
 

 

บทบาทของตุลาการผู้แถลงคดีในศาลปกครองของประเทศไทย1 
 

พงศ์เทพ อาชวานันทกุล2 

 

 คดีปกครองเป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาทซ่ึงตั้งอยูบ่นพื้นฐานของนิติสัมพนัธ์ท่ีมีสถานะไม่เท่าเทียมกนั ระบบวิธี

พิจารณาคดีปกครองจึงตอ้งมีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายปกครอง อนัเป็นการอ านวยความยุติธรรม

และสร้างหลกัประกนัให้กบัประชาชนในการไดรั้บการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในการท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดี

อยา่งเป็นธรรม และเพื่อเป็นหลกัประกนัเก่ียวกบัการท าหนา้ท่ีของตุลาการจึงไดมี้การสร้างระบบการถ่วงดุลการ

พิจารณาคดีโดยให้มีตุลาการคนหน่ึงซ่ึงมิใช่ตุลาการในองคค์ณะพิจารณามีหนา้ท่ีในการจดัท าความเห็นในการ

วนิิจฉยัช้ีขาดเบ้ืองตน้เพื่อเสนอต่อองคค์ณะพิจารณาพิพากษา  

ประเทศฝร่ังเศสถือเป็นประเทศตน้ก าเนิดของระบบวิธีพิจารณาปกครองดงักล่าว โดยจะเรียกตุลาการ

ผูท้  าหนา้ท่ีในการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจวา่ “Rapporteur Public” หรือ “ตุลาการผูแ้ถลงคดี” โดยตุลาการผู ้

แถลงคดีนั้นเป็นผูท่ี้มีบทบาทส าคญัในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส เน่ืองจากตุลาการผู ้

แถลงคดีจะท าหนา้ท่ีในการถ่วงดุลอ านาจการพิจารณาพิพากษาขององคค์ณะพิจารณา อีกทั้ง ตุลาการผูแ้ถลงคดี

ยงัมีบทบาทท่ีส าคญัอีกประการ คือ การสร้างและพฒันาหลักกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสผ่านค า

แถลงการณ์อีกดว้ย 

ประเทศไทยได้รับอิทธิพลในการจัดตั้ งศาลปกครองมาจากประเทศฝร่ังเศส โดยได้มีการจัดตั้ ง

คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองและพฒันามาเป็นศาลปกครอง ซ่ึงเก่ียวกบัการถ่วงดุลอ านาจองค์

คณะพิจารณา พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไดก้  าหนดให้มีตุลา

การคนหน่ึงซ่ึงมิใช่ตุลาการในองคค์ณะพิจารณาคอยตรวจสอบและถ่วงดุลองคค์ณะพิจารณาผา่นค าแถลงการณ์ 

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง บทบาทของตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองของประเทศไทย โดยมี

อาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ปวริศร เลิศธรรมเทวี และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ปรีดา  
โชติมานนท ์และรองศาสตราจารยพ์ฒันะ เรือนใจดี 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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ดว้ยการสรุปขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และเสนอความเห็นในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีเบ้ืองตน้ต่อองค์คณะ ซ่ึงก็คือ 

“ตุลาการผูแ้ถลงคดี” นัน่เอง 

 ถึงแมว้่าประเทศไทยไดมี้การน าเอาระบบตุลาการผูแ้ถลงคดีในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสมาใช้

บงัคบั แต่ระบบตุลาการผูแ้ถลงคดีในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสกบัระบบตุลาการผูแ้ถลงคดีในวิธีพิจารณา

ปกครองของไทยก็ยงัคงมีความแตกต่าง ดว้ยเหตุดงักล่าว ผูศึ้กษาจึงไดท้  าการศึกษาเพื่อเปรียบเทียบระบบตุลา

การผูแ้ถลงคดีในวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยวา่ ตุลาการผูแ้ถลงคดีนั้นมีบทบาทส าคญัเพียงใดเม่ือ

เปรียบเทียบกบัระบบตุลาการผูแ้ถลงคดีในวธีิพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส 

 ซ่ึงจากการศึกษาถึงบทบาทของตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองของประเทศไทย จึงท าให้ทราบถึง

ความแตกต่างและลักษณะเฉพาะของระบบตุลาการผูแ้ถลงคดีในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

ตลอดจนความจ าเป็นของตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองของไทย โดยผูศึ้กษาจะไดแ้ยกพิจารณาในประเด็น

ต่าง ๆ ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

 ประการแรก ตุลาการผูแ้ถลงคดีในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย มีท่ีมาจากการศึกษาแนวคิด ความ

เป็นมา และขอ้ดีของการมีตุลาการผูแ้ถลงคดีในระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส อนัเป็นการน า

ระบบท่ีดีซ่ึงมีอยูแ่ลว้ของประเทศฝร่ังเศสมาใชเ้ป็นตน้แบบ ไม่ไดเ้กิดจากการพฒันาหรือเกิดจากแนวความคิด

อนัมีรากฐานของประเทศไทยแต่อยา่งใด ซ่ึงจะแตกต่างจากระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ท่ี

มีแนวคิด ความเป็นมา และมีรากฐานจากการจัดตั้ งสถาบันพนักงานอัยการซ่ึงท าหน้าท่ีในการพิทักษ์

ผลประโยชน์ของรัฐในคดี จนกระทัง่ไดมี้การพฒันาและกลายเป็นระบบตุลาการผูแ้ถลงคดีเฉกเช่นปัจจุบนั 

 ประการท่ีสอง การแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดี ส าหรับประเทศไทย คุณสมบติัของตุลาการผูแ้ถลงคดี ทั้ง

ในศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด จะมีลกัษณะเช่นเดียวกบัตุลาการในศาลปกครอง ซ่ึงจะมีลกัษณะ

ท่ีแตกต่างจากระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส กล่าวคือ ในประเทศฝร่ังเศสจะมีการก าหนด

เก่ียวกบัเร่ืองการแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองชั้นตน้ในสภาแห่งรัฐ โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาล

ปกครองชั้นตน้จะตอ้งเป็นตุลาการชั้นหน่ึงหรือชั้นสอง และมีคุณสมบติัเป็นผูส้ าเร็จการศึกษาจากวิทยาลยัการ

ปกครองแห่งชาติ (I’ Ecole Natinale d’ Administration) ในอตัราส่วน 3 ใน 4 ของต าแหน่งท่ีวา่ง ส่วนอีก 1 ใน 4 

จะแต่งตั้งจากผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมหรือเป็นผูส้อบผ่านภาคแรกทางกฎหมายมหาชน หรือขา้ราชการท่ีจบ

ปริญญาตรีทางกฎหมาย และรับราชการมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 10 ปี ส่วนคุณสมบติัของผูท่ี้จะไดรั้บการแต่งตั้งเป็น

ตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองสูงสุด คือ เป็นสมาชิกสภาแห่งรัฐ ในระดบัเจา้หน้าท่ีผูท้  ารายงานและเสนอ
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ความเห็น (Maîtres des Requêtes) ซ่ึงอยู่ในแผนกคดีปกครอง และส าเร็จการศึกษาจากวิทยาลยัการปกครอง

แห่งชาติ โดยต าแหน่งเจา้หน้าท่ีผูท้  ารายงานและเสนอความเห็นจะคดัเลือกจากเจา้หน้าท่ีชั้นหน่ึง ซ่ึงปฏิบติั

หนา้ท่ีในสภาแห่งรัฐมาแลว้ 8 ปี ในอตัรา 3 ใน 4 ของต าแหน่งท่ีจะแต่งตั้ง และจากขา้ราชการท่ีอายุไม่นอ้ยกวา่ 

30 ปี และรับราชการมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 10 ปี จ  านวน 1 ใน 4 ของต าแหน่งท่ีจะแต่งตั้ง 

 เม่ือพิจารณาถึงการแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดี จะเห็นไดว้า่ ระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองประเทศฝร่ังเศส

จะมีการก าหนดคุณสมบติัของตุลาการผูแ้ถลงคดีไวอ้ยา่งชดัเจน แต่ในระบบวธีิพิจารณาคดีของประเทศไทยกลบั

ไม่ได้มีการก าหนดคุณสมบัติของตุลาการผูแ้ถลงคดีไว ้แต่จะมีคุณสมบติัเฉกเช่นเดียวกับตุลาการในศาล

ปกครอง 

 ประการท่ีสาม วิธีการแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดี ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย ตุลาการผู ้

แถลงคดีจะไดรั้บแต่งตั้งโดยการประกาศของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ส าหรับศาลปกครองชั้นตน้ และประธาน

ศาลปกครองสูงสุดส าหรับศาลปกครองสูงสุด แต่ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ตุลาการ

ผูแ้ถลงคดีทั้งในศาลปกครองชั้นตน้ และสภาแห่งรัฐ จะมาจากการแต่งตั้งโดยกฤษฎีกาของนายกรัฐมนตรีท่ี

เสนอโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร อนัเน่ืองมาจากแนวคิดของประเทศฝร่ังเศสใน

ระยะเร่ิมแรกท่ีให้ต าแหน่งตุลาการผูแ้ถลงคดีท าหน้าท่ีเป็นผูรั้กษาผลประโยชน์ของฝ่ายปกครองและความสง

เรียบร้อยของบา้นเมืองในลกัษณะเช่นเดียวกบัพนกังานอยัการ ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ การแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีใน

ระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยจะมีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างจากการแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีใน

ระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

 ประการท่ีส่ี ผลสัมฤทธ์ิจากการปฏิบติัหน้าท่ีของตุลาการผูแ้ถลงคดีในการจดัท าค าแถลงการณ์ เม่ือ

พิจารณาถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีของตุลาการผูแ้ถลงคดีในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย จะเห็นวา่ 

ตุลาการผูแ้ถลงคดีมีหน้าท่ีในการจดัท าค าแถลงการณ์ภายหลงัจากท่ีได้รับส านวนพร้อมบนัทึกของตุลาการ

เจา้ของส านวน แต่จะยงัไม่มีการร่างค าพิพากษา ซ่ึงจะมีลกัษณะเป็นการถ่วงดุลอ านาจในการท าความเห็นของ

ตุลาการเจา้ของส านวน แต่ไม่ได้เป็นการถ่วงดุลอ านาจในการจดัท าค าพิพากษาขององค์คณะพิจารณา อนัมี

ลกัษณะแตกต่างจากตุลาการผูแ้ถลงคดีในระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีในระบบ

วิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสจะจดัท าค าแถลงการณ์ภายหลงัจากท่ีองคค์ณะพิจารณาไดมี้การร่างค าพิพากษา

และลงมีมติวินิจฉยัช้ีขาดคดีแลว้ ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะทราบถึงความเป็นมาของคดี แนวคิดของตุลาการเจา้ของ
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ส านวน ตลอดจนความเห็นในการวินิจฉยัช้ีขาดคดี จึงมีลกัษณะเป็นการถ่วงดุลอ านาจในการจดัค าพิพากษาของ

ตุลาการเจา้ของส านวนและองคค์ณะพิจารณา 

 ประการท่ีห้า ความจ าเป็นของตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองไทย เม่ือพิจารณาถึงความจ าเป็นของ

ตุลาการผูแ้ถลงคดีในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย จะเห็นว่า ตุลาการผูแ้ถลงคดีมีบทบาท

ส าคญัในวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย กล่าวคือ ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะเป็นผูร้วบรวมขอ้เท็จจริงและ

เสนอความเห็นในเบ้ืองตน้ต่อองค์คณะพิจารณา อนัเป็นการกลัน่กรองการปฏิบติัหน้าท่ีของตุลาการเจา้ของ

ส านวนวา่ มีการรวบรวมขอ้เทจ็จริงมาโดยถูกตอ้งและครบถว้นหรือไม่ อีกทั้ง ค  าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลง

คดียงัมีส่วนช่วยใหก้ารพิจารณาของตุลาการเจา้ของส านวนมีความละเอียดรอบคอบมากยิง่ข้ึน เน่ืองจากตุลาการ

เจา้ของส านวนจะตอ้งพิจารณาคดีดว้ยความรวดเร็ว ดงันั้น ตุลาการผูแ้ถลงคดีจึงมีบทบาทส าคญัในการช่วยให้

การพิจารณาคดีมีความละเอียดรอบคอบและมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

 และจากการศึกษาถึงบทบาทของตุลาการผูแ้ถลงในศาลปกครองของประเทศไทย ผูศึ้กษาเห็นว่า ตุลา

การผูแ้ถลงคดีมีบทบาทท่ีส าคญัต่อวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย แต่ก็ยงัคงมีปัญหาและอุปสรรคท่ีส าคญับาง

ประการ คือ ความล่าช้าของกระบวนการพิจารณาในชั้นจดัท าค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี และการ

ก าหนดคุณสมบติัของตุลาการผูแ้ถลงคดี ตลอดจนบทบาทหน้าท่ีของตุลาการผูแ้ถลงคดีในการพฒันาหลัก

กฎหมายปกครอง ซ่ึงเก่ียวกบัประเด็นดงักล่าว ผูศึ้กษาไดมี้ขอ้เสนอแนะดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

 ประการแรก ปัญหาความล่าชา้ของกระบวนการพิจารณาในชั้นจดัท าค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลง

คดี เน่ืองดว้ยจ านวนคดีปกครองท่ีมีปริมาณมาก แต่จ านวนบุคลากรโดยเฉพาะอย่างยิ่งตุลาการผูแ้ถลงคดีไม่

เพียงพอกบัจ านวนปริมาณของคดี ตลอดจนความยุง่ยากซบัซอ้นของคดีก็ส่งผลกระทบต่อระยะเวลาในการจดัท า

ค าแถลงการณ์ โดยผูศึ้กษาเห็นวา่ ปัญหาความล่าชา้ดงักล่าว อาจแกไ้ขไดโ้ดยการออกระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเพื่อก าหนดขอ้ยกเวน้ของคดีบางประเภทท่ีอาจไม่ตอ้งจดัท าค าแถลงการณ์ อาทิ

เช่น ค าขอเก่ียวกบัวธีิการชัว่คราว หรือการขอคุม้ครองชัว่คราวก่อนมีค าพิพากษา เป็นตน้ อนัจะเป็นการลดภาระ

ของตุลาการผูแ้ถลงคดีในการจดัท าค าแถลงการณ์ และท าให้กระบวนพิจารณาคดีปกครองมีความรวดเร็วมาก

ยิง่ข้ึน 

 ประการท่ีสอง ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดคุณสมบติัของตุลาการผูแ้ถลงคดี เน่ืองจากบทบาทและหนา้ท่ี

ของตุลาการผูแ้ถลงคดีมีลกัษณะท่ีแตกต่างจากตุลาการศาลปกครอง โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีจะคอยถ่วงดุลอ านาจ

ขององคค์ณะในการพิจารณาพิพากษา ดว้ยเหตุดงักล่าว จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งก าหนดคุณสมบติัของตุลาการ
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ผูแ้ถลงคดี โดยนอกจากจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถทางดา้นกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะแลว้ ยงัตอ้งมี

ความรู้ ความสามารถ และประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดินด้วย ซ่ึงผูศึ้กษามีความเห็นว่า ปัญหา

ดงักล่าวสามารถแกไ้ขไดโ้ดยการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัคุณสมบติัของตุลาการผูแ้ถลงคดีเพื่อให้สอดคลอ้ง

กบัการปฏิบติัหน้าท่ีของตุลาการผูแ้ถลงคดีในการถ่วงดุลอ านาจองค์คณะพิจารณา นอกเหนือจากการก าหนด

คุณสมบติัให้เหมาะสมกบัต าแหน่งตุลาการผูแ้ถลงคดีแลว้ อาจมีการก าหนดแนวปฏิบติัในการแต่งตั้งตุลาการผู ้

แถลงคดีให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน กล่าวคือ ในกรณีท่ีศาลปกครองท่ีมีปริมาณคดีไม่มาก ก็อาจมีการ

แต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีจากตุลาการศาลปกครองนั้นซ่ึงมิใช่ตุลาการท่ีเป็นองคค์ณะพิจารณาพิพากษา แต่หาก

เป็นกรณีท่ีศาลปกครองท่ีมีปริมาณคดีเป็นจ านวนมาก ก็อาจมีการก าหนดให้มีตุลาการผูแ้ถลงคดีโดยเฉพาะและ

ท าหนา้ท่ีเป็นตุลาการผูแ้ถลงคดีแต่เพียงอยา่งเดียว 
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