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หมายเหตุ – ดวยสถาบันศาลปกครองไดเกิดขึ้นและดํารงอยูในประเทศไทย ตลอดจน
ปฏิบัติหนาที่จวบจนปจจุบันใกลครบวาระ ๙ ปในอีกไมกี่เดือนขางหนานี้แลว ประกอบกับ
ในวโรกาสที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ  ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหสมเด็จ
พระบรมโอรสาธิราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร เสด็จพระราชดําเนินแทนพระองคทรงประกอบ
พิธีวางศิลาฤกษและเปดอาคารที่ทําการศาลปกครอง เมื่อวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๒ นั้น ก็เปน
สัญลักษณอันสําคัญของการทําใหปรากฏแกสาธารณชนวา บัดนี้ศาลปกครองไทยไดมีฐานท่ีมั่น
อยางเปนทางการ ที่พรอมจะใหบริการสาธารณะทางการยุติธรรมทางปกครองแลว นับแต
บัดนี้เปนตนไป เหตุการณทั้งสองดังกลาวขางตนนั้น กลาวไดวาเปนประวัติศาสตรหนาสําคัญ
หนาหนึ่งของสถาบันศาลปกครองไทย และในโอกาสอันเหมาะสมเชนนี้ ทางกองบรรณาธิการ
วารสารวิชาการศาลปกครอง จึงเห็นเปนการสมควรที่จะนําเสนอเรื่องราวเกี่ยวกับพัฒนาการ
การเกิดขึ้นของศาลปกครองไทยที่ผันแปรไปตามความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยในยุคสมัย
ตางๆ และไดผานอุปสรรคมานานัปการ ใหแกทานผูอานไดสดับรับรูในโอกาสนี้ โดยมุงพิจารณาไป
ที่เหตุการณในชวงป พ.ศ. ๒๕๒๒ กับการเกิดขึ้นของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่กอใหเกิด “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้น ซึ่งนับเปนแรงผลักดันที่เปน
รูปธรรมอยางยิ่ง และเปนตนแบบอันสําคัญของ “ศาลปกครอง” ไทยในปจจุบัน นี่คือที่มา
ที่ทําใหเรา กองบรรณาธิการวารสารฯ ตองหาโอกาสมาพบและพูดคุยกับปูชนียบุคคล
ทางกฎหมายทานหนึ่งของเมืองไทย ทานผูนี้เปนผูมีสวนสําคัญอยางยิ่งกับการดังกลาว
ขางตน ซึ่งทานก็ไดอนุญาตใหเราไดเขาสนทนาซักถามทานดวยความกรุณาฉันครูกับศิษย
และดวยไมตรีจิตอันดี  ทานผูนี้คือ  “ศาสตราจารย  ดร . อมร จันทรสมบูรณ ”
อดีตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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กองบรรณาธิการ :  สวัสดีครับ ทานอาจารยฯ ครับ กอนอ่ืนตองขอขอบคุณทานอาจารยฯ  
เปนอยางสูงที่ใหโอกาสแกพวกเรามาสนทนาพูดคุยกับทานในเรื่องเกี่ยวกับพัฒนาการของ 
ศาลปกครองไทย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในชวงของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงกลาวไดวาเปนชวงหัวเลี้ยวหัวตอสําคัญเลยทีเดียว 
และอาจกลาวตอไปไดอีกวาเปนตนแบบสําคัญของศาลปกครองไทยในปจจุบันก็วาได  
  เห็นจะตองเริ่มคําถามแรกที่ตรงนี้ครับวา คํากลาวที่วา พระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ น้ัน ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ เปนผูคิดใหมี 
และทําใหมี กับทั้งเม่ือมีแลวก็ทําใหการบังคับใชเปนผลในทางรูปธรรมในที่สุด การกลาวอยางนี้
เปนเรื่องที่เปนจริงถูกตองไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็แลวแตจะพูดกันครับ ; แตตองขอบอกเสียกอนวา เวลาลวงเลยมานานแลว  
จะขอตอบเทาที่จําได 
 
กองบรรณาธิการ :  เพราะเหตุใดทานอาจารยฯ จึงคิดใหมี และแกไขพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยทําใหมี “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้นมาครับ 
ใชเพราะเหตุวาพระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ มีปญหาในการบังคับใช และ  
“คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” ที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติฉบับน้ัน มีปญหา 
ในการปฏิบัติหนาที่ในการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร ฝายปกครอง ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  คณะกรรมการเรื่องราวทุกขตามพระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ 
ก็ดี และการมีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามกฎหมาย 
ป ๒๕๒๒ ก็ดี ไมใชปญหารากฐานของประเทศ  จริงๆ คือ 
คุณตองรูวาผมสนใจและศึกษาปญหานี้มานานแลว ;  
“การรองทุกข” เปนเพียงสาเหตุที่ทําใหเรารูวาการบริหารราชการ
มีปญหา แตขอสําคัญอยูที่วา เม่ือเรารูแลว เราจะแกปญหา
หรือไม และเราจะแกปญหาอยางไร ; ผมคิดวา ประเทศไทย
จะเดินไปขางหนาไมไดหากยังไมพิจารณาเรื่องน้ีอยางจริงจัง
และถูกทาง ; ปญหารากฐานของการบริหารอยูที่วา  
เราจําเปนตองมีการตรวจสอบและการควบคุมความชอบ 
ดวยกฎหมายของการทํางานของฝายบริหาร โดยองคกร
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อิสระหรือศาล ; คือ ไมใชวา ฝายบริหารคือนักการเมืองทําเอง แลวนักการเมืองมาวินิจฉัยเองวา
ถูกตองหรือไม ; อยางนี้ไมถูก หรือบอกวา “ใครมีหลักฐานการทุจริตคอรรัปชัน ก็ขอใหสงมา  
แลวจะดําเนินการให” ตามที่เราไดยินนักการเมืองของเราชอบพูดกัน แมในปจจุบันเม่ือไมกี่วัน
มานี้ 

แตการตรวจสอบและการความคุมเรื่องนี้โดย “ศาล” ของเรา ก็มี “ปญหา” 
เหมือนกัน เพราะ ถาระบบศาลของเราไมสามารถสรางความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน specialization ได 
การตรวจสอบก็เปนไปไมได หรือเปนได ก็ไมมีประสิทธิภาพและเปนการเพิ่มปญหามากกวา 
ที่จะแกปญหา ; จะเห็นไดชัดวา ตลอดเวลาตั้งแตเปลี่ยนแปลงการปกครอง ในป พ.ศ.๒๔๗๕ 
จนกระทั่งในระยะป พ.ศ. ๒๕๑๖ หรือ พ.ศ. ๒๕๑๗ เราเขาใจผิดคิดวา “อํานาจตุลาการ”  
เปนอํานาจของผูพิพากษาเพียงกลุมเดียว ที่อยูในระบบศาลยุติธรรมเทานั้น  ความเชื่อเชนนี้  
ทําใหไมสามารถสรางศาลที่เปน specialization ได 

การชี้ขาดปญหาทางกฎหมายนั้น ขึ้นอยูกับปรัชญาหรือ philosophy ในการมองปญหา
กฎหมายของนักกฎหมายหรือผูพิพากษา ; กฎหมายแตละสาขามีปรัชญาในการพิจารณาปญหา 
แตกตางกัน ; ใน “กฎหมายแพง” เปนกฎหมายที่ใชสําหรับการขัดแยงระหวางเอกชนดวยกันเอง 
ซ่ึงเม่ือเปนคดีแลว ตางฝายตางก็ยอมรักษาประโยชนของตนเองอยางเต็มที่เพราะเปนสวนไดเสีย
ของตนเอง แตใน “กฎหมายปกครอง” เปนความขัดแยงระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน ;  
ซ่ึงถาดูจากภายนอก ก็ดูเหมือนวาคูกรณีในการขัดแยงคดีปกครองจะมีสองฝายเหมือนๆ  
กับในคดีแพง แตตามความเปนจริงแลว จะไมเหมือนกัน เพราะเจาหนาที่ของรัฐที่ทําหนาที่ 
แทนรัฐน้ัน  จะไมรักษา “ผลประโยชนของรัฐ” เหมือนกับ “ผลประโยชนสวนตัว” ของ 
เจาหนาที่เอง ;  ดังน้ัน บางทีและในหลายๆ กรณี เจาหนาที่ของรัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง นักการเมือง
ที่มาจากการเลือกตั้ง ก็ใชอํานาจรัฐน้ันเพ่ือแสวงหาผลประโยชนสวนตัวของตนเอง มากกวา
ทํางานตามหนาที่  น่ันก็คือ สาเหตุของการคอรรัปชัน ซ่ึงเห็นๆ กันอยูแลวในปจจุบัน  

พูดงายๆ ก็คือ ในคดีแพงระหวางเอกชน ผูพิพากษาหรือตุลาการจะชี้ขาดตัดสิน
ระหวางผลประโยชน ๒ ฝาย คือ ประโยชนของโจทกกับประโยชนของจําเลยที่เปนเอกชน  
แตในคดีปกครอง ซ่ึงเปนคดีระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับผูฟองคดี ผูพิพากษาหรือตุลาการ 
ตองตัดสิน ระหวางผลประโยชน ๓ ฝาย คือ “ประโยชนสวนรวม” ของสาธารณะ ที่เจาหนาที่
ของรัฐมีหนาที่จะตองรักษา “ประโยชนสวนตัว” ของเอกชนฝายผูฟองคดี และ “ประโยชนสวนตัว” 
ของเจาหนาที่ของรัฐ ที่ใชอํานาจรัฐแทนประชาชนสวนรวม 
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คดีปกครอง จึงมี “มิติ” ที่มองปญหาแตกตางกันและมีความลึกตางกับคดีแพง  
ดังน้ัน การโยกยายผูพิพากษาคนเดียวกันหรือกลุมเดียวกันไปน่ังพิจารณาใน “คดี” ที่มีปญหา
หรือมีปรัชญาแตกตางกัน หมุนเวียนกันไปในศาลตางๆ ทั้งศาลแพง ศาลอาญา และศาลชํานัญ
พิเศษ จึงไมสามารถทําใหคําชี้ขาดหรือคําพิพากษาอยูในแนวทางที่ถูกตองได  คนผิดอาจหลุด
จากการควบคุมของกฎหมาย และคนถูกอาจตองกลายเปนผูรับผิด ; กรณีเชนนี้ก็เหมือนกับวา
การมีหมอคนเดียว บางวันก็ยายไปทําการผาตัดบาง บางวันก็ไปรักษาฟน บางวันก็ไปรักษา 
หูคอจมูก  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายถึงเหมือนมีหมอคนเดียว ที่รักษาไดทุกโรคใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ เปนอยางนั้น ซ่ึงตรงนี้ทําใหเราพัฒนาระบบศาลและระบบกระบวนการ
ยุติธรรมไปขางหนาไมได เพราะเราเขาใจผิดในเรื่องหลัก “การแบงแยกอํานาจ” ที่แบงเปน  
๓ ฝาย อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ และเราเขาใจไปวา อํานาจตุลาการ
เปนของกลุมผูพิพากษาเพียงกลุมเดียวเทานั้น  
 

กองบรรณาธิการ :  แตทานอาจารยฯ ครับ การพัฒนาการตรวจสอบการทํางานของฝายปกครอง 
บานเรา ณ เวลานั้น ก็ปรากฏมีอยูแลวไมใชหรือครับ เรามีพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พุทธศักราช ๒๔๗๖ ที่จัดใหมีคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีอํานาจในการวินิจฉัยคดีปกครอง
ดวย แมวาจะยังไมสามารถทําหนาที่น้ีได เพราะตองรอใหมีกฎหมายกําหนดวิธีพิจารณาคดี  
และกําหนดอํานาจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในคดีปกครองเสียกอน ซ่ึงก็ไดมีการยกราง
กฎหมายทั้งสองขึ้น และรัฐบาลไดเสนอเขาสูสภาเพื่อพิจารณาแลว เปนแตวารางฯ ทั้งสองไป
คางการพิจารณาอยูในสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น  นอกจากนี้ ในทางรูปธรรม บานเราก็มี
คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข ตามพระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ คอยรับ
เรื่องรองทุกขจากประชาชนจากการที่เจาหนาที่ของรัฐกอความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน ; 
ซ่ึงถาหากเปนไปตามที่ทานอาจารยฯ กลาวมาเมื่อสักครู ก็แสดงวาการพัฒนาการตรวจสอบ 
ฝายปกครองของประเทศไทย ณ เวลานั้น เดินมาผิดทาง ผิดเปาหมายใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ ก็ดี 
หรือ พระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข ในป พ .ศ. ๒๔๙๒ ก็ดี หรือแมกระทั่งในสมัยของ
ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย เปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงผมจําไมไดแนนอนวา 
เปนป พ.ศ. เทาใด ดูเหมือนจะราวๆ พ.ศ. ๒๔๙๙ ซ่ึงตรงกับสมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม  
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ก็เคยดําริใหเสนอรางกฎหมายเพื่อจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอีกครั้งหนึ่ง ก็ดี แตการดําเนินการ 
ก็ไมประสบความสําเร็จ ; ผมเห็นวา การที่เราไมสําเร็จ นาจะเปนเพราะวา ในการดําเนินการ 
จัดตั้ง โดยไมไดคํานึงถึงความพรอมในดานตางๆ ซ่ึงมีหลายดาน ; เม่ือสักครูเราพูดถึงเฉพาะ
แตเรื่อง “คุณสมบัติ” ของผูพิพากษาหรือตุลาการของศาล แตอันที่จริงแลว ความแตกตาง 
ใน “คดีแพง” และ “คดีปกครอง” มีมากกวากัน เชน ทําไม “กระบวนการพิจารณาคดีปกครอง”  
จึงควรแตกตางกับคดีแพง การแตกตางดังกลาวทําใหเกิดผลดีผลเสียอยางไร และทําไม  
การศึกษาวิชา “กฎหมายปกครอง” ในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัย จึงควรตองปรับเปลี่ยน
หลักสูตร ใหกวางขึ้น เปนตน 

การเตรียมความพรอมเหลานี้  จะตองคิดใหครบและมีแผนการทํางาน 
กอนการจัดตั้งศาล  ไมใชวา พอคิดวาจะจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ขึ้นมา ก็เขียนเปนกฎหมายขึ้นมาใช ; 
ถาเราทําอยางนี้ แมจะตรากฎหมายขึ้นมาได กฎหมายนั้นก็จะลมเหลว เพราะเราอาจมีแตคนที่
เขามาดํารงตําแหนงและรับเงินเดือน แตไมไดงาน ;  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาตําแหนงนั้นเปน
ตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการที่มี “อํานาจชี้ขาดคดี” ดวยแลว นอกจากจะไมไดงานดวย  
คําพิพากษาที่ผิดๆ ถูกๆ ยังเปนการสราง “ปญหา” ในทางบริหารที่ยากจะแกไขอีกดวย 

ฉะน้ัน ในตอนที่ผมเริ่มไปสอน “วิชากฎหมายปกครอง” ที่มหาวิทยาลัย 
รามคําแหง ราวป พ.ศ. ๒๕๑๕-๒๕๑๖ ผมไดเขียนคําอธิบายวิชากฎหมายปกครอง เลมเล็กๆ 
ไวเลมหน่ึง ไมยาว ดูเหมือนจะมีรหัสวา “LA 409” ; แตทวาในเลมเล็กๆ น้ีเต็มไปดวยสาระ  
ที่ผมไดยอความเอาสาระที่ไดศึกษามาเขียนยอลงไว ซ่ึงถาอธิบายขยายความออกมา ก็คงจะ
ยาวมาก ; ในเลมเล็กๆ ที่วานั้น มีตั้งแตเร่ือง Ombudsman ซ่ึงไดกลายมาเปน “ผูตรวจการ 
แผนดิน – ของรัฐสภา” ในปจจุบัน  และมีเร่ืองตางๆ ที่เปนหลักสําคัญของกฎหมายปกครอง 
รวมทั้งมีประวัติของประธานาธิบดี Woodrow Wilson ของสหรัฐอเมริกา ในตนศตวรรษที่ ๑๙ 
คือ ประมาณ  ๑๐๐ ปกวามาแลว ; ประธานาธิบดี  Woodrow Wilson ได เปนผู ใหกําเนิด 
“กฎหมายมหาชน” ของสหรัฐอเมริกา และเปนผูเร่ิมตนปฏิรูปกฎหมายในทางบริหารใหสหรัฐ
อเมริกา  

และในขณะนี้  พวกคุณก็จะพบวา  บทความของผมเร็วๆ น้ี ใน พ.ศ. ๒๕๕๒ 
เร่ืองการปฏิรูปการเมือง ผมก็ยังอางถึง ประธานาธิบดี Woodrow Wilson ของสหรัฐอเมริกาอยู ; 
ผมขอเรียนวา  สิ่งที่ผมนําเขียนเปนบทความหลายๆ บทความในปจจุบัน เปนเรื่องที่ผมไดศึกษา
มาตั้งแตป ๒๕๑๖ แลว  ความรูเหลานี้รวมยออยูในตํารากฎหมายปกครองเลมเล็กๆ “LA 409” น้ัน 
น่ันเอง ; และลองคิดดูวา ตํารากฎหมายปกครองนี้ ผมเขียนมาเกือบ ๔๐ ปแลว แตผม 
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๖ 

ยังสามารถนําสาระที่อยูในตํารานั้น มาใชอางอิงไดอยูจนถึงปจจุบันนี้  ดังน้ัน ผมคงไมตองพูดวา 
ประเทศไทยเราพัฒนาชาเพียงใด 

หลังจากนั้นมา ในชวงราวป พ.ศ. ๒๕๑๖ เกิดเหตุการณรุนแรง ๑๔ ตุลาคม  
ที่กลุมนักศึกษาออกมาประทวงรัฐบาลขึ้น จนรัฐบาลในขณะนั้นตองลาออก มีการแตงตั้ง 
คณะรัฐบาลขึ้นใหม และมี “สมัชชาแหงชาติ” หรือที่เรียกกันวา “สภาสนามมา” ประกอบดวย 
กลุมตัวแทนประชาชนจากหลากหลายสาขาวิชาชีพ ที่เลือกกันเองเขามาเปนสมาชิกของ 
สภานิติบัญญัติแหงชาติ และสภานิติบัญญัติแหงชาติน้ีก็ไดแตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมา
พิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ; ผลพวงจากเหตุการณ ๒๕๑๖ เราก็มีรัฐธรรมนูญ ป ๒๕๑๗   

 

กองบรรณาธิการ  :  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๑๗ ฉบับ น้ี  
เปนรัฐธรรมนูญของไทยที่วากันวาเปนประชาธิปไตยที่สุด ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็อาจใชหรือไมใช  ขึ้นอยูกับวา พวกเราเขาใจ ความหมายของคําวา 
“ประชาธิปไตย” วา คืออะไร  และรัฐธรรมนูญตองมีกลไกอยางไร จึงจะเรียกวาเปนประชาธิปไตย
หรือเปนเผด็จการ  ซ่ึงเรื่องนี้ เปนเรื่องที่จะตองพูดกันยาว ; แตในที่ น้ี ขอบอกพวกคุณวา  
เราเคยมีรัฐธรรมนูญที่มีสองสภา และสมาชิกทั้งสองสภามาจากการเลือกตั้งมาแลว กอนรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. ๒๕๑๗ คือ รัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. ๒๔๘๙ ; แตอยางไรก็ตาม 
รัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. ๒๕๑๗ ถือวาเปนรัฐธรรมนูญของเรา 
ที่เรียกไดวา “กาวหนา” กวารัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ เพราะเปน 
รัฐธรรมนูญที่บัญญัติถึง “ศาลปกครอง” เปนฉบับแรกของ
ประเทศไทย  โดยไดกําหนดใหการแตงตั้งผูพิพากษา  อํานาจ
หนาที่ของศาลปกครองตลอดจนวิธีพิจารณาของศาลปกครอง 
ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลฯ ; และถาจะพูด
ใหตรง ก็คือ การประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ในการราง 
รัฐธรรมนูญใน ป พ.ศ.๒๕๑๗ เปน  forum ในทางประวัติศาสตร
ของประเทศไทย ที่วงการวิชาการกฎหมายของเราเริ่ม 
ทบทวน  “ความหมาย” ของหลักการ  ที่ ว า  “อํานาจ
อธิปไตย แบงออกเปน ๓ อํานาจ”  ซ่ึงเหตุการณน้ีควรที่จะตองอยูใน “ตําราวิชากฎหมาย 
รัฐธรรมนูญ” ที่ใชในการเรียนการสอนในมหาวิทยาลัยของเรา แตก็เปนที่นาเสียดายที่คณาจารย
ในคณะนิติศาสตร ที่สอนวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญในมหาวิทยาลัยของเรา ไมใหความสนใจ 
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ในประเด็นนี้ ; แตถาพวกคุณไปอานเอกสารคําอภิปรายของสมาชิกในสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
ที่ถกเถียงประเด็นนี้แลว พวกทานก็จะไดรับความรูในทางประวัติศาสตรเกี่ยวกับ “ความคิด”  
ในทางกฎหมายของนักกฎหมายไทยในระยะนั้นอยางที่พวกคุณคาดไมถึง และตัวบุคคลที่อภิปราย
ในขณะนั้นหลายทานก็ยังมีชีวิตอยูในขณะนี้ 

แตอยางไรก็ตาม หลังจากรัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. ๒๕๑๗ เราก็ไมสามารถพัฒนา
ให “ศาลปกครอง” เกิดขึ้นมาไดจริง เพราะวาเพียงแตการใสแตชื่อ “คําวาศาลปกครอง” ลงไว
ในรัฐธรรมนูญ แตวงการกฎหมายของเราเองยังไมคอยเขาใจ ประชาชนก็ไมเขาใจ ศาลปกครอง
ก็พัฒนาไมออก ; หากจะเปรียบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๑๗ ก็เหมือนกับเรา 
เพาะถั่วงอก เราหยอดเมล็ดถั่วเขียวเมล็ดหนึ่งลงไปในดิน แลวก็รอใหมันงอกขึ้นมา แตจะงอก
เม่ือไรไมรู ; และสําหรับผมแลว ผมก็ไมคิดวาศาลปกครองของเราจะเกิดขึ้นไดจริง ในป พ.ศ. ๒๕๔๒  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายความวาศาลปกครองไทยเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม
เร็วไป ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  คงไมใชเร็วไป ศาลปกครองไมไดเกิดขึ้นเร็วเกินไป แตผมคิดวาศาลปกครอง
เกิดยากในเมืองไทย ; การเกิดศาลปกครองขึ้นในป ๒๕๔๒ หากเปรียบก็เหมือนกับการขอให
เกิดขึ้นมากอน ; และเปนที่แนนอนวา เกิดแลวยังไมสมบูรณ และก็คงยังสรางความสมบูรณแบบ
ไมได ; และก็คงตองใหเวลาสําหรับการวิวฒันาการไปสูความสมบูรณตอไป  

แมในขณะนี้ ผมก็คิดวา ยังสรางความสมบูรณแบบไมได ; ศาลปกครองจะมี
ความสมบูรณแบบตอเม่ือคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด มีความถูกตองในเชิงตรรกะ 
และแกไขปญหาการบริหารได ; แนนอน เราคงไมหวังวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองทุกๆ เรื่อง
จะตองถูกตองและอยูในแนวทางของการแกไขปญหาการบริหาร ขอเอาเพียงเปน “สวนมาก”  
ก็ยังดี ; แตเราไมใชอยากใหเปนคําวินิจฉัยที่ผิดบางถูกบาง หรือมีแตคําพิพากษาที่มีแต “ผล” 
หรือ “ขอยุติ” ของคําวินิจฉัยของศาล แตหาตรรกะการวินิจฉัยของตุลาการไมพบ ; คําวินิจฉัย
ของศาลปกครองในลักษณะนี้ไมสามารถสราง “หลักกฎหมายทั่วไป” เพ่ือใชเปนบรรทัดฐาน
ของระเบียนแบบแผนในการปฏิบัติราชการได และไมเปนประโยชนในการพัฒนาและยกระดับ
การบริหารใหไปขางหนา 
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๘ 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกพวกเราวา ศาลปกครองไทยควรจะเกิดเม่ือได
ผานการพัฒนามาอยางเปนขั้นเปนตอนแลว เชนเริ่มพัฒนาจาก “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” 
ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงเปนจุดเริ่มตนของการพัฒนา 
ในทางรูปธรรมที่สุด แลวพัฒนามาเรื่อยๆ เปนขั้นเปนตอน ; จนถึงเวลาที่ศาลปกครองสมควร 
จะเกิด จึงคอยเกิดใชหรือไมครับ ซ่ึงอาจจะไมใชในป พ .ศ . ๒๕๔๒ แตจะเปนป พ .ศ . ใด  
ก็ไมอาจทราบไดใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ศาลปกครองนั้น ยิ่งเกิดเร็วเทาไหรก็ยิ่งดี แตขอสําคัญอยูที่คนที่จะมาดูแล หรือ 
take care ระบบศาลปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ผูที่จะดูแล “หนวยธุรการ” ของศาลปกครองนั้น 
เปนใคร และดูแลอยางไร  

เราตองทราบวา เม่ือเราเริ่มเพาะถั่วงอกมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๑๗ คือ มีการบัญญัติ
ใหมีศาลปกครองที่เปนระบบศาลคู ไวในรัฐธรรมนูญ แตแลวมันก็จะหายไป ไมเกิดเปนจริงขึ้นมา 
และเราตองทราบดวยวา เราเคยมีความพยายามจัดตั้งศาลปกครองมาแลวก็หลายครั้ง เคยมี 
แมแตรางกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง แตศาลปกครองก็ไมสามารถเกิดขึ้นได ;  
การอยากใหมี “ศาลปกครอง” เปนเรื่องดี เปนประโยชน แตปญหาอยูที่วา เราไมไดศึกษาวา
ศาลปกครองนั้นเกิดมาขึ้นไดอยางไร ; กลาวคือ เรารูแตวามีศาลปกครองแลวดี แตไม รู  
“วิธีการ” ที่จะทําใหศาลปกครองเกิด และไมรูวา เม่ือศาลปกครองเกิดขึ้น ทําอยางไรหรือมี  
“วิธีการ” อยางไร จึงจะทําใหเปนศาลปกครองเปนศาล “ที่ดี”  

 

กองบรรณาธิการ :  สําหรับปญหาดังกลาวนี้ ทานอาจารยฯ เห็นควรแกไขอยางไรครับ และ
ทานอาจารยฯ ไดดําเนินการแกไขอยางไรไปบางครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ตามที่ผมไดกลาวมาแตตนแลววา ผมศึกษาปญหาเหลานี้มานานและไดเขียน
ตําราเรื่องนี้ตั้งแตราวป พ.ศ. ๒๕๑๖  ดังนั้น ในป ๒๕๒๒ ผมคิดวา ผมไดศึกษาครบถวนแลว
และรูวา ศาลปกครองจะเกิดขึ้นไดอยางไร หรือถาหากเปนเมล็ดถั่วเขียว ก็รูแลววามันจะงอกขึ้น
มาไดอยางไร และเม่ืองอกแลว จะมีอุปสรรคในการเจริญเติบโตอยางไร    

ในการเริ่มตนเขียนกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ และจัดตั้ง 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้นมาเพื่อเปนการเริ่มตนของการจัดตั้งศาลปกครอง เราตองรู
และตองเขาใจใหไดกอนวา ในการตั้งศาลปกครองนั้น จะมี “อุปสรรค” อยางไรบาง ; ขอน้ีสําคัญมาก  
เพราะในการเขียนกฎหมายเพื่อเตรียมการจัดตั้งศาลปกครอง เราจะตอง “ออกแบบ – 
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design” กฎหมาย ที่มีบทบัญญัติที่กําหนด “วิธีการ” ที่จะสามารถนํามาแกอุปสรรคเหลานี้ไดทั้งหมด 
ดวยการตรากฎหมาย  เพียงคราวเดียว แมวาอุปสรรคเหลานั้นจะยังไมเกิดขึ้นก็ตาม  ทั้งน้ี 
เน่ืองจากเราในฐานะที่เปนขาราชการประจํานั้น คงไมมีโอกาสที่จะเสนอการแกไขกฎหมาย 
เปนครั้งที่สอง  

อุปสรรคในการจัดตั้งศาลปกครอง จะมีทั้งอุปสรรคภายนอกและภายใน และเทาที่
ผมประเมินดูในขณะนั้น ก็นาจะมีอุปสรรคอยู ๕ ประการ คือ เปนอุปสรรคภายนอก ๒ ประการ 
และอุปสรรคภายใน ๓ ประการ  

อุปสรรคภายนอก ๒ ประการ ก็คือ ประการแรก ศาลปกครองตั้งไมได  
ก็เพราะวามีขอขัดแยงที่มาจากกลุมผูพิพากษาในศาลยุติธรรม ที่ไมยอมใหมีศาลชํานาญพิเศษ 
ซ่ึงจะมีกลุมผูพิพากษาที่แตกตางออกไป และประการที่สอง ก็คือ นักการเมืองคงไมตองการ 
ใหมีศาลมาควบคุมดุลพินิจในการใชอํานาจของตน  อุปสรรคภายนอก ๒ ประการนี้ ทําให 
ศาลปกครองเกิดขึ้นไดยากมาก   

อุปสรรคภายใน มี ๓ ประการดวยกัน คือ ประการที่หนึ่ง ถาตั้งศาลปกครอง
ขึ้นมาแลว ใครจะมาเปน “ตุลาการ” ; เราจะหาใครมาเปนตุลาการ ในเม่ือเราไมเคยสอนทฤษฎี
หรือแนวความคิดทางปรัชญาของกฎหมายปกครองในมหาวิทยาลัย  นักกฎหมายหรือผูพิพากษา
อาวุโสที่ไดรับการยอมรับจากสังคมทั่วๆ ไปในขณะนั้น ก็เปนผูที่มีความคิดตามแนวเดิมๆ  
ในระบบเดิม ทั้งสิ้น ; ถาเราตั้งศาลปกครอง แตตุลาการไดแกบุคคลเดิมๆ ยอมคาดหมายไดวา 
แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองก็เปนคําพิพากษาของศาลตามแนวเดิมๆ น่ันเอง ไมวาเรา 
จะเรียก “ชื่อ” ศาล วาเปนศาลอะไร ; ผมในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เปน 
ผูรับผิดชอบงานธุรการของศาลปกครอง คงไมมีปญญาที่จะไปบอกหรือสอนทานตุลาการเหลานี้ได 
เพราะทานตุลาการเหลานี้มีสถานภาพที่เปนอิสระ และมีอิสระในความคิดของทาน  ผมก็เหมือน
กับพวกคุณขณะนี้ คุณจะมีความคิดอยางไรก็ตาม คุณคงจะไปบอกวาคําวินิจฉัยของตุลาการ
ศาลปกครองทานใดผิด ก็บอกไมได; เพราะฉะนั้น ปญหาภายในขอแรก สรุปไดวา เปนปญหา
ของผูที่จะมาเปนตุลาการศาลปกครองวา จะไดมาจากที่ไหน ประเทศไทยไมมีการเตรียมไว  
การเรียนการสอนก็ไมมี วิธีคิดก็ไมมี  

พวกคุณลองคิดดูวา ถาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมมี  
“คุณภาพ” และสรางปญหาการบริหารใหแกฝายบริหาร มากกวาที่จะแกปญหา แลวอะไรจะเกิดขึ้น ; 
และถาระบบคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขลมเหลว ก็หมายความวา ระบบศาลปกครองเกิดไมได ; 
ผมใหความสําคัญในอุปสรรคนี้มาก แตผมไมไดถือวา ปญหานี้ เปนปญหาที่สําคัญที่สุด  
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๑๐ 

เพราะอุปสรรคในการตั้งศาลปกครองทั้ง ๕ ประการที่กลาวมาแลว มีความสําคัญเชื่อมโยง  
ถาเราแกอุปสรรคในการตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมไดแมเพียงขอเดียว ระบบ 
คณะกรรมการ ฯ ทั้งหมดก็จะลมเหลวเหมือนๆ กัน ไมวาจะเปนอุปสรรคขอใด 

ประการที่สอง ในการพิจารณาคดีปกครอง เราจําเปนจะตองมีเจาพนักงาน 
ที่ทําหนาที่ใน “กระบวนการทําสํานวน” ;  คดีอาญา ก็จะมีพนักงานสอบสวน มีพนักงาน
อัยการ  และดังน้ันในคดีปกครอง เราก็จะตองมีเจาพนักงานที่ทําหนาที่ทําสํานวนเหมือนกัน  
ไมวาเราจะเรียก “ชื่อ” ตําแหนงเจาหนาที่น้ีวาอยางไร ; นักกฎหมายของเรารูจักแตวา ถามี 
“คณะกรรมการ” ขึ้นมา เราก็ตองมี “เลขานุการ” ของคณะกรรมการ ; แตในปจจุบันน้ี พ.ศ. ๒๕๕๒ 
เราทราบแลววา ในคดีปกครอง เรามี “พนักงานคดีปกครอง” และมี “ตุลาการผูแถลงคดี”  
เพราะกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองเขียนไว ; แตในขณะนั้น ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ เราไมทราบ 
ไมมีกฎหมายฉบับใดเขียนไว 

บุคคลที่จะทําหนาที่น้ี ก็มีปญหาเชนเดียวกับ “ตุลาการ” คือ เราไมไดเตรียม 
มากอน การศึกษากฎหมายปกครองก็ไมมี การสอนปรัชญากฎหมายมหาชนก็ไมมี กฎหมายปกครอง
เทาที่สอนกนมาก็เอาแตตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการมาสอน ; พูดงายๆ ก็คือ 
เราไมมีนักกฎหมายที่มี “ความคิด” ตามหลักการของกฎหมายมหาชน  แมแตในปจจุบันน้ี  
พ.ศ. ๒๕๕๒ เราก็ยังมีปญหานี้อยู ; เพราะดูเหมือนวา ทุกคนตางเรียกตนเองวาเปนนักกฎหมาย
มหาชน แมแตคนที่ไปเรียนกฎหมายสิ่งแวดลอมมาจากตางประเทศมา ก็เรียกตนเองวา 
เปนนักกฎหมายมหาขน แตนักกฎหมายเหลานี้จะมีคุณภาพและมีแนวความคิดทางปรัชญา
กฎหมายมหาชนหรือไม เราไมทราบ 

 

กองบรรณาธิการ :  เหตุเพราะระบบการศึกษาในคณะนิติศาสตรของบานเรา มุงเนนแต
กฎหมายแพง กฎหมายอาญา ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ เราเรียนเนนกันแตกฎหมายแพง กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ที่เรียกกันวา กฎหมายสี่มุมเมือง ; 
ถาพวกทานมีโอกาส ลองไปอานเอกสารประกอบการอภิปรายของผมที่เพ่ิงผานมาไมกี่วันนี้ 
เร่ือง “การปฏิรูปการเมือง กับ อนาคตของประเทศไทย” เม่ือวันที่ ๕ กันยายน ที่คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พวกทานก็จะพบวา ผมไดพูดถึงปญหาเรื่อง philosophy ในดานกฎหมาย
มหาชนของเราไววา เปน “ความลมเหลว” ในการเรียนการสอนวิชานิติปรัชญา ในคณะนิติศาสตร 
ของมหาวิทยาลัยของเรา ที่ไมไดสอน “วิธีคิด” ใหนักกฎหมายของเรา ; รวมความวา ปญหาของ
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ผมในขณะนั้น ก็คือ ตุลาการก็ไมพรอม พนักงานเจาหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง
ก็ไมมี แลวเราจะตั้งศาลปกครองกันอยางไร 

ตอมา อุปสรรคประการที่สาม วาดวย การกําหนด “วิธีพิจารณาความ” ของ
ศาลปกครอง ; อุปสรรคนี้ถาดูไปแลว ก็ดูเหมือนจะแกไขไดไมยาก เพราะวิธีพิจารณาความของ
ศาลปกครองก็ดีหรือวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่เตรียมพัฒนาใหเปน 
ศาลปกครองตอไปก็ดี เปนสิ่งที่สามารถกําหนดขึ้นไดโดยตัวบทกฎหมาย ; เราตองการอยางไร 
ก็เขียนลงไปในกฎหมายอยางนั้น ตองการใหมีการแบงอํานาจหนาที่ตามตําแหนงกันอยางไร  
ก็เขียนได กลาวคือ ไมตองมีปญหาไปสรางคุณสมบัติหรือแนวความคิดในตัวบุคคล ซ่ึงจะตองใช
การบมเพาะเปนเวลานาน ; เราเขียนกฎหมายอยางไร เราก็ประกาศใชบังคับไดทันที ;   
แตปญหาของเราอยูที่วา ทําไมเราจึงไมสามารถเขียน “วิธีพิจารณาความ” ตามแบบอยาง 
ของศาลปกครองของศาลปกครองของตางประเทศได  คําตอบงายๆ ก็คือ ถาเราเขียนขึ้น  
เราก็จําเปนตองบรรจุคนเขาไปในตําแหนงเหลานั้น และถาเราเอาคนของเราที่ไมมีคุณสมบัติ 
และไมมีคุณภาพที่ถูกตอง บรรจุลงไป ก็เปนที่แนนอนวากระบวนการพิจารณาและระบบศาลปกครอง
ทั้งหมดตองลมเหลว และเราคงจะไมมีโอกาสครั้งที่สอง  

 ในขณะนี้ ป พ.ศ. ๒๕๕๒  พวกคุณทราบกันดีอยูแลววา กระบวนการพิจารณา
หรือวิธีพิจารณาความของคดีปกครองนั้น แตกตางกับวิธีพิจารณาความอาญาของศาลอาญา 
และตางกับวิธีพิจารณาความแพงของศาลแพงในคดีแพง อยางไร ; คือ ในการวินิจฉัยคดีปกครอง 
จะมีการทําสํานวนและมีการวินิจฉัยของตุลาการเปน ๒ ขั้นตอน ขั้นแรกเปนการวินิจฉัย  
โดย commissaire du gouvernement ซ่ึงในปจจุบันนี้ เราเรียกชื่อวา “ตุลาการผูแถลงคดี”  
(ผูแถลงคดีปกครอง) และขั้นที่สอง เปนการวินิจฉัยโดย ตุลาการที่เปนองคคณะ  

ผมไดเคยบรรยายไวในการอบรมพนักงานคดีปกครองระดับตน  ผมบอกวา 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง เปนวิธีพิจารณา “ที่ดี” เพราะเปนการพิจารณา ๒ ชั้น คือชั้นที่ ๑  
เปนการวินิจฉัยโดย “บุคคลคนเดียว” ก็คือ ตุลาการผูแถลงคดี และชั้นที่ ๒ ก็คือ เปนการวินิจฉยั
เปน “องคคณะ” คือ เปนคณะบุคคล ซ่ึงถาเปนศาลปกครองชั้นตนก็มีองคคณะสามคน ถาเปน
ศาลปกครองสูงสุดก็ตุลาการหาคน ; ตรงนี้เปนเรื่องที่พวกเราไมคอยสังเกตวา การวินิจฉัย  
๒ ชั้นน้ัน เปนวิธีการที่ประยุกตใชหลักวิชาสังคมวิทยาหรือพฤติกรรมของคน เขามาในกระบวนการ 
“วิธีพิจารณาความ” ที่ทําใหเกิดความถวงดุลซ่ึงกันและกัน  

เราลองมาพิจารณาดูใหดี ถาคุณเปน “ตุลาการผูแถลงคดี” คุณก็วินิจฉัยคนเดียว ; 
คุณจะเขียนคําแถลงการณดีหรือไมดี ก็เปนความรับผิดชอบของคุณคนเดียว ขอเท็จจริง 
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๑๒ 

และความเห็นในการวินิจฉัยของคุณ จะปรากฏและสามารถมองเห็นไดแนนอน ; ถาคุณเกง  
คุณก็เขียนไดดี ครบถวน มี reasoning ดี สมเหตุสมผล ; แตถาคุณเขียนไมดีบิดเบือนอํานาจ 
ความจริงน้ีก็จะปรากฏอยูในคําวินิจฉัยของคุณน่ันเอง ; การวินิจฉัยโดยคนเดียว เปนการสราง
ระบบความรับผิด ; ตอมา คําวินิจฉัยชั้นตนของตุลาการผูแถลงคดีก็จะถูกตรวจสอบ 
โดยการวินิจฉัยขององคคณะ สามคนบางหาคนบาง ก็แลวแต แตพวกคุณตองเขาใจวา ในการวินิจฉัย
เปนองคคณะนั้น ความรับผิดชอบเจาะจงเฉพาะตัวนั้นไมมี เพราะวาเฉลี่ยกันไป คนโนนวา 
อยางโนน คนนี้วาอยางนี้ ตกลงกันดวยเสียงสวนใหญ ; การวินิจฉัยโดยองคคณะหลายคน จะมี
ขอดี คือ มีความรอบคอบ รอบคอบกวาคนเดียว แตความรับผิดชอบจะเปนของใครนั้น ไมแนนอน 
เพราะไมสามารถระบุได ไมเหมือนกับการวินิจฉัยโดยคนเดียว คือ ตุลาการผูแถลงคดี  

พวกทานเห็นหรือไมวา ระหวางการวินิจฉัยของตุลาการผูแถลงคดีคนเดียวกับ
การวินิจฉัยของตุลาการองคคณะ มีการคานกันอยางไร ; ถาตุลาการผูแถลงคดีเขียนคําวินิจฉัย
บกพรอง ก็จะปรากฏขึ้นใหเห็นในคําวินิจฉัยที่กระทําโดยองคคณะ ; ขอบกพรองในคําวินิจฉัย
ของตุลาการผูแถลงคดีน้ัน จะเกิดไดจาก ๒ เหตุเทานั้น และจะไมมีเหตุอ่ืนอีก คือ เกิดจากตุลาการ 
ผูแถลงคดี “ไมมีความสามารถ” หรือมีความสามารถแต “ไมสุจริต” โดยบิดเบือนอํานาจ” ;  ดังน้ัน 
เวลาเรา ซ่ึงเปนบุคคลภายนอกจะตรวจดูหรือตรวจสอบคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ผมจึงไดย้ํา
ไวเสมอวา จะตองดูคําวินิจฉัยทั้งสองชั้นนี้ควบคูกันเสมอ เราจึงจะทราบวา ใครเกง ใครไมเกง 
ใครสุจริตหรือใครไมสุจริต 

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกเราวา เวลาอานคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษาของ
ศาลปกครอง ตองอานทั้งคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย และตองดูทั้ง “ชื่อ” ของตุลาการ
องคคณะ และดู “ชื่อ” ของตุลาการผูแถลงคดีดวย ในคราวเดียวกัน  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมเนนเรื่องนี้และประเด็นเหลานี้ตลอดเวลาผมที่ผมไปบรรยายในที่ตางๆ 
เพราะกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง เปนกระบวนพิจารณาที่ตรวจสอบและคานกัน
ระหวางตุลาการผูแถลงคดีหน่ึงคน กับตุลาการองคคณะหลายคน ; โดยถาตุลาการผูแถลงคดี 
มีความสามารถ กําหนดประเด็นถูกตอง วินิจฉัยดวยเหตุดวยผล เราก็จะเห็นวา ตุลาการองคคณะ
ไมมีทางจะกลับหรือมีความเห็นเปนอยางอ่ืนไปได เพราะถากลับหรือมีความเห็นเปนอยางอ่ืน
เม่ือไหร บุคคลภายนอกหรืออาจารยในมหาวิทยาลัยที่อานคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยควบคู 
กับคําแถงการณของตุลาการที่เปนองคคณะ ก็จะรูเลยวา ตุลาการองคคณะนั้นสุจริตหรือไมสุจริต  
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แตแนนอน ถาตุลาการผูแถลงคดี ไมมีความสามารถ และตุลาการองคคณะ 
ก็ไมมีความสามารถ ผมก็เชื่อวา ทั้งคําแถลงการณและคําวินิจฉัยของศาลปกครองก็คงออกทะเล
ไปดวยกัน และนําไปสูความลมเหลวของระบบศาลปกครองในที่สุด ; พวกคุณลองกลับไปดูก็ได
วา คําวินิจฉัยของศาลปกครองในขณะนี้ มีคําวินิจฉัยประเภทนี้มากนอยเพียงใด  

การที่มีการวินิจฉัยเปน ๒ ชั้นในคดีปกครอง โดยชั้นแรก เปนการวินิจฉัย 
โดยตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงเปนการวินิจฉัยโดยตุลาการคนเดียว และชั้นที่สอง เปนการวินิจฉัย
โดยตุลาการเปนองคคณะ จึงเปนวิธีพิจารณาที่นําเอา “สวนดี” ของการวินิจฉัยของทั้งสอง
ลักษณะมาประกบเขาดวยกัน และตามความจริงแลว การวินิจฉัยของตุลาการผูแถลงคดี 
ที่ทําการวินิจฉัยเพียงคนเดียว จะเปนสวนที่สําคัญที่สุดในการวินิจฉัยคดีปกครอง  
เพราะเปนฐานเบื้องตนของการวินิจฉัยคดีปกครองของ “ศาลปกครอง” วา จะเปน 
คําวินิจฉัยที่ดีหรือไมดี ; พวกคุณรูหรือเปลาวา ตุลาการศาลปกครองที่มีชื่อเสียง จะตองมาจากใคร  

 

กองบรรณาธิการ :  ก็คงมาจาก ตุลาการผูแถลงคดีใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ในตําราตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตําราที่รวบรวมคําวินิจฉัยที่สําคัญ
และเปนบรรทัดฐานของศาลปกครองสูงสุด – les grands arrêts de la jurisprudence 
administrative (du droit administratif) สิ่งแรกที่เขาจะอางอิงและกลาวถึง ก็คือ คําแถลงการณ
ของตุลาการผูแถลงคดีน่ันเอง เพราะสิ่งที่จะทําใหคําวินิจฉัยของคดีปกครองสูงสุดดังกลาว 
เปนบรรทัดฐานไดหรือไม ขึ้นอยูกับ “คุณภาพ” และเหตุผลของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
ที่เปนพ้ืนฐานของเหตุผลที่อยูในคําวินิจฉัยของศาลปกครองทั้งฉบับ ; “เลขที่” ของคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองและชื่อของตุลาการที่เปนองคคณะ ดูจะใชประโยชนเพ่ือการอางอิงคดีเทานั้น 
แตความสามารถของ “ตุลาการศาลปกครอง” ในแตละคดี จะแสดงใหเห็นไดจากคุณภาพ 
ของ “คําแถลงการณ” ที่เขียนขึ้นโดยตุลาการศาลปกครองเพียงคนเดียวใน “ฐานะ” ที่เปนตุลาการ 
ผูแถลงคดี ไมใชตุลาการที่ลงชื่อเปนองคคณะในคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ; และความกาวหนา
ของตุลาการในศาลปกครอง จึงขึ้นอยูกับ “ผลงาน” ในคําแถลงการณในฐานะที่เปนตุลาการ 
ผูแถลงคดี  

ดวยเหตุน้ี ตั้งแตการเริ่มจัดตั้ง “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพ่ือจะไดแปลงเปนศาลปกครองในภายหลัง ผมจึงไดตั้ง 
“เปาหมาย” วา วิธีพิจารณาของศาลปกครองในรูปแบบนี้ จะตองพัฒนาขึ้นมา และจะนํามาใชกับ
วิธีพิจารณาของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ใหไดกอนที่จะตั้งศาลปกครอง  
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๑๔ 

กองบรรณาธิการ :  ถาผมเขาใจไมผิด ในชวงเริ่มตนของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขน้ัน  
ยังไมมีตําแหนง “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” และการวินิจฉัยในชั้นที่หน่ึงยังเปนหนาที่ 
ของเลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข แลวตอมา จึงมีพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน
เขามาทําหนาที่ตรงนี้ สวนเลขานุการฯ ก็ทําหนาที่ ซ่ึงหากพวกผมเทียบไมผิด เทียบกับปจจุบัน
แลว ก็คือตําแหนงตุลาการเจาของสํานวน น่ันเอง ใชไหมครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงไมตรง เพราะ “เลขานุการ” ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ไมไดอยูใน
ฐานะที่จะเปนตุลาการเจาของสํานวน ; เอาเปนอยางนี้  มาถึงตรงนี้ เรารูแลววา “ระบบ 
การวินิจฉัยคดีสองชั้น” เปนกุญแจสําคัญของความสําเร็จของศาลปกครอง และเราก็รูแลววา  
เราไมสามารถสรางระบบวิธีพิจารณานี้ขึ้นมาไดโดยที่คนยังไมพรอม  

ในขณะนั้น พ.ศ. ๒๕๒๒ นักกฎหมายไทยยังไมรูจัก “วิธีพิจารณาคดีปกครอง” วา 
เปนอยางไร และแนนอนวา ถึงจะอธิบายไปลวงหนา ก็คงยากที่จะมองเห็นวา กระบวน 
วิธีพิจารณาความของคดีปกครอง ที่แบงการวินิจฉัยออกเปน ๒ ข้ันตอน มี “ความสําคัญ” 
และมี “ผลดี” อยางไร เพราะไมมีอะไรใหมองเห็นได ; ในเม่ือนักกฎหมายไทยของเรารูจัก 
แตตําแหนง “เลขานุการ” ของคณะกรรมการ ;  ดังนั้น เม่ือเราตั้ง "คณะกรรมการวินิจฉัย 
เรื่องราวรองทุกข” ขึ้นมา  ทุกคนก็คิดวา เราจะมี “เลขานุการ” ของคณะกรรมการดังกลาว  
และทุกคนก็จะเขาใจวา “เลขานุการ” ก็คือ ผูที่จะทํางานหรือไปยกรางเขียน “บันทึกความเห็น” 
ใหเปนไปตามมติหรือการมอบหมายของคณะกรรมการฯ ; ซ่ึงผมก็เริ่มตนระบบคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ตามแบบที่เราทําๆ กันอยู แตแนวทางในการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขน้ัน ผมก็เก็บไวในใจกอน 

กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ จึงมีบทบัญญัติที่สรางระบบ
วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไวอยางกวางๆ เพ่ือจะใหเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกาสามารถปรับเปลี่ยน “รูปแบบ” วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  
คือ ใหทําไดโดยทําเปนระเบียบที่อาศัยอํานาจของนายกรัฐมนตรี ในฐานะที่เปนประธาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงในทางปฏิบัติก็จะไดแกเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนผูเสนอ 
(โดยรายละเอียดนั้น จะไปปรากฏตามระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข วาดวย 
วิธีพิจารณาและวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงผูมีอํานาจออกคือประธานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา – นายกรัฐมนตรี – โดยอาจมอบอํานาจใหเลขาธิการฯ ปฏิบัติราชการแทนในกรณี 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๑๕  

ดังกลาวได  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา ๓๓ แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ – 
กองบรรณาธิการ)   

ถึงตรงนี้  พวกคุณ ก็คงเห็นแลวนะครับวา ปญหาสําคัญ ณ เวลานั้น เม่ือ ๓๐ ป
กอน ก็คือ กรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ยังไมพรอม พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนหรือตุลาการ 
ผูแถลงคดีก็ยังไมพรอม  ดังนั้น บทบาทสําคัญในการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
จึงขึ้นอยูกับเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และดวยเหตุน้ี ตัวกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ จึงเขียนไวชัดถึงอํานาจหนาที่ของเลขาธิการฯ ในดานตางๆ รวมทั้งอํานาจ
หนาที่ในการเสนอความเห็นเกี่ยวกับการประเมินขอบกพรองของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข และการปรับเปลี่ยนระเบียบ ฯลฯ ; พูดงายๆ ก็คือ เอาบทบาทของเลขาธิการฯ 
เปนแกนของการสรางระบบศาลปกครอง  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกวาจนถึงป ๒๕๒๒ ทุกอยางก็ดูจะยังไมพรอม 
ไปเสียหมด สําหรับการเกิดขึ้นของศาลปกครอง (ที่สมบูรณ) ในประเทศไทย  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงเปนอยางนั้น ทุกอยางยังไมพรอม 
 

กองบรรณาธิการ :  ตรงนี้เปนเหตุผลหน่ึงหรือไมครับ ที่ทําใหทานอาจารยฯ เลือกใชระบบ 
ศาลปกครองในยุคเริ่มแรกของประเทศฝรั่งเศสที่เรียกวา la justice retenue ไปกอนในบานเรา 
โดยยังไมเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบที่เปนอิสระเด็ดขาดจากฝายบริหาร หมายความวา 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะยังไมมีผลบังคับกับคูกรณีทันที แตจะตองให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเปนผูสั่งการอยางหนึ่งอยางใดตามขอเสนอแนะ  
(คําวินิจฉัย) ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอน โดยอํานาจสุดทายยังอยูที่นายกรัฐมนตรี  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ตามที่ผมไดกลาวไปแลววา อุปสรรคภายนอกมีอยู ๒ ประการ และอุปสรรค
ภายในมี ๓ ประการ กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ จึงไดออกแบบเพื่อแกปญหา
เหลานี้ 

ประการแรก เพ่ือที่จะตัดอุปสรรคที่มาจากขอคัดคานของผูพิพากษาศาลยุติธรรม 
เราก็กําหนดชื่อเรียกเปน “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ไมเรียกวาศาล  ประการที่สอง  
คือ ตัดปญหาที่ฝายการเมืองไมยอมรับที่จะใหใครมาคุมดุลพินิจ  เราก็เขียนกฎหมายกําหนดให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเปนผูมีอํานาจสั่งการในขั้นสุดทาย ซ่ึงผมก็คิดวา ปญหานี้ 
ก็เปนปญหาเดียวกันกับที่ เคยเกิดขึ้นแลวในประเทศที่พัฒนาแลวเม่ือเกือบ ๒๐๐ ปกอน  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๑๖ 

ซ่ึงในทางทฤษฎีเรียกวา เปน  la justice retenue และ ตอเม่ือสถาบันทางปกครองของ 
ตางประเทศไดพิสูจนถึงคุณภาพและความสามารถของตุลาการแลว สถาบันของเขาจึงไดอํานาจ
ชี้ขาดในฐานะเปนศาล  

ปญหาของประเทศไทย ก็เชนเดียวกัน อยูดีๆ เราจะทําใหสถาบันของเรา 
เปน “ศาล” ในทันทีทันใด ก็คงไมได  สถาบันของเรา คือ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข”  
ก็ตองการเวลาสําหรับพิสูจนตนเองเชนเดียวกัน ; ในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. ๒๕๒๒ เราไดสรางกระบวนการสําหรับการพัฒนาระบบรองทุกขขึ้นมา กลาวคือ มีองคกร
ซ่ึงเปนคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข มีวิธีการและมาตรการตางๆ ที่จะทําใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ถูกสงไปถึงนายกรัฐมนตรีน้ัน จะตองมี “คุณภาพ” จนกระทั่ง
นายกรัฐมนตรีไมอาจสั่งเปนอยางอ่ืนไปได น่ันหมายความวา คําวินิจฉัยน้ัน จะตองมีการกําหนด
ประเด็นขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ครบถวน และมีการใหเหตุใหผลที่ดี  

 

กองบรรณาธิการ :  น่ันหมายความวา ถานายกรัฐมนตรีจะสั่งเปนอยางอ่ืน นายกรัฐมนตรี 
จะตองมีเหตุผลที่ดีกวาเหตุผลในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซ่ึงปกติแลว  
ถาฝายการเมืองจะเสียประโยชนจากการสั่งการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ กค็งไมอยากทาํ 
ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  การเมืองเปนเรื่องของผลประโยชนของตัวบุคคล  ฝายการเมืองอาจอยากจะทํา
หรือไมอยากทํา ก็แลวแต ; แตถากระบวนการวิธีพิจารณารองทุกขเปนกระบวนการที่เปดเผย 
โปรงใสและบุคคลภายนอกรับทราบโดยทั่วไป ถาฝายการเมืองไมมีเหตุผลพอ ก็ยากที่จะไมทําตาม ; 
ถาพวกคุณลองหวนกลับไปดู ก็จะพบวาในสมัยที่ผมเปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น 
โดยหลักการแลว คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่สงไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ 
จะไมเปนความลับ คือ ไมมีการตอกประทับตราวาเปนเอกสารลับ  ดังนั้น จึงเปนเอกสารที่อาจ
เปดเผยไดทุกฉบับ  

การโปรงใสและการเปดเผยเทาน้ัน ที่จะสามารถปองกันการสั่งการเปน
อยางอ่ืนโดยไมมีเหตุผลของนักการเมืองได เพราะถามีการสั่งการเปนอยางอ่ืนและบุคคล
ภายนอกทราบ นายกรัฐมนตรีก็ตองรับผิดชอบเอง และจนถึงวันที่ผมเกษียณอายุราชการ 
ในป ๒๕๓๓ เอกสารเหลานี้จะไมมีการตอกประทับตราวาเปนเอกสารลับ แตหลังจากนั้น ผมไมทราบ  

อันที่จริง นายกรัฐมนตรีมีกรณีที่อาจสั่งการเปนอยางอ่ืนได ถาในกรณีน้ัน 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามี “ความเห็นแยง” ความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๑๗  

เพราะตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีหนาที่ประเมินและวิเคราะหผลงานของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอยูดวย ;  
โดยปกติ ในการสงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปยังนายกรัฐมนตรี ผมในฐานะ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะบอกไวในหนังสือนําสงทุกเรื่องวา เลขาธิการฯ เห็นดวย
หรือไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ เพราะเหตุใด ; ในกรณีที่ผมไมเห็นดวย 
และเปนเรื่องยาว ผมก็จะมีบันทึกความเห็นไปใหทานนายกรัฐมนตรี ในบันทึกดังกลาว จะเปน
การวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข และอธิบายวา ผมไมเห็นดวย 
กับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการเพราะเหตุใด และหากสั่งการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
แลว อาจจะเกิดผลเสียในการบริหารอยางไร และพรอมกันนั้น ก็จะเสนอแนะไปวานายกรัฐมนตรี 
มี “ทางเลือก” ที่จะสั่งการอยางไรไดบาง รวมทั้งการเสนอใหนายกรัฐมนตรีสั่งทบทวนคําวินิจฉัย
ดังกลาว โดยการพิจารณาของที่ประชุมใหญกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

ถาจะพูดใหตรงๆ ก็คือ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.๒๕๒๒ 
วางรูปแบบใหเปนภาระของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในการที่จะพัฒนาคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ใหเปนศาลปกครอง  

 

กองบรรณาธิการ :  ดูเหมือนวา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาตองทําทุกอยางใหเปนจริง 
ใหเปนรูปธรรมขึ้นมา ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตอง กฎหมายเปนเพียง “เครื่องมือ” ของการวางระบบการทํางาน  ดังนั้น  
ในการออกแบบกฎหมาย เราตองกําหนด “จุดหมาย” และตองตรวจดูอุปสรรคตางๆ ที่อาจจะ
เกิดขึ้นได แลวเราก็กําหนด “วิธีการ” ที่ดีที่สุด ที่เราคิดวาเราจะไปถึง “จุดหมาย” ได ; พระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.๒๕๒๒ ก็เปนกฎหมายฉบับหน่ึงที่มีจุดหมาย โดยมีจุดหมายไปสู
การจัดตั้งศาลปกครองในอนาคต และเม่ือตราขึ้นแลว เราก็เร่ิมทําตามที่กฎหมายกําหนด คือ จัดใหมี 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้น ซ่ึงไดกลาวไวกอนหนานี้แลววา เรายังหาบุคคลที่มีแนวความคิด
ทางกฎหมายปกครองมาทําหนาที่น้ี (เกือบ) ไมได  
 

กองบรรณาธิการ :  ตอนนั้น ทานอาจารยฯ คัดเลือกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข อยางไรครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เรา คือ ผมในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกากับเจาหนาที่ระดับสูง 
ในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ก็มาชวยกันคัดเลือกผูที่จะมาเปนกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
โดยเลือกจากผูพิพากษาบาง จากอาจารยในมหาวิทยาลัยบาง จากทหารบาง จากตํารวจบาง 
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๑๘ 

จากผูบริหารในหนวยงานหรือสถาบันอ่ืนๆ บางแลวแต ; เรามองหาบุคคลที่มีความคิดกวาง 
ในทางบริหารที่พรอมจะรับความเห็นใหมๆ ;  แตอยางไรก็ตาม กรรมการวนิิจฉยัรองทกุขสวนใหญ 
ก็ยังจะไดแกผูพิพากษาหรืออดีตผูพิพากษาศาลฎีกา เพราะในเบื้องตน เราตองการใหสถาบัน
รองทุกขไดรับความเชื่อถือจากบุคคลทั่วไป และบุคคลที่คนทั่วไปยอมรับ ก็จะไดแกผูพิพากษา 

ปญหาจริงๆ ของการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในระยะแรก มิไดอยู
ที่การเลือกตัวบุคคล แตปญหาอยูที่วา เราจะปรับ “แนวคําวินิจฉัย” หรือแนวความคิดเดิมๆ 
ของทานกรรมการเหลานี้ ใหอยูในแนวทางของกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชน ไดอยางไร ; 
เราตองเขาใจนะครับวา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไมอยูในฐานะที่จะไปบอกกับทาน
เหลานี้ได วาความเห็นเรื่องน้ันเรื่องน้ีควรเปนอยางไร เพราะทุกทานมีความเปนอิสระในการให
ความเห็นและอยูในฐานะที่สูงกวาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งสิ้น  

วิธีการที่เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาทําได ก็คือ การสอนและฝกฝน 
แนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายปกครองใหแกบรรดา “เลขานุการ” ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข  

 

กองบรรณาธิการ :  เลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็คือขาราชการของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา หากผมเขาใจไมผิด  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ครับ เลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็คือ ขาราชการในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และในการคัดเลือกผูที่จะมาเปนเลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขในระยะเริ่มแรกนี้ ผมก็คัดมาจากเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ที่มีความสามารถที่ดีที่สุด เพ่ือที่จะเตรียมใหเปน commissaire du gouvernement  

ในการกําหนด “วิธีพิจารณา” ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ผมก็ใช 
วิธีพิจารณาความโดยใชเอกสารเปนหลัก คือ เปนวิธี writen procedure ตามวิธีพิจารณา
ของศาลปกครองของตางประเทศ คือ ในการโตแยงระหวางคูกรณี คูกรณีจะตองเตรียมขอตอสู
มาเปนเอกสารกอนและใชเอกสารเปนหลักในการพิจารณา และใหศาลตรวจสอบความจริง 
และกําหนดประเด็นตางๆ จากเอกสาร ไมใชมาพูดและซักกันในศาล และใหศาลจด ; และผม
วางระเบียบการทําหนาที่ของ “เลขานุการ” ไววา เลขานุการจะตองทําบันทึกความเห็นเพ่ือเสนอ
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยตองทําความเห็นตาม “รูปแบบ” ที่กําหนดไว คือ จะตองมี
ความเปนมาของเรื่อง มีการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เชื่อวาสมบูรณ มีการกําหนดประเด็นปญหา
ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย และจะตองมี “ความเห็น” ของเลขานุการในการวินิจฉัยขอเท็จจริง



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๑๙  

และขอกฎหมาย พรอมทั้งมีการเสนอขอยุติที่มีเหตุมีผลและสมเหตุสมผล รวมทั้งถาหากมีทฤษฎี
กฎหมายปกครองของตางประเทศที่เทียบเคียงได ก็จะตองอางอิงไวดวย ;  ดังน้ัน เลขานุการ 
คนใด มีความความรูความสามารถเพียงใด ก็จะปรากฏและเห็นจากการทํา “บันทึกความเห็น”  
น่ีแหละครับ เพราะบันทึกจะอยูในรูปแบบเดียวกันทั้งหมด มีการเรียงหัวขอที่ เหมือนกัน  
เปรียบเทียบกันได 

ผมใช “บันทึกความเห็นของเลขานุการฯ” น่ีแหละครับ เปนวิธีการบังคับ 
แนวความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขฯ เพราะถาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
ไมสามารถใหเหตุผลที่ดีกวาความเห็นของเลขานุการได คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็คงตอง
วินิจฉัยโดยถือตามแนวทางความเห็นของเลขานุการ 

นอกจากนั้น  ผมกําหนดใหเลขานุการยกราง “คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข” ในรูปแบบที่กําหนด ซ่ึงไดศึกษาเลียนแบบและการกําหนดหัวขอมาจากคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองตางประเทศ ; ดวยเหตุน้ี “รูปแบบคําวินิจฉัย” ของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกข จะเหมือนกันทุกคณะ และเปนมาตรฐานมาตั้งแตการเริ่มทํางาน ไมใชปลอยให
คณะกรรมการฯ แตละคณะ ตางคนตางเขียนตามแบบที่ตนเองชอบ  

ผมไมคอยชอบ การเขียนคําพิพากษาที่ไมมีการกําหนด “ประเด็น” ที่ชัดเจน 
และเขียนติดตอกันเปนพืดโดยไมมียอหนา ตามแบบที่เราเห็นกันในคําพิพากษาของศาลอื่นๆ 
เพราะผมเห็นวา เปนการเขียนคําพิพากษา ที่ผูพิพากษามีโอกาสจะ “หมก” อะไรไวก็ได บุคคล
ภายนอกอานไมเขาใจ  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ ตรวจบันทึกของเลขานุการ กอนที่เลขานุการฯ จะนําเขา
เสนอคณะกรรมการฯ ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ ผมจะตรวจบันทึกความเห็นของเลขานุการ กอนที่จะเอาเขาคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข เกือบทั้งหมด ; และในขณะเดียวกัน ผมก็ประเมิน “ความสามารถ” ของเจาหนาที่
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ทําหนาที่ “เลขานุการ” ของคณะกรรมการฯ ไปดวยในตัว 
และจดบันทึก “ผลงาน” ของเลขานุการไวเพ่ือเอาไปพิจารณาใหความดีความชอบในปลายป 
โดยจะเก็บขอมูลเฉพาะผลงานของเลขานุการที่ดีกวามาตรฐานและที่ต่ํากวามาตรฐาน    
                 ในกรณีรองทุกข ที่ผมพบวามี “ขอเท็จจริง” ที่สามารถอางอิง “หลักกฎหมาย 
หรือทฤษฎีกฎหมายปกครอง” ของประเทศที่พัฒนาแลวได ผมก็จะแนะนําใหเลขานุการไปศึกษา
มาจากตํารา หรือมิฉะน้ัน ก็สั่งใหเจาหนาที่ฝายกฎหมายตางประเทศไปทําบันทึกเรื่องน้ีมาให



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๒๐ 

เลขานุการ  เพ่ือจะไดนําไปอางอิงไวในบันทึกความเห็นของเลขานุการ และแนบบันทึกนี้ไป 
ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอานดวย  และดวยวิธีน้ี  กรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะไดรับ
ทราบและเรียนรูหลักกฎหมายและทฤษฎีกฎหมายปกครองไปในตัว  

ผมบังคับความเห็นของทานกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมได แตผมบังคับเลขานุการ
ใหทําบันทึกความเห็นได และเม่ือเร่ืองเสร็จออกมา หากปรากฏวาคณะกรรมการฯ ไมยอมรับ

ความเห็นเลขานุการของเลขานุการที่มีเหตุผลดีกวา และผม
ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ผมก็จะทํา 
“ความเห็น” ของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอไปยัง
ทานนายกรัฐมนตรีพรอมกับการสงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
เพ่ือเรียนทานนายกรัฐมนตรีวา ผมไมเห็นดวยกับการวินิจฉัย
ของคณะกรรมการฯ เพราะอะไร ; และตรงจุดนี้ เอง ที่ผม 
ตองทํางานมาก เพราะตองตรวจทั้งดานลางและดานบน  
และในขณะเดียวกัน ผมก็ตองทํางานในดานการรางกฎหมายดวย 
ทั้งรางดวยตนเองในฐานะเลขาธิการ และตรวจเรื่องเสร็จของ
คณะกรรมการรางกฎหมายซึ่งเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาอีกดวย และในกรณีที่ผมไมเห็นดวยกับการวินิจฉัย
ปญหาขอกฎหมายของคณะกรรมการรางกฎหมาย ผมก็จะทํา

ความเห็นของผมเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีและสวนราชการที่ถามปญหามาดวย ; ซ่ึงในขณะนี้ 
ผมเองก็แปลกใจวา ในขณะนั้น ผมทําไดอยางไร 

 

กองบรรณาธิการ :  ความเห็นของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาที่วานี้  คือ สิ่งที่พวกเรา 
รูจักกันและเรียกกันวา “บันทึกขอสังเกต” ของเลขาธิการฯ ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ ผมก็ทําความเห็นเปน “บันทึกขอสังเกต ของเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา” ไปเรื่อยๆ โดยไมไดนับ  หลังจากผมครบเกษียณแลว เจาหนาที่ในสํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกามาลองรวบรวมดูแตไมครบ ดูเหมือนวา ที่รวบรวมไดคงมีประมาณ 
รอยกวาเรื่อง ; ความจริงแลว อาจมีประมาณกวา ๒๐๐ เร่ือง ทั้งที่เปนทําเปนบันทึกขอสังเกต 
ที่แยกออกมา และทั้งที่เปนขอสังเกตที่ผมเขียนไวตอทายหนังสือนําสง 

จากจุดนี้ เองครับ ที่ทฤษฎีกฎหมายมหาชนเริ่มปรากฏออกสูสาธารณะ  
เพราะพรอมกันนั้น ผมไดจัดทํา “วารสารกฎหมายปกครอง” ออกมาเผยแพรใหนักกฎหมายทั่วไป



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๒๑  

ไดรูจักทฤษฎีของกฎหมายปกครอง และรูความสําคัญของกฎหมายปกครอง และกฎหมาย
มหาชน และไดเลือกเอา “คําวินิจฉัย” ของคณะกรรมการวินิจเร่ืองราวรองทุกข และ “ความเห็น” 
ของคณะกรรมการรางกฎหมาย ที่ผมเห็นวาเปนประโยชนแกการศึกษา และใหความรูแกวงการ
กฎหมายไทย มาลงในวารสาร ; ความจริง ผมตองขอขอบคุณขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเปนอยางมาก ที่หลังจากที่ผมครบเกษียณอายุแลว ไดนําเอา “บันทึกขอสังเกต”  
ของผมในฐานะเลขาธิการฯ มายอและพิมพรวมเปนเลมไว ; ความจริง ก็เปนที่นาเสียดาย 
ที่ไมสามารถรวบรวมบันทึกความเห็นของผมฉบับเต็มไวได เพราะในการเขียนบันทึกความเห็น
ของผม ผมพยายามเขียนบันทึกใหมีความสมบูรณในตัวเองทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  
คือ สามารถอานไดและเขาใจไดโดยไมตองอานเอกสารอื่นประกอบ  ทั้งนี้ โดยใหมีสาระที่สั้นที่สุด ; 
แตก็คงยากที่จะกลับไปรวบรวม เพราะผมไมไดคิดที่จะรวบรวมไวตั้งแตแรก เน่ืองจากวาไมได
คาดวาจะมีจํานวนมาก 

 

กองบรรณาธิการ :  กลาวไดไหมครับวา การพัฒนาบุคลากรของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในตอนนั้น เปนไปเพ่ือใหพรอมกับการเกิดขึ้นของศาลปกครอง เพ่ือใหรูทฤษฎี
กฎหมายปกครอง ; ความรูทางกฎหมายมหาชน ทางกฎหมายปกครองของขาราชการของสํานักงานฯ 
เกิดขึ้นจากการฝกฝนและการปฏิบัติงานในคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนหลัก ไมใชเกิดมา
จากการอานตําราเพียงอยางเดียว  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ ความรูไมใชไดมาจากตํารากฎหมายเพียงอยางเดียว แตเกิดขึ้น
จากการฝกในการปฏิบัติจริง และจากขอเท็จจริงในกรณีจริง ; เม่ือผมเขียน “บันทึกขอสังเกต” 
ขึ้นแลว ผมก็นําเอาบันทึกขอสังเกตของเลขาธิการฯ น้ันมาเปนกรณีศึกษา – case study  

ฝกอบรมเลขานุการทีละเรื่องสองเรื่อง ; ในที่สุด ก็ใหบรรดาเลขานุการฯ ที่ผานการฝกฝน 
การทํางานในคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมาแลว มาชวยฝกผูชวยเลขานุการและเลขานุการ
รุนตอๆ ไป  

ผมใชเวลาทําเชนน้ีมาได สัก ๖-๗ ปได ในราวมี พ.ศ. ๒๕๒๙ ผมก็เปลี่ยน 
“ระเบียบการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ใหม ใหมีลักษณะเปน “วิธีพิจารณา
ความในคดีปกครอง” ของศาลปกครองตางประเทศ เพราะมาถึงระยะนี้ การทํางานของ “คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข” พอจะเปนรูปเปนราง และสามารถอธิบายใหเห็นกันไดดวยตัวอยางของจริง ; 
ผมปรับเลื่อนเจาหนาที่ที่เปนเลขานุการฯ รุนแรกๆ ขึ้นเปนตําแหนงใหมในกระบวนการพิจารณา
คดีปกครอง ซ่ึงผมเรียกวา “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” หรือ พผส. และตรงนี้เอง ที่ตําแหนง 
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commissaire du gouvernement ไดเร่ิมเกิดขึ้นจริง เพราะผมไดให “พนักงานผู รับผิดชอบ
สํานวน” น้ี มีหนาที่ให “ความเห็น” ที่เปนการวินิจฉัยคดีตามความเห็นของตนเองไดโดยอิสระ 
โดยพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะใหความเห็นของตน หลังจากที่ไดมี “การรวบรวมขอเท็จจริง”   
ในเรื่องที่ มีรองทุกขมาครบถวนหรือเกือบครบถวนแลว แตจะเปนการใหความเห็นกอน 
ที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะทําการวินิจฉัยโดยองคคณะ ; และน่ันก็คือ เปนการวินิจฉัย  
๒ ชั้น ตามวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองตางประเทศ 

 

กองบรรณาธิการ :  เลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแตเดิม ก็เปลี่ยนหนาที่ไป 
ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เลขานุการฯ ก็ทําหนาที่เปลี่ยนไป โดยกลับมาเปนเลขานุการของคณะกรรมการ
ตามความหมายที่เราเขาใจกันอยูทั่วไป แตจะวามีหนาที่เปนเสมือน “ตุลาการเจาของสํานวน” 
คงไมได เพราะคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในขณะนั้นมีอํานาจที่จะมอบหมายใหกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขคนใดคนหนึ่งมาดูแลกํากับการทํางานของ “เลขานุการ” ได และเปนกรรมการ
เจาของสํานวนตัวจริง ; สิ่งที่เพ่ิมขึ้นมา ก็คือ มีกระบวนการของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน 
หรือที่เรียกโดยยอวา “พผส.” ซ่ึงเปนเจาหนาที่ ที่จะตองมีความรูและความสามารถมากกวา
ตําแหนงเลขานุการฯ  และมีความรับผิดชอบทําการวินิจฉัยคดีดวยตนเอง  
 

กองบรรณาธิการ :  ผมเคยไดยินหลายๆ คนกลาวกันวา ฝายเลขานุการของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขก็ดี ของคณะกรรมการรางกฎหมายก็ดี พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน และคน 
ของกฤษฎีกา เปนกลุมคนที่มีความสามารถ ตองเกง ตองทํางานดี ซ่ึงก็ไดทราบในวันนี้เองวา 
ทั้งหมดนั้น เปนผลพวงมาจากที่ทานอาจารยฯ ไดวางวิธีการฝกงานใหแกเจาหนาที่ของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามาตั้งแตคราวนั้น ซ่ึงปจจุบันหลายทานก็มาดํารงตําแหนงเปนตุลาการ
ศาลปกครอง ; ทั้งหมดนี้ คือ โมเดลที่ทานอาจารยฯ ไดวางไวตั้งแตตอนเริ่มบังคับใชพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงจะใช แตถาจะพูดถึงเบื้องหลังแลว “โมเดล” น้ีเกิดขึ้นกอนจะมีการตรา 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพราะแนวการพัฒนาคณะกรรมการกฤษฎีกา
ใหมี “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” แยกออกมาจากกรรมการรางกฎหมาย และปรับเปลี่ยน
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนศาลปกครองนี้  ผมไดลองยกรางเปนกฎหมายไวกอนแลว 
เพราะเกรงวาถาคิดจะเขียนในทันทีทันใดอาจไมทันและไมรอบคอบพอ ก็คิดไปเขียนไป  
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ยกรางเสร็จแลวก็เก็บรอไว ; รางกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ ไดนํารูปแบบ 
“คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” มาจากกฎหมายเรื่องราวรองทุกข ป ๒๔๙๒ บางสวน เอามา
ผนวกกับกฎหมายคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๔๗๖ บางสวน ; และตามความจริง กฎหมาย 
ดังกลาวทั้งสองฉบับเปนกฎหมายเกาหลายสิบปแลว แตละฉบับจะมีเพียงไมกี่มาตรา ซ่ึงขาด
สาระสําคัญ ซ่ึงผิดกับวิธีการ ออกแบบหรือเทคนิคการเขียนกฎหมายในยุคปจจุบัน 

ในการพัฒนากฎหมาย เราตองเริ่มตนดวยการทําความเขาใจวา เพราะเหตุใด 
กฎหมายวาดวยเรื่องราวรองทุกขและกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในสวนที่เกี่ยวกับ 
“ศาลปกครอง” ทั้งสองฉบับขางตนน้ี จึงไมประสบความสําเร็จ ; ผมเห็นวา การที่กฎหมาย 
ทั้งสองฉบับ ไมประสบความสําเร็จ ก็เพราะวา วงการกฎหมายของเรา ไมไดศึกษา  
“โครงสราง – structure” ของศาลปกครองอยางแทจริง และไมเขาใจ “วิวัฒนาการ”  
ความเปนมาของศาลปกครอง ; ลองมาดูอยางงายๆ คือ กฎหมายวาดวยเรื่องราวรองทุกข  
มีหนวยธุรการของ “คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข ” อยูที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
สํานักนายกรัฐมนตรี แต “คณะกรรมการกฤษฎีกา ในสวนที่เกี่ยวกับคดีปกครอง” กลับมีหนวยธุรการ 
อยูที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยที่วงการกฎหมายของเรา ไมรูวา กฎหมาย 
ทั้งสองเรื่องน้ีเปนเร่ืองเดียวกัน เพราะตนกําเนิดของ “ศาลปกครอง” ก็คือ วิธีแกปญหา 
การปฏิบัติราชการ โดยจัดใหมี “คณะกรรมการ” ขึ้นมาพิจารณาเรื่อง เม่ือมีการรองทุกขขึ้นมา
น่ันเอง   

เรามีกฎหมายสองฉบับ สองคณะกรรมการ และแยกหนวยธุรการกัน เราจึงไมมี
โอกาสในการพัฒนาและเตรียมประสบการณของบุคลากร ไมวาจะเปนบุคลากรที่จะมาเปนตุลาการ 
หรือจะเปนเจาหนาที่ในกระบวนการสอบสวน ; กฎหมายทั้งสองฉบับจึงลมเหลวดวยกัน พัฒนา
ตอไมได ; ผมก็เลยเอาหนวยธุรการมารวมกัน และพัฒนาคนขึ้นมา เพ่ือใหเกิดเปนศาลปกครอง ; 
ความคิดหรือ idea น้ี ก็ดูงายๆ ดี 

 

กองบรรณาธิการ :  ยกตัวอยางเชน สมัยทานอาจารยปรีดี พนมยงค ทานก็คิดไว ใหศาลปกครองไทย
เปนรูปแบบของฝรั่งเศส แบบ la justice retenue และปรากฏอยูในกฎหมายคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ตั้งแตป พ.ศ. ๒๔๗๖ โดยจะไปรางกฎหมายกําหนดวิธีพิจารณาคดี และรางกฎหมาย
กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในคดีปกครอง ทีหลัง ; ตรงนั้นก็มีสวน
คลายคลึงกับกฎหมายคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ นะครับ  
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ศ. ดร. อมรฯ :  ครับ ทานอาจารยปรีดี พนมยงค ก็คงคิดไวอยางนั้น แตบังเอิญทานอาจารย
ปรีดีฯ ไมมีโอกาสที่จะตอยอดใหสําเร็จ และยังไมมีการเตรียมคน ; ตอมา ถึงสมัยทานอาจารย
หยุด แสงอุทัย ก็ไดยกรางกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง และกําหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้น  
แตก็ไมไดสามารถตราออกมาเปนกฎหมายได ; และปญหาจริงๆ สวนหนึ่ง ก็คงเปนเพราะ 
ฝายนักการเมืองในขณะนั้น ไมอยากจะใหมี “ศาลปกครอง” เขามาตรวจสอบการใชอํานาจของตน   

แตผมคิดวา แมวา ศาลปกครองจะเกิดขึ้นไดจริงในสมัยอาจารยหยุด แสงอุทัย 
แตผมก็ไมแนใจวา ศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นในขณะนั้นจะประสบความสําเร็จ เพราะการใชอํานาจ
ในการชี้ขาดคดีปกครอง โดย “ตุลาการ” ที่ไมเขาใจลักษณะที่แทจริงของปญหาการบริหารงาน
ของรัฐ และไมรูจักวิวัฒนาการของหลักกฎหมายปกครอง ที่พัฒนาขึ้นตามวิวัฒนาการของ
สภาพการบริหารงานของรัฐในแตละประเทศ แลว คําวินิจฉัยของศาลปกครองที่จะตามมา 
ในระยะนั้น อาจจะสรางปญหาทางบริหารขึ้นมากมาย แทนที่จะแกปญหาใหแกประเทศ ก็ได ; 
และในที่สุด  ศาลปกครองในระยะนั้นหากมีขึ้น อาจนําไปสูความลมเหลวและการลมเลิกระบบ
ศาลปกครองก็ได 

วิธีที่ดีที่สุด ของการจัดตั้งศาลปกครอง ก็คือ ตองเตรียมคนเสียกอน และเม่ือได
จัดตั้งขึ้นแลว ก็คอยๆ พัฒนาศาลปกครองไปพรอมกับการพัฒนาคน ; ปญหาปจจุบันของเรา  
ก็คือ ผูที่มีอํานาจและรับผิดชอบในการพัฒนาศาลและพัฒนาคน ทั้งในดานตุลาการและในดาน
หนวยธุรการของศาล จะทําหนาที่ไดดีเพียงใด  

 

กองบรรณาธิการ :  จากที่ทานอาจารยฯ กลาวมา ทานอาจารยฯ มองปญหาหรือสิ่งตางๆ  
โดยอาศัยหลักการทางสังคมวิทยา ใชหรือไมครับ ซ่ึงหากเราติดตามงานของทานอาจารยฯ  
ในโอกาสตางๆ จะพบวาทานพูดเสมอมาวา บานเมืองของเราไมคอยสนใจเรื่องนี้กัน  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ แตพวกคุณทราบไหมวา หลังจากที่มีพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ .ศ . ๒๕๒๒  และผมไดทําวิเคราะหโดยทํา “บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา” เสนอไปยังนายกรัฐมนตรีและสวนราชการ มาไดสักระยะหนึ่ง  
โดยบันทึกขอสังเกตของผม มีทั้งสวนที่เปนงานของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” และสวนที่
เปนงานตีความกฎหมายของ “คณะกรรมการรางกฎหมาย” ; ก็มาถึงวันหนึ่ง ซ่ึงผมจําไมไดวา
เปนวันที่อะไรเดือนอะไร ที่ทานกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและกรรมการรางกฎหมาย หรือเรียก
รวมๆ วา กรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงขณะนั้น มีจํานวนประมาณ ๖๐-๗๐ ทาน ก็ไดขอใหผมในฐานะ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเรียกประชุมใหญกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมด และในการประชุมใหญ
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ครั้งน้ัน ทานกรรมการก็ตั้งปญหาและมีความเห็น วา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไมมีอํานาจ
ใหขอสังเกตไปยังนายกรัฐมนตรี ที่แตกตางไปจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
โดยเลขาธิการฯ มีหนาที่เพียงในทางธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกาและจัดสงความเห็น 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีหรือสวนราชการเทานั้น ; 
ทานกรรมการบอกวา ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นอยางไร ก็ใหเสนอมาให
คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ และคณะกรรมการกฤษฎีการจะพิจารณาเองเปนการภายใน  

ผมไดเรียนใหทานกรรมการกฤษฎีกาทราบวา ตามบทบัญญัติของกฎหมาย 
วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามี “หนาที่”  
ในการเสนอความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี  
แตในขณะเดียวกัน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในฐานะที่เปนหัวหนาผูรับผิดชอบของ 
“หนวยธุรการ” ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา) ที่รับผิดชอบ
ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เลขาธิการฯ ยังมีหนาที่ตองทํา 
การวิเคราะหและประเมินผลงานของกรรมการกฤษฎีกาดวย ; ถอยคําในบทบัญญัติของ
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ จะมีวาอยางไรบาง ผมจําไมได 
พวกคุณไปดูเอาเองก็แลวกัน  

แตพวกคุณตองไมลืมวา กฎหมายฉบับน้ีผมรางมาเอง และผมตองการใหมี  
“การโตแยงกันในความเห็นทางกฎหมาย” อยางเปดเผย และดวยเหตุดวยผล เปนวิธีการ 
ที่จะพัฒนา “แนวความคิดทางกฎหมาย” ของนักกฎหมายเรา เพ่ือทําใหการใชกฎหมาย – 
application เปนไปเจตนารมณของกฎหมายมหาชน คือ เพ่ือประโยชนสวนรวม 

หลังจากวันน้ัน ซ่ึงเปนการประชุมใหญเพียงคร้ังเดียว ที่กรรมการรางกฎหมาย
และกรรมการวินิจฉัยรองทุกขประชุมรวมกันเปน “การประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา” บทบาท
ของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในฐานะที่เปนหัวหนาผูรับผิดชอบงานของ 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในการทําความเห็นเฉพาะตัว เปน “บันทึกขอสังเกต” 
เสนอไปยังนายกรัฐมนตรี ก็ไดรับการยอมรับจากคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 

กองบรรณาธิการ :  จากป ๒๕๒๒ มา ทานอาจารยฯ มองวาอีกนานไหมครับกวาที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขจะพัฒนาไป จนเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมคิดวานาจะนานกวานี้ แตบังเอิญเร็วกวาที่คิด ; ผมขอยอนกลับมาที่กฎหมาย
วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ อีกสักนิด เกี่ยวกับ “ที่มา” ในทางการเมืองของกฎหมาย



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๒๖ 

ฉบับน้ี เพ่ือบันทึกไวใหเปนประวัติศาสตรความเปนมาของกฎหมาย เพราะถาไมบันทึกไว  
ก็จะไมมีผูใดทราบ  

ถาพวกคุณตรวจดูขอเท็จจริง พวกคุณก็จะพบวา กฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ป พ.ศ.๒๕๒๒ ที่ลงราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๑ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงจะอยูใน
ระหวางการใชรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ .ศ . ๒๕๒๑ ที่ประกาศใชบังคับตั้งแต เดือนธันวาคม  
พ.ศ. ๒๕๒๑ ซึ่งทําใหดูเหมือนวา พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกานี้ ไดผานพิจารณา
ของสภาผูแทนราษฎรฯ ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑ ใชไหมครับ ; แตความจริงแลว 
กฎหมายฉบับน้ีผานการพิจารณาและไดรับความเห็นชอบโดย “สภานิติบัญญัติแหงชาติ”  
ที่เปนสภาที่มาจากการแตงตั้งตามธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. ๒๕๒๐ ไมใชสภาผูแทน
ราษฎร ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑ แตผานในชวงเวลาที่อยูในระหวางการใชบทเฉพาะกาล
ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑ คือ กอนมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั่วไปครั้งแรก
ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑  

เทาที่ผมจําได กฎหมายฉบับน้ีไดผานสภานิติบัญญัติแหงชาติ โดยเกือบจะเปน
กฎหมายฉบับสุดทายของสภานี้ กอนการทําหนาที่ของสภานิติบัญญัติแหงชาติจะสิ้นสุดลง 
ตามบทเฉพาะกาล ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑  และ เทาที่จําได สภานิติบัญญัติแหงชาติชุดนี้ 
ไดปดการประชุมวันสุดทาย ในเวลาเที่ยงคืนพอดี  

ผมคิดวา ถาเราไมมีสภานิติบัญญัติแหงชาติที่ประกอบดวยสมาชิกที่มีพ้ืนฐาน
ความรูที่มาจากการแตงตั้งแลว พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ คงเกิดขึ้นไมได 
และถาไมมี “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ในคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้นในป พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว 
เราก็คงไมมี “ศาลปกครอง” ใน พ.ศ.๒๕๔๒ และในวันนี้   

 

กองบรรณาธิการ :  ถายอนไปถึงตอนนั้น เขาใจวา มีรองนายกรัฐมนตรีทานหนึ่งที่เปน 
หรือเคยเปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฏีกา คือ ทานศาสตราจารย ดร. สมภพ โหตระกิตย 
ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ ผมไดเรียนกับทานรองนายกรัฐมนตรีวา อาจารยครับ โอกาสนี้เปน
โอกาสเดียวที่จะพัฒนาคณะกรรมการกฤษฎีกาไปสู “ศาลปกครอง” ได โดยจะตองยกเลิก
กฎหมายเดิม และออกเปนกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาใหมทั้งฉบับ และเอา  
“ความรับผิดชอบ” เกี่ยวกับการรองทุกข เขามาเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ซ่ึงทานรองนายกรัฐมนตรีก็เห็นดวยและดําเนินการให ; เม่ือทานรองนายกรัฐมนตรี 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๒๗  

ไดอานรางกฎหมายฉบับใหมแลว ทานไดถามผม ซ่ึงในขณะนั้นผมเปน “รองเลขาธิการ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา” อยู วา ผมยังจะกําหนดให “ตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา” 
เปนตําแหนงที่ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาอีกหรือ ผมก็เรียนทานวา ถาจะพัฒนา 
คณะกรรมการกฤษฎีกาในสวนที่เปนการรองทุกข ใหกลายเปน “ศาลปกครอง” ได ตําแหนง
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา จําเปนตองเปนตําแหนงที่ไดรับความเชื่อถือจากประชาชน
และไดรับการยอมรับจากสมาชิกของรัฐสภา   
 

กองบรรณาธิการ :  หากเปนเชนนี้ เม่ือเทียบกับกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง ที่ ใชบังคับ ในป ๒๕๔๒ คงตองพูดวา “โชคดี” ใชไหมครับ  
เพราะกฎหมายศาลปกครองเกิดขึ้นไดในสมัยรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็สามารถพูดไดเชนนั้น ; แตอยาลืมวา อันที่จริง คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ป พ.ศ. ๒๕๒๒  และมีการเปลี่ยนระบบวิธีพิจารณาความ ครั้งสําคัญ 
ในป พ.ศ. ๒๕๒๙ และพัฒนาตอมาถึงป พ.ศ. ๒๕๔๒ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ก็ถือไดวา 
เปนและอยูในรูปแบบและระบบของศาลปกครองอยูแลว ยกเวนเรื่องการสงวนอํานาจ 
การสั่งการในชั้นสุดทาย ที่ยังคงใหเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลอยู  
คือ เปนระบบ la justice retenue ตามที่พวกทานไดกลาวมา ; และเมื่อใด ยกเลิกอํานาจของ
นายกรัฐมนตรีออก คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็คือ ศาลปกครอง   

ในป พ.ศ. ๒๕๔๒ น้ี แมจะคาดหมายไดวา นักกฎหมายและนักวิชาการของเรา 
จะรูจัก “กฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน” มากกวาในป พ.ศ. ๒๕๒๒ มาก เพราะเวลา
ผานมาแลว ๒๐ ป แตผมก็ยังไมคิดวา นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งจะยอมตรากฎหมาย 
จัดตั้งศาลปกครองใหประเทศไทย ; และ หลังจากที่มีการตรากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง 
ในป พ.ศ. ๒๕๔๒ ผมเคยมานั่งวิเคราะหดูวา ทําไมประเทศไทย จึง “โชคดี” มีการตรากฎหมาย
ฉบับน้ีขึ้นมาไดในปน้ัน แตคงจะยังไมพูดตอนนี้ เพราะเปนเรื่องของ “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” มากกวา
เปนเรื่องของศาลปกครอง  

 

กองบรรณาธิการ : ถาจะยอนไปดูเบื้องหลังใหไกลๆ สักหนอย เหตุปจจัยหน่ึงที่ทําใหศาลปกครอง
แบบเต็มรูปแบบเกิดขึ้นไดในประเทศไทย อาจเปนเพราะอิทธิพลและผลพวงจากบทความ 
ชิ้นหนึ่งของทานอาจารยฯ ที่ทําใหวงการกฎหมายไทยเปลี่ยนไป  หากจําไมผิด บทความนี้ชื่อวา 
“นักนิติศาสตรหลงทางหรือ” ในป ๒๕๑๖ โดยหลังจากนั้นก็มีคนหันมาสนใจ “กฎหมายมหาชน” 



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๒๘ 

มีการสงคนไปเรียนยังตางประเทศที่มีระบบกฎหมายปกครอง ซ่ึงบุคคลเหลานี้เม่ือสําเร็จ 
การศึกษากลับมาแลวก็จะอยูในแวดวงวิชาการในมหาวิทยาลัย และมีสวนผลักดันเปนอยางมาก
ในการจัดตั้งศาลปกครองในชวงนั้น จนมาสําเร็จจริงๆ ในป ๒๕๔๒ ซ่ึงหลายคนก็กลาวไดวา
เปนลูกศิษยของทานอาจารยฯ ทั้งสิ้น  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงจะใช ทานอาจารยรุนใหมที่เกิดขึ้นเหลานั้น ก็มีเชน อาจารยบวรศักดิ์ฯ 
อาจารยโภคินฯ อาจารยชาญชัยฯ เปนตน 
 

กองบรรณาธิการ :  ทั้งหมดนี้  คือ การที่ทานอาจารยฯ เตรียมการไวใชไหมครับวา ถาจะมี
ศาลปกครอง เราตองเตรียมวงการนิติศาสตรของเราใหพรอม ตองหาคนไปเรียนทางดานนี้มา
รองรับไวในที่สุด 
  

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็อาจจะใชหรือไมใช เพราะตรงนั้นไมไดอยูในอํานาจของผม แตอยูที่ผูบริหาร
ของมหาวิทยาลัยเอง ผมไปบังคับทานผูบริหารเหลานั้นไมได แตเปนเรื่องที่ทานผูบริหาร 
เหลานั้น คิดไดเองและดําเนินการเอง ; ความคิดแรกๆ 
ของผม ก็คือ ถาจะไปเรียนตางประเทศเพื่อใหมีการปรับ 
“แนวความคิด” ของนักกฎหมายใหถูกตองกับสภาพของ
รัฐหรือของประเทศในปจจุบัน ก็ตองไปเรียนกฎหมาย 
ที่ยุโรปซึ่งเปนประเทศที่ใชระบบ civil law เพราะในสภาพ
สังคมโลกในปจจุบัน เราไมมี  “เวลา” พอที่จะรอให 
“กฎหมาย” เกิดข้ึนเอง ตามวิวัฒนาการจากความเสื่อม
ของสังคม แตตองใช “การนํา” ดวยการตรากฎหมาย 
ลายลักษณอักษร ในฐานะที่ “กฎหมาย” เปนเครื่องมือ 
ของรัฐสมัยใหมในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
แหงยุคศตวรรษที่ ๒๐   

หลังจากที่ผมเขียนบทความ “นักนิติศาสตรหลงทางหรือ” มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
ก็ไดสงอาจารยไปเรียนยุโรปมากพอสมควร และอาจารยสวนใหญก็กลับมาพอดี คือ พอดี 
กับชวงระยะเวลาที่สภาพความเสื่อมทางการเมืองผลักดันใหมีศาลปกครองเต็มรูปแบบจากระบบ 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒” ; ซ่ึงถือไดวา 
เปนโชคดีของคนไทยและของประเทศไทย  
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กองบรรณาธิการ :  เปนผลที่ทานอาจารยฯ คาดไวกอนหรือไมครับ ; การเตรียม “คน” ของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยการฝกเจาหนาที่กฎหมายในสํานักงานฯ บาง สงเจาหนาที่
ไปเรียนทางกฎหมายมหาชนในประเทศทางยุโรปบาง ประกอบกับการปรับปรุงระบบการศึกษา
กฎหมายในคณะนิติศาสตร ในมหาวิทยาลัย โดยสงอาจารยไปเรียนในประเทศที่มีระบบ
กฎหมายมหาชนมากขึ้น 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  สิ่งเหลานี้ คงเปนสิ่งที่สามารถ “คาดหมาย” ได แตคงไมไดเกิดขึ้นเพราะผม
เพียงคนเดียว เพราะทุกคนตางชวยกัน และผมก็บังเอิญโชคดี ที่ผมอยูในตําแหนงเลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกานานพอสมควร คือ ประมาณ ๑๐ ป นานพอที่จะดําเนินการพัฒนา 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ตามแนวทางที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ ใหสําเร็จได ; และเมื่อผมเกษียณในป พ.ศ. ๒๕๓๓ ก็เปนเรื่อง 
ที่นักกฎหมายรุนหลัง และทานอาจารยทั้งหลาย จะทํากันตอไป 
 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ ครับ จากป ๒๕๒๒ เร่ือยมาจนถึงวันที่ทานอาจารย 
ครบเกษียณอายุราชการ ในป พ.ศ. ๒๕๓๓ เปนเวลา ๑๐ ปเศษ ทานอาจารยฯ เห็นพัฒนาการ
ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมากนอยเพียงใดครับ กรรมการมีแนวความคิด philosophy 
ทางกฎหมายมหาชน มากขึ้นไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็มีมากขึ้น และมากขึ้นตามลําดับ ประมาณ ๔๐-๕๐ %  เหตุหน่ึงก็เพราะวิธีการ
ทํางานที่วางไวในระบบตามที่กลาวมาแลว ; คือ กอนที่จะมีการวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข เราจะเตรียมไวตั้งแตการใหความเห็นใน “คําแถลงการณ” ของพนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน โดยเลขาธิการฯ จะชวยแนะนําความรูทางทฤษฎีกฎหมายปกครอง และวางแนวการเขียน
คําแถลงการณให และเมื่อจบเรื่องออกมาเปนผลงาน คือ เปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขแลว คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขทราบดีวา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะทํา
การตรวจสอบอีกครั้งหน่ึง  และเลขาธิการฯ อาจ “บันทึกขอสังเกต” เสนอไปยังนายกรัฐมนตรีได  
และนอกจากนั้น คําวินิจฉัยและบันทึกขอสังเกตฯ ยังอาจถูกนําไปพิมพเปดเผยใน “วารสาร
กฎหมายปกครอง” ได ;  ดังน้ัน แมทานกรรมการจะเปนอิสระในการวินิจฉัย แตทานกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ก็จะระมัดระวังและรอบคอบในการใหความเห็นมากขึ้น 
 

กองบรรณาธิการ :  ตรงนี้แสดงวา ดวยวิธีการเชนน้ี กรรมการวินิจฉัยรองทุกขแตละทาน  
เม่ือทํางานไปเรื่อยๆ ก็เริ่มซึมซับแนวคิดทางกฎหมายมหาชนไปได ทีละเล็กทีละนอย  
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๓๐ 

 

ศ. ดร. อมรฯ :  ณ ตอนนั้น ผมคิดวา ทานกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็ไมคงอยากใหเลขาธิการฯ  
มีบันทึกขอสังเกตฯ ในคําวินิจฉัยของทานบอยนัก ; ในการทําคําวินิจฉัยของทานกรรมการ  
ทานจึงตองหา reasoning อะไรก็ตาม มาอธิบายเพื่อทําใหคําวินิจฉัยของทาน “ดี” ที่สุด ;  
ทานกรรมการเองก็ทราบวา ความเห็นของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนในระบบคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขก็ดี หรือความเห็นของเลขานุการของคณะกรรมการรางกฎหมายก็ดี ไดผาน 
การรับรูของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามากอนแลว ถาทานกรรมการจะไมเห็นดวย 
กับความเห็นของเลขานุการหรือของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน คําวินิจฉัยของทานก็ตองมี
เหตุผลที่ดีกวา และจะตองลบลางความเห็นของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนหรือของเลขานุการ
ใหได ; การทํางานโดยมีระบบและมี “วิธีพิจารณา” ที่แนนอน จึงเปนการบังคับใหผลงาน
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ กรรมการวินิจฉัยรองทุกข และกรรมการรางกฎหมาย มีคุณภาพ
และประสิทธิภาพ เพ่ิมขึ้นไปในตัว  
 

กองบรรณาธิการ :  ขอเรียนถามอาจารยฯ ตอเลยนะครับวา เม่ือสักครูทานอาจารยฯ บอกวา
ไมคิดวาศาลปกครองไทยจะเกิดเร็วขนาดนี้ คือเกิดในป ๒๕๔๒ บอกไดหรือไมครับวา การเกิดขึ้น
ของศาลปกครอง ในป ๒๕๒๒ น้ัน เปนการพัฒนาการที่เชื่อมตอจากกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ในป ๒๕๒๒ หรือวาศาลปกครองที่เกิดขึ้นในป ๒๕๔๒ เปนการนับหน่ึงใหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ศาลปกครองเกิดขึ้นได ก็เพราะมีการพัฒนาระบบของศาลปกครอง ในรูปแบบ
ของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ 
มากอน ขอน้ีเปนที่แนนอน ; แตทําไมจึงเกิดขึ้น ใน ป พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็คงตองไปดู “ปญหา 
การเมือง” ของประเทศในขณะนั้นตามที่กลาวมาแลว 

คุณตองรูกอนนะวา เดิมทีผมสนใจ “กฎหมายปกครอง” และสนใจการวางกลไก
และกําหนดรูปแบบของสถาบันทางปกครองโดยการตรากฎหมายมาตั้งแตตน และในป พ.ศ. ๒๕๑๖ 
ผมก็เขียนบทความและเริ่มเอามาสอนในมหาวิทยาลัย ; แตหลังจากนั้นมา พอผมสรางระบบ
ศาลปกครองขึ้นแมจะยังไมเรียกวา “ศาลปกครอง” ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว  ผมก็มองเห็นวา 
สถาบันศาลปกครองก็ดี หรือระบบการบริหารบานเมืองเทาที่เรามีอยูก็ดี คงจะไปไมไดไมตลอด 
ถา “ระบบการเมืองของเรา” ไมดี ; ประเทศจะมีอนาคตได ตองมาจาก “สถาบันทางการเมือง” 
เพราะสถาบันทางการเมือง เปนสถาบันที่อํานาจสูงสุดของประเทศ ; สถาบันการเมือง “ดี” 
กฎหมายที่ออกมา ก็ “ดี” สถาบันการเมือง “ไมดี” กฎหมายที่ออกมา ก็ “ไมดี” ; ไมใชตองรอ 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๓๑  

หรืออาศัยชองโอกาสจากการปฏิวัติหรือรัฐประหารแลว เราจึงจะมาออก “กฎหมายที่ดี” กันได 
ครั้งหนึ่ง เหมือนกับการตรากฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ผมทํามาในป พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 

กองบรรณาธิการ :  ดังน้ัน ทานอาจารยฯ ก็เลยเริ่มศึกษาและใหความสําคัญกับรัฐธรรมนูญ  
ตั้งแตตอนนั้น  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ อันที่จริง ผมเคยศึกษาและมีความรูเกี่ยวกับวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ
มามากพอสมควร และเคยบรรยายสอน “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ” แทนทานเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในขณะนั้น คือ ทานศาสตราจารย ดร. สมภพ โหตระกิตย ในบางครั้ง ; แต “ความรู” 
เพ่ือการสอนหนังสือนักศึกษาในมหาวิทยาลัย กับ “ความรู” ที่จะนํามาปฏิรูปการเมืองนั้น  
เปน “ความรู” คนละระดับ ; ในการปฏิรูปการเมืองของประเทศไทย ซ่ึง “นักการเมือง” ของเรา 
คงไมตองการปฏิรูปการเมือง เพราะจะตองเสียผลประโยชน และ “นักวิชาการและนักกฎหมาย” 
ของเรา ก็มีความรูครึ่งๆ กลางๆ ;  ดังน้ัน การที่จะชี้แจงเรื่องปฏิรูปการเมืองได คุณจะตองมี 
“ความรู” พอที่จะอธิบายและใหเหตุผลโตแยงไดกับทุกๆ คน ที่ไมเห็นความจําเปนของการปฏิรูป
การเมือง ; พวกคุณจะทําอยางไร 

ผมตองหวนกลับไปทบทวนสิ่งที่ผมเคยเรียนมาในอดีต เพราะลืมไปนานแลว 
ศึกษาเหตุการณในประวัติศาสตรและวิวัฒนาการของ “รูปแบบสถาบันการเมือง” ของประเทศ
ตางๆ ในแตละระยะในเชิงลึก ; ดูตําราตั้งแตในระยะที่ผมยังเปนนักศึกษาอยูในตางประเทศ  
และวิวัฒนาการที่เกิดขึ้นหลังจากที่ผมจบการศึกษาจากตางประเทศมาแลว ; ตลอดเวลาที่ผานมา
นานกวา ๑๐ ป ผมไดนําความรูเหลานี้ มาถายทอดและเขียนเปนบทความหลายบทความ ลงใน
สื่อมวลชนตางๆ นับไดหลายรอยหนา เพ่ือเตือน “วงการวิชาการกฎหมาย” ของเรา มิใหหลง
อยูกับ “กฎหมายปกครอง – administrative law” และใหหวนกลับไปดู “ระบบสถาบันการเมือง” 
ของเราในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ; และในครั้งสุดทาย เม่ือเร็วๆ น้ี ถาคุณไปดูในเอกสารประกอบ
การอภิปรายของผม เรื่อง “การปฏิรูปการเมืองกับอนาคตของประเทศไทย” เม่ือวันที่ ๕ กันยายน 
ที่เพ่ิงผานมานี้ ที่คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ซ่ึงจะเปนการอภิปราย ที่สรุป “สาระ” 
การวิเคราะหการเมืองประเทศไทยของผม ที่รวบรวมมาจากบทความตางๆ เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ
จํานวนมากที่ผมเคยเขียนมา ; พวกคุณลองไปหาอานเอาเอง คุณก็จะรูวา ปญหาการเมืองของ
เราในปจจุบันน้ี เกิดจากอะไร  
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๓๒ 

บทความของผมเรื่อง “นักนิติศาสตร หลงทางหรือ” ในป พ.ศ. ๒๕๑๖  
ที่คุณกลาวถึง อาจทําใหนักกฎหมายของเรารูจัก “กฎหมายมหาชน” ดีขึ้น แตผมคิดวา  
นักกฎหมายเรามอง “กฎหมายมหาชน” ไมครบ เรามองแตปญหาเรื่ององคกรในกฎหมาย
ปกครองและระบบศาล จะเปนศาลคูหรือศาลเดี่ยว ฯลฯ  ประเด็นเหลานี้ เปนเรื่องที่อยูใน
ขอบเขตของ “วิชากฎหมายปกครอง”  

ผมคิดวา เราลืม “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ” ซ่ึงแมวาจะเปนกฎหมายมหาชน
เหมือนกัน แตเปนสาขากฎหมายที่แตกตางออกไป และมีปญหาและมีวิธีวิเคราะหโดยเฉพาะ  
ไมเหมือนกับกฎหมายปกครอง ; ดังน้ัน เม่ือวงการกฎหมายของเราขาดความสนใจใน 
วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ พอนักกฎหมายของเรามาเขียนรัฐธรรมนูญแตละครั้งหลังจากมี 
การปฏิวัติหรือรัฐประหาร ที่เปนโอกาสของการมี “รัฐธรรมนูญฉบับใหม” ; นักกฎหมายของเรา 
ก็เลยนึกวา เปนเรื่องงายๆ คือ เขียนรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือ “ความเปนประชาธิปไตย” และ “ความเปน
ประชาธิปไตย” ของเราที่เราเขาใจกันอยู ก็อยูที่ “อํานาจ” ของสภาผูแทนราษฎรที่มีสมาชิก 
มาจากการเลือกตั้ง วา จะใหมีอํานาจมากหรืออํานาจนอย จะเปนประชาธิปไตยเต็มใบหรือครึ่งใบ ; 
และนักกฎหมายของเรา ก็คิดกันได อยูเพียงแคน้ี   

อันที่จริงแลว การปฏิวัติหรือรัฐประหาร ก็คือ โอกาสของการออกแบบ “ระบบ
สถาบันการเมือง” โดยการตรารัฐธรรมนูญ ขึ้นใหม แตปรากฏวา หลังจากการปฏิวัติหรือรัฐประหาร
แตละครั้ง เราก็นํารัฐธรรมนูญแบบเดิมๆ มาใช ซํ้าไปซ้ํามา วนอยูที่เดิมตลอดเวลา ๖๐-๗๐ ป 
และยิ่งซํ้ารายกวานั้น ดวยความไมรูหรือความออนหัดในทางวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 ของวงการกฎหมายไทย นักกฎหมายเรากลับสราง “ระบบสถาบันการเมือง” ที่ทั่วโลก
เขาไมใชกัน (เพราะนักวิชาการของเขารูดีวา ถานํามาใชแลว อะไรจะเกิดขึ้น) มาใชในประเทศไทย 
คือ ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุน ในระบบรัฐสภา จนเกิดการทุจริตคอรรัปชัน 
ของนักการเมืองอยางมโหฬาร สรางความร่ํารวยใหแกนายทุนเจาของพรรคการเมืองจนถึง
เศรษฐีระดับโลก ; มีการใช “นโยบายเอาใจประชาชน – populism” จนเกินขอบเขตที่เสี่ยง 
ตออนาคตทางการเงินของประเทศ เพียงเพื่อที่จะตอเวลาของการผูกขาดอํานาจและการคอรรัปชัน 
ของตนเอง จนคนไทยแตกแยกกัน ดังที่เห็นๆ กันอยู ;  ทั้งนี้ โดยไมกลาวถึง การใช “เงิน”  
ที่ไดมาจากการทุจริตคอรรัปชัน เพ่ือสรางม็อบสนับสนุนนักการเมืองในโอกาสตางๆ มากมาย 
ดังที่เปนที่ทราบกันดีอยูแลว 

ในการสอนวิชารัฐธรรมนูญของผมในระยะกอนป พ.ศ. ๒๕๒๒ คือ ประมาณ 
๓๐ ปมาแลว ผมจําไดวา ผมสอนไมเหมือนกับที่คณาจารยคณะนิติศาสตรของเราสอน 
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นักศึกษากันอยูในเวลานี้ เพราะผมสอนรัฐธรรมนูญในเชิงของกฎหมายเปรียบเทียบ – 
comparative law เพ่ือใหนักศึกษารู “หลักการ” และ “วิวัฒนาการ” ของระบบสถาบันการเมือง 
ในรูปแบบตางๆ รวมทั้งผลดีผลเสียในแตละรูปแบบในแตละสภาพสังคม และเมื่อนักศึกษารูแลว 
ผมจึงจะมาสอน “รัฐธรรมนูญของไทย” ในสวนที่เปนหลักการสําคัญ และวิวัฒนาการของระบบ
สถาบันการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ของไทย ;  นอกจากนั้น ในระยะนั้น ผมก็เอาตําราวา
ดวยกฎหมายเปรียบเทียบ  – comparative law  มาสอนนักศึกษาดวย   เพราะนักศึกษาจะตอง
เขาใจวา วิชากฎหมายเปรียบเทียบนั้น ไมใชเปนการเอา “ตัวบทของกฎหมายตางประเทศ” มา
เปรียบเทียบกันตามที่นักกฎหมายเราเขาใจกันอยูทุกวันน้ี ; การเปรียบเทียบตัวบทนั้น เรียกวา 

“legislation comparison” แตไมใช comparative law ; ผูที่ศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ จะตองมี
ความรูพ้ืนฐานทางกฎหมายของแตละประเทศในเชิงลึกมากกวาการรูวาประเทศนั้นมีตัวบท
กฎหมายวาอะไร ; ผมคิดวา เม่ือ ๓๐-๔๐ ปกอน ผมอาจจะเปนคนแรกที่เอาตําราวาดวย 
วิชากฎหมายเปรียบเทียบมาสอน และแมในขณะนี้ ผมก็ไมทราบวา มีอาจารยทานใด นําเอา
ตําราวิชากฎหมายเปรียบเทียบมาสอนอยูบาง  

การเมืองที่ทําใหสภาพสังคมไทยเสื่อม ก็เพราะประเทศไทยใชระบบเผด็จการ
โดย “พรรคการเมืองนายทุน” ในระบบรัฐสภา (รัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก) ที่สรางขึ้น
ดวยความออนหัดในวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ ของวงการกฎหมายไทย ; “ระบบเผด็จการ 
โดยพรรคการเมืองนายทุน ในระบบรัฐสภา” เปนระบบที่ใชอยูในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ  
ของประเทศไทย ตั้งแต พ.ศ. ๒๕๓๕ จนถึงปจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. ๒๕๕๐ 
เปนเวลาตอเน่ืองมา ๑๗ ปแลว ; และ “ศาลปกครอง” เกิดขึ้นได เพราะการเมืองเสื่อมดวย 
“ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทนุ ในระบบรัฐสภา”    

ถามวา ทําไมคนไทยจึงไมรูจัก “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” ; 
น่ีแหละครับ ที่ทําใหผมตองพูดวา นักกฎหมายของไทย ลืม “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ”  
ซ่ึงเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน เพราะมัวแตไปสนใจ “วิชากฎหมายปกครอง” และ  
“ศาลปกครอง” 

ในการอภิปรายของผม เร่ือง การปฏิรูปการเมือง กับ อนาคตของประเทศไทย 
ที่คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ตามที่ไดกลาวมาขางตน  ผมไดตั้งคําถามไวใหทาน
ผูที่มาฟงตอบ เพ่ือใหพิจารณาดูสภาพของวงการกฎหมาย ; คําถามนั้นมีวา ทานผูฟงเคยไดยิน 
“คณาจารยกฎหมาย ในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัยของเรา” สอนนักศึกษาและบอกกับ
คนไทยบางหรือไม วา รัฐธรรมนูญของประเทศไทย เปนรัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก 
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๓๔ 

ที่ใช “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุนธุรกิจ” ; ซ่ึงผมเชื่อวาไมมี เพราะคณาจารย
เหลานั้นเองก็ไมรูวา รัฐธรรมนูญของเราเปนรัฐธรรมนูญฉบับเดียวในโลก และไมขวนขวายที่จะรู 
และแมแตในขณะนี้ เทาที่ผมติดตามในสื่อมวลชน และฟง “รายการ” ตางๆ ในวิทยุและโทรทัศน 
ผมก็ยังไมไดยินวา มีคณาจารยกฎหมายทานใด กลาวถึงประเด็นนี้ และพูด “ประโยค” น้ี ;  
คราวนี้ ผมอยูตอหนากับพวกทานกองบรรณาธิการนี้ ผมก็ขอลองถามพวกคุณดูบางวา  
พวกคุณเอง รูหรือเปลาวา รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ใช “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
นายทุน”น้ี เปนรัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก  

 

กองบรรณาธิการ :  หมายถึง ที่รัฐธรรมนูญของเรา ที่เขียนวา ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง 
ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองของนายทุน (ธุรกิจ)” ฉบับเดียวในโลก 
ของประเทศไทย เกิดจากบทบัญญัติ ๓ บทบัญญัติประกอบกัน คือ การบังคับให ส.ส. ตองสังกัด
พรรค / การใหพรรคการเมืองมีอํานาจให ส.ส. พนจากสมาชิกภาพการเปน ส.ส. ได / และ 
การกําหนดวาใหนายกรัฐมนตรี ตองมาจาก ส.ส. ซ่ึงก็จะไดแก หัวหนาพรรคการเมืองเทานั้น ; 
และโดยที่ระบบการปกครองของประเทศไทย เปนระบบรัฐสภา – parliamentary system   
ดังน้ัน พรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมืองใดก็ตามที่คุมเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรได 
พรรคการเมืองหรือกลุมการเมืองนั้น ก็จะไดเปนฝายบริหาร คือ รัฐบาลไปดวย ซึ่งหมายความวา 
การบริหารประเทศไทยจะกลายเปนระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง โดยจะไมมีการถวงดุล
และการควบคุมระหวาง “รัฐบาล” กับ “สภาผูแทนราษฎร” เพราะอํานาจของสถาบันทั้งสองฝายนี้  
จะตกอยูในอํานาจของ “พรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมือง” ที่รวมกันเขาเปนเสียงขางมาก 
ในสภาผูแทนราษฎร   

ดวยเหตุน้ี บทบัญญัติทั้ง ๓ ประการนี้ จึงทําใหบรรดา "นายทุน” ทั้งหลาย 
ของเรา รวมทุนกันตั้งพรรคการเมืองมา “ซ้ือเสียง” ในการเลือกตั้งในขณะที่สภาพสังคมของไทย
มีความออนแอ เพ่ือเขามาผูกขาดอํานาจรัฐ และหากําไรดวยการทุจริตคอรรัปชัน 

“ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองของนายทุน” น้ีเร่ิมกอตัวขึ้นในระหวาง
เผด็จการทหาร โดยเริ่มจากรัฐธรรมนูญป พ.ศ. ๒๕๑๗ และตอมา ในรัฐธรรมนูญฉบับตอๆ มา  
ก็ไดมีบทบัญญัติเพ่ิมอํานาจใหแกพรรคการเมือง โดยใหพรรคการเมืองมี “อํานาจ” มีมติให ส.ส. 
พนจากสมาชิกภาพการเปน ส.ส. ได ซึ่งไมมีรัฐธรรมนูญที่ไหนในโลกเขาทํากัน เพราะขัดกับ
หลักการของ “ความเปนประชาธิปไตย” ; และในป พ.ศ. ๒๕๓๕ เราก็มาเพิ่มบทบัญญัติ 
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สุดทายวา นายกรัฐมนตรีตองมาจาก ส.ส. เทานั้น โดยเปนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  
ฉบับป พ.ศ. ๒๕๓๔ โดยรัฐบาลที่เขามาทําหนาที่ชั่วคราวหลังเหตุการณ “พฤษภาทมิฬ” :  
เปนอันวา ใน ป พ.ศ. ๒๕๓๕ ระบบการเมืองของเรา ครบ “เงื่อนไข” ทั้ง ๓ ประการ 
สําหรับใหบรรดานายทุน รวมลงทุนกันตั้งพรรคการเมือง เพ่ือซ้ือเสียงใน “การเลือกตั้ง”  
ในสภาพที่สังคมไทยที่มีความออนแอ และใช “พรรคการเมือง” เปนเครื่องมือเขามาผูกขาด
อํานาจรัฐ เปน “เผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน”  และทําการทุจริตคอรรัปชัน แสวงหา
ความร่ํารวยจากทรัพยากรของชาติ โดยปราศจากการควบคุม  

อันที่จริง เง่ือนไข ๒ ขอแรก คือ การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค และให
พรรคการเมืองมีอํานาจ (ไล) ให ส.ส. ที่ไมปฏิบัติตามมติพรรคพนจากการเปน ส.ส. เพียงสองขอน้ี 
โดยไมมีเง่ือนไขที่สาม ก็แยอยูแลว ; แตนายทุนก็ยังไมแนใจวา ถาตนเองลงทุนและจายเงิน 
ลวงหนาในการเลือกตั้งใหพรรคพวกไปแลว ตนเองจะไดเปนนายกรัฐมนตรีหรือไมก็ได เพราะ
อาจมี “บุคคลภายนอก” มาแยงเปนนายกรัฐมนตรีได ; แตเม่ือเติมเง่ือนไขประการที่ ๓ ลงไปใน 
รัฐธรรมนูญ ในป พ.ศ. ๒๕๓๕ วา นายกรัฐมนตรีตองมาจาก ส.ส. เทานั้น  นายทุนก็แนใจไดวา 
ถาตนลงทุนและเปนหัวหนาพรรคการเมืองแลว ก็จะไมมีบุคคลอื่นมาแยงเปนนายกรัฐมนตรีได
อยางแนนอน 

ในการสอนวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญในประเทศไทย เราไมไดสอนเปรียบเทียบ
ใหเห็นถึง ความแตกตางของการจัด “ระบบสถาบันการเมือง” ซ่ึงเปนรูปแบบของรัฐบาล – 
form of government ในแตละรูปแบบ วา แตละรูปแบบมีความแตกตางกันอยางไร และให
ผลแตกตางกันอยางไร ; ระบบรัฐสภานั้นจะแตกตางกับ “ระบบประธานาธิบดี” เพราะในระบบ 
รัฐสภา พรรคการเมืองใดที่ผูกขาดเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร พรรคการเมืองนั้นก็จะได
เปน “รัฐบาล” ดวย ; แตในระบบประธานาธิบดีน้ัน  ฝายบริหาร (ประธานาธิบดี) กับฝายนิติบัญญัติ 
(สภา) ทั้งสองฝายตางฝายตางแยกกันเลือกตั้ง และมี “ระบบการใชอํานาจ” ที่แยกจากกัน   
ดังน้ัน สถาบันฝายบริหารกับสถาบันฝายสภา จึงคานกันและถวงดุลกันเสมอ ; แตในระบบ 
รัฐสภาไมใชอยางนั้น ;  ดังน้ัน เม่ือเราเติมบทบัญญัติทั้ง ๓ เง่ือนไขลงในรัฐธรรมนูญฉบับเดียว
ในโลกของเรา พรรคการเมืองของนายทุน ก็กลายเปน “สถาบันทางการเมือง” ที่มีอํานาจ
สูงสุดของรัฐ ทันที คือ พรรคการเมืองจะมีอํานาจควบคุม ทั้งรัฐบาลและสภาผูแทนราษฎร  

“ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุนธุรกิจ ” ของเรา จึงเกิดขึ้น 
อยางสมบูรณแบบ ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๕ ; พวกคุณลองคิดดูวา หลังจากนั้นมา อะไรเกิดข้ึน 
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๓๖ 

ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองของนายทุนธุรกิจ ประเทศเดียวในโลก 
ของเรา ใชมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๕  จนถึง พ.ศ.๒๕๕๒ (หรือ ๒๕๕๓ ที่กําลังจะถึงนี้) รวมเวลา 
๑๗ ปเศษ จะแยกเปน ๓ ระยะ คือ ระยะแรก จากป พ.ศ. ๒๕๓๕ จนถึง ป พ.ศ. ๒๕๔๒  
ชวงหน่ึง ; ระยะที่สอง จากป พ.ศ. ๒๕๔๒ จนมีการรัฐประหารใน ป พ.ศ. ๒๕๔๙  ชวงหน่ึง 
และ ระยะที่สาม จากป พ.ศ. ๒๕๕๐ จนถึงขณะนี้ ; โดยผมจะยังไมพูดถึง ความเลวราย – 

vice ในระยะที่สาม เพราะเปนเหตุการณปจจุบันที่ เกิดขึ้นอยูตอหนาของคนไทยทุกคน  
โดยระยะที่ ๓ น้ี จะเปนระยะของตอรอง “อํานาจ” และผลประโยชน ระหวาง นักการเมือง
นายทุนทองถิ่นที่ไดโอกาสเขามาเปนรัฐบาลเพราะ “เสื้อเหลือง” กับนักการเมืองนายทุนระดับชาติ 
ที่โชครายตองสูญเสียอํานาจเผด็จการไปเพราะความโลภ ; แตผมเชื่อวา ไมวาจะเปน 
นักการเมืองนายทุนทองถิ่นหรือนักการเมืองนายทุนระดับชาติ ตางก็ตองการรักษา 
“โอกาส” ในการแสวงหาความร่ํารวยของตนเองจากทรัพยากรของสวนรวม ใน “ระบบ
เผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน ในระบบรัฐสภา” ดวยกันทั้งสองฝาย ; ทั้งสองฝาย
ไมตองการ การปฏิรูปการเมือง และทั้งสองฝายก็ไมตองการ “เสื้อเหลือง” 

ในที่น้ี เรามาดูระยะแรกๆ ของ “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน  
ในระบบรัฐสภา” ซ่ึงเปนชวงที่ศาลปกครองเกิดวา เพราะเหตุใด “ศาลปกครอง” จึงเกิดขึ้นมาได 

ในระยะแรก ของระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุน จะเปนการผูกขาด 
โดยพรรคการเมืองของ “นายทุนทองถิ่น” ซึ่งเปนพรรคการเมืองขนาดกลางและขนาดเล็ก  
ที่ตางแยงกันรวมกลุมจับขั้ว เพ่ือเขามาเปนรัฐบาลและแสวงหาประโยชน ; พวกคุณไปตรวจดู
เอาเองวา เจาของพรรคการเมืองเหลานี้ คือ ใครบาง ; แตในระยะที่สองตอมา จะเปนการผูกขาด
อํานาจรัฐ โดยพรรคการเมืองขนาดใหญของ “นายทุนระดับชาติ” เพียงพรรคเดียว  
เพราะ นายทุนระดับชาติมองเห็นความสําเร็จในการสรางความร่ํารวยใหแกตนเองของบรรดา
นายทุนทองถิ่น  ดังน้ัน นายทุนระดับชาติจึงเขามาลงทุนตั้งพรรคการเมืองของตนเอง ดวยการซื้อ
ทั้ง “ผูสมัคร ส.ส.” ของนายทุนทองถิ่น / ซ้ือทั้ง “ส.ส.” ของพรรคการเมืองนายทุนทองถิ่นที่ไดรับ
เลือกตั้งมาแลว / และ ซ้ือ “พรรคการเมืองของนายทุนทองถิ่น” (ที่อยากจะรวมเปนรัฐบาล)  
ทั้งพรรค ; และนับจากนั้นมา “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” ก็เปนการผูกขาด
อํานาจรัฐ โดยพรรคการเมืองนายทุน ที่เปนพรรคใหญเพียงพรรคเดียว  

“ปรากฏการณ” ในระยะแรก ของระบบผูกขาดอํานาจของพรรคการเมืองนายทุน 
คือ ระหวาง ป พ.ศ. ๒๕๓๕  จนถึง ป พ.ศ. ๒๕๔๒ รวม ๗ ป ซ่ึงเปนระยะของการแยงกัน 
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เขามาผูกขาดอํานาจรัฐ โดยพรรคการเมืองขนาดกลางของนายทุนทองถิ่น โดยเจรจาจับขั้ว
รวมกลุมกับพรรคการเมืองนายทุนขนาดเล็ก เพ่ือจะไดเขามาเปนรัฐบาลและแสวงหา 
ความร่ํารวยใหตนเอง  ดังนั้น เราจึงเห็นวา ในระยะนี้ มีการตอรองเพ่ือแบงโควตาตําแหนง 
รัฐมนตรีระหวางพรรคการเมืองขนาดเล็กกับพรรคขนาดกลาง  เรามีการเปลี่ยนแปลง “รัฐบาล” 
บอยคร้ัง โดยหัวหนาพรรคการเมืองนายทุนขนาดกลางตางสลับกันเขามาเปนนายกรัฐมนตรี 
และมีขาวคราวของการทุจริตคอรรัปชันของนักการเมืองเปนที่หนาหู และมีการสับเปลี่ยนตัว 
รัฐมนตรี ; ใหคนนั้นเขาใหคนนี้ออกในแตละรัฐบาล เปน “รัฐบาล / ๑” “รัฐบาล / ๒” อยูตลอดเวลา 
เพ่ือหนีการสอบสวนในกรณีทุจริตบาง เพ่ือแบงเวลากันคอรรัปชันตามโควตาบาง ฯลฯ  

เหตุการณเหลานี้ ที่ทําใหความเชื่อถือและความศรัทธาในตัวนักการเมืองที่มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนเสื่อมถอยลง และ ทําใหประชาชนและนักวิชาการเรียกรองใหมี  
“การปฏิรูปการเมือง” และแกไขกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน รวมทั้ง 
การเรียกรองใหมี “ศาลปกครอง” ซึ่งก็บังเอิญ ประจวบกับ “ระบบคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” 
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดรับการพัฒนามาถึงระดับหน่ึง ไดรับการยอมรับจาก
ประชาชนแมจะยังไมสมบูรณก็ตาม และชวงนี้เองครับ ที่ “ศาลปกครอง” เกิดขึ้น 

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ วา ศาลปกครองเกิดขึ้นมา “เหตุ” เปนเพราะวานักการเมือง 
ที่มาจากการเลือกตั้ง ตางทะเลาะกันและแกงแยงผลประโยชนกันเอง  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ ถานักการเมืองเจาของพรรคการเมืองไมแกงแยงผลประโยชนกัน 
และแยงกันคอรรัปชัน ประชาชนก็จะมองไมเห็นความสําคัญของ “การปฏิรูปการเมือง” และ 
ศาลปกครองก็เกิดขึ้นไมได เพราะในใจจริงแลว นักการเมืองคงไมตองการใหมีศาลปกครอง 
ที่จะขัด "โอกาส” ในการแสวงหาประโยชนของพวกเขา  

พวกคุณลองคิดดูเอาเองก็แลวกันวา ถาการปกครองตามรัฐธรรมนูญของเราที่ใช 
“ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุน” (ฉบับเดียวในโลก) ลวงเลยมาถึง ป พ.ศ. ๒๕๔๒ 
คือ จนถึงชวงระยะเวลาที่การผูกขาดอํานาจรัฐ เปนของ พรรคการเมืองขนาดใหญของ  
“นายทุนระดับชาติ” เพียงพรรคเดียวแลว  พวกคุณคิดวา กฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง  
จะผานสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น ไดหรือไม ; สําหรับผม ผมเห็นวา ถาเลยมาถึงป พ.ศ. ๒๕๔๒ แลว 
กฎหมายจัดตั้งศาลปกครองจะเกิดไมได ; ดวยเหตุน้ี “ศาลปกครอง” จึงเปนสิ่งที่ เกิดขึ้น 
เกินความคาดหมายของผม ในป พ.ศ. ๒๕๓๓ ซ่ึงเปนปที่ผมครบเกษียณอายุ จากตําแหนง
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๓๘ 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เพราะ “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” เร่ิมตน
จากป พ.ศ. ๒๕๓๕ 

คนไทยได “ศาลปกครอง” มาเพราะ “สภาพความเสื่อมทางการเมือง” ;  
แต “การปฏิรูปการเมือง” ยังไมเกิดนะครับ ; พวกคุณจะเรียกวา เปนโชคดีหรือโชคราย 
ของประเทศไทย (?) 

ทําไมผมจึงพูดวา “การปฏิรูปการเมือง” ยังไมเกิด ; ดูใหดีนะครับวา อะไรเกิด
ขึ้นในชวงแรก ระหวาง พ.ศ. ๒๕๓๕ - ๒๕๔๒ ; เพราะการเรียกรองใหมีการปฏิรูปการเมือง  
เราจึงไดมี “สภารางรัฐธรรมนูญ” ในปลายป พ.ศ. ๒๕๓๙ ; สภารางรัฐธรรมนูญน้ี มีองคประกอบ
อยางไร ประกอบดวยใครบาง พวกคุณก็ไปดูและวิเคราะหกันเอง ; แลวเราก็ไดรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป พ.ศ. ๒๕๔๐ ขึ้นมาหนึ่งฉบับ ที่นักการเมืองนายทุนชักชวนใหเราเรียกวา “รัฐธรรมนูญ 
ฉบับประชาชน” ; พวกคุณรูไหมวา ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีอะไร 

ผมขอพูดสั้นๆ เพราะถาจะอธิบายกันแลว ก็คงตองไปเขียนเปนบทความ 
ตางหาก ; รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ยังคงใช “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” 
เชนเดียวกับ รัฐธรรมนูญที่เราใชมาตั้งแต พ.ศ. ๒๕๓๕ (คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๓๔ แกไขเพ่ิมเติม 
ฉบับที่ ๔ พ.ศ. ๒๕๓๕) และ ซ้ําเลวราย – vice ยิ่งกวาเดิม เพราะรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐  
เพ่ิมอํานาจให “พรรคการเมืองนายทุน” มากขึ้นทั้งทางตรงและทางออม ; สิ่งที่เปน “ของใหม” 
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ก็คือ เรามีศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง และองคกรตางๆ ในกระบวนการยุติธรรม   

พูดงายๆ ก็คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ เปนการ “ปฏิรูปกระบวนการยตุธิรรม” 
แตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ไมได “ปฏิรูปการเมือง” แตอยางใด   

การที่นักการเมืองนายทุนเรียกรองใหนํารัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ กลับมาใชอีก 
ที่เราๆ ไดยินกันอยู ก็เพราะรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเอ้ือประโยชนและใหอํานาจใหแก “นายทุน”  
(ที่ลงทุนตั้งพรรคการเมือง) มากที่สุด รวมทั้งการใชอํานาจ ผานทางสมาชิกวุฒิสภาที่ไดรับ 
การเลือกตั้งเขามาไดดวยเงินและหัวคะแนนของพรรคการเมืองนายทุน คือ เปน “โนมินี”  
ของเจาของพรรคการเมืองที่ผูกขาดอํานาจรัฐอยูในสภาผูแทนราษฎร 

ดังน้ัน จาก “ผลงาน” ของนักวิชาการที่ปรากฏอยูในการรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ 
รวมทั้ง การรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่ยังคงใช “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน 
ในระบบรัฐสภา” ตอเน่ืองกันมา ซ่ึงทําใหผมพูดไดเต็มปากวา คณาจารยกฎหมายในคณะนิติศาสตร 
ในมหาวิทยาลัยของไทย ลืม “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ” ; คณาจารยกฎหมายในคณะนิติศาสตร 
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ในมหาวิทยาลัยของไทย ไมรูจัก  form of government และไมรูความหมายของคําวา “การปฏิรูป
การเมือง”   

 

กองบรรณาธิการ :  แตศาลปกครองเมื่อเกิดแลว ก็ยังจะคงอยูตอไปนะครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ศาลปกครองคงจะอยูตอไปอยางแนนอน ดวยความสนับสนุนของประชาชน  
แต “ศาลปกครอง” จะดําเนินการไปได “ดี” เพียงใด ผมไมทราบ ; คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ทุกวันนี้ ก็ดีบางไมดีบาง  ผมเห็นวา โดยมาตรฐานทั่วไปแลว ยังไมนาพอใจ  

แตในอนาคต ถาหากไมมีการปฏิ รูปการเมืองและยังใช “ระบบเผด็จการ 
โดยพรรคการเมืองนายทุนธุรกิจ” อยู ผมไมแนใจวา ศาลปกครองจะทนกระแสการเมืองไปได
นานเทาใด และตุลาการศาลปกครอง จะตกอยูใตอิทธิพลของนักการเมืองหรือไม เปนเรื่อง 
ที่พวกคุณจะตองไปหาคําตอบเอาเอง 

 

กองบรรณาธิการ :  เปนเพราะ “รูปแบบ” ของศาลปกครอง เปลี่ยนไปจากที่ทานอาจารยฯ  
คิดมาตั้งแตตนใชหรือไมครับ ; ศาลปกครองตามกฎหมาย ป พ.ศ.๒๕๔๒ หนวยธุรการเปลี่ยนไป 
คือ เปน “สํานักงานศาลปกครอง” ไมใชเปน “สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา” แลว แมวาจะมี 
การโอนคนมาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามาก็ตาม แตก็ตองมาเริ่มดูแลตัวเองกันใหม ; 
นับหน่ึงใหม น่ีเปน “เหตุผล” ประการหนึ่ง ใชหรือไมครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ขอน้ี ผมขอตอบโดยไมพิจารณาถึงปญหาทางการเมืองหรือเรื่องการปฏิรูป 
การเมืองนะครับ ; คําตอบก็คือ จะวาเปนเหตุผลหนึ่ง ก็อาจจะใช แตก็ไมใชวา ถา “หนวยธุรการ” 
ของศาลปกครอง ไมใชเปนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการแลว จะทําให “ดี” ไมได  ทั้งน้ี  
ขึ้นอยูกับบุคคลที่เขามารับผิดชอบหนวยธุรการวา จะมีความคิดและมีความสามารถ เพียงใด ; 
และแมแต หนวยธุรการของศาลปกครองจะอยูในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ดี  
ความสําเร็จของงานก็ยังขึ้นอยูกับ “ตัวบุคคล” ที่เปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเชนเดียวกัน  

ความแตกตางในการจัดรูปแบบของหนวยงานของรัฐ อยูที่วา ในกรณีที่ระบบดี
แตคนไมดี ผลงานที่ดีก็จะยังไมเกิด และตอง “รอ” จนกวาจะมีผูบริหารที่ดี ผลงานที่ดีจึงจะเกิดขึ้น ; 
แตในกรณีที่ระบบไมดีและคนก็ไมดีดวย ประเทศก็เสียเงินเดือนไปเปลาๆ เพราะผูบริหาร 
จะทํางานเปนรายวัน พัฒนาไปขางหนาไมได ; และระบบไมดีแตไดคนดีมาเปนผูบริหาร  
ผลงานที่ดีก็เกิดขึ้นไดยาก   
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๔๐ 

อยาลืมวา ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ผมปรับ 
“ระบบ” ใหม และผมใช ตําแหนง “เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา” เพียงตําแหนงเดียว 
ซ่ึงเปน หัวหนาของหนวยธุรการ คือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แตสามารถสราง
ระบบศาลปกครองขึ้นมาไดทั้ง “ระบบ” ทั้งในดานการฝกอบรมเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ 
ในกระบวนการวิธีพิจารณาความในคดีปกครอง และทั้งในดานกํากับ “มาตรฐาน” ของคําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

ตําแหนงหัวหนาหนวยธุรการ ของศาลปกครอง คือ “เลขาธิการสํานักงาน 
ศาลปกครอง” แมวาจะเปน “ตําแหนง” ที่บุคคลภายนอก ไมคอยสนใจหรือรูจัก ไมเหมือนกับ
ตําแหนงประธานศาลปกครองสูงสุดหรือตําแหนงตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงเปนตําแหนงที่มี
อํานาจชี้ขาดตัดสินคดีไดโดยอิสระ ; แตถาจะพิจารณาในดานอํานาจหนาที่ที่จะทํา “ความสําเร็จ” 
หรือทําใหระบบศาลปกครองบรรลุจุดหมายแลว ผมเห็นวา ตําแหนงเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง
จะมีความสําคัญมากกวา ตําแหนงตุลาการของศาลปกครอง และจะเปนรองก็แตตําแหนง
ประธานศาลปกครองสูงสุดเทานั้น 

ผมเห็นวา ตําแหนงเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการ
ของศาล เปนตําแหนงที่มีลักษณะกึ่งบริหาร – กึ่งวิชาการ โดยผูดํารงตําแหนงน้ี นอกจากจะตอง
เปนผูบริหารที่บริหารเกงแลว ในขณะเดียวกัน ก็จะตองเปนนักกฎหมายมหาชนในระดับ 
ผูเชี่ยวชาญดวย ; เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง จะตองทํางานบริหารที่เสริมสรางความกาวหนา
ของศาลปกครองในทุกวิถีทาง ไมใชทํางานธุรการประจํา เปนวันๆ ไป ; ทําไมจึงเปนเชนนี้   

ผมคงจะไมพูดถึง “งาน” ของหนวยธุรการของศาลในดานการจัดสถานที่
และการอํานวยความสะดวกในการทํางานใหแกศาลหรือตุลาการ และผมก็จะไมพูดถึง “งาน” 
ของหนวยธุรการของศาล ในดานการฝกอบรมและการสรางประสบการณใหแกพนักงานคดีปกครอง
หรือเจาหนาที่ตําแหนงอ่ืน และผมก็จะไมพูดถึง “งาน” ของหนวยธุรการของศาล ในดานการติดตาม
การดําเนินการของฝายบริหารหลังจากที่ไดมีคําวินิจฉัยของศาลปกครองไปแลว แตผมจะพูดถึง 
“งาน” ของหนวยธุรการของศาลในดานวิชาการ คือ งานการรวบรวม การวิเคราะห  
และเผยแพรคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ไมวาจะเปนของศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองชั้นตน ; 
พวกคุณตองรูวา ในบรรดางานทั้งหลายของหนวยธุรการของศาล น้ัน งานในดานรวบรวม
และการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เปน “งานที่สําคัญที่สุด” ของหนวยธุรการ 
เพราะงานนี้เปนการประเมิน “ผลงาน” และ“ความสําเร็จ” ของศาลปกครองทั้งระบบ   
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ผมขอพูดเพียงสั้นๆ วา ถา “เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง” ไมรูถึง 
ความสําคัญของ “งาน” ในดานนี้แลว ศาลปกครองทั้งระบบจะเสื่อมและประสบความลมเหลว 
ในที่สุด ; เพราะ ตามความจริงแลว งานการรวบรวมและการวิเคราะหคําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครอง ก็คือ การตรวจสอบและการประเมินผลการทํางานของตัวบุคคลที่เปน “ตุลาการ” 
ที่ลงชื่อในคําวินิจฉัยน่ันเอง ; เพราะดวยการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาล ทําใหหนวยธุรการ 
ของศาลสามารถ “รูจัก” ความสามารถ และรูจัก “พฤติกรรม” ของตุลาการที่ทําคําวินิจฉัยไดเปน
อยางดี โดยสามารถรูไดวา ตุลาการที่ทําหนาที่น้ันแตละทานมี “ความรูความสามารถ” เพียงใด 
หรือ สามารถรูไดแมแตวา ตุลาการที่ทําหนาที่ในการวินิจฉัยน้ัน มี “พฤติกรรม” ในทางที่สอไป
ในทางที่ไมสุจริตหรือไม 

เม่ือพูดมาถึงตรงนี้ พวกคุณคงเขาใจแลววา ทําไม อํานาจหนาที่และบทบาท
ของ “หนวยธุรการของศาล” จึงมีความสําคัญตอระบบศาล มากกวาที่เราเขาใจกันทั่วๆ ไป 
และทําไม ตําแหนงหัวหนาหนวยธุรการของศาล หรือแมแตของ “คณะกรรมการกฤษฎีกา”  
จึงจะตองเปนตําแหนงกึ่งบริหาร – กึ่งวิชาการ และตองเปนนักวิชาการในระดับผูเชี่ยวชาญ
กฎหมายดวย   

เลขาธิการสํานักงานศาลปกครองทํางานรับผิดชอบโดยตรงตอประธานศาลปกครอง
สูงสุด ผมเห็นวา ผูที่ดํารงตําแหนงทั้งสองตําแหนงนี้จะตองทํางานรวมกันในการพัฒนาศาลปกครอง 
เพราะประธานศาลปกครองสูงสุด คงไมมีเวลาพอที่จะ “รูจัก” ตุลาการในศาลปกครองไดทุกคน 
ไมวาจะเปนศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุด และในขณะเดียวกัน การใหตุลาการ
ประเมินผลงานของตุลาการดวยกันเอง ก็อาจจะไมไดความแทจริง เพราะเปนการประเมิน 
โดย “ผูมีสวนไดเสียกลุมเดียวกัน” ลูบหนาปะจมูก ;  ดังน้ัน โดยหลักการ การประเมินและการวิเคราะห
คําวินิจฉัยของศาล จึงตกเปน “หนาที่” ของหนวยธุรการของศาล ที่ทําโดยนักวิชาการ 

คราวนี้ ผมขอยอนกลับมาพูดในปญหาที่วา ทําไม ผมจึงมีความเห็นวา 
หนวยธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกาและหนวยธุรการของศาลปกครอง ควรเปน
หนวยเดียวกัน ; เหตุผลของผม คงไมใชเปนเพราะวา ผมอยากจะทําตามอยางหรือเลียนแบบ
ตางประเทศไมวาประเทศใด เพราะตางประเทศแตละประเทศ ก็มีแบบอยางไมเหมือนกัน  ทั้งนี้ 
ขึ้นอยูกับระดับมาตรฐานนักกฎหมายของประเทศ ที่เปนผลผลิตมาจาการเรียนการสอน
กฎหมายในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัยของแตละประเทศ และขึ้นอยูกับระดับการพัฒนา
ของสถาบันกฎหมายปกครองของเขา ; สําหรับประเทศไทย ผมมีความเห็นอยางงายๆ โดยผม
พิจารณาตาม merit ของลักษณะของงาน คือ เห็นวา งานธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกา



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๔๒ 

และงานธุรการของศาลปกครอง เปนงานที่มี “ลักษณะ” เดียวกันและเปนงานที่ตอเน่ืองกัน   
ดังน้ัน การรวมความรับผิดชอบ “งานธุรการ” ของสถาบันทั้งสองสถาบัน ใหเขามาอยูภายใต
ความรับผิดชอบของหนวยงานธุรการหนวยเดียวกัน ยอมมีผลดีหลายประการ ; เหตุผลประการแรก 
ก็คือ เปนการประหยัดงบประมาณของรัฐ ที่ไมตองมีตําแหนงเจาหนาที่ที่ทํางานซ้ํากันโดยมี
ปริมาณงานในตําแหนงไมเต็มที่ และเหตุผลประการที่สอง ที่สําคัญกวาเหตุผลประการแรก ก็คือ 
การรวมหนวยงานธุรการของสองสถาบันไวดวยกัน ทําใหรัฐมีโอกาสที่ฝกอบรมและสรางประสบการณ
ใหแกเจาหนาที่ฝายกฎหมายของรัฐมีประสิทธิภาพไดสูงสุด ตั้งแตงานในกระบวนการรางกฎหมาย
และงานในกระบวนวิธีพิจารณาความคดีปกครองตอเน่ืองกันไปตามลําดับ เพราะงานเหลานี้ 
เปนพ้ืนฐานซึ่งกันและกัน ; การที่สองสถาบันมีหนวยงานธุรการรวมกัน ทําใหสามารถโยกยาย
สลับหนาที่กันทํางานเพื่อสรางประสบการณใหแกเจาหนาที่ในหนวยงานธุรการ ไดอยางสมบูรณ  
ซ่ึงจะทําใหเจาหนาที่ฝายกฎหมายของรัฐกลายเปนนักวิชาการและเปนผูเชี่ยวชาญ ที่พรอมจะ
ดํารงตําแหนงที่สูงขึ้นตามลําดับ รวมทั้งจะเปน “ตุลาการศาลปกครอง” ที่ดีได ;  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในขณะที่การเรียนการสอนกฎหมายในคณะนิติศาสตรในมหาวิทยาลัยของเรา ยังมีมาตรฐาน 
ที่ต่ํากวาประเทศที่พัฒนาแลวมาก ; การฝกอบรมนักกฎหมายจากภายในหนวยงานธุรการของ
ศาลเอง ก็ยิ่งมีความจําเปน  

 

กองบรรณาธิการ :  เพราะอยางนี้ดวยหรือไมครับ วาพอมาเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบ 
ในป ๒๕๔๒ แลว ระบบที่จะใหเลขานุการฯ ทํางานกับคณะกรรมการวินิจฉับรองทุกข และการมี
พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนที่คอยใหความเห็นเปนการถวงดุลหรือคานกัน ก็เปลี่ยนไป เพราะตอไปนี้ 
ก็จะเปนเรื่องของตุลาการศาลปกครองเลยทีเดียว “พนักงานคดีปกครอง” ก็เปนเพียงผูชวยของ
ตุลาการ    
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เม่ือมีศาลปกครองแลว ระบบวิธีพิจารณณาความคดีปกครองของ “คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข” ก็เลิกไป และไมมี “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” อีกตอไป ; ตําแหนงพนักงาน 
ผูรับผิดชอบสํานวน หรือ พผส. ก็กลายมาเปนตําแหนง “ตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง)” 
หรือ commissaire du gouvernement ตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญํติจัดตั้งศาลปกครองฯ 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๔๓  

ขณะน้ี ผมกําลังพูดถึง ตําแหนง “พนักงานคดีปกครอง” ในสํานักงานศาลปกครอง
ที่พวกคุณเปนกันอยู ซ่ึงเทียบไดกับตําแหนง “เลขานุการ” ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ; ขณะนี้ ในสํานักงานศาลปกครอง 
“พนักงานคดีปกครอง” ไมมีโอกาสฝกฝนงานดานการราง
กฎหมายและงานดานการใหความเห็นทางกฎหมายของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงผมมีความเห็นวา พนักงาน 
คดีปกครองในปจจุบัน ควรจะไดผานการฝกฝนงาน 
ดานการรางกฎหมาย และรูวาเขาเขียนหรือ “ออกแบบ
กฎหมาย” กันอยางไร เจตนารมณของกฎหมายคืออะไร
อยูที่ไหน และควรจะไดรูดวยวาการตีความกฎหมาย 
มีหลักเกณฑอยางไร และอธิบายเหตุผลตามเจตนารมณ
ของกฎหมายไดอยางไร ; สิ่งเหลานี้ ควรเปนความรูพ้ืนฐาน
ของเจาหนาที่ในดานกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
เพราะในการทํางานที่เกี่ยวกับ ความสําคัญอยูที่การกําหนด “ประเด็น” ในคดี ทั้งในปญหา 
ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย และตองทําการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีปกครองใหครบถาน
กอนการทําการวินิจฉัย  

ถาทําไดเชนนี้ ตอไปขางหนา เม่ือมีการคัดสรรผูที่จะเขามาเปนตุลาการ 
ในศาลปกครอง พวกคุณก็จะไดเปน “ตุลาการ” ที่มีคุณภาพ คือ มีคุณภาพที่มากกวาตุลาการ 
ที่คัดสรรกันมาในปจจุบัน ; สรุปก็คือ ผมเห็นวา ถากระบวนฝกอบรมและการสรางประสบการณ
ในแกเจาหนาที่ของศาลปกครองและของคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมอยูใน “หนวยงานธุรการ” 
เดียวกัน ก็จะทําไดงาย   

 

กองบรรณาธิการ :  ที่ทานอาจารยฯ พูดถึง “ตุลาการผูแถลงคดี” ในกระบวนการวิธีพิจารณา
คดีปกครองนั้น ทานอาจารยฯ เห็นวา กอนที่จะมาเปนตุลาการผูแถลงคดีน้ัน จําเปนหรือไม 
ที่จะตองไปเปนตุลาการที่ประจําองคคณะมาสักระยะหนึ่งกอน แลวจึงคอยมาเปนตุลาการ 
ผูแถลงคดี 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผูที่จะมาทําหนาที่เปน “ตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง)” ควรเปนผูที่มี
คุณสมบัติเปนตุลาการโดยสมบูรณแลว ; ผมมีความเห็นวา การใหตุลาการศาลปกครองมาทําหนาที่
เปนตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง) ไมใชเปน “วิธีการ” สําหรับมาฝกการเปนตุลาการแลว 
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๔๔ 

แตควรจะเปน “วิธีการ” สําหรับตรวจสอบคุณภาพและประเมินผลงานของตุลาการแตละทาน  
ซ่ึงนาจะตองมีระบบที่สลับกันมาทําหนาที่น้ี เพราะตามที่ผมไดกลาวไวแลววา “ความเห็น”  
ในคําแถลงการณที่ทําโดยตุลาการผูแถลงคดีน้ัน เปน “ขอเท็จจริง” ที่แสดงออกใหเห็นความสามารถ
และพฤติกรรมเฉพาะตัวของตุลาการ ไดดีกวา “คําวินิจฉัย” ของศาลปกครองที่กระทําโดยองคคณะ 
ที่มีผูพิพากษาหลายคน   

สําหรับผม ผมให “ความสําคัญ” กับการประเมินผลงานของตุลาการคอนขางมาก 
เพราะความสามารถและพฤติกรรมของตุลาการ เปนเง่ือนไขสําคัญที่จําเปนตองรูกอนการเลื่อน
ลําดับในการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการ ไมวาจะเปนการเลื่อนไปเปนหัวหนาองคคณะ หรือเปน
อธิบดีศาลปกครองชั้นตนในจังหวัดตางๆ ; และการรูเชนน้ี จะตองเปนการรูดวยการมี “ขอเท็จจริง” 
ที่ปรากฏและสามารถอางอิงได ไมใชใช “ความรูสึก” ; การเลื่อนและความกาวหนาของตุลาการ  
จึงมิใชอยูที่การนับ “จํานวนคดี” ที่ตุลาการมีคําวินิจฉัยวา ตุลาการคนนั้นคนน้ีทําคดีมามากนอย
เพียงใด หรือเปนเรื่องของอาวุโสวาใครทํางานมานานกวากวาใคร เพียงอยางเดียว ; ผมเห็นวา 
ผลงานในคดีที่งายๆ หรือเหมือนๆ กันสัก ๑๐ คดี มีความสําคัญนอยกวาผลงานในคดีที่มีขอเท็จจริง
ซับซอนและมีแงมุมของกฎหมายเพียงเร่ืองเดียว ก็ไมได  

ในคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ถาพวกคุณมีความตั้งใจอานและมีพ้ืนฐาน
พอควรแลว เพียงอานเทานั้น พวกคุณก็สามารถจะรูไดทันทีวา ตุลาการผูแถลงคดีในคดีน้ัน  
มีความรูความสามารถอยูใน “ระดับ” ใด เพราะพวกทานสามารถรูไดวา การรวบรวมขอเท็จจริง
ในคดีน้ันมีความสมบูรณหรือไม มีการตั้งประเด็นปญหาขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย
ครบถวนหรือไม และในการใหความเห็นที่เปนขอยุติน้ัน ตุลาการมีเหตุผลที่สมเหตุสมผล มุงไปสู
จุดหมายอันเปนเจตนารมณของกฎหมายมหาชนหรือไม ; และแนนอน ถาพวกคุณดูใหลึก  
พวกคุณก็สามารถทราบได แมแตวาตุลาการที่เขียนคําแถลงนั้นวา มีเจตนาที่สุจริตหรือไมสุจริต 
ดวยการตั้งใจงดเวนหรือละเลยขอเท็จจริงและขอกฎหมายขอใดที่เปนสาระสําคัญ หรือไม 

ผมสอนนักศึกษากฎหมายอยูเสมอวา ในการตรวจคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษา
ของศาล ไมวาจะเปนศาลใดๆ เราสามารถรูไดวา คําพิพากษานั้นเปน “คําพิพากษาที่ดีหรือไมดี” 
และรู “พฤติกรรม” ของผูพิพากษาได ดวยการ “อาน” แตไมใชอานจาก “คําพิพากษาตามที่ 
ผูพิพากษาเขียนไวใหอาน” แตตอง “อาน” จากสาระที่ไมไดเขียนอยูในคําพิพากษา ; กลาวคือ 
ถาปรากฏวา คําพิพากษาใดเขียน “สาระที่ไมควรเขียน” ไวมากมาย – วกวน แตไมเขียน 
“สาระที่ควรจะเขียน” เราก็รูไดทันทีวา คําพิพากษานั้น เปนคําพิพากษาที่ “ผิดปกติ” 
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“อนาคตของศาลปกครอง” ขึ้นอยูกับการเลื่อนลําดับของตุลาการ “ที่ ดี”  
ใหเหมาะสม ;  ดังน้ัน ถามีการเลื่อนลําดับของตุลาการ โดยที่องคกรที่มีอํานาจบริหารงาน
บุคคล ไม “รูจัก” ตุลาการที่ถูกเลื่อน เพราะไมมีระบบตรวจสอบและประเมิน “ผลงาน” ของตุลาการ
ที่มีประสิทธิภาพและอางอิงไดแลว ศาลปกครองก็จะเสื่อมและลมเหลวลงไดในที่สุด  

 

กองบรรณาธิการ :  ในคดีปกครอง ถาขอมูลไมครบถวน ตุลาการผูแถลงคดีจะตองบอก 
องคคณะ ผานไปทางตุลาการเจาของสํานวน ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมไมทราบวา ในทางปฏิบัติตามวิธีพิจารณาคดีปกครองในเวลานี้ ตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะทําอยางไร ถาตุลาการผูแถลงคดีพบวาขอเท็จจริงในสํานวนไมครบถวนในสาระสําคัญ 
ซ่ึงทําใหไมสามารถ“วินิจฉัยชี้ขาด” ในขอกฎหมายได ; และผมก็ไมทราบวา ที่เคยๆ ทํากันมา 
มีกรณีเชนนี้เกิดขึ้นหรือไม ; พวกคุณคงตองบอกผม ; ในตัวกฎหมาย ดูเหมือนจะเขียนไว 
แตเฉพาะในกรณีที่ขอเท็จจริงในคดีมีการเปลี่ยนแปลง ในกรณี น้ีก็ใหตุลาการผูแถลงคดี 
ทําความเห็นขึ้นใหม แตไมไดเขียนในกรณีที่ขอเท็จจริงไมไดเปลี่ยนแปลงแตหามาไมครบ 

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ น้ัน เทาที่ จําได 
“พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” ซ่ึงทําหนาที่เปน commissaire du gouvernement น้ัน มีอํานาจ
ตั้งประเด็นไดเอง และในกรณีที่ขอเท็จจริงในสํานวนไมครบถวน ก็ดําเนินการหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม
ไดเองหรือสั่งใหเลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปหา “ขอเท็จจริง” มาใหครบถวน
ก็ได  

การเขียนหรือการออกแบบ “กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความ” จึงมีความสําคัญ
ในเรื่องเหลานี้ คือ จะตองออกแบบใหรอบคอบมากที่สุด และจะตองมีวิธีการที่จะอุดชองวาง 
ในกรณีที่มีการตกหลน ; การชี้ชาดของศาล จะชาหรือเร็ว จะมีคุณภาพหรือไมมีคุณภาพก็ขึ้นอยูกับ
กระบวนการที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการพิจารณาความนี่แหละครับ เชน ในการสืบพยาน
หาขอเท็จจริงของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ที่ถูกยกเลิกไป คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข
ไมจําเปนตองอยูครบองคคณะ เพราะเปนเรื่องที่มอบหมายกันไดและหาเพิ่มเติมไดถายังไมสมบูรณ 
เวนแตในชั้นของการวินิจฉัยชี้ขาดคดีเทานั้น ที่คณะกรรมการฯ จะตองครบองคคณะ ; จะแตกตาง
กับวิธีพิจารณาของศาลยุติธรรม ที่อาจจะตองอยูกันครบองคคณะตลอดเวลา รวมทั้งในการสืบพยาน 

 

กองบรรณาธิการ :  ในสวนของการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีปกครองนั้น เปนอํานาจของตุลาการ
เจาของสํานวน 
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ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงถูกแลว ผมคิดวา ถาขอเท็จจริงในสํานวนไมครบในสาระสําคัญ ศาลปกครอง 
ก็คงวินิจฉัยไมได ก็ตองหาจนครบ และก็เชนเดียวกัน ในกรณีของตุลาการผูแถลงคดี ถาขอเท็จจริง
ในสํานวนไมครบก็คงทําคําแถลงการณและใหความเห็นไมได ; กรณีเชนนี้ แมวาดูเหมือนวา  
ไมนาจะมีได แตก็อาจเกิดขึ้นได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในคดีที่ตุลาการผูแถลงคดี กําหนด “ประเด็น
ชี้ขาด” ในคดี แตกตางกับความเห็นของตุลาการเจาของสํานวน เพราะเมื่อ “ตุลาการเจาของ
สํานวน” ไมไดกําหนดประเด็นที่ตรงกันแลว การแสวงหาขอเท็จจริงก็ตกหลนไปได  
 

กองบรรณาธิการ :  หลายทานบอกวา การมีตุลาการผูแถลงคดี ทําใหระยะเวลาการพิจารณา
พิพากษานานขึ้น เสียเวลา  ถาไมมี จะดีกวาหรือไมครับ ; และหลายคนบอกวา ศาลยุติธรรม
ของเราทุกวันน้ี ก็ไมยังเห็นจําเปนจะตองมีระบบแบบนี้  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ขอบคุณที่เอาเรื่องน้ีมาบอก ; อันที่จริง ประเด็นนี้ไดอธิบายไปแลวกอนหนานี้
ในเรื่องวิธีพิจารณาคดีปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข วา ทําไม จึงแบงการวินิจฉัย
ออกเปน ๒ ชั้น และแบงเพ่ืออะไร ; อันที่จริง การที่เรามี “ศาลปกครอง” ในวันนี้ได ก็เพราะ
ความสําเร็จในการยกระดับ “คุณภาพการวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ” ดวยระบบวิธีพิจารณาคดี 
๒ ชั้นนี้เอง  

“หลายคน” ที่พวกคุณกลาวถึง คงไมมีโอกาสทราบถึงวิวัฒนาการเหลานี้  
ทั้งในตางประเทศและในระบบคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขของเราเอง ; และเพื่อจะตอบ
ปญหานี้ ก็คงตองถามวา ถาไมมีความเห็นของ “ตุลาการผูแถลงคดี” ในคําแถลงการณแลว 
บุคคลภายนอกจะเอาขอเท็จจริงจากที่ใดหรือมีวิธีการใดอยางใด มาตรวจสอบคําวินิจฉัยคดี 
ของตุลาการที่ทํากันเปนองคคณะ วา มีความถูกตองหรือมีความสมบูรณ เพียงใด 

ในการสอนกฎหมายในมหาวิทยาลัย ผมมักจะตั้งปญหาถามนักศึกษาวา  
นักศึกษาก็เคยอานคําพิพากษาศาลฎีกากันมาแลวทุกคน ถามวา นักศึกษาเคยพบคําพิพากษา
ศาลฎีกา ที่เขียนไมดี และอธิบายไมมีเหตุผล บางหรือไม ; คําตอบที่ไดมา ก็คือ คําพิพากษา
ศาลฎีกาก็ดูจะเขียนดีกันหมดทุกฉบับ และทุกฉบับมีเหตุมีผลทั้งสิ้น ; แลวผมก็จะถามนักศึกษา
ตอไปวา สมมติวา ถานักศึกษาเปนผูพิพากษาศาลฎีกาที่เขียนคําพิพากษา โดยนักศึกษา 
ในฐานะที่เปนผูพิพากษามี “อํานาจ” ฟงขอเท็จจริงเอง สรุปเรื่องเอง ตั้งประเด็นเอง วินิจฉัยเปน
ขอยุติเอง และเขียนใหเหตุใหผลดวยตัวเอง ขอถามวา นักศึกษาจะนําเอาขอเท็จจริงที่ขัดแยง
กับ “ขอยุติ” ของนักศึกษา มาเขียนไวในคําพิพากษาของนักศึกษาเอง หรือไม  
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การเฉลยคําตอบ ก็คือ โดยพฤติกรรมแลว คงไมมีผูพิพากษาศาลฎีกาคนใด 
ที่เขียนคําพิพากษาดวยตัวเองและสรุปเอง จะนําเอาขอเท็จจริงที่ขัดแยงกับการวินิจฉัยของตน
มาเขียนไวในคําพิพากษาที่ตนเองเขียนขึ้น และดวยเหตุน้ี การที่นักศึกษาพบแต “คําพิพากษา
ศาลฎีกา” ที่เขียนดี มีเหตุมีผลนั้น จึงไมไดหมายความวา ไมมีคําพิพากษาศาลฎีกาที่ผิดพลาด 
ไมวาจะดวยเจตนาสุจริตหรือไมสุจริตของผูพิพากษาหรือไม ; ความจริงมีเพียงวา บุคคลภายนอก
ไมอยูในฐานะที่สามารถทราบไดวา คําพิพากษาศาลฎีกาฉบับใดผิดพลาดหรือไมผิดพลาด 
เพราะบุคคลภายนอกไมมี “โอกาส” ที่จะเขาถึงขอมูลที่เปน “ขอเท็จจริง” ในสํานวนคดี หรือแมแตวา 
ในบางครั้งอาจมีโอกาสที่เขาถึงขอมูลในสํานวนดังกลาวได แตบุคคลภายนอกก็ไมมีเวลาพอ 
ที่จะไปตรวจดูขอเท็จจริงในสํานวนคดีที่มีเปนรอยๆ พันๆ หนากระดาษได ; ผูที่จะรูขอมูล 
ในสํานวนคดีไดดีเทาเทียมกับผูพิพากษาที่ชี้ขาดคดี ก็จะมีแตคูความและพนักงานอัยการ 
ที่ทําคดีน้ันเทานั้น 

ในการบรรยายในมหาวิทยาลัย ผมก็จะอธิบายใหนักศึกษาทราบวา การที่ประเทศ 
ที่พัฒนาแลว ใชระบบวิธีพิจารณาความ โดยใหมี “คณะลูกขุน” ในการพิจารณาคดีใหญๆ  
หรือในคดีที่สําคัญ ก็เพราะเขาตองการควบคุม “อํานาจการใชดุลพินิจ” ของผูพิพากษา คือ  
ไมตองการใหผูพิพากษามีอํานาจชี้ขาดทั้งปญหาขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย  ดังนั้น  
เขาจึงไดใหคณะลูกขุนเปนผูชี้ขาดขอเท็จจริง และใหผูพิพากษาเปนผูชี้ขาดขอกฎหมาย ;  
ซ่ึงแตกตางกับระบบศาลยุติธรรมของเรา ที่ผูพิพากษาของเราเปนผูมีอํานาจชี้ขาดทั้งขอเท็จจริง
และขอกฎหมาย ; และสําหรับคดีในตางประเทศที่ไมใชระบบคณะลูกขุน เขาก็จะมีวิธีการ 
ควบคุมและตรวจสอบ “ดุลพินิจ” ของผูพิพากษาโดยวิธีอ่ืน เชน การตรวจสอบคําพิพากษา 
และตรวจสอบเรื่องรองเรียนโดยกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงเปนหนวยงานของอัยการที่ดูแลการสอบสวนคดี
และการฟองคดี เปนตน 

ผมคิดวา การบรรยายของผมในมหาวิทยาลัย คงจะตอบปญหาของพวกคณุได  
 

กองบรรณาธิการ :  ถาเชนนั้น บทบาทของ “ตุลาการผูแถลงคดี” ที่ทานอาจารยฯ พูดมา ก็คือ 
ทําหนาที่ตามหลักการ Check & Balance เพ่ือการตรวจสอบการวินิจฉัยในคดีปกครองนั่นเอง 
และประกอบดวย “ลักษณะ” ของคดีปกครองนั้น ไมเหมือนคดีแพง คดีปกครองจึงจําเปนตองมี
ตุลาการผูแถลงคดี ใชไหมครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตอง ผมไดบอกพวกคุณในตอนตนแลววา “คดีแพง” ซ่ึงเปนคดีระหวางเอกชน
กับเอกชนดวยกันเองน้ัน เปนคดีที่งายที่สุด เพราะไมมี “ประโยชนสวนรวม” หรือ “ประโยชน
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๔๘ 

ของสาธารณะ” เขามาเกี่ยวของ และในคดีแพง คูความทั้งสองฝายตางก็ดําเนินคดีเพ่ือรักษา 
“ประโยชนสวนตัว” ของตัวเอง ; แตใน “คดีปกครอง” ซ่ึงบางทีผมก็เรียกวา “คดีแพงมหาชน” 
หรือ “คดีมหาชนสวนแพง” น้ัน ซ่ึงดูเหมือนวาจะมีคูความในคดีเปนสองฝาย คือ ฝายเอกชน 
ผูฟองคดี กับฝายราชการ ก็จริง แตจะมีประโยชนที่เกี่ยวของอยู ๓ ฝาย คือ (๑) ประโยชนสวนตัว
ของเอกชนฝายที่นําคดีมาสูศาลปกครอง (๒) ประโยชนสวนรวมของประชาชนทั่วไป ที่ “รัฐ”  
มีหนาที่ตองปกปกรักษา และ (๓) ประโยชนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐที่ทําหนาที่แทน “รัฐ” 
เพราะเจาหนาที่ของรัฐอาจบิดเบือนการใชอํานาจหนาที่ของตน เพ่ือแสวงหาผลประโยชนใหแก
ตนเองเปนสวนตัวได 

ศาลปกครอง หรือจะพูดใหตรงจุดก็คือ “ตุลาการศาลปกครอง” น่ันเอง จึงมี
ความรับผิดชอบในการวินิจฉัยคดีมากกวาการวินิจฉัยใน “คดีแพง” เพราะคดีปกครองมีประโยชน
เกี่ยวของ ๓ ฝาย และนอกจากนั้น เรายังตองไมลืมวา “ตุลาการศาลปกครอง” น้ันเอง ก็เปน
เจาหนาที่ของรัฐประเภทหนึ่ง ซ่ึงมี “ประโยชนสวนตัว” และอาจมีการบิดเบือนการใชอํานาจ 
เพ่ือหาประโยชนได   

 

กองบรรณาธิการ :  ศาลปกครองเลยตองใชวิธีการพิจารณาคดีแบบไตสวนดวย และเพิ่มบทบาท
ของเจาหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมขึ้นมาที่เรียกวาตุลาการผูแถลงคดีดวย  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ ; วิธีพิจารณาคดีปกครอง จําเปนตองเปนวิธีพิจารณาที่โปรงใส 
และถูกตรวจสอบได มากกวาคดีอ่ืน ; ความจริง เวลาผมไปสอนไมวาที่ไหน รวมทั้งในการบรรยาย
ใหแกพนักงานคดีปกครองที่สํานักงานศาลปกครองนี้ดวย ผมจะตองบรรยาย เร่ือง วิธีการ 
“อาน” เพ่ือตรวจสอบคําพิพากษาของศาลฎีกา ตามที่กลาวมาขางตน ไวดวยเสมอ    
 

กองบรรณาธิการ :  น่ันคือ ปญหาของคดีแพงและคดีอาญา ในศาลยุติธรรม ; ในตอนที่ 
ทานอาจารยฯ คิด Model ของศาลปกครองในการกําหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขน้ัน ทานอาจารยฯ เปรียบเทียบกับวิธีพิจารณาความในคดีสาขาตางๆ ไวดวย ใชหรือไมครับ 
และทานอาจารยฯ ก็เลยเลือกวิธีพิจารณาความและหาทางแกไขใหกับ “คดีปกครอง” เอาไวแลว
ในคราวนั้น ดวยการกําหนดใหมีตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงในตอนนั้นเรียกวา พนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน   
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมศึกษาเปรียบเทียบวิธีพิจารณาความในลักษณะตางๆ เอาไวแลว รวมทั้ง 
ไดวิเคราะหและเคยเขียน “บทความเกี่ยวกับวิธีพิจารณาความอาญา” ของเราไวดวยวา  
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วิธีพิจารณาความอาญาของเราแตกตางกับประเทศที่พัฒนาแลวอยางไร และทําไมเราจึงมี 
“ปญหา” เกี่ยวกับตํารวจและอัยการ ; แตนานมากแลว ผมเขียนหลังจากที่ผมเขียนบทความ
เรื่อง “นักนิติศาสตร หลงทางหรือ” ไมนาน ประมาณ ป พ.ศ. ๒๕๑๗ หรือ ๒๕๑๘ 

ผมคิดวา ในคดีปกครอง ใครก็ตามที่คิดวาจะยกเลิกระบบการแถลงการณของ
ตุลาการผูแถลงคดีกอนที่จะมีการวินิจฉัยคดีโดยองคคณะตุลาการ ผูน้ันอาจจะทําลายความเชื่อถือ
ในระบบศาลปกครอง ; ในการเขียนออกแบบกฎหมายกําหนด “วิธีพิจารณาความ” ของคดี 
ในกฎหมายสาขาตางๆ ผูออกแบบจะตองคํานึงถึง “สังคมวิทยา – Sociology” คือ จะตองทราบ 
“พฤติกรรม” ของคน ที่จะเขามาเปนเจาหนาที่ที่ใชอํานาจรัฐและทําหนาที่ตางๆ ในกระบวนการ
พิจารณา โดยผูที่ออกแบบกฎหมาย จะตองคิดวางระบบและกําหนดขั้นตอน เพ่ือถวงดุล 
และตรวจสอบการบิดเบือนการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐไวดวย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
ในเม่ือเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ดํารงตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการ ที่มีอํานาจอิสระในการชี้ขาดคดี  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายความวา ที่พูดกันวา การมีการแถลงการณของตุลาการ
ผูแถลงคดี ทําใหกระบวนพิจารณาลาชานั้น เปนเรื่องจําเปน เพราะเปนวิธีการสําหรับควบคุม
พฤติกรรมของคน ใชหรือไมครับ 
  

ศ. ดร. อมรฯ :  คงจะไมสรุปลงตรงๆ อยางนั้น ผมเห็นวา ถาจําเปนตองมี “การแถลงการณ 
ของตุลาการผูแถลงคดี” ก็ตองมี ตัดออกไมไดและไมควรตัดออก ; แตการที่คดีลาชานั้น ก็ตอง
มาพิจารณาดูวาเกิดมาจากสาเหตุอะไร และจะปรับปรุงวิธีการใหเร็วขึ้น ไดหรือไม ; ผมเอง 
ไมทราบวา ในปจจุบันน้ี ระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครอง มีรายละเอียดอยางไร “ตุลาการ 
ผูแถลงคดี” มีวิธีทํางานอยางไร  ตุลาการผูแถลงคดีมาเริ่มพิจารณาสํานวนเพื่อเขยีนคาํแถลงการณ
ใหความเห็น ตั้งแตเม่ือใด ; ผมเขาใจวา ตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองฯ กําหนด
ให “ตุลาการเจาของสํานวน” สงมอบสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีกอนวันนั่งพิจารณาคดี  
ดังน้ัน ถาตุลาการผูแถลงคดีสามารถรู “ขอเท็จจริง” ในสํานวนคดีไดเร็วเทาใด ก็จะสามารถ
เตรียมแนว “ความคิด” สําหรับทําคําแถลงการณไดเร็วเทานั้น ; ซ่ึงขอเท็จจริงเหลานี้ ผมไมทราบ ; 
แตถาความลาชาเกิดจากเหตุดังกลาว ก็นาจะแกไขได เชน วางระเบียบปฏิบัติที่เปดโอกาสให 
“ตุลาการผูแถลงคดี” ไดรูขอเท็จจริงของคดีกอนที่สํานวนคดีจะเสร็จ และคิดเขียนคําแถลงการณ
ไวลวงหนา ; ถาทําอยางนี้ เม่ือ “สํานวน” เสร็จและสงมา “ตุลาการผูแถลงคดี” ก็สามารถเขียน 
คําแถลงการณใหเสร็จไดภายในเวลาไมนานนัก  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๕๐ 

ถาสํานวนคดีเสร็จโดยมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่สมบูรณครบถวน ผมเห็นวา 
การสรุปและการทําบันทึกคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ก็ไมนาจะใชเวลานาน สําหรับผม 
ผมคิดวาในแตละเรื่องแมจะเปนคดีที่มีความซับซอน การเขียนก็ไมนาจะเกินหนึ่งสัปดาห คือ ๗ วัน
ทําการ และเราสามารถกําหนด “วันนั่งพิจารณาคดี” สําหรับดําเนินคดีตอไปไวลวงหนาได  
โดยอาจไมจําเปนตองรอและไมตองถาม “ตุลาการผูแถลงคดี” วา จะทําคําแถลงการณเสร็จ 
หรือไมเสร็จ เพราะเปนเวลาที่คํานวณเปนมาตรฐานไว  

สิ่งที่ผมอยากจะบอกพวกคุณ ก็คือ เราอยาคิดวา “วิธีพิจารณา” ที่กําหนดไว 
ในกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น จะครบถวนสมบูรณ ; 
กฎหมายทุกฉบับตองการและจําเปนตองมีการวางกฎเกณฑและระเบียบในการปฏิบัติเพ่ือทําให
การทํางานมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว ; ผมคิดวา ถาที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
หรือ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) สามารถวางระเบียบปฏิบัติเพ่ือกําหนดระบบ
การทํางานเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพของศาลปกครองได ถาระเบียบน้ันไมขัดกับบทกฎหมาย  
ก็นาจะตองทํา ; ผมเองไมคอยชอบฟงประโยค ที่นักกฎหมายของเราพูดกันอยูบอยๆ วา  
“เม่ือกฎหมายไมไดเขียนไว เราก็ไมตองทํา หรืออยาไปทําเลย”  

“ความเปนอิสระของตุลาการ” ไมวาจะเปนตุลาการของศาลปกครอง 
หรือของศาลใดก็ตาม หมายถึงความเปนอิสระในการชี้ขาดคดี แตไมไดหมายถึงความเปนอิสระ
ในการทํางาน หรือไมทํางาน  หรือทํางานไดตามใจชอบ ; ผมเองไมทราบวา ทุกวันน้ี ศาลปกครอง
มีคดีปกครองคางอยูเทาไหร คางเพราะเหตุใด และศาลปกครองมีวิธีสะสางคดีที่คางเหลานี้อยางไร  

ถาจะเทียบกับการทํางานของคณะกรรมการกฤษฎีกาในสมัยที่ผมเปนเลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ผมจะพิจารณาแยกประเภทงานตามความยากงายของเรื่อง ;  
เรื่องที่งายที่สุด ก็คือเรื่องที่เปน “ปญหาขอกฎหมาย” อยางเดียว เพราะเปนคดีที่ไมมี
ปญหาในการหา “ขอเท็จจริง” ที่อาจจะตองใชเวลาและยากที่จะกําหนดเวลาไดแนนอน ;  
แตสําหรับกรณีที่เปนปญหาขอกฎหมายนั้น พิจารณาเมื่อใดก็เสร็จเม่ือน้ัน เพราะเปนเรื่องของ
การตีความกฎหมาย ซ่ึงมีตัวบทที่แนนอนอยูแลว และถาจะหา “ตัวอยาง” ที่เคยมีมาแลวมา
ประกอบการพิจารณา ก็ใชเวลาไมนาน ; ในอดีต ผมในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
กําหนดเปนระเบียบมาตรฐานในเรื่องปญหาขอกฎหมายไวเลยวา เลขานุการกรรมการรางกฎหมาย
จะตองทําบันทึกความเห็นเพ่ือเสนอตอคณะกรรมการรางกฎหมายใหเสร็จภายในกี่วัน และเม่ือ
นําเรื่องเสนอเขาคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย) แลว ก็กําหนดเปนหลักการไววา 
จะตองไดความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกามาภายในการประชุมไมเกิน ๒ ครั้ง ถาชาไป



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๕๑  

กวานี้ เลขานุการตองมีคําอธิบาย ; และผมใช “หลักเกณฑ ” น้ี ในการติดตามเรื่องเสร็จ 
และประเมินผลงานของเลขานุการและการทํางานของกรรมการรางกฎหมายแตละคณะ  

ผมจําไดวา ในการไปดูงานที่ Conseil d’Etat ของประเทศฝรั่งเศสเกี่ยวกับ 
การใหความเห็นทางกฎหมาย เขาบอกผมวา ในการใหความเห็นทางกฎหมาย ถาประธาน
กําหนดระเบียบวาระใหพิจารณากี่เร่ืองในวันนั้น คณะกรรมการรางกฎหมายของเขา จะตอง
พิจารณาใหเสร็จทุกเรื่องจึงจะปดประชุมได บางครั้งก็ถึงสี่หาทุม 

ผมไมทราบวา ขณะนี้ คดีปกครองที่เปนปญหาขอกฎหมายอยางเดียว มีคางอยู
จํานวนมากนอยเพียงใด คดีประเภทนี้นาจะมีคําวินิจฉัยเสร็จไดโดยเร็ว 

 

กองบรรณาธิการ :  ฉะนั้น แสดงวาตั้งแตป ๒๕๔๒ จนถึงปจจุบัน ทานอาจารยฯ มองวา  
ศาลปกครองยังไปไหนไดไมไกลใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เรื่องน้ีคงตองดูระบบทั้งระบบของกฎหมายมหาชน ไมใชเฉพาะศาลปกครอง 
แตก็คงไปไมไกลนัก ; แตก็มีบางสวนที่นายินดี เปนตนวา เรามี “กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง” ซ่ึงเทากับเปน “กฎหมายสารบัญญัติ – substantive law” ที่มาชวยวางหลักกฎหมาย
ปกครองใหเรา โดยไมตอง “รอ” ใหเกิดหลักกฎหมายทั่วไปจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ; 
เปนแตเพียงวากฎหมายฉบับน้ี ทานอาจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต อดีตเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่รับผิดชอบเรื่องน้ี อาจจะเขียนนอยไปหนอย เพราะ มีบางสวนที่ผมเห็นวา เปน Key Point 
สําคัญของหลักกฎหมายปกครอง ที่ควรจะตองบัญญัติอยูในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
แตทานอาจารยชัยวัฒนฯ ไมไดเขียนลงไวใหเปนลายลักษณอักษร เปนตนวา หลักของการใช
บังคับกฎหมาย จะตองคํานึงถึงเจตนารมณของกฎหมาย ซ่ึงทําใหเราพัฒนากฎหมาย
มหาชนลําบาก 

ขณะนี้ นักกฎหมายของเรามักจะเถียงกันไมมีที่สิ้นสุดวา ในการตีความกฎหมาย 
จะเอาถอยคําหรือเจตนารมณเปนหลัก  ดังนั้น ถาเราตองการหลักการนี้ ใหเปนหลักของการตีความ
กฎหมาย ก็ตองเขียนเปนตัวบท ; เราประเทศไทย ไมมีเวลาที่รอการพัฒนา “หลักกฎหมายทั่วไป” 
ขึ้นมาจากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เพราะนักกฎหมายของเราขาดพื้นฐานในทางนิติปรัชญา
และคิดไปไมถึง ; กฎหมายเยอรมันเขาเขียนบทนี้ไวชัดเจนในกฎหมายของเขา ทั้งๆ ที่หลักกฎหมาย
ทั่วไปนี้ เขาไดพัฒนาขึ้นมาและยึดถือปฏิบัติกันอยูแลว   

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายความวา ตองเขียนเปนลายลักษณอักษรบังคับไว 
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๕๒ 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ แตจะเรียกวาเปน “การบังคับ” ก็คงไมตรงนัก แตเปนการกําหนด
แนวทางปฏิบัติ ที่เจาหนาที่ผูใชกฎหมายตอง “ยึดถือ” เจตนารมณของกฎหมายในการทําหนาที่
ของตน ไมใชเลนถอยคําสํานวนในกฎหมายกัน เปน “ศรีธนญไชย” ตามที่เปนอยูในปจจุบัน  
คนนั้นอางอยางโนน คนนี้อางอยางโนน เลยไมรูวาจะเอาอยางไรกันแน ; ตรงนี้ ผมเห็นวา  
ทานอาจารยชัยวัฒนฯ รางกฎหมายฉบับน้ีตกหลนไปในสวนสําคัญ แมวาดูเหมือนจะเปนของ
เล็กๆ นอยๆ แตผมคิดวา เปนสิ่งที่สําคัญที่สุดสําหรับนักกฎหมายไทยและสําหรับผูพิพากษา
ของไทย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในขณะที่ การเรียนการสอนวิชากฎหมาย ในคณะนิติศาสตร  
ในมหาวิทยาลัยของไทย ยังไมมีมาตรฐานเหมือนกับประเทศที่พัฒนาแลว และนอกจากนั้น 
ประเทศไทยเรายังมีนิทานพื้นบานเรื่องความฉลาดของศรีธนญไชยอยู อีกดวย ซ่ึงทําให 
นักกฎหมายไทยและนักการเมืองของเรา อยากจะฉลาดเหมือนศรีธนญไชย  

ถาพวกคุณไมมี หลักกฎหมายวา “การใชกฎหมาย ใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของกฎหมาย” พวกคุณก็จะพบวา ในกรณีที่ถอยคําในกฎหมายมีความหมายหลายอยางและตีความ
ไดหลายอยาง พวกคุณก็จะไมมีหลักอะไรมาอางอิงวา จะ “เลือก” ตีความไปในทางใด และทําไม 
คุณจึงเลือกตีความในทางนี้ ไมเลือกตีความในทางอื่น ; ผมเห็นวา เพราะการขาดหลักกฎหมายนี้เอง 
ที่ทําใหนักกฎหมายไทย เปน “ศรีธนญไชย” ; สิ่งเหลานี้ สามารถเขียนลงไปตัวกฎหมาย 
ลายลักษณอักษรไดดวยถอยคําไมกี่ประโยค แตถอยคําเหลานี้มีความสําคัญมหาศาล เพราะชวยให
นักกฎหมายไทยทั้งประเทศ เขาใจ “กฎหมาย” ไดงายและรวดเร็ว ; ดีกวาที่จะใช “เวลา” มาสอน
นักศึกษาในมหาวิทยาลัยหรือทําการสัมมนาตุลาการหรือผูพิพากษา และก็ยังไมทราบวา หลักเหลานี้
จะกลายมาเปน “หลักกฎหมายทั่วไป” ตามคําวินิจฉัยของศาลสําหรับใหยึดถือในการปฏิบัติ 
ราชการไดเม่ือใด 

ยังมีอีกขอหนึ่ง ที่ผมเห็นวาทานอาจารยชัยวัฒนฯ ตกหลนไป คือ ทานไมได
ใชคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ แตทานเลือกใชคําวา “คําสั่งทางปกครอง” บาง คําวา “กฎ” บาง ; การใชคําทางเทคนิค 
– terminology ที่ไมตรงกับ “คํา” ในทางทฤษฎีกฎหมายปกครองที่เปนสากล ทําให หลักกฎหมาย
ตางๆ ที่เก่ียวกับทฤษฎีวาดวยนิติกรรม ไมตามมากับตัวบทกฎหมายของเรา เชน หลักการ
ใชสิทธิสุจริต หลักนิติกรรมอําพราง หรือหลักอะไรตออะไร ก็จะหายไปหมด ; ปญหาจึงมีวา  
เม่ือจะนําหลักเกณฑตามทฤษฎีเหลานี้มาใชกับกรณี “คําสั่งทางปกครอง” ตามบทกฎหมายของ
เรา ก็ตองอธิบายกันนานดวยความยากลําบาก เพราะไมสามารถอธิบายโดยเปรียบเทียบกับ 
หลัก “นิติกรรม” ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของเราได เน่ืองจากถอยคําไมเหมือนกัน ;  
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ดังน้ัน ถาหากเพียงแตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ของเรา ใชคําวา  
“นิติกรรมทางปกครอง” แทนคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ฯลฯ เทานั้น การสอนเรื่องนิติกรรม 
ทางปกครองก็จะงายขึ้นอีกมาก และหลักกฎหมายตางๆ ทางทฤษฎีที่เกี่ยวกับนิติกรรมก็จะตาม
มาเอง   

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกวา ในทางกฎหมายปกครอง แมวาจะแยก  
“การกระทําของฝายปกครอง” ออกมาจาก “การกระทําของเอกชน” ; แตจริงๆ แลว หลักการพื้นฐาน
ของกฎหมายปกครอง ก็ยังละทิ้งหลักกฎหมายแพงไปไมได เชน หลักสุจริตในการใชสิทธิ 
ตามกฎหมาย หลักนิติกรรมอําพราง หรืออะไรพวกนี้ ซ่ึงจริงๆ แลวก็เปนหลักนิติกรรมเชนเดียวกัน  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  หลักกฎหมายปกครองมี “แนวทาง” เชนเดียวกับกฎหมายแพง แตจะพูดวา  
“หลักกฎหมายปกครอง” เหมือนกับหลักกฎหมายแพงทีเดียวคงไมได ตัวอยางเชน การเสียไป
ของ “นิติกรรม” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชนของเรา เปนเรื่องของโมฆะหรือโมฆียะ 
ซ่ึงในกฎหมายปกครอง เราจะมี “นิติกรรมทางปกครอง” แตการเสียไปของนิติกรรมทางปกครอง
เพราะเหตุที่ไมชอบดวยกฎหมาย ก็จะมี “ผล” ไมเหมือนกับการเปนโมฆะหรือโมฆียะของนิติกรรม
ตามที่บัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชน เปนตน 

ที่ผมพูดวา “แนวทาง” ของกฎหมายปกครองกับแนวทางของกฎหมายแพง 
เหมือนๆ กัน ก็คือ ในกฎหมายแพง เรามีเรื่อง นิติกรรม – สัญญา – ละเมิด ; ในกฎหมายปกครอง 
เราก็จะมี นิติกรรมทางปกครอง – สัญญาทางปกครอง – และความรับผิดของรัฐ ซ่ึงเทียบไดกับ
ละเมิดในกฎหมายแพง ; แตสําหรับ “หลักกฎหมาย” ในแตละเรื่องที่กลาวมานี้ จะแตกตางไป
จากกฎหมายแพงอยางไร ก็จะตองไปพูดกันในแตละเรื่อง แลวแตกรณี ; อยางไรก็ตาม เทาที่
กลาวมานี้ ก็เปนเรื่องของกฎหมายสารบัญญัติ คือ substantive law ที่เทียบกันระหวางกฎหมาย
ปกครองกับกฎหมายแพง เทานั้น ; แตในสวนเรื่องของกฎหมายวิธีสบัญญัติ – procedural law 

ซ่ึงไดแก “วิธีพิจารณาความ” ของศาลปกครอง กับของศาลแพงในระบบศาลยุติธรรมนั้น ยอมมี
ความแตกตางกันอยางแนนอน ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน 

 

กองบรรณาธิการ  :  เม่ือศาลปกครองและกฎหมายปกครอง แยกจากศาลยุติธรรม 
และกฎหมายแพงแลว หลายคนเลยเขาใจไปวาหลักการก็นาจะไมเหมือนกัน ตางคนตางคิดกัน
ไปคนละทิศคนละทาง  
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๕๔ 

ยังมีอีกประเด็นหนึ่งครับ เปนเรื่องเก่ียวกับอํานาจของศาลปกครองในการเขาไป
ควบคุมฝายปกครอง โดยการสั่งฝายปกครองในคดีพิพาทอันมีเหตุมาจากเจาหนาที่ของรัฐ 
ละเลยไมปฏิบัติหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ; คดีประเภทนี้ อยูในมาตรา ๙  
วรรคหนึ่ง (๒) ของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองฯ ป ๒๕๔๒ ; ซ่ึงในกฎหมายคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ กับป ๒๔๗๖ ก็มีบัญญัติไวเชนกัน ; สําหรับกรณีหรือคดีประเภทนี้ 
ตามกฎหมายคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ กับป ๒๔๗๖ ยังพอเขาใจไดวา ในตอนที่ 
นายกรัฐมนตรีสั่งในฐานะหัวหนารัฐบาล ก็จะสั่งเหมือนผูบังคับบัญชาสั่งลูกนองใหไปทําในกรณี
ที่ไมทํา หรือถาทําชา ก็สั่งใหทําใหเร็วขึ้น ; แตกับกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองในป ๒๕๔๒  
ที่เปนศาลปกครองเต็มรูปแลว การสั่งการก็จะเปนตุลาการเปนผูสั่งตามคําวินิจฉัยของศาล  
ซ่ึงเปนการใชอํานาจตุลาการ ไมใชอํานาจของนายกรัฐมนตรีอีกตอไป ; ทีน้ี ตอนที่ศาลปกครอง
ไปสั่งใหหนวยงานทําหรือทําใหเร็วขึ้น ดูเหมือนตุลาการจะเขาไปสั่งการในฐานะเปนผูบังคับบัญชา
ฝายปกครองแลว ใชไหมครับ  

 

ศ. ดร. อมรฯ :  คุณจะตองทราบวา อํานาจของศาลปกครองนั้น หลักใหญ ก็คือ การสั่งใหเพิกถอน 
“นิติกรรมทางปกครอง” ของฝายปกครองหรือของเจาหนาที่ฝายบริหาร และตามลักษณะที่แทจริง
ของ “คดีปกครอง” ก็คือ เปนการฟองใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยไมไดฟองใครเปน
จําเลย ;  ดังนั้น ในการสอนนักศึกษาเกี่ยวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมทั้ง
การฟองและการเขียนคําฟอง คงตองทําความเขาใจกับผูที่เกี่ยวของใหดี ; คดีปกครองเปนคดี 
ที่ไมมีจําเลย แตเปนการ attack นิติกรรมทางปกครอง และใหเจาหนาที่ผูที่ทํานิติกรรมทางปกครอง
มาชี้แจง ศาลปกครองจึงไมไดไปสั่งการกับเจาหนาที่ฝายบริหาร  

ในกรณีหรือคดีปกครองบางประเภทที่ศาลปกครองจําเปนตองสั่งใหฝายบรหิารทาํ 
เชนในกรณีที่ฝายบริหารละเลยไมปฏิบัติหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ถาศาลปกครองไปสั่งเอง
ก็เทากับศาลปกครองตองใช “อํานาจในทางบริหาร” : และในการที่จะบัญญัติใหศาลมีอํานาจ 
สั่งการเชนนี้ จําเปนจะตองคํานึงถึงหลักที่วา ศาลปกครองหรือพูดใหตรงก็คือ “ตุลาการ”  
ศาลปกครองผูทําคําวินิจฉัยน้ัน ไมไดอยูในฐานะที่จะรับผิดชอบได  ถาหากเกิดความผิดพลาด
ในคําวินิจฉัยที่ตนเองสั่งและเกิดความเสียหายขึ้น  ดังน้ัน การที่จะใหศาลปกครอง 
มีอํานาจสั่งการตอฝายบริหารไดเพียงใด และในกรณีที่ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยสั่งไปแลว 
แตฝายบริหารไมปฏิบัติตาม จะมีมาตรการบังคับอยางไร จึงขึ้นอยูกับตัวบทกฎหมายที่จะ
บัญญัติไว ซ่ึงผูที่ออกแบบเขียนกฎหมายจะตองระมัดระวัง และ “อํานาจ” น้ี เปนอํานาจของศาล
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ที่เกิดจากบทกฎหมาย ไมไดสั่งการในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ ซ่ึงเม่ือผูบังคับบัญชา
สั่งผิดพลาดประการใด ผูบังคับบัญชานั้นเองตองรับผิดชอบ 

ผมพบวา ในตางประเทศ บางทีศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการตอฝายบริหาร 
โดยกฎหมายจะไมกําหนดมาตรการบังคับใหตองดําเนินการตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองไว 
แตจะปลอยใหเปนดุลพินิจของหัวหนาฝายผูบริหารที่มีตําแหนงรับผิดชอบสูงสุด ที่จะรับผิดชอบ
และพิจารณาเอาเองวาควรจะสั่งการอยางไรและเพียงใด และดังน้ัน “สภาพบังคับ” ของ 
การไมปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองในกรณีน้ี จึงจะมาจากสภาพบังคับทางสังคม    

พูดกันตามความจริง เราก็ไมอาจแนใจไดวา คําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
จะถูกตองเพียงใด และถาหากมีการบังคับใหตองสั่งการใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของศาลแลว 
จะเปนผลดีแกการบริหารราชการ ซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะหรือไม  ทั้งน้ี เน่ืองจากตุลาการ
ศาลปกครองพิจารณาจากขอเท็จจริงที่จํากัด คือ ขอเท็จจริงเฉพาะในคดีที่ “เอกชน” นํามาสู
ศาลปกครองเทานั้น ; แตผลดีผลเสียในการบริหารราชการหรือการบริหารการบริการสาธารณะนั้น 
กระทบไปไกลกวานั้น ทั้งทางตรงและทางออม  

สมมติวา ถาหากมีมาตรการบังคับใหตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง
เสมอไป แลวเกิด “ผลเสีย” แกการบริหารราชการอันเปนประโยชนสาธารณะ แต “ตุลาการ 
ศาลปกครอง” ที่ทําคําวินิจฉัยน้ัน ไมอยูในฐานะที่จะตองรับผิดชอบ เพราะตุลาการยอมเปนอิสระ ; 
สภาพการณเชนนี้ในผลสุดทาย ก็จะเปนผลเสียแกประโยชนสวนรวมนั่นเอง  ดังน้ัน จึงเปน
สภาพการณสิ่งไมพึงประสงค และจะตองหลีกเลี่ยง ไมควรใหเกิดขึ้นในระบบบริหาร    

ดวยเหตุน้ี จึงเปนที่ยอมรับกันวา ในกรณีที่ไมมีมาตรการบังคับใหฝายบริหาร
ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของศาลปกครองจะมา
จากภายนอก คือจากสังคม เพราะโดยที่คําวินิจฉัยของศาลปกครองเปนกระบวนการที่เปดเผย 
และมีเหตุผลที่เปดเผย  ดังน้ัน ผูรับผิดชอบสูงสุดในทางบริหารก็จะตองรับผิดชอบตอสังคม
เอาเอง และตองอธิบายใหสังคมเห็นเองวา การที่ไมปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  
ตนเองมีเหตุผลพอเพียงหรือไม ผลดีหรือผลเสียจะมากกวากัน สังคมจะยอมรับไดหรือไม  
ซ่ึงเปนมาตรการบังคับทางสังคม ; 

ผมคิดวา ระบบศาลปกครอง ไมวาของตางประเทศหรือของเรา ก็จะตองมี
ระยะของการพัฒนาและการปรับตัว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศไทยในขณะนี้ ซ่ึง “ตุลาการ” 
ของศาลปกครองของเรายังขาดประสบการณและความเชี่ยวชาญ  คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ของเราเปนคําวินิจฉัยที่มี “ตรรกะ” บาง ไมมีตรรกะบาง มี “จุดหมาย” ของกฎหมายมหาชน
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๕๖ 

บาง ไรจุดหมายเปนศรีธนญไชยบาง ; เราคงจะตองรอจนกวาเราแนใจวา ศาลปกครองซึ่งไดแก
ตุลาการของเรา มีคุณภาพและประสบการณสูงขึ้น และจนกวาวงการวิชาการภายนอกของเรา 
จะสนใจเขามาตรวจสอบคุณภาพของคําวินิจฉัยของศาลปกครองมากกวานี้ และดวยคุณภาพ 
ที่สูงกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ; และเม่ือถึงเวลานั้น เราจึงคอยมาพิจารณาวา เราจะกําหนด  
“มาตรการบังคับ” ใหฝายบริหารตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง อยางไร และเพียงใด 
ซ่ึงผมก็ไมทราบวา จะนานอีกเทาใด ; และแนนอนวา เราคงจะตองเริ่มตนดวยพิจารณากําหนด
มาตรการบังคับเฉพาะในกรณีที่มี “ความเสี่ยง” ตอความเสียหายตอระบบความรับผิดชอบ 
ในการบริหารราชการ นอยที่สุด เพราะเราตองไมลืมวา ตุลาการศาลปกครองไมอยูในฐานะ 
ที่จะตองรับผิดชอบ ใน “ผล” ที่เกิดจากคําวินิจฉัยของตนเอง  

แนวทางของการพัฒนาระบบศาลปกครอง ก็เปนเชนนี้แหละครับ ; ผมคิดวา 
เม่ือใดที่คําวินิจฉัยของศาลปกครองของเรามีคุณภาพและมีตรรกะพอที่จะสราง “general 
principles of law” ใหเปนที่ยอมรับของคนทั่วไปและนักวิชาการได “ประเด็น” เร่ืองมาตรการ
บังคับน้ี ก็จะเกิดขึ้นเอง ; แตถาเกิดกอนหนานี้ ผมก็ไมทราบวา จะเปน “ผลดี” หรือจะเปนสราง
ปญหาและความเสียหายใหแก “ประโยชนสวนรวม” มากขึ้นกวาเดิม และคําวา “ประโยชน 
สวนรวม” ในที่น้ี ไมไดมีความหมายเฉพาะ ประโยชนของผูที่เกี่ยวของในคดีที่ศาลปกครอง 
มีคําวินิจฉัย 

 

 กองบรรณาธิการ :  แลวจนถึงวันน้ี ศาลปกครองในสายตาของทานอาจารยฯ ไดสราง 
general principles of law มาบางหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมคงตองพูดกันตามความเปนจริงนะครับ  ผมเห็นวา คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ในปจจุบันนี้ สราง “หลักกฎหมายทั่วไป” ไดนอยมาก หรือเกือบไมไดสรางขึ้นมาเลยก็วาได ; 
ผมพบวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองที่ปรากฏอยูในขณะน้ี สวนมากเปนคําวินิจฉัยที่มุงถึง “ผล” 
เฉพาะในคดีน้ันเทานั้น และการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยแตละคดี ก็เปนการใหเหตุผลตาม  
“ความเห็น” ของผูพิพากษาที่ทําคดี ที่แสดงใหเห็นถึงสภาพและความแตกตางกันในพื้นฐาน 
ทางวิชาการและประสบการณ 

ผมอยากใหพวกคุณไปอานคําวินิจฉัยของศาลปกครองของเราใหมากๆ ; ผมมี
ความเห็นเปนการสวนตัว ไมวาพวกทานจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยก็ตาม  คําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองที่เห็นวายาวๆ น้ัน จะเปนสวนของการบรรยายขอเท็จจริงเกือบทั้งหมด แต “เหตุผล” 
ของตุลาการศาลปกครองในการตัดสินคดี จะเปนสวนในตอนทายๆ ของคําวินิจฉัย ซ่ึงจะมี 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๕๗  

ขอความที่สั้นมาก หรือถาจะมีขอความยาวก็จะเปนการเขียนที่วนไปวนมา ซํ้าไปซํ้ามา ; และถาพวกคุณ
ตรวจดูวิธีการจับ “ประเด็น” จากขอเท็จจริง และการตั้งประเด็นชี้ขาดในขอกฎหมาย ก็จะพบวา 
เปนประเด็นที่เปน “สามัญ” ที่ไมสามารถใชเปนหลักในการบริหารราชการได ; ผมคงไมมีเวลา
และโอกาสที่จะมาวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหเปน “ตัวอยาง” เปนรายคดีได  
แตถาพวกคุณอยากจะทราบวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองของไทยวา เขียนดีหรือไมดี ก็ขอให
ไปอานคําวินิจฉัยของ “ศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลว” แลวเปรียบเทียบกันดู  
ก็จะเห็นความแตกตางไดอยางชัดเจน  

การที่คําวินิจฉัยของศาลปกครอง จะสราง general principles of law ขึ้นมาไดน้ัน 
จําเปนจะตองมีการกําหนดแนวทางในการวินิจฉัยคดี คือ มีการกําหนดประเด็นขอเท็จจริง 
และขอกฎหมายตางๆ อยางเหมาะสม เพ่ือนําไปสู “หลักการ” ที่จะใชเปนหลักปฏิบัติในการใช
อํานาจของเจาหนาที่ของรัฐในการบริหารราชการได และจะตองมีการอธิบายเหตุผลที่เปนตรรกะ
ที่ครอบคลุมปญหาในทางบริหาร จนกระทั่งการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยน้ันไดรับการยอมรับในวงการ
กฎหมายทั่วไป ; ซ่ึงผมไมคิดวา คําวินิจฉัยของตุลาการศาลปกครองของเราในขณะนี้ จะมีศักยภาพ
ถึงขั้นน้ี 

 

กองบรรณาธิการ :  อาจเพราะศาลปกครองเพิ่งตั้งมาไดเพียง ๙ ป เทานั้น ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็อาจจะเปนไดครับ แตจะ ๙ ปหรือกี่ปก็อาจไมสําคัญ แตอยูที่วาเราจะมี  
“วิธีการ” ที่จะพัฒนา “คุณภาพ” คําวินิจฉัยของศาล ซ่ึงก็คือ “คุณภาพ” ของตุลาการนั่นเอง  
ไดเร็วเพียงใด ; การพัฒนาคุณภาพของตุลาการ ขึ้นอยูกับมาตรการหลายๆ ประการ เชน วิธีการ
เลือกหรือคัดสรรหาตัวบุคคลที่จะเขามาเปนตุลาการ การกํากับการทํางานของตุลาการ วิธีการ
การประเมิน “ผลงาน” ของตุลาการแตละทาน และการเลื่อนระดับของตุลาการใหเปนไปตามผลงาน
ของตุลาการ ; สิ่งเหลานี้เปนสิ่งจําเปน ถาเราตองการจะพัฒนาศาลปกครอง   

นอกจากนั้น ยังขึ้นอยูกับ “วงการภายนอก” คือ วงการกฎหมายและวงการ 
วิชาการในมหาวิทยาลัยของเรา วา จะมีความสนใจตรวจสอบ และวิเคราะหวิจารณคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองมากนอยเพียงใดและถึง “มาตรฐาน” ทางวิชาการหรือไม เพราะการวิเคราะห
วิจารณของวงการภายนอก จะเปนแรงผลักดันใหตุลาการศาลปกครอง จําตองเพิ่ม “คุณภาพ” 
ในผลงานของตนเอง ; และแนนอน การวิเคราะหวิจารณในที่น้ี ผมมิไดหมายความถึง ความเห็น
ของนักวิชาการ ประเภทที่ใหความเห็นเพียงดานเดียว หรือประเภทที่วิจารณโดยดูแตเพียง “ขอยุติ” 
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๕๘ 

ของคําวินิจฉัย แตไมอานเหตุผลที่ตุลาการเขียนไว ; ผมหวังวา วงการกฎหมายและวงการวิชาการ
ของเรา จะตองพัฒนาตนเองเชนเดียวกัน 

พวกคุณคงจํา “ตัวอยาง” ที่เกิดขึ้นเม่ือเร็วๆ น้ีได ซ่ึงเปนกรณีที่ผมมีความเห็น
แตกตางกับนักกฎหมายชั้นนําจํานวนหนึ่ง ๓-๔ ทาน เพราะนักกฎหมายชั้นนําดังกลาวไดมี
ความเห็นทางกฎหมายโดยอางอิงคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฉบับหน่ึง คือ คําวินิจฉัย 
ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ ; เร่ืองนี้ เปนเรื่องที่สืบเนื่องมาจากกรณีที่รัฐบาลใน ป พ.ศ. ๒๕๕๑ ที่มีนายสมัคร 
สุนทรเวช เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีมติใหความเห็นชอบในคําแถลงการณรวมระหวางประเทศ
ไทยกับประเทศกัมพูชาเรื่องการขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลก ; ซ่ึงเรื่องน้ี  
มีคนจํานวนมากไมเห็นดวย จนกระทั่งเปนคดีไปสูศาลปกครองตามที่พวกคุณทราบกันอยูแลว : 
ศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราว ออกมา ซ่ึงไดกลายเปน
ประเด็นถกเถียงกันมากในวงการวิชาการกฎหมายวา คําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราว
ของศาลปกครองกลางในกรณีน้ี ถูกตองหรือไม  

ผมไดเขียนบทความให “ความเห็น” ไววา การที่นักกฎหมายชั้นนําจํานวนหนึ่ง
ซ่ึงมากพอสมควรอางอิง หลักกฎหมายวาดวย ทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครอง
ตางประเทศวา เหมือนกันกับ คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ น้ัน ไมถูกตอง 
ผมไมเห็นดวย ; แลวผมก็เพียงเอา “สาระ” ของทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครอง
ตางประเทศในตําราตางประเทศ มาเทียบกัน “สาระ” ที่เปนเหตุผลที่เขียนอยูใน คําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ มาเปรียบเทียบกัน เพ่ือใหเห็นวา สาระทั้งสองนั้นแตกตางกัน ; 
โดยผมเห็นวา ไมวานักกฎหมายชั้นนําดังกลาวจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับมติของรัฐบาล 
ในขณะน้ันหรือไมก็ตาม แตในการให “ความเห็น” ของนักกฎหมายดังกลาว ไมควรอางอิง ทฤษฎี 
acte de gouvernement ของศาลปกครองตางประเทศ วาเหมือนกับ คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ โดยดูแตเพียง “ขอยุติ” ในคดีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ 
วา เปน “ขอยุติ” ที่เหมือนกับการใชทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครองตางประเทศ 
เทานั้น แตควรจะตองตรวจดู “เหตุผล” ที่อยูในคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว
ดวย วา เปนเหตุผลที่เหมือนกับทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครองตางประเทศ 
หรือไม 

กรณี น้ี  เปนกรณี “ตัวอยาง” ที่ผมตั้งใจเขียนขึ้น ทั้งๆ ที่ผมไมคอยมีเวลา  
แตเปนเพราะผมตองการเตือนใหนักกฎหมายของเรา มอง “ความสําคัญ” ของการใหเหตุผล
ที่อยูในคําวินิจฉัยของศาล ไมวาจะเปนศาลปกครองหรือศาลอื่นใดก็ตาม เพราะถาหาก 
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นักกฎหมายชั้นนําของเรา ไมสนใจอาน “เหตุผล” ที่เขียนอยูในคําวินิจฉัยของศาลแลว ก็จะสราง
ความรูผิดๆ และความเขาใจผิดใหแกนักศึกษากฎหมายจํานวนมาก และไมเปนแรงผลักดัน 
ที่จะทําใหศาลปกครองตองพัฒนาคุณภาพของตนเอง ; และถาเปนเชนน้ี คําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองไทย ก็จะไมมีโอกาสที่จะพัฒนาไปถึงระดับที่สราง “หลักกฎหมาย – general 
principles of law” ของกฎหมายปกครอง ดังเชนศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลวได 

ผมไดใหความเห็นของผมไววา ผมไมสามารถเห็นดวย กับ “แนวการใหเหตุผล” 
ที่อยูในคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ กรณีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ
ไทย-ญ่ีปุน  JTEPA ได เพราะถาหากถือแนวการใหเหตุผลตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ดังกลาว ก็จะเปนการตัดอํานาจของศาลปกครอง ไมใหศาลปกครองตรวจสอบ “การกระทํา 
(ทางปกครอง) ของรัฐบาล” ดวยเหตุผลเพียงวาเพราะ “อํานาจในการกระทําการ” น้ัน เขียนอยู
ในตัวบทของรัฐธรรมนูญ ; ทั้งๆ ที่ ตามทฤษฎี acte de gouvernement น้ัน การกระทําของ
ฝายบริหารใด จะถือวา เปน “กระทําของรัฐบาล” ที่อยูนอกเหนืออํานาจของศาลปกครอง  
หรือ จะเปน “การกระทําทางปกครอง” ที่อยูในอํานาจศาลปกครองนั้น เขาดูกันที่ “ลักษณะ” 
ของการกระทําน้ันๆ แตเขาไมไดดูวา การใหอํานาจแกฝายบริหารในการกระทําการนั้น  
จะเขียนอยูใน “กฎหมาย” อะไร จะเขียนอยูในรัฐธรรมนูญหรือเขียนในพระราชบัญญัติ ;  
รายละเอียดของความเห็นของผม พวกคุณไปหาอานเอาเองได เพราะมี “หนังสือ” ที่พิมพเร่ืองน้ี 
อยู ๒-๓ เลม 

ในบทความของผมในเรื่องดังกลาว ผมยังไมไดใหความเห็นของผม 
ในประเด็นชี้ขาดวา เรื่องปราสาทพระวิหารที่ยังเปนคดีคางอยูในศาลปกครองกลางวา ควรจะมี 
“ขอยุติ” อยางไร ; แตขอบอกพวกคุณวา เทาที่ผมตรวจดูจากตําราตางประเทศ “ขอเท็จจริง”  
ที่เกี่ยวกับ “การใชอํานาจของรัฐบาลไทย” (ภายใตรัฐธรรมนูญ ที่ใชระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
ประเทศเดียวในโลก) ในเรื่องน้ี ไมเหมือนกับ “ขอเท็จจริง” ในคดีตางๆ ในทฤษฎี acte de 
gouvernement ที่เกิดขึ้นประเทศที่พัฒนาแลว ; และดังน้ัน ผมไดตั้งปญหาสมมติ เพ่ือใหวงการ
วิชาการชวยกัน “คิด” ตอไปวา ถากรณีที่มีขอเท็จจริงที่รัฐบาลของเขาใชอํานาจเชนน้ี  
เกิดขึ้นในประเทศที่พัฒนาแลว ตุลาการศาลปกครองของเขาจะวินิจฉัยคดีน้ี อยางไร  

ตามความเห็นของผม ตุลาการศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลว นาจะมี 
“ทางเลือก” ในการใหเหตุผลไดอยางนอย ๒-๓ ทาง และแนนอนวา ในการเลือกวินิจฉัยแตละ
ทางเลือก ศาลปกครองของตางประเทศก็จะมี “ขอยุติ” ที่ไมเหมือนกัน อยูที่วาเขาจะเลือกในทางใด 
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เปนตนวา จะลอกใชทฤษฎี acte de gouvernement มาบังคับโดยตรงก็ได / หรือจะใชทฤษฎี
ยอยที่แตกแขนงออกมาจากทฤษฎี acte de gouvernement ที่ เรียกวา théorie des actes 
detachables ก็ได / หรือโดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาปรากฏ “ขอเท็จจริง” ที่ มีเหตุผลเชื่อไดวา  
นักการเมืองที่มีอิทธิพลในรัฐบาลในป พ.ศ. ๒๕๕๑ ไดเปลี่ยนแนวนโยบายไปจากที่รัฐบาลกอนๆ 
เคยยึดถือมา โดยไมสุจริตและไมรักษาประโยชนของชาติ เพราะนักการเมืองดังกลาวมีพฤติกรรมนํา
เอาประโยชนสวนรวมของชาติไปแลกกับผลประโยชนสวนตัวจากการไดรับสัมปทานทางธุรกิจ
จากประเทศเพื่อนบาน  ศาลปกครองของตางประเทศก็อาจจะใชหลักการวาดวยการบิดเบือน
อํานาจ – détournement de pouvoir มาวินิจฉัย ก็ได  

จนถึงขณะนี้ คําวินิจฉัยของศาลปกครองกลางในกรณีปราสาทพระวิหารนี้
ยังไมออกมา ซ่ึงผมคิดวา นานเกินสมควร เพราะคดีปราสาทพระวิหารนี้ มีขอเท็จจริงคอนขางชัด 
และการวินิจฉัยจะอยูที่การปรับ “ขอเท็จจริง” กับ “ขอกฎหมาย” ที่จะเปนประเด็นชี้ขาดเทานั้น 
ซ่ึงผมเห็นวา คดีน้ีไมนาจะเปน case ที่ยุงยากและตองใชเวลานาน ;  ดังน้ัน ผมกําลังคอยดู 
อยูวา ศาลปกครองในคดีน้ีจะมีคําวินิจฉัยอยางไร  โดยตุลาการเจาของสํานวนและตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะตั้ง “ประเด็นชี้ขาด” อยางไร และคณะตุลาการที่เปนองคคณะ จะเขียนใหเหตุผล 
ในคําวินิจฉัยคดีน้ี อยางไร ; และที่สําคัญที่จะตองดู ก็คือ คําวินิจฉัยของศาลปกครองกลาง 
เปนไปตาม “เจตนารมณ” ของกฎหมายมหาชน หรือไมเพียงใด      

เห็นไหมครับวา เพียงเพราะการที่ “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ” 
ตกหลนไมไดนําหลักการที่วา “การใชกฎหมาย ใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย”  
มาบัญญัติไวเปนลายลักษณ อักษร ใหเหมือนกับกฎหมายของเยอรมนีเทานั้น ทําใหเรา 
ตองอธิบายและพัฒนากฎหมายมหาชนของเรา ยากลําบากขึ้นเพียงใด 

มีอาจารยในมหาวิทยาลัยบางทาน ทวงใหผมเขียน “ความเห็น” ในกรณี
ปราสาทพระวิหารใหจบ เพ่ือผมจะไดใหความเห็นวา กรณีเขาพระวิหารนี้ จะเปน acte de 
gouvernement หรือไม ; ผมคงตองขอเรียนวา ถาผมเปนตุลาการศาลปกครอง ผมคงจะไมยาก
ในการใชกระบวนการพิจารณาของศาลหาขอเท็จจริงในคดี และผมคงเขียนคําวินิจฉัยเรื่องน้ี
เสร็จแลว ; แตบังเอิญผมไมใชตุลาการศาลปกครอง ผมเลยไมมี “หนาที่” จะตองใหความเห็น ; 
และตามที่กลาวมาแลวขางตน ผมเขียนบทความในเรื่องกรณีปราสาทพระวิหารนี้ เพียงเพ่ือ
ตองการ “เตือน” วงการวิชาการของเรา ใหสนใจและใหความสําคัญกับ “เหตุผล” ที่ตุลาการ 
หรือผูพิพากษาเขียนไวในคําวินิจฉัยของศาลเทานั้น ; แตถา “วงการวิชาการ” ของเรายังไมสนใจ 
ที่จะอานเหตุผลที่อยูในคําวินิจฉัยของตุลาการ และไมสังเกตเห็นประเด็นความแตกตางระหวาง
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เหตุผลของทฤษฎีกฎหมายกับเหตุผลในคําวินิจฉัยแลว ผมก็คิดวา การที่ผมจะเขียนบทความ 
ตอไปเพ่ือใหความเห็นเปน “ขอยุติ” ของกรณีประสาทพระวิหาร ก็ดูจะไมเกิดประโยชนอันใด 
แกวงการวิชาการในขณะนี้  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ อยากเห็นศาลปกครองจากวันนี้ไป มีอะไรที่ตองเพ่ิม หรือมี
อะไรที่ตองคงไวครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ขณะนี้ ระบบคงยังไมสมบูรณ  แมวาจะพัฒนาไปไดบางสวน ; อันที่จริง  
บทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเทาที่มีอยู  
ก็ยังเปดโอกาสใหพัฒนาไดอีก ; “เครื่องมือ” ในการเพิ่มเติมบทกฎหมายใหสมบูรณได ก็คือ 
การวางระเบียบและกําหนดวิธีปฏิบัติตางๆ ขึ้น ตาม “หลักทั่วไปของการบริหารงานศาล” และอํานาจ
หนาที่น้ี นาจะเปนบทบาทของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) และบทบาทของ 
ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ; ผมคิดวา ตราบใดที่การวางระเบียบกําหนด  
“แนวทางปฏิบัติ” ไมขัดกับบทกฎหมายและไมขัดกับหลักความเปนอิสระของตุลาการในการขี้ขาดคดี 
คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) และที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ยอมมีอํานาจทําไดเสมอ ; พวกคุณคงตองไปดูตัวบทกฎหมายอีกที วาทําไดประการใดบาง 
เพราะผมพูดไปตาม “หลักกฎหมายทั่วไป” ของกฎหมายมหาชน  

ผมไมทราบ ขณะนี้ศาลปกครองไดทําไปแลวมากนอยเพียงใด แตผมคิดวา  
ศาลปกครองคงตองมองหา “วิธีการ” เพ่ือวางระเบียบปฏิบัติภายในศาล เพ่ือเสริมความสมบูรณ
ใหแกบทบัญญัติของกฎหมาย เพราะเปนเรื่องสําคัญที่ตองทํา ศาลปกครองคงพัฒนาไปไมได 
ถาตุลาการทุกคนตางคนตางทํา  

ผมไดพูดไปบางแลว เกี่ยวกับการทํางานของสํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงมี
เลขาธิการสํานักงานศาลปกครองทํางานรับผิดชอบโดยตรงตอประธานศาลปกครองสูงสุด ;  
ผมอยากจะย้ําถึงความสําคัญของผูดํารงตําแหนง “ประธานศาลปกครองสูงสุด” ; ผมเห็นวา 
ตามกฎหมาย “ประธานศาลปกครองสูงสุด” จะมีงานบริหารอยู ๒ ดาน คือ ในดานของศาล ในฐานะ
ที่เปนประธานของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) และในดานของการบริหารงาน
ในสํานักงานศาลปกครอง ในฐานะที่เปนผู รับผิดชอบโดยตรงในการดูแลการทํางานของ
เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการของศาลปกครอง  ดังน้ัน ประธาน
ศาลปกครองจึงมีบทบาทสําคัญในการเชื่อมงานทั้งสองดานของศาลปกครอง เขาดวยกัน  
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ผมขอยอนกลับมากลาวซ้ําถึง “งานธุรการ” ของสํานักงานศาลปกครอง ในสวน
ที่เกี่ยวกับงานการวิเคราะหแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่กลาวมาแลวขางตน ซ่ึงคําวินิจฉัยน้ี 
มีเปนจํานวนมาก ทั้งที่มาจากศาลชั้นตนในภาคตางๆ และในศาลปกครองสูงสุดเอง ; ผมเห็นวา 
งานวิเคราะหฯ น้ีมีความสําคัญมาก โดยจําเปนตองมีระบบและมีแผนงาน ซ่ึงประธานศาลปกครอง
สูงสุดอาจกําหนดและทํารวมกับเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองได ; เพราะถาไมมีการทํางาน
ของหนวยธุรการของศาลในดานนี้ แลว การบริหารงานบุคคลของ “องคกรบริหารสูงสุดของ
ตุลาการศาลปกครอง”  ซ่ึงไดแกประธานศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
ก็คงจะไมมีโอกาส “รูจัก” ตุลาการในศาลปกครองไดทั้งหมดหรือมีโอกาสนอยมาก  

ผมเห็นวา การกํากับและการตรวจสอบ “งาน” ของตุลาการที่มีสถานภาพ
เปนอิสระ ที่จะไดผล (ดี) มากที่สุดโดยไมขัดกับหลักการของความเปนอิสระ คือ การจัดระบบ
ใหมีการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาล โดยนักวิชาการ ที่ทํางานอยูใน “สวนงานทางวิชาการ 
ของหนวยธุรการของศาล” น้ันเอง และเมื่อมีการวิเคราะหแลว ก็นําการวิเคราะหในกรณี 
ที่สําคัญๆ และเปนประโยชนแกสวนรวม มาพิมพเผยแพรในวารสารของศาล ; “วิธีการ” น้ี  
จะเปนแรงผลักดันใหเกิดการพัฒนา “คุณภาพ” ในระบบตุลาการของศาล  โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
ในขณะที่ระบบตุลาการของเรา ยังไมมี “การตรวจสอบภายนอก” ; การตรวจสอบภายนอก ไดแก 
การติดตามวิเคราะหคําพิพากษาของศาลโดยบุคคลภายนอก  โดยเฉพาะอยางยิ่ง โดยคณาจารย
กฎหมายในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัย ; การที่เราไมมีการตรวจสอบภายนอก สาเหตุ
สวนหนึ่งมาจาก “มาตรฐานทางวิชาการ” ของคณาจารยกฎหมายของเราที่ยังตางระดับ 
กับประเทศที่พัฒนาแลว และสาเหตุอีกสวนหนึ่ง มาจากปญหาเรื่องการละเมิดอํานาจศาล  
ที่เรายังไมมีมาตรฐานที่แนนอน ; ดังน้ัน ระบบการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาล โดยหนวยงาน 
ธุรการของศาล จึงเปน “วิธีการ” ที่จําเปน ถาเราจะพัฒนาระบบตุลาการของศาลปกครอง   

ผมไมคิดวา ตุลาการศาลปกครองสวนมากหรือเกือบทั้งหมดของเราที่ มี
ตําแหนงแลวและมีอํานาจการชี้ขาดคดีอยูแลว จะสามารถพัฒนาตนเองได ถาไมมีระบบ 
ตรวจสอบและการใหความรูเพ่ิมเติมกํากับไว 

 

กองบรรณาธิการ :  แลวที่ศาลปกครองดีอยูแลว ที่จะใหคงไวละครับ ; ที่ทานอาจารยฯ  
พูดสักครู คงเปนเรื่องการมีตุลาการผูแถลงคดี ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  สําหรับตําแหนงและหนาที่ตุลาการผูแถลงคดีน้ัน ผมบอกไวแลววาเปนสิ่งจําเปน 
ในระบบวิธีพิจารณาความคดีปกครองของศาลปกครอง เพราะเปนกลไกในการกํากับและถวงดุล 
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เพ่ือใหมีการตรวจสอบ “การใชดุลพินิจ” ของตุลาการ ที่วินิจฉัยเปนองคคณะ ; การวินิจฉัย 
เปนองคคณะ ทําใหเราไมสามารถกําหนด “ความรับผิดชอบ” ของตุลาการเปนรายบุคคล
เฉพาะตัวได เพราะคําวินิจฉัยเปน “ผลงาน” ที่มาจากการอภิปรายปรึกษาหารือ และลงชื่อรวมกัน
เปนองคคณะในการวินิจฉัย แตคําแถลงการณในคดี จะเปนผลงานโดยแทของตุลาการ 
ผูน้ัน ; ดังน้ัน ผมจึงเห็นวา ถาเลิกระบบการแถลงการณโดยตุลาการผูแถลงคดีเม่ือใด ศาลปกครอง
ก็จะเริ่มเสื่อมลงอยางแนนอน ; ศาลปกครองควรจะตองใช “ระบบการแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดี” น้ี เปนเครื่องมือในการยกระดับ “คุณภาพ” ของคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ซ่ึงไดแก 
คุณภาพของตุลาการนั่นเอง 

การเลื่อนระดับตําแหนงหรือการทําหนาที่ของตุลาการกับการเลื่อนเงินเดือน
ของตุลาการ ผมเห็นวา จําเปนจะตองมีการ “ประเมิน” ผลงานของตุลาการ ที่ชัดเจน ตรงไปตรง
มา ; ในตางประเทศ “หนวยธุรการของศาล” เชน “กระทรวงยุติธรรม” ซ่ึงเปนหนวยธุรการ 
ของศาลยุติธรรม จะเปนผูตรวจสอบคําพิพากษาของศาลและประเมินผลงานของผูพิพากษา 
และรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมหรือคณะกรรมการตุลาการ ก็จะเปนผูที่ รับผิดชอบ 
ในการเสนอชื่อบุคคลใหประมุขของรัฐแตงตั้งหรือเลื่อนระดับผูพิพากษาของศาลยุติธรรม ;  
ถาพวกคุณดูโทรทัศนเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินคดีในศาลยุติธรรมของตางประเทศ พวกคุณ 
ก็จะพบวา ในกรณีที่มีคําพิพากษาที่ “ผิดปกติ” สอใหเห็นวาอาจมีการทุจริตในการตัดสินคดี 
กระทรวงยุติธรรมก็จะมีหนวยงานที่ทําการตรวจสอบและสืบสวน ; และตามที่ผมไดกลาวไวแลว
วา เจาหนาที่ที่จะรูขอเท็จจริงและสามารถเขาถึงขอมูลในคดีแตละคดีไดเทากับผูพิพากษา 
ที่เขียนคําพิพากษา ก็คือ เจาหนาที่ที่ทําสํานวนและวาคดีน้ันนั่นเอง ซ่ึงในคดีอาญาก็จะไดแก 
พนักงานอัยการผูที่ทําการฟองคดีน้ันๆ ; กระทรวงยุติธรรมของตางประเทศ ก็คือ กระทรวงของ
อัยการที่รับผิดชอบในการนําคดีไปสูศาล  

การตรวจสอบ “คุณภาพ” ของคําพิพากษาโดยบุคคลภายนอก เชนอาจารย 
ในมหาวิทยาลัย น้ัน ทําไดยาก เพราะไมมีโอกาสเขาถึงขอมูลในสํานวนคดี และแมจะโอกาส 
ในบางครั้ง บุคคลภายนอกก็ไมมีเวลาที่จะตรวจสอบขอมูลในเชิงลึก เพราะสํานวนคดีน้ัน 
หนาเปนรอยๆ พันๆ หนา ; ถาหนวยธุรการของศาลไมทําหนาที่วิเคราะหและประเมินผลงาน
แลว ก็คงไมมีคนทํา และการแตงตั้งและการเลื่อนระดับตุลาการ ยอมไมสามารถเลือก “คนดี” ได 

 

กองบรรณาธิการ : ทานอาจารยฯ เลยใหความสําคัญกับหนวยธุรการของศาลมาตลอด ใชไหมครับ 
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ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตอง และตามที่กลาวมาแลว ผมไดใชตําแหนง “เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา” ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เพียงตําแหนงเดียว 
แตสราง “ระบบศาลปกครอง” ขึ้นไดทั้งระบบ ตั้งแตการอบรมเจาหนาที่ในการทําสํานวนคดี  
จนกระทั่งการกํากับแนวการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได โดยไมตองเขาไป
แทรกแซงความเปนอิสระของทานกรรมการแตอยางใด เพราะเพียงแตทานกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขทราบวา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีระบบการติดตามและการวิเคราะห 
คําวินิจฉัย และพิมพเผยแพรลงในวารสารกฎหมายปกครองเทานั้น คุณภาพของคําวินิจฉัย 
ก็จะดีขึ้นเอง ; พวกคุณตองเขาใจวา คําวา “หนวยธุรการของศาล” ตามความหมายในที่น้ี ไมใช
หมายถึง หนวยธุรการที่ทํางานเรื่องของการจัดโตะจัดเกาอ้ี ซ้ือวัสดุสิ่งของ หรือจัดพนักงาน 
คดีปกครองใหเปนเลขานุการของตุลาการศาลปกครอง แตเปนคําที่มีความหมายกวางกวานั้น  
 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ เห็นวาปจจุบันนี้ ศาลปกครองจะชวยทําใหปญหาบานเรา
ลดลงไดบางหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็ชวยไดในบางครั้ง แตชวยในลักษณะอยางที่ผมบอก คือ ชวยใหปญหา
บรรเทาลงเปนรายคดี อาจถูกบางผิดบาง บางคดีก็แกปญหา บางคดีก็สรางปญหาเพิ่มขึ้น ;  
แตโดยรวมแลว แมในคดีที่มี “ขอยุติ” ที่สามารถแกปญหาได ก็จะเปนการแกปญหาเฉพาะในคดีน้ัน 
แตไมสามารถสราง general principles of law ขึ้นมาได ; แตผมคงจะไมพูดวา เปนความผิด
พลาดของผูที่เปนตุลาการ เพราะผมเห็นวา เร่ืองน้ีเปนความผิดพลาดของวงการวิชาการ 
ในมหาวิทยาลัย ที่สอน “กฎหมาย” ใหนักกฎหมายไทยทั้งประเทศ กลายเปนนักเลนถอยคํา
สํานวนหรือเปนศรีธนญไชย โดยไมรูจักนิติปรัชญาของกฎหมายในยุคปจจุบัน ศตวรรษที่ ๒๐ 
 

กองบรรณาธิการ :  คําถามสุดทายครับ อยากจะใหทานอาจารยฯ ฝากอะไรกับสังคมไทย  
วาจะอยูกันอยางไรดีครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ  พวกคุณถามวา จะฝากอะไรกับสังคมไทย บาง ; “คําถาม” น้ี คงจะเกินกวา
ขอบเขตของเรื่องศาลปกครอง ; ปญหาของเราที่วา สังคมไทยจะอยูกันอยางไรในขณะน้ี 
เปนปญหาของกฎหมายรัฐธรรมนูญ มากกวาเปนปญหาของกฎหมายปกครอง เพราะเปนปญหา
เกี่ยวกับ การจัด “ระบบสถาบันการเมือง – form of government” ในรัฐธรรมนูญของเรา ;  
“คดีปกครอง” ที่มีปญหากฎหมายแปลกๆ ที่เมืองนอกเขาไมมีกัน ที่มาสูศาลปกครองในขณะนี้ 
เปนผลมาจากปญหาทางการเมือง ประกอบกับการเลนสํานวนกฎหมายของนักกฎหมายไทย 
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ถาคุณไปอาน “เอกสาร” ประกอบการอภิปรายของผม เร่ือง การปฏิรูปการเมือง
กับอนาคตของประเทศไทย ที่เพ่ิงผานมา ๒-๓ วันน้ี ที่คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  
ที่กลาวมาแลว พวกคุณก็จะรูวา การแกปญหาของรัฐธรรมนูญ เปนเรื่องที่ฝากกันไมได แตเปน
เรื่องของคนไทยทุกคนจะตองชวยกันแก ; ผมไดพูดมาแลววา ปญหาของเราเปนปญหาที่เกิดจาก 
สถาบันการเมืองสูงสุด คือ “รัฐบาล” กับ “สภา” ซ่ึงเปนระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
ของนายทุน และเปนรัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก ; ถาระบบสถาบันการเมืองของ
ประเทศไมดี “กฎหมาย” ที่ตราขึ้นโดยสถาบันการเมือง ก็ไมดี แตจะเปนกฎหมายที่ออกมา 
เพ่ือรักษาผลประโยชนของตัวเองและพรรคพวก มากกวาออกมาเพื่อประโยชนสวนรวม 

ที่ผานมา ผมไดสรุปถึงสาเหตุของการเกิด “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
ของนายทุน ในระบบรัฐสภา” ในประเทศไทยมาแลว  ดังนั้น การสัมภาษณในวันน้ี ผมจะขอจบ
ดวยการสรุป “วิธีแกปญหา” ที่เปนทางออกของประเทศไทย 

ผมเห็นวา อุปสรรคของการพัฒนาการเมืองไทย มีอยู ๒ ประการ คือ ประการแรก 
ขาดความรู ซ่ึงเปนเรื่องของนักวิชาการและนักกฎหมาย และ ประการที่ ๒. ขาด statesman 
ซ่ึงเปนเรื่องของนักการเมือง ; เหตุการณในเมืองไทยขณะนี้ไดเคยเกิดในตางประเทศมาแลว 
เชน ในสหรัฐอเมริกาเคยเกิดมาเมื่อ ๑๐๐ ปกอนและเขาแกปญหาไปนานแลว ;  ผมไดยกตัวอยาง 
statesman ของประเทศที่พัฒนาแลว ไว ๒ คน คือ Woodrow Wilson ประธานาธิบดีของ
สหรัฐอเมริกา กับ เดอโกลล ประธานาธิบดีของฝรั่งเศส ; ประเทศทั้งสองไดแกปญหาทางการเมือง
ของเขา โดยอาศัย statesman  ซ่ึงมีทั้งความรู และมีทั้งความเสียสละ แตประเทศไทย 
บังเอิญไมมีทั้งสองอยาง 

เม่ือ ๑๐๐ ปกอน  กอนที่ Woodrow Wilson จะมาเปนประธานาธิบดี ประเทศ
สหรัฐอเมริกาเต็มไปดวยการทุจริตคอรรัปชันมากมาย จนประธานาธิบดีบางคนถูกยิงตาย ก็คง
เหมือนๆ กับสภาพการเมืองประเทศไทยในขณะนี้ ค.ศ. ๒๐๐๙ ; Woodrow Wilson ไดศึกษา
ปญหาเหลานี้ตั้งแตเขาเปนศาสตราจารยกฎหมายที่มหาวิทยาลัยโคลัมเบีย และเขาเปนนักกฎหมาย
ที่เดนที่สุดของสหรัฐอเมริกาในระยะนั้น ; Woodrow Wilson ไดศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ 
และเขียนบทความจํานวนมากอธิบายวา ทําไมประเทศในยุโรปจึงไมมีปญหาคอรรัปชันมากมาย
เหมือนสหรัฐอเมริกา ; หลังจากนั้น เม่ือเขาไดมาเปนประธานาธิบดีในอีก ๑๗ ปตอมา เขาก็เอา
ความรูของเขา มาสราง “ระบบกฎหมายมหาชน” แกปญหาใหสหรัฐอเมริกา เขาเสียสละ 
ดวยการออกกฎหมายลดอํานาจของประธานาธิบดี ซ่ึงเปนอํานาจของตัวเขาเอง ดวยการสราง
กฎหมายระบบราชการประจํา – civil service ขึ้นในสหรัฐอเมริกา ; Woodrow Wilson  
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ได “ปฏิรูปกฎหมายระบบบริหารราชการ” ซ่ึงเปนแนวทางที่สหรัฐอเมริกายึดถือมาจนถึงขณะนี้ ; 
สหรัฐอเมริกา ไมจําเปนตองปฏิรูปการเมือง เพราะรัฐธรรมนูญของเขาใช “ระบบประธานาธิบดี – 
presidential system” ที่ฝายบริหารของเขาแยกจากฝายนิติบัญญัติ และถวงดุลอํานาจกันอยูแลว 
และสหรัฐอเมริกาสามารถปฏิรูปกฎหมายระบบบริหารราชการไดโดยอาศัย “อํานาจ” ของ
ประธานาธิบดี ถามีประธานาธิบดี ที่เปน statesman 

สําหรับประเทศฝรั่งเศส  เม่ือสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สองในป ค.ศ. ๑๙๔๕  
คือ เม่ือ ๖๐ ปเศษมาแลวน้ัน ; ประธานาธิบดีเดอโกลล ของฝรั่งเศส ก็มี “ปญหา” ที่จะตองแก
คลายปญหาของประเทศไทยในขณะนี้  ประเทศฝร่ังเศส มีสถาบันการเมือง ที่ใชระบบรัฐสภา – 
parliamentary system ซ่ึง ก็คือ เปนรูปแบบที่ประเทศไทยใชอยูในขณะน้ี ; และนักการเมือง
ในสภาผูแทนราษฎรของประเทศฝรั่งเศสในขณะนั้น ไมยอมเสียอํานาจของตนเองที่มีอยูใน 
“ระบบรัฐสภา” ซ่ึงก็เหมือนกับนักการเมืองในสภาผูแทนราษฎรของไทยในขณะนี้ 

ปญหาของประเทศฝรั่งเศส เปนปญหาที่มีลักษณะตรงกันขาม กับปญหาของ
สหรัฐอเมริกาในสมัยประธานาธิบดี Woodrow Wilson คือ ประเทศฝรั่งเศสใชระบบกฎหมาย
มหาชนในระบบบริหารราชการประจํา ซ่ึงเปนระบบพ้ืนฐานดีอยูแลว แตปญหาของประเทศฝรั่งเศส 
มาจาก “ระบบสถาบันการเมือง” ในรัฐธรรมนูญที่เปนระบบรัฐสภา – parliamentary system  
ที่ “ฝายบริหาร” ไมแยกออกจาก “ฝายสภานิติบัญญัติ”  ดังนั้น จึงทําให ส.ส. แยงกันมาเปน  
“รัฐมนตรี” และแยงอํานาจกันเอง จนการเมืองของประเทศไมมีเสถียรภาพ ; แตสหรัฐอเมริกา 
มี “ระบบสถาบันการเมือง” อยูในรูปแบบของระบบประธานาธิบดี – presidential system  
แตขาดระบบกฎหมายมหาชนที่เปนพ้ืนฐานในการบริหารราชการ ทําใหมีนักการเมืองที่มาจาก
การเลือกตั้ง ทุจริตคอรรัปชันเปนจํานวนมาก 

ประธานาธิบดีเดอโกลล ซ่ึงขณะนั้นเปนเพียงนายพลเดอโกลล หัวหนาฝรั่งเศส
เสรี ที่ตอสูกับฮิตเลอรในระหวางสงครามโลกครั้งที่สอง ; นายพลเดอโกลล ไดศึกษาปญหา 
จุดออนของระบบรัฐสภาที่ประเทศฝรั่งเศสใชมากอนเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง ค.ศ. ๑๙๓๙ 
อันเปนเหตุที่ทําใหประเทศฝรั่งเศสออนแอ ; และดังนั้น เม่ือสงครามโลกครั้งที่สองยุติ นายพลเดอโกลล
กลับมาประเทศฝรั่งเศส นายพลเดอโกลลจึงเสนอใหสภาผูแทนปรับกลไกใน “ระบบรัฐสภา”  
แตนักการเมือง คือ ส.ส. ของเขาไมยินยอม ; ส.ส. ของเขาในขณะนั้น ค.ศ. ๑๙๔๕ ไมยอมเสีย 
“อํานาจผูกขาด” การบริหารประเทศในระบบรัฐสภา คือ ขอเปนทั้ง ส.ส. (ผูควบคุมรัฐบาล)  
และเปนทั้งรัฐมนตรี (ผูที่ถูกควบคุม) ไปพรอมกัน  ดังน้ัน การเสนอใหมีปฏิรูปการเมืองของ 
นายพลเดอโกลลจึงแพเสียงในสภาผูแทนราษฎร ; นายพลเดอโกลล ออกจากการเมืองและหลบ
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ไปพักอยูในชนบทเกือบ ๑๐ ป ; จนกระทั่งในป ค.ศ. ๑๙๕๘ ประเทศฝรั่งเศสมีวิกฤตการเมือง
และจะลมละลาย เพราะ ส.ส. แยงกันเปนรัฐบาล และรัฐบาลแกปญหาประเทศไมได ; ส.ส.  
และประชาชนจึงไดไปเชิญนายพลเดอโกลลใหกลับเขามาแกปญหาประเทศ และมอบอํานาจให
นายพลเดอโกลลแกรัฐธรรมนูญ ; นายพลเดอโกลล จึงปรับเปลี่ยน  structure ของระบบรัฐสภา 
ใหเปน ระบบใหม ที่เรียกกันวา ระบบ semi-presidential system ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสไดใชมา 
จนทุกวันนี้ และระบบนี้ ไดกลายเปนระบบมาตรฐานที่ประเทศตางๆ ใชกันทั่วโลกอยางแพรหลาย   

ปญหาการเมืองของเราในปจจุบันน้ี ค.ศ. ๒๐๐๙ หรือ พ.ศ. ๒๕๕๒ มีสภาพ
เลวราย – vice ยิ่งกวาประเทศฝรั่งเศสและประเทศสหรัฐอเมริกา กลาวคือ ประเทศไทย  
มีปญหาของทั้งสองประเทศรวมกัน คือ นักการเมืองนายทุนเจาของพรรคการเมือง ที่กําลัง
ผูกขาดอํานาจรัฐอยูตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ซ่ึงเปนฉบับเดียวในโลก ไมยอมเสียอํานาจ
ของตนเอง และในขณะเดียวกัน ก็ชวยกันทุจริตคอรรัปชันกันอยางทั่วถึง ทั้งทางตรงและทางออม  

ประเทศไทย เปนประเทศที่อยูในสภาพที่แยกวา สหรัฐอเมริกาเม่ือ ๑๐๐ ปกอน 
และแยกวาประเทศฝรั่งเศสเมื่อ ๖๐ ปกอน  และประเทศไทยไมมีทางออก เพราะประเทศไทย
เปนประเทศที่ไมมีทั้ง “ความรู” และ ไมมีทั้ง “statesman” ที่เปนผูบริหารที่มีอํานาจรัฐที่เสียสละ
และมีความรูมาชวยเรา  

ประเทศไทย  เปนประเทศเดียวในโลก  ที่ สราง “ระบบเผด็จการ 
โดยพรรคการเมือง  (นายทุน ธุรกิจ )” ในระบบรัฐสภา ขึ้นมาใช  และประเทศไทย  
เปนประเทศที่มี (กฎหมาย) ระบบบริหารพื้นฐานของประเทศที่พิกลพิการ แมแตการแตงตั้ง 
“ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ” ที่คางคาอยูในขณะนี้ ผานมาตั้งหลายเดือนแลวก็ยังตั้งกันไมได ; 
ประเทศไทยเปนประเทศเดียวในโลก ที่มี “นายพลตํารวจ” นับเปนรอยๆ และประเทศไทย 
เปนประเทศในโลก ที่ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ มีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการตํารวจ 
ทั่วประเทศ  ดังน้ัน จึงทําใหตําแหนงผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ  กลายเปนตําแหนงทางการเมือง 
ที่นักการเมืองที่ผูกขาดอํานาจ  ตองการให “คนของตน” ดํารงตําแหนงน้ี เพ่ือใชเปนเครื่องมือ
ของตนในการคุมอํานาจและในการหาผลประโยชน 

ผมคิดวา  บานเมืองเราคงหมดหวังที่จะ “ปฏิรูปการเมือง” ผมก็เลยพยายาม 
คิดหา “ทางออก” โดยลองคิดดูวา ในเม่ือเราไมมี “statesman” เราจะหาอะไรมาทดแทน 
statesman ที่เราไมมี ไดอยางไร ; ทางออกคืออยางไร พวกคุณก็ลองไปอานเอกสารที่ผม
กลาวถึงน้ีเอาเอง   
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๖๘ 

กองบรรณาธิการ :  หากเปนเชนนั้น บานเมืองเราก็ยังไมหมดหวังสิครับ เพราะยังมีวิธีแก  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็พอจะมีอยูบาง ผมเห็นวา ในเมื่อนักการเมืองนายทุนที่กุมอํานาจรัฐอยูในขณะน้ี 
ไมยอมเสียสละอํานาจของตนเอง ก็มีทางเดียวที่เปน “ทางออก” ของคนไทย คือ เราตอง
พรอมใจกันปฏิรูปการเมือง ดวยการแก รัฐธรรมนูญเพื่อจัดตั้ง “องคกร” ใหมาทําหนาที่ 
แกรัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูปการเมืองใหเรา ; เพราะในเมื่อเราไมมี statesman ที่มีความรู
มาคิด “รูปแบบ” การปฏิรูปการเมืองใหเราเหมือนสองประเทศที่กลาวมาแลว เราก็นาจะจัดตั้ง
องคกรที่มี “ความรูในระดับผูเชี่ยวชาญกฎหมายรัฐธรรมนูญ” ที่มีความเปนกลาง มาคิดรูปแบบ
รัฐธรรมนูญใหมใหเรา ; ซ่ึงแนนอนวา ตองไมใชเปนองคกรในแบบ “ส.ส.ร.” ที่เราเคยทํามาแลว
และลมเหลวมาแลว ; และในรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งองคกรดังกลาว เราก็กําหนดกระบวนการยกราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหมไวดวย คือ ใหองคกรดังกลาวใหความรูแกประชาชนและทําใหประชาชน
เขาใจในรูปแบบและกลไกในรัฐธรรมนูญที่ยกรางขึ้น และตอจากนั้น ก็จัดใหมีการทําประชามติ – 
referendum เพ่ือใหประชาชนทั้งประเทศออกเสียงเลือกเอาเอง วา ในระหวาง “รัฐธรรมนูญใหม” 
กับ “รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐” ที่นักการเมืองนายทุนของเราเรียกรองและอยากไดน้ัน 
ประชาชนจะเลือกเอาฉบับใด 

พูดงายๆ ก็คือ ผมแกรัฐธรรมนูญ เพ่ือใหโอกาสแกผูเชี่ยวชาญท่ีดีที่สุดของเรา
เทาที่เรามีอยู มาแกรัฐธรรมนูญใหเรา โดยการปฏิรูปการเมือง จะจัดทําเปน ๒ ข้ัน ข้ันแรก 
คือ ตัดอํานาจไมให ส.ส. หรือนักการเมืองที่ผูกขาดอํานาจรัฐอยูในปจจุบันและเปนผูที่จะตอง 
เสียอํานาจรัฐไปหากมีการปฏิรูปการเมือง มามีอํานาจเหนือการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม  
ไมวาทางตรงหรือทางออม แตมีสิทธิที่จะออกความเห็นดังเชนบุคคลทั่วไป ; เพราะเปนที่คาดหมาย
ไดวา โดยพฤติกรรมทางสังคมวิทยา การใหนักการเมืองที่จะตองสูญเสียอํานาจจาก “การปฏิรูป
การเมือง” มาทําการปฏิรูปการเมืองเอง ยอมเปนสิ่งที่เปนไปไมได และสิ่งที่จะไดมาจากนักการเมือง
เหลานี้ ก็คือ การแกรัฐธรรมนูญเพ่ือรักษาอํานาจของตนเอง ; และในขณะเดียวกัน ก็ไมใช
กําหนดใหบุคคลที่ไมมีพ้ืนฐานความรูและความเขาใจในกลไกในรัฐธรรมนูญอยางเพียงพอ  
มาถกเถียงและออกเสียงกันเพ่ือกําหนดรูปแบบของรัฐธรรมนูญฉบับใหมดวยเสียงขางมาก  
ซ่ึงเปนวิธีการที่ “นักการเมือง” ของเราพยายามชักชวนใหเราทํากันอยูในขณะนี้ ; โดยเปนที่เขาใจ
งายๆ วา เหตุผลที่นักการเมืองนายทุนของเราพยายามใหเราใชวิธีการนี้ ก็เพราะตนเองจะได 
ใชอิทธิพลกําหนดใหรัฐธรรมนูญออกมาในรูปแบบที่ตนเองตองการได โดยอาศัย “การเลือกตั้ง 
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ส.ส.ร.” และเสียงจากสมาชิก ส.ส.ร. ที่ไดรับเลือกตั้งโดยอาศัยเงินและหัวคะแนนของพรรคการเมือง
นายทุน ที่ไดจัดตั้งไว ; และ ข้ันที่สอง คือ การใหประชาชนออกเสียง referendum  

ผมใชวิธีการที่ “statesman” ของประเทศที่พัฒนาแลวเขาทํากัน คือ ยกราง 
รัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูปการเมือง ใหเปนไปตามหลักการทางวิชาการ แลวใหความรูแก
คนทั่วไปและทํา “ความเขาใจ” กับประชาชนอยางถองแททุกแงทุกมุม  หลังจากนั้น จึงนํา 
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหมมาให “ประชาชนทั้งหมดทั่วประเทศ” ออกเสียงเปนประชามติเปน 
ขั้นสุดทาย โดยใหประชาชนทั่วประเทศตดัสินใจเลือกเอาเอง  

ผมเห็นวา การใหประชาชนออกเสียงเปนประชามติ  โดยไม ใหความรู 
และทําความเขาใจอยางครบถวน เปนการหลอกลวงประชาชน เพราะเปนการหลอกใช – use  
หรือแสวงหาประโยชนจาก “เสียงขางมากของคนสวนมากที่ไมรู” เพ่ือประโยชนของ 
นักการเมืองเอง แตอางความเปนประชาธิปไตย  

ผมคิดวา เราคนไทยสามารถจะมองเห็น “พฤติกรรม” ของนักการเมือง 
นายทุนเหลาน้ีได คือ ในกรณีที่นักการเมืองนายทุนพูดวาจะใหประชาชนมีสิทธิออกเสียง
ประชามติ แตถาคิดใหดี ก็จะพบวา นักการเมืองนายทุนเหลานี้จะสงวนอํานาจในการ “เลือก” 
ประเด็นที่จะนํามาใหประชาชนออกเสียงไวกับตนเอง เพ่ือตนจะไดควบคุมประเด็นใหอยูใน
กรอบที่ตนเองจะไมเสียประโยชน ; และดูใหดีนะครับ  นักการเมืองนายทุนของเราจะไมแตะ
และไมยอมพูดถึงประเด็นเผด็จการหรือการผูกขาดอํานาจของพรรคการเมืองนายทุน ซ่ึงเปน
ประเทศเดียวในโลกของเรา แมแตคนเดียว ; ทั้งน้ี โดยผมจะยังไมพูดถึงอํานาจของนักการเมือง
นายทุนที่ควบคุม “สื่อและการประชาสัมพันธ” ทั้งทางตรงและทางออม ที่ชักนําใหความรูประชาชน
อยางผิดๆ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และใหประชาชนไดรับรูแต “ขอเท็จจริง”  
เฉพาะในดานที่เปนประโยชนแกตนเองเพียงดานเดียว  รวมทั้งโฆษณาวา ตนเองทําดีหรือทํา
ตามสัญญาเพื่อประชาชน อยูทุกวัน  

การเมืองเมืองไทยขณะนี้ เปนเรื่องของการแยงอํานาจและแบงผลประโยชน
ระหวางกลุมนายทุนเจาของพรรคการเมืองดวยกันเอง ; นายทุนเหลานี้จะออกทุนใหผู อ่ืน  
รวมทั้งนักวิชาการไปสมัครเลือกตั้ง แลวนายทุนเจาของพรรคการเมืองก็จะเขามาเปนนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีและแสวงหาความร่ํารวยใหตนเองดวยการทุจริตคอรรัปชันจากทรัพยากรของชาติ 
ภายใต “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง” ; ประเทศไทย ไมมีนักการเมืองผูใด เปน statesman 
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ขั้นตอนใน “การปฏิรูปการเมือง” ของผม ไมเหมือนกับของอาจารยทานอ่ืน 
เพราะผมเริ่มตนการปฏิรูปการเมือง ดวยการ “คิด” วา จะมีผูใดหรือองคกรใดที่ มีความรู 
ความสามารถและอยูใน “สถานภาพ” ที่เปนกลางในการออกแบบรัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูป
การเมือง ไดดีที่สุด ; แลวผมก็แกไขรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดตั้ง “องคกร” น้ี ขึ้น พรอมทั้งกําหนด
กระบวนการยกรางรัฐธรรมนูญใหมีความโปรงใส – transparency และใหองคน้ีทําความเขาใจ 
ในกลไกตางๆ ของ “รางรัฐธรรมนูญ” ใหกับประชาชนทั่วไป ; และหลังจากนั้น ผมก็จะรอ  
“รัฐธรรมนูญฉบับใหม” ที่เปนการปฏิรูปการเมือง ที่เปนผลมาจากการออกเสียงประชามติ 
ของประชาชนทั้งประเทศ  

แตอาจารยทานอ่ืน ทานจะเริ่มตนดวยการ “คิด” ดวยตัวเอง วา “รัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม” ควรจะเปนอยางไร มีกลไกอยางไร จึงจะแกปญหาประเทศได ; พวกคุณจะเห็นวา 
ความคิดของผมกับความคิดของทานอาจารยเหลานั้นแตกตางกัน โดยสรุปก็คือ ผมบอกกับพวก
คุณวา เรามาชวยคิดกันวา ใครควรจะเปนคนที่ดีที่สุดและเหมาะสมที่สุดในการเขียน 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม แลวก็ใหเขามาทํา ไมใชเราเอามาทําเอง ; ผมไมไดบอกพวกคุณวา  
ใหมาชวยกันคิดเขียน “รัฐธรรมนูญฉบับใหม” วา ควรจะเปนอยางไร แลวก็มาเถียงกันวา 
ของใครถูกของใครผิด ของใครดีกวากัน จนหาขอยุติไมได ; พิจารณาดูใหดีนะครับ ประเด็น 
ไมเหมือนกัน  

 

กองบรรณาธิการ :  ซ่ึงคงไมใชเปน “สภารางรัฐธรรมนูญ” แบบรวมคนนั้นบางคนนี้บาง ตามที่
เราเคยทํากันอยูนะครับ ; สุดทายนี้ พวกผมขอขอบคุณทานอาจารยฯ มากครับ ที่สละเวลาอันมี
คาของทานมาสนทนาใหความรูแกพวกเรา ขอบคุณมากครับ  
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