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บทที ่2 
 

การจัดโครงสรางของศาลปกครองชั้นอุทธรณในตางประเทศ 
 

2.1 ศาลปกครองชั้นอทุธรณของประเทศฝรั่งเศส1 

 

2.1.1 แนวคิดพื้นฐานของการจัดตั้งศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 
ประเทศฝรั่งเศสมีแนวความคิดพื้นฐานที่วา ผูพิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณา 

พิพากษาเฉพาะคดีอาญาและคดีแพง ซึ่งเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชนเทานั้น สวนคดีปกครอง 
อันเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการบริหารราชการของฝายปกครองนั้น ไมควรใหอยูในอํานาจการพิจารณา 
พิพากษาของผูพิพากษาศาลยุติธรรม เนื่องจากชาวฝรั่งเศสนั้น มีแนวความคิดวา การพิจารณาพิพากษาคดี 
ที่เกี่ยวกับฝายปกครองเปนสวนหนึ่งของการปกครองดวย ดังคํากลาวที่วา “juger l’administration  
c’est encore administrer”  ดังนั้น ผูที่จะพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงมิใชเปนเพียงผูเชี่ยวชาญ 
เกี่ยวกับคดีปกครองแตเพียงอยางเดียวเทานั้น แตจะตองเปนผูที่มี “วิญญาณของนักบริหารงาน 
ทางปกครอง” อีกดวย เพื่อที่จะไดตระหนักถึงผลกระทบของคําวินิจฉัยของศาลที่จะมีตอการบริหาร 
ราชการเพื่อสาธารณะประโยชน  

เมื่ อมีการปฏิวั ติ เพื่ อลมล างระบอบสมบู รณาญาสิทธิ ราชย ในป  ค .ศ .  1789  
สภารางรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในขณะนั้น ไดวิเคราะหทฤษฎีการแบงแยกอํานาจของมงเตสกิเยอ  
(Montesquieu) แลว เห็นวา มงเตสกิเยอเพียงแตเสนอวา อํานาจในการพิจารณาพิพากษา “การกระทํา 
ความผิด” (คดีอาญา) และ “ขอพิพาทระหวางปจเจกชน” (คดีแพง) เทานั้น ที่ตองแยกออก 
จากอํานาจของฝายบริหาร  ดังนั้น การใหองคกรฝายปกครองเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง 
จึงไมขัดแยงกับทฤษฎีการแบงแยกอํานาจของมงเตสกิเยอแตอยางใด  ดวยเหตุนี้ประเทศฝรั่งเศส 
จึงไดสรางและพัฒนาองคกรวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองขึ้นเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม  
โดยจัดตั้ง “สภาแหงรัฐ” (Conseil d’Etat) และ “สภาที่ปรึกษาผูวาราชการจังหวัด (Conseil de 

                                                  
1 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2548), น. 34-52.  
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préfecture) ข้ึนทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง ซึ่งผลจากแนวคิดที่วา ผูที่จะทําหนาที่วินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีปกครอง ตองเปนผูที่มี “วิญญาณของนักบริหารงานทางปกครอง” นั้น กอใหเกิดผล 
ตามมา 4 ประการ ไดแก 

 (ก )  ผู ที่ ทํ า ห น า ที่ เ ป น ตุ ล า ก า ร ศ า ลป ก ค ร อ ง  ( Magistrats administratifs)  
ในประเทศฝรั่งเศสไมวาจะเปนตุลาการในศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองชั้นอุทธรณ ศาลปกครองสูงสุด 
(สภาแหงรัฐ) หรือศาลตรวจเงินแผนดิน จึงมีสถานภาพเปนขาราชการพลเรือน โดยมีคุณสมบัติ  
วิธีการแตงตั้ง และระบบเงินเดือนที่เปนพิเศษจากขาราชการพลเรือนทั่วไป แตมิใชขาราชการตุลา
การของศาลยุติธรรม (Magistrats judiciaires)  

 (ข) ตุลาการศาลปกครองของฝรั่งเศสมีหลักเกณฑและวิธีการในการคัดเลือก และ 
แตงตั้งในลักษณะเดียวกันกับขาราชการระดับสูงของฝายปกครอง 

 (ค) ตุลาการศาลปกครองจะไดรับการแตงตั้งโดย “ระบบเปด” (le tour extérieur)  
กลาวคือ เปดโอกาสใหขาราชการที่มีความรูความสามารถจากสวนราชการตาง ๆ สามารถผาน 
การคัดเลือกเขามาปฏิบัติหนาที่เปนตุลาการศาลปกครองได 

 (ง )  ตุลาการศาลปกครองสามารถปฏิ บั ติหนาที่อยางอื่นนอกเหนือจากการ 
พิจารณาพิพากษาคดีควบคูไป หรือขอลาไปชวยราชการ หรือไปปฏิบัติงานภายนอกตนสังกัดเดิม 
เปนระยะเวลาหนึ่ง (détachement) เพื่อเพิ่มพูนความรูความเขาใจและประสบการณในการ 
ปฏิบัติงานอยางอื่น ซึ่งในทางปฏิบัติมีสมาชิกของสภาแหงรัฐในระดับตาง ๆ จํานวนมากที่ออกไป 
ปฏิบัติหนาที่เปนอธิบดี ผูอํานวยการรัฐวิสาหกิจ ปลัดกระทรวง เลขานุการรัฐมนตรี ฯลฯ  

 

2.1.2 ความเปนมาของการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณของประเทศฝรั่งเศส 
 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม ในป ค.ศ. 1987 จึงถือเปน 

องคกรศาลที่ใหมที่สุดในระบบโครงสรางของศาลปกครองฝรั่งเศส และเปนองคกรที่ทําหนาที่ 
ศาลปกครองที่แตกตางจากศาลอื่น ๆ ซึ่งมักมีความเปนมาทางประวัติศาสตรอันยาวนาน ผานการ 
วิวัฒนาการตามความจําเปนของยุคสมัย จนกระทั่งมีหนาที่เปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง 
ในปจจุบัน เชน ศาลปกครองชั้นตน หรือสภาแหงรัฐ เปนตน ขณะที่ศาลปกครองชั้นอุทธรณเปน 
ศาลที่จัดตั้งขึ้นใหม ไมมีประวัติอันยาวนานเหมือนศาลอื่น แตเปนศาลที่เกิดขึ้นตามความจําเปน 
ของยุคสมัยที่มีคดีปกครองเปนจํานวนมาก และศาลปกครองชั้นอุทธรณถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อชวยลด 
ภาระของสภาแหงรัฐ โดย “สภาแหงรัฐ” (Conseil d’Etat) จัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1799 มีอํานาจหนาที ่ 
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2 ประการ คือ ทําหนาที่รางกฎหมายใหแกฝายบริหาร และเปนที่ปรึกษาของฝายบริหาร และ 
ในฐานะที่เปนที่ปรึกษาของฝายบริหารนี้เอง ที่ “สภาแหงรัฐ” ไดรับมอบหมายใหเปนผูพิจารณา 
คํารองทุกขของราษฎรเกี่ยวกับการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง ในระยะแรก “สภาแหงรัฐ”  
ยังไมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคํารองทุกขไดดวยตัวเอง คงมีหนาที่เสนอแนะคําวินิจฉัยตอหัวหนาของ 
ฝายบริหารใหเปนผูพิจารณาเองวาจะวินิจฉัยชี้ขาดตามที่ “สภาแหงรัฐ” เสนอแนะไปหรือไม  
ซึ่งในทางปฏิบัติ หัวหนาของฝายบริหารมักจะวินิจฉัยตามที่ “สภาแหงรัฐ” เสนอแนะเสมอ ตอมา 
หลังจากที่ “สภาแหงรัฐ” ไดสรางและพัฒนาระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เหมาะสมและ 
ไดเสนอแนะคําวินิจฉัยที่ เปนที่ยอมรับนับถือจากเอกชนวาสามารถใหความคุมครองตอ 
สิทธิประโยชนสวนตัวของตนไดเปนอยางดี และในขณะเดียวกันก็สามารถชวยรักษาและคุมครอง 
ประโยชนสวนรวมของสังคมไวไดอยางพอเหมาะพอควรแลว ในป ค.ศ. 1872 ประเทศฝรั่งเศส 
จึงไดตรากฎหมายมอบอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองใหแก “สภาแหงรัฐ” โดยที่ 
ฝายบริหารไมสงวนอํานาจในการตรวจสอบคําวินิจฉัยของของสภาแหงรัฐอีกตอไป “สภาแหงรัฐ”  
จึงมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองไดดวยตัวเองตั้งแตนั้นมา สําหรับศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 แตเนื่องจากเปนองคกรใหม จึงตองมีการ 
เตรียมการมากมายทั้งสถานที่ทําการ ตุลาการ และบุคลากร การเตรียมความพรอมทางดานขอมูล 
เอกสารเพื่อการคนควาทั้งแนวคําพิพากษาและตําราเพื่อสะดวกในการทํางานของตุลาการและ 
บุคลากร รวมทั้งมีความจําเปนตองกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับกระบวนวิธีพิจารณาดวย  ดังนั้น  
ศาลปกครองชั้นอุทธรณจึงเปดดําเนินการจริงเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1989 เพื่อรองรับคดีที่เพิ่ม 
มากขึ้น   

 

2.1.3 โครงสรางและการจัดองคกรศาลปกครองของฝรั่งเศส 
 
ระบบศาลปกครองของฝรั่งเศสมีลักษณะเดนอยู 3 ประการ ไดแก  
(1) เปนระบบ “ศาลคู” กลาวคือ ศาลปกครองฝรั่งเศสมีระบบศาลที่เปนเอกเทศ 

แยกตางหากออกจากศาลยุติธรรมโดยสิ้นเชิง 
(2) เปนระบบ “สภาแหงรัฐ” (Conseil d’Etat หรือ Council of State) กลาวคือ  

เปนระบบที่มอบอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองแกสถาบันที่เรียกชื่อดังกลาวซึ่งทําหนาที่ 
เปนทั้งที่ปรึกษาของรัฐบาลและเปนศาลปกครองดวย 
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(3) ตุลาการศาลปกครองมีที่มา คุณสมบัติ วิธีการคัดเลือก แตงตั้งและสถานภาพ  
แตกตางจากผูพิพากษาศาลยุติธรรมโดยสิ้นเชิง 

ระบบศาลปกครองของฝรั่งเศสแบงออกเปน 3 ชั้นศาล คือ  
(1) ศาลปกครองชั้นสูงสุด คือ “สภาแหงรัฐ” 
(2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ (Cours administratives d’appel) จํานวน 7 ศาล 
(3) ศาลปกครองชั้นตน (Tribunaux administratifs) จํานวน 34 ศาล 
นอกจากนี้ยังมีศาลปกครองผูชํานาญการคดีปกครองเฉพาะดาน (Juridictions  

administratives spécialisées) ซึ่งคําวินิจฉัยอาจอุทธรณตอ “สภาแหงรัฐ” ไดเฉพาะในปญหา 
ขอกฎหมาย เชน ศาลตรวจเงินแผนดิน (La Cour des comptes) คณะกรรมการขาราชการ 
ประเภทตาง ๆ และสภาวิชาชีพตาง ๆ เปนตน  

สวนหนวยธุรการและหนวยบริหารงานของระบบศาลปกครองของฝรั่งเศส คือ  
“สภาแหงรัฐ” ซึ่งแตเดิมหนวยธุรการและหนวยบริหารงานนั้น คือ กระทรวงมหาดไทย แตตอมา 
เมื่อมีการปฏิรูประบบศาลปกครองของฝรั่งเศสเสียใหมโดยมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณข้ึน 
ในป ค.ศ. 1987-1988 จึงไดมีการโอนการบริหารงานธุรการของศาลปกครองทั้งหมดไปอยูที่สภาแหงรัฐ  
ภายใตการดูแลรับผิดชอบของรองประธานสภาแหงรัฐและเลขาธิการสภาแหงรัฐ 

2.1.3.1 โครงสรางและการจัดองคกรของศาลปกครองชั้นตน 
ศาลปกครองชั้นตนมีจํานวนทั้งหมด 34 ศาล แตละศาลประกอบดวย หัวหนาศาล  

หัวหนาคณะ และตุลาการ ซึ่งแตละศาลจะมีจํานวนตุลาการไมเทากัน โดยศาลปกครองชั้นตนแหง 
นครปารีส (ซึ่งเปนศาลที่ใหญที่สุด) มีผูพิพากษาทั้งหมด 68 คน ศาลปกครองชั้นตนมีอํานาจ 
พิจารณาคดีปกครองทั่วไปที่กฎหมายมิไดระบุไววา ใหอยูในอํานาจของศาลปกครองเฉพาะเรื่อง  
และศาลปกครองชั้นตนที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีปกครอง คือศาลแหงเขตที่หนวยงานของรัฐ 
ซึ่งเปนผูออกนิติกรรมทางปกครองหรือลงนามในสัญญาที่ถูกนํามาฟองคดีมีที่ทําการตั้งอยูในเขต 
ศาลนั้น นอกจากนี้ ศาลปกครองชั้นตน ยังมีอํานาจหนาที่ในการใหคําปรึกษาแกผูวาราชการจังหวัด 
ในปญหาตาง ๆ ตามที่ผูวาราชการจังหวัดขอหารือ 
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2.1.3.2 โครงสรางและการจัดองคกรของศาลปกครองชั้นอุทธรณ2 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ มีทั้งหมด 7 ศาล ดวยกัน  แตละศาลจะประกอบดวย  

ประธาน ตุลาการหัวหนาคณะ จํานวน 2-3 คน และตุลาการอีก 3-4 คน รวมทั้งหมด 7 คน และ 
มีขาราชการธุรการในสํานักงานจาศาลอีกจํานวนหนึ่ง สวนจํานวนตุลาการในองคคณะนั้น  
กฎหมายกําหนดใหองคคณะที่ทําการพิจารณาพิพากษาคดีตองมีตุลาการ 5 คน ประกอบดวย ตุลาการ 
หัวหนาคณะ 1 คน และตุลาการอีก 4 คน ซึ่งศาลปกครองชั้นอุทธรณแตละแหงอาจมีจํานวนองคคณะ 
ไมเทากันขึ้นอยูกับจํานวนคดีในแตละแหง โดยหลักแตละศาลจะประกอบดวยองคคณะ 2-4  
องคคณะ3  ซึ่งศาลปกครองชั้นอุทธรณแตละศาลมีเขตอํานาจครอบคลุมเขตอํานาจของ 
ศาลปกครองชั้นตน ประมาณ 5-7 ศาล โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคด ี
อุทธรณคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตนซึ่งมิใชคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนกฎระเบียบของ 
ฝายปกครอง แตศาลปกครองชั้นอุทธรณไมมีอํานาจหนาที่ในการใหคําปรึกษาแกหนวยงานของรัฐ 

2.1.3.3 โครงสรางและการจัดองคกรของสภาแหงรัฐ 
สภาแหงรัฐของฝรั่งเศสประกอบดวยนายกรัฐมนตรีเปนประธาน (ซึ่งในทางปฏิบัติแลว 

นายกรัฐมนตรีทําหนาที่เปนประธานในงานพิธีที่ สําคัญมาก ๆ เทานั้น) และมีรองประธาน  
(ซึ่งทําหนาที่เปนประธานสภาแหงรัฐที่แทจริง) และสมาชิกในระดับและตําแหนงตาง ๆ รวมทั้งหมด  
300 คน สภาแหงรัฐแบงออกเปน 6 คณะ (Sections) ซึ่งสามารถแบงออกเปน 3 กลุม คือ 

(ก) คณะที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาและพิจารณารางกฎหมายใหแกรัฐบาล ไดแก  
คณะมหาดไทย คณะการคลัง คณะโยธาธิการ และคณะสังคม ซึ่งคณะดังกลาวขางตนทําหนาที่
เชนเดียวกับกรรมการรางกฎหมายในคณะกรรมการกฤษฏีกา 

(ข) คณะพิจารณาคดี (Section du Contentieux) ซึ่งแบงออกเปน 10 คณะยอย  
คณะพิจารณาคดีนี้จะทําหนาที่เปนศาลปกครอง  

(ค) คณะรายงานประจําปและวิจัย (Section du rapport et des études) คณะนี้ 
จะทําหนาที่ในการบังคับคดีปกครอง จัดทํารายงานประจําปและดําเนินการศึกษาวิจัยเพื่อใหมีการ 
พัฒนากฎหมาย 

                                                  
2 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “วิธีพิจารณาคดี

ปกครองเปรียบเทียบ”, (กันยายน 2549), น. 57-58. 
3 เพิ่งอาง, น. 58. 
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นอกจากสภาแหง รัฐแลวยั งมี  “หนวยธุรการของสภาแหง รัฐ” (Services du  
Conseil d’Etat) ซึ่งประกอบดวยขาราชการจํานวน 350 คน เพื่อปฏิบัติหนาที่เปนจาศาล งานเลขา 
ธุรการ และงานทางธุรกิจตาง ๆ ในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของสภาแหงรัฐอีกดวย 

สภาแหงรัฐของฝรั่งเศสมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญรวม 5 ประการ ไดแก  
(ก) ใหคําปรึกษาแกรัฐบาลเกี่ยวกับปญหาในการบริหารราชการ 
(ข) ตรวจพิจารณารางกฎหมายของรัฐบาล 
(ค) จัดทํารายงานการศึกษาวิจัยเพื่อใหมีการพัฒนากฎหมาย 
(ง) เปนศาลปกครอง 
(จ )  เปนหนวยบริหารงานธุ รการของศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครอง 

ชั้นอุทธรณดวย 
สําหรับหนาที่ในการทําหนาที่เปนศาลปกครองนั้น สภาแหงรัฐมี 4 ฐานะ ดวยกัน คือ 
(ก) เปนศาลชั้นตนและศาลสุดทายสําหรับคดีปกครองที่มีความสําคัญเปนพิเศษ  

เชน คดีฟองขอใหเพิกถอนกฤษฎีกา หรือคําสั่งแตงตั้งขาราชการระดับสูง 
(ข) เปนศาลอุทธรณพิจารณาอุทธรณคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตนในคดี 

ที่ฟองขอใหเพิกถอนกฎของฝายปกครอง 
(ค )  เปนศาลฎีกาพิจารณาคําวินิ จ ฉัยของศาลปกครองชั้ นอุทธรณ  (Cour 

 administratives d’appel) 
เปนศาลฎีกาพิจารณาคําวินิจฉัยของศาลปกครองผู ชํ านาญการเฉพาะดาน  

(Juridictions administratives spécialisées) เฉพาะในปญหาขอกฎหมายเทานั้น 

 

2.1.4 คุณสมบัติและการแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 
ตุลาการศาลปกครองของประเทศฝรั่ ง เศสมีสถานภาพเปนขาราชการซึ่ งมี 

กฎเกณฑเกี่ยวกับการแตงตั้ง การใหพนจากตําแหนง และการบริหารงานบุคคลที่แตกตางไปจาก 
ขาราชการพลเรือนโดยทั่ ว ไป  โดยมีกฎเกณฑ สําหรับ ตุลาการศาลปกครองออกเปน  
2 ประเภท ไดแก กฎเกณฑสําหรับสมาชิกของสภาแหงรัฐ และกฎเกณฑสําหรับตุลาการ 
ศาลปกครองชั้นตน และตุลาการศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
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2.1.4.1 คุณสมบัติและการแตงตั้งตุลาการศาลปกครองชั้นตนและตุลาการศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ 

ตุลาการศาลปกครองชั้นตนและตุลาการศาลปกครองชั้นอุทธรณมีลําดับชั้นจากตนไป
หาระดับสูง ดังนี้  

(1) ตุลาการชั้นสอง 
(2) ตุลาการชั้นหนึ่ง 
(3) ตุลาการชั้นพิเศษ 
(4) อธิบดีศาลปกครองชั้นตน 
(5) อธิบดีศาลปกครองชั้นตนอาวุโส 
(6) รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตนกรุงปารีส 
(7) อธิบดีศาลปกครองชั้นตนกรุงปารีส 
(8) ประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
ผูที่ จะได รับการแต งตั้ ง เปนตุลาการศาลปกครองชั้ นตนและศาลปกครอง 

ชั้นอุทธรณนั้น จะคัดเลือกจากผูมีคุณสมบัติ ดังตอไปนี้ 
(1) ตุลาการชั้นสอง จะแตงตั้งจากผูมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ 
(ก) จํานวน 3 ใน 4 จากผูสําเร็จการศึกษาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
(ข) จํานวน 1 ใน 4 จากผูพิพากษาศาลยุติธรรมหรือขาราชการของสวนกลาง สวน

ภูมิภาค หรือสวนทองถิ่นระดับผูบริหารซึ่งมีอายุราชการมาแลวไมนอยกวา 10 ป  
(2) ตุลาการชั้นหนึ่ง จะแตงตั้งจากผูมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ 
(ก) จํานวน 6 ใน 7 จากตุลาการชั้นสอง 
(ข) จํานวน 1 ใน 7 จากผูพิพากษาศาลยุติธรรม ซึ่งไดปฏิบัติหนาที่เปนผูพิพากษา 

มาแลวไมนอยกวา 7 ป หรือขาราชการซึ่งมีอายุไมนอยกวา 35 ป และไดปฏิบัติหนาที่ในระดับ 
ผูบริหารมาแลวไมนอยกวา 10 ป 

(3) สําหรับตุลาการชั้นพิเศษขึ้นไป จะแตงตั้งตามอาวุโส 
(4) ประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณทั้ง 7 คน จะแตงตั้งจากสมาชิกสภาแหงรัฐ 

ในระดับ Conseillers d’Etat 
สําหรับหลักประกันความเปนอิสระของตุลาการศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครอง 

ชั้นอุทธรณนั้น ไดมีรัฐบัญญัติ ในป ค.ศ. 1986 รับรองความเปนอิสระของตุลาการไว โดยกําหนดไววา  
ในระหวางการปฏิบัติหนาที่เปนตุลาการอยูในศาลปกครองแหงหนึ่งแหงใด ตุลาการศาลปกครอง 
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จะไดรับการโยกยายไปปฏิบัติหนาที่อ่ืนโดยมิไดรับความยินยอมจากเจาตัวกอนมิได แมวาจะเปนการ 
เลื่อนตําแหนงก็ตาม และในรัฐบัญญัติฉบับดังกลาว ยังจัดใหมี “คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
ชั้นตนและชั้นอุทธรณ” (Conseil supérieur des tribunaux administratifs et des cours administratives  
d’appel)  ข้ึน  เพื่ อทํ าหนาที่ ดู แลการบริหารงานบุคคลและวินัยของตุลาการดั งกลาว  
ซึ่งคณะกรรมการนั้นจะประกอบดวย รองประธานสภาแหงรัฐเปนประธานกรรมการ และกรรมการอื่น 
อีก 9 คน โดยมีผูแทนของตุลาการที่ไดรับเลือกตั้ง จํานวน 5 คน และผูทรงคุณวุฒิซึ่งไดรับการแตงตั้ง 
จากประธานาธิบดี ประธานสภาผูแทนราษฎร และประธานวุฒิสภา รวม 3 คน  

นอกจากนี้  รัฐบัญญัตินี้ยังจัดใหมีสํานักงานเลขาธิการศาลปกครองชั้นตนและ 
ชั้นอุทธรณข้ึน โดยมีเลขาธิการฯ ทําหนาที่เปนเลขานุการคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองชัน้ตน 
และชั้นอุทธรณ กํากับดูแลสํานักงานจาศาลของศาลปกครอง และรับผิดชอบงานธุรการตาง ๆ ของ 
ศาลปกครอง สวนการลงโทษทางวินัยตุลาการศาลปกครองนั้น กระทําโดยประธานาธิบดีตาม 
ขอเสนอแนะของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองชั้นตนและชั้นอุทธรณ หรือหัวหนาศาลที่ 
ตุลาการนั้นสังกัดอยู 

2.1.4.2 คุณสมบัติและการแตงตั้งสมาชิกของสภาแหงรัฐ4 
สมาชิกของสภาแหง รัฐ  (membres du Conseil d’Etat)  มี ลําดับชั้นและลําดับ 

อาวุโสจากระดับตนไปหาระดับสูง ดังนี้  
(1) Auditeurs ชั้นสอง 
(2) Auditeurs ชั้นหนึ่ง 
(3)Maîtres des requêtes 
(4) Conseillers d’Etat  
(5) หัวหนาคณะ (Président de section) 
(6) รองประธานสภาแหงรัฐ 
การคัดเลือกสมาชิกของสภาแหงรัฐนั้น จะเลือกจากผูมีคุณสมบัติ ดังตอไปนี้ 
(1) การคัดเลือก Auditeurs ชั้นสอง จะแตงตั้งจากผูที่สําเร็จการศึกษาจาก “วิทยาลัย

การปกครองแหงชาติ” (L’Ecole nationale d’administration) 

                                                  
4 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2548), น.40.  
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(2) การคัดเลือก Auditeurs ชั้นหนึ่ง จะคัดเลือกจาก Auditeurs ชั้นสอง 
(3) การคัดเลือก Maîtres des requêtes จะคัดเลือกจากขาราชการ 2 กลุม ไดแก 
- Auditeurs ชั้นหนึ่ง ซึ่งปฏิบัติหนาที่มาแลว 8 ป ในอัตราสวน 2 ใน 3 ของตําแหนงที่

จะแตงตั้ง 
- ขาราชการซึ่งมีอายุไมนอยกวา 30 ป และไดรับราชการพลเรือนหรือราชการ 

ทหารหรือปฏิบัติหนาที่อยางอื่นมาแลวไมนอยกวา 10 ป ในอัตราสวน 1ใน 4 ของตําแหนงที่วาง 
(4) การคัดเลือก Conseillers d’Etat en service ordinaire จะคัดเลือกจากบุคคล  

2 กลุม ไดแก  
- Maîtres des requêtes ซึ่งปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงนี้มาแลวไมนอยกวา 13 ป 

ในอัตราสวน 2 ใน 3 ของตําแหนงที่จะแตงตั้ง 
- บุคคลใดก็ไดซึ่งมีอายุไมนอยกวา 45 ป ในอัตราสวน 1 ใน 3 ของตําแหนงที่จะแตงตั้ง 
(5) การคัดเลือก  Conseillers d’Etat en service extraordinaire (ซึ่ ง เปนกรรมการ 

อยูในตําแหนงคราวละ 4 ป) จํานวน 12 คน จะแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิในสาขาตาง ๆ เพื่อปฏิบัติ 
หนาที่ในฝายรางกฎหมายและใหคําปรึกษาของสภาแหงรัฐ  

(6) การคัดเลือกหัวหนาคณะ (Président de section) ทั้ง 6 คนจะคัดเลือกจาก  
Conseillers d’Etat ซึ่งเปนขาราชการประจํา  

(7)  การคัดเลือกรองประธานสภาแหง รัฐ  จะคัดเลือกจากหัวหนาคณะหรือ  
Conseillers d’Etat ซึ่งเปนขาราชการประจํา 

การแต งตั้ งสมาชิกของสภาแห ง รัฐนั้ น  ถ า เปนในกรณีของ  Auditeurs และ 
Maîtres des Requêtes กระทําโดยกฤษฎีกาธรรมดา สวนการแตงตั้งสมาชิกสภาแหงรัฐซึ่ง 
มีลําดับชั้นสูงกวานี้ กระทําโดยกฤษฎีกาในที่ประชุมของคณะรัฐมนตรี 

ส ว น ก า ร เ ลื่ อ น ขั้ น แ ล ะ ก า ร เ ลื่ อ น ตํ า แ ห น ง ข อ ง ส ม า ชิ ก ส ภ า แ ห ง รั ฐ นั้ น  
รองประธานสภาแหงรัฐโดยการปรึกษาหารือกับ “คณะกรรมการขาราชการสภาแหงรัฐ” (Bureau  
des Presidents) ซึ่งประกอบดวย รองประธานสภาแหงรัฐ และหัวหนาคณะทั้ง 6 คน เปนผู 
พิจารณาคัดเลือกผูที่จะไดรับการเลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนง หรือแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ตาง ๆ ภายใน 
สภาแหงรัฐ แตในทางปฏิบัติไดมีการถือปฏิบัติกันตลอดมาจนกลายเปนประเพณีไปแลววา  
การเลื่อนขั้น เลื่อนตําแหนงจะกระทําตามลําดับอาวุโสโดยอัตโนมัติ 

สําหรับการลงโทษทางวินัยขาราชการของสภาแหงรัฐกระทําโดยผูมีอํานาจแตงตั้ง  
หลังจากที่ไดหารือคณะกรรมการขาราชการสภาแหงรัฐแลว สวนการพนจากตําแหนงนั้น สมาชิก 
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สภาแหงรัฐจะพนจากตําแหนงโดยการลาออก ถูกปลดออกจากตําแหนง และเกษียณอายุราชการ 
เมื่ออายุครบ 68 ป 

ในสวนของหลักประกันความเปนอิสระของสมาชิกสภาแหงรัฐนั้น สภาแหงรัฐของ 
ฝร่ังเศสเปนสถาบันที่ไดรับการยอมรับนับถือทั้งจากรัฐบาลและสาธารณะชน และเปนสถาบันที่มี 
ความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่โดยมิไดมีการตรากฎหมายที่บัญญัติหามมิใหมีการโยกยาย 
สมาชิกของสภาแหงรัฐโดยมิไดรับความยินยอมของเจาตัวเนื่องจากสภาแหงรัฐเห็นวาไมมี 
ความจําเปนที่จะตองมีการตรากฎหมายดังกลาว 

 
2.2 ศาลปกครองชั้นอทุธรณของสหพนัธสาธารณรัฐเยอรมน ี

 

2.2.1 แนวคิดพื้นฐานของการจัดตั้งศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน ี

 

ประเทศเยอรมันในอดีตประสบปญหาอันเปนปญหาหลักพื้นฐานวา การกระทํา 
ทางปกครองนั้นจริง ๆ แลวตองอยูภายใตการควบคุมโดยศาลหรือไม และศาลใดควรเปนศาลที่มี 
อํานาจระหวางศาลยุติธรรมทั่วไปหรือศาลพิเศษ รูปแบบการกระทําของรัฐทุกรูปแบบหรือไมที่ควร 
จะถูกตรวจสอบได อีกทั้งเปนเรื่องการคุมครองสิทธิที่กฎหมายรับรองหรือเปนเรื่องของการ 
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  ในชวงตนแทบจะไมมีการแบงแยกระหวางผูปกครอง  
(Herrschaft) และศาล การแบงแยกระหวางกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนก็เชนเดียวกัน  
ศาลยังเปนสวนหนึ่งของผูปกครองแผนดิน ซึ่งอาจเปนผูใชอํานาจดวยตนเองหรือมอบใหบุคคล 
หรือกลุมบุคคลทําหนาที่แทนซึ่งก็คือเจาหนาที่ศาลหรือเจาหนาที่ฝายปกครองในความหมาย 
ปจจุบัน คําที่ใชเรียกดั้งเดิมนั้นไมวาจะเปน “Administrativjustiz” หรือ “Justizadministration”  
ก็มีความหมายเดียวกันกับ  “Kameraljustiz” ซึ่ งคําว า  “Kameraljustiz” นั้นมาจากคําว า  
“Kammer” ซึ่งมีความหมายเดิมคือ ฝายปกครองที่ดูแลเรื่องการเงินการคลัง แตตอมาก็คือ  
ฝายปกครองเทานั้น 

ในชวงกลางศตวรรษที่ 19 การเรียกรองใหมีการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง 
โดยศาลที่มีความเปนอิสระ รวมถึงการใหแบงแยกระหวางศาลและฝายปกครองมีความชัดเจน 
มากยิ่งขึ้น รัฐธรรมนูญฉบับที่เรียกวา Paulskirchenverfassung ใน ป ค.ศ. 1849 มาตรา 182  
ไดกําหนดใหฝายปกครองอยูภายใตศาลยุติธรรม กลาวคือ การรักษากฎหมายหรือการควบคุมโดย 
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ฝายปกครองเองที่เรียกวา “Verwaltungsrechtspflege” ใหยกเลิก โดยใหศาลเปนผูมีอํานาจ 
พิจารณาวินิจฉัยในสวนที่เกี่ยวกับบรรดาการกระทบสิทธิทั้งหลาย แตถอยคําในประโยคดังกลาว 
ตองไมตีความในฐานะเปนการปฏิเสธวาเปนการควบคุมฝายปกครองโดยศาลจริง ๆ แตเปนเพียง 
การปฏิเสธองคกรที่เรียกวา Administrativjustiz ซึ่งเปนองคกรควบคุมภายในฝายปกครองอันเปน 
องคกรที่เกาแก ยิ่งไปกวานั้นการปฏิวัติในชวงป ค.ศ. 1848 ถึง ค.ศ. 1849 เปนที่มาของศาลปกครอง 
ในระบบใหม แตทวาการควบคุมโดยองคกรศาลนั้นความเขาใจในชวงป ค.ศ. 1849 คือ 
การควบคุมโดยศาลยุติธรรม อยางไรก็ตาม มีการเรียกรองใหศาลไมควรเขามาเกี่ยวของกับงาน 
ของฝายปกครองอีกตอไป (ซึ่งหลักเกณฑนี้ยังคงปรากฏอยูในมาตรา 39 VwGo) 

การเรียกรองใหการควบคุมฝายปกครองโดยศาลที่มีความเปนอิสระมิไดเงียบหายไป 
หลังจากที่รัฐธรรมนูญฉบับ Paulskirchenverfassung ตองถูกยกเลิก โดยเฉพาะอยางยิ่งขอเรียกรอง 
ในเชิงปฏิเสธจากมาตรา 182 ซึ่งปฏิเสธองคกร Administrativjustiz มองเห็นอยางเดียวกันสําหรับ 
นักกฎหมายแนวปฏิรูป และมีนักกฎหมายแนวอนุรักษเพียงไมกี่คน อาทิ Friedrich Julius Stahl  
(ค.ศ. 1802 – 1861) มองเห็นวาเปนอันตรายตอการลมลางรัฐและฝายปกครอง แตก็ยังคง 
มีความเห็นที่ไมเปนเอกภาพนักในเรื่องเกี่ยวกับขอเรียกรองในเชิงบวกของรัฐธรรมนูญฉบับ 
Paulkirchen ที่ประสงคจะใหฝายปกครองอยูภายใตศาลยุติธรรม จึงมีแนวคิดประนีประนอมที่เสนอ 
ศาลปกครองที่เปนอิสระขึ้น โดยควรมีการจัดองคกรในรูปแบบศาลและควรจะมีผูพิพากษาที่มี 
ความเปนอิสระ5 
 
2.2.2 ความเปนมาของการจัดตั้งศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน ี

 
ศาลปกครองมีการจัดตั้งขึ้นครั้งแรกที่มลรัฐบาเดน ในป ค.ศ. 1863 ซึ่งกอนที่จะ 

มีการจัดตั้งศาลปกครองดังกลาวขึ้นนั้น ขอพิพาททางปกครองไดรับการวินิจฉัยโดยเจาหนาที่ของ 
ฝายปกครอง  โดยองคกรที่ เ รียกวา  “Kameraljustiz” จนกระทั่ งกลางศตวรรษที่  19 ไดมี 
เสียงเรียกรองใหศาลซึ่งเปนกลางและเปนอิสระจากฝายปกครองเขามาตรวจสอบการกระทํา 
ทางปกครองก็เร่ิมข้ึนนับแตนั้นเปนตนมา จนในป ค.ศ. 1849 รัฐธรรมนูญฉบับ Paulkirche ไดวาง 
บทบัญญัติปฏิเสธอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง โดยให 

                                                  
5 สถาบนัวจิัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร, “รายงานการวิจัย เร่ือง  

วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ”, (กนัยายน 2549), น. 353 – 354. 
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ศาลมีอํานาจตัดสินขอพิพาทเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิในทุกกรณี  อยางไรก็ตาม ภายหลังจาก 
ความลมเหลวในการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ Paulkirche ก็ปรากฏความไมลงรอยทาง 
ความคิดเกี่ยวกับรูปแบบของศาลที่จะเขามามีอํานาจตรวจสอบการกระทําทางปกครอง  
ความแตกตางทางความเห็นดังกลาวแยกออกเปน 2 สายความคิด โดย Otto Bähr มีความเห็นวา  
ศาลยุติธรรมควรมีอํานาจคุมครองเอกชนจากการถูกละเมิดสิทธิในทุกกรณี ไมวาการละเมิดนั้น 
จะเกิดจากการกระทําของเอกชนหรือเจาหนาที่ฝายปกครองก็ตาม ในขณะที่ Rodolf von Gneist  
เห็นวาศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาไมเหมาะสําหรับการตรวจสอบการกระทําทางปกครองและ 
การปรับใชกฎหมายมหาชน ซึ่งความเห็นดังกลาวของ Rodolf von Gneist นั้น ไดรับการยอมรับ 
มากกวาในเวลาตอมา 

ภายหลังการกอต้ังอาณาจักรเยอรมัน เมื่อป ค.ศ. 1871 มลรัฐตาง ๆ ก็ไดจัดตั้ง 
ศาลปกครองแหงมลรัฐข้ึน เร่ิมจากมลรัฐ Baden ในป ค.ศ. 1863 ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐ  
(Oberverwaltungsgericht หรือ Verwaltungsgerichtshof) มีบทบาทสําคัญอยางมากในการ 
พัฒนาหลักกฎหมายปกครอง สําหรับการตรวจสอบการกระทําทางปกครองชั้นตนนั้น ยังคงเปน 
เร่ืองภายในของฝายปกครองเอง โดยมีคณะกรรมการซึ่งเปนเจาหนาที่ฝายปกครองทําหนาที่ 
วินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง คณะกรรมการดังกลาวมีความเปนอิสระในระดับหนึ่ง กลาวคือ  
ในการวินิจฉัยขอกฎหมายนั้น คณะกรรมการจะไมอยูภายใตการบังคับบัญชาทางปกครอง  
นอกจากนี้ ยังมีบุคคลภายนอกเขารวมเปนคณะกรรมการรวมอีกสวนหนึ่งดวย 

หลังสงครามโลกครั้ งที่  1 มี เสียง เรียกรองใหกอ ต้ังศาลปกครองสู งสุดแห ง 
อาณาจักรและศาลปกครองชั้นตนขึ้น แตก็ไมอาจจัดตั้งไดเนื่องจากสาเหตุหลายประการ โดยสาเหตุ 
ที่สําคัญก็คือ ฝายปกครองตองการความมีประสิทธิภาพในการทํางานในชวงที่เยอรมันแพสงคราม 
และประสบกับภาวะเงินเฟอ ประกอบกับฝายนิติบัญญัติเกรงวาศาลปกครองที่จะจัดตั้งขึ้นนั้น  
จะเปนตัวถวงการกอต้ังเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติเอง  

ในสมัยนาซี มีการกอต้ังศาลปกครองแหงอาณาจักรขึ้น (Reichsverwaltungsgericht)  
แตศาลดังกลาวถูกยกเลิกไปเมื่อเยอรมันแพสงครามโลกครั้งที่ 2 และหลังสงครามโลกครั้งที่ 2  
ศาลปกครองของเยอรมันไดรับการจัดตั้งขึ้นใหมมี 3 ระดับ ไดแก ศาลปกครองแหงสหพันธ  
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(Bundesverwaltungsgericht) ซึ่งถือเปนศาลปกครองสูงสุด ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐ  
(Oberverwaltungsgericht หรือ Verwaltungsgerichtshof) และศาลปกครองชั้นตน (verwaltungsgericht)6  

 
2.2.3 โครงสรางและการจัดองคกรของศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 
ศาลปกครองแบ งออกเปน  3 ชั้ นศาล  คือ  ศาลปกครองชั้ นตน  ศาลปกครอง 

ชั้นอุทธรณ และศาลปกครองแหงสหพันธหรือศาลปกครองสูงสุด โดยหลักแลวศาลปกครองชั้นตน  
และศาลปกครองชั้นอุทธรณ เปนศาลตรวจสอบขอเท็จจริงในลําดับที่หนึ่ งและลําดับที่สอง  
(Tatsacheninstanz) และศาลสหพันธเปนศาลสูงสุด (Revisionsinstanz) ซึ่งในแตละมลรัฐอยางนอย 
จะตองมีศาลปกครองชั้นตน 1 ศาล ขณะเดียวกันกฎหมายก็อนุญาตใหมีศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
ได 1 ศาล แตอยางไรก็ตาม มลรัฐหนึ่งสามารถจัดใหมีศาลปกครองชั้นอุทธรณรวมกับมลรัฐอ่ืนได 
 ในปจจุบัน ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี มีศาลปกครองชั้นตน 52 แหง ศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ 16 แหง และมีศาลปกครองแหงสหพันธในฐานะเปนศาลปกครองสูงสุด7  

2.2.3.1 โครงสรางและการจัดองคกรของศาลปกครองชั้นตน 
ศาลปกครองชั้นตนเปนศาลที่ตรวจสอบในขอกฎหมายและขอเท็จจริง ศาลปกครอง 

ชั้นตนอาจวินิจฉัยโดยผูพิพากษานายเดียวหรือโดยองคคณะ8 โดยในคดีที่มีประเด็นซับซอนและยุงยาก  
องคคณะพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนจะประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ (Professional  
Judges) 3 คน และผูพิพากษากิตติมศักดิ์ (Lay Judges) 2 คน สวนในคดีที่ไมมีขอเท็จจริงและ 
ขอกฎหมายที่ยุ งยาก ผูพิพากษาเพียงคนเดียวจะทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดี  หากแพคดี 
ในศาลปกครองชั้นตน ก็อาจยื่นอุทธรณตอศาลปกครองชั้นอุทธรณตอไปได9 

                                                  
6 วรเจตน ภาคีรัตน, “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี”, วารสารนิติศาสตร, ปที่ 25 เลมที่ 4, น. 712-
713. 

7 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “รายงานการวิจัย เร่ือง  
วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ”, (กันยายน 2549), น. 356. 

8 เพิ่งอาง, น. 357. 
9 เอ็ดการด ฮีน, “โครงสรางและบทบาทหนาที่ของศาลปกครองแหงสหพันธสาธารณรัฐ 

เยอรมนี”, สํานักงานศาลปกครอง, น. 5 (อัดสําเนา). 
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2.2.3.2 โครงสรางและการจัดองคกรของศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณเปนศาลที่ตรวจสอบในขอกฎหมายและขอเท็จจริงเชนเดียวกับ 

ศาลปกครองชั้นตน โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณจะเปนศาลที่พิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับคําอุทธรณ 
หรือคํารองเรียนโตแยงคําพิพากษาหรือมติตาง ๆ ของศาลปกครองชั้นตน นอกจากนั้น ในบางกรณี 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณมีอํานาจเปนศาลปกครองชั้นตนอีกดวย  ซึ่งกรณีเฉพาะดังกลาวนี้  
โดยสวนใหญแลวมักเปนเรื่องที่มีวิธีพิจารณาที่มีขอบเขตกวางขวางและมีความซับซอน เชน คําฟอง 
โตแยงโครงการใหญ ๆ ของการจัดใหมีพลังงานตามกฎหมายวาดวยพลังงานนิวเคลียร หรือการจํากัดขยะ  
หรือการจราจร หรือการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองของมลรัฐ  
(landesrechtliches Normenkontrollverfahren) เปนตน ศาลปกครองชั้นอุทธรณวินิจฉัยหรือพิพากษา 
โดยองคคณะ ซึ่งองคประกอบขององคคณะนั้น มลรัฐตาง ๆ กําหนดไวคอนขางแตกตางกัน  
แตสวนมากจะกําหนดไวเชนเดียวกับศาลปกครองชั้นตน คือประกอบดวย ผูพิพากษาอาชีพ 3 นาย และ 
ผูพิพากษากิตติมศักดิ์ 2 นาย หรือบางมลรัฐอาจกําหนดใหมี ผูพิพากษาอาชีพ 5 นาย และผูพิพากษา 
กิตติมศักดิ์ 2 นาย10 

2.2.3.3  โครงสรางและการจัดองคกรของศาลแหงสหพันธ 
ศาลปกครองแหงสหพันธ หรือศาลปกครองสูงสุด โดยหลักแลวจะวินิจฉัยอุทธรณ 

คําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณเกี่ยวกับการใชกฎหมายของสหพันธวาเปนไป 
อยางถูกตองหรือไม  ดังนั้น ศาลปกครองแหงสหพันธจึงเปนศาลระดับที่วินิจฉัยขอกฎหมายลวน ๆ  
และศาลปกครองแหงสหพันธไมอาจวินิจฉัยปญหากฎหมายของมลรัฐ กลาวคือ เร่ืองที่อยูในเขต 
อํานาจของศาลปกครองระดับมลรัฐในฐานะศาลปกครองชั้นสุดทาย นอกจากนี้ ศาลปกครองแหง 
สหพันธอาจเปนศาลที่วินิจฉัยในขอเท็จจริงและขอกฎหมายทั้งในชั้นตนและชั้นสุดทายได เชน  
ขอพิพาทระหวางสหพันธและมลรัฐ และมลรัฐดวยกันเอง เปนตน11  

ศาลปกครองแหงสหพันธ ดําเนินงานในลักษณะองคคณะ  หรือที่ เ รียกกันวา  
“องคคณะพิจารณาพิพากษา” (Senates) กฎหมายมิไดกําหนดจํานวนขององคคณะพิจารณา 
พิพากษาไวตายตัว แต ข้ึนอยูกับปริมาณงานของศาล ในปจจุบันศาลปกครองแหงสหพันธ 
ประกอบดวยองคคณะผูพิพากษาที่พิจารณาพิพากษาขอพิพาททางปกครองทั่วไปจํานวน 10  

                                                  
10 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “รายงานการวิจัย เร่ือง  

วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ”, (กันยายน 2549), น. 357. 
11 เพิง่อาง, น. 358. 
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องคคณะ องคคณะพิจารณาพิพากษาขอพิพาททางวินัยของหนวยงานของรัฐ จํานวน 1 องคคณะ  
และองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับราชการทหาร จํานวน 2 องคคณะ  

องคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพรวม 5 คน  
ไดแก ผูพิพากษาหัวหนาคณะ 1 คน และผูพิพากษา 4 คน เปนองคคณะพิจารณาพิพากษา  
ในขณะที่ศาลชั้นตน องคคณะหนึ่งจะประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ 3 คน และผูพิพากษา 
กิตติมศักดิ์ (lay judges) 2 คน อยางไรก็ตาม คดีที่ไมตองมีการรับฟงพยานบุคคลอาจจะถูกวินิจฉัย 
ชี้ขาดโดยผูพิพากษาเพียง  3 คน  เทานั้น  องคคณะพิจารณาพิพากษาขอพิพาททางวินัย 
ประกอบดวย ผูพิพากษาอาชีพ 3 คน และผูพิพากษากิตติมศักดิ์ซึ่งเปนขาราชการหรือทหารอีก  
2 คน หากองคคณะทั้ง 2 ประเภท มีความเห็นแตกตางกันในประเด็นขอกฎหมายที่เปนเรื่องเฉพาะ  
องคคณะผูพิพากษาชุดใหญ (Great Senate) จะเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกลาว  

รัฐธรรมนูญแหงเยอรมนีบัญญัติวาไมมีบุคคลใดถูกกีดกันหรือตัดสิทธิจากการเปน 
ผูพิพากษาโดยชอบดวยกฎหมาย การแตงตั้งผูพิพากษาและการมอบหมายคดีแกองคคณะ  
ผูพิพากษาจะดําเนินการโดยคณะกรรมการศาล (Council of the Court) ในแตละปการพิจารณา 
ของศาล ผูพิพากษาในองคคณะและภารกิจที่มอบหมายใหแกองคคณะจะไดรับการเปดเผยตอ 
สาธารณชน และอาจจะเปลี่ยนแปลงไดในชวงปพิจารณาคดีของศาลภายใตขอจํากัดหรือเงื่อนไข 
ที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น 

ผูพิพากษาศาลปกครองแหงสหพันธได รับการคัดเลือกจากคณะกรรมการการ 
คัดเลือกผูพิพากษา ซึ่งประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมทั้ง 16 มลรัฐ และสมาชิก 
จํานวน 16 คน ซึ่งไดรับการแตงตั้งจากรัฐสภาแหงสหพันธ คณะกรรมการการคัดเลือกผูพิพากษา  
จะประชุมกันเพื่อคัดเลือกผูพิพากษาแหงสหพันธ และดําเนินงานตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้ง 
ผูพิพากษากอนการคัดเลือก ประธานคณะผูพิพากษาซึ่งเปนผูแทนของศาลจะเปนผูใหความคิดเห็น 
เกี่ยวกับผูสมัครภายหลังการตัดสินของคณะกรรมการแลว ประธานศาลปกครองแหงสหพันธ 
จะแตงตั้งผูพิพากษาศาลปกครองใหดํารงตําแหนงตลอดชีวิต ผูที่จะดํารงตําแหนงผูพิพากษาตองผาน 
การสอบกฎหมาย 2 ระดับ และตองมีอายุไมตํ่ากวา 35 ปบริบูรณ 

รัฐธรรมนูญแหงเยอรมนีและกฎหมายวาดวยตุลาการไดกําหนดสถานะและ 
ตําแหนงของผูพิพากษา โดยกําหนดใหผูพิพากษามีความเปนอิสระและอยูภายใตกฎหมาย  
ผูพิพากษาของเยอรมนีไดรับการแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ในระบบเต็มเวลาและอยูในตําแหนงทีไ่ดรับ 
แตงตั้งตลอดชีวิต ไมอาจถูกปลด ถูกพักราชการ ถูกโอนหรือถูกใหออกจากราชการกอนหมดวาระ 
การดํารงตําแหนง โดยปกติเกษียณอายุ 65 ป 
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ในสวนของฝายธุรการ  ศาลปกครองแหงสหพันธมีการปฏิบัติงานในสวนของ 
สํานักงานซึ่งประกอบดวย เจาหนาที่ฝายธุรการและฝายบริหาร ปจจุบันมีหนวยปฏิบัติการทั้งสิ้น  
6 หนวย แตละหนวยสนับสนุนการปฏิบัติงานขององคคณะ 2 – 3 องคคณะ เจาหนาที่ฝายธุรการ 
ศาลซึ่งมีพื้นฐานการศึกษาเฉพาะทาง (special education) ยังปฏิบัติงานศาลซึ่งเปนงานที่ไมได 
มอบหมายใหผูพิพากษา นอกจากนั้น แตละองคคณะจะมีผูชวยวิจัย 1 คน ซึ่งสวนใหญเปน 
ผูพิพากษาอาชีพของศาลชั้นตนที่จะดําเนินการคนควาวิจัยทางดานกฎหมายในคดีที่มีรายละเอียดมาก  
หรือคดีที่ซับซอน 

นอกจากนี้  ศาลปกครองแหงสหพันธยังมีการปฏิบัติงานในสวนของหองสมุด  
สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานเผยแพรขาวสารประชาสัมพันธและหนวยงานทางเทคนิคดาน 
การจัดการสารสนเทศ ซึ่งเปนงานดานหนึ่งที่ศาลใหความสําคัญเปนพิเศษเพื่อเตรียมพรอมรองรับ 
เทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัย12 

 

2.2.4 คุณสมบัติและการแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี13 
 
ตุลาการศาลปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมี 2 ประเภท คือ  

ตุลาการอาชีพ และตุลาการกิตติมศักดิ์ ในกรณีของตุลาการอาชีพจะตองสอบไดเนติบัณฑิตชั้นที่ 2  
(ผูที่จะสอบเนติบัณฑิตชั้นที่ 2 ไดจะตองสอบผานและทําประกาศนียบัตรทางกฎหมายแพงและ 
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กฎหมายอาญาและกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กฎหมาย 
มหาชนและกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองและสัมมนาทางกฎหมายที่มหาวิทยาลัยจนสอบได 
เนติบัณฑิตขั้นแรก แลวเขาฝกงานในสวนราชการ สํานักงานอัยการ และศาลตาง ๆ เปนระยะเวลา 
ที่กําหนด) ซึ่งมีคุณสมบัติมีสิทธิไดรับเลือกเปนตุลาการศาลปกครองโดยจะไดรับการแตงตั้ง 
ใหดํารงตําแหนงตลอดชีวิต ตุลาการอาชีพที่จะประจําศาลปกครองของสหพันธจะตองมีอายุ 
ไมนอยกวา 35 ป สวนตุลาการกิตติมศักดิ์จะแตงตั้งจากผูมีสัญชาติเยอรมันมีอายุไมนอยกวา 30 ป  
และมีภูมิลําเนาอยูในเขตศาลไมนอยกวา 1 ป โดยอยูในวาระคราวละ 4 ป โดยการสรรหาตุลาการ 

                                                  
12 เอ็ดการด  ฮีน ,  “โครงสรางและบทบาทหนาที่ของศาลปกครองแหงสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี”, น. 40-42. 
13 เริงชัย นาคแกว,”การกําหนดคุณสมบัติและการคัดเลือกตุลาการศาลปกครอง”,

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2546), น. 48-57. 
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กิตติมศักดิ์จะมีคณะกรรมการสรรหาตุลาการกิตติมศักดิ์ ซึ่งประกอบดวยประธานศาลปกครองนั้น  
เปนประธานคณะกรรมการ ขาราชการฝายปกครองซึ่งรัฐบาลของมลรัฐแตงตั้ง 1 คน และ 
กรรมการซึ่งไดรับการเลือกจากรัฐสภาของมลรัฐจํานวน 7 คน. 

กฎหมายไดกําหนดคุณสมบัติ14 ลักษณะตองหามดํารงตําแหนง  การพนจาก 
ตําแหนง ระยะเวลาดํารงตําแหนง และจํานวนผูพิพากษาไว ดังนี้  

(1) ผูพิพากษาตลอดชีพ  
ผูที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงผูพิพากษา ตลอดชีพจะดํารงตําแหนงผูพิพากษา 

ตลอดชีพ ซึ่งผูพิพากษาในศาลปกครองชั้นอุทธรณและศาลปกครองชั้นตนอาจไดรับแตงตั้งใหเปน 
ผูพิพากษาชวยราชการในศาลอื่นได  นอกจากนี้ ศาสตราจารยทางกฎหมายอาจไดรับแตงตั้งใหเปน  
ผูพิพากษาชวยราชการตามระยะเวลาที่กําหนดซึ่งไมนอยกวา 2 ป แตไมเกินระยะเวลาของการดํารง 
ตําแหนงเดิม  

(2) ผูพิพากษากิตติมศักดิ์  
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมันไดกําหนดใหมีผูพิพากษากิตติมศักดิ์ 

เขารวมในการนั่งพิจารณาคดีในองคคณะของศาลปกครองชั้นตน และในองคคณะของศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ โดยไดกําหนดคุณสมบัติไววา ตองเปนผูมีสัญชาติเยอรมัน มีอายุ 30 ปบริบูรณ และตอง 
มีภูมิลําเนาภายในพื้นที่ที่ศาลนั้นมีเขตอํานาจเปนเวลาไมนอยกวา 1 ปกอนการไดรับเลือก และใหมี
ระยะเวลาการดํารงตําแหนงผูพิพากษากิตติมศักดิ์ 4 ป 

สําหรับการสรรหาผู พ ิพากษาอาช ีพในเยอรม ันนั ้น  จะแตกตางจากประเทศ 
ในระบบแองโกลอเมริกันซึ่งสรรหาผูพิพากษาจากกลุมผูประกอบอาชีพกฎหมาย แตในเยอรมัน  
ผูพิพากษามีสภาพอยางขาราชการ โดยเฉพาะในศาลระดับตนผูพิพากษามีฐานะเหมือนขาราชการ  
(เวนแตในสวนที่เกี่ยวกับอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี) นักศึกษากฎหมายที่ผานการสอบ 
คร้ังที่สองของรัฐเปน Assessor แลว ก็มีคุณสมบัติที่จะเขาประกอบวิชาชีพกฎหมายอยางใดก็ได เชน  
ผูพิพากษา อัยการ ขาราชการ ทนายความ เปนตน คุณสมบัติของผูพิพากษาอัยการและขาราชการ 
ที่ เปนนิติกรจึงเหมือนกัน15 จึงอาจเปนไปไดที่ ได รับแตงตั้งเปนผูพิพากษาตั้งแตอายุ 28 ป  

                                                  
14 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, “รายงานการวิจัย เร่ือง  

หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”, เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, มีนาคม 2548, น. 174. 
15 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, “องคกรตุลาการในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน”, วารสารกฎหมาย

ปกครอง, เลมที่ 1 ตอนที่ 1, (เมษายน 2525), น. 79. 



  
 

 

69

  
 

ในระยะแรกมีการแตงตั้งใหเปนผูพิพากษาทดลองปฏิบัติราชการ 3 ปกอน และในระหวางนั้นจะมี 
สิทธิหนาที่ เชนเดียวกับผูพิพากษาทุกประการ หลังจากนั้นจึงจะแตงตั้งเปนการถาวรตอไป  
ผูพิพากษาที่ไดรับแตงตั้งแลวจะอยูในตําแหนงไปจนเกษียณอายุ แตในกรณีของศาลสูงสภาพ 
จะแตกตางกันไป มิใชวาผูพิพากษาศาลสูงจะตองเลื่อนไปตามลําดับจากผูพิพากษาศาลลาง แต 
ในศาลสูงจะมีระบบเปดใหสามารถคัดเลือกนักกฎหมายที่เหมาะสมได บอยครั้งที่มีการแตงตั้ง 
ผูพิพากษาศาลสูงจากทนายความ อัยการ หรือขาราชการผูมีประสบการณและมีความเหมาะสม 

ผูพิพากษาในศาลของมลรัฐจะไดรับการแตงตั้งโดยหัวหนาฝายบริหารในมลรัฐ 
(Ministerprasident) หรือบางมลรัฐที่มีลักษณะเปนเมือง (Burgermeister) โดยความเห็นชอบของ 
คณะรัฐมนตรีแหงมลรัฐ (Staatsregierung) สวนวิธีการแตงตั้งนั้นรัฐธรรมนูญสหพันธใหสิทธิมลรัฐ 
ที่จะตรากฎหมายเอง ซึ่งการจัดหาผูพิพากษาจะดําเนินการคัดเลือกตัดสินโดยรัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงยุติธรรมแหงมลรัฐรวมกับคณะกรรมการผูคัดเลือกผูพิพากษาก็ได ปจจุบันนี้ในแตละมลรัฐ 
จึงยังมีระบบแตกตางกันบาง เชน ใหมีการเลือกอยางเปนพิธีการตามที่รัฐธรรมนูญสหพันธใหสิทธิ  
หรือที่ใหเปนเพียงการปรึกษาหารือก็มี สวนรัฐมนตรีผู มีสวนรวมสําคัญก็ใหรัฐมนตรีวาการ 
กระทรวงที่รับผิดชอบงานศาลประเภทนั้น ๆ ดําเนินการแทนรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม  
คณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษาในมลรัฐนี้โดยทั่วไปจะประกอบดวยผูแทนจากสมาชิกสภาสูง 
หรือวุฒิสภา (Bundesrat) ผูพิพากษาและทนายความ 

สําหรับศาลปกครองของสหพันธตาง ๆ ในเยอรมันนั้น ผูพิพากษาหรือตุลาการ 
จะตองมีอายุอยางนอย 35 ป (โดยเกษียณอายุเมื่อ 65 ป) และไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดี  
โดยมีคณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษาเปนผูพิจารณาเสนอชื่อใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแหง 
สหพันธซึ่งรับผิดชอบงานศาลปกครองเปนผูใหความเห็นชอบ เมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงเห็นชอบแลว 
ก็เสนอชื่อตอประธานาธิบดีเพื่อแตงตั้ง   ดังนั้น อํานาจแตงตั้งแทจริงอยูที่ประธานาธิบดี  
ซึ่งไมจําเปนตองเห็นชอบตามที่คณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษาหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแหง 
สหพันธผูรับผิดชอบเสนอมาแตอยางใด คณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษานี้ประกอบดวยผูแทนจาก 
แตละมลรัฐแหงละ 1 คน และบุคคลซึ่งเปนผูแทนของสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ (Bundestag)  
จํานวนเทากันกับผูแทนของมลรัฐ เชน ขณะนี้มีจํานวนมลรัฐทั้งสิ้น 16 มลรัฐ ก็มีผูแทนจากมลรัฐ  
16 คน  บุคคลที่ สภาผู แทนราษฎรแห งสหพันธ เลือกขึ้ นก็มีจํ านวน  16 คน  เท ากัน  โดย 
สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธจะพิจารณาใหแตละคนที่ตนเลือกมีที่มาจากแตละมลรัฐ บุคคล 
ผูไดรับเลือกจากสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธใหเขามาอยูในคณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษานี้  
ไมจําตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธแตอยางใด แมวาปกติอาจเลือกเอาจากสมาชิก 



  
 

 

70

  
 

ดวยกันเองก็ตาม สําหรับผูแทนของแตละมลรัฐนั้น ก็คือรัฐมนตรีวาการกระทรวงผูรับผิดชอบงานของ 
ศาลประเภทเดียวกันนั้นในมลรัฐหรือผูแทนของรัฐมนตรีผูนั้น สวนรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
ผูรับผิดชอบงานศาลนั้นในสหพันธจะทําหนาที่เปนประธานของคณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษา  
แตไมมีสิทธิออกเสียงในที่ประชุม (แมวาตอมารัฐมนตรีผูนี้จะมีอํานาจใหความเห็นชอบในการเสนอ 
ชื่อผูไดรับเลือกไปยังประธานาธิบดีก็ตาม) อยางไรก็ตาม ในกระบวนการจัดหาผูพิพากษาจะมีการ 
รับฟงความคิดเห็นจากผูพิพากษาไวดวย โดยในการเสนอชื่อให คณะกรรมการคัดเลือกพิจารณานั้น  
ผูมีสิทธิเสนอชื่อไดแก 

(1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงแหงสหพันธผูรับผิดชอบงานศาลนั้น 
(2) กรรมการคนใดคนหนึ่งในคณะกรรมการคัดเลือก และ 
(3) คณะกรรมการที่ปรึกษาแหงศาล (Prasidialrat) ซึ่ งคณะกรรมการที่ปรึกษา 

แหงศาลนี้จะประกอบดวยผูพิพากษากลุมหนึ่งซึ่งไดรับเลือกใหเปนผูแทนมาจากบรรดาผูพิพากษา 
ในศาลที่จะมีการแตงตั้ง  

คณะกรรมการคัดเลือกจะเลือกผูใดก็ไดไมมีขอผูกมัด (1961 BGBI. 1972) ผลการ 
พิจารณาถือเสียงขางมากเปนมติ สวนประธานศาลสหพันธตาง ๆ นั้น รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
ผูรับผิดชอบแหงสหพันธ จะเปนผูเสนอชื่อผูพิพากษาใหคณะรัฐมนตรีแหงสหพันธใหความเห็นชอบ 
เพื่อแตงตั้ง โดยคณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษาไมมีบทบาทในการเลือกประธานศาลแตอยางใด  
สวนการตั้งหัวหนาคณะในศาลตาง ๆ ประธานแหงศาลนั้น ๆ จะเปนผูเสนอชื่อผูพิพากษา 3 คน  
ใหรัฐมนตรีแหงสหพันธผู รับผิดชอบศาลนั้นพิจารณา ในการพิจารณารัฐมนตรีจะหารือกับ 
คณะกรรมการที่ปรึกษาแหงศาล (Prasidialrat) แลวเสนอชื่อใหคณะรัฐมนตรีแหงสหพันธใหความ 
เห็นชอบ และมีการตระเตรียมบางอยางเพื่อการแตงตั้ง มีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันระหวาง 
ผูมีสวนในการแตงตั้ง เชน รัฐมนตรีแหงสหพันธ รัฐมนตรีแหงมลรัฐ และบุคคลในคณะกรรมการ 
คัดเลือก เปนตน เอกชนก็มีการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการแตงตั้งอยูบาง และนําความคิดเห็น 
มาบอกกลาวตอกรรมการคัดเลือกผูพิพากษา แตยังมีอิทธิพลตอการตัดสินใจแตงตั้งในระดับตํ่า  
สําหรับขาราชการในกระทรวงตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ก็มีสวนสําคัญตามความเปนจริง เพราะรัฐมนตรี 
อาจขอคําปรึกษาหารือในการตัดสินใจเลือกผูพิพากษาดวย ในการแตงตั้งผูพิพากษานี้เปนระบบ 
โควตาวาผูใดควรไดรับการแตงตั้งเพราะพรรคการเมืองใดสนับสนุน หรือมีสถานที่อยูในมลรัฐใดบาง 
นั้นไมมี แตในทางปฏิบัติมีแนวโนมเอียงใหเห็นการกระจายผูไดรับการ แตงตั้งอยูบาง แตอยางไร 
ก็ตาม เปนที่ยอมรับกันวาผูไดรับการแตงตั้งนั้นเปนผูที่มีความรู ความสามารถที่ดีจนเปนที่ประจักษ  
ผูไดรับการแตงตั้งเปนผูพิพากษาของศาลสหพันธ โดยมากจะเปนผูที่เคยเปนผูพิพากษาหรือ 
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ขาราชการมาแลว และในภายหลังมีแนวโนมนิยมแตงตั้งจากขาราชการผูเคยมีประสบการณเปน 
ผูพิพากษามาบางแลวโดยเห็นวาเปนการไดมีประสบการณในการทํางานโดยอิสระมากอน จะทําให 
ทํางานไดเหมาะสม สวนศาสตราจารยและทนายความนั้นมีการไดรับแตงตั้งคอนขางนอย และ 
มีหลายคนไมเต็มใจใหเสนอชื่อในการเลือกเพราะไมอยากทิ้งอาชีพเดิมซึ่งมีเกียรติหรือไดรับ 
คาตอบแทนที่ สูงกวา สําหรับผูพิพากษาในศาลของมลรัฐบางมลรัฐมีประเพณีนิยมตั้งศาสตราจารย 
เปนผูพิพากษาทําหนาที่ไมเต็มเวลาในศาลสูงของมลรัฐดวย โดยทั่วไปผูพิพากษาของศาลสหพันธ 
มีพื้นฐานความรูและชื่อเสียงสูงกวาศาลมลรัฐ มีผูวิจารณผูพิพากษาในเยอรมันอยูเชนกันวา 
สวนใหญมีทัศนะอยางขาราชการ คอนขางจะเปนนักตําราที่ติดในทฤษฎีมาก  

จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา  ระบบศาลปกครองของประเทศเยอรมนี  ตุลาการ 
ในศาลปกครองของเยอรมนีเปนตุลาการอาชีพในสาขากฎหมายปกครองโดยเฉพาะ และไมอาจเขาไป 
เกี่ยวของกับกิจกรรมทางการบริหารของทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ถาในกรณีที่ตุลาการ 
ในศาลปกครองไปรับตําแหนงในฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ ก็จะไมดํารงตําแหนงตุลาการ 
ในศาลปกครองพรอมกันไปดวย กฎหมายเยอรมนีกําหนดใหตุลาการในศาลปกครองของเยอรมนี 
แบงเปน 2 ประเภท คือ ตุลาการอาชีพและตุลาการกิตติมศักดิ์ ซึ่งอาจเรียกวา ตุลาการสมทบประเภท 
ที่หนึ่ง เปนตุลาการถาวรที่ปฏิบัติงานเต็มเวลา มีคุณสมบัติเชนเดียวกับผูพิพากษาหรือตุลาการ 
ในศาลอื่น ตองสําเร็จการศึกษาดานนิติศาสตรจากมหาวิทยาลัย จากนั้นจึงไปฝกงานในศาลหรือ 
สวนราชการเปนเวลา 2 ปคร่ึง จึงไปสอบผานเนติบัณฑิตชั้นที่ 2 เมื่อสอบผานแลวจึงเลือกประกอบ 
อาชีพเปนทนายความ หรือขาราชการ หรือเปนผูพิพากษาหรือตุลาการผูชวย ซึ่งถาเปนได 3 ปแลว  
ก็จะไดรับแตงตั้งใหเปนตุลาการอาชีพในศาลปกครอง  ดังนั้น ตุลาการศาลปกครองจึงมีที่มาจาก 
นักกฎหมายทั้งสิ้นและสามารถรับราชการไดตลอดชีวิตเปนสวนใหญ และสวนใหญบุคคลที่จะมาเปน 
ตุลาการในศาลปกครองจะเคยอยูในศาลอื่นศาลใดศาลหนึ่งมากอน แลวจึงเลื่อนมาตามลําดับหรือ 
ยายไปอยูศาลปกครอง ในบางมลรัฐจะสงตุลาการศาลปกครองไปเปนขาราชการเพื่อหาประสบการณ 
กอนก็ได แตในบางมลรัฐไมบังคับและไมจํากัดวาตุลาการในศาลปกครองจะตองเปนขาราชการ 
ตุลาการมากอนเทานั้น สําหรับการแตงตั้งตุลาการอาชีพของศาลปกครองสูงสุดนั้น กฎหมายบัญญัติ 
ใหคร่ึงหนึ่งจะตองเปนตุลาการหรือผูพิพากษาที่มีประสบการณในงานดานการปกครองมาแลวไมนอยกวา  
3 ป และอีกครึ ่งหนึ ่งตองเคยเปนตุลาการศาลปกครองมาแลวอยางนอย  3 ป โดยตองผาน 
การพิจารณาของคณะกรรมการคณะหนึ่งซึ่งมีจํานวน 24 คน ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
ยุติธรรมแหงมลรัฐ 11 คน รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมแหงสหพันธรัฐ 1 คน และผูแทนจาก 
สภาผูแทนราษฎร 12 คน ตามสัดสวนของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองตาง ๆ  
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แตมีขอยกเวน คือ เฉพาะตุลาการอาชีพในศาลปกครองที่ไดรับเชิญและแตงตั้งจากศาสตราจารย 
ที่สอนวิชากฎหมายในมหาวิทยาลัยไมจําเปนตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการดังกลาว  
สวนระยะเวลาการดํารงตําแหนงเปนตุลาการอาชีพในศาลปกครองนั้นเปนการแตงตั้งตลอดชีวิต  
นอกจากนี้กฎหมายยังบัญญัติถึงบุคคลที่จะไดรับเชิญและแตงตั้งใหเปนตุลาการในศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณและศาลปกครองชั้นตนไวดวยโดยอาจแตงตั้งจากตุลาการที่ไดรับแตงตั้งตลอดชีวิต 
จากศาลอื่น หรือแตงตั้งจากศาสตราจารยที่สอนวิชากฎหมายในมหาวิทยาลัยใหเปนตุลาการรับเชิญ 
ในชวงระยะเวลาหนึ่งไมนอยกวา 2 ป หรือตลอดอายุราชการหลักของบุคคลนั้น สวนคุณสมบัติสําคัญของ 
ตุลาการกิตติมศักดิ์ซึ่งมีเฉพาะในศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณนั้น ตองไมดํารง 
ตําแหนงเปนขาราชการพลเรือน และไมเปนตุลาการอาชีพ ไดรับการแตงตั้งมาจากผูมีสัญชาติเยอรมัน  
อายุไมนอยกวา 30 ปบริบูรณ มีภูมิลําเนาอยูในเขตทองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองนั้นกอน 
ไดรับการแตงตั้งไมนอยกวา 1 ป อยูในวาระคราวละ 4 ป กฎหมายไดบัญญัติการพนจากตําแหนงของ 
ตุลาการกิตติมศักดิ์ไว เชนเดียวกัน โดยเฉพาะตุลาการกิตติมศักดิ์ที่ถูกพิพากษามิใหรับราชการหรือ 
ถูกจําคุกมากกวา 6 เดือน ในการกระทําความผิดอาญาโดยเจตนา รวมทั้งถูกคําบังคับของศาลในเรื่อง 
เกี่ยวกับทรัพยสิน ตุลาการในศาลปกครองเยอรมนีทั้ง 3 ชั้นศาลจะมีฝายธุรการ ซึ่งประกอบดวย 
เจาหนาที่ตามความจําเปน เจาหนาที่ฝายธุรการมีหนาที่สนับสนุนงานดานกฎหมายและงานธุรการ 
ตอตุลาการในศาลปกครอง16  

สวนวิธีการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองของเยอรมนีมีขอดี คือ มีความเปนระเบียบ 
แบบแผน เปนขั้นตอน สะดวกตอการบริหารงานกระบวนการยุติธรรม ผูที่ไดรับการคัดเลือกเปนผูที่ 
ผานการทดสอบและฝกอบรมอยางเขมงวด จึงเปนผูมีความรูความสามารถสูง รูระเบียบประเพณี  
การวางตนและความประพฤติของผูพิพากษา ในระบบนี้มักจะใหประมุขของฝายบริหารหรือประมุขของ 
ประเทศเปนผูแตงตั้ง การแตงตั้งอาศัยผลการสอบเปนเครื่องวัดความสามารถ ผูพิพากษาที่ไดรับ 
แตงตั้งจึงเปนอิสระ สวนความซื่อสัตย สุจริต และความเปนธรรมนั้น ในระบบนี้มีการฝกอบรมโดยเนน 
ใหเห็นความสําคัญของหนาที่ เกียรติยศ ชื่อเสียง สวนขอเสียนั้น เนื่องจากเปนลักษณะเดียวกับระบบ 
ขาราชการพลเรือน ซึ่งทํางานอยางจําเจ เมื่อปฏิบัติงานไปนาน ๆ แลวมักลาหลัง ความคิดไมพัฒนา 
ตามสังคม ทําใหเปนคนที่ขาดความคิดสรางสรรค การศึกษาและฝกอบรมอยางหนักเปนการขจัด 

                                                  
16 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ศาลปกครองไทย: วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ โครงสราง 

อํานาจหนาที่ และการบริหารงานบุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ  ฝร่ังเศส และเยอรมนี , 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), น. 497-502. 
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ลักษณะพิเศษบางอยางของบุคคลใหเสียไปโดยตองการหลอหลอมบุคลิกภาพให เปนไปตามที่รัฐ 
พึงประสงค และระบบที่วัดความรูความสามารถดวยผลการสอบนี้ทําใหอาชีพตุลาการโดดเดน 
เปนเกียรติ ไดรับการยกยอง แตในขณะเดียวกันก็เปนการลดระดับและฐานะของทนายความ และ 
ผูประกอบอาชีพทางกฎหมายอยางอื่นลง17  

                                                  
17 มานิตย สุธาพร, “การคัดเลือกและการฝกอบรมผูพิพากษาในประเทศไทย”, 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2526), น. 178-183. 


