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หมายเหตุ – ดวยสถาบันศาลปกครองไดเกิดขึ้นและดํารงอยูในประเทศไทย ตลอดจน
ปฏิบัติหนาที่จวบจนปจจุบันใกลครบวาระ ๙ ปในอีกไมกี่เดือนขางหนานี้แลว ประกอบกับ
ในวโรกาสที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ  ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหสมเด็จ
พระบรมโอรสาธิราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร เสด็จพระราชดําเนินแทนพระองคทรงประกอบ
พิธีวางศิลาฤกษและเปดอาคารที่ทําการศาลปกครอง เมื่อวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๒ นั้น ก็เปน
สัญลักษณอันสําคัญของการทําใหปรากฏแกสาธารณชนวา บัดนี้ศาลปกครองไทยไดมีฐานท่ีมั่น
อยางเปนทางการ ที่พรอมจะใหบริการสาธารณะทางการยุติธรรมทางปกครองแลว นับแต
บัดนี้เปนตนไป เหตุการณทั้งสองดังกลาวขางตนนั้น กลาวไดวาเปนประวัติศาสตรหนาสําคัญ
หนาหนึ่งของสถาบันศาลปกครองไทย และในโอกาสอันเหมาะสมเชนนี้ ทางกองบรรณาธิการ
วารสารวิชาการศาลปกครอง จึงเห็นเปนการสมควรที่จะนําเสนอเรื่องราวเกี่ยวกับพัฒนาการ
การเกิดขึ้นของศาลปกครองไทยที่ผันแปรไปตามความเปลี่ยนแปลงของสังคมไทยในยุคสมัย
ตางๆ และไดผานอุปสรรคมานานัปการ ใหแกทานผูอานไดสดับรับรูในโอกาสนี้ โดยมุงพิจารณาไป
ที่เหตุการณในชวงป พ.ศ. ๒๕๒๒ กับการเกิดขึ้นของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่กอใหเกิด “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้น ซึ่งนับเปนแรงผลักดันที่เปน
รูปธรรมอยางยิ่ง และเปนตนแบบอันสําคัญของ “ศาลปกครอง” ไทยในปจจุบัน นี่คือที่มา
ที่ทําใหเรา กองบรรณาธิการวารสารฯ ตองหาโอกาสมาพบและพูดคุยกับปูชนียบุคคล
ทางกฎหมายทานหนึ่งของเมืองไทย ทานผูนี้เปนผูมีสวนสําคัญอยางยิ่งกับการดังกลาว
ขางตน ซึ่งทานก็ไดอนุญาตใหเราไดเขาสนทนาซักถามทานดวยความกรุณาฉันครูกับศิษย
และดวยไมตรีจิตอันดี  ทานผูนี้คือ  “ศาสตราจารย  ดร . อมร จันทรสมบูรณ ”
อดีตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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๒ 

กองบรรณาธิการ :  สวัสดีครับ ทานอาจารยฯ ครับ กอนอ่ืนตองขอขอบคุณทานอาจารยฯ  
เปนอยางสูงที่ใหโอกาสแกพวกเรามาสนทนาพูดคุยกับทานในเรื่องเกี่ยวกับพัฒนาการของ 
ศาลปกครองไทย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในชวงของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงกลาวไดวาเปนชวงหัวเลี้ยวหัวตอสําคัญเลยทีเดียว 
และอาจกลาวตอไปไดอีกวาเปนตนแบบสําคัญของศาลปกครองไทยในปจจุบันก็วาได  
  เห็นจะตองเริ่มคําถามแรกที่ตรงนี้ครับวา คํากลาวที่วา พระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ น้ัน ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ เปนผูคิดใหมี 
และทําใหมี กับทั้งเม่ือมีแลวก็ทําใหการบังคับใชเปนผลในทางรูปธรรมในที่สุด การกลาวอยางนี้
เปนเรื่องที่เปนจริงถูกตองไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็แลวแตจะพูดกันครับ ; แตตองขอบอกเสียกอนวา เวลาลวงเลยมานานแลว  
จะขอตอบเทาที่จําได 
 
กองบรรณาธิการ :  เพราะเหตุใดทานอาจารยฯ จึงคิดใหมี และแกไขพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยทําใหมี “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้นมาครับ 
ใชเพราะเหตุวาพระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ มีปญหาในการบังคับใช และ  
“คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” ที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติฉบับน้ัน มีปญหา 
ในการปฏิบัติหนาที่ในการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร ฝายปกครอง ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  คณะกรรมการเรื่องราวทุกขตามพระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ 
ก็ดี และการมีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามกฎหมาย 
ป ๒๕๒๒ ก็ดี ไมใชปญหารากฐานของประเทศ  จริงๆ คือ 
คุณตองรูวาผมสนใจและศึกษาปญหานี้มานานแลว ;  
“การรองทุกข” เปนเพียงสาเหตุที่ทําใหเรารูวาการบริหารราชการ
มีปญหา แตขอสําคัญอยูที่วา เม่ือเรารูแลว เราจะแกปญหา
หรือไม และเราจะแกปญหาอยางไร ; ผมคิดวา ประเทศไทย
จะเดินไปขางหนาไมไดหากยังไมพิจารณาเรื่องน้ีอยางจริงจัง
และถูกทาง ; ปญหารากฐานของการบริหารอยูที่วา  
เราจําเปนตองมีการตรวจสอบและการควบคุมความชอบ 
ดวยกฎหมายของการทํางานของฝายบริหาร โดยองคกร
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อิสระหรือศาล ; คือ ไมใชวา ฝายบริหารคือนักการเมืองทําเอง แลวนักการเมืองมาวินิจฉัยเองวา
ถูกตองหรือไม ; อยางนี้ไมถูก หรือบอกวา “ใครมีหลักฐานการทุจริตคอรรัปชัน ก็ขอใหสงมา  
แลวจะดําเนินการให” ตามที่เราไดยินนักการเมืองของเราชอบพูดกัน แมในปจจุบันเม่ือไมกี่วัน
มานี้ 

แตการตรวจสอบและการความคุมเรื่องนี้โดย “ศาล” ของเรา ก็มี “ปญหา” 
เหมือนกัน เพราะ ถาระบบศาลของเราไมสามารถสรางความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน specialization ได 
การตรวจสอบก็เปนไปไมได หรือเปนได ก็ไมมีประสิทธิภาพและเปนการเพิ่มปญหามากกวา 
ที่จะแกปญหา ; จะเห็นไดชัดวา ตลอดเวลาตั้งแตเปลี่ยนแปลงการปกครอง ในป พ.ศ.๒๔๗๕ 
จนกระทั่งในระยะป พ.ศ. ๒๕๑๖ หรือ พ.ศ. ๒๕๑๗ เราเขาใจผิดคิดวา “อํานาจตุลาการ”  
เปนอํานาจของผูพิพากษาเพียงกลุมเดียว ที่อยูในระบบศาลยุติธรรมเทานั้น  ความเชื่อเชนนี้  
ทําใหไมสามารถสรางศาลที่เปน specialization ได 

การชี้ขาดปญหาทางกฎหมายนั้น ขึ้นอยูกับปรัชญาหรือ philosophy ในการมองปญหา
กฎหมายของนักกฎหมายหรือผูพิพากษา ; กฎหมายแตละสาขามีปรัชญาในการพิจารณาปญหา 
แตกตางกัน ; ใน “กฎหมายแพง” เปนกฎหมายที่ใชสําหรับการขัดแยงระหวางเอกชนดวยกันเอง 
ซ่ึงเม่ือเปนคดีแลว ตางฝายตางก็ยอมรักษาประโยชนของตนเองอยางเต็มที่เพราะเปนสวนไดเสีย
ของตนเอง แตใน “กฎหมายปกครอง” เปนความขัดแยงระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน ;  
ซ่ึงถาดูจากภายนอก ก็ดูเหมือนวาคูกรณีในการขัดแยงคดีปกครองจะมีสองฝายเหมือนๆ  
กับในคดีแพง แตตามความเปนจริงแลว จะไมเหมือนกัน เพราะเจาหนาที่ของรัฐที่ทําหนาที่ 
แทนรัฐน้ัน  จะไมรักษา “ผลประโยชนของรัฐ” เหมือนกับ “ผลประโยชนสวนตัว” ของ 
เจาหนาที่เอง ;  ดังน้ัน บางทีและในหลายๆ กรณี เจาหนาที่ของรัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง นักการเมือง
ที่มาจากการเลือกตั้ง ก็ใชอํานาจรัฐน้ันเพ่ือแสวงหาผลประโยชนสวนตัวของตนเอง มากกวา
ทํางานตามหนาที่  น่ันก็คือ สาเหตุของการคอรรัปชัน ซ่ึงเห็นๆ กันอยูแลวในปจจุบัน  

พูดงายๆ ก็คือ ในคดีแพงระหวางเอกชน ผูพิพากษาหรือตุลาการจะชี้ขาดตัดสิน
ระหวางผลประโยชน ๒ ฝาย คือ ประโยชนของโจทกกับประโยชนของจําเลยที่เปนเอกชน  
แตในคดีปกครอง ซ่ึงเปนคดีระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับผูฟองคดี ผูพิพากษาหรือตุลาการ 
ตองตัดสิน ระหวางผลประโยชน ๓ ฝาย คือ “ประโยชนสวนรวม” ของสาธารณะ ที่เจาหนาที่
ของรัฐมีหนาที่จะตองรักษา “ประโยชนสวนตัว” ของเอกชนฝายผูฟองคดี และ “ประโยชนสวนตัว” 
ของเจาหนาที่ของรัฐ ที่ใชอํานาจรัฐแทนประชาชนสวนรวม 
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๔ 

คดีปกครอง จึงมี “มิติ” ที่มองปญหาแตกตางกันและมีความลึกตางกับคดีแพง  
ดังน้ัน การโยกยายผูพิพากษาคนเดียวกันหรือกลุมเดียวกันไปน่ังพิจารณาใน “คดี” ที่มีปญหา
หรือมีปรัชญาแตกตางกัน หมุนเวียนกันไปในศาลตางๆ ทั้งศาลแพง ศาลอาญา และศาลชํานัญ
พิเศษ จึงไมสามารถทําใหคําชี้ขาดหรือคําพิพากษาอยูในแนวทางที่ถูกตองได  คนผิดอาจหลุด
จากการควบคุมของกฎหมาย และคนถูกอาจตองกลายเปนผูรับผิด ; กรณีเชนนี้ก็เหมือนกับวา
การมีหมอคนเดียว บางวันก็ยายไปทําการผาตัดบาง บางวันก็ไปรักษาฟน บางวันก็ไปรักษา 
หูคอจมูก  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายถึงเหมือนมีหมอคนเดียว ที่รักษาไดทุกโรคใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ เปนอยางนั้น ซ่ึงตรงนี้ทําใหเราพัฒนาระบบศาลและระบบกระบวนการ
ยุติธรรมไปขางหนาไมได เพราะเราเขาใจผิดในเรื่องหลัก “การแบงแยกอํานาจ” ที่แบงเปน  
๓ ฝาย อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ และเราเขาใจไปวา อํานาจตุลาการ
เปนของกลุมผูพิพากษาเพียงกลุมเดียวเทานั้น  
 

กองบรรณาธิการ :  แตทานอาจารยฯ ครับ การพัฒนาการตรวจสอบการทํางานของฝายปกครอง 
บานเรา ณ เวลานั้น ก็ปรากฏมีอยูแลวไมใชหรือครับ เรามีพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พุทธศักราช ๒๔๗๖ ที่จัดใหมีคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีอํานาจในการวินิจฉัยคดีปกครอง
ดวย แมวาจะยังไมสามารถทําหนาที่น้ีได เพราะตองรอใหมีกฎหมายกําหนดวิธีพิจารณาคดี  
และกําหนดอํานาจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในคดีปกครองเสียกอน ซ่ึงก็ไดมีการยกราง
กฎหมายทั้งสองขึ้น และรัฐบาลไดเสนอเขาสูสภาเพื่อพิจารณาแลว เปนแตวารางฯ ทั้งสองไป
คางการพิจารณาอยูในสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น  นอกจากนี้ ในทางรูปธรรม บานเราก็มี
คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข ตามพระราชบัญญัติเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ คอยรับ
เรื่องรองทุกขจากประชาชนจากการที่เจาหนาที่ของรัฐกอความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน ; 
ซ่ึงถาหากเปนไปตามที่ทานอาจารยฯ กลาวมาเมื่อสักครู ก็แสดงวาการพัฒนาการตรวจสอบ 
ฝายปกครองของประเทศไทย ณ เวลานั้น เดินมาผิดทาง ผิดเปาหมายใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ ก็ดี 
หรือ พระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข ในป พ .ศ. ๒๔๙๒ ก็ดี หรือแมกระทั่งในสมัยของ
ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย เปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงผมจําไมไดแนนอนวา 
เปนป พ.ศ. เทาใด ดูเหมือนจะราวๆ พ.ศ. ๒๔๙๙ ซ่ึงตรงกับสมัยรัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงคราม  
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ก็เคยดําริใหเสนอรางกฎหมายเพื่อจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอีกครั้งหนึ่ง ก็ดี แตการดําเนินการ 
ก็ไมประสบความสําเร็จ ; ผมเห็นวา การที่เราไมสําเร็จ นาจะเปนเพราะวา ในการดําเนินการ 
จัดตั้ง โดยไมไดคํานึงถึงความพรอมในดานตางๆ ซ่ึงมีหลายดาน ; เม่ือสักครูเราพูดถึงเฉพาะ
แตเรื่อง “คุณสมบัติ” ของผูพิพากษาหรือตุลาการของศาล แตอันที่จริงแลว ความแตกตาง 
ใน “คดีแพง” และ “คดีปกครอง” มีมากกวากัน เชน ทําไม “กระบวนการพิจารณาคดีปกครอง”  
จึงควรแตกตางกับคดีแพง การแตกตางดังกลาวทําใหเกิดผลดีผลเสียอยางไร และทําไม  
การศึกษาวิชา “กฎหมายปกครอง” ในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัย จึงควรตองปรับเปลี่ยน
หลักสูตร ใหกวางขึ้น เปนตน 

การเตรียมความพรอมเหลานี้  จะตองคิดใหครบและมีแผนการทํางาน 
กอนการจัดตั้งศาล  ไมใชวา พอคิดวาจะจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ขึ้นมา ก็เขียนเปนกฎหมายขึ้นมาใช ; 
ถาเราทําอยางนี้ แมจะตรากฎหมายขึ้นมาได กฎหมายนั้นก็จะลมเหลว เพราะเราอาจมีแตคนที่
เขามาดํารงตําแหนงและรับเงินเดือน แตไมไดงาน ;  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาตําแหนงนั้นเปน
ตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการที่มี “อํานาจชี้ขาดคดี” ดวยแลว นอกจากจะไมไดงานดวย  
คําพิพากษาที่ผิดๆ ถูกๆ ยังเปนการสราง “ปญหา” ในทางบริหารที่ยากจะแกไขอีกดวย 

ฉะน้ัน ในตอนที่ผมเริ่มไปสอน “วิชากฎหมายปกครอง” ที่มหาวิทยาลัย 
รามคําแหง ราวป พ.ศ. ๒๕๑๕-๒๕๑๖ ผมไดเขียนคําอธิบายวิชากฎหมายปกครอง เลมเล็กๆ 
ไวเลมหน่ึง ไมยาว ดูเหมือนจะมีรหัสวา “LA 409” ; แตทวาในเลมเล็กๆ น้ีเต็มไปดวยสาระ  
ที่ผมไดยอความเอาสาระที่ไดศึกษามาเขียนยอลงไว ซ่ึงถาอธิบายขยายความออกมา ก็คงจะ
ยาวมาก ; ในเลมเล็กๆ ที่วานั้น มีตั้งแตเร่ือง Ombudsman ซ่ึงไดกลายมาเปน “ผูตรวจการ 
แผนดิน – ของรัฐสภา” ในปจจุบัน  และมีเร่ืองตางๆ ที่เปนหลักสําคัญของกฎหมายปกครอง 
รวมทั้งมีประวัติของประธานาธิบดี Woodrow Wilson ของสหรัฐอเมริกา ในตนศตวรรษที่ ๑๙ 
คือ ประมาณ  ๑๐๐ ปกวามาแลว ; ประธานาธิบดี  Woodrow Wilson ได เปนผู ใหกําเนิด 
“กฎหมายมหาชน” ของสหรัฐอเมริกา และเปนผูเร่ิมตนปฏิรูปกฎหมายในทางบริหารใหสหรัฐ
อเมริกา  

และในขณะนี้  พวกคุณก็จะพบวา  บทความของผมเร็วๆ น้ี ใน พ.ศ. ๒๕๕๒ 
เร่ืองการปฏิรูปการเมือง ผมก็ยังอางถึง ประธานาธิบดี Woodrow Wilson ของสหรัฐอเมริกาอยู ; 
ผมขอเรียนวา  สิ่งที่ผมนําเขียนเปนบทความหลายๆ บทความในปจจุบัน เปนเรื่องที่ผมไดศึกษา
มาตั้งแตป ๒๕๑๖ แลว  ความรูเหลานี้รวมยออยูในตํารากฎหมายปกครองเลมเล็กๆ “LA 409” น้ัน 
น่ันเอง ; และลองคิดดูวา ตํารากฎหมายปกครองนี้ ผมเขียนมาเกือบ ๔๐ ปแลว แตผม 
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๖ 

ยังสามารถนําสาระที่อยูในตํารานั้น มาใชอางอิงไดอยูจนถึงปจจุบันนี้  ดังน้ัน ผมคงไมตองพูดวา 
ประเทศไทยเราพัฒนาชาเพียงใด 

หลังจากนั้นมา ในชวงราวป พ.ศ. ๒๕๑๖ เกิดเหตุการณรุนแรง ๑๔ ตุลาคม  
ที่กลุมนักศึกษาออกมาประทวงรัฐบาลขึ้น จนรัฐบาลในขณะนั้นตองลาออก มีการแตงตั้ง 
คณะรัฐบาลขึ้นใหม และมี “สมัชชาแหงชาติ” หรือที่เรียกกันวา “สภาสนามมา” ประกอบดวย 
กลุมตัวแทนประชาชนจากหลากหลายสาขาวิชาชีพ ที่เลือกกันเองเขามาเปนสมาชิกของ 
สภานิติบัญญัติแหงชาติ และสภานิติบัญญัติแหงชาติน้ีก็ไดแตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมา
พิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ; ผลพวงจากเหตุการณ ๒๕๑๖ เราก็มีรัฐธรรมนูญ ป ๒๕๑๗   

 

กองบรรณาธิการ  :  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๑๗ ฉบับ น้ี  
เปนรัฐธรรมนูญของไทยที่วากันวาเปนประชาธิปไตยที่สุด ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็อาจใชหรือไมใช  ขึ้นอยูกับวา พวกเราเขาใจ ความหมายของคําวา 
“ประชาธิปไตย” วา คืออะไร  และรัฐธรรมนูญตองมีกลไกอยางไร จึงจะเรียกวาเปนประชาธิปไตย
หรือเปนเผด็จการ  ซ่ึงเรื่องนี้ เปนเรื่องที่จะตองพูดกันยาว ; แตในที่ น้ี ขอบอกพวกคุณวา  
เราเคยมีรัฐธรรมนูญที่มีสองสภา และสมาชิกทั้งสองสภามาจากการเลือกตั้งมาแลว กอนรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. ๒๕๑๗ คือ รัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. ๒๔๘๙ ; แตอยางไรก็ตาม 
รัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. ๒๕๑๗ ถือวาเปนรัฐธรรมนูญของเรา 
ที่เรียกไดวา “กาวหนา” กวารัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ เพราะเปน 
รัฐธรรมนูญที่บัญญัติถึง “ศาลปกครอง” เปนฉบับแรกของ
ประเทศไทย  โดยไดกําหนดใหการแตงตั้งผูพิพากษา  อํานาจ
หนาที่ของศาลปกครองตลอดจนวิธีพิจารณาของศาลปกครอง 
ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลฯ ; และถาจะพูด
ใหตรง ก็คือ การประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ในการราง 
รัฐธรรมนูญใน ป พ.ศ.๒๕๑๗ เปน  forum ในทางประวัติศาสตร
ของประเทศไทย ที่วงการวิชาการกฎหมายของเราเริ่ม 
ทบทวน  “ความหมาย” ของหลักการ  ที่ ว า  “อํานาจ
อธิปไตย แบงออกเปน ๓ อํานาจ”  ซ่ึงเหตุการณน้ีควรที่จะตองอยูใน “ตําราวิชากฎหมาย 
รัฐธรรมนูญ” ที่ใชในการเรียนการสอนในมหาวิทยาลัยของเรา แตก็เปนที่นาเสียดายที่คณาจารย
ในคณะนิติศาสตร ที่สอนวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญในมหาวิทยาลัยของเรา ไมใหความสนใจ 
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ในประเด็นนี้ ; แตถาพวกคุณไปอานเอกสารคําอภิปรายของสมาชิกในสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
ที่ถกเถียงประเด็นนี้แลว พวกทานก็จะไดรับความรูในทางประวัติศาสตรเกี่ยวกับ “ความคิด”  
ในทางกฎหมายของนักกฎหมายไทยในระยะนั้นอยางที่พวกคุณคาดไมถึง และตัวบุคคลที่อภิปราย
ในขณะนั้นหลายทานก็ยังมีชีวิตอยูในขณะนี้ 

แตอยางไรก็ตาม หลังจากรัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. ๒๕๑๗ เราก็ไมสามารถพัฒนา
ให “ศาลปกครอง” เกิดขึ้นมาไดจริง เพราะวาเพียงแตการใสแตชื่อ “คําวาศาลปกครอง” ลงไว
ในรัฐธรรมนูญ แตวงการกฎหมายของเราเองยังไมคอยเขาใจ ประชาชนก็ไมเขาใจ ศาลปกครอง
ก็พัฒนาไมออก ; หากจะเปรียบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๑๗ ก็เหมือนกับเรา 
เพาะถั่วงอก เราหยอดเมล็ดถั่วเขียวเมล็ดหนึ่งลงไปในดิน แลวก็รอใหมันงอกขึ้นมา แตจะงอก
เม่ือไรไมรู ; และสําหรับผมแลว ผมก็ไมคิดวาศาลปกครองของเราจะเกิดขึ้นไดจริง ในป พ.ศ. ๒๕๔๒  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายความวาศาลปกครองไทยเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม
เร็วไป ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  คงไมใชเร็วไป ศาลปกครองไมไดเกิดขึ้นเร็วเกินไป แตผมคิดวาศาลปกครอง
เกิดยากในเมืองไทย ; การเกิดศาลปกครองขึ้นในป ๒๕๔๒ หากเปรียบก็เหมือนกับการขอให
เกิดขึ้นมากอน ; และเปนที่แนนอนวา เกิดแลวยังไมสมบูรณ และก็คงยังสรางความสมบูรณแบบ
ไมได ; และก็คงตองใหเวลาสําหรับการวิวฒันาการไปสูความสมบูรณตอไป  

แมในขณะนี้ ผมก็คิดวา ยังสรางความสมบูรณแบบไมได ; ศาลปกครองจะมี
ความสมบูรณแบบตอเม่ือคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด มีความถูกตองในเชิงตรรกะ 
และแกไขปญหาการบริหารได ; แนนอน เราคงไมหวังวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองทุกๆ เรื่อง
จะตองถูกตองและอยูในแนวทางของการแกไขปญหาการบริหาร ขอเอาเพียงเปน “สวนมาก”  
ก็ยังดี ; แตเราไมใชอยากใหเปนคําวินิจฉัยที่ผิดบางถูกบาง หรือมีแตคําพิพากษาที่มีแต “ผล” 
หรือ “ขอยุติ” ของคําวินิจฉัยของศาล แตหาตรรกะการวินิจฉัยของตุลาการไมพบ ; คําวินิจฉัย
ของศาลปกครองในลักษณะนี้ไมสามารถสราง “หลักกฎหมายทั่วไป” เพ่ือใชเปนบรรทัดฐาน
ของระเบียนแบบแผนในการปฏิบัติราชการได และไมเปนประโยชนในการพัฒนาและยกระดับ
การบริหารใหไปขางหนา 
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๘ 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกพวกเราวา ศาลปกครองไทยควรจะเกิดเม่ือได
ผานการพัฒนามาอยางเปนขั้นเปนตอนแลว เชนเริ่มพัฒนาจาก “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” 
ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงเปนจุดเริ่มตนของการพัฒนา 
ในทางรูปธรรมที่สุด แลวพัฒนามาเรื่อยๆ เปนขั้นเปนตอน ; จนถึงเวลาที่ศาลปกครองสมควร 
จะเกิด จึงคอยเกิดใชหรือไมครับ ซ่ึงอาจจะไมใชในป พ .ศ . ๒๕๔๒ แตจะเปนป พ .ศ . ใด  
ก็ไมอาจทราบไดใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ศาลปกครองนั้น ยิ่งเกิดเร็วเทาไหรก็ยิ่งดี แตขอสําคัญอยูที่คนที่จะมาดูแล หรือ 
take care ระบบศาลปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ผูที่จะดูแล “หนวยธุรการ” ของศาลปกครองนั้น 
เปนใคร และดูแลอยางไร  

เราตองทราบวา เม่ือเราเริ่มเพาะถั่วงอกมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๑๗ คือ มีการบัญญัติ
ใหมีศาลปกครองที่เปนระบบศาลคู ไวในรัฐธรรมนูญ แตแลวมันก็จะหายไป ไมเกิดเปนจริงขึ้นมา 
และเราตองทราบดวยวา เราเคยมีความพยายามจัดตั้งศาลปกครองมาแลวก็หลายครั้ง เคยมี 
แมแตรางกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง แตศาลปกครองก็ไมสามารถเกิดขึ้นได ;  
การอยากใหมี “ศาลปกครอง” เปนเรื่องดี เปนประโยชน แตปญหาอยูที่วา เราไมไดศึกษาวา
ศาลปกครองนั้นเกิดมาขึ้นไดอยางไร ; กลาวคือ เรารูแตวามีศาลปกครองแลวดี แตไม รู  
“วิธีการ” ที่จะทําใหศาลปกครองเกิด และไมรูวา เม่ือศาลปกครองเกิดขึ้น ทําอยางไรหรือมี  
“วิธีการ” อยางไร จึงจะทําใหเปนศาลปกครองเปนศาล “ที่ดี”  

 

กองบรรณาธิการ :  สําหรับปญหาดังกลาวนี้ ทานอาจารยฯ เห็นควรแกไขอยางไรครับ และ
ทานอาจารยฯ ไดดําเนินการแกไขอยางไรไปบางครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ตามที่ผมไดกลาวมาแตตนแลววา ผมศึกษาปญหาเหลานี้มานานและไดเขียน
ตําราเรื่องนี้ตั้งแตราวป พ.ศ. ๒๕๑๖  ดังนั้น ในป ๒๕๒๒ ผมคิดวา ผมไดศึกษาครบถวนแลว
และรูวา ศาลปกครองจะเกิดขึ้นไดอยางไร หรือถาหากเปนเมล็ดถั่วเขียว ก็รูแลววามันจะงอกขึ้น
มาไดอยางไร และเม่ืองอกแลว จะมีอุปสรรคในการเจริญเติบโตอยางไร    

ในการเริ่มตนเขียนกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ และจัดตั้ง 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้นมาเพื่อเปนการเริ่มตนของการจัดตั้งศาลปกครอง เราตองรู
และตองเขาใจใหไดกอนวา ในการตั้งศาลปกครองนั้น จะมี “อุปสรรค” อยางไรบาง ; ขอน้ีสําคัญมาก  
เพราะในการเขียนกฎหมายเพื่อเตรียมการจัดตั้งศาลปกครอง เราจะตอง “ออกแบบ – 
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design” กฎหมาย ที่มีบทบัญญัติที่กําหนด “วิธีการ” ที่จะสามารถนํามาแกอุปสรรคเหลานี้ไดทั้งหมด 
ดวยการตรากฎหมาย  เพียงคราวเดียว แมวาอุปสรรคเหลานั้นจะยังไมเกิดขึ้นก็ตาม  ทั้งน้ี 
เน่ืองจากเราในฐานะที่เปนขาราชการประจํานั้น คงไมมีโอกาสที่จะเสนอการแกไขกฎหมาย 
เปนครั้งที่สอง  

อุปสรรคในการจัดตั้งศาลปกครอง จะมีทั้งอุปสรรคภายนอกและภายใน และเทาที่
ผมประเมินดูในขณะนั้น ก็นาจะมีอุปสรรคอยู ๕ ประการ คือ เปนอุปสรรคภายนอก ๒ ประการ 
และอุปสรรคภายใน ๓ ประการ  

อุปสรรคภายนอก ๒ ประการ ก็คือ ประการแรก ศาลปกครองตั้งไมได  
ก็เพราะวามีขอขัดแยงที่มาจากกลุมผูพิพากษาในศาลยุติธรรม ที่ไมยอมใหมีศาลชํานาญพิเศษ 
ซ่ึงจะมีกลุมผูพิพากษาที่แตกตางออกไป และประการที่สอง ก็คือ นักการเมืองคงไมตองการ 
ใหมีศาลมาควบคุมดุลพินิจในการใชอํานาจของตน  อุปสรรคภายนอก ๒ ประการนี้ ทําให 
ศาลปกครองเกิดขึ้นไดยากมาก   

อุปสรรคภายใน มี ๓ ประการดวยกัน คือ ประการที่หนึ่ง ถาตั้งศาลปกครอง
ขึ้นมาแลว ใครจะมาเปน “ตุลาการ” ; เราจะหาใครมาเปนตุลาการ ในเม่ือเราไมเคยสอนทฤษฎี
หรือแนวความคิดทางปรัชญาของกฎหมายปกครองในมหาวิทยาลัย  นักกฎหมายหรือผูพิพากษา
อาวุโสที่ไดรับการยอมรับจากสังคมทั่วๆ ไปในขณะนั้น ก็เปนผูที่มีความคิดตามแนวเดิมๆ  
ในระบบเดิม ทั้งสิ้น ; ถาเราตั้งศาลปกครอง แตตุลาการไดแกบุคคลเดิมๆ ยอมคาดหมายไดวา 
แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองก็เปนคําพิพากษาของศาลตามแนวเดิมๆ น่ันเอง ไมวาเรา 
จะเรียก “ชื่อ” ศาล วาเปนศาลอะไร ; ผมในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เปน 
ผูรับผิดชอบงานธุรการของศาลปกครอง คงไมมีปญญาที่จะไปบอกหรือสอนทานตุลาการเหลานี้ได 
เพราะทานตุลาการเหลานี้มีสถานภาพที่เปนอิสระ และมีอิสระในความคิดของทาน  ผมก็เหมือน
กับพวกคุณขณะนี้ คุณจะมีความคิดอยางไรก็ตาม คุณคงจะไปบอกวาคําวินิจฉัยของตุลาการ
ศาลปกครองทานใดผิด ก็บอกไมได; เพราะฉะนั้น ปญหาภายในขอแรก สรุปไดวา เปนปญหา
ของผูที่จะมาเปนตุลาการศาลปกครองวา จะไดมาจากที่ไหน ประเทศไทยไมมีการเตรียมไว  
การเรียนการสอนก็ไมมี วิธีคิดก็ไมมี  

พวกคุณลองคิดดูวา ถาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมมี  
“คุณภาพ” และสรางปญหาการบริหารใหแกฝายบริหาร มากกวาที่จะแกปญหา แลวอะไรจะเกิดขึ้น ; 
และถาระบบคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขลมเหลว ก็หมายความวา ระบบศาลปกครองเกิดไมได ; 
ผมใหความสําคัญในอุปสรรคนี้มาก แตผมไมไดถือวา ปญหานี้ เปนปญหาที่สําคัญที่สุด  
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๑๐ 

เพราะอุปสรรคในการตั้งศาลปกครองทั้ง ๕ ประการที่กลาวมาแลว มีความสําคัญเชื่อมโยง  
ถาเราแกอุปสรรคในการตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมไดแมเพียงขอเดียว ระบบ 
คณะกรรมการ ฯ ทั้งหมดก็จะลมเหลวเหมือนๆ กัน ไมวาจะเปนอุปสรรคขอใด 

ประการที่สอง ในการพิจารณาคดีปกครอง เราจําเปนจะตองมีเจาพนักงาน 
ที่ทําหนาที่ใน “กระบวนการทําสํานวน” ;  คดีอาญา ก็จะมีพนักงานสอบสวน มีพนักงาน
อัยการ  และดังน้ันในคดีปกครอง เราก็จะตองมีเจาพนักงานที่ทําหนาที่ทําสํานวนเหมือนกัน  
ไมวาเราจะเรียก “ชื่อ” ตําแหนงเจาหนาที่น้ีวาอยางไร ; นักกฎหมายของเรารูจักแตวา ถามี 
“คณะกรรมการ” ขึ้นมา เราก็ตองมี “เลขานุการ” ของคณะกรรมการ ; แตในปจจุบันน้ี พ.ศ. ๒๕๕๒ 
เราทราบแลววา ในคดีปกครอง เรามี “พนักงานคดีปกครอง” และมี “ตุลาการผูแถลงคดี”  
เพราะกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองเขียนไว ; แตในขณะนั้น ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ เราไมทราบ 
ไมมีกฎหมายฉบับใดเขียนไว 

บุคคลที่จะทําหนาที่น้ี ก็มีปญหาเชนเดียวกับ “ตุลาการ” คือ เราไมไดเตรียม 
มากอน การศึกษากฎหมายปกครองก็ไมมี การสอนปรัชญากฎหมายมหาชนก็ไมมี กฎหมายปกครอง
เทาที่สอนกนมาก็เอาแตตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการมาสอน ; พูดงายๆ ก็คือ 
เราไมมีนักกฎหมายที่มี “ความคิด” ตามหลักการของกฎหมายมหาชน  แมแตในปจจุบันน้ี  
พ.ศ. ๒๕๕๒ เราก็ยังมีปญหานี้อยู ; เพราะดูเหมือนวา ทุกคนตางเรียกตนเองวาเปนนักกฎหมาย
มหาชน แมแตคนที่ไปเรียนกฎหมายสิ่งแวดลอมมาจากตางประเทศมา ก็เรียกตนเองวา 
เปนนักกฎหมายมหาขน แตนักกฎหมายเหลานี้จะมีคุณภาพและมีแนวความคิดทางปรัชญา
กฎหมายมหาชนหรือไม เราไมทราบ 

 

กองบรรณาธิการ :  เหตุเพราะระบบการศึกษาในคณะนิติศาสตรของบานเรา มุงเนนแต
กฎหมายแพง กฎหมายอาญา ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ เราเรียนเนนกันแตกฎหมายแพง กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ที่เรียกกันวา กฎหมายสี่มุมเมือง ; 
ถาพวกทานมีโอกาส ลองไปอานเอกสารประกอบการอภิปรายของผมที่เพ่ิงผานมาไมกี่วันนี้ 
เร่ือง “การปฏิรูปการเมือง กับ อนาคตของประเทศไทย” เม่ือวันที่ ๕ กันยายน ที่คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พวกทานก็จะพบวา ผมไดพูดถึงปญหาเรื่อง philosophy ในดานกฎหมาย
มหาชนของเราไววา เปน “ความลมเหลว” ในการเรียนการสอนวิชานิติปรัชญา ในคณะนิติศาสตร 
ของมหาวิทยาลัยของเรา ที่ไมไดสอน “วิธีคิด” ใหนักกฎหมายของเรา ; รวมความวา ปญหาของ
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ผมในขณะนั้น ก็คือ ตุลาการก็ไมพรอม พนักงานเจาหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง
ก็ไมมี แลวเราจะตั้งศาลปกครองกันอยางไร 

ตอมา อุปสรรคประการที่สาม วาดวย การกําหนด “วิธีพิจารณาความ” ของ
ศาลปกครอง ; อุปสรรคนี้ถาดูไปแลว ก็ดูเหมือนจะแกไขไดไมยาก เพราะวิธีพิจารณาความของ
ศาลปกครองก็ดีหรือวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่เตรียมพัฒนาใหเปน 
ศาลปกครองตอไปก็ดี เปนสิ่งที่สามารถกําหนดขึ้นไดโดยตัวบทกฎหมาย ; เราตองการอยางไร 
ก็เขียนลงไปในกฎหมายอยางนั้น ตองการใหมีการแบงอํานาจหนาที่ตามตําแหนงกันอยางไร  
ก็เขียนได กลาวคือ ไมตองมีปญหาไปสรางคุณสมบัติหรือแนวความคิดในตัวบุคคล ซ่ึงจะตองใช
การบมเพาะเปนเวลานาน ; เราเขียนกฎหมายอยางไร เราก็ประกาศใชบังคับไดทันที ;   
แตปญหาของเราอยูที่วา ทําไมเราจึงไมสามารถเขียน “วิธีพิจารณาความ” ตามแบบอยาง 
ของศาลปกครองของศาลปกครองของตางประเทศได  คําตอบงายๆ ก็คือ ถาเราเขียนขึ้น  
เราก็จําเปนตองบรรจุคนเขาไปในตําแหนงเหลานั้น และถาเราเอาคนของเราที่ไมมีคุณสมบัติ 
และไมมีคุณภาพที่ถูกตอง บรรจุลงไป ก็เปนที่แนนอนวากระบวนการพิจารณาและระบบศาลปกครอง
ทั้งหมดตองลมเหลว และเราคงจะไมมีโอกาสครั้งที่สอง  

 ในขณะนี้ ป พ.ศ. ๒๕๕๒  พวกคุณทราบกันดีอยูแลววา กระบวนการพิจารณา
หรือวิธีพิจารณาความของคดีปกครองนั้น แตกตางกับวิธีพิจารณาความอาญาของศาลอาญา 
และตางกับวิธีพิจารณาความแพงของศาลแพงในคดีแพง อยางไร ; คือ ในการวินิจฉัยคดีปกครอง 
จะมีการทําสํานวนและมีการวินิจฉัยของตุลาการเปน ๒ ขั้นตอน ขั้นแรกเปนการวินิจฉัย  
โดย commissaire du gouvernement ซ่ึงในปจจุบันนี้ เราเรียกชื่อวา “ตุลาการผูแถลงคดี”  
(ผูแถลงคดีปกครอง) และขั้นที่สอง เปนการวินิจฉัยโดย ตุลาการที่เปนองคคณะ  

ผมไดเคยบรรยายไวในการอบรมพนักงานคดีปกครองระดับตน  ผมบอกวา 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง เปนวิธีพิจารณา “ที่ดี” เพราะเปนการพิจารณา ๒ ชั้น คือชั้นที่ ๑  
เปนการวินิจฉัยโดย “บุคคลคนเดียว” ก็คือ ตุลาการผูแถลงคดี และชั้นที่ ๒ ก็คือ เปนการวินิจฉยั
เปน “องคคณะ” คือ เปนคณะบุคคล ซ่ึงถาเปนศาลปกครองชั้นตนก็มีองคคณะสามคน ถาเปน
ศาลปกครองสูงสุดก็ตุลาการหาคน ; ตรงนี้เปนเรื่องที่พวกเราไมคอยสังเกตวา การวินิจฉัย  
๒ ชั้นน้ัน เปนวิธีการที่ประยุกตใชหลักวิชาสังคมวิทยาหรือพฤติกรรมของคน เขามาในกระบวนการ 
“วิธีพิจารณาความ” ที่ทําใหเกิดความถวงดุลซ่ึงกันและกัน  

เราลองมาพิจารณาดูใหดี ถาคุณเปน “ตุลาการผูแถลงคดี” คุณก็วินิจฉัยคนเดียว ; 
คุณจะเขียนคําแถลงการณดีหรือไมดี ก็เปนความรับผิดชอบของคุณคนเดียว ขอเท็จจริง 
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๑๒ 

และความเห็นในการวินิจฉัยของคุณ จะปรากฏและสามารถมองเห็นไดแนนอน ; ถาคุณเกง  
คุณก็เขียนไดดี ครบถวน มี reasoning ดี สมเหตุสมผล ; แตถาคุณเขียนไมดีบิดเบือนอํานาจ 
ความจริงน้ีก็จะปรากฏอยูในคําวินิจฉัยของคุณน่ันเอง ; การวินิจฉัยโดยคนเดียว เปนการสราง
ระบบความรับผิด ; ตอมา คําวินิจฉัยชั้นตนของตุลาการผูแถลงคดีก็จะถูกตรวจสอบ 
โดยการวินิจฉัยขององคคณะ สามคนบางหาคนบาง ก็แลวแต แตพวกคุณตองเขาใจวา ในการวินิจฉัย
เปนองคคณะนั้น ความรับผิดชอบเจาะจงเฉพาะตัวนั้นไมมี เพราะวาเฉลี่ยกันไป คนโนนวา 
อยางโนน คนนี้วาอยางนี้ ตกลงกันดวยเสียงสวนใหญ ; การวินิจฉัยโดยองคคณะหลายคน จะมี
ขอดี คือ มีความรอบคอบ รอบคอบกวาคนเดียว แตความรับผิดชอบจะเปนของใครนั้น ไมแนนอน 
เพราะไมสามารถระบุได ไมเหมือนกับการวินิจฉัยโดยคนเดียว คือ ตุลาการผูแถลงคดี  

พวกทานเห็นหรือไมวา ระหวางการวินิจฉัยของตุลาการผูแถลงคดีคนเดียวกับ
การวินิจฉัยของตุลาการองคคณะ มีการคานกันอยางไร ; ถาตุลาการผูแถลงคดีเขียนคําวินิจฉัย
บกพรอง ก็จะปรากฏขึ้นใหเห็นในคําวินิจฉัยที่กระทําโดยองคคณะ ; ขอบกพรองในคําวินิจฉัย
ของตุลาการผูแถลงคดีน้ัน จะเกิดไดจาก ๒ เหตุเทานั้น และจะไมมีเหตุอ่ืนอีก คือ เกิดจากตุลาการ 
ผูแถลงคดี “ไมมีความสามารถ” หรือมีความสามารถแต “ไมสุจริต” โดยบิดเบือนอํานาจ” ;  ดังน้ัน 
เวลาเรา ซ่ึงเปนบุคคลภายนอกจะตรวจดูหรือตรวจสอบคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ผมจึงไดย้ํา
ไวเสมอวา จะตองดูคําวินิจฉัยทั้งสองชั้นนี้ควบคูกันเสมอ เราจึงจะทราบวา ใครเกง ใครไมเกง 
ใครสุจริตหรือใครไมสุจริต 

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกเราวา เวลาอานคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษาของ
ศาลปกครอง ตองอานทั้งคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย และตองดูทั้ง “ชื่อ” ของตุลาการ
องคคณะ และดู “ชื่อ” ของตุลาการผูแถลงคดีดวย ในคราวเดียวกัน  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมเนนเรื่องนี้และประเด็นเหลานี้ตลอดเวลาผมที่ผมไปบรรยายในที่ตางๆ 
เพราะกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง เปนกระบวนพิจารณาที่ตรวจสอบและคานกัน
ระหวางตุลาการผูแถลงคดีหน่ึงคน กับตุลาการองคคณะหลายคน ; โดยถาตุลาการผูแถลงคดี 
มีความสามารถ กําหนดประเด็นถูกตอง วินิจฉัยดวยเหตุดวยผล เราก็จะเห็นวา ตุลาการองคคณะ
ไมมีทางจะกลับหรือมีความเห็นเปนอยางอ่ืนไปได เพราะถากลับหรือมีความเห็นเปนอยางอ่ืน
เม่ือไหร บุคคลภายนอกหรืออาจารยในมหาวิทยาลัยที่อานคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยควบคู 
กับคําแถงการณของตุลาการที่เปนองคคณะ ก็จะรูเลยวา ตุลาการองคคณะนั้นสุจริตหรือไมสุจริต  
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แตแนนอน ถาตุลาการผูแถลงคดี ไมมีความสามารถ และตุลาการองคคณะ 
ก็ไมมีความสามารถ ผมก็เชื่อวา ทั้งคําแถลงการณและคําวินิจฉัยของศาลปกครองก็คงออกทะเล
ไปดวยกัน และนําไปสูความลมเหลวของระบบศาลปกครองในที่สุด ; พวกคุณลองกลับไปดูก็ได
วา คําวินิจฉัยของศาลปกครองในขณะนี้ มีคําวินิจฉัยประเภทนี้มากนอยเพียงใด  

การที่มีการวินิจฉัยเปน ๒ ชั้นในคดีปกครอง โดยชั้นแรก เปนการวินิจฉัย 
โดยตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงเปนการวินิจฉัยโดยตุลาการคนเดียว และชั้นที่สอง เปนการวินิจฉัย
โดยตุลาการเปนองคคณะ จึงเปนวิธีพิจารณาที่นําเอา “สวนดี” ของการวินิจฉัยของทั้งสอง
ลักษณะมาประกบเขาดวยกัน และตามความจริงแลว การวินิจฉัยของตุลาการผูแถลงคดี 
ที่ทําการวินิจฉัยเพียงคนเดียว จะเปนสวนที่สําคัญที่สุดในการวินิจฉัยคดีปกครอง  
เพราะเปนฐานเบื้องตนของการวินิจฉัยคดีปกครองของ “ศาลปกครอง” วา จะเปน 
คําวินิจฉัยที่ดีหรือไมดี ; พวกคุณรูหรือเปลาวา ตุลาการศาลปกครองที่มีชื่อเสียง จะตองมาจากใคร  

 

กองบรรณาธิการ :  ก็คงมาจาก ตุลาการผูแถลงคดีใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ในตําราตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตําราที่รวบรวมคําวินิจฉัยที่สําคัญ
และเปนบรรทัดฐานของศาลปกครองสูงสุด – les grands arrêts de la jurisprudence 
administrative (du droit administratif) สิ่งแรกที่เขาจะอางอิงและกลาวถึง ก็คือ คําแถลงการณ
ของตุลาการผูแถลงคดีน่ันเอง เพราะสิ่งที่จะทําใหคําวินิจฉัยของคดีปกครองสูงสุดดังกลาว 
เปนบรรทัดฐานไดหรือไม ขึ้นอยูกับ “คุณภาพ” และเหตุผลของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
ที่เปนพ้ืนฐานของเหตุผลที่อยูในคําวินิจฉัยของศาลปกครองทั้งฉบับ ; “เลขที่” ของคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองและชื่อของตุลาการที่เปนองคคณะ ดูจะใชประโยชนเพ่ือการอางอิงคดีเทานั้น 
แตความสามารถของ “ตุลาการศาลปกครอง” ในแตละคดี จะแสดงใหเห็นไดจากคุณภาพ 
ของ “คําแถลงการณ” ที่เขียนขึ้นโดยตุลาการศาลปกครองเพียงคนเดียวใน “ฐานะ” ที่เปนตุลาการ 
ผูแถลงคดี ไมใชตุลาการที่ลงชื่อเปนองคคณะในคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ; และความกาวหนา
ของตุลาการในศาลปกครอง จึงขึ้นอยูกับ “ผลงาน” ในคําแถลงการณในฐานะที่เปนตุลาการ 
ผูแถลงคดี  

ดวยเหตุน้ี ตั้งแตการเริ่มจัดตั้ง “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพ่ือจะไดแปลงเปนศาลปกครองในภายหลัง ผมจึงไดตั้ง 
“เปาหมาย” วา วิธีพิจารณาของศาลปกครองในรูปแบบนี้ จะตองพัฒนาขึ้นมา และจะนํามาใชกับ
วิธีพิจารณาของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ใหไดกอนที่จะตั้งศาลปกครอง  
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๑๔ 

กองบรรณาธิการ :  ถาผมเขาใจไมผิด ในชวงเริ่มตนของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขน้ัน  
ยังไมมีตําแหนง “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” และการวินิจฉัยในชั้นที่หน่ึงยังเปนหนาที่ 
ของเลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข แลวตอมา จึงมีพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน
เขามาทําหนาที่ตรงนี้ สวนเลขานุการฯ ก็ทําหนาที่ ซ่ึงหากพวกผมเทียบไมผิด เทียบกับปจจุบัน
แลว ก็คือตําแหนงตุลาการเจาของสํานวน น่ันเอง ใชไหมครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงไมตรง เพราะ “เลขานุการ” ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ไมไดอยูใน
ฐานะที่จะเปนตุลาการเจาของสํานวน ; เอาเปนอยางนี้  มาถึงตรงนี้ เรารูแลววา “ระบบ 
การวินิจฉัยคดีสองชั้น” เปนกุญแจสําคัญของความสําเร็จของศาลปกครอง และเราก็รูแลววา  
เราไมสามารถสรางระบบวิธีพิจารณานี้ขึ้นมาไดโดยที่คนยังไมพรอม  

ในขณะนั้น พ.ศ. ๒๕๒๒ นักกฎหมายไทยยังไมรูจัก “วิธีพิจารณาคดีปกครอง” วา 
เปนอยางไร และแนนอนวา ถึงจะอธิบายไปลวงหนา ก็คงยากที่จะมองเห็นวา กระบวน 
วิธีพิจารณาความของคดีปกครอง ที่แบงการวินิจฉัยออกเปน ๒ ข้ันตอน มี “ความสําคัญ” 
และมี “ผลดี” อยางไร เพราะไมมีอะไรใหมองเห็นได ; ในเม่ือนักกฎหมายไทยของเรารูจัก 
แตตําแหนง “เลขานุการ” ของคณะกรรมการ ;  ดังนั้น เม่ือเราตั้ง "คณะกรรมการวินิจฉัย 
เรื่องราวรองทุกข” ขึ้นมา  ทุกคนก็คิดวา เราจะมี “เลขานุการ” ของคณะกรรมการดังกลาว  
และทุกคนก็จะเขาใจวา “เลขานุการ” ก็คือ ผูที่จะทํางานหรือไปยกรางเขียน “บันทึกความเห็น” 
ใหเปนไปตามมติหรือการมอบหมายของคณะกรรมการฯ ; ซ่ึงผมก็เริ่มตนระบบคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ตามแบบที่เราทําๆ กันอยู แตแนวทางในการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขน้ัน ผมก็เก็บไวในใจกอน 

กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ จึงมีบทบัญญัติที่สรางระบบ
วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไวอยางกวางๆ เพ่ือจะใหเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกาสามารถปรับเปลี่ยน “รูปแบบ” วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  
คือ ใหทําไดโดยทําเปนระเบียบที่อาศัยอํานาจของนายกรัฐมนตรี ในฐานะที่เปนประธาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงในทางปฏิบัติก็จะไดแกเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนผูเสนอ 
(โดยรายละเอียดนั้น จะไปปรากฏตามระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข วาดวย 
วิธีพิจารณาและวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงผูมีอํานาจออกคือประธานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา – นายกรัฐมนตรี – โดยอาจมอบอํานาจใหเลขาธิการฯ ปฏิบัติราชการแทนในกรณี 
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ดังกลาวได  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา ๓๓ แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ – 
กองบรรณาธิการ)   

ถึงตรงนี้  พวกคุณ ก็คงเห็นแลวนะครับวา ปญหาสําคัญ ณ เวลานั้น เม่ือ ๓๐ ป
กอน ก็คือ กรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ยังไมพรอม พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนหรือตุลาการ 
ผูแถลงคดีก็ยังไมพรอม  ดังนั้น บทบาทสําคัญในการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
จึงขึ้นอยูกับเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และดวยเหตุน้ี ตัวกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ จึงเขียนไวชัดถึงอํานาจหนาที่ของเลขาธิการฯ ในดานตางๆ รวมทั้งอํานาจ
หนาที่ในการเสนอความเห็นเกี่ยวกับการประเมินขอบกพรองของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข และการปรับเปลี่ยนระเบียบ ฯลฯ ; พูดงายๆ ก็คือ เอาบทบาทของเลขาธิการฯ 
เปนแกนของการสรางระบบศาลปกครอง  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกวาจนถึงป ๒๕๒๒ ทุกอยางก็ดูจะยังไมพรอม 
ไปเสียหมด สําหรับการเกิดขึ้นของศาลปกครอง (ที่สมบูรณ) ในประเทศไทย  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงเปนอยางนั้น ทุกอยางยังไมพรอม 
 

กองบรรณาธิการ :  ตรงนี้เปนเหตุผลหน่ึงหรือไมครับ ที่ทําใหทานอาจารยฯ เลือกใชระบบ 
ศาลปกครองในยุคเริ่มแรกของประเทศฝรั่งเศสที่เรียกวา la justice retenue ไปกอนในบานเรา 
โดยยังไมเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบที่เปนอิสระเด็ดขาดจากฝายบริหาร หมายความวา 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะยังไมมีผลบังคับกับคูกรณีทันที แตจะตองให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเปนผูสั่งการอยางหนึ่งอยางใดตามขอเสนอแนะ  
(คําวินิจฉัย) ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอน โดยอํานาจสุดทายยังอยูที่นายกรัฐมนตรี  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ตามที่ผมไดกลาวไปแลววา อุปสรรคภายนอกมีอยู ๒ ประการ และอุปสรรค
ภายในมี ๓ ประการ กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ จึงไดออกแบบเพื่อแกปญหา
เหลานี้ 

ประการแรก เพ่ือที่จะตัดอุปสรรคที่มาจากขอคัดคานของผูพิพากษาศาลยุติธรรม 
เราก็กําหนดชื่อเรียกเปน “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ไมเรียกวาศาล  ประการที่สอง  
คือ ตัดปญหาที่ฝายการเมืองไมยอมรับที่จะใหใครมาคุมดุลพินิจ  เราก็เขียนกฎหมายกําหนดให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเปนผูมีอํานาจสั่งการในขั้นสุดทาย ซ่ึงผมก็คิดวา ปญหานี้ 
ก็เปนปญหาเดียวกันกับที่ เคยเกิดขึ้นแลวในประเทศที่พัฒนาแลวเม่ือเกือบ ๒๐๐ ปกอน  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๑๖ 

ซ่ึงในทางทฤษฎีเรียกวา เปน  la justice retenue และ ตอเม่ือสถาบันทางปกครองของ 
ตางประเทศไดพิสูจนถึงคุณภาพและความสามารถของตุลาการแลว สถาบันของเขาจึงไดอํานาจ
ชี้ขาดในฐานะเปนศาล  

ปญหาของประเทศไทย ก็เชนเดียวกัน อยูดีๆ เราจะทําใหสถาบันของเรา 
เปน “ศาล” ในทันทีทันใด ก็คงไมได  สถาบันของเรา คือ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข”  
ก็ตองการเวลาสําหรับพิสูจนตนเองเชนเดียวกัน ; ในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. ๒๕๒๒ เราไดสรางกระบวนการสําหรับการพัฒนาระบบรองทุกขขึ้นมา กลาวคือ มีองคกร
ซ่ึงเปนคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข มีวิธีการและมาตรการตางๆ ที่จะทําใหคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ถูกสงไปถึงนายกรัฐมนตรีน้ัน จะตองมี “คุณภาพ” จนกระทั่ง
นายกรัฐมนตรีไมอาจสั่งเปนอยางอ่ืนไปได น่ันหมายความวา คําวินิจฉัยน้ัน จะตองมีการกําหนด
ประเด็นขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ครบถวน และมีการใหเหตุใหผลที่ดี  

 

กองบรรณาธิการ :  น่ันหมายความวา ถานายกรัฐมนตรีจะสั่งเปนอยางอ่ืน นายกรัฐมนตรี 
จะตองมีเหตุผลที่ดีกวาเหตุผลในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซ่ึงปกติแลว  
ถาฝายการเมืองจะเสียประโยชนจากการสั่งการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ กค็งไมอยากทาํ 
ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  การเมืองเปนเรื่องของผลประโยชนของตัวบุคคล  ฝายการเมืองอาจอยากจะทํา
หรือไมอยากทํา ก็แลวแต ; แตถากระบวนการวิธีพิจารณารองทุกขเปนกระบวนการที่เปดเผย 
โปรงใสและบุคคลภายนอกรับทราบโดยทั่วไป ถาฝายการเมืองไมมีเหตุผลพอ ก็ยากที่จะไมทําตาม ; 
ถาพวกคุณลองหวนกลับไปดู ก็จะพบวาในสมัยที่ผมเปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น 
โดยหลักการแลว คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่สงไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ 
จะไมเปนความลับ คือ ไมมีการตอกประทับตราวาเปนเอกสารลับ  ดังนั้น จึงเปนเอกสารที่อาจ
เปดเผยไดทุกฉบับ  

การโปรงใสและการเปดเผยเทาน้ัน ที่จะสามารถปองกันการสั่งการเปน
อยางอ่ืนโดยไมมีเหตุผลของนักการเมืองได เพราะถามีการสั่งการเปนอยางอ่ืนและบุคคล
ภายนอกทราบ นายกรัฐมนตรีก็ตองรับผิดชอบเอง และจนถึงวันที่ผมเกษียณอายุราชการ 
ในป ๒๕๓๓ เอกสารเหลานี้จะไมมีการตอกประทับตราวาเปนเอกสารลับ แตหลังจากนั้น ผมไมทราบ  

อันที่จริง นายกรัฐมนตรีมีกรณีที่อาจสั่งการเปนอยางอ่ืนได ถาในกรณีน้ัน 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามี “ความเห็นแยง” ความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๑๗  

เพราะตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีหนาที่ประเมินและวิเคราะหผลงานของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอยูดวย ;  
โดยปกติ ในการสงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปยังนายกรัฐมนตรี ผมในฐานะ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะบอกไวในหนังสือนําสงทุกเรื่องวา เลขาธิการฯ เห็นดวย
หรือไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ เพราะเหตุใด ; ในกรณีที่ผมไมเห็นดวย 
และเปนเรื่องยาว ผมก็จะมีบันทึกความเห็นไปใหทานนายกรัฐมนตรี ในบันทึกดังกลาว จะเปน
การวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข และอธิบายวา ผมไมเห็นดวย 
กับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการเพราะเหตุใด และหากสั่งการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
แลว อาจจะเกิดผลเสียในการบริหารอยางไร และพรอมกันนั้น ก็จะเสนอแนะไปวานายกรัฐมนตรี 
มี “ทางเลือก” ที่จะสั่งการอยางไรไดบาง รวมทั้งการเสนอใหนายกรัฐมนตรีสั่งทบทวนคําวินิจฉัย
ดังกลาว โดยการพิจารณาของที่ประชุมใหญกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

ถาจะพูดใหตรงๆ ก็คือ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.๒๕๒๒ 
วางรูปแบบใหเปนภาระของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในการที่จะพัฒนาคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ใหเปนศาลปกครอง  

 

กองบรรณาธิการ :  ดูเหมือนวา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาตองทําทุกอยางใหเปนจริง 
ใหเปนรูปธรรมขึ้นมา ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตอง กฎหมายเปนเพียง “เครื่องมือ” ของการวางระบบการทํางาน  ดังนั้น  
ในการออกแบบกฎหมาย เราตองกําหนด “จุดหมาย” และตองตรวจดูอุปสรรคตางๆ ที่อาจจะ
เกิดขึ้นได แลวเราก็กําหนด “วิธีการ” ที่ดีที่สุด ที่เราคิดวาเราจะไปถึง “จุดหมาย” ได ; พระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.๒๕๒๒ ก็เปนกฎหมายฉบับหน่ึงที่มีจุดหมาย โดยมีจุดหมายไปสู
การจัดตั้งศาลปกครองในอนาคต และเม่ือตราขึ้นแลว เราก็เร่ิมทําตามที่กฎหมายกําหนด คือ จัดใหมี 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ขึ้น ซ่ึงไดกลาวไวกอนหนานี้แลววา เรายังหาบุคคลที่มีแนวความคิด
ทางกฎหมายปกครองมาทําหนาที่น้ี (เกือบ) ไมได  
 

กองบรรณาธิการ :  ตอนนั้น ทานอาจารยฯ คัดเลือกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข อยางไรครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เรา คือ ผมในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกากับเจาหนาที่ระดับสูง 
ในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ก็มาชวยกันคัดเลือกผูที่จะมาเปนกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
โดยเลือกจากผูพิพากษาบาง จากอาจารยในมหาวิทยาลัยบาง จากทหารบาง จากตํารวจบาง 



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๑๘ 

จากผูบริหารในหนวยงานหรือสถาบันอ่ืนๆ บางแลวแต ; เรามองหาบุคคลที่มีความคิดกวาง 
ในทางบริหารที่พรอมจะรับความเห็นใหมๆ ;  แตอยางไรก็ตาม กรรมการวนิิจฉยัรองทกุขสวนใหญ 
ก็ยังจะไดแกผูพิพากษาหรืออดีตผูพิพากษาศาลฎีกา เพราะในเบื้องตน เราตองการใหสถาบัน
รองทุกขไดรับความเชื่อถือจากบุคคลทั่วไป และบุคคลที่คนทั่วไปยอมรับ ก็จะไดแกผูพิพากษา 

ปญหาจริงๆ ของการพัฒนาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในระยะแรก มิไดอยู
ที่การเลือกตัวบุคคล แตปญหาอยูที่วา เราจะปรับ “แนวคําวินิจฉัย” หรือแนวความคิดเดิมๆ 
ของทานกรรมการเหลานี้ ใหอยูในแนวทางของกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชน ไดอยางไร ; 
เราตองเขาใจนะครับวา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไมอยูในฐานะที่จะไปบอกกับทาน
เหลานี้ได วาความเห็นเรื่องน้ันเรื่องน้ีควรเปนอยางไร เพราะทุกทานมีความเปนอิสระในการให
ความเห็นและอยูในฐานะที่สูงกวาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งสิ้น  

วิธีการที่เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาทําได ก็คือ การสอนและฝกฝน 
แนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายปกครองใหแกบรรดา “เลขานุการ” ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข  

 

กองบรรณาธิการ :  เลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็คือขาราชการของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา หากผมเขาใจไมผิด  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ครับ เลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็คือ ขาราชการในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และในการคัดเลือกผูที่จะมาเปนเลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขในระยะเริ่มแรกนี้ ผมก็คัดมาจากเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ที่มีความสามารถที่ดีที่สุด เพ่ือที่จะเตรียมใหเปน commissaire du gouvernement  

ในการกําหนด “วิธีพิจารณา” ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ผมก็ใช 
วิธีพิจารณาความโดยใชเอกสารเปนหลัก คือ เปนวิธี writen procedure ตามวิธีพิจารณา
ของศาลปกครองของตางประเทศ คือ ในการโตแยงระหวางคูกรณี คูกรณีจะตองเตรียมขอตอสู
มาเปนเอกสารกอนและใชเอกสารเปนหลักในการพิจารณา และใหศาลตรวจสอบความจริง 
และกําหนดประเด็นตางๆ จากเอกสาร ไมใชมาพูดและซักกันในศาล และใหศาลจด ; และผม
วางระเบียบการทําหนาที่ของ “เลขานุการ” ไววา เลขานุการจะตองทําบันทึกความเห็นเพ่ือเสนอ
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยตองทําความเห็นตาม “รูปแบบ” ที่กําหนดไว คือ จะตองมี
ความเปนมาของเรื่อง มีการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เชื่อวาสมบูรณ มีการกําหนดประเด็นปญหา
ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย และจะตองมี “ความเห็น” ของเลขานุการในการวินิจฉัยขอเท็จจริง
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และขอกฎหมาย พรอมทั้งมีการเสนอขอยุติที่มีเหตุมีผลและสมเหตุสมผล รวมทั้งถาหากมีทฤษฎี
กฎหมายปกครองของตางประเทศที่เทียบเคียงได ก็จะตองอางอิงไวดวย ;  ดังน้ัน เลขานุการ 
คนใด มีความความรูความสามารถเพียงใด ก็จะปรากฏและเห็นจากการทํา “บันทึกความเห็น”  
น่ีแหละครับ เพราะบันทึกจะอยูในรูปแบบเดียวกันทั้งหมด มีการเรียงหัวขอที่ เหมือนกัน  
เปรียบเทียบกันได 

ผมใช “บันทึกความเห็นของเลขานุการฯ” น่ีแหละครับ เปนวิธีการบังคับ 
แนวความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขฯ เพราะถาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
ไมสามารถใหเหตุผลที่ดีกวาความเห็นของเลขานุการได คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็คงตอง
วินิจฉัยโดยถือตามแนวทางความเห็นของเลขานุการ 

นอกจากนั้น  ผมกําหนดใหเลขานุการยกราง “คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข” ในรูปแบบที่กําหนด ซ่ึงไดศึกษาเลียนแบบและการกําหนดหัวขอมาจากคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองตางประเทศ ; ดวยเหตุน้ี “รูปแบบคําวินิจฉัย” ของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกข จะเหมือนกันทุกคณะ และเปนมาตรฐานมาตั้งแตการเริ่มทํางาน ไมใชปลอยให
คณะกรรมการฯ แตละคณะ ตางคนตางเขียนตามแบบที่ตนเองชอบ  

ผมไมคอยชอบ การเขียนคําพิพากษาที่ไมมีการกําหนด “ประเด็น” ที่ชัดเจน 
และเขียนติดตอกันเปนพืดโดยไมมียอหนา ตามแบบที่เราเห็นกันในคําพิพากษาของศาลอื่นๆ 
เพราะผมเห็นวา เปนการเขียนคําพิพากษา ที่ผูพิพากษามีโอกาสจะ “หมก” อะไรไวก็ได บุคคล
ภายนอกอานไมเขาใจ  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ ตรวจบันทึกของเลขานุการ กอนที่เลขานุการฯ จะนําเขา
เสนอคณะกรรมการฯ ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ ผมจะตรวจบันทึกความเห็นของเลขานุการ กอนที่จะเอาเขาคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข เกือบทั้งหมด ; และในขณะเดียวกัน ผมก็ประเมิน “ความสามารถ” ของเจาหนาที่
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ทําหนาที่ “เลขานุการ” ของคณะกรรมการฯ ไปดวยในตัว 
และจดบันทึก “ผลงาน” ของเลขานุการไวเพ่ือเอาไปพิจารณาใหความดีความชอบในปลายป 
โดยจะเก็บขอมูลเฉพาะผลงานของเลขานุการที่ดีกวามาตรฐานและที่ต่ํากวามาตรฐาน    
                 ในกรณีรองทุกข ที่ผมพบวามี “ขอเท็จจริง” ที่สามารถอางอิง “หลักกฎหมาย 
หรือทฤษฎีกฎหมายปกครอง” ของประเทศที่พัฒนาแลวได ผมก็จะแนะนําใหเลขานุการไปศึกษา
มาจากตํารา หรือมิฉะน้ัน ก็สั่งใหเจาหนาที่ฝายกฎหมายตางประเทศไปทําบันทึกเรื่องน้ีมาให
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๒๐ 

เลขานุการ  เพ่ือจะไดนําไปอางอิงไวในบันทึกความเห็นของเลขานุการ และแนบบันทึกนี้ไป 
ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอานดวย  และดวยวิธีน้ี  กรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะไดรับ
ทราบและเรียนรูหลักกฎหมายและทฤษฎีกฎหมายปกครองไปในตัว  

ผมบังคับความเห็นของทานกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไมได แตผมบังคับเลขานุการ
ใหทําบันทึกความเห็นได และเม่ือเร่ืองเสร็จออกมา หากปรากฏวาคณะกรรมการฯ ไมยอมรับ

ความเห็นเลขานุการของเลขานุการที่มีเหตุผลดีกวา และผม
ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ผมก็จะทํา 
“ความเห็น” ของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอไปยัง
ทานนายกรัฐมนตรีพรอมกับการสงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
เพ่ือเรียนทานนายกรัฐมนตรีวา ผมไมเห็นดวยกับการวินิจฉัย
ของคณะกรรมการฯ เพราะอะไร ; และตรงจุดนี้ เอง ที่ผม 
ตองทํางานมาก เพราะตองตรวจทั้งดานลางและดานบน  
และในขณะเดียวกัน ผมก็ตองทํางานในดานการรางกฎหมายดวย 
ทั้งรางดวยตนเองในฐานะเลขาธิการ และตรวจเรื่องเสร็จของ
คณะกรรมการรางกฎหมายซึ่งเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาอีกดวย และในกรณีที่ผมไมเห็นดวยกับการวินิจฉัย
ปญหาขอกฎหมายของคณะกรรมการรางกฎหมาย ผมก็จะทํา

ความเห็นของผมเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีและสวนราชการที่ถามปญหามาดวย ; ซ่ึงในขณะนี้ 
ผมเองก็แปลกใจวา ในขณะนั้น ผมทําไดอยางไร 

 

กองบรรณาธิการ :  ความเห็นของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาที่วานี้  คือ สิ่งที่พวกเรา 
รูจักกันและเรียกกันวา “บันทึกขอสังเกต” ของเลขาธิการฯ ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ ผมก็ทําความเห็นเปน “บันทึกขอสังเกต ของเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา” ไปเรื่อยๆ โดยไมไดนับ  หลังจากผมครบเกษียณแลว เจาหนาที่ในสํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกามาลองรวบรวมดูแตไมครบ ดูเหมือนวา ที่รวบรวมไดคงมีประมาณ 
รอยกวาเรื่อง ; ความจริงแลว อาจมีประมาณกวา ๒๐๐ เร่ือง ทั้งที่เปนทําเปนบันทึกขอสังเกต 
ที่แยกออกมา และทั้งที่เปนขอสังเกตที่ผมเขียนไวตอทายหนังสือนําสง 

จากจุดนี้ เองครับ ที่ทฤษฎีกฎหมายมหาชนเริ่มปรากฏออกสูสาธารณะ  
เพราะพรอมกันนั้น ผมไดจัดทํา “วารสารกฎหมายปกครอง” ออกมาเผยแพรใหนักกฎหมายทั่วไป
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ไดรูจักทฤษฎีของกฎหมายปกครอง และรูความสําคัญของกฎหมายปกครอง และกฎหมาย
มหาชน และไดเลือกเอา “คําวินิจฉัย” ของคณะกรรมการวินิจเร่ืองราวรองทุกข และ “ความเห็น” 
ของคณะกรรมการรางกฎหมาย ที่ผมเห็นวาเปนประโยชนแกการศึกษา และใหความรูแกวงการ
กฎหมายไทย มาลงในวารสาร ; ความจริง ผมตองขอขอบคุณขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเปนอยางมาก ที่หลังจากที่ผมครบเกษียณอายุแลว ไดนําเอา “บันทึกขอสังเกต”  
ของผมในฐานะเลขาธิการฯ มายอและพิมพรวมเปนเลมไว ; ความจริง ก็เปนที่นาเสียดาย 
ที่ไมสามารถรวบรวมบันทึกความเห็นของผมฉบับเต็มไวได เพราะในการเขียนบันทึกความเห็น
ของผม ผมพยายามเขียนบันทึกใหมีความสมบูรณในตัวเองทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  
คือ สามารถอานไดและเขาใจไดโดยไมตองอานเอกสารอื่นประกอบ  ทั้งนี้ โดยใหมีสาระที่สั้นที่สุด ; 
แตก็คงยากที่จะกลับไปรวบรวม เพราะผมไมไดคิดที่จะรวบรวมไวตั้งแตแรก เน่ืองจากวาไมได
คาดวาจะมีจํานวนมาก 

 

กองบรรณาธิการ :  กลาวไดไหมครับวา การพัฒนาบุคลากรของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในตอนนั้น เปนไปเพ่ือใหพรอมกับการเกิดขึ้นของศาลปกครอง เพ่ือใหรูทฤษฎี
กฎหมายปกครอง ; ความรูทางกฎหมายมหาชน ทางกฎหมายปกครองของขาราชการของสํานักงานฯ 
เกิดขึ้นจากการฝกฝนและการปฏิบัติงานในคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนหลัก ไมใชเกิดมา
จากการอานตําราเพียงอยางเดียว  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ ความรูไมใชไดมาจากตํารากฎหมายเพียงอยางเดียว แตเกิดขึ้น
จากการฝกในการปฏิบัติจริง และจากขอเท็จจริงในกรณีจริง ; เม่ือผมเขียน “บันทึกขอสังเกต” 
ขึ้นแลว ผมก็นําเอาบันทึกขอสังเกตของเลขาธิการฯ น้ันมาเปนกรณีศึกษา – case study  

ฝกอบรมเลขานุการทีละเรื่องสองเรื่อง ; ในที่สุด ก็ใหบรรดาเลขานุการฯ ที่ผานการฝกฝน 
การทํางานในคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมาแลว มาชวยฝกผูชวยเลขานุการและเลขานุการ
รุนตอๆ ไป  

ผมใชเวลาทําเชนน้ีมาได สัก ๖-๗ ปได ในราวมี พ.ศ. ๒๕๒๙ ผมก็เปลี่ยน 
“ระเบียบการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ใหม ใหมีลักษณะเปน “วิธีพิจารณา
ความในคดีปกครอง” ของศาลปกครองตางประเทศ เพราะมาถึงระยะนี้ การทํางานของ “คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข” พอจะเปนรูปเปนราง และสามารถอธิบายใหเห็นกันไดดวยตัวอยางของจริง ; 
ผมปรับเลื่อนเจาหนาที่ที่เปนเลขานุการฯ รุนแรกๆ ขึ้นเปนตําแหนงใหมในกระบวนการพิจารณา
คดีปกครอง ซ่ึงผมเรียกวา “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” หรือ พผส. และตรงนี้เอง ที่ตําแหนง 



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๒๒ 

commissaire du gouvernement ไดเร่ิมเกิดขึ้นจริง เพราะผมไดให “พนักงานผู รับผิดชอบ
สํานวน” น้ี มีหนาที่ให “ความเห็น” ที่เปนการวินิจฉัยคดีตามความเห็นของตนเองไดโดยอิสระ 
โดยพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะใหความเห็นของตน หลังจากที่ไดมี “การรวบรวมขอเท็จจริง”   
ในเรื่องที่ มีรองทุกขมาครบถวนหรือเกือบครบถวนแลว แตจะเปนการใหความเห็นกอน 
ที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะทําการวินิจฉัยโดยองคคณะ ; และน่ันก็คือ เปนการวินิจฉัย  
๒ ชั้น ตามวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองตางประเทศ 

 

กองบรรณาธิการ :  เลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแตเดิม ก็เปลี่ยนหนาที่ไป 
ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เลขานุการฯ ก็ทําหนาที่เปลี่ยนไป โดยกลับมาเปนเลขานุการของคณะกรรมการ
ตามความหมายที่เราเขาใจกันอยูทั่วไป แตจะวามีหนาที่เปนเสมือน “ตุลาการเจาของสํานวน” 
คงไมได เพราะคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในขณะนั้นมีอํานาจที่จะมอบหมายใหกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขคนใดคนหนึ่งมาดูแลกํากับการทํางานของ “เลขานุการ” ได และเปนกรรมการ
เจาของสํานวนตัวจริง ; สิ่งที่เพ่ิมขึ้นมา ก็คือ มีกระบวนการของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน 
หรือที่เรียกโดยยอวา “พผส.” ซ่ึงเปนเจาหนาที่ ที่จะตองมีความรูและความสามารถมากกวา
ตําแหนงเลขานุการฯ  และมีความรับผิดชอบทําการวินิจฉัยคดีดวยตนเอง  
 

กองบรรณาธิการ :  ผมเคยไดยินหลายๆ คนกลาวกันวา ฝายเลขานุการของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขก็ดี ของคณะกรรมการรางกฎหมายก็ดี พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน และคน 
ของกฤษฎีกา เปนกลุมคนที่มีความสามารถ ตองเกง ตองทํางานดี ซ่ึงก็ไดทราบในวันนี้เองวา 
ทั้งหมดนั้น เปนผลพวงมาจากที่ทานอาจารยฯ ไดวางวิธีการฝกงานใหแกเจาหนาที่ของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามาตั้งแตคราวนั้น ซ่ึงปจจุบันหลายทานก็มาดํารงตําแหนงเปนตุลาการ
ศาลปกครอง ; ทั้งหมดนี้ คือ โมเดลที่ทานอาจารยฯ ไดวางไวตั้งแตตอนเริ่มบังคับใชพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงจะใช แตถาจะพูดถึงเบื้องหลังแลว “โมเดล” น้ีเกิดขึ้นกอนจะมีการตรา 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพราะแนวการพัฒนาคณะกรรมการกฤษฎีกา
ใหมี “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” แยกออกมาจากกรรมการรางกฎหมาย และปรับเปลี่ยน
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนศาลปกครองนี้  ผมไดลองยกรางเปนกฎหมายไวกอนแลว 
เพราะเกรงวาถาคิดจะเขียนในทันทีทันใดอาจไมทันและไมรอบคอบพอ ก็คิดไปเขียนไป  



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๒๓  

ยกรางเสร็จแลวก็เก็บรอไว ; รางกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ ไดนํารูปแบบ 
“คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” มาจากกฎหมายเรื่องราวรองทุกข ป ๒๔๙๒ บางสวน เอามา
ผนวกกับกฎหมายคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๔๗๖ บางสวน ; และตามความจริง กฎหมาย 
ดังกลาวทั้งสองฉบับเปนกฎหมายเกาหลายสิบปแลว แตละฉบับจะมีเพียงไมกี่มาตรา ซ่ึงขาด
สาระสําคัญ ซ่ึงผิดกับวิธีการ ออกแบบหรือเทคนิคการเขียนกฎหมายในยุคปจจุบัน 

ในการพัฒนากฎหมาย เราตองเริ่มตนดวยการทําความเขาใจวา เพราะเหตุใด 
กฎหมายวาดวยเรื่องราวรองทุกขและกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในสวนที่เกี่ยวกับ 
“ศาลปกครอง” ทั้งสองฉบับขางตนน้ี จึงไมประสบความสําเร็จ ; ผมเห็นวา การที่กฎหมาย 
ทั้งสองฉบับ ไมประสบความสําเร็จ ก็เพราะวา วงการกฎหมายของเรา ไมไดศึกษา  
“โครงสราง – structure” ของศาลปกครองอยางแทจริง และไมเขาใจ “วิวัฒนาการ”  
ความเปนมาของศาลปกครอง ; ลองมาดูอยางงายๆ คือ กฎหมายวาดวยเรื่องราวรองทุกข  
มีหนวยธุรการของ “คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข ” อยูที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
สํานักนายกรัฐมนตรี แต “คณะกรรมการกฤษฎีกา ในสวนที่เกี่ยวกับคดีปกครอง” กลับมีหนวยธุรการ 
อยูที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยที่วงการกฎหมายของเรา ไมรูวา กฎหมาย 
ทั้งสองเรื่องน้ีเปนเร่ืองเดียวกัน เพราะตนกําเนิดของ “ศาลปกครอง” ก็คือ วิธีแกปญหา 
การปฏิบัติราชการ โดยจัดใหมี “คณะกรรมการ” ขึ้นมาพิจารณาเรื่อง เม่ือมีการรองทุกขขึ้นมา
น่ันเอง   

เรามีกฎหมายสองฉบับ สองคณะกรรมการ และแยกหนวยธุรการกัน เราจึงไมมี
โอกาสในการพัฒนาและเตรียมประสบการณของบุคลากร ไมวาจะเปนบุคลากรที่จะมาเปนตุลาการ 
หรือจะเปนเจาหนาที่ในกระบวนการสอบสวน ; กฎหมายทั้งสองฉบับจึงลมเหลวดวยกัน พัฒนา
ตอไมได ; ผมก็เลยเอาหนวยธุรการมารวมกัน และพัฒนาคนขึ้นมา เพ่ือใหเกิดเปนศาลปกครอง ; 
ความคิดหรือ idea น้ี ก็ดูงายๆ ดี 

 

กองบรรณาธิการ :  ยกตัวอยางเชน สมัยทานอาจารยปรีดี พนมยงค ทานก็คิดไว ใหศาลปกครองไทย
เปนรูปแบบของฝรั่งเศส แบบ la justice retenue และปรากฏอยูในกฎหมายคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ตั้งแตป พ.ศ. ๒๔๗๖ โดยจะไปรางกฎหมายกําหนดวิธีพิจารณาคดี และรางกฎหมาย
กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในคดีปกครอง ทีหลัง ; ตรงนั้นก็มีสวน
คลายคลึงกับกฎหมายคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ นะครับ  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๒๔ 

ศ. ดร. อมรฯ :  ครับ ทานอาจารยปรีดี พนมยงค ก็คงคิดไวอยางนั้น แตบังเอิญทานอาจารย
ปรีดีฯ ไมมีโอกาสที่จะตอยอดใหสําเร็จ และยังไมมีการเตรียมคน ; ตอมา ถึงสมัยทานอาจารย
หยุด แสงอุทัย ก็ไดยกรางกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง และกําหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้น  
แตก็ไมไดสามารถตราออกมาเปนกฎหมายได ; และปญหาจริงๆ สวนหนึ่ง ก็คงเปนเพราะ 
ฝายนักการเมืองในขณะนั้น ไมอยากจะใหมี “ศาลปกครอง” เขามาตรวจสอบการใชอํานาจของตน   

แตผมคิดวา แมวา ศาลปกครองจะเกิดขึ้นไดจริงในสมัยอาจารยหยุด แสงอุทัย 
แตผมก็ไมแนใจวา ศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นในขณะนั้นจะประสบความสําเร็จ เพราะการใชอํานาจ
ในการชี้ขาดคดีปกครอง โดย “ตุลาการ” ที่ไมเขาใจลักษณะที่แทจริงของปญหาการบริหารงาน
ของรัฐ และไมรูจักวิวัฒนาการของหลักกฎหมายปกครอง ที่พัฒนาขึ้นตามวิวัฒนาการของ
สภาพการบริหารงานของรัฐในแตละประเทศ แลว คําวินิจฉัยของศาลปกครองที่จะตามมา 
ในระยะนั้น อาจจะสรางปญหาทางบริหารขึ้นมากมาย แทนที่จะแกปญหาใหแกประเทศ ก็ได ; 
และในที่สุด  ศาลปกครองในระยะนั้นหากมีขึ้น อาจนําไปสูความลมเหลวและการลมเลิกระบบ
ศาลปกครองก็ได 

วิธีที่ดีที่สุด ของการจัดตั้งศาลปกครอง ก็คือ ตองเตรียมคนเสียกอน และเม่ือได
จัดตั้งขึ้นแลว ก็คอยๆ พัฒนาศาลปกครองไปพรอมกับการพัฒนาคน ; ปญหาปจจุบันของเรา  
ก็คือ ผูที่มีอํานาจและรับผิดชอบในการพัฒนาศาลและพัฒนาคน ทั้งในดานตุลาการและในดาน
หนวยธุรการของศาล จะทําหนาที่ไดดีเพียงใด  

 

กองบรรณาธิการ :  จากที่ทานอาจารยฯ กลาวมา ทานอาจารยฯ มองปญหาหรือสิ่งตางๆ  
โดยอาศัยหลักการทางสังคมวิทยา ใชหรือไมครับ ซ่ึงหากเราติดตามงานของทานอาจารยฯ  
ในโอกาสตางๆ จะพบวาทานพูดเสมอมาวา บานเมืองของเราไมคอยสนใจเรื่องนี้กัน  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ แตพวกคุณทราบไหมวา หลังจากที่มีพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ .ศ . ๒๕๒๒  และผมไดทําวิเคราะหโดยทํา “บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา” เสนอไปยังนายกรัฐมนตรีและสวนราชการ มาไดสักระยะหนึ่ง  
โดยบันทึกขอสังเกตของผม มีทั้งสวนที่เปนงานของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” และสวนที่
เปนงานตีความกฎหมายของ “คณะกรรมการรางกฎหมาย” ; ก็มาถึงวันหนึ่ง ซ่ึงผมจําไมไดวา
เปนวันที่อะไรเดือนอะไร ที่ทานกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและกรรมการรางกฎหมาย หรือเรียก
รวมๆ วา กรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงขณะนั้น มีจํานวนประมาณ ๖๐-๗๐ ทาน ก็ไดขอใหผมในฐานะ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเรียกประชุมใหญกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมด และในการประชุมใหญ



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๒๕  

ครั้งน้ัน ทานกรรมการก็ตั้งปญหาและมีความเห็น วา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไมมีอํานาจ
ใหขอสังเกตไปยังนายกรัฐมนตรี ที่แตกตางไปจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
โดยเลขาธิการฯ มีหนาที่เพียงในทางธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกาและจัดสงความเห็น 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีหรือสวนราชการเทานั้น ; 
ทานกรรมการบอกวา ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นอยางไร ก็ใหเสนอมาให
คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ และคณะกรรมการกฤษฎีการจะพิจารณาเองเปนการภายใน  

ผมไดเรียนใหทานกรรมการกฤษฎีกาทราบวา ตามบทบัญญัติของกฎหมาย 
วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามี “หนาที่”  
ในการเสนอความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี  
แตในขณะเดียวกัน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในฐานะที่เปนหัวหนาผูรับผิดชอบของ 
“หนวยธุรการ” ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา) ที่รับผิดชอบ
ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา  เลขาธิการฯ ยังมีหนาที่ตองทํา 
การวิเคราะหและประเมินผลงานของกรรมการกฤษฎีกาดวย ; ถอยคําในบทบัญญัติของ
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ จะมีวาอยางไรบาง ผมจําไมได 
พวกคุณไปดูเอาเองก็แลวกัน  

แตพวกคุณตองไมลืมวา กฎหมายฉบับน้ีผมรางมาเอง และผมตองการใหมี  
“การโตแยงกันในความเห็นทางกฎหมาย” อยางเปดเผย และดวยเหตุดวยผล เปนวิธีการ 
ที่จะพัฒนา “แนวความคิดทางกฎหมาย” ของนักกฎหมายเรา เพ่ือทําใหการใชกฎหมาย – 
application เปนไปเจตนารมณของกฎหมายมหาชน คือ เพ่ือประโยชนสวนรวม 

หลังจากวันน้ัน ซ่ึงเปนการประชุมใหญเพียงคร้ังเดียว ที่กรรมการรางกฎหมาย
และกรรมการวินิจฉัยรองทุกขประชุมรวมกันเปน “การประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา” บทบาท
ของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในฐานะที่เปนหัวหนาผูรับผิดชอบงานของ 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในการทําความเห็นเฉพาะตัว เปน “บันทึกขอสังเกต” 
เสนอไปยังนายกรัฐมนตรี ก็ไดรับการยอมรับจากคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 

กองบรรณาธิการ :  จากป ๒๕๒๒ มา ทานอาจารยฯ มองวาอีกนานไหมครับกวาที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขจะพัฒนาไป จนเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมคิดวานาจะนานกวานี้ แตบังเอิญเร็วกวาที่คิด ; ผมขอยอนกลับมาที่กฎหมาย
วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ อีกสักนิด เกี่ยวกับ “ที่มา” ในทางการเมืองของกฎหมาย



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๒๖ 

ฉบับน้ี เพ่ือบันทึกไวใหเปนประวัติศาสตรความเปนมาของกฎหมาย เพราะถาไมบันทึกไว  
ก็จะไมมีผูใดทราบ  

ถาพวกคุณตรวจดูขอเท็จจริง พวกคุณก็จะพบวา กฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ป พ.ศ.๒๕๒๒ ที่ลงราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๑ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงจะอยูใน
ระหวางการใชรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ .ศ . ๒๕๒๑ ที่ประกาศใชบังคับตั้งแต เดือนธันวาคม  
พ.ศ. ๒๕๒๑ ซึ่งทําใหดูเหมือนวา พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกานี้ ไดผานพิจารณา
ของสภาผูแทนราษฎรฯ ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑ ใชไหมครับ ; แตความจริงแลว 
กฎหมายฉบับน้ีผานการพิจารณาและไดรับความเห็นชอบโดย “สภานิติบัญญัติแหงชาติ”  
ที่เปนสภาที่มาจากการแตงตั้งตามธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. ๒๕๒๐ ไมใชสภาผูแทน
ราษฎร ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑ แตผานในชวงเวลาที่อยูในระหวางการใชบทเฉพาะกาล
ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑ คือ กอนมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั่วไปครั้งแรก
ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑  

เทาที่ผมจําได กฎหมายฉบับน้ีไดผานสภานิติบัญญัติแหงชาติ โดยเกือบจะเปน
กฎหมายฉบับสุดทายของสภานี้ กอนการทําหนาที่ของสภานิติบัญญัติแหงชาติจะสิ้นสุดลง 
ตามบทเฉพาะกาล ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๒๑  และ เทาที่จําได สภานิติบัญญัติแหงชาติชุดนี้ 
ไดปดการประชุมวันสุดทาย ในเวลาเที่ยงคืนพอดี  

ผมคิดวา ถาเราไมมีสภานิติบัญญัติแหงชาติที่ประกอบดวยสมาชิกที่มีพ้ืนฐาน
ความรูที่มาจากการแตงตั้งแลว พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ คงเกิดขึ้นไมได 
และถาไมมี “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ในคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้นในป พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว 
เราก็คงไมมี “ศาลปกครอง” ใน พ.ศ.๒๕๔๒ และในวันนี้   

 

กองบรรณาธิการ :  ถายอนไปถึงตอนนั้น เขาใจวา มีรองนายกรัฐมนตรีทานหนึ่งที่เปน 
หรือเคยเปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฏีกา คือ ทานศาสตราจารย ดร. สมภพ โหตระกิตย 
ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ใชครับ ผมไดเรียนกับทานรองนายกรัฐมนตรีวา อาจารยครับ โอกาสนี้เปน
โอกาสเดียวที่จะพัฒนาคณะกรรมการกฤษฎีกาไปสู “ศาลปกครอง” ได โดยจะตองยกเลิก
กฎหมายเดิม และออกเปนกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาใหมทั้งฉบับ และเอา  
“ความรับผิดชอบ” เกี่ยวกับการรองทุกข เขามาเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ซ่ึงทานรองนายกรัฐมนตรีก็เห็นดวยและดําเนินการให ; เม่ือทานรองนายกรัฐมนตรี 
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ไดอานรางกฎหมายฉบับใหมแลว ทานไดถามผม ซ่ึงในขณะนั้นผมเปน “รองเลขาธิการ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา” อยู วา ผมยังจะกําหนดให “ตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา” 
เปนตําแหนงที่ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาอีกหรือ ผมก็เรียนทานวา ถาจะพัฒนา 
คณะกรรมการกฤษฎีกาในสวนที่เปนการรองทุกข ใหกลายเปน “ศาลปกครอง” ได ตําแหนง
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา จําเปนตองเปนตําแหนงที่ไดรับความเชื่อถือจากประชาชน
และไดรับการยอมรับจากสมาชิกของรัฐสภา   
 

กองบรรณาธิการ :  หากเปนเชนนี้ เม่ือเทียบกับกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง ที่ ใชบังคับ ในป ๒๕๔๒ คงตองพูดวา “โชคดี” ใชไหมครับ  
เพราะกฎหมายศาลปกครองเกิดขึ้นไดในสมัยรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็สามารถพูดไดเชนนั้น ; แตอยาลืมวา อันที่จริง คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ป พ.ศ. ๒๕๒๒  และมีการเปลี่ยนระบบวิธีพิจารณาความ ครั้งสําคัญ 
ในป พ.ศ. ๒๕๒๙ และพัฒนาตอมาถึงป พ.ศ. ๒๕๔๒ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ก็ถือไดวา 
เปนและอยูในรูปแบบและระบบของศาลปกครองอยูแลว ยกเวนเรื่องการสงวนอํานาจ 
การสั่งการในชั้นสุดทาย ที่ยังคงใหเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลอยู  
คือ เปนระบบ la justice retenue ตามที่พวกทานไดกลาวมา ; และเมื่อใด ยกเลิกอํานาจของ
นายกรัฐมนตรีออก คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็คือ ศาลปกครอง   

ในป พ.ศ. ๒๕๔๒ น้ี แมจะคาดหมายไดวา นักกฎหมายและนักวิชาการของเรา 
จะรูจัก “กฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน” มากกวาในป พ.ศ. ๒๕๒๒ มาก เพราะเวลา
ผานมาแลว ๒๐ ป แตผมก็ยังไมคิดวา นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งจะยอมตรากฎหมาย 
จัดตั้งศาลปกครองใหประเทศไทย ; และ หลังจากที่มีการตรากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง 
ในป พ.ศ. ๒๕๔๒ ผมเคยมานั่งวิเคราะหดูวา ทําไมประเทศไทย จึง “โชคดี” มีการตรากฎหมาย
ฉบับน้ีขึ้นมาไดในปน้ัน แตคงจะยังไมพูดตอนนี้ เพราะเปนเรื่องของ “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” มากกวา
เปนเรื่องของศาลปกครอง  

 

กองบรรณาธิการ : ถาจะยอนไปดูเบื้องหลังใหไกลๆ สักหนอย เหตุปจจัยหน่ึงที่ทําใหศาลปกครอง
แบบเต็มรูปแบบเกิดขึ้นไดในประเทศไทย อาจเปนเพราะอิทธิพลและผลพวงจากบทความ 
ชิ้นหนึ่งของทานอาจารยฯ ที่ทําใหวงการกฎหมายไทยเปลี่ยนไป  หากจําไมผิด บทความนี้ชื่อวา 
“นักนิติศาสตรหลงทางหรือ” ในป ๒๕๑๖ โดยหลังจากนั้นก็มีคนหันมาสนใจ “กฎหมายมหาชน” 
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๒๘ 

มีการสงคนไปเรียนยังตางประเทศที่มีระบบกฎหมายปกครอง ซ่ึงบุคคลเหลานี้เม่ือสําเร็จ 
การศึกษากลับมาแลวก็จะอยูในแวดวงวิชาการในมหาวิทยาลัย และมีสวนผลักดันเปนอยางมาก
ในการจัดตั้งศาลปกครองในชวงนั้น จนมาสําเร็จจริงๆ ในป ๒๕๔๒ ซ่ึงหลายคนก็กลาวไดวา
เปนลูกศิษยของทานอาจารยฯ ทั้งสิ้น  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงจะใช ทานอาจารยรุนใหมที่เกิดขึ้นเหลานั้น ก็มีเชน อาจารยบวรศักดิ์ฯ 
อาจารยโภคินฯ อาจารยชาญชัยฯ เปนตน 
 

กองบรรณาธิการ :  ทั้งหมดนี้  คือ การที่ทานอาจารยฯ เตรียมการไวใชไหมครับวา ถาจะมี
ศาลปกครอง เราตองเตรียมวงการนิติศาสตรของเราใหพรอม ตองหาคนไปเรียนทางดานนี้มา
รองรับไวในที่สุด 
  

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็อาจจะใชหรือไมใช เพราะตรงนั้นไมไดอยูในอํานาจของผม แตอยูที่ผูบริหาร
ของมหาวิทยาลัยเอง ผมไปบังคับทานผูบริหารเหลานั้นไมได แตเปนเรื่องที่ทานผูบริหาร 
เหลานั้น คิดไดเองและดําเนินการเอง ; ความคิดแรกๆ 
ของผม ก็คือ ถาจะไปเรียนตางประเทศเพื่อใหมีการปรับ 
“แนวความคิด” ของนักกฎหมายใหถูกตองกับสภาพของ
รัฐหรือของประเทศในปจจุบัน ก็ตองไปเรียนกฎหมาย 
ที่ยุโรปซึ่งเปนประเทศที่ใชระบบ civil law เพราะในสภาพ
สังคมโลกในปจจุบัน เราไมมี  “เวลา” พอที่จะรอให 
“กฎหมาย” เกิดข้ึนเอง ตามวิวัฒนาการจากความเสื่อม
ของสังคม แตตองใช “การนํา” ดวยการตรากฎหมาย 
ลายลักษณอักษร ในฐานะที่ “กฎหมาย” เปนเครื่องมือ 
ของรัฐสมัยใหมในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
แหงยุคศตวรรษที่ ๒๐   

หลังจากที่ผมเขียนบทความ “นักนิติศาสตรหลงทางหรือ” มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
ก็ไดสงอาจารยไปเรียนยุโรปมากพอสมควร และอาจารยสวนใหญก็กลับมาพอดี คือ พอดี 
กับชวงระยะเวลาที่สภาพความเสื่อมทางการเมืองผลักดันใหมีศาลปกครองเต็มรูปแบบจากระบบ 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒” ; ซ่ึงถือไดวา 
เปนโชคดีของคนไทยและของประเทศไทย  



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๒๙  

กองบรรณาธิการ :  เปนผลที่ทานอาจารยฯ คาดไวกอนหรือไมครับ ; การเตรียม “คน” ของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยการฝกเจาหนาที่กฎหมายในสํานักงานฯ บาง สงเจาหนาที่
ไปเรียนทางกฎหมายมหาชนในประเทศทางยุโรปบาง ประกอบกับการปรับปรุงระบบการศึกษา
กฎหมายในคณะนิติศาสตร ในมหาวิทยาลัย โดยสงอาจารยไปเรียนในประเทศที่มีระบบ
กฎหมายมหาชนมากขึ้น 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  สิ่งเหลานี้ คงเปนสิ่งที่สามารถ “คาดหมาย” ได แตคงไมไดเกิดขึ้นเพราะผม
เพียงคนเดียว เพราะทุกคนตางชวยกัน และผมก็บังเอิญโชคดี ที่ผมอยูในตําแหนงเลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกานานพอสมควร คือ ประมาณ ๑๐ ป นานพอที่จะดําเนินการพัฒนา 
“คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ตามแนวทางที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ ใหสําเร็จได ; และเมื่อผมเกษียณในป พ.ศ. ๒๕๓๓ ก็เปนเรื่อง 
ที่นักกฎหมายรุนหลัง และทานอาจารยทั้งหลาย จะทํากันตอไป 
 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ ครับ จากป ๒๕๒๒ เร่ือยมาจนถึงวันที่ทานอาจารย 
ครบเกษียณอายุราชการ ในป พ.ศ. ๒๕๓๓ เปนเวลา ๑๐ ปเศษ ทานอาจารยฯ เห็นพัฒนาการ
ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมากนอยเพียงใดครับ กรรมการมีแนวความคิด philosophy 
ทางกฎหมายมหาชน มากขึ้นไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็มีมากขึ้น และมากขึ้นตามลําดับ ประมาณ ๔๐-๕๐ %  เหตุหน่ึงก็เพราะวิธีการ
ทํางานที่วางไวในระบบตามที่กลาวมาแลว ; คือ กอนที่จะมีการวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข เราจะเตรียมไวตั้งแตการใหความเห็นใน “คําแถลงการณ” ของพนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน โดยเลขาธิการฯ จะชวยแนะนําความรูทางทฤษฎีกฎหมายปกครอง และวางแนวการเขียน
คําแถลงการณให และเมื่อจบเรื่องออกมาเปนผลงาน คือ เปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขแลว คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขทราบดีวา เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะทํา
การตรวจสอบอีกครั้งหน่ึง  และเลขาธิการฯ อาจ “บันทึกขอสังเกต” เสนอไปยังนายกรัฐมนตรีได  
และนอกจากนั้น คําวินิจฉัยและบันทึกขอสังเกตฯ ยังอาจถูกนําไปพิมพเปดเผยใน “วารสาร
กฎหมายปกครอง” ได ;  ดังน้ัน แมทานกรรมการจะเปนอิสระในการวินิจฉัย แตทานกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข ก็จะระมัดระวังและรอบคอบในการใหความเห็นมากขึ้น 
 

กองบรรณาธิการ :  ตรงนี้แสดงวา ดวยวิธีการเชนน้ี กรรมการวินิจฉัยรองทุกขแตละทาน  
เม่ือทํางานไปเรื่อยๆ ก็เริ่มซึมซับแนวคิดทางกฎหมายมหาชนไปได ทีละเล็กทีละนอย  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๓๐ 

 

ศ. ดร. อมรฯ :  ณ ตอนนั้น ผมคิดวา ทานกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ก็ไมคงอยากใหเลขาธิการฯ  
มีบันทึกขอสังเกตฯ ในคําวินิจฉัยของทานบอยนัก ; ในการทําคําวินิจฉัยของทานกรรมการ  
ทานจึงตองหา reasoning อะไรก็ตาม มาอธิบายเพื่อทําใหคําวินิจฉัยของทาน “ดี” ที่สุด ;  
ทานกรรมการเองก็ทราบวา ความเห็นของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนในระบบคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขก็ดี หรือความเห็นของเลขานุการของคณะกรรมการรางกฎหมายก็ดี ไดผาน 
การรับรูของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามากอนแลว ถาทานกรรมการจะไมเห็นดวย 
กับความเห็นของเลขานุการหรือของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน คําวินิจฉัยของทานก็ตองมี
เหตุผลที่ดีกวา และจะตองลบลางความเห็นของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนหรือของเลขานุการ
ใหได ; การทํางานโดยมีระบบและมี “วิธีพิจารณา” ที่แนนอน จึงเปนการบังคับใหผลงาน
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ กรรมการวินิจฉัยรองทุกข และกรรมการรางกฎหมาย มีคุณภาพ
และประสิทธิภาพ เพ่ิมขึ้นไปในตัว  
 

กองบรรณาธิการ :  ขอเรียนถามอาจารยฯ ตอเลยนะครับวา เม่ือสักครูทานอาจารยฯ บอกวา
ไมคิดวาศาลปกครองไทยจะเกิดเร็วขนาดนี้ คือเกิดในป ๒๕๔๒ บอกไดหรือไมครับวา การเกิดขึ้น
ของศาลปกครอง ในป ๒๕๒๒ น้ัน เปนการพัฒนาการที่เชื่อมตอจากกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ในป ๒๕๒๒ หรือวาศาลปกครองที่เกิดขึ้นในป ๒๕๔๒ เปนการนับหน่ึงใหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ศาลปกครองเกิดขึ้นได ก็เพราะมีการพัฒนาระบบของศาลปกครอง ในรูปแบบ
ของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ 
มากอน ขอน้ีเปนที่แนนอน ; แตทําไมจึงเกิดขึ้น ใน ป พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็คงตองไปดู “ปญหา 
การเมือง” ของประเทศในขณะนั้นตามที่กลาวมาแลว 

คุณตองรูกอนนะวา เดิมทีผมสนใจ “กฎหมายปกครอง” และสนใจการวางกลไก
และกําหนดรูปแบบของสถาบันทางปกครองโดยการตรากฎหมายมาตั้งแตตน และในป พ.ศ. ๒๕๑๖ 
ผมก็เขียนบทความและเริ่มเอามาสอนในมหาวิทยาลัย ; แตหลังจากนั้นมา พอผมสรางระบบ
ศาลปกครองขึ้นแมจะยังไมเรียกวา “ศาลปกครอง” ในป พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว  ผมก็มองเห็นวา 
สถาบันศาลปกครองก็ดี หรือระบบการบริหารบานเมืองเทาที่เรามีอยูก็ดี คงจะไปไมไดไมตลอด 
ถา “ระบบการเมืองของเรา” ไมดี ; ประเทศจะมีอนาคตได ตองมาจาก “สถาบันทางการเมือง” 
เพราะสถาบันทางการเมือง เปนสถาบันที่อํานาจสูงสุดของประเทศ ; สถาบันการเมือง “ดี” 
กฎหมายที่ออกมา ก็ “ดี” สถาบันการเมือง “ไมดี” กฎหมายที่ออกมา ก็ “ไมดี” ; ไมใชตองรอ 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๓๑  

หรืออาศัยชองโอกาสจากการปฏิวัติหรือรัฐประหารแลว เราจึงจะมาออก “กฎหมายที่ดี” กันได 
ครั้งหนึ่ง เหมือนกับการตรากฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ผมทํามาในป พ.ศ. ๒๕๒๒ 

 

กองบรรณาธิการ :  ดังน้ัน ทานอาจารยฯ ก็เลยเริ่มศึกษาและใหความสําคัญกับรัฐธรรมนูญ  
ตั้งแตตอนนั้น  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ อันที่จริง ผมเคยศึกษาและมีความรูเกี่ยวกับวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ
มามากพอสมควร และเคยบรรยายสอน “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ” แทนทานเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในขณะนั้น คือ ทานศาสตราจารย ดร. สมภพ โหตระกิตย ในบางครั้ง ; แต “ความรู” 
เพ่ือการสอนหนังสือนักศึกษาในมหาวิทยาลัย กับ “ความรู” ที่จะนํามาปฏิรูปการเมืองนั้น  
เปน “ความรู” คนละระดับ ; ในการปฏิรูปการเมืองของประเทศไทย ซ่ึง “นักการเมือง” ของเรา 
คงไมตองการปฏิรูปการเมือง เพราะจะตองเสียผลประโยชน และ “นักวิชาการและนักกฎหมาย” 
ของเรา ก็มีความรูครึ่งๆ กลางๆ ;  ดังน้ัน การที่จะชี้แจงเรื่องปฏิรูปการเมืองได คุณจะตองมี 
“ความรู” พอที่จะอธิบายและใหเหตุผลโตแยงไดกับทุกๆ คน ที่ไมเห็นความจําเปนของการปฏิรูป
การเมือง ; พวกคุณจะทําอยางไร 

ผมตองหวนกลับไปทบทวนสิ่งที่ผมเคยเรียนมาในอดีต เพราะลืมไปนานแลว 
ศึกษาเหตุการณในประวัติศาสตรและวิวัฒนาการของ “รูปแบบสถาบันการเมือง” ของประเทศ
ตางๆ ในแตละระยะในเชิงลึก ; ดูตําราตั้งแตในระยะที่ผมยังเปนนักศึกษาอยูในตางประเทศ  
และวิวัฒนาการที่เกิดขึ้นหลังจากที่ผมจบการศึกษาจากตางประเทศมาแลว ; ตลอดเวลาที่ผานมา
นานกวา ๑๐ ป ผมไดนําความรูเหลานี้ มาถายทอดและเขียนเปนบทความหลายบทความ ลงใน
สื่อมวลชนตางๆ นับไดหลายรอยหนา เพ่ือเตือน “วงการวิชาการกฎหมาย” ของเรา มิใหหลง
อยูกับ “กฎหมายปกครอง – administrative law” และใหหวนกลับไปดู “ระบบสถาบันการเมือง” 
ของเราในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ; และในครั้งสุดทาย เม่ือเร็วๆ น้ี ถาคุณไปดูในเอกสารประกอบ
การอภิปรายของผม เรื่อง “การปฏิรูปการเมืองกับอนาคตของประเทศไทย” เม่ือวันที่ ๕ กันยายน 
ที่เพ่ิงผานมานี้ ที่คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ซ่ึงจะเปนการอภิปราย ที่สรุป “สาระ” 
การวิเคราะหการเมืองประเทศไทยของผม ที่รวบรวมมาจากบทความตางๆ เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ
จํานวนมากที่ผมเคยเขียนมา ; พวกคุณลองไปหาอานเอาเอง คุณก็จะรูวา ปญหาการเมืองของ
เราในปจจุบันน้ี เกิดจากอะไร  
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บทความของผมเรื่อง “นักนิติศาสตร หลงทางหรือ” ในป พ.ศ. ๒๕๑๖  
ที่คุณกลาวถึง อาจทําใหนักกฎหมายของเรารูจัก “กฎหมายมหาชน” ดีขึ้น แตผมคิดวา  
นักกฎหมายเรามอง “กฎหมายมหาชน” ไมครบ เรามองแตปญหาเรื่ององคกรในกฎหมาย
ปกครองและระบบศาล จะเปนศาลคูหรือศาลเดี่ยว ฯลฯ  ประเด็นเหลานี้ เปนเรื่องที่อยูใน
ขอบเขตของ “วิชากฎหมายปกครอง”  

ผมคิดวา เราลืม “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ” ซ่ึงแมวาจะเปนกฎหมายมหาชน
เหมือนกัน แตเปนสาขากฎหมายที่แตกตางออกไป และมีปญหาและมีวิธีวิเคราะหโดยเฉพาะ  
ไมเหมือนกับกฎหมายปกครอง ; ดังน้ัน เม่ือวงการกฎหมายของเราขาดความสนใจใน 
วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ พอนักกฎหมายของเรามาเขียนรัฐธรรมนูญแตละครั้งหลังจากมี 
การปฏิวัติหรือรัฐประหาร ที่เปนโอกาสของการมี “รัฐธรรมนูญฉบับใหม” ; นักกฎหมายของเรา 
ก็เลยนึกวา เปนเรื่องงายๆ คือ เขียนรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือ “ความเปนประชาธิปไตย” และ “ความเปน
ประชาธิปไตย” ของเราที่เราเขาใจกันอยู ก็อยูที่ “อํานาจ” ของสภาผูแทนราษฎรที่มีสมาชิก 
มาจากการเลือกตั้ง วา จะใหมีอํานาจมากหรืออํานาจนอย จะเปนประชาธิปไตยเต็มใบหรือครึ่งใบ ; 
และนักกฎหมายของเรา ก็คิดกันได อยูเพียงแคน้ี   

อันที่จริงแลว การปฏิวัติหรือรัฐประหาร ก็คือ โอกาสของการออกแบบ “ระบบ
สถาบันการเมือง” โดยการตรารัฐธรรมนูญ ขึ้นใหม แตปรากฏวา หลังจากการปฏิวัติหรือรัฐประหาร
แตละครั้ง เราก็นํารัฐธรรมนูญแบบเดิมๆ มาใช ซํ้าไปซ้ํามา วนอยูที่เดิมตลอดเวลา ๖๐-๗๐ ป 
และยิ่งซํ้ารายกวานั้น ดวยความไมรูหรือความออนหัดในทางวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 ของวงการกฎหมายไทย นักกฎหมายเรากลับสราง “ระบบสถาบันการเมือง” ที่ทั่วโลก
เขาไมใชกัน (เพราะนักวิชาการของเขารูดีวา ถานํามาใชแลว อะไรจะเกิดขึ้น) มาใชในประเทศไทย 
คือ ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุน ในระบบรัฐสภา จนเกิดการทุจริตคอรรัปชัน 
ของนักการเมืองอยางมโหฬาร สรางความร่ํารวยใหแกนายทุนเจาของพรรคการเมืองจนถึง
เศรษฐีระดับโลก ; มีการใช “นโยบายเอาใจประชาชน – populism” จนเกินขอบเขตที่เสี่ยง 
ตออนาคตทางการเงินของประเทศ เพียงเพื่อที่จะตอเวลาของการผูกขาดอํานาจและการคอรรัปชัน 
ของตนเอง จนคนไทยแตกแยกกัน ดังที่เห็นๆ กันอยู ;  ทั้งนี้ โดยไมกลาวถึง การใช “เงิน”  
ที่ไดมาจากการทุจริตคอรรัปชัน เพ่ือสรางม็อบสนับสนุนนักการเมืองในโอกาสตางๆ มากมาย 
ดังที่เปนที่ทราบกันดีอยูแลว 

ในการสอนวิชารัฐธรรมนูญของผมในระยะกอนป พ.ศ. ๒๕๒๒ คือ ประมาณ 
๓๐ ปมาแลว ผมจําไดวา ผมสอนไมเหมือนกับที่คณาจารยคณะนิติศาสตรของเราสอน 
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นักศึกษากันอยูในเวลานี้ เพราะผมสอนรัฐธรรมนูญในเชิงของกฎหมายเปรียบเทียบ – 
comparative law เพ่ือใหนักศึกษารู “หลักการ” และ “วิวัฒนาการ” ของระบบสถาบันการเมือง 
ในรูปแบบตางๆ รวมทั้งผลดีผลเสียในแตละรูปแบบในแตละสภาพสังคม และเมื่อนักศึกษารูแลว 
ผมจึงจะมาสอน “รัฐธรรมนูญของไทย” ในสวนที่เปนหลักการสําคัญ และวิวัฒนาการของระบบ
สถาบันการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ของไทย ;  นอกจากนั้น ในระยะนั้น ผมก็เอาตําราวา
ดวยกฎหมายเปรียบเทียบ  – comparative law  มาสอนนักศึกษาดวย   เพราะนักศึกษาจะตอง
เขาใจวา วิชากฎหมายเปรียบเทียบนั้น ไมใชเปนการเอา “ตัวบทของกฎหมายตางประเทศ” มา
เปรียบเทียบกันตามที่นักกฎหมายเราเขาใจกันอยูทุกวันน้ี ; การเปรียบเทียบตัวบทนั้น เรียกวา 

“legislation comparison” แตไมใช comparative law ; ผูที่ศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ จะตองมี
ความรูพ้ืนฐานทางกฎหมายของแตละประเทศในเชิงลึกมากกวาการรูวาประเทศนั้นมีตัวบท
กฎหมายวาอะไร ; ผมคิดวา เม่ือ ๓๐-๔๐ ปกอน ผมอาจจะเปนคนแรกที่เอาตําราวาดวย 
วิชากฎหมายเปรียบเทียบมาสอน และแมในขณะนี้ ผมก็ไมทราบวา มีอาจารยทานใด นําเอา
ตําราวิชากฎหมายเปรียบเทียบมาสอนอยูบาง  

การเมืองที่ทําใหสภาพสังคมไทยเสื่อม ก็เพราะประเทศไทยใชระบบเผด็จการ
โดย “พรรคการเมืองนายทุน” ในระบบรัฐสภา (รัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก) ที่สรางขึ้น
ดวยความออนหัดในวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ ของวงการกฎหมายไทย ; “ระบบเผด็จการ 
โดยพรรคการเมืองนายทุน ในระบบรัฐสภา” เปนระบบที่ใชอยูในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ  
ของประเทศไทย ตั้งแต พ.ศ. ๒๕๓๕ จนถึงปจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. ๒๕๕๐ 
เปนเวลาตอเน่ืองมา ๑๗ ปแลว ; และ “ศาลปกครอง” เกิดขึ้นได เพราะการเมืองเสื่อมดวย 
“ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทนุ ในระบบรัฐสภา”    

ถามวา ทําไมคนไทยจึงไมรูจัก “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” ; 
น่ีแหละครับ ที่ทําใหผมตองพูดวา นักกฎหมายของไทย ลืม “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ”  
ซ่ึงเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน เพราะมัวแตไปสนใจ “วิชากฎหมายปกครอง” และ  
“ศาลปกครอง” 

ในการอภิปรายของผม เร่ือง การปฏิรูปการเมือง กับ อนาคตของประเทศไทย 
ที่คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ตามที่ไดกลาวมาขางตน  ผมไดตั้งคําถามไวใหทาน
ผูที่มาฟงตอบ เพ่ือใหพิจารณาดูสภาพของวงการกฎหมาย ; คําถามนั้นมีวา ทานผูฟงเคยไดยิน 
“คณาจารยกฎหมาย ในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัยของเรา” สอนนักศึกษาและบอกกับ
คนไทยบางหรือไม วา รัฐธรรมนูญของประเทศไทย เปนรัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก 
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ที่ใช “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุนธุรกิจ” ; ซ่ึงผมเชื่อวาไมมี เพราะคณาจารย
เหลานั้นเองก็ไมรูวา รัฐธรรมนูญของเราเปนรัฐธรรมนูญฉบับเดียวในโลก และไมขวนขวายที่จะรู 
และแมแตในขณะนี้ เทาที่ผมติดตามในสื่อมวลชน และฟง “รายการ” ตางๆ ในวิทยุและโทรทัศน 
ผมก็ยังไมไดยินวา มีคณาจารยกฎหมายทานใด กลาวถึงประเด็นนี้ และพูด “ประโยค” น้ี ;  
คราวนี้ ผมอยูตอหนากับพวกทานกองบรรณาธิการนี้ ผมก็ขอลองถามพวกคุณดูบางวา  
พวกคุณเอง รูหรือเปลาวา รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ใช “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
นายทุน”น้ี เปนรัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก  

 

กองบรรณาธิการ :  หมายถึง ที่รัฐธรรมนูญของเรา ที่เขียนวา ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง 
ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองของนายทุน (ธุรกิจ)” ฉบับเดียวในโลก 
ของประเทศไทย เกิดจากบทบัญญัติ ๓ บทบัญญัติประกอบกัน คือ การบังคับให ส.ส. ตองสังกัด
พรรค / การใหพรรคการเมืองมีอํานาจให ส.ส. พนจากสมาชิกภาพการเปน ส.ส. ได / และ 
การกําหนดวาใหนายกรัฐมนตรี ตองมาจาก ส.ส. ซ่ึงก็จะไดแก หัวหนาพรรคการเมืองเทานั้น ; 
และโดยที่ระบบการปกครองของประเทศไทย เปนระบบรัฐสภา – parliamentary system   
ดังน้ัน พรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมืองใดก็ตามที่คุมเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรได 
พรรคการเมืองหรือกลุมการเมืองนั้น ก็จะไดเปนฝายบริหาร คือ รัฐบาลไปดวย ซึ่งหมายความวา 
การบริหารประเทศไทยจะกลายเปนระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง โดยจะไมมีการถวงดุล
และการควบคุมระหวาง “รัฐบาล” กับ “สภาผูแทนราษฎร” เพราะอํานาจของสถาบันทั้งสองฝายนี้  
จะตกอยูในอํานาจของ “พรรคการเมืองหรือกลุมพรรคการเมือง” ที่รวมกันเขาเปนเสียงขางมาก 
ในสภาผูแทนราษฎร   

ดวยเหตุน้ี บทบัญญัติทั้ง ๓ ประการนี้ จึงทําใหบรรดา "นายทุน” ทั้งหลาย 
ของเรา รวมทุนกันตั้งพรรคการเมืองมา “ซ้ือเสียง” ในการเลือกตั้งในขณะที่สภาพสังคมของไทย
มีความออนแอ เพ่ือเขามาผูกขาดอํานาจรัฐ และหากําไรดวยการทุจริตคอรรัปชัน 

“ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองของนายทุน” น้ีเร่ิมกอตัวขึ้นในระหวาง
เผด็จการทหาร โดยเริ่มจากรัฐธรรมนูญป พ.ศ. ๒๕๑๗ และตอมา ในรัฐธรรมนูญฉบับตอๆ มา  
ก็ไดมีบทบัญญัติเพ่ิมอํานาจใหแกพรรคการเมือง โดยใหพรรคการเมืองมี “อํานาจ” มีมติให ส.ส. 
พนจากสมาชิกภาพการเปน ส.ส. ได ซึ่งไมมีรัฐธรรมนูญที่ไหนในโลกเขาทํากัน เพราะขัดกับ
หลักการของ “ความเปนประชาธิปไตย” ; และในป พ.ศ. ๒๕๓๕ เราก็มาเพิ่มบทบัญญัติ 
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สุดทายวา นายกรัฐมนตรีตองมาจาก ส.ส. เทานั้น โดยเปนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  
ฉบับป พ.ศ. ๒๕๓๔ โดยรัฐบาลที่เขามาทําหนาที่ชั่วคราวหลังเหตุการณ “พฤษภาทมิฬ” :  
เปนอันวา ใน ป พ.ศ. ๒๕๓๕ ระบบการเมืองของเรา ครบ “เงื่อนไข” ทั้ง ๓ ประการ 
สําหรับใหบรรดานายทุน รวมลงทุนกันตั้งพรรคการเมือง เพ่ือซ้ือเสียงใน “การเลือกตั้ง”  
ในสภาพที่สังคมไทยที่มีความออนแอ และใช “พรรคการเมือง” เปนเครื่องมือเขามาผูกขาด
อํานาจรัฐ เปน “เผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน”  และทําการทุจริตคอรรัปชัน แสวงหา
ความร่ํารวยจากทรัพยากรของชาติ โดยปราศจากการควบคุม  

อันที่จริง เง่ือนไข ๒ ขอแรก คือ การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค และให
พรรคการเมืองมีอํานาจ (ไล) ให ส.ส. ที่ไมปฏิบัติตามมติพรรคพนจากการเปน ส.ส. เพียงสองขอน้ี 
โดยไมมีเง่ือนไขที่สาม ก็แยอยูแลว ; แตนายทุนก็ยังไมแนใจวา ถาตนเองลงทุนและจายเงิน 
ลวงหนาในการเลือกตั้งใหพรรคพวกไปแลว ตนเองจะไดเปนนายกรัฐมนตรีหรือไมก็ได เพราะ
อาจมี “บุคคลภายนอก” มาแยงเปนนายกรัฐมนตรีได ; แตเม่ือเติมเง่ือนไขประการที่ ๓ ลงไปใน 
รัฐธรรมนูญ ในป พ.ศ. ๒๕๓๕ วา นายกรัฐมนตรีตองมาจาก ส.ส. เทานั้น  นายทุนก็แนใจไดวา 
ถาตนลงทุนและเปนหัวหนาพรรคการเมืองแลว ก็จะไมมีบุคคลอื่นมาแยงเปนนายกรัฐมนตรีได
อยางแนนอน 

ในการสอนวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญในประเทศไทย เราไมไดสอนเปรียบเทียบ
ใหเห็นถึง ความแตกตางของการจัด “ระบบสถาบันการเมือง” ซ่ึงเปนรูปแบบของรัฐบาล – 
form of government ในแตละรูปแบบ วา แตละรูปแบบมีความแตกตางกันอยางไร และให
ผลแตกตางกันอยางไร ; ระบบรัฐสภานั้นจะแตกตางกับ “ระบบประธานาธิบดี” เพราะในระบบ 
รัฐสภา พรรคการเมืองใดที่ผูกขาดเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร พรรคการเมืองนั้นก็จะได
เปน “รัฐบาล” ดวย ; แตในระบบประธานาธิบดีน้ัน  ฝายบริหาร (ประธานาธิบดี) กับฝายนิติบัญญัติ 
(สภา) ทั้งสองฝายตางฝายตางแยกกันเลือกตั้ง และมี “ระบบการใชอํานาจ” ที่แยกจากกัน   
ดังน้ัน สถาบันฝายบริหารกับสถาบันฝายสภา จึงคานกันและถวงดุลกันเสมอ ; แตในระบบ 
รัฐสภาไมใชอยางนั้น ;  ดังน้ัน เม่ือเราเติมบทบัญญัติทั้ง ๓ เง่ือนไขลงในรัฐธรรมนูญฉบับเดียว
ในโลกของเรา พรรคการเมืองของนายทุน ก็กลายเปน “สถาบันทางการเมือง” ที่มีอํานาจ
สูงสุดของรัฐ ทันที คือ พรรคการเมืองจะมีอํานาจควบคุม ทั้งรัฐบาลและสภาผูแทนราษฎร  

“ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุนธุรกิจ ” ของเรา จึงเกิดขึ้น 
อยางสมบูรณแบบ ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๕ ; พวกคุณลองคิดดูวา หลังจากนั้นมา อะไรเกิดข้ึน 
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๓๖ 

ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองของนายทุนธุรกิจ ประเทศเดียวในโลก 
ของเรา ใชมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๕  จนถึง พ.ศ.๒๕๕๒ (หรือ ๒๕๕๓ ที่กําลังจะถึงนี้) รวมเวลา 
๑๗ ปเศษ จะแยกเปน ๓ ระยะ คือ ระยะแรก จากป พ.ศ. ๒๕๓๕ จนถึง ป พ.ศ. ๒๕๔๒  
ชวงหน่ึง ; ระยะที่สอง จากป พ.ศ. ๒๕๔๒ จนมีการรัฐประหารใน ป พ.ศ. ๒๕๔๙  ชวงหน่ึง 
และ ระยะที่สาม จากป พ.ศ. ๒๕๕๐ จนถึงขณะนี้ ; โดยผมจะยังไมพูดถึง ความเลวราย – 

vice ในระยะที่สาม เพราะเปนเหตุการณปจจุบันที่ เกิดขึ้นอยูตอหนาของคนไทยทุกคน  
โดยระยะที่ ๓ น้ี จะเปนระยะของตอรอง “อํานาจ” และผลประโยชน ระหวาง นักการเมือง
นายทุนทองถิ่นที่ไดโอกาสเขามาเปนรัฐบาลเพราะ “เสื้อเหลือง” กับนักการเมืองนายทุนระดับชาติ 
ที่โชครายตองสูญเสียอํานาจเผด็จการไปเพราะความโลภ ; แตผมเชื่อวา ไมวาจะเปน 
นักการเมืองนายทุนทองถิ่นหรือนักการเมืองนายทุนระดับชาติ ตางก็ตองการรักษา 
“โอกาส” ในการแสวงหาความร่ํารวยของตนเองจากทรัพยากรของสวนรวม ใน “ระบบ
เผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน ในระบบรัฐสภา” ดวยกันทั้งสองฝาย ; ทั้งสองฝาย
ไมตองการ การปฏิรูปการเมือง และทั้งสองฝายก็ไมตองการ “เสื้อเหลือง” 

ในที่น้ี เรามาดูระยะแรกๆ ของ “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน  
ในระบบรัฐสภา” ซ่ึงเปนชวงที่ศาลปกครองเกิดวา เพราะเหตุใด “ศาลปกครอง” จึงเกิดขึ้นมาได 

ในระยะแรก ของระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุน จะเปนการผูกขาด 
โดยพรรคการเมืองของ “นายทุนทองถิ่น” ซึ่งเปนพรรคการเมืองขนาดกลางและขนาดเล็ก  
ที่ตางแยงกันรวมกลุมจับขั้ว เพ่ือเขามาเปนรัฐบาลและแสวงหาประโยชน ; พวกคุณไปตรวจดู
เอาเองวา เจาของพรรคการเมืองเหลานี้ คือ ใครบาง ; แตในระยะที่สองตอมา จะเปนการผูกขาด
อํานาจรัฐ โดยพรรคการเมืองขนาดใหญของ “นายทุนระดับชาติ” เพียงพรรคเดียว  
เพราะ นายทุนระดับชาติมองเห็นความสําเร็จในการสรางความร่ํารวยใหแกตนเองของบรรดา
นายทุนทองถิ่น  ดังน้ัน นายทุนระดับชาติจึงเขามาลงทุนตั้งพรรคการเมืองของตนเอง ดวยการซื้อ
ทั้ง “ผูสมัคร ส.ส.” ของนายทุนทองถิ่น / ซ้ือทั้ง “ส.ส.” ของพรรคการเมืองนายทุนทองถิ่นที่ไดรับ
เลือกตั้งมาแลว / และ ซ้ือ “พรรคการเมืองของนายทุนทองถิ่น” (ที่อยากจะรวมเปนรัฐบาล)  
ทั้งพรรค ; และนับจากนั้นมา “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” ก็เปนการผูกขาด
อํานาจรัฐ โดยพรรคการเมืองนายทุน ที่เปนพรรคใหญเพียงพรรคเดียว  

“ปรากฏการณ” ในระยะแรก ของระบบผูกขาดอํานาจของพรรคการเมืองนายทุน 
คือ ระหวาง ป พ.ศ. ๒๕๓๕  จนถึง ป พ.ศ. ๒๕๔๒ รวม ๗ ป ซ่ึงเปนระยะของการแยงกัน 
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เขามาผูกขาดอํานาจรัฐ โดยพรรคการเมืองขนาดกลางของนายทุนทองถิ่น โดยเจรจาจับขั้ว
รวมกลุมกับพรรคการเมืองนายทุนขนาดเล็ก เพ่ือจะไดเขามาเปนรัฐบาลและแสวงหา 
ความร่ํารวยใหตนเอง  ดังนั้น เราจึงเห็นวา ในระยะนี้ มีการตอรองเพ่ือแบงโควตาตําแหนง 
รัฐมนตรีระหวางพรรคการเมืองขนาดเล็กกับพรรคขนาดกลาง  เรามีการเปลี่ยนแปลง “รัฐบาล” 
บอยคร้ัง โดยหัวหนาพรรคการเมืองนายทุนขนาดกลางตางสลับกันเขามาเปนนายกรัฐมนตรี 
และมีขาวคราวของการทุจริตคอรรัปชันของนักการเมืองเปนที่หนาหู และมีการสับเปลี่ยนตัว 
รัฐมนตรี ; ใหคนนั้นเขาใหคนนี้ออกในแตละรัฐบาล เปน “รัฐบาล / ๑” “รัฐบาล / ๒” อยูตลอดเวลา 
เพ่ือหนีการสอบสวนในกรณีทุจริตบาง เพ่ือแบงเวลากันคอรรัปชันตามโควตาบาง ฯลฯ  

เหตุการณเหลานี้ ที่ทําใหความเชื่อถือและความศรัทธาในตัวนักการเมืองที่มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนเสื่อมถอยลง และ ทําใหประชาชนและนักวิชาการเรียกรองใหมี  
“การปฏิรูปการเมือง” และแกไขกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน รวมทั้ง 
การเรียกรองใหมี “ศาลปกครอง” ซึ่งก็บังเอิญ ประจวบกับ “ระบบคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” 
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดรับการพัฒนามาถึงระดับหน่ึง ไดรับการยอมรับจาก
ประชาชนแมจะยังไมสมบูรณก็ตาม และชวงนี้เองครับ ที่ “ศาลปกครอง” เกิดขึ้น 

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ วา ศาลปกครองเกิดขึ้นมา “เหตุ” เปนเพราะวานักการเมือง 
ที่มาจากการเลือกตั้ง ตางทะเลาะกันและแกงแยงผลประโยชนกันเอง  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ ถานักการเมืองเจาของพรรคการเมืองไมแกงแยงผลประโยชนกัน 
และแยงกันคอรรัปชัน ประชาชนก็จะมองไมเห็นความสําคัญของ “การปฏิรูปการเมือง” และ 
ศาลปกครองก็เกิดขึ้นไมได เพราะในใจจริงแลว นักการเมืองคงไมตองการใหมีศาลปกครอง 
ที่จะขัด "โอกาส” ในการแสวงหาประโยชนของพวกเขา  

พวกคุณลองคิดดูเอาเองก็แลวกันวา ถาการปกครองตามรัฐธรรมนูญของเราที่ใช 
“ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมืองนายทุน” (ฉบับเดียวในโลก) ลวงเลยมาถึง ป พ.ศ. ๒๕๔๒ 
คือ จนถึงชวงระยะเวลาที่การผูกขาดอํานาจรัฐ เปนของ พรรคการเมืองขนาดใหญของ  
“นายทุนระดับชาติ” เพียงพรรคเดียวแลว  พวกคุณคิดวา กฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง  
จะผานสภาผูแทนราษฎรในขณะนั้น ไดหรือไม ; สําหรับผม ผมเห็นวา ถาเลยมาถึงป พ.ศ. ๒๕๔๒ แลว 
กฎหมายจัดตั้งศาลปกครองจะเกิดไมได ; ดวยเหตุน้ี “ศาลปกครอง” จึงเปนสิ่งที่ เกิดขึ้น 
เกินความคาดหมายของผม ในป พ.ศ. ๒๕๓๓ ซ่ึงเปนปที่ผมครบเกษียณอายุ จากตําแหนง



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๓๘ 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เพราะ “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” เร่ิมตน
จากป พ.ศ. ๒๕๓๕ 

คนไทยได “ศาลปกครอง” มาเพราะ “สภาพความเสื่อมทางการเมือง” ;  
แต “การปฏิรูปการเมือง” ยังไมเกิดนะครับ ; พวกคุณจะเรียกวา เปนโชคดีหรือโชคราย 
ของประเทศไทย (?) 

ทําไมผมจึงพูดวา “การปฏิรูปการเมือง” ยังไมเกิด ; ดูใหดีนะครับวา อะไรเกิด
ขึ้นในชวงแรก ระหวาง พ.ศ. ๒๕๓๕ - ๒๕๔๒ ; เพราะการเรียกรองใหมีการปฏิรูปการเมือง  
เราจึงไดมี “สภารางรัฐธรรมนูญ” ในปลายป พ.ศ. ๒๕๓๙ ; สภารางรัฐธรรมนูญน้ี มีองคประกอบ
อยางไร ประกอบดวยใครบาง พวกคุณก็ไปดูและวิเคราะหกันเอง ; แลวเราก็ไดรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป พ.ศ. ๒๕๔๐ ขึ้นมาหนึ่งฉบับ ที่นักการเมืองนายทุนชักชวนใหเราเรียกวา “รัฐธรรมนูญ 
ฉบับประชาชน” ; พวกคุณรูไหมวา ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีอะไร 

ผมขอพูดสั้นๆ เพราะถาจะอธิบายกันแลว ก็คงตองไปเขียนเปนบทความ 
ตางหาก ; รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ยังคงใช “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน” 
เชนเดียวกับ รัฐธรรมนูญที่เราใชมาตั้งแต พ.ศ. ๒๕๓๕ (คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๓๔ แกไขเพ่ิมเติม 
ฉบับที่ ๔ พ.ศ. ๒๕๓๕) และ ซ้ําเลวราย – vice ยิ่งกวาเดิม เพราะรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐  
เพ่ิมอํานาจให “พรรคการเมืองนายทุน” มากขึ้นทั้งทางตรงและทางออม ; สิ่งที่เปน “ของใหม” 
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ก็คือ เรามีศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง และองคกรตางๆ ในกระบวนการยุติธรรม   

พูดงายๆ ก็คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ เปนการ “ปฏิรูปกระบวนการยตุธิรรม” 
แตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ไมได “ปฏิรูปการเมือง” แตอยางใด   

การที่นักการเมืองนายทุนเรียกรองใหนํารัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ กลับมาใชอีก 
ที่เราๆ ไดยินกันอยู ก็เพราะรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเอ้ือประโยชนและใหอํานาจใหแก “นายทุน”  
(ที่ลงทุนตั้งพรรคการเมือง) มากที่สุด รวมทั้งการใชอํานาจ ผานทางสมาชิกวุฒิสภาที่ไดรับ 
การเลือกตั้งเขามาไดดวยเงินและหัวคะแนนของพรรคการเมืองนายทุน คือ เปน “โนมินี”  
ของเจาของพรรคการเมืองที่ผูกขาดอํานาจรัฐอยูในสภาผูแทนราษฎร 

ดังน้ัน จาก “ผลงาน” ของนักวิชาการที่ปรากฏอยูในการรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ 
รวมทั้ง การรางรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่ยังคงใช “ระบบเผด็จการ โดยพรรคการเมืองนายทุน 
ในระบบรัฐสภา” ตอเน่ืองกันมา ซ่ึงทําใหผมพูดไดเต็มปากวา คณาจารยกฎหมายในคณะนิติศาสตร 
ในมหาวิทยาลัยของไทย ลืม “วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ” ; คณาจารยกฎหมายในคณะนิติศาสตร 



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๓๙  

ในมหาวิทยาลัยของไทย ไมรูจัก  form of government และไมรูความหมายของคําวา “การปฏิรูป
การเมือง”   

 

กองบรรณาธิการ :  แตศาลปกครองเมื่อเกิดแลว ก็ยังจะคงอยูตอไปนะครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ศาลปกครองคงจะอยูตอไปอยางแนนอน ดวยความสนับสนุนของประชาชน  
แต “ศาลปกครอง” จะดําเนินการไปได “ดี” เพียงใด ผมไมทราบ ; คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ทุกวันนี้ ก็ดีบางไมดีบาง  ผมเห็นวา โดยมาตรฐานทั่วไปแลว ยังไมนาพอใจ  

แตในอนาคต ถาหากไมมีการปฏิ รูปการเมืองและยังใช “ระบบเผด็จการ 
โดยพรรคการเมืองนายทุนธุรกิจ” อยู ผมไมแนใจวา ศาลปกครองจะทนกระแสการเมืองไปได
นานเทาใด และตุลาการศาลปกครอง จะตกอยูใตอิทธิพลของนักการเมืองหรือไม เปนเรื่อง 
ที่พวกคุณจะตองไปหาคําตอบเอาเอง 

 

กองบรรณาธิการ :  เปนเพราะ “รูปแบบ” ของศาลปกครอง เปลี่ยนไปจากที่ทานอาจารยฯ  
คิดมาตั้งแตตนใชหรือไมครับ ; ศาลปกครองตามกฎหมาย ป พ.ศ.๒๕๔๒ หนวยธุรการเปลี่ยนไป 
คือ เปน “สํานักงานศาลปกครอง” ไมใชเปน “สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา” แลว แมวาจะมี 
การโอนคนมาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามาก็ตาม แตก็ตองมาเริ่มดูแลตัวเองกันใหม ; 
นับหน่ึงใหม น่ีเปน “เหตุผล” ประการหนึ่ง ใชหรือไมครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ขอน้ี ผมขอตอบโดยไมพิจารณาถึงปญหาทางการเมืองหรือเรื่องการปฏิรูป 
การเมืองนะครับ ; คําตอบก็คือ จะวาเปนเหตุผลหนึ่ง ก็อาจจะใช แตก็ไมใชวา ถา “หนวยธุรการ” 
ของศาลปกครอง ไมใชเปนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการแลว จะทําให “ดี” ไมได  ทั้งน้ี  
ขึ้นอยูกับบุคคลที่เขามารับผิดชอบหนวยธุรการวา จะมีความคิดและมีความสามารถ เพียงใด ; 
และแมแต หนวยธุรการของศาลปกครองจะอยูในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ดี  
ความสําเร็จของงานก็ยังขึ้นอยูกับ “ตัวบุคคล” ที่เปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเชนเดียวกัน  

ความแตกตางในการจัดรูปแบบของหนวยงานของรัฐ อยูที่วา ในกรณีที่ระบบดี
แตคนไมดี ผลงานที่ดีก็จะยังไมเกิด และตอง “รอ” จนกวาจะมีผูบริหารที่ดี ผลงานที่ดีจึงจะเกิดขึ้น ; 
แตในกรณีที่ระบบไมดีและคนก็ไมดีดวย ประเทศก็เสียเงินเดือนไปเปลาๆ เพราะผูบริหาร 
จะทํางานเปนรายวัน พัฒนาไปขางหนาไมได ; และระบบไมดีแตไดคนดีมาเปนผูบริหาร  
ผลงานที่ดีก็เกิดขึ้นไดยาก   



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๔๐ 

อยาลืมวา ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ผมปรับ 
“ระบบ” ใหม และผมใช ตําแหนง “เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา” เพียงตําแหนงเดียว 
ซ่ึงเปน หัวหนาของหนวยธุรการ คือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แตสามารถสราง
ระบบศาลปกครองขึ้นมาไดทั้ง “ระบบ” ทั้งในดานการฝกอบรมเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ 
ในกระบวนการวิธีพิจารณาความในคดีปกครอง และทั้งในดานกํากับ “มาตรฐาน” ของคําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

ตําแหนงหัวหนาหนวยธุรการ ของศาลปกครอง คือ “เลขาธิการสํานักงาน 
ศาลปกครอง” แมวาจะเปน “ตําแหนง” ที่บุคคลภายนอก ไมคอยสนใจหรือรูจัก ไมเหมือนกับ
ตําแหนงประธานศาลปกครองสูงสุดหรือตําแหนงตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงเปนตําแหนงที่มี
อํานาจชี้ขาดตัดสินคดีไดโดยอิสระ ; แตถาจะพิจารณาในดานอํานาจหนาที่ที่จะทํา “ความสําเร็จ” 
หรือทําใหระบบศาลปกครองบรรลุจุดหมายแลว ผมเห็นวา ตําแหนงเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง
จะมีความสําคัญมากกวา ตําแหนงตุลาการของศาลปกครอง และจะเปนรองก็แตตําแหนง
ประธานศาลปกครองสูงสุดเทานั้น 

ผมเห็นวา ตําแหนงเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการ
ของศาล เปนตําแหนงที่มีลักษณะกึ่งบริหาร – กึ่งวิชาการ โดยผูดํารงตําแหนงน้ี นอกจากจะตอง
เปนผูบริหารที่บริหารเกงแลว ในขณะเดียวกัน ก็จะตองเปนนักกฎหมายมหาชนในระดับ 
ผูเชี่ยวชาญดวย ; เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง จะตองทํางานบริหารที่เสริมสรางความกาวหนา
ของศาลปกครองในทุกวิถีทาง ไมใชทํางานธุรการประจํา เปนวันๆ ไป ; ทําไมจึงเปนเชนนี้   

ผมคงจะไมพูดถึง “งาน” ของหนวยธุรการของศาลในดานการจัดสถานที่
และการอํานวยความสะดวกในการทํางานใหแกศาลหรือตุลาการ และผมก็จะไมพูดถึง “งาน” 
ของหนวยธุรการของศาล ในดานการฝกอบรมและการสรางประสบการณใหแกพนักงานคดีปกครอง
หรือเจาหนาที่ตําแหนงอ่ืน และผมก็จะไมพูดถึง “งาน” ของหนวยธุรการของศาล ในดานการติดตาม
การดําเนินการของฝายบริหารหลังจากที่ไดมีคําวินิจฉัยของศาลปกครองไปแลว แตผมจะพูดถึง 
“งาน” ของหนวยธุรการของศาลในดานวิชาการ คือ งานการรวบรวม การวิเคราะห  
และเผยแพรคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ไมวาจะเปนของศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองชั้นตน ; 
พวกคุณตองรูวา ในบรรดางานทั้งหลายของหนวยธุรการของศาล น้ัน งานในดานรวบรวม
และการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เปน “งานที่สําคัญที่สุด” ของหนวยธุรการ 
เพราะงานนี้เปนการประเมิน “ผลงาน” และ“ความสําเร็จ” ของศาลปกครองทั้งระบบ   
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ผมขอพูดเพียงสั้นๆ วา ถา “เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง” ไมรูถึง 
ความสําคัญของ “งาน” ในดานนี้แลว ศาลปกครองทั้งระบบจะเสื่อมและประสบความลมเหลว 
ในที่สุด ; เพราะ ตามความจริงแลว งานการรวบรวมและการวิเคราะหคําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครอง ก็คือ การตรวจสอบและการประเมินผลการทํางานของตัวบุคคลที่เปน “ตุลาการ” 
ที่ลงชื่อในคําวินิจฉัยน่ันเอง ; เพราะดวยการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาล ทําใหหนวยธุรการ 
ของศาลสามารถ “รูจัก” ความสามารถ และรูจัก “พฤติกรรม” ของตุลาการที่ทําคําวินิจฉัยไดเปน
อยางดี โดยสามารถรูไดวา ตุลาการที่ทําหนาที่น้ันแตละทานมี “ความรูความสามารถ” เพียงใด 
หรือ สามารถรูไดแมแตวา ตุลาการที่ทําหนาที่ในการวินิจฉัยน้ัน มี “พฤติกรรม” ในทางที่สอไป
ในทางที่ไมสุจริตหรือไม 

เม่ือพูดมาถึงตรงนี้ พวกคุณคงเขาใจแลววา ทําไม อํานาจหนาที่และบทบาท
ของ “หนวยธุรการของศาล” จึงมีความสําคัญตอระบบศาล มากกวาที่เราเขาใจกันทั่วๆ ไป 
และทําไม ตําแหนงหัวหนาหนวยธุรการของศาล หรือแมแตของ “คณะกรรมการกฤษฎีกา”  
จึงจะตองเปนตําแหนงกึ่งบริหาร – กึ่งวิชาการ และตองเปนนักวิชาการในระดับผูเชี่ยวชาญ
กฎหมายดวย   

เลขาธิการสํานักงานศาลปกครองทํางานรับผิดชอบโดยตรงตอประธานศาลปกครอง
สูงสุด ผมเห็นวา ผูที่ดํารงตําแหนงทั้งสองตําแหนงนี้จะตองทํางานรวมกันในการพัฒนาศาลปกครอง 
เพราะประธานศาลปกครองสูงสุด คงไมมีเวลาพอที่จะ “รูจัก” ตุลาการในศาลปกครองไดทุกคน 
ไมวาจะเปนศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุด และในขณะเดียวกัน การใหตุลาการ
ประเมินผลงานของตุลาการดวยกันเอง ก็อาจจะไมไดความแทจริง เพราะเปนการประเมิน 
โดย “ผูมีสวนไดเสียกลุมเดียวกัน” ลูบหนาปะจมูก ;  ดังน้ัน โดยหลักการ การประเมินและการวิเคราะห
คําวินิจฉัยของศาล จึงตกเปน “หนาที่” ของหนวยธุรการของศาล ที่ทําโดยนักวิชาการ 

คราวนี้ ผมขอยอนกลับมาพูดในปญหาที่วา ทําไม ผมจึงมีความเห็นวา 
หนวยธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกาและหนวยธุรการของศาลปกครอง ควรเปน
หนวยเดียวกัน ; เหตุผลของผม คงไมใชเปนเพราะวา ผมอยากจะทําตามอยางหรือเลียนแบบ
ตางประเทศไมวาประเทศใด เพราะตางประเทศแตละประเทศ ก็มีแบบอยางไมเหมือนกัน  ทั้งนี้ 
ขึ้นอยูกับระดับมาตรฐานนักกฎหมายของประเทศ ที่เปนผลผลิตมาจาการเรียนการสอน
กฎหมายในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัยของแตละประเทศ และขึ้นอยูกับระดับการพัฒนา
ของสถาบันกฎหมายปกครองของเขา ; สําหรับประเทศไทย ผมมีความเห็นอยางงายๆ โดยผม
พิจารณาตาม merit ของลักษณะของงาน คือ เห็นวา งานธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกา
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และงานธุรการของศาลปกครอง เปนงานที่มี “ลักษณะ” เดียวกันและเปนงานที่ตอเน่ืองกัน   
ดังน้ัน การรวมความรับผิดชอบ “งานธุรการ” ของสถาบันทั้งสองสถาบัน ใหเขามาอยูภายใต
ความรับผิดชอบของหนวยงานธุรการหนวยเดียวกัน ยอมมีผลดีหลายประการ ; เหตุผลประการแรก 
ก็คือ เปนการประหยัดงบประมาณของรัฐ ที่ไมตองมีตําแหนงเจาหนาที่ที่ทํางานซ้ํากันโดยมี
ปริมาณงานในตําแหนงไมเต็มที่ และเหตุผลประการที่สอง ที่สําคัญกวาเหตุผลประการแรก ก็คือ 
การรวมหนวยงานธุรการของสองสถาบันไวดวยกัน ทําใหรัฐมีโอกาสที่ฝกอบรมและสรางประสบการณ
ใหแกเจาหนาที่ฝายกฎหมายของรัฐมีประสิทธิภาพไดสูงสุด ตั้งแตงานในกระบวนการรางกฎหมาย
และงานในกระบวนวิธีพิจารณาความคดีปกครองตอเน่ืองกันไปตามลําดับ เพราะงานเหลานี้ 
เปนพ้ืนฐานซึ่งกันและกัน ; การที่สองสถาบันมีหนวยงานธุรการรวมกัน ทําใหสามารถโยกยาย
สลับหนาที่กันทํางานเพื่อสรางประสบการณใหแกเจาหนาที่ในหนวยงานธุรการ ไดอยางสมบูรณ  
ซ่ึงจะทําใหเจาหนาที่ฝายกฎหมายของรัฐกลายเปนนักวิชาการและเปนผูเชี่ยวชาญ ที่พรอมจะ
ดํารงตําแหนงที่สูงขึ้นตามลําดับ รวมทั้งจะเปน “ตุลาการศาลปกครอง” ที่ดีได ;  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในขณะที่การเรียนการสอนกฎหมายในคณะนิติศาสตรในมหาวิทยาลัยของเรา ยังมีมาตรฐาน 
ที่ต่ํากวาประเทศที่พัฒนาแลวมาก ; การฝกอบรมนักกฎหมายจากภายในหนวยงานธุรการของ
ศาลเอง ก็ยิ่งมีความจําเปน  

 

กองบรรณาธิการ :  เพราะอยางนี้ดวยหรือไมครับ วาพอมาเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบ 
ในป ๒๕๔๒ แลว ระบบที่จะใหเลขานุการฯ ทํางานกับคณะกรรมการวินิจฉับรองทุกข และการมี
พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนที่คอยใหความเห็นเปนการถวงดุลหรือคานกัน ก็เปลี่ยนไป เพราะตอไปนี้ 
ก็จะเปนเรื่องของตุลาการศาลปกครองเลยทีเดียว “พนักงานคดีปกครอง” ก็เปนเพียงผูชวยของ
ตุลาการ    
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เม่ือมีศาลปกครองแลว ระบบวิธีพิจารณณาความคดีปกครองของ “คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข” ก็เลิกไป และไมมี “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” อีกตอไป ; ตําแหนงพนักงาน 
ผูรับผิดชอบสํานวน หรือ พผส. ก็กลายมาเปนตําแหนง “ตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง)” 
หรือ commissaire du gouvernement ตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญํติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
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ขณะน้ี ผมกําลังพูดถึง ตําแหนง “พนักงานคดีปกครอง” ในสํานักงานศาลปกครอง
ที่พวกคุณเปนกันอยู ซ่ึงเทียบไดกับตําแหนง “เลขานุการ” ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ; ขณะนี้ ในสํานักงานศาลปกครอง 
“พนักงานคดีปกครอง” ไมมีโอกาสฝกฝนงานดานการราง
กฎหมายและงานดานการใหความเห็นทางกฎหมายของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงผมมีความเห็นวา พนักงาน 
คดีปกครองในปจจุบัน ควรจะไดผานการฝกฝนงาน 
ดานการรางกฎหมาย และรูวาเขาเขียนหรือ “ออกแบบ
กฎหมาย” กันอยางไร เจตนารมณของกฎหมายคืออะไร
อยูที่ไหน และควรจะไดรูดวยวาการตีความกฎหมาย 
มีหลักเกณฑอยางไร และอธิบายเหตุผลตามเจตนารมณ
ของกฎหมายไดอยางไร ; สิ่งเหลานี้ ควรเปนความรูพ้ืนฐาน
ของเจาหนาที่ในดานกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
เพราะในการทํางานที่เกี่ยวกับ ความสําคัญอยูที่การกําหนด “ประเด็น” ในคดี ทั้งในปญหา 
ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย และตองทําการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีปกครองใหครบถาน
กอนการทําการวินิจฉัย  

ถาทําไดเชนนี้ ตอไปขางหนา เม่ือมีการคัดสรรผูที่จะเขามาเปนตุลาการ 
ในศาลปกครอง พวกคุณก็จะไดเปน “ตุลาการ” ที่มีคุณภาพ คือ มีคุณภาพที่มากกวาตุลาการ 
ที่คัดสรรกันมาในปจจุบัน ; สรุปก็คือ ผมเห็นวา ถากระบวนฝกอบรมและการสรางประสบการณ
ในแกเจาหนาที่ของศาลปกครองและของคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมอยูใน “หนวยงานธุรการ” 
เดียวกัน ก็จะทําไดงาย   

 

กองบรรณาธิการ :  ที่ทานอาจารยฯ พูดถึง “ตุลาการผูแถลงคดี” ในกระบวนการวิธีพิจารณา
คดีปกครองนั้น ทานอาจารยฯ เห็นวา กอนที่จะมาเปนตุลาการผูแถลงคดีน้ัน จําเปนหรือไม 
ที่จะตองไปเปนตุลาการที่ประจําองคคณะมาสักระยะหนึ่งกอน แลวจึงคอยมาเปนตุลาการ 
ผูแถลงคดี 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผูที่จะมาทําหนาที่เปน “ตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง)” ควรเปนผูที่มี
คุณสมบัติเปนตุลาการโดยสมบูรณแลว ; ผมมีความเห็นวา การใหตุลาการศาลปกครองมาทําหนาที่
เปนตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง) ไมใชเปน “วิธีการ” สําหรับมาฝกการเปนตุลาการแลว 



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๔๔ 

แตควรจะเปน “วิธีการ” สําหรับตรวจสอบคุณภาพและประเมินผลงานของตุลาการแตละทาน  
ซ่ึงนาจะตองมีระบบที่สลับกันมาทําหนาที่น้ี เพราะตามที่ผมไดกลาวไวแลววา “ความเห็น”  
ในคําแถลงการณที่ทําโดยตุลาการผูแถลงคดีน้ัน เปน “ขอเท็จจริง” ที่แสดงออกใหเห็นความสามารถ
และพฤติกรรมเฉพาะตัวของตุลาการ ไดดีกวา “คําวินิจฉัย” ของศาลปกครองที่กระทําโดยองคคณะ 
ที่มีผูพิพากษาหลายคน   

สําหรับผม ผมให “ความสําคัญ” กับการประเมินผลงานของตุลาการคอนขางมาก 
เพราะความสามารถและพฤติกรรมของตุลาการ เปนเง่ือนไขสําคัญที่จําเปนตองรูกอนการเลื่อน
ลําดับในการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการ ไมวาจะเปนการเลื่อนไปเปนหัวหนาองคคณะ หรือเปน
อธิบดีศาลปกครองชั้นตนในจังหวัดตางๆ ; และการรูเชนน้ี จะตองเปนการรูดวยการมี “ขอเท็จจริง” 
ที่ปรากฏและสามารถอางอิงได ไมใชใช “ความรูสึก” ; การเลื่อนและความกาวหนาของตุลาการ  
จึงมิใชอยูที่การนับ “จํานวนคดี” ที่ตุลาการมีคําวินิจฉัยวา ตุลาการคนนั้นคนน้ีทําคดีมามากนอย
เพียงใด หรือเปนเรื่องของอาวุโสวาใครทํางานมานานกวากวาใคร เพียงอยางเดียว ; ผมเห็นวา 
ผลงานในคดีที่งายๆ หรือเหมือนๆ กันสัก ๑๐ คดี มีความสําคัญนอยกวาผลงานในคดีที่มีขอเท็จจริง
ซับซอนและมีแงมุมของกฎหมายเพียงเร่ืองเดียว ก็ไมได  

ในคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ถาพวกคุณมีความตั้งใจอานและมีพ้ืนฐาน
พอควรแลว เพียงอานเทานั้น พวกคุณก็สามารถจะรูไดทันทีวา ตุลาการผูแถลงคดีในคดีน้ัน  
มีความรูความสามารถอยูใน “ระดับ” ใด เพราะพวกทานสามารถรูไดวา การรวบรวมขอเท็จจริง
ในคดีน้ันมีความสมบูรณหรือไม มีการตั้งประเด็นปญหาขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย
ครบถวนหรือไม และในการใหความเห็นที่เปนขอยุติน้ัน ตุลาการมีเหตุผลที่สมเหตุสมผล มุงไปสู
จุดหมายอันเปนเจตนารมณของกฎหมายมหาชนหรือไม ; และแนนอน ถาพวกคุณดูใหลึก  
พวกคุณก็สามารถทราบได แมแตวาตุลาการที่เขียนคําแถลงนั้นวา มีเจตนาที่สุจริตหรือไมสุจริต 
ดวยการตั้งใจงดเวนหรือละเลยขอเท็จจริงและขอกฎหมายขอใดที่เปนสาระสําคัญ หรือไม 

ผมสอนนักศึกษากฎหมายอยูเสมอวา ในการตรวจคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษา
ของศาล ไมวาจะเปนศาลใดๆ เราสามารถรูไดวา คําพิพากษานั้นเปน “คําพิพากษาที่ดีหรือไมดี” 
และรู “พฤติกรรม” ของผูพิพากษาได ดวยการ “อาน” แตไมใชอานจาก “คําพิพากษาตามที่ 
ผูพิพากษาเขียนไวใหอาน” แตตอง “อาน” จากสาระที่ไมไดเขียนอยูในคําพิพากษา ; กลาวคือ 
ถาปรากฏวา คําพิพากษาใดเขียน “สาระที่ไมควรเขียน” ไวมากมาย – วกวน แตไมเขียน 
“สาระที่ควรจะเขียน” เราก็รูไดทันทีวา คําพิพากษานั้น เปนคําพิพากษาที่ “ผิดปกติ” 
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“อนาคตของศาลปกครอง” ขึ้นอยูกับการเลื่อนลําดับของตุลาการ “ที่ ดี”  
ใหเหมาะสม ;  ดังน้ัน ถามีการเลื่อนลําดับของตุลาการ โดยที่องคกรที่มีอํานาจบริหารงาน
บุคคล ไม “รูจัก” ตุลาการที่ถูกเลื่อน เพราะไมมีระบบตรวจสอบและประเมิน “ผลงาน” ของตุลาการ
ที่มีประสิทธิภาพและอางอิงไดแลว ศาลปกครองก็จะเสื่อมและลมเหลวลงไดในที่สุด  

 

กองบรรณาธิการ :  ในคดีปกครอง ถาขอมูลไมครบถวน ตุลาการผูแถลงคดีจะตองบอก 
องคคณะ ผานไปทางตุลาการเจาของสํานวน ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมไมทราบวา ในทางปฏิบัติตามวิธีพิจารณาคดีปกครองในเวลานี้ ตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะทําอยางไร ถาตุลาการผูแถลงคดีพบวาขอเท็จจริงในสํานวนไมครบถวนในสาระสําคัญ 
ซ่ึงทําใหไมสามารถ“วินิจฉัยชี้ขาด” ในขอกฎหมายได ; และผมก็ไมทราบวา ที่เคยๆ ทํากันมา 
มีกรณีเชนนี้เกิดขึ้นหรือไม ; พวกคุณคงตองบอกผม ; ในตัวกฎหมาย ดูเหมือนจะเขียนไว 
แตเฉพาะในกรณีที่ขอเท็จจริงในคดีมีการเปลี่ยนแปลง ในกรณี น้ีก็ใหตุลาการผูแถลงคดี 
ทําความเห็นขึ้นใหม แตไมไดเขียนในกรณีที่ขอเท็จจริงไมไดเปลี่ยนแปลงแตหามาไมครบ 

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ น้ัน เทาที่ จําได 
“พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” ซ่ึงทําหนาที่เปน commissaire du gouvernement น้ัน มีอํานาจ
ตั้งประเด็นไดเอง และในกรณีที่ขอเท็จจริงในสํานวนไมครบถวน ก็ดําเนินการหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม
ไดเองหรือสั่งใหเลขานุการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปหา “ขอเท็จจริง” มาใหครบถวน
ก็ได  

การเขียนหรือการออกแบบ “กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความ” จึงมีความสําคัญ
ในเรื่องเหลานี้ คือ จะตองออกแบบใหรอบคอบมากที่สุด และจะตองมีวิธีการที่จะอุดชองวาง 
ในกรณีที่มีการตกหลน ; การชี้ชาดของศาล จะชาหรือเร็ว จะมีคุณภาพหรือไมมีคุณภาพก็ขึ้นอยูกับ
กระบวนการที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการพิจารณาความนี่แหละครับ เชน ในการสืบพยาน
หาขอเท็จจริงของ “คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ที่ถูกยกเลิกไป คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข
ไมจําเปนตองอยูครบองคคณะ เพราะเปนเรื่องที่มอบหมายกันไดและหาเพิ่มเติมไดถายังไมสมบูรณ 
เวนแตในชั้นของการวินิจฉัยชี้ขาดคดีเทานั้น ที่คณะกรรมการฯ จะตองครบองคคณะ ; จะแตกตาง
กับวิธีพิจารณาของศาลยุติธรรม ที่อาจจะตองอยูกันครบองคคณะตลอดเวลา รวมทั้งในการสืบพยาน 

 

กองบรรณาธิการ :  ในสวนของการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีปกครองนั้น เปนอํานาจของตุลาการ
เจาของสํานวน 
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๔๖ 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็คงถูกแลว ผมคิดวา ถาขอเท็จจริงในสํานวนไมครบในสาระสําคัญ ศาลปกครอง 
ก็คงวินิจฉัยไมได ก็ตองหาจนครบ และก็เชนเดียวกัน ในกรณีของตุลาการผูแถลงคดี ถาขอเท็จจริง
ในสํานวนไมครบก็คงทําคําแถลงการณและใหความเห็นไมได ; กรณีเชนนี้ แมวาดูเหมือนวา  
ไมนาจะมีได แตก็อาจเกิดขึ้นได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในคดีที่ตุลาการผูแถลงคดี กําหนด “ประเด็น
ชี้ขาด” ในคดี แตกตางกับความเห็นของตุลาการเจาของสํานวน เพราะเมื่อ “ตุลาการเจาของ
สํานวน” ไมไดกําหนดประเด็นที่ตรงกันแลว การแสวงหาขอเท็จจริงก็ตกหลนไปได  
 

กองบรรณาธิการ :  หลายทานบอกวา การมีตุลาการผูแถลงคดี ทําใหระยะเวลาการพิจารณา
พิพากษานานขึ้น เสียเวลา  ถาไมมี จะดีกวาหรือไมครับ ; และหลายคนบอกวา ศาลยุติธรรม
ของเราทุกวันน้ี ก็ไมยังเห็นจําเปนจะตองมีระบบแบบนี้  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ขอบคุณที่เอาเรื่องน้ีมาบอก ; อันที่จริง ประเด็นนี้ไดอธิบายไปแลวกอนหนานี้
ในเรื่องวิธีพิจารณาคดีปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข วา ทําไม จึงแบงการวินิจฉัย
ออกเปน ๒ ชั้น และแบงเพ่ืออะไร ; อันที่จริง การที่เรามี “ศาลปกครอง” ในวันนี้ได ก็เพราะ
ความสําเร็จในการยกระดับ “คุณภาพการวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ” ดวยระบบวิธีพิจารณาคดี 
๒ ชั้นนี้เอง  

“หลายคน” ที่พวกคุณกลาวถึง คงไมมีโอกาสทราบถึงวิวัฒนาการเหลานี้  
ทั้งในตางประเทศและในระบบคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขของเราเอง ; และเพื่อจะตอบ
ปญหานี้ ก็คงตองถามวา ถาไมมีความเห็นของ “ตุลาการผูแถลงคดี” ในคําแถลงการณแลว 
บุคคลภายนอกจะเอาขอเท็จจริงจากที่ใดหรือมีวิธีการใดอยางใด มาตรวจสอบคําวินิจฉัยคดี 
ของตุลาการที่ทํากันเปนองคคณะ วา มีความถูกตองหรือมีความสมบูรณ เพียงใด 

ในการสอนกฎหมายในมหาวิทยาลัย ผมมักจะตั้งปญหาถามนักศึกษาวา  
นักศึกษาก็เคยอานคําพิพากษาศาลฎีกากันมาแลวทุกคน ถามวา นักศึกษาเคยพบคําพิพากษา
ศาลฎีกา ที่เขียนไมดี และอธิบายไมมีเหตุผล บางหรือไม ; คําตอบที่ไดมา ก็คือ คําพิพากษา
ศาลฎีกาก็ดูจะเขียนดีกันหมดทุกฉบับ และทุกฉบับมีเหตุมีผลทั้งสิ้น ; แลวผมก็จะถามนักศึกษา
ตอไปวา สมมติวา ถานักศึกษาเปนผูพิพากษาศาลฎีกาที่เขียนคําพิพากษา โดยนักศึกษา 
ในฐานะที่เปนผูพิพากษามี “อํานาจ” ฟงขอเท็จจริงเอง สรุปเรื่องเอง ตั้งประเด็นเอง วินิจฉัยเปน
ขอยุติเอง และเขียนใหเหตุใหผลดวยตัวเอง ขอถามวา นักศึกษาจะนําเอาขอเท็จจริงที่ขัดแยง
กับ “ขอยุติ” ของนักศึกษา มาเขียนไวในคําพิพากษาของนักศึกษาเอง หรือไม  
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การเฉลยคําตอบ ก็คือ โดยพฤติกรรมแลว คงไมมีผูพิพากษาศาลฎีกาคนใด 
ที่เขียนคําพิพากษาดวยตัวเองและสรุปเอง จะนําเอาขอเท็จจริงที่ขัดแยงกับการวินิจฉัยของตน
มาเขียนไวในคําพิพากษาที่ตนเองเขียนขึ้น และดวยเหตุน้ี การที่นักศึกษาพบแต “คําพิพากษา
ศาลฎีกา” ที่เขียนดี มีเหตุมีผลนั้น จึงไมไดหมายความวา ไมมีคําพิพากษาศาลฎีกาที่ผิดพลาด 
ไมวาจะดวยเจตนาสุจริตหรือไมสุจริตของผูพิพากษาหรือไม ; ความจริงมีเพียงวา บุคคลภายนอก
ไมอยูในฐานะที่สามารถทราบไดวา คําพิพากษาศาลฎีกาฉบับใดผิดพลาดหรือไมผิดพลาด 
เพราะบุคคลภายนอกไมมี “โอกาส” ที่จะเขาถึงขอมูลที่เปน “ขอเท็จจริง” ในสํานวนคดี หรือแมแตวา 
ในบางครั้งอาจมีโอกาสที่เขาถึงขอมูลในสํานวนดังกลาวได แตบุคคลภายนอกก็ไมมีเวลาพอ 
ที่จะไปตรวจดูขอเท็จจริงในสํานวนคดีที่มีเปนรอยๆ พันๆ หนากระดาษได ; ผูที่จะรูขอมูล 
ในสํานวนคดีไดดีเทาเทียมกับผูพิพากษาที่ชี้ขาดคดี ก็จะมีแตคูความและพนักงานอัยการ 
ที่ทําคดีน้ันเทานั้น 

ในการบรรยายในมหาวิทยาลัย ผมก็จะอธิบายใหนักศึกษาทราบวา การที่ประเทศ 
ที่พัฒนาแลว ใชระบบวิธีพิจารณาความ โดยใหมี “คณะลูกขุน” ในการพิจารณาคดีใหญๆ  
หรือในคดีที่สําคัญ ก็เพราะเขาตองการควบคุม “อํานาจการใชดุลพินิจ” ของผูพิพากษา คือ  
ไมตองการใหผูพิพากษามีอํานาจชี้ขาดทั้งปญหาขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมาย  ดังนั้น  
เขาจึงไดใหคณะลูกขุนเปนผูชี้ขาดขอเท็จจริง และใหผูพิพากษาเปนผูชี้ขาดขอกฎหมาย ;  
ซ่ึงแตกตางกับระบบศาลยุติธรรมของเรา ที่ผูพิพากษาของเราเปนผูมีอํานาจชี้ขาดทั้งขอเท็จจริง
และขอกฎหมาย ; และสําหรับคดีในตางประเทศที่ไมใชระบบคณะลูกขุน เขาก็จะมีวิธีการ 
ควบคุมและตรวจสอบ “ดุลพินิจ” ของผูพิพากษาโดยวิธีอ่ืน เชน การตรวจสอบคําพิพากษา 
และตรวจสอบเรื่องรองเรียนโดยกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงเปนหนวยงานของอัยการที่ดูแลการสอบสวนคดี
และการฟองคดี เปนตน 

ผมคิดวา การบรรยายของผมในมหาวิทยาลัย คงจะตอบปญหาของพวกคณุได  
 

กองบรรณาธิการ :  ถาเชนนั้น บทบาทของ “ตุลาการผูแถลงคดี” ที่ทานอาจารยฯ พูดมา ก็คือ 
ทําหนาที่ตามหลักการ Check & Balance เพ่ือการตรวจสอบการวินิจฉัยในคดีปกครองนั่นเอง 
และประกอบดวย “ลักษณะ” ของคดีปกครองนั้น ไมเหมือนคดีแพง คดีปกครองจึงจําเปนตองมี
ตุลาการผูแถลงคดี ใชไหมครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตอง ผมไดบอกพวกคุณในตอนตนแลววา “คดีแพง” ซ่ึงเปนคดีระหวางเอกชน
กับเอกชนดวยกันเองน้ัน เปนคดีที่งายที่สุด เพราะไมมี “ประโยชนสวนรวม” หรือ “ประโยชน
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๔๘ 

ของสาธารณะ” เขามาเกี่ยวของ และในคดีแพง คูความทั้งสองฝายตางก็ดําเนินคดีเพ่ือรักษา 
“ประโยชนสวนตัว” ของตัวเอง ; แตใน “คดีปกครอง” ซ่ึงบางทีผมก็เรียกวา “คดีแพงมหาชน” 
หรือ “คดีมหาชนสวนแพง” น้ัน ซ่ึงดูเหมือนวาจะมีคูความในคดีเปนสองฝาย คือ ฝายเอกชน 
ผูฟองคดี กับฝายราชการ ก็จริง แตจะมีประโยชนที่เกี่ยวของอยู ๓ ฝาย คือ (๑) ประโยชนสวนตัว
ของเอกชนฝายที่นําคดีมาสูศาลปกครอง (๒) ประโยชนสวนรวมของประชาชนทั่วไป ที่ “รัฐ”  
มีหนาที่ตองปกปกรักษา และ (๓) ประโยชนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐที่ทําหนาที่แทน “รัฐ” 
เพราะเจาหนาที่ของรัฐอาจบิดเบือนการใชอํานาจหนาที่ของตน เพ่ือแสวงหาผลประโยชนใหแก
ตนเองเปนสวนตัวได 

ศาลปกครอง หรือจะพูดใหตรงจุดก็คือ “ตุลาการศาลปกครอง” น่ันเอง จึงมี
ความรับผิดชอบในการวินิจฉัยคดีมากกวาการวินิจฉัยใน “คดีแพง” เพราะคดีปกครองมีประโยชน
เกี่ยวของ ๓ ฝาย และนอกจากนั้น เรายังตองไมลืมวา “ตุลาการศาลปกครอง” น้ันเอง ก็เปน
เจาหนาที่ของรัฐประเภทหนึ่ง ซ่ึงมี “ประโยชนสวนตัว” และอาจมีการบิดเบือนการใชอํานาจ 
เพ่ือหาประโยชนได   

 

กองบรรณาธิการ :  ศาลปกครองเลยตองใชวิธีการพิจารณาคดีแบบไตสวนดวย และเพิ่มบทบาท
ของเจาหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมขึ้นมาที่เรียกวาตุลาการผูแถลงคดีดวย  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ ; วิธีพิจารณาคดีปกครอง จําเปนตองเปนวิธีพิจารณาที่โปรงใส 
และถูกตรวจสอบได มากกวาคดีอ่ืน ; ความจริง เวลาผมไปสอนไมวาที่ไหน รวมทั้งในการบรรยาย
ใหแกพนักงานคดีปกครองที่สํานักงานศาลปกครองนี้ดวย ผมจะตองบรรยาย เร่ือง วิธีการ 
“อาน” เพ่ือตรวจสอบคําพิพากษาของศาลฎีกา ตามที่กลาวมาขางตน ไวดวยเสมอ    
 

กองบรรณาธิการ :  น่ันคือ ปญหาของคดีแพงและคดีอาญา ในศาลยุติธรรม ; ในตอนที่ 
ทานอาจารยฯ คิด Model ของศาลปกครองในการกําหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขน้ัน ทานอาจารยฯ เปรียบเทียบกับวิธีพิจารณาความในคดีสาขาตางๆ ไวดวย ใชหรือไมครับ 
และทานอาจารยฯ ก็เลยเลือกวิธีพิจารณาความและหาทางแกไขใหกับ “คดีปกครอง” เอาไวแลว
ในคราวนั้น ดวยการกําหนดใหมีตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงในตอนนั้นเรียกวา พนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน   
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมศึกษาเปรียบเทียบวิธีพิจารณาความในลักษณะตางๆ เอาไวแลว รวมทั้ง 
ไดวิเคราะหและเคยเขียน “บทความเกี่ยวกับวิธีพิจารณาความอาญา” ของเราไวดวยวา  
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วิธีพิจารณาความอาญาของเราแตกตางกับประเทศที่พัฒนาแลวอยางไร และทําไมเราจึงมี 
“ปญหา” เกี่ยวกับตํารวจและอัยการ ; แตนานมากแลว ผมเขียนหลังจากที่ผมเขียนบทความ
เรื่อง “นักนิติศาสตร หลงทางหรือ” ไมนาน ประมาณ ป พ.ศ. ๒๕๑๗ หรือ ๒๕๑๘ 

ผมคิดวา ในคดีปกครอง ใครก็ตามที่คิดวาจะยกเลิกระบบการแถลงการณของ
ตุลาการผูแถลงคดีกอนที่จะมีการวินิจฉัยคดีโดยองคคณะตุลาการ ผูน้ันอาจจะทําลายความเชื่อถือ
ในระบบศาลปกครอง ; ในการเขียนออกแบบกฎหมายกําหนด “วิธีพิจารณาความ” ของคดี 
ในกฎหมายสาขาตางๆ ผูออกแบบจะตองคํานึงถึง “สังคมวิทยา – Sociology” คือ จะตองทราบ 
“พฤติกรรม” ของคน ที่จะเขามาเปนเจาหนาที่ที่ใชอํานาจรัฐและทําหนาที่ตางๆ ในกระบวนการ
พิจารณา โดยผูที่ออกแบบกฎหมาย จะตองคิดวางระบบและกําหนดขั้นตอน เพ่ือถวงดุล 
และตรวจสอบการบิดเบือนการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐไวดวย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
ในเม่ือเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ดํารงตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการ ที่มีอํานาจอิสระในการชี้ขาดคดี  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายความวา ที่พูดกันวา การมีการแถลงการณของตุลาการ
ผูแถลงคดี ทําใหกระบวนพิจารณาลาชานั้น เปนเรื่องจําเปน เพราะเปนวิธีการสําหรับควบคุม
พฤติกรรมของคน ใชหรือไมครับ 
  

ศ. ดร. อมรฯ :  คงจะไมสรุปลงตรงๆ อยางนั้น ผมเห็นวา ถาจําเปนตองมี “การแถลงการณ 
ของตุลาการผูแถลงคดี” ก็ตองมี ตัดออกไมไดและไมควรตัดออก ; แตการที่คดีลาชานั้น ก็ตอง
มาพิจารณาดูวาเกิดมาจากสาเหตุอะไร และจะปรับปรุงวิธีการใหเร็วขึ้น ไดหรือไม ; ผมเอง 
ไมทราบวา ในปจจุบันน้ี ระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครอง มีรายละเอียดอยางไร “ตุลาการ 
ผูแถลงคดี” มีวิธีทํางานอยางไร  ตุลาการผูแถลงคดีมาเริ่มพิจารณาสํานวนเพื่อเขยีนคาํแถลงการณ
ใหความเห็น ตั้งแตเม่ือใด ; ผมเขาใจวา ตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองฯ กําหนด
ให “ตุลาการเจาของสํานวน” สงมอบสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีกอนวันนั่งพิจารณาคดี  
ดังน้ัน ถาตุลาการผูแถลงคดีสามารถรู “ขอเท็จจริง” ในสํานวนคดีไดเร็วเทาใด ก็จะสามารถ
เตรียมแนว “ความคิด” สําหรับทําคําแถลงการณไดเร็วเทานั้น ; ซ่ึงขอเท็จจริงเหลานี้ ผมไมทราบ ; 
แตถาความลาชาเกิดจากเหตุดังกลาว ก็นาจะแกไขได เชน วางระเบียบปฏิบัติที่เปดโอกาสให 
“ตุลาการผูแถลงคดี” ไดรูขอเท็จจริงของคดีกอนที่สํานวนคดีจะเสร็จ และคิดเขียนคําแถลงการณ
ไวลวงหนา ; ถาทําอยางนี้ เม่ือ “สํานวน” เสร็จและสงมา “ตุลาการผูแถลงคดี” ก็สามารถเขียน 
คําแถลงการณใหเสร็จไดภายในเวลาไมนานนัก  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๕๐ 

ถาสํานวนคดีเสร็จโดยมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่สมบูรณครบถวน ผมเห็นวา 
การสรุปและการทําบันทึกคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ก็ไมนาจะใชเวลานาน สําหรับผม 
ผมคิดวาในแตละเรื่องแมจะเปนคดีที่มีความซับซอน การเขียนก็ไมนาจะเกินหนึ่งสัปดาห คือ ๗ วัน
ทําการ และเราสามารถกําหนด “วันนั่งพิจารณาคดี” สําหรับดําเนินคดีตอไปไวลวงหนาได  
โดยอาจไมจําเปนตองรอและไมตองถาม “ตุลาการผูแถลงคดี” วา จะทําคําแถลงการณเสร็จ 
หรือไมเสร็จ เพราะเปนเวลาที่คํานวณเปนมาตรฐานไว  

สิ่งที่ผมอยากจะบอกพวกคุณ ก็คือ เราอยาคิดวา “วิธีพิจารณา” ที่กําหนดไว 
ในกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น จะครบถวนสมบูรณ ; 
กฎหมายทุกฉบับตองการและจําเปนตองมีการวางกฎเกณฑและระเบียบในการปฏิบัติเพ่ือทําให
การทํางานมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว ; ผมคิดวา ถาที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
หรือ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) สามารถวางระเบียบปฏิบัติเพ่ือกําหนดระบบ
การทํางานเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพของศาลปกครองได ถาระเบียบน้ันไมขัดกับบทกฎหมาย  
ก็นาจะตองทํา ; ผมเองไมคอยชอบฟงประโยค ที่นักกฎหมายของเราพูดกันอยูบอยๆ วา  
“เม่ือกฎหมายไมไดเขียนไว เราก็ไมตองทํา หรืออยาไปทําเลย”  

“ความเปนอิสระของตุลาการ” ไมวาจะเปนตุลาการของศาลปกครอง 
หรือของศาลใดก็ตาม หมายถึงความเปนอิสระในการชี้ขาดคดี แตไมไดหมายถึงความเปนอิสระ
ในการทํางาน หรือไมทํางาน  หรือทํางานไดตามใจชอบ ; ผมเองไมทราบวา ทุกวันน้ี ศาลปกครอง
มีคดีปกครองคางอยูเทาไหร คางเพราะเหตุใด และศาลปกครองมีวิธีสะสางคดีที่คางเหลานี้อยางไร  

ถาจะเทียบกับการทํางานของคณะกรรมการกฤษฎีกาในสมัยที่ผมเปนเลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ผมจะพิจารณาแยกประเภทงานตามความยากงายของเรื่อง ;  
เรื่องที่งายที่สุด ก็คือเรื่องที่เปน “ปญหาขอกฎหมาย” อยางเดียว เพราะเปนคดีที่ไมมี
ปญหาในการหา “ขอเท็จจริง” ที่อาจจะตองใชเวลาและยากที่จะกําหนดเวลาไดแนนอน ;  
แตสําหรับกรณีที่เปนปญหาขอกฎหมายนั้น พิจารณาเมื่อใดก็เสร็จเม่ือน้ัน เพราะเปนเรื่องของ
การตีความกฎหมาย ซ่ึงมีตัวบทที่แนนอนอยูแลว และถาจะหา “ตัวอยาง” ที่เคยมีมาแลวมา
ประกอบการพิจารณา ก็ใชเวลาไมนาน ; ในอดีต ผมในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
กําหนดเปนระเบียบมาตรฐานในเรื่องปญหาขอกฎหมายไวเลยวา เลขานุการกรรมการรางกฎหมาย
จะตองทําบันทึกความเห็นเพ่ือเสนอตอคณะกรรมการรางกฎหมายใหเสร็จภายในกี่วัน และเม่ือ
นําเรื่องเสนอเขาคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย) แลว ก็กําหนดเปนหลักการไววา 
จะตองไดความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกามาภายในการประชุมไมเกิน ๒ ครั้ง ถาชาไป



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๕๑  

กวานี้ เลขานุการตองมีคําอธิบาย ; และผมใช “หลักเกณฑ ” น้ี ในการติดตามเรื่องเสร็จ 
และประเมินผลงานของเลขานุการและการทํางานของกรรมการรางกฎหมายแตละคณะ  

ผมจําไดวา ในการไปดูงานที่ Conseil d’Etat ของประเทศฝรั่งเศสเกี่ยวกับ 
การใหความเห็นทางกฎหมาย เขาบอกผมวา ในการใหความเห็นทางกฎหมาย ถาประธาน
กําหนดระเบียบวาระใหพิจารณากี่เร่ืองในวันนั้น คณะกรรมการรางกฎหมายของเขา จะตอง
พิจารณาใหเสร็จทุกเรื่องจึงจะปดประชุมได บางครั้งก็ถึงสี่หาทุม 

ผมไมทราบวา ขณะนี้ คดีปกครองที่เปนปญหาขอกฎหมายอยางเดียว มีคางอยู
จํานวนมากนอยเพียงใด คดีประเภทนี้นาจะมีคําวินิจฉัยเสร็จไดโดยเร็ว 

 

กองบรรณาธิการ :  ฉะนั้น แสดงวาตั้งแตป ๒๕๔๒ จนถึงปจจุบัน ทานอาจารยฯ มองวา  
ศาลปกครองยังไปไหนไดไมไกลใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  เรื่องน้ีคงตองดูระบบทั้งระบบของกฎหมายมหาชน ไมใชเฉพาะศาลปกครอง 
แตก็คงไปไมไกลนัก ; แตก็มีบางสวนที่นายินดี เปนตนวา เรามี “กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง” ซ่ึงเทากับเปน “กฎหมายสารบัญญัติ – substantive law” ที่มาชวยวางหลักกฎหมาย
ปกครองใหเรา โดยไมตอง “รอ” ใหเกิดหลักกฎหมายทั่วไปจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ; 
เปนแตเพียงวากฎหมายฉบับน้ี ทานอาจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต อดีตเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่รับผิดชอบเรื่องน้ี อาจจะเขียนนอยไปหนอย เพราะ มีบางสวนที่ผมเห็นวา เปน Key Point 
สําคัญของหลักกฎหมายปกครอง ที่ควรจะตองบัญญัติอยูในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
แตทานอาจารยชัยวัฒนฯ ไมไดเขียนลงไวใหเปนลายลักษณอักษร เปนตนวา หลักของการใช
บังคับกฎหมาย จะตองคํานึงถึงเจตนารมณของกฎหมาย ซ่ึงทําใหเราพัฒนากฎหมาย
มหาชนลําบาก 

ขณะนี้ นักกฎหมายของเรามักจะเถียงกันไมมีที่สิ้นสุดวา ในการตีความกฎหมาย 
จะเอาถอยคําหรือเจตนารมณเปนหลัก  ดังนั้น ถาเราตองการหลักการนี้ ใหเปนหลักของการตีความ
กฎหมาย ก็ตองเขียนเปนตัวบท ; เราประเทศไทย ไมมีเวลาที่รอการพัฒนา “หลักกฎหมายทั่วไป” 
ขึ้นมาจากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เพราะนักกฎหมายของเราขาดพื้นฐานในทางนิติปรัชญา
และคิดไปไมถึง ; กฎหมายเยอรมันเขาเขียนบทนี้ไวชัดเจนในกฎหมายของเขา ทั้งๆ ที่หลักกฎหมาย
ทั่วไปนี้ เขาไดพัฒนาขึ้นมาและยึดถือปฏิบัติกันอยูแลว   

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ หมายความวา ตองเขียนเปนลายลักษณอักษรบังคับไว 



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๕๒ 

ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตองครับ แตจะเรียกวาเปน “การบังคับ” ก็คงไมตรงนัก แตเปนการกําหนด
แนวทางปฏิบัติ ที่เจาหนาที่ผูใชกฎหมายตอง “ยึดถือ” เจตนารมณของกฎหมายในการทําหนาที่
ของตน ไมใชเลนถอยคําสํานวนในกฎหมายกัน เปน “ศรีธนญไชย” ตามที่เปนอยูในปจจุบัน  
คนนั้นอางอยางโนน คนนี้อางอยางโนน เลยไมรูวาจะเอาอยางไรกันแน ; ตรงนี้ ผมเห็นวา  
ทานอาจารยชัยวัฒนฯ รางกฎหมายฉบับน้ีตกหลนไปในสวนสําคัญ แมวาดูเหมือนจะเปนของ
เล็กๆ นอยๆ แตผมคิดวา เปนสิ่งที่สําคัญที่สุดสําหรับนักกฎหมายไทยและสําหรับผูพิพากษา
ของไทย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในขณะที่ การเรียนการสอนวิชากฎหมาย ในคณะนิติศาสตร  
ในมหาวิทยาลัยของไทย ยังไมมีมาตรฐานเหมือนกับประเทศที่พัฒนาแลว และนอกจากนั้น 
ประเทศไทยเรายังมีนิทานพื้นบานเรื่องความฉลาดของศรีธนญไชยอยู อีกดวย ซ่ึงทําให 
นักกฎหมายไทยและนักการเมืองของเรา อยากจะฉลาดเหมือนศรีธนญไชย  

ถาพวกคุณไมมี หลักกฎหมายวา “การใชกฎหมาย ใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของกฎหมาย” พวกคุณก็จะพบวา ในกรณีที่ถอยคําในกฎหมายมีความหมายหลายอยางและตีความ
ไดหลายอยาง พวกคุณก็จะไมมีหลักอะไรมาอางอิงวา จะ “เลือก” ตีความไปในทางใด และทําไม 
คุณจึงเลือกตีความในทางนี้ ไมเลือกตีความในทางอื่น ; ผมเห็นวา เพราะการขาดหลักกฎหมายนี้เอง 
ที่ทําใหนักกฎหมายไทย เปน “ศรีธนญไชย” ; สิ่งเหลานี้ สามารถเขียนลงไปตัวกฎหมาย 
ลายลักษณอักษรไดดวยถอยคําไมกี่ประโยค แตถอยคําเหลานี้มีความสําคัญมหาศาล เพราะชวยให
นักกฎหมายไทยทั้งประเทศ เขาใจ “กฎหมาย” ไดงายและรวดเร็ว ; ดีกวาที่จะใช “เวลา” มาสอน
นักศึกษาในมหาวิทยาลัยหรือทําการสัมมนาตุลาการหรือผูพิพากษา และก็ยังไมทราบวา หลักเหลานี้
จะกลายมาเปน “หลักกฎหมายทั่วไป” ตามคําวินิจฉัยของศาลสําหรับใหยึดถือในการปฏิบัติ 
ราชการไดเม่ือใด 

ยังมีอีกขอหนึ่ง ที่ผมเห็นวาทานอาจารยชัยวัฒนฯ ตกหลนไป คือ ทานไมได
ใชคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ แตทานเลือกใชคําวา “คําสั่งทางปกครอง” บาง คําวา “กฎ” บาง ; การใชคําทางเทคนิค 
– terminology ที่ไมตรงกับ “คํา” ในทางทฤษฎีกฎหมายปกครองที่เปนสากล ทําให หลักกฎหมาย
ตางๆ ที่เก่ียวกับทฤษฎีวาดวยนิติกรรม ไมตามมากับตัวบทกฎหมายของเรา เชน หลักการ
ใชสิทธิสุจริต หลักนิติกรรมอําพราง หรือหลักอะไรตออะไร ก็จะหายไปหมด ; ปญหาจึงมีวา  
เม่ือจะนําหลักเกณฑตามทฤษฎีเหลานี้มาใชกับกรณี “คําสั่งทางปกครอง” ตามบทกฎหมายของ
เรา ก็ตองอธิบายกันนานดวยความยากลําบาก เพราะไมสามารถอธิบายโดยเปรียบเทียบกับ 
หลัก “นิติกรรม” ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของเราได เน่ืองจากถอยคําไมเหมือนกัน ;  



                   วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒  ๕๓  

ดังน้ัน ถาหากเพียงแตพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ของเรา ใชคําวา  
“นิติกรรมทางปกครอง” แทนคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ฯลฯ เทานั้น การสอนเรื่องนิติกรรม 
ทางปกครองก็จะงายขึ้นอีกมาก และหลักกฎหมายตางๆ ทางทฤษฎีที่เกี่ยวกับนิติกรรมก็จะตาม
มาเอง   

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ กําลังบอกวา ในทางกฎหมายปกครอง แมวาจะแยก  
“การกระทําของฝายปกครอง” ออกมาจาก “การกระทําของเอกชน” ; แตจริงๆ แลว หลักการพื้นฐาน
ของกฎหมายปกครอง ก็ยังละทิ้งหลักกฎหมายแพงไปไมได เชน หลักสุจริตในการใชสิทธิ 
ตามกฎหมาย หลักนิติกรรมอําพราง หรืออะไรพวกนี้ ซ่ึงจริงๆ แลวก็เปนหลักนิติกรรมเชนเดียวกัน  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  หลักกฎหมายปกครองมี “แนวทาง” เชนเดียวกับกฎหมายแพง แตจะพูดวา  
“หลักกฎหมายปกครอง” เหมือนกับหลักกฎหมายแพงทีเดียวคงไมได ตัวอยางเชน การเสียไป
ของ “นิติกรรม” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชนของเรา เปนเรื่องของโมฆะหรือโมฆียะ 
ซ่ึงในกฎหมายปกครอง เราจะมี “นิติกรรมทางปกครอง” แตการเสียไปของนิติกรรมทางปกครอง
เพราะเหตุที่ไมชอบดวยกฎหมาย ก็จะมี “ผล” ไมเหมือนกับการเปนโมฆะหรือโมฆียะของนิติกรรม
ตามที่บัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชน เปนตน 

ที่ผมพูดวา “แนวทาง” ของกฎหมายปกครองกับแนวทางของกฎหมายแพง 
เหมือนๆ กัน ก็คือ ในกฎหมายแพง เรามีเรื่อง นิติกรรม – สัญญา – ละเมิด ; ในกฎหมายปกครอง 
เราก็จะมี นิติกรรมทางปกครอง – สัญญาทางปกครอง – และความรับผิดของรัฐ ซ่ึงเทียบไดกับ
ละเมิดในกฎหมายแพง ; แตสําหรับ “หลักกฎหมาย” ในแตละเรื่องที่กลาวมานี้ จะแตกตางไป
จากกฎหมายแพงอยางไร ก็จะตองไปพูดกันในแตละเรื่อง แลวแตกรณี ; อยางไรก็ตาม เทาที่
กลาวมานี้ ก็เปนเรื่องของกฎหมายสารบัญญัติ คือ substantive law ที่เทียบกันระหวางกฎหมาย
ปกครองกับกฎหมายแพง เทานั้น ; แตในสวนเรื่องของกฎหมายวิธีสบัญญัติ – procedural law 

ซ่ึงไดแก “วิธีพิจารณาความ” ของศาลปกครอง กับของศาลแพงในระบบศาลยุติธรรมนั้น ยอมมี
ความแตกตางกันอยางแนนอน ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน 

 

กองบรรณาธิการ  :  เม่ือศาลปกครองและกฎหมายปกครอง แยกจากศาลยุติธรรม 
และกฎหมายแพงแลว หลายคนเลยเขาใจไปวาหลักการก็นาจะไมเหมือนกัน ตางคนตางคิดกัน
ไปคนละทิศคนละทาง  



    วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ ๙ ฉบับที่ ๓ (กันยายน-ธันวาคม) ๒๕๕๒ 
 

๕๔ 

ยังมีอีกประเด็นหนึ่งครับ เปนเรื่องเก่ียวกับอํานาจของศาลปกครองในการเขาไป
ควบคุมฝายปกครอง โดยการสั่งฝายปกครองในคดีพิพาทอันมีเหตุมาจากเจาหนาที่ของรัฐ 
ละเลยไมปฏิบัติหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ; คดีประเภทนี้ อยูในมาตรา ๙  
วรรคหนึ่ง (๒) ของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองฯ ป ๒๕๔๒ ; ซ่ึงในกฎหมายคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ กับป ๒๔๗๖ ก็มีบัญญัติไวเชนกัน ; สําหรับกรณีหรือคดีประเภทนี้ 
ตามกฎหมายคณะกรรมการกฤษฎีกา ป ๒๕๒๒ กับป ๒๔๗๖ ยังพอเขาใจไดวา ในตอนที่ 
นายกรัฐมนตรีสั่งในฐานะหัวหนารัฐบาล ก็จะสั่งเหมือนผูบังคับบัญชาสั่งลูกนองใหไปทําในกรณี
ที่ไมทํา หรือถาทําชา ก็สั่งใหทําใหเร็วขึ้น ; แตกับกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองในป ๒๕๔๒  
ที่เปนศาลปกครองเต็มรูปแลว การสั่งการก็จะเปนตุลาการเปนผูสั่งตามคําวินิจฉัยของศาล  
ซ่ึงเปนการใชอํานาจตุลาการ ไมใชอํานาจของนายกรัฐมนตรีอีกตอไป ; ทีน้ี ตอนที่ศาลปกครอง
ไปสั่งใหหนวยงานทําหรือทําใหเร็วขึ้น ดูเหมือนตุลาการจะเขาไปสั่งการในฐานะเปนผูบังคับบัญชา
ฝายปกครองแลว ใชไหมครับ  

 

ศ. ดร. อมรฯ :  คุณจะตองทราบวา อํานาจของศาลปกครองนั้น หลักใหญ ก็คือ การสั่งใหเพิกถอน 
“นิติกรรมทางปกครอง” ของฝายปกครองหรือของเจาหนาที่ฝายบริหาร และตามลักษณะที่แทจริง
ของ “คดีปกครอง” ก็คือ เปนการฟองใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยไมไดฟองใครเปน
จําเลย ;  ดังนั้น ในการสอนนักศึกษาเกี่ยวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมทั้ง
การฟองและการเขียนคําฟอง คงตองทําความเขาใจกับผูที่เกี่ยวของใหดี ; คดีปกครองเปนคดี 
ที่ไมมีจําเลย แตเปนการ attack นิติกรรมทางปกครอง และใหเจาหนาที่ผูที่ทํานิติกรรมทางปกครอง
มาชี้แจง ศาลปกครองจึงไมไดไปสั่งการกับเจาหนาที่ฝายบริหาร  

ในกรณีหรือคดีปกครองบางประเภทที่ศาลปกครองจําเปนตองสั่งใหฝายบรหิารทาํ 
เชนในกรณีที่ฝายบริหารละเลยไมปฏิบัติหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ถาศาลปกครองไปสั่งเอง
ก็เทากับศาลปกครองตองใช “อํานาจในทางบริหาร” : และในการที่จะบัญญัติใหศาลมีอํานาจ 
สั่งการเชนนี้ จําเปนจะตองคํานึงถึงหลักที่วา ศาลปกครองหรือพูดใหตรงก็คือ “ตุลาการ”  
ศาลปกครองผูทําคําวินิจฉัยน้ัน ไมไดอยูในฐานะที่จะรับผิดชอบได  ถาหากเกิดความผิดพลาด
ในคําวินิจฉัยที่ตนเองสั่งและเกิดความเสียหายขึ้น  ดังน้ัน การที่จะใหศาลปกครอง 
มีอํานาจสั่งการตอฝายบริหารไดเพียงใด และในกรณีที่ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยสั่งไปแลว 
แตฝายบริหารไมปฏิบัติตาม จะมีมาตรการบังคับอยางไร จึงขึ้นอยูกับตัวบทกฎหมายที่จะ
บัญญัติไว ซ่ึงผูที่ออกแบบเขียนกฎหมายจะตองระมัดระวัง และ “อํานาจ” น้ี เปนอํานาจของศาล
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ที่เกิดจากบทกฎหมาย ไมไดสั่งการในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ ซ่ึงเม่ือผูบังคับบัญชา
สั่งผิดพลาดประการใด ผูบังคับบัญชานั้นเองตองรับผิดชอบ 

ผมพบวา ในตางประเทศ บางทีศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการตอฝายบริหาร 
โดยกฎหมายจะไมกําหนดมาตรการบังคับใหตองดําเนินการตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองไว 
แตจะปลอยใหเปนดุลพินิจของหัวหนาฝายผูบริหารที่มีตําแหนงรับผิดชอบสูงสุด ที่จะรับผิดชอบ
และพิจารณาเอาเองวาควรจะสั่งการอยางไรและเพียงใด และดังน้ัน “สภาพบังคับ” ของ 
การไมปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองในกรณีน้ี จึงจะมาจากสภาพบังคับทางสังคม    

พูดกันตามความจริง เราก็ไมอาจแนใจไดวา คําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
จะถูกตองเพียงใด และถาหากมีการบังคับใหตองสั่งการใหเปนไปตามคําวินิจฉัยของศาลแลว 
จะเปนผลดีแกการบริหารราชการ ซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะหรือไม  ทั้งน้ี เน่ืองจากตุลาการ
ศาลปกครองพิจารณาจากขอเท็จจริงที่จํากัด คือ ขอเท็จจริงเฉพาะในคดีที่ “เอกชน” นํามาสู
ศาลปกครองเทานั้น ; แตผลดีผลเสียในการบริหารราชการหรือการบริหารการบริการสาธารณะนั้น 
กระทบไปไกลกวานั้น ทั้งทางตรงและทางออม  

สมมติวา ถาหากมีมาตรการบังคับใหตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง
เสมอไป แลวเกิด “ผลเสีย” แกการบริหารราชการอันเปนประโยชนสาธารณะ แต “ตุลาการ 
ศาลปกครอง” ที่ทําคําวินิจฉัยน้ัน ไมอยูในฐานะที่จะตองรับผิดชอบ เพราะตุลาการยอมเปนอิสระ ; 
สภาพการณเชนนี้ในผลสุดทาย ก็จะเปนผลเสียแกประโยชนสวนรวมนั่นเอง  ดังน้ัน จึงเปน
สภาพการณสิ่งไมพึงประสงค และจะตองหลีกเลี่ยง ไมควรใหเกิดขึ้นในระบบบริหาร    

ดวยเหตุน้ี จึงเปนที่ยอมรับกันวา ในกรณีที่ไมมีมาตรการบังคับใหฝายบริหาร
ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของศาลปกครองจะมา
จากภายนอก คือจากสังคม เพราะโดยที่คําวินิจฉัยของศาลปกครองเปนกระบวนการที่เปดเผย 
และมีเหตุผลที่เปดเผย  ดังน้ัน ผูรับผิดชอบสูงสุดในทางบริหารก็จะตองรับผิดชอบตอสังคม
เอาเอง และตองอธิบายใหสังคมเห็นเองวา การที่ไมปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  
ตนเองมีเหตุผลพอเพียงหรือไม ผลดีหรือผลเสียจะมากกวากัน สังคมจะยอมรับไดหรือไม  
ซ่ึงเปนมาตรการบังคับทางสังคม ; 

ผมคิดวา ระบบศาลปกครอง ไมวาของตางประเทศหรือของเรา ก็จะตองมี
ระยะของการพัฒนาและการปรับตัว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศไทยในขณะนี้ ซ่ึง “ตุลาการ” 
ของศาลปกครองของเรายังขาดประสบการณและความเชี่ยวชาญ  คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ของเราเปนคําวินิจฉัยที่มี “ตรรกะ” บาง ไมมีตรรกะบาง มี “จุดหมาย” ของกฎหมายมหาชน
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๕๖ 

บาง ไรจุดหมายเปนศรีธนญไชยบาง ; เราคงจะตองรอจนกวาเราแนใจวา ศาลปกครองซึ่งไดแก
ตุลาการของเรา มีคุณภาพและประสบการณสูงขึ้น และจนกวาวงการวิชาการภายนอกของเรา 
จะสนใจเขามาตรวจสอบคุณภาพของคําวินิจฉัยของศาลปกครองมากกวานี้ และดวยคุณภาพ 
ที่สูงกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ; และเม่ือถึงเวลานั้น เราจึงคอยมาพิจารณาวา เราจะกําหนด  
“มาตรการบังคับ” ใหฝายบริหารตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง อยางไร และเพียงใด 
ซ่ึงผมก็ไมทราบวา จะนานอีกเทาใด ; และแนนอนวา เราคงจะตองเริ่มตนดวยพิจารณากําหนด
มาตรการบังคับเฉพาะในกรณีที่มี “ความเสี่ยง” ตอความเสียหายตอระบบความรับผิดชอบ 
ในการบริหารราชการ นอยที่สุด เพราะเราตองไมลืมวา ตุลาการศาลปกครองไมอยูในฐานะ 
ที่จะตองรับผิดชอบ ใน “ผล” ที่เกิดจากคําวินิจฉัยของตนเอง  

แนวทางของการพัฒนาระบบศาลปกครอง ก็เปนเชนนี้แหละครับ ; ผมคิดวา 
เม่ือใดที่คําวินิจฉัยของศาลปกครองของเรามีคุณภาพและมีตรรกะพอที่จะสราง “general 
principles of law” ใหเปนที่ยอมรับของคนทั่วไปและนักวิชาการได “ประเด็น” เร่ืองมาตรการ
บังคับน้ี ก็จะเกิดขึ้นเอง ; แตถาเกิดกอนหนานี้ ผมก็ไมทราบวา จะเปน “ผลดี” หรือจะเปนสราง
ปญหาและความเสียหายใหแก “ประโยชนสวนรวม” มากขึ้นกวาเดิม และคําวา “ประโยชน 
สวนรวม” ในที่น้ี ไมไดมีความหมายเฉพาะ ประโยชนของผูที่เกี่ยวของในคดีที่ศาลปกครอง 
มีคําวินิจฉัย 

 

 กองบรรณาธิการ :  แลวจนถึงวันน้ี ศาลปกครองในสายตาของทานอาจารยฯ ไดสราง 
general principles of law มาบางหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ผมคงตองพูดกันตามความเปนจริงนะครับ  ผมเห็นวา คําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ในปจจุบันนี้ สราง “หลักกฎหมายทั่วไป” ไดนอยมาก หรือเกือบไมไดสรางขึ้นมาเลยก็วาได ; 
ผมพบวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองที่ปรากฏอยูในขณะน้ี สวนมากเปนคําวินิจฉัยที่มุงถึง “ผล” 
เฉพาะในคดีน้ันเทานั้น และการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยแตละคดี ก็เปนการใหเหตุผลตาม  
“ความเห็น” ของผูพิพากษาที่ทําคดี ที่แสดงใหเห็นถึงสภาพและความแตกตางกันในพื้นฐาน 
ทางวิชาการและประสบการณ 

ผมอยากใหพวกคุณไปอานคําวินิจฉัยของศาลปกครองของเราใหมากๆ ; ผมมี
ความเห็นเปนการสวนตัว ไมวาพวกทานจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยก็ตาม  คําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองที่เห็นวายาวๆ น้ัน จะเปนสวนของการบรรยายขอเท็จจริงเกือบทั้งหมด แต “เหตุผล” 
ของตุลาการศาลปกครองในการตัดสินคดี จะเปนสวนในตอนทายๆ ของคําวินิจฉัย ซ่ึงจะมี 
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ขอความที่สั้นมาก หรือถาจะมีขอความยาวก็จะเปนการเขียนที่วนไปวนมา ซํ้าไปซํ้ามา ; และถาพวกคุณ
ตรวจดูวิธีการจับ “ประเด็น” จากขอเท็จจริง และการตั้งประเด็นชี้ขาดในขอกฎหมาย ก็จะพบวา 
เปนประเด็นที่เปน “สามัญ” ที่ไมสามารถใชเปนหลักในการบริหารราชการได ; ผมคงไมมีเวลา
และโอกาสที่จะมาวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหเปน “ตัวอยาง” เปนรายคดีได  
แตถาพวกคุณอยากจะทราบวา คําวินิจฉัยของศาลปกครองของไทยวา เขียนดีหรือไมดี ก็ขอให
ไปอานคําวินิจฉัยของ “ศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลว” แลวเปรียบเทียบกันดู  
ก็จะเห็นความแตกตางไดอยางชัดเจน  

การที่คําวินิจฉัยของศาลปกครอง จะสราง general principles of law ขึ้นมาไดน้ัน 
จําเปนจะตองมีการกําหนดแนวทางในการวินิจฉัยคดี คือ มีการกําหนดประเด็นขอเท็จจริง 
และขอกฎหมายตางๆ อยางเหมาะสม เพ่ือนําไปสู “หลักการ” ที่จะใชเปนหลักปฏิบัติในการใช
อํานาจของเจาหนาที่ของรัฐในการบริหารราชการได และจะตองมีการอธิบายเหตุผลที่เปนตรรกะ
ที่ครอบคลุมปญหาในทางบริหาร จนกระทั่งการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยน้ันไดรับการยอมรับในวงการ
กฎหมายทั่วไป ; ซ่ึงผมไมคิดวา คําวินิจฉัยของตุลาการศาลปกครองของเราในขณะนี้ จะมีศักยภาพ
ถึงขั้นน้ี 

 

กองบรรณาธิการ :  อาจเพราะศาลปกครองเพิ่งตั้งมาไดเพียง ๙ ป เทานั้น ใชหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็อาจจะเปนไดครับ แตจะ ๙ ปหรือกี่ปก็อาจไมสําคัญ แตอยูที่วาเราจะมี  
“วิธีการ” ที่จะพัฒนา “คุณภาพ” คําวินิจฉัยของศาล ซ่ึงก็คือ “คุณภาพ” ของตุลาการนั่นเอง  
ไดเร็วเพียงใด ; การพัฒนาคุณภาพของตุลาการ ขึ้นอยูกับมาตรการหลายๆ ประการ เชน วิธีการ
เลือกหรือคัดสรรหาตัวบุคคลที่จะเขามาเปนตุลาการ การกํากับการทํางานของตุลาการ วิธีการ
การประเมิน “ผลงาน” ของตุลาการแตละทาน และการเลื่อนระดับของตุลาการใหเปนไปตามผลงาน
ของตุลาการ ; สิ่งเหลานี้เปนสิ่งจําเปน ถาเราตองการจะพัฒนาศาลปกครอง   

นอกจากนั้น ยังขึ้นอยูกับ “วงการภายนอก” คือ วงการกฎหมายและวงการ 
วิชาการในมหาวิทยาลัยของเรา วา จะมีความสนใจตรวจสอบ และวิเคราะหวิจารณคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองมากนอยเพียงใดและถึง “มาตรฐาน” ทางวิชาการหรือไม เพราะการวิเคราะห
วิจารณของวงการภายนอก จะเปนแรงผลักดันใหตุลาการศาลปกครอง จําตองเพิ่ม “คุณภาพ” 
ในผลงานของตนเอง ; และแนนอน การวิเคราะหวิจารณในที่น้ี ผมมิไดหมายความถึง ความเห็น
ของนักวิชาการ ประเภทที่ใหความเห็นเพียงดานเดียว หรือประเภทที่วิจารณโดยดูแตเพียง “ขอยุติ” 
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๕๘ 

ของคําวินิจฉัย แตไมอานเหตุผลที่ตุลาการเขียนไว ; ผมหวังวา วงการกฎหมายและวงการวิชาการ
ของเรา จะตองพัฒนาตนเองเชนเดียวกัน 

พวกคุณคงจํา “ตัวอยาง” ที่เกิดขึ้นเม่ือเร็วๆ น้ีได ซ่ึงเปนกรณีที่ผมมีความเห็น
แตกตางกับนักกฎหมายชั้นนําจํานวนหนึ่ง ๓-๔ ทาน เพราะนักกฎหมายชั้นนําดังกลาวไดมี
ความเห็นทางกฎหมายโดยอางอิงคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฉบับหน่ึง คือ คําวินิจฉัย 
ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ ; เร่ืองนี้ เปนเรื่องที่สืบเนื่องมาจากกรณีที่รัฐบาลใน ป พ.ศ. ๒๕๕๑ ที่มีนายสมัคร 
สุนทรเวช เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีมติใหความเห็นชอบในคําแถลงการณรวมระหวางประเทศ
ไทยกับประเทศกัมพูชาเรื่องการขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลก ; ซ่ึงเรื่องน้ี  
มีคนจํานวนมากไมเห็นดวย จนกระทั่งเปนคดีไปสูศาลปกครองตามที่พวกคุณทราบกันอยูแลว : 
ศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราว ออกมา ซ่ึงไดกลายเปน
ประเด็นถกเถียงกันมากในวงการวิชาการกฎหมายวา คําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราว
ของศาลปกครองกลางในกรณีน้ี ถูกตองหรือไม  

ผมไดเขียนบทความให “ความเห็น” ไววา การที่นักกฎหมายชั้นนําจํานวนหนึ่ง
ซ่ึงมากพอสมควรอางอิง หลักกฎหมายวาดวย ทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครอง
ตางประเทศวา เหมือนกันกับ คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ น้ัน ไมถูกตอง 
ผมไมเห็นดวย ; แลวผมก็เพียงเอา “สาระ” ของทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครอง
ตางประเทศในตําราตางประเทศ มาเทียบกัน “สาระ” ที่เปนเหตุผลที่เขียนอยูใน คําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ มาเปรียบเทียบกัน เพ่ือใหเห็นวา สาระทั้งสองนั้นแตกตางกัน ; 
โดยผมเห็นวา ไมวานักกฎหมายชั้นนําดังกลาวจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับมติของรัฐบาล 
ในขณะน้ันหรือไมก็ตาม แตในการให “ความเห็น” ของนักกฎหมายดังกลาว ไมควรอางอิง ทฤษฎี 
acte de gouvernement ของศาลปกครองตางประเทศ วาเหมือนกับ คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ โดยดูแตเพียง “ขอยุติ” ในคดีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ 
วา เปน “ขอยุติ” ที่เหมือนกับการใชทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครองตางประเทศ 
เทานั้น แตควรจะตองตรวจดู “เหตุผล” ที่อยูในคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว
ดวย วา เปนเหตุผลที่เหมือนกับทฤษฎี acte de gouvernement ของศาลปกครองตางประเทศ 
หรือไม 

กรณี น้ี  เปนกรณี “ตัวอยาง” ที่ผมตั้งใจเขียนขึ้น ทั้งๆ ที่ผมไมคอยมีเวลา  
แตเปนเพราะผมตองการเตือนใหนักกฎหมายของเรา มอง “ความสําคัญ” ของการใหเหตุผล
ที่อยูในคําวินิจฉัยของศาล ไมวาจะเปนศาลปกครองหรือศาลอื่นใดก็ตาม เพราะถาหาก 
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นักกฎหมายชั้นนําของเรา ไมสนใจอาน “เหตุผล” ที่เขียนอยูในคําวินิจฉัยของศาลแลว ก็จะสราง
ความรูผิดๆ และความเขาใจผิดใหแกนักศึกษากฎหมายจํานวนมาก และไมเปนแรงผลักดัน 
ที่จะทําใหศาลปกครองตองพัฒนาคุณภาพของตนเอง ; และถาเปนเชนน้ี คําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองไทย ก็จะไมมีโอกาสที่จะพัฒนาไปถึงระดับที่สราง “หลักกฎหมาย – general 
principles of law” ของกฎหมายปกครอง ดังเชนศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลวได 

ผมไดใหความเห็นของผมไววา ผมไมสามารถเห็นดวย กับ “แนวการใหเหตุผล” 
ที่อยูในคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๗๘/๒๕๕๐ กรณีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ
ไทย-ญ่ีปุน  JTEPA ได เพราะถาหากถือแนวการใหเหตุผลตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด
ดังกลาว ก็จะเปนการตัดอํานาจของศาลปกครอง ไมใหศาลปกครองตรวจสอบ “การกระทํา 
(ทางปกครอง) ของรัฐบาล” ดวยเหตุผลเพียงวาเพราะ “อํานาจในการกระทําการ” น้ัน เขียนอยู
ในตัวบทของรัฐธรรมนูญ ; ทั้งๆ ที่ ตามทฤษฎี acte de gouvernement น้ัน การกระทําของ
ฝายบริหารใด จะถือวา เปน “กระทําของรัฐบาล” ที่อยูนอกเหนืออํานาจของศาลปกครอง  
หรือ จะเปน “การกระทําทางปกครอง” ที่อยูในอํานาจศาลปกครองนั้น เขาดูกันที่ “ลักษณะ” 
ของการกระทําน้ันๆ แตเขาไมไดดูวา การใหอํานาจแกฝายบริหารในการกระทําการนั้น  
จะเขียนอยูใน “กฎหมาย” อะไร จะเขียนอยูในรัฐธรรมนูญหรือเขียนในพระราชบัญญัติ ;  
รายละเอียดของความเห็นของผม พวกคุณไปหาอานเอาเองได เพราะมี “หนังสือ” ที่พิมพเร่ืองน้ี 
อยู ๒-๓ เลม 

ในบทความของผมในเรื่องดังกลาว ผมยังไมไดใหความเห็นของผม 
ในประเด็นชี้ขาดวา เรื่องปราสาทพระวิหารที่ยังเปนคดีคางอยูในศาลปกครองกลางวา ควรจะมี 
“ขอยุติ” อยางไร ; แตขอบอกพวกคุณวา เทาที่ผมตรวจดูจากตําราตางประเทศ “ขอเท็จจริง”  
ที่เกี่ยวกับ “การใชอํานาจของรัฐบาลไทย” (ภายใตรัฐธรรมนูญ ที่ใชระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
ประเทศเดียวในโลก) ในเรื่องน้ี ไมเหมือนกับ “ขอเท็จจริง” ในคดีตางๆ ในทฤษฎี acte de 
gouvernement ที่เกิดขึ้นประเทศที่พัฒนาแลว ; และดังน้ัน ผมไดตั้งปญหาสมมติ เพ่ือใหวงการ
วิชาการชวยกัน “คิด” ตอไปวา ถากรณีที่มีขอเท็จจริงที่รัฐบาลของเขาใชอํานาจเชนน้ี  
เกิดขึ้นในประเทศที่พัฒนาแลว ตุลาการศาลปกครองของเขาจะวินิจฉัยคดีน้ี อยางไร  

ตามความเห็นของผม ตุลาการศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลว นาจะมี 
“ทางเลือก” ในการใหเหตุผลไดอยางนอย ๒-๓ ทาง และแนนอนวา ในการเลือกวินิจฉัยแตละ
ทางเลือก ศาลปกครองของตางประเทศก็จะมี “ขอยุติ” ที่ไมเหมือนกัน อยูที่วาเขาจะเลือกในทางใด 
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๖๐ 

เปนตนวา จะลอกใชทฤษฎี acte de gouvernement มาบังคับโดยตรงก็ได / หรือจะใชทฤษฎี
ยอยที่แตกแขนงออกมาจากทฤษฎี acte de gouvernement ที่ เรียกวา théorie des actes 
detachables ก็ได / หรือโดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาปรากฏ “ขอเท็จจริง” ที่ มีเหตุผลเชื่อไดวา  
นักการเมืองที่มีอิทธิพลในรัฐบาลในป พ.ศ. ๒๕๕๑ ไดเปลี่ยนแนวนโยบายไปจากที่รัฐบาลกอนๆ 
เคยยึดถือมา โดยไมสุจริตและไมรักษาประโยชนของชาติ เพราะนักการเมืองดังกลาวมีพฤติกรรมนํา
เอาประโยชนสวนรวมของชาติไปแลกกับผลประโยชนสวนตัวจากการไดรับสัมปทานทางธุรกิจ
จากประเทศเพื่อนบาน  ศาลปกครองของตางประเทศก็อาจจะใชหลักการวาดวยการบิดเบือน
อํานาจ – détournement de pouvoir มาวินิจฉัย ก็ได  

จนถึงขณะนี้ คําวินิจฉัยของศาลปกครองกลางในกรณีปราสาทพระวิหารนี้
ยังไมออกมา ซ่ึงผมคิดวา นานเกินสมควร เพราะคดีปราสาทพระวิหารนี้ มีขอเท็จจริงคอนขางชัด 
และการวินิจฉัยจะอยูที่การปรับ “ขอเท็จจริง” กับ “ขอกฎหมาย” ที่จะเปนประเด็นชี้ขาดเทานั้น 
ซ่ึงผมเห็นวา คดีน้ีไมนาจะเปน case ที่ยุงยากและตองใชเวลานาน ;  ดังน้ัน ผมกําลังคอยดู 
อยูวา ศาลปกครองในคดีน้ีจะมีคําวินิจฉัยอยางไร  โดยตุลาการเจาของสํานวนและตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะตั้ง “ประเด็นชี้ขาด” อยางไร และคณะตุลาการที่เปนองคคณะ จะเขียนใหเหตุผล 
ในคําวินิจฉัยคดีน้ี อยางไร ; และที่สําคัญที่จะตองดู ก็คือ คําวินิจฉัยของศาลปกครองกลาง 
เปนไปตาม “เจตนารมณ” ของกฎหมายมหาชน หรือไมเพียงใด      

เห็นไหมครับวา เพียงเพราะการที่ “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ” 
ตกหลนไมไดนําหลักการที่วา “การใชกฎหมาย ใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย”  
มาบัญญัติไวเปนลายลักษณ อักษร ใหเหมือนกับกฎหมายของเยอรมนีเทานั้น ทําใหเรา 
ตองอธิบายและพัฒนากฎหมายมหาชนของเรา ยากลําบากขึ้นเพียงใด 

มีอาจารยในมหาวิทยาลัยบางทาน ทวงใหผมเขียน “ความเห็น” ในกรณี
ปราสาทพระวิหารใหจบ เพ่ือผมจะไดใหความเห็นวา กรณีเขาพระวิหารนี้ จะเปน acte de 
gouvernement หรือไม ; ผมคงตองขอเรียนวา ถาผมเปนตุลาการศาลปกครอง ผมคงจะไมยาก
ในการใชกระบวนการพิจารณาของศาลหาขอเท็จจริงในคดี และผมคงเขียนคําวินิจฉัยเรื่องน้ี
เสร็จแลว ; แตบังเอิญผมไมใชตุลาการศาลปกครอง ผมเลยไมมี “หนาที่” จะตองใหความเห็น ; 
และตามที่กลาวมาแลวขางตน ผมเขียนบทความในเรื่องกรณีปราสาทพระวิหารนี้ เพียงเพ่ือ
ตองการ “เตือน” วงการวิชาการของเรา ใหสนใจและใหความสําคัญกับ “เหตุผล” ที่ตุลาการ 
หรือผูพิพากษาเขียนไวในคําวินิจฉัยของศาลเทานั้น ; แตถา “วงการวิชาการ” ของเรายังไมสนใจ 
ที่จะอานเหตุผลที่อยูในคําวินิจฉัยของตุลาการ และไมสังเกตเห็นประเด็นความแตกตางระหวาง
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เหตุผลของทฤษฎีกฎหมายกับเหตุผลในคําวินิจฉัยแลว ผมก็คิดวา การที่ผมจะเขียนบทความ 
ตอไปเพ่ือใหความเห็นเปน “ขอยุติ” ของกรณีประสาทพระวิหาร ก็ดูจะไมเกิดประโยชนอันใด 
แกวงการวิชาการในขณะนี้  

 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ อยากเห็นศาลปกครองจากวันนี้ไป มีอะไรที่ตองเพ่ิม หรือมี
อะไรที่ตองคงไวครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ขณะนี้ ระบบคงยังไมสมบูรณ  แมวาจะพัฒนาไปไดบางสวน ; อันที่จริง  
บทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเทาที่มีอยู  
ก็ยังเปดโอกาสใหพัฒนาไดอีก ; “เครื่องมือ” ในการเพิ่มเติมบทกฎหมายใหสมบูรณได ก็คือ 
การวางระเบียบและกําหนดวิธีปฏิบัติตางๆ ขึ้น ตาม “หลักทั่วไปของการบริหารงานศาล” และอํานาจ
หนาที่น้ี นาจะเปนบทบาทของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) และบทบาทของ 
ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ; ผมคิดวา ตราบใดที่การวางระเบียบกําหนด  
“แนวทางปฏิบัติ” ไมขัดกับบทกฎหมายและไมขัดกับหลักความเปนอิสระของตุลาการในการขี้ขาดคดี 
คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) และที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ยอมมีอํานาจทําไดเสมอ ; พวกคุณคงตองไปดูตัวบทกฎหมายอีกที วาทําไดประการใดบาง 
เพราะผมพูดไปตาม “หลักกฎหมายทั่วไป” ของกฎหมายมหาชน  

ผมไมทราบ ขณะนี้ศาลปกครองไดทําไปแลวมากนอยเพียงใด แตผมคิดวา  
ศาลปกครองคงตองมองหา “วิธีการ” เพ่ือวางระเบียบปฏิบัติภายในศาล เพ่ือเสริมความสมบูรณ
ใหแกบทบัญญัติของกฎหมาย เพราะเปนเรื่องสําคัญที่ตองทํา ศาลปกครองคงพัฒนาไปไมได 
ถาตุลาการทุกคนตางคนตางทํา  

ผมไดพูดไปบางแลว เกี่ยวกับการทํางานของสํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงมี
เลขาธิการสํานักงานศาลปกครองทํางานรับผิดชอบโดยตรงตอประธานศาลปกครองสูงสุด ;  
ผมอยากจะย้ําถึงความสําคัญของผูดํารงตําแหนง “ประธานศาลปกครองสูงสุด” ; ผมเห็นวา 
ตามกฎหมาย “ประธานศาลปกครองสูงสุด” จะมีงานบริหารอยู ๒ ดาน คือ ในดานของศาล ในฐานะ
ที่เปนประธานของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) และในดานของการบริหารงาน
ในสํานักงานศาลปกครอง ในฐานะที่เปนผู รับผิดชอบโดยตรงในการดูแลการทํางานของ
เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการของศาลปกครอง  ดังน้ัน ประธาน
ศาลปกครองจึงมีบทบาทสําคัญในการเชื่อมงานทั้งสองดานของศาลปกครอง เขาดวยกัน  
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๖๒ 

ผมขอยอนกลับมากลาวซ้ําถึง “งานธุรการ” ของสํานักงานศาลปกครอง ในสวน
ที่เกี่ยวกับงานการวิเคราะหแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่กลาวมาแลวขางตน ซ่ึงคําวินิจฉัยน้ี 
มีเปนจํานวนมาก ทั้งที่มาจากศาลชั้นตนในภาคตางๆ และในศาลปกครองสูงสุดเอง ; ผมเห็นวา 
งานวิเคราะหฯ น้ีมีความสําคัญมาก โดยจําเปนตองมีระบบและมีแผนงาน ซ่ึงประธานศาลปกครอง
สูงสุดอาจกําหนดและทํารวมกับเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองได ; เพราะถาไมมีการทํางาน
ของหนวยธุรการของศาลในดานนี้ แลว การบริหารงานบุคคลของ “องคกรบริหารสูงสุดของ
ตุลาการศาลปกครอง”  ซ่ึงไดแกประธานศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
ก็คงจะไมมีโอกาส “รูจัก” ตุลาการในศาลปกครองไดทั้งหมดหรือมีโอกาสนอยมาก  

ผมเห็นวา การกํากับและการตรวจสอบ “งาน” ของตุลาการที่มีสถานภาพ
เปนอิสระ ที่จะไดผล (ดี) มากที่สุดโดยไมขัดกับหลักการของความเปนอิสระ คือ การจัดระบบ
ใหมีการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาล โดยนักวิชาการ ที่ทํางานอยูใน “สวนงานทางวิชาการ 
ของหนวยธุรการของศาล” น้ันเอง และเมื่อมีการวิเคราะหแลว ก็นําการวิเคราะหในกรณี 
ที่สําคัญๆ และเปนประโยชนแกสวนรวม มาพิมพเผยแพรในวารสารของศาล ; “วิธีการ” น้ี  
จะเปนแรงผลักดันใหเกิดการพัฒนา “คุณภาพ” ในระบบตุลาการของศาล  โดยเฉพาะอยางยิ่ง  
ในขณะที่ระบบตุลาการของเรา ยังไมมี “การตรวจสอบภายนอก” ; การตรวจสอบภายนอก ไดแก 
การติดตามวิเคราะหคําพิพากษาของศาลโดยบุคคลภายนอก  โดยเฉพาะอยางยิ่ง โดยคณาจารย
กฎหมายในคณะนิติศาสตร ของมหาวิทยาลัย ; การที่เราไมมีการตรวจสอบภายนอก สาเหตุ
สวนหนึ่งมาจาก “มาตรฐานทางวิชาการ” ของคณาจารยกฎหมายของเราที่ยังตางระดับ 
กับประเทศที่พัฒนาแลว และสาเหตุอีกสวนหนึ่ง มาจากปญหาเรื่องการละเมิดอํานาจศาล  
ที่เรายังไมมีมาตรฐานที่แนนอน ; ดังน้ัน ระบบการวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาล โดยหนวยงาน 
ธุรการของศาล จึงเปน “วิธีการ” ที่จําเปน ถาเราจะพัฒนาระบบตุลาการของศาลปกครอง   

ผมไมคิดวา ตุลาการศาลปกครองสวนมากหรือเกือบทั้งหมดของเราที่ มี
ตําแหนงแลวและมีอํานาจการชี้ขาดคดีอยูแลว จะสามารถพัฒนาตนเองได ถาไมมีระบบ 
ตรวจสอบและการใหความรูเพ่ิมเติมกํากับไว 

 

กองบรรณาธิการ :  แลวที่ศาลปกครองดีอยูแลว ที่จะใหคงไวละครับ ; ที่ทานอาจารยฯ  
พูดสักครู คงเปนเรื่องการมีตุลาการผูแถลงคดี ใชไหมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  สําหรับตําแหนงและหนาที่ตุลาการผูแถลงคดีน้ัน ผมบอกไวแลววาเปนสิ่งจําเปน 
ในระบบวิธีพิจารณาความคดีปกครองของศาลปกครอง เพราะเปนกลไกในการกํากับและถวงดุล 
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เพ่ือใหมีการตรวจสอบ “การใชดุลพินิจ” ของตุลาการ ที่วินิจฉัยเปนองคคณะ ; การวินิจฉัย 
เปนองคคณะ ทําใหเราไมสามารถกําหนด “ความรับผิดชอบ” ของตุลาการเปนรายบุคคล
เฉพาะตัวได เพราะคําวินิจฉัยเปน “ผลงาน” ที่มาจากการอภิปรายปรึกษาหารือ และลงชื่อรวมกัน
เปนองคคณะในการวินิจฉัย แตคําแถลงการณในคดี จะเปนผลงานโดยแทของตุลาการ 
ผูน้ัน ; ดังน้ัน ผมจึงเห็นวา ถาเลิกระบบการแถลงการณโดยตุลาการผูแถลงคดีเม่ือใด ศาลปกครอง
ก็จะเริ่มเสื่อมลงอยางแนนอน ; ศาลปกครองควรจะตองใช “ระบบการแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดี” น้ี เปนเครื่องมือในการยกระดับ “คุณภาพ” ของคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ซ่ึงไดแก 
คุณภาพของตุลาการนั่นเอง 

การเลื่อนระดับตําแหนงหรือการทําหนาที่ของตุลาการกับการเลื่อนเงินเดือน
ของตุลาการ ผมเห็นวา จําเปนจะตองมีการ “ประเมิน” ผลงานของตุลาการ ที่ชัดเจน ตรงไปตรง
มา ; ในตางประเทศ “หนวยธุรการของศาล” เชน “กระทรวงยุติธรรม” ซ่ึงเปนหนวยธุรการ 
ของศาลยุติธรรม จะเปนผูตรวจสอบคําพิพากษาของศาลและประเมินผลงานของผูพิพากษา 
และรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมหรือคณะกรรมการตุลาการ ก็จะเปนผูที่ รับผิดชอบ 
ในการเสนอชื่อบุคคลใหประมุขของรัฐแตงตั้งหรือเลื่อนระดับผูพิพากษาของศาลยุติธรรม ;  
ถาพวกคุณดูโทรทัศนเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินคดีในศาลยุติธรรมของตางประเทศ พวกคุณ 
ก็จะพบวา ในกรณีที่มีคําพิพากษาที่ “ผิดปกติ” สอใหเห็นวาอาจมีการทุจริตในการตัดสินคดี 
กระทรวงยุติธรรมก็จะมีหนวยงานที่ทําการตรวจสอบและสืบสวน ; และตามที่ผมไดกลาวไวแลว
วา เจาหนาที่ที่จะรูขอเท็จจริงและสามารถเขาถึงขอมูลในคดีแตละคดีไดเทากับผูพิพากษา 
ที่เขียนคําพิพากษา ก็คือ เจาหนาที่ที่ทําสํานวนและวาคดีน้ันนั่นเอง ซ่ึงในคดีอาญาก็จะไดแก 
พนักงานอัยการผูที่ทําการฟองคดีน้ันๆ ; กระทรวงยุติธรรมของตางประเทศ ก็คือ กระทรวงของ
อัยการที่รับผิดชอบในการนําคดีไปสูศาล  

การตรวจสอบ “คุณภาพ” ของคําพิพากษาโดยบุคคลภายนอก เชนอาจารย 
ในมหาวิทยาลัย น้ัน ทําไดยาก เพราะไมมีโอกาสเขาถึงขอมูลในสํานวนคดี และแมจะโอกาส 
ในบางครั้ง บุคคลภายนอกก็ไมมีเวลาที่จะตรวจสอบขอมูลในเชิงลึก เพราะสํานวนคดีน้ัน 
หนาเปนรอยๆ พันๆ หนา ; ถาหนวยธุรการของศาลไมทําหนาที่วิเคราะหและประเมินผลงาน
แลว ก็คงไมมีคนทํา และการแตงตั้งและการเลื่อนระดับตุลาการ ยอมไมสามารถเลือก “คนดี” ได 

 

กองบรรณาธิการ : ทานอาจารยฯ เลยใหความสําคัญกับหนวยธุรการของศาลมาตลอด ใชไหมครับ 
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ศ. ดร. อมรฯ :  ถูกตอง และตามที่กลาวมาแลว ผมไดใชตําแหนง “เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา” ซ่ึงเปนหัวหนาหนวยธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เพียงตําแหนงเดียว 
แตสราง “ระบบศาลปกครอง” ขึ้นไดทั้งระบบ ตั้งแตการอบรมเจาหนาที่ในการทําสํานวนคดี  
จนกระทั่งการกํากับแนวการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได โดยไมตองเขาไป
แทรกแซงความเปนอิสระของทานกรรมการแตอยางใด เพราะเพียงแตทานกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขทราบวา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีระบบการติดตามและการวิเคราะห 
คําวินิจฉัย และพิมพเผยแพรลงในวารสารกฎหมายปกครองเทานั้น คุณภาพของคําวินิจฉัย 
ก็จะดีขึ้นเอง ; พวกคุณตองเขาใจวา คําวา “หนวยธุรการของศาล” ตามความหมายในที่น้ี ไมใช
หมายถึง หนวยธุรการที่ทํางานเรื่องของการจัดโตะจัดเกาอ้ี ซ้ือวัสดุสิ่งของ หรือจัดพนักงาน 
คดีปกครองใหเปนเลขานุการของตุลาการศาลปกครอง แตเปนคําที่มีความหมายกวางกวานั้น  
 

กองบรรณาธิการ :  ทานอาจารยฯ เห็นวาปจจุบันนี้ ศาลปกครองจะชวยทําใหปญหาบานเรา
ลดลงไดบางหรือไมครับ  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็ชวยไดในบางครั้ง แตชวยในลักษณะอยางที่ผมบอก คือ ชวยใหปญหา
บรรเทาลงเปนรายคดี อาจถูกบางผิดบาง บางคดีก็แกปญหา บางคดีก็สรางปญหาเพิ่มขึ้น ;  
แตโดยรวมแลว แมในคดีที่มี “ขอยุติ” ที่สามารถแกปญหาได ก็จะเปนการแกปญหาเฉพาะในคดีน้ัน 
แตไมสามารถสราง general principles of law ขึ้นมาได ; แตผมคงจะไมพูดวา เปนความผิด
พลาดของผูที่เปนตุลาการ เพราะผมเห็นวา เร่ืองน้ีเปนความผิดพลาดของวงการวิชาการ 
ในมหาวิทยาลัย ที่สอน “กฎหมาย” ใหนักกฎหมายไทยทั้งประเทศ กลายเปนนักเลนถอยคํา
สํานวนหรือเปนศรีธนญไชย โดยไมรูจักนิติปรัชญาของกฎหมายในยุคปจจุบัน ศตวรรษที่ ๒๐ 
 

กองบรรณาธิการ :  คําถามสุดทายครับ อยากจะใหทานอาจารยฯ ฝากอะไรกับสังคมไทย  
วาจะอยูกันอยางไรดีครับ 
 

ศ. ดร. อมรฯ  พวกคุณถามวา จะฝากอะไรกับสังคมไทย บาง ; “คําถาม” น้ี คงจะเกินกวา
ขอบเขตของเรื่องศาลปกครอง ; ปญหาของเราที่วา สังคมไทยจะอยูกันอยางไรในขณะน้ี 
เปนปญหาของกฎหมายรัฐธรรมนูญ มากกวาเปนปญหาของกฎหมายปกครอง เพราะเปนปญหา
เกี่ยวกับ การจัด “ระบบสถาบันการเมือง – form of government” ในรัฐธรรมนูญของเรา ;  
“คดีปกครอง” ที่มีปญหากฎหมายแปลกๆ ที่เมืองนอกเขาไมมีกัน ที่มาสูศาลปกครองในขณะนี้ 
เปนผลมาจากปญหาทางการเมือง ประกอบกับการเลนสํานวนกฎหมายของนักกฎหมายไทย 
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ถาคุณไปอาน “เอกสาร” ประกอบการอภิปรายของผม เร่ือง การปฏิรูปการเมือง
กับอนาคตของประเทศไทย ที่เพ่ิงผานมา ๒-๓ วันน้ี ที่คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  
ที่กลาวมาแลว พวกคุณก็จะรูวา การแกปญหาของรัฐธรรมนูญ เปนเรื่องที่ฝากกันไมได แตเปน
เรื่องของคนไทยทุกคนจะตองชวยกันแก ; ผมไดพูดมาแลววา ปญหาของเราเปนปญหาที่เกิดจาก 
สถาบันการเมืองสูงสุด คือ “รัฐบาล” กับ “สภา” ซ่ึงเปนระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
ของนายทุน และเปนรัฐธรรมนูญประเทศเดียวในโลก ; ถาระบบสถาบันการเมืองของ
ประเทศไมดี “กฎหมาย” ที่ตราขึ้นโดยสถาบันการเมือง ก็ไมดี แตจะเปนกฎหมายที่ออกมา 
เพ่ือรักษาผลประโยชนของตัวเองและพรรคพวก มากกวาออกมาเพื่อประโยชนสวนรวม 

ที่ผานมา ผมไดสรุปถึงสาเหตุของการเกิด “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง
ของนายทุน ในระบบรัฐสภา” ในประเทศไทยมาแลว  ดังนั้น การสัมภาษณในวันน้ี ผมจะขอจบ
ดวยการสรุป “วิธีแกปญหา” ที่เปนทางออกของประเทศไทย 

ผมเห็นวา อุปสรรคของการพัฒนาการเมืองไทย มีอยู ๒ ประการ คือ ประการแรก 
ขาดความรู ซ่ึงเปนเรื่องของนักวิชาการและนักกฎหมาย และ ประการที่ ๒. ขาด statesman 
ซ่ึงเปนเรื่องของนักการเมือง ; เหตุการณในเมืองไทยขณะนี้ไดเคยเกิดในตางประเทศมาแลว 
เชน ในสหรัฐอเมริกาเคยเกิดมาเมื่อ ๑๐๐ ปกอนและเขาแกปญหาไปนานแลว ;  ผมไดยกตัวอยาง 
statesman ของประเทศที่พัฒนาแลว ไว ๒ คน คือ Woodrow Wilson ประธานาธิบดีของ
สหรัฐอเมริกา กับ เดอโกลล ประธานาธิบดีของฝรั่งเศส ; ประเทศทั้งสองไดแกปญหาทางการเมือง
ของเขา โดยอาศัย statesman  ซ่ึงมีทั้งความรู และมีทั้งความเสียสละ แตประเทศไทย 
บังเอิญไมมีทั้งสองอยาง 

เม่ือ ๑๐๐ ปกอน  กอนที่ Woodrow Wilson จะมาเปนประธานาธิบดี ประเทศ
สหรัฐอเมริกาเต็มไปดวยการทุจริตคอรรัปชันมากมาย จนประธานาธิบดีบางคนถูกยิงตาย ก็คง
เหมือนๆ กับสภาพการเมืองประเทศไทยในขณะนี้ ค.ศ. ๒๐๐๙ ; Woodrow Wilson ไดศึกษา
ปญหาเหลานี้ตั้งแตเขาเปนศาสตราจารยกฎหมายที่มหาวิทยาลัยโคลัมเบีย และเขาเปนนักกฎหมาย
ที่เดนที่สุดของสหรัฐอเมริกาในระยะนั้น ; Woodrow Wilson ไดศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ 
และเขียนบทความจํานวนมากอธิบายวา ทําไมประเทศในยุโรปจึงไมมีปญหาคอรรัปชันมากมาย
เหมือนสหรัฐอเมริกา ; หลังจากนั้น เม่ือเขาไดมาเปนประธานาธิบดีในอีก ๑๗ ปตอมา เขาก็เอา
ความรูของเขา มาสราง “ระบบกฎหมายมหาชน” แกปญหาใหสหรัฐอเมริกา เขาเสียสละ 
ดวยการออกกฎหมายลดอํานาจของประธานาธิบดี ซ่ึงเปนอํานาจของตัวเขาเอง ดวยการสราง
กฎหมายระบบราชการประจํา – civil service ขึ้นในสหรัฐอเมริกา ; Woodrow Wilson  
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ได “ปฏิรูปกฎหมายระบบบริหารราชการ” ซ่ึงเปนแนวทางที่สหรัฐอเมริกายึดถือมาจนถึงขณะนี้ ; 
สหรัฐอเมริกา ไมจําเปนตองปฏิรูปการเมือง เพราะรัฐธรรมนูญของเขาใช “ระบบประธานาธิบดี – 
presidential system” ที่ฝายบริหารของเขาแยกจากฝายนิติบัญญัติ และถวงดุลอํานาจกันอยูแลว 
และสหรัฐอเมริกาสามารถปฏิรูปกฎหมายระบบบริหารราชการไดโดยอาศัย “อํานาจ” ของ
ประธานาธิบดี ถามีประธานาธิบดี ที่เปน statesman 

สําหรับประเทศฝรั่งเศส  เม่ือสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สองในป ค.ศ. ๑๙๔๕  
คือ เม่ือ ๖๐ ปเศษมาแลวน้ัน ; ประธานาธิบดีเดอโกลล ของฝรั่งเศส ก็มี “ปญหา” ที่จะตองแก
คลายปญหาของประเทศไทยในขณะนี้  ประเทศฝร่ังเศส มีสถาบันการเมือง ที่ใชระบบรัฐสภา – 
parliamentary system ซ่ึง ก็คือ เปนรูปแบบที่ประเทศไทยใชอยูในขณะน้ี ; และนักการเมือง
ในสภาผูแทนราษฎรของประเทศฝรั่งเศสในขณะนั้น ไมยอมเสียอํานาจของตนเองที่มีอยูใน 
“ระบบรัฐสภา” ซ่ึงก็เหมือนกับนักการเมืองในสภาผูแทนราษฎรของไทยในขณะนี้ 

ปญหาของประเทศฝรั่งเศส เปนปญหาที่มีลักษณะตรงกันขาม กับปญหาของ
สหรัฐอเมริกาในสมัยประธานาธิบดี Woodrow Wilson คือ ประเทศฝรั่งเศสใชระบบกฎหมาย
มหาชนในระบบบริหารราชการประจํา ซ่ึงเปนระบบพ้ืนฐานดีอยูแลว แตปญหาของประเทศฝรั่งเศส 
มาจาก “ระบบสถาบันการเมือง” ในรัฐธรรมนูญที่เปนระบบรัฐสภา – parliamentary system  
ที่ “ฝายบริหาร” ไมแยกออกจาก “ฝายสภานิติบัญญัติ”  ดังนั้น จึงทําให ส.ส. แยงกันมาเปน  
“รัฐมนตรี” และแยงอํานาจกันเอง จนการเมืองของประเทศไมมีเสถียรภาพ ; แตสหรัฐอเมริกา 
มี “ระบบสถาบันการเมือง” อยูในรูปแบบของระบบประธานาธิบดี – presidential system  
แตขาดระบบกฎหมายมหาชนที่เปนพ้ืนฐานในการบริหารราชการ ทําใหมีนักการเมืองที่มาจาก
การเลือกตั้ง ทุจริตคอรรัปชันเปนจํานวนมาก 

ประธานาธิบดีเดอโกลล ซ่ึงขณะนั้นเปนเพียงนายพลเดอโกลล หัวหนาฝรั่งเศส
เสรี ที่ตอสูกับฮิตเลอรในระหวางสงครามโลกครั้งที่สอง ; นายพลเดอโกลล ไดศึกษาปญหา 
จุดออนของระบบรัฐสภาที่ประเทศฝรั่งเศสใชมากอนเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง ค.ศ. ๑๙๓๙ 
อันเปนเหตุที่ทําใหประเทศฝรั่งเศสออนแอ ; และดังนั้น เม่ือสงครามโลกครั้งที่สองยุติ นายพลเดอโกลล
กลับมาประเทศฝรั่งเศส นายพลเดอโกลลจึงเสนอใหสภาผูแทนปรับกลไกใน “ระบบรัฐสภา”  
แตนักการเมือง คือ ส.ส. ของเขาไมยินยอม ; ส.ส. ของเขาในขณะนั้น ค.ศ. ๑๙๔๕ ไมยอมเสีย 
“อํานาจผูกขาด” การบริหารประเทศในระบบรัฐสภา คือ ขอเปนทั้ง ส.ส. (ผูควบคุมรัฐบาล)  
และเปนทั้งรัฐมนตรี (ผูที่ถูกควบคุม) ไปพรอมกัน  ดังน้ัน การเสนอใหมีปฏิรูปการเมืองของ 
นายพลเดอโกลลจึงแพเสียงในสภาผูแทนราษฎร ; นายพลเดอโกลล ออกจากการเมืองและหลบ
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ไปพักอยูในชนบทเกือบ ๑๐ ป ; จนกระทั่งในป ค.ศ. ๑๙๕๘ ประเทศฝรั่งเศสมีวิกฤตการเมือง
และจะลมละลาย เพราะ ส.ส. แยงกันเปนรัฐบาล และรัฐบาลแกปญหาประเทศไมได ; ส.ส.  
และประชาชนจึงไดไปเชิญนายพลเดอโกลลใหกลับเขามาแกปญหาประเทศ และมอบอํานาจให
นายพลเดอโกลลแกรัฐธรรมนูญ ; นายพลเดอโกลล จึงปรับเปลี่ยน  structure ของระบบรัฐสภา 
ใหเปน ระบบใหม ที่เรียกกันวา ระบบ semi-presidential system ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสไดใชมา 
จนทุกวันนี้ และระบบนี้ ไดกลายเปนระบบมาตรฐานที่ประเทศตางๆ ใชกันทั่วโลกอยางแพรหลาย   

ปญหาการเมืองของเราในปจจุบันน้ี ค.ศ. ๒๐๐๙ หรือ พ.ศ. ๒๕๕๒ มีสภาพ
เลวราย – vice ยิ่งกวาประเทศฝรั่งเศสและประเทศสหรัฐอเมริกา กลาวคือ ประเทศไทย  
มีปญหาของทั้งสองประเทศรวมกัน คือ นักการเมืองนายทุนเจาของพรรคการเมือง ที่กําลัง
ผูกขาดอํานาจรัฐอยูตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ซ่ึงเปนฉบับเดียวในโลก ไมยอมเสียอํานาจ
ของตนเอง และในขณะเดียวกัน ก็ชวยกันทุจริตคอรรัปชันกันอยางทั่วถึง ทั้งทางตรงและทางออม  

ประเทศไทย เปนประเทศที่อยูในสภาพที่แยกวา สหรัฐอเมริกาเม่ือ ๑๐๐ ปกอน 
และแยกวาประเทศฝรั่งเศสเมื่อ ๖๐ ปกอน  และประเทศไทยไมมีทางออก เพราะประเทศไทย
เปนประเทศที่ไมมีทั้ง “ความรู” และ ไมมีทั้ง “statesman” ที่เปนผูบริหารที่มีอํานาจรัฐที่เสียสละ
และมีความรูมาชวยเรา  

ประเทศไทย  เปนประเทศเดียวในโลก  ที่ สราง “ระบบเผด็จการ 
โดยพรรคการเมือง  (นายทุน ธุรกิจ )” ในระบบรัฐสภา ขึ้นมาใช  และประเทศไทย  
เปนประเทศที่มี (กฎหมาย) ระบบบริหารพื้นฐานของประเทศที่พิกลพิการ แมแตการแตงตั้ง 
“ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ” ที่คางคาอยูในขณะนี้ ผานมาตั้งหลายเดือนแลวก็ยังตั้งกันไมได ; 
ประเทศไทยเปนประเทศเดียวในโลก ที่มี “นายพลตํารวจ” นับเปนรอยๆ และประเทศไทย 
เปนประเทศในโลก ที่ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ มีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการตํารวจ 
ทั่วประเทศ  ดังน้ัน จึงทําใหตําแหนงผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ  กลายเปนตําแหนงทางการเมือง 
ที่นักการเมืองที่ผูกขาดอํานาจ  ตองการให “คนของตน” ดํารงตําแหนงน้ี เพ่ือใชเปนเครื่องมือ
ของตนในการคุมอํานาจและในการหาผลประโยชน 

ผมคิดวา  บานเมืองเราคงหมดหวังที่จะ “ปฏิรูปการเมือง” ผมก็เลยพยายาม 
คิดหา “ทางออก” โดยลองคิดดูวา ในเม่ือเราไมมี “statesman” เราจะหาอะไรมาทดแทน 
statesman ที่เราไมมี ไดอยางไร ; ทางออกคืออยางไร พวกคุณก็ลองไปอานเอกสารที่ผม
กลาวถึงน้ีเอาเอง   
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๖๘ 

กองบรรณาธิการ :  หากเปนเชนนั้น บานเมืองเราก็ยังไมหมดหวังสิครับ เพราะยังมีวิธีแก  
 

ศ. ดร. อมรฯ :  ก็พอจะมีอยูบาง ผมเห็นวา ในเมื่อนักการเมืองนายทุนที่กุมอํานาจรัฐอยูในขณะน้ี 
ไมยอมเสียสละอํานาจของตนเอง ก็มีทางเดียวที่เปน “ทางออก” ของคนไทย คือ เราตอง
พรอมใจกันปฏิรูปการเมือง ดวยการแก รัฐธรรมนูญเพื่อจัดตั้ง “องคกร” ใหมาทําหนาที่ 
แกรัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูปการเมืองใหเรา ; เพราะในเมื่อเราไมมี statesman ที่มีความรู
มาคิด “รูปแบบ” การปฏิรูปการเมืองใหเราเหมือนสองประเทศที่กลาวมาแลว เราก็นาจะจัดตั้ง
องคกรที่มี “ความรูในระดับผูเชี่ยวชาญกฎหมายรัฐธรรมนูญ” ที่มีความเปนกลาง มาคิดรูปแบบ
รัฐธรรมนูญใหมใหเรา ; ซ่ึงแนนอนวา ตองไมใชเปนองคกรในแบบ “ส.ส.ร.” ที่เราเคยทํามาแลว
และลมเหลวมาแลว ; และในรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งองคกรดังกลาว เราก็กําหนดกระบวนการยกราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหมไวดวย คือ ใหองคกรดังกลาวใหความรูแกประชาชนและทําใหประชาชน
เขาใจในรูปแบบและกลไกในรัฐธรรมนูญที่ยกรางขึ้น และตอจากนั้น ก็จัดใหมีการทําประชามติ – 
referendum เพ่ือใหประชาชนทั้งประเทศออกเสียงเลือกเอาเอง วา ในระหวาง “รัฐธรรมนูญใหม” 
กับ “รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐” ที่นักการเมืองนายทุนของเราเรียกรองและอยากไดน้ัน 
ประชาชนจะเลือกเอาฉบับใด 

พูดงายๆ ก็คือ ผมแกรัฐธรรมนูญ เพ่ือใหโอกาสแกผูเชี่ยวชาญท่ีดีที่สุดของเรา
เทาที่เรามีอยู มาแกรัฐธรรมนูญใหเรา โดยการปฏิรูปการเมือง จะจัดทําเปน ๒ ข้ัน ข้ันแรก 
คือ ตัดอํานาจไมให ส.ส. หรือนักการเมืองที่ผูกขาดอํานาจรัฐอยูในปจจุบันและเปนผูที่จะตอง 
เสียอํานาจรัฐไปหากมีการปฏิรูปการเมือง มามีอํานาจเหนือการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม  
ไมวาทางตรงหรือทางออม แตมีสิทธิที่จะออกความเห็นดังเชนบุคคลทั่วไป ; เพราะเปนที่คาดหมาย
ไดวา โดยพฤติกรรมทางสังคมวิทยา การใหนักการเมืองที่จะตองสูญเสียอํานาจจาก “การปฏิรูป
การเมือง” มาทําการปฏิรูปการเมืองเอง ยอมเปนสิ่งที่เปนไปไมได และสิ่งที่จะไดมาจากนักการเมือง
เหลานี้ ก็คือ การแกรัฐธรรมนูญเพ่ือรักษาอํานาจของตนเอง ; และในขณะเดียวกัน ก็ไมใช
กําหนดใหบุคคลที่ไมมีพ้ืนฐานความรูและความเขาใจในกลไกในรัฐธรรมนูญอยางเพียงพอ  
มาถกเถียงและออกเสียงกันเพ่ือกําหนดรูปแบบของรัฐธรรมนูญฉบับใหมดวยเสียงขางมาก  
ซ่ึงเปนวิธีการที่ “นักการเมือง” ของเราพยายามชักชวนใหเราทํากันอยูในขณะนี้ ; โดยเปนที่เขาใจ
งายๆ วา เหตุผลที่นักการเมืองนายทุนของเราพยายามใหเราใชวิธีการนี้ ก็เพราะตนเองจะได 
ใชอิทธิพลกําหนดใหรัฐธรรมนูญออกมาในรูปแบบที่ตนเองตองการได โดยอาศัย “การเลือกตั้ง 
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ส.ส.ร.” และเสียงจากสมาชิก ส.ส.ร. ที่ไดรับเลือกตั้งโดยอาศัยเงินและหัวคะแนนของพรรคการเมือง
นายทุน ที่ไดจัดตั้งไว ; และ ข้ันที่สอง คือ การใหประชาชนออกเสียง referendum  

ผมใชวิธีการที่ “statesman” ของประเทศที่พัฒนาแลวเขาทํากัน คือ ยกราง 
รัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูปการเมือง ใหเปนไปตามหลักการทางวิชาการ แลวใหความรูแก
คนทั่วไปและทํา “ความเขาใจ” กับประชาชนอยางถองแททุกแงทุกมุม  หลังจากนั้น จึงนํา 
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหมมาให “ประชาชนทั้งหมดทั่วประเทศ” ออกเสียงเปนประชามติเปน 
ขั้นสุดทาย โดยใหประชาชนทั่วประเทศตดัสินใจเลือกเอาเอง  

ผมเห็นวา การใหประชาชนออกเสียงเปนประชามติ  โดยไม ใหความรู 
และทําความเขาใจอยางครบถวน เปนการหลอกลวงประชาชน เพราะเปนการหลอกใช – use  
หรือแสวงหาประโยชนจาก “เสียงขางมากของคนสวนมากที่ไมรู” เพ่ือประโยชนของ 
นักการเมืองเอง แตอางความเปนประชาธิปไตย  

ผมคิดวา เราคนไทยสามารถจะมองเห็น “พฤติกรรม” ของนักการเมือง 
นายทุนเหลาน้ีได คือ ในกรณีที่นักการเมืองนายทุนพูดวาจะใหประชาชนมีสิทธิออกเสียง
ประชามติ แตถาคิดใหดี ก็จะพบวา นักการเมืองนายทุนเหลานี้จะสงวนอํานาจในการ “เลือก” 
ประเด็นที่จะนํามาใหประชาชนออกเสียงไวกับตนเอง เพ่ือตนจะไดควบคุมประเด็นใหอยูใน
กรอบที่ตนเองจะไมเสียประโยชน ; และดูใหดีนะครับ  นักการเมืองนายทุนของเราจะไมแตะ
และไมยอมพูดถึงประเด็นเผด็จการหรือการผูกขาดอํานาจของพรรคการเมืองนายทุน ซ่ึงเปน
ประเทศเดียวในโลกของเรา แมแตคนเดียว ; ทั้งน้ี โดยผมจะยังไมพูดถึงอํานาจของนักการเมือง
นายทุนที่ควบคุม “สื่อและการประชาสัมพันธ” ทั้งทางตรงและทางออม ที่ชักนําใหความรูประชาชน
อยางผิดๆ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และใหประชาชนไดรับรูแต “ขอเท็จจริง”  
เฉพาะในดานที่เปนประโยชนแกตนเองเพียงดานเดียว  รวมทั้งโฆษณาวา ตนเองทําดีหรือทํา
ตามสัญญาเพื่อประชาชน อยูทุกวัน  

การเมืองเมืองไทยขณะนี้ เปนเรื่องของการแยงอํานาจและแบงผลประโยชน
ระหวางกลุมนายทุนเจาของพรรคการเมืองดวยกันเอง ; นายทุนเหลานี้จะออกทุนใหผู อ่ืน  
รวมทั้งนักวิชาการไปสมัครเลือกตั้ง แลวนายทุนเจาของพรรคการเมืองก็จะเขามาเปนนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีและแสวงหาความร่ํารวยใหตนเองดวยการทุจริตคอรรัปชันจากทรัพยากรของชาติ 
ภายใต “ระบบเผด็จการโดยพรรคการเมือง” ; ประเทศไทย ไมมีนักการเมืองผูใด เปน statesman 
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ขั้นตอนใน “การปฏิรูปการเมือง” ของผม ไมเหมือนกับของอาจารยทานอ่ืน 
เพราะผมเริ่มตนการปฏิรูปการเมือง ดวยการ “คิด” วา จะมีผูใดหรือองคกรใดที่ มีความรู 
ความสามารถและอยูใน “สถานภาพ” ที่เปนกลางในการออกแบบรัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูป
การเมือง ไดดีที่สุด ; แลวผมก็แกไขรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดตั้ง “องคกร” น้ี ขึ้น พรอมทั้งกําหนด
กระบวนการยกรางรัฐธรรมนูญใหมีความโปรงใส – transparency และใหองคน้ีทําความเขาใจ 
ในกลไกตางๆ ของ “รางรัฐธรรมนูญ” ใหกับประชาชนทั่วไป ; และหลังจากนั้น ผมก็จะรอ  
“รัฐธรรมนูญฉบับใหม” ที่เปนการปฏิรูปการเมือง ที่เปนผลมาจากการออกเสียงประชามติ 
ของประชาชนทั้งประเทศ  

แตอาจารยทานอ่ืน ทานจะเริ่มตนดวยการ “คิด” ดวยตัวเอง วา “รัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม” ควรจะเปนอยางไร มีกลไกอยางไร จึงจะแกปญหาประเทศได ; พวกคุณจะเห็นวา 
ความคิดของผมกับความคิดของทานอาจารยเหลานั้นแตกตางกัน โดยสรุปก็คือ ผมบอกกับพวก
คุณวา เรามาชวยคิดกันวา ใครควรจะเปนคนที่ดีที่สุดและเหมาะสมที่สุดในการเขียน 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม แลวก็ใหเขามาทํา ไมใชเราเอามาทําเอง ; ผมไมไดบอกพวกคุณวา  
ใหมาชวยกันคิดเขียน “รัฐธรรมนูญฉบับใหม” วา ควรจะเปนอยางไร แลวก็มาเถียงกันวา 
ของใครถูกของใครผิด ของใครดีกวากัน จนหาขอยุติไมได ; พิจารณาดูใหดีนะครับ ประเด็น 
ไมเหมือนกัน  

 

กองบรรณาธิการ :  ซ่ึงคงไมใชเปน “สภารางรัฐธรรมนูญ” แบบรวมคนนั้นบางคนนี้บาง ตามที่
เราเคยทํากันอยูนะครับ ; สุดทายนี้ พวกผมขอขอบคุณทานอาจารยฯ มากครับ ที่สละเวลาอันมี
คาของทานมาสนทนาใหความรูแกพวกเรา ขอบคุณมากครับ  
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