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บทคัดย่อ

	 การวิจัยมีวัตถุประสงค์ คือ (1) เพื่อศึกษาถึงสภาพปัญหาทางด้านกฎหมายและการด�ำเนินคดี
ปกครองของศาลปกครองในปัจจุบัน (2) เพื่อศึกษาความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิเกี่ยวกับแนวทางแก้ไข
การบรหิารจดัการศาลปกครองโดยใช้การวจิยัเชิงคุณภาพ คือการวจิยัเอกสารและการสัมภาษณ์แบบเจาะลกึ 
กลุม่ตวัอย่างทีใ่ช้ในการวจิยัครัง้นีม้ ี6 กลุม่ ได้แก่ ตลุาการศาลปกครองช้ันต้น ตลุาการศาลปกครองสูงสุด 
พนักงานอัยการคดีปกครอง นักวิชาการ ทนายความ ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง กลุ่มละ 5 คน 
รวมจ�ำนวนทั้งสิ้น 30 คน เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย คือ แบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้างเป็นค�ำถาม
ปลายเปิด ข้อมูลที่ได้จะถูกน�ำมาวิเคราะห์ในรูปแบบเชิงพรรณนา 
	 ผลการวิจัย พบว่า การด�ำเนินงานของศาลปกครองมีปัญหาที่เก่ียวกับระบบโครงสร้างศาล
ปกครอง ระบบองค์คณะตลุาการศาลปกครอง สทิธขิองประชาชนในการด�ำเนนิคดปีกครอง การพิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง มีความจ�ำเป็นต้องปรับปรุงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 คือ ปรับปรุงโครงสร้างศาลปกครองเป็น 3 ชั้นศาล ปรับปรุงองค์คณะการคัดเลือก
แต่งตัง้ตลุาการศาลปกครองและปรบัปรงุสทิธขิองประชาชนในการด�ำเนนิคดปีกครองปรบัปรงุกระบวนการ
พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง

ค�ำส�ำคัญ: แนวทางแก้ไข การบริหารจัดการ ศาลปกครอง 

Abstract

 	 This research aims (1) To study legal problems and administrative proceedings of the 
current Administrative Court. (2) To study the Expert opinion on the reformation guidelines of the 
administrative Court system. By using qualitative research, documentation and in-depth interviews. 
There were 6 groups in this research: the judge of the first class Administrative Court, judge of 
the Supreme Administrative Court, Public Prosecutor, academic, lawyer, and people involved in the 
ruling administrative case. Each group consists of 5 persons, total of 30 persons. The research 
instrument was a structured interview are open-ended quantitative questions. The data will be 
analyzed in descriptive form. Structured interviews 
	 The results of the research showed that the administrative court had problems relating to 
the administrative structure of the Administrative Court, the judicial system of the Administrative 
Court, the right of the people to prosecute, and Judgment of the Administrative Court. There 
is a need to amend the Act Establishing the Administrative Courts and the Administrative Court 
Procedure, B.E. 2542 (1999). The restructuring of the Administrative Court is a 3-tier court: the 
Court revises the selection committee, appoints the Judge of the Administrative Court, improve 
the treatment of people ’s rights in administrative case prosecutions, and improve the treatment 
of judgments procedure in administrative case.
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บทน�ำ 
	 ประเทศไทยได้มคีวามพยายามในการจดัตัง้ศาลปกครองโดยมวีวิฒันาการตัง้แต่อดตีมาเป็นเวลา
อนัยาวนานซึง่ในประเทศต่างๆ ทีม่รีะบอบการปกครองแบบเสรปีระชาธปิไตยนัน้ ต่างยึดถือ “หลักนติริฐั” ซึง่
หมายความถงึรฐัทีท่กุคนไม่ว่าจะอยู่ในฐานะใดต้องอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเดยีวกนัทัง้สิน้หน่วยงานของรฐั
และเจ้าหน้าทีข่องรฐัไม่อาจจะใช้อ�ำนาจหรอืกระท�ำการใดๆ ได้ตามอ�ำเภอใจ (อกัขราทร จฬุารตัน, 2549, 
น.8) การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้นได้มีการพัฒนามาจากคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ซึ่ง
ท�ำให้ระบบศาลของประเทศไทยเป็นระบบศาลคู่โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2534 
แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 เมื่อมีการปฏิรูปทางการเมืองเกิดข้ึน จึงได้มีบทบัญญัติ
ให้จัดตั้งศาลปกครองขึ้นอีกครั้ง โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ประกอบกับ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
	 ศาลปกครอง มอี�ำนาจหน้าทีพิ่จารณาพิพากษา “คดปีกครอง” ซึง่เป็นคดพิีพาทระหว่างหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนกรณีหนึ่ง 
และข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานต่างๆ ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันอีกกรณีหนึ่ง ทั้งนี้ เพื่อปกป้อง
คุ้มครองสทิธเิสรภีาพของประชาชนและเพ่ือสร้างบรรทดัฐานทีถ่กูต้องในการปฏบิตัริาชการ (โภคิน พลกลุ, 
2544, น.1) ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 7 
ก�ำหนดให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้นท�ำให้ประเทศไทยมีศาลปกครองอยู่ด้วยกัน 2 ชั้น
ได้แก่ ศาลปกครองสูงสดุและศาลปกครองช้ันต้นการด�ำเนนิกระบวนพิจารณาคดขีองศาลปกครองมลัีกษณะ
พิเศษแตกต่างไปจากการด�ำเนินคดีแพ่งทั่วๆไป เนื่องจากเป็นการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการกระท�ำทาง
ปกครองโดยเฉพาะซึ่งมีกระบวนการพิจารณาระบบไต่สวนและการพิจารณาพิพากษาคดีโดยตุลาการที่มี
ความรูค้วามเช่ียวชาญในกฎหมายปกครองคดปีกครองเป็นคดทีีเ่กิดข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับทางราชการ
ซึ่งคู่กรณีอยู่ในฐานะไม่เท่าเทียมกันโดยทางราชการอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน คดีปกครองส่วนใหญ่
เอกชนเป็นฝ่ายฟ้องทางราชการซึ่งเอกชนมีโอกาสที่จะชนะคดีได้ยากเพราะเอกสารหลักฐานต่างๆ จะอยู่
ในความครอบครองของทางราชการ (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2558, น.98)
	 ปัจจบุนัศาลปกครองมปัีญหาหลายประการเกีย่วกบัการด�ำเนนิคดปีกครองเป็นอย่างมากพิจารณา
ได้จากจ�ำนวนคดข้ีอพิพาททีข้ึ่นสู่ศาลปกครองช้ันต้นและจ�ำนวนคดทีีม่กีารฟ้องคดโีดยตรงต่อศาลปกครอง
สงูสุดและคดทีีม่กีารอทุธรณ์ข้ึนสูศ่าลปกครองสงูสดุเป็นจ�ำนวนมากมคีวามซบัซ้อนยุ่งยากมากข้ึนส่งผลให้
กระบวนการในการแก้ไขข้อพิพาทโดยศาลปกครองไม่เป็นไปตามนโยบายและเจตนารมณ์ในการปฏิบัติ
เก่ียวกับการด�ำเนินคดีปกครอง อีกทั้งบทบัญญัติบางประการยังไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงใน
ทางปฏิบัติ ผู้วิจัยเห็นถึงปัญหาที่เกิดขึ้นของศาลปกครองพิจารณาได้ดังนี้ คือ 
	 ปัญหาประการแรก ปัญหาระบบโครงสร้างศาลปกครอง ตามพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพิีจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองได้แบ่งโครงสร้างการด�ำเนนิงานออกเป็นสองช้ันศาล 
คือศาลปกครองสงูสดุและศาลปกครองช้ันต้น (ประกอบด้วยศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภมูภิาค) 
	 หากคู่กรณีไม่พอใจค�ำสั่งหรือค�ำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้นก็มีสิทธิอุทธรณ์ค�ำส่ังหรือ
ค�ำพิพากษาไปยังศาลปกครองสูงสุด เป็นเหตใุห้คดปีกครองส่วนใหญ่ไปค้างการพิจารณาพิพากษาคดอียู่ใน
ศาลปกครองสงูสดุเป็นจ�ำนวนมาก อกีทัง้ตลุาการในศาลปกครองสูงสุดมจี�ำนวนจ�ำกัดก่อให้เกิดความไม่เป็น
ธรรมและขัดกบัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 
	 ปัญหาประการที่สอง ปัญหาระบบองค์คณะตุลาการศาลปกครอง เก่ียวกับการคัดเลือกแต่ง
ตั้งตุลาการศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ได้ก�ำหนดให้ตุลาการศาลปกครองทั้งตุลาการในศาลปกครองช้ันต้นและตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
มาจากผู้ที่ส�ำเร็จการศึกษาสาขาอื่นที่มิใช่สาขานิติศาสตร์ จึงอาจก่อให้เกิดปัญหาความไม่มีคุณภาพของ
ค�ำพิพากษาของศาลปกครองได้ การคัดเลอืกแต่งตัง้ตลุาการศาลปกครองช้ันต้น ตลุาการในศาลปกครอง
สงูสุด การเล่ือนล�ำดบัช้ันจากตลุาการศาลปกครองช้ันต้นไปเป็นตลุาการศาลปกครองสงูสดุต้องเข้ารบัการ
คัดเลือกใหม่ท�ำให้ขาดความต่อเนื่องในการพิจารณาคดี
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	 ปัจจบุนัการคัดเลอืกตลุาการศาลปกครองมรีะยะเวลาการคัดเลอืกหลายข้ันตอนใช้ระยะเวลานาน 
และต้องส่งรายช่ือไปให้วฒิุสภารบัรอง ก่อให้เกดิปัญหาความล่าช้าในการคัดเลือกตลุาการเข้ามาพิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง
	 ปัญหาประการที่สาม ปัญหาระบบสิทธิของประชาชนในการฟ้องคดีปกครองและการด�ำเนินคดี
ปกครองไม่มทีนายความช่วยร่างฟ้องและด�ำเนนิคดปีกครอง ซึง่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มคีวามรูค้วามเข้าใจ
ในคดปีกครอง บางคนไม่มเีงนิจ้างทนายความจงึไม่มทีนายความช่วยร่างฟ้องช่วยด�ำเนนิคดเีพ่ือน�ำข้อเทจ็จรงิ
และพยานหลักฐานมาสู่ศาลปกครอง อีกทั้งพยานหลักฐานส่วนใหญ่อยู่ที่หน่วยงานทางปกครองท�ำให้
ประชาชนเสียเปรียบไม่ได้รับความเป็นธรรม แม้ในทางปฏิบัติศาลปกครองจะมีเจ้าหน้าที่คอยให้
ความช่วยเหลือแนะน�ำ
	 ปัญหาประการที่สี่ ปัญหาระบบการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง เกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้อง
คดทีีเ่ป็นการตดัสทิธแิละจ�ำกดัสทิธขิองประชาชนในการเข้าถงึกระบวนการยุตธิรรมระยะเวลาการฟ้องคดี
ปกครองนั้นระยะเวลาสั้นเกินไปก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม ระยะเวลาการอุทธรณ์ค�ำสั่งหรือค�ำพิพากษา
ของศาลปกครองช้ันต้นต่อศาลปกครองสูงสดุภายในระยะเวลา 30 วนั นบัแต่วนัฟังค�ำพิพากษาหรอืค�ำสัง่
โดยไม่สามารถขยายระยะเวลาในการอทุธรณ์ค�ำพิพากษาหรอืค�ำส่ังของศาลปกครองช้ันต้นต่อศาลปกครอง
สงูสดุ ก่อให้เกดิความไม่เป็นธรรมในการด�ำเนนิคดเีป็นอย่างมากและการทีศ่าลปกครองมคี�ำส่ังไม่รบัฟ้อง
ก่อนพิจารณาคดีท�ำให้ประชาชนไม่ได้รับความคุ้มครองสิทธิเท่าที่ควรจะเป็นก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม
	 เมื่อได้พิจารณาถึงสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนมีข้อเท็จจริงที่ซับซ้อน และมีปริมาณของการเกิดข้อ
พิพาททางปกครองเพ่ิมมากข้ึน ท�ำให้มีการฟ้องร้องคดีปกครองข้ึนสู่ศาลปกครองอย่างต่อเน่ืองและเป็น
จ�ำนวนมาก แต่ระบบการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองในศาลปกครองของประเทศไทยในปัจจุบันยังก่อ
ให้เกิดปัญหาการขาดความเช่ือมั่นต่อระบบความยุติธรรมอันเนื่องมาจากสภาพปัญหาข้างต้น จึงมีความ
จ�ำเป็นต้องท�ำการปฏริปูระบบศาลปกครองของประเทศไทยให้มคีวามทนัสมยัสอดคล้องกบัการเจรญิเตบิโต
และการพัฒนาทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคมเพื่อให้มีความยุติธรรม 
	 ดังนั้นจึงจ�ำเป็นต้องท�ำการวิจัยเพ่ือแสวงหาแนวทางและมาตรการปฏิรูประบบศาลปกครองที่
เหมาะสมกบับรบิทของสงัคมไทย เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์อนัแท้จรงิของศาลปกครองทีม่แีนวนโยบาย
เจตนารมณ์ในการปฏิบัติเกี่ยวกับการด�ำเนินคดีปกครองและหน้าที่ไว้อย่างชัดเจน คือ คุ้มครองสิทธิและ
เสรภีาพของประชาชนจากการด�ำเนนิงานของรฐัเพ่ือประโยชน์สาธารณะและก่อให้เกดิความยุตธิรรมมากข้ึน 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 (1)	เพ่ือศึกษาถงึสภาพปัญหาทางด้านกฎหมายและการด�ำเนนิคดปีกครองของศาลปกครองในปัจจบุนั
	 (2)	เพื่อศึกษาความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิเกี่ยวกับแนวทางการปฏิรูประบบศาลปกครอง

สมมติฐานของการวิจัย
การด�ำเนินงานของศาลปกครองมีความสัมพันธ์เชิงเหตุผลกับประสิทธิภาพในการพิจารณาพิพากษาคดี

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย

การด�ำเนินงานของศาลปกครอง
1. ด้านโครงสร้างศาลปกครอง
2. ด้านองค์คณะตุลาการศาลปกครอง  
3. ด้านสิทธิของประชาชน
4. ด้านการพิจารณาพิพากษาคดปีกครอง

ประสิทธภิาพในการพิจารณาพิพากษาคดี
1. ด้านความรวดเร็ว
2. ด้านความเป็นธรรม
3. ด้านการยอมรับของค�ำพิพากษา
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แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง
	 การวิจัยครั้งนี้ได้วิจัยถึงแนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องดังนี้
	 1. แนวคิดเกี่ยวกับระบบศาลปกครอง
	 “ศาลปกครอง” เป็นองค์กรทีจ่ดัตัง้ข้ึนตามพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มีอ�ำนาจหน้าที่พิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” ซึ่งเป็นคดีพิพาทระหว่างหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนกรณีหนึ่ง 
และข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานต่างๆ ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันอีกกรณีหนึ่ง ทั้งนี้ เพื่อปกป้อง
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเพ่ือสร้างบรรทัดฐานที่ถูกต้องในการปฏิบัติราชการซึ่งควรได้รับ
การพิจารณาพิพากษาโดยตุลาการที่มีความรู้และความเข้าใจในปัญหาคดีปกครองซึ่งปัจจุบันคดีปกครอง
ที่ข้ึนสู่ศาลปกครองมีปริมาณเพ่ิมข้ึนและมีความซับซ้อนยุ่งยากมากข้ึนส่งผลให้กระบวนการ ในการแก้ไข
ข้อพพิาทโดยศาลปกครองไม่เปน็ไปตามนโยบายและเจตนารมณ ์ในการปฏิบัตเิกีย่วกบัการด�ำเนินคดีคดี
ปกครองอีกทั้งบทบัญญัติบางประการยังไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงในทางปฏิบัติ 
	 2. แนวคิดการจัดตั้งศาลปกครองในต่างประเทศ 
	 ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีความคิดพ้ืนฐานว่า ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณา
พพิากษาเฉพาะคดีอาญาและคดีแพ่งซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนต่อเอกชนเท่านั้น ส่วนคดีปกครองอัน
เป็นข้อพิพาทเกีย่วกับการบรหิารราชการของฝ่ายปกครองซึง่ครอบคลมุเจ้าหน้าทีข่องรฐัและหน่วยงานของ
รัฐนั้นไม่ควรให้อยู่ในอ�ำนาจการพิจารณาพิพากษาของผู้พิพากษาศาลยุติธรรม แต่ควรให้เป็นอ�ำนาจ
หน้าที่ของศาลปกครอง (Dadomo and Farran, 1996, p.46) เมื่อมีการปฏิวัติเพ่ือล้มล้างระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ในปี ค.ศ.1789 สภาร่างรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในขณะนั้น ได้วิเคราะห์ทฤษฎี
การแบ่งแยกอ�ำนาจของมงแต็สกีเยอ (Montesquieu) แล้ว เห็นว่า มงแต็สกีเยอเพียงแต่เสนอว่า อ�ำนาจ
ในการพิจารณาพิพากษา “การกระท�ำความผดิ” (คดอีาญา) และ “ข้อพิพาทระหว่างปัจเจกชน” (คดแีพ่ง) 
เท่านั้น ที่ต้องแยกออกจากอ�ำนาจของฝ่ายบริหาร ดังนั้น การให้องค์กรฝ่ายปกครองเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาด
คดีปกครองจึงไม่ขัดแย้งกับทฤษฎีการแบ่งแยกอ�ำนาจของมงแต็สกีเยอแต่อย่างใด ด้วยเหตุนี้สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสจึงได้สร้างและพัฒนาองค์กรวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองข้ึนเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรมโดย
จัดตั้ง “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’Etat) และ “สภาที่ปรึกษาผู้ว่าราชการจังหวัด (Conseil de préfecture) 
ข้ึนท�ำหน้าทีว่นิจิฉัยช้ีขาดคดปีกครอง ซึง่ผลจากแนวคิดทีว่่า ผูท้ีจ่ะท�ำหน้าทีว่นิจิฉยัช้ีขาดคดปีกครองต้องเป็น
ผูท้ีม่ ี“วญิญาณของนกับรหิารงานทางปกครอง”สาธารณรฐัฝรัง่เศสมโีครงสร้างของศาลปกครอง 3 ช้ันศาล 
คือ ศาลปกครองสูงสุด หรือสภาแห่งรัฐ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ศาลปกครองชั้นต้น (Brown and Bell, 
1998, p.44) 
	 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในอดีตประสบปัญหาอันเป็นปัญหาหลักพ้ืนฐานว่า การกระท�ำทาง
ปกครองนัน้จรงิ ๆ  แล้วต้องอยู่ภายใต้การควบคุมโดยศาลหรอืไม่ และศาลใดควรเป็นศาลทีม่อี�ำนาจระหว่าง
ศาลยุตธิรรมทัว่ไปหรอืศาลพิเศษรปูแบบการกระท�ำของรฐัทกุรปูแบบหรอืไม่ทีค่วรตรวจสอบได้ อกีทัง้เป็น
เรือ่งการคุ้มครองสทิธทิีก่ฎหมายรบัรองหรอืเป็นเรือ่งของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ในช่วงต้น
แทบจะไม่มีการแบ่งแยกระหว่างผู้ปกครอง และศาลการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมาย
มหาชนกเ็ช่นเดยีวกนั ต่อมาในช่วงกลางศตวรรษที ่19 การเรยีกร้องให้มกีารควบคุมการใช้อ�ำนาจของฝ่าย
ปกครองโดยศาลทีม่คีวามเป็นอสิระ รวมถงึการให้แบ่งแยกระหว่างศาลและฝ่ายปกครองมคีวามชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น รัฐธรรมนูญฉบับที่เรียกว่า Paulskirchenverfassung ใน ปี ค.ศ. 1849 มาตรา 182 ได้ก�ำหนดให้
ฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้ศาลยตุิธรรม กล่าวคอื การรักษากฎหมายหรือการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเองที่
เรียกว่า “Verwaltungsrechtspflege” ให้ยกเลิก โดยให้ศาลเป็นผู้มีอ�ำนาจพิจารณาวินิจฉัยในสวนที่เกี่ยว
กบับรรดาการกระทบสิทธทิัง้หลาย แต่ถ้อยค�ำในประโยคดงักล่าวต้องไม่ตคีวามในฐานะเป็นการปฏเิสธว่า
เป็นการควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลจริง ๆ แต่เป็นเพียงการปฏิเสธองค์กรที่เรียกว่า Administrativjustiz 
ซึ่งเป็นองค์กรควบคุมภายในฝ่ายปกครองอันเป็นองค์กรที่เก่าแก่ ย่ิงไปกว่านั้นการปฏิวัติ เป็นที่มาของ
ศาลปกครองในระบบใหม่ แต่ทว่าการควบคุมโดยองค์กรศาลนั้น กล่าวคือการควบคุมโดยศาลยุติธรรม 
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อย่างไรก็ตาม มีการเรียกร้องให้ศาลไม่ควรเข้ามาเกี่ยวข้องกับงานของฝ่ายปกครองอีกต่อไป ศาลยังเป็น
ส่วนหนึ่งของผู้ปกครองแผ่นดิน ซึ่งอาจเป็นผู้ใช้อ�ำนาจด้วยตนเองหรือมอบให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลท�ำ
หน้าทีแ่ทนซึง่ก็คือเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองในความหมายปัจจบุนัมกีารจดัตัง้ศาลปกครองทีเ่ป็นอิสระข้ึนโดย
ควรมกีารจดัองค์กรในรปูแบบศาลและควรจะมผีูพิ้พากษาทีม่คีวามเป็นอสิระ สหพันธ์สาธารณรฐัเยอรมนี
มีโครงสร้างของศาลปกครองแบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาล คือ ศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
และศาลปกครองแห่งสหพันธ์หรอืศาลปกครองสงูสดุ (เอกบญุ วงศ์สวสัดิก์ลุ และคณะ, 2549, น.353-354) 
ศาลปกครองในต่างประเทศมีการฟ้องคดีปกครองเพ่ิมมากข้ึนจึงมีความจ�ำเป็นที่ศาลปกครองของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสและศาลปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีต่างก็มีการจัดตั้งศาลปกครอง
ช้ันอุทธรณ์ข้ึนเพ่ือช่วยลดภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครองสูงสุดท�ำให้การ
พจิารณาคดปีกครองเกดิความรวดเร็วและความเปน็ธรรมในการพจิารณาพพิากษาคดมีากกวา่การมีเพยีง 
2 ชั้นศาลการมีศาล 3 ชั้นศาลท�ำให้ไม่เกิดปัญหาการกระจุกตัวของคดีมีการกระจายการพิจารณาคดีและ
ท�ำให้เกิดความรวดเรว็และความเป็นธรรมในการพิจารณาพิพากษาคดมีากกว่าการมเีพียง 2 ศาล อนัเป็น
การเปิดโอกาสให้แก้ไขความไม่ถกูต้องทีอ่าจเกดิข้ึนในการพิจารณาคดไีด้และเป็นการควบคุมการใช้ดลุพินจิ
ของศาลช้ันต้น ศาลทีท่�ำหน้าทีเ่ป็นศาลสงูสดุและศาลอุทธรณ์จงึเป็นศาลทีใ่ช้อ�ำนาจทบทวนแก้ไข (judicial 
review) ซึง่การแก้ไขกไ็ด้แก่ การแก้ไขความไม่ถกูต้องในเนือ้หาของค�ำพิพากษา รวมถึงการแก้ไขค�ำวนิจิฉัย
ช้ีขาดเกี่ยวกับกระบวนพิจารณาอื่นที่ไม่ถูกต้องด้วยการแก้ไขความไม่ถูกต้องที่เกิดข้ึนในการพิจารณาคดี
ย่อมกระทบกระเทือนถึงความศักดิ์สิทธิแห่งค�ำพิพากษา แต่หากไม่ไห้มีการแก้ไขความไม่ถูกต้องนี้เลย
ย่อมท�ำให้ความยุติธรรมไม่อาจด�ำเนินไปด้วยดี
	 3. แนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูประบบศาลปกครอง 
	 คดปีกครองเป็นข้อพิพาทเกีย่วกบัสิทธิหรอืผลประโยชน์สาธารณะ โดยรฐัเข้ามามบีทบาทในการ
แก้ไขปัญหากรณีเกิดข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนเพื่ออ�ำนวยความเป็นธรรม ท�ำให้คดี
ปกครองมลัีกษณะพิเศษแตกต่างไปจากคดแีพ่ง โดยเฉพาะวธิพิีจารณาคดแีพ่งเป็นระบบกล่าวหาทีก่�ำหนด
ให้คู่ความมภีาระการพิสจูน์ความจรงิ ตามข้ออ้างหรอืข้อต่อสูต่้างๆ เป็นของโจทก์ผูน้�ำเสนอคดขีองตนสู่ศาล
และจ�ำเลยเป็นฝ่ายทีจ่ะต้องหกัล้างพยานหลกัฐานของโจทก์ กระบวนการพิจารณาต่างๆ ศาลจะท�ำหน้าที่
เป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีเท่านั้น ส่วนคดีปกครองเป็นระบบไต่สวนซึ่งประชาชนจะมีสถานะที่
ด้อยกว่าหน่วยงานของรฐัโดยเปิดโอกาสให้ศาลมอี�ำนาจในการแสวงหาข้อเทจ็จรงิและพยานหลักฐานเพ่ิม
เติมได้มากกว่าที่ปรากฎในส�ำนวน เพ่ือให้คู่กรณียอมรับในกระบวนการพิจารณาและค�ำพิพากษา รัฐจึง
จดัตัง้ศาลพิเศษทีม่อีสิระในการพิจารณาวนิจิฉยัข้อพิพาทซึง่เป็นองค์กรแยกต่างหากออกจากศาลยุตธิรรม 
จึงควรมีการด�ำเนินกระบวนพิจารณาให้เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว และเป็นธรรม มุ่งคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชน
เป็นทีย่อมรบักนัโดยทัว่ไปว่าองค์กรฝ่ายตลุาการเป็นทีพ่ึ่งแหล่งสุดท้ายของประชาชนในการแสวงหาความ
ยุติธรรมและเยียวยาให้แก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ศาลปกครองของประเทศไทยในปัจจุบันเกิด
ปัญหาต่างๆหลายประการก่อให้เกิดข้อเท็จจริงที่ซับซ้อน และมีปริมาณของการเกิดข้อพิพาททางปกครอง
เพิ่มมากขึ้น ท�ำให้มีการฟ้องร้องคดีทางด้านปกครองขึ้นสู่ศาลปกครองอย่างต่อเนื่องเป็นจ�ำนวนมากและ
การพิจารณาพิพากษาคดีมีความล่าช้าใช้เวลาหลายปี ดังน้ัน จึงมีความจ�ำเป็นต้องท�ำการปฏิรูประบบ
ศาลปกครองของประเทศไทยให้มีความทันสมัยสอดคล้องกับการเจริญเติบโตและการพัฒนาทั้งทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคมเพื่อให้มีความยุติธรรม โดยการแสวงหาแนวทางและรูปแบบในการปฏิรูประบบศาล
ปกครองที่เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์อันแท้จริงของศาลปกครอง
	 4. แนวคิดหลักความยุติธรรม 
	 หลักความยุติธรรมถือเป็นหัวใจส�ำคัญของกระบวนการยุติธรรมโดยกระบวนการยุติธรรม 
หมายถึง กลไกและกระบวนการหรือข้ันตอนที่รัฐใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการควบคุมความประพฤติ
และจัดการข้อพพิาทต่าง ๆ  ที่เกดิขึน้ของคนในสังคมเพือ่สร้างใหเ้กดิความยุติธรรมทางสงัคม และรวมถึง
การให้ความคุ้มครองส่งเสริมสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง (จรัล ดิษฐาอภิชัย, 2560) หลักความยุติธรรม 
(Rule of Natural Justice) ถือเป็นหลักข้ันพ้ืนฐานของความยุติธรรมในการท�ำค�ำตัดสินของบุคคลหรือ
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องค์กรที่มีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการพิจารณาอรรถคดีตามกฎหมาย โดยหลักความยุติธรรมจะน�ำมาใช้
ในการพิจารณาตัดสินปัญหาเกี่ยวกับข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง ซึ่งการตัดสินดังกล่าวนั้นจะมีผลกระทบ
โดยตรงต่อสิทธิและความคาดหวังที่ชอบด้วยกฎหมายของบุคคลที่เกี่ยวข้อง

วิธีด�ำเนินการวิจัย
	 การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซึ่งได้ด�ำเนินการวิจัยตามลักษณะของ
การเก็บรวบรวมข้อมูล โดยแบ่งออกเป็น 2ขั้นตอน ดังต่อไปนี้
	 ข้ันตอนที ่1 การวจิยัเอกสาร (Documentary Research) ผูว้จิยัเริม่ต้นด้วยการวจิยัเอกสารวเิคราะห์
กฎหมาย รวบรวมเอกสารกฎหมายต่างๆ เป็นส่วนหลักส�ำคัญของการวิจัยครั้งนี้ โดยด�ำเนินการค้นคว้า
เอกสาร ต�ำราวิชาการต่างๆค�ำพิพากษาของศาล เอกสารอื่นๆ ที่เผยแพร่ทางอินเทอร์เน็ต ที่เกี่ยวข้องกับ
การศึกษาวิจัย ทั้งในส่วนของต่างประเทศและในประเทศ ระบบศาลปกครองและการด�ำเนินคดีปกครอง
ของศาลปกครองต่างประเทศกับประเทศไทย การวเิคราะห์ปัญหาศาลปกครองและการด�ำเนนิคดปีกครอง
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมไปถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องอื่น ๆ ด้วย 
	 ข้ันตอนที่ 2 การวิจัยภาคสนาม (Field Research) การเก็บรวบรวมข้อมูลในเชิงคุณภาพ
การสัมภาษณ์เพ่ือให้ผู้ทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ ตลอดจนบุคคลผู้ที่มีประสบการณ์ต่อระบบศาลปกครอง
ระดมความคิดเห็นและเสนอแนะความคิดเห็นในทุกแง่มุมของปัญหา ซึ่งผู้วิจัยได้ก�ำหนดการสัมภาษณ์
เจาะลึก (In-depth Interview) ด�ำเนินการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ ที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินงานของศาล
ปกครองประกอบด้วยกลุม่ตวัอย่าง6 กลุม่ได้แก่ ตลุาการศาลปกครองช้ันต้น ตลุาการศาลปกครองสงูสดุ 
พนักงานอัยการคดีปกครอง นักวิชาการ ทนายความ ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง กลุ่มละ 5 คน 
รวมจ�ำนวนทั้งสิ้น 30 คนจากการใช้วิธีเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) 

สรุปผลการวิจัย 
	 ผลการวิจัยพบว่า ผู้ทรงคุณวุฒิ มีความคิดเห็นตามประเด็นความเหมาะสมในด้านต่าง ๆ ดังนี้
	 1. ด้านระบบโครงสร้างศาลปกครองความคิดเหน็ของผูท้รงคุณวฒิุกลุม่ที ่1 ตลุาการศาลปกครอง
ชั้นต้นเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 2 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 3 คนผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 2 
ตลุาการศาลปกครองสงูสดุเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 1 คน เหน็ว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 4 คนผูท้รง
คุณวุฒิกลุ่มที่ 3 พนักงานอัยการคดีปกครองเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้ว
จ�ำนวน 2 คนผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 4 นักวิชาการเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เห็นว่าเหมาะสม
แล้วจ�ำนวน 2 คนผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 5 ทนายความเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 5 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ
กลุ่มที่ 6 ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง เห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้ว
จ�ำนวน 2 คน ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่จ�ำนวน 17 คนจาก 30 คน มีความเห็นตรงกันว่า ปัญหาโครงสร้าง
ศาลปกครองเป็นปัญหาที่ส�ำคัญของศาลปกครองซึ่งปัญหาระบบโครงสร้างศาลปกครองที่มี 2 ช้ัน คือ 
ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้น ที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้ยังไม่มีความเหมาะสมเพราะท�ำให้การ
พิจารณาคดไีม่รวดเรว็และไม่เป็นธรรมการแก้ไขสามารถท�ำได้โดยมกีารจดัต้ังศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ หรอื
ศาลปกครองช้ันอทุธรณ์ภาคข้ึน อย่างไรกต็ามผูท้รงคุณวฒิุส่วนน้อยจ�ำนวน 13 คนจาก 30 คนมคีวามเห็น
ว่า โครงสร้างศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 
มาตรา 7 ก�ำหนดให้ศาลปกครองมีโครงสร้างแบ่งออกเป็น 2 ชั้นศาล คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาล
ปกครองชั้นต้นในปัจจุบันมีความเหมาะสมแล้ว
	 2. ด้านระบบองค์คณะตลุาการศาลปกครองความคิดเหน็ของผูท้รงคุณวฒิุกลุม่ที ่1 ตลุาการศาล
ปกครองช้ันต้นเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เหน็ว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 2 คน ผูท้รงคุณวฒิุ กลุ่ม
ที่ 2 ตุลาการศาลปกครองสูงสุดเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 2 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 3 คน 
ผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 3 พนักงานอัยการคดีปกครองเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 4 คน เห็นว่าเหมาะสม
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แล้วจ�ำนวน 1 คน ผูท้รงคุณวฒิุกลุ่มที ่4 นกัวชิาการเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 4 คน เหน็ว่าเหมาะสม
แล้วจ�ำนวน 1 คน ผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 5 ทนายความเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 5 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ
กลุ่มที่ 6 ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง เห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เห็นว่าเหมาะสม
แล้วจ�ำนวน 2 คน ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่จ�ำนวน 21 คนจาก 30 คน มีความเห็นตรงกันว่าตามพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก�ำหนดให้ตุลาการศาลปกครอง
ทั้งตุลาการในศาลปกครองช้ันต้นและตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมาจากผู้ที่ส�ำเร็จการศึกษาสาขาอ่ืนที่
มใิช่สาขานติศิาสตร์การคัดเลอืกแต่งตัง้ตลุาการในศาลปกครองช้ันต้นการเล่ือนล�ำดบัช้ันจากตลุาการศาล
ปกครองช้ันต้นไปเป็นตุลาการศาลปกครองสูงสุดต้องเข้ารับการคัดเลือกใหม่การแต่งตั้งตุลาการในศาล
ปกครองสงูสดุและประธานศาลปกครองสงูสุดกต้็องได้รบัความเหน็ชอบจากวฒิุสภา ตามมาตรา 15 วรรค 
1 และวรรค 2ที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้ยังไม่มีความเหมาะสมการแก้ไขควรพัฒนาระบบการคัดเลือกตุลาการ 
ในเรื่องการก�ำหนดระบบการคัดเลือกตุลาการที่มีหลักเกณฑ์การพิจารณาจากคุณสมบัติที่เหมาะสมอย่าง
รอบด้านและความจ�ำเป็นต่อการร่วมเป็นองค์คณะในการพิจารณาพิพากษาคดเีป็นส�ำคัญให้มากข้ึนอย่างไร
ก็ตามผู้ทรงคุณวุฒิส่วนน้อยจ�ำนวน 9 คนจาก 30 คนมีความเห็นว่า ประสิทธิภาพการท�ำงานของตุลาการ
ศาลปกครองตามพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก�ำหนดให้
ตลุาการศาลปกครองทัง้ตลุาการในศาลปกครองช้ันต้นและตลุาการในศาลปกครองสงูสุดมาจากผูท้ีส่�ำเรจ็
การศึกษาสาขาอืน่ทีม่ใิช่สาขานติศิาสตร์การคัดเลอืกแต่งตัง้ตลุาการในศาลปกครองช้ันต้นการเล่ือนล�ำดบั
ช้ันจากตลุาการศาลปกครองช้ันต้นไปเป็นตลุาการศาลปกครองสงูสุดต้องเข้ารบัการคัดเลอืกใหม่การแต่งตัง้
ตุลาการในศาลปกครองสงูสดุและประธานศาลปกครองสงูสดุกต็้องไดร้บัความเหน็ชอบจากวฒุสิภา ตาม
มาตรา 15 วรรค 1 และวรรค 2ในปัจจุบันมีความเหมาะสมแล้ว
	 3. ด้านระบบสิทธขิองประชาชนในการด�ำเนนิคดปีกครองความคิดเหน็ของผูท้รงคุณวฒิุกลุ่มที ่1 
ตุลาการศาลปกครองชั้นต้นเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 5 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ กลุ่มที่ 2 ตุลาการศาล
ปกครองสงูสดุเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 4คน เห็นว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 1คน ผูท้รงคุณวฒิุกลุม่ที ่3 
พนกังานอยัการคดปีกครองเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 4 คน เหน็ว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 1 คน ผูท้รง
คุณวุฒิกลุ่มที่ 4 นักวิชาการเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 5 คน ผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 5 ทนายความเห็น
ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 5 คน ผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 6 ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง เห็นด้วยว่า
ไม่เหมาะสมจ�ำนวน 4 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 1 คน ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่จ�ำนวน 27 คน จาก 
30 คน มีความเห็นตรงกันว่าปัญหาระบบสิทธิของประชาชนในการด�ำเนินคดีปกครองเป็นปัญหาที่ส�ำคัญ
ของศาลปกครองซึ่งปัญหาระบบสิทธิของประชาชนในการด�ำเนินคดีปกครองการฟ้องคดีปกครองและการ
ด�ำเนินคดีปกครองไม่มีทนายความช่วยร่างฟ้องและด�ำเนินคดีปกครองที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้ยังไม่มีความ
เหมาะสม การแก้ไขต้องพิจารณาและแก้ไขพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครอง และวธิพิีจารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. 2542 ในเรือ่งการจดัให้มกีารแต่งตัง้ทนายความอาสาหรอืทนายความขอแรงเพ่ือช่วยร่างฟ้องและช่วย
เหลือประชาชนในการด�ำเนินคดีปกครองอย่างไรก็ตามผู้ทรงคุณวุฒิส่วนน้อยจ�ำนวน 3 คนจาก 30 คนมี
ความเหน็ว่า คดปีกครองไม่จ�ำเป็นทีจ่ะต้องมทีนายความประชาชนสามารถด�ำเนนิกระบวนพิจารณาในศาล
โดยการฟ้องคดีหรือแก้ข้อกล่าวหาได้เองมีความเหมาะสมแล้ว
	 4. ด้านระบบการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 1 ตุลาการ
ศาลปกครองชั้นต้นเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 2 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ 
กลุม่ที ่2 ตลุาการศาลปกครองสงูสุดเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 1คน เหน็ว่าเหมาะสมแล้วจ�ำนวน 4 คน 
ผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 3 พนักงานอัยการคดีปกครองเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3คน เห็นว่าเหมาะสม
แล้วจ�ำนวน 2 คน ผูท้รงคุณวฒิุกลุม่ที ่4 นกัวชิาการเหน็ด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3คน เหน็ว่าเหมาะสม
แล้วจ�ำนวน 2 คน ผู้ทรงคุณวุฒิกลุ่มที่ 5 ทนายความเห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 5 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ
กลุ่มที่ 6 ประชาชนที่เกี่ยวข้องกับคดีปกครอง เห็นด้วยว่าไม่เหมาะสมจ�ำนวน 3 คน เห็นว่าเหมาะสมแล้ว
จ�ำนวน 2คน ผู้ทรงคุณวุฒิส่วนใหญ่จ�ำนวน 18 คนจาก 30 คน มีความเห็นตรงกันว่าปัญหาระบบการ
พิจารณาพิพากษาคดปีกครองเป็นปัญหาทีส่�ำคัญซึง่ปัญหาระบบการพิจารณาพิพากษาคดปีกครองปัจจบุนั
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ยังไม่มคีวามเหมาะสมการแก้ไขต้องพิจารณาและแก้ไขพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครอง และวธิพิีจารณา
คดปีกครอง พ.ศ. 2542 ในเรือ่งการฟ้องคด ีการอทุธรณ์ค�ำสัง่หรอืค�ำพิพากษา การทีศ่าลปกครองมคี�ำสัง่
ไม่รบัฟ้องก่อนพิจารณาพิพากษาคดปีกครองอย่างไรกต็ามผูท้รงคุณวฒิุส่วนน้อยจ�ำนวน 12 คนจาก 30 คน 
มีความเห็นว่าระบบการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง เกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีที่เป็นการตัดสิทธิ
และจ�ำกัดสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองมีความ
เหมาะสมแล้ว

ข้อเสนอแนะ
	 ข้อเสนอแนะส�ำหรับน�ำไปใช้ในทางปฏิบัติ
	 1.	ปรับปรุงโครงสร้างศาลปกครองเป็น 3 ชั้นศาล ดังนี้
	 	 (1) ศาลปกครองชั้นต้น 
	 	 (2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ภาค 
	 	 (3) ศาลปกครองสูงสุด 
	 2.	ปรับปรุงองค์คณะตุลาการศาลปกครอง
	 	 (1) ควรจดัให้มรีะบบการคัดเลอืกและแต่งตัง้ตลุาการทีม่คีวามรูท้างด้านนติศิาสตร์ให้แก่ศาล
ปกครองทีต่รงกบัความรูแ้ละประสบการณ์ ในการบรรจแุต่งตัง้ตลุาการควรมกีารอบรมและผ่านการอบรม
หลักสูตรกฎหมายมหาชนหรือหลักสูตรกฎหมายปกครอง และมีการวัดผลความรู้ ให้บรรจุเข้าปฏิบัติงาน
ในศาลปกครอง เพื่อพัฒนาความเชี่ยวชาญในศาลปกครองได้อย่างต่อเนื่อง 
	 	 (2) ควรยกเลิกการให้วุฒิสภารับรองการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองสูงสุด ควรใช้ระบบ
การเล่ือนไหลในการด�ำรงต�ำแหน่งจากตุลาการศาลปกครองช้ันต้นไปศาลปกครองสูงสุดโดยค�ำนึงถึง
ความรูค้วามสามารถและอาวโุส ควรก�ำหนดให้ตลุาการสามารถด�ำรงต�ำแหน่งได้ต่อเนือ่งในศาลปกครอง 
โดยไม่กระทบต่อการพิจารณาตามระบบอาวโุสเพราะมศีาลปกครองช้ันอุทธรณ์รองรบัและเล่ือนช้ันไปเป็น
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้โดยไม่ต้องคัดเลือกใหม่ 
	 	 (3) ควรสร้างระบบสนับสนุนการคัดเลือกและการแต่งตั้งตุลาการศาลปกครองโดยก�ำหนด
หลักเกณฑ์การพิจารณาที่ให้ความส�ำคัญกับคุณสมบัติของตุลาการประกอบระบบอาวุโสและคุณวุฒิ
ในสัดส่วนที่สูงมากขึ้น 
	 	 (4) ควรแต่งตั้งตุลาการอาวุโส ที่มีความเชี่ยวชาญมีประสบการณ์และสั่งสมความรู้เกี่ยวกับ
การด�ำเนนิกระบวนพิจารณาคดปีกครอง ให้ปฏบิตังิานในศาลปกครอง เพ่ือให้เกิดกระบวนการเรยีนรูแ้ละ
ถ่ายทอดองค์ความรู้ให้แก่บุคลากรศาลปกครอง เพ่ือให้ประชาชนได้รับการพิจารณาคดีได้อย่างรวดเร็ว
และเป็นธรรม 
	 	 (5) ควรจัดให้มีการอบรมแก่ตุลาการศาลปกครองก่อนเข้ารับต�ำแหน่งปฏิบัติหน้าที่ในศาล
ปกครอง เพ่ือให้การท�ำงานร่วมกันระหว่างตุลาการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีความเข้าใจอันดี
ในบทบาทและหน้าที่ของตน
	 	 (6) ควรปรับปรุงการใช้เวลาในการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองแก้ไขกฎหมายระเบียบเพื่อ
ลดขัน้ตอนการปฏบิัติภายในทีม่ีความซ�้ำซอ้นและปรบัลดระยะเวลาของการด�ำเนนิการในแตล่ะขัน้ตอนให้
กระชับข้ึน ทั้งนี้เพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างรวดเร็วซึ่งจะท�ำให้กระบวนการคัดเลือกสามารถท�ำได้
ภายในระยะเวลาที่เหมาะสมเมื่อเทียบกับวาระในการด�ำรงต�ำแหน่ง
	 	 (7) ควรก�ำหนดให้ตลุาการทีม่คีวามรูค้วามเช่ียวชาญในงานประเภทใดเป็นผูพิ้จารณาพิพากษา
คดทีีต่รงกับงานประเภทนัน้ ทัง้นีเ้พราะตลุาการทีม่าจากสาขาทีเ่กีย่วข้องกนัจะช่วยท�ำให้การวนิจิฉยัข้อเทจ็
จริงและข้อกฎหมายเป็นไปได้อย่างถูกต้องและเป็นธรรม
	 	 (8) ภายหลังได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นตุลาการศาลปกครองควรมีการจัดหลักสูตร
อบรมให้ตลุาการของศาลปกครองโดยเป็นหลักสตูรทีก่�ำหนดโดยคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองเพ่ือ
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ให้เป็นเอกภาพชัดเจนต่อเนื่อง และควรจัดให้มีการประเมินการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการอย่างเป็นระบบ
สม�ำ่เสมอและต่อเนือ่งอาท ิเกบ็สถติเิป็นรายเดอืนหรอืไตรมาส และประเมนิผลการท�ำงานโดยอธบิดศีาล
ปกครองในศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดในศาลปกครองสูงสุด
	 	 (9) ควรก�ำหนดให้ตลุาการทีเ่ป็นองค์คณะเขียนค�ำพิพากษารายบคุคลเป็นลายลกัษณ์อักษรและ
ควรก�ำหนดล�ำดับการออกเสียงของ ตุลาการที่เป็นองค์คณะ โดยให้ตุลาการเจ้าของส�ำนวนหรือผู้ที่เป็น
ประธานองค์คณะให้ความเห็นเป็นคนสุดท้ายเพ่ือหาข้อยุติและร่างค�ำพิพากษาตามความเห็นของตุลาการ
ข้างมาก 
	 3.	ปรับปรุงสิทธิของประชาชนในการด�ำเนินคดีปกครอง
	 	 ควรจัดให้มีทนายความขอแรงหรือทนายความอาสาที่มีความรู้ความเช่ียวชาญในการด�ำเนิน
คดีปกครองให้แก่ประชาชนที่มีรายได้น้อยเพื่อช่วยร่างฟ้องและด�ำเนินคดีปกครองโดยไม่มีค่าใช้จ่าย
	 4.	ปรับปรุงระบบการพิจารณาคดี
	  	 (1) ควรจัดตั้งศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ และศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ภาคโดยแก้ไขพระราช
บญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 ในส่วนทีเ่กีย่วข้องกบัหลักเกณฑ์การย่ืน
อทุธรณ์ค�ำพิพากษาหรอืค�ำสัง่จากการทีก่�ำหนดให้อุทธรณ์ค�ำพิพากษาหรอืค�ำส่ังไปยังศาลปกครองสูงสุดให้
เป็นการยื่นอุทธรณ์ไปที่ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ภาคตามหลักเกณฑ์และตาม
ขั้นตอนที่กฎหมายก�ำหนด
	 	 (2) ควรก�ำหนดให้คดีที่มีทุนทรัพย์ที่พิพาทกันเกินกว่า 50,000 บาทขึ้นไปให้คู่กรณีสามารถ
อทุธรณ์ปัญหาข้อเทจ็จรงิและปัญหาข้อกฎหมายไปยังศาลปกครองช้ันอทุธรณ์ หรอืศาลปกครองช้ันอทุธรณ์
ภาคได้ 
	 	 (3) ควรก�ำหนดให้คดีที่มีทุนทรัพย์ที่พิพาทกันเกินกว่า 200,000 บาทขึ้นไปให้คู่กรณีสามารถ
ฎีกาปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายไปยังศาลปกครองสูงสุด
	 	 (4) องค์คณะตุลาการในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ประกอบด้วยตุลาการจ�ำนวน 3 คน 
	 	 (5) ควรพัฒนาระบบศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ให้เข้มแข็งได้รับการยอมรับโดยการสร้างให้
ประชาชนและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในคดีปกครองเกิดความเช่ือมั่นต่อค�ำพิพากษาหรือค�ำส่ังของศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ์เช่นเดียวกับที่มีต่อค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งของศาลปกครองสูงสุดเพื่อให้ยอมรับการสิ้นสุดคดีใน
ชั้นอุทธรณ์ ลดการน�ำคดียื่นฎีกาในชั้นศาลปกครองสูงสุด ด้วยวิธีการเผยแพร่ค�ำพิพากษาศาลปกครอง
ช้ันอทุธรณ์ไปสูส่าธารณะให้มากข้ึนและจดัท�ำแนวค�ำพิพากษาเป็นบรรทดัฐานในการพิจารณาพิพากษาคดี
ในชั้นอุทธรณ์ 
	 	 (6) ควรขยายระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองจากภายใน 90 วัน เป็นภายใน 1ปี 
	 	 (7) ควรขยายระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งได้ไม่เกิน 2 ครั้ง ภายใน
ระยะเวลา 60 วันหรือให้น�ำเอาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 23 มาใช้ในศาลปกครอง 
	 	 (8) ควรรับฟ้องคดีปกครองมาพิจารณาก่อนที่จะมีค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งไม่รับฟ้อง
	 	 (9) ควรก�ำหนดหลักเกณฑ์ให้ยื่นฎีกาต่อศาลปกครองสูงสุดได้เฉพาะคดีใน 2 ลักษณะ ได้แก่ 
	 	 	 (9.1)	คดีที่มีปัญหาข้อกฎหมายที่ส�ำคัญและ 
	 	 	 (9.2)	คดีที่มีกระบวนพิจารณาที่ผิดพลาด แต่ทั้งสองกรณีจะต้องได้รับอนุญาตจากศาล
ปกครองสงูสดุก่อนรบัคดเีข้าพิจารณา เพ่ือเป็นการลดภาระการพิจารณาคดใีนศาลปกครองสงูสดุให้น้อยลง
	 5.	ปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการด�ำเนินคดีปกครองของศาลปกครองให้มีคณะกรรมการยกร่างแก้ไขเพ่ิม
เติมบทบัญญัติของกฎหมาย โดยให้น�ำข้อสรุปในประเด็นต่างๆ ในเรื่องเกี่ยวกับโครงสร้างศาลปกครอง 
องค์คณะตุลาการศาลปกครอง สิทธิของประชาชนในการด�ำเนินคดีปกครอง และการพิจารณาพิพากษา
คดีปกครอง มาจัดท�ำเป็นร่างกฎหมายโดยมีรายละเอียดตามข้อเสนอแนะ เพื่อให้มีการบัญญัติและมีผล
บังคับใช้ต่อไป
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