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บทที ่1 
 

แนวคิดและเหตุผลในการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอทุธรณ 
 

1.1 ความเขาใจเบื้องตนเกีย่วกับศาลปกครองไทย 
 
“ศาลปกครอง” เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
โดยทําหนาที่เปนองคกรพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ่งคดีปกครองนั้นก็คือขอพิพาทระหวาง 
เอกชนฝายหนึ่งกับหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอีกฝายหนึ่ง หรือเปนขอพิพาท 
ระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง ทั้งนี้ เพื่อปกปองคุมครองสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนและเพื่อสรางบรรทัดฐานที่ถูกตองในการปฏิบัติราชการ1 ซึ่งความพยายาม 
ในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้น ไดมีวิวัฒนาการตั้งแตอดีตมาเปนเวลาอันยาวนาน  
ในประเทศตาง ๆ ที่มีระบอบการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยนั้น ตางยึดถือ “หลักนิติรัฐ”  
ซึ่งหมายความถึงรัฐที่ทุกคนไมวาจะอยูในฐานะใดตองอยูภายใตกฎหมายอยางเดียวกันทั้งสิ้น 
หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐไมอาจจะใชอํานาจหรือกระทําการใด ๆ ไดตามอําเภอใจ2  
การกระทําใด ๆ ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง แมวาจะมีวัตถุประสงคเพื่อรักษาไวซึ่งประโยชน 
สาธารณะแตถาลวงละเมิดเขาไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลว จะตองมีกฎหมายใหอํานาจไว 
โดยชัดแจงและองคกรฝายปกครองนั้นจะตองใชอํานาจภายในขอบเขตของกฎหมายเทานั้น   
ดังนั้น จึงมีความจําเปนตองจัดใหมีระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ 
การกระทําของฝายปกครองขึ้น  ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชน ซึ่งการควบคุมการใช 
อํานาจของฝายปกครองนั้น มีทั้งการควบคุมการใชอํานาจทางการเมืองของรัฐบาลโดยองคกร 

                                                  
1 โภคิน พลกุล, สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง, 2544), น. 1. 
2 อักขราทร จุฬารัตน, กวาจะมาเปนศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ, 

2549), น. (8). 
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ฝายนิติบัญญัติ การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรฝายบริหาร การควบคุมตรวจสอบโดยผูตรวจการ 
รัฐสภา และการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ3 

การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้น ไดมีการพัฒนามาจากคณะกรรมการ 
วินิจ ฉัยรองทุกขซึ่ งทําใหระบบศาลของประเทศไทยเปนระบบศาลคู  โดยรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2534 แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่  5)  พุทธศักราช  2538  
เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติใหมีการจัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู แมวากอนหนานั้น 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จะไดมีบทบัญญัติที่กลาวถึงการจัดตั้ง 
ศาลปกครองก็ตาม4 แตก็ยังมิไดมีการดําเนินการเพื่อการจัดตั้ง จนเมื่อมีการปฏิรูปทางการเมือง 
เกิดขึ้น จึงไดมีบทบัญญัติใหจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอีกครั้ง โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ทําใหเกิดมีศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยโดยวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนวันที่ 
ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดไดเปดทําการตามกฎหมายเปนครั้งแรก  
 
1.1.1 โครงสรางของศาลปกครอง5 

 
ศาลปกครองแบงออกได เปน  2 ชั้นศาล  ไดแก  ศาลปกครองชั้นตน  และศาล 

ปกครองสูงสุด และศาลปกครองชั้นตนแบงออกเปน ศาลปกครองกลางและศาลปกครองภูมิภาค6  

                                                  
3 คณะทํางานประชาสัมพันธงานจัดตั้งศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “การจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย : แนวความคิด ความ
พยายามในอดีตที่ผานมาและแนวทางในการดําเนินการในปจจุบัน”, วารสารกฎหมายปกครอง, 
เลม 14 ตอน 1, น. 53, (เมษายน 2538). 

4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 
มาตรา 212 ศาลปกครองและศาลในสาขาแรงงานสาขาภาษีหรือสาขาสังคม จะตั้งขึ้น

ไดก็แตโดยพระราชบัญญัติ  
การแตงตั้งและการใหผูพิพากษาพนจากตําแหนง อํานาจหนาที่ของศาล ตลอดจน 

วิธีพิจารณาของศาลตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลนั้น 
5 โภคิน พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 1 ฉบับที่ 1, น. 63-136, (มกราคม-เมษายน 2544). 
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โดยในวาระเริ่มแรกใหจัดตั้งศาลปกครองในภูมิภาคทั้งหมด 16 แหง7 โดยแยกออกเปน ภาคเหนือ  
3 จังหวัด (เชียงใหม พิษณุโลก แพร) ภาคกลาง 2 จังหวัด (ลพบุรี สุพรรณบุรี) ภาคตะวันออก  
1 จังหวัด (ระยอง) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 6 จังหวัด (ขอนแกน นครราชสีมา บุรีรัมย สกลนคร  
อุดรธานี อุบลราชธานี) ภาคใต 4 จังหวัด (ชุมพร นครศรีธรรมราช ยะลา สงขลา) ทั้งนี้ เพื่ออํานวย 
ความสะดวกแกประชาชนในการฟองและดําเนินคดีในศาลปกครอง ซึ่งในปจจุบันศาลปกครอง 
ภูมิภาคไดเปดทําการแลว 7 แหง ไดแก ศาลปกครองเชียงใหม พิษณุโลก ระยอง ขอนแกน  
นครราชสีมา สงขลา และนครศรีธรรมราช 

1.1.1.1 เขตอํานาจของศาลปกครอง 
เขตอํานาจศาลปกครองในที่นี้หมายความถึงเขตพื้นที่ที่อยูในอํานาจการพิจารณา 

พิพากษาคดีของศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองแตละศาลมีเขตอํานาจดังตอไปนี้  
(1) ศาลปกครองชั้นตน แบงออกเปน 
(1.1) ศาลปกครองกลาง  
ศาลปกครองกลางมี เขตอํานาจตลอดทองที่  8 จังหวัด  ครอบคลุมพื้นที่ของ 

กรุงเทพมหานคร และในอีก 7 จังหวัดใกลเคียง และมีเขตอํานาจในจังหวัดอื่นที่ยังมิไดอยูในเขต 
อํานาจของศาลปกครองในภูมิภาคอื่น ทั้งยังอาจรับพิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในเขตอํานาจของ 
ศาลปกครองภูมิภาคตาง ๆ ที่มายื่นฟองตอศาลปกครองกลางไดดวย8 

นอกจากนี้ ขอ 29 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณา พ.ศ. 2543 ยังไดมีขอกําหนดเกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลปกครองเพิ่มเติม 
อีก 2 ประการ ไดแก  

(ก) คําฟองซึ่งอาจยื่นตอศาลปกครองไดสองศาลหรือหลายศาล ไมวาจะเปนเพราะ 
ภูมิลําเนา เพราะสถานที่มูลคดีเกิด หรือเพราะมีหลายขอหา ถามูลคดีมีความเกี่ยวเนื่องกัน ผูฟองคดี 
จะยื่นคําฟองตอศาลหนึ่งศาลใดก็ได 

                                                                                                                                               
6 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
7 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
8 มาตรา 8 วรรคสอง สาม และสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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(ข) ในกรณีที่มูลคดีมิไดเกิดขึ้นในราชอาณาจักร แตผูฟองคดีมีสัญชาติไทยและไมมี 
ภูมิลําเนาอยูในราชอาณาจักร ก็ใหมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองกลางได 

(1.2) ศาลปกครองในภูมิภาค  
ศาลปกครองในภูมิภาค มีเขตอํานาจครอบคลุมพื้นที่จังหวัดตามที่กําหนดไวใน 

มาตรา 94 แตอยางไรก็ตาม ในระหวางที่ยังไมอาจเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคครบตามที่ 
กําหนดไว ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจออกประกาศราชกิจจานุเบกษา 
กําหนดใหศาลปกครองในภูมิภาคที่เปดทําการแลวมีเขตอํานาจในจังหวัดที่อยูใกลเคียงกับ 
ศาลปกครองนั้นเพิ่มเติมไดตามที่เห็นสมควร9 

(2) ศาลปกครองสูงสุด 
ศาลปกครองสูงสุด มีเพียงศาลเดียวโดยตั้งอยูที่กรุงเทพมหานคร  ดังนั้น คดีที่อยู 

ในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด ไมวามูลคดีจะเกิดขึ้นที่ใด หรือผูฟองคดีมีภูมิลําเนาอยูที่ใด 
ก็สามารถฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดได 

1.1.1.2 ตุลาการศาลปกครอง 
ตุลาการในศาลปกครองชั้นตนและในศาลปกครองสูงสุด ประกอบดวยตําแหนง 

และจํานวนตุลาการในศาลปกครอง ดังนี้  
(1) ตําแหนงและจํานวนของตุลาการในศาลปกครอง 
(1.1) ศาลปกครองชั้นตน  
ศาลปกครองชั้นตนแตละศาลจะมีตําแหนงตุลาการศาลปกครองดังนี้10  
- อธิบดีศาลปกครองชั้นตน 
- รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน 
- ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองชั้นตน 
- ตุลาการศาลปกครองชั้นตน 
สวนจํานวนของตุลาการนั้น เปนไปตามที่คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง  

(ก.ศป.) กําหนด โดยไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา11 

                                                  
9 มาตรา 103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
10 มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
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อยางไรก็ตาม ในวิธีพิจารณาคดีปกครองยังมีตําแหนงตุลาการในศาลปกครอง 
ชั้นตนที่มีความสําคัญในกระบวนพิจารณาอีก 2 ตําแหนง ไดแก “ตุลาการเจาของสํานวน” และ 
“ตุลาการผูแถลงคดีปกครอง”  

สําหรับตําแหนง “ตุลาการเจาของสํานวน” นั้น จะแตงตั้งโดยตุลาการหัวหนาองคคณะ 
นั้น ๆ ซึ่งอาจจะเปนตุลาการหัวหนาองคคณะเองก็ได สวน “ตุลาการผูแถลงคดีปกครอง” จะแตงตั้ง 
โดยอธิบดีศาลปกครองชั้นตน โดยแตงตั้งจากตุลาการศาลปกครองชั้นตนนั้น และตองไมใชตุลาการ 
ในองคคณะที่พิจารณาพิพากษาคดี12 ซึ่งในทางปฏิบัติ อธิบดีศาลปกครองกลางจะตองประกาศ 
กําหนดใหตุลาการในศาลปกครองชั้นตนจํานวนหนึ่งเปนตุลาการผูแถลงคดีปกครองภายในกําหนด 
ระยะเวลาที่แนนอน13 และในการจายสํานวนคดีของอธิบดีใหแกองคคณะนั้น อธิบดีตองกําหนด 
ดวยวาตุลาการคนใดเปนตุลาการผูแถลงคดีในคดีนั้น14 

(1.2) ศาลปกครองสูงสุด 
ศาลปกครองสูงสุดประกอบดวยตําแหนงตุลาการ ดังนี้15 
- ประธานศาลปกครองสูงสุด 

                                                                                                                                               
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 224 วรรคทาย ได

บัญญัติใหตุลาการศาลปกครองในชั้นศาลใดจะมีจํานวนเทาใด ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการตลุา
การศาลปกครองกําหนด 

12 มาตรา 58 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองพ.ศ. 2542 

13 ขอ 12 ของระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ 
การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล
ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 
พ.ศ. 2544   

14 ขอ 8 ของระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การ
จายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล
ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 
พ.ศ. 2544   

15 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 
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- รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
- ตุลาการหัวหนาคณะในศาลปกครองสูงสุด 
- ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
สวนจํานวนของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดนั้น เปนไปตามที่ ก.ศป. กําหนด โดย

ตองไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา16 
ศาลปกครองสูงสุดยังมีตําแหนงตุลาการในกระบวนพิจารณาอีก  2 ตําแหนง 

ที่สําคัญเชนเดียวกับในศาลปกครองชั้นตน ไดแก “ตุลาการเจาของสํานวน” และ “ตุลาการผูแถลงคดี 
ปกครอง” อํานาจหนาที่ของตุลาการเจาของสํานวนและตุลาการผูแถลงคดีปกครองนั้น เปนทํานอง 
เดียวกันกับในศาลปกครองชั้นตน แตการแตงตั้งตุลาการผูแถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดนั้น  
เปนอํานาจของประธานศาลปกครองสูงสุด ซึ่งโดยปกติแลวตุลาการผูแถลงคดีในศาลปกครอง 
สูงสุดจะแตงตั้งจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แตอยางไรก็ตาม ประธานศาลปกครองสูงสุด 
อาจแตงตั้งตุลาการผูแถลงคดีจากตุลาการในศาลปกครองชั้นตนได17 

(2) จํานวนตุลาการในองคคณะ 
จํานวนตุลาการในองคคณะที่นั่งพิจารณาคดีนั้น  ในศาลปกครองชั้นตนตองมี 

ตุลาการอยางนอย 3 คน จึงจะเปนองคคณะ และสําหรับในศาลปกครองสูงสุดนั้น ตองมีตุลาการ 
อยางนอย 5 คน จึงจะเปนองคคณะ18 

 
 

                                                  
16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 224 วรรคทาย ได

บัญญัติใหตุลาการศาลปกครองในชั้นศาลใดจะมีจํานวนเทาใด ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการตลุา
การศาลปกครองกําหนด 

17 มาตรา 58 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 และขอ 12 ของระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ 
การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล
ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 
พ.ศ. 2544   

18 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 
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(3) ที่มาและหลักประกันความเปนอิสระของตุลาการศาลปกครอง 
(3.1) ที่มาของตุลาการศาลปกครอง 
ที่ ม าของตุ ลาการศาลปกครองมี ลั กษณะพิ เศษแต งต า งจากตุ ลาการ ใน 

ศาลยุติธรรม กลาวคือ 
(ก) การคัดเลือกตุลาการศาลปกครองนั้น จะใชระบบเปด บุคคลหลายสาขาอาชีพ 

สามารถเขาเปนตุลาการในศาลปกครองได โดยตุลาการศาลปกครองชั้นตนตองมีอายุไมต่ํากวา 35 ป  
เปนผูทรงคุณวุฒิในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร  
หรือเปนผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดิน และมีคุณสมบัติตามที่กําหนดไวในมาตรา 18  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254219 ซึ่งจากมาตรา 

                                                  
19 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 18 ผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนตุลาการในศาลปกครองชั้นตนตองมีคุณสมบัติ ดังต

อไปนี้ 
(1) มีสัญชาติไทย 
(2) มีอายุไมต่ํากวาสามสิบหาป 
(3) เปนผูทรงคุณวุฒิในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร เศรษฐศาสตร 

สังคมศาสตร หรือในการบริหารราชการแผนดิน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑที่ ก.ศป. กําหนด และ 
(4) มีคุณสมบัติอ่ืนอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 
(ก) รับราชการหรือเคยรับราชการเปนพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน หรือเลขานุการ

กรรมการรางกฎหมายในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไมนอยกวาสามป 
(ข) รับราชการหรือเคยรับราชการไมนอยกวาสามปในตําแหนงพนักงานคดีปกครองใน

ระดับที่ ก.ศป. กําหนด 
(ค) รับราชการหรือเคยรับราชการไมนอยกวาสามปในตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษา

ศาลแพงหรือศาลอาญาหรือเทียบเทา หรือตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารกลาง 
(ง) รับราชการหรือเคยรับราชการไมนอยกวาสามปในตําแหนงอัยการจังหวัดหรือ

เทียบเทา 
(จ) รับราชการหรือเคยรับราชการไมนอยกวาสามปในตําแหนงไมต่ํากวาขาราชการพล

เรือนระดับ ๘ หรือตําแหนงอื่นในหนวยงานของรัฐที่เทียบเทา ทั้งนี้ ตามที่ ก.ศป. ประกาศกําหนด 
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ดังกลาว  ผูที่สามารถเขาเปนตุลาการในศาลปกครองไดอาจมาจากอาชีพขาราชการ  
ผูพิพากษาในศาลยุติธรรม อัยการ อาจารย หรือทนายความก็ได20 

ส ว น ตุ ล า ก า ร ใ น ศ า ล ป ก ค ร อ ง สู ง สุ ด นั้ น  ต อ ง มี อ า ยุ ไ ม ต่ํ า ก ว า  45 ป  
เปนผูทรงคุณวุฒิในสาขาตาง ๆ เชนเดียวกับตุลาการในศาลปกครองชั้นตน และมีคุณสมบัติตามที่ 
กําหนดไวในมาตรา 1321 ยิ่งไปกวานั้น สําหรับศาลปกครองสูงสุด มาตรา 277 วรรคสอง  

                                                                                                                                               
(ฉ) เปนหรือเคยเปนผู สอนวิชาในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร 

เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือวิชาที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินในสถาบันอุดมศึกษา
และดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองศาสตราจารยหรือรองศาสตราจารยพิเศษไม
นอยกวาสามป 

(ช) สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาโทสาขากฎหมายมหาชนและรับราชการในหนวย
งานของรัฐนับแตสําเร็จการศึกษาระดับดังกลาวไมนอยกวาสิบป หรือสําเร็จการศึกษาระดับ
ปริญญาเอกสาขากฎหมายมหาชนและรับราชการในหนวยงานของรัฐนับแตสําเร็จการศึกษาระดับ
ดังกลาวไมนอยกวาหกป 

(ซ) เปนหรือเคยเปนผูประกอบวิชาชีพทนายความไมนอยกวาสิบสองป และมี
ประสบการณในคดีปกครองตามหลักเกณฑที่ ก.ศป. ประกาศกําหนด 

ใหนําความในมาตรา 14 และมาตรา 16 มาใชบังคับแกตุลาการในศาลปกครองชั้นตน
โดยอนุโลม 

20 อยางไรก็ตาม ในเรื่องคุณสมบัติอ่ืน ตามมาตรา 18 (4) นั้น ปจจุบัน ก.ศป. ไดกําหนด
คุณสมบัติของตุลาการในศาลปกครองชั้นตนไวเพิ่มเติม ซึ่งรายละเอียดศึกษาไดจาก อนุชา ฮุนสวัสดิ
กุล และคณะ, “หลักเกณฑการเปนผูทรงคุณวุฒิที่จะไดรับแตงตั้งเปนตุลาการในศาลปกครอง
ชั้นตน”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 4 ฉบับที่ 2, น. 64-82, (พฤษภาคม-สิงหาคม 2548). 

21 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 13 ผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตองมีคุณสมบัติ ดังต

อไปนี้ 
(1) มีสัญชาติไทย 
(2) มีอายุไมต่ํากวาสี่สิบหาป 
(3) เปนผูทรงคุณวุฒิในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร เศรษฐศาสตร 

สังคมศาสตร หรือในการบริหารราชการแผนดิน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑที่ ก.ศป. กําหนด และ 
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ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254022 ยังกําหนดใหมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ที่เปนผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและในการบริหารราชการแผนดินมีจํานวนไมนอยกวา 
หนึ่งในสามของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดทั้งหมดอีกดวย 

                                                                                                                                               
(4) มีคุณสมบัติอ่ืนอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 
(ก) เปนหรือเคยเปนกรรมการรางกฎหมาย กรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือกรรมการ

กฤษฎีกา 
(ข) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาตุลาการหัวหนาคณะศาล

ปกครองชั้นตน 
(ค) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาผู พิพากษาศาลฎีกา 

หรือเทียบเทาหรือตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด 
(ง) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอัยการพิเศษประจําเขตหรือ

เทียบเทา 
(จ) รับราชการหรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทาหรือ

ตําแหนงอื่นในหนวยงานของรัฐที่เทียบเทาตามที่ ก.ศป. ประกาศกําหนด 
(ฉ) เปนหรือเคยเปนผูสอนวิชาในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร

เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือวิชาที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินในสถาบันอุดมศึกษา และ
ดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงศาสตราจารยหรือศาสตราจารยพิเศษ 

(ช) เปนหรือเคยเปนผูประกอบวิชาชีพทนายความไมนอยกวายี่สิบป และมี
ประสบการณในคดีปกครองตามหลักเกณฑที่ ก.ศป. ประกาศกําหนด 

22 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 277 การแตงตั้งและการใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนงตองไดรับ

ความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติกอน แลวจึงนํา
ความกราบบังคมทูล 

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดินอาจไดรับ
แตงตั้งใหเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได การแตงตั้งใหบุคคลดังกลาวเปนตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดใหแตงตั้งไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดทั้งหมด 
และตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติและ
ไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภากอนแลวจึงนําความกราบบังคมทูล 
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(ข) ตุลาการศาลปกครองไดรับการกําหนดใหเปนองคกรที่มีความชอบธรรมตาม 
ระบอบประชาธิปไตยอันมีที่มาจากประชาชน  โดยเริ่มจากการกําหนดจํานวนตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตนตองไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและ 
วุฒิสภาซึ่งเปนตัวแทนของประชาชน23 การแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุดและประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดตองไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา24 

(ค) มีการเปดโอกาสใหวิจารณการพิจารณาหรือการพิพากษาคดีของศาลปกครอง 
โดยสุจริตดวยวิธีทางวิชาการ โดยไมเปนความผิดฐานละเมิดอํานาจศาล หรือดูหมิ่นศาล หรือตุลาการ25 
ซึ่งจะปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามาตรวจสอบการทํางานของศาลปกครองไดอีกทางหนึ่ง 
อันจะสงผลใหการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลตองมีความโปรงใส มีเหตุมีผลและมีความ
นาเชื่อถือ นอกจากนี้ ในกรณีที่อาจมีการลงโทษฐานละเมิดอํานาจศาล กฎหมายยังกําหนดใหศาล
ใชอํานาจอยางระมัดระวังเทาที่จําเปนตามพฤติการณ และหากตองลงโทษจําคุกหรือปรับ  
ก็กําหนดใหองคคณะอื่นที่ไมใชองคคณะที่พิจารณาพิพากษาคดีนั้นเปนผูพิจารณาและสั่งลงโทษ26 

(3.2) หลักประกันความเปนอิสระของศาลปกครอง 
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดกําหนดใหมี  

คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) ทําหนาที่เปนองคกรบริหารงานบุคคลของตุลาการ 
ศาลปกครอง โดยมีอํานาจในการกําหนดตําแหนง การคัดเลือก การเลื่อนตําแหนง การยาย  
การกําหนดโทษทางวินัย การใหออกหรือไลตุลาการออกจากราชการ การประเมินสมรรถภาพ 
ในการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการที่จะมีอายุครบ 65 ป การออกระเบียบตาง  ๆ ที่ เกี่ยวกับ 

                                                                                                                                               
การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษตุลาการในศาลปกครองตองได

รับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ 
23 มาตรา 12 วรรคสอง และมาตรา 17 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
24 มาตรา 15 วรรคหนึ่งและวรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
25 มาตรา 64 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 
26 มาตรา 64 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองพ.ศ. 2542 
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การบริหารงานบุคคล ฯลฯ ก.ศป. จึงถือวาเปนองคกรบริหารงานบุคคลที่ทําหนาที่ประกันความเปนอิสระ 
ของตุลาการศาลปกครอง 

ก.ศป. ประกอบดวย ประธานศาลปกครองสูงสุด เปนประธาน และมีกรรมการ 
ผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 12 คน โดยในจํานวน 12 คนนี้มาจาก ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดซึ่งไดรับ 
เลือกจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จํานวน 6 คน  ตุลาการในศาลปกครองชั้นตนที่ไดรับเลือก 
จากตุลาการในศาลปกครองชั้นตน จํานวน 3 คน ผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับเลือกจากวุฒิสภา จํานวน 
2 คน และจากคณะรัฐมนตรี จํานวน 1 คน27 ทั้งนี้ กรรมการผูทรงคุณวุฒิจะอยูในตําแหนงคราวละ 2 ป  
โดยอาจไดรับเลือกใหมไดอีก แตจะดํารงตําแหนงเกินกวา 2 วาระ ติดตอกันไมได28 

นอกจากตุลาการศาลปกครองจะมีอิสระทางดานโครงสรางแลว กฎหมายยังกําหนด
มาตรการเพื่อประกันความเปนอิสระอีก 3 ประการ ไดแก 

(ก )  การจายสํานวนคดี ใหแกองคคณะตองจายสํานวนคดีใหตรงกับความ 
เชี่ยวชาญขององคคณะที่จัดไว หรือจายใหแกองคคณะที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตพื้นที่ หรือถามิได 
มีการจัดองคคณะไวตามความเชี่ยวชาญหรือพื้นที่รับผิดชอบ ตองจายสํานวนคดีใหแกองคคณะ 
ที่ไมสามารถคาดหมายไดลวงหนา การจายสํานวนคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวนคนใดแลว  
การเรียกคืน หรือการโอนสํานวนคดีจะกระทํามิได เวนแตเปนกรณีที่กระทบกระเทือนตอความ 
ยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาคด2ี9 

(ข) หามมิใหมีการโยกยายตุลาการศาลปกครองไปดํารงตําแหนงอ่ืน  เวนแต 
จะไดรับความยินยอมจากตุลาการศาลปกครองผูนั้น นอกจากเปนกรณีการเลื่อนตําแหนงใหสูงขึ้น  
หรือเปนการยายประจําป หรือเปนกรณีอยูในระหวางการดําเนินการทางวินัย หรือตกเปนจําเลย 
ในคดีอาญาที่ศาลประทับรับฟองแลว30 และวิธีการยายก็เปนอํานาจของประธานศาลปกครองสูงสุด  
โดยความเห็นชอบของ ก.ศป. ตามระเบียบที่ ก.ศป. กําหนดโดยความเห็นชอบของที่ประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด31 อยางไรก็ตาม เพื่อประโยชนแกราชการศาลปกครอง ประธาน 

                                                  
27 มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
28 มาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
29 มาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
30 มาตรา 249 วรรคหา ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
31 มาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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ศาลปกครองสูงสุดอาจสั่งใหตุลาการศาลปกครองผูนั้น ไปชวยทํางานชั่วคราวในตําแหนงที่ 
ไมต่ํากวาที่ผูนั้นดํารงตําแหนงได โดยมีกําหนดระยะเวลาไมเกิน 6 เดือน32  

(ค) กําหนดใหตุลาการศาลปกครองตําแหนงตาง ๆ ไดรับเงินเดือนตายตัวตาม 
บัญชีทายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254233 เพื่อมิให 
การเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปเปนปจจัยใหมีการใชอิทธิพลตอตุลาการศาลปกครองได 

ในการดําเนินการของศาลปกครองนั้น ไดดําเนินการโดยมี “สํานักงานศาลปกครอง”  
เปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง มีเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองเปนผูบังคับบัญชาขึ้นตรงตอ 
ประธานศาลปกครองสูงสุด สํานักงานศาลปกครองมีความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล  
การงบประมาณ และการดําเนินการอื่นตามที่กฎหมายกําหนด34 โดยอํานาจหนาที่ของสํานักงาน 
ศาลปกครองนั้น ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
บัญญัติใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่หลักอยู 3 ดานใหญ ๆ ไดแก35 งานธุรการของ 
ศาลปกครอง งานชวยเหลือตุลาการในการดําเนินคดีปกครอง งานสนับสนุนทางดานวิชาการแก 
ตุลาการศาลปกครอง 
 
 
 
1.1.2 อํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ ให อํานาจของศาลปกครองนั้น  ไดแก  มาตรา  276  

วรรคหนึ่ ง  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 และมาตรา  233  
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รวมทั้งมาตรา 9 และมาตรา 11  

                                                  
32 มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ประกอบกับขอ 1 (1) (ค) ของประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เร่ือง อํานาจหนาที่ของ
ประธานศาลปกครองสูงสุดและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน และการแตงตั้งใหตุลาการศาลปกครอง
ชั้นตนปฏิบัติหนาที่ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองชั้นตน ลงวันที่ 7 กุมภาพันธ 2547 

33 มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
34 มาตรา 280 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
35 มาตรา 77 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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แหงระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติ เกี่ยวกับ 
อํานาจของศาลปกครองไวแตกตางกันในแงของคูกรณีในขอพิพาทกับในแงของลักษณะของ 
ขอพิพาท ดังนี3้6  

1.1.2.1 อํานาจของศาลปกครองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 276 วรรคหนึ่ง37 
บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” ที่มีลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ 

(1) เปนขอพิพาทระหวางคูความดังตอไปนี้  
(ก) เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ 

ราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลฝายหนึ่ง
กับเอกชนอีกฝายหนึ่ง 

(ข) เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐวิสาหกิจ หรือราชการ    
สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน 

 
 

                                                  
36 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง,พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน,  2548), น. 108. 
37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 276 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล
ข อ ง รั ฐ บ า ล ด ว ย กั น  ซึ่ ง เ ป น ข อ พิ พ า ท อั น เ นื่ อ ง ม า จ า ก 
การกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรอืการละ
เวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนา
ที่ของรัฐนั้นตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได 
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(2) ลักษณะของขอพิพาท 
นอกจากตองเปนขอพิพาทระหวางคูความตาม (1) แลว ยังตองเปนเรื่องพิพาท 

อันเนื่องมาจาก 
(ก) การกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หน วยราชการ  หนวยงานของรัฐ  

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือ 
(ข) การกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่
ตามกฎหมาย 

จากที่ ก ล า วมาข า งต น  จะ เห็ น ไ ด ว า ก า รพิ จ า รณาว า อย า ง ไ ร จึ ง จ ะ เป น  
“คดีปกครอง” นั้น มิใชจะพิจารณาแตเพียงวาเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐกับเอกชนเทานั้น เพราะวาขอพิพาทที่เกิดขึ้นอาจเปนขอพิพาททางแพง ซึ่งเมื่อเปนขอพิพาท
ทางแพงแลวตองนําไปฟองยังศาลยุติธรรมซึ่งเปนศาลที่มีเขตอํานาจ  ดังนั้น จึงตองพิจารณา
ลักษณะทั้ง 2 ประการ ขางตนประกอบกัน  

1.1.2.2 อํานาจศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 ไดประกาศใช เนื่องจาก 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดถูกยกเลิก บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญใหม 
ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของศาลปกครองไวในมาตรา 22338 โดยบทบัญญัติสวนใหญยังคงอํานาจ 

                                                  
38รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 223 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องจากการใช
อํานาจตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
บัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

อํานาจของศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตาม
รัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น 
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ศาลปกครองไวเชนเดียวกับที่บัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
และยังคงบัญญัติใหการรับรองวาจะมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นดวยก็ได แตบทบัญญัติ 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็มีสวนที่บัญญัติไวแตกตางกับ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คือ 

(1) เกี่ยวกับเขตอํานาจศาล 
(ก) บทบัญญัติตามมาตรา 223 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2550 บัญญัติขยายเขตอํานาจศาลปกครองในการตรวจสอบการใชอํานาจ 
ทางปกครองใหครอบคลุมถึงองคกรตามรัฐธรรมนูญและหนวยงานของรัฐทุกประเภท ซึ่งเทากับ 
เปนการขยายนิยามหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(ข) บทบัญญัติตามมาตรา 253 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่พิพาทเกี่ยวกับ 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลัง 

(2) เกี่ยวกับผูมีสิทธิฟองคดี 
มาตรา  257 (3)ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  255039  

ไดบัญญัติใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีสิทธิยื่นเรื่องตอศาลปกครองไดอีกทางหนึ่ง 
นอกเหนือจากผูตรวจการแผนดินรัฐสภา 

ซึ่ งจากความแตกตางในสาระสํ าคัญดั งกลาว เกี่ ยวกับศาลปกครองทํ าให 
เขตอํานาจศาลปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองขยายและครอบคลุมไดมากกวาที่ 
บัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

                                                                                                                                               
ใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็

ได” 
39มาตรา 257 (3) แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีอํานาจหนาที่ดงัตอไปนี ้
(3) เสนอเรื่องพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง ในกรณีที่เห็นชอบตามที่มีผู

รองเรียนวา กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดในทางปกครองกระทบตอสิทธิมนุษยชน และมีปญหา
เกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง 
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1.1.2.3 อํานาจของศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(1) ประเภทคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
คดีพ ิพ าทที ่อ ยู  ใ น เ ขตอํา น า จก า รพิจ า รณาพิพ ากษาขอ งศ าลปกค รอ ง  

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อพิ เคราะหตาม  
มาตรา  9 ประกอบกับบทบัญญัติมาตรา 72 แลว อาจจําแนกคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง 
ไดตอไปนี4้0 

(ก) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 
โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดย
ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรปูแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริตหรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ41 

ในกรณีดังกลาวขางตน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหเพิกถอน 
กฎ หรือคําสั่ง หรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน42 โดยศาลปกครองจะกําหนดวาใหมีผล 
ยอนหลังหรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได หรือจะกําหนดใหมี 
เงื่อนไขอยางใดดวยก็ได  ทั้งนี้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี43 

                                                  
40 วรพจน วิศรุตพิชญ, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: วิญู

ชน, 2544), น. 138-142. 
41 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
42 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
43 มาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
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(ข) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลย 
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร44 

ในกรณีดังกลาวขางตน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหหัวหนา 
หนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ 
ศาลปกครองกําหนด45 

(ค) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง
หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกล
าวลาชาเกินสมควร46 

ในกรณีดังกลาวขางตน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหใชเงินหรือ 
ใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ 
ไวดวยก็ได47 

(ง) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง48 
ในกรณีดังกลาวขางตน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหใชเงิน 

หรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและ 
เงื่อนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได49 

                                                  
44 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
45 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
46 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
47 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
48 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
49 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
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(จ) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดี 
ตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด50 

ในกรณีดังกลาวขางตน ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหบุคคล 
กระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย51 

(ฉ) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง52  
ในปจจุบันนี้ คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง มี 2 กรณี    

ไดแก53 
(ก) การฟองเรื่องเงินคาทดแทนตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ

การเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
(ข )  การฟอง โต แย งคํ าวินิ จ ฉัยอุทธรณของคณะกรรมการบริหารผั ง เมื อง 

สวนทองถิ่น ตามมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
(2) คดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน 
ศาลปกครองชั้ นตนมี อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่ อยู ใน เขตอํานาจของ 

ศาลปกครอง เวนแตคดีที่อยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด54  
(3) คดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 
ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ดังตอไปนี้55 

                                                  
50 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
51 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
52 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
53 บุญอนันต วรรณพาณิชย, ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองแตละประเภท, 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลปกครอง, 2543) อางในชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมาย
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2548), 
น. 140. 

54 มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
55 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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(ก )  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ 
ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

(ข) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎ 
ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

(ค) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
(ง) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
1.1.2.4 คดีปกครองที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามบทบัญญัติแหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
คดี ที่ ไม อยู ใน เขตอํ านาจการพิ จารณาพิพากษาคดี ของศาลปกครองนั้ น  

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง 
บัญญัติไว 3 เร่ือง ไดแก 

(1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร  
(2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว าดวยระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ 
(3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาล

ทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอื่น 
ในเรื่องคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองนั้น มีขอสังเกต ดังนี5้6 
- การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร เชน การสั่งขัง การลดขั้นเงินเดือน แมจะเปน 

คําสั่งทางปกครอง แตพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บัญญัติวาไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง จึงอยูในอํานาจของศาลทหาร 

- การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ  (กต . ) เชน  การลงโทษทางวินัย 
ผูพิพากษาศาลยุติธรรมนั้น  แทที่ จ ริงแลวคําสั่ งลงโทษขางตนเปนคําสั่ งทางปกครอง  
แตพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวาไมอยู 
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง หากผูพิพากษาศาลยุติธรรมซ่ึงถูก กต. สั่งลงโทษทางวินัยเห็นวา 
คําสั่งลงโทษดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายก็จะตองไปฟองคดีตอศาลยุติธรรมซึ่งเปนศาลที่มีเขต 
อํานาจทั่วไป 

                                                  
56 ชาญชัย แสวงศักดิ์, เพิ่งอาง, น. 142. 
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- คดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลชํานัญพิเศษตาง ๆ เชน ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร  
ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย  
ศาลเหลานี้เปนศาลชํานาญพิเศษที่อยูในระบบศาลยุติธรรม  ดังนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติวาไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 
1.2 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการอุทธรณ 

 
“อุทธรณ” ถอยคํานี้มีความหมายตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  

วาการยกขึ้น การรื้อข้ึน การเคลื่อนที่ การเสนอ การนํามาให ; ซึ่งศาลสูงถัดจากศาลชั้นตนซึ่งมีอํานาจ 
พิจารณาพิพากษาบรรดาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตน เรียกวา ศาลอุทธรณ 
ก. (กฎ) ยื่นฟองหรือยื่นคํารองตอศาลสูงคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตน ; ยื่นคํารอง
คัดคานคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของพนักงานเจาหนาที่ ; รองเรียน รองทุกข เชน รองอุทธรณ 

คําพิพากษาของศาลโดยหลักตองชอบดวยกฎหมาย  แตอาจมีขอผิดพลาดได 
เชนเดียวกับการกระทําอื่น ๆ ของมนุษย  ดังนั้น จึงตองมีกลไกควบคุมความชอบดวยกฎหมายของ
คําพิพากษาศาลปกครอง เชนเดียวกับที่ศาลปกครองเองควบคุมความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง  
ดวยเหตุนี้จึงตองมีวิธีพิจารณาคดีที่ใหโอกาสคูความขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ 
คําพิพากษาศาลปกครอง57 ซึ่งกลไกตาง ๆ เชน “การอุทธรณ” 

ในประเทศฝรั่ งเศส ตามวิธีพิจารณาคดีโดยทั่วไป ถือวาการควบคุมคําพิพากษา 
ทั้งในขอเท็จจริงและขอกฎหมายมีเพียง ๒ ชั้น คือ ศาลชั้นตน และศาลอุทธรณ สวนศาลฎีกาหรือ 
สภาที่ปรึกษาแหงรัฐในฐานะศาลฎีกา มีอํานาจเพียงรักษาเอกภาพของความชอบดวยกฎหมาย 
ใหเปนหนึ่งเดียว โดยมีอํานาจพิจารณาปญหาขอกฎหมายเทานั้นจึงไมใชศาลอีกชั้นหนึ่ง ดวยเหตุนี้  
คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน (Tribunal administratif) จึงอาจอุทธรณไปยังสภาที่ปรึกษา
แหงรัฐในฐานะศาลอุทธรณไดเสมอ หากไดทําภายในเวลาสองเดือนนับแตทราบคําพิพากษา 

หลักสําคัญในกรณีอุทธรณไปยังสภาที่ปรึกษาแหงรัฐคือ ประการแรก สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
ถือวา การอุทธรณไมเปนการทุเลาการบังคับตามคําพิพากษา เวนแตสภาที่ปรึกษาแหงรัฐจะให 
 

                                                  
57 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “วิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส”, เอกสารประกอบการอบรม 

โครงการอบรมนิติกร สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2530.  
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ทุเลาการบังคับไวกอน ประการที่สอง คูความจะสละสิทธิอุทธรณลวงหนาไมได เพราะขัดตอความสงบ 
เรียบรอยของประชาชน ประการที่สามคือ สภาที่ปรึกษาแหงรัฐในฐานะศาลอุทธรณจะมีอํานาจ 
ไมมากไปกวาศาลชั้นตน ทั้งในการฟงขอเท็จจริง และขอกฎหมาย ดวยเหตุนี้ถาคูความไมได 
ตั้งประเด็นกันมาตั้งแตชั้นตนแลว จะมายกประเด็นใหมข้ึนในชั้นอุทธรณไมได ขอยกเวนเรื่องนี้ 
มีอยูกรณีเดียว คือ หากคําพิพากษาศาลปกครองชั้นตนไมไดตัดสินในประเด็นแหงคดี (statuer au fond)  
แตพิพากษาประเด็นอื่น เชน ยกฟองเพราะศาลไมมีเขตอํานาจ หรือคําพิพากษาศาลลางผิดรูปแบบ  
ในกรณีนี้ สภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจตัดสินกลับคําพิพากษาที่วา ศาลไมมีเขตอํานาจ พรอมกับ 
ทําการพิพากษาในประเด็นแหงคดี (ซึ่งศาลปกครองชั้นตนยังไมไดวินิจฉัยเลย) ได หากคูความ 
โดยเฉพาะผูอุทธรณยินยอม และศาลลางไดพิจารณาคดีมาพอควรแกการตัดสินได ที่วาเรื่องนี้ 
เปนขอยกเวนก็เพราะ ในกรณีนี้เทากับศาลสูงที่ทําหนาที่เปนศาลอุทธรณกาวลวงไปใชอํานาจ 
ตัดสินคดีในกรณีที่ศาลลางยังไมไดตัดสินมาเลย (pouvoir d’évacuation) ที่เปนเชนนี้ก็เพื่อใหเกิด 
ความรวดเร็วในการพิจารณามากขึ้น ดีกวาตองยอนสํานวนลงไปใหศาลลางตัดสินใหม 

เมื่อศาลปกครองชั้นตน มีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีอยางหนึ่งใดแลว ผูที่ไมพอใจ 
ผลคําวินิจฉัยหรือคําสั่งดังกลาวอาจใชสิทธิอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตอศาลปกครอง 
ในลําดับชั้นที่เหนือข้ึนไป โดยการอุทธรณคําพิพากษา หรือคําสั่งของศาลมีขึ้นเพื่อ58 

(1) เพื่อควบคุมการใชดุลพินิจของศาลชั้นตน 
การพิจารณาคดีลวนเปนการใชดุลพินิจของศาลหรือตุลาการที่จะนําความเปนธรรม 

ใหแกคูกรณี การใชดุลพินิจยอมมีขอบเขตจํากัดเทาที่กฎหมายใหอํานาจไว การใชดุลพินิจของศาลชั้นตน  
ผูมีสวนเกี่ยวของในคดีจึงมีสิทธิอุทธรณเพื่อใหศาลในระดับเหนือข้ึนไปตรวจสอบการใชดุลพินิจ 

(2) เพื่อปองกันและแกไขไมใหศาลชั้นตนพิจารณาคดีผิดพลาด 
การพิจารณาคดีอุทธรณมิไดมีวัตถุประสงคเพื่อใหศาลอุทธรณหรือศาลสูงพิจารณาคดี 

ซ้ําอีกครั้ง แตการพิจารณาคดีอุทธรณเปนขั้นตอนการทบทวน เพื่อแกไขขอผิดพลาดของศาลชั้นตน  
เนื่องจากศาลสูงมีอํานาจในการมีคําพิพากษาหรือคําสั่งในการแกไขคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตน 

การพิจารณาคดีผิดพลาดนั้นอาจเกิดขึ้นไดจากปจจัย 2 ประการ คือ การรับฟงขอเท็จจริงไม
ถูกตอง (Erroneous Determination of Fact) และการปรับใชกฎหมายไมถูกตอง (Mistaken Application  

                                                  
58 ปวีณา มาศมุททิก, “การจํากัดสิทธิอุทธรณฎีกาในคดีแพง”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะ

นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533), น. 62. 
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of Law)59 เมื่อศาลสูงมีอํานาจสั่งใหศาลชั้นตนแกไข กลับ หรือยกคําวินิจฉัยนั้นเสีย ก็เปนหลักประกันที่ 
ศาลชั้นตนจะระมัดระวัง มิใหการพิจารณาคดีมีความผิดพลาดเกิดขึ้น เมื่อเกิดความผิดพลาดยอม 
ถูกตรวจสอบและถูกแกไขเสมอ 
 
1.2.1. ระบบของการอุทธรณ - ฎีกา60 

 
ในระบบของการอุทธรณ – ฎีกา มีอยูดวยกัน 2 ระบบ คือ การอุทธรณ – ฎีกา 

ระบบสิทธิ (Appeal by Right) และ การอุทธรณ – ฎีการะบบอนุญาต (Appeal by Leave) 
(1) การอุทธรณระบบสิทธิ (Appeal by Rights)  
ในระเทศที่ใชระบบ Civil Law นิยมใชระบบนี้ นั่นคือ คูความหรือบุคคลที่ถูก 

กระทบกระเทือนสิทธิโดยตรงจากผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนสามารถอุทธรณ 
โตแยงคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตอศาลอุทธรณได และผูที่ถูกกระทบสิทธิโดยตรงจากผลแหง 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอุทธรณก็สามารถที่จะฎีกาโตแยงคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นตอศาลฎีกาได  
ทั้งนี้ เวนแตจะถูกจํากัดตัดสิทธิโดยบทจํากัดตัดสิทธิในการอุทธรณ – ฎีกาบทใดบทหนึ่ง ดังนั้น  
การอุทธรณระบบสิทธิจึงเปนการอุทธรณ – ฎีกาที่กฎหมายเปดโอกาสใหผูอุทธรณสามารถอุทธรณ 
ไดอยางกวางขวางโดยถือวาการอุทธรณเปนสิทธิของผูอุทธรณ ซึ่งในประเทศไทยเราใชระบบนี้ ดังจะเห็นได 
จากมาตรา 223 และมาตรา 247 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

(2) การอุทธรณ - ฎีการะบบอนุญาต (Appeal by Leave) 
ประเทศที่ ใช ระบบ Common Law นิยมใช ระบบนี้  ส งผลใหจํ านวนคดี ในศาลสู ง 

มีไมมากนัก ทั้งนี้ เพราะคดีที่จะไดรับอนุญาตใหอุทธรณ – ฎีกาไดนั้นมีจํานวนนอยทําใหประเทศที่ใชระบบ 
อุทธรณ – ฎีการะบบนี้มีจํานวนผูพิพากษาในศาลชั้นอุทธรณและชั้นฎีกานอยตามไปดวย ตัวอยางเชน  
ในประเทศออสเตรเลียมีผูพิพากษาในศาลสูงจํานวน 7 คน ในประเทศสหรัฐอเมริกามีผูพิพากษาศาลสูงสุด 
ของประเทศเพียง 9 คน และในประเทศญี่ปุนมี 15 คน เปนตน การอุทธรณระบบอนุญาตเปนการอุทธรณที่ 

                                                  
59 ชินานนท วงศวีระชัย, “การแกไขคําพิพากษาในคดีอาญาโดยการอุทธรณตามระบบคอม

มอนลอรและซิวิลลอร”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2527), น. 30. 

60 จรัญ ภักดีธนากุล,   สรุปคําบรรยาย หลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงวาดวยอุทธรณ...
ฎีกา,(กรุงเทพมหานคร : หจก. จิรรัชการพิมพ, 2550), น. 2. 
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กฎหมายไมเปดโอกาสใหผูอุทธรณ – ฎีกายื่นอุทธรณหรือฎีกาไดทันที ผูที่ประสงคจะยื่นอุทธรณหรือฎีกา 
จําตองรองขออนุญาตอุทธรณหรือฎีกาจากศาลชั้นตนหรือศาลอุทธรณกอน และเมื่อศาลชั้นตนหรือ 
ศาลอุทธรณนั้นไดอนุญาตแลว จึงจะยื่นอุทธรณหรือฎีกาได หรือในกรณีที่ศาลชั้นตนหรือศาลอุทธรณนั้น 
ไมอนุญาตใหอุทธรณ ผูอุทธรณก็ไมมีสิทธิจะยื่นอุทธรณตอไปได การอุทธรณโดยไมไดรับอนุญาตจาก 
ศาลกอนถือวาเปนสิ่งที่ตองหามไมอาจกระทําได 
 
1.2.2. สิทธิในการอุทธรณ 

 
การอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่ งตอศาลสูง สืบเนื่องมาจากการไม เห็นดวยกับ 

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตน สิทธิในการอุทธรณพิจารณาจากระบบของการอุทธรณจึงมีอยู  
2 กรณี คือ กรณีการมีสิทธิอุทธรณโดยกฎหมายกําหนดใหเปนสิทธิโดยไมมีขอจํากัดตัดสิทธิในการ 
อุทธรณทั้งในปญหาขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย และกรณีการมีสิทธิอุทธรณโดยตองไดรับ 
คําอนุญาตจากศาลกอน ซึ่งอาจถือเปนกรณียกเวนของกรณีแรก เนื่องจากกฎหมายตองการใหเปนอํานาจ 
หรือดุลพินิจโดยเฉพาะแกตุลาการหรือศาล เพื่อมิใหคดีเขาสูการพิจารณาของศาลสูงมากเกินไป 

กระบวนการยุติธรรมทางศาลของไทย ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงได 
วางหลักสําหรับเรื่องสิทธิในการอุทธรณ – ฎีกาไวในมาตรา 223 และมาตรา 247 โดยใหสิทธิในการที่จะ 
อุทธรณ – ฎีกาแกผูที่ถูกกระทบสิทธิโดยผลแหงคําวินิจฉัยขอใดในคําพิพากษาหรือคําสั่งศาลใหมีสิทธิ 
ที่จะอุทธรณหรือฎีกาคําวินิจฉัย (แลวแตกรณี) นั้นได ทั้งนี้ เวนแตจะถูกจํากัดตัดสิทธิโดยบทจํากัด 
ตัดสิทธิในการอุทธรณ – ฎีกาบทใดบทหนึ่ง61  และตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดวางหลักเกี่ยวกับสิทธิในการอุทธรณไวในมาตรา 73 โดยใหสิทธิในการที่จะ 
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน แตก็มีบทจํากัดตัดสิทธิในกรณีที่ศาลปกครองสงูสดุ 
เห็นวาคําอุทธรณมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่ไมเปนสาระอันควรไดรับการวินิจฉัย ศาลปกครองสูงสุด 
จะสั่งไมรับคําอุทธรณนั้นไวพิจารณาก็ไดตามมาตรา 73 วรรคทาย  ดังนั้น การอุทธรณจึงเปนสิทธิ 
ที่เกิดขึ้นใหมตอจากการไดรับผลกระทบจากคําพิพากษาหรือคําสั่ง การอุทธรณจึงมิใชสิทธิที่มีมา 
แตเดิม (Inherent Rights) และมิใชสิทธิขั้นพื้นฐานที่บุคคลพึงมี  

1.2.2.1 เหตุผลในการใชสิทธิอุทธรณ 
(1) ความยุติธรรม 

                                                  
61 เพิง่อาง, น. 2 – 3. 
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ความยุติธรรมหากศึกษาในเชิงนิติปรัชญาความยุติธรรมไม เพียงแตยุติธรรมตาม 
บทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น ดังเชน ประมวลกฎหมายของจักรพรรดิจัสติเนียน (Institute) เมื่อ 1500 ป  
มาแลว กลาวไววา “ความยุติธรรม คือ เจตจํานงอันแนวแนตลอดกาลที่จะใหแกทุกคนในสวนที่เขาพึง 
จะได”62 ขยายความไดวา หนาที่ของผูชี้ขาดคดีตองอยูในการรูผิดชอบชั่วดี อยูในเจตจํานงอันแนวแน 
ที่สามารถแยกตนเองออกจากอคติของตนเอง การพิจารณาพิพากษาคดีวาการกระทําใด ๆ  ชอบหรือไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ผูไดรับผลกระทบจากคําพิพากษาหรือคําสั่งอาจเรียกรองถึงการพิจารณาคดีที่ผานมาวา 
ไมยุติธรรมแกตนเองจึงเสนอคําอุทธรณตอศาลสูง เพื่อใหศาลสูงตรวจสอบยืนยันความยุติธรรมตามสิทธิ 
ที่พึงมีอีกครั้งหนึ่ง 

(2) เรียกรองใหคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
การเปดโอกาสใหประชาชนฟองคดีตอศาลเปนกลไกทางตุลาการที่คุมครองสิทธิ 

มนุษยชนอยางหนึ่ง โดยปรากฏอยูในขอ ๘ ของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนแหง 
สหประชาชาติ ซึ่งไดกลาวไววา “ทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับการบําบัด อันเปนผลจริงจังจากศาลที่มี 
อํานาจแหงชาติตอการกระทําอันละเมิดสิทธิหลักมูลซ่ึงตนไดรับตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย” 
ศาลเปนองคกรที่คุมครองสิทธิมนุษยชนที่ไดรับการยอมรับมากกวาองคกรอ่ืน63 แตการใชอํานาจ 
พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งของศาลชั้นตนก็มีมาตรการอุทธรณเปนมาตรการหนึ่งที่ไดรับการ 
ยอมรับมากที่สุด โดยคูกรณีหรือผูมีสวนไดเสียสามารถใชสิทธิโตแยงหรือคัดคานคําพิพากษาของ 
ศาลชั้นตนตอศาลในระดับเหนือข้ึนไปเพื่อเรียกรองใหคุมครองสิทธิและเสรีภาพตอไป 

(3) การทบทวนขอเท็จจริงและขอกฎหมายอยางลึกซึ้ง 
การพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลจะพิจารณาจากขอเท็จจริงประกอบกับ 

ขอกฎหมาย ซึ่งกฎหมายแตละฉบับอาจมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอด เนื่องจากมีการปรับปรุงแกไขกฎหมาย 
อยูเสมอและขอเท็จจริงของแตละคดีมีความยุงยากซับซอนตางกันรวมทั้งพื้นฐานของการวางแนวทาง 
การวินิจฉัยคดีของศาลก็อาจเปลี่ยนแปลงได เพื่อใหสอดคลองกับขอเท็จจริงและขอกฎหมายตลอดจน 
แนวทางการพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาลผูมีสิทธิอุทธรณจึงสามารถอุทธรณตอศาลสูง เพื่อใหทบทวน 
การวินิจฉัยของศาลชั้นตน เนื่องจากศาลสูงมีผูพิพากษาหรือตุลาการที่มีประสบการณและมีความชํานาญ 

                                                  
62 ปรีดี เกษมทรัพย, นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, 2539), น. 319-320. 
63 กุลพล พลวัน, พัฒนาการสิทธิมนุษยชน, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สํานักพิมพ

วิญูชน, 2538), น. 138.  
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มากกวาผูพิพากษาหรือตุลาการที่ทําหนาที่ในศาลชั้นตน จึงสามารถทบทวนขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
ไดอยางลึกซึ้งกวาศาลชั้นตน 

(4) ปองกันการฉอฉล 
สืบเนื่องจากเหตุผลการใชสิทธิอุทธรณเพื่อความยุติธรรม ผูทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดคดี  

จะตองมีสํานึกถึงความผิดชอบชั่วดี การพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดียอมมีผลผูกพันตอคูกรณีและ 
ผูที่เกี่ยวของ หากคําพิพากษาเปนที่สุดผูที่ไดรับผลกระทบจากคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล คือ  
ผูที่ตองดวยคําบังคับของคําพิพากษาหรือคําสั่งตามหลักกฎหมายปดปากโดยคําพิพากษา (Estoppel by  
Record) เมื่อการพิจารณาคดีที่ไมซื่อสัตยเกิดขึ้นแนนอนวา ฝายที่ตองคําบังคับตามคําพิพากษา 
ยอมไมไดรับความยุติธรรมจากการพิจารณาคดีของศาลชั้นตน กฎหมายจึงเปดชองใหผูทีไ่ดรับผลกระทบ 
จากคําพิพากษาหรือคําสั่งใชสิทธิอุทธรณโตแยงตอศาลสูงได เพื่อตรวจสอบการใชดุลพินิจวาเปนไปตาม 
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายหรือไม ตามหลักความชอบดวยกฎหมายของฝายตุลาการ (Gesetzmässigkeit  
von Justiz)64 

(5) ความเชื่อมั่นในความเชี่ยวชาญของตุลาการในศาลสูง 
การคัดเลือกตุลาการหรือผูพิพากษาเปนเรื่องที่มีความสําคัญมากจึงมีการสราง 

หลักเกณฑไวอยางสูงเพื่อใหไดบุคลากรที่มีความรูความเชี่ยวชาญและเปนบุคคลที่เหมาะสมกับ 
การดํารงตําแหนงจริง ๆ โดยเฉพาะตุลาการหรือผูพิพากษาที่ปฏิบัติหนาที่ในศาลสูง คณุสมบตัขิอง 
ผูดํารงตําแหนงยอมตองมีมาตรฐานสูงกวาศาลชั้นตน เชน การเลื่อนลําดับของผูพิพากษาจาก 
ศาลชั้นตนมาเปนผูพิพากษาในศาลสูง ผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลสูงจึงมีประสบการณ 
มากกวาและความอาวุโสในตําแหนงมากกวา เมื่อเปนดังเชนที่ไดกลาวมา การที่ศาลชั้นตนมี 
คําพิพากษาหรือคําสั่ง ผูไดรับผลกระทบจึงมีความเชื่อมั่นวาคดีที่อุทธรณจะไดรับการพิจารณา 
จากผูที่มีมาตรฐานสูงกวา การพิจารณาคดีมีความลึกซึ้งมากกวาและคาดหวังจะไดรับความ 
เปนธรรมจากการพิจารณาพิพากษาหรือการมีคําสั่งของศาลสูง 

1.2.2.2 การจํากัดสิทธิในการอุทธรณ 
สิทธิ ในการอุทธรณ เปนสิทธิที่ เกิดขึ้นมาใหม  จากการได รับผลกระทบจาก 

คําพิพากษาหรือคําสั่ง เมื่อเกิดสิทธิในการอุทธรณขึ้น ผูมีสิทธิอาจใชสิทธิโดยมิไดคํานึงถึง 

                                                  
64 บรรเจิด สิงคะเนติ, “การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ”, ใน หนังสือรวม

บทความกฎหมายมหาชน จากเว็บไซต www.pub-law.net. (บริษัท พี.เพรส จํากัด ,2545), : 341. 
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ความสําคัญของสิทธิ เชน การอุทธรณโดยไมมีเหตุผล เปนตน การจํากัดสิทธิจึงเปนการกําหนด 
หลักเกณฑการใชสิทธิอุทธรณ กอนการนําคดีเขาสูการพิจารณาของศาลสูง65 

(1) วัตถุประสงคของการจํากัดสิทธิ 
(1.1) เพื่อความศักดิ์สิทธิ์ของคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
ตามแนวความคิดที่วาพระมหากษัตริยเปนสมมุติเทพ คําพิพากษาหรือคําสั่งเปน 

คําวินิจฉัยของพระมหากษัตริย มีอํานาจสมบูรณเด็ดขาดในการอํานวยความยุติธรรม66 มีผลให 
คําพิพากษาหรือคําสั่งมีความศักดิ์สิทธิ์ ตอมายังมีความเชื่อและเคารพวา การพิพากษาคดีหรือ 
มีคําสั่งโดยศาลเปนการใชอํานาจของพระมหากษัตริย แมผูพิจารณาคดีจะไมใชพระมหากษัตริย 
ดังนั้น คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลจึงไมอาจถูกโตแยงหรือเปลี่ยนแปลงไดโดยงาย 

(1.2) เพื่อปองกันการขัดกันของคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
เมื่อศาลชั้นตนมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ผูที่ตองดวยคําบังคับของคําพิพากษา 

จะตองปฏิบัติตาม ตามหลักศักดิ์สิทธิ์ของคําพิพากษา (Res Judicata) มิเชนนั้นแลวอาจมีโทษ 
แกตนเองหรือถูกกฎหมายบังคับใหตองปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลผูที่ใชอํานาจ 
โดยมิชอบดวยกฎหมายหรือผูที่ใชสิทธิผิดหนาที่จะไดมีความยําเกรงในการกระทําความผิด เมื่อ 
คําพิพากษาหรือคําสั่งใดเกิดขึ้นเปนที่ประจักษ ความศักดิ์สิทธิ์จึงเกิดขึ้นเปนที่เคารพการมี 
คําพิพากษาหรือคําสั่งในสองศาลเกิดไมเห็นตรงกัน ยอมทําใหเกิดความลังเลสงสัยและ 
เส่ือมศรัทธาตอคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล การจํากัดสิทธิจึงเปนเครื่องมืออีกประเภทหนึ่ง  
เพื่อปองกันมิใหคําพิพากษาหรือคําสั่งขัดกันจนลดความศักดิ์สิทธิ์ลง 

(1.3) เพื่อความเรงดวนในการแกไขเยียวยา 
การบังคับใหปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลจะมีผลตอเมื่อคําพิพากษาหรือ 

คําสั่งนั้นเปนที่สุด การอุทธรณของแตละศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีมีความแตกตางกัน  
บางศาลการอุทธรณไมถือวาเปนการทุเลาการบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง แตบางศาลการอุทธรณ 
เปนผลใหการบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งถูกชะลอการบังคับไวกอน ศาลที่การอุทธรณไมเปนผลให 
คําพิพากษาหรือคําสั่งถูกชะลอออกไป แตผูอุทธรณก็มีสิทธิที่จะยื่นคําขอทุเลาการบังคับตามคําพิพากษา 
หรือคําสั่งได และเมื่อคดีเขาสูการพิจารณาของศาลสูงจะใชระยะเวลาในการพิจารณาคดีนานพอสมควร 

                                                  
65 ปวีณา มาศมุททิก, เพิ่งอาง, น. 71. 
66 ร. แลงกาต, “ประวัติศาสตรกฎหมายไทยวาดวยศาลและวิธีพิจารณา”, วารสาร

อัยการ,เลมที่ 9, น. 12 (มิถุนายน 2529). 
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กวาการพิจารณาจะมีผลใหคดีถึงที่สุด อีกทั้งบางคดีมีความสําคัญที่ตองการความรีบดวนหากปลอยให 
ระยะเวลายาวนานออกไปอาจเกิดผลเสียหายแกคูกรณี67 ดวยเหตุผลดังกลาวการอุทธรณหากไมจํากัด 
สิทธิแลว ผูอุทธรณอาจใชโอกาสนี้ชะลอการบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อเอ้ือประโยชนแกตนเองได 

(2) หลักเกณฑการจํากัดสิทธิอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
(2.1) การหามอุทธรณในคดีที่ไมมีความซับซอน 
คดีบางประเภทที่เขาสูการพิจารณา อาจไมมีความซับซอนทั้งในขอเท็จจริงและ 

ขอกฎหมายที่ศาลสามารถวินิจฉัยชี้ขาดคดีไดเลย ซึ่งการพิจารณาคดีประเภทนี้จะมีความแนนอน 
ของผลของการพิจารณาคดีมาก แมคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนจะถูกยื่น 
อุทธรณก็มิไดเปนเหตุใหคําพิพากษาหรือคําสั่งถูกเปลี่ยนไป 

(2.2) การหามอุทธรณในปญหาขอเท็จจริง 
ขอเท็จจริงที่คูกรณีเสนอตอศาล ในบางเรื่องศาลชั้นตนสามารถรับฟงไดเปนที่ยุติ  

การอุทธรณในปญหาขอเท็จจริงที่รับฟงเปนที่ยุติแลวในศาลชั้นตน ก็ไมมีความจําเปนที่จะตอง 
กลับมาทบทวนพิจารณาปญหาขอเท็จจริงในศาลชั้นอุทธรณอีก และการแสวงหาขอเท็จจริง  
รวมทั้งการเปดโอกาสใหคูกรณีโตแยงการกลาวอางของขอเท็จจริงเปนหนาที่ในการดําเนนิกระบวน 
พิจารณาของศาลชั้นตน หากการอุทธรณทําใหกลับมาพิจารณาขอเท็จจริงที่ยุติแลวซ้ําอีกก็เปนเหตุให 
การบังคับตามคําพิพากษาถูกทอดระยะเวลาออกไปอีก 

(2.3) การหามอุทธรณในคดีที่มีทุนทรัพย 
คดีที่มีการอุทธรณเพื่อขอโตแยงเกี่ยวกับจํานวนทุนทรัพยเล็กนอยเปนคดีที่อาจ 

ไมมีความซับซอนในการพิสูจนสิทธิหรือความเสียหายที่เกิดขึ้น การจํากัดสิทธิในการอุทธรณตาม 
จํานวนทุนทรัพยที่อุทธรณ แมจะตรงกันขามกับหลักการที่วาบุคคลทุกคนมีสิทธิและเสมอภาค 
เทาเทียมกัน แตตนทุนในเรื่องเวลาและคาใชจายของการดําเนินคดีในศาลสูงอาจไมคุมคากับ 
ผลการตอบแทนที่ผูเสียหายไดรับจากการมีคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลสูงเกี่ยวกับเร่ืองทุนทรัพยของ 
ผูอุทธรณ68 
 

                                                  
67 คณิต ณ นคร, “วิธีพิจารณาความอาญากับแนวความคิดตามหลักกฎหมายแพง”, วารสาร

อัยการ, น. 53 (มิถุนายน 2524). 
68 เสกสิทธิ์ พงษพิกุล, “การอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งตอศาลปกครองสูงสุด,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2547), น. 6-10. 
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1.3 เหตุผลและความจาํเปนในการจัดตั้งศาลปกครองชัน้อุทธรณ 
 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 7  

บัญญัติใหศาลปกครองแบงออกเปนสองชั้น คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน และ 
ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของแตละชั้นศาลไวอยางชัดเจน ตามมาตรา 9 และมาตรา 11 ตามลําดับ  
แตโดยที่ในระบบศาลยุติธรรม ตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติใหศาลยุติธรรมมีสามชั้น  
คือ ศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ และศาลฎีกา จากการศึกษาความเปนมาและรูปแบบของการจัดตั้ง 
ศาลปกครองในตางประเทศ เปนที่เห็นไดวา ในแตละประเทศมีระบบศาลและชั้นของศาล 
ที่แตกตางกัน การพิจารณารูปแบบและโครงสราง ตลอดจนอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณของไทย จะมีสวนชวยใหการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทย 
ใหกาวหนามากยิ่งขึ้น แมการจัดตั้งศาลปกครองเพียงสองชั้นศาลดังกลาว จะสามารถเยียวยา 
ความเดือดรอนใหแกสังคมไทยไดมากขึ้น แตพบวายังมีอุปสรรคในการอํานวยความยุติธรรมใหแก 
คูกรณีในคดีปกครองอยูหลายประการ การพิจารณาสภาพปญหาในดานตาง ๆ ที่เปนอยู 
ในปจจุบัน จะชวยใหเห็นความจําเปนและโอกาสของการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณไดมากขึ้น  

 
1.3.1 เหตุผลทางหลักการในการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

 
1.3.1.1 หลักการใหสิทธิอุทธรณ 
เนื่องจากการพิจารณาคดีเปนการใชดุลพินิจของศาลหรือตุลาการซึ่งอาจมีความ 

ผิดพลาดเกิดขึ้นไดจากการรับฟงขอเท็จจริงและการปรับใชกฎหมาย การใหสิทธิในการอุทธรณ 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนจึงเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของศาลชัน้ตน และ 
เพื่อปองกันและแกไขไมใหศาลชั้นตนพิจารณาคดีผิดพลาด โดยคดีทุกประเภทที่ศาลปกครอง 
ชั้นตนมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเปนคดีที่สามารถอุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

1.3.1.2 หลักการจํากัดสิทธิอุทธรณ 
แมการใหสิทธิอุทธรณเปนหลักการสําคัญในการใหความยุติธรรมใหแกคูกรณี 

แตถาใหสิทธิในการอุทธรณในทุกกรณี คูกรณีอาจใชสิทธิอุทธรณโดยมิไดคํานึงถึงความสําคัญของ 
สิทธิหรือโดยไมมีเหตุผล การจํากัดสิทธิจึงเปนการจําเปนที่จะตองมีการกําหนดหลักเกณฑ 
บางประการที่เปนการจํากัดการใชสิทธิอุทธรณในกรณีที่คูกรณีประสงคจะอุทธรณคําพิพากษา 
หรือคําสั่งศาลปกครองชั้นอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุด ซึ่งอาจกําหนดประเภทคดี จํานวน 
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ทุนทรัพย เพียงเทาที่ไมทําใหเกิดความเสียหายในการใหความเปนธรรมแกคูกรณี  ดังนั้น 
คดีบางประเภทจึงตองเปนที่สุดในศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
 
1.3.2 ปญหาในทางปฏิบัติในการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

 
1.3.2.1 พิจารณาภาระการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 
(1) จากสถิติปริมาณคดี 
จากการที่ศาลปกครองไดเปดทําการมาตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 จนถึงปจจุบันนี้  

(มิถุนายน 2550) เปนระยะเวลากวา 6 ปแลว คดีที่เขาสูกระบวนการพิจารณาของศาลปกครองนั้น  
มีแนวโนมที่จะเพิ่มมากขึ้น ทั้งในศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด ดังจะเห็นไดจาก 
สถิติคดีตาง ๆ ที่ปรากฏตั้งแตป พ.ศ. 2544-พ.ศ. 254869 ซึ่งจํานวนคดีที่เขาสูการพิจารณา 
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในป พ.ศ. 2544 มีจํานวน 384 คดี ป พ.ศ. 2545 จํานวน 936 คดี  
ป พ.ศ. 2546 จํานวน 1,261 คดี ป พ.ศ. 2547 จํานวน 1,434 คดี และป พ.ศ. 2548 จํานวน 1,808 คดี  
ซึ่งในแตละปคดีที่ดําเนินการแลวเสร็จตั้งแตป พ.ศ. 2544 – พ.ศ. 2548 นั้น มีจํานวนคดีที่พิจารณา 
แลวเสร็จ ดังนี้ ป พ.ศ. 2544 จํานวน 140 คดี ป พ.ศ. 2545 จํานวน 689 คดี ป พ.ศ. 2546 จํานวน  
804 คดี ป พ.ศ. 2547 จํานวน 1,163 คดี และป พ.ศ. 2548 จํานวน 1,234 คดี ซึ่งจากสถิติคดี 
ดังกลาวยังคงมีคดีที่คางพิจารณาสะสมอยูเปนจํานวนมาก และคดีมีแตจะเพิ่มมากขึ้นทุกป  
สวนคดีที่เขาสูการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนนั้น ในป พ.ศ. 2548 ศาลปกครอง 
ชั้นตน มีคดีที่อยูในความรับผิดชอบ จํานวน 9,226 คดี ซึ่งเปนคดีที่พิจารณาตอเนื่องมาจากป 
ที่ผานมา จํานวน 4,877 คดี และคดีรับใหม จํานวน 4,349 คดี ประกอบกับในภาวะปจจุบัน 
คดีปกครองมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นเมื่อเทียบกับในชวงที่ศาลปกครองเพิ่งเปดทําการ จึงสมควรที่จะมี 
การจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นเพื่อเปนการแบงเบาภาระของศาลปกครองสูงสุด 

(2) พิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ในกรณีเกี่ยวกับ 

(2.1) วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา70 

                                                  
69 สํานักงานศาลปกครอง, รายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและสํานักงานศาล

ปกครอง ประจําป 2549, น.49.  
70 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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(2.1.1) แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวกอนการพิพากษา 
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือวิธีการคุมครองชั่วคราวในวิธีพิจารณาคดี 

ของศาล ถือไดวาเปนกระบวนการสําคัญเพื่อที่จะมุงคุมครองคูความในคดี หากกระบวนการ 
พิจารณาของศาลปราศจากวิธีการคุมครองชั่วคราวแลว ทายที่สุดศาลที่พิจารณาคดีนั้นก็มิอาจจะ 
คุมครองหรือเยียวยาสิทธิใหแกคูความในคดีไดหรือที่กลาวกันวา ความยุติธรรมของศาลนั้น 
มาไมทันเวลา ดวยเหตุนี้เองเพื่อใหกระบวนพิจารณาคดีของศาลมีหลักประกันแกคูความในคดี 
วิธีพิจารณาคดีของศาลตางๆ จึงจําเปนตองนําหลักการคุมครองชั่วคราวมาใชในการดําเนิน 
กระบวนพิจารณาของศาล ทั้งมาตรการในการคุมครองชั่วคราวในคดีแตละประเภทอาจจะมี 
ลักษณะหรือมาตรการที่แตกตางกันออกไป ในที่นี้จะไดพิจารณาแนวคิดเกี่ยวกับการคุมครอง 
ชั่วคราวในคดีแพงและคดีปกครอง71 

(ก) แนวคิดเกี่ยวกับวิธีการคุมครองชั่วคราวในคดีแพง 
ในคดีแพง “วิธีการชั่วคราว” กอนที่ศาลพิพากษาไดใชสวนหนึ่งของ “การบังคับคดี 

ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง” หากแต “วิธีการชั่วคราว” เปนอุปกรณสวนหนึ่งของการบังคับคดีตาม 
พิพากษาหรือคําส่ังเทานั้น ซึ่งเมื่อคูความฝายใดชนะคดีแลวประสงคจะใหได รับผลตาม 
คําพิพากษาก็ตองขอใหบังคับคดีตามคําพิพากษาเทานั้น มาตรการดังกลาวหาเพียงพอที่จะ 
คุมครองผลประโยชนของเจาหนี้ผูชนะคดีไม เพราะเหตุวา ถาลูกหนี้เปนผูมีใจไมสุจริตแลว อาจนํา 
ความเสียหายใหแกเจาหนี้ไดเปนอันมาก 

                                                                                                                                               
มาตรา 66 ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพื่อ

บรรเทาทุกขใหแกคูกรณีที่เกี่ยวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอจาก
บุคคลดังกลาวหรือไมใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกคําสั่ง
ไปยังหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของใหปฏิบัติได ตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตามวรรคหนึ่ง ใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐและปญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแกการบริหารงานของ
รัฐประกอบดวย 

71 บรรเจิด สิงคะเนติ, การคุมครองชั่วคราวและการบังคับใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ), น. 48, น. 11. 
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วิธีการในการคุมครองช่ัวคราวในคดีแพงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
มีมาตรการ ดังนี้ 

- การขอใหศาลมีคําสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสินของจําเลยไวกอนพิพากษา 
- การขอใหศาลมีคําสั่งหามชั่วคราวมิใหจําเลยกระทําซ้ําหรือกระทําตอไปซึ่ง 

การละเมิดหรือการผิดสัญญาหรือการกระทําที่ถูกฟองรองหรือใหหยุดหรือปองกันการเปลืองเปลา  
การบุบสลาย การโอน การขาย การโยกยาย หรือการจําหนายซึ่งทรัพยสินใดๆ ที่พิพากษาจนกวา 
คดีจะถึงที่สุดหรือศาลมีคําสั่งเปนอยางอื่น 

- ขอใหศาลมีคําสั่งจับกุมและกักขังจําเลยไวชั่วคราว 
- ขอใหศาลมีคํ าสั่ งกําหนดวิธีการเพื่อคุมครองผลประโยชนของโจทก ในระหวาง 

การพิจารณา 
(ข) แนวคิดเกี่ยวกับวิธีการคุมครองชั่วคราวในคดีปกครอง 
ในคดีปกครองนั้น คูความในคดีมีสถานะไมเทาเทียมกันคูความฝายหนึ่งเปนเอกชน  

คูความอีกฝายหนึ่งคือฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐ ความแตกตางที่สําคัญของคดีแพงและคดีปกครอง 
คือ วัตถุแหงคดีที่นํามาสูกรณีขอพิพาทซึ่งในคดีปกครองวัตถุแหงคดี ไดแก “กฎ” หรือ “คําสั่งทางปกครอง”  
หรือ “การกระทําทางกายภาพ” ลวนแตเปนการกระทําที่ใชอํานาจเหนือฝายเดียวอันเปนการกําหนดสิทธิ 
หนาที่ใหแกฝายเอกชนหรือเปนการกระทําที่กอใหเกิดภาระแกฝายเอกชน 

วิธีการในการคุมครองชั่วคราวในคดีปกครอง แตกตางไปจากวิธีการในการคุมครองชั่วคราว 
ในคดีแพง เพราะการเรียกรองหนี้ในทางกฎหมายมหาชนนั้น โดยปกติแลวเปนการเรียกรองเอากับรัฐหรือ 
นิติบุคคลมหาชนตางๆ การเรียกรองเพื่อใหรัฐชําระหนี้ จึงไมสามารถขอใหออกคําสั่งคุมครองชั่วคราว 
โดยกักขังลูกหนี้ได ซึ่งตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ไดกําหนดวิธีการในการคุมครองชั่วคราวในคดีปกครองไว 2 กรณี ดังนี้ 

(1) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง มาตรการดังกลาวนี้จํากัด 
อยูเพียงเฉพาะคดีขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองซึ่งเปนกรณีตามมาตรา 9 (1) เทานั้น 

(2) วิธีการบรรเทาทุกขชั่วคราวอื่น ซึ่งไดแก การขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการ 
หรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขของผูฟองคดี เปนการชั่วคราวกอนการพิพากษา  
และการขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของคูกรณีผูยื่นคําขอในระหวางการ 
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พิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษา72 ซึ่งวิธีการดังกลาวเปนวิธีการที่มีลักษณะเชนเดียวกับ 
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีความแพงที่กําหนดใหมี 
บทบัญญัติดังกลาวมาใชบังคับโดยอนุโลม73 วิธีการดังกลาวนี้จึงเปนวิธีการที่นํามาใชกับคดี 
ปกครองโดยไมจํากัด 

ดังนั้น วิธีการในการคุมครองชั่วคราวในคดีปกครองจึงมีทั้งวิธีการที่แตกตางไปจาก 
คดีแพงและมีวิธีการเชนเดียวกับคดีแพงโดยขึ้นอยูกับการชนะคดีและสภาพบังคับที่สามารถบังคับได 

(2.1.2) สภาพปญหาในการใชวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีปกครอง 
(ก) หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
การสั่ งทุลาการบั งคับตามกฎหรือ คําสั่ งทางปกครองจากหลัก เกณฑตาม 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดใหศาลอาจ 
สั่งทุเลาการบังคับเนื่องจากมีคําขอจากผูฟองคดีตามขอ 69 วรรคหนึ่ง หรือศาลเห็นเองตามขอ 71  
วรรคสอง สวนเงื่อนไขที่ศาลสามารถมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองได 
ตองเปนไปตามเงื่อนไขสามประการ ไดแก (1) กฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ถูกนํามาฟองคดีนั้น นาจะ 
ไมชอบดวยกฎหมาย (2) การใหกฎหรือคําสั่งนั้นใชบังคับตอไปจะเกิดความเสียหายรายแรง 

                                                  
72 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ 75 นอกจากกรณีที่กลาวในขอ 69 ในเวลาใด ๆ กอนศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้

ขาดคดี ผูฟองคดีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใด ๆ เพื่อ
บรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือคูกรณีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพื่อคุ
มครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษาได 

73 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 

ขอ 77 ใหนําความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใช
บังคับกับหลักเกณฑในการพิจารณาคําขอ เงื่อนไขในการออกคําสั่งของศาลและผลของคําสั่งกําหนด
มาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใด  ๆเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุมครอง
ประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษาโดยอนุโลมเทาที่สภาพของเรื่อง
จ ะ เ ป ด ช อ ง ใ ห ก ร ะ ทํ า ไ ด  แ ล ะ โ ด ย ไ ม ขั ด 
ตอระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 



 
 

 

36

 

ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง และ (3) การทุเลาการบังคับฯ ไมเปนอุปสรรคแกการ 
บริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ทั้งนี้ตามขอ 72 วรรคสาม และการพิจารณามีคําสั่ง 
เกี่ยวกับคําขอตองกระทําโดยองคคณะ หลังจากไดฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว 

จากหลักเกณฑดังกลาว การขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา  
โดยขอใหศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น เปนสิทธิของผูฟองคดี โดยมีเงื่อนไข 
ที่ศาลพิจารณาขึ้นอยูกับสภาพของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง วานาจะไมชอบดวยกฎหมาย หรือถาใชบังคับ 
ตอไปจะเกิดความเสียหายรายแรง ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง และการทุเลาการบังคับจะไมเปน 
อุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือบริการสาธารณะ  การพิจารณาของศาลจะยกเงื่อนไขหลายเงื่อนไข 
ประกอบกันในการพิจารณา เพื่อมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ขึ้นอยูกับ 
ขอเท็จจริงแตละคดี เงื่อนไขทั้งสามประการดังกลาวนี้ เปนเงื่อนไขที่ผูฟองคดียกขึ้นอางในคําขอซึ่งอาจ 
ขอรวมมาในคําฟองหรือยื่นคําขอภายหลังจากยื่นฟองศาลแลว แตตองกอนเวลาที่ศาลจะมีคําพิพากษาหรือ 
คําสั่งชี้ขาดคดีตามขอ 69 วรรคสอง และตองแสดงในคําขอใหเห็นอยางชัดแจงวาประสงคจะขอทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใดและการใหกฎหรือคําสั่งดังกลาวมีผลบังคับตอไปจะทําใหเกิด 
ความเสียหายที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลังอยางไร ตามขอ 69 วรรคสาม แมกฎหมายจะวาง 
หลักเกณฑไวอยางชัดเจนในการขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ที่ผูฟองคดี 
จะตองระบุไวในคําขอวาการใหกฎหรือคําสั่งที่นํามาฟองมีผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายที่ 
ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลังอยางไร ซึ่งเปนเงื่อนไขที่ทั้งผูฟองคดีจะตองกลาวมาในคําขอและศาล 
จะใชดุลพินิจในการวินิจฉัย โดยจะตองไตสวนใหไดขอเท็จจริงอยางเพียงพอ ในการจะมีคําสั่งทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งที่เปนวัตถุแหงคดีที่นํามาฟองตอศาล และเมื่อศาลมีคําสั่งแลว หากเปนกรณีที่ 
ศาลมีคําสั่งไมรับคําขอหรือยกคําขอ คําสั่งดังกลาวเปนที่สุดตามขอ 73 วรรคสอง แตหากศาลมีคําสั่งทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองผูมีสวนไดเสียมีสิทธิอุทธรณคําสั่งทุเลาการบังคับดังกลาวตอ 
ศาลปกครองสูงสุดภายใน 30 วันนับแตวันที่ผูนั้นไดรับแจงหรือทราบคําสั่งตามขอ 73 วรรคหนึ่ง  

(ข) หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราว 
การขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราวตาม ขอ 75 ไดกําหนดวิธีการ 

บรรเทาทุกขชั่วคราวไว 2 ประเภทใหญ ๆ คือ การขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง 
อยางใด  ๆเพื่อบรรเทาทุกขผูฟองคดีเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษา และการขอใหศาลมีกําหนดวิธีการ 
เพื่อคุมครองประโยชนของคูกรณีผูยื่นคําขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษา ซึ่ง 
การบรรเทาทุกขชั่วคราวทั้ง 2 ประเภทดังกลาวนั้น ตามขอ 77 กําหนดใหนําความในลักษณะ 1 ของภาค 4  
แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมเทาที่สภาพของเรื่องจะเปดชองให 
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กระทําได โดยไมขัดตอระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  ดังนั้น การขอให 
ศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขผูฟองคดีเปนการชั่วคราว 
กอนการพิพากษา มีหลักการทํานองเดียวกันกับมาตรา 254 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
ซึ่งเปนสิทธิของผูฟองคดีเทานั้น สวนการขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของคูกรณี 
ผูยื่นคําขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษา ซึ่งมีหลักการทํานองเดียวกันกับมาตรา 264  
แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง โดยผูมีสิทธิยื่นคําขอไดแก ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีและบุคคล 
หรือหนวยงานของรัฐที่เขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด สวนกระบวนวิธีพิจารณาเกี่ยวกับการบรรเทาทุกข 
ชั่วคราวนั้น มีหลักเกณฑที่กําหนดไวเฉพาะโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และหลักเกณฑที่ระเบียบฯ  
กําหนดใหประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ในการยื่นคําขอนั้นผูฟองคดี 
อาจยื่นคําขอไมวาเวลาใด ๆ กอนการพิพากษา สวนคูกรณีอาจยื่นคําขอไดในระหวางการพิจารณาหรือ 
เพื่อบังคับตามคําพิพากษาได  เมื่อศาลได รับคําขอสามารถทําคําสั่งโดยองคคณะโดยไมตองมี 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี เมื่อมีคําสั่งของศาลแลว กรณีศาลมีคําสั่งไมรับคําขอหรือยกคําขอ 
ถือเปนที่สุด ไมอาจอุทธรณตอไปไดตามขอ 76 วรรคสอง สวนกรณีที่ศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือ 
วิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวอาจอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดภายใน 30 วัน นับแตวันที่ได 
รับแจงหรือทราบคําสั่งศาล 

จากหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราวตามระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีการพิจารณาคดีปกครองฯ เปนหลักเกณฑที่เปดโอกาส 
ใหคูกรณีและผูมีสวนไดเสียยื่นคําขอตอศาลไดในหลายกรณี แตหากศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําขอ 
หรือยกคําขอดังกลาวเสีย คําสั่งของศาลปกครองชั้นตนเปนที่สุด หากศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งกําหนด 
มาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราว คูกรณีหรือผูมีสวนไดเสียสามารถโตแยงคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนตอ 
ศาลปกครองสูงสุด วิธีการที่ศาลนํามาใชเปนมาตรการในการบรรเทาทุกขชั่วคราวเปนวิธีการที่กําหนดไวใน 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อีกทั้งกระบวนวิธีพิจารณาของศาลไมมีกรณีที่ตองฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีกอน จึงเปนหลักเกณฑและวิธีการที่สามารถเยียวยาแกไขความ 
เดือดรอนใหแกคูกรณีและผูมีสวนไดเสียในคดีปกครองทุกประเภท รวมถึงคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่สามารถกําหนดวิธีการ 
ชั่วคราวกอนการพิพากษาไดทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองและการกําหนดมาตรการ 
บรรเทาทุกขชั่วคราว ดังนั้น เมื่อเปนกรณีที่เปดโอกาสใหคูกรณีทุกฝายและผูมีสวนไดเสียในการยื่นขอตอศาล  
และมีสิทธิโตแยงคําสั่งกําหนดมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราวของศาลได จึงเปนเหตุใหมีการยื่นฟองคดีและ 
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มีคําขอมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราว และคดีอุทธรณศาลจึงกําหนดมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราวของ 
ศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุดเปนจํานวนมาก เชนเดียวกับการโตแยงคําสั่งทุเลาการบังคับตาม 
กฎหรือคําสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นตน ซึ่งเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหมีการตรวจสอบและ 
ถวงดุลการออกคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนโดยศาลปกครองสูงสุดอีกชั้นหนึ่ง จากปริมาณคดีที่มีการยื่น 
อุทธรณโตแยงคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราว ทั้งที่เปนคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองและ 
คําสั่งกําหนดมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราวของศาลปกครองชั้นตนมีจํานวนเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง เปนผลให 
คดีเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดมีปริมาณมากขึ้น ซึ่งแมจะเปนการพิจารณาในสวนที่เปนสาขา 
ของคดีแตที่เกิดผลกระทบกับการพิจารณาคดีที่อุทธรณคําสั่งในกรณีอ่ืน หรือคําพิพากษาของศาลปกครอง 
ชั้นตนที่เปนคดีหลักโดยเปนผลใหการพิจารณาคดีในศาลปกครองสูงสุดลาชา และโดยที่วิธีการชั่วคราวกอน 
การพิพากษา เปนความจําเปนของศาลที่จะตองพิจารณาอยางเรงดวนเพื่อเยียวยาแกไขความเดือดรอน 
ใหแกคูกรณีที่อยูในบังคับของคําสั่งดังกลาว จึงเปนภาระของศาลปกครองสูงสุดที่ตองพิจารณาทั้งคดี 
อุทธรณคําสั่งวิธีการชั่วคราวที่มีความเรงดวนกับคดีอุทธรณคําพิพากษาที่มีความสําคัญไมนอยกวากัน 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงความสําคัญของวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาในคดีปกครอง 
ตามมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปน 
กระบวนการสําคัญที่จะคุมครองหรือเยียวยาสิทธิใหแกคูความในคดีและผูมีสวนไดเสีย แมจะกําหนด 
หลักเกณฑและวิธีการในการยื่นคําขอเงื่อนไขในการพิจารณาของศาลและการอุทธรณคําสั่งของศาลปกครอง 
ชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุดไวอยางชัดเจนแลวก็ตาม แตจากสภาพปญหาในปจจุบัน การยื่นคําขอใหศาล 
กําหนดมาตรการชั่วคราวกอนการพิพากษาของคูกรณีและผูมีสวนไดเสีย และการที่ศาลปกครองชั้นตนไดมี 
คําสั่งกําหนดมาตรการชั่วคราวกอนการพิพากษาทั้งคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง  
หรือมีคําสั่งกําหนดมาตรการบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาตามคําขอ เปนปจจัยที่ทําใหมีปริมาณคดี 
เขาสูการพิจารณาของคดีปกครองสูงสุดเพิ่มข้ึน การที่ศาลปกครองสูงสุดจะตองพิจารณาคดีเกี่ยวกับวิธีการ 
ชั่วคราวอันเปนสาขาของคดีดังกลาวเปนจํานวนมากในทุกคดีที่มีการยื่นอุทธรณถือเปนภาระที่เกินจําเปน  
และหากพิจารณากรณีดังกลาวนี้เปรียบเทียบวิธีการคุมครองช่ัวคราวในคดีแพงกับคดีปกครอง พบวา  
ในคดีแพงศาลยุติธรรมกําหนดใหมีศาลชั้นอุทธรณ ซึ่งมีอํานาจพิจารณามีคําสั่งเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราว  
และบางคดีคูกรณียอมรับอันถือเปนที่สุดในศาลชั้นอุทธรณ จึงเปนกรณีที่สามารถอํานวยความยุติธรรมแก 
คูกรณีไดอยางรวดเร็ว แตในคดีปกครองการอุทธรณคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่มีคําสั่งกําหนดมาตรการ 
ชั่วคราวกอนการพิพากษาตอศาลปกครองสูงสุดสามารถกระทําไดในทุกคดี ยอมเปนอุปสรรคตอ 
ความรวดเร็วในการใหความเปนธรรม ยังเกิดผลกระทบกับคดีที่คางการพิจารณาอยู อีกทั้งหากการจัดตั้ง 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณแลวสามารถจํากัดประเภทคดีที่จะนําเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดได 
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มากข้ึน เพราะอาจสามารถกําหนดใหการพิจารณาเกี่ยวกับมาตรการชั่วคราวกอนการพิพากษาถึงที่สุดได 
ในศาลชั้นอุทธรณดวย 

(2.2) การปฏิบัติตามคําบังคับหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
การปฏิบัติตามคําบังคับหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน เปนกระบวนการของศาลที่มี 

ความสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมแกผูนําคดีมาฟองตอศาลหากมีผลการพิจาณาและมีคําพิพากษา 
หรือคําสั่งของศาลกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใดของศาลชั้นตนตามที่กฎหมายกําหนด และมีการ 
ปฏิบัติและบังคับใหเปนไปตามนั้นแลว ก็จะยังประโยชนใหเกิดแกผูฟองคดี และหากคูกรณีฝายที่ถูกบังคับ 
ที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลนั้น ก็ควรที่จะไดรับการคุมครองจากกระบวนวิธีพิจารณาคดี 
ของศาลอยางเทาเทียมกัน  โดยมีสิทธิยื่นอุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น เพื่อใหมีการตรวจสอบ 
ความชอบดวยกฎหมายของคําพิพากษาหรือคําสั่งอีกชั้นหนึ่งกอน กรณีดังกลาวนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 70 วรรคสองบัญญัติวา  

“ในกรณีที่เปนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนใหรอการปฏิบัติตามคําบังคับไวจนกวา 
จะพนระยะเวลาการอุทธรณหรือในกรณีที่มีการอุทธรณใหรอการบังคับคดีไวจนกวาคดีจะถึงที่สุด และ
มาตรา 73 วรรคหนึ่งบัญญัติวา การคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้น  
ใหยื่นอุทธรณอุทธรณตอศาลปกครองตอศาลปกครองชั้นตนที่มีคําพิพากษาหรือคําสั่งภายใน 
กําหนด 30 วันนับแตวันที่ ไดมีศาลพิพากษาหรือคําสั่ ง ถามิไดยื่นอุทธรณตามกําหนดเวลา 
ดังกลาว ใหถือวาคดีนั้นเปนอันถึงที่สุด” 

จากหลักกฎหมายดังกลาวนี้ การปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตน ในกรณีที่ 
ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาหรือคําสั่งและกําหนดคําบังคับใหคูกรณีฝายใดตองปฏบิตัหิรืออยูในบงัคบั 
ของคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น การปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวจะยังไมสามารถกระทําไดจนกวาจะพน 
ระยะเวลาการอุทธรณหรือคดีถึงที่สุด ซึ่งกรณีการพนระยะเวลาการอุทธรณนั้น มีกําหนดระยะเวลา 30 วัน  
นับแตวันที่ไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตามมาตรา 73 วรรคหนึ่ง สวนกรณีการรอคดีถึงที่สุดนั้น เปนกรณีที่มี 
การอุทธรณคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุด โดยไมอาจกําหนด 
ระยะเวลาในการพิจารณาวาศาลปกครองสูงสุดจะใชระยะเวลาในการมีคําพิพากษาหรือคําสั่งในคดีนั้น 
นานเพียงใด จึงทําใหคูกรณีที่อุทธรณคัดคานตองรอคอยอยางไมสามารถทราบระยะเวลาได จึงเปนภาระแก 
ศาลปกครองสูงสุดที่จะตองเรงพิจารณาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน แตหากมี 
การจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณข้ึนเพื่อทําหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาของ 
ศาลปกครองชั้นตนอีกชั้นหนึ่ง ก็จะสามารถพิจารณาคดีอุทธรณไดดวยความรวดเร็ว และสามารถกําหนดให 
คดีบางประเภทมีผลเปนอันถึงที่สุดในศาลชั้นอุทธรณโดยกฎหมาย เชน คดีคัดคานคําพิพากษากรณี 
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หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ 
หนาที่ลาชาตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  และคดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อ 
บังคับใหบุคคลใดตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหง 
พระราชบัญญัติเดียวกัน หากกฎหมายบัญญัติใหเปนที่สุดหรือคูกรณียอมรับกันแลว การบังคับคดีก็จะ 
เปนไปดวยความรวดเร็ว และจะทําใหคดีบางประเภทที่อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดรับการพิจารณาดวย 
ความรวดเร็วยิ่งขึ้น  

(2.3) การคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
การฟองคดีปกครองตอศาลปกครองนั้น ไดใหสิทธิแกคูกรณีในการโตแยงหรือคัดคาน 

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ถือเปนกระบวนพิจารณาที่สําคัญในการอํานวยความยุติธรรมแกคูกรณี  
ซึ่งถือเปนการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนตามมาตรา 73  
วรรคหนึ่ง ซึ่งขอ 100 วรรคหนึ่ง ของระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา  

“คํ าพิพากษาหรื อคํ าสั่ งของศาลปกครองชั้ นต นที่ กฎหมายหรื อระเบี ยบนี้ มิ ได 
กําหนดใหถึงที่ สุด ให อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีพิพาทใดอยู ในอํานาจ 
การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองจะตองมีลักษณะคดีตามมาตรา 9 ผูมี อํานาจฟองคดี 
จะตองเปนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได 
และการแกไขพรอมบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือจะตองโตแยงนั้นตองมีคําบังคับ 
ครบที่กําหนดในมาตรา 72 สวนกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขึ้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความ 
เดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไว โดยเฉพาะ การฟองคดี เร่ืองนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการ 
ดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาวและไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิไดมีการ 
สั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด และการยื่นคําฟองจะตองยื่น 
ภายในระยะเวลาที่กําหนดไวตามมาตรา 49 มาตรา 51 และมาตรา 52 และหากคําขอมีทุนทรัพย 
ผูฟองคดีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามที่กฎหมายกําหนดไว”  

จากหลักกฎหมายดังกลาว กรณีที่ผูฟองคดีไดยื่นฟองคดีตอศาล พบวามีกรณีที่ศาลอาจ 
มีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา จากหลายสาเหตุที่เปนเหตุใหศาลมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา ซึ่งเปน 
กรณีที่ผูฟองคดีมีสิทธิคัดคานคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 73  
วรรคหนึ่งได โดยไมมีขอจํากัดตองหามอุทธรณไว ประกอบกับมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณา 
พิพากษาคดีที่อุทธรณคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน โดยไมมีขอจํากัดสิทธิการอุทธรณเชนเดียวกัน  
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เห็นไดวา การมีคําพิพากษาหรือคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน และการใชสิทธิ 
ในการโตแยงคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุด เปนกรณีที่เห็นไดอยางชัดเจนวา  
มีผลตอปริมาณคดีที่เขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดเปนจํานวนมาก ทั้งที่กรณีการคัดคานคําสั่ง 
ไมรับคําฟองไวพิจารณามีสาเหตุแหงการไมรับคําฟองแตกตางกัน และการพิจารณากรณีดังกลาวเปนเพียง 
การทบทวนคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน และบางคดีเปนกรณีที่มีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
อยูกอนแลว ทั้งกรณีการคัดคานคําพิพากษาและคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เปนกรณีไมมีขอจํากัด 
เกี่ยวกับลักษณะของคําพิพากษาหรือคําสั่งที่สามารถคัดคานไวเปนการเฉพาะเปนปจจัยที่ทําใหคดีเขาสู 
การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดมีเปนจํานวนมาก การวินิจฉัยคดีที่มีความสําคัญและเกิดผลกระทบกับ 
สาธารณประโยชน ไมไดรับการพิจารณาไดอยางรวดเร็ว เชนเดียวกับการพิจารณาคดีที่เปนเร่ืองเฉพาะของ 
แตละบุคคล จากสภาพปญหาดังกลาวนี้ หากการยื่นอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
ใหอยูในอํานาจการพิจารณาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ และจํากัดประเภทคดีที่สามารถโตแยงคัดคานตอ 
ศาลปกครองสูงสุดไว ก็จะเปนการลดภาระปริมาณคดีที่เขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดได 
อยางมาก ชวยใหการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุดที่จะมีผลเปนการวางหลักกฎหมายและ 
การพิจารณาคดีที่เปนประโยชนแกสาธารณะก็จะไดรับการพิจารณาอยางรอบคอบและรวดเร็ว 

จากสภาพปญหาทั้ง 3 ประการที่กลาวมาขางตนคือ (1) การกําหนดมาตรการชั่วคราว 
กอนการพิพากษา (2) การปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตน และ (3) การอุทธรณคําพิพากษาหรือ 
คําสั่งคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่มีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เปนกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายไว 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งไดบังคับใชมาตั้งแต 
เปดดําเนินการของศาลปกครอง เห็นไดวา ตามที่มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดให 
ศาลปกครองแบงออกเปนสองชั้นศาล คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน โดยกําหนดอํานาจ 
หนาที่ของแตละชั้นศาลไวอยางชัดเจนตามมาตรา10 และมาตรา 11 นั้น แตโดยที่การมีคําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองชั้นตนเกี่ยวกับกรณีทั้ง 3 ประการขางตน หากเปนกรณีมีคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราวกอน 
การพิพากษา หรือมีการกําหนดคําบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล หรือมีคําสั่งไมรับคําฟองไว 
พิจารณา จะเปนกรณีที่สามารถโตแยงคัดคานตอศาลปกครองสูงสุดได เพื่อใหศาลปกครองสูงสุด 
ไดตรวจสอบและวินิจฉัยอีกชั้นหนึ่ง อันเปนผลใหคดีเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดมีเปน 
จํานวนมาก สงผลกระทบตอการพิจารณาคดีที่ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาดังที่บัญญัติ 
ไวในมาตรา 11 (1) – (3) สวนกรณีการอุทธรณคัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนตามมาตรา 11 (4)  
ก็เปนกรณีที่สามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดทุกประเภทคดี จากปญหาดังกลาวนี้เองจึงสมควรที่จะ 
ทําใหภาระการพิจารณาพิพากษาคดีหรือการมีคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดลดลง โดยการกําหนด 
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ศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นมาทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีไวอีกชั้นหนึ่งและกําหนดประเภทคดีหรือคําสั่ง 
บางประเภทใหเปนที่สุดในศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

1.3.2.2 พิจารณาจากเหตุผลอ่ืน ๆ 
(1) การอํานวยความสะดวกแกประชาชน 
การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครองที่สําคัญประการหนึ่ง คือ การใช 

ระบบไตสวนโดยตุลาการมีอํานาจที่จะแสวงหาขอเท็จจริงไดอยางกวางขวางนอกเหนือจาก 
พยานหลักฐานของคูกรณีแลวยังมีอํานาจเรียกคูกรณี หนวยงานทางปกครอง เจาหนาที่ของรัฐ  
หรือบุคคลที่เกี่ยวของมาใหถอยคํา หรือไปทําการตรวจสถานที่ โดยเฉพาะขั้นตอนการดําเนิน 
กระบวนพิจารณาคดีของศาลในชั้นของการแสวงหาขอเท็จจริงดวยการไตสวนคูกรณี ซึ่งคูกรณี 
ตองใหขอเท็จจริงตอศาลดวยตนเอง ซึ่งหากมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณข้ึนโดยเฉพาะ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณสวนภูมิภาค ก็จะชวยใหคูกรณีโดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนจะไดรับความ 
สะดวกในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลในชั้นอุทธรณมากยิ่งขึ้น ทําใหกระบวนการ 
ยุติธรรมในชั้นอุทธรณเขาถึงทุกภาคสวนของประเทศอยางทั่วถึง  

(2) การแบงเบาภาระงานคดีของศาลปกครองสูงสุด 
การที่ศาลปกครองสูงสุดทําหนาที่เปนทั้งศาลปกครองชั้นตนในกรณีที่มีกฎหมาย 

กําหนดคดีบางประเภทใหยื่นฟองโดยตรงตอศาลปกครองสูงสุด ซึ่งแตเดิมจะกําหนดไวใน 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 11 เทานั้น   
แตตอมา ไดมีกฎหมายอื่นกําหนดใหการฟองคดีดังตอไปนี้ใหยื่นฟองโดยตรงตอศาลปกครอง 
สูงสุด คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550 
มาตรา 22 ไดกําหนดใหการฟองคดีเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการ 
ทางปกครองของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือของสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง  
ที่ดําเนินการตามมติของคณะกรรมการการเลือกตั้ง และมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ใหฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด และ 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 116 วรรคสอง กําหนดให 
ขาราชการพลเรือนที่ถูกสั่งลงโทษทางวินัยตามพระราชบัญญัตินี้ หรือถูกสั่งใหออกจากราชการ  
ซึ่งไดดําเนินการอุทธรณตอคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) เมื่อ ก.พ.ค. ไดมี 
คําวินิจฉัยอุทธรณแลว และผูอุทธรณไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยอุทธรณของ ก.พ.ค. ใหฟองคดีตอ 
ศาลปกครองสูงสุดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ทราบหรือถือวาทราบคําวินิจฉัยของ ก.พ.ค. นอกจากนี้  
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 253 ยังไดบัญญัติใหคดีพิพาท 
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เกี่ยวกับคําวินิจฉัยที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ เปนคดีที่อยูในอํานาจของ 
ศาลปกครอง ประกอบกับรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. ....  
มาตรา 39 กําหนดใหการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยใหยื่นตอศาลปกครองสูงสุดโดยผาน 
คณะกรรมการวินิจฉัยเรื่องนั้นภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําวินิจฉัย ซึ่งการที่กฎหมายทั้ง 2 ฉบับ  
รวมทั้งรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวหากมีผลใชบังคับโดยกําหนดใหคดีประเภทดังกลาวตอง 
ยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุด ทําใหปริมาณคดีที่กําหนดใหยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุดโดยตรง 
มีปริมาณเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งคดีประเภทที่เกี่ยวกับวินัยขาราชการแตเดิมเปนคดีที่อยู 
ในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน ซึ่งเปนคดีที่มีการยื่นฟองเปนจํานวนมาก แตเมื่อกฎหมาย 
กําหนดใหตองยื่นฟองโดยตรงตอศาลปกครองสูงสุด จึงทําใหภาระการพิจารณาคดีที่ฟองตรงตอ 
ศาลปกครองสูงสุดมีปริมาณเพิ่มมากขึ้น  สําหรับกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดทําหนาที่ เปน 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณนั้น เนื่องจากกฎหมายมิไดบัญญัติจํากัดสิทธิในการโตแยงคัดคาน 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุดไว จึงทําใหมีการโตแยงคัดคาน 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนเกือบทุกคดี ซึ่งการทําหนาที่ของศาลปกครองสูงสุด 
ทั้ง 2 กรณีดังกลาว จึงทําใหศาลปกครองสูงสุดมีภาระในการพิจารณาคดีเปนจาํนวนมาก ซึง่จากการที ่
คดีของศาลปกครองสูงสุดมีแนวโนมที่จะมีคดีเพิ่มสูงขึ้นดังกลาว เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณขึ้นเพื่อวินิจฉัยการโตแยงคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน ก็จะทําให 
กระบวนการพิจารณาที่ผานมาจากศาลปกครองชั้นอุทธรณ ทั้งในเรื่องของคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
มีการกลั่นกรองเพิ่มข้ึน ทําใหคดีที่มาสูศาลปกครองสูงสุดจะเหลือแคประเด็นการพิจารณาเกี่ยวกับ 
ขอกฎหมาย ทําใหคดีที่ศาลปกครองสูงสุดตองพิจารณาสามารถพิจารณาไปไดดวยความรวดเร็ว 
ยิ่งขึ้น และเปนการแบงเบาภาระงานคดีของศาลปกครองสูงสุดไดอีกทางหนึ่ง 
 
1.3.3 ประโยชนที่จะไดรับจากการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

 
จะเห็นไดวาหากมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นมาหลายศาลตั้งอยูในทุกภูมิภาค 

แลว  ผลจากการมีศาลปกครองชั้นอุทธรณจะทําใหคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดมีจํานวน 
ลดลง อันจะทําใหการพิจารณาคดีตาง ๆ  ของศาลปกครองสูงสุดที่มีความสําคัญและเรงดวน ซึ่งเปนคดีที่มี 
ประโยชนตอสวนรวมจะมีการพิจารณาที่รวดเร็วยิ่งขึ้น อีกทั้งอาจจะเปนการลดปริมาณคดีบางประเภท 
ที่ขึ้นมาสูศาลปกครองสูงสุด หากกําหนดใหคดีในบางลักษณะจะเปนที่สุดในชั้นอุทธรณ ก็จะทําใหคดี 
เขาสูการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุดมีจํานวนลดลง ดังที่ไดกลาวไวแลววาการอุทธรณเปนสิทธิ 
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ที่กฎหมายเปดโอกาสใหคูกรณีที่ไมเห็นดวยกับคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน หรือไดรับ 
ผลกระทบจากคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนสามารถยื่นอุทธรณไดตอศาลที่สูงกวา สิทธิในการ 
อุทธรณจึงเปนสิทธิที่เกิดขึ้นใหมมิใชสิทธิที่มีมาแตเดิม แตเมื่อเกิดสิทธิในการอุทธรณขึ้น ผูมีสิทธิอาจ 
ใชสิทธิโดยมิไดคํานึงถึงความสําคัญของสิทธิ โดยในบางครั้งจึงมีการอุทธรณโดยไมมีเหตุผล  นอกจากนี้  
การบังคับคดีใหปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลจะมีผลตอเมื่อคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น 
เปนที่สุด ซึ่งเมื่อมีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุดแลว 
จะใชเวลาในการพิจารณาคดีนานพอสมควรกวาการพิจารณาคดีจะมีผลใหคดีถึงที่สุด รวมทั้งบางคดี 
มีความสําคัญที่ตองการความรีบดวน เชน คดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งไลขาราชการออกจากราชการ  
หรือคําสั่งที่ฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งยายขาราชการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งคดีลักษณะเหลานี้  
หากปลอยใหระยะเวลายาวนานออกไป อาจเกิดผลเสียหายแกคูกรณี อีกทั้งมีคดีบางประเภทที่เขาสู 
การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด อาจไมมีความซับซอนทั้งในขอเท็จจริงและขอกฎหมาย โดยการพิจารณา 
คดีประเภทนี้จะมีความแนนอนของผลการพิจารณาคดีมาก แมคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง 
ชั้นตนจะถูกยื่นอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดก็มิไดเปนเหตุใหคําพิพากษาหรือคําสั่งถูกเปลี่ยนไป เชน  
คดีเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิในที่ดิน หรือคดีที่มีขอเท็จจริงและขอกฎหมายเปนอยางเดียวกับคดีที่ 
ศาลปกครองสูงสุดไดเคยวางแนวคําวินิจฉัยไวแลวแตผูอุทธรณอาจใชโอกาสนี้ชะลอการบังคับตาม 
คําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อเอื้อประโยชนแกตนเองได ทําใหการพิจารณาคดีเหลานี้อาจเปนภาระของ 
ศาลปกครองสูงสุด จึงจําเปนตองจํากัดประเภทคดีที่จะเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด  
แตเนื่องจากการอุทธรณเปนการตรวจสอบยืนยันความยุติธรรมตามสิทธิที่พึงมีของผูไดรับผลกระทบ 
จากคําพิพากษาหรือคําสั่งอีกครั้งหนึ่ง เพื่อใหศาลที่สูงกวาศาลปกครองชั้นตนไดทบทวนขอเท็จจริงและ 
ขอกฎหมายไดอยางลึกซึ้งกวาศาลปกครองชั้นตน เกิดความเชื่อมั่นวาคดีที่อุทธรณจะไดรับการพิจารณา 
จากผูที่มีมาตรฐานสูงกวา และคาดหวังวาจะไดรับความเปนธรรมจากผลการพิจารณาพิพากษาหรือการมี 
คําสั่งของศาลที่สูงกวา  ดังนั้น เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูที่ไดรับผลกระทบจาก 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน ไดมีโอกาสอุทธรณใหศาลที่สูงกวาศาลปกครองชั้นตน 
ไดทบทวนขอเท็จจริงและขอกฎหมายอีกครั้งหนึ่ง รวมทั้งไมกระทบตอความเรงดวนในการแกไขเยียวยา 
ความเดือดรอนใหแกคูกรณี จึงสมควรมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณซึ่งเปนศาลที่สูงกวาศาลปกครอง 
ชั้นตนขึ้น เพื่อแบงเบาภาระของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งคดีอีกศาลหนึ่ง  
ซึ่ งในการพิจารณาประโยชนที่ ได รับจากการจัดตั้ งศาลปกครองชั้นอุทธรณจะแยกพิจารณา 
ออกเปน 2 ดานดวยกัน คือ 
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1.3.3.1 ในดานขององคกรศาล 
(1) ศาลไดมีโอกาสวางแนวคําวินิจฉัยเพื่อสรางบรรทัดฐานไดมากขึ้น 
กรณีของศาลปกครองชั้นอุทธรณ แยกพิจารณาเปน 2 กรณี คือ 
(1.1) กรณีมีกฎหมายบัญญัติใหคําพิพากษาหรือคําสั่งเปนที่สุด 
เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณและมีกฎหมายกําหนดใหการพิจารณา 

พิพากษาคดีหรือคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณเปนที่สุด ผลแหงคําวินิจฉัยดังกลาว 
จะสามารถใชเปนแนวบรรทัดฐานในการพิจารณาขอพิพาทที่มีขอเท็จจริงในลักษณะเดียวกัน  
ทั้งการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณไดมากขึ้น ซึ่งการจะกาํหนดให 
กรณีใดเปนคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณที่เปนที่สุดนั้น ตองขึ้นอยูกับลักษณะของ 
คดีแตละประเภท เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลย 
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ซึ่งเปน 
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
ปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากคดีประเภทนี้สามารถพิจารณาไปดวยความรวดเร็วเพื่อเยียวยา 
ความเดือดรอนแกผูฟองคดีและหากมีการอุทธรณคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นตนก็ควร 
ที่จะกําหนดใหการวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณเปนที่สุด เชนเดียวกับคดีในลักษณะอื่น ๆ  

(1.2) กรณีที่คูกรณียอมรับคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
การพิจารณาพิพากษาหรือคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณถือเปน 

การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของศาลปกครองชั้นตนอีกครั้งหนึ่งกรณีที่เปนการโตแยง 
คําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน เมื่อผลการพิจารณาออกมาเชนใดมีผลตอการ 
โตแยงคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นอุทธรณตอศาลปกคอรงสูงสุด ซึ่งแมคูกรณี 
จะมีสิทธิ์ที่จะอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดในกรณีไมตองดวยขอกฎหมาย แตหากเปนกรณีที่ 
ทั้งศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณมีคําวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน คูกรณีอาจ 
ยอมรับหรือพอใจคําวินิจฉัยดังกลาว ฝายที่ตองถูกบังคับตามคําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลก็จะ 
ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลนั้น อันจะทําใหผลของคําตัดสินของศาลใชเปนแนวบรรทัดฐานในการ 
วินิจฉัยคดีไดมากขึ้น แมคําวินิจฉัยจะไมผูกพันบุคคลภายนอกก็ตาม แตหากกรณีมีขอเท็จจริง 
ในลักษณะหรืออยางเดียงกัน ศาลก็จะใชแนวคําวินิจฉัยนั้นเปนแนวบรรทัดฐานในการพิจารณา 
พิพากษาคดีดวย 

นอกจากนี้ เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นมาแลวทําใหภาระการพิจารณาคดี 
ของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับการโตแยงคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนมีปริมาณลดลง  
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ทําใหศาลปกครองสูงสุดไดมีเวลาในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนการวางแนวคําวินิจฉัยเพื่อสราง 
บรรทัดฐานไดมากขึ้น 

(2) การพิจารณาคดีเปนไปโดยรวดเร็ว 
การจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณสามารถชวยใหการพิจารณาคดีปกครองเปนไป 

โดยรวดเร็วมากยิ่งขึ้น เนื่องจากการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณหลายศาลกระจายอยูในทุก 
ภูมิภาค โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณแตละศาลจะมีเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดี 
ครอบคลุมเหนือศาลปกครองชั้นตนเฉพาะที่อยูในเขตอํานาจเทานั้น คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือ 
คําสั่งของศาลปกครองชั้นตนจึงมีไมมากทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีสามารถทําไดอยาง 
รวดเร็ว ตางจากการพิจารณาพิพากษาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
ตอศาลปกครองสูงสุด เพราะศาลปกครองสูงสุดมีเพียงศาลเดียวแตตองพิจารณาพิพากษาคดี 
ที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนทุกศาลและทุกคดีที่มีการอุทธรณ รวมทั้ง 
ศาลปกครองสูงสุดยังตองพิจารณาคดีที่มีกฎหมายกําหนดใหยื่นฟองโดยตรงตอศาลปกครองสูงสุด  
คดีที่เขาสูการพิจารณาจึงมีเปนจํานวนมากยอมเปนอุปสรรคตอการพิจารณาใหเปนไปอยาง 
รวดเร็วได รวมทั้งการที่ตุลาการศาลปกครองชั้นอุทธรณที่มีประสบการณในการพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครองมาเปนระยะเวลาพอสมควร จึงเปนผูที่มีความรูความเชี่ยวชาญในการพิจารณา 
พิพากษาคดีปกครองเปนอยางดี ยอมสามารถนําความรูความเชี่ยวชาญแลประสบการณในคดี 
ประเภทนั้น ๆ มาชวยใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปดวยความรวดเร็ว และจากการที่มี 
กฎหมายกําหนดใหศาลปกครองชั้นอุทธรณมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในคดีทุกประเภทที่โตแยง 
คําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  
ซึ่งในปญหาขอเท็จจริงหากเปนกรณีที่ขอเท็จจริงที่ไดรับฟงมาอยางเพียงพอในศาลปกครองชั้นตน  
ศาลปกครองชั้นอุทธรณสามารถพิจารณาพิพากษาหรือมีคําวินิจฉัยชี้ขาดไดโดยเร็ว ประกอบกับ 
หากคดีพิพาทเรื่องใดกําหนดใหถึงที่สุดในศาลปกครองชั้นอุทธรณหรือตองหามอุทธรณตอ 
ศาลปกครองสูงสุดก็จะเปนผลใหคดียุติไปโดยรวดเร็ว สวนคดีที่จะเขาสูการพิจารณาของ 
ศาลปกครองสูงสุดก็จะนอยลง 

(3) สรางความเชี่ยวชาญใหแกตุลาการศาลปกครอง 
การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองหากตุลาการศาลปกครองเปนผู เชี่ยวชาญ 

ในคดีปกครอง จะชวยใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปโดยรอบคอบและรวดเร็ว ซึ่งความเชี่ยวชาญ 
ดังกลาวนี้ตองมาจากการสะสมประสบการณในดานคดีปกครองอยางเพียงพอ ดวยเหตุนี้การที่ 
ตุลาการศาลปกครองชั้นตนไดรับการคัดเลือกเพื่อแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ตุลาการศาลปกครองในชั้นอุทธรณ  
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จึงเปนการพัฒนาและเสริมสรางความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีปกครองที่ตนมีประสบการณ 
มากอนใหเพิ่มมากขึ้นอีกระดับหนึ่ง รวมทั้งจะชวยใหตุลาการศาลปกครองชั้นอุทธรณไดรับการ 
พัฒนาและสะสมประสบการณในดานคดีปกครองอยางเพียงพอพรอมที่จะไดรับการคัดเลือกเพื่อแตงตั้งให 
ปฏิบัติหนาที่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เปนผลใหศาลปกครองมีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญในการ 
พิจารณาคดีปกครองเปนจํานวนมากยิ่งขึ้น  

1.3.3.2 ในดานของประชาชน 
(1) ไดรับการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายอยางรวดเร็ว 
การฟองคดีตอศาลปกครอง  ผูฟองคดีมีความมุงหวังที่จะใหขอพิพาทของตน 

ซึ่งเกิดจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไดรับการพิจารณาพิพากษา 
ที่เปนการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายโดยเร็ว แตเนื่องจากคดีที่เขาสูการพิจารณาพพิากษาของ 
ศาลปกครองชั้นตนมีเปนจํานวนมากทําใหการพิจารณาพิพากษาในแตละคดีใชเวลานาน เชน  
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่ 
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ซึ่งคดีดังกลาว 
จําเปนตองไดรับการเยียวยาดวยความรวดเร็ว แตศาลปกครองชั้นตนใชเวลาในการพิจารณา 
พิพากษาถึง 4 ป และเมื่อศาลปกครองชั้นตนไดมีคําวินิจฉัยชี้ขาดแลว การที่จะไดรับการตรวจสอบ 
ความถูกตองอีกชั้นหนึ่งจึงจําเปนสําหรับคูกรณีฝายที่แพคดี โดยในปจจุบันอํานาจการตรวจสอบ 
คําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นตนไดแกศาลปกครองสูงสุด แตเนื่องจากคดีที่ เขาสู 
การพิจารณาของศาลปกครองชั้นตนในแตละศาลมีเปนจํานวนมาก และเมื่อศาลปกครองชั้นตนมี 
คําวินิจฉัยชี้ขาดแลว เกือบทุกคดีคูกรณีจะโตแยงคัดคานคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตนตอ 
ศาลปกครองสูงสุด แตโดยที่ศาลปกครองสูงสุดทําหนาที่ เปนทั้งศาลปกครองชั้นตนและ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ รวมทั้งสิทธิในการโตแยงคัดคานคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นตน 
ตอศาลปกครองสูงสุด สามารถโตแยงคัดคานไดโดยไมถูกจํากัดสิทธิ จึงทําใหคดีที่โตแยงคัดคาน 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนเขาสูการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
เปนจํานวนมาก เปนผลใหระยะเวลาการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในแตละคดี 
ใชเวลามากขึ้น ซึ่งคดีที่โตแยงคัดคานคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครอง 
สูงสุดในป พ.ศ. 2546 ยังคงคางการพิจารณาอยูในป พ.ศ. 2549 จํานวน 1,935 คด7ี4 จึงเห็นไดวา 

                                                  
74 สํานักงานศาลปกครอง, รายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและสํานักงานศาล

ปกครอง ประจําป 2549, น.49. 
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การพิจารณาพิพากษาในระบบของศาลปกครองที่มีศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด 
ใชระยะเวลาในการพิจารณาพิพากษาเปนเวลานาน ประชาชนยอมไมไดรับการเยียวยาความ 
เดือดรอนเสียหายในเวลาอันสมควรหรือทันทวงที ตัวอยางเชน กรณีพิพาทเกี่ยวกับการออกคําสั่ง 
ยายโดยไมเปนธรรม ปรากฏวากวาการพิจารณาคดีจะถึงที่สุดผูฟองคดีไดเกษียณอายุราชการไปแลว  
หรือกรณีการพิจารณาเกี่ยวกับสมาชิกภาพของสมาชิกสภาทองถิ่นที่ถูกเพิกถอนสมาชิกภาพ  
กวาการพิจารณาพิพากษาจะแลวเสร็จปรากฏวาสภาทองถิ่นครบวาระไปแลว เปนตน ซึ่งแสดง 
ใหเห็นวาการพิจารณาของศาลไมสามารถเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกผูฟองคดีไดอยาง 
ทันทวงที  ดังนั้น หากมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณข้ึนหลายศาลกระจายอยูในทุกภูมิภาค  
รวมทั้งจากประสบการณและความเชี่ยวชาญในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ ยอมชวยใหการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นอุทธรณที่เปน 
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
ก็จะกระทําไดรวดเร็วขึ้น และสามารถเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกประชาชนไดทันทวงที  
ทั้งจากกรณีที่ศาลปกครองชั้นอุทธรณไดมีแนวคําวินิจฉัยกรณีใดไวแลวและศาลปกครองสูงสุด 
ไดพิพากษายืนตามคําวินิจฉัยนั้น หรือในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยชี้ขาดของ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณเปนที่สุด รวมทั้งคูกรณียอมรับในคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ และหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐนําไปปฏิบัติเปนบรรทัดฐานไวแลว 
กรณีตาง ๆ เหลานี้ยอมเกิดผลดีแกประชาชนที่จะไดรับการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของตน 
ไดอยางรวดเร็ว และหากเห็นวาการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ชอบดวยกฎหมายตามคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณที่พิพากษายืนตามคําพิพากษา 
ของศาลปกครองชั้นตน ก็จะเกิดการยอมรับในคําวินิจฉัยนั้นโดยไมโตแยงคัดคานตอศาลปกครอง
สูงสุดอีกตอไป 

(2) การวางแนวปฏิบัติราชการของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีมากขึ้น  
จากที่ ไดกลาวมาแลวขางตนวาการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

ชั้นอุทธรณ ซึ่งเปนการโตแยงคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน และหากคําวินิจฉัย 
ชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณถือเปนที่สุดทั้งในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดใหคําวินิจฉัยชี้ขาด 
ของศาลปกครองชั้นอุทธรณถือเปนที่สุด หรือในกรณีที่คูกรณีสามารถโตแยงคําวินิจฉัยชี้ขาดของ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดได ตางยอมรับคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณมีผลใหคําวินิจฉัยชี้ขาดของศาลปกครองชั้นอุทธรณถือเปนที่สุดทั้งสองกรณีดังกลาวนี้เอง  
ถือเปนบรรทัดฐานใหแกหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชเปนแนวทางในการ 
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ปฏิบัติงานซึ่งมีลักษณะเดียวกับกรณีพิพาทในการใหบริการประชาชน แตเนื่องจากที่ผานมา 
ศาลปกครองสูงสุดซึ่งเปนศาลที่ทําหนาที่เปนศาลปกครองชั้นอุทธรณในกรณีที่มีการโตแยงคัดคาน 
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน มีภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีอยูเปนจํานวนมาก 
เพราะเปนศาลเดียวที่พิจารณาพิพากษาการโตแยงคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
ซึ่งปจจุบันเปดทําการแลว 8 ศาล และในอนาคตจะมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นตนเพิ่มขึ้นใหครบ 
ตามที่กําหนดไวรวมจํานวน 16 ศาล รวมทั้งศาลปกครองสูงสุดยังมีสถานะเปนศาลปกครองชั้นตนดวย  
การที่จะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อเปนแนวทางการปฏิบัติงานใหแกหนวยงานทางปกครองหรือ 
เจาหนาที่ของรัฐ จึงอาจกระทําไดไมมากนักหรืออาจจะใชเวลาพอสมควร แตเมื่อมีการจัดตั้ง 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นหลายศาลในแตละภูมิภาคเพื่อพิจารณาพิพากษาการโตแยงคัดคาน 
คําพิพากษาหรือคําสั่ งของศาลปกครองชั้นตนซึ่งอยู ในเขตอํานาจความรับผิดชอบของ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณในแตละภูมิภาค ก็จะทําใหสามารถมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อเปน 
แนวปฏิบัติใหแกหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไดเปนจํานวนมาก และทําให 
ประชาชนไดรับการปฏิบัติในเรื่องทํานองดังกลาวจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
อยางถูกตองและเปนธรรมอยางเสมอภาคมากยิ่งขึ้น สําหรับตัวอยางหลักปฏิบัติราชการที่ไดจาก 
คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ผานมา เชน 75สิทธิในการเบิกคาเชาบานของขาราชการยอม 
ไดรับการคุมครองและดํารงอยูจนกวาจะหมดสิทธิตามกฎหมายแมวาขาราชการผูนั้นจะยังไมได 
ขอใชสิทธิดังกลาวก็ตาม หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจะออกคําสั่งระงับการใชสิทธิ 
ขางตนไมได  (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๒๖/๒๕๔๗) หรือหนวยงานทางปกครอง 
ตองพิจารณาความพรอมและความสามารถของผูเขาแขงขันเสนอราคาในการจัดซื้อจัดจาง 
ตามระเบียบวาดวยการพัสดุในขณะที่เสนอราคา โดยไมอาจประกาศตัดสิทธิในการเขาแขงขัน 
เสนอราคาของเอกชนรายหนึ่งรายใดไวเปนการลวงหนาดวยเหตุหนึ่งเหตุใดซึ่งกฎหมายไมได 
บัญญัติใหอํานาจไว การไมรับพิจารณาการเสนอราคาโดยกลาวอางเหตุตามที่มีการประกาศดังกลาว 
ยอมเปนการกระทําละเมิดตอผูเสนอราคา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๒๑/๒๕๔๘)  
หรือหนวยงานทางปกครองมีหนาที่ตองคืนของกลางที่ไมใชทรัพยที่มีไวเปนความผิดใหแกเจาของทรัพย  
เมื่อพนักงานอัยการไดมีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองคดีอาญาอันเปนคดีที่มีการยึดทรัพยดังกลาวไวในคดี  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๙/๒๕๔๗) เปนตน 

                                                  
75 สํานักงานศาลปกครอง, สรุปหลักปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 

2544 – 2548, (กรุงเทพมหานคร : สวัดิการสํานักงานศาลปกครอง), น.4 – 19. 
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(3) ไดรับความสะดวกในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครอง 
ดังที่ไดกลาวไวแลววา หลักการของวิธีพิจารณาคดีปกครองที่สําคัญประการหนึ่ง  

คือ การใชระบบไตสวน โดยตุลาการศาลปกครองมีอํานาจที่จะแสวงหาขอเท็จจริงไดอยาง 
กวางขวางนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีแลวยังมีอํานาจเรียกคูกรณี หนวยงานทางปกครอง  
เจาหนาที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวของมาใหถอยคํา หรือไปทําการตรวจสถานที่ ซึ่งในการดําเนินกระบวน 
พิจารณาของศาลปกครองชั้นตน ประชาชนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําของ 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ จะไดรับความสะดวกในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของ 
ศาลปกครองชั้นตน ตั้งแตขั้นตอนของการขอคําปรึกษาแนะนําในการยื่นฟองคดี การดําเนินกระบวน 
พิจารณาคดี จนถึงคดีมีคําพิพากษา โดยเฉพาะขั้นตอนของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล 
ในชั้นของการแสวงหาขอเท็จจริงตอศาลดวยการไตสวนคูกรณี ซึ่งคูกรณีตองใหขอเท็จจริงตอศาล 
ดวยตนเอง และเนื่องจากศาลปกครองชั้นตนไดเปดทําการกระจายอยูในทุกภูมิภาค ซึ่งการฟองคดี 
สวนใหญจะยื่นฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
ชั้นตนนั้น ประชาชนจึงไดรับความสะดวกในการเดินทางไปใหขอเท็จจริงตอศาลดวยตนเอง รวมถึงในชั้น 
ของการนั่งพิจารณาคดีและในชั้นของการมีคําพิพากษา แตสําหรับการโตแยงคัดคานคําพิพากษาหรือ 
คําสั่งของศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุดนั้น เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจ 
วินิจฉัยคดีที่โตแยงคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนทั้งหมดมีอยูเพียงแหงเดียว 
โดยมีที่ตั้งอยู ณ กรุงเทพมหานคร รวมทั้งการโตแยงคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง 
ชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุด สามารถโตแยงคัดคานไดทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย หากมีกรณีที่ 
ศาลปกครองสูงสุดตองแสวงหาขอเท็จจริงจากคูกรณีดวยการไตสวน และคูกรณีโดยเฉพาะประชาชน 
ซึ่งเปนฝายที่แพคดีจะตองใหขอเท็จจริงตอศาลปกครองสูงสุดในการไตสวนดวยตนเอง ซึ่งมีภูมิลําเนาอยู 
ในสวนภูมิภาคที่มีการโตแยงคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้น เชน การโตแยง 
คัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองเชียงใหม  กรณีเชนนี้ประชาชนยอมไมไดรับความสะดวก 
เทาที่ควรทั้งชั้นของการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลดวยการไตสวน และในชั้นของการนั่งพิจารณาคดีหรือ 
การมีคําพิพากษา รวมทั้งตองเสียคาใชจายเปนจํานวนมากในการเดินทางมาในการดําเนินกระบวน 
พิจารณาดังกลาวของศาลปกครองสูงสุด  ดังนั้น หากมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณขึ้นโดยกระจายอยู 
ในแตละภูมิภาคแลว ยอมเปนการอํานวยความสะดวกใหแกประชาชนไดมากยิ่งขึ้น และจะทําให 
ประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครองไดอยางแทจริง 

ดังนั้น  จากเหตุผลที่กลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวาประโยชนที่จะไดรับจากการจัดตั้ง 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณทั้งในดานขององคกรศาลและในดานของประชาชน ถือเปนประโยชนโดยตรง 
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ตอการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประเทศไทย อันจะมีผลใหการพัฒนาหลักกฎหมาย 
ปกครองเปนไปดวยความรวดเร็ว และอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนไดอยางทั่วถึง รวดเร็ว และ 
เปนธรรมยิ่งขึ้น 
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