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บทคัดย่อ  
 บทความนี้มุ่งศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองในส่วนที่เก่ียวกับการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครอง ด้วยวิธีการศึกษาจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง บันทึกการประชุม
ในชั้นพิจารณาร่างกฎหมาย ตลอดจนผลงานวิชาการที่เก่ียวข้องทั้งที่เผยแพร่เป็นภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ  
จากการศึกษาพบว่า แม้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ 
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะได้วางหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร
โดยมีการแจกแจงรายละเอียดไว้พอสมควรก็ตาม แต่หลักเกณฑ์ในส่วนที่ก าหนดองค์กรผู้มีอ านาจริเริ่มหรือตัดสินใจ 
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ยังคงมีปัญหาความไม่สอดคล้องกับ 
หลักความเป็นอิสระของตุลาการ ส่วนหลักเกณฑ์ที่ก าหนดเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองปัญหาเกี่ยวกับความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย รวมถึงมีปัญหา 
ความเหมาะสมในกรณีก าหนดให้คดีมีทุนทรัพย์สูงเป็นเหตุหรือเงื่อนไขหนึ่งส าหรับการที่องค์กรผู้มีอ านาจจะน า 
ปัญหาหรือคดีนั้น เข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง  ดังนั้น จึงเป็นการสมควรที่จะต้องมีการ 
แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย ด้วยการวางกลไกถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจขององค์กร 
ผู้มีอ านาจ ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดให้มีการแสดงเหตุผลประกอบค าสั่งน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดย  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง การก าหนดให้องค์คณะพิจารณาพิพากษามีอ านาจเสนอค าขอเพื่อให้มี 
การวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง การให้ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
มีอ านาจตัดสินใจในการรับปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย และการน ากรณีคดีมีทุนทรัพย์สูงออกจากเหตุหรือเงื่อนไข 
ในการใช้ดุลพินิจเพื่อน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
 
ค าส าคัญ 
 ที่ประชุมใหญ่ตุลาการ, ศาลปกครอง, วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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ABSTRACT 
 
 This article focuses on studying administrative court procedure concerning the adjudication  
of issues or cases by the General Assembly of Judges. This is achieved through a comprehensive 
review of laws and regulations governing administrative court procedure, examination  
of meeting minutes on legal drafting procedures, and analysis of academic publications, both in 
Thai and other languages. The study reveals that while the Act on the Establishment of 
Administrative Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (1999), and the Rules of the 
General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on Administrative Cour t 
Procedure, B.E. 2543 (2000), encompass extensive regulations on the submission of issues or 
cases to the General Assembly of Judges of the Administrative Courts, the legal framework 
concerning the authority to initiate or determine such submissions remains incongruous with 
the principle of judicial independence. Furthermore, the regulations pertaining to the grounds 
and conditions for submitting an issue or a case to the General Assembly of Judges of the 
Administrative Courts are to a certain degree ambiguous. Additionally, the appropriateness of 
considering a high amount of dispute as one of the grounds or conditions for such submission is 
highly debatable. Therefore, it is recommended that amendments be made to the laws and 
regulations governing administ rative court procedure. This could involve introducing 
mechanisms to balance the exercise of discretion by the competent body. These mechanisms 
might include requiring justification of the order for the decision to submit an issue or a case to 
the General Assembly of Judges of the Administrative Courts, empowering  the competent 
chamber to propose applications for the adjudication of issue s or cases by the General 
Assembly of Judges of the Administrative Courts, empowering the General Assembly of Judges 
of the Administrative Courts to decide whether an issue or a case is admissible, or removing 
cases with a high amount of dispute from the grounds or conditions for exercising discretion to 
order the submission to the General Assembly of Judges of the Administrative Courts. 
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1. บทน า 
 

การพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองไทยถูกก าหนดให้ต้องกระท าโดย “องค์คณะ” ที่มีลักษณะเป็น
องค์กรกลุ่มอันมีสมาชิกเป็นตุลาการศาลปกครองเรียกว่า “องค์คณะพิจารณาพิพากษา” เพื่อให้เกิดหลักประกัน
ความรอบคอบและความเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดี ประกอบกับโดยสภาพของคดีปกครองเป็นเรื่องที ่
มีความเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะหรือการบริหารราชการแผ่นดิน หากเกิดความผิดพลาดขึ้นในกระบวน
พิจารณาย่อมจะส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและสังคมโดยรวม1 จึงมีความจ าเป็นต้องจัดให้มีองค์คณะ
พิจารณาพิพากษาคดี และอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่าองค์คณะพิจารณาพิพากษา หมายถึง จ านวนตุลาการที่
จ าเป็นต้องใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลนั้น ๆ2  โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับองค์ประกอบขององค์คณะพิจารณา
พิพากษารูปแบบทั่วไปไว้ในบทบัญญัติ มาตรา 54 ว่า “ศาลปกครองสูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
อย่างน้อยห้าคนจึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา ศาลปกครองชั้นต้นต้องมีตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น
อย่างน้อยสามคนจึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา”3  แต่อย่างไรก็ดี นอกจากองค์คณะพิจารณาพิพากษา
รูปแบบทั่วไปแล้ว กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองยังได้มีการบัญญัติถึงองค์กรกลุ่มอีกรูปแบบหนึ่งซึ่ง
ประกอบไปด้วยสมาชิกซึ่งเป็นตุลาการศาลปกครองไว้ด้วย โดยก าหนดหลักเกณฑ์ด้านองค์ประกอบและ
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยไว้เป็นการเฉพาะ องค์คณะรูปแบบพิเศษนี้เรียกว่า “ที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง” แบ่งเป็นที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองชั้นต้น มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และอ านาจหน้าที่ของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ได้แก่ มาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 25424 และมีระเบียบที่ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และอ านาจหน้าที่ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
ชั้นต้น ได้แก่ ข้อ 94 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 25435  ด้วยเหตุที่การศึกษาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่

                                           
 1 ธีระ สุธีวรางกูร, ระบบศาลและการพิจารณาคดีของศาลในทางกฎหมายมหาชน (โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2563) 153-155. 
 2 สมลักษณ์ จัดกระบวนพล, ระบบศาลและหลักทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี (พิมพ์ครั้งที่ 2, ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
2559) 51. 
 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 54. 
 4 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 68 บัญญัติว่า “ถ้าประธานศาลปกครองสูงสุด
เห็นสมควรจะให้มีการวินิจฉัยปัญหาใดหรือคดีใดโดยที่ประชุมใหญ่ก็ได้ หรือมีกฎหมายหรือระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดให้วินิจฉัยปัญหาใด หรือคดีใดโดยที่ประชุมใหญ่ก็ให้วินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่   
 ภายใต้บังคับมาตรา 63 ที่ประชุมใหญ่นั้นให้ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองสูงสุดทุกคนที่อยู่ปฏิบัติหน้าที่ แต่ต้องมีจ านวนไม่
น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และให้ประธานศาลปกครองสูงสุดเป็นประธานที่ประชุมใหญ่  
 ค าวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ให้เป็นไปตามเสียงข้างมาก และถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีก
เสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด”. 
 5 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  ข้ อ 94 ก าหนดว่า “ในคดีที่มี
ลักษณะหนึ่งลักษณะใดดังต่อไปนี้ อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นจะให้มีการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีใดโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น
นั้นก็ได ้

(1) คดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์สาธารณะที่ส าคัญ 
(2) คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ 
(3) คดีที่อาจมีผลเป็นการกลับหรือแก้ไขแนวค าพิพากษาเดิมของศาลปกครองชั้นต้น หรือศาลปกครองสูงสุด 
(4) คดีที่มีทุนทรัพย์สูง 

 ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นให้ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นนั้นทุกคนที่อยู่ปฏิบัติหน้าที่ซ่ึงมิใช่ 
ผู้ที่ถูกคัดค้านหรือต้องถอนตัวเพราะมีเหตุอันอาจถูกคัดค้าน ตามมาตรา 63 แต่ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของตุลาการในศาลปกครอง
ชั้นต้นนั้น และให้อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นเป็นประธานที่ประชุมใหญ่ 
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การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองยังมีไม่มากนัก ผู้เขียนจึงประสงค์ศึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การ
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองดังกล่าว เพื่อน าเสนอหลักเกณฑ์
เหล่านั้นตามสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน รวมถึงวิเคราะห์ต่อไปว่าหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ที่กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองก าหนดไว้ข้างต้นมีความเหมาะสมหรือเป็นปัญหาในประการใด  

 
2. เหตุผลที่ต้องวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ และหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักเกณฑ์ 
การน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
 

โดยที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการเป็นองค์กรที่มีภารกิจและมีหลักเกณฑ์ในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
แยกต่างหากจากหลักเกณฑ์การพิจารณาพิพากษาคดีขององค์คณะพิจารณาพิพากษารูปแบบทั่วไป  ในส่วนนี้
ผู้เขียนจึงมุ่งน าเสนอถึงเหตุผลความจ าเป็นที่จะต้องวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการและหลักกฎหมาย 
ที่เก่ียวข้องกับหลักเกณฑ์การน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
 2.1 เหตุผลที่ต้องวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
 การน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการมีเหตุผลส าคัญอย่างน้อยสองประการ  
ได้แก่ เหตุผลเกี่ยวกับความยุ่งยากซับซ้อนในประเด็นแห่งคดี และเหตุผลเกี่ยวกับการรักษาความเป็นเอกภาพ  
ของค าพิพากษา  
 2.1.1 ความยุ่งยากซับซ้อนในประเด็นแห่งคดีหรือปัญหาข้อกฎหมาย 
 โดยที่การพิจารณาพิพากษาดดีไม่ว่าจะเป็นการวินิจฉัยในปัญหาข้อเท็จจริงหรือปัญหาข้อกฎหมายอาจ
เกิดกรณีที่จ าเป็นต้องอาศัยทักษะของผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน หรือเป็นคดีที่มีข้อเท็จจริงที่ 
มีความยุ่งยากซับซ้อน6 หรือมีกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษามีความเห็นแตกต่างกันจนไม่สามารถหาข้อยุติได้7 
รวมถึงอาจเกิดกรณีมีความจ าเป็นต้องวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายที่ส าคัญเพื่อสร้างความเข้าใจร่วมกันของตุลาการ
แต่ละองค์คณะ กรณีเหล่านี้ล้วนแต่มีเหตุผลความจ าเป็นที่จะต้องมีองค์กรที่เป็นศู นย์รวมของตุลาการที่มี 
ความหลากหลายยิ่งกว่าองค์คณะพิจารณาพิพากษารูปแบบปกติ และมีลักษณะสหวิทยาการเพื่อให้เกิดพื้นที่ในการ
ระดมความคิดของบรรดาตุลาการในศาลแห่งนั้น ในแง่การจัดองค์ประกอบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการของศาล 
แต่ละศาลอาจมีได้ทั้งที่เป็นการก าหนดให้ที่ประชุมใหญ่ตุลาการเป็นองค์กรที่เป็นการรวมตัวกันของตุลาการทุกคน
ในศาลนั้น หรืออาจเป็นการรวมตัวกันของตัวแทนตุลาการแต่ละองค์คณะก็ได้ ส าหรับขอบอ านาจของที่ประชุมใหญ ่
ตุลาการในแต่ละระบบศาลว่าจะมีอ านาจในการวินิจฉัยในปัญหาข้อเท็จจริงหรือปัญหาข้อกฎหมายเพียงใดนั้น 
ย่อมขึ้นอยู่กับกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความก าหนดไว้ให้มีระบบคัดกรองคดีที่ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลแต่ละชั้น
เพียงใด ซึ่งอาจเป็นไปได้ว่าจะมีระบบกฎหมายที่ยอมให้มีการทบทวนค าวินิจฉัยของศาลในระดับชั้นต่ ากว่าทั้งใน
ปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายโดยศาลระดับชั้นสูงขึ้นไปทุกระดับด้วยเช่นกัน 
 2.1.2 การรักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษา 
 หลักความเสมอภาคเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่เรียกร้องให้องค์กรตุลาการจะต้องไม่พิจารณาพิพากษา
เร่ืองใดเร่ืองหนึ่งแตกต่างไปจากหลักเกณฑ์ที่บัญญัติในกฎหมาย โดยประชาชนย่อมมีสิทธิที่จะเรียกร้องให้ศาลปรับ
ใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงในแต่ละคดีอย่างเท่าเทียมกัน และการท าให้หลักความเสมอภาคเกิดผล

                                           
 ค าวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ให้เป็นไปตามเสียงข้างมาก ถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียง
หนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด”. 
 6 ส านักงานศาลปกครอง, กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส โดย M. Phillippe MARTIN (ส านักวิจัยและ
วิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 2552) 53-56. 
 7 วินัย ทองลงยา, ‘การประชุมใหญ่ของศาลฎีกา’ ใน พรภัทร์ ตันติกุลานันท์ (บรรณาธิการ) ๗๐ ป ีดุลพาห นิตยสารส านกังานศาล
ยุติธรรม รวมบทความวิชาการ เนื่องในโอกาส ๗๐ ป ีนิตยสารดุลพาห (ส านักงานศาลยุติธรรม 2566) 118-119. 
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ในทางปฏิบัติ ศาลในฐานะที่เป็นองค์กรผู้ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีจึงมีหน้าที่จะต้องตรวจสอบอยู่เสมอว่า  
ค าวินิจฉัยของตนถูกต้องตรงกับบรรทัดฐานทางกฎหมายแล้วหรือไม่ และในขณะเดียวกันศาลก็จะต้องตรวจสอบ
ตนเองด้วยว่าบรรดาค าวินิจฉัยที่กระท าโดยองค์คณะพิจารณาพิพากษาแต่ละองค์คณะเป็นไปในแนวทางที่จะสามารถ
รักษาความเสมอภาคระหว่างสิทธิและหน้าที่ของคู่ความในแต่ละคดีได้หรือไม่ เพียงใด จึงเกิดเป็นภารกิจของศาล
ในการที่จะต้องรักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษา8 
 การรักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาอาจแยกพิจารณาได้เป็น 2 แง่มุม ได้แก่ แง่มุมที่หนึ่ง  
ความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาระหว่างศาลที่มีระดับชั้นต่างกัน กล่าวคือ เป็นกรณีที่ค าพิพากษาที่ท าโดยองค์คณะ
พิจารณาพิพากษาของศาลชั้นต้น ไม่ว่าจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาในรูปแบบองค์กรเดี่ยวหรือองค์กรกลุ่ม 
ก็ตาม ขัดหรือแย้งกับค าวินิจฉัยเดิมของศาลในระดับชั้นสูงขึ้นไป โดยการรักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษา
ในกรณีเช่นนี้อาจกระท าได้โดยการยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลชั้นต้นไปยังศาลที่มีระดับชั้นสูงกว่าเพื่อให้ 
เกิดการทบทวนค าพิพากษาขึ้น  และแง่มุมที่สอง ความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาระหว่างศาลที่มีระดับชั้นเดียวกัน 
กล่าวคือ เป็นกรณีที่เป็นผลสืบเนื่องจากการที่ในศาลแต่ละแห่งได้มีการจัดแบ่งองค์คณะพิจารณาพิพากษาในระดับชั้น
เดียวกันไว้หลายองค์คณะและแต่ละองค์คณะมีหน้าที่รับผิดชอบคดีประเภทเดียวกัน จึงมีความเป็นไปได้ว่าในการ
จ่ายส านวนคดีไปยังองค์คณะต่าง ๆ เหล่านั้น อาจมีคดีที่มีประเด็นต้องวินิจฉัยหรือมีข้อเท็จจริงใกล้เคียงกับคดีอ่ืน ๆ  
ที่ถูกจ่ายให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาต่างองค์คณะกัน ซึ่งหากต่างฝ่ายต่างได้ท าค าวินิจฉัยในคดีที่อยู่ใน 
ความรับผิดชอบของตนไปโดยอิสระแล้ว อาจเกิดกรณีที่แต่ละองค์คณะวินิจฉัยผลแห่งคดีข้างต้นออกมาแตกต่างกัน 
หรืออาจเกิดกรณีที่วินิจฉัยผลแห่งคดีขัดหรือแย้งกับค าวินิจฉัยบรรทัดฐานของศาลชั้นสูงขึ้นไปหรือค าวินิจฉัย
บรรทัดฐานของที่ประชุมใหญ่ตุลาการได้ จึงเกิดเป็นปัญหาเกี่ยวกับความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาซึ่งจะต้อง  
มีองค์กรที่เข้ามาท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันต่อไป 
 2.2 หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักเกณฑ์ในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการ 
 หลักกฎหมายที่เก่ียวกับหลักเกณฑ์การน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการมีอยู่ 
อย่างน้อย 2 ประการ ได้แก่ หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย และหลักความเป็นอิสระของตุลาการ 

2.2.1 หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย  
หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย (Principle of Legal Certainty) เป็นหลักกฎหมายที่ให้หลักประกันว่า 

กฎหมายที่จะใช้บังคับแก่ประชาชนโดยทั่วไปต้องได้รับการบัญญัติขึ้นโดยสอดคล้องกับหลักนิติธรรม 
และไม่เป็นไปตามอ าเภอใจของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง9 เนื้อหาของหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายจึงมุ่งเน้นไปที่ 
การเรียกร้องให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายต้องแสดงให้บุคคลสามารถเข้าใจได้ว่าสิทธิและหน้าที่ของเขามีอยู่อย่างไร 
รวมถึงบุคคลเดียวกันนั้นจะต้องสามารถคาดหมายได้ว่าการกระท าของเขาจะส่งผลทางกฎหมายต่อไปเช่นไร10   
ในบริบทของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลนั้น อาจอธิบายได้ว่า หลักความชัดเจนแน่นอนแห่งกฎหมาย
เรียกร้องให้กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลจะต้องก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติใน
การที่บุคคลจะใช้สิทธิทางศาล และก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและวิธีการแก่ศาลในอันที่จะด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและมีมาตรฐานเดียวกันในทุกคดี โดยคู่กรณีในคดีสามารถ

                                           
 8 วรารัตน์ ไคขุนทด, 'การประกันความมีเอกภาพของค าวินิจฉัยและการพัฒนาหลักกฎหมายโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาล
ปกครองสูงสุดแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี' (2556) 3 วารสารวิชาการศาลปกครอง 39, 39-40. 
 9 ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, ‘เทคนิคการร่างกฎหมาย : Sunset clauses และ Experimental regulations’ (ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, พฤษภาคม 2558) <https://www.krisdika.go.th/data/activity/act260.pdf?fbclid=IwAR3ipJCgzEf1u8iKXU  
l8gHK1Ly1yBx3YNqqIwIJvhrHe2GtMFwm5BW765GM> สืบค้นเมื่อ 29 มกราคม 2565. 
 10 พี ระพิ ชญ์  ว ง ศ์วัฒนศานต์ ,  ‘หลั กความมั่ นคงแน่นอนแห่ งนิ ติ ฐ านะ ’  ( วิ ทยานิพนธ์  นิ ติ ศาสตรมหาบัณฑิ ต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554) 127. 
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คาดหมาย (predictability) ได้ว่าบรรดาการกระท าของตนที่ได้กระท าลงในระหว่างที่ศาลด าเนินกระบวน
พิจารณาจะส่งผลทางกฎหมายอย่างไรต่อไป   

2.2.2 หลักความเป็นอิสระของตุลาการ  
หลักความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการเป็นหลักการที่เรียกร้องให้รัฐมอบหลักประกันแก่ฝ่ายตุลาการ ในอัน

ที่จะด ารงอยู่ในสภาวะที่ปราศจากการแทรกแซงหรือตกอยู่ภายใต้อิทธิพลใด ๆ 11 เพื่อที่องค์กรตุลาการ 
จะสามารถใช้อ านาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีได้โดยปราศจากความกังวลถึ งผลที่จะตามมา
ภายหลังการพิจารณาพิพากษานอกเหนือไปจากผลทางกฎหมาย เพื่อให้เป็นเช่นนั้นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่
ระบบกฎหมายจะต้องมีการสร้างสภาพแวดล้อมที่ฝ่ายตุลาการมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง ในการค้นหาว่า  
หลักความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการในระบบกฎหมายไทยได้รับการคุ้มครองไว้อย่างไร อาจกระท าได้โดยการแยก
พิจารณาเป็นสองมิติ ได้แก่ ความเป็นอิสระจากองค์กรภายนอกฝ่ายตุลาการ และความเป็นอิสระจากภายในองค์กร
ฝ่ายตุลาการ 

(1) ความเป็นอิสระจากองค์กรภายนอก 
ความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการจากองค์กรภายนอกฝ่ายตุลาการ หมายถึง ความเป็นอิสระจากการ

แทรกแซงของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร เพื่อไม่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีอ านาจก าหนด  
ผลแห่งค าพิพากษาของฝ่ายตุลาการได้ นอกจากนี้ยังรวมถึงการไม่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารสามารถ  
บังคับบัญชา ก ากับดูแล หรือสร้างแรงกดดันต่อฝ่ายตุลาการ ไม่ว่าจะด้วยการปรับลดงบประมาณหรือมีส่วนใน 
การบริหารงานบุคคลของฝ่ายตุลาการได้ และเพื่อให้เป็นเช่นนั้นจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการให้หลักประกัน
ความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการไว้ในกฎหมายระดับสูงสุด ได้แก่ รัฐธรรมนูญ12  

(2) ความเป็นอิสระจากภายในองค์กรฝ่ายตุลาการ 
นอกจากความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการจากองค์กรภายนอกแล้ว ยังมีอีกมิติหนึ่งที่มีความส าคัญไม่แพ้กัน 

คือ การที่ตุลาการต้องมี อิสระจากอ านาจบังคับบัญชาหรือการแทรกแซงการพิจารณาพิพากษาคดี  
โดยผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงขึ้นไปในเรื่องที่เกี่ยวกับการด าเนินกระบวนพิจารณาหรือการพิจารณาพิพากษาคดี  
ซึ่งกรณีนี้หากพิจารณาบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ย่อมเห็น
ได้ว่า อ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นถูกจ ากัดลงในกรณีต่อไปนี้ 

การจ่ายส านวนคดี แม้ว่าการจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะเป็นอ านาจของ
ประธานศาลปกครองสูงสุดในกรณีที่คดีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด และเป็นอ านาจของ
อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นในกรณีที่คดีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นก็ตาม แต่ก็ไม่ใช่ว่าผู้มี
อ านาจในการจ่ายส านวนคดีดังที่ได้กล่าวไปแล้วนั้นจะสามารถจ่ายส านวนให้แก่องค์คณะใดก็ได้ตามอ าเภอใจ 
เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 ได้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายส านวนคดีเอาไว้ สามกรณีด้วยกัน ได้แก่ การจ่ายส านวนให้แก่  
องค์คณะตามความเชี่ยวชาญ  การจ่ายส านวนให้แก่องค์คณะตามพื้นที่รับผิดชอบ และกรณีที่ไม่ได้มีการจัด  
องค์คณะไว้ดังกรณีข้างต้นก็ให้จ่ายส านวนคดีโดยใช้วิธีการใดที่ไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าจะจ่ายส านวนคดี
ให้แก่องค์คณะใด13  

                                           
 11 ฤทธิภัฏ กัลยาณภัทรศิษฏ, ‘การถ่วงดุลและตรวจสอบฝ่ายตุลาการในระบบกฎหมายไทย’ (ดุษฎีนิพนธ์ นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2558) 52. 
 12 บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับการประกันความเป็นอิสระของศาลปกครองในด้านภารกิจ ด้านงบประมาณ และ  
ด้านการบริหารงานบุคคล ได้แก่ บทบัญญัติในมาตรา 197 มาตรา 141 และมาตรา 198 ตามล าดับ. 
 13 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 56 วรรคหนึ่ง. 
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การเรียกคืนส านวนคดี บทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเรียกคืนส านวนที่ ได้จ่ายไปแล้ว   
ไว้ 3 กรณี ได้แก่  กรณีที่หนึ่ง เมื่อมีการโอนคดีตามที่ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ก าหนด  กรณีที่สอง เมื่อมีการคัดค้านตุลาการเจ้าของส านวนส าหรับกรณีเรียกคืนส านวน หรือตุลาการศาลปกครอง 
ในองค์คณะพิจารณาพิพากษานั้นถูกคัดค้าน หรือไม่ครบองค์คณะส าหรับกรณีโอนส านวน  และกรณีที่ สาม  
เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนหรือองค์คณะพิจารณาพิพากษามีคดีค้างการพิจารณาอยู่เป็นจ านวนมากซึ่งจะท าให้
การพิจารณาคดีล่าช้า และตุลาการเจ้าของส านวนหรือองค์คณะพิจารณาพิพากษาขอสละส านวนคดีที่ตน
รับผิดชอบอยู่14 ในทางปฏิบัติกระบวนการคืนส านวนคดีอาจถูกริเริ่มจากตัวตุลาการในองค์คณะเองก็ได้ เช่น  
กรณีที่ตุลาการในองค์คณะในศาลปกครองสูงสุดบางท่านเคยเป็นตุลาการในองค์คณะที่พิจารณาพิพากษาคดี
เดียวกันในศาลปกครองชั้นต้นมาก่อน หากปล่อยให้มีการแต่งตั้งตนเป็นตุลาการในองค์คณะในศาลปกครองสูงสุด
และพิจารณาพิพากษาคดีเดียวกันนั้นต่อไป ย่อมจะส่งผลให้การพิจารณาพิพากษาคดีอาจเสียไปซึ่งความยุติธรรม 
รวมถึงอาจเป็นเหตุให้เกิดการคัดค้านตัวตุลาการซึ่งจะส่งผลให้กระบวนพิจารณาคดีต้องล่าช้าออกไปในที่สุด  
ในกรณีนี้เมื่อตุลาการผู้นั้นทราบถึงเหตุดังกล่าวแล้ว อาจท าบันทึกเสนอประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อมีค าสั่ง
อนุญาตให้คืนส านวนคดี และมีค าสั่งเปลี่ยนตัวตุลาการในองค์คณะบางราย หรือโอนส านวนคดีไปให้องค์คณะอ่ืน
เพื่อพิจารณาพิพากษาคดีแทนได้ 
 
3. หลักเกณฑ์เกี่ยวกับน าคดีหรือปัญหาเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองต่างประเทศ 
 

ประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้งศาลปกครองและพัฒนาหลักกฎหมายวิธีพิจารณา  
คดีปกครองมาอย่างยาวนาน การศึกษาประสบการณ์ของประเทศเหล่านี้ ย่อมแสดงให้เห็นถึงแนวคิดเบื้องหลัง
เก่ียวกับการก าหนดหลักเกณฑ์ในการน าคดีหรือปัญหาเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชมุใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
ได้กว้างขวางยิ่งขึ้น โดยในชั้นนี้ผู้เขียนได้หยิบยกเอาหลักเกณฑ์ส าหรับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดย
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการชั้นสูงสุดของแต่ละประเทศมาศึกษา ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 3.1 องค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ของประเทศเยอรมนี 
 องค์คณะที่ประชุมใหญ่ (Großer Senat) ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์จัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติมาตรา 11 แห่ง 
รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO) ด้วยวัตถุประสงค์ที่จะให้มีสถาบันที่
ท าหน้าที่รักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาและพัฒนาหลักกฎหมายให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaat)  การเสนอเรื่องเข้าสู่การพิจารณาโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่เป็นกระบวนพิจารณาที่มี
ลักษณะเฉพาะและเป็นหน้าที่ขององค์คณะพิจารณาพิพากษาที่จะเสนอคดีเข้าสู่การวินิจฉัย โดยเฉพาะในกรณีที่
องค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นว่าร่างค าพิพากษานั้น มีปัญหาความความเป็นเอกภาพกับแนวค าวินิจฉัย หรือมี
ปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญอันสมควรได้รับการวินิจฉัย  โดยทั่วไปแล้วค าวินิจฉัยที่กระท าโดยองค์คณะที่
ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ไม่เป็นวัตถุที่อาจถูกเสนอเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ เว้นแต่
เฉพาะกรณีที่เป็นการละเมิดต่อบทบัญญัติมาตรา 101 แห่งกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz-GG) ว่าด้วยหลักการ
ห้ามจัดตั้งศาลพิเศษ15  ส าหรับรายละเอียดอ่ืน ๆ เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการพิจารณาคดีโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์นั้น รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดไว้ดังนี้ 
 
 
 

                                           
 14 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 56 วรรคสาม. 
 15 Hubertus Gersdorf, BeckOK VwGO (63rd edn, Beck-Online, C.H.Beck 2022) VwGO § 11, para 1. 
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3.1.1 องค์ประกอบ 
 รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองบัญญัติไว้ในมาตรา 11 วรรคห้า16 และวรรคหก17 ให้องค์คณะ 
ที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์มีองค์ประกอบในกรณีต่าง ๆ ดังต่อไปนี้  กรณีที่หนึ่ง กรณีที่องค์คณะใด
องค์คณะหนึ่งที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นล่างในปัญหาข้อกฎหมาย 
(Revisionssenat) เป็นผู้เสนอเรื่องเข้าสู่การพิจารณาขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์
ด้วยตนเอง องค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปครองแห่งสหพันธ์จะประกอบด้วย 1) ประธานศาลปกครองแห่งสหพันธ์ 
และ 2) ตุลาการจากองค์คณะที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์อีกองค์คณะละหนึ่ งคน ยกเว้นองค์คณะที่
ประธานศาลปกครองแห่งสหพันธ์เป็นหัวหน้าองค์คณะเอง  และกรณีที่สอง กรณีที่ผู้ยื่นค าขอให้พิจารณาคดี  
โดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่เป็นองค์คณะอ่ืนที่ไม่ใช่องค์คณะที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์ใน 
ศาลปกครองแห่งสหพันธ์ข้างต้น องค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์จะมีองค์ประกอบเพิ่มขึ้น 
โดยจะต้องประกอบด้วยตุลาการอีกหนึ่งคนจากองค์คณะที่เสนอเรื่องเข้าสู่การพิจารณานั้นด้วย  เมื่อพิจารณา
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในบทบัญญัติทั้งสองมาตราข้างต้นประกอบกับแผนการจ่ายงานประจ าปี ค.ศ. 2022 ของ  
ศาลปกครองแห่งสหพันธ์ ที่จัดแบ่งองค์คณะส าหรับท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์ในปัญหาข้อกฎหมาย
ออกเป็น 10 องค์คณะ และก าหนดตัวตุลาการซึ่งเป็นตัวแทนของแต่ละองค์คณะไว้เป็นการล่วงหน้าย่อมเข้าใจ  
ได้ว่า ปัจจุบันที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ประกอบไปด้วยตุลาการจ านวน 10 คน ส าหรับ
กรณีที่องค์คณะใดองค์คณะหนึ่งที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์ฯ เป็นผู้เสนอเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของ
องค์คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ด้วยตนเอง และจ านวน 11 คนส าหรับกรณีที่องค์คณะ
อ่ืนที่ไม่ใช่องค์คณะท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีอุทธรณ์ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ข้างต้น เป็นผู้ยื่นค าขอให้ 
มีการพิจารณา  โดยสรุปแล้วการก าหนดจ านวนตุลาการที่เป็นองค์ประกอบขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครอง
แห่งสหพันธ์ตั้งอยู่บนหลักความเป็นตัวแทนของจ านวนทั้งหมด (Prinzip der Gesamtrepräsentation)18  
ที่มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของตัวแทนจากองค์คณะที่มีความเชี่ยวชาญในประเภทคดีแตกต่างกัน เป็นผลให้จ านวนตุลาการ
ในที่ประชุมใหญ่ของศาลปกครองแห่งสหพันธ์แปรผันตามการจัดแบ่งองค์คณะ โดยประชาชนสามารถทราบข้อมูล
ดังกล่าวเป็นการล่วงหน้าผ่านการศึกษาแผนการจ่ายงานประจ าปีของศาลปกครองแห่งสหพันธ์ 
 3.1.2 เหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย 
 บทบัญญัติมาตรา 11 แห่งรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเหตุที่องค์คณะ
พิจารณาพิพากษาจะเสนอคดีต่อองค์คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ไว้ใน 2 กรณี คือ  
กรณีที่หนึ่ง บัญญัติในมาตรา 11 วรรคสอง ให้องค์คณะพิจารณาพิพากษามีหน้าที่จะต้องเสนอคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ เมื่อเห็นว่าค าวินิจฉัยของตนที่ได้วินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมายจะมีผลเป็นการขัดหรือ
แย้งต่อค าวินิจฉัยขององค์คณะอ่ืน ๆ หรือขัดหรือแย้งต่อแนวค าวินิจฉัยขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์19  การเสนอเรื่องเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
แห่งสหพันธ์ด้วยเหตุที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะมีค าวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายในแนวทางที่แตกต่างออกไป  
(Die Divergenzvorlage) นี้ อาจกระท าได้ทั้งกรณีค าพิพากษาที่เสร็จเด็ดขาดไปแล้วหรือค าพิพากษาที่ยังไม่ได้
เผยแพร่ก็ได้ แต่ลักษณะของปัญหาข้อกฎหมายที่จะเสนอเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่จะต้องเป็นปัญหา  
ที่มีความเกี่ยวข้องกับเหตุผลส าคัญที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะน าไปวินิจฉัยในประเด็นแห่งคดี แต่ไม่รวมถึง
ความเห็นของตุลาการที่ให้ไว้โดยไม่เป็นการวินิจฉัยประเด็นแห่งคดี (obiter dictum)20  และกรณีที่สอง บัญญัติ 

                                           
 16 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 11 (5). 
 17 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 11 (6). 
 18 Hubertus Gersdorf, (n 15) para 9. 
 19 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 11 (2). 
 20 Hubertus Gersdorf, (n 15) para 2-4. 
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ในมาตรา 11 วรรคสี่ ให้องค์คณะพิจารณาพิพากษามีอ านาจที่จะเสนอคดีต่อองค์คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ หากเห็นว่ามีประเด็นปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญ (Die Grundsatzvorlage) 
และจ าเป็นต้องได้รับการวินิจฉัยเพื่อเป็นการพัฒนาหลักกฎหมายหรือเพื่อเป็นการประกันความเป็นเอกภาพของ
ค าพิพากษา21 โดยปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญที่จะเสนอเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ได้นั้นจะต้อง
มีคุณลักษณะเป็นปัญหาในเชิงหลักการหรือเป็นปัญหาที่จะน าไปสู่การสร้างบรรทัดฐานทางกฎหมาย ซึ่งไม่จ ากัด
แต่เพียงปัญหาในคดีที่วินิจฉัยโดยองค์คณะใดองค์คณะหนึ่ง แต่อาจเป็นปัญหาที่มีความเกี่ยวพันกับการวินิจฉัยคดี
ของหลาย ๆ องค์คณะ ซึ่งเป็นการสมควรที่แต่ละองค์คณะจะต้องตอบปัญหาทางกฎหมายเหล่านั้นไปในแนวทาง
เดียวกัน22 ก็ได้ 
 3.1.3 ผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและผู้มีอ านาจตัดสินใจ 
 แม้จะสามารถกล่าวโดยสรุปในเบื้องต้นได้ว่า รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนี
ก าหนดให้การน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์เป็นอ านาจ
ขององค์คณะพิจารณาพิพากษา (Senat) ก็ตาม แต่การที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะเสนอคดีที่จะมีค าวินิจฉัย
แตกต่างไปจากองค์คณะอ่ืน ๆ หรือแตกต่างจากแนวค าวินิจฉัยขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ 
หรือเสนอปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญเข้าสู่การวินิจฉัยขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่ง
สหพันธ์นั้น มีหลักเกณฑ์และวิธีการอันเป็นลักษณะเฉพาะของแต่ละกรณี ซึ่งจะได้อธิบายดังต่อไปนี้ 
 การเสนอเรื่องเข้าสู่การวินิจฉัยขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ด้วยเหตุที่ 
องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะมีค าวินิจฉัยแตกต่างไปจากองค์คณะอ่ืน ๆ หรือแตกต่างจากแนวค าวินิจฉัยขององค์
คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์มีลักษณะเป็น “หน้าที่” (Verpflichtung) ขององค์คณะ
พิจารณาพิพากษาที่จะต้องมีค าขอต่อที่ประชุมใหญ่23 โดยค าขอดังกล่าวจะต้องแสดงให้เห็นถึงความเห็นทางกฎหมาย
ขององค์คณะพิจารณาพิพากษาและความประสงค์ขององค์คณะพิจารณาพิพากษาที่จะยืนยันตามความเห็นดังกล่าว 
และเมื่อองค์คณะที่ประชุมใหญ่ได้รับความเห็นข้างต้นจากองค์คณะพิจารณาพิพากษาแล้ว องค์คณะที่ประชุมใหญ่
เองก็มีหน้าที่ที่จะต้องพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายนั้นด้วย24  ในขณะที่การเสนอเร่ืองเข้าสู่การวินิจฉัยขององค์คณะ
ที่ประชุมใหญ่ด้วยเหตุที่ประสงค์ให้องค์คณะที่ประชุมใหญ่วินิจฉัยปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญนั้น  
รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมันกลับก าหนดหลักการไว้แตกต่างกัน โดยก าหนดให้เป็นอ านาจของ  
องค์คณะพิจารณาพิพากษาที่จะใช้ดุลพินิจว่ากรณีที่ปรากฏในคดีเป็นปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญหรือไม่ 
โดยเมื่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาได้วินิจฉัยไว้เป็นประการใดแล้ว ที่ประชุมใหญ่จะต้องผูกพันค าวินิจฉัยดังกล่าว
และพิจารณาต่อไปเพียงเนื้อหาสาระของปัญหาทางกฎหมายดังกล่าวเท่านั้น การยื่นค าขอในกรณีนี้จึงไม่มีลักษณะ
บังคับแต่เป็นทางเลือก (fakultative Vorlage) ขององค์คณะพิจารณาพิพากษาที่จะเสนอค าขอต่อองค์คณะ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์หรือไม่ก็ได้25 และเมื่อองค์คณะที่ประชุมใหญ่ได้รับความเห็น
ข้างต้นแล้ว องค์คณะที่ประชุมใหญ่เองก็มีดุลพินิจรับวินิจฉัยปัญหาดังกล่าวไว้พิจารณาหรือไม่ก็ได้เช่นกัน  
โดยต้องพิจารณาว่ากรณีที่เสนอเป็นปัญหาที่มีความส าคัญหรือหรืออาจส่งผลต่อหลักกฎหมายโดยรวมหรือไม่26  
โดยสรุปอาจกล่าวได้ว่า หลักการพื้นฐานที่ส าคัญของการพิจารณาคดีโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครอง
แห่งสหพันธ์นั้น มีอยู่อย่างน้อย 2 ประการ คือ  ประการที่หนึ่ง องค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์
มีความผูกพันที่จะต้องวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายที่ถูกเสนอเข้าสู่การพิจารณา เว้นเสียแต่เฉพาะในกรณีที่เห็นได้

                                           
 21 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) § 11 (4).  
 22 Hubertus Gersdorf, (n 15) para 5. 
 23 Ibid para 2-4. 
 24 Sodan/Ziekow, Nosmos Kommentar Verwaltungsgerichtordnung (Baden-Baden 2010) § 11 s. 234 Rn. 14 อ้าง
ถึงใน วรารัตน์ ไคขุนทด (เชิงอรรถ 8) 47. 
 25 Hubertus Gersdorf, (n 15) para 5. 
 26 วรารัตน์ ไคขุนทด (เชิงอรรถ 8) 53. 
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โดยชัดแจ้งว่าค าขอดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด ปัญหาที่เข้าสู่วาระการวินิจฉัยโดยองค์คณะ 
ที่ประชุมใหญ่แล้วอาจถูกถอนออกได้โดยค าขอขององค์คณะพิจารณาพิพากษาที่เสนอปัญหาเข้าสู่การพิจารณา
นั้นเอง หรือโดยการยุติกระบวนพิจารณาโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ส าหรับกรณ ี
ที่เห็นว่า เหตุแห่งการน าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่นั้นหมดสิ้นลง  และประการที่สอง โดยหลักแล้ว
องค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์มีความผูกพันที่จะต้องวินิจฉัยเฉพาะประเด็นปัญหาที่ถูกเสนอ
เข้าสู่การพิจารณาเท่านั้น แต่ส าหรับกรณีที่เห็นว่าจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาหลักกฎหมาย องค์คณะที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์อาจให้ค าตอบในปัญหาข้อกฎหมายนอกเหนือไปจากประเด็นปัญหาที่ถูกเสนอ
เข้าสู่การวินิจฉัยได้  โดยเมื่อองค์คณะที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ได้วินิจฉัยปัญหาใดแล้ว 
มติขององค์คณะที่ประชุมใหญ่ดังกล่าวย่อมผูกพันต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาที่จะต้องวินิจฉัยปัญหา  
ข้อกฎหมายในคดีให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยขององค์คณะที่ประชุมใหญ่นั้น27 
 3.2 ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในสภาแห่งรัฐของประเทศฝรั่งเศส 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสได้ก าหนดรูปแบบขององค์คณะพิจารณาพิพากษา 
ไว้อย่างหลากหลาย ไล่เรียงตั้งแต่กรณีที่ตุลาการคนเดียวเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาไปจนถึงกรณีที่ตุลาการ
ทุกคนในศาลปกครองแห่งนั้นเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา ลักษณะเช่นนี้ปรากฏให้เห็นได้ในศาลปกครอง  
ทุกระดับชั้น ส าหรับการศึกษาครั้งนี้ผู้เขียนได้หยิบยกเอาหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวการน าคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในสภาแห่งรัฐขึ้นเป็นตัวอย่าง ดังต่อไปนี้ 
 3.2.1 องค์ประกอบ 
 ประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครอง (Code de justice administrative) ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
องค์ประกอบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในสภาแห่งรัฐไว้ในบทบัญญัติมาตรา R. 122-2028 ให้ประกอบด้วยบุคคลซึ่ง
ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ได้แก่  1) รองประธานสภาแห่งรัฐ  2) ประธานแผนกคดีพิพาทจ านวน 7 คน29   
3) รองประธานแผนกคดีพิพาทจ านวน 3 คน  4) ตุลาการหัวหน้าคณะที่รับผิดชอบคดีนั้นครั้งแรก หรือ 
ตุลาการหัวหน้าคณะที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษส าหรับกรณีที่มีการจ่ายส านวนคดีตามมาตรา R. 611-20   
5) ตุลาการหัวหน้าคณะที่มีอาวุโสสูงสุดจ านวน 4 คน  และ 6) ตุลาการเจ้าของส านวน รวมเป็นจ านวนตุลาการ 
ในประชุมใหญ่ตุลาการในสภาแห่งรัฐทั้งสิ้น 17 คน  ส าหรับกรณีที่ตุลาการข้างต้นเข้าประชุมไม่ครบ บทบัญญัติ
มาตราเดียวกันได้ก าหนดให้ต้องมีจ านวนตุลาการอย่างน้อย 9 คน จึงจะครบเป็นองค์ประชุม  ในกรณีทั่วไป 
บทบัญญัติมาตรา R. 122-20 แห่งประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองก าหนดให้รองประธานสภาแห่งรัฐ
เป็นประธานในที่ประชุมใหญ่ตุลาการในสภาแห่งรัฐโดยต าแหน่ง  อย่างไรก็ตาม หากมีกรณีที่รองประธานสภาแห่งรัฐ
ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวได้ ประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองยังได้ก าหนดตัวผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน 
ไว้เป็นล าดับ ดังที่ปรากฏในบทบัญญัติมาตรา R. 122-21 ซึ่งไล่เรียงได้ดังต่อไปนี้  1) ในกรณีที่รองประธาน 
สภาแห่งรัฐไม่สามารถเป็นประธานในที่ประชุมใหญ่ได้ ให้ประธานแผนกคดีพิพาทเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน  และ  
2) ในกรณีที่ประธานแผนกคดีพิพาทไม่สามารถเป็นประธานในที่ประชุมใหญ่ได้ให้รองประธานแผนกคดีพิพาท 
เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนโดยจัดเรียงตามล าดับอาวุโส  นอกจากนี้ บทบัญญัติมาตราเดียวกันยังได้ก าหนดล าดับ 
การปฏิบัติหน้าที่แทนส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการซึ่งด ารงต าแหน่งอันเป็นองค์ประกอบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในสภาแห่งรัฐในกรณีอ่ืน ๆ ไว้ด้วย ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีที่ ตุลาการหัวหน้าคณะที่มีอาวุโสสูงสุด  

                                           
 27 Hubertus Gersdorf, (4) para 6-8. 
 28 Code de justice administrative R. 122-20. 
 29 ประกอบด้วย 1) ประธานแผนกคดีพิพาท (le président de la section du contentieux) จ านวน 1 คน  2) ประธานแผนก 
ให้ค าปรึกษา (les 5 présidents des sections consultatives) จ านวน 5 คน และ 3) ประธานแผนกศึกษาและรายงาน (le président de 
la section du rapport et des études) จ านวน 1 คน, ดู Conseil d'Etat, ‘Organigramme détaillé des sections et services du 
C o n s e i l  d ' E t a t ’  ( C o n s e i l - e t a t )  < h t t p s : / / w w w . co n s e i l - e t a t . f r / q u i - s ommes - n ou s / l e - c o n s e i l - d -
etat/organisation/organigramme-general> accessed 3 January 2023. 
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4 ล าดับแรก ไม่สามารถร่วมเป็นองค์คณะในที่ประชุมใหญ่ได้ให้ตุลาการหัวหน้าคณะที่มีอาวุโสรองลงมา 
เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน  หรือในกรณีที่ประธานแผนกบริหาร (Le président de section administrative)  
ไม่สามารถร่วมเป็นองค์คณะในที่ประชุมใหญ่ได้ ให้รองประธานคนใดคนหนึ่งจากแผนกเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน 
เป็นต้น30  การออกเสียงลงมติของที่ประชุมใหญ่สภาแห่งรัฐจะต้องกระท าการออกเสียงของตุลาการที่เป็นจ านวนคี่
เท่านั้น  แต่ส าหรับกรณีที่มีผู้มีสิทธิออกเสียงเป็นจ านวนคู่ให้ ตุลาการหัวหน้าคณะที่มีอาวุโสสูงสุดซึ่งไม่ ใช ่
บุคคลตามมาตรา R. 122-20 ข้อ 4 และข้อ 5 เป็นผู้ออกเสียงชี้ขาด และหากยังไม่มีบุคคลเช่นว่านั้นก็ให้  
ตุลาการซึ่งมีอาวุโสสูงสุดเป็นผู้ออกเสียงชี้ขาด ส าหรับเหตุต้องห้ามไม่ให้ตุลาการคนใดคนหนึ่งร่วมเป็นองค์คณะ 
ในที่ประชุมใหญ่นั้น มีการก าหนดไว้ในบทบัญญัติมาตรา R. 122-21-1 แห่งประมวลกฎหมายความยุติธรรม 
ทางปกครอง โดยก าหนดให้ตุลาการผู้ที่เคยมีส่วนในการเสนอความเห็นในคดีต่อสภาแห่งรัฐ ไม่สามารถร่วมเป็น
องค์คณะในที่ประชุมใหญ่เพื่อวินิจฉัยอุทธรณ์ค าพิพากษาในคดีนั้นได้ 
 3.2.2 เหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย 
 จากการศึกษาพบว่าในประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองไม่มีการก าหนดเหตุหรือเงื่อนไข 
ในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่สภาแห่งรัฐไว้เป็นบทบัญญัติลายลักษณ์อักษร   
แต่อย่างไรก็ดี จากการสืบค้นเอกสารพบว่า การตัดสินใจเลือกองค์คณะที่จะพิจารณาคดีใดขึ้นอยู่กับระดับ 
ความยากง่ายและความส าคัญของคดีนั้น ด้วยเหตุที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฝรั่งเศสมีอยู่หลายระดับ ในทางปฏิบัติจึงเกิดปัญหาในกระบวนพิจารณาที่จะต้องตัดสินใจเสียก่อนว่า  
คดีเรื่องใดสมควรที่จะต้องพิจารณาด้วยองค์คณะพิจารณาพิพากษารูปแบบใด โดยทั่วไปแล้วกระบวนการนี้  
เป็นกระบวนการใช้ดุลพินิจของประธานแผนกคดีพิพาทในสภาแห่งรัฐ โดยการปรึกษาหารือกับตุลาการผู้แถลงคดี
บนพื้นฐานเก่ียวกับ “ความยากง่ายและความส าคัญของคดี” นั้น ๆ31  
 3.2.3 ผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและผู้มีอ านาจตัดสินใจ 
 จากการส ารวจบทบัญญัติในประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองพบว่า มีการก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการไว้ในบทบัญญัติ มาตรา R. 122-17 
ในสองลักษณะ คือ ลักษณะที่หนึ่ง กรณีที่มีผู้ ร้องขอให้พิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ โดยที่บัญญัติ 
มาตรา R. 122-17 วรรคหนึ่ง บัญญัติให้บรรดาคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของสภาแห่งรัฐอาจได้รับการพิจารณาพิพากษา
โดยแผนกคดีพิพาทในสภาแห่งรัฐหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการได้ โดยการร้องขอของบุคคลดังต่อไปนี้ 1) รองประธาน 
สภาแห่งรัฐ 2) ประธานแผนกคดีพิพาทในสภาแห่งรัฐ 3) ตุลาการหัวหน้าคณะ 4) องค์คณะพิจารณาพิพากษา 5) 
องค์คณะที่เคยเสนอรายงานคดีนั้น หรือ 6) ตุลาการผู้แถลงคดี  และลักษณะที่สอง กรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
บังคับว่าคดีนั้นจะต้องได้รับการพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ ซึ่งบทบัญญัติมาตรา R. 122-17 วรรคสอง ได้ก าหนด
คุณลักษณะของคดีที่จะต้องพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่โดยอ้างอิงคดีตามที่บัญญัติในมาตรา R. 611-20 คือ คดีที่
ประธานแผนกคดีพิพาทมอบหมายให้แผนกคดีพิพาทเป็นผู้แสวงหาข้อเท็จจริง32  แม้บทบัญญัติแห่งกฎหมายจะ
ก าหนดตัวผู้มีอ านาจเสนอคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่า
โดยทั่วไปการเสนอคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่มักไม่เป็นไปในรูปแบบค าร้องขออย่างเป็นทางการ  
แต่เป็นการที่คดีถูกเสนอเข้าสู่การพิจารณาผ่านทางองค์คณะพิจารณาพิพากษาร่วม หรือผ่านทางการเสนอโดยตรง
ของตุลาการหัวหน้าคณะ ซึ่งจะเกิดจากการตัดสินใจร่วมกันหรือการตัดสินใจโดยตุลาการหัวหน้าคณะเพียง  
คนเดียวก็ได้ แต่ไม่ว่าจะเป็นกรณีใดก็ตามแต่ละคดีที่จะถูกเสนอเข้าสู่การพิจารณาต่อไปนั้นจะต้องผ่านการประชุม
ปรึกษาร่วมกันกับประธานแผนกคดีพิพาทสภาแห่งรัฐและรองประธานคนอ่ืน ๆ ในการประชุมประจ าสัปดาห์ 

                                           
 30 Code de justice administrative  R. 122-21. 
 31 Philippe Martin, 'ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส' ใน พรทิพย์ ทองดี และคณะ (บรรณาธิการ) รวมบทความ 
ทางวิชาการ เล่ม 2 : กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญัติ (ส านักงานศาลปกครอง 2553) 192-193. 
 32 Code de justice administrative  R. 122-17 and R. 611-20. 
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เรียกว่า “troika” ด้วย  นอกจากสองกรณีข้างต้นที่เป็นกรณีที่เกิดขึ้นมากสุดแล้ว ยังมีกรณีอื่นที่คดีอาจถูกน าเข้าสู่
การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ได้ เช่น ในกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาพบว่าคดีที่อยู่ระหว่างการแสวงหา
ข้อเท็จจริงมีประเด็นที่ยุ่งยากซับซ้อนหรือผลประโยชน์ที่ส าคัญ องค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยความเห็นชอบของ
ตุลาการผู้แถลงคดี อาจตัดสินใจเสนอคดีให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาร่วม หรือให้ที่ประชุมใหญ่ตุลาการพิจารณา
พิพากษาคดีนั้นโดยตรง33 เป็นต้น 
 
4. หลักเกณฑ์เกี่ยวกับน าปญัหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองไทย 
 
 โดยที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2543 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองทั้งสองระดับไว้ในท านอง
เดียวกัน ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจึงไม่ได้แบ่งแยกเนื้อหาจากตัวองค์กร แต่แบ่งแยกจากประเด็นที่จะน ามาพิจารณา 
เป็น 4 หัวข้อ ได้แก่ ขั้นตอนที่คดีอาจถูกน าเข้าสู่การพิจารณา  เหตุแห่งการน าคดีเข้าสู่การพิจารณา  ผู้มีอ านาจริเริ่ม
กระบวนการและผู้มีอ านาจตัดสินใจ และขอบเขตในการพิจารณาปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย  
มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 4.1 ขั้นตอนที่คดีอาจถูกน าเข้าสู่การพิจารณา 
 การน าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ไม่ว่าจะเป็นศาลปกครองสูงสุด
หรือศาลปกครองชั้นต้นต่างก็เกิดขึ้นในชั้นจัดท าร่างค าพิพากษาทั้งสิ้น  ส าหรับกรณีศาลปกครองสูงสุด เมื่อองค์คณะ
พิจารณาพิพากษาได้จัดท าร่างค าพิพากษาจนแล้วเสร็จ ร่างค าพิพากษานั้นจะถูกส่งไปส่วนงานในสังกัดส านักงาน
ศาลปกครองสูงสุด เพื่อตรวจสอบความถูกต้องครบถ้วนของร่างค าพิพากษาแต่ละฉบับในเชิงรูปแบบ ได้แก่  
ความถูกต้องครบถ้วนของเอกสารในส านวนคดี การลงข้อมูลในฐานข้อมูลคดี และการจัดเตรียมส าเนาร่างค าพิพากษา
ส าหรับใช้ในการตรวจ และเมื่อเสร็จสิ้นขั้นตอนดังกล่าวแล้ว ร่างค าพิพากษานั้นจะถูกส่งต่อไปยังหน่วยงาน  
ภายใต้ความควบคุมของรองประธานศาลปกครองสูงสุดหรือประธานแผนกคดีในศาลปกครองสูงสุดเพื่อตรวจสอบ
อีกชั้นหนึ่ง แต่ในชั้นการตรวจร่างค าพิพากษานี้ จะเป็นการตรวจสอบทั้งในเชิงรูปแบบและในเชิงเนื้อหา กล่าวคือ 
การตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายในคดี การศึกษาเปรียบเทียบแนวค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด 
แนวค าพิพากษาของศาลฎีกา และข้อมูลทางวิชาการอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง34  หากภายหลังตรวจสอบร่างค าพิพากษา
จนเสร็จสิ้นแล้วไม่ปรากฏว่ารองประธานศาลปกครองสูงสุดหรือประธานแผนกคดีในศาลปกครองสูงสุด แล้วแต่กรณี  
มีข้อสังเกตเป็นประการอ่ืน ร่างค าพิพากษาดังกล่าวจะถูกส่งต่อไปยังส่วนงานในส านักงานศาลปกครองสูงสุด 
เพื่อด าเนินการออกหมายเลขคดีแดงต่อไป  แต่หากปรากฏว่ารองประธานศาลปกครองสูงสุดหรือประธานแผนกคดี 
ในศาลปกครองสูงสุด แล้วแต่กรณี ตรวจสอบร่างค าพิพากษาแล้วมีข้อสังเกตเกี่ยวกับร่างค าพิพากษาฉบับนั้น 
จะต้องจัดท าความเห็นเสนอต่อประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อพิจารณาต่อไป โดยหลังจากที่ประธานศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาจนแล้วเสร็จอาจด าเนินการได้ใน 3 แนวทาง ดังนี้ 1) ส่งร่างค าพิพากษาคืนองค์คณะพิจารณาพิพากษา
โดยมีข้อสังเกตแก่องค์คณะเพื่อทบทวน 2) ลงนามสั่งออก หรือ 3) สั่ งน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดย 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดต่อไป35  ส าหรับขั้นตอนที่คดีอาจถูกน าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นนั้น โดยหลักแล้วมีลักษณะใกล้เคียงกับขั้นตอนและวิธีการในการน าปัญหาหรือคด ี
                                           
 33 The Supreme Court of Ireland and ACA-Europe, ‘How our courts decide : The decision-making processes of  
Supreme Administrative Courts, Answers to questionnaire : France’ (ACA Seminar, Dublin, 25-26 March 2019) 8-9. 
 34 นามพร อัศวสุปรีชา, ‘ตุลาการผู้แถลงคดีในระบบกฎหมายไทย’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
2560) 135. 
 35 คณะอนุกรรมการบริหารศาลปกครองจัดท าคู่มือการปฏิบัติงานภายในของศาลปกครองสูงสุด, คู่มือการปฏิบัติงานภายในของ 
ศาลปกครองสูงสุด (ส านักประธานศาลปกครองสูงสุด 2564) 281-283. 
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เข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด หากแต่ส่วนงานผู้ท าหน้าที่ค้นคว้าเปรียบเทียบ 
ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น ได้แก่ ส่วนงานในความก ากับดูแลของอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแห่งนั้น ๆ36 
 อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ขั้นตอนที่ปัญหาหรือคดีอาจถูกน าเข้าสู่การวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองตามสภาพที่เป็นอยู่ปัจจุบัน เป็นช่วงเวลาหลังจากที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาได้มีการจัดเตรียม
ค าวินิจฉัยในคดีจนเสร็จสิ้น  อย่างไรก็ดี จากการศึกษาที่มาเก่ียวกับหลักเกณฑ์การเสนอคดีเข้าสู่การพิจารณาของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองในชั้นการจัดท าร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... ที่เสนอต่อเลขาธิการส านักงานศาลปกครอง เมื่อวันที่ 12 มกราคม 2543 
พบว่า เคยมีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับขั้นตอนที่คดีอาจถูกน าเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองไว้ใน ข้อ 125 วรรคหนึ่ง37 ให้สามารถเสนอคดีเข้าสู่การวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ได้ใน 2 ช่วงเวลา 
คือ ช่วงเวลาที่หนึ่ง เมื่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาได้เสร็จสิ้นการพิจารณาคดีนัน้แล้ว  และช่วงเวลาที่สอง เมื่อคดี
ยังไม่ผ่านการพิจารณาขององค์คณะพิจารณาพิพากษาหรือยังพิจารณาไม่เสร็จสิ้น แต่ประธานศาลปกครองสูงสุด
หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี เห็นว่าเป็นกรณีที่คดีมีสภาพพร้อมที่จะพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดได้
โดยไม่ต้องท าการสอบสวนเพิ่มเติม ตามข้อ 49 วรรคหนึ่ง ของร่างระเบียบเดียวกัน  กรณีจึงเห็นได้ว่า ในระบบ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไทยเอง เคยมีการเสนอแนวคิดที่จะให้มีการพิจารณาคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองโดยตรงไว้เช่นกัน38 
 4.2 เหตุเหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย 
 แม้บทบัญญัติมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
จะก าหนดอ านาจแก่ประธานศาลปกครองสูงสุดในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดก็ตาม แต่บทบัญญัติมาตราดังกล่าวไม่ได้กล่าวถึงเหตุแห่งการน าคดีเข้าสู่การพิจารณา 
เอาไว้ด้วย กรณีจึงเป็นปัญหาว่าในการที่ประธานศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งให้น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดนั้นมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไร  นักวิชาการที่เคยศึกษา  
ในประเด็นนี้ได้ตั้งข้อสังเกตถึงความเป็นไปได้ในการใช้ดุลพินิจของประธานศาลปกครองสูงสุดในการมีค าสั่งให้น า
คดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไว้ใน 3 แนวทาง ได้แก่ “แนวทางที่หนึ่ง 
ประธานศาลปกครองสูงสุดใช้ดุลพินิจของตนเองในการวินิจฉัยว่าคดีใดสมควรมีการวินิจฉัยปัญหาโดยที่ประชุม
ใหญ่ตามมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  แนวทางที่สอง ประธานศาลปกครองสูงสุด  
ใช้ดุลพินิจของตนเองในการวินิจฉัยว่าคดีใดสมควรมีการวินิจฉัยปัญหาโดยที่ประชุมใหญ่ตามมาตรา 68 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยอาศัยเกณฑ์ตามข้อ 94 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (4) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  และแนวทางที่สาม ประธานศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่าคดี ใดสมควรมีการวินิจฉัยปัญหาโดยที่ประชุมใหญ่ตามมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองฯ ประกอบกับข้อ 94 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (4) ประกอบกับข้อ 116 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 

                                           
 36 กลุ่มค้นคว้าและเปรียบเทียบค าพิพากษา, แนวทางปฏิบัติในการจัดท าความเห็นเกี่ยวกับการตรวจพิจารณาบันทึกของตุลาการ
เจ้าของส านวน (ต.14) ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี (ต.15) ร่างค าพิพากษา (ต.18) และร่างค าสั่ง (ต.19 และ ต.20) (ส านักอธิบดีศาล
ปกครองกลาง 2559) 7. 
 37 ร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ที่เสนอต่อเลขาธิการ
ส านักงานศาลปกครอง เมื่อวันที่ 12 มกราคม 2543  ข้อ 125 วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า “การส่งเรื่องให้ที่ประชุมใหญ่วินิจฉัยนั้น ให้ส่งได้ต่อเมื่อ
คดีนั้นเสร็จสิ้นการพิจารณาโดยองค์คณะแล้ว เว้นแต่คดีใดที่ประธานหรืออธิบดีเห็นว่าไม่จ าต้องมีการสอบสวนตามข้อ 49 ก็ให้มีอ านาจส่งให้ที่
ประชุมใหญ่วินิจฉัยได้โดยตรง” 
 38 ประสาท พงษ์สุวรรณ์, ‘หลักการพื้นฐานและประวัติการยกร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายส านวน การโอนคดีฯ 
พ.ศ. 2544’ (โครงการพัฒนาคนและพัฒนางานจากความรู้และประสบการณ์...สู่เวทีเสวนา, ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง,  
7 สิงหาคม 2552) 55-56. 
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ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ”39  แต่อย่างไรก็ดี จากการศึกษาแนวทางการวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองพบว่า เคยมีการวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักเกณฑ์น าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุดไว้ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1461/2566 ในกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าขอท้ายอุทธรณ์ให้  
ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่า “คดีที่ศาล
ปกครองสูงสุดจะพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จะต้องเป็นคดีที่ประธานศาลปกครองสูงสุด
เห็นสมควร หรือมีกฎหมายหรือระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดก าหนดให้พิจารณาโดย  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ทั้งนี้ ตามมาตรา 68 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
เมื่อคดีนี้มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยแต่เพียงว่า ศาลมีอ านาจรับค าขอพิจารณาคดีใหม่ไว้พิจารณาหรือไม่ ซึ่งไม่ได้มี
ลักษณะเป็นคดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชนจ านวนมาก หรือประโยชน์สาธารณะที่ส าคัญ คดีที่มีประเด็นที่จะต้อง
วินิจฉัยเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ คดีที่อาจมีผลเป็นการกลับหรือแก้ไขแนวค าพิพากษาเดิมของศาล
ปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด และคดีที่มีทุนทรัพย์สูง แต่อย่างใด ทั้งนี้ ตามข้อ 94 วรรคหนึ่ง (1) ถึง (4) 
ประกอบกับข้อ 116 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 จึงไม่มีเหตุที่จะต้องเสนอประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อน าคดีนี้เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด อีกทั้ง การน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ก็เป็นอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุด จึงไม่อาจรับค าขอของผู้ถูกฟ้องคดีไว้พิจารณาได้”  จากแนวทางการ
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในค าสั่งข้างต้นย่อมแสดงให้เห็นว่า ในปัญหาเกี่ยวกับ เหตุหรือเงื่อนไขในการ 
ใช้อ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดในการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดนั้น มีแนวโน้มที่จะต้องน าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในข้อ 94 ประกอบกับ 116 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มาพิจารณาประกอบในการใช้ดุลพินิจ
ออกค าสั่งให้น าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดด้วย 

นอกจากนี้ โดยที่ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ก าหนดไว้ในข้อ 116 ว่า นอกจากวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะ
ในภาคนี้ให้น าวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นต้นมาใช้บังคับโดยอนุโลม40  เมื่อสภาพการณ์ในปัจจุบัน
ไม่ปรากฏว่าบทบัญญัติในภาค 3 วิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดของระเบียบฉบับข้างต้นมีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเหตุแห่งการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไว้
เป็นการเฉพาะ  ผู้เขียนจึงเห็นว่า กรณีนี้ต้องน าเอาหลักเกณฑ์ในการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองชั้นต้นที่ก าหนดไว้ในข้อ 94 แห่งระเบียบเดียวกันมาปรับใช้ โดยระเบียบดังกล่าวก าหนดเหตุ  
ที่ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นอาจน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ไว้ 4 ประการ ดังนี้ 1) คดีที่เกี่ยวข้อง
กับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์สาธารณะที่ส าคัญ  2) คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับ 
หลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ  3) คดีที่อาจมีผลเป็นการกลับหรือแก้ไขแนวค าพิพากษาเดิมของศาลปกครองชั้นต้น 
หรือศาลปกครองสูงสุด  และ 4) คดีที่มีทุนทรัพย์สูง  เห็นได้ว่าเหตุที่ก าหนดไว้สี่ประการข้างต้นเป็นการก าหนดใน
ลักษณะวางหลักการเกี่ยวกับพื้นฐานของคดีว่าคดีลักษณะใดบ้างที่อาจถูกน าเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครอง ซึ่งบางกรณียังคงมีปัญหาที่ต้องตีความจากถ้อยค าที่ไม่ชัดเจน เช่นถ้อยค าว่า  
หลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญหรือคดีที่มีทุนทรัพย์สูง ว่าแท้จริงแล้วมีความหมายอย่างไร  เพื่อให้เกิดความเข้าใจ

                                           
39 นรินทร์ อิธิสาร, 'ที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองไทย : ศึกษาเปรียบเทียบกรณีองค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองเยอรมัน '  

ใน ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง (บรรณาธิการ) รวมบทความทางวิชาการ (เอกสารอิเล็กทรอนิกส์) เล่ม 3 (2566) 30. 
 40 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 116 ก าหนดว่า 
“นอกจากวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะในภาคนี้ให้น าวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นต้นมาใช้
บังคับโดยอนุโลม”. 
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ในเรื่องดังกล่าวประธานศาลปกครองสูงสุดจึงมีการออกค าสั่งที่มีเนื้อหาเป็นการให้รายละเอียดเพิ่มเติมและ  
เป็นแนวปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวไว้ในค าสั่งประธานศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2564 ลงวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 
2564 โดยก าหนดให้คดีที่มีความส าคัญและต้องเสนอต่อประธานศาลปกครองสูงสุด ได้แก่ คดีที่มีความเห็นแย้ง 
คดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ส าคัญ คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัย
เกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ คดีที่อาจมีผลเป็นการกลับหรือแก้แนวค าพิพากษาเดิมของศาลปกครองสูงสุด  
คดีที่มีทุนทรัพย์ตั้งแต่ 250 ล้านบาทขึ้นไป คดีที่เป็นที่สนใจของประชาชนหรือสื่อมวลชน หรือกรณีที่มีข้อสังเกต  
ให้องค์คณะทบทวน41  และยังปรากฏด้วยว่าในทางปฏิบัติมีบางกรณีที่มีเหตุจ าเป็นเกี่ยวกับการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีปกครองที่ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นอาจมีค าสั่งให้น าคดีเข้าสู่การพิจารณา
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการได้ ดังที่ปรากฏในกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาด าเนินกระบวนพิจารณามาจนพ้น
ขั้นตอนการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกในคดีใดคดีหนึ่งมาแล้ว และต่อมารองประธานศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นให้
ทบทวนร่างค าพิพากษา แต่ตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาเดิมมีเหตุให้ต้องพ้นจากต าแหน่งจนไม่ครบ  
เป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษา ตามมาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งแม้จะมีการแต่งตั้งตุลาการคนใหม่เข้ามาเป็นตุลาการในองค์คณะพิจารณาพิพากษาแทนที่
ตุลาการซึ่งพ้นจากต าแหน่งก็ตาม แต่ตุลาการที่เข้ามาเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาแทนนั้นไม่อาจลงชื่อใน  
ค าพิพากษาหรือค าสั่งในคดีที่ตนไม่ได้นั่งพิจารณาได้ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
ประกอบกับเป็นกรณีที่ผลแห่งคดีอาจแตกต่างไปจากร่างค าพิพากษาหรือค าสั่งเดิมซึ่งประธานศาลสูงสุดหรือ 
อธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ไม่อาจลงลายมือชื่อรับรองในค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้เช่นกัน จึงมี 
ความจ าเป็นต้องแก้ปัญหาโดยการเสนอคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองต่อไป กรณีนี้
แสดงให้เห็นว่าหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเหตุแห่งการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองนั้น  
แม้โดยส่วนมากจะได้รับการบัญญัติไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรแล้วก็ตาม แต่ก็มีกรณีที่เป็นเหตุผลทางปฏิบัติ
ที่ไม่ได้รับการบัญญัติไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรด้วยเช่นกัน42 

4.3 ผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและผู้มีอ านาจตัดสินใจ 
 กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดตัวผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและตัดสินใจในการมีค าสั่ง
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองโดยยึดโยงกับต าแหน่งหัวหน้าศาล
ระดับชั้นนั้น ๆ กล่าวคือ ก าหนดให้ประธานศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดย
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และก าหนดให้อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นแต่ละแห่งมีอ านาจสั่งน า
ปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นแห่งนั้น ซึ่งหากพิจารณาแต่เฉพาะ
ภายในระบบกฎหมายไทยด้วยกันจะเห็นได้ว่า ลักษณะดังกล่าวเป็นไปในท านองเดียวกันกับการที่ประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่งบัญญัติไว้ในมาตรา 140 (2) วรรคสอง ให้อ านาจแก่ประธานศาลฎีกาหรือประธานศาลอุทธรณ ์
ในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ผู้พิพากษาในระบบศาลยุติธรรม43   
 
 

                                           
 41 ค าสั่งประธานศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2564 ลงวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564. 
 42 ตัวอย่างของมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่แสดงให้เห็นถึงกระบวนการดังกล่าว เช่น มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด  ครั้งที่ 15/2565 เมื่อวันที่ 15 มิถุนายน 2565  ครั้งที่ 22/2565 เมื่อวันที่ 17 สิงหาคม 2565  ครั้งที่ 25/2565  
เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2565 เปน็ต้น 
 43 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  มาตรา 140 (2) วรรคสอง บัญญัติว่า “ในศาลชั้นอุทธรณ์หรือศาลฎีกา ถ้าประธานของ 
ศาลชั้นอุทธรณ์หรือประธานศาลฎีกา แล้วแต่กรณี เห็นสมควร จะให้มีการวินิจฉัยปัญหาใดในคดีเรื่องใดโดยที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมแผนก
คดีก็ได้ หรือถ้ามีกฎหมายก าหนดให้วินิจฉัยปัญหาใดหรือคดีเรื่องใดโดยที่ประชุมใหญ่หรือที่ประชุมแผนกคดีก็ให้วินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่หรือ
ที่ประชุมแผนกคดี แล้วแต่กรณี”. 
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 นอกจากนี้ เมื่อศึกษาความเป็นมาในชั้นพิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญ พิจารณาร่างพระบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. .... วุฒิสภา ในการประชุมคร้ังที่ 9/2542 เมื่อวันที่ 6 เมษายน 254244 ขณะพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 6645 
(ภายหลังประกาศใช้บังคับเปลี่ยนเป็นมาตรา 68) ในประเด็นเกี่ยวกับผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองพบว่า ที่ประชุม 
เคยมีการถกเถียงในเร่ืองดังกล่าวว่า การก าหนดให้อ านาจแก่ประธานศาลปกครองสูงสุดในการสั่งน าปัญหาหรือคด ี
เข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีความเหมาะสมเพียงใด  โดยฝ่ายแรกเห็นว่า  
ควรมีการก าหนดกรอบการใช้อ านาจของผู้มีอ านาจสั่งน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครอง ด้วยเหตุที่หากปล่อยให้เป็นอ านาจของบุคคลใดบุคคลหนึ่งแล้วอาจเกิดกรณีที่ผลแห่งคดีอาจถูก
เปลี่ยนแปลงได้โดยการเปลี่ยนองค์กรผู้ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี ซึ่งมีลักษณะเป็นการแทรกแซง การ 
ปฏิบัติหน้าที่ขององค์คณะพิจารณาพิพากษา จึงสมควรก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ให้แน่ชัดในกฎหมายหรือระเบียบ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองว่าปัญหาใดหรือคดีใดที่สมควรน าเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 46  
ส่วนฝ่ายที่สองเห็นว่า การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองเป็นการวินิจฉัยคดีโดยตุลาการทุกคน  
ที่อยู่ปฏิบัติหน้าที่ในวันนั้นทั้งหมด ไม่ได้เป็นกรณีที่สามารถก าหนดตัวตุลาการที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีได้ 
จึงไม่ส่งผลกระทบต่อการพิจารณาพิพากษาคดี47  กรณียังได้ความตามร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ที่เสนอต่อเลขาธิการส านักงานศาลปกครอง เมื่อวันที่ 12 
มกราคม 254348 ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและผู้มีอ านาจตัดสินใจในการ 

                                           
 44 ส านักงานศาลปกครอง, รวมเห็นเหตุผลและความเป็นมารายมาตราของร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ... (เล่ม 4, พิมพ์ครั้งที่ 2, ส านักงานศาลปกครอง 2548) 385-389. 
 45 ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... (ฉบับที่เข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ วุฒิสภา เมื่อวันที่ 6 เมษายน 2542)  มาตรา 66 บัญญัติว่า   
 “คดีที่ยื่นฟ้องหรืออุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ถ้าประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นสมควรจะให้มีการวินิจฉัยคดีใดโดยที่ประชุม
ใหญ่ก็ได้ หรือมีกฎหมายหรือระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดให้วินิจฉัยปัญหาใดหรือคดีใดโดยที่ ประชุมใหญ่ก็ให้
วินิจฉัยปัญหานั้นโดยที่ประชุมใหญ่ 
 ภายใต้บังคับมาตรา 62 ที่ประชุมใหญ่นั้นให้ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองสูงสุดทุกคนที่อยู่ปฏิบัติหน้าที่แต่ต้องมีจ านวน  
ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และให้ประธานศาลปกครองสูงสุดเป็นประธานในที่ประชุมใหญ่ 
 ค าวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ให้เป็นไปตามเสียงข้างมาก ถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียง
หนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด” 
 46 นายจรัญ ภักดีธนากุล ในฐานะกรรมาธิการ กล่าวในที่ประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา มีข้อความตอนหนึ่งว่า “อ านาจ
ที่จะสั่งให้น าคดีเข้าที่ประชุมใหญ่ควรจะมีกรอบก าหนดไว้ไหมครับว่าไม่ให้แทรกแซงการท างานขององค์คณะเขา ถ้าองค์คณะเขามีร่างค า
วินิจฉัยแล้วว่าเขาจะเอาอย่างนี้ เด๋ียวประธานจะบอกว่าไม่เอา จะเอาเข้าที่ประชุมใหญ่ พอเข้าที่ประชุมใหญ่โหวตออกมาเท่ากัน ประธานเลยชี้
ขาดอีกเสียงหนึ่งเป็นไปทางตรงกันข้าม Over rule งานขององค์คณะ เรามีแง่มุมห่วงตรงนี้ไหม ถ้าเผ่ือห่วงผมคิดว่าอาจต้องวางกรอบวรรคแรก
เสียหน่อยก่อนสั่งให้เข้าที่ประชุมใหญ่ว่ามีที่มาที่ไปอย่างไร...” และกล่าวต่อไปว่า “ผมคิดว่าต้องเอาตัวกฎหมายกับระเบียบเป็นตัวตั้งแล้วตัด
ดุลยพินิจเฉพาะตัวบุคคลออก ... ถ้าเราจะเอาอย่างไรก็ไปเขียนระเบียบให้ชัดว่า ไม่ต้องการให้อ านาจหรือดุลยพินิจแก่คน ต้องให้เป็นไปตาม
กฎหมายและระเบียบ...” 
 47 นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ในฐานะเลขานุการกล่าวในที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ วุฒิสภา มีข้อความตอนหนึ่งว่า “ที่เขียนไว้ 
ตามโครงสร้างเดิมหมายความว่า ถ้ามีกฎหมายกับระเบียบก าหนดไว้อยา่งไรก็ต้องเข้า แต่กรณีที่กฎหมายหรือระเบียบไม่ได้เขียนคือโหว่ไว้ อันนี้ 
เป็นดุลยพินิจของประธานที่จะเสนอเข้าที่ประชุมใหญ่ก็ได้” และกล่าวต่อไปว่า “ต้องพูดในหลักการก่อนว่าการที่ประธานศาลปกครองสูงสุดส่ง
เร่ืองไปที่ประชุมใหญ่ท าได้ไหม ถ้าคิดว่าท าได้ก็เขียน เพราะการจะไปบอกว่าให้อยูใ่นระเบียบเป็นไปไม่ได้ครับ สมมุติว่าที่ประชุมนี้แก้แล้วตัดตัว
นี้ออกได้ไหมครับ คล้าย ๆ ว่าให้ดุลยพินิจประธานคนเดียวไม่ค่อยไว้ใจ เวลาไปออกระเบียบก็ไม่กล้าเขียนยกให้ ปัญหาจะย้อนกลับไปตรงนั้น
แล้วจะเละหมด ปัญหาอยู่ที่หลักมากกว่าว่าจะให้มีสิ่งนี้หรือเปล่า ผมเองไม่คิดว่าน่ากลัวหรอกเพราะการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่วินิจฉัยโดย
ทุกคนที่อยู่ในวันนั้นทั้งหมด มันเลือกไม่ได้เหมือนกับการเอาคนมาเพิ่มในองค์คณะ ผมขอผ่านนะครับ”. 
 48 ประสาท พงษ์สุวรรณ์ (เชิงอรรถ 39). 
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น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ไว้ในข้อ 12449 ด้วยว่า เดิมทีผู้ยกร่าง
ระเบียบว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองมีแนวคิดที่จะให้กระบวนการน าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดและที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ถูกริเริ่มได้โดยองค์คณะ
พิจารณาพิพากษา โดยมีค าขอไปยังประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี  
เพื่อพิจารณามีค าสั่งให้น าคดีนั้นเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองต่อไป กรณีนี้จึงมีลักษณะ
คล้ายคลึงกับหลักเกณฑ์เกี่ยวกับผู้มีอ านาจริเริ่มน าคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการทั้งในศาลปกครอง
เยอรมันและศาลปกครองฝรั่งเศส จะมีข้อแตกต่างก็แต่เพียงในกรณีศาลปกครองเยอรมันนั้น องค์คณะพิจารณา
พิพากษาอาจมีค าขอให้วินิจฉัยคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองได้โดยที่ค าขอบางประเภทที่มีลักษณะ
บังคับให้ต้องได้รับการพิจารณาเสมอ โดยประธานศาลปกครองสูงสุดไม่มีอ านาจดุลพินิจในการวินิจฉัยว่าสมควร 
ที่จะน าคดีดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาหรือไม่ แต่ส าหรับกรณีศาลปกครองไทยพบว่า ไม่ว่ากฎหมายและระเบียบ  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองจะได้ก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับเหตุหรือเงื่อนไขของการน าคดีเข้าสู่การพิจารณา 
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการไว้ก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงการก าหนดในลักษณะที่เป็นเงื่อนไขในการใช้ดุลพินิจขององค์กร 
ผู้มีอ านาจสั่งน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองได้เท่านั้น แต่ไม่มีลักษณะ
บังคับให้ต้องด าเนินการแต่อย่างใด   

ปัจจุบันมีตัวอย่างค าวินิจฉัยในกรณีที่คู่กรณีได้เสนอค าร้องต่อศาลปกครองสูงสุดขอให้มีค าสั่งน าคดีเข้าสู่
การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 307/2558 และค าสัง่
ศาลปกครองสูงสุดที่ 418/2558 อันมีมูลเหตุแห่งการยื่นค าร้องจากการที่คู่กรณีมีความประสงค์ให้ศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาพิพากษาคดีที่ได้มีค าพิพากษาแล้วใหม่ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยค าร้องไว้ในค าสั่งศาลปกครองสูง สุด 
ที่ 307/2558 ว่า “การจะให้มีการวินิจฉัยคดีใดโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เป็นอ านาจของ
ประธานศาลปกครองสูงสุดโดยเฉพาะ คดีนี้จะวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้มีอยู่  
เพียงกรณีเดียวเท่านั้น คือ ประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นสมควรจะให้มีการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ คู่กรณีไม่มี
สิทธิขอให้น าปัญหาหรือคดีใดเข้าวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด.. ”50 และวินิจฉัยไว้ 
ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 418/2558 ว่า “คดีที่ศาลปกครองสูงสุดจะพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด จะต้องเป็นกรณีที่ประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นสมควร หรือมีกฎหมาย หรือระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดก าหนดให้พิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

                                           
 49 ร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ลงวันที่ 12 มกราคม 2543   
ข้อ 124 ก าหนดว่า “ในกรณีที่องค์คณะมีค าขอ หรือประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีเห็นสมควรและเป็นกรณีดังต่อไปนี้ 

(1) เป็นคดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมาก หรือประโยชน์สาธารณะที่ส าคัญ 
(2) เป็นคดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเกี่บกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ 
(3) เป็นคดีที่เป็นการกลับหรือแก้ไขแนวค าพิพากษาเดิมของศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด 
(4) เป็นคดีที่มีทุนทรัพย์จ านวนมาก 

 ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีอาจมีค าสั่งให้มีการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ก็ได้ 
 ที่ประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดให้ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่อยู่ปฏิบัติหน้าที่ และมิใช่ผู้ถูก
คัดค้านหรือต้องถอนตัวเพราะมีเหตุอันอาจถูกคัดค้านตามมาตรา 63 และตามระเบียบนี้ แต่ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด และให้ประธานเป็นประธานที่ประชุมใหญ่ 
 ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นใดให้ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นนั้นที่อยู่ปฏิบัติหน้าที่ และมิใช่ผู้ถูก
คัดค้านหรือต้องถอนตัวเพราะมีเหตุอันอาจถูกคัดค้านตามมาตรา 63 และตามระเบียบนี้แต่ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนตุลาการ 
ในศาลปกครองชั้นต้นนั้น และให้อธิบดีเป็นประธานที่ประชุมใหญ่ 
 ค าวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ให้เป็นไปตามเสียงข้างมาก และถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีก  
เสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด”. 
 50 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 307/2558. 
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คู่กรณีไม่อาจร้องขอขึ้นมาได้..”51  กรณีจึงเห็นได้ว่า ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดทั้งสองฉบับดังกล่าวจึงได้ยืนยัน
หลักการที่ว่าอ านาจในการมีค าสั่งให้วินิจฉัยปัญหาหรือคดีใดโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองในระบบ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยนั้น เป็นอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาล
ปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณีโดยเฉพาะ52  

 
5. วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
 

จากที่ได้ศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ  
ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย บันทึกการประชุมเพื่อพิจารณาร่างกฎหมาย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง ตลอดจนเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้องแล้ว ผู้เขียนเห็นว่าหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการน าปัญหา
หรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการตามสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน มีปัญหาที่สมควรได้รับการกล่าวถึง  
2 ประการ ได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครอง  และปัญหาเกี่ยวกับเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครอง 
 5.1 ปัญหาเกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครอง 
 โดยที่หลักเกณฑ์เก่ียวกับองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองที่บัญญัติไว้ในมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ได้รับอิทธิพลมาจากหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เป็นผลให้ในประเทศไทย 
การเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ผู้พิพากษาหรือตุลาการไม่ว่าในระบบศาลใด ต่างก็ตั้งอยู่
บนหลักการที่เป็นการมอบอ านาจแก่ผู้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าสูงสุดในศาลนั้นให้เป็นผู้ใช้ดุลพินิจว่า ปัญหาหรือคดี 
ที่ผ่านขั้นตอนการยกร่างค าพิพากษาโดยองค์คณะพิจารณาพิพากษามาแล้วนั้น เป็นกรณีที่สมควรน าเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยที่ประชุมใหญ่ผู้พิพากษาหรือตุลาการหรือไม่ ลักษณะการมอบดุลพินิจให้แก่ผู้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าสูงสุด 
ในศาลเช่นนี้มีลักษณะใกล้เคียงกับหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายความยุติธรรมทางปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศส จะมีข้อแตกต่างก็แต่เพียงว่าในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสมีการ
ก าหนดองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในสภาแห่งรัฐไว้อย่างกว้างขวาง 
กล่าวคือ มีการก าหนดให้รองประธานสภาแห่งรัฐ ประธานแผนกคดีพิพาทในสภาแห่งรัฐ ตุลาการหัวหน้าคณะ 
องค์คณะพิจารณาพิพากษา องค์คณะที่เคยเสนอรายงานคดีนั้น หรือตุลาการผู้แถลงคดี เป็นผู้มีอ านาจเสนอเรื่อง
เข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่สภาแห่งรัฐด้วยการท าเป็นค าร้องเพื่อน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยของ
สภาแห่งรัฐได้  จากการค้นคว้าเอกสารเกี่ยวกับการยกร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยพบว่า ในอดีตผู้ยกร่างระเบียบข้างต้นก็มีความพยายามในการ
ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ  
ในศาลปกครองให้กว้างขวางกว่าสภาพที่เป็นอยู่ในปัจจุบันเช่นกัน เห็นได้จากการที่มีการก าหนดไว้ในข้อ 124 
วรรคหนึ่ง ของร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ....  
ว่า “ในกรณีที่องค์คณะมีค าขอ หรือประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีเห็นสมควร... ประธานศาลปกครองสูงสุด
หรืออธิบดีอาจมีค าสั่งให้มีการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ก็ได้” จึงเห็นได้ว่า ผู้ยกร่างระเบียบฯ มีเจตนา 
ให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาเป็นผู้มีอ านาจในการริเริ่มกระบวนการเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่

                                           
 51 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 418/2558. 
 52 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 959/2547  ที่ 768/2555  ที่ 1009/2557  ที่ คบ. 35/2558  ที่ 29/2558  ที่ 525/2558  ที่ 
164/2559  ที่ 537/2559  ที่ 743/2559  ที่ คบ. 72/2561  และที่ 248/2563 วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกัน. 
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ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองด้วย  ส่วนกรณีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนีนั้น พบว่า 
มีความแตกต่างจากเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศสตรงที่ 
มีการก าหนดให้องค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ ได้แก่ องค์คณะ
พิจารณาพิพากษาเท่านั้น โดยมีทั้งกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษามีอ านาจดุลพินิจว่าจะเสนอปัญหาเข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่หรือไม่ และกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาผูกพันที่จะต้องเสนอปัญหา 
เข้าสู่การวินิจฉัยโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ด้วยสภาพบังคับของกฎหมาย กรณีจึงอาจสรุปในเบื้องต้นได้ว่า 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
ที่ก าหนดในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของทั้งสามประเทศต่างก็มีส่วนที่ให้ดุลพินิจแก่องค์กรตามที่กฎหมาย
ก าหนดด้วยกันทั้งสิ้น โดยหากเปรียบเทียบความกว้างขวางของการเปิดโอกาสให้ใช้ดุลพินิจแล้วย่อมสามารถไล่เรียง 
ได้ว่ากรณีของประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยอยู่ในระดับเดียวกัน ส่วนกรณีของประเทศเยอรมนีอยู่ในระดับที่แคบ
กว่า   
 การก าหนดตัวองค์กรผู้ใช้ดุลพินิจสั่งน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองมีความเชื่อมโยงอย่างยิ่งกับความเป็นอิสระของตุลาการในแง่ที่ว่า เมื่อกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ก าหนดให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาอรรถคดีแล้ว การจะให้มีองค์กรอ่ืน
เป็นผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาได้จัดท าร่างค าพิพากษาหรือค าสั่งไว้แล้ว เข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองอีกชั้นหนึ่ง อาจมีลักษณะเป็นการที่องค์กรผู้มีอ านาจเหล่านั้น
ไม่เห็นพ้องด้วยในผลแห่งการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีขององค์คณะพิจารณาพิพากษาและประสงค์ให้มีการทบทวน
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ซึ่งในท้ายที่สุดอาจส่งผลสืบเนื่องให้ค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ได้ยกร่าง
ตามความเห็นขององค์คณะพิจารณาพิพากษา ถูกเปลี่ยนแปลงโดยค าวินจิฉัยของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองได้ 
ดังที่กรรมาธิการท่านหนึ่งได้ตั้งข้อสังเกตไว้ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ว่าอาจเกิดกรณี 
ที่เป็นการ “Overrule งานขององค์คณะพิจารณาพิพากษา”  ดังนั้น เมื่อพิจารณาตามหลักความเป็นอิสระของ 
ตุลาการแล้ว ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า การก าหนดให้องค์กรภายนอกองค์คณะพิจารณาพิพากษาเป็นผู้มีอ านาจ
เสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง มีลักษณะเป็นการน าเอาอ านาจ 
ในการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีออกจากความรับผิดชอบขององค์คณะพิจารณาพิพากษาซึ่งดูจะไม่สอดคล้องกับ 
หลักความเป็นอิสระของตุลาการนัก แตกต่างจากหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ของประเทศเยอรมนีที่มีอ านาจหน้าที่ในการเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ไว้ 
แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาเอง ซึ่งมีลักษณะเป็นการสละความรับผิดชอบในการวินิจฉัยปัญหาและคดีออกจาก
ความรับผิดชอบขององค์คณะพิจารณาพิพากษาเองด้วยความสมัครใจ จึงมีความสอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระ
ของตุลาการยิ่งกว่า   
 5.2 ปัญหาเกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่  
ตุลาการในศาลปกครอง 
 การศึกษาครั้งนี้พบว่า ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของต่างประเทศมีการออกแบบกลไกถ่วงดุล
การใช้ดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองไว้ในแนวทางที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนี  
รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ก าหนดให้องค์คณะที่ประชุมใหญ่มีอ านาจวินิจฉัยว่า ปัญหาข้อกฎหมายที่ถูกเสนอ
เข้าสู่การวินิจฉัยนั้น เป็นกรณีที่องค์คณะที่ประชุมใหญ่สมควรต้องรับไว้วินิจฉัยหรือไม่  ในขณะที่กระบวนพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศฝรั่งเศส มีแนวทางปฏิบัติในการจัดให้มีการประชุมปรึกษากันระหว่างประธานแผนกคดีพิพาท 
รองประธานแผนกคดีพิพาท และองค์คณะพิจารณาพิพากษาร่วมหรือตุลาการหัวหน้าคณะ แล้วแต่กรณี เพื่อตัดสินใจ
ว่าสมควรให้องค์คณะรูปแบบใดท าหน้าที่เป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาในแต่ละคดี  เมื่อพิจารณาแนวทางของ 
ทั้งสองประเทศข้างต้น ในแง่การเปรียบเทียบกลไกถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจแล้ว ย่อมจะ
เ ห็ น 
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ได้ว่า แม้กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสจะมีข้อแตกต่างกันตรงที่  
ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนีมีการก าหนดตัวองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจน าปัญหา 
เข้าสู่การวินิจฉัยโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ส าหรับกรณีที่มีการเสนอให้วินิจฉัยปัญหาพื้นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญ  
ให้เป็นองค์กรอ่ืนแยกต่างหากจากองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหา ส่วนกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองประเทศฝรั่งเศส
ไม่ได้มีการแบ่งแยกระหว่างองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีและองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจเอาไว้ก็ตาม  
แต่หากพิจารณาลงไปในขั้นตอนการตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการจะพบว่า  
ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสเองก็มีแนวทางปฏิบัติให้มีปรึกษากันระหว่างองค์กร 
ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเพื่อตัดสินใจว่า สมควรให้มีการวินิจฉัยปัญหาใดหรือคดีใดโดยที่ประชุมใหญ่แผนกคดีในสภาแห่งรัฐ
หรือไม่ ซึ่งมีลักษณะเป็นการตัดสินใจโดยองค์กรกลุ่มคล้ายกับกรณีที่ปรากฏในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของประเทศเยอรมนีเช่นกัน กรณีจึงเพียงพอที่จะแสดงให้เห็นว่า ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศสเองก็มีการวางกลไกถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจในขั้นตอนการตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการไว้พอสมควร แต่ไม่ถึงขนาดที่เป็นการแบ่งแยกองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาและ 
ผู้มีอ านาจตัดสินใจออกจากกัน  ส าหรับกรณีของประเทศไทยนั้น แม้ปรากฏข้อมูลระหว่างการศึกษาครั้งนี้ว่า 
ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยมีแนวทางปฏิบัติให้มีระบบกลั่นกรองปัญหาหรือคดีที่อาจ
น าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ผ่านการเสนอความเห็นเบื้องต้นโดยรองประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรือประธานแผนกคดีในศาลปกครองสูงสุด ตามที่ได้มีการมอบอ านาจไว้ก็ตาม แต่โดยที่
ความเห็นข้างต้นมีสถานะเป็นเพียงข้อมูลประกอบการตัดสินใจของประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อที่จะมีหรือไม่มี
ค าสั่งต่อไปเท่านั้น ในท้ายที่สุดแล้วอ านาจตัดสินใจในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครอง ยังคงเป็นดุลพินิจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ซึ่งเป็น
องค์กรเดี่ยวอยู่แต่เพียงผู้เดียว ลักษณะเช่นนี้ย่อมแสดงให้เห็นว่า กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย
ไม่มีการวางกลไกถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจในขั้นตอนการตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
 5.3 ปัญหาเกี่ยวกับเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีที่จะเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครอง 
 จากการศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีที่จะเข้าสู่การวินิจฉัยโดย  
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนี ประเทศฝรั่งเศส 
และประเทศไทย พบว่า กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของแต่ละประเทศมีการก าหนดเหตุหรือเงื่อนไขในการ
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองไว้ในระดับความเคร่งครัดแตกต่างกัน  
เห็นได้จากการที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสไม่มีการก าหนดเหตุหรือเงื่อนไขในการน า
ปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร แต่มีลักษณะเป็นการ
เปิดโอกาสให้องค์กรผู้มีอ านาจในการเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่สภาแห่งรัฐเป็นผู้ใช้ดุลพินิจ
บนพื้นฐานเก่ียวกับความยากง่ายและความส าคัญของคดี กระบวนพิจารณาคดีปกครองส่วนนี้ของประเทศฝรั่งเศส
จึงค่อนข้างมีความเป็นอัตวิสัยและต้องอาศัยการพิจารณาถึงความยุ่งยากและความส าคัญเป็นรายคดี   ส่วนกรณี
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนีนั้นมีลักษณะตรงกันข้าม เห็นได้จากการที่มีการก าหนดเหตุ
หรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยองค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองแห่งสหพันธ์  
ไว้เพียง 2 กรณี คือ กรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นว่าค าวินิจฉัยของตนที่ได้วินิจฉัยในปัญหาข้อกฎหมาย 
จะมีผลเป็นการขัดหรือแย้งต่อค าวินิจฉัยขององค์คณะอ่ืน ๆ หรือขัดหรือแย้งต่อแนวค าวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองแห่งสหพันธ์ และกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาเห็นว่ามีปัญหาพื้นฐานทางกฎหมาย  
ที่ส าคัญอันสมควรให้องค์คณะที่ประชุมใหญ่วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐาน โดยระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
เยอรมันมีการวางกลไกที่ผูกพันองค์คณะที่ประชุมใหญ่ไว้ด้วยว่า หากเป็นกรณีที่มีเหตุต้องรักษาความเป็นเอกภาพ
ของค าพิพากษาดังที่กล่าวข้างต้นแล้ว องค์คณะที่ประชุมใหญ่จะต้องรับปัญหาหรือคดีนั้นไว้วินิจฉัยเสมอ  
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คงเหลือส่วนที่เป็นการใช้ดุลพินิจไว้แต่เพียงกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะเสนอปัญหาพื้นฐานทางกฎหมาย 
ที่ส าคัญให้องค์คณะที่ประชุมใหญ่วินิจฉัยเท่านั้น โดยในกรณีหลังนี้องค์คณะที่ประชุมใหญ่เองก็มีดุลพินิจในการรับ
หรือไม่รับปัญหานั้นไว้วินิจฉัยได้เช่นกัน กระบวนพิจารณาคดีปกครองส่วนนี้ของประเทศเยอรมนีจึงมีจุดเด่นในเรื่อง
ความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายยิ่งกว่ากรณีของประเทศฝรั่งเศส 
 ส าหรับกรณีของประเทศไทยพบว่า แม้ในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยจะได้ 
มีการก าหนดเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองไว้
ในลักษณะแจกแจงรายละเอียดว่า กรณีใดบ้างที่ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น  
แล้วแต่กรณี จะสามารถน าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองได้ก็ตาม แต่หากพิจารณา 
ลงไปเหตุหรือเงื่อนไขที่ได้ก าหนดไว้ คือ กรณีที่คดีมีความเกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์
สาธารณะที่ส าคัญ คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ คดีที่อาจมีผลเป็นการ 
กลับหรือแก้ไขแนวค าพิพากษาเดิมของศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด  หรือคดีที่มีทุนทรัพย์สูงนั้น  
พบว่า หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีปัญหาอยู่ 2 ประการ ได้แก ่
 ประการที่หนึ่ง ปัญหาความชัดเจนแน่นอนของเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีที่จะเข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ปัญหาข้อนี้เป็นกรณีที่สืบเนื่องมากจากการพิจารณาถ้อยค า
ส านวนของเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีที่จะเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
ที่ก าหนดในกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่มีการก าหนดถึง “คดีมีความเก่ียวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือ
ประโยชน์สาธารณะที่ส าคัญ คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ  หรือคดีที่ 
มีทุนทรัพย์สูง” ซึ่งต่างก็มีลักษณะเป็นการวางหลักการไว้อย่างกว้าง ล าพังแต่เพียงการพิจารณาถ้อยค าส านวน 
ในกฎหมายยังไม่เพียงพอที่จะท าให้เข้าใจได้อย่างชัดเจนว่าเหตุหรือเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในแต่ละกรณีมีขอบเขต
เพียงใด จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องอาศัยการตีความของผู้มีอ านาจตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในกรณีนี้ย่อมหมายถึง
ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี  และแม้ในการศึกษาครั้งนี้จะพบร่องรอย
การตีความเรื่องดังกล่าวในค าสั่งประธานศาลปกครองสูงสุดที่ 13/2564 ลงวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564 ที่มีการก าหนด 
ให้คดีที่มีความส าคัญและต้องเสนอต่อประธานศาลปกครองสูงสุด ได้แก่ คดีที่มีความเห็นแย้ง คดีที่เกี่ยวข้องกับ
ประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ส าคัญ คดีที่มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเก่ียวกับหลักกฎหมาย
ปกครองที่ส าคัญ คดีที่อาจมีผลเป็นการกลับหรือแก้แนวค าพิพากษาเดิมของศาลปกครองสูงสุด คดีที่มีทุนทรัพย์
ตั้งแต่ 250 ล้านบาทขึ้นไป คดีที่เป็นที่สนใจของประชาชนหรือสื่อมวลชน หรือกรณีที่มีข้อสังเกตให้องค์คณะ
ทบทวนก็ตาม แต่กรณีตามค าสั่งข้างต้นสามารถให้ความชัดเจนได้เพียง กรณีคดีมีทุนทรัพย์สูง หมายถึง คดีที่มี 
ทุนทรัพย์ตั้งแต่ 250 ล้านบาทขึ้นไป เท่านั้น แต่ยังไม่อาจให้ความชัดเจนแก่เหตุหรือเงื่อนไขในประการอ่ืนได้  
 ประการที่สอง ปัญหาความเหมาะสมในการน าลักษณะทางข้อเท็จจริงในคดีมาเป็นเหตุหรือเงื่อนไข 
ในการน าปัญหาหรือคดีที่จะเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง   แม้จะเป็นความจริงที่ว่า
เหตุหรือเงื่อนไขในการน าคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองที่ก าหนดไว้ในข้อ 94 แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะเป็นเพียง
ส่วนประกอบหนึ่งของการใช้ดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครอง โดยไม่มีลักษณะผูกพันว่าเมื่อเกิดกรณีใดกรณีหนึ่งขึ้นแล้วจะต้องมีการน าปัญหาหรือคดีนั้นเข้าสู่
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองเสมอก็ตาม แต่การที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ก าหนด
เหตุหรือเงื่อนไขประการใดไว้ ย่อมจะส่งผลให้ปัญหาหรือคดีที่ปรากฏเหตุหรือเงื่อนไขนั้น ๆ มีโอกาสที่จะได้รับ 
การพิจารณาในเบื้องต้นว่า สมควรที่จะต้องมีการน าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
ต่อไปหรือไม่  ดังนั้น เหตุหรือเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ส าหรับกรณีนี้จึงเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นว่า กฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองให้ความส าคัญแก่กรณีใด ซึ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการของประเทศไทยที่มีการก าหนดไว้โดยอาศัยลักษณะทางข้อเท็จจริงในคดี  
คือ คดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ส าคัญ และกรณีคดีมีทุนทรัพย์สูง  
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ย่อมจะเห็นได้ว่าทั้งสองกรณีมีลักษณะร่วมกันตรงที่ ในกรณีคดีเกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมากหรือ
ประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ส าคัญนั้น เห็นได้โดยชัดแจ้งว่ากฎหมายมีเจตนารมณ์ในการให้ความคุ้มครองแก่ประโยชน์
สาธารณะ ซึ่งแม้จะมีปัญหาในการตีความอยู่บ้างแต่ก็เป็นไปโดยสอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการจัดตั้งศาลปกครอง  
แต่ส าหรับกรณีที่คดีมีทุนทรัพย์สูงจะมีความเชื่อมโยงกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะก็ตรงที่  คดีปกครอง 
เป็นคดีที่คู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครอง ดังนั้นผลแพ้ชนะแห่งคดีย่อมส่งผลกระทบต่อเงินงบประมาณ
แผ่นดิน  แต่กระนั้น ทั้งสองกรณีก็มีข้อแตกต่างตรงที่ ในการที่จะวินิจฉัยว่าคดีใดเป็นคดีที่เกี่ยวข้องกับประชาชน
เป็นจ านวนมากหรือประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ส าคัญหรือไม่ องค์กรที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัย คือ องค์กรผู้มีอ านาจ 
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองเอง  ในขณะที่กรณีคดีมีทุนทรัพย์สูง 
เป็นผลมาจากการค านวณทุนทรัพย์ตามค าฟ้องของคู่กรณี โดยที่ศาลไม่อาจเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดจ านวน
ทุนทรัพย์ได้  ดังนั้น หากจ าลองสถานการณ์ให้ถึงที่สุดย่อมจะเห็นได้ว่า ในคดีที่คู่กรณีมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษา 
เพื่อบังคับเอาเงินจากคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งเป็นจ านวนมากแล้ว คดีนั้นย่อมจะมีโอกาสที่จะได้รับการวินิจฉัย 
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองมากกว่าคดีมีทุนทรัพย์น้อยซึ่งจะได้รับการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองได้โดยเหตุหรือเงื่อนไขอ่ืน ๆ เท่านั้น การก าหนดเหตุเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองด้วยจ านวนทุนทรัพย์ จึงไม่สอดคล้องกับหลักความเสมอภาค
ซึ่งเป็นหลักกฎหมายทั่วไปนัก  
 
6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของแต่ละประเทศมีการก าหนดหลักเกณฑเ์กี่ยวกับองค์ประกอบ อ านาจหนา้ที่ 
องค์กรผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการ รวมถึงเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองไว้ในลักษณะแตกต่างกัน โดยหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของประเทศไทยได้รับอิทธิพลมาจากหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส่งผลให้
กระบวนพิจารณาคดีปกครองในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองมีการให้น้ าหนักไปที่การใช้อ านาจดุลพินิจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาล
ปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี และแม้ว่าจะมีการก าหนดเหตุหรือเงื่อนไขเพื่อประกอบการใช้ดุลพินิจข้างต้นไว้ใน
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไว้เพิ่มเติมก็
ตาม แต่กรณียังมีปัญหาเกี่ยวกับความชัดเจนแน่นอนของถ้อยค าในระเบียบข้างต้น รวมถึงมีปัญหาเกี่ยวกับความ
เหมาะสมของเหตุหรือเงื่อนไขบางประการ จึงสมควรที่จะต้องมีการปรับปรุงหลักเกณฑ์ดังกล่าว ดังที่จะได้
เสนอแนะต่อไปนี้ 
 6.1 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครอง 
 แม้ในการศึกษาครั้งนี้จะได้ข้อสรุปว่า การก าหนดให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาเป็นองค์กรผู้มีอ านาจ
เสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองในลักษณะเดียวกันกับหลักเกณฑ์  
ที่ก าหนดไว้ในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมนีจะมีความสอดคล้องกับหลักความ  
เป็นอิสระของตุลาการยิ่งกว่าหลักเกณฑ์ตามสภาพปัจจุบันของประเทศไทยก็ตาม แต่ก็ไม่อาจปฏิเสธได้ว่า 
การก าหนดให้ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี เป็นองค์กรผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ก็มีข้อดีในแง่ 
ความสะดวกรวดเร็วในการด าเนินกระบวนพิจารณา โดยหากพิจารณาประกอบกับข้อเท็จจริงในการปฏิบัติงาน 
ขององค์คณะพิจารณาพิพากษาประกอบด้วยแล้ว กรณีย่อมไม่เกินกว่าที่จะคาดหมายได้ว่า การก าหนดให้องค์คณะ
พิจารณาพิพากษาเป็นผู้ท าหน้าที่ตรวจสอบความเป็นเอกภาพของแนวค าพิพากษา รวมถึงจัดท ารายงานเพื่อเสนอ
ต่อที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองด้วยตนเอง เช่นเดียวกับกรณีที่ก าหนดในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
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ของประเทศเยอรมนีนั้น จะมีผลเป็นการเพิ่มภาระงานแก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาซึ่งโดยสภาพปัจจุบัน 
มีคดีอยู่ในความรับผิดชอบเป็นจ านวนมาก53  ดังนั้น ในเรื่องการก าหนดองค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดี 
เข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองจึงเป็นเรื่องที่ต้องชั่งน้ าหนักระหว่างคุณค่าสองประการ  
คือ การรักษาความเป็นอิสระของตุลาการ และความรวดเร็วในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง  ซึ่งผู้เขียน
มีความเห็นต่อประเด็นนี้ว่า เมื่อปรากฏในการศึกษาครั้งนี้ว่าการก าหนดองค์กรผู้มีอ านาจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่
การวินิจฉัยแต่ละรูปแบบต่างก็มีข้อดีและข้อเสียแตกต่างกัน กรณีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องเลือกเอารูปแบบใด
รูปแบบหนึ่งไว้เป็นฐาน จากนั้นจึงค้นหาวิธีในการแก้ไขข้อเสียดังกล่าวต่อไปโดยค านึงถึงสภาพการณ์ที่ เป็นอยู่ 
ของประเทศไทยประกอบด้วย เมื่อข้อเท็จจริงได้แสดงให้เห็นโดยชัดแจ้งแล้วว่าปัญหาส าคัญของกระบวนพิจารณา
คดีปกครองในปัจจุบันคือปัญหาความล่าช้า  ดังนั้น จึงมีความเหมาะสมที่จะเลือกใช้กระบวนพิจารณาที่มี 
ความรวดเร็วยิ่งกว่า กระบวนพิจารณาส่วนที่เป็นการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
จึงสมควรก าหนดให้เป็นอ านาจดุลพินิจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี
ดังที่เป็นอยู่เดิม  
 แต่อย่างไรก็ดี เพื่อเป็นการรักษาความเป็นอิสระของตุลาการโดยเฉพาะความเป็นอิสระขององค์คณะ
พิจารณาพิพากษาจากกรณีที่ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง แล้วแต่กรณี จะมีหรือไม่มีค าสั่ง
ให้น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองควรก าหนดให้
ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ต้องแสดงเหตุผลของตนไว้ในส านวนคดีว่า 
ในกรณีที่จะมีค าสั่งให้น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง หรือในกรณี  
ที่ปรากฏเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองขึ้นแลว้ 
แต่เห็นว่าไม่สมควรน าปัญหาหรือคดีนั้นเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองต่อไปนั้น  
แต่ละกรณีประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นมีเหตุผลประกอบการใช้ดุลพินิจในประการใด  
นอกจากนี้ ควรมีการเปิดโอกาสให้องค์คณะพิจารณาพิพากษามีส่วนในการเสนอความเห็นของตนเกี่ยวกับการ 
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การพิจารณาโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง  โดยกรณีที่องค์คณะพิจารณา
พิพากษาเห็นว่า ปัญหาหรือคดีเรื่องหนึ่งเรื่องใดที่อยู่ในความรับผิดชอบของตนเป็นกรณีที่สมควรน า เข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองควรให้อ านาจแก่องค์คณะ
พิจารณาพิพากษาในการที่จะเสนอค าขอของตนต่อประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น 
แล้วแต่กรณี เพื่อน าปัญหาหรือคดีนั้นเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองต่อไปได้  
ดังหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในข้อ 124 ของร่างระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... และส าหรับกรณีที่องค์คณะพิจารณาพิพากษาไม่เห็นพ้องด้วยกับค าสั่งให้ 
น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
ก็ควรก าหนดอ านาจแก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาในการที่จะบันทึกเหตุผลของตนไว้ประกอบค าสั่งของ 
ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี รวมไว้ในส านวนคดีด้วยเช่นกัน โดยเหตุผล
ที่ได้แสดงไว้นี้ย่อมมีสถานะอย่างนอ้ยสองประการ คือ ประการที่หนึ่ง เป็นวัตถุส าหรับการตรวจสอบการใช้ดุลพนิจิ
ของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ในขั้นตอนก่อนการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองว่า ค าสั่งที่ให้น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
ครั้งนั้น ๆ เป็นไปโดยสอดคล้องกับเหตุหรือเงื่อนไขตามที่ก าหนดไว้โดยกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือไม่  
และประการที่สอง เป็นหลักฐานที่แสดงถึงกระบวนการใช้ดุลพินิจของประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดี 

                                           
 53 ข้อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2565 แสดงว่า มีคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาในศาลปกครองทั้งสิ้น 27,098 คดี แบ่งเป็นคดี 
ที่อยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 11,314 คดี และเป็นคดีที่อยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้น 15,784 คดี,  
ส านักบริหารยุทธศาสตร์ ส านักงานศาลปกครอง, รายงานประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2565 ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง  
(2565) 53. 
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ศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี  หากเกิดกรณีที่ต้องมีการตรวจสอบปฏิบัติหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งข้างต้น  
ในระดับตัวบุคคล 
 6.2  ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครอง 
 โดยที่การศึกษาได้ข้อสรุปในประเด็นเก่ียวกับองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัย
โดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองว่า กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยมีเพียงแนวทางปฏิบัติ
ให้รองประธานศาลปกครองสูงสุดหรือประธานแผนกคดีในศาลปกครองสูงสุด เป็นผู้ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่
กลั่นกรองร่างค าพิพากษาหรือค าสั่งว่า มีกรณีที่สมควรต้องน าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองหรือไม่ โดยไม่มีการวางกลไกการถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจของประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาล
ปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี ไว้แต่ประการใด  ผู้เขียนมีความเห็นต่อปัญหาข้อนี้ว่า แม้การก าหนดให้อ านาจ
ดุลพินิจแก่ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี จะมีข้อดีในแง่ความคล่องตัว
ส าหรับการก าหนดวาระการประชุมของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง เนื่องจากเป็นการริเริ่มและตัดสินใจ 
โดยองค์กรเดี่ยวก็ตาม แต่การก าหนดให้องค์กรกลุ่มเป็นองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่ 
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ดังที่ปรากฏในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของ 
ประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศส ก็มีข้อดีในแง่ที่เป็นการเพิ่มโอกาสในการปรึกษาหารือกันในหมู่สมาชิก  
เพื่อวินิจฉัยในเบื้องต้นเสียก่อนว่า ปัญหาหรือคดีที่ได้รับการเสนอเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองนั้น เป็นไปโดยสอดคล้องกับเหตุหรือเงื่อนไขตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือไม่ 
กรณีจึงมีลักษณะเป็นการวางกลไกที่สามารถถ่วงดุลการใช้ดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีได้ดีขึ้น
อีกระดับหนึ่ง ด้วยเหตุนี้ผู้เขียนจึงมีความเห็นในชั้นแรกว่า หากมีการรับเอาแนวทางที่ก าหนดให้การตัดสินใจน าปัญหา
หรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ต้องเป็นการกระท าผ่านมติขององค์กรกลุ่ม  
มาไว้ในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย ก็จะท าให้กระบวนพิจารณาคดีปกครองมีความรัดกุม
มากยิ่งขึ้น 
 ส่วนปัญหาว่ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยสมควรที่จะต้องเดินตามแนวทางใดนั้น 
โดยที่เหตุผลที่จะต้องมีการวินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง เป็นผลสืบเนื่องมาจาก
ความจ าเป็นในการรักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาหรือค าสั่ง และความจ าเป็นอันเกิดจากความยุ่งยาก
ซับซ้อนของคดีหรือปัญหาข้อกฎหมาย ทั้งผลิตผลที่ได้จากการวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
ก็มีลักษณะเป็นบรรทัดฐานส าหรับการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีต่อไปในอนาคต การน าปัญหาหรือคดี
เข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่จึงไม่ใช่เรื่องที่เกี่ยวพันอยู่แต่เฉพาะองค์คณะพิจารณาพิพากษากับประธาน 
ศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี แต่เป็นเรื่องที่เกี่ยวพันกับการปฏิบัติงานของ 
องค์กรศาลโดยรวม และเป็นเรื่องที่มีความส าคัญเป็นพิเศษในสายตาของกฎหมาย  ดังนั้น การให้ที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองเข้าไปมีส่วนในการตรวจสอบว่า ปัญหาหรือคดีที่ถูกเสนอเข้าสู่การวินิจฉัยมีลักษณะ 
เป็นไปตามเหตุหรือเงื่อนไขที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดไว้หรือไม่ ย่อมมีประโยชน์ในแง่ที่เป็นการ
ยืนยันถึงความส าคัญของเรื่องที่เข้าสู่การวินิจฉัยร่วมกันด้วยประการหนึ่ง และหากพิจารณาในแง่การวางกลไกถ่วงดุล
การใช้ดุลพินิจขององค์กรผู้มีอ านาจเสนอปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
ย่อมจะเห็นได้ด้วยว่า การแบ่งแยกองค์กรผู้มีอ านาจริเริ่มกระบวนการและองค์กรผู้มีอ านาจตัดสินใจออกจากกัน
ย่อมจะช่วยให้เกิดการถ่วงดุลระหว่างองค์กร อันจะมีผลเป็นการป้องกันการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบได้อีกประการหนึง่  
ด้วยเหตุนี้ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยควรก าหนดอ านาจแก่ที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองในการตรวจสอบและตัดสินใจว่า ปัญหาหรือคดีที่ถูกเสนอเข้าสู่การวินิจฉัยนั้น เป็นไป 
โดยสอดคล้องกับเหตุหรือเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือไม่ โดยมีวัตถุในการตรวจสอบ  
คือ เหตุผลประกอบค าสั่งให้น าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง รวมถึง
เหตุผลขององค์คณะพิจารณาพิพากษา ถ้ามี โดยหากที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองเห็นว่า ปัญหาหรือคดี 
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ที่ถูกเสนอเข้าสู่การวินิจฉัยเป็นไปโดยสอดคล้องกับเหตุหรือเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้ว 
ก็ให้ที่ประชุมใหญ่มีมติรับเป็นวาระเพื่อวินิจฉัยปัญหาหรือคดีนั้นต่อไป ตามแนวทางของประเทศเยอรมนี 
 6.3 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับเหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีที่จะเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครอง 
 เหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
เป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นว่ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองประเทศนั้น ๆ ให้ความส าคัญแก่ประเด็นใด จาก
การศึกษากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยพบว่า เหตุหรือเงื่อนไขในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่
การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองที่ก าหนดในข้อ 94 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 สะท้อนให้เห็นหลักการเบื้องหลังอยู่ 3 ประการ คือ การ
รักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง การพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและกฎหมาย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง และการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ อันเป็นหลักการที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ 
ของการจัดตั้งศาลปกครอง รวมถึงเหตุผลในการน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองที่ได้กล่าวถึงไว้แล้วในส่วนต้น แล้วแม้โดยรวมต้องถือว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในกฎหมาย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยเมื่อเปรียบเทียบกับหลักเกณฑ์ของประเทศฝรั่งเศสแล้วจะมีการก าหนด
รายละเอียดเป็นรูปธรรมยิ่งกว่าก็ตาม แต่ผู้เขียนมีความเห็นว่า ส าหรับกรณีที่มีการก าหนดให้คดีมีทุนทรัพย์สูง 
เป็นเหตุหนึ่งในการที่ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี จะสามารถใช้ดุลพินจิ
น าเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองได้นั้น ยังคงมีปัญหาเกี่ยวกับความเหมาะสม 
ในแง่ที่เป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีในคดีมีทุนทรัพย์สูงซึ่งเป็นการค านวณจากค าขอของคู่กรณีเอง มีโอกาส 
ในกระบวนพิจารณาคดีปกครองยิ่งกว่าคู่กรณีรายอ่ืน ๆ และแม้ว่าจะสามารถอธิบายให้เชื่อมโยงกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะได้อยู่บ้างก็ตาม แต่กรณีที่คดีเก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะก็มีหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
ในข้อ 94 (1) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 รองรับหลักการนี้อยู่แล้ว ผู้เขียนจึงไม่เห็นความจ าเป็นที่ต้องมีการขยายรายละเอียดออกเป็นกรณี 
คดีมีทุนทรัพย์สูงอีก ด้วยเหตุนี้ผู้เขียนจึงเห็นว่าควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมข้อ 94 แห่งระเบียบข้างต้น โดยน ากรณ ี
คดีมีทุนทรัพย์สูงที่ก าหนดไว้ใน (4) ออกจากการเป็นเหตุหรือเงื่อนไขในการที่ประธานศาลปกครองสูงสุด 
หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น แล้วแต่กรณี จะน าปัญหาหรือคดีเข้าสู่การวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครอง 
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หนังสือ   
ภาษาไทย 
 
ธีระ สุธีวรางกูร, ระบบศาลและการพิจารณาคดีของศาลในทางกฎหมายมหาชน (โครงการต าราและเอกสาร
 ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2563). 
สมลักษณ์ จัดกระบวนพล, ระบบศาลและหลักทั่วไปวา่ด้วยวิธีพจิารณาคดี (พิมพ์ครั้งที่ 2, ส านกัพิมพ์ 
 มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2559). 
ส านักงานศาลปกครอง, กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส โดย M. Phillippe MARTIN, 
 (ส านักวิจัยและวชิาการ ส านักงานศาลปกครอง 2552). 
--, รวมเห็นผลและความเปน็มารายมาตราของร่างพระบัญญัตจิดัตั้งศาลปกครอง 
 และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... (เล่ม 4, พิมพ์ครั้งที่ 2, ส านักงานศาลปกครอง 2548). 
 
ภาษาต่างประเทศ 
 
Hubertus Gersdorf, BeckOK VwGO (63rd edn, Beck-Online, C.H.Beck 2022). 
Sodan/Ziekow, Nosmos Kommentar verwaltungsgerichtordnung (Baden-Baden 2010) § 11 s. 234 
 Rn. 14 อ้างถึงใน วรารัตน์ ไคขุนทด, 'การประกันความมีเอกภาพของค าวินิจฉัยและการพฒันา 
 หลักกฎหมายโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสดุแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี' (2556) 3 
 วารสารวชิาการศาลปกครอง 39. 
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Philippe Martin, 'ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส' ใน พรทิพย์ ทองดี และคณะ (บรรณาธิการ) 
 รวมบทความทางวชิาการ เล่ม 2 : กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญัติ (ส านักงานศาล ปกครอง 2553). 
นรินทร์ อิธิสาร, 'ที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครองไทย : ศึกษาเปรียบเทียบกรณีองค์คณะที่ประชุมใหญ่ในศาลปกครอง
 เยอรมัน' ใน ส านักวิจัยและวชิาการ ส านักงานศาลปกครอง (บรรณาธิการ) รวมบทความทางวชิาการ 
 เล่ม 3 (2566). 
วรารัตน์ ไคขุนทด, 'การประกันความมีเอกภาพของค าวินิจฉัยและการพัฒนาหลักกฎหมายโดยที่ประชุมใหญ่ 
 ตุลาการ ศาลปกครองสูงสดุแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี' (2556) 3 วารสารวิชาการศาลปกครอง 39. 
วินัย ทองลงยา, ‘การประชุมใหญ่ของศาลฎีกา’ ใน พรภัทร์ ตันติกุลานนัท์ (บรรณาธิการ) ๗๐ ปี ดุลพาห 

นิตยสาร ส านักงานศาลยุติธรรม รวมบทความวิชาการ เนื่องในโอกาส ๗๐ ปี นิตยสารดุลพาห 
(ส านักงานศาลยตุิธรรม 2566). 
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 มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2560). 
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 ภายในของศาลปกครองสูงสุด, (ส านักประธานศาลปกครองสูงสดุ 2564. 
ค าสั่งประธานศาลปกครองสูงสดุที่ 13/2564 ลงวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2564. 
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 และประสบการณ์...สู่เวทีเสวนา, ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, 7 สิงหาคม 2552). 
 
ภาษาต่างประเทศ  
 
The Supreme Court of Ireland and ACA-Europe, ‘How our courts decide : The decision-making 
 processes of Supreme Administrative Courts, Answers to questionnaire : France’ (ACA 
 Seminar, Dublin, 25-26 March 2019).    
 

http://www.krisdika/

