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กิตติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยความกรุณาและความอนุเคราะห์จาก ผู้ช่วย
ศาสตราจารย์ ดร. พรชัย เลื่อนฉวี ที่ให้ความกรุณาสละเวลาของท่านรับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาร่วม 
ซึ่งได้ให้โอกาส ค าปรึกษาแนะน า ให้แนวความคิดต่างๆ ตลอดจนได้ให้ความช่วยเหลือทางด้าน
ข้อมูล เอกสาร พร้อมทั้งตรวจแก้ไขวิทยานิพนธ์จนเสร็จสิ้นเรียบร้อยลงด้วยความเอาใจใส่เป็น  
อย่างดี ผู้เขียนขอขอบพระคุณเป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี ้
 ขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.ไพศิษฐ์  พิพัฒนกุล ที่กรุณาให้เกียรติรับเป็นประธาน
กรรมการวิทยานิพนธ์ รองศาสตราจารย์ ดร. วีระ โลจายะ และรองศาสตราจารย์ ประเสริฐ ตัณศิริ  
ที่กรุณาให้เกียรติเป็นกรรมการวิทยานิพนธ์ และได้ให้ค าแนะน าต่างๆ ที่เป็นประโยชน์ในการท า
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
 ผู้เขียนยังขอขอบคุณ นายพสธร พันธุ์สุวรรณ ประธานนักศึกษาปริญญาโท สาขา
กฎหมายมหาชน รุ่น 51 ที่คอยให้ความช่วยเหลือและอ านวยความสะดวกต่างๆ เกี่ยวกับการจัดท า
วิทยานิพนธ์เล่มนี้ 
 สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอน้อมร าลึกถึงพระคุณบิดา มารดา ที่ถือเสมือนก าลังใจที่ส าคัญ และ
ให้การสนับสนุนในทุกๆ ด้าน ตลอดจนเพื่อนๆ รุ่นพี่และรุ่นน้องนักศึกษาปริญญาโท สาขา
กฎหมายมหาชน รุ่น 52 รวมไปถึงนางสาวภัทรวดี วงศ์ข า ที่คอยให้ก าลังใจในยามที่ผู้เขียนท้อแท้
ในการท าวิทยานิพนธ์นี้ จนเป็นผลให้การศึกษาระดับมหาบัณฑิตของผู้เขียน ส าเร็จลุล่ วงไปได้ 
ในที่สุด 
 อนึ่ง หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีคุณค่าและประโยชน์ต่อการศึกษาแล้ว ผู้เขียนขอมอบ
ความดีทั้งหมดให้แก่ บิดา มารดา และครูบาอาจารย์ทุกท่าน ที่ได้ประสิทธิประสาทวิชาการให้  
ส่วนที่มีความผิดพลาดและข้อบกพร่องของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทคัดย่อ 

 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 นั้นถือได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งในการควบคุมฝ่ายปกครองซึ่งมีสถานะเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีการใช้อ านาจในทางตุลาการ ซึ่งมีหน้าที่ในการวินิจฉัยอุทธรณ์
เกี่ยวกับการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการที่ประชาชนร้องขอ วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมี
วัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงสถานะและบทบาทในการใช้อ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์การเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร เนื่องจากในปัจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ยังมีการจัดองค์กร  
วิธีพิจารณา ระยะเวลาอุทธรณ์ค าวินิจฉัย การตรวจสอบถ่วงดุลการท าค าวินิจฉัย และการควบคุม
ตรวจสอบค าวินิจฉัยโดยศาลปกครองที่ยังขาดความชัดเจน และความเหมาะสมกับสภาพสังคมใน
ประเทศไทย  
 วิธีการศึกษา เป็นการวิจัยโดยได้ด าเนินการรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับทฤษฎีและ
หลักการที่เกี่ยวข้องกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในด้านต่างๆ โดยศึกษาวิเคราะห์ถึงบทบาท
และการใช้อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารว่ามีความเหมาะสมและ  
มีประสิทธิภาพในการควบคุมฝ่ายปกครองเพียงพอหรือไม่ และน าข้อมูลเหล่านั้นมาด าเนินการ
ศึกษาวิเคราะห์ โดยเปรียบเทียบกับข้อมูลของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศฝร่ังเศส  
 จากการศึกษาวิเคราะห์พบว่า การจัดองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารยังขาดความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร วิธีพิจารณาของคณะกรรมการเป็นเพียงระเบียบที่ 
ไม่เป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ระยะเวลาอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารมีระยะเวลาที่น้อยจนเกินไป ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการยังขาดการตรวจสอบ
ถ่วงดุล และการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยโดยศาลปกครอง ซึ่งปัจจุบันต้องเร่ิมฟ้องคดีพิพาท

ฆ 
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เกี่ยวกับค าวินิจฉัยดังกล่าวในศาลปกครองชั้นต้น อันขัดต่อเจตนารมณ์ในการจัดตั้งคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท และส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  ดังนั้น ควรมีการให้
หลักประกันความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ให้มีความ
เหมาะสมมากยิ่งขึ้น และควรมีการออกกฎหมายกลางที่เป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
ก าหนดวิธีพิจารณาส าหรับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศไทย และมีองค์กรกลางคอย
ควบคุมตรวจสอบก ากับดูแลระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท  ระยะเวลาการ
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ควรเพิ่มระยะเวลาในการอุทธรณ์ให้มี
ระยะเวลามากขึ้นกว่าเดิม เพื่อให้ผู้อุทธรณ์มีระยะเวลาเตรียมพยานหลักฐานได้ครบถ้วนมากขึ้น  
ส าหรับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัย ควรเพิ่มอ านาจแก่คณะกรรมการผู้รับผิดชอบส านวน
อุทธรณ์ในการท าค าวินิจฉัยชี้ขาดเบื้องต้นของตนเอง เพื่อเป็นการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอีกชั้นหนึ่ง  และท้ายที่สุดในการควบคุมตรวจสอบ
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ควรมีการออกประกาศของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในเร่ืองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เพื่อให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่มีสถานะเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทประเภทหนึ่งนั้น สามารถฟ้องร้องมาโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดได้ตามมาตรา 
11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

DPU



จ 

Thesis Title     Role and legal Status of the Information Disclosure Tribunals under 
the Official Information Act B.E. 2540.  

Author     Mr. Nuthapol Petcharakul  
Thesis Advisor     Assistant Professor Dr. Pornchai Luenchawee  
Department     Law  
Academic Year     2012   
 

ABSTRACT 
 
 The Information Disclosure Tribunals under the Official Information Act B.E. 2540 is 
a mechanism of controlling the Administration and exercise the judicial power as a tribunal. The 
Information Disclose Tribunals has the power and duty to consider and decide an appeal relating 
to the disclosure of information as requested by people. The objective of this thesis is to study the 
status and role of exercising the power to make a decision of the disclosure information. 
Currently, Not only the Information Disclosure Tribunals, but also an establishment of an entity, 
procedure, check and balance on the verdict, making decision and controlling, time period of 
appealing and checking the decision by the Administrative Court are unclear, and suitability to 
the social environment of Thailand. 
 The study was conducted by collecting information relating to the theory and 
principle of the laws on other dispute adjudication committees as well as studying and analyzing 
the role and exercising of the Information Disclosure Tribunals' power whether it is appropriate 
and proficient enough for controlling the Administration. Also comparison of the information 
relating to the dispute adjudication committees in the United States of America, the United 
Kingdom and France respectively. 
 On the basis of the results of this research, it can be concluded that: an organization 
of the Information Disclosure Tribunals has not been autonomy from the Executive; the 
procedure of the Tribunals is only issued by rules, not by law at the level of Act; the time period 
of appeal to the Information Disclosure Tribunals is too short; the verdict of the Information 
Disclosure Tribunals has not been checked and balanced; and it is controlled by the 
Administrative Court and nowadays commencing the case relating to such verdict shall to raise to 
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the Administrative Court of first instance. This is contrary with the intention of the Information 
Disclosure Tribunals establishment which effects to people's right and freedom. It therefore shall 
have a freedom security to the Information Disclosure Tribunals appropriately and should have 
enact an Act on the case procedure of the Information Disclosure Tribunals of Thailand. There 
should also be an organization where control, balance check and supervise all regulations issued 
by the Information Disclosure Tribunals. The time period of appeal to the Information Disclosure 
Tribunals should be extended longer to give an appellant more time to collect evidences. For 
check and balance of the verdict, it should be authorize the official information board, who has 
responsible for the case, to make an initial decision in order to be another check and balance level 
to the verdict of the Information Disclosure Tribunals. Finally, controlling and checking of the 
Information Disclosure Tribunals' verdict should be an announcement of the general meeting of 
the Tribunals of the Supreme Administrative Court in respect of the verdict of the Information 
Disclosure Tribunals to make the Information Disclosure Tribunals' status to be as a dispute 
adjudication committee, where can raise the case to the Supreme Administrative Court directly 
under Section 11 (1) of Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court 
Procedure, B.E. 2542. 
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บทที ่1 

บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนในสังคม
ประชาธิปไตยที่ส าคัญประการหนึ่ง เน่ืองจากเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีสิทธิที่
จะเข้าไปตรวจสอบการท างานของเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ อันจะท าให้การบริหารงานราชการเป็นไป
ด้วยความโปร่งใส จึงนับเป็นมิติใหม่แห่งการพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยของไทย
ที่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยมีเจตนารมณ์ให้
ประชาชนมีโอกาสกว้างขวางในการได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการต่างๆ ของรัฐเพื่อที่
ประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็นและใช้สิทธิทางการเมืองได้โดยถูกต้องกับความเป็นจริง 
อันเป็นการส่งเสริมให้มีความเป็นรัฐบาลโดยประชาชนมากยิ่งขึ้น จึงสมควรก าหนดให้ประชาชนมี
สิทธิได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ โดยมีข้อยกเว้นอันไม่ต้องเปิดเผยที่แจ้งชัด และจ ากัดเฉพาะ
ข้อมูลข่าวสารที่หากเปิดเผยแล้วจะเกิดความเสียหายต่อประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ที่ส าคัญของ
เอกชน ทั้งนี้ เพื่อพัฒนาระบอบประชาธิปไตยให้มั่นคงและจะยังผลให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิ
หน้าที่ของตนเองเต็มที่ เพื่อที่จะปกปักษ์รักษาประโยชน์ของตนได้อีกประการหนึ่งด้วย ประกอบ
กับควรคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้อมูลข่าวสารของราชการไปพร้อมกัน 
 การรับรองสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการแก่สาธารณชนในประเทศไทย
เป็นอีกก้าวหนึ่งของการพัฒนาการมีส่วนร่วม (Participation) ของประชาชนตามหลักการพื้นฐาน
ของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีทั้งบทบัญญัติในกฎหมายและบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ โดยพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้ให้การรับรองสิทธิในการ
รับรู้ข้อมูลข่าวสารแก่สาธารณชนและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
56 ได้ให้การรับรองไว้อย่างชัดเจนอีกชั้นหนึ่ง จึงเป็นหลักประกันสิทธิที่มั่นคงแก่ประชาชนได้ แต่
หากการบังคับใช้กฎหมายไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ย่อมจะไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่
สาธารณชน และไม่เกิดประโยชน์ต่อประชาชน รวมทั้งไม่มีผลเป็นรูปธรรมต่อหน่วยงานของรัฐใน
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การร่วมมือและสนับสนุนการตัดสินใจ การบริหารงาน การควบคุม และตรวจสอบการด าเนินงาน
ของรัฐอย่างแท้จริง 
 ดังนั้น เพื่อให้การบังคับใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย จึงได้มีการจัดตั้งองค์กรที่เรียกว่า “คณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการ” และ “คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร” และ “ส านักงาน
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร” ขึ้น โดยเฉพาะคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็น
องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใน
กรณีอันเกี่ยวเนื่องด้วยการใช้สิทธิของประชาชนตามที่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมายนี้ เช่น กรณี
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 
15 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ทั้งนี้ก็เพื่อเป็นการทบทวนและ
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐในเร่ืองดังกล่าวอีก
ชั้นหนึ่ง 
 การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าว จึงถือได้ว่าเป็นการ
พัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองเป็นอย่างมาก ด้วยการยึดถือหลักนิติรัฐในการปกครอง
ประเทศ ท าให้มีการพัฒนาหลักกฎหมายที่ส าคัญคือ “หลักการกระท าทางปกครอง” และการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยมีหลักการพื้นฐานส าคัญสองหลักคือ 
หลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนั้นยัง
เป็นการพัฒนาการจัดองค์กรขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครองให้สอดคล้องกับหลักการส าคัญของกฎหมายดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเองเป็นผลให้เกิดการพัฒนาหลักกฎหมายและการจัดองค์กรเพื่อการ
เยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่ายปกครอง หรือระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
เพื่อให้ฝ่ายปกครองนั้นมีโอกาสทบทวน ควบคุม และตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายและ
ความเหมาะสมตามวัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองก่อนที่จะได้มีการเสนอคดีต่อศาลปกครอง 
ตามหลักในเร่ืองการด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดี เพื่อให้ระบบบังคับบัญชาและความเชี่ยวชาญดังกล่าวมีสภาพบังคับได้จริง
ในทางปฏิบัติ และป้องกันมิให้องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือองค์กรตุลาการก้าวล่วงเข้าไป
ตรวจสอบและใช้อ านาจสั่งการของแทนแทนอ านาจสั่งการในทางบริหารของเจ้าหน้าที่ทุกระดับชั้น
โดยที่มิได้เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหาร 
 ในการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง จึงได้มีการจัดตั้งองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่
ในการพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองในบางเร่ือง โดยมีการจัดองค์กรในรูปของคณะกรรมการ 
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มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร มีวิธีพิจารณาที่ได้มาตรฐานในการประกันความเป็นธรรมแก่
คู่กรณี ผลของการกระท าอยู่ในรูปของ “ค าวินิจฉัย” ซึ่งในทางวิชาการเรียกองค์กรซึ่งมีลักษณะ
ดังกล่าวว่า  “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ซึ่งมีลักษณะของการจัดองค์กรในรูปของ
คณะกรรมการ เพื่อให้มีความเป็นอิสระในการใช้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจ
ของตน มีวิธีพิจารณาที่ได้มาตรฐานในการประกันความยุติธรรมของการพิจารณาวินิจฉัย และมีการ
ควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะหรือขอบเขตที่แตกต่าง
ไปจากการควบคุมตรวจสอบการกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองประเภทอ่ืน 
 ในเวลาต่อมา เมื่อได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งได้มีการนิยามความหมายของค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” และได้ก าหนด
ผลทางกฎหมายบางประการของการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้ เช่น การพ้นจาก
ต าแหน่งของกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท องค์ประชุมของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หรือ 
การอุทธรณ์โต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยต่อคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ร้องทุกข์ 
เป็นต้น แต่การบัญญัติกฎหมายดังกล่าวก็ไม่ได้มีการแยกลักษณะหรือข้อก าหนดที่แตกต่างกันอย่าง
ชัดเจนระหว่างคณะกรรมการทั่วไปกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กระบวนการในการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยขององค์กรที่ถือว่าเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทนั้นตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ซึ่งก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดเป็นศาลปกครองที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับ
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยจะต้องมีการประกาศก าหนดโดยที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แต่ในปัจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดก็ยังไม่ได้มีการประกาศก าหนดใน
เร่ืองดังกล่าวแต่อย่างใด ท าให้ประเทศไทยยังไม่ปรากฏรูปธรรมของการควบคุมค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด 
 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ที่ได้บัญญัติให้มี
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่างๆ ตามความเหมาะสม ซึ่งคณะรัฐมนตรี
แต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ โดยมีอ านาจหน้าที่พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค า
คัดค้านตามมาตรา 17 และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 
25  คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ประเภทหนึ่ง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ปรากฏว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ยังมีปัญหาที่ 
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ไม่สอดคล้องกับหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ในเร่ืองต่างๆ  ดังต่อไปนี้ 
 1) ปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
นั้น เนื่องจากในการแต่งตั้งบุคคลที่จะเข้ามาเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ .ศ. 2540 จะต้องแต่งตั้งตามข้อเสนอของ
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการซึ่งประกอบไปด้วยข้าราชการการเมืองและข้าราชการ
ประจ า ทั้งถูกแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร อันอาจส่งผลต่อความเป็นอิสระของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในการท าหน้าที่พิจารณาและวินิจฉัย 
 2) ปัญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น
ปรากฏว่าในปัจจุบัน คณะกรรมการดังกล่าวมีวิธีพิจารณาที่เป็นกฎหมายล าดับรอง คือ ระเบียบ
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วย อ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณาและองค์คณะในการ
พิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ซึ่งวิธีพิจารณา
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารถูกออกโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ ระเบียบดังกล่าวจึงสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ง่ายโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร  
ท าให้ส่งผลกระทบต่อหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นส่วนหน่ึงของหลักนิติรัฐ  
 3) ปัญหาเกี่ยวกับระยะเวลาในการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ที่ก าหนดให้มี
ระยะเวลาอุทธรณ์เพียง 15 วัน ซึ่งเป็นระยะเวลาที่สั้นจนเกินไป ท าให้ผู้ต้องการอุทธรณ์ค าสั่งให้
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว ไม่สามารถ
เตรียมเอกสารหรือพยานหลักฐานต่างๆ ได้ทันท่วงที อันเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนในการรับรู้ข่าวสารที่มากเกินไป ส่งผลกระทบพยานหลักฐานที่จะน ามาอุทธรณ์ค าสั่ง
ดังกล่าว ที่อาจครบถ้วนและไม่สมบูรณ์  
 4) ปัญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร เนื่องจากระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วย อ านาจหน้าที่ วิธี
พิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 14 ที่ก าหนดให้ กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์มีหน้าที่พียงรวบรวม 
และวิเคราะห์ปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยไม่ได้ให้อ านาจในการท าค าวินิจฉัย
ชี้ขาดส่วนตนในเบื้องต้น ท าให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น
ขาดหลักการถ่วงดุลตรวจสอบที่ย่อมส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือในค าวินิจฉัยนั้น และ 
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5) ปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครองนั้น พบว่าในปัจจุบัน แม้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง มาตรา 11 จะก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดเป็นศาลปกครองที่มีเขตอ านาจใน
การพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยมีเงื่อนไขว่า จะต้องมี
การประกาศก าหนดโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แต่ในปัจจุบัน ศาลปกครอง
สูงสุดก็ยังไม่ได้มีการประกาศก าหนดในเร่ืองดังกล่าวแต่อย่างใด ท าให้การฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจะต้องเร่ิมต้นฟ้องที่ศาลปกครองชั้นต้น
เสมอ ท าให้ขัดต่อเจตนารมณ์ในการจัดต้ังคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งต้องการลดภาระคดีใน
ศาลปกครอง และเกิดความรวดเร็วในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง เพื่อเยียวยาความเสียหาย
ให้แก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งยังลดความซ้ าซ้อนในการ
พิจารณาพิพากษาคดีประเภทดังกล่าว 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมุ่งที่จะศึกษาถึงการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดย
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยศึกษาจากแนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นกลุ่มประเทศที่ใช้กฎหมายระบบ
คอมมอนลอว์ และประเทศฝร่ังเศสซึ่งเป็นกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายซีวิลลอว์ โดยน า  
ผลทางการศึกษามาเปรียบเทียบกับลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารทางราชการ พ.ศ. 2540 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการว่าด้วย อ านาจหน้าที่  วิธีพิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 1) เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองและการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 2) เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับบทบาทและสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารกับของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 3) เพื่อศึกษาถึงปัญหาบทบาทและสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 4) เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับหลักประกันความเป็นอิสระของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร วิธีพิจารณา การท าค าวินิจฉัย ระยะเวลาอุทธรณ์ 
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และการตรวจสอบค าวินิจฉัยโดยศาลปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ทางราชการ พ.ศ. 2540 เป็นหน่วยงานทางปกครองที่ท าหน้าวินิจฉัยอุทธรณ์ในเร่ืองการขอข้อมูล
ข่าวสารทางราชการของประชาชน อันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานส าคัญที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้การรับรองไว้  แต่ในปัจจุบันยังมีปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตลอดจนวิธีพิจารณา การท าค าวินิจฉัย ระยะเวลา
อุทธรณ์ และการตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดย  
ศาลปกครองที่ยังไม่ชัดเจนและเหมาะสม การศึกษาปัญหาดังกล่าวเปรียบเทียบกับคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทของต่างประเทศ จะท าให้สามารถปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีความชัดเจน
และเหมาะสมได้ ซึ่งจะเป็นการสร้างหลักประกันสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ของราชการได้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 ท าการศึกษาหลักกฎหมายและทฤษฎีที่เกี่ยวกับองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของทางราชการ พ.ศ. 2540 และระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจ
หน้าที่ วิธีพิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของ
ต่างประเทศ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝร่ังเศส เพื่อชี้ให้เห็นถึงรูปแบบ และลักษณะที่
เหมาะสมของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท รวมไปถึงวิธีพิจารณา และผลของค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
  
1.5  วิธีด าเนินการศึกษา 
 การศึกษาเร่ืองนี้ เป็นการวิจัย เชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีวิจัยเอกสาร (Documentary 
Research) ท าการศึกษาค้นคว้าจากหลักกฎหมายจากพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายที่เกี่ยวข้องตลอดจน
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ระเบียบ ข้อบังคับของทางราชการ รายงานการวิจัย ค าพิพากษาของศาล วิทยานิพนธ์ และต าราทาง
วิชาการต่างๆ เพื่อวิเคราะห์และสรุปผลการศึกษาหาข้อเสนอแนะต่อไป 
 
1.6  ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 
 1) ท าให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองและการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 2) ท าให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับบทบาทและสถานะทางกฎหมายของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารกับของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 3) ท าให้ทราบถึงปัญหาบทบาทและสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 4) ท าให้ทราบถึงแนวทางในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับหลักประกันความเป็นอิสระของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร วิธีพิจารณา การท าค าวินิจฉัย ระยะเวลาอุทธรณ์ 
และการตรวจสอบค าวินิจฉัยโดยศาลปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
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บทที ่2 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกีย่วข้องกับการกระท าทาง 

ปกครองและการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 
การควบคุมฝ่ายปกครองนั้น เป็นส่วนหน่ึงของหลักนิติรัฐที่มีความจ าเป็นที่จะต้องมีการ

ควบคุมฝ่ายบริหารไม่ให้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ซึ่งเมื่อเกิดข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ
ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่หน่วยงานของรัฐมีค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งเป็น 
การกระท าทางปกครองอย่างหนึ่ง  กรณีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีองค์กรที่จะต้องควบคุมฝ่าย
ปกครอง ในกรณีดังกล่าว พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงได้บัญญัติให้มี
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเพื่อท าหน้าที่วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอัน
เป็นข้อพิพาทระหว่างที่ เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชน  และเมื่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารวินิจฉัยข้อพิพาทอย่างไรแล้ว ค าวินิจฉัยนั้นย่อมมี
ผลผูกพันคู่กรณีในข้อพิพาทนั้นๆ ผู้เขียนจึงมีความจ าเป็นต้องศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎี และหลักการ
ที่เกี่ยวข้องกับการกระท าทางปกครองและการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 

 
2.1  การกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครอง (administrative action) คือ การกระท าหรือการละเว้นกระท า
ทุกประเภทของ “หน่วยงานทางปกครอง” ซึ่งผลในที่นี้อาจเป็นการเปลี่ยนแปลงหรือก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของเอกชนก็ได้หรือก่อให้เกิดความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองก็ได้ 
 หน่วยงานทางปกครองเป็นผู้ด าเนินการงานของรัฐ ในหลายกรณีหน่วยงานทาง
ปกครองจึงได้รับมอบอ านาจโดยกฎหมายให้ด าเนินการต่างๆ ท าให้หน่วยงานทางปกครองมี 
“อ านาจหน้าที่” ซึ่งอาจใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับผู้อ่ืนได้ โดยอาจเปลี่ยนแปลงสภาพทางกฎหมาย
ของสิทธิหน้าที่ของเอกชน 1 อันต่างกับเอกชนซึ่งมีแต่ “สิทธิหน้าที่” โดยสิทธินั้นเป็นเพียง
ประโยชน์ที่กฎหมายให้ความคุ้มครองที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนยอมรับไม่ก้าวล่วงให้เกิดความเสียหาย
แก่สิทธิของตนเท่านั้น แต่จะไปบังคับเปลี่ยนสิทธิของผู้อ่ืนที่มิได้มีความสัมพันธ์กันในเชิงนิติกรรม

                                                        
1 René Chapus. (1988). Droit administratif general. p.330. อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. 

(2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 99. 
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ไม่ได้2 การกระท าทางปกครองที่หน่วยงานทางปกครองกระท าโดยการใช้อ านาจเปลี่ยนแปลงสิทธิ
หน้าที่ของเอกชนนั้นในทางทฤษฎีเรียกกันว่าเป็น “นิติกรรมทางปกครอง” โดยเทียบเคียงจาก  
“นิติกรรม” ในกฎหมายแพ่ง แต่การใช้ศัพท์นี้ยังแตกต่างกันโดยในประเทศฝร่ังเศส นิติกรรมทาง
ปกครอง (acte administratif) จะเข้าใจว่ารวมทั้งค าสั่งและกฎ3 แต่ในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมน ีค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” (verwaltungakt) จะหมายความถึงแต่ค าสั่งเท่านั้น อย่างไรก็
ตาม ในการด าเนินงานบางกรณีหน่วยงานทางปกครองอาจกระท าการต่อเอกชนโดยไม่ใช้อ านาจ
ตามกฎหมายมหาชน แต่อาจใช้ความยินยอมพร้อมใจตามหลักกฎหมายเอกชนก็ได้4 เช่น ท าสัญญา
หรือาจเป็นการใช้อ านาจแต่มิใช่มุ่งก่อให้เกิดผลในกฎหมายอย่างนิติกรรม หากแต่เป็นการใช้ก าลัง
ทางกายภาพเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ในหน้าที่ของตน เช่น เข้าไปรื้อถอนขนย้ายสิ่งปลูกสร้าง เป็น
ต้น ด้วยเหตุนี้ การกระท าทางปกครองจึงมีได้หลายลักษณะ บางลักษณะจะไม่มีผลทางกฎหมายต่อ
ภายนอก เช่น การตระเตรียม การทบทวน การสอบถาม หรือการยืนยันสภาพของสิทธิหน้าที่  
เป็นต้น ส่วนการกระท าทางปกครองที่มีผลในกฎหมายนั้น ในทางทฤษฎีอาจจ าแนกประเภทออกได้ 
ดังนี ้
 2.1.1  ค าสั่งทางปกครอง5 
 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้มีนิยาม “ค าสั่งทาง
ปกครอง” ไว้โดยเฉพาะ ซึ่งในทางทฤษฎี ค าสั่งทางปกครองจะมีสาระส าคัญ คือ  
 1) กระท าโดยเจ้าหน้าที่6 
 บทนิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ก าหนดว่า ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของ “เจ้าหน้าที่” ซึ่งเจ้าหน้าที่ คือ ผู้มีอ านาจหรือได้รับมอบอ านาจทางปกครองของรัฐใน

                                                        
2 เว้นแต่ “สิทธิในครอบครัว” หรือ “สิทธิในทรัพย์สิน” ซ่ึงมีลักษณะพิเศษเฉพาะเรื่องที่มิไดเ้ป็นไป

ตามหลักในเรื่องหนี้. 
3 Pierre Delvolvé. (1989). “Acte Adiministratif.” Répertoire de contentieux administratif. 

paras.238-259. อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 99. 
4 Mahendra P. Singh. (1985). German Administrative Law : In Common Law Perspective. p.32. 

อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 100. 
5 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า “ค าส่ังทาง

ปกครอง หมายความว่า (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเปน็การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บุคคลในอนัทีจ่ะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบคุคล 
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และ
การรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง. 

6 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 101. 
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การกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด “เจ้าหน้าที่” นี้อาจเป็นบุคคลธรรมดา ได้แก่บรรดาข้าราชการต่างๆ 
หรือพนักงานของราชการส่วนท้องถิ่น หรือเป็น “คณะบุคคล” ก็ได้ เช่น คณะกรรมการเคร่ืองหมาย
การค้า คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน คณะกรรมการส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
หรือคณะกรรมการอุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร เป็นต้น หรือเป็น “นิติบุคคล” ก็
ได้ เช่น กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล เพราะบางกรณีกฎหมายจะมอบอ านาจให้นิติบุคคลเป็นผู้ใช้
อ านาจแทนที่จะเป็นตัวบุคคล ในการนี้ “รัฐวิสาหกิจ” ก็อาจเป็นเจ้าหน้าที่ได้หากมีกฎหมายให้
อ านาจไว้โดยเฉพาะ เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยมีอ านาจในการอนุญาตให้เอกชน
จัดตั้งโรงงานผลิตไฟฟ้าที่มีก าลังผลิตรวมกันสูงกว่า 20 เมกะวัตต์ เพื่อใช้เอง (มาตรา 37 แห่ง
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2535) อนึ่ง การที่กฎหมายใช้ค าว่า “ไม่ว่าจะ
เป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม ” ท าให้มี
ความหมายกว้างโดยไม่จ ากัดโดยรวมหน่วยงานทุกประเภทของรัฐและเอกชนเข้ามาด้วย เพราะใน
กฎหมายบางฉบับมีการมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผู้ปฏิบัติได้ เช่น กรณีช่างรังวัดเอกชนที่มีสิทธิเข้า
ไปในที่ดินของบุคคลใดๆ เพื่อท าการรังวัดหรือเคลื่อนย้ายหลักหมายเขตที่ดิน (มาตรา 48 แห่ง
พระราชบัญญัติช่างรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535) 
 2) ใช้อ านาจรัฐ 
 บทนิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” วางเงื่อนไขไว้ว่าค าสั่งทางปกครองต้องเป็น “การ
ใช้อ านาจตามกฎหมาย”7 เพราะโดยหลักการแล้ว ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียว 
(acte unilatéral) บังคับแก่เอกชน (decision exécutoire)8 โดยเอกชนมิได้ยินยอมด้วย กรณีใดหาก
ไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายก็จะเป็นเร่ืองอ่ืน เช่น สัญญาอันเป็นการตกลงกับเอกชน 
เป็นต้น ส าหรับ “อ านาจตามกฎหมาย” นี้ ย่อมต้องเข้าใจว่าเป็นเร่ือง “อ านาจทางปกครอง” เท่านั้น 
เพราะต้องให้สอดคล้องกับบทนิยามค าว่า “เจ้าหน้าที่” หากเป็นอ านาจตามกฎหมายอ่ืนก็ไม่ใช่ค าสั่ง
ทางปกครอง หรือการใช้อ านาจในทางตุลาการ (judicial act)9 การกระท าของรัฐสภาหรือศาลจึงไม่

                                                        
7 การที่มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นิยามค าว่า “ค าส่ังทาง

ปกครอง” ว่าต้องเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย เหน็ได้ว่าต้องมีกฎเฉพาะเรื่องให้อ านาจไว้ หากไม่มีกฎหมาย
เฉพาะต้องน าพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับ เพราะเปน็กฎหมายทั่วไป. 

8 René Chapus. (1988). Droit administratif general. p.330-331. อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. 
เล่มเดิม. หน้า 101. 

9 Mahendra P. Singh. (1985). German Administrative Law : In Common Law Perspective. p.32.  
อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 102. 
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อยู่ในบังคับหลักเกณฑ์ในเร่ืองการท าค าสั่งทางปกครอง (มาตรา 4 (1) และ (4) แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)  
 อย่างไรก็ตาม “อ านาจทางปกครองของรัฐ” จะต้องไม่น าแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจ10

โดยเคร่งครัดมาใช้เพราะเป็นหลักที่ไม่เป็นความจริงทั้งในทางประวัติศาสตร์และทางปฏิบัติ เพราะ
ฝ่ายปกครองย่อมออกกฎหมายล าดับรอง (ใช้อ านาจนิติบัญญัต)ิ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
หรือระเบียบข้อบังคับ และในบางกรณีฝ่ายปกครองก็จะมีอ านาจวินิจฉัยสิทธิหน้าที่ของเอกชนด้วย 
(ใช้อ านาจทางตุลาการ) เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ เป็นต้น 
 ค าสั่งทางปกครองที่ว่าต้องเป็นการใช้ “อ านาจทางปกครองของรัฐ” จะมีความหมาย
เพียงค าสั่งทางปกครองต้องมีสาระเช่นนี้ แต่เมื่อใดเจ้าหน้าที่ (หน่วยงานทางปกครอง) ใช้อ านาจ 
นิติบัญญัติหรือใช้อ านาจตุลาการตามที่มีกฎหมายให้กระท าได้นั้น หลักเกณฑ์การใช้อ านาจดังกล่าว
โดยหน่วยงานทางปกครองดังที่กล่าวอยู่นี้  จะมีกฎเกณฑ์ที่แตกต่างไปจากการออกค าสั่งทาง
ปกครอง โดยจะมีขั้นตอนการพิจารณาและการยุติของการกระท าที่มีลักษณะเฉพาะซึ่งจะได้กล่าว
ในเร่ืองนั้นๆ ต่อไป11 
 3) ก าหนดสภาพทางกฎหมาย12 
 ค าสั่งทางปกครองนั้นต้องมุ่งประสงค์ก าหนดผลทางกฎหมายอันเป็นนิติสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลอย่างหนึ่งอย่างใดขึ้น เช่น การออกค าสั่งอนุญาตให้ตั้งโรงงาน หรือออกค าสั่งให้  
ร้ือถอนอาคาร เป็นต้น องค์ประกอบในการมุ่งต่อผลในกฎหมายนี้ เองท าให้ค าสั่งทางปกครอง
แตกต่างไปจากการกระท าทางกายภาพที่ก่อให้เกิดความรับผิด และองค์ประกอบนี้ท าให้เจตนาใน
การมุ่งต่อผลมีความส าคัญต่อความสมบูรณ์ของนิติกรรม ตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 “ค าสั่งทางปกครอง” ต้องมีวัตถุประสงค์
เป็น “การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไมว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว” โดย
สรุปไม่ว่ามุ่งประสงค์ในทางใดหากกระทบถึงสิทธิหน้าที่ของบุคคลโดยบุคคลจะได้รับการถือ
ปฏิบัติจากเจ้าหน้าที่ตามเนื้อหาที่ปรากฏในค าสั่งทางปกครองนั้นแล้วก็ถือว่าเข้าข่ายการเป็นค าสั่ง
ทางปกครองได้ ในทางทฤษฎีกล่าวกันว่าการให้ข้อมูลข่าวสาร ค าแนะน า หรือการอธิบายขยาย

                                                        
10 หลักการแบ่งแยกอ านาจ สืบเนื่องมาจากแนวคิดที่ไม่ต้องการให้อ านาจรวมอยู่ที่บคุคลคนเดียว

หรือองค์กรเดียวกันผูกขาดอ านาจไว้โดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจก็อาจเกิดการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจซ่ึงจะท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองถูกกดขี่. 

11 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 101-103. 
12 แหล่งเดิม. หน้า 103-111. 
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ความเข้าใจ เหล่านี้ไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะไม่มีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม่เป็นแต่
การกระท าที่เกี่ยวข้องกับค าสั่งทางปกครองเดิมเท่านั้น 
 ในกรณีค าสั่งใดมีผลเป็นการกระทบในแง่เปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่
นั้น เป็นที่เข้าใจกันชัดเจนว่าเป็นค าสั่งทางปกครองแน่นอน เพราะเป็นการใช้อ านาจข้างเดียวบังคับ
กับสิทธิหน้าที่ของเอกชนอย่างชัดเจน เช่น อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร หรือสั่งให้ร้ือถอนอาคาร  
เป็นต้น  
 อนึ่ง ค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่บุคคลในทุกกรณีสมควรถือเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง ทั้งนี้ เพื่อ (1) จะได้มีกระบวนพิจารณาจัดท าค าสั่งดังกล่าวโดยเป็นธรรม (2) เปิดโอกาสให้
มีการอุทธรณ์หรือโต้แย้งในฝ่ายปกครองได้ เพื่อจะได้มีการแก้ไขปัญหาได้รวดเร็วไม่ต้องน าคดี
ไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกรองเสมอไป และ (3) เปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองแสดง
จุดยืนของตนที่แน่ชัดในเร่ืองของสิทธิหน้าที่นั้น เพื่อที่เอกชนผู้ไม่เห็นด้วยจะสามารถโต้แย้งได้
ถูกต้องในชั้นการพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง ทั้งนี้ เพื่อผลของความเป็นธรรมในการ
ปกครอง  
 (1) การปฏิเสธ ในกรณีมีการยื่นค าขอให้เจ้าหน้าที่กระท าการใด การที่เจ้าหน้าที่ 
“ปฏิเสธ” ไม่ท าให้ หรือยกค าขอเสียนั้น อาจมองว่ามิได้มีการก าหนดการใดให้กระทบสิทธิหน้าที่ 
โดยสิทธิหน้าที่ของผู้ยื่นค าขอเป็นอย่างไรก็ยังคงเป็นอยู่เช่นเดิม ฝ่ายปกครองมิได้ก าหนดให้เกิด
สิทธิหน้าที่ขึ้นใหม่แต่อย่างใด13 
 ในเร่ืองการปฏิเสธนี้บางกรณีเจ้าหน้าที่มิได้มีค าสั่งปฏิเสธโดยชัดแจ้ง แต่เพิกเฉยไม่
ตอบเลยก็มี กรณีนี้จะเห็นได้ว่ายังไม่มีค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น แต่ก็ท าให้เอกชนได้รับความ
เดือดร้อนไม่อาจทราบความแน่นอนของสิทธิหน้าที่ได้ หากผ่านระยะเวลาหนึ่งที่เหมาะสมไป บาง
ระบบกฎหมายก็ถือว่าการไม่ตอบนี้ถือว่าเป็นการปฏิเสธโดยปริยาย เพื่อให้เอกชนสามารถน ามา
โต้แย้งและด าเนินการต่อไปตามกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เช่น ก าหนดเวลา 4 เดือนตาม
กฎหมายฝร่ังเศส14 แต่ในทางตรงกันข้ามในบางกรณีที่เป็นกิจกรรมที่ควรด าเนินการไปโดยต่อเนื่อง 
และโดยทั่วไปไม่ควรเป็นปัญหาต่อประโยชน์สาธารณะ เช่น การมีค าขอหรือขอต่ออายุการอนุญาต
เดิมบางกฎหมายจะก าหนดไปในทางที่ว่าหากไม่แจ้งภายในก าหนดเวลาหนึ่งให้ถือว่าเป็นการ

                                                        
13 Pierre Delvolvé. (1989). “Acte Adiministratif.” Répertoire de contentieux administratif. 

paras.30-31. อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศวั์ฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 105. 
14 René Chapus. (1988). Droit administratif general. p.333-334. อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก.  

เล่มเดิม. หน้า 106. 
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อนุญาตก็มี กรณีนี้จะเห็นได้ว่าเจ้าหน้าที่ก็มิได้กระท าการใด และผลถูกถื อว่าเป็นเช่นนั้นโดย
กฎหมายก าหนดให้เป็น กรณีดังกล่าวก็ต้องถือว่ามีค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น 
 (2) ค าแนะน า ความเห็น หรือค าปรึกษา โดยทั่วไปก็ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะ
เป็นเพียงขั้นตอนในการตระเตรียมหรือเป็นการกระทบเพียงบางส่วนยังไม่ส าเร็จเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง แตใ่นบางเร่ืองการกระท าดังกล่าวมีผลโดยตรงที่จะท าให้เกิดค าสั่งทางปกครองต่อมาได้ 
 อย่างไรก็ตาม การให้โต้แย้งตั้งแต่ในชั้นต้นได้โดยง่ายเป็นการทั่วไป (โดยมิใช่กรณี
เฉพาะที่กฎหมายก าหนด) นั้น อาจน าความยุ่งยากมาสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง
ได้ เพราะการกระท ายังมิได้ด าเนินไปจนมีค าสั่งทางปกครองแน่ชัดความชัดเจนของประเด็นอาจจะ
ยังเป็นปัญหา และการให้โต้แย้งก่อนมีค าสั่งทางปกครองอาจมีผู้ยกเอาปัญหาในระยะต้นๆ มา
โต้แย้งหลายปัญหาตลอดเวลาการตระเตรียมท าค าสั่งทางปกครอง ท าให้มีคดีข้อพิพาทจ านวนมาก
เกินสมควร  
 (3) ค าสั่งแสดงสิทธิหน้าที่ ในทางปฏิบัติบ่อยคร้ังที่ เจ้าหน้าที่อาจมีค าสั่งยืนยัน หรือ
อธิบายความหมายของค าสั่งทางปกครองที่ออกไปแล้ว หรือเป็นการวินิจฉัยข้อเท็จจริงและตีความ
กฎหมายเพื่อแสดงว่าสิทธิหน้าที่ที่เกิดขึ้นอยู่แล้วนั้นมีสภาพเช่นใด “ค าสั่งแสดงสิทธิหน้าที่” นี้ โดย
สภาพจึงมิได้มีการเปลี่ยนแปลงสิทธิหน้าที่ของบุคคลแต่เป็นการแสดงว่าสิทธิหน้าที่ของบุคคลมีอยู่
เช่นใดเท่านั้น ของเดิมเป็นอย่างไรก็แสดงความเป็นอยู่เช่นนั้น โดยสิทธิหน้าที่ต่างๆ ได้ก่อตั้งขึ้น
แล้วโดยกฎหมาย (รวมกฎทางปกครอง) มิใช่โดยค าสั่งทางปกครองดังกล่าว เช่น การออกหนังสือ
รับรองสภาพแห่งสิทธิ การวินิจฉัยฐานะหรือขอบเขตของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน การวินิจฉัย
เกี่ยวกับสัญชาติ การวินิจฉัยเกี่ยวกับค่าเสียหายหรือสภาพของสิทธิหน้าที่ในเร่ืองละเมิด เป็นต้น 
 4) เกิดผลเฉพาะกรณี15 
 ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยมุ่งก าหนดสภาพทางกฎหมายที่เป็นอยู่ในกรณีใด
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เช่น การออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารหรือออกค าสั่งให้บุคคลออกจาก
พื้นที่ที่รุกล้ าทางสาธารณะ เป็นต้น คุณสมบัติข้อน้ีท าให้ “ค าสั่งทางปกครอง” แตกต่างไปจาก “กฎ” 
เพราะกฎจะมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป อันเป็นเพียงการวางหลักไว้แต่ยังไม่ ใช้กับข้อเท็จจริง
อันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ ค าสั่งทางปกครองโดยสภาพจะต้องมุ่งใช้บังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใด
โดยตรงแต่ในค าสั่งจะไม่ระบุชื่อบุคคลไว้ก็ได้  
 
 

                                                        
15 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 111. 
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 5) มีผลภายนอกโดยตรง16 
 คุณสมบัติข้อนี้มีความส าคัญในการชี้ให้เห็นว่าค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้นเมื่อใด ซึ่งโดย
ปกติจะเกิดผลนับแต่มีการแจ้งเป็นต้นไป โดยถ้าตราบใดยังมีผลปรากฏอยู่ภายในก็ยังเป็นเพียงการ
เตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น และเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาจะเปลี่ยนแปลง
เช่นใดก็ได้ และเมื่อยังไม่มีผลออกมาภายนอกผู้จะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยั งไม่มี
หน้าที่อะไรต้องปฏิบัติ ค าสั่งจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นต้องพิจารณาเนื้อหาของค าสั่งเป็น
ส าคัญ เช่น การที่ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไปด าเนินการออกค าสั่งร้ือถอนกรณีนี้ยังเป็น
เร่ืองภายใน องค์กรของหน่วยงานนั้น ทั้งผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชาในกรณีนี้ เป็น
องคาพยพส่วนหน่ึงขององค์กร แต่ในกรณีที่ผู้ใต้บังคับบัญชาละเลยไม่ออกค าสั่งร้ือถอนตามเวลาที่
ถูกสั่งไว้ ถ้าผู้บังคับบัญชามีค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนผู้ใต้บังคับบัญชา ค าสั่งลงโทษนี้เป็นเร่ือง
ระหว่างผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา ต่างเป็นบุคคลที่ เกี่ยวกับค าสั่ง กรณีจึงมิใช่เร่ืองภายใน
องค์กรอีกต่อไป ค าสั่งลงโทษนั้นจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง 
 2.1.2  ค าสั่งทางตุลาการ17 
 กฎหมายปกครองของหลายประเทศยอมรับว่ามีค าสั่งทางปกครองประเภทหนึ่งที่มี
ลักษณะพิเศษท านองการใช้อ านาจของศาล จึงเรียกค าสั่งทางปกครองชนิดนี้ว่าค าสั่งทางตุลาการ 
(judicial act หรือ acte juridictionnel) อันเป็นชื่อเพื่อความเข้าใจในทางวิชาการ แต่ในแง่ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ค าสั่งทางตุลาการอยู่ในบังคับหลักเกณฑ์
ต่างๆ ในฐานะที่เป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่ง แต่จะมีหลักเกณฑ์เฉพาะบางอย่างเพิ่มขึ้นในฐานะ
เป็นค าสั่งทางปกครองประเภทค าสั่งทางตุลาการ 
 ในการจัดหน่วยงานทางปกครองจะมีองค์กรประเภทหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท” โดยมีความเป็นกลาง มีความเป็นอิสระ และมีกระบวนการด าเนินงานที่ยึดความ
เป็นธรรมท านองอย่างองค์กรศาล ทั้งนี้ เพื่อให้หน่วยงานประเภทนี้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทระหว่าง
หน่วยงานทางปกครองแห่งหนึ่งแห่งใดกับเอกชน โดยในการพัฒนาปรากฏว่าการให้เอกชนไป
ด าเนินคดีในศาล จะมีความล่าช้าเพราะศาลจะไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน  การจัด
หน่วยงานประเภทนี้จะท าให้เอกชนได้รับการเยียวยาเร็วขึ้นและถูกต้องยิ่งขึ้น โดยที่องค์กรประเภท
นี้ตั้งขึ้นในฝ่ายปกครองจึงไม่เรียกว่า “ศาล” ขณะเดียวกันในระยะเร่ิมแรกของการจัดตั้งองค์กรนี้
หลักความเป็นกลางและความเป็นอิสระยังมีน้อยจึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครองอย่างหนึ่ง 

                                                        
16 แหล่งเดิม. หน้า 112-114. 
17 แหล่งเดิม. หน้า 114-119. 
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 อย่างไรก็ตาม ต่อมาได้มีการพัฒนาหลักความเป็นกลาง ความเป็นอิสระ และกระบวน
พิจารณาที่เคร่งครัดมากขึ้นจนมีสภาพคล้ายศาล แต่โดยทั่วไปจะหย่อนกว่าบ้างตามสภาพความ
จ าเป็นของหน้าที่ องค์กรนี้จึงมีสถานภาพพิเศษโดยในแง่หนึ่งจะยังคงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
แต่ขณะเดียวกันในอีกแง่หนึ่งจะถือว่าค าวินิจฉัยขององค์กรนี้เป็น “ค าสั่งทางตุลาการ” เนื่องจากมี
การด าเนินงานเช่นเดียวกับการใช้อ านาจของศาล และการโต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทบางแห่งกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ไปยังศาลระดับกลางหรือระดับสูงโดยไม่ผ่าน
ศาลชั้นต้นก็มี สภาพขององค์กรประเภทหลังนี้จึงคล้ายเป็นศาลปกครองชั้นต้นพิเศษในเร่ืองที่
ก าหนดไว้ในขณะเดียวกันด้วย 
 การจ าแนกลักษณะของค าสั่งว่ากรณีใดเป็นการใช้อ านาจปกครองและกรณีใดเป็นการ
ใช้อ านาจตุลาการน้ันเป็นปัญหาพื้นฐานที่วิเคราะห์กันมาตั้งแต่อดีต แม้จะเข้าใจว่าการใช้อ านาจทาง
ปกครองเป็นการใช้บังคับกฎ และการใช้อ านาจทางตุลาการเป็นการตัดสินตามกฎ แต่ในทางเนื้อหา
จะแยกออกจากกันไม่ได้ เพราะเป็นกรณีพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ของบุคคลเหมือนกัน 
และในการพิจารณาจะมีการปรับข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเหมือนกันว่าในปัญหาเร่ืองนั้นผลยุติจะ
เป็นเช่นใด ความแตกต่างที่แท้จริงกลับจะเป็นวิธีการด าเนินงานมากกว่า โดยในการพิจารณาเพื่อมี
ค าสั่งทางตุลาการนั้นจะเร่ิมโดยมีการเสนอ “ข้อพิพาท” มาให้พิจารณา กล่าวคือ ต้องเป็นปัญหา
พิพาทกันอยู่แล้วจริงๆ ระหว่างหน่วยงานทางปกครองแห่งหนึ่งกับเอกชน มิใช่ตั้งเป็นปัญหาสมมติ 
และข้อพิพาทนี้ต้องเป็นปัญหาเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย มิใช่ปัญหาเฉพาะในข้อเท็จจริงหรือ
นโยบาย ส่วนวิธีพิจารณาก็จะมีกระบวนการแน่ชัดที่ให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีโดยเท่าเทียมกัน 
โดยแต่ละฝ่ายมีสิทธิที่จะน าพิสูจน์พยานหลักฐานฝ่ายของตน เมื่อฟังความเห็นครบถ้วนแล้วก็จะมี
ค าวินิจฉัยอันเป็นที่ยุติแก่คู่กรณี โดยค าวินิจฉัยนั้นจะต้องตั้งอยู่บนข้อเท็จจริงในส านวนการ
พิจารณา มิใช่น าข้อเท็จจริงนอกส านวนมาใช้ในค าวินิจฉัย การใช้อ านาจทางตุลาการจึงเน้นความ
ถูกต้องเป็นธรรมที่แน่ชัด การด าเนินการจึงเป็นไปได้ช้ากว่า  แต่ในกฎหมายของฝ่ายปกครองนั้น
จะต้องด าเนินการโดยฉับไวให้ทันต่อเหตุการณ์ ในการให้ความถูกต้องและเป็นธรรม ฝ่ายปกครอง
จึงมีข้อจ ากัดด้านเวลา ท าให้ร้ังรอการพิจารณาจนเสียประสิทธิภาพในการรักษาประโยชน์สาธารณะ
ไม่ได้ การให้ความเป็นธรรมของฝ่ายปกครองจึงพยายามที่จะท าเท่าที่สามารถจะท าได้ภายในเวลาที่
อ านวย ความแตกต่างของการใช้อ านาจบังคับตามกฎ (ค าสั่งทางปกครอง) และอ านาจตัดสินตาม
กฎหมาย (ค าสั่งทางตุลาการ) จึงแตกต่างกันเพราะเหตุนี้มิได้ต่างไปเพราะสาระ ส่วนคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นหน่วยงานทางปกครองที่น ามาใช้ในกรณีที่เกี่ยวกับสิทธิประโยชน์ที่ส าคัญ
มากและมีเวลาพอที่จะด าเนินขั้นตอนให้ละเอียดได้อย่างศาล แต่ถึงกระนั้นก็ละเอียดอย่างศาลเต็ม
รูปไม่ได้เพราะข้อจ ากัดด้านเวลาจะมีมากกว่า อย่างไรก็ตาม การมีค าสั่งทางตุลาการจะต้องมี
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กระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรมถึงระดับที่ยอมรับได้ว่าเป็นหน่วยงานทางปกครองที่สามารถออก
ค าสั่งทางตุลาการได้ 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีการด าเนินงานท านองศาลในกรณีที่เอกชนจะโต้แย้ง
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยการฟ้องต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง การ
พิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะมีหลักในหลายประเทศตรงกันในแง่ที่ว่าองค์กรวินิจฉัย
คดีปกครองจะไม่พิจารณาทบทวนข้อเท็จจริงที่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ฟังมา ทั้งนี้ เพราะ
การฟังข้อเท็จจริงของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีคุณภาพระดับเดียวกับองค์กรวินิจฉัยคดี
ปกครอง และเป็นองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านมากกว่า แต่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะ
พิจารณาเฉพาะ ในปัญหาข้อกฎหมายอันเป็นปัญหาที่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองอาจยกเองได้ คือ 
(1) ตรวจสอบการใช้บทกฎหมาย และ (2) การตรวจสอบทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟังข้อเท็จจริง ซึ่ง
ถือเป็นปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณามีค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่ง โดยจะตรวจดูห่างๆ 
ว่าการวินิจฉัยพยานหลักฐานเพียงพอหรือไม่ แต่มิ ใช่เป็นการเข้าไปชั่งน้ าหนักใหม่ โดยถ้ามี
ข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุผลว่าคนที่มีเหตุผลตามปกติคงจะมีความเห็นเช่นนั้นได้ องค์กรวินิจฉัยคดี
ปกครองก็ต้องยอมรับว่าได้มีการพิจารณามาโดยถูกต้องแล้ว เพราะในปัญหาเดียวกันคนสองคนอาจ
เห็นต่างกันได้ องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะเอาความเห็นของตนเข้าไปแทนที่ฝ่ายปกครองไม่ได้ 
 ในฝรั่งเศสการพิจารณาทบทวนค าสั่งทางตุลาการจะมีการด าเนินคดีแบบขอให้ทบทวน
ในข้อกฎหมาย ซึ่งก็เหมือนกันกับการด าเนินคดีแบบฟ้องว่ากระท าเกินอ านาจ แต่ต่างไปบ้างเฉพาะ
ในกรณีการฟังข้อเท็จจริงที่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะมีประเด็นในการตรวจสอบทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการฟังข้อเท็จจริงน้อยกว่ากรณีของค าสั่งทางปกครอง โดยดูจะเฉพาะว่า (1) ข้อเท็จจริงที่ใช้
เป็นฐานในการวินิจฉัยมีอยู่จริงหรือไม่  (2) การวินิจฉัยได้อ้างอิงคุณสมบัติทางกฎหมายของ
ข้อเท็จจริงโดยถูกต้องหรือไม่ และ (3) มีการแปลงข้อเท็จจริงให้ผิดเพี้ยนไปหรือไม่ ซึ่งกรณีเหล่านี้
มิได้แตกต่างไปจากหลักเร่ืองมีพยานหลักฐานเพียงพอของสหรัฐอเมริกามากนัก 
 องค์กรประเภทคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะเป็นหน่วยงานทางปกครองที่ใช้
อ านาจทางตุลาการ ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยจึงเป็นค าสั่งของฝ่ายปกครอง
อย่างหนึ่ง อันเป็นอ านาจในล าดับรองลงมาท านองเดียวกับการใช้อ านาจนิติบัญญัติโดยหน่วยงาน
ทางปกครองในการออกกฎหมายล าดับรอง ในเร่ืองการใช้อ านาจทางตุลาการก็เช่นกันเป็นอ านาจที่
หน่วยงานทางปกครองอาจกระท าได้ แต่ต้องมีช่องทางให้อุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อไปยังองค์กร
วินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลที่มีวินิจฉัยคดีปกครองอันเป็นองค์กรอิสระภายนอก ทั้งนี้ ตามหลัก  
นิติธรรมในการควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
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 2.1.3  กฎทางปกครอง18 
 กฎที่ฝ่ายปกครองน ามาใช้มีตั้งแต่พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบและ
ข้อบังคับ ไม่ว่าจะออกโดยหน่วยงานทางปกครองแห่งใด โดยหลักแล้วถ้ามาตรการใด “มีผลบังคับ
เป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” แล้ว มาตรการนั้นก็
คือ “กฎ” ไม่ว่าจะใช้ชื่อเรียกว่าอะไร (มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539) 
 1) ลักษณะของกฎ19 
 กฎอาจแยกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
 1.1) กฎโดยสภาพ เป็นหลักเกณฑ์ที่ก าหนดว่าถ้ามีข้อเท็จจริงใดเกิดขึ้นตรงตามที่
ก าหนดแล้วก็จะมีผลทางกฎหมายเกิดขึ้นตามที่กฎได้ก าหนดไว้ เช่น กฎหมายก าหนดว่าอาคารใดมี
สภาพช ารุดทรุดโทรมจนอาจเป็นอันตรายแก่บุคคลแล้วอาจถูกสั่งให้ร้ือถอน กรณีนี้จะเห็นได้ว่า
ไม่ได้ระบุว่าเป็นเร่ืองของอาคารหลังใด แต่ถ้าอาคารหลังใดกลายสภาพมาตรงกับหลักเกณฑ์
ดังกล่าวก็จะอยู่ในบังคับทางกฎหมายท าให้อาจถูกสั่งร้ือถอนได้ ดังนั้น ลักษณะของกฎจึงเป็นการ
วางหลักทั่วไป และใช้บังคับกับเหตุการณ์ในอนาคตถ้าจะเกิดมีขึ้น แต่หากไม่มีเหตุการณ์ใดเกิดขึ้น
กฎนั้นก็ไม่อาจสร้างผลให้เกิดขึ้นได้เลย กล่าวคือ หากมีที่ใช้ก็จะเกิดผลแต่หากไม่มีที่ใช้ก็ไม่มีอะไร
เลย ขณะที่มีกฎจึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิหน้าที่ใดๆ ก่อนที่เหตุการณ์จะสมบูรณ์ตามกฎ 
 1.2) กฎโดยสมมติ สิ่งเหล่านี้โดยสภาพไม่เป็นกฎตามทฤษฎี แต่ถือกันว่าเป็นกฎ
เพื่อให้เกิดผลในกฎหมายที่ให้หน่วยงานทางปกครองตามที่ก าหนดสามารถออกกฎได้ กฎประเภท
นี้จะมีการบังคับผลในทันที่กฎออก โดยอาจใช้กับข้อเท็จจริงในปัจจุบันหรือย้อนหลังลงไปก็ได้ 
กรณีนี้เป็นผลทางกฎหมายที่มีสภาพแน่นอนแล้ว  
 กฎจะต้องมีการประกาศเสมอ ทั้งนี้ เพราะกฎจะใช้บังคับเป็นการทั่วไปซึ่งข้อเท็จจริงจะ
เกิดแก่ผู้ใดก็ได้ ทั้งนี้ ตามหลักความเป็นธรรมในการได้รู้ล่วงหน้า บุคคลจะได้เตรียมตัวที่จะปฏิบัติ
ตามกฎหรือไม่ฝ่าฝืนกฎ เมื่อกฎโดยสภาพจะต้องประกาศ แต่โดยที่การใช้จะต้องสัมพันธ์กัน  
กฎโดยสมมติจึงต้องประกาศด้วยเพราะต้องใช้คู่กัน จะได้ทราบว่าบทบัญญัติใดเป็นหลักและ
บทบัญญัติใดได้ยกเว้นหรือเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติใด 

                                                        
18 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นิยามค าว่า “กฎ” 

หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ กระทรวง ข้อบัญญตัิท้องถิน่ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
บทบัญญัติอืน่ที่มีผลเป็นการบงัคบัทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบคุคลใดเป็นการเฉพาะ. 

19 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 120-122. 
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 บรรดากฎต่างๆ จะมีรากฐานมาจากกฎที่สูงกว่าเสมอ จนไปถึงกฎพื้นฐานของสังคม คือ 
รัฐธรรมนูญ20 เช่น กฎกระทรวงออกตามพระราชบัญญัติ หรือประกาศออกมาตามกฎกระทรวง และ
บางทา่นอาจเข้าใจว่าต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้แน่ชัดจึงจะออกกฎได้ ซึ่งย่อมเป็นความเห็นถูกต้อง
ที่จะคิดเช่นนั้น แต่มิได้หมายความว่าต้องเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดอ านาจให้ออกกฎชื่อนั้นชื่อนี้
โดยแจ้งชัดเท่านั้น เพราะเป็นกรณีที่ขึ้นอยู่กับสภาพในการบริหาร เช่น หัวหน้าหน่วยงาน มีอ านาจ
บังคับบัญชาควบคุมการด าเนินงานของหน่วยงานให้เป็นไปโดยเรียบร้อยตามความประสงค์ในการ
บริหารซึ่งโดยอ านาจบังคับบัญชานี้เองย่อมเข้าใจอยู่ในตัวว่าผู้นั้นจะออกค าสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชา
ปฏิบัติการใดอย่างไรก็ได้ และในความเป็นจริงของการบริหารการสั่งการไว้ล่วงหน้าหรือให้ปฏิบัติ
ในเร่ืองท านองเดียวกันอย่างไรก็ต้องมีเสมอ มิใช่รอให้มีปัญหาแล้วจึงสั่งการ การออกกฎข้อบังคับ
เพื่อใช้ในองค์กรจึงเป็นเร่ืองธรรมดาในการจัดการไม่ว่าจะเป็นองค์กรในกฎหมายมหาชนหรือ
กฎหมายเอกชนอย่างบริษัทก็ตาม 
 2) กฎของฝ่ายปกครองประเภทต่างๆ21 
 กฎของฝ่ายปกครองในปัจจุบันอาจจ าแนกประเภทได้ดังนี้ 
 2.1) ประกาศพระบรมราชโองการ ในสมัยการปกครองระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
การออกกฎหมายโดยพระมหากษัตริย์ได้ออกมาในหลายชื่อ ซึ่ง “ประกาศพระบรมราชโองการ”  
ก็เป็นชื่อที่ใช้บ่อยมาก ในปัจจุบันเมื่อเรียกกฎหมายปกติที่พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้นโดยค าแนะน า
และยินยอมของรัฐสภาว่า “พระราชบัญญัต”ิ แล้ว ประกาศพระบรมราชโองการก็ได้น าใช้ในโอกาส
อย่างอ่ืน เช่น การออกประกาศพระบรมราชโองการโดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภาให้
พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจนิติบัญญัติทางคณะรัฐมนตรีเป็นการชั่วคราวระหว่างภาวะสงคราม
หรือในภาวะคับขัน เป็นต้น นอกจากนั้นก็ได้ใช้ในฐานะเป็นค าสั่งแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐต าแหน่ง
ต่างๆ22 เช่น รัฐมนตรี เอกอัครราชทูต ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ ข้าราชการตุลาการ หรือข้าราชการ
อัยการ เป็นต้น 
 2.2) พระราชกฤษฎีกา กฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์หลายฉบับ
จะเรียกกันว่าพระราชกฤษฎีกาเพราะชื่อของกฎหมายยังไม่มีความแน่นอน จนเมื่อมีการ

                                                        
20 มาตรา 6 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติว่า “รัฐธรรมนูญเปน็

กฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคบั ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนญูนี้ บทบัญญัติ
นั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้. 

21 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 126-148. 
22 ศาสตราจารย์ อมร จันทรสมบรูณ์. (2516). “ประเภทกฎหมาย”. กฎหมายไทย. หน้า 13-17.  

อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 126. 
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เปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 แล้ว มาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2475 เร่ิมบัญญัติแจ้งชัดว่าพระราชกฤษฎีกาเป็นกฎหมายล าดับรองที่รัฐบาลถวาย
ค าแนะน าให้พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้น ความรับผิดชอบในเนื้อหาของกฎหมายจะอยู่ที่
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้เสนอให้มีพระราชกฤษฎีกาเช่นน้ัน พระราชกฤษฎีกามี 2 ประเภท คือ 
 (1) พระราชกฤษฎีกาที่เป็นอิสระ ที่ให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจตรา  
พระราชกฤษฎีกาใช้บังคับได้เท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย ซึ่งผู้เสนอก็คือ คณะรัฐมนตรี กรณีจึงเป็น
อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญที่ให้ออกกฎเกณฑ์ในเร่ืองใดก็ได้เพราะมิได้สืบเนื่องมาจาก
กฎหมายแม่บทฉบับใด โดยที่สิทธิหน้าที่หลายประการมีการก าหนดไว้แล้วโดยรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติ และพระราชก าหนด 
 (2) พระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดหลายฉบับที่ระบุ
ให้มีการตรากฎหมายล าดับรองเป็นพระราชกฤษฎีกา ซึ่งในทางปฏิบัติของการร่างกฎหมายจะ
เลือกใช้วิธีการนี้ในกรณีส าคัญกว่าปกติ เพื่อที่รัฐบาลจะต้องตระหนักว่าอ านาจออกกฎหมายล าดับ
รองในเร่ืองนั้นมิใช่เป็นของรัฐบาลโดยล าพัง แต่จะต้องมีเหตุผลเหมาะสมที่สามารถจะถวาย
ค าอธิบายต่อพระมหากษัตริย์ได้หากพระองค์จะทรงซักถาม และหากพระมหากษัตริย์ไม่ทรง
เห็นชอบด้วยอาจจะขอให้ทบทวนก่อนทรงลงพระปรมาภิไธยก็ได้ 
 2.3) กฎกระทรวง23 (กฎทบวง กฎส านักนายกรัฐมนตรี) กฎกระทรวงเป็นกฎหมาย
ล าดับรองที่ใช้แพร่หลายมาก ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้เร่ิมมีการตรากฎหมายและมอบ
อ านาจให้เสนาบดีออกกฎหมายล าดับรองเป็น “กฎเสนาบดี” ได้ แต่เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองใน พ.ศ. 2475 ปรากฏว่ารัฐบาลไม่ยินยอมให้รัฐมนตรีออกกฎกระทรวงของตนเอง แม้ว่า
ในบทรักษาการตามกฎหมายจะก าหนดไว้เสมอว่า “ให้รัฐมนตรี... มีอ านาจออกกฎกระทรวงเพื่อ
ปฏิบัติการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ ” ก็ตาม โดยมีการตกลงในคณะรัฐมนตรีให้ส่งร่าง
กฎกระทรวงให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติก่อนเสมอ จนกลายเป็นธรรมเนียมประเพณีว่า
กฎกระทรวงนั้นเป็นกฎหมายล าดับรองที่รัฐมนตรีเป็นผู้ออกโดยจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีด้วย และทุกคร้ังที่เปลี่ยนรัฐบาลใหม่ก็จะมีการยืนยันมติคณะรัฐมนตรีเช่นนี้ต่อมา  
แต่ในระยะหลังๆ แม้จะไม่มีการยืนยันมติคณะรัฐมนตรีนั้นเป็นทางการซ้ าอีก 24 กรณีจึงกลายเป็น

                                                        
23 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 128-129. 
24 ศาสตราจารย์ หยุด แสงอุทัย. (2500). ความรู้เบื้องตน้เกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป. หน้า 50. อ้างใน 

ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดมิ. หน้า 129. 
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ธรรมเนียมปฏิบัติที่ยอมรับกันในระบบการปกครองว่าต้องปฏิบัติเช่นนี้  และหลักปฏิบัติดังกล่าวนี้
สมควรถือได้ว่าเป็นกฎหมายจารีตประเพณีอย่างหนึ่ง 
 2.4) ประกาศกระทรวง เป็นกฎหมายล าดับรองที่เร่ิมใช้มากในสมัยหลังประมาณ 
พ.ศ. 2510 เป็นต้นมา ในทางปฏิบัติจะเลือกใช้ประกาศกระทรวงในเร่ืองที่เห็นว่าไม่เป็นผลกระทบ
ส าคัญที่คณะรัฐมนตรีจะต้องพิจารณาร่วมกัน โดยถ้าเร่ืองใดอาจกระทบเสถียรภาพรัฐบาลหรือควร
ได้รับการกลั่นกรองจากหลายกระทรวงเพราะมีผลกระทบซึ่งกันและกันในทางเศรษฐกิจและสังคม
ก็ยังคงจัดท าในรูปแบบของกฎกระทรวง แต่กรณีเทคนิคเฉพาะเร่ืองและมิได้ส าคัญเช่นนั้นก็จะให้
ออกเป็นประกาศกระทรวงได้ โดยในกรณีเช่นนั้นกฎหมายแม่บทมักจะบัญญัติในลักษณะว่า “...ให้
เป็นไปตามที่กระทรวง... จะประกาศก าหนด” 
 2.5) กฎหมายลูกบทอ่ืนๆ กฎหมายล าดับรองที่ออกโดยอาศัยอ านาจแม่บท ไม่ว่าจะ
เป็นพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง นั้นย่อมมีผลใช้บังคับโดยตรง และที่ใช้กัน
อยู่ยังมีอีกหลายชื่อและกระจายกันโดยอาจเป็นการก าหนดเป็นพิเศษ เช่น เป็นประกาศของรัฐมนตรี
โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี เพราะการเป็นกฎกระทรวงนั้นจะมีมติคณะรัฐมนตรีตลอดมาว่าจะต้อง  
ส่งมาให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาก่อน ระยะหลังจะมีกฎหมายล าดับรอง
ประเภทประกาศโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมากขึ้นในเร่ืองที่มิใช่หลักทางกฎหมาย นอกจากนี้ยังมี
กฎหมายล าดับรองที่เป็นการก าหนดตามอ านาจขององค์กร เช่น กฎ ก.พ.25 หรือ กฎ ก.ต.26 ส่วน
กฎหมายล าดับรองอ่ืนจะเรียกชื่อแตกต่างกันมากมายโดยมิได้มีรูปแบบแน่นอนตายตัวว่าต้องเป็น
เช่นใด เช่น ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด เป็นต้น 
 2.6) ข้อบัญญัติท้องถิ่น27 ราชการส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรปกครองตนเองเพื่อความ
เป็นอยู่ที่ดีขึ้นของท้องถิ่นตน การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นมีดังนี้ (1) องค์การบริหารส่วนจังหวัดออก 
“ข้อบัญญัติจังหวัด” (2) เทศบาลออก “เทศบัญญัติ” (3) สุขาภิบาล28ออก “ข้อบังคับสุขาภิบาล”  
(4) องค์การบริหารส่วนต าบลออก “ข้อบังคับต าบล” (5) กรุงเทพมหานครออก “ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร” และ (6) เมืองพัทยาออก “ข้อบัญญัติเมืองพัทยา”  
 
 

                                                        
25 กฎคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. 
26 กฎคณะกรรมการข้าราชการตุลาการ. 
27 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์. เล่มเดิม. หน้า 131-133. 
28 ปัจจบุัน ประเทศไทยได้ยกเลิกราชการส่วนท้องถิ่นประเภท “สุขาภิบาล” ไปแล้ว โดยสุขาภิบาล

ได้มีการยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาล โดยพระราชบัญญัตเิปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542. 
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 ส าหรับอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นจะมีอยู่ใน 2 ลักษณะ คือ 
 (1) อ านาจเอกเทศของราชการส่วนท้องถิ่น ราชการส่วนท้องถิ่นจะมีอ านาจหน้าที่
โดยทั่วไปอยู่จ านวนหนึ่ง ซึ่งมากน้อยต่างกันตามประเภทของราชการส่วนท้องถิ่น โดยราชการส่วน
ท้องถิ่นระดับเล็กจะมีขอบอ านาจจ ากัดมาก เช่น เทศบาลต าบลจะมีอ านาจหน้าที่มากกว่าอ านาจ
หน้าที่โดยทั่วไปได้แก่การจัดให้มีทางน้ าและทางบก การรักษาความสะอาด การสาธารณสุข  
เป็นต้น ในอ านาจทั่วไปในเร่ืองเหล่านี้ราชการส่วนท้องถิ่นจะออกอนุบัญญัติท้องถิ่นประเภทที่  
เป็นอิสระของตนได้เอง ตามแต่จะเห็นว่าเหมาะสมไม่ว่าในส่วนใดและอย่างไร เท่าที่ไม่ขัดต่อ
กฎหมายอ่ืน  
 (2) อ านาจตามกฎหมายเฉพาะ จากหลักการกระจายอ านาจ 29จึงมีกฎหมายเฉพาะอีก
หลายฉบับมอบอ านาจให้ราชการส่วนท้องถิ่นไปออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในเร่ืองที่ก าหนดเพื่อใช้
บังคับในเขตของราชการส่วนท้องถิ่นนั้น ซึ่งเห็นว่าท้องถิ่นจะสามารถก าหนดรายละเอียดให้
สอดคล้องกับลักษณะเฉพาะของความต้องการและความจ าเป็นของแต่ละท้องถิ่นได้ ในกรณีที่
กฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดอ านาจในการก าหนดโทษไว้เฉพาะ ราชการส่วนท้องถิ่นก็อาจก าหนด
โทษตามอ านาจทั่วไปของราชการส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ได้ เพราะบทอ านาจให้ก าหนดโทษมิได้แยก
ระหว่างกรณีข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกโดยอ านาจเอกเทศกับข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามอ านาจ
กฎหมายเฉพาะ 
 2.7) มติคณะรัฐมนตรี30 ในวงราชการไทยมีการน ามติคณะรัฐมนตรีมาใช้อย่าง
กว้างขวางตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน และมีผลอย่างส าคัญในกิจการของฝ่ายปกครอง และจากความ
สลับซับซ้อนของมติคณะรัฐมนตรี ลักษณะต่างๆ ของมติคณะรัฐมนตรีจึงควรได้มีการศึกษา
โดยเฉพาะ 
 
 

                                                        
29 การกระจายอ านาจนี้ เปน็การที่รฐัมอบอ านาจการปกครองจากองค์กรส่วนกลางไปยังองค์กรส่วน

ท้องถิ่นโดยให้องค์กรส่วนท้องถิน่มีอ านาจอิสระในการจัดการปกครองท้องถิ่นของตนเอง ดังนั้น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจงึมีอ านาจในการตัดสินใจทางปกครองของท้องถิน่ ดว้ยเหตุดังกล่าวจึงก่อให้เกิดผลตามมา 2 
ประการ คือ กรณีที่หนึง่ เมื่อเป็นการกระจายอ านาจทางปกครองจากส่วนกลางให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึมอี านาจกระท าการตัดสินใจทางปกครองได้ด้วยตนเอง กรณีที่สอง การกระจาย
อ านาจดังกล่าวยังมีข้อจ ากัดอยู่บ้าง ในเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ ความ
เป็นอิสระขององค์กรส่วนท้องถิน่ยังต้องอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐที่มีอยู่เหนือองค์กรส่วนท้องถิ่น. 

30 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์. เล่มเดิม. หน้า 133-140. 
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 มติคณะรัฐมนตรี อาจจ าแนกออกได้เป็น 3 ลักษณะ  
 (1) เป็นนโยบาย โดยแสดงทิศทางของการบริหารอย่างใดอย่างหนึ่ง  เช่น ใน
ความสัมพันธ์กับต่างประเทศหรือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม หรือการก าหนดแนวปฏิบัติทาง
สังคมและวัฒนธรรม เช่น การใช้ศัพท์ภาษาต่างๆ เป็นต้น 
 (2) เป็นค าสั่ง โดยจะมีผลทางกฎหมายโดยตรงเป็นกรณีเฉพาะราย ได้แก่ การแต่งตั้ง
คณะกรรมการที่ส าคัญในราชการ หรือคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจต่างๆ เช่น กรรมการธนาคาร
เพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (มาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร พ.ศ. 2509) นอกจากนั้น อาจมีลักษณะเป็นค าสั่งในทางสาระของเร่ืองเฉพาะ
เร่ือง เช่น ในกรณีมีปัญหาว่ากระทรวงทบวงกรมใดไม่ปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพล
เรือน ถ้า ก.พ. เสนอแล้ว นายกรัฐมนตรีไม่เห็นชอบด้วย หาก ก .พ. ยืนยันก็ต้องส่งเร่ืองให้
คณะรัฐมนตรีวินิจฉัย และต้องมีการปฏิบัติไปตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว เป็นต้น 
 (3) เป็นกฎ31 โดยจะมีผลเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม มิใช่มีผล
ทางกฎหมายโดยตรงในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ส าหรับมติคณะรัฐมนตรีที่มีสภาพเป็น “กฎ” นั้น อาจ
จ าแนกออกได้เป็น 2 ประเภท 
 (3.1) กฎที่เป็นลูกบท มีกฎหมายบางฉบับก าหนดไว้โดยตรงให้คณะรัฐมนตรีออก
กฎหมายล าดับรองได้ ในกรณีนี้มติคณะรัฐมนตรีจะมีสภาพเป็นกฎที่ เป็นลูกบทอย่างหนึ่ง เช่น 
มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่ให้คณะรัฐมนตรี
วางระเบียบการผ่อนช าระเงินของเจ้าหน้าที่ในกรณีความรับผิดทางละเมิด 
 (3.2) กฎที่เป็นอิสระ การปกครองโดยระบบรัฐสภา ผู้ท าหน้าที่บริหารประเทศที่
เข้าใจกันในการปกครองระบบนี้คือ คณะรัฐมนตรี แม้จะไม่มีบทบัญญัติใดโดยตรงในรัฐธรรมนูญ
เช่นนั้นก็ตาม อ านาจองค์กรบริหารโดยปกติก็คือการจัดการโดยทั่วไปและการออกกฎเท่าที่จ าเป็น
โดยไม่ขัดต่อกฎหมายอ่ืน แต่อ านาจในการออกกฎของรัฐบาลอาจจ าแนกออกได้ 3 ลักษณะ คือ 
 1. ออกกฎอันเป็นอ านาจเฉพาะขององค์กรบริหาร ซึ่งอาจใช้บังคับได้กับบุคคลภายใน
หน่วยงานทางปกครองและบุคคลภายนอกด้วย  
 2. ออกกฎในฐานะเป็นลูกบท โดยมีกฎหมายแม่บทให้อ านาจ เช่น พระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา ดังนั้น เมื่อได้รับมอบอ านาจโดยกฎหมายจึงย่อมมีอ านาจที่จะปฏิบัติได้ 

                                                        
31 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน. หน้า 94-112. อ้างใน ชัยวัฒน์  

วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 133. 
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 3. ออกกฎโดยหลักการทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรบริหารประเทศตาม
รัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็นต้องมีอ านาจดูแลการใช้บังคับกฎหมายและการจัดการองค์กรให้เป็นไปโดย
เรียบร้อย ท านองเดียวกับอ านาจของผู้บังคับบัญชาขององค์กรต่างๆ นั่นเอง ทั้งนี้ เพื่อใช้ในการ
จัดการองค์กรอันอยู่ในความรับผิดชอบของตนให้เป็นไปตามเป้าหมาย โดยอ านาจนี้สามารถใช้
เฉพาะกับบุคคลภายในองค์กรบริหารได้เท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย 
 การออกกฎที่เป็นอิสระนี้ เป็นอ านาจทั่วไปในการจัดการองค์กรนี้เป็นเร่ืองการวาง 
“หลักเกณฑ์” และสามารถน าไปใช้บังคับกับข้อเท็จจริงกรณีต่างๆ ให้เกิดผลในกฎหมายได้เท่าที่ไม่
ขัดต่อกฎหมายอ่ืน เช่น การก าหนดวันหยุดชดเชยตามมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งการก าหนดให้วันใดเป็น
วันหยุดคณะรัฐมนตรีได้ปฏิบัติมาช้านานแล้ว เป็นต้น เมื่อคณะรัฐมนตรีก าหนดให้วันใดเป็น
วันหยุด เจ้าหน้าที่ของรัฐมีสิทธิที่จะไม่มาท างานเมื่อถึงวันนั้น เว้นแต่จะมีค าสั่งเป็นการเฉพาะราย 
หรือถ้าผู้ใดถูกสั่งให้มาท างานในวันหยุดผู้นั้นก็มีสิทธิได้รับค่าล่วงเวลา ฝ่ายเจ้าหน้าที่การคลังก็มี
อ านาจขอเบิกเงินไปจ่ายให้ จะเห็นได้ว่าผลทางกฎหมายในการบริหารงานของรัฐจะเกิดสืบเนื่องไป
มาก เมื่อเกิดผลเช่นนั้นมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวก็คือ “กฎ” อย่างหนึ่ง วัตถุประสงค์ของกฎประเภท
นี้มุ่งต่อผลในทางกฎหมายแก่บุคคลในหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น แต่ขณะเดียวกันอาจเกิด
ผลกระทบต่อบุคคลภายนอกได้ด้วยทั้งที่ไม่มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎ เช่น ในวันหยุดคนขับรถ
รับจ้างอาจมีรายได้น้อยเพราะคนเดินทางน้อย หรือแม่ค้าขายอาหารไม่ได้เพราะเจ้าหน้าที่หยุดงาน
อยู่บ้าน เป็นต้น ซึ่งบางกรณีอาจเป็นผลกระทบที่ต้องให้ความเยียวยาทางกฎหมายก็ได้ ลักษณะของ
กฎประเภทนี้จะเป็นเช่นเดียวกับ “หนังสือก าหนดวิธีท างาน” 
 อย่างไรก็ตาม มีมติคณะรัฐมนตรีอีกบางประเภทอีกบางประเภทที่จะบังคับโดย
มาตรการทางอ้อม เช่น การสั่งยับยั้ง หรือการให้เจ้าหน้าที่พ้นจากต าแหน่ง และในกรณีของการ
จัดการด าเนินงานของรัฐที่มีผลต่อบุคคลภายนอกก็อาจวางแนวทางที่จะให้เจ้าหน้าที่เพิกถอน
ใบอนุญาตหรือไม่ต่อใบอนุญาตให้หากไม่มีการด าเนินการตามที่ก าหนด อันเป็นการก าหนดวิธีการ
ท างานให้แก่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามกฎหมายอีกชั้นหนึ่ง ซึ่งผู้เกี่ยวข้องก็ต้องปฏิบัติตามเพราะเกรง
ผลบังคับโดยอ้อมดังกล่าว “หลักเกณฑ์” ประเภทนี้จึงมีผลบังคับตามความเป็นจริง ท าให้ผู้ที่
เกี่ยวข้องต้องปฏิบัติ หากจะพิเคราะห์สภาพทางกฎหมายแล้ว มติคณะรัฐมนตรีประเภทหลังนี้ 
(บังคับโดยมาตรการทางอ้อม) จะมีลักษณะทางกฎหมายเป็นเอกเทศแตกต่างไป ทั้งนี้ เป็นเพราะ
คณะรัฐมนตรีมีขอบเขตความรับผิดชอบกว้างหลายกรณีก็อาจพิจารณาว่าท้ายที่สุดจะมีผลจะ
กระทบมาถึงรัฐบาล หลายกรณีที่บังคับโดยตรงไม่ได้แต่มีการออกหลักเกณฑ์มาให้ปฏิบัติและ
บังคับด้วยมาตรการทางอ้อม กรณีเช่นนี้ยังไม่เป็น “กฎ” โดยสภาพ เพราะการฝ่าฝืนหลักเกณฑ์มิได้
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มีผลบังคับทันทีตามสภาพของกฎปกติ แต่จะถูกบังคับหรือไม่ จะมีการตัดสินใจอีกคร้ังโดยผู้ออก
หลักเกณฑ์ดังกล่าว แม้สภาพบังคับทั่วไปของหลักเกณฑ์เหล่านี้จะเป็นเช่นเดียวกับกฎ32  
 ส่วนการใช้อ านาจบังคับให้ปฏิบัติตามกฎอาจมีหลายวิธีแตกต่างกันตามประเภทของ
หน่วยงานของรัฐ เช่น กรณีข้าราชการพลเรือนหรือข้าราชการฝ่ายบริหารอ่ืน การไม่ปฏิบัติตาม  
มติคณะรัฐมนตรีจะเป็นความผิดทางวินัยโดยตรง และอาจถูกนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวงทบวงกรมบังคับให้ปฏิบัติได้ หากฝ่าฝืนจะผิด
ฐานขัดค าสั่งผู้บังคับบัญชาอีกกระทงหนึ่ง แต่ในส่วนของราชการท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจนั้น เป็นที่
เข้าใจโดยหลักการว่าประสงค์ให้มีอิสระในการด าเนินงานโดยมิได้ขึ้นอยู่กับคณะรัฐมนตรีโดยตรง 
หากแต่อยู่ในการก ากับดูแลของรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงอีกชั้นหนึ่ง อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่า
ราชการส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจจะไม่อยู่ในความควบคุมของคณะรัฐมนตรีเสียเลย เพราะ
ประโยชน์ในส่วนรวมของประเทศย่อมสูงกว่าอิสระในการด าเนินงานขององค์กรเอกเทศเหล่านี้ 
บางกฎหมายก็ระบุชัดให้ต้องปฏิบัติตามคณะรัฐมนตรี 
 2.8) หนังสือก าหนดวิธีท างาน โดยการด าเนินงานของฝ่ายปกครองผู้ซึ่งมีอ านาจ
ควบคุมดูแลเร่ืองต่างๆ จะมีวิธีการหลายอย่างที่จะท าให้การงานที่ตนรับผิดชอบบรรลุผล ท าให้มี
การวาง “หลักเกณฑ์” กันหลายวิธี เช่น ก าหนดขั้นตอนของการท างาน ตีความข้อความในกฎหมาย
ที่ตนรับผิดชอบและแจ้งให้ผู้ที่ต้องปฏิบัติยึดถือตาม ก าหนดแนวทางปฏิบัติโดยแน่นอนตายตัวหรือ
อย่างกว้างๆ ให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง ก าหนดหลักเกณฑ์ปฏิบัติเพิ่มเติมจากกฎหมาย ออกข้อแนะน า ออก
ค าอธิบายให้ปฏิบัติตาม ก าหนดแนวทางการรวมพยานหลักฐาน เป็นต้น บางอย่างก็จะบังคับโดยสั่ง
การแก่ผู้ใต้บังคับบัญชา แต่บางกรณีก็จะบังคับโดยการขู่จะใช้อ านาจทางกฎหมายแก่เอกชนด้วย
การยกเลิกใบอนุญาตหรือเพิ่มเติมเงื่อนไขหากไม่ได้รับความร่วมมือ กรณีต่างๆ เหล่านี้ถ้ามิได้มีผล
โดยตราทางกฎหมายโดยทันทีเป็นรายกรณีก็ไม่มีสภาพเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” แต่โดยที่ต่างมี
ลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ที่ใช้กับข้อเท็จจริงในอนาคต และการฝ่าฝืนจะมีบทบังคับหรือได้รับผลร้าย 
จึงเร่ิมเห็นกันว่าหนังสือก าหนดวิธีท างานมีบทบาทเสมือนเป็น “กฎ” อย่างหนึ่ง แต่เป็นกฎที่มีสภาพ
แตกต่างจากกฎในความเข้าใจเดิม ในประเทศอังกฤษบางต าราจะเรียกกฎหมายลูกบทที่มีแม่บทให้
อ านาจว่า “กฎล าดับสอง” และเรียกกฎเกณฑ์ที่เกิดจากวิธีการบริหารแบบนี้ว่า “กฎล าดับสาม”33 
กฎเกณฑ์ประเภทนี้ความจริงเป็นสิ่งจ าเป็นในการปกครองเพราะท าให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งรับผิดชอบ

                                                        
32 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 138. 
33 Robert Baldwin. (1995). Rules and Government. p.80-85. อ้างใน ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก.  

เล่มเดิม. หน้า 140. 
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การงานในหน่วยงานของตนสามารถวางมาตรฐานให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติด าเนินงานไปเป็นแนวทาง
เดียวกันได้อันเป็นการรักษามาตรฐานของงาน แต่ในขณะเดียวกันบางคร้ังหนังสือก าหนดวิธีท างาน
อาจเกิดขึ้นโดยความเข้าใจผิดในหลักกฎหมายหรือมุ่งหมายในเร่ืองนอกเจตนารมณ์ของกฎหมายก็
ได้ เมื่อกฎเกณฑ์เหล่านี้มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกตามความเป็นจริงเพราะเจ้าหน้าที่ต้อง
น าไปใช้ กฎหมายจึงต้องก้าวเข้ามาควบคุมกฎเกณฑ์เหล่านี้ให้มีความถูกต้องทางกฎหมายด้วย แต่
แนวทางจะแตกต่างจากกฎอย่างอื่น เพราะกฎเกณฑ์เหล่านี้มักไม่มีการพิมพ์แพร่หลาย 
 โดยสรุปหนังสือก าหนดวิธีท างานในกรณีที่เป็นค าสั่งของผู้บังคับบัญชาต่อเจ้าหน้าที่จะ
เป็น “กฎ” ที่ผู้บังคับบัญชาอาจใช้ในองค์กรของตนได้ แต่บางกรณีจะเป็น “กฎเกณฑ์” โดยทาง
ปฏิบัติเท่านั้น คือมีลักษณะท านองอย่างกฎ แต่มีวิธีบังคับตามกฎโดยทางอ้อมโดยมีเพียงการโน้ม
น้าวให้เกิดการปฏิบัติตาม ซึ่งในสภาพโน้มน้าวแต่เปิดดุลพินิจให้แก่เจ้าหน้าที่บ้างนั้นก็ปฏิเสธไม่ได้
ว่ามีผลควรแก่การต้องควบคุมตรวจสอบทางกฎหมายด้วย ดังนั้น ไม่ว่าจะเป็นกฎจริงหรือกฎโดย
อนุโลม หากมีการอ้างอิงมาเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองแล้วก็ควรให้โต้แย้งสิ่งนั้นได้
โดยตรงเพื่อประสิทธิภาพในการคุ้มครอง มิใช่ต้องด าเนินคดีต่อเมื่อมีการน ามาใช้ท าค าสั่งทาง
ปกครองแล้วเท่านั้น เพราะค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นแล้วย่อมท าให้เกิดความเสียหายแล้ว และการ
ต้องมีค าสั่งทางปกครองขึ้นก่อนนั้นขอบเขตของผู้เสียหายก็จะแคบลงจ ากัดเฉพาะผู้ที่เกี่ยวข้องกับ
ค าสั่ง  
 อนึ่ง ต่อมากฎหมายไทยก็ได้พัฒนาไปอีกระดับโดยบังคับให้มีการพิมพ์เผยแพร่หลาย
สิ่งที่เป็นกฎเกณฑ์เหล่านี้โดยให้ถือปฏิบัติวิธีการเดียวกับกฎคือ ให้หนังสือก าหนดวิธีท างานมีการ
พิมพ์เผยแพร่หลายก็จะแก้ปัญหาความไม่เป็นธรรม แต่เข้าใจว่าขณะนี้กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 
มิได้ตระหนักถึงความส าคัญนี้ และจนบัดนี้ยังไม่เคยเห็นมีการน าหนังสือก าหนดวิธีท างานลักษณะ
ดังกล่าวลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาเลย  
 3) หลักเกณฑ์เฉพาะในการควบคุมกฎ34 
 โดยสรุปในทางกฎหมายปกครองมีการแยก “กฎ” ออกมาศึกษาเฉพาะ เพราะมีลักษณะ
บางอย่างที่แตกต่างจากค าสั่ง กฎโดยปกติจะมีลักษณะเฉพาะ ดังนี ้
 3.1) รูปแบบของกฎจะต้องประกาศเสมอ และอาจถือเป็นหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปของ
สังคมที่ปกครองโดยกฎหมายได้ว่าบุคคลควรมีโอกาสได้รู้ถึงกฎโดยอิสระ ท าให้กฎต้องมีการ
ประกาศ กฎใดหากไม่ประกาศก็จะน ามาใช้บังคับในทางเป็นโทษแก่บุคคลไม่ได้เพราะเขาไม่อยู่ใน
สภาพจะปฏิบัติตามกฎนั้นได้ ต่างกับกรณีของค าสั่งซึ่งอาจใช้วิธีการอ่ืนแทนประกาศ 

                                                        
34 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 148-150. 
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 3.2) วิธีการออกกฎจะซับซ้อนมากกว่าค าสั่ง เพราะกฎจะใช้บังคับกับคนเป็นจ านวน
มาก กระบวนการออกกฎจึงมักจะมีวิธีกลั่นกรองเพื่อหาหลักการที่เหมาะสมด้วยท าให้แตกต่าง  
ไปจากค าสั่ง เช่น ต้องจัดประชุมรับฟังความคิดเห็น หรือผ่านการกลั่นกรองของหลายหน่วยงาน 
เป็นต้น 
 3.3) การโต้แย้งกฎจะมีลักษณะพิเศษ เพราะขณะที่กฎออกมาใช้บังคับนั้นผลที่เกิดต่อ
สิทธิหน้าที่ของบุคคลโดยตรงยังไม่มี แนวทางที่จะโต้แย้งว่ากฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นใดจึง
ไม่อาจกระท าได้ เพราะยังไม่มีการกระทบต่อสิทธิหน้าที่ ในหลายประเทศจึงต้องรอให้มีการบังคับ
ใช้กฎนั้นก่อน กล่าวคือ เมื่อมีข้อเท็จจริงเกิดขึ้นแก่บุคคลใด เช่น มีการออกกฎก าหนดให้การปลูก
สร้างโรงแรมที่มีขนาด 20 ห้อง ขึ้นไปต้องท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมก่อน ซึ่งกฎนั้น
จะเหมาะสมหรือไม่ หรือได้ออกมาโดยชอบหรือไม่ อาจยังเป็นปัญหาอยู่ แต่เมื่อยังไม่เกิดผลต่อ
สิทธิหน้าที่ของบุคคลผู้ใดจึงยังไม่อาจเสนอเป็นคดีให้ องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองพิจารณา 
จนกระทั่งเมื่อใดมีผู้ลงมือก่อสร้างโรงแรมขนาด 20 ห้อง โดยไม่ท ารายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อม35

และเจ้าหน้าที่มีค าสั่งให้ผู้นั้นระงับการก่อสร้าง ดังนี้ จึงจะเกิดปัญหาโต้แย้งและน าไปฟ้องคดีได้ 
และในการนั้นจะมีปัญหาพิจารณา ต่อมาได้ว่ากฎนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ลักษณะด าเนินคดี
แบบนี้เป็นการด าเนินการในลักษณะประเด็นสืบเนื่อง ซึ่งท าให้เสี่ยงต่อความเสียหายและความไม่
แน่นอนของสิทธิหน้าที่ได้มากเพราะการโต้แย้งกฎก่อนหน้านั้นไม่สามารถกระท าได้ และผลการ
พิจารณาก็จะมีผลแต่ในระหว่างคู่กรณี แม้ว่ากฎนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าที่ก็ยังคงต้อง
ปฏิบัติตามและน ากฎไปใช้กับคนอ่ืนต่อไป ด้วยเหตุนี้จึงมีกฎหมายบางฉบับก าหนดให้ผู้ที่จะอยู่ใน
บังคับสามารถด าเนินคดีโต้แย้งกฎต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้โดยตรงซึ่งมีผลให้มีการพิจารณา
เพิกถอนกฎได้โดยตรง 
 3.4) การเพิกถอนกฎจะมีหลักเกณฑ์เฉพาะ เนื่องจากกฎจะใช้บังคับกับข้อเท็จจริงใน
อนาคตในระหว่างนั้นจึงยังไม่มีผลต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลใด การเพิกถอนกฎโดยการยกเลิกและ
ออกใหม่จึงสามารถท าได้เสมอ เพราะยังไม่มีผลเป็นการให้ประโยชน์ในระหว่างนั้น แต่หากค าสั่งก็
จะเกิดผลในกฎหมายโดยแน่นอนต่อสิทธิของบุคคลแล้ว ดังนั้น การจะเพิกถอนค าสั่งจะต้อง
ค านึงถึงหลักความเชื่อโดยสุจริตในการมีอยู่ของค าสั่งประกอบด้วย 

                                                        
35 รายงานผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม หรือ EIA (Environment Impact Analysis) มีความจ าเปน็

เนื่องจากเพื่อท าให้ทราบผลกระทบทางบวกและทางลบของโครงการที่มีต่อสิ่งแวดล้อมหรือช่วยใหม้ีมาตรการ
ติดตามตรวจสอบ และแผนปฏิบตัิการลดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม. 
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 2.1.4  สัญญาทางปกครอง36 
 ในความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองด้วยกันหรือระหว่างหน่วยงานทาง
ปกครองกับเอกชน อาจมีการเลือกท าสัญญากันแทนการมีค าสั่งทางปกครองก็ได้ แม้ในกรณีนั้นจะ
มีกฎหมายให้อ านาจท าค าสั่งทางปกครองไว้แล้วก็ตาม หรือเป็นกรณีไม่มีกฎหมายให้อ านาจบังคับ
โดยตรง การผูกพันกันก็จ าเป็นต้องใช้วิธีตกลงท าสัญญา 
 สัญญาจะแตกต่างจากค าสั่งเพราะเป็นกรณีที่ต้องมีความยินยอมจากอีกฝ่ายหนึ่งด้วย 
สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองน ามาใช้อาจมีได้ 2 ชนิด คือ (1) สัญญาตามกฎหมายเอกชน โดย
หน่วยงานทางปกครองและเอกชนอยู่ในฐานะเท่าเทียมกัน และสัญญาประเภทนี้อยู่ในบังคับของ
กฎหมายเอกชน และ (2) สัญญาทางปกครอง โดยหน่วยงานทางปกครองอยู่ในฐานะที่เหนือกว่า 
และสัญญาประเภทนี้อยู่ในบังคับของกฎหมายปกครอง การที่จะท าสัญญาประเภทใดขึ้นอยู่กับ
ความพอใจของคู่กรณีและการต่อรองกัน สัญญาทางปกครองนั้นต้องเป็นสัญญาที่เอกชนรับท า
กิจการอันเป็นการงานของรัฐ ซึ่งโดยปกติจะเป็นงานบริการสาธารณะ แต่จะเป็นงานอ่ืนของรัฐก็ได้ 
 ความสัมพันธ์ระหว่างคู่สัญญาจะเป็นไปตามกฎหมายเร่ืองสัญญา แต่ในการจะเข้าท า
สัญญากับผู้ใดจะมีขั้นตอนการพิจารณาและการตัดสินใจอยู่ด้วยซึ่งเป็นการมีค าสั่งทางปกครอง
อย่างหนึ่งและย่อมอยู่ในหลักความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองตามเกณฑ์ปกติ โดยที่
กิจการของรัฐเป็นประโยชน์สาธารณะมิใช่ของผู้หนึ่งผู้ใด การจะท าสัญญากับเอกชนคนใดจึงมี
หลักเกณฑ์ก ากับให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะที่แท้จริง โดยหลักแล้วก็จะยึดความเท่าเทียมกัน
ในการแข่งขันระหว่างเอกชนและหลักการเปิดเผยเป็นส าคัญเพื่อประกันประโยชน์สาธารณะ 
 สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่เกี่ยวเนื่องกับประโยชน์สาธารณะ จึงมีหลักกฎหมาย
พิเศษบางประการที่ต่างไปจากสัญญาตามกฎหมายเอกชน เช่น 
 (1) รัฐเลิกสัญญาเมื่อใดก็ได้ เมื่อใดมีความจ าเป็นต้องพิทักษ์ประโยชน์สาธารณะ  
รัฐย่อมเลิกสัญญาทางปกครองได้ แต่รัฐต้องชดเชยประโยชน์ที่เอกชนเสียหาย เมื่อการงานตาม
สัญญาเป็นงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นการให้จัดท าบริการสาธารณะ การให้ขุดหาทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือการให้จัดท ากิจการผูกขาดก็ตาม การที่รัฐต้องการกลับเข้ารับผิดชอบเองก็สมควรให้เป็นไป
ตามนั้น รัฐเป็นองค์กรของประชาชนและมีอ านาจอธิปัตย์อันเป็นอ านาจสูงสุด ดังนั้น จะมีสัญญามา
ผูกมัดอ านาจอธิปัตย์ไม่ได้ ดังนั้น กรณีใดตรงกับสัญญาจ้างท าของ นักกฎหมายไทยก็คงยอมรับไป

                                                        
36 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้

หมายความค าว่า สัญญาทางปกครอง ว่า หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเปน็
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบคุคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมลีักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท า
บริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ. 
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ใช้ได้เลยเพราะเป็นหลักการท านองเดียวกัน ส่วนสัญญาทางปกครองในลักษณะอ่ืนก็จะอยู่ที่การ
ตีความกฎหมายที่จะน าบทใกล้เคียงมาอนุโลมใช้ได้หรือไม่ เพราะแท้จริงกิจการทุกอย่างเป็นกิจการ
ของรัฐ หากแต่รัฐมอบให้เอกชนด าเนินการแทนในรูปแบบสัญญาลักษณะต่างๆ เท่านั้น 
 (2) ให้ปรับสัญญาในกรณีมีเหตุไม่อาจคาดหมาย โดยที่บริการสาธารณะจะต้องมีความ
ต่อเนื่อง กรณีที่เกิดเหตุไม่อาจคาดหมายได้ ท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบัติตามสัญญาได้ยาก
กว่าเดิมและมีผลกระทบฐานะการเงินของคู่สัญญานั้น เอกชนคู่สัญญายังจะต้องปฏิบัติงานต่อไปจะ
อ้างเป็นเหตุเลิกสัญญาไม่ได้ แต่อาจขอปรับเงื่อนไขในสัญญาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมได้ เช่น  
ขอเพิ่มราคาหรือค่าตอบแทน เป็นต้น ซึ่งเหตุอันไม่อาจคาดหมายนี้อาจเป็นการกระท าของฝ่ายรัฐใน
เร่ืองต่างๆ (มิใช่ในเร่ืองสัญญาโดยตรงที่จะเป็นไปตามหลักของสัญญาปกติอยู่แล้ว) หรือเป็นเหตุ
อ่ืนที่ไม่เกี่ยวกับฝ่ายรัฐก็ได้ แต่ถ้าให้ปรับราคาหรือค่าตอบแทนกันอย่างไรการปฏิบัติตามสัญญาก็
ไม่อาจเป็นไปได้อีกเลย จึงจะถือว่าเป็นเหตุสุดวิสัยที่จะต้องเลิกสัญญาต่อกัน37 
 2.1.5  การกระท าทางกายภาพ38 
 การกระท าทางกายภาพมิใช่การกระท าที่มุ่งต่อผลให้เกิดความผูกพันตามกฎหมาย (มิใช่
นิติกรรม) แต่เป็นนิติเหตุที่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายจากเหตุของข้อเท็จจริงเป็นส าคัญ 
 การกระท าทางกายภาพอาจเกิดใน 2 กรณ ี
 (1) มีกฎหมายให้อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง แต่ไม่มีการปฏิบัติตาม ถ้าเจ้าหน้าที่เห็น
ว่ามีความส าคัญที่จะต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยเข้าไปปฏิบัติการเองและเรียกค่าใช้จ่าย
จากผู้ที่ฝ่าฝืน เช่น มีค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารที่ผิดกฎหมาย ถ้าเจ้าของอาคารไม่ปฏิบัติ เจ้าหน้ าที่
สามารถจัดหาคนเข้าไปด าเนินการร้ือถอนเองอันเป็นการกระท าทางกายภาพ 
 (2) ไม่มีกฎหมายให้อ านาจแต่เจ้าหน้าที่กระท าการไปเอง ทั้งนี้ เพราะรัฐเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองซึ่งเป็นนิติบุคคลจึงต้องมีบุคคลธรรมดา อันได้แก่ บรรดาเจ้าหน้าที่ต่างๆ เป็น
ผู้ด าเนินการ การเคลื่อนไหวทางกายภาพต่างๆ จึงเป็นเร่ืองปกติ เช่น การสร้างเขื่อน การท าถนน 
การท าคลองส่งน้ า เป็นต้น 
 การกระท าทางกายภาพแยกออกเป็นอีก 2 ชนิด คือ (1) การสื่อความหมาย เช่น การให้
ข้อมูลข่าวสาร การปิดป้ายเตือน และ (2) การกระท าจริงๆ ได้แก่ การช าระเงิน การเดินทางโดยรถ
ราชการ การสร้างถนน หรือการก่อสร้างสถานที่ราชการ แม้ว่าการกระท าทางกายภาพมิได้มุ่ง
โดยตรงต่อการให้เกิดผลในกฎหมาย แต่ก็ต้องระวังให้การกระท านี้ถูกต้องและไม่ขัดต่อกฎหมาย 

                                                        
37 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 150-154. 
38 แหล่งเดิม. หน้า 154-155. 
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ไม่เช่นนั้นจะเกิดความรับผิดของรัฐในทางละเมิดปกครองหรือความรับผิดอ่ืนนอกเหนือสัญญาได้ 
เช่น จัดการงานนอกสั่งและลาภมิควรได้ หลักการกระท าโดยมีเหตุอันควร อันเป็นหลักทั่วไปจะมี
ความส าคัญอย่างมากต่อการกระท าทางกายภาพ ผลของการกระท าทางกายภาพมิใช่เร่ืองโมฆะหรือ
เพิกถอนการกระท า แต่จะเป็นการขอให้เจ้าหน้าที่ระงับการกระท าโดยให้หยุดและให้ผู้เสียหายคืนสู่
ฐานะเดิมโดยได้รับการปฏิบัติการเพื่อชดใช้ความเสียหาย 
 
2.2  การควบคุมฝ่ายปกครอง 
 ในการปกครองจ าต้องมีองค์กรส าหรับบริหารกิจการของรัฐ ซึ่งเรียกว่า “รัฐบาล” 
รัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นผู้ก าหนดนโยบายและวางแนวทางในการ
ปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที่จะปฏิบัติให้ส าเร็จตามนโยบายและด าเนินงานเป็นประจ านั้น คือ “ฝ่าย
ปกครอง” ซึ่งมีหน้าที่และก าลังคน ตลอดจนเคร่ืองมือที่จะด าเนินการในรายละเอียดเป็นปกติ
ประจ าวันโดยปฏิบัติงานต่างๆ เพื่อสนองตอบความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน 
ซึ่งเรียกว่า “บริการสาธารณะ”39 
 2.2.1  ความหมายของฝ่ายปกครอง 
 Jean Rivero ได้อธิบายว่า ในการจัดองค์กรของรัฐนั้นมีหลักการพื้นฐานที่ส าคัญ คือ 
การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรของรัฐ 2 ประการ คือ องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ก าหนดและก ากับนโยบายในระดับสูงสุด องค์กรประเภทนี้เรียกว่า “ฝ่ายบริหาร” และองค์กรที่มี
อ านาจหน้าที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการให้เป็นไปตามนโยบายที่องค์กรดังกล่าวข้างต้นได้
ก าหนดไว้ องค์กรประเภทนี้เรียกว่า “ฝ่ายปกครอง”40 
 Hartmut Maurer กล่าวว่า การให้ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” อาจให้ความหมายของ
ฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา และฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ 
 1) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา หมายถึง องค์กรฝ่ายปกครองซึ่งท า
ภาระหน้าที่ในฐานะที่เป็นภาระหน้าที่ของรัฐ โดยถือว่าเป็นภาระหน้าที่โดยแท้ของฝ่ายปกครอง 
การให้ความหมายฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา อาจให้ความหมายได้อีก 2 ลักษณะ คือ 
 1.1) การให้ความหมายในทางปฏิเสธ มีพื้นฐานมาจากหลักค าสอนว่าด้วยการ
แบ่งแยกอ านาจ ซึ่งมีการแบ่งแยกอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการตามทฤษฎีแบ่งแยกอ านาจ

                                                        
39 ประยูร กาญจนดุล. (2523). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หน้า 13-16. 
40 ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2545). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หน้า 89. 
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ภารกิจของฝ่ายปกครอง หมายถึง ภารกิจที่ไม่ใช่ภารกิจในทางนิติบัญญัติ และไม่ใช่ภารกิจในทาง
ตุลาการ  
 1.2) การให้ความหมายในทางพรรณนา โดยให้ความหมายว่ า “ฝ่ายปกครอง” 
หมายถึง องค์กรของรัฐที่ท าให้วัตถุประสงค์ของรัฐมีผลในทางความเป็นจริงขึ้นในกรณีใดกรณี
หนึ่ง Forsthoff ให้ความหมายว่า “ฝ่ายปกครอง” หมายถึง องค์กรของรัฐที่มีหน้าที่ในทางสังคมใน
ขอบเขตของกฎหมายและอยู่บนพื้นฐานของกฎหมาย Wolf ให้ความหมายว่า ฝ่ายปกครอง หมายถึง 
องค์กรที่ รับภาระหน้าที่ที่มีความแตกต่างหลากหลาย อันเป็นภาระหน้าที่ที่มีการก าหนด
วัตถุประสงค์ในการด าเนินการ โดยทั่วไปแล้วเป็นองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อด าเนินการเพื่อ
ประโยชน์ของส่วนรวมและเป็นองค์กรที่จะต้องมีความรับผิดชอบในการด าเนินการ41 
 2) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ หมายถึง ฝ่ายปกครองที่ท าภาระหน้าที่
ในทางปกครองโดยรวม ภาระหน้าที่ที่ได้กระท าโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าวนั้นไม่จ าต้อง
พิจารณาว่า ภาระหน้าที่นั้นเป็นภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองโดยแท้หรือไม่ 
 จากการศึกษาความหมายของฝ่ายปกครองอาจให้สาระส าคัญของฝ่ายปกครองนั้น อาจ
แยกพิจารณาออกได้เป็น 4 ประการ42 กล่าวคือ 
 1. พิจารณาในแง่ของภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครอง ซึ่งเกี่ยวโยงกับเร่ืองของการอาศัยอยู่
ร่วมกันในสังคม ฝ่ายปกครองจะต้องมีภาระหน้าที่ที่เกี่ยวกับเร่ืองของส่วนรวมและเร่ืองของมนุษย์ที่
อาศัยอยู่ร่วมกันในสังคม 
 2. พิจารณาในแง่ของผลประโยชน์ การด าเนินการของฝ่ายปกครองนั้นจะต้องด าเนินไป
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ผลประโยชน์สาธารณะในบางกรณีย่อมสอดคล้องกับผลประโยชน์ของ
ปัจเจกบุคคล และในบางกรณีอาจขัดแย้งกับประโยชน์ของปัจเจกบุคคล แต่อย่างไรก็ตามการ
ด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจะต้องค านึงถึงประโยชน์ของปัจเจกบุคคลด้วย 
 3. พิจารณาจากการด าเนินการ การด าเนินการของฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นการ
ด าเนินการโดยมีความมุ่งหมายไปในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติการตาม
กฎหมาย ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติได้ก าหนดไว้ในลักษณะที่เป็นนามธรรม-ทั่วไป ฝ่ายปกครองจะท าให้ 
สิ่งที่เป็นนามธรรม-ทั่วไปเหล่านั้นเป็นรูปธรรมที่เป็นจริงขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม การท าภาระหน้าที่
ของฝ่ายปกครองมิได้จ ากัดอยู่เฉพาะกับการปฏิบัติการตามกฎหมายเท่านั้น การด าเนินการของฝ่าย

                                                        
41 บรรเจดิ สิงคะเนติ. (2548). หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง. หน้า 12-13. 
42 Hatmut Maurer. (1992). Allgemeines Verwaltungsrecht. S.2 อ้างใน บรรเจิด สิงคะเนติ.  

เล่มเดิม. หน้า 14. 
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ปกครองอาจมีลักษณะอ่ืนๆ อีกได้แต่ก็จะต้องอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย และต้องผูกพันต่อ
แนวนโยบายของรัฐบาล 
 4. พิจารณาจากลักษณะการกระท า ลักษณะการกระท าของฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็น
การใช้มาตรการที่เป็นรูปธรรมในกรณีใดกรณีหนึ่ง และเป็นการท าให้เกิดผลเป็นจริงตามความมุ่ง
หมายที่ก าหนดไว้ ด้วยเหตุนี้การกระท าของฝ่ายปกครองจึงแตกต่างจากฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งมีลักษณะ
เป็นนามธรรม-ทั่วไป ซึ่งเกี่ยวพันกับกรณีที่ไม่อาจจะก าหนดจ านวนได้ 
 2.2.2  ความจ าเป็นในการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 การด าเนินการของรัฐที่เป็นฝ่ายปกครองนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น การ
ที่จะท าให้การด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุตามความมุ่งหมายได้ จึงจ าเป็นที่จะต้องให้ฝ่าย
ปกครองใช้อ านาจมหาชนได้ ลักษณะการใช้อ านาจมหาชนของฝ่ายปกครองจึงจ าเป็นการใช้อ านาจ
เหนือที่อาจไปกระทบต่อปัจเจกบุคคลได้ และโดยที่ภาระหน้าที่ของรัฐสมัยใหม่ได้มีการขยาย
ขอบเขตไปอย่างกว้างขวาง แต่เดิมนั้นรัฐมีภาระหน้าที่ที่ เรียกว่าเป็น รัฐเฝ้ายาม กล่าวคือ มี
ภาระหน้าที่ส าคัญ 2 ประการ คือ ดูแลความสงบเรียบร้อยภายในประเทศและดูแลความมั่นคงของ
ประเทศจากการรุกล้ าของศัตรูภายนอกประเทศ ต่อมาภารกิจของรัฐได้ขยายตัวขึ้นอย่างกว้างขวาง 
นอกเหนือจากภาระหน้าที่ 2 ประการดังกล่าวข้างต้นแล้ว รัฐสมัยใหม่ได้ขยายภารกิจในการเข้าไป
ด าเนินการบริการสาธารณะต่างๆ มากขึ้น การขยายภารกิจของรัฐดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดผลต่อการ
เพิ่มภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองมากขึ้นเช่นกัน ยิ่งฝ่ายปกครองมีภาระหน้าที่มากเพียงใด การใช้
อ านาจมหาชนของฝ่ายปกครองที่จะไปกระทบต่อสิทธิของประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น ด้วยเหตุนี้
เองจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องไปกระทบต่อสิทธิของประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น และด้วยเหตุนี้เอง
จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องควบคุมฝ่ายปกครอง43  
 2.2.3  หลักการอันเป็นรากฐานของการควบคุมการใช้อ านาจฝ่ายปกครอง 
 แนวความคิดเกี่ยวกับการจ ากัดหรือควบคุมอ านาจรัฐนั้นมิใช่เพิ่งเกิดขึ้นในสมัยที่เข้าสู่
ยุคเสรีประชาธิปไตย ความจริงมีที่มาตั้งแต่ยุคกลางตอนปลาย (Later Middle Ages) ช่วงศตวรรษที่ 
12-15 ในการนับถือกฎหมายว่าอยู่สูงกว่าอ านาจรัฐ (Higher Law) อันมีรากฐานมาจากปรัชญา
กฎหมายธรรมชาติ44 ที่เชื่อถึงความเป็นนิรันดร์ ความเป็นสากลและความสูงสุดของกฎหมาย

                                                        
43 บรรเจดิ สิงคะเนติ. เล่มเดิม. หน้า 20-21. 
44 ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติมีที่มาตัง้แต่สมัยโบราณ อริสโตเติล (ช่วงระยะเวลา 384-322 ปีก่อน 

คริสตศักราช) ก็ได้เคยพูดถึงการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ไว้บ้างแล้ว โดยอริสโตเติลเห็นว่าการปกครอง 
โดยกฎหมายย่อมดีกว่าปกครองโดยมนุษย์ซ่ึงยังมีธรรมชาตขิองความเป็นสัตว์หลงเหลืออยู่ แต่ยังไม่มีการยืนยัน
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ธรรมชาติ ไม่ว่าจะเป็นผู้ปกครองหรือถูกปกครองต่างก็ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายนี้ แต่แนวคิดนี้ก็เสื่อม
สลายลงชั่วคราวในช่วงที่เข้าสู่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ที่ถือว่ากษัตริย์
มีอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) ไม่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ใดๆ ทั้งสิ้น เว้นแต่ประเทศอังกฤษที่ยังถือ
หลักกฎหมายเป็นใหญ่ หรือความสูงสุดแห่งกฎหมาย (Supremacy of Law) ตั้งแต่สมัยกลางจนถึง
ปัจจุบัน ไม่ได้ยอมรับความคิดว่าผู้ปกครองเป็นผู้ทรงอ านาจอธิปไตย มีอ านาจเด็ดขาดไม่จ ากัดอย่าง
บรรดาประเทศในภาคพื้นยุโรป เหตุการณ์เร่ือง Magna Carta เมื่อ ค.ศ. 1215 เป็นพยานแสดงยืนยัน
ถึงการถือหลักพระเจ้าแผ่นดินต้องอยู่ใต้กฎหมายได้เป็นอย่างดี 45 ซึ่งแนวคิดดังกล่าวเป็นที่มาของ
หลัก “นิติกรรม” (The Rule of Law) หรือหลัก “ความยุติธรรมตามธรรมชาติ” (natural justice) ใน
ประเทศอังกฤษ แล้วสหรัฐอเมริกาก็รับไปปรุงแต่งเป็นหลัก “กระบวนการทางกฎหมายที่เป็น
ธรรม” (Due Process of Law) ซึ่งจะแตกต่างไปจากหลัก “นิติรัฐ” (Legal state) ในประเทศภาคพื้น
ยุโรปซึ่งเกิดจากการหักล้างทางความคิดและสถาบันกันอย่างรุนแรงดังเช่นที่เกิดขึ้นในประเทศ
ฝร่ังเศส 
 หลักการเหล่านี้แม้จะมีชื่อเรียกขานที่ต่างกันแต่ก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกัน คือรัฐจะต้องถือ
กฎหมายเป็นใหญ่ รัฐจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายถูกจ ากัดอ านาจโดยกฎหมายและจะใช้อ านาจได้ก็แต่
โดยที่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้เท่านั้น จะกระท าการตามอ าเภอใจไม่ได้ หากมีปัญหาเกิดขึ้น
จากการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบด้วยกฎหมายก็จะต้องมีกระบวนการทางกฎหมายในการเยียวยา
แก้ไขให้แก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพในขณะเดียวกันก็ไม่เป็นอุปสรรคต่อการใช้อ านาจรัฐให้
เกิดประโยชน์ต่อสาธารณชนโดยส่วนรวม แต่อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่ามีจุดมุ่งหมายร่วมกัน แต่ก็มี  
ข้อแตกต่างกันในรายละเอียดคือ หลักนิติธรรมถือว่าบุคคลทุกคนเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมายอยู่
ภายใต้ศาลเดียวกัน ส่วนหลักนิติรัฐของประเทศภาคพื้นยุโรป เห็นว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องมีศาล
พิเศษ และหลักกฎหมายพิเศษที่มีกฎเกณฑ์แยกต่างหากออกไปจากหลักกฎหมายเอกชน ในจุดนี้เอง
ที่ท าให้หลักนิติรัฐของประเทศฝร่ังเศส และประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีต่างจากหลัก 
นิติธรรมของประเทศอังกฤษ46 
 
 

                                                                                                                                                               
ถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดในสมัยกรีกหรือโรมัน เพิ่งจะเริ่มมีการยอมรับกันในสมัยกลาง ซ่ึงเช่ือกันว่าเป็นที่มา
ของระบอบรัฐธรรมนญูนิยม (Constitutionalism). 

45 ปรีดี เกษมทรัพย์. (2548). นิติปรชัญา. หน้า 141. 
46 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2531). องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชน และควบคุมฝ่ายปกครอง

ในประเทศไทย. หน้า 20-21. 
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 1) หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 
 หลักนิติธรรมของประเทศอังกฤษมีความเป็นมาอันยาวนาน นอกจากจะได้รับอิทธิพล
จากศาสนาคริสต์ในเร่ืองของกฎหมายธรรมชาติแล้ว อังกฤษก็ยังมีระบบขุนนางที่มีความเข้มแข็งใน
ยุคศักดินา (Feudalism) ซึ่งนอกจากจะมีอ านาจถือครองที่ดินแทนกษัตริย์ มีกองก าลังของตัวเองใน
การดูแลผลประโยชน์ในที่ดินแล้วก็ยังมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นตน
โดยน าจารีตประเพณีซึ่งเป็นมรดกตกทอดมาจากเผ่ าแองโกลแซกซอน (Anglo-Saxson) ที่เคย
ปกครองอังกฤษแต่ดั้งเดิมมาตัดสินอันเป็นส่วนหนึ่งของการให้ก าเนิดระบบ Common Law ซึ่งท า
ให้กษัตริย์อังกฤษไม่มีอ านาจเหนือแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด (absolute) เหมือนกษัตริย์ในภาคพื้นยุโรป 
ดังเช่น ในสมัยของพระเจ้าจอห์น (John) กษัตริย์ผู้อ่อนแอของอังกฤษที่ถูกจ ากัดอ านาจโดยพวกขุน
นางโดยบังคับให้พระองค์ลงนามในเอกสารกฎบัตรที่ถูกเขียนขึ้นเป็นภาษาละติน เรียกว่า Magna 
Carta เมื่อเดือนมิถุนายน ค.ศ. 121547 ที่ได้กล่าวถึงหลักนิติธรรมไว้ด้วยเฉพาะในข้อ 39 มี
สาระส าคัญว่า บุคคลไม่อาจจะถูกจับกุมคุมขัง หรือถูกประกาศให้เป็นคนนอกกฎหมาย หรือถูก
เนรเทศ เว้นแต่จะได้รับการพิจารณาจากบุคคลชนชั้นเดียวกับตนและตามกฎหมายของแผ่นดิน 48 
และข้อ 40 ที่ว่าความยุติธรรมไม่ใช่สิ่งที่จะหาซื้อกันได้ ไม่อาจถูกปฏิเสธหรือถูกชะลอไว้ในการที่
จะให้บุคคลใด ซึ่งเป็นหลักของกระบวนการยุติธรรม ศาลจะต้องพิจารณาอย่างเสมอภาคโดยไม่
ค านึงถึงฐานะของบุคคล 
 2) หลักกระบวนการทางกฎหมายที่เป็นธรรม (Due Process of Law) 
 ค าว่า “due process of law” ถูกน ามาใช้ในความหมายเดียวกันกับ “the law of the land” 
ในมาตรา 39 ของ Magna Carta ค.ศ. 1215 ของประเทศอังกฤษ ซึ่งเป็นที่เข้าใจและยอมรับกันว่าเป็น
ข้อเรียกร้องพื้นฐานที่ส าคัญของหลักความยุติธรรมเพื่อคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนต่อ
การใช้อ านาจอันมิชอบของรัฐ หลักนี้ได้มีอิทธิพลเผยแพร่ไปยังประเทศอาณานิคมของอังกฤษ

                                                        
47 พระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์ถูกจ ากัดลงอีกหลายครัง้โดยกฎหมายของรัฐสภา เช่น  

Petition of Rights 1629, Bill of Rights 1689 และ Act of Settlement 1701 ดังนั้น พระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ก็ถูกจ ากัดลงทั้งโดย Common Law และกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา. 

48 การได้รับการพิจารณาจากบุคคลที่อยู่ชนช้ันเดียวกับตนเป็นที่มาของระบบลูกขุน (Jury) ส่วนค าว่า 
“กฎหมายของแผ่นดิน” ภาษาอังกฤษแปลมาจากภาษาละตินใชค้ าว่า “the law of the land” ซ่ึงต่อมาถูกน าไปใช้ใน
ความหมายในสถานะทีเ่ปน็กฎหมายสูงสุดซ่ึงมีที่มาจากกฎหมายธรรมดาสามัญของแผ่นดิน ซ่ึงมีกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษรของรัฐสภาเปน็จ านวนมากที่ถูกศาลพิพากษาว่าขัดกับหลัก Common Law แต่หลังจากปี ค.ศ. 1688  
ซ่ึงเข้าสู่ยุครัฐสภามีอ านาจสูงสุด (Supremacy of Parliament) ศาลก็ไม่เคยพิพากษาว่ากฎหมายของรัฐสภาเป็น
โมฆะอีกเลย. 
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ควบคู่ไปกับหลัก Common Law และแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังที่ 14 ค.ศ. 1868 มีบทบาทในกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาและกระบวนการนิติบัญญัติตั้งแต่ปี ค.ศ. 1880 โดยถือเป็นข้อเรียกร้องขั้นต่ าใน
การบัญญัติกฎหมายและได้พัฒนามาเป็นหลักกฎหมายพื้นฐานทั่วไป พื้นฐานแห่งรัฐธรรมนูญ 
เสรีภาพ สิทธิและทรัพย์สินของประชาชนได้รับการประกันตามกฎหมายอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร 
กระบวนการพิจารณาโดยลูกขุนหรือหลักสิทธิมนุษยชนถือเป็นส่วนหนึ่งของ due process of law 
การกระท าของรัฐทุกประเภท ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายปกครองและการปฏิบัติของต ารวจ 
ตุลาการ จะต้องค านึงถึงหลักเหล่านี้ 
 หลัก due process of law ยึดหลักการรับฟังคู่กรณีและหลักความไม่มีส่วนได้เสียท านอง
เดียวกับหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติ (Natural Justice) ของประเทศอังกฤษ แต่ศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกาได้พัฒนา และขยายหลักการดังกล่าวให้มีความหมายกว้างขวางกว่าหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ ตัวอย่างเช่น ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้วางหลักปฏิบัติตามหลัก  
due process of law ของฝ่ายปกครองไว้ คือ ให้น าวิธีพิจารณาคดีของศาลมาใช้ซึ่งก็ได้มีความ
พยายามของนักนิติศาสตร์ที่จะแจกแจงส่วนประกอบของวิธีพิจารณาโดยผลงานทางวิชาการที่มี
อิทธิพลในทางกฎหมายปกครอง คือ บทความชื่อ “การไต่สวนบางรูปแบบ”49 (Some Kind of 
Hearing) ของเฮนรี เฟรนด์ลี (Henry Friendly) ซึ่งได้แบ่งวิธีพิจารณาที่ถูกบังคับโดยบทบัญญัติว่า
ด้วยหลัก due process of law ออกเป็น 10 ส่วน แต่ละส่วนมีความส าคัญตามล าดับก่อนหลังดังนี้ 
 (1) องค์กรวินิจฉัยที่ปราศจากอคติ 
 (2) การแจ้งเร่ืองที่จะกระท าและเหตุที่มาของการกระท า 
 (3) โอกาสที่เสนอเหตุผลว่าเพราะเหตุใดการดังกล่าวไม่ควรที่จะกระท า 
 (4) สิทธิที่จะเสนอพยานหลักฐานรวมทั้งสิทธิที่จะขอให้เรียกบุคคลมาเป็นพยาน 
 (5) สิทธิที่จะได้รับรู้เกี่ยวกับพยานหลักฐานฝ่ายตรงกันข้าม 
 (6) สิทธิที่จะถามค้านพยานฝ่ายตรงข้าม 
 (7) ค าวินิจฉัยที่อาศัยพยานหลักฐานที่เสนอมาเท่านั้น 
 (8) โอกาสที่จะให้ทนายความท าการแทน 
 (9) ข้อก าหนดที่บั งคับให้องค์กรวินิจฉัยจัดให้มีส านวนความเกี่ ยวกับพยาน 
หลักฐานที่เสนอมา 
 (10) ข้อก าหนดที่บังคับให้องค์กรวินิจฉัยจัดให้มีการฟังข้อเท็จจริงและเหตุผลและค า
วินิจฉัยเป็นลายลักษณ์อักษร 

                                                        
49 กมลชัย รัตนสกาววงศ์. (2537.) พื้นฐานความรู้ทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 87. 
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 หลัก due process of law นั้น สิทธิของผู้มีส่วนได้เสียก็เกือบจะเป็นอย่างเดียวกับสิทธิ
ของจ าเลยในคดีอาญา กล่าวคือ ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิเข้าร่วมในกระบวนการพิจารณาขององค์กร
ฝ่ายปกครอง กฎเกณฑ์ดังกล่าวถือว่าเป็นหลักกฎหมายวิธีสบัญญัติในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่
จะต้องปฏิบัติเพื่อให้การกระท าในทางการปกครองชอบด้วยกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติ
ตามก็จะเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ในปี ค .ศ. 1946 รัฐสภาสหรัฐได้ประกาศใช้
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (The Administrative Procedure Act 1946) หรือ APA ก าหนด
ขั้นตอนและกระบวนการขั้นพื้นฐานขององค์กรฝ่ายปกครองที่จะต้องปฏิบัติทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับ
การวินิจฉัยชี้ขาด และการตรากฎข้อบังคับ รวมทั้งอ านาจศาลยุติธรรมในการตรวจสอบการกระท า
ของฝ่ายปกครอง กฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เป็นการใช้มาตรการในทางป้องกัน และพัฒนามา
จากหลัก due process of law มิได้สร้างหลักกฎหมายใหม่ขึ้นแต่อย่างใด หากแต่อิงและยืนยันแนว
กฎหมายเดิมที่ยังไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น50 
 3) หลักนิติรัฐ (Legal State) 
 การนับถือกฎหมายเป็นใหญ่ในกลุ่มประเทศภาคพื้นยุโรปก็มีรากฐานมาจากปรัชญา
กฎหมายธรรมชาติเช่นเดียวกับหลักนิติธรรม เพียงแต่ความเป็นเลิศของกฎหมายหรือความสูงสุด
แห่งกฎหมายของยุโรปได้สะดุดหยุดลงชั่วระยะเวลาหนึ่งในช่วงที่มีแนวความคิดสนับสนุนอ านาจ
กษัตริย์ว่ามีอ านาจล้นพ้นเหนือทุกสิ่งทุกอย่างในรัฐ ต่อมาเมื่อมีการล้มล้างระบอบสมบูรณา - 
ญาสิทธิราชย์ได้เป็นผลส าเร็จ หลักความสูงสุดแห่งกฎหมายก็กลับมาเฟื่องฟูอีกคร้ังหนึ่งในรัฐสมัย
ใหม่ (Modern State) ในรูปของหลักนิติรัฐ โดยมีรากฐานมาจากแนวคิดในเร่ืองการจ ากัดตนเอง
ภายใต้กฎหมายซึ่งตนเองเป็นผู้ตราขึ้น ซึ่งมีอยู่ 2 ทฤษฎีหลักๆ คือ 
 (1) ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจตนเองด้วยความสมัครใจ (auto-limitation) ซึ่ง 
นักนิติศาสตร์ชาวเยอรมันค่ายเสรีนิยม คือ Ihering และ Jelilinek เป็นผู้เสนอ หลักของทฤษฎีนี้ ก็คือ 
รัฐไม่อาจถูกจ ากัดโดยกฎหมายได้ เว้นแต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองด้วยกฎหมายที่คนสร้างขึ้น 
และกฎหมายหลักที่รัฐสร้างขึ้นก็คือ รัฐธรรมนูญ ซึ่งก าหนดสถานะของอ านาจทางการเมืองในรัฐว่า
อยู่ที่องค์กรใด ต้องใช้อย่างไร มีข้อจ ากัดอย่างไร แต่ทฤษฎีนี้ไม่ได้รับความนิยมในฝร่ังเศส 
 (2) ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) บุคคลที่เสนอแนวคิดน้ีคนแรกได้แก่ นักปรัชญาสัญญา
ประชาคมอย่างรุสโซ แต่คนที่ให้ความสนใจเป็นพิเศษคือ มองเตสกิเออ และคนที่สรุปแนวคิดไว้
อย่างชัดแจ้งที่สุด คือ นักนิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส ชื่อ กาเร เดอ มัลแบร์ (R. Carre de Malberg) ที่ว่า 

                                                        
50 อรรถนิติ ดิษฐอ านาจ. (มกราคม-มีนาคม, 2540). “กลไกการควบคุมการกระท าทางปกครองของ

ฝ่ายปกครองในประเทศที่ไม่มีศาลปกครอง.” ดุลพาห, 44(1). หน้า 40. 
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“ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจดุลพินิจอย่างเต็มที่ที่จะด าเนินมาตรการอะไรก็ได้ ที่ฝ่ายปกครอง
ริเร่ิมและเห็นว่าจ าเป็น ในส่วนที่เกี่ยวกับประชาชน เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ต้องการ รัฐต ารวจนี้อยู่
บนแนวคิดที่ว่า วัตถุประสงค์สุดท้ายเป็นสิ่งส าคัญที่สุด ส่วนวิธีการที่จะไปถึงวัตถุประสงค์นั้นจะท า
อย่างไรก็ได้ ตรงกันข้ามกับนิติรัฐ (Etat de droit หรือ Rechtsstat) ซึ่งเป็นรัฐที่ต้องยอมตนอยู่ใต้
ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนและเพื่อคุ้มครองสถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตน
อยู่ใต้กฎเกณฑ์ที่ก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนัย คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรก
ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทที่สองก าหนดวิธีการและมาตรการ
ซึ่งรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดที่มีผล
ร่วมกันนั่นก็คือการจ ากัดอ านาจรัฐ โดยการให้อ านาจนั้นอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายที่รัฐก าหนด 
ลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากที่
ระบบกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลานั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น กระท าการใดๆ 
ต่อปัจเจกชนได้ หลักนี้ส่งผลโดยปริยายให้เกิดขึ้นสองประการ คือ ประการแรก เมื่อฝ่ายปกครอง
เข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชน ฝ่ายปกครองหาอาจกระท าการฝ่าฝืน หรือหลีกเลี่ยงกฎหมายที่ใช้
บังคับอยู่ได้ไม่ ประการที่สอง คือ ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจ
กระท าการใดเป็นการบังคับปัจเจกชนโดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายรัฐสภาตราขึ้นให้
อ านาจไว้เท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้มาตรการใดๆ ต่อผู้อยู่ใต้ปกครอง
ได้ เว้นแต่กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นจะให้อ านาจไว้โดยตรง หรือโดยปริยาย 
 หลักนิติรัฐจึงเป็นหลักที่รัฐต้องให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้อยู่ใต้ปกครองว่า เมื่อใดก็
ตามที่ฝ่ายปกครองละเมิดหลักนี้ ปัจเจกชนสามารถน าไปสู่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอนการ
กระท า หรือเปลี่ยนแปลงหรือให้เลิกใช้การกระท านั้นๆ ของฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได้ 
เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที่สร้างขึ้นเพื่อประโยชน์ของพลเมือง และมีวัตถุประสงค์
หลักในการป้องกันและแก้ไขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และเพื่อที่จะให้นิติรัฐ
เป็นความจริงขึ้นมาได้ ก็มีความจ าเป็นที่ประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกับการกระท าของรัฐทุก
ประเภทที่มิชอบและที่ท าให้ปัจเจกชนเสียหาย 
 ความหมายของค าว่า “นิติรัฐ” ที่กล่าวมาข้างต้นแยกอธิบายได้เป็น 4 ประการ คือ 
 1. รัฐจะต้องถูกจ ากัดอ านาจโดยกฎหมาย กล่าวคือ การใช้อ านาจรัฐทุกประเภท ไม่ว่าจะ
เป็นการใช้อ านาจในทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร หรือทางตุลาการ จะต้องถูกควบคุมหรือจ ากัดโดย
กฎหมาย เพื่อป้องกันการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ (arbitrary power) รัฐต้องยอมตนอยู่ใต้ระบบ
กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นเองในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนที่ก าหนดการกระท าของรัฐเป็น 2 
ประการ คือ (1) ก าหนดสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชน (2) ก าหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐ
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หรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนด 51 ดังนั้น จะเห็นว่านิติรัฐเป็นระบบที่
สร้างขึ้นเพื่อคุ้มครองสถานะของปัจเจกชน เป็นประโยชน์ของประชาชนแต่ในขณะเดียวกันก็ไม่
ลดทอนประสิทธิภาพในการด าเนินงานของรัฐ 
 2. รัฐจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย รัฐจะด าเนินการหรือใช้มาตรการนอกเหนือไปจากที่
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในเวลานั้น52 โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นให้อ านาจไว้ไม่ได้ 
เมื่อฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชน ฝ่ายปกครองไม่สามารถฝ่าฝืนหรือหลีกเลี่ยง
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ 
 3. รัฐจะใช้มาตรการบังคับปัจเจกชนโดยเขาไม่สมัครใจไม่ได้ในนิติรัฐที่พัฒนาจน
สมบูรณ์แบบแล้วนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจใช้มาตรการใดๆ ต่อปัจเจกชนได้ เว้นแต่กฎหมายที่รัฐสภา
ตราขึ้นจะให้อ านาจไว้โดยตรงหรือโดยปริยาย ดังค ากล่าวที่ว่า “หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจรัฐไว้ 
จะกระท ามิได้” ซึ่งตรงข้ามกับปรัชญาของกฎหมายเอกชนที่ว่า “เมื่อไม่มีกฎหมายห้าม ย่อมท าได้” 
 4. วิธีการแก้ไขเยียวยา แม้หลักนิติรัฐจะเป็นระบบที่ป้องกันมิให้ฝ่ายปกครองกระท า
การตามอ าเภอใจแล้วก็ตาม หากฝ่ายปกครองยังกระท าละเมิดต่อกฎหมาย ปัจเจกชนก็ยังมีวิธีแก้ไข
เยียวยาโดยน าข้อพิพาทไปสู่องค์กรวินิจฉัยคดีเพื่อยกเลิกเพิกถอนเปลี่ยนแปลงการกระท าของฝ่าย
ปกครองหรือให้ชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดจากการกระท าละเมิดต่อกฎหมาย 
 อย่างไรก็ตาม ตามระบบนิติรัฐไม่อาจด ารงอยู่ได้หากการใช้อ านาจไปผูกขาดอยู่ ที่
องค์กรเดียว ดังนั้น ระบบนิติรัฐจะต้องอยู่บนพื้นฐานของหลักการแบ่งแยกอ านาจที่สมดุลเพื่อมิให้
เกิดการใช้อ านาจโดยมิชอบโดยองค์กรที่มีอ านาจสูงสุดเพียงองค์กรเดียว โดยให้รัฐสภามีอ านาจ
หลักในการตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารจะต้องกระท าการตามกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น และหากมีข้ อ
พิพาท ศาลก็จะเป็นผู้วินิจฉัยข้อพิพาทนั้นตามกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น ซึ่งก็เป็นไปตามหลักที่รัฐ
จะต้องยอมตนอยู่ภายใต้กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นนั่นเอง อันจะท าให้หลักการเคารพต่อกฎหมาย

                                                        
51 ส่วนระบบรัฐต ารวจ (police state) ซ่ึงเป็นระบบที่ใช้อยู่ในประเทศภาคพื้นยุโรป (Civil Law) ใน 

คริสตวรรษที่ 18 จะเน้นการบรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ โดยไม่ค านึงถึงวิธีการที่จะน าไปสู่เป้าหมายนั้น 
ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนจงึถูกเจ้าหน้าทีข่องรัฐเขา้ไปล่วงละเมิดอยู่เสมอเป็นการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจโดยไม่เคารพต่อกฎหมาย เว้นแต่กรณีที่เปน็ความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าทีข่องรัฐด้วยกันเอง โดยเฉพาะ
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคบับัญชาทีจ่ะต้องเคารพต่อกฎเกณฑ์ภายในของหน่วยงานโดย
เคร่งครัด. 

52 กฎหมายในที่นี้รวมถึงกฎหมายที่ไม่ได้บัญญตัิไว้เป็นลายลักษณ์อักษร เช่น หลักกฎหมายทั่วไป 
จารีตประเพณี หรือบรรทัดฐานค าพิพากษาของศาล. 

DPU



38 

ขององค์กรทั้งหลายของรัฐเป็นไปได้อย่างจริงจัง และมีประสิทธิภาพมากกว่าการที่จะให้อ านาจ
ทั้งหมดอยู่ที่องค์กรใดเพียงองค์กรเดียว  
 หลักนิติรัฐที่เป็นหลักพื้นฐานส าคัญในการควบคุมฝ่ายปกครองนี้ ยังประกอบด้วยหลัก
ย่อยอีก 3 หลัก กล่าวคือ  
 1) หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 1.1) ประวัติความเป็นมาของหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 ในสังคมยุคโบราณ มีความเชื่อกันว่าอ านาจสู งสุดเป็นของพระผู้ เป็นเจ้า (The 
Supremacy of God) ต่อมาในสมัยกลาง ศาสนจักรคริสเตียนที่ยังคงด ารงอยู่ได้หลังจากจักรวรรดิ
โรมันได้ล่มสลายไปแล้วก็รุ่งเรืองขึ้นตามล าดับ พระสันตะปาปา (Pope) ซึ่งเป็นผู้น าทางศาสนามี
อ านาจขึ้นจนถึงกับอ้างว่าตนเป็นเจ้าของอ านาจสูงสุด (The Supremacy of the Pope) สืบทอดต่อจาก
พระผู้เป็นเจ้ามีอ านาจครอบคลุมกว้างขวางไปทั่วพื้นพิภพ ทั้งนี้ก็เพื่อจะสร้างอ านาจเหนือกษัตริย์ทั้ง
มวลในยุโรปในขณะนั้น 
 ต่อมาเมื่อในราวปลายคริสต์ศตวรรษที่ 15 ฝ่ายศาสนจักรเร่ิมเสื่อมทรามลงยุคแห่งสมัย
กลางหรือยุคมืดก็เป็นอันยุติลง เร่ิมก้าวย่างเข้าสู่ยุคฟื้นฟูศิลปะวิทยาการ (Renaissance) ซึ่งเกิดขึ้นที่
ประเทศอิตาลีเป็นแห่งแรก โดยฟื้นฟูศิลปะและวัฒนธรรมของคนในยุคสมัยกรีกและโรมันขึ้นมา
ใหม่ มีการแย่งชิงอ านาจกันระหว่างบรรดาเจ้าผู้ครองนครต่างๆ ผู้ที่เข้มแข็งที่สุด (first among 
equals) ก็สถาปนาตัวขึ้นเป็นกษัตริย์ การได้มาซึ่งอ านาจดังกล่าวเป็นตัวสะท้อนให้เห็นถึงความมี
คุณค่าในตัวเองของฝ่ายอาณาจักรที่ไม่จ าเป็นต้องพึ่งฝ่ายศาสนจักรอีกต่อไป จึงได้มีนักคิดอ้าง
ทฤษฎีขึ้นมาสนับสนุน โดยอ้างว่าแท้ที่จริงแล้วอ านาจสูงสุดเป็นของกษัตริย์แต่ละพระองค์  
(the Supremacy of the King) โดยต่างมีอ านาจในรัฐของตนต่างหากจากกันไม่ได้ครอบคลุมไปทั่ว
อย่างที่ฝ่ายศาสนจักรอ้าง เช่น มาเคียเวลลี (Machiavelli 1469-1527) นักปราชญ์ชาวอิตาลีก็ได้กล่าว 
ยกย่องอ านาจรัฐไว้ในหนังสือชื่อ “The Prince” เป็นการแยกรัฐออกจากศาสนจักรไม่ผูกพันกับ 
พระผู้เป็นเจ้า ต่อมา ชอง โบแดง ได้น าค าว่า “อ านาจอธิปไตย” (Sovereignty) มาอธิบายอ านาจ
สูงสุดดังกล่าวให้ชัดเจนยิ่งขึ้น 
 ชอง โบแดง (Jean Bodin 1530-1596) นักปราชญ์ชาวฝร่ังเศสได้เขียนหนังสือว่าด้วยรัฐ 
6 เล่ม (Les Six Livres de la Republique) โดยโบแดงพยายามชี้ให้เห็นว่ารัฐจะด ารงอยู่และด าเนิน
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ไปได้จะต้องมีอ านาจการปกครองสูงสุดในแผ่นดินที่เรียกว่า “อ านาจอธิปไตย” (Sovereignty)53 ซึ่ง
เป็นอ านาจที่อยู่เหนือพลเมืองของรัฐเป็นอ านาจที่เด็ดขาด ไม่ถูกจ ากัดหรือยับยั้งด้วยกฎหมายใดๆ 
เป็นการเน้นย้ าให้เห็นถึงความสมบูรณ์แห่งการเป็นรัฐด้วยตัวของมันเองโดยไม่ต้องพึ่งพิงอ านาจ
จากศาสนจักรหรือรัฐอ่ืนและมีอ านาจอธิปไตยเฉพาะในเขตแดนของรัฐตนเท่านั้น ซึ่งเป็นจุดเร่ิมต้น
ของความเป็นรัฐสมัยใหม่54 นอกจากนั้นโบแดงได้กล่าวถึงการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยไว้เป็นหลาย
อ านาจ เช่น อ านาจในการตรากฎหมาย แก้ไขยกเลิกกฎหมาย อ านาจในการท าสงครามและ
สันติภาพ อ านาจในการเก็บภาษีอากร อ านาจในการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ อ านาจในการอภัยโทษ อ านาจ
ในการพิพากษาคดีและอ านาจในอันที่จะเพิ่มหรือลดค่าเงินตรา แต่โบแดงกลับมาสรุปตอนท้ายสุด
ว่าอ านาจต่างๆ เหล่านี้ล้วนแล้วแต่รวมอยู่ในอ านาจตรากฎหมาย ยกเลิกกฎหมายและแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมาย หรืออ านาจนิติบัญญัตินั่นเอง55 จะสังเกตเห็นว่า ชอง โบแดง ได้กล่าวถึงอ านาจอ่ืนๆ ซึ่ง
อาจแยกได้จากอ านาจนิติบัญญัติ แต่ในท้ายที่สุดกลับน าไปสรุปรวมไว้กับอ านาจนิติบัญญัติ ซึ่งเป็น
การแบ่งแยกที่ค่อนข้างจะคลุมเครือ ทั้งที่ก่อนหน้านั้น อริสโตเติล (Aristotle 384-322 B.C.) ก็ได้เคย
กล่าวถึงการใช้อ านาจรัฐในเชิงแบ่งแยกอ านาจไว้บ้างแล้วในหนังสือชื่อ “Politics” ว่ารัฐมี
องค์ประกอบอยู่ 3 ประการคือ องค์ประกอบที่ด าเนินกิจการสาธารณะในการออกกฎหมาย การ  
ผูกสัมพันธไมตรี องค์ประกอบเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ซึ่งเกี่ยวกับการจัดตั้งหน่วยงาน อ านาจหน้าที่ของ
รัฐ การก าหนดนโยบายและออกค าสั่งในส่วนที่เกี่ยวกับการเก็บภาษีและการป้องกันประเทศ 
องค์ประกอบเกี่ยวกับอ านาจตุลาการเป็นอ านาจที่เกี่ยวกับการแต่งตั้งผู้พิพากษาและเขตอ านาจ 
 อย่างไรก็ตามหลังจากยุคของ ชอง โบแดง แล้วก็ยังมีนักคิดอีกหลายท่านที่ได้กล่าวถึง
หลักการแบ่งแยกอ านาจไว้ เช่น ซามูเอล ปูเฟนดอร์ฟ (Samuel Pufendorf 1632-1694) นักปราชญ์
ชาวเยอรมัน ได้กล่าวเกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกอ านาจไว้ในหนังสือ “De Jure Narurae et Gentium” 
ว่าอ านาจอธิปไตยแบ่งออกเป็น 7 อ านาจคือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจลงโทษเพราะฝ่าฝืนกฎหมาย 
อ านาจท าสงครามและสงบศึก อ านาจท าสนธิสัญญา อ านาจแต่งตั้งข้าราชการ อ านาจเก็บภาษีและ
อ านาจจัดการศึกษา จอห์น ล็อค (John Locke 1632-1704) นักปราชญ์ชาวอังกฤษได้กล่าวไว้ใน
หนังสือ Second Teratise of Civil Government ว่าอ านาจอธิปไตยแบ่งออกเป็น 3 อ านาจคือ อ านาจ

                                                        
53 ค าว่า Sovereignty มิใช่ค าที่บัญญตัิขึ้นใหม่ในสมัยของ Jean Bodin แต่เป็นค าเก่าแก่ซ่ึงมีที่ใช่อยู่ 

นานแล้ว ในภาษาฝรั่งเศสค าว่า Souverain เปน็ค าคุณศัพท์แสดงถึงสถานะอันสูงสุดของพระผู้เป็นเจา้ซ่ึงอยู่เหนือ
สรรพส่ิงและกฎเกณฑ์ต่างๆ ซ่ึงพระองคเ์ป็นผู้สร้างขึ้น. 

54 รัฐสมัยใหม่นั้นจะต้องมคีวามเปน็อิสระไม่ตกอยู่ภายใต้อาณัติของใคร จะต้องมีองค์ประกอบใน
เรื่องของดินแดน พลเมืองและอ านาจอธิปไตย. 

55 ปรีดี เกษมทรัพย์. (2539). เล่มเดิม. หน้า 160. 
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นิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจเกี่ยวกับการท าสงคราม การท าสนธิสัญญาและการแลกเปลี่ยน
ทูต56 แต่บุคคลที่ได้กล่าวถึงหลักการแบ่งแยกอ านาจได้โดดเด่นที่สุด และมีอิทธิพลต่อการบัญญัติ
กฎหมายภายในรัฐของประเทศต่างๆ ก็คือ มองเตสกิเออ 
 มองเตสกิเออ (Montesquieu 1689-1755) นักปราชญ์ชาวฝร่ังเศสเติบโตขึ้นในครอบครัว
ขุนนางผู้ใหญ่ในสมัยพระเจ้าหลุยส์ที่ 14 ซึ่งเป็นช่วงระยะเวลาที่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ก าลัง
ถึงจุดอ่ิมตัว มองเตสกิเออด ารงต าแหน่งเป็นประธานศาลแห่งเมืองบอร์กโดซ์  (Bordeaux) ด้วยอายุ
เพียง 27 ปีเท่านั้น อีก 10 ปีต่อมา มองเตสกิเออได้ออกจากต าแหน่ง เพื่อใช้เวลาศึกษาระบอบการ
ปกครองในประเทศต่างๆ ในยุโรปโดยเฉพาะประเทศอังกฤษ โดยใช้เวลาเก็บรวบรวมข้อมูลอยู่ 2 ปี 
ต่อมาในปี ค.ศ. 1748 จึงได้เขียนหนังสือเล่มหนึ่งที่มีชื่อเสียงมากคือ  L’esprit des Lois หรือ  
The Spirit of Laws ซึ่งได้กล่าวไว้ในบทที่ 6 หมวดที่ 11 ว่า ในรัฐจะมีอ านาจอยู่ 3 ประการ คือ 
อ านาจนิติบัญญัติ (puissance legislative) อ านาจในการออกกฎหมายแก้ไข หรือยกเลิกกฎหมาย 
อ านาจบริหาร หรืออ านาจปฏิบัติการตามกฎหมายมหาชน (puissance executives des choses qui 
dependent du droit civil) เป็นอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี 
 มองเตสกิเออมีความเห็นว่าเมื่อใดอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารมารวมอยู่ที่คนๆ 
เดียว หรือองค์กรเดียวกัน อิสรภาพย่อมไม่หลงเหลือ และถ้าอ านาจทั้งสามมารวมอยู่ที่บุคคล
เดียวกันหรือองค์กรเดียวกันทุกสิ่งทุกอย่างย่อมสูญสิ้นไปหมด และนอกจากนั้น มองเตสกิเออมี
ความเห็นในท านองเดียวกับ จอห์น ล็อค ในแง่ของการถ่วงดุลอ านาจที่ว่า ใครก็ตามที่มีอ านาจอยู่ใน
มือ มักจะมีแนวโน้มในการใช้อ านาจนั้นเกินขอบเขต ดังนั้น เพื่อจะมิให้มีการใช้อ านาจเกินขอบเขต 
จึงจ าต้องจัดให้มีการยับยั้งกันระหว่างอ านาจด้วยกันเอง ความส าคัญของการแบ่งแยกอ านาจจึงอยู่ที่
การแบ่งองค์กรที่จะใช้อ านาจนั้นด้วยซึ่งจะต่างจากแนวคิดของโบแดง โดยโบแดงแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยออกเป็นหลายประการก็จริงแต่อ านาจเหล่านั้นไปรวมศูนย์อยู่ที่กษัตริย์ไม่มีการแบ่งแยก
องค์กรผู้ใช้อ านาจ 
 1.2) การตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจกับระบบศาล 
 ในประเทศอังกฤษ ปัญหาการตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจ ไม่ค่อยจะเป็นปัญหา
เท่าไรนัก เนื่องจากประเทศอังกฤษไม่มีหลักการแบ่งแยกอ านาจตามที่มองเตสกิเออเข้าใจ อ านาจ  
นิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการแม้จะมีอยู่จริง แต่ก็มีลักษณะเฉพาะ แต่ละฝ่ายอาจใช้
อ านาจได้หลายอ านาจและต่างๆ กัน เช่น Lord Chancellor มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องทั้งสามอ านาจ 
คือ เป็นประธานศาลฎีกา เป็นประธานสภาสูง (House of Lord) และในขณะเดียวกันก็เป็นรัฐมนตรี

                                                        
56  อมร จันทรสมบูรณ์. (2527). กฎหมายปกครอง. หน้า 61. 
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ด้วยอีกต าแหน่งหนึ่ง หรือในกรณีผู้พิพากษาซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจตุลาการก็มีอ านาจในทางบริหารด้วย 
เพราะเป็นผู้ออกใบอนุญาตการค้าสุราและยังใช้อ านาจนิติบัญญัติอยู่ด้วยเพราะก าหนดวิธีพิจารณา
ด้วยตนเอง หรือในกรณีของรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร รัฐมนตรีก็เป็นสมาชิกในสภานิติบัญญัติ
ด้วยและยังมีอ านาจในการออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร ในบางคร้ังก็มีอ านาจในการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทต่างๆ ตามที่กฎหมายให้อ านาจ ดังนั้น การ์เนอร์ (Garner) นักกฎหมายปกครองของ
อังกฤษจึงได้สรุปไว้ว่า การแบ่งแยกอ านาจของอังกฤษตามความคิดของมองเตสกิเออ ไม่เคยมีอยู่ใน
ประเทศอังกฤษเลย และไม่เป็นการสมควรที่จะให้มีการแบ่งแยกอ านาจในท านองนั้นด้วย เพราะ
เป็นการยากที่จะชี้ขาดลงไปว่า เร่ืองอะไรเป็นเร่ืองของอ านาจใด การพยายามที่จะแบ่งแยกลักษณะ
ของอ านาจเป็นสิ่งที่ไม่มีประโยชน์แต่อย่างใด57 ดังนั้น ระบบศาลของประเทศอังกฤษซึ่งมีอยู่แต่
ดั้งเดิมมีวิวัฒนาการมายาวนานจึงไม่ได้รับอิทธิพลมาจากหลักการแบ่งแยกอ านาจ แต่ที่อังกฤษยัง
ยืนยันที่จะระบบศาลเดี่ยวอยู่ต่อไปน่าจะมาจากหลัก Common Law ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายเก่าแก่ที่
ศาลยุติธรรมสร้างขึ้นเพื่อให้พลเมืองในท้องถิ่นต่างๆ ใช้ร่วมกันเป็นกฎหมายกลางมาเป็นเวลาหลาย
ร้อยปี ท าให้ศาลเป็นสถาบันอันเป็นที่รักและหวงแหนของคนอังกฤษ ประกอบกับไดซีย์ (Dicey) 
นักกฎหมายรัฐธรรมนูญผู้มีชื่อเสียงของอังกฤษในศตวรรษที่ 19 น าหลักนิติธรรม (The Rule of 
Law) เข้ามาปรับให้เข้ากับสถานการณ์ของประเทศอังกฤษในขณะนั้น ในการปฏิเสธระบบ  
ศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศส ยิ่งเป็นการตอกย้ าความส าคัญของศาลยุติธรรมในฐานะเป็นเคร่ือง
ค้ าประกันสิทธิเสรีภาพแก่บุคคลทุกคนโดยเท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือราษฎร
ธรรมดา ทุกคนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและระบบศาลเดียวกัน ซึ่งเป็นต้นก าเนิดของระบบศาลเด่ียว 
 อย่างไรก็ตามหลักการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออก็มีอิทธิพลต่อนักวิชาการหรือ
นักทฤษฎีในสมัยต่อมาโดยเฉพาะ “ทฤษฎีแบ่งแยกสามอ านาจ” (Les theories trialistes) ซึ่งตีความ
อ านาจตุลาการว่า เป็นอ านาจที่ใช้โดยศาลยุติธรรมเพื่อควบคุมมิให้มีการใช้กฎหมายไปในทางที่มิ
ชอบหรือการฝ่าฝืนกฎหมายและรวมถึงอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เกี่ยวกับฝ่ายปกครองและการ
ควบคุมการออกกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ58 การจัดตั้งศาลปกครองเป็นการใช้อ านาจตุลาการ
โดยฝ่ายบริหารย่อมเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ หรือกล่าวโดยสรุปก็คือศาลยุติธรรมมี
อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีทุกประเภท การต้ังศาลอ่ืนขึ้นมาย่อมขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา นับว่าได้รับอิทธิพลจากทฤษฎีแบ่งแยกสามอ านาจมาโดยตรง 
โดยดูจากรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ซึ่งในช่วงแรกๆ จะตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจอย่าง

                                                        
57 แหล่งเดิม. หน้า 64-65. 
58 ขวัญชัย สันตสว่าง. (2539). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. หน้า 64. 
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เคร่งครัดมากในลักษณะผูกขาดอ านาจอยู่กับองค์กร โดยฝ่ายตุลาการหรือศาลยุติธรรมซึ่งมีอ านาจ
ตีความและวินิจฉัยชี้ขาดรัฐธรรมนูญด้วย เห็นว่าการใช้อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจตุลาการของ
องค์กรฝ่ายปกครองเป็นการไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ ซึ่งต่อมาก็ได้ผ่อน
คลายลง และเห็นว่าการใช้อ านาจดังกล่าวขององค์กรฝ่ายปกครองไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญตราบเท่าที่
อยู่ภายใต้การควบคุมของศาล และอาจกล่าวได้ว่าศาลยุติธรรมของสหรัฐอเมริกามีลักษณะเป็น
อ านาจ (power) ที่แท้จริงได้เพราะมีส่วนที่ยึดโยงกับประชาชนทั้งโดยทางตรงและโดยทางอ้อม 
กล่าวคือ ศาลยุติธรรมในระดับมลรัฐจะใช้ทั้งระบบการเลือกตั้งและแต่งตั้ง ส่วนในระดับสหรัฐจะ
ใช้ระบบการแต่งตั้งโดยให้ฝ่ายบริหาร (ประธานาธิบดี) แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของฝ่าย 
นิติบัญญัติ (สภาซีเนท) และมีหลักประกันความเป็นอิสระคือ สามารถด ารงต าแหน่งได้ตลอดชีพ
โดยไม่ต้องพะวงถึงอ านาจในการให้คุณให้โทษของผู้แต่งตั้ง  เว้นเสียแต่ว่าจะไปกระท าความผิด
อย่างร้ายแรงก็อาจถูกถอดถอนด้วยมาตรการ impeachment โดยรัฐสภา (congress) จะเห็นได้ว่า 
ผู้พิพากษาของสหรัฐอเมริกาไม่ใช่อาชีพถาวรเหมือนยุโรปหรือในประเทศไทย และไม่มีระบบ
องค์กรกลางบริหารงานบุคคลที่เทียบได้กับคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) ของประเทศไทย59 
 การตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจของประเทศไทยในระยะต้นๆ ก็ได้แนวคิดจาก
ทฤษฎีแบ่งแยกสามอ านาจ (Les theories trialistes) เช่นเดียวกัน โดยเร่ิมมีการกล่าวถึงหลักการ
แบ่งแยกอ านาจในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม (ไทย) พุทธศักราช 2475 (ฉบับที่ 2) โดย
บัญญัติไว้ว่าพระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจนิติบัญญัติโดยค าแนะน าแล ะยินยอมของสภา
ผู้แทนราษฎร (มาตรา 6) ทรงใช้อ านาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี (มาตรา 7) ทรงใช้อ านาจตุลาการ
ทางศาล (มาตรา 8) นับตั้งแต่นั้นก็เป็นที่ฝังใจของนักกฎหมายไทยในการแบ่งแยกเป็นสามอ านาจ 
โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 (ฉบับที่ 3) พุทธศักราช 2490 
(ฉบับที่ 4) พุทธศักราช 2492 (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2511 (ฉบับที่ 8) มีการแบ่งหมวดไว้อย่าง
ชัดเจนว่าเป็นอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ ความฝังใจในการแบ่งแยกอ านาจ
มีไปจนกระทั่งถึงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 (ฉบับที่ 12) ปัญหาที่
จะต้องพิจารณาต่อไปก็คือ ค าว่า “อ านาจ” นั้นจะต้องมีความสัมพันธ์กับประชาชนผู้เป็นเจ้าของ
อ านาจไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง ในส่วนขององค์กรนิติบัญญัติหรือองค์กรบริหารโดยปกติจะมีที่มาจาก
ประชาชนจึงเข้าองค์ประกอบที่มีลักษณะเป็นอ านาจ แต่ในส่วนขององค์กรตุลาการหรือศาล
ยุติธรรม ถ้าพิจารณาจากโครงสร้างการจัดองค์กรแล้วเป็นแบบระบบปิด ศาลยุติธรรมไทยจึงไม่มี

                                                        
59 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2537). “โครงสร้างการบริหารงานบคุคลของผู้พิพากษาในบางประเทศ.”  

ในครบรอบ 84 ปี ศาสตราจารย์จติติ ติงศภัทิย์. หน้า 17. 
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ลักษณะเป็นอ านาจ ดังน้ัน การตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจของไทยโดยเฉพาะอ านาจตุลาการใน
ท านองเดียวกับสหรัฐอเมริกา จึงเป็นเร่ืองที่อยู่บนพื้นฐานของแนวคิดที่ต่างกัน ระบบการเมืองการ
ปกครองและระบบกฎหมายที่ต่างกัน ผลที่ออกมาจึงกลายเป็นข้อจ ากัดอย่างมากแก่ศาลยุติธรรม
ไทยในช่วงระยะเวลาที่ใช้ระบบศาลเดี่ยวในการควบคุมฝ่ายปกครอง โดยขาดเหตุผลสนับสนุนที่
เพียงพอในการหาทางออกให้แก่ปัญหานั้นอย่างไร้ข้อกังขา 
 ส าหรับประเทศฝรั่งเศสเองในช่วงที่มีการปฏิวัติ ค.ศ. 1789 ก็มีความเข้าใจความคิดของ
มองเตสกิเออเป็น 3 อ านาจเช่นเดียวกัน จะต่างกันก็ตรงที่ว่าสหรัฐอเมริกาตีความอ านาจตุลาการว่า
เป็นอ านาจของศาลยุติธรรมในการตัดสินคดีทุกประเภทรวมถึงคดีปกครองด้วยจึงเกิดเป็นระบบ
ศาลเดี่ยว ส่วนฝร่ังเศสตีความอ านาจตุลาการว่าเป็นอ านาจของศาลยุติธรรมในการวินิจฉัยชี้ ขาดคดี
แพ่งเอกชน ส่วนคดีแพ่งมหาชนหรือคดีปกครองก็สงวนไว้ให้ฝ่ายบริหารตัดสินเอง ตามหลักการ
แบ่งแยกเจ้าหน้าที่  (Séparation des autorités) ซึ่ งมีมาแต่ดั้ ง เดิมแล้ว  เนื่องจากเหตุผลทาง
ประวัติศาสตร์การเมืองของฝร่ังเศสโดยที่ฝ่ายบริหารไม่ไว้วางใจการปฏิบัติงานของศาลยุ ติธรรมที่
มักจะเข้าก้าวก่ายการท างานของฝ่ายบริหารอยู่เสมอ จึงตัดอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง
ของศาลยุติธรรมออกไป บังเอิญไปตรงกับแนวคิดของมองเตสกิเออในการแบ่งแยกอ านาจบริหาร
ให้มีความเป็นอิสระจากอ านาจตุลาการ จึงได้น าไปก าหนดเป็นหลักการไว้ในรัฐบัญญัติ  (la loi)  
ลงวันที่ 16-24 สิงหาคม 1790 โดยสภารัฐธรรมนูญ (L’ Assemblée Constituante) เรียกว่า “หลัก
แบ่งแยกผู้มีอ านาจหน้าที่ฝ่ายบริหารออกจากผู้มีอ านาจหน้าที่ฝ่ายตุลาการ ” (Le principe de 
separation des autorités administrative et judiciaire) ซึ่งต่อมาฝ่ายบริหารที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัย
ชี้ขาดสามารถแยกตัวออกมาเป็นอิสระไม่ต้องส่งให้หัวหน้าฝ่ายบริหารท าค าสั่งอีกชั้นหนึ่ง จึงเกิด
เป็นระบบศาลคู่ โดยมีศาลปกครองท าหน้าที่คู่ไปกับศาลยุติธรรม 
 ความจริงแล้วประเทศฝร่ังเศสมีศาลปกครองซึ่งมีที่มาจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ท า
หน้าที่วินจิฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครอง ไม่ได้มีลักษณะเป็นอ านาจแต่อย่างใด ถือว่าเป็นส่วนหนึ่ง
ของอ านาจบริหารเพียงแต่มีความเป็นอิสระ ส่วนอ านาจตุลาการซึ่งท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาท
เช่นเดียวกัน ต่างกันตรงที่เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชน ดังนั้น ค าว่า “อ านาจตุลาการ” ต่อมาก็ถูกลด
ความส าคัญลงมาเป็นเพียงเจ้าหน้าที่ประเภทหน่ึงเช่นเดียวกัน โดยในรัฐธรรมนูญ 1958 หมวด 8 ใช้
ค าว่า “de l’ autorité judiciaire” (judicial authority) แทนค าว่า le pouvoir judiciaire (judicial power) 
ที่ปรากฏอยู่แต่เดิมในรัฐธรรมนูญ 1791 แต่อย่างไรก็ตามก็ยังเป็นที่กล่าวขวัญถึงอ านาจตุลาการใน
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ฐานะที่เป็นอ านาจๆ หนึ่งอยู่ทั่วๆ ไป เพราะการแบ่งแยกอ านาจออกเป็น 3 อ านาจเป็นสิ่งที่เข้าใจง่าย
และได้รับการสนับสนุนจากวงการตุลาการ60 
 ในท้ายที่สุดแล้วถ้ามองโดยภาพรวม จะเห็นว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจไม่ใช่สิ่งส าคัญ
เพียงประการเดียวในการก่อให้เกิดระบบศาลที่แตกต่างกัน เนื่องจากจะต้องประกอบไปด้วยเหตุผล
ทางประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม ระบอบการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจและบริบทของสังคม
ซึ่งแตกต่างกันไปในแต่ละภูมิภาค ในระดับของกฎหมายปกครอง หลักการแบ่งแยกอ านาจจึงน่าจะ
เป็นเพียงเหตุผลในการหาข้อสนับสนุนในการใช้ระบบศาลตามความต้องการของแต่ละประเทศ 
เช่น สหรัฐอเมริกาเน้นให้อ านาจแก่ศาลยุติธรรมเพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพแก่พลเมือง 
ป้องกันมิให้อ านาจของสหรัฐล่วงล้ าเข้าไปเขตอ านาจของมลรัฐ วินิจฉัยชี้ขาดกฎหมายที่ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ ขณะเดียวกันก็คอยควบคุมกฎหมายของมลรัฐมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญกลางของสหรัฐ 
จึงแปลความอ านาจตุลาการว่าเป็นอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีทุกประเภท ส่วนประเทศฝร่ังเศสก็
มีประวัติศาสตร์ความขัดแย้งระหว่างอ านาจของกษัตริย์ (ซึ่งควบอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจบริหาร
ไว้ด้วยกัน) กับศาลยุติธรรมซึ่งเป็นอ านาจตุลาการจึงได้เกิดหลักการแบ่งแยกเจ้าหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองออกจากฝ่ายตุลาการซึ่งเป็นไปตามทัศนะของพวกปฏิวัติในขณะนั้นที่ยังไม่ไว้วางใจต่อ
การใช้อ านาจของศาลยุติธรรม ซึ่งก็ไปสอดรับกับหลักการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออที่
ต้องการให้อ านาจนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการเป็นอิสระซึ่ งกันและกัน สภารัฐธรรมนูญมี
ความเห็นว่า การที่ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิพากษาคดีที่ฝ่ายปกครองมีส่วนเกี่ยวข้องนั้น ย่อมท าให้
อ านาจบริหารไม่เป็นอิสระจากอ านาจตุลาการ ดังนั้น เพื่อให้อ านาจบริหารเป็นอิสระจากอ านาจ  
ตุลาการจึงต้องห้ามศาลยุติธรรมพิพากษาคดีที่ฝ่ายปกครองเกี่ยวข้องด้วย61 
 ส าหรับประเทศไทยก็มีอยู่ช่วงระยะเวลาหนึ่งที่ตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจใน
ลักษณะที่เคร่งครัดในท านองเดียวกับสหรัฐอเมริกาซึ่งปกครองในระบบประธานาธิบดี กล่าวคือ 
แบ่งแยกเป็นสามอ านาจ แต่ละอ านาจผูกขาดอยู่กับองค์กร โดยสภาเป็นผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจบริหาร ศาลใช้อ านาจตุลาการ แต่ต่อมาก็เร่ิมมีการผ่อนคลายลงตั้งแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 โดยไม่มีการแบ่งแยกเป็นสามอ านาจ แต่จะใช้
ค ารวมว่า “อ านาจอธิปไตย” โดยรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาลเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยนั้น แต่
อย่างไรก็ตามประเทศไทยปกครองในระบบรัฐสภา ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี
อยู่ในลักษณะตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกัน การแบ่งแยกอ านาจของสององค์กรนี้จึงเป็นไปอย่าง

                                                        
60 อมร จันทรสมบูรณ์. เล่มเดิม. หน้า 75. 
61 อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ. (2523). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. หน้า 25. 
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ไม่เคร่งครัดนัก แม้จะเป็นช่วงระยะเวลาก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 
จะประกาศใช้ก็ตาม แต่ส าหรับองค์กรศาลแล้วการใช้อ านาจก็ยังคงเป็นไปอย่างเคร่งครัด โดยดูจาก
รัฐธรรมนูญหลายๆ ฉบับ รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฉบับ
ปัจจุบัน ก็ยังยืนยันอยู่ในหลักการเดิมในมาตรา 197 ว่า “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจ
ของศาลซึ่งต้องด าเนินการให้เป็นไปโดยยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย และในพระ
ปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ ...” ซึ่งแสดงว่าศาลยังผูกขาดการใช้อ านาจอธิปไตยโดยพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีแต่เพียงผู้เดียว รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีไม่มีโอกาสเข้าร่วมในการใช้อ านาจนี้กับ
ศาลได้ เพียงแต่ศาลที่ผูกขาดอ านาจดังกล่าวไม่ใช่ศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวดังแต่ก่อน เพราะศาล
ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังประกอบไปด้วยศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองและศาลทหาร ท าให้
ประเทศไทยก้าวย่างเข้าสู่ระบบศาลปกครองในลักษณะของการตีความอ านาจตุลาการว่าเป็นอ านาจ
ของศาลแต่ไม่ได้ผูกขาดว่าจะต้องเป็นศาลอะไร และในแต่ละศาลก็จะมีความเป็นอิสระต่างหากจาก
กันในท านองเดียวกับสหพันธรัฐเยอรมนีที่แยกศาลออกไปถึง 6 ศาลด้วยกันคือ ศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลแรงงาน ศาลสังคม และศาลภาษีอากร 
 1.3) จุดมุ่งหมายของหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 จุดมุ่งหมายดั้งเดิมของการแบ่งแยกอ านาจเป็นเพียงการแยกแยะให้เห็นว่ารัฐมีอ านาจ
ในทางใดบ้าง เช่น อ านาจในการตรากฎหมาย อ านาจในการเก็บภาษีอากร อ านาจในการพิจารณา
พิพากษาคดี ให้อภัยโทษ เป็นต้น เป็นการบ่งบอกให้เห็นถึงกลไกในการใช้อ านาจรัฐบังคับกับ
ประชาชนให้ศิโรราบต่อการใช้อ านาจรัฐ และมีผลต่อความมีตัวตนและด ารงอยู่ของรัฐ เพื่อประกาศ
ยืนยันความเป็นอิสระจากฝ่ายศาสนจักรหรือจากบรรดารัฐอ่ืนๆ เกิดรูปแบบการปกครองขึ้นใหม่ที่
เรียกว่าระบอบราชาธิปไตย หรือสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) มีลักษณะเป็นการใช้
อ านาจแบบรวมศูนย์อยู่ที่สถาบันกษัตริย์ ไม่มีการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจ ปฏิเสธอ านาจของ
พวกเจ้าขุนมูลนายหรือเจ้านครในระบบศักดินา (feudalism) ที่สืบทอดกันมาตั้งแต่สมัยกลาง 
 ต่อมาเมื่อประชาชนเร่ิมเบื่อหน่ายกับระบบกษัตริย์ จุดมุ่งหมายของการแบ่งแยกอ านาจ
ก็เร่ิมเปลี่ยนไปในลักษณะลดทอนอ านาจของกษัตริย์ลง กล่าวคือ นอกจากจะมีการแบ่งแยกอ านาจ
แล้วก็ยังต้องมีการแบ่งองค์กรผู้ใช้อ านาจด้วยเพื่อมิให้มีการผูกขาดการใช้อ านาจโดยกษัตริย์ตาม
แนวคิดของมองเตสกิเออ ที่เห็นว่าหากอ านาจไปรวมศูนย์อยู่ที่องค์กรใดองค์กรหนึ่งเพียงพอองค์กร
เดียว สิทธิเสรีภาพของประชาชนก็จะไม่หลงเหลืออยู่เลย ซึ่งต่อมาแนวความคิดนี้ก็ได้เปลี่ยนแปลง
ไปตามบริบทของสังคมและระบบเศรษฐกิจที่สลับซับซ้อนขึ้นในรูปของรัฐสวัสดิการ (Welfare 
State) จุดมุ่งหมายของหลักการแบ่งแยกอ านาจจึงเน้นไปที่การวิเคราะห์ภาระหน้าที่ (function) ของ
องค์กรของรัฐมากกว่าอ านาจของรัฐ 
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 ดังนั้น แท้ที่จริงแล้วหลักการแบ่งแยกอ านาจ ไม่ได้หมายถึงการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตยซึ่งเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันแบ่งแยกมิได้ หรือการแบ่งแยกลักษณะของการใช้อ านาจ
อธิปไตย แต่หมายถึงการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยไม่ให้การใช้อ านาจอธิปไตยไปรวม
ศูนย์อยู่ที่องค์กรใดองค์กรหน่ึง และองค์กรต่างๆ เหล่านั้น (ซึ่งอาจจะมีมากกว่าสามองค์กรขึ้นไป) ก็
มีเพียงภาระหน้าที่ (function) ในการไปใช้อ านาจอธิปไตยในลักษณะที่ไม่ใช่การผูกขาดอ านาจ 
นอกจากนั้นในด้านกฎหมายปกครอง หลักการแบ่งแยกอ านาจมุ่งไปสู่การแบ่งแยกหน้าที่ 
(separation of function) และการแบ่งแยกเจ้าหน้าที่  (separation of authorities) โดยสรุปแล้วใน
ปัจจุบันเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปโดยเฉพาะประเทศในภาคพื้นยุโรปว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจก็
คือ การแบ่งแยกองค์กร แบ่งแยกเจ้าหน้าที่ไปกระท าภารกิจหรือภาระหน้าที่ในการใช้อ านาจ
อธิปไตยเพื่อให้เกิดความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน (specialization) นัน่เอง 
 2) หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย62 
 หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายหรือเรียกว่า “หลักความผูกพันต่อ
กฎหมายของฝ่ายปกครอง” ถือว่าเป็นหลักย่อยของหลักนิติรัฐหลักหนึ่ง หลักความผูกพันต่อ
กฎหมายของฝ่ายปกครองเป็นการเชื่อมโยงหลักนิติรัฐเข้ากับหลักประชาธิปไตยกล่าวคือ การใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองจะต้องผูกพันต่อบทบัญญัติของกฎหมายที่ออกโดยองค์กรนิติบัญญัติอัน
เป็นองค์กรที่มีพื้นฐานมาจากตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ตรากฎหมายที่กระทบต่อสิทธิหรือจ ากัดสิทธิของประชาชนนั้นจะต้องผ่านความเห็นชอบจาก
ตัวแทนของประชาชน และจะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 
 จากหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย จึงมีข้อเรียกร้องว่าการที่จะบอก
ได้ว่าการกระท าทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ การกระท าดังกล่าวจะต้องสามารถถูก
ควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืนได้ เพื่อเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองดังกล่าว การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง จึงอาจ
เป็นการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง หรือการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกก็ได้ 
แต่หลักเกณฑ์ที่ถือเป็นสาระส าคัญ คือ หลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ 
กล่าวคือ อาศัยหลักเกณฑ์ของกฎหมายเป็นเกณฑ์ส าหรับการตรวจสอบ 
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 3) หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน63 
 หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหลักย่อยของหลัก  
นิติรัฐอีกหลักหนึ่ง ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายต่างยอมรับความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลใน
การที่จะพัฒนาบุคลิกภาพของตนไปตามความประสงค์ของบุคคลนั้นๆ ดังนั้น เพื่อความเป็นอิสระ
ของปัจเจกบุคคลในการพัฒนาบุคลิกภาพของแต่ละคน รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อแดนของสิทธิ
และเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลโดยอ านาจรัฐ จะ
กระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายซึ่งผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนประชาชนให้อ านาจกระท าการ
ดังกล่าว 
 หากพิจารณาหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับการ
ควบคุมฝ่ายปกครองแล้ว อาจกล่าวได้ว่าฝ่ายปกครองเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวพันกับประชาชน
มากที่สุด ดังนั้น การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจึงมีโอกาสที่จะกระทบต่อสิทธิของประชาชนมาก
เช่นกัน ข้อเรียกร้องจากหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงเรียกร้องให้
สามารถควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองได้ ซึ่งการควบคุมฝ่ายปกครองตาม  
ข้อเรียกร้องนี้อาจจะเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง หรืออาจเป็นการควบคุมโดยองค์กร
ภายนอกก็ได้ แต่การที่จะท าให้หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนบรรลุ
ความมุ่งหมายในการคุ้มครองสิทธิได้นั้นจะต้องให้สิทธิแก่ประชาชนที่ถูกละเมิดสิทธิสามารถ
เข้าถึงองค์กรตุลาการได้ องค์กรตุลาการจะพิจารณาเร่ืองของตนอย่างถูกต้องและเป็นธรรม โดย
ปราศจากการมีอิทธิพลจากองค์กรอ่ืนๆ โดยหลักนี้หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน จึงเรียกร้องว่าอย่างน้อยประชาชนจะต้องสามารถได้รับความคุ้มครองจากองค์กร
ตุลาการได ้
 2.2.4  ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 ในบรรดาองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย ซึ่งมีอยู่สามองค์กรหลักได้แก่ องค์กรนิติบัญญัติ 
องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ องค์กรบริหารนับว่าเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีขนาดใหญ่ที่สุด มี
การจัดระเบียบราชการบริหารตามหลักการรวมอ านาจ (centralization) และหลักการกระจายอ านาจ 
(decentralization) มีทั้งการกระจายอ านาจเขตทางแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ และ
การกระจายอ านาจทางบริการ เช่น รัฐวิสาหกิจ รวมถึงองค์กรเอกชนที่ได้รับมอบอ านาจในการ
บริการสาธารณะจากรัฐไป องค์กรฝ่ายบริหารมีการจัดโครงสร้างที่มีความสลับซับซ้อน มีบุคลากร
เป็นจ านวนมาก เป็นองค์กรริเร่ิมในการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายซึ่งย่อมมีผลกระทบกับ
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ประชาชนโดยตรง ปัญหาในการควบคุมจึงมุ่งเน้นมาที่องค์กรนี้ ซึ่งมีทั้งการใช้อ านาจในทางนิติ
บัญญัติ เช่น บรรดานิติกรรมที่มีลักษณะเป็นกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ การใช้อ านาจทางบริหาร เช่ น 
การกระท าของรัฐบาล การกระท าของฝ่ายปกครอง และการใช้อ านาจทางตุลาการ ซึ่งอยู่ในรูปของ
คณะกรรมการที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในทางปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือนิติกรรม
ทางตุลาการขององค์กรบริหารนั่นเอง  
 ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองนั้นที่จะเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ต้องมีลักษณะที่ครอบคลุมกิจกรรมส าคัญของฝ่ายปกครองทุกประเภทให้เป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายและเป็นธรรม ซึ่งเป็นพื้นฐานของหลักนิติรัฐ ซึ่งผู้เขียนขอแยกระบบการควบคุมฝ่าย
ปกครองออกเป็น 2 ระบบ ได้แก่ 1) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน และ 2) การควบคุมฝ่าย
ปกครองแบบแก้ไข 
 1) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน64 
 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน หมายถึง การควบคุมฝ่ายปกครองก่อนที่จะมีการ
กระท าทางปกครอง อันเป็นการควบคุมในระยะเตรียมการก่อนที่ฝ่ายปกครองจะมีค าสั่งหรือมีการ
กระท าอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งอาจแยกการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันได้ ดังนี้ 

 1.1) การควบคุมโดยองค์กรของรัฐ 
 หากพิจารณาจากระบบกฎหมายของไทยแล้ว องค์กรของรัฐที่มีบทบาทอย่างส าคัญใน
การท าหน้าที่ในการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันคือ คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งมีอ านาจหน้าที่
ที่ส าคัญในการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน คือ 
 (1) การตรวจสอบร่างกฎหมายต่างๆ เป็นการตรวจสอบกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ไม่ว่าจะความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และความชอบด้วยกฎหมายแม่บท นอกจากนี้ยังอาจจะมีปัญหา
ถึงการกระท าทางปกครองที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายนั้นๆ ว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายได้ ด้วยเหตุนี้ การตรวจสอบร่างกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีส่วนช่วยอย่าง
ส าคัญที่จะท าให้กฎหมายอันเป็นแหล่งที่มาแห่งอ านาจของฝ่ายปกครองทั้งหลายไม่มีปัญหาเร่ือง
ความชอบด้วยกฎหมายกับกฎหมายที่อยู่ในล าดับชั้นที่สูงกว่า 
 (2) การให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ ถือว่าเป็นบทบาทหน้าที่ที่ส าคัญ
ในการป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาทขึ้นระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน เพราะหากหน่วยงาน
ของรัฐไม่แน่ใจการตีความกฎหมายของตนว่าถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้นๆ หรือไม่ 
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ดังนั้น หน่วยงานของรัฐก็จะส่งเร่ืองให้คณะกรรมการกฤษฎีกาช่วยให้ความเห็นทางกฎหมายใน
เร่ืองนั้น เพื่อให้เกิดความรอบคอบและความแน่ใจในความชอบด้วยกฎหมาย 
 อย่างไรก็ตาม นอกจากคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีบทบาทส าคัญในการมีส่วนช่วย
ป้องกันไม่ให้เกิดข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชนแล้ว พระราชบัญญัติฉบับต่างๆ มักจะ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการขึ้นโดยให้คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติน้ันๆ มีอ านาจหน้าที่ในการ
ให้ความเห็นทางกฎหมาย หรือเป็นองค์กรที่ให้ค าปรึกษาแก่องค์กรฝ่ายปกครองที่ปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินั้นๆ การก าหนดให้มีคณะกรรมการในลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการก าหนด
โครงสร้างองค์กรของฝ่ายปกครองที่ให้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะเร่ือง ซึ่งตาม
พระราชบัญญัติต่างๆ ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการขึ้นตามพระราชบัญญัตินั้นๆ มากมาย  
เช่น คณะกรรมการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ที่ให้อ านาจ
คณะกรรมการควบคุมอาคารเป็นผู้ให้ความเห็นชอบก่อนที่จะมีการตรากฎหมายล าดับรอง หรือให้
ความเห็นชอบในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งเท่ากับให้คณะกรรมการควบคุมอาคารเข้ามามี
บทบาทในการควบคุมตรวจสอบความถูกต้องก่อนที่จะกระท าการในเร่ืองนั้นๆ เป็นต้น 
 1.2) การควบคุมโดยประชาชน65 
 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันโดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ขั้นเตรียมการหรือในขั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครองนั้น อาจจ าแนกการให้ประชาชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในกระบวนการตัดสินใจของฝ่ายปกครองได้หลายลักษณะ วัตถุประสงค์ประการส าคัญในการ
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อให้บุคคลที่อาจเสียหายจากการ
กระท าของฝ่ายปกครองได้เข้าปกป้องผลประโยชน์จากการกระท าของฝ่ายปกครอง และเพื่อให้ฝ่าย
ปกครองสามารถจะประเมินความต้องการและความรู้สึกของผู้มีส่วนได้เสียได้ถูกต้องยิ่งขึ้น  
 การควบคุมโดยการให้ประชาชนอาจแยกรูปแบบการควบคุมที่ส าคัญได้ 2 รูปแบบ คือ 
การควบคุมโดยการให้ประชาชนมีส่วนร่วมและการควบคุมโดยการให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึง
เอกสารราชการ 
 (1) การควบคุมโดยการให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
 หลักในการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจโดยองค์กรของรัฐย่อม
สอดคล้องกับหลักการของรัฐธรรมนูญดังที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 57 ซึ่งหลักการว่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจาก
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการ

                                                        
65 แหล่งเดิม. หน้า 77-80. 
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ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพ สิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพ
ชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็น
ของตนต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในเร่ืองดังกล่าว นอกจากนี้ มาตรา 
58 ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ยังมีหลักอีกว่า บุคคลย่อมมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของตน 
 (2) การควบคุมโดยการให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสารราชการ 
 การท าให้ประชาชนทราบถึงกิจกรรมและการกระท าในทางปกครองต่างๆ ไม่ว่าจะโดย
การแจ้งให้ทราบ พิมพ์เผยแพร่ หรือการที่ประชาชนจะสามารถรับรู้ข้อความในเอกสารราชการ 
ความเห็นของฝ่ายปกครองในเร่ืองที่กระทบต่อสิทธิของประชาชน ทั้งนี้ ก็เพื่อให้ค าว่า “ความลับ
ทางราชการ” คลายความศักดิ์สิทธิ์ลง และฝ่ายปกครองต้องมีเหตุผลสามารถอธิบายทั้งในแง่
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายแก่ประชาชนได้ มิฉะนั้นฝ่ายปกครองจะอาศัยค า ว่า “ความลับทาง
ราชการ” มาท าให้การด าเนินงานปกครองเป็นไปโดยอ าเภอใจ ขาดความถูกต้อง อันเป็นต้นเหตุ
ส าคัญของการใช้อ านาจในทางที่มิชอบและปัญหาการทุจริตในวงราชการ 
 สิทธิที่จะให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสารราชการนั้นได้รับการรับรองโดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบัน มาตรา 56 ซึ่งมีหลักการว่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับ
ทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความ
มั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครองของบุคคล
อ่ืน หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล ต่อมาจึงได้มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติออกมาบัญญัติ
หลักการตามรัฐธรรมนูญให้ชัดเจนยิ่งขึ้น คือ พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ซึ่งก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 4 ประการ คือ 1) การปกครองที่
โปร่งใส 2) การปกครองที่ประชาชนมีส่วนร่วม 3) การปกครองที่ประชาชนตรวจสอบได้ และ  
4) การปกครองที่ประชาชนได้รับความเป็นธรรมในการพิทักษ์สิทธิเสรีภาพ 
 2) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไข66 
 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขเป็นการควบคุมภายหลังจากที่ฝ่ายปกครองได้มีการ
กระท าอย่างใดอย่างหนึ่งต่อบุคคลแล้ว เช่น ได้มีการออกค าสั่งทางปกครองแล้ว ดังนั้น การควบคุม
ฝ่ายปกครองแบบแก้ไขจึงเป็นการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมาย

                                                        
66  แหล่งเดิม. หน้า 86. 
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ต่อบุคคลแล้ว ด้วยเหตุนี้ จึงเรียกการควบคุมฝ่ายปกครองภายหลังจากที่มีการกระท าทางปกครอง
แล้วว่า การควบคุมแบบแก้ไข ซึ่งย่อมหมายความว่า การกระท าทางปกครองนั้นเป็นการกระท าที่มี
ข้อบกพร่องหรือเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การจะคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลก็
จะต้องใช้วิธีการแก้ไขเยียวยาสิทธิของบุคคลที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าทางปกครองนั้นๆ 
 2.1) การควบคุมแบบแก้ไขโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 
 การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง เป็นการควบคุมตรวจสอบโดย
องค์กรฝ่ายปกครองภายหลังจากที่มีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยอาจมีการ
ก าหนดให้องค์กรภายในฝ่ายปกครองได้มีโอกาสตรวจสอบการกระท าที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองได้ ซึ่งอาจจ าแนกลักษณะการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองได้ ดังนี้ 
 (1) การควบคุมโดยผู้มีอ านาจเหนือ 
 การควบคุมโดยผู้มีอ านาจเหนืออาจแยกผู้มีอ านาจเหนือออกเป็นผู้บังคับบัญชาและโดย
ผู้ก ากับดูแล ซึ่งถือว่าเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองรูปแบบหนึ่ง  
 อ านาจบังคับบัญชา คือ อ านาจที่หัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครองผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น 
การที่รัฐมนตรีใช้อ านาจบังคับบัญชาเหนือเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในกระทรวง อ านาจบังคับบัญชาเป็น
อ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใดๆ ก็ได้ตามที่ตนเห็นว่าเหมาะสมสามารถกลับแก้ยกเลิกเพิก
ถอนค าสั่งหรือการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ
เป็นประการอ่ืน อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจบังคับบัญชานี้ต้องชอบด้วยกฎหมายไม่ใช่ว่าจะใช้
ในทางที่เหมาะสมแต่ขัดต่อกฎหมายได้67 
 อ านาจควบคุมก ากับ คือ อ านาจควบคุมที่มีอยู่อย่างจ ากัดตามพระราชบัญญัติของ
องค์กรปกครองที่สูงกว่าเหนือองค์กรและเหนือการกระท าขององค์กรกระจายอ านาจ โดยมี
เป้าหมายอยู่ที่การปกป้องผลประโยชน์ทั่วไป68   
 (2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองที่ส าคัญอีก
ประการหนึ่งที่อาจแก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนให้หมดสิ้นไป โดย

                                                        
67 ชาญชัย แสวงศักดิ์. เล่มเดิม. หนา้ 89. 
68 สมคิด เลิศไพฑูรย์. (2531). “ข้อความคิดเกี่ยวกับการควบคุมก ากับทางปกครอง.” ในหนงัสือ 

รวมบทความ 60 ปี ดร.ปรดีี เกษมทรัพย์. หน้า 211. อ้างใน บรรเจดิ สิงคะเนติ. เล่มเดิม. หน้า 82. 
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มีความมุ่งหมาย 3 ประการ69 คือ 1) เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน 2) เพื่อการควบคุมตนเองของ
ฝ่ายปกครอง และ 3) เพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล 
 ระบบอุทธรณ์นั้น ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ได้แบ่งแยกระบบอุทธรณ์ไว้ 2 
ระบบ คือ ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ และระบบอุทธรณ์บังคับ70 
 1. ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ71 
 ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับเป็นกรณีที่กฎหมายมิได้ก าหนดไว้ว่า หากคู่กรณีจะน าคดีมา
ฟ้องต่อศาล คู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากแต่ เป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติใน
ลักษณะที่เป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิที่จะเลือกใช้สิทธิในการอุทธรณ์หรือจะน าคดีไปฟ้องร้อง
ศาลได้โดยตรง ดังนั้น กฎหมายได้บัญญัติให้ใช้ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก ด้วยเหตุนี้ จึงต้องพิจารณา
จากบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ เป็นค าส าคัญ 
 2. ระบบอุทธรณ์บังคับ 
 ระบบอุทธรณ์บังคับเป็นระบบอุทธรณ์ที่บังคับให้คู่กรณีจะต้องด าเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอก่อนที่จะน าคดีไปฟ้องต่อศาล หากคู่กรณีไม่ด าเนินการภายในฝ่าย
ปกครองก่อน ศาลย่อมไม่อาจรับพิจารณาคดีดังกล่าวได้ การอุทธรณ์ในระบบบังคับจึงกลายเป็น
เงื่อนไขในการรับเร่ืองไว้พิจารณา ด้วยเหตุนี้เอง จึงถือว่าสถานะในทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
อุทธรณ์เป็นกฎหมายที่อยู่กึ่งกลางระหว่างกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ กล่าวคือ 
การอุทธรณ์เป็นจุดเชื่อมระหว่างการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองและเป็นเงื่อนไขการรับฟ้องคดี
ของศาลในขณะเดียวกัน  
 ระยะเวลาในการอุทธรณ์มีความสัมพันธ์กับเร่ืองความมั่นคงของค าสั่งทางปกครองกับ
การคุ้มครองสิทธิของประชาชน กล่าวคือ หากก าหนดให้ระยะเวลาในการอุทธรณ์สั้นเท่ากับเป็น
การให้ความส าคัญกับหลักความมั่นคงของค าสั่งทางปกครอง เพราะหากมิได้อุทธรณ์ภายในเวลาที่
ก าหนด ย่อมท าให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจถูกโต้แย้งโดยคู่กรณีได้อีกต่อไป แต่ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อการคุ้มครองสิทธิของประชาชน เพราะประชาชนมีระยะเวลาที่ค่อนข้างสั้นในการ
อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง แต่ในทางตรงกันข้ามหากก าหนดให้มีระยะเวลาในการอุทธรณ์
ยาว กรณีดังกล่าวก็อาจจะกระทบต่อหลักความมั่นคงของค าสั่งทางปกครองได้72 

                                                        
69 Friedhelm Hufen. (1994). Verwaltungsprozeßrechts. s.77. อ้างใน บรรเจิด สิงคะเนติ.  

เล่มเดิม. หน้า 99. 
70 บรรเจดิ สิงคะเนติ. เล่มเดิม. หน้า 106-107. 
71 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. เล่มเดิม. หน้า 398. 
72 บรรเจดิ สิงคะเนติ. เล่มเดิม. หน้า 119. 
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 หากจะกล่าวในระบบกฎหมายไทยจะถือว่า ในระบบกฎหมายไทยใช้ระบบอุทธรณ์
บังคับหรือไม่นั้น อาจกล่าวได้ว่าในระบบกฎหมายไทยนั้นใช้ระบบอุทธรณ์บังคับในคดีที่อยู่ในเขต
อ านาจศาลปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองจะตรวจสอบเงื่อนไขตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติว่า “ในกรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ 
การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว 
และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่
กฎหมายก าหนด” ศาลปกครองพิจารณาเงื่อนไขตามมาตรา 42 วรรคสอง ดังนี้73 
 1) กฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ ได้ก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ไว้หรือไม่ หากกฎหมาย
เฉพาะได้ก าหนดให้อุทธรณ์ แต่หากผู้ฟ้องคดีไม่ด าเนินการอุทธรณ์ ศาลปกครองจะไม่รับฟ้องคดี
ดังกล่าว เพราะไม่เข้าเงื่อนไขตามมาตรา 42 วรรคสองดังกล่าว 
 2) กฎหมายเฉพาะในเร่ืองๆ ไม่ได้ก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ไว้ ในกรณีนี้ศาลปกครอง
เห็นว่า ในกรณีที่เป็นการฟ้องเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองถึงแม้กฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดเร่ืองการ
อุทธรณ์ไว้ กรณีนี้ผู้ฟ้องคดีก็จะต้องด าเนินการอุทธรณ์โดยอาศัยหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นเกณฑ์ในการอุทธรณ์ 
 (3) การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท74 
 การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทถือว่าเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายใน
ฝ่ายปกครอง เพราะคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ล้วนแต่เป็นองค์กรที่อยู่ในโครงสร้างของ
องค์กรฝ่ายปกครอง หากแต่เป็นองค์กรที่มีความอิสระในการวินิจฉัยข้อพิพาท เหตุผลที่มีการ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองมี
เหตุผลที่ส าคัญ ดังนี้ 
 1. การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมักจะประกอบไปด้วย
ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่มีความช านาญในด้านน้ันๆ ดังนั้น การตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท จึงเปรียบเสมือนการตรวจสอบในทางข้อเท็จจริงจากผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งหากเร่ือง
ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลจะมีส่วนช่วยให้การพิจารณาของศาลมีความรวดเร็วขึ้น 
 2. การควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เป็นการตรวจสอบโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครอง ดังนั้น เพื่อให้เกิดความรอบคอบก่อนที่เร่ืองดังกล่าวจะไปสู่การ

                                                        
73 แหล่งเดิม. หน้า 101. 
74 แหล่งเดิม. หน้า 131-132. 
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ตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก (ศาล) ซึ่งหากเร่ืองใดคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเห็นว่าไม่
ถูกต้อง ก็อาจวินิจฉัยแก้ไขให้ถูกต้องก่อนที่เร่ืองไปสู่องค์กรศาล อันเป็นการแบ่งเบาภาระของศาล
อีกด้านหนึ่ง 
 3. การให้มีการตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีกระบวนการที่ไม่มีแบบ
พิธี ดังนั้น การเข้าถึงของประชาชนจึงสะดวกไม่มีความยุ่งยาก รวมทั้งค่าใช้จ่ายน้อยกว่าการไป
ฟ้องร้องยังองค์กรศาล การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท จึงเป็นการควบคุมภายในชั้น
สุดท้ายก่อนที่ไปสู่องค์กรภายนอกที่มีกระบวนการเป็นแบบพิธี และมีความยุ่งยากซับซ้อนมากกว่า
การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 2.2) การควบคุมทางการเมือง75 
 ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาและ
คณะรัฐมนตรีมีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน ทั้งนี้ เพื่อป้องกันมิให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือกว่า
อีกฝ่ายหนึ่งอย่างเด็ดขาด โดยรัฐสภามีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการตรวจสอบคณะรัฐมนตรีว่าได้
ด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือไม่ 
และมากน้อยเพียงใด  
 เหตุผลที่องค์กรทางการเมืองสามารถเข้าไปควบคุมตรวจสอบองค์กรฝ่ายปกครองได้
เพราะนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายการเมือง ถือว่าเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ดังนั้น องค์กรทางการเมืองจึงควบคุมฝ่ายปกครองได้โดยผ่านฝ่ายการเมืองดังกล่าว 
 การควบคุมองค์กรฝ่ายปกครองในทางการเมืองมีวิธีการที่ส าคัญ คือ  
 (1) การตั้งกระทู้ถาม  
 การตั้งกระทู้ถาม คือ ค าถามที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาตั้งขึ้น
เพื่อให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีตอบ โดยนัยนั้นกระทู้จึงเป็นข้อสงสัยหรือค าถามในข้อเท็จจริง
หรือนโยบายซึ่งรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะต้องตอบ โดยอาจจะตอบในที่ประชุมสภาของตน 
คือ สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี หรืออาจตอบเป็นลายลักษณ์อักษรในราชกิจจา
นุเบกษาก็ได้76 
 กระทู้ถามจึงเป็นวิธีการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญอีกอย่างหนึ่งของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะจะท าให้ฝ่ายบริหารมีความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่ของตนให้ดียิ่งขึ้น 

                                                        
75 แหล่งเดิม. หน้า 150-162. 
76 วิษณุ เครืองาม. (2530). กฎหมายรัฐธรรมนูญ. หน้า 512. 
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เพราะการที่ถูกสมาชิกสภาตั้งกระทู้ถามย่อมแสดงถึงความผิดพลาดหรือบกพร่องในการปฏิบัติงาน
ของรัฐมนตรี77 
 (2) การใช้กลไกคณะกรรมาธิการ78 
 กรรมาธิการ หมายถึง บุคคลที่สภาแต่งตั้งขึ้นประกอบเป็นคณะกรรมาธิการ เพื่อให้
กระท ากิจการใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภา แล้วรายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการอาจจ าแนก
ได้เป็นคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา และคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมาธิการนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดให้คณะกรรมาธิการมีอ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคล
มาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเร่ืองที่พิจารณาสอบสวนหรือ
ศึกษาอยู่นั้นได้ โดยได้รับเอกสิทธิ์ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับสมาชิกรัฐสภา ใน
กรณีที่บุคคลที่คณะกรรมาธิการดังกล่าวออกค าสั่งเรียกบุคคลที่เป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้าง
ของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธาน
คณะกรรมาธิการแจ้งให้รัฐมนตรีซึ่งบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลหน่วยงานที่บุคคลนั้นสังกัดทราบ 
และมีค าสั่งให้บุคคลนั้นด าเนินการตามที่มีค าสั่งเรียก เว้นแต่เป็นกรณีที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือ
ประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน ซึ่งให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นการปฏิบัติตามค าสั่งเรียก 
 (3) การเปิดอภิปรายทั่วไป 
 การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่ส าคัญและให้ผลที่เด็ดขาดตรงกับความหมาย
และความประสงค์ของการควบคุมฝ่ายบริหารที่สุด คือ การเปิดอภิปรายเพื่อลงมติไว้วางใจหรือไม่
ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ กล่าวคือ เป็นการน าเอาหัวใจหรือแก่นส าคัญของ
ระบบรัฐสภา อันได้แก่ หลักการที่ว่าคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินอยู่ได้ก็ด้วยความไว้วางใจ
ของสภามาใช้ เมื่อสภาสิ้นสุดความไว้วางใจ คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผู้นั้นก็ย่อมไม่อาจบริหาร
ราชการแผ่นดินได้ต่อไป การเปิดอภิปรายนี้บางคร้ังก็เรียกว่า กระทู้หมู่ซึ่งก็มีลักษณะดังกล่าว 
เพราะเมื่อเปิดอภิปรายแล้ว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใดจะขออภิปรายก็ได้ จะถามหรือ
วิพากษ์วิจารณ์หรือแม้แต่เสนอข้อมูลหักล้างอย่างไรก็ได้ โดยไม่จ ากัดว่าต้องเป็นสมาชิกผู้เข้าชื่อขอ
เปิดอภิปรายเท่านั้น จึงนับว่าแตกต่างจากกรณีควบคุมโดยการต้ังกระทู้ถาม79 

                                                        
77 ฐิติพร ข าน้ าคู้. (2540). หลักประชาธิปไตยทางผู้แทนกบัระบบพรรคการเมืองไทย. หน้า 37-39. 
78 บรรเจดิ สิงคะเนติ. เล่มเดิม. หน้า 154-157. 
79 วิษณุ เครืองาม. เล่มเดิม. หน้า 520. 
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 การอภิปรายทั่วไป เพื่อลงมติไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะเป็นการ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีอีกวิธีหนึ่ง ซึ่งมักกระท าต่อเมื่อสมาชิกเห็นว่า 
การบริหารงานของรัฐบาลไม่เป็นไปตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อรัฐสภาหรือบริหารงานผิดพลาด ซึ่ง
การเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนั้นถือว่าเป็นมาตรการควบคุมขั้นสุดท้าย เพราะอาจมี
ผลท าให้รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะต้องพ้นจากต าแหน่งได้ หรือฝ่ายบริหารอาจจะยุบสภา 
เพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่ก็ได้ การอภิปรายทั่วไปจึงเป็นสิ่งจ าเป็นเพราะเป็นเคร่ืองมือถ่วงดุลอ านาจ
ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 
 2.3) การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ 
 การควบคุมฝ่ายองค์กรโดยองค์กรตุลาการอาจเป็นศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองก็ได้ 
ลักษณะที่ส าคัญของวิธีการนี้ คือผู้มีอ านาจวินิจฉัยมีความเป็นอิสระ มีกระบวนพิจารณาแน่นอน มี
เงื่อนไขการฟ้อง และก าหนดอายุความศาลมีอ านาจวินิจฉัยทั้งในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย แต่ตาม
หลักการศาลไม่อาจพิจารณาไปไกลจนถึงจะควบคุม “ดุลพินิจที่แท้จริง” (opportunity) ได้ การ
ควบคุมดุลพินิจที่แท้จริง เป็นเร่ืองการควบคุมภายในของฝ่ายบริหารด้วยกันเอง80 ไม่เช่นนั้นแล้ว
ศาลจะกลายเป็นผู้บังคับบัญชาของฝ่ายปกครองไป 
 ความส าคัญและความจ าเป็นของการควบคุมโดยวิธีการนี้นั้นเป็นวิธีการที่ผูกพันอย่าง
ลึกซึ้งกับระบอบเสรีประชาธิปไตย กล่าวคือ ระบบนี้ต้องการให้มีองค์กรที่อิสระ ปราศจากการ
แทรกแซงจากอ านาจทางการเมือง เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น ผู้ที่ท า
หน้าที่วินิจฉัยตัดสินจะต้องเป็นอิสระปราศจากอคติและเป็นกลาง 
 (1) ระบบของศาล 
 (1.1) ระบบศาลเด่ียวหรือระบบที่ศาลยุติธรรมเป็นศาลหลัก 
 ระบบศาลเด่ียวเป็นระบบที่ศาลยุติธรรมท าหน้าที่ควบคุมฝ่ายปกครอง ไม่มีการแยกศาล
ปกครองออกมาท าหน้าที่ดังกล่าว ซึ่งใช้อยู่ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายแองโกล -แซกซอน 
(Angol-Saxon) หรือระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Comnon Law) โดยกลุ่มประเทศเหล่านี้ไม่ได้ให้
ความส าคัญกับการแบ่งแยกประเภทของกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน81 โดยยึดมั่นถือมั่นใน
ความเป็นเอกภาพของหลักกฎหมายและระบบศาลเป็นส าคัญ กล่าวคือ ใช้หลักกฎหมายเอกชน 82

                                                        
80 อมร จันทรสมบูรณ์. เล่มเดิม. หน้า 100. 
81 ระบบกฎหมายของอังกฤษแยกเป็นคอมมอนลอว์ (Common Law) และ เอคควิตี้ (Equity). 
82 หลักกฎหมายเอกชนยึดหลักความศักดิ์สิทธิ์แห่งการเจตนาและเสรีภาพในการท าสัญญาของคู่กรณี 

การท านิติกรรมจะต้องเกิดขึ้นจากความสมัครใจ จะใช้อ านาจบังคบัอีกฝ่ายหนึง่ไม่ได้เพราะอยู่ในสถานะที่เท่า
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บังคับใช้กับฝ่ายปกครองด้วยภายใต้ศาลเดียวกัน ทั้งนี้เพราะกลุ่มประเทศเหล่านี้ไม่มีหลักกฎหมาย
ปกครอง ไม่มีศาลปกครองแยกเป็นอิสระจากศาลยุติธรรม ดังเช่นกลุ่มประเทศที่ใช้กฎหมายในสกุล
โรมาโน-เยอรมันนิค (Romano-Geramanique) หรือระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ดังนั้น 
 เมื่อเกิดข้อพิพาททางปกครองขึ้น ก็เป็นอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษา แม้จะมี  
องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองอ่ืนๆ เช่น Administrative Tribunals ในประเทศอังกฤษ หรือ 
Administrative Agencies ในสหรัฐอเมริกาก็ล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้การควบคุมของศาลยุติธรรม
ทั้งสิ้น ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกานับเป็นประเทศตัวอย่างที่ส าคัญที่ใช้ระบบศาลยุติธรรมใน
การควบคุมฝ่ายปกครอง 
 (1.2) ระบบศาลคู่ 
 ระบบศาลคู่เป็นระบบที่มีการแยกศาลปกครองออกมาท าหน้าที่ในการควบคุมฝ่าย
ปกครองต่างหากจากศาลยุติธรรม และหลักกฎหมายที่ศาลปกครองใช้เป็นหลักกฎหมายมหาชน ที่
แยกเป็นเอกเทศออกจากกฎหมายเอกชน มักใช้อยู่ในกลุ่มประเทศที่ใช้กฎหมายสกุลโรมาโน -
เยอรมันนิค (Romano-Geramanique) หรือระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ในช่วงปลาย
ศตวรรษที่ 19 และต้นศตวรรษที่ 20 ซึ่งเป็นยุคต้นของการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองของ
ฝร่ังเศสนั้น นักกฎหมายมหาชนทั้งหลายเห็นว่าความเป็นเอกเทศของกฎหมายปกครองฝร่ังเศสมี
ความหมายว่าศาลปกครองจะไม่น ากฎหมายเอกชนทั้งหมดมาใช้บังคับแก่ฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นหลัก
ที่ได้จากค าพิพากษาของศาลระงับความขัดแย้ง (Tribunal des Conflits) ในคดีบลองโก (arret 
Blanco) ซึ่งตัดสินไว้เมื่อปี ค.ศ. 1873 ซึ่งมีข้อความตอนหนึ่งว่า “...ความรับผิดซึ่งจะตกแก่รัฐอัน
เนื่องมาจากการที่บุคคลซึ่งรัฐได้จ้างไว้ในหน่วยงานของรัฐได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนไม่
อาจอยู่ภายใต้บังคับของหลักการซึ่งบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งเพื่อใช้บังคับใน
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชน...” อย่างไรก็ดี นักกฎหมายมหาชนในสมัยนั้นก็ยอมรับว่า 
ในบางกรณีศาลปกครองอาจน าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับแก่ฝ่ายปกครองได้ แต่เป็นกรณี
ข้อยกเว้น ต่อมานักกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสบางท่านไม่เห็นด้วยกับความเห็นนี้โดยให้เหตุผลว่า 
ศาลปกครองน ากฎหมายเอกชนมาปรับแก่คดีปกครองมากขึ้นจนไม่น่าจะเป็นเพียงข้อยกเว้นดังที่
นักกฎหมายรุ่นเก่าเข้าใจกัน83 

                                                                                                                                                               
เทียมกัน เมื่อมขี้อพิพาทกันก็ต้องน าคดีไปสู่ศาลเพื่อบังคับใหเ้ป็นไปตามนิติกรรมนัน้ แต่ในกรณีทีเ่ป็นคดี
ปกครอง ศาลยุติธรรมจะใช้กฎหมายหรือระเบียบข้อบังคบัเฉพาะเรื่องที่เป็นปัญหานัน้ประกอบการพิจารณาด้วย. 

83 อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ. เล่มเดิม. หน้า 17-18. 
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 อย่างไรก็ดี  ศาสตราจารย์  ยอร์จ เวอเด็ล  (Goerges Vedel) แห่งคณะนิติศาสตร์
มหาวิทยาลัยกรุงปารีส ซึ่งเป็นนักกฎหมายมหาชนที่มีชื่อเสียงคนหนึ่ง มีความเห็นว่า ความเป็น
เอกเทศของกฎหมายปกครองฝร่ังเศสมีความหมายว่าศาลปกครองมีอ านาจเด็ดขาดที่จะวินิจฉัยว่า 
ควรจะน ากฎหมายเอกชนมาปรับแก่เร่ืองใดๆ ในคดีซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ ศาล
ปกครองอาจสร้างหลักกฎหมายขึ้นเองเพื่อใช้บังคับแก่เร่ืองนั้นๆ หรืออาจเห็นว่า การสร้างหลัก
กฎหมายซึ่งแตกต่างกับหลักกฎหมายเอกชนเป็นสิ่งที่ไม่จ าเป็นก็ได้ ทั้งนี้ ศาลปกครองจะพิจารณา
เป็นกรณีๆ ไป ซึ่งแตกต่างกับศาลยุติธรรมซึ่งไม่มีอ านาจวินิจฉัยเช่นว่านี้84 ซึ่งความเห็นดังกล่าวเป็น
ที่ยอมรับของนักกฎหมายมหาชนโดยทั่วไป 
 (2) ระบบการพิจารณาของศาล85 
 (2.1) ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) 
 ระบบนี้ศาลหรือลูกขุนต้องวางตัวเป็นกลางอย่างเคร่งครัด ศาลใช้ดุลพินิจได้น้อยโดยท า
หน้าที่เป็นเพียงผู้ตัดสินคดี การพิสูจน์หรือแสวงหาข้อเท็จจริงตกเป็นภาระหน้าที่ของคู่ความ 
พยานหลักฐานทั้งหลาย ไม่ว่าจะเป็นพยานบุคคล พยานเอกสาร หรือพยานวัตถุ เป็นของคู่ความที่จะ
น ามาสู่ศาลและถือว่าเป็นพยานหลักฐานของฝ่ายที่น าส่ง คู่ความฝ่ายที่กล่าวอ้างข้อเท็จจริงจะต้องน า
พยานหลักฐานมาน าสืบพิสูจน์ให้ศาลเชื่อ ส่วนคู่ความอีกฝ่ายหนึ่งก็จะถามค้านเพื่อท าลายน้ าหนัก
พยานหลักฐานของฝ่ายตรงข้าม ดังนั้น การถามค้านจึงมีความส าคัญมากในระบบนี้ในการค้นหา
ความจริง การถามพยานมีทั้งการถามพยานของตนเอง การถามค้านคู่ความฝ่ายตรงข้ามและปิดท้าย
ด้วยการถามติงพยานของตนเองอีกคร้ังหนึ่ง ระบบกล่าวหาแบบดั้งเดิมแท้ๆ จะใช้ลูกขุนซึ่งไม่ ใช่ 
นักกฎหมายท าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาปัญหาข้อเท็จจริงจึงมีกฎเกณฑ์การสืบพยานที่เคร่งครัดมาก  
มีบทตัดพยาน (Exclusionary rule) ที่เด็ดขาด เพราะไม่ต้องการให้ข้อเท็จจริงบางอย่างที่ไม่เกี่ยวกับ
ประเด็นในคดีโดยตรงเข้าสู่การรับรู้ของคณะลูกขุนซึ่งอาจท าให้เสียความเป็นกลางได้ ในปัจจุบัน
ประเทศในกลุ่ม Common Law ได้ยกเลิกระบบลูกขุนไปหลายประเทศแล้ว เช่น ออสเตรเลีย  
นิวซีแลนด ์สิงคโปร์ มาเลเซีย เพราะสิ้นเปลืองเวลาและค่าใช้จ่าย 
 (2.2) ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) 
 ระบบนี้ศาลเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการพิจารณาคดี ศาลมีหน้าที่ค้นหาข้อเท็จจริงมี
อ านาจใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวางและยืดหยุ่นมาก ไม่มีกฎเกณฑ์การสืบพยานที่เคร่งครัดนัก ไม่มี

                                                        
84 แหล่งเดิม. หน้า 18. 
85 คงธัช ภาคพร. (2545). การควบคุมค าวินจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดย 

ศาลปกครองในประเทศไทย. หนา้ 65-66. 
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บทตัดพยานที่เด็ดขาด เปิดโอกาสให้มีการเสนอพยานหลักฐานทุกชนิดมาสู่ศาลได้ พยานหลักฐาน
ทั้งปวงไม่ว่าจะเป็นพยานบุคคล พยานเอกสาร หรือพยานวัตถุที่คู่ความน ามาสู่ศาลจะไม่ถือว่าเป็น
พยานหลักฐานของคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง แต่จะถือว่าเป็นพยานหลักฐานของศาลทั้งสิ้น โจทก์เป็น
เพียงผู้ช่วยเหลือศาลในการค้นคว้าหาพยานหลักฐาน ศาลจะท าหน้าที่ชั่งน้ าหนักพยานว่าน่าเชื่อถือ
หรือไม่เพียงใด โดยปกติจะใช้ผู้พิพากษาที่ท าหน้าที่ไต่สวนข้อเท็จจริงแยกต่างหากจากผู้พิพากษาที่
ท าหน้าที่ตัดสินข้อกฎหมาย ทั้งนี้ก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกันกับระบบกล่าวหา คือไม่ต้องให้คนๆ 
เดียวกันหรือคณะเดียวกันตัดสินได้ทั้งปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย ซึ่งเป็นการถ่วงดุล
ในระดับหนึ่ง ส่วนการซักถามพยาน ศาลจะเป็นผู้ซักถามเอง ไม่มีระบบการถามค้านและถามติง 
เว้นแต่ศาลจะอนุญาต ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองระหว่างศาลกับจ าเลย 
 จากที่กล่าวมาโดยสรุปแล้วจะเห็นว่าระบบกล่าวหาเป็นระบบที่เหมาะกับคดีที่คู่ความมี
สถานะเท่าเทียมกัน เช่น คดีแพ่งโดยศาลจะท าหน้าที่เป็นคนกลางคอยควบคุมวิธีพิจารณาให้เป็นไป
โดยชอบ (เปรียบเสมือนกรรมการในสนามกีฬา) ไม่ให้มีการเอารัดเอาเปรียบกัน คอยรับฟังการ
สืบพยานตามข้ออ้างข้อเถียงของโจทก์และจ าเลย ส่วนในระบบไต่สวนนั้นศาลจะต้องลงไปเสาะหา
ข้อเท็จจริงจากทุกฝ่ายโดยเฉพาะจากฝ่ายปกครองซึ่งมักครอบครองเอกสารหลักฐานซึ่งอ้างว่าเป็น
ความลับอยู่เสมอ ท าให้เอกชนผู้ฟ้องคดีเกิดความท้อถอยในการแสวงหาพยานหลักฐาน ดังนั้น 
ระบบการพิจารณาแบบไต่สวนจึงเหมาะกับคดีปกครองที่รัฐหรือฝ่ายปกครองมีสถานะที่เหนือกว่า
เอกชน 
 (3) หลักประกันความเป็นอิสระของตุลาการ86 
 การควบคุมการใช้อ านาจรัฐนั้น ฝ่ายตุลาการนั้นก็มีส่วนส าคัญอย่างยิ่งที่จะเป็นฝ่าย
ควบคุมฝ่ายปกครอง ฝ่ายตุลาการจึงมีหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาด ข้อโต้แย้งหรือข้อพิพาทระหว่าง
ประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งนอกจากจะค านึงถึง การให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชนและ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการของรัฐ ควบคู่กันไปแล้ว ยังจ าเป็นต้องให้ระบบการวินิจฉัย
ดังกล่าวสามารถสร้างหลักเกณฑ์หรือแนวทางเพื่อก าหนดระเบียบแบบแผนการปฏิบัติงานที่
เหมาะสมโดยจะต้องไม่เป็นการขัดแย้งหรือท าให้การบริหารราชการแผ่นดินกระทบกระเทือนอีก
ด้วย ผู้ที่จะท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองจึงมิใช่นักกฎหมายเอกชนทั่วไปที่จะท าหน้าที่ได้อย่าง
เป็นผล แต่จะต้องเป็นผู้ที่มีประสบการณ์ในทางบริหารและสามารถคาดหมายถึง ผลกระทบและ
ปัญหาต่อเน่ืองที่จะเกิดในทางบริหาร ซึ่งจะสามารถสร้างค าวินิจฉัย คดีปกครองที่ให้ความคุ้มครอง
สิทธิของประชาชนไว้ได้ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจหน้าที่ไม่ถูกต้อง และให้ความคุ้มครอง

                                                        
86 เริงชัย นาคแก้ว. (2546). การก าหนดคุณสมบัติและการคัดเลือกตุลาการศาลปกครอง. หน้า 19-26. 
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แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจหน้าที่ไม่ถูกต้อง และให้ความคุ้มครองแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท า
การโดยสุจริตและรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะโดยไม่เปิดโอกาสให้ผู้หนึ่งผู้ใดแสวงหา
ประโยชน์โดยมิชอบจากช่องโหว่ของกฎหมายหรือจากความไม่ชัดเจนในถ้อยค าของตั วบท
กฎหมายอันจะเป็นการละเลยต่อประโยชน์สาธารณะ  
 ดังนั้น  ระบบการคัด เลือกตุลาการจึ ง เป็นหลักประกันความ เป็นอิสระของ  
ผู้พิพากษา ซึ่งตัวแทนขององค์กรที่จะท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทจะต้องมีการด าเนินไปอย่างมี
ความเป็นอิสระและไม่ถูกแทรกแซงจากอ านาจอ่ืนได้นั้น โดยทั่วไปแล้ว วิธีการในการแต่งตั้งหรือ
คัดคนเข้ามาเป็นตุลาการน้ัน อาจจ าแนกออกได้เป็น 5 วิธี87คือ 
 (3.1) การสืบทอดทางมรดกและการซื้อขายต าแหน่ง 
 วิธีการนี้เป็นวิธีการเก่าแก่ที่จะพบได้ในประเทศภาคพื้นทวีปยุโรป เช่น ในประเทศ
ฝร่ังเศสก่อนการปฏิวัติใหญ่ ปี ค.ศ. 1789 วิธีการนี้ท าให้ผู้พิพากษามีอิสระมากโดยเฉพาะเมื่อเผชิญ
กับอ านาจกษัตริย์ 
 (3.2) การคัดเลือกโดยองค์กรบริหารงานบุคคลของตุลาการ 
 วิธีการนี้เป็นการให้บรรดาตุลาการด้วยกันเอง (ในรูปขององค์กร) เป็นผู้พิจารณาที่จะ
รับคนใหม่เข้ามา ระบบตุลาการของไทยอาจนับได้ว่าเป็นตัวอย่างอันหนึ่งในเร่ืองนี้ ดังจะเห็นได้
จากวิธีการบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการตุลาการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 
กล่าวคือ ในกรณีการบรรจุข้าราชการตุลาการและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้ช่วยผู้พิพากษา 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมจะเป็นผู้สั่งบรรจุและแต่งตั้ งโดยวิธีการสอบคัดเลือก แต่วิธีการ
สอบคัดเลือก (มาตรา 28) หรือวิธีทดสอบความรู้นั้น คณะกรรมการตุลาการจะเป็นผู้ก าหนดและ
ทดสอบทั้งสิ้น การที่ให้รัฐมนตรีด ารงต าแหน่งจึงเป็นเร่ืองของรูปแบบ (form) เท่านั้น ในกรณี
แต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการตุลาการ นอกจากต าแหน่งผู้ช่วยผู้พิพากษาก็เช่นกัน 
กฎหมายให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเสนอชื่อเพื่อให้คณะกรรมการตุลาการให้ความ
เห็นชอบก่อน จึงจะน าความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งได้ 
 วิธีการเลือกโดยผู้พิพากษานี้ ถ้าระบอบการเมืองเป็นประชาธิปไตยแบบตะวันตกแล้ว ก็
จะเป็นวิธีการทีใ่ห้หลักประกันในความเป็นอิสระของผู้พิพากษาที่ดีมาก ท าให้ผู้พิพากษาเป็นอิสระ
จากอ านาจทางการเมือง แต่ก็มีข้อเสียคือจะก่อให้เกิดความรู้สึกสูงส่งที่เกินควรของการเป็น  
ผู้พิพากษา ศาสตราจารย์กาตาร์ (Cadart)88 จึงกล่าวว่า “ผู้พิพากษาอาจจะกลายเป็นผู้มีอ านาจมากเมื่อ

                                                        
87 โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์. (2541). หลักกฎหมายมหาชน (เล่ม 1). หน้า 104-119. 
88 แหล่งเดิม. 
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เปรียบเทียบกับอ านาจอ่ืนๆ แต่ในขณะเดียวกันก็จะไม่มีความสามารถเพียงพอที่จะปรับค าพิพากษา
ให้เข้ากับความจ าเป็นของประเทศ อันได้แก่ วิวัฒนาการของสังคมได้” ทั้งนี้ เพราะผู้พิพากษาจะถูก
ปิดให้อยู่ แต่ในระบบและความรู้สึกแห่งความส าคัญของตน 
 (3.3) การเลือกตั้งตุลาการ 
 1. การเลือกโดยประชาชน 
 การเลือกตั้งตุลาการโดยประชาชนเป็นวิธีที่ใช้อยู่ระยะหนึ่งภายหลังการปฏิวัติใหญ่
ฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 ในปัจจุบันมลรัฐต่างๆ จ านวนไม่น้อยในสหรัฐอเมริกายังใช้วิธีนี้อยู่ ในทาง
ทฤษฎีแล้ววิธีการนี้จัดว่าเป็นประชาธิปไตยมาก แต่ในทางปฏิบัติกลับเป็นการท าลายความเป็น
อิสระของผู้พิพากษา เพราะการเลือกตั้งโดยประชาชนจะท าให้ผู้พิพากษาอยู่ภายใต้อิทธิพลของ
อ านาจทางการเมืองและพรรคการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในเขตที่  
ผู้พิพากษาผู้นั้นได้รับเลือก 
 นอกจากนี้ในสหรัฐอเมริกา ผู้พิพากษาของมลรัฐที่มาจากการเลือกตั้ง89 ได้รับการ
วิจารณ์อย่างมากกว่ามีคุณภาพสู้ผู้พิพากษาของสหพันธ์ซึ่งมาจากการแต่งตั้งไม่ได้ ด้วยเหตุนี้เองจึงมี
การพยายามหาทางแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวโดยค านึงถึงลักษณะและความนิยมที่เป็นอยู่ใน
อเมริกาสองประการ คือ การแต่งตั้งโดยฝ่ายบริหารและการเลือกตั้งโดยประชาชนในปี ค.ศ. 1940 
การพยายามประสานสองสิ่งดังกล่าวข้างต้นได้รับความส าเร็จเป็นคร้ังแรกในรัฐ Missouri และ
วิธีการดังกล่าวซึ่งปัจจุบันรู้จักกันได้ในชื่อว่า “Missouri Plan”90 ก าลังขยายออกไปสู่รัฐอ่ืนๆ มากขึ้น
เร่ือยๆ 
 หลักการใหม่นี้ก็คือว่ามีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมา 1 ชุด เพื่อคัดเลือกผู้สมัครที่มี
คุณสมบัติเหมาะสมจ านวนหนึ่งและเสนอให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้ง (เช่น ผู้ว่าการรัฐ) แต่งตั้งคนที่
เหมาะสมในบัญชีรายชื่อที่เสนอโดยคณะกรรมการ เช่น ถ้ามีต าแหน่งผู้พิพากษาว่างลง 1 ต าแหน่ง 
ก็จะแต่งตั้งเข้าไป 1 ต าแหน่ง ผู้ที่ได้รับแต่งตั้งใหม่จะมีวาระในเวลาที่จ ากัด (ในรัฐ Missouri และ
ทั่วๆ ไป คือ 1 ปี) และถือเป็นระยะเวลาแห่งการให้ทดสอบการปฏิบัติหน้าที่ เมื่อได้ท าหน้าที่ครบ
ระยะเวลาดังกล่าวแล้ว ผู้พิพากษาผู้นั้นจะเป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้พิพากษาที่ เลือกโดย
ประชาชนโดยอัตโนมัติ และคราวนี้ระยะเวลาแห่งการเป็นผู้พิพากษาจะยาวนานกว่า เช่น ถ้าใน
ระดับศาลสูงหรือศาลอุทธรณ์ก็ 12 ปี เป็นต้น 

                                                        
89 โดยทั่วๆ ไป ผู้พิพากษาที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในมลรัฐต่างๆ ของสหรัฐอเมริกาจะมี

วาระคราวละ 1 ป.ี 
90 โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์. เล่มเดิม. 
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 2. การเลือกโดยคนบางกลุ่ม 
 การเลือกโดยคนบางกลุ่มเป็นวิธีการที่ใช้เพื่อเลือกผู้พิพากษาส าหรับศาลพิเศษบาง
ประเภทที่มีเขตอ านาจไม่มากนักและต้องการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะเร่ือง ผู้มีสิทธิเลือกตั้งถูกจ ากัดเฉพาะ
ส าหรับบุคคลบางประเภทที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนด เช่น ศาลพาณิชย์ของฝร่ังเศส  
ผู้พิพากษาจะได้รับเลือกโดยผู้ประกอบกิจการพาณิชย์ หรือศาลแรงงาน ผู้พิพากษาสมทบฝ่าย
นายจ้างและผู้พิพากษาสมทบฝ่ายลูกจ้างอันมีจ านวนฝ่ายละเท่าๆ กัน จะได้รับเลือกโดยนายจ้างหรือ
ลูกจ้าง แล้วแต่กรณี อย่างไรก็ตาม วิธีการเลือกโดยคนบางกลุ่มนี้ก็อาจได้ผู้พิพากษาที่มีคุณภาพ เช่น 
ศาลพาณิชย์ในเมืองใหญ่ๆ ที่มีธุรกิจการค้ามาก แต่โดยทั่วๆ ไปแล้ว คุณภาพของผู้พิพากษายังอยู่ใน
ระดับที่ไม่น่าพอใจนัก 
 3. การเลือกโดยรัฐสภา 
 วิธีการน้ีจะใช้กับองค์กรศาลที่สูงและมีลักษณะพิเศษ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ผู้พิพากษาทั้งหมด 16 คน คร่ึงหนึ่งจะมาจากการเลือกของสภา
ผู้แทนราษฎร (Bundestag) อีกครึ่งหนึ่งจะมาจากการเลือกของสภาสูง และเพื่อที่จะไม่ให้ผู้พิพากษา
ตกอยู่ใต้อิทธิพลของพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่ง การเลือกของแต่ละสภาจะต้องมีเสียง
เห็นชอบถึง 2 ใน 3 
 วิธีการนี้จะได้ผู้พิพากษาที่มีคุณภาพ ก็ต่อเมื่อมีการวางข้อก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะ
ได้รับเลือกไว้ให้สูง เช่น ของเยอรมนีในบรรดาผู้พิพากษา 16 คนนั้น 6 คนมาจากผู้พิพากษาของ
สหพันธ์อีก 10 คนมาจากผู้ที่มีอายุกว่า 40 ปี ซึ่งได้ประกาศนียบัตรส าหรับการประกอบวิชาชีพทาง
กฎหมาย วาระของผู้พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญมี 12 ปี และจะเกษียณเมื่ออายุ 68 ปี 
 (3.4) การแต่งตั้งตุลาการโดยฝ่ายบริหาร 
 วิธีการน้ีเป็นที่นิยมแพร่หลายในประเทศต่างๆ โดยเฉพาะในประเทศเสรีนิยมตะวันตก 
และให้ผลออกมาเป็นที่น่าพอใจ แต่ก็มีจุดอ่อนคือฝ่ายบริหารอาจจะเลือกผู้พิพากษาที่ตนเห็นว่า
คล้อยตามจุดยืนทางการเมืองของตนหรือยอมตามอ านาจทางการเมืองของตนได้ 
 วิธีการน้ีจะเห็นตัวอย่างได้จากระบบของอเมริกา อังกฤษ และศาลปกครองของฝร่ังเศส 
 (3.5) การแต่งตั้งโดยองค์กรพิเศษ91 
 วิธีการน้ีเป็นวิธีการของประเทศฝรั่งเศสโดยเฉพาะองค์กรที่มีอ านาจ แต่งต้ังผู้พิพากษามี
ชื่อว่า “สภาสูงของฝ่ายตุลาการ” (Le Conseil Suprieur de la Magistrature) ซึ่งเป็นองค์กรพิเศษที่

                                                        
91 เริงชัย นาคแก้ว. เล่มเดิม. หน้า 23-26. 
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เป็นองค์คณะ โดยเร่ิมมีคร้ังแรกตามรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1946 (มาตรา 83 และมาตรา 84)92  
การจัดให้มีองค์กรลักษณะนี้ขึ้นก็เพื่อให้เป็นหลักประกันแก่ความเป็นอิสระของผู้พิพากษาให้มาก
ที่สุด 
 โดยเนื้อหาแล้ว “สภาสูงของฝ่ายตุลาการ” เป็นผู้แต่งต้ังข้าราชการตุลาการ93ในทุกระดับ
เพราะเป็นคนท าเร่ืองเสนอเพื่อให้ประธานาธิบดีตัดสินใจและลงนามในค าสั่งแต่งตั้ง (โดยมี

                                                        
92 รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 
มาตรา 83 สภาสูงสุดของฝ่ายตุลาการประกอบด้วยสมาชิกสิบสี่คน ดังนี ้
ประธานาธิบดีแหง่สาธารณรัฐ ประธานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยตุิธรรม รองประธาน 
บุคคลอื่นหกคนซึ่งได้รบัเลือกใหด้ ารงต าแหนง่คราวละหกปีโดยสภาผู้แทนราษฎรด้วยคะแนนเสียง

ข้างมากสองในสามจากบุคคลที่มใิช่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้เลอืกสมาชิกส ารองอีกหกคนภายใตเ้งื่อนไข
เดียวกัน 

บุคคลอื่นหกคนซึ่งได้รบัการแต่งตั้งมีดังนี ้
ข้าราชการตุลาการส่ีคนซึ่งได้รับเลือกให้ด ารงต าแหน่งคราวละหกปี โดยมาจากข้าราชการตุลาการ 

แต่ละประเภท ทั้งนี้ ภายใต้เงื่อนไขที่ก าหนดโดยกฎหมาย ให้เลือกสมาชิกส ารองอีกส่ีคนภายใต้เงื่อนไขเดียวกัน 
สมาชิกสองคนซึ่งได้รับการแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหนง่คราวละหกปีโดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ 

จากบุคคลที่มใิช่สมาชิกของรัฐสภา หรือข้าราชการตุลาการ แต่จากผู้ที่ประกอบวิชาชีพทางศาลยุตธิรรมให้แต่งตัง้
สมาชิกส ารองอีกสองคนภายใต้เงือ่นไขเดียวกัน 

การลงมติในค าวินจิฉัยของสภาสูงของฝ่ายตุลาการ ให้ถือเอาเสียงข้างมาก ถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากัน 
ให้ประธานาธิบดีออกเสียงเพิ่มเตมิขึ้นอีก เสียงหนึ่งเป็นเสียงช้ีขาด 

มาตรา 84 ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเป็นผู้แต่งตั้งข้าราชการตลุาการที่มิใช่ฝ่ายอัยการตามค า
เสนอของฝ่ายตุลาการ 

สภาสูงของฝ่ายตุลาการเป็นผู้สอดส่องดูแลวินัย ความเปน็อิสระของข้าราชการตุลาการและการ
บริหารงานศาลยุติธรรมใหเ้ปน็ไปตามกฎหมาย 

ข้าราชการตุลาการฝ่ายผู้พิพากษาไม่อาจถูกถอดถอนจากต าแหนง่ พักราชการ ลดขั้น หรือโยกย้าย
โดยที่ตนไม่ยนิยอมให.้ 

93 ในประเทศฝรั่งเศสมีการแบ่งข้าราชการตุลาการออกเป็น 2 ประเภท คือ ข้าราชการตุลาการฝ่าย 
ผู้พิพากษา (le magistrate du Siege) และข้าราชการตุลาการฝ่ายอัยการ (le magistrate du Parquet) แต่เฉพาะ
ข้าราชการตุลาการฝ่ายผู้พิพากษาเท่านั้นที่ได้รับหลักประกันในเรื่องความเปน็อิสระ (l’ inamovibilit) นั่นคือไม่
อาจถูกถอดถอน พักราชการ ลดขั้นหรือโยกย้าย โดยที่ตนไม่ยินยอมได้ เว้นแต่จะเข้า 2 กรณีนี้ คือ 

1. ผู้พิพากษาที่กระท าความผดิอยา่งร้ายแรง (les fautes graves) อาจถูกสภาสูงของฝ่ายตุลาการ
โยกย้ายหรือถอดถอนจากต าแหนง่ได้ 

2. ผู้พิพากษาที่มีเหตุบกพร่อง (สุขภาพ) อย่างร้ายแรงและถาวร (les infirmities graves et 
permanentes) จนไม่อาจปฏบิัติหน้าที่ได้ อาจถูกปลดออกเพื่อรับบ าเหนจ็บ านาญได้ 

DPU



64 

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมลงนามรับสนอง) และประธานาธิบดีก็จะลง
นามไปตามที่ “สภาสูงของฝ่ายตุลาการ” เสนอมา 
 ต่อมารัฐธรรมนูญ ค.ศ. 195894 ได้เปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของสภาสูงของฝ่าย 
ตุลาการไป จนท าให้มีลักษณะในทางเป็นหลักค้ าประกันในความเป็นอิสระของผู้พิพากษาด้อยลง
ไปกว่าตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ให้ประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้ง
สมาชิกของสภาสูงของฝ่ายตุลาการทั้ง 9 คน (ยกเว้นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมซึ่งเป็นโดย
ต าแหน่ง) ซึ่งการแต่งตั้งนี้ก็มีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมลงนามรับสนอง 
ดังนั้น จึงอาจจะมีลักษณะทางการเมืองไปในทางใดทางหนึ่งได้มาก ทั้งนี้ แล้วแต่ทิศทางและ
วิวัฒนาการของการเมืองในแต่ละช่วง 
 
 
 

                                                                                                                                                               
ข้อยกเว้นที่กล่าวมาเป็นไปตามกฎหมาย (Ordonnance) ลงวันที่ 13 เมษายน 1945 ซ่ึงยังคงใช้มา 

จนถึงทุกวันนี้โดยได้รบัการยอมรับจากรัฐธรรมนูญฝรัง่เศสทั้งฉบบั ค.ศ. 1946 และ ค.ศ. 1958. 
94  รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
มาตรา 64 ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเป็นผู้ค้ าประกันความเปน็อิสระของเจ้าหน้าที่ตุลาการ 
ประธานาธิบดี มีสภาสูงของฝ่ายตุลาการเป็นผู้ช่วย 
สถานะของข้าราชการตุลาการเปน็ไปตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
ข้าราชการตุลาการฝ่ายผู้พิพากษาไม่อาจถูกถอดถอนจากต าแหนง่ พักราชการ ลดขั้นหรือโยกย้าย 

โดยที่ตนไม่ยนิยอมได ้
มาตรา 65 สภาสูงของฝ่ายตุลาการมีประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ เป็นประธานรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงยุติธรรมเป็นรองประธานโดยต าแหน่ง และอาจท าหน้าทีป่ระธานแทนประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐได้ 
นอกจากนี้ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐยังเป็นผู้แตง่ตั้งสมาชิกของสภาสูงของฝ่ายตุลาการอีกเก้า

คนภายในเงื่อนไขที่ก าหนดโดยกฎมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
สภาสูงของฝ่ายตุลาการเป็นผูเ้สนอช่ือผู้ที่จะได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้พิพากษาในศาลฎีกาและ

ประธานคนทีห่นึ่งของศาลอทุธรณ์และเป็นผูใ้หค้วามเหน็ภายใต้เงือ่นไขที่ก าหนดโดยกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ ในค าเสนอของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเกี่ยวกับรายช่ือของผู้ทีจ่ะได้รบัแต่งตัง้ให้ด ารง
ต าแหน่งผู้พิพากษาอ่ืนๆ สภาสูงของฝ่ายตุลาการเป็นผู้ใหค้ าปรึกษาเกี่ยวกับการอภัยโทษภายในเงื่อนไขที่ก าหนด
โดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญู 

สภาสูงของฝ่ายตุลาการเป็นสภาผู้พิจารณาในเรื่องวินัยของข้าราชการตุลาการ ฝ่ายผู้พิพากษาใน
ฐานะเช่นนี้ให้ประธานคนหนึ่งของศาลฎีกาท าหน้าทีเ่ปน็ประธาน. 
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 (4) ระบบการควบคุมทางกฎหมาย 
 (4.1) ระบบการตรวจสอบ (review) 
 การตรวจสอบเป็นอ านาจทั่วไปของสถาบันศาลซึ่งเป็นอ านาจดั้งเดิมของศาลโดยไม่
จ ากัดว่าจะมีกฎหมายให้อ านาจหรือไม่ เนื่องจากนิติกรรมของฝ่ายปกครองต้องอยู่บนพื้นฐานของ
ความชอบด้วยกฎหมาย และศาลเองก็มีหน้าที่ดูแลตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบ
ของกฎหมาย ศาลจะเพียงแต่ควบคุมดูแล (Super vision) โดยพิจารณาว่าการที่นิติกรรรมของฝ่าย
ปกครองที่ด าเนินมามีการใช้อ านาจโดยถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ ศาลจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปวินิจฉัย
แทน หากปรากฏว่าเป็นการกระท าเกินขอบอ านาจหรือมีการผิดพลาดส าคัญในกระบวนพิจารณา 
ศาลก็จะพิพากษาแต่ว่านิติกรรมนั้นไม่มีผลในกฎหมายและให้ฝ่ายปกครองด าเนินการใหม่ 95 กล่าว
อีกนัยหนึ่งก็คือศาลจะเข้าไปตรวจสอบหรือทบทวนได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมาย (legality) 
เท่านั้น จะไม่ก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบในเร่ืองของดุลพินิจหรือความเหมาะสม (opportunity) ซึ่ง
เป็นปัญหาข้อเท็จจริงประการหนึ่ง หากศาลเห็นว่าค าวินิจฉัยไม่ชอบด้วยกฎหมายก็อาจพิพากษาว่า
ค าวินิจฉัยนั้นไม่มีผลผูกพันในทางกฎหมายและส่งกลับไปให้ฝ่ายปกครองวินิจฉัยใหม่ ศาลจะไม่
เข้าไปวินิจฉัยแทนฝ่ายปกครอง 
 (4.2) ระบบการอุทธรณ์ (appeal) 
 การอุทธรณ์นั้นจะเกิดมีขึ้นได้เมื่อมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้มีการอุทธรณ์ได้เท่านั้น 
ศาลจะมีอ านาจพิจารณาใหม่ทั้งหมดในผลแห่งคดี (merit) และวินิจฉัยไปเลยว่าองค์กรมีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์นั้น มีความเห็นเช่นใด หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือศาลสามารถพิจารณาได้ถึงความ
ถูกต้องของค าวินิจฉัย และมีอ านาจในการกลับแก้ค าวินิจฉัยและตัดสินในเร่ืองนั้นแทนฝ่ายปกครอง
ไปได้เลย ไม่ต้องส่งกลับไปให้ฝ่ายปกครองท าค าวินิจฉัยใหม่ 

                                                        
95  ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ข. (2534, ธันวาคม). “นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนติิกรรมใน

ฝ่ายปกครอง.” วารสารนิติศาสตร์, 21(2). หน้า 604. 
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บทที ่3 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศและ 
ประเทศไทยและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร 

ของราชการ พ.ศ. 2540 
 
ในการศึกษาถึงคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝ่ายปกครองนั้น เนื่องจากการใช้

อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจในทางตุลาการ ซึ่งตาม
หลักการแบ่งแย่งอ านาจนั้น อ านาจดังกล่าวเป็นอ านาจของฝ่ายตุลาการที่ท าหน้าที่พิจารณาพิพากษา
คดีและค าวินิจฉัยนั้นย่อมถึงที่สุดและผูกพันคู่กรณีในคดีที่มีการพิพาทกัน ดังนั้น ในบทนี้ ผู้เขียน  
จึงมุ่งจะท าการศึกษาถึงบทบาทและอ านาจหน้าที่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝ่ายปกครอง
ในต่างประเทศและประเทศไทย จากนั้นจึงจะท าการศึกษาบทบาทและอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ต่อไป 

 
3.1  การใช้อ านาจตุลาการในการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝ่ายปกครองในรูปคณะกรรมการ 
 ตามแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับอ านาจอธิปไตย “ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง” นั้น มีการ
ใช้อ านาจอธิปไตยทั้งสามอ านาจได้แก่ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ได้ใน
ตัวเอง โดยมีการออกกฎหมายล าดับรองและอนุบัญญัติต่างๆ เพราะการออกกฎหมายของฝ่ายนิติ
บัญญัติโดยรัฐสภาไม่สามารถมีรายละเอียดครอบคลุมปัญหาต่างๆ ได้ครบถ้วน บางคร้ังองค์กรฝ่าย
ปกครองก็จ าเป็นต้องออกกฎในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาหรือบริหารงานให้เป็นไปตามเป้าหมาย 
อนึ่ง ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นว่าการใช้อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ ไม่อาจแยกกันโดยเด็ดขาด
โดยสภาพของการใช้กฎปรับเข้ากับข้อเท็จจริง หากแต่เป็นความแตกต่างในลักษณะของวิธีการใช้
อ านาจมากกว่า ในหลายกรณีที่การอุทธรณ์การกระท าทางปกครองต่อศาลโดยตรงไม่เหมาะสม 
เพราะเป็นเร่ืองที่ต้องอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ ในหลายประเทศจึงจัดให้มีองค์กรพิจารณาอุทธรณ์
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อยู่ในฝ่ายปกครอง โดยให้องค์กรประเภทนี้มีลักษณะการด าเนินงานใกล้เคียงกับวิธีพิจารณาของ
ศาลซึ่งเป็นฝ่ายตุลาการ 
 องค์กรพิจารณาอุทธรณ์ดังกล่าวมักจะจัดตั้งขึ้นในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งประกอบ
ไปด้วยกลุ่มบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ องค์กรประเภทนี้  จึงเรียกกันว่า 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ซึ่งถือว่าเป็นการใช้อ านาจตุลาการเช่นเดียวกับศาล แต่ค าวินิจฉัย
อาจมีการอุทธรณ์ต่อไปยังระบบศาลอีกชั้นหนึ่งเพื่อเป็นหลักประกันสิทธิในการได้รับการ
ตรวจสอบโดยศาล คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงมีสภาพคล้ายๆ กับศาลปกครองเบื้องต้นอย่าง
หนึ่งในคดีเฉพาะเร่ืองที่กฎหมายก าหนดไว้ 
 3.1.1  คณะกรรมการทางปกครอง 
 เหตุที่ต้องน าเอาระบบคณะกรรมการมาใช้ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองก็
เนื่องมาจากการวินิจฉัยชี้ขาดโดยบุคคลเพียงคนเดียวนั้น ไม่อาจเป็นการประกันความถูกต้องและ
เป็นกลางในการวินิจฉัยได้อย่างแท้จริง เพราะเป็นการท าความเห็นในการชี้ขาดโดยการให้เหตุผล
ของบุคคลคนเดียว ไม่มีความเห็นโต้แย้งอ่ืนให้เลือก ดังนั้น โอกาสที่จะผิดพลาดหรือวินิจฉัยโดยไม่
ชอบจึงเป็นไปได้มาก แต่การน าเอาระบบคณะกรรมการมาใช้กับการวินิจฉัยชี้ขาดจะเป็นการ
กระท าโดยองค์คณะบุคคลหลายฝ่าย จึงเป็นองค์กรที่มีหลักประกันความยุติธรรมที่ดีกว่า เนื่องจาก
ต้องวินิจฉัยโดยอาศัยเหตุผลจากมติของบุคคลส่วนใหญ่ ไม่ใช่ตามอ าเภอใจของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครองในรูปแบบของคณะกรรมการนี้เป็นที่
ยอมรับทั่วไปในหลายๆ ประเทศทุกระบบกฎหมาย ซึ่งแต่ละประเทศอาจจะมีระดับการใช้อ านาจ
แตกต่างกันไป 
 1) คณะกรรมการทางปกครองทั่วไป 
 คณะกรรมการในทางปกครองทั่วไปมักจะมีงานในหน้าที่ซึ่งสามารถจ าแนกได้ 4 
ลักษณะ ตามหลักการบริหารงานโดยทั่วไป อาทิ “คณะกรรมการด้านนโยบาย” ซึ่งได้แก่ 
คณะกรรมการที่อยู่ในระดับสูงที่สุดขององค์กร มีอ านาจหน้าที่วางนโยบายหลักให้แก่องค์กรชาติ 
คณะกรรมการประถมศึกษาแห่งชาติ และคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ เป็นต้น และยังมี
คณะกรรมการที่มีลักษณะงานเป็นการให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะ หรือความเห็นใดๆ ต่อผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจในองค์กร ซึ่งเรียกกรรมการประเภทนี้ว่า “คณะกรรมการที่ปรึกษา” นอกจากนี้ยังมี 
“คณะกรรมการบริหาร” ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจตัดสินใจในการด าเนินการต่างๆ ในองค์กร
โดยตรงเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์กรนั้นๆ กฎหมายมักก าหนดให้
คณะกรรมการบริหารเหล่านี้ใช้อ านาจหน้าที่ในฐานะฝ่ายปกครองโดยตรงและเป็นอิสระในทาง
บริหาร ซึ่งโดยมากจะพบในกลุ่มของคณะกรรมการควบคุมวิชาชีพสาขาต่างๆ และคณะกรรมการ

DPU



68 

ประเภทสุดท้ายได้แก่ “คณะกรรมการปฏิบัติการ” ซึ่งเป็นองค์กรในระดับล่างที่จะเป็นผู้ด าเนินการ
ต่างๆ  
 2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 จากการศึกษามาในตอนต้น เห็นได้ว่ าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นคณะ 
กรรมการที่ส าคัญในฝ่ายปกครอง การที่ฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจกระท าการใด หรือมีค าสั่งใด
ในทางปกครองไปแล้ว และการกระท าหรือค าสั่งดังกล่าวนั้นไปกระทบต่อสิทธิของประชาชน ก็จะ
ท าให้เกิดเป็นข้อพิพาททางปกครองหรือที่เรียกว่า “คดีปกครอง” ขึ้น1 โดยมีกระบวนการด าเนินการ
ยุติข้อพิพาทดังกล่าวตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายในแต่ละเร่ืองซึ่งได้กล่าวมาแล้วว่า ในปัจจุบันได้มี
การวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในเบื้องต้นโดยองค์กรฝ่ายปกครองในรูปของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทเกิดขึ้นมากมาย โดยมีแนวคิดดังนี้ 
 (1) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง หมายถึง องค์กรในรูปของคณะ  
กรรมการที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งได้รับการจัดต้ังขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมายที่ตราโดย
รัฐสภา มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทในทางปกครองเฉพาะเร่ือง โดยมีวิธี
พิจารณาคล้ายๆ ศาลที่ให้ความคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณี มีหลักประกันในด้านความเป็นอิสระ
และความเป็นกลาง2 นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้
ค านิยามว่า เป็นคณะกรรมการที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการ
วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย 

ดังนั้น ความหมายของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองจึงควรหมายความ
ว่า คณะกรรมการในฝ่ายปกครองที่จัดตั้งโดยมีลักษณะโครงสร้าง องค์ประกอบ และวิธีด าเนินการ
ที่แตกต่างไปจากคณะกรรมการทางปกครองทั่วๆ ไป โดยมีลักษณะอิสระคล้ ายศาล แต่มีความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน และกฎหมายก าหนดให้มีการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในทางปกครองเกี่ยวกับ
สิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย อันเป็นการให้ความคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณีอย่างเคร่งครัด 
ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 
2540 คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ตามกฎหมายควบคุมอาคารหรือคณะกรรมการควบคุมการ
ประกอบวิชาชีพ ซึ่งมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดในเร่ืองมารยาทวิชาชีพ อาทิ แพทยสภา เนติบัณฑิตยสภา 
สภาทนายความ และสภาวิศวกรรมแห่งประเทศไทย เป็นต้น หรือคณะกรรมการทางด้านวินัย อาทิ 

                                                        
1 อัญชลิตา กองอรรถ. (2534). เขตอ ำนำจพิจำรณำคดปีกครองของคณะกรรมกำรวินิจฉัยร้องทุกข์ 

(ศึกษำตำมพระรำชบัญญตัิคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ พ.ศ. 2522). หนา้ 26 
2 กาญจนา โนนทวงศ์. (2544). ปญัหำวิธีพิจำรณำของคณะกรรมกำรวินิจฉัยกำรเปิดเผยข้อมูล

ข่ำวสำร. หน้า 20-22. 
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คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) คณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) คณะกรรมการอัยการ (ก.อ.) 
คณะกรรมการข้าราชการทหาร (ก.ข.ท.) และคณะกรรมการข้าราชการครู (ก.ค.) เป็นต้น  
 (2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองมีลักษณะเฉพาะที่ไม่เหมือนกับ
คณะกรรมการโดยทั่วไป เนื่องจากคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายต่างๆ ของรัฐนั้นมีอยู่
หลายประเภท เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการที่ปรึกษา คณะกรรมการบริหาร 
และคณะกรรมการปฏิบัติการ อีกทั้งคณะกรรมการบางประเภทก็มีอ านาจหน้าที่หลายอย่าง และ
ในทางปฏิบัติ การจัดต้ังคณะกรรมการหรือองค์กรใดขึ้นนั้น กฎหมายมักจะไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัด
แจ้งว่าคณะกรรมการหรือองค์กรดังกล่าวมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ 
ระบบกฎหมายในประเทศต่างๆ จึงต้องมีการวางหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยว่าองค์กรใดเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เน่ืองจากการพิจารณาดังกล่าวจะท าให้ทราบถึงสิทธิของคู่กรณีหรือ
บุคคลที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งหรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการนั้นๆ ซึ่งอาจมีกระบวนการ
โต้แย้งคัดค้านที่แตกต่างกันออกไป นอกจากนี้ยังก่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่งในเร่ืองของการ
ก าหนดระดับและขอบเขตของการควบคุมการกระท าของคณะกรรมการน้ันๆ โดยองค์กรศาล 
 ส าหรับประเทศไทยนั้น แนวความคิดในการแยกความแตกต่างระหว่างคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทและคณะกรรมการในทางปกครองอ่ืนๆ แต่เดิมเข้าใจกันว่าองค์กรในรูปแบบของ
คณะกรรมการจะมีอยู่ 2 ประเภท คือ (1) คณะกรรมการในทางปกครอง ซึ่งจะมีอ านาจออกค าสั่ง
ทางปกครองทั่วไป และ (2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งจ ากัดเฉพาะคณะกรรมการที่มี
อ านาจออกค าสั่งทางตุลาการ (มีหน้าที่ในทางตุลาการ) แต่เดิมนั้นผู้ร่างกฎหมายประสงค์ให้มีการ
พัฒนาไปตามล าดับความเชี่ยวชาญ โดยการจะโต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ตามมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นั้น จะต้องมีการออกพระราช
กฤษฎีกาก าหนดตามความในมาตรา 7 (2) (ค) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวเสียก่อน แต่หากเป็น
ค าสั่งทางปกครองทั่วไปของคณะกรรมการอ่ืนๆ ตาม (1) ทางผู้ร่างกฎหมายเห็นว่า คณะกรรมการ
ดังกล่าวมีสถานะเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ ดังนั้น การ
โต้แย้งค าสั่งของคณะกรรมการประเภทนี้สามารถโต้แย้งได้โดยไม่ต้องรอให้มีการออกพระราช
กฤษฎีกาก าหนดตามความในมาตรา 7 (2) (ค) แต่อย่างใด3 จึงเห็นได้ว่า ผู้ร่างกฎหมายได้ตระหนัก
ถึงเหตุผลและความจ าเป็นในการแบ่งแยกความแตกต่างของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทออก
จากคณะกรรมการอ่ืนๆ โดยประสงค์จะให้มีระดับของการควบคุม ตลอดจนถึงกระบวนการโต้แย้ง

                                                        
3 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก. (2539, สิงหาคม). “กระบวนกำรยุติธรรมทำงปกครอง (Administrative 

Justice Process).” วารสารกฎหมายปกครอง, 15. หน้า 65. 
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คัดค้านค าสั่งของคณะกรรมการทั้งสองประเภทที่แตกต่างกัน ปัจจุบันนี้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้แก้ปัญหานี้4 โดยในมาตรา 485 ได้ขยายความให้ชัดเจนว่า ค าสั่ง
ทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่างๆ นั้น คู่กรณีมีสิทธิโต้แย้งได้โดยวิธีการร้องทุกข์ต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งปัญหาข้อเท็จจริงและ
ข้อกฎหมายภายใน 90 วันนับแต่ได้รับแจ้งค าสั่งนั้น ซึ่งในปัจจุบันเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองแล้ว 
เมื่อคณะกรรมการมีค าสั่งทางปกครองอย่างใดแล้ว ให้ฟ้องต่อศาลปกครองต่อไป คงเว้นแต่ในกรณี
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้นที่จะต้องรอการก าหนดเป็นรายๆ ต่อไปโดยพระราช
กฤษฎีกา จึงจะอุทธรณ์ได้  
 (3) ความจ าเป็นของการตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อ
พิพาททางปกครองของกลุ่มประเทศคอมมอนลอว์ (Common Law) หรือกลุ่มซีวิลลอว์ (Civil Law) 
จะมีองค์กรศาลท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองแตกต่างกันไป แต่มีจุดยืนหรือ
แนวความคิดที่ตรงกันว่าควรจะมีการจัดองค์กรในรูปของคณะกรรมการที่มีความรู้ความช านาญ
เช่นเดียวกับศาลปกครองแต่มิใช่ศาล โดยเป็นไปในรูปของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” 
นั่นเอง 
 เหตุผลอันส าคัญในการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็เพื่อให้เป็นองค์กร
เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทมักเกิดจากการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร การใช้
ระบบคณะกรรมการจึงย่อมมีความเหมาะสมกว่าระบบศาล แนวความคิดนี้จึงมีการน ามาใช้ใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝร่ังเศส 
 3.1.2  อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการ 
 ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทในทางปกครองนั้น แท้จริงแล้ว คณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทมีลักษณะของการใช้อ านาจในทางตุลาการนั่นเอง กล่าวคือ เป็นการใช้อ านาจที่เทียบเคียง
ได้กับอ านาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล6 โดยเป็นการวินิจฉัยตัดสินประเด็นปัญหาที่เป็น 

                                                        
4 แหล่งเดิม. หน้า 66. 
5 มาตรา 48 แห่งพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า “มาตรา 48 

ค าส่ังทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่างๆ ไม่ว่าจะจัดตั้งขึน้ตามกฎหมายหรือไม่ ใหคู้่กรณีมีสิทธิโต้แย้ง
ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและ 
ข้อกฎหมายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รบัแจ้งค าส่ังนั้น แต่ถ้าคณะกรรมการดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาท สิทธิการอุทธรณ์และก าหนดเวลาอุทธรณ์ให้เปน็ไปตามที่บัญญัตใินกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. 

6 วิชัย วิวิตเสวี ก. (2539). วิธีพิจำรณำคดีปกครอง ในคู่มือกำรศึกษำวิชำกฎหมำยปกครอง. หน้า 344. 
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ข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีตามกระบวนการที่ได้วางเอาไว้ในระบบกฎหมายของแต่ละประเทศที่
อาจจะมีความแตกต่างกันบ้างในรายละเอียด ซึ่งลักษณะทั่วไปของการใช้อ านาจในการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทก็จะเป็นการรับฟังข้อเท็จจริงที่เป็นมูลเหตุแห่งข้อพิพาท และน าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
มาปรับกับข้อเท็จจริงที่รับฟังเป็นที่ยุติแล้ว และออกค าสั่งตามกฎหมาย (วินิจฉัย) ว่าคู่กรณีแต่ละ 
ฝ่ายมีสิทธิและหน้าที่ต่อกันอย่างไร โดยที่ค าสั่งของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือการวินิจฉัย
ชี้ขาดนั้นต้องเป็นที่ยุติ (res judicata) เกิดผลใช้บังคับทันทีและผูกพันคู่กรณีทั้งสองฝ่าย7 
 ลักษณะการใช้อ านาจที่เป็นการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝ่ายปกครองนั้น บางต าราเรียก 
การใช้อ านาจในลักษณะดังกล่าวว่าเป็น “ค าสั่งทางตุลาการ” (judicial act) เป็นที่ยอมรับกันในหลาย
ระบบกฎหมาย ซึ่งอาจมีความแตกต่างกันบ้างในแต่ละระบบ ในประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีการ
ยอมรับว่า การใช้อ านาจตุลาการมิได้จ ากัดไว้แต่องค์กรศาลเท่านั้น กฎหมายอาจมอบอ านาจให้
องค์กรฝ่ายปกครองใช้อ านาจทางตุลาการได้ ตราบเท่าที่ได้มีการอุทธรณ์การใช้อ านาจตุลาการนี้ไป
สิ้นสุดในศาลปกติ ในระบบกฎหมายอังกฤษในระยะแรกๆ เรียกการพิจารณาชี้ขาดสิทธิหน้าที่ของ
เอกชนโดยฝ่ายปกครองว่าเป็น “การใช้อ านาจกึ่งตุลาการ” (quasi judicial) ขององค์กรทางปกครอง 
โดยองค์กรเดียวกันอาจท างานทั้งสองด้าน ทั้งในด้านนโยบายที่จะถูกควบคุมโดยรัฐสภา และด้านที่
เป็นการใช้อ านาจตุลาการที่จะอยู่ในการควบคุมของศาล เมื่อมีการใช้อ านาจตุลาการในเร่ืองใดแล้ว 
ค าสั่งในเร่ืองนั้นก็มีผลเด็ดขาด (res judicata) และจะเปลี่ยนแปลงสั่งการใหม่ไม่ได้ 
 ในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส ได้มีการพัฒนาและแยกลักษณะการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองที่เรียกว่า นิติกรรมทางตุลาการ (ค าสั่งทางตุลาการ) ไว้อย่างชัดเจน ซึ่งหลักกฎหมายใน
เร่ืองนิติกรรมทางตุลาการ (ค าสั่งทางตุลาการ) เป็นเทคนิคทางกฎหมายที่ก าหนดขึ้นเพื่อให้ค า
วินิจฉัยของศาลหรือของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีหลักเกณฑ์ด้านกฎหมายสารบัญญัติและ
วิธีสบัญญัติ แตกต่างไปจากหลักเกณฑ์ในเร่ืองของนิติกรรมทางปกครอง โดยถือว่าค าวินิจฉัยของ
ศาลหรือของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นมีลักษณะแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองทั่วไป 
เนื่องจากเป็นการชี้ขาดข้อพิพาทหรือเป็นการวินิจฉัยถึงสิทธิหรือหน้าที่ของคู่กรณีโดยองค์กรที่มี
ความเป็นอิสระ มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน และมีวิธีพิจารณาที่เป็นหลักประกันแก่เอกชนคล้ายกับ
องค์กรฝ่ายตุลาการ ไม่ใช่เป็นการสั่งการทั่วไปโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
 
 

                                                        
7 S.A. de Smith. (1980). Judicial review of Administrative Action. p.81-89. อ้างใน กาญจนา  

โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 35. 
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3.2  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศ 
 ในนานาอารยประเทศได้เห็นความจ าเป็นในการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ทางปกครอง แนวความคิดนี้จึงท าให้มีการจัดตั้งองค์กรในฝ่ายปกครองในรูปของคณะกรรมการขึ้น
เพื่อท าหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทโดยประเทศอังกฤษใช้ชื่อว่า Tribunals ส่วนประเทศ
สหรัฐอเมริกาใช้ชื่อว่า Administrative Agency หรือแม้แต่ในประเทศฝร่ังเศสซึ่งมีศาลปกครองท า
หน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองอยู่แล้ว ก็ยังมีการจัดตั้งองค์คณะกรรมการขึ้นเพื่อท า
หน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเรียกว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Commission juricidtionnelle) 
โดยมีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษ (Specialized Administrative Jurisdictions) 
 3.2.1  แนวความคิดเบื้องต้น 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝร่ังเศสจะมีแนวความคิดเกี่ยวกับ “คณะกรรม-
การวินิจฉัยข้อพิพาท” ในท านองเดียวกันก็ตาม แต่ลักษณะอ านาจหน้าที่และรูปแบบของการจัด
องค์กร ตลอดจนวิธีพิจารณาของคณะกรรมการย่อมแตกต่างกันไป เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีหลักเกณฑ์ที่ยึดถือในรูปแบบเดียวและอยู่ภายใต้ระเบียบกลาง คือ 
The Administrative  Procedure Act 1946 (APA) ในขณะที่วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท (Commission juridictionnelle) ในประเทศฝร่ังเศสนั้น มิได้มีการจัดท าเป็นประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแบบ APA ของประเทศสหรัฐอเมริกา แต่จะมีการก าหนดวิธีพิจารณา
ความของแต่ละองค์กรไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทไว้โดยเฉพาะและกฎหมายจัดตั้งก็อาจจะมีการมอบอ านาจให้ไปออกเป็นระเบียบ
ภายในว่าด้วยวิธีพิจารณาเองได้อีกด้วย ด้วยเหตุนี้เอง ท าให้วิธีพิจารณาความขององค์กรตุลาการใน
ฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันออกไปตาม
ความเหมาะสมของสภาพของคดีที่อยู่ในเขตอ านาจ ส่วนประเทศอังกฤษ คณะกรรมการจะเป็น
องค์กรที่ท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทแต่เพียงอย่างเดียว 
 3.2.2  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunal) ของประเทศอังกฤษ 
 ประเทศอังกฤษได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้น ตั้งแต่ศตวรรษที่ 20 
โดยมีแนวความคิดว่ารัฐสวัสดิการ (The Welfare State) มีหน้าที่ดูแลพลเมืองในทุกๆ เร่ืองใน
รัฐสภาในขณะนั้นได้ตรากฎหมายเพื่อให้อ านาจแก่รัฐบาลในการเข้าแทรกแซงในด้านเศรษฐกิจ
และสังคมมากขึ้น ทั้งนี้ เพื่อให้รัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถด าเนินงานให้บรรลุ
จุดมุ่งหมายของรัฐสวัสดิการนั่นเอง8 และเมื่อกฎหมายให้อ านาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการเข้า

                                                        
8 อิสสระ นิติทัณฑ์ประภาศ. (2521). กฎหมำยปกครองเปรียบเทียบ. หน้า 10-11. 
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แทรกแซงวิถีชีวิตของเอกชนมากขึ้น ก็ย่อมท าให้เกิดข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองมากขึ้นด้วย ประเทศอังกฤษในขณะนั้นจึงได้เร่ิมมีแนวความคิดว่า ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาล
ที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททุกประเภทในขณะนั้นอาจจะเป็นองค์กรที่ไม่เหมาะสมกับการ
วินิจฉัยข้อพิพาทใหม่ๆ อันเน่ืองมาจากแนวคิดเร่ืองรัฐสวัสดิการที่เกิดขึ้นอย่างมากมาย ไม่ว่าจะเป็น
ข้อพิพาทเกี่ยวกับการเรียกร้องเงินประกันการว่างงาน การเรียกร้องเงินสงเคราะห์แก่ครอบครัวที่
ยากไร้ การเรียกร้องเงินทดแทนเมื่อได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิตเนื่องจากการท างานอุตสาหกรรม 
และข้อพิพาทอ่ืนๆ อีกมากมายซึ่งมีลักษณะยุ่งยากซับซ้อนต้องอาศัยผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็น
ผู้พิจารณาวินิจฉัย ดังนั้น จึงมีแนวคิดที่จะจัดต้ังคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้น ด้วยเหตุผลที่ว่า 
 (1) เพื่อให้เป็นองค์กรพิเศษที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาด
ข้อพิพาททางปกครองหรือข้อขัดแย้งในสิทธิประโยชน์ระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐอัน
เนื่องมาจากกิจกรรมของฝ่ายปกครอง เนื่องจากข้อพิพาทที่เกิดขึ้นมีลักษณะพิเศษและยุ่งยากต้อง
อาศัยผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ ในขณะที่ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมเป็นผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในด้าน
กฎหมายเอกชนมากกว่ากฎหมายปกครอง 
 (2) ศาลยุติธรรมของอังกฤษมักจะยึดถือหลักค าพิพากษาในคดีก่อนๆ เป็นบรรทัดฐาน
ในลักษณะที่เคร่งครัด จึงไม่เหมาะสมกับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากแนวความคิดเร่ืองสวัสดิการ เพราะ
เร่ืองดังกล่าวเป็นเร่ืองที่อาจจะมีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอตามสภาวะสังคมในการพิจารณาบางคร้ัง
อาจจะต้องค านึงถึงแนวนโยบายของฝ่ายบริหารร่วมด้วย ดังนั้น การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทโดย
ใช้ระบบคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีความเหมาะสมมากกว่าศาลยุติธรรมเนื่องจากมี
ลักษณะที่ยืดหยุ่นมากกว่า 
 (3) เพื่อให้การพิจารณาด าเนินไปด้วยความรวดเร็ว มีวิธีพิจารณาที่ไม่ยุ่งยากซับซ้อน
เหมือนอย่างวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมที่มีแบบพิธีมากเกินไป และมีความล่าช้า ดังนั้ น การ
พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทโดยองค์กรพิเศษที่ตั้งขึ้นนี้  จะท าให้เกิดความสะดวกรวดเร็วและ
ประหยัดเวลาได้มากกว่า 
 การเปลี่ยนแปลงของสภาพสังคม ที่ท าให้รัฐต้องเข้ามามีบทบาทในการด าเนินนิติกรรม
ต่างๆ ในสังคมมากขึ้นส่งผลให้เกิดข้อพิพาทจากการกระท าทางปกครองที่เพิ่มขึ้นเป็นเงาตามตัว 
ความจ าเป็นในการจัดการกับข้อพิพาทเหล่านี้ส่งผลให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการพิเศษเพื่อวินิจฉัย
ข้อพิพาทต่างๆ ขึ้นเป็นจ านวนมาก เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความเชี่ยวชาญและ
ประสบการณ์เฉพาะด้าน รวมทั้งรูปแบบของคณะกรรมการก็มีความยืดหยุ่นท าให้สามารถพัฒนา
และสร้างระเบียบขั้นตอนต่างๆ ให้เหมาะสมกับลักษณะข้อพิพาทในเขตอ านาจของตน อย่างไรก็
ตาม คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองเหล่านี้มีสถานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งอยู่

DPU



74 

ภายใต้การควบคุมดูแลโดยหน่วยงานทางปกครองต้นสังกัด จึงท าให้มีจุดอ่อนในเร่ืองของการขาด
ความเป็นอิสระในการท างาน ที่ต้องวินิจฉัยข้อพิพาทในบางเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับผู้บังคับบัญชาของ
ตน ซึ่งเป็นประเด็นที่หลายๆ ฝ่ายต่างกังวลและเป็นที่มาของการผลักดันให้มีการแยกระบบของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองออกจากหน่วยงานทางปกครองต้นสังกัด โดยให้เป็น
องค์กรอิสระที่ใช้อ านาจตุลาการ9 
 ในเวลาต่อมาประเทศอังกฤษได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการพิเศษที่ เ รียกว่า “Frank 
Committee” ขึ้น เพื่อวัตถุประสงค์ในการวิเคราะห์การท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
และหาแนวทางที่ เหมาะสมส าหรับรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดย Frank 
Committee ได้เสนอรายงานปี ค.ศ. 1957 ว่า 
 “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองควรเป็นกลไกที่รัฐสภาได้ให้ไว้เพื่อชี้ขาด
ข้อพิพาทโดยใช้อ านาจตุลาการมากกว่าเป็นส่วนหนึ่งของกลไกในทางปกครอง ประเด็นส าคัญคือ
รัฐสภาได้ก าหนดรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้นไว้อย่างรอบคอบแล้ว เพื่อท าให้
การท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นอิสระจากกระทรวงที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่าในล าดับ
ชั้นต้นหรือล าดับชั้นอุทธรณ์สูงขึ้นไป หรือจากการควบคุมของรัฐมนตรีกระทรวงหรือของ
เจ้าหน้าที่ในบทบัญญัติพิเศษ... แม้ว่าบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องนี้มิได้ตราไว้โดยชัดแจ้งทุกกรณีว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยต้องประกอบด้วยบุคคลทั้งหมดจากภายนอกหน่วยงานภาครัฐ แต่การใช้ค าว่า 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ในทางนิติบัญญัติถือว่ามีความหมายโดยนัยอย่างไม่มีข้อสงสัยว่า
และเจตนาของรัฐสภาในการให้ความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็มีความชัดเจน
และไม่มีข้อผิดพลาด” 
 นอกจากนี้ รายงานของ Frank Committee ดังกล่าว มีอิทธิพลท าให้มีการจัดตั้งสภา
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง (Council on Tribunals) เพื่อเป็นหน่วยงานให้
ค าปรึกษาขึ้นตามกฎหมาย เพื่อควบคุมดูแลการท างานของคณะกรรมการวินิจฉั ยข้อพิพาททาง
ปกครองต่างๆ ให้สอดคล้องกับหลักการที่ปรากฏในรายงานของ Frank Committee โดยมีการตรา 
“พระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวน ค .ศ. 1958 (Tribunals and 
Inquiries Act 1958)” ขึ้นเป็นกฎหมายแม่บทในการท างาน กระนั้นก็ตาม แม้ว่าจะมีการจัดตั้ง  
สภาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองต่างๆ แต่ในทางปฏิบัติแล้ว คณะกรรมการวินิจฉัย
ทางปกครองต่างๆ ก็มีลักษณะที่แตกต่างกันไปตามเขตอ านาจ ลักษณะและประเภทของข้อพิพาท 

                                                        
9 นวพรพล ไชยศิริ. (2552, ตุลาคม). “คณะกรรมกำรวินิจฉัยข้อพิพำททำงปกครองในสหรำช-

อำณำจักร.” วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบับพิเศษ. หน้า 241. 
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กับทั้งยังมีมาตรฐานและวิธีการท างานที่ต่างกันด้วย ดังนั้น การควบคุมคุณภาพของการท างานโดย
สภาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองจึงเป็นไปได้ยาก 
 จากสภาพปัญหาดังกล่าวข้างต้น ประกอบกับความส าคัญของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาททางปกครองที่มีต่อแผนการปฏิรูประบบกระบวนการยุติธรรมให้ทันสมัยซึ่งได้มีการศึกษา
เร่ืองดังกล่าวในที่สุด และน ามาซึ่งรายงานของเซอร์ แอนดรูว์ เลกกาตต์ ในปี ค.ศ. 2001 เรียกว่า 
“Leggatt Report” ที่ได้เสนอแนะแนวทางเร่ือง “Tribunals for Users One System, One Service” 
เพื่อแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการท างานข้างต้น โดยมีข้อเสนอแนะที่ส าคัญ คือ ควรน าข้อพิพาท
ที่อยู่ในอ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองต่างๆ รวมเข้าด้วยกันเป็นระบบเดียว
ขึ้นตรงต่อ Lord Chancellor ข้อเสนอแนะนี้รวมทั้งข้อเสนอแนะอ่ืนๆ ได้รับการยอมรับจากรัฐบาล 
รัฐบาลจึงได้น าแนวคิดนี้ไปออกเอกสารปกขาว (White Paper) ในเวลาต่อมาเมื่อเดือนกรกฎาคม 
ค.ศ. 2004 เร่ือง “การเปลี่ยนแปลงบริการภาครัฐ : ค าร้องเรียน การชดเชยแก้ไข และคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท (Transforming Public Services : Complaints, Redress and Tribunals)”10 
 1) การจัดตั้งองค์กร 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) ของประเทศอังกฤษเป็นคณะกรรมการที่มี
ลักษณะเฉพาะ มิใช่คณะกรรมการทั่วๆ ไปในงานด้านการปกครองหรืองานนโยบาย ดังนั้น 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงต้องจัดต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติเท่านั้น โดยถือว่าเป็นองค์กรที่มี
อ านาจตามกฎหมายที่จะวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่รัฐสภาก าหนดให้11 และมีความเป็นอิสระจากการ
บังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร โดยผู้นั่งพิจารณาใน Tribunals ส่วนใหญ่จะไม่เป็นข้าราชการประจ า 
แต่จะเป็นคนสามัญชน (layman) ในท้องถิ่นผสมผสานกับผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในข้อพิพาทที่
จะต้องพิจารณาวินิจฉัย12 จากหลักการที่ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องไม่เป็นข้าราชการ
ประจ านี้เอง ท าให้ Tribunals ต่างๆ ในประเทศอังกฤษสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระจาก
หน่วยงานราชการที่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้องในคดี และท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
(Tribunals) มีลักษณะเป็นศาลของประชาชน (People’s Court) มากกว่าการเป็นคณะกรรมการของ
ข้าราชการประจ า (Bureaucratic Board)13 ประเทศอังกฤษได้น าแนวความคิดดังกล่าวมาจัดตั้ง

                                                        
10 แหล่งเดิม. หน้า 242-243. 
11 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 35-40. 
12 คมสัน โพธ์ิคง. (2539). อ ำนำจของคณะกรรมกำรวินิจฉัยร้องทุกขใ์นกำรพิจำรณำอุทธรณ์ค ำ

วินิจฉัยของคณะกรรมกำรช้ีขำดขอ้พิพำท. หน้า 170. 
13 H.W.R. Wade. (1974). Administrative Law. p.746. อ้างใน ธีระเดช ยุวชิต. (2524). กำรควบคุม

ฝ่ำยปกครองโดยศำลเฉพำะกิจตำมพระรำชบัญญัติในประเทศอังกฤษ. หน้า 56. 
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องค์กรคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunal) ขึ้นมากมายทั้งในระดับประเทศและในระดับ
ท้องถิ่นกว่า 2,000 องค์กร 
 ในเวลาต่อมา เมื่อมีการออกเอกสารปกขาว (White Paper) เร่ือง “การเปลี่ยนแปลง
บริการภาครัฐ : ค าร้องเรียน การชดเชยแก้ไข และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Transforming 
Public Services : Complaints, Redress and Tribunals)” นั้น น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้าง
ในระบบคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง โดยได้มีการจัดตั้งหน่วยงานที่เรียกว่า 
“Tribunals Service” ขึ้น เป็นหน่วยงานใหม่ภายใต้กรมกิจการรัฐธรรมนูญ (Department for 
Constitutional Affair) เมื่อวันที่  3 เมษายน ค.ศ.  2006 ซึ่ งหน่วยงานดังกล่ าวจัดตั้ งขึ้น เพื่ อ
วัตถุประสงค์ในการพัฒนาการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองให้มีความ
เป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน โดยได้มีการโอนข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาททางปกครองบางคณะให้เข้ามาอยู่ในอ านาจพิจารณาของ “Tribunals Service”14 
 2) องค์ประกอบของคณะบุคคล 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) จะมีองค์ประกอบในลักษณะที่ เป็นกลุ่ม
บุคคล อาทิ  Transport Tribunal, Civil Aviation Authority, National Health Service Committees 
และ Interception of Communications Tribunal เป็นต้น ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททั้งหมด
ที่ได้กล่าวมานั้น เป็นคณะกรรมการประเภทที่องค์คณะในการพิจารณาวินิจฉัยต้องประกอบไปด้วย
กรรมการซึ่งได้มีการก าหนดจ านวนกรรมการไว้เป็นจ านวนที่แน่นอน (a fixed number of 
members) หรือคณะกรรมการประเภทที่มีองค์ประกอบเป็นแบบบัญชีรายชื่อ (Panel) คือ เมื่อมีการ
เสนอข้อพิพาทต่อองค์กรดังกล่าว ประธานขององค์กรนั้นหรือรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ แล้วแต่กรณี 
จะแต่งตั้งบุคคลที่มีชื่ออยู่ในบัญชีรายชื่อประเภทต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนดประกอบกันขึ้นเป็น
องค์คณะ เช่น คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์การจ้างงาน (Employment Appeal Tribunal), 
Medical Appeal Tribunal และ General Commissioner of Income Tax เป็นต้น ซึ่งคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้ล้วนแต่ประกอบไปด้วยกลุ่มบุคคลทั้งสิ้น อย่างไรก็ตามในประเทศอังกฤษ
จะมีบางกรณีที่กรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนายเดียวเป็นองค์คณะ เช่น การพิจารณาของคณะ
ผู้ตรวจการพิเศษทางด้านภาษีเงินได้ (Special Commissioners of Income Tax) ซึ่งประธานของคณะ
ผู้ตรวจการนี้มีอ านาจที่จะมอบหมายให้กรรมการท่านหนึ่งท่านใดเป็นผู้นั่งพิจารณาวินิจฉัยข้อ
พิพาทที่เสนอมา ทั้งนี้ ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยกฎหมาย ดังนั้น จะเห็นได้ว่าโดยหลัก

                                                        
14 นวพรพล ไชยศิริ. เล่มเดิม. หน้า 244. 
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แล้วคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษจะประกอบไปด้วยองค์คณะที่เป็น  
กลุ่มบุคคลเป็นส่วนใหญ่15 
 หลักความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นหลักที่มีความส าคัญอย่าง
มากต่อองค์ประกอบและการจัดองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เพื่อให้การท าหน้าที่ของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความเป็นอิสระและเกิดผลได้จริง คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ต้องไม่ใช่ข้าราชการ ในการคัดสรรและการแต่งตั้งกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท มีวิธีการอยู่หลายวิธี
ในการประกันความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ของกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท วิธีการที่มักจ ะ
น ามาใช้ได้แก่ ระบบบัญชีรายชื่อ (Panel System) ซึ่งเป็นการจัดท ารายชื่อของผู้ที่อาจได้รับการ
แต่งตั้งเป็นกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม 
หรือรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมหรือรัฐมนตรี
แต่งตั้งประธานคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และให้ประธานคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ดังกล่าวแต่งตั้งกรรมการอ่ืน ทั้งนี้  จากบัญชีรายชื่อที่จัดท าขึ้น 16 ในกรณีที่จ า เป็นจะต้องใช้
คณะกรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย แนวปฏิบัติมักจะเป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรมเป็นผู้แต่งตั้งประธานกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งจะต้องเป็นผู้มีความรู้
ความสามารถทางด้านกฎหมาย เช่น ประกอบวิชาชีพทนายความ หรือที่ปรึกษากฎหมายมาแล้วไม่
น้อยกว่า 10 ปีหรือ 7 ปี เป็นต้น เพื่อให้ท าหน้าที่บริหารงานขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น เมื่อมี
การเสนอข้อพิพาทต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว ประธานก็จะแต่งตั้งสมาชิกในบัญชีรายชื่อ
เป็นกรรมการตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดหรือตามความเหมาะสมและประกอบกันขึ้นเป็นองค์
คณะพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น17  
 นอกจากนั้น จากการที่มีการจัดตั้ง “Tribunals Service” แล้ว ยังมีความจ าเป็นอ่ืนๆ อีก
ส าหรับการปฏิรูประบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง เช่น ต้องมีการตรา
กฎหมายแม่บทเพื่อก าหนดโครงสร้างและบทบาทที่ชัดเจน อันเป็นที่มาของ “พระราชบัญญัติว่าด้วย
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ศาล และการบังคับตามค าตัดสิน ค .ศ. 2007” โดยได้แบ่ง
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นสองคณะในเบื้องต้น คือ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ชั้นต้น และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทชั้นสู ง (First-tier and Upper Tribunal) การปรับ

                                                        
15 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 26. 
16 วชิระ ปากดีสี. (2554). ปัญหำสถำนะและอ ำนำจหน้ำทีข่องคณะกรรมกำรพิทักษ์ระบบคุณธรรม 

ในฐำนะของคณะกรรมกำรวินิจฉยัข้อพิพำท. หน้า 32. 
17 ณรงค์เดช สรุโฆษิต. (2553). กำรควบคุมตรวจสอบกำรกระท ำทำงปกครองในประเทศองักฤษ.  

หน้า 79. 
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โครงสร้างใหม่นี้เป็นการรวบรวมคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ เข้าด้วยกัน โดยจัดรูปแบบ
ตามเขตอ านาจเดิมด้วยการที่องค์คณะใดเคยรับผิดชอบข้อพิพาทประเภทใดก็ให้รับผิดชอบข้อ
พิพาทประเภทนั้นอยู่ต่อไป แต่สามารถโอนกรรมการระหว่างองค์คณะได้ โดยพิจารณาจากความรู้
และประสบการณ์ของกรรมการแต่ละท่าน กลไกการโอนนี้มีความยืดหยุ่นและมีประสิทธิภาพมาก
ขึ้นท าให้กรรมการที่มีความเชี่ยวชาญสามารถไปปฏิบัติงานในส่วนเหมาะสมมากที่สุด และท าให้มี
โอกาสเจริญก้าวหน้าในอาชีพมากขึ้นด้วย 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทชั้นสูง (Upper Tribunal) คือ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาททางปกครอง” (Administrative Appeals Tribunal) ที่ท าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์ข้อพิพาทที่มา
จากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทชั้นต้น และมีอ านาจพิจารณาข้อพิพาทชั้นต้นในบางเร่ือง เช่น 
ข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของกรรมการประกันสังคมและช่วยเหลือเด็ก ข้อพิพาทเกี่ยวกับการคลัง
และภาษี รวมทั้งข้อพิพาทเกี่ยวกับที่ดิน เป็นต้น โดยจะมีการโอนข้อพิพาทบางส่วนที่ อยู่ในเขต
อ านาจพิจารณาของศาลสูง (High Court) โดยเฉพาะเร่ืองที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
(Administrative Court) ให้มาอยู่ในอ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดชั้นสูง 
 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ศาล และการบังคับ
ตามค าตัดสิน ค.ศ. 2007 ยังได้ก าหนดต าแหน่งใหม่ขึ้น คือ “ประธานอาวุโสแห่งคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท (Senior President of Tribunals)” เป็นหัวหน้าของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
และท างานร่วมกับประธานศาลสูงสุด (Lord Chief Justice) และประธานศาลอ่ืนๆ  ซึ่งท าหน้าที่
โดยทั่วไปของประธานอาวุโสคือการสร้างหลักประกันให้แก่ประชาชนว่าจะสามารถเข้าถึง
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ สร้างกระบวนพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทให้
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ สร้างกรรมการที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษ และพัฒนาวิธีรูปแบบใหม่ใน
การระงับข้อพิพาท นอกจากนี้ ประธานอาวุโสต้องรับผิดชอบด้านการฝึกอบรม สวัสดิการ และการ
ชี้แนะกรรมการในคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการแสดงความคิดเห็นของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทต่อรัฐสภา Lord Chancellor18 และรัฐมนตรีอ่ืนๆ ส าหรับการปฏิรูประบบของ

                                                        
18 Lord Chancellor มีหน้าที่แต่งตั้งผู้พิพากษาไม่ทางตรงก็ทางอ้อม และมีฐานะเปน็ Lord of Appeal 

in Ordinary (Law Lord) เมื่อสภาขุนนางท าหน้าที่เป็นศาล นอกจากนี้ Lord Chancellor ยังด ารงสถานะเปน็
รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีอีกด้วย ทั้งนี้ จึงอาจสรุปได้ว่า Lord Chancellor เป็นต าแหน่งพเิศษที่ใช้อ านาจทั้งบริการ  
นิติบัญญัติ และตุลาการ คือมีอ านาจหน้าทีท่างตุลาการในฐานะเปน็ประธานของฝ่ายตุลาการ มีอ านาจหน้าทีท่าง
บริหารในฐานะเป็นรัฐมนตรีและร่วมรับผิดชอบส าหรบัการกระท าของรัฐบาล และมีอ านาจหน้าทีท่างนิตบิัญญัติ
ในฐานะเป็นประธานของสภาขุนนางในรัฐสภาของอังกฤษ จึงเป็นข้อเทจ็จริงที่ปรากฏเป็นลักษณะส าคัญของ
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คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น Lord Chancellor มีหน้าที่สร้างหลักประกันเพื่อให้เกิดระบบการ
ท างานที่มีประสิทธิภาพ19 
 3) อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดและวิธีพิจารณา 
 อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษเป็นลักษณะส าคัญประการหนึ่งของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) โดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) มีทั้ง
อ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง และข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วย
กันเอง โดยสามารถจ าแนกประเภทของคณะกรรมการโดยพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัย
ข้อพิพาทของคณะกรรมการเป็นหลักซึ่งแบ่งออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ คือ คณะกรรมการที่มี
อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้เข้ารัฐและสิทธิในทรัพย์สิน คณะกรรมการ
ที่มีอ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับสวัสดิการสังคม และคณะกรรมการที่มีอ านาจในการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจออกใบอนุญาต20 
 การยื่นฟ้องหรือร้องเรียนต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นโดยหลักจะต้องท าเป็น
หนังสือเป็นภาษาอังกฤษ และต้องระบุข้ออ้าง เหตุผลในการฟ้องร้องหรือร้องเรียนที่ชัดเจน

                                                                                                                                                               
ประชาธิปไตยในประเทศองักฤษ ที่ไม่มีการแบ่งแยกอ านาจอย่างเดด็ขาดระหว่างอ านาจนติิบัญญัติ อ านาจบรหิาร 
และอ านาจตุลาการ  

อย่างไรก็ตาม ในปี ค.ศ. 2005 จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติการปฏิรปูรัฐธรรมนูญซ่ึงถือเป็นการ
ปฏิรปูระบบศาลครั้งส าคัญ โดยเฉพาะศาลสภาขุนนาง อันท าให้สภาขุนนางท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบญัญัติอย่าง
แท้จริง และมผีลให้มีการแยกอ านาจฝ่ายบรหิาร นิตบิัญญัติและตลุาการออกจากกันอย่างเด็ดขาด ภายหลังการ
ประกาศใช้พระราชบัญญตัิการปฏิรูปรัฐธรรมนูญมผีลท าให้มีการจัดตั้ง Department for Constitutional Affairs 
แทนที ่Department of Lord Chancellor รวมถึงการตั้งศาลฎีกา (The Supreme Court) ขึ้นมาท าหน้าที่แทนศาล 
สภาขุนนางโดยท าหน้าที่พจิารณาคดีแพ่งและคดีอาญา ซ่ึงศาลฎีกานี้เริ่มเปิดด าเนินการในปี ค.ศ. 2009 และ
บทบาทพิเศษของ Lord Chancellor ซ่ึงเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในการใช้อ านาจอธิปไตยทัง้สามด้านจะส้ินสุดลง 
โดยอ านาจในทางตุลาการของ Lord Chancellor จะถูกถ่ายโอนไปให้กับ Lord Chief Justice ในขณะที่บทบาทที่
เกี่ยวข้องกับฝ่ายนติิบัญญตัิในฐานะประธานสภาขุนนาง (The Speaker of the House of Lords) ซ่ึงมีฐานะเป็น
ประธานรัฐสภา (The Speaker of the House of Parliament) จะถูกโอนไปให้กับบคุคลอืน่ โดยสภาขนุนางจดัให้มี
การเลือกบุคคลผู้ที่มาด ารงต าแหน่งประธานสภาขุนนางแทน Lord Chancellor โดยต าแหนง่ประธานสภาขุนนาง
ที่ก าหนดใหม่นัน้เรียกว่า Lord Speaker ดังนั้น Lord Chancellor คงเหลือไว้เพียงบทบาทส าคัญในทางบริหาร คือ 
ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการรัฐธรรมนูญ (The Secretary of State for Constitutional Affairs) เท่านัน้. 

19 นวพรพล ไชยศิริ. เล่มเดิม. หน้า 244-245. 
20 De Smith and Brazier. (1998). Constitutional and Administrative law. p.581-584. อ้างใน  

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ. เล่มเดิม. หน้า 85-89. 
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พอสมควร แต่ในกรณีที่ผู้เสียหายไม่สามารถพูดหรือเขียนภาษาอังกฤษได้ ในทางปฏิบัติหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องก็จะจัดเตรียมพนักงานไว้คอยให้ความช่วยเหลือดังกล่าว 
 ในการยื่นเร่ืองนั้น ผู้ เสียหายสามารถกระท าได้ด้วยตนเอง ไม่จ าเป็นต้องอาศัย
ทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายแต่อย่างใด โดยต้องยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีอ านาจ
พิจารณาเร่ืองนั้นดังที่มีการระบุไว้ในภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด เช่น เสนอค าร้องต่อกรรมการ
ที่ดินภายใน 30 วัน คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์การแพทย์ ภายใน 3 เดือน เป็นต้น21 
 ระบบวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในระบบกฎหมายอังกฤษนั้นโดย
ส่วนมากเป็นระบบวิธีพิจารณาที่อยู่บนพื้นฐานของระบบกล่าวหา  (Adversary Procedure) ด้วย 
หลักการดังกล่าวเป็นผลให้กระบวนวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องอยู่ภายใต้
หลักกฎหมายว่าด้วยความยุติธรรมตามธรรมชาติ  (Nature Justice) คือ สิทธิในการได้รับการ
พิจารณาคดีที่เป็นธรรม (Right to fair trial) แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยจะต้องเป็นเช่นเดียวกับศาลยุติธรรม เป้าหมายส าคัญของการเกิดขึ้นของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทที่ต้องการอ านวยความยุติธรรมที่ไม่ยุ่งยาก รวดเร็ว ยังเป็นหลักส าคัญของวิธี
พิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่ 
 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบไปด้วยหลักสองประการ คือ หลักการฟัง
ความสองฝ่าย (audi alteram partem “hear both sides”) และหลักการปราศจากอคติหรือการไม่มี
ส่วนได้เสียของผู้วินิจฉัย (freedom from interest of bias) ซึ่งเป็นหลักที่มีการถือปฏิบัติกันมาเป็น
เวลานานแล้ว โดยถือว่าเป็นมาตรการขั้นต่ าสุดในการคุ้มครองสิทธิของประชาชน 
 หลักการฟังความสองฝ่าย หรือ audi alteram partem คือ หลักที่ผู้มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัย
ข้อพิพาทจะต้องฟังความทั้งสองฝ่าย โดยจะต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีทั้งสองได้แถลงข้อต่อสู้ของ
ตนอย่างเต็มที่ และให้มีสิทธิเข้าร่วมในกระบวนการพิจารณาตามความจ าเป็น หลักการปราศจาก
อคติหรือหลักการไม่มีส่วนได้เสียของผู้วินิจฉัย (freedom from interest of bias) คือ หลักการที่ผู้ท า
หน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทต้องมีความเป็นกลาง ปราศจากความล าเอียง ปราศจาก
ผลประโยชน์โดยมีแนวความคิดว่าไม่มีผู้ใดเป็นผู้พิพากษาหรือวินิจฉัยข้อพิพาทของตนเองได้ 
 ด้วยเหตุที่ในระบบกฎหมายอังกฤษมีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่มากมายกว่า 
2,000 องค์กร ดังนั้น วิธีพิจารณาข้อพิพาทของแต่ละองค์กรก็จะถูกก าหนดอยู่ ในกฎหมายคนละ
ฉบับ อีกทั้งลักษณะของอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท  
แต่ละประเภทก็มีลักษณะที่แตกต่างกัน วิธีพิจารณาของแต่ละองค์กรจึงต้องก าหนดให้สอดคล้อง

                                                        
21 ณรงค์เดช สรุโฆษิต. เล่มเดิม. หน้า 87. 
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และเหมาะสมกับสภาพแห่งคดีหรือข้อพิพาทที่แต่ละองค์กรมีเขตอ านาจ ท าให้วิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ก็จะมีความแตกต่างกันออกไป แต่อย่างไรก็ตาม วิธีพิจารณา
ข้อพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททุกๆ องค์กรต่างก็ตั้งอยู่บนหลักการพื้นฐานส าคัญสาม
ประการประกอบด้วยความเปิดเผย (openness) ความเป็นธรรม (fairness) และความเป็นกลาง 
(impartiality) เป็นต้น นอกจากหลักการส าคัญทั้งสามประการนี้  วิธีพิจารณาข้อพิพาทของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ยังต้องยึดหลักของความสะดวก รวดเร็ว ประหยัด ปราศจาก
กระบวนการที่ยุ่งยากซับซ้อนและประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะเร่ือง ซึ่งต่อมาหลักการทั้งหมดได้
ถูกก าหนดไว้ในวิธีพิจารณาข้อพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแล้วเป็นส่วนใหญ่ และใน
ที่สุดได้มีการตรากฎหมายที่เรียกว่า พระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวน 
(The Tribunals and Inquiries Act) ขึ้นในปี ค.ศ. 1958 และได้มีการแก้ไขปรับปรุงเร่ือยมาจนกระทั่ง
ฉบับปัจจุบัน (The Tribunals and Inquiries Act 1992) จึงเป็นผลให้วิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ เป็นไปตามแนวทางเดียวกันและมีความเป็นระบบมากยิ่งขึ้น22 
 นอกจากหลักกฎหมายภายในดังกล่าวที่มีผลต่อการก าหนดวิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่ละองค์กรแล้ว กฎหมายระหว่างประเทศ ได้แก่ European 
Convention on Human Rights ซึ่งเป็นหนึ่งในอนุสัญญาจัดตั้งสหภาพยุโรปก็มีผลต่อกระบวนวิธี
พิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทเช่นกัน โดยใน Article 6 (1) แห่งอนุสัญญาดังกล่าวได้
ก าหนดให้กรณีที่มีการวินิจฉัยเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ทางแพ่ง หรือคดีอาญาใด บุคคลย่อมมีสิทธิที่
จะได้รับการพิจารณาที่เปิดเผยและเป็นธรรม และในระยะเวลาที่เหมาะสม โดยองค์กรวินิจฉัยที่
จัดตั้งตามกฎหมายที่มีความเป็นกลางและเป็นอิสระ หลักการดังกล่าวบังคับใช้กับกระบวนวิธี
พิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในระบบกฎหมายอังกฤษด้วย 
 Council on Tribunals ซึ่ ง เป็นองค์กรที่ จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย The Tribunals and 
Inquiries Act 1992 มีอ านาจหน้าที่ส าคัญประการหนึ่งคือการให้ค าปรึกษาการจัดตั้ง การก าหนดวิธี
พิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งต่อการปรับปรุงวิธีพิจารณา
ของคณะกรรมการวินิจฉัย (ซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมาก) ให้มีมาตรฐานเหมาะสมต่อวัตถุประสงค์ของ
การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นตาม Section 8 The Tribunals and Inquiries Act 1992 
ก าหนดให้องค์กรที่มีอ านาจในการออกกฎหรือระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อ
พิพาทนั้นต้องท าการปรึกษาหารือกับ Council on Tribunals ก่อนการออกกฎระเบียบดังกล่าว 
Council on Tribunals ได้ท าการออกมาตรฐานหรือคู่มือส าหรับหน่วยงานที่มีอ านาจในการออก

                                                        
22 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 34. 
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กฎระเบียบที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท ทั้งส าหรับคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทที่จะจัดตั้งขึ้นใหม่และปรับปรุงแก้ไขวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่ มี
อยู่แล้ว วิธีการอย่างหนึ่งที่ Council on Tribunals ใช้ในการปรับปรุงวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทที่มีอยู่ เป็นจ านวนมาก คือ การออกเอกสารแนวทางก าหนดวิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทให้สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
แต่ละองค์กร คือ Guide to Drafting Tribunal Rules (ปรับปรุงจาก Model Rules of Procedure for 
Tribunals) แนวทางดังกล่าวได้รับการน าไปปรับใช้เป็นอย่างมากในกระบวนวิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททั้งที่อยู่และไม่อยู่ในการก ากับดูแลของ Council on Tribunals ทั้งนี้ 
เพื่อให้องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ใช้เป็นแนวทางในการแก้ไขระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของ
องค์กรของตนให้มีความสอดคล้องต้องกันมากยิ่งขึ้น และที่ส าคัญคือ เพื่อมิให้วิธีพิจารณาของ
องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทใดมีลักษณะเป็นการละเมิดสิทธิที่จะได้รับการพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม  
 4) ผลค าวินิจฉัย 
 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็มีลักษณะเดียวกันกับค าพิพากษาของ
ศาล กล่าวคือ เมื่อมีการอ่านค าวินิจฉัยแล้ว ค าวินิจฉัยนั้นจะก่อให้เกิดสิทธิหน้าที่ระหว่างคู่กรณีและ
มีผลผูกพันให้ต้องปฏิบัติตาม นอกจากนี้ เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีค าวินิจฉัย ก็เท่ากับ
เป็นการตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทให้เป็นอันยุติลง ท าให้คู่กรณีไม่สามารถฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ได้อีก 
แม้แต่ในส่วนของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเอง ก็ไม่มีอ านาจที่จะพิจารณาวินิจฉัยข้อ
พิพาทนั้นอีกต่อไป23 ทั้งนี้ เนื่องมาจากการพิจารณาชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามข้อพิพาทดังกล่าวมีลักษณะ
เป็นการใช้อ านาจในทางตุลาการประเภทหนึ่ง ซึ่งเมื่อได้มีการวินิจฉัยชี้ขาดเป็นประการใดประการ
หนึ่งแล้วย่อมจะมีผลเป็นเด็ดขาด (res judicata) ที่จะเปลี่ยนแปลงวินิจฉัยสั่งการใหม่ไม่ได้24 
 การน าหลัก res judicata มาใช้ในประเทศอังกฤษ ก็เพื่อมุ่งให้คู่กรณีไม่สามารถจะ
ด าเนินคดีในประเด็นที่ได้มีการวินิจฉัยมาแล้วอีกครั้งหนึ่งหรือที่รู้จักกันดีในนามของหลักความเป็น
ที่สุดของค าพิพากษา ศาลยุติธรรมในอังกฤษได้มีค าพิพากษาเกี่ยวกับหลัก  res judicata ไว้ในคดี 
Denton Road ว่า เมื่อคณะกรรมการพิจารณาความเสียหายจากสงครามได้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท
ระหว่างผู้เสียหายกับเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นไปแล้ว ค าวินิจฉัยดังกล่าวถือเป็นที่สุด เมื่อไม่ปรากฏว่ ามี

                                                        
23 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ. เล่มเดิม. หน้า 133. 
24 S.A. de Smith. Judicial Review of Administrative Action. p.81-89. อ้างใน ชัยวัฒน์  

วงศ์วัฒนศานต์ ข. เล่มเดิม. หน้า 47. 
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กฎหมายใดให้อ านาจไว้เป็นพิเศษ คณะกรรมการพิจารณาความเสียหายจากสงครามก็ไม่อาจจะเพิก
ถอนค าวินิจฉัยนั้นได้ 
 อย่างไรก็ดี กรณีที่กฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก าหนดให้ค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการน้ันๆ เป็นที่สุด แต่ก็มีการอุทธรณ์ไปยังศาลยุติธรรมและมักจะตีความบทบัญญัติ
ของกฎหมายในทางที่ศาลยุติธรรมสามารถจะเข้าไปทบทวนค าวินิจฉัยนั้นได้ โดยเชื่อว่าหากตัด
ไม่ให้ศาลเข้าไปทบทวนการใช้อ านาจทางตุลาการของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเสียเลย 
องค์กรดังกล่าวก็จะปราศจากการควบคุม ท าให้ประชาชนไม่ได้รับความคุ้มครองจากการใช้อ านาจ
เกินขอบเขตขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครอง ดังนั้น จึงได้มีค าพิพากษาจ านวนมากที่วินิจฉัยว่า 
กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นที่สุด 
ก็ไม่เป็นการจ ากัดอ านาจของศาลในการเข้าไปทบทวนตรวจสอบค าวินิจฉัยดังกล่าวนั้น ความหมาย
ของค าว่า “เป็นที่สุด” หมายถึง การที่ผู้เสียหายไม่สามารถจะอุทธรณ์ (appeal) ค าสั่งหรือค าวินิจฉัย
ไปยังองค์กรใดๆ เท่านั้น หาได้มีผลเป็นการเพิกถอนอ านาจศาลในการพิจารณาทบทวน (judicial 
review) ไม่25 
 ส าหรับการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทสามารถท าได้เมื่ อ
ได้รับอนุญาต โดยสามารถยื่นอุทธรณ์ได้ต่อศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal) และต่อไปถึงสภา 
ขุนนาง (House of Lords) ทั้งนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทชั้นต้นและคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทชั้นสูงสามารถพิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยของตนเองได้ตลอด โดยหากเป็นความผิดพลาด
ที่เห็นได้ชัดแจ้ง คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองมีอ านาจที่จะแก้ไขข้อผิดพลาดที่
เกิดขึ้นได้ หรืออาจแก้ไขเพิ่มเติมเหตุผลสนับสนุนในการออกค าวินิจฉัย หรือมีค าสั่งเพิกถอนค า
วินิจฉัยที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้26 
 5) องค์กรที่ท าหน้าที่ดูแลตรวจสอบคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 
 นอกจากการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททาง
ปกครองแล้ว  The Tribunals and Inquiries Act 1992 ยั งมีการปฏิ รูปองค์กรที่ท าหน้าที่ดูแล
ตรวจสอบมาตรฐานการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองด้วย นั่นคือ  
การแทนที่สภาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง (Council on Tribunals) ด้วย 
Administrative Justice and Tribunal Council (AJTC) โดยก าหนดให้มีขอบเขตการท างานที่กว้าง
ขึ้นเพื่อควบคุมดูแลการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทให้มีประสิทธิภาพและสอดคล้อง

                                                        
25 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 34. 
26 นวพรพล ไชยศิริ. เล่มเดิม. หน้า 245. 
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กับหลักการพิจารณาโดยเปิดเผย เที่ยงธรรม และเป็นกลางให้มากขึ้นด้วย โดย AJTC มีบทบาทใน
การก ากับดูแลความสัมพันธ์ระหว่างศาล คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ผู้ตรวจการของรัฐสภา 
และการใช้วิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก เพื่อให้การท างานขององค์กรต่างๆ สอดคล้องกับความ
ต้องการที่แท้จริงของประชาชน นอกจากนี้ AJTC ยังท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่ประธานอาวุโสแห่ง
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองทั้งในการจัดโครงสร้างและลักษณะการปฏิบัติงาน  
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองด้วย27 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษจึงเป็นองค์กรที่ท าหน้าวินิจฉัยข้อ
พิพาททางปกครอง ซึ่งจะต้องมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร เป็นผลให้รัฐบาลแห่งประเทศ
อังกฤษได้ประกาศในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 ว่าจะยกเลิกส านักงานของ Lord Chancellor ใน
ฐานะประธานฝ่ายตุลาการและโอนหน้าที่ในทางตุลาการส่วนใหญ่ไปให้ประธานศาลสูงสุด (Lord 
Chief Justice) ท าให้เกิด “ข้อตกลงทางการ” (Concordat) ปี ค.ศ. 2004 ระหว่างฝ่ายรัฐบาลและฝ่าย
ตุลาการ ที่ก าหนดให้ต้องมีการนิยามบทบาทความสัมพันธ์ และการแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างฝ่าย  
ตุลาการและฝ่ายบริหารให้ชัดเจน อันน าไปสู่การตราพระราชบัญญัติปฏิรูปรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 2005 
(Constitutional Reform Act 2005) โดยใจความส าคัญในข้อตกลงภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าว 
คือ การยืนยันถึง “หลักนิติธรรม” ที่มีอยู่ตามรัฐธรรมนูญ” และการสร้างหลักประกันความเป็น
อิสระของอ านาจตุลาการ โดยให้ Lord Chancellor ต้องยึดถือ “หลักความเป็นอิสระของฝ่ายตุลา
การ” ต่อไป และสร้างหลักประกันให้แก่ฝ่ายตุลาการที่จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดยอิสระ
และปราศจากการแทรกแซงหลักประกันความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการในปัจจุบันมีความหมาย
ครอบคลุมไปถึงคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองด้วย ดังที่รัฐมนตรีผู้สนับสนุนร่าง
พระราชบัญญัตินี้ได้กล่าวในสภาผู้แทนราษฎรว่า “จุดประสงค์ของวรรคนี้ มีความชัดแจ้ง เป็น
ข้อเท็จจริงอย่างมิต้องสงสัยว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร” 
 3.2.3  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) ของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจะมีทั้งการออกกฎหมาย
ล าดับรองประเภทต่างๆ และมีทั้งการวินิจฉัยปัญหาข้อเท็จจริงและมีการปรับข้อเท็จจริงกับตัวบท
กฎหมายด้วย ในระยะแรกเร่ิมนั้นจึงมีผู้วิพากษ์วิจารณ์ว่าการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองในลักษณะ
ดังกล่าวไม่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกอ านาจตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากฝ่ายปกครองมีการใช้
อ านาจทั้งในด้านนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งอ านาจทางตุลาการหรืออ านาจ

                                                        
27 แหล่งเดิม.  
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ในการวินิจฉัยเห็นว่าเป็นอ านาจของศาลเท่านั้น แต่แท้ที่จริงแล้ว ฝ่ายปกครองก็มีงานตัดสินคดี คือ 
ต้องวินิจฉัยสิทธิหน้าที่ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนอยู่ตลอดเวลา 
 ในระยะเวลาต่อมาได้เร่ิมมีการยอมรับแนวความคิดในการให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจใน
การวินิจฉัย โดยในศตวรรษที่ 18 ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative 
Agency) ขึ้นเป็นคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1789 โดยมีเหตุผลและความจ าเป็นที่จะต้องออกกฎข้อบังคับที่
เกี่ยวข้องกับกิจกรรมในทางเศรษฐกิจของเอกชน 
 1) การจัดตั้งองค์กร 
 ปัจจุบันประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีการยอมรับแนวคิดเกี่ยวกับองค์กรตุลาการในฝ่าย
ปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) อย่างชัดเจน โดยเห็นว่าเป็น
เร่ืองที่มีความจ าเป็นที่ต้องมีการมอบอ านาจทางตุลาการให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยในสหรัฐอเมริกาไม่
นิยมใช้ค าว่า “อ านาจกึ่งตุลาการ” (quasi-judicial) แต่ยอมรับตรงๆ ทีเดียวว่า การใช้อ านาจตุลาการ
มิได้จ ากัดไว้ส าหรับองค์กรศาลเท่านั้น เพราะฝ่ายปกครองก็อาจวินิจฉัยคดี (ใช้อ านาจตุลาการ) ให้
เกิดผลที่ถูกต้องตามหลักกระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรม (due process law) ได้เช่นกัน ฝ่าย
ปกครองที่ใช้อ านาจในทางตุลาการ (คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) จะเป็นบุคลากรพิเศษที่มี
อิสระไม่อยู่ในบังคับบัญชาขององค์กรที่ตนอยู่ประจ า อีกทั้งในการแต่งตั้งและโยกย้ายต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากองค์กรกลางที่ควบคุมเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วย และการโยกย้ายจะกระท าได้เฉพาะ
ในเหตุแห่งความประพฤติที่ไม่เหมาะสมเท่านั้น28 ทั้งนี้ก็เพื่อป้องกันการแทรกแซงการท างานของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจากฝ่ายบริหาร 
 2) องค์ประกอบของคณะบุคคล 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) ของประเทศสหรัฐอเมริกา
นั้น มีลักษณะที่ค่อนข้างจะพิเศษ กล่าวคือ แทนที่องค์กรดังกล่าวนั้นจะมีเฉพาะแต่อ านาจหน้าที่
ในทางวินิจฉัยปัญหาข้อพิพาทที่เกิดขึ้นแต่เพียงอย่างเดียวเหมือนดังเช่นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาท (Tribunal) ในประเทศอังกฤษที่โดยส่วนใหญ่จะมีอ านาจเช่นว่านั้น แต่โดยแท้จริงองค์กร 
ตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกากลับมีอ านาจหน้าที่ทั้งสามประการ กล่าวคือ อ านาจหน้าที่ในทางวินิจฉัยชี้ขาด 
อ านาจหน้าที่ในทางบริหาร รวมถึงอ านาจหน้าที่ในการออกกฎข้อบังคับต่างๆ อันเป็นอ านาจในทาง

                                                        
28 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ค. (2534, ธันวาคม). “นิติกรรมทำงตุลำกำรและกำรควบคุมนติิกรรมใน 

ฝ่ำยปกครอง.” วารสารนิติศาสตร์, 21(2). หน้า 596. 
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นิติบัญญัติรวมอยู่ในคณะกรรมการแต่ละคณะกรรมการ 29 ทั้งนี้  ก็ เนื่องมาจากลักษณะของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศสหรัฐอเมริกาจะแฝงตัวอยู่ในองค์กรฝ่ายปกครองโดย
ทั่วๆ ไป ซึ่งอาจต้องปฏิบัติหน้าที่หลายๆ ด้านพร้อมกัน 
 กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาจึงได้แยกนิติกรรมขององค์กรฝ่ายปกครองออกเป็น 
2 ประเภทใหญ่ๆ ตามลักษณะของอ านาจหน้าที่ นั่นก็คือ นิติกรรมที่เป็นการออกกฎ (rule making) 
และนิติกรรมที่เป็นการวินิจฉัยชี้ขาด (adjudication) ซึ่งจะรวมนิติกรรมทุกประเภทที่ไม่ใช่การสร้าง 
การเพิ่มเติม หรือการยกเลิกกฎ ดังนั้น นิติกรรมที่เป็นการวินิจฉัย (adjudication) ในกฎหมาย
ปกครองของสหรัฐอเมริกาจึงจะรวมทั้งส่วนที่เป็นการวินิจฉัยในงานปกครองแท้ๆ หรือที่เรียกว่า 
“นิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่งทางปกครอง” และการวินิจฉัยที่เป็นการใช้อ านาจอย่างศาล หรือที่
เรียกว่า 30“นิติกรรมทางตุลาการ (ค าสั่งทางตุลาการ)” นั่นเอง เนื่องจากอ านาจหน้าที่ขององค์กรตุลา
การในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) มีทั้งที่เป็นอ านาจ
ในการออกกฎและอ านาจในการวินิจฉัย ดังนั้น หากจะพิจารณาว่าในขณะหนึ่งขณะใดนั้น องค์กร
ฝ่ายปกครองใดมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ จ าเป็นที่จะต้องพิจารณาถึง
ลักษณะของอ านาจหน้าที่ที่ใช้อยู่ในขณะนั้นว่าเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดหรือเป็นการสร้างกฎเกณฑ์ 
 ตามบทบัญญัติแห่ง  Administrative Procedure Act 1946 องค์กรตุลาการในฝ่ าย
ปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ไต่สวนพยานหลักฐาน ซึ่งการ
แต่งตั้งนั้นจะต้องเป็นไปตามหลักคุณธรรม ไม่มีการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งตามวิถีทางการเมือง โดย
บุคคลผู้ที่จะเข้ามาท าหน้าที่ เป็นเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้น จะต้องมีคุณสมบัติดังนี้คือ ต้องเป็ น
ทนายความได้รับอนุญาตและมีประสบการณ์ในการท างานมาไม่น้อยกว่า 7 ปี โดยต้องเป็นผู้มี
ความสามารถในการด าเนินการพิจารณาไต่สวนในประเด็นที่ซับซ้อนได้ นอกจากนี้ ยังต้องการผ่าน
การสอบโดยส านักงาน “ผู้พิพากษากฎหมายปกครอง” ของ Office of Personal Management 
 เจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้น เป็นบุคลากรพิเศษที่มีอิสระไม่อยู่ในบังคับบัญชาขององค์กรที่ตน
สังกัดอยู่  และในการมอบหมายส านวนของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องกระท าใน
ลักษณะหมุนเวียนเท่าที่จะกระท าได้ โดยเจ้าหน้าที่ดังกล่าวมีอ านาจเพียงด าเนินการไต่สวน
พยานหลักฐานและท าความเห็นเสนอแนะหรือวินิจฉัยชี้ขาดเบื้องต้นเท่านั้น แต่อ านาจในการ
วินิจฉัยสั่งการจริงๆ ยังคงเป็นขององค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งในที่นี้คือ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

                                                        
29 ธิดา จรรยาทิพย์สกุล. (2535). องค์ประกอบและคุณสมบตัิของคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำด 

ข้อพิพำททำงปกครองในประเทศไทย. หน้า 49. 
30 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ค. เล่มเดิม. หน้า 595. 
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โดยส่วนใหญ่แล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมักจะเห็นด้วยกับความเห็นของเจ้าหน้าที่ไต่สวน 
หากเป็นกรณีที่มีความเห็นแตกต่างไปหรือมีความเห็นขัดหรือแย้งกับความเห็นเบื้องต้นของ
เจ้าหน้าที่ดังกล่าว ก็จะส่งผลให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอาจจะเสียน้ าหนัก
และถูกยกขึ้นพิจารณาในชั้นศาลได้31 
 3) อ านาจวินิจฉัยและวิธีพิจารณา 
 บุคคลผู้มีสิทธิที่จะน าข้อพิพาทเข้าสู่การพิจารณาขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครอง
หรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) นั้น จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความ
เสียหายหรืออาจจะได้รับความเสียหาย กล่าวคือ จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเสียหายโดยตรง (direct 
interest) ในเร่ืองที่ตนจะน าเสนอหรือร้องเรียน และในการเสนอค าฟ้องหรือค าร้องเรียนดังกล่าวก็
จะต้องกระท าภายในอายุความตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายด้วย ซึ่งจะมีระยะเวลาที่แตกต่างกัน
ออกไปแล้วแต่กฎหมายในเร่ืองนั้นๆ จะก าหนดไว้ 
 จากการที่มีการจัดตั้งองค์ตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
(Administrative Agency) ขึ้นมากมายหลายองค์กร ซึ่งแต่ละองค์กรก็จะมีรูปแบบกระบวนการใน
การพิจารณาข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจของตนแตกต่างกันออกไป จึงได้มีความพยายามที่จะให้มีการ
วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความขององค์กรหรือคณะกรรมการต่างๆ ทั้งในระดับสหรัฐและ
ในระดับมลรัฐให้อยู่ในหลักเกณฑ์เดียวกัน เพื่อให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ เหล่านั้นได้
อยู่ภายใต้วิธีพิจารณาความที่มีความแน่นอน โดยได้มีการประกาศใช้  Administrative Procedure  
Act ในปี ค.ศ. 1946 (APA) ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการพื้นฐานขององค์กร
ฝ่ายปกครองให้มีหลักเกณฑ์และมาตรฐานเดียวกัน และใช้บังคับมาจนถึงปัจจุบัน32 
 Administrative Procedure Act 1946 (APA) เป็นกฎหมายกลางเกี่ยวกับวิธีพิจารณา
ความที่องค์กรฝ่ายปกครองที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองไม่ว่าจะเป็นในรูปของ 
Administrative Agency, Bureau Authority, Board, Commission, Department, Division ห รื อ 
Office จะต้องยึดถือปฏิบัติตามเป็นระบบเดียวกัน โดยที่ข้อบังคับในกฎหมายนี้จะเป็นการก าหนด
ในเร่ืองหลักๆ แต่ในส่วนรายละเอียดปลีกย่อยของวิธีพิจารณาความขององค์กรตุลาการในฝ่าย
ปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในระดับมลรัฐและในระดับท้องถิ่นก็จะมีกฎหมาย
ก าหนดขอบเขตระเบียบการพิจารณาเป็นของตนเองโดยเฉพาะ กล่าวคือ มีการมอบอ านาจให้

                                                        
31 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 60. 
32 วิชัย วิวิตเสวี ข. (2533, กรกฎาคม-สิงหาคม). “โครงสร้ำงและกำรกระท ำในทำงปกครองตำม

แนวควำมคิดของระบบแองโกลอเมริกัน.” ดุลพาห, 4. หน้า 55-56. 
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องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไปออกกฎเกณฑ์วิธีพิจารณา
ความใช้บังคับเป็นการภายในโดยเฉพาะ แต่อย่างไรก็ตาม การออกระเบียบวิธีพิจารณาความภายใน
องค์กรดังกล่าวก็มิได้เป็นไปโดยอิสระเสียทีเดียว เนื่องจากจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กร
ที่เรียกว่า The Administrative Conference of the United States (ACUS) ซึ่งเป็นองค์กรที่คอยท า
หน้าที่ให้ค าปรึกษาและแนะน าแนวทางการวางระเบียบ ตลอดจนปรับปรุงระเบียบวิธีพิจารณา
เพื่อให้เกิดความเหมาะสมกับลักษณะและสภาพของเร่ืองราวที่จะต้องท าการวินิจฉัยชี้ขาด33 
 ส าหรับวิธีพิจารณาที่องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาท (Administrative Agency) ใช้ในการวินิจฉัยและมีค าสั่ง (adjudication) นั้น มีวิธีด าเนินการอยู่ 
2 วิธีด้วยกัน คือ34 วิธีวินิจฉัยไม่เป็นทางการ (informal adjudication) และวิธีวินิจฉัยเป็นทางการ 
(formal adjudication) 
 การพิจารณาขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
(Administrative Agency) นั้นเอง ก็จะมีการน าสืบพยานเอกสาร พยานบุคคล และพยานหลักฐาน
อ่ืนๆ โดยเปิดโอกาสให้คู่ความมีสิทธิถามค้านพยานฝ่ายตรงข้ามเพื่อค้นหาความจริงด้วย แต่ในเร่ือง
ของกฎเกณฑ์ในการรับฟังพยานหลักฐาน (Rules of Evidence) นั้น องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครอง
หรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) จะมีลักษณะคล้ายกับการพิพากษา
คดีโดยศาล และกฎหมาย Administrative Procedure Act 1946 นั้น ได้มีการก าหนดขั้นตอนในการ
พิจารณาวินิจฉัยขององค์กรดังกล่าวคล้ายๆ กับขั้นตอนการพิจารณาของศาลก็ตาม แต่ศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกาก็ยังถือว่าการปฏิบัติตามบทบัญญัติในกฎหมาย Administrative Procedure Act 1946 
อย่างเดียว องค์กรในฝ่ายปกครองจะสั่งหรือกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดที่เป็นการกระทบถึง
ผลประโยชน์ของเอกชนได้ ก็ต่อเมื่อฝ่ายปกครองได้ปฏิบัติตามหลักกระบวนวิธีพิจารณาที่เป็น
ธรรม (due process of law) แล้วเท่านั้น แม้ว่าจะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายบังคับเอาไว้โดยตรงก็
ตาม ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้วางแนวไว้ โดยอาศัยบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ 
 ในการไต่สวนพยานหลักฐานของเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้นจะมีการเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้
แสดงพยานหลักฐานเพื่อสนับสนุนข้ออ้างของตนเอง ตลอดจนให้สิทธิแก่คู่กรณีในการซักค้าน
พยานฝ่ายตรงข้าม โดยในการพิจารณานั้นจะไม่มีคณะลูกขุน เพราะเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้นเป็นผู้ที่มี

                                                        
33 สมศักดิ์ อินทรพันธุ.์ (2535). วิธีพิจำรณำควำมของคณะกรรมกำรวินิจฉัยช้ีขำดข้อพิพำททำง

ปกครองในประเทศไทย. หน้า 63. 
34 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ค. เล่มเดิม. หน้า 595-596. 
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ความเชี่ยวชาญในแต่ละสาขาที่องค์กรฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีอ านาจ
หน้าที่ในเร่ืองนั้นๆ อยู่แล้ว และในกระบวนการด าเนินการไต่สวนนั้น เจ้าหน้าที่ไต่สวนจะมีอ านาจ
หน้าที่ตามมาตรา 7 (b) แห่ง Administrative Procedure Act 1946 ดังนี ้
 (1) มีอ านาจด าเนินการให้มีการกล่าวถ้อยค ายืนยันรับรองหรือกล่าวค าสาบาน 
 (2) มีอ านาจออกหมายเรียกพยานตามกฎหมาย 
 (3) มีอ านาจวางหลักในการพิสูจน์และรับฟังพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องกับประเด็น 
 (4) มีอ านาจรับฟังพยานบุคคลหรือจัดให้มีการไต่สวนพยานบุคคลทั้งนี้ก็เพื่อประโยชน์
แห่งความยุติธรรม 
 (5) มีอ านาจวางกฎเกี่ยวกับการพิจารณาไต่สวน 
 (6) มีอ านาจในการด าเนินการประชุมหรือประนีประนอมระงับข้อพิพาทโดยสมัครใจ
ของคู่กรณีระหว่างการพิจารณา 
 (7) มีอ านาจสั่งค าร้อง ค าแถลงตามกระบวนการพิจารณา 
 (8) มีอ านาจท าความเห็นเบื้องต้น 
 (9) มีอ านาจปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ 
 สาเหตุส าคัญที่ใช้ระบบไต่สวนในการพิจารณาคดีปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกาก็
เนื่องมาจากว่า คดีปกครองเป็นคดีที่ต้องอาศัยความรู้ ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของผู้ที่ท าหน้าที่
วินิจฉัย และเป็นคดีที่จ าเป็นต้องใช้ความรู้ในเชิงเทคนิค  หากปล่อยให้เอกชนคู่กรณีน าสืบ
พยานหลักฐานสนับสนุนข้ออ้างของตนโดยล าพังแล้ว เอกชนย่อมไม่อาจทราบได้ว่าจะต้องสืบ
พยานหลักฐานเพียงใดจึงจะเป็นการเพียงพอกับการวินิจฉัย อีกทั้งยังอาจจะมี อุปสรรคในการอ้าง
พยานหลักฐานที่อยู่ในความครอบครองของทางราชการ ด้วยเหตุนี้ จึงได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของ
องค์กรวินิจฉัยที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในการแสวงหาข้อเท็จจริง โดยอาศัยอ านาจที่มี
อยู่ตามกฎหมายใช้ดุลพินิจเรียกพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา35 
 วิธีพิจารณาของฝ่ายปกครองนี้ ถือได้ว่าเป็นหัวใจของระบบกฎหมายปกครองใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา ดังนั้น ในมาตรา 706 แห่ง Administrative Procedure Act 1946 จึงได้บัญญัติ
ให้ศาลมีอ านาจที่จะเพิกถอนค าวินิจฉัย หรือค าสั่งของฝ่ายปกครองที่กระท าลงโดยมิได้ปฏิบัติตาม
กระบวนการขั้นตอนที่ก าหนดโดยกฎหมายและโดยที่มาตรา 8 (b) ได้ก าหนดให้การท าค าวินิจฉัยชี้
ขาดขององค์กรฝ่ายปกครองจักต้องแสดงเหตุผลของการวินิจฉัยดังกล่าวเอาไว้ด้วย ดังนั้น จึงเห็นได้
ว่าหลักการส าคัญในการท าค าวินิจฉัยขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัย

                                                        
35 กาญจนา โนนทวงศ.์ เล่มเดิม. หน้า 60-61. 
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ข้อพิพาทจะต้องประกอบด้วยเหตุผลแห่งการวินิจฉัยเสมอ เพราะไม่เช่นนั้น อาจจะถูกศาลเพิกถอน
ค าวินิจฉัยได้ตามมาตรา 70636 
 ในการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทนั้น จะแบ่งออกเป็นสองขั้นตอน คือ การวิเคราะห์ความน่าเชื่อถือของข้อเท็จจริงในเบื้องต้น 
และการวินิจฉัยข้อเท็จจริงในขั้นสุดท้าย โดยในการวิเคราะห์ความน่าเชื่อถือของข้อเท็จจริงใน
เบื้องต้นนั้นเป็นการกระท าโดยพิจารณารับฟังข้อเท็จจริงที่เป็นมูลคดีเบื้องต้นของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย
ว่ามีข้อมูลหรือมีข้อกล่าวอ้างใดบ้าง และข้อมูลของฝ่ายใดมีความถูกต้องน่า เชื่อถือมากกว่ากัน 
หลังจากที่ได้รับฟังข้อเท็จจริงเบื้องต้นเป็นที่ยุติแล้ว องค์กรดังกล่าวก็จะน าเอาข้อเท็จจริงนั้นมาสรุป
และวินิจฉัยในขั้นสุดท้าย โดยปรับเข้ากับหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งหมด ซึ่งนอกจากจะน ามาปรับ
กับข้อกฎหมายแล้ว ในบางครั้งอาจมีความจ าเป็นที่จะต้องค านึงถึงความเหมาะสมในเร่ืองประโยชน์
และความจ าเป็นตามนโยบายของรัฐอีกประการหนึ่งด้วย ทั้งนี้ก็ เพื่อเป็นหลักประกันให้
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ต้องกระท าการพิจารณาวินิจฉัยด้วยความชอบด้วยกฎหมายด้วย
ความรอบคอบภายในเขตอ านาจ และเพื่อวัตถุประสงค์ที่ต้องการจะหลีกเลี่ยงการแย่งชิงอ านาจทาง
ตุลาการขององค์กรฝ่ายปกครองอีกด้วย37 
 เจ้าหน้าที่ไต่สวนเป็นผู้ที่ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและจัดท าความเห็นหรือค า
วินิจฉัยเบื้องต้นเสนอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หลังจากนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทจะต้องวินิจฉัยชี้ขาดอีกครั้งหน่ึง ซึ่งระบบวิธีพิจารณาดังกล่าวมีลักษณะเป็นระบบวิธีพิจารณา
สองชั้นเพื่อคานดุลพินิจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ด้วยเหตุที่ความเห็นหรือค าวินิจฉัยใน
เบื้องต้นของเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้น ถือเป็นความเห็นที่มีเหตุผลน่าเชื่อถือ ทั้งนี้เพราะเป็นความเห็น
ของผู้ที่มีคุณสมบัติท านองเดียวกับผู้พิพากษา และยังเป็นผู้เชี่ยวชาญในเร่ืองที่ท าการวินิจฉัยใน
เบื้องต้นนั้นอีกด้วย ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะวินิจฉัยโดยกลับค าวินิจฉัยของ
เจ้าหน้าที่ไต่สวนแล้ว ก็จะต้องแสดงถึงหลักการและเหตุผลที่สามารถหักล้างความเห็นของ
เจ้าหน้าที่ไต่สวนได้ กล่าวคือ เหตุผลในค าวินิจฉัยนั้นต้องมีความน่าเชื่อถือยิ่งไปกว่าความน่าเชื่อถือ
ที่ปรากฏอยู่ในค าวินิจฉัยเบื้องต้นของเจ้าหน้าที่ไต่สวน38 
 
 

                                                        
36 วิชัย วิวิตเสวี ค. (2522, มกราคม-กุมภาพันธ)์. “อ ำนำจศำลในกำรวินิจฉัยข้อพิพำททำงปกครอง.”  

ดุลพาห, 1. หน้า 63-64. 
37 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 64-65. 
38 แหล่งเดิม. หน้า 65. 
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 4) ผลค าวินิจฉัย 
 เมื่อองค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัย
แล้ว ผลของค าวินิจฉัยดังกล่าวจะเกิดผลเป็นที่สุด (res judicata) เช่นเดียวกันกับค าพิพากษาของ
ศาล39เหมือนประเทศอังกฤษ 
 นอกจากนี้ หากในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทใดมีผลเป็นที่สุด ศาลในสหรัฐอเมริกาเคยมีค าวินิจฉัยในลักษณะที่ไม่ตัดอ านาจของศาลใน
การพิจารณาทบทวนในข้อกฎหมายเกี่ยวกับความเป็นธรรมของวิธีการพิจารณาหรือในการมี
พยานหลักฐานสนับสนุนตามสมควร40 หรือในบางกรณีศาลก็จะตีความค าว่า “เป็นที่สุด” โดย
ยอมรับให้การเป็นที่สุดมีได้แต่ในปัญหาข้อเท็จจริงเท่านั้น เจตนารมณ์ของกฎหมายไม่ส่อไปในทาง
ยุติเด็ดขาดอันจะน ามาฟ้องศาลไม่ได้41 ดังนั้น จึงไม่เป็นการตัดอ านาจของศาลในการที่จะเข้ามา
วินิจฉัยทบทวน ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้วินิจฉัยด้วยว่า ค าว่า “เป็นที่สุด” ในกฎหมาย
เกี่ยวกับคนเข้าเมือง ควรแปลในทางที่ว่า ถึงที่สุดตามวิธีการของฝ่ายปกครองไม่ใช่ทางที่ว่าตัด
อ านาจศาลที่จะวินิจฉัยเสียเลย42 แต่อย่างไรก็ดี Administrative Procedure Act 1946 เป็นกฎหมาย
กลางได้บัญญัติไว้ว่า “บทบัญญัติของกฎหมายอาจตัดการตรวจสอบของศาลได้” ศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกาก็จะไม่เข้าไปตรวจสอบในเร่ืองดังกล่าวอีก โดยจะพิจารณาถือตามตัวบทกฎหมาย
มากขึ้น แต่ก็สร้างข้อยกเว้นไว้เป็นต้นว่า ผลค าวินิจฉัยขัดหลัก (due process) หรือกระบวนการไม่
เป็นธรรม43 จึงจะเข้าไปตรวจสอบ 
 3.2.4  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Commission Juridictionnelle) ของประเทศฝรั่งเศส 
 ในประเทศฝร่ังเศสได้วางหลักไว้ว่า หากเป็นการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองของคณะกรรมการโดยทั่วๆ ไป จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น โดยศาลปกครองที่
รับฟ้องคดีดังกล่าวจะสามารถตรวจสอบได้ทั้งปัญหาข้อกฎหมายและปัญหาข้อเท็จจริง ในขณะที่
หากเป็นกรณีของการโต้แย้งคัดค้านค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยหลักจะต้อง
ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด หรือ Conseil d’ Etat โดยตรง และถือว่าเป็นการโต้แย้งอุทธรณ์ได้เฉพาะ
ปัญหาข้อกฎหมาย (Recours en Cassation) โดยศาลปกครองสูงสุดจะมีอ านาจรับฟ้องคดีดังกล่าวได้
ต่อเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษได้มีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ

                                                        
39 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ค. เล่มเดิม. หน้า 597. 
40 Kessler v. Strecker. (1939). 307 U.S.22. อ้างใน กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 66. 
41 Shaughnessy v. Pedreiro. (1955).349 U.S. 48. อ้างใน กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 66. 
42 วิชัย วิวิตเสวี ค. เล่มเดิม. หน้า 67. 
43 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ. เล่มเดิม. หน้า 67. 
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วินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจทบทวนใน
ปัญหาข้อเท็จจริงได้ ซึ่งในกฎหมายฝร่ังเศสได้แยกคดีประเภทนี้ว่าเป็นคดีที่เรียกว่า Recours en 
Cassation44 
 1) การจัดตั้งองค์กร 
 องค์กรใดจะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษได้นั้น องค์กร
ดังกล่าวจะต้องจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝร่ังเศสได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดตั้งศาลขึ้นมาใหม่และมีวิธีพิจารณาคดีจะต้องท าเป็นรัฐ
บัญญัติเสมอ45 และเนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศฝร่ังเศสมีสถานะเป็นศาล
ปกครองพิ เศษ (Specialized Administrative Jurisdictions) ประเภทหนึ่ ง  ดังนั้น การจะจัดตั้ ง
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้น จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือ จะต้องจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายของรัฐสภาเท่านั้น46 
 2) องค์ประกอบของคณะบุคคล 
 แม้ว่าในประเทศฝร่ังเศส คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะถือว่าเป็นองค์กรตุลาการใน
ฝ่ายปกครองประเภทหนึ่งก็ตาม แต่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทนี้จะต้องประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความเป็นอิสระ (independence) ซึ่งความเป็นอิสระนั้นใน
ความเป็นจริงอาจมีสภาพไม่ชัดเจนดังเช่นองค์กรศาลในคดีแพ่ง แต่อาจพิจารณาได้จากการที่องค์กร
ดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับบัญชาของสายงาน การคัดเลือกหรือการแต่งตั้งเข้ามาหรือการไม่ต้องถูก
โยกย้าย หลักเกณฑ์ในด้านความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนี้ ศาลปกครอง
สูงสุดได้วินิจฉัยไว้ในคดี Billard ว่า คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น มิได้มีสถานะ
เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากฝ่ายปกครองยังอาจอุทธรณ์โต้แย้งค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรซึ่งเป็นฝ่ายบริหารได้อีก และในคดีที่
เกี่ยวกับคณะกรรมการระดับสูงของการไฟฟ้าและก๊าซ นาย Chardeau ตุลาการผู้แถลงคดี ได้เสนอ
ความเห็นว่า คณะกรรมการระดับสูงของการไฟฟ้าและก๊าซไม่เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เน่ืองจากประธานคณะกรรมการดังกล่าวอาจส่งเร่ืองที่พิจารณาไปให้รัฐมนตรีวินิจฉัยได้ ซึ่งขัดแย้ง

                                                        
44 Jean Rivero. (1980). Droit Administratif. p.190. อ้างใน กาญนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 22. 
45Calette MEME. (1989). “Jurisictions administratives spécialisées.” Répertoire de contentieux 

administrative. p.2. อ้างใน คมสัน โพธ์ิคง. เล่มเดิม. หน้า 82. 
46 G. Malevill. (1989). “Juridictions relevants du Conseil d’ Etat.” Juris-classeur administrative. 

fasc.602. para. 164. อ้างใน กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 24. 
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กับอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการที่จะต้องวินิจฉัยข้อพิพาทเอง โดยมีความเป็นอิสระ
ในการพิจารณาวินิจฉัย47 
 3) อ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทและวิธีพิจารณา 
 ในประเทศฝรั่งเศสนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษ
ประเภทหนึ่งที่ใช้อ านาจในทางตุลาการ จึงมีลักษณะส าคัญที่แตกต่างไปจากองค์กรทางปกครองที่
ใช้อ านาจบริหาร นั่นคือ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยข้อ
พิพาทให้เป็นไปตามกฎหมาย มิใช่การสั่งการในทางปกครองโดยทั่วๆ ไป โดยการวินิจฉัยข้อพิพาท
นั้นจะต้องประกอบไปด้วยกระบวนการในการพิจารณาดังนี้ คือ48 
 (1) รับฟังข้อเท็จจริงที่เป็นมูลเหตุให้เกิดข้อพิพาท ซึ่งการพิจารณาว่าข้อเท็จจริงตามที่
คู่กรณีกล่าวอ้างในค าให้การเกิดขึ้นจริงหรือไม่นั้น ย่อมเป็นไปตามพยานหลักฐานที่คู่กรณีน ามาสืบ
สนับสนุนข้ออ้างของตนหรือหักล้างข้ออ้างของฝ่ายตรงข้าม 
 (2) การตีความหรือการหยั่งทราบความหมายของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่จะใช้บังคับ
แก่ข้อพิพาท 
 (3) การน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายมาปรับกับข้อเท็จจริงของข้อพิพาทที่รับฟังเป็นยุติ
แล้ว และ 
 (4) การออกค าสั่งตามกฎหมายว่าคู่กรณีแต่ละฝ่ายมีสิทธิและหน้าที่ต่อกันอย่างไร 
 ส าหรับอ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทนี้  ศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยไว้ในคดี 
Ville de Toulouse ว่า คณะกรรมการที่ปรึกษาการลงโทษทางวินัยประจ าจังหวัดที่มีอ านาจเพียงให้
ค าปรึกษาแก่นายกเทศมนตรีในเร่ืองการลงโทษทางวินัย แต่ไม่มีอ านาจท าค าวินิจฉัยด้วยตนเอง 
แม้ว่าคณะกรรมการดังกล่าวจะประกอบด้วยผู้พิพากษาเป็นประธาน และเมื่อเสนอความเห็นไปยัง
นายกเทศมนตรี นายกเทศมนตรีไม่อาจจะลงโทษเกินไปกว่าความเห็นที่คณะกรรมการฯ เสนอก็
ตาม คณะกรรมการที่ปรึกษาการลงโทษทางวินัยประจ าจังหวัดหาได้มีสถานะเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด เนื่องจากมีอ านาจหน้าที่ในลักษณะที่เป็นการให้ค าปรึกษาเท่านั้น และ
ในคดี Nal ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’ Etat) ได้วินิจฉัยว่า49 คณะกรรมการประเมินค่าทดแทน
แก่จ่าศาล เนื่องจากการเสียสิทธิในการเสนอชื่อผู้ด ารงต าแหน่งต่อจากตนไม่เป็นคณะกรรมการ

                                                        
47 Michel Degoffe. (1996).  La Juridiction administrative specialsee. p.151. อ้างใน บวรศักดิ์  

อุวรรณโณ และคณะ. เล่มเดิม. หน้า 40. 
48 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2539). หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครอง (Fundamental Principles of 

Administrative Law) ในคู่มือกำรศึกษำวิชำกฎหมำยปกครอง. หน้า 213-214. 
49 C.E. 13 fevr. 1980. Nal. Rec.82. อ้างใน กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 29. 
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วินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากคณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจเพียงเสนอแนะแต่ไม่มีอ านาจในการ
วินิจฉัยข้อพิพาท 
 ในทางตรงกันข้าม ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าคณะกรรมการคุณสมบัติแห่งชาติ 
(Commission nationale de qualification) ที่มีอ านาจวินิจฉัยโต้แย้งค าสั่งปฏิเสธการให้ต าแหน่ง
แพทย์ผู้เชี่ยวชาญนั้นมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากในการวินิจฉัยข้อพิพาท
นั้น คณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจในการเพิกถอนค าสั่งของรัฐมนตรีได้ ซึ่งเจ้าหน้าที่ในทาง
ปกครองไม่มีอ านาจดังกล่าว 
 ในส่วนของวิธีพิจารณานั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝร่ังเศสมีอ านาจคล้าย
กับศาล โดยมีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดตัดสินข้อพิพาทต่างๆ ที่อยู่ในเขตอ านาจอันมี
ลักษณะเป็นการใช้อ านาจทางตุลาการอย่างหนึ่ง ดังนั้น นอกเหนือจากการปฏิบัติตามวิธีพิจารณาที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายแล้ว ในการใช้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดยังต้องมีการยึดถือหลักเกณฑ์ในทางวิธี
พิจารณาเพื่ออ านวยความยุติธรรมให้แก่คู่กรณีเช่นเดียวกับในประเทศสหรัฐอเมริกาจะยึด “หลัก
กระบวนวิธีพิจารณาที่เป็นธรรม (due process of law)” ในการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท ในขณะที่ประเทศอังกฤษก็จะมีการปฏิบัติตาม “หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural 
justice)” อย่างเคร่งครัด ส าหรับประเทศฝร่ังเศสก็เช่นเดียวกันที่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท านองเดียวกันกับหลักความกระบวนวิธีพิจารณาที่เป็นธรรมและหลัก
ความยุติธรรมตามธรรมชาติ โดยมีการยอมรับในรูปของ “หลักเกณฑ์ทั่วไปแห่งกฎหมาย” (les 
principles généraux du droit) ซึ่งประกอบด้วยหลัก 2 ประการคือ การใช้สิทธิในการป้องกันตนเอง 
(Self defense) หลักการโต้แย้งคัดค้าน (Contradictory) และการปราศจากอคติ (impartiality)50  
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝร่ังเศสมีลักษณะเป็นศาลปกครองพิเศษ ซึ่งเป็น
เร่ืองที่ฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์เหนือกว่าประชาชนอยู่มาก จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องน าเอาระบบ 
ไต่สวนมาใช้ในกระบวนการพิจารณา และให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่น าสืบโดยวางแนวทางให้
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน
เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับเอกชน ตลอดจนเพื่อป้องกันความล่าช้าอันเกิดขึ้ นจากการที่ฝ่าย
ปกครองไม่ยอมส่งเอกสารมาเพื่อประกอบการพิจารณา นอกจากนี้ ยังได้มีการน าหลักการโต้แย้ง
คัดค้านมาใช้บังคับ และน าระบบการควบคุมหรือถ่วงดุลอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรที่ใช้อ านาจ
ในทางตุลาการ โดยได้จัดรูปของระบบวิธีพิจารณาความแบบการชี้ขาด 2 ชั้น โดยมีพนักงาน
ผู้รับผิดชอบส านวนเป็นผู้ที่ท าการวินิจฉัยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายก่อนในชั้นแรก แต่ท าใน

                                                        
50 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 103-104. 
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ลักษณะที่เป็น “ความเห็นในเบื้องต้น” เสนอต่อองค์คณะผู้วินิจฉัยเพื่อพิจารณาและตัดสินชี้ขาด
ต่อไปอีกชั้นหน่ึง 
 วิธีพิจารณาคดีปกครองแบบมาตรฐาน คือ ระบบการชี้ขาด 2 ชั้น ซึ่งถือได้ว่าเป็นวิธี
พิจารณาคดีที่มีความมุ่งหมายจะควบคุมการใช้อ านาจชี้ขาดที่กระท าโดยองค์กร คณะบุคคลหรือ
กลุ่มบุคคล (collective body) ซึ่งยากจะก าหนดความรับผิดชอบของตัวบุคคลได้ ถ้าหากว่า 
ค าตัดสินชี้ขาดนั้นเกิดความผิดพลาด51 แนวความคิดในระบบนี้จึงได้ก าหนดให้มีการท าความเห็น 
ชี้ขาดเบื้องต้น (previous judgment) ที่กระท าโดยบุคคลคนเดียวขึ้นก่อน ซึ่ งก็ถือพนักงาน
ผู้รับผิดชอบส านวนนั่นเอง โดยจะมีการท าบันทึกสรุปส านวนน าเสนอต่อองค์คณะเพื่อวินิจฉัย
ต่อไป 
 พนักงานผู้รับผิดชอบส านวนถือว่าเป็นผู้ที่มีบทบาทส าคัญเป็นอย่างยิ่งในศาลปกครอง
สูงสุด เพราะเป็นผู้ที่มีความรู้และประสบการณ์ทางด้านหลักกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ 
แนวความคิดที่เกิดจากการเขียนค าวินิจฉัยมีบทบาทส าคัญในการเสนอแนะทฤษฎี และหลัก
กฎหมายปกครองที่ส าคัญๆ เป็นจ านวนมากๆ และมีมาตรฐานทางวิชาการสูง จึงถือได้ว่าเป็นกลไก
ส าคัญในการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง โดยเป็นทั้งผู้อ านวยความสะดวกให้แก่องค์กร
วินิจฉัยชี้ขาดในการสรุปข้อเท็จจริงของคดี ประเด็นข้อกฎหมายที่ต้องวินิจฉัยความเห็นข้ออ้างเถียง
ของคู่ความแต่ละฝ่าย แนวค าวินิจฉัยที่ผ่านๆ มาของศาลปกครองสูงสุดในกรณีท านองเดียวกัน และ
เสนอความเห็นว่าควรจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นอย่างไรจึงจะสอดคล้องกับหลักกฎหมายมากที่สุดโดย
มีเหตุผลสนับสนุนความเห็นของตน ที่ส าคัญการเสนอความเห็นของพนักงานผู้รับผิดชอบส านวน
นั้นจะกระท าโดยอิสระ และเป็นกลาง และถือว่าเป็นการถ่วงดุลอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดกับ 
องค์คณะในศาลปกครอง เพราะจากความเห็นที่มีประสิทธิภาพของพนักงานผู้รับผิดชอบส านวน
นั้นเอง หากองค์คณะมีความเห็นขัดหรือแย้งกันแล้ว ก็จะต้องเสนอเหตุผลและอ้างอิงหลักกฎหมาย
ที่มีน้ าหนักพอน่าเชื่อถือด้วยจึงจะเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป ซึ่งนับได้ว่าเป็นมาตรการหนึ่งที่สามารถ
ป้องกันการบิดเบือนการใช้อ านาจ หรือการกระท าตามอ าเภอใจ และเป็นการควบคุมพฤติกรรม 
ของผู้วินิจฉัยชี้ขาดได้อย่างสมบูรณ์52 โดยระบบการชี้ขาด 2 ชั้นนี้ จะท าให้ค าวินิจฉัยชี้ขาดของ
คณะกรรมการไม่สามารถเขียนขึ้นโดยการให้เหตุผลเพียงด้านเดียวเพื่อน าไปสู่ข้อยุติ โดยไม่ท าการ
หักล้างเหตุผลของพนักงานผู้รับผิดชอบส านวน หากแต่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีภาระ

                                                        
51 อมร จันทรสมบูรณ์. (2531). บันทึกของส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ เรื่อง แนวทำงกำร

พัฒนำคณะกรรมกำรกฤษฎีกำและกำรพัฒนำระบบกระบวนกำรยตุิธรรมทำงปกครองของไทย. หนา้ 33-34. 
52 สมศักดิ์ อินทรพันธ์ุ. เล่มเดิม. หน้า 54-56. 
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การตรวจสอบค าชี้ขาดที่เป็นความเห็นเบื้องต้นของพนักงานผู้รับผิดชอบส านวนก่อนในชั้นแรก 
และหากเห็นว่าเป็นความเห็นที่ถูกต้องแล้วก็จะได้รับการยืนยันวินิจฉัยสนับสนุนจากคณะกรรมการ
ผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดต่อไป ในทางตรงกันข้าม หากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไม่เห็นด้วยกับ
ความเห็นเบื้องต้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็จะต้องแสดงหลักการและเหตุผลที่สามารถ
หักล้างความเห็นของพนักงานผู้รับผิดชอบส านวนได้ อันจะเป็นการสร้างหลักประกันให้ค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความสมเหตุสมผล และเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป และเป็นการ
สร้างหลักประกันให้แก่คู่ความว่าจะได้รับการพิจารณาวินิจฉัยด้วยความรอบคอบยิ่งขึ้น 53 ซึ่งย่อม
ส่งผลดีต่อคู่กรณีที่มีการตรวจสอบแบบสองชั้น ท าให้คู่กรณีดังกล่าวได้รับการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพได้มากขึ้น 
 4) ผลค าวินิจฉัย 
 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องมีการแสดงเหตุผลประกอบเสมอ 
ต้องชัดเจน ครบถ้วน ไม่ขัดแย้งกัน ไม่ เป็นเหตุผลในเชิงสมมติ  มิฉะนั้นค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการจะต้องถูกเพิกถอน 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษ ค าวินิจฉัยจึงมีฐาน
เหมือนค าพิพากษาของศาลหรือเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” จึงไม่เป็นนิติกรรมทางปกครอง54 และ
ไม่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายในเร่ืองนิติกรรมทางปกครอง ดังนั้น เมื่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด ผลของค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงมีลักษณะพิเศษ
เฉพาะที่แตกต่างไปจากนิติกรรมทางปกครองโดยทั่วไปนั่นเอง เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ได้มีค าวินิจฉัยข้อพิพาทในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดแล้ว ย่อมเกิด “นิติกรรมทางตุลาการ” ที่ต้องการความ
แน่นอน ถือเป็นที่สุดและยุติตามนั้น ด้วยเหตุนี้เองกฎหมายจึงได้ก าหนดให้ “นิติกรรมทางตุลาการ” 
เป็นอ านาจบังคับตามสิ่งที่ได้ตัดสินไปแล้ว ผูกพันคู่กรณีให้ต้องปฏิบัติตาม แต่หากคู่กรณีดังกล่าว
นั้นไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยและต้องการให้มีการเปลี่ยนแปลงค าวินิจฉัย ก็ต้องใช้วิธีอุทธรณ์ฎีกา
ต่อไปหรือร้องขอให้พิจารณาคดีใหม่ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด แต่หากนอกเหนือจากกรณี
ดังกล่าวนี้แล้ว เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยแล้ว ผลของค าวินิจฉัยไม่เพียงแต่
ผูกพันคู่กรณีเท่านั้น หากแต่มีผลผูกมัดองค์กรวินิจฉัยในอันที่จะเปลี่ยนใจแก้ไขค าพิพากษาหรือ

                                                        
53 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 141-142. 
54 สมคิด เลิศไพฑูรย์. (2536, เมษายน). “นิติกรรมทำงตุลำกำร.” วารสารกฎหมายปกครอง, 9(1).  

หน้า 143-147. 
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วินิจฉัยเป็นประการอ่ืนอีกไม่ได้เช่นเดียวกัน 55 นอกจากนี้ยังต้องสันนิษฐานว่าค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นชอบด้วยกฎหมายจนกว่าจะถูกองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทที่อยู่ใน
ระดับสูงกว่าหรือศาลสูงกว่าพิพากษากลับหรือแก้ค าวินิจฉัยดังกล่าว 
 อย่างไรก็ดี ในกรณีที่กฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทองค์กรหนึ่งองค์กร
ใด ได้มีบทบัญญัติไว้ว่าให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นมีผล “เป็นที่สุด” หรือ 
“ไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้อีก” ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วางแนวค าวินิจฉัยไว้ท านองเดียวกันกับศาล
ยุติธรรมในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาว่า การที่กฎหมายเพียงแต่ใช้ถ้อยค าดังกล่ าว มิได้
หมายความว่ากฎหมายมีจุดประสงค์ที่จะห้ามการอุทธรณ์ในปัญหาข้อกฎหมายต่อศาลปกครอง
สูงสุด ดังน้ัน จึงถือปฏิบัติมาโดยตลอดว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น สามารถ
จะอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดในปัญหาข้อกฎหมายได้เสมอ56 
 5) หลักเกณฑ์ในการพิจารณาแยกความแตกต่างระหว่างคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทกับคณะกรรมการอ่ืน 
 ตามที่ได้มีการอธิบายความหมายของค าสั่งทางตุลาการ (นิติกรรมทางปกครอง) และ
ค าสั่งทางตุลาการ (นิติกรรมทางตุลาการ) ไว้ในบทที่ 2 ซึ่งจะมีผลในทางกฎหมายที่แตกต่างกัน
หลายประการ เช่น การด าเนินกระบวนพิจารณา ผลของค าวินิจฉัย เป็นต้น หลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาจ าแนกลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น ใช้หลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้เป็น
ข้อพิจารณา 
 5.1) กฎหมายที่จัดต้ัง 
 กรณีที่กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการใดมีการแสดงออกอย่างชัดเจนหรือโดยปริยายว่า
คณะกรรมการนั้นเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เช่น การที่กฎหมายระบุว่าให้คณะกรรมการ
นั้นมีฐานะเป็นศาล หรือจะเป็นการก าหนดโดยปริยายก็ได้ เช่น การก าหนดให้นิติกรรมของ
คณะกรรมการใดอยู่ รูปของ “ค าพิพากษา” หรือ “ก าหนดให้การฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการเหล่านั้นให้ฟ้องโต้แย้งโดยการอุทธรณ์ในปัญหาข้อกฎหมาย (Recours en Cassation) 
โดยตรงต่อสภาแห่งรัฐ เป็นต้น 
 
 

                                                        
55 ชาญชัย แสวงศักดิ์. “เอกสำรวิชำประกอบกำรพิจำรณำปัญหำเกี่ยวกับคณะกรรมกำรตำมมำตรำ  

7 (2) (ค) แห่งพระรำชบัญญตัิคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ พ.ศ. 2522.” วารสารกฎหมายปกครอง, 7. หนา้ 658. 
56 กาญจนา โนนทวงศ์. เล่มเดิม. หน้า 147. 
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 5.2) หลักเกณฑ์ทางด้านองค์กรและวิธีพิจารณา 
 ศาลปกครองอาศัยหลักเกณฑ์ทางด้านองค์กรและวิธีพิจารณาดังต่อไปนี้ การพิจารณาว่า
องค์กรใดมีลักษณะเป็นศาลพิเศษหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ ได้แก่ 
 (1) องค์กรนั้นได้จัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายและมีความเป็นอิสระหรือไม่ สภาแห่งรัฐได้เคย
วินิจฉัยว่าองค์กรที่จะเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษนั้นต้องเป็นองค์กรที่จัดตั้ง
ขึ้นตามกฎหมาย เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส มาตรา 34 ก าหนดให้การจัดศาลประเภท
ใหม่ให้เป็นอ านาจของรัฐสภา องค์กรดังกล่าวจะต้องมีความเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของฝ่ายบริหาร (องค์กรสามารถวินิจฉัยข้อพิพาทได้เองโดยไม่อยู่ในบังคับขององค์กรฝ่ายปกครอง) 
 (2) เป็นองค์กรที่มีลักษณะเป็นกลุ่มบุคคล หลักเกณฑ์นี้ สภาแห่งรัฐได้เคยวินิจฉัยว่ า 
การใช้อ านาจลงโทษทางวินัยชั่วคราวจนกว่าจะมีการตั้งคณะกรรมการสภามหาวิทยาลัยของ
อธิการบดีนั้น ไม่มีฐานะเป็นตุลาการหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากกระท าโดย
เจ้าหน้าที่เพียงคนเดียว ไม่ได้กระท าโดยคณะบุคคล 
 (3) มีวิธีพิจารณาคดีส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่หรือคล้ายศาล หลักเกณฑ์ใน
ข้อนี้  สภาแห่งรัฐ ได้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีหรือวิธีพิจารณาข้อพิพาทของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทว่า จะต้องระบุชื่อของกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท กรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทจะต้องร่วมอยู่ตลอดเวลาที่พิจารณาข้อพิพาท วิธีพิจ ารณาความต้องยึดหลักการ 
รับฟังความทุกฝ่าย ค าวินิจฉัยต้องระบุเหตุผลที่วินิจฉัย และการวินิจฉัยต้องไม่เกินค าขอของ  
คู่ความ 
 5.3) หลักเกณฑ์ด้านอ านาจหน้าที่ 
 สภาแห่งรัฐได้วางหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการวินิจฉัยว่าองค์กรใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท โดยพิจารณาจากเนื้อหาของการใช้อ านาจของคณะกรรมการเหล่านั้น ว่าจะเป็นการใช้
อ านาจในลักษณะของการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการท าค าพิพากษาหรือค า
วินิจฉัย (pouvoir de decision)57 
 
 

                                                        
57 สมคิด เลิศไพฑูรย์. เล่มเดิม. หน้า 151-152. 
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 6) การตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษ
ในปัญหาข้อกฎหมาย58 
 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
หรือศาลปกครองพิเศษนั้น จะมีขอบเขตและระดับการควบคุมที่แคบกว่าการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว เนื่องจากโดยหลักการนั้น ไม่ใช่เป็นการควบคุม “นิติ
กรรมทางปกครอง แต่เป็นการควบคุม “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งขอบเขตของการควบคุมเป็นดังนี้ 
 (1) การฟ้องคดีให้ทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาล
ปกครองพิเศษนี้ โดยหลักต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง เพื่อให้ศาลปกครองสูงสุด
ทบทวนค าวินิจฉัยดังกล่าว ไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นได้เหมือนในกรณีของการฟ้องให้
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได้ เนื่องจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาล
ปกครองพิเศษนั้น มีฐานะทางกฎหมายเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง 
และจะเสนอคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้ก็ต่อเมื่อค าวินิจฉัยที่ถึงที่สุดแล้ว ไม่อาจขอให้พิจารณา
ใหม่ได้  เช่น เพราะเหตุขาดนัด เป็นต้น 
 (2) เหตุในการฟ้องคดีให้ทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือ
ศาลปกครองพิเศษนั้นน้อยกว่าหรือแคบกว่าเหตุที่อ้างเพื่อขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ท า
ลงโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า  ในการฟ้องคดีดังกล่าว  
ผู้ฟ้องคดีไม่อาจขอให้ศาลปกครองสูงสุดทบทวนค าวินิจฉัยดังกล่าวโดยอาศัยเหตุบางเหตุ เช่น 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้วินิจฉัยเร่ืองดังกล่าวโดยอาศัยเหตุอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์
ที่กฎหมายก าหนดไว้ โดยเป็นการท าเพื่อประโยชน์ส่วนตัวหรือโดยทุจริต หรือเพื่อกลั่นแกล้ง  
เป็นต้น ดังนั้น เหตุที่ผู้เสียหายจะฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเพิกถอนค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ จึงไม่รวมถึงการบิดเบือนอ านาจด้วย 
 (3) การเสนอคดีประเภทนี้ ให้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยนั้น จะเสนอให้เฉพาะปัญหา
ข้อกฎหมายเท่านั้น โดยหลักแล้วศาลปกครองสูงสุดจะไม่พิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยดังกล่าวใน
ปัญหาข้อเท็จจริง โดยถือว่าการวินิจฉัยปัญหาข้อเท็จจริงนั้นอยู่ในอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบ
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษ และองค์กรดังกล่าวได้วินิจฉัยปัญหา
ข้อเท็จจริงถึงที่สุดแล้ว 

                                                        
58 สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง. (2546). คดีปกครองเกี่ยวกับค ำวินิจฉัยของคณะกรรมกำร
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 (4) ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมีผลให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
หรือศาลปกครองพิเศษต้องวินิจฉัยเร่ืองดังกล่าวใหม่ตามหลักกฎหมายที่ศาลปกครองสูงสุดได้
วินิจฉัยไว้ในคดีฟ้องให้เพิกถอนค าวินิจฉัยนั้น เว้นแต่เป็นกรณียกเว้นที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย
คดีดังกล่าวโดยไม่ย้อนกลับไปให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษ วินิจฉัย
ใหม่59 
 จากที่ได้ศึกษาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฝร่ังเศส จะเห็นได้ว่า แต่ละประเทศมีแนวความคิดที่จะจัดตั้งองค์กรในรูปคณะกรรมการที่
มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน เพื่อท าหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเฉพาะเร่ือง 
นอกจากนี้ก็เพื่อให้เกิดความรวดเร็วไม่มีวิธีพิจารณาที่สลับซับซ้อนเหมือนศาล หรือองค์กรตุลาการ 
ดังนั้น จึงได้มีการจัดตั้ง Administrative Agency ในประเทศสหรัฐอเมริกา หรือการจัดตั้ง Tribunals 
ขึ้นในประเทศอังกฤษ และการจัดตั้ง Commission Juridictionnelle ขึ้นในประเทศฝร่ังเศส แม้ว่า
ประเทศฝร่ังเศสจะมีศาลปกครองที่ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองอยู่แล้วก็ตาม 
 ลักษณะโดยทั่วไปของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในแต่ละประเทศนั้น จะมีความ
คล้ายคลึงกัน คือ เป็นองค์กรซึ่งมีองค์ประกอบในลักษณะเป็นกลุ่มบุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย มี
อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาและวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทด้วยความเป็นอิสระ ปราศจากการควบคุม
หรือแทรกแซงจากองค์กรอ่ืน ดังนั้น อ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แท้จริงแล้วก็คือลักษณะหนึ่งของการใช้อ านาจในทางตุลาการ
นั่นเอง 
 
3.3  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ในประเทศไทย 
 ในระบบกฎหมายไทย รูปแบบของการจัดองค์กรเพื่อด าเนินงานทางปกครองในรูปของ
คณะกรรมการได้มีการน ามาใช้อย่างแพร่หลาย ดังจะเห็นได้จากมีการจัดตั้งองค์กรเพื่อรับผิดชอบ
ภารกิจในรูปของคณะกรรมการขึ้นเป็นจ านวนมาก ทั้งที่ปรากฏอยู่ใน ระดับของกฎหมาย
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายล าดับรองอ่ืนๆ เหตุผลและความจ าเป็นของการจัดองค์กรในรูปแบบ
ของคณะกรรมการในประเทศไทยนั้น มีวัตถุประสงค์ส าคัญเพื่อการระดมความคิดเห็นจากบุคคลที่
เกี่ยวข้อง ป้องกันการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ เป็นวิธีการตัดสินใจโดยการประสานประโยชน์ที่

                                                        
59 แหล่งเดิม. หน้า 61. 
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ขัดแย้ง เกิดความกระจ่างในการประสานงาน หรือเป็นแหล่งรวมอ านาจที่อยู่ในแต่ละคนเข้ากันท า
ให้การท างานเกิดผลเร็วขึ้น60 เป็นต้น ด้วยเหตุผลดังกล่าวเป็นผลให้การจัดองค์กรขององค์กรฝ่าย
ปกครองในประเทศไทยในหลายภารกิจหลายหน้าที่มีการก าหนดให้องค์กรผู้รับผิดชอบอยู่ในรูป
ของคณะกรรมการที่รวมถึงภารกิจในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองด้ วย โดย
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารก็เป็นองค์กรหนึ่งที่ท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาท
เกี่ยวกับการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการที่ประชาชนมีสิทธิรับรู้ อันเป็นสิทธิหนึ่งที่ส าคัญ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งผู้ เขียนจะได้ท าการศึกษาหลักเกณฑ์และลักษณะ
คณะกรรมการวินิจฉัยและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในประเทศไทย 
 3.3.1  คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 การจัดตั้งองค์กรในรูปคณะกรรมการในระยะต้นๆ ส่วนมากเป็นไปเพื่อระดมความ
คิดเห็นจากหน่วยงานหรือองค์กรที่เกี่ยวข้องหรือผู้มีความรู้และประสบการณ์ในฐานะเป็นองค์กรที่
ปรึกษาของฝ่ายปกครองเพื่อให้การก าหนดนโยบาย การออกกฎ หรือการท าค าสั่งทางปกครองมี
ความรอบคอบยิ่งขึ้น องค์ประกอบของคณะกรรมการส่วนมากจึงมาจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรี
หรือคณะรัฐมนตรีจากผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง หรือผู้ทรงคุณวุฒิในด้านนั้น ต่อมาในระยะหลัง
เมื่อภารกิจของรัฐมีความซับซ้อนยิ่งขึ้นครอบคลุมเร่ืองทางเทคนิคหรือเทคโนโลยีเพิ่มมากยิ่งขึ้น จึง
มีความจ าเป็นในการจัดองค์ประกอบของคณะกรรมการในเร่ืองดังกล่าวจากผู้มีความรู้ความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้านเพื่อเป็นองค์กรให้ค าปรึกษาแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อ
พิพาทตามกฎหมายหรือท าหน้าที่เป็นองค์กรวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเอง แล้วแต่กรณี ขึ้นอยู่กับความ
ซับซ้อนของเร่ือง  
 1) หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าคณะกรรมการใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 หลักเกณฑ์ว่าด้วยลักษณะขององค์กรฝ่ายปกครองที่เป็น “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาท” ก็ได้มีการน ามาเขียนไว้ในกฎหมายสองฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
โดยกฎหมายทั้งสองฉบับ ได้มีการนิยามความหมายของค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้
เหมือนกัน คือ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” หมายความว่า คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย 
 ผลของการก าหนดค านิยามค าเดียวกันในกฎหมายสองฉบับนี้มีผลที่ต่างกัน ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นิยามความหมายของค าว่า คณะกรรมการ

                                                        
60 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ข. เล่มเดิม. หน้า 114. 
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วินิจฉัยเพื่อให้มีการน าหลักเกณฑ์การด าเนินการบางประการของการมีค าสั่งทางปกครองที่ก าหนด
ไว้มาใช้กับการมีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทด้วย ส่วนกรณีของการนิยาม
ความหมายของค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นการบัญญัติไว้เพื่อนิยามความหมายของ “คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท” โดยถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” และเมื่อการกระท าของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว กรณีจึงอยู่ในเขตอ านาจ
ของศาลปกครองในอันที่จะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า และก าหนดให้ศาล
ปกครองสูงสุดเป็นศาลที่มีเขตอ านาจในคดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
โดยการประกาศก าหนดของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน 
 เมื่อพิจารณาจากบทนิยามของค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ดังกล่าวแล้ว 
สามารถแยกสาระส าคัญของลักษณะของคณะกรรมการที่เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้
ดังนี้คือ 1) ต้องเป็นกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 2) เป็นกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย และ 3) เป็นกรรมการที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณา
ส าหรับการชี้ขาดสิทธิหน้าที่ 
 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาจากนิยามค าว่า “เจ้าหน้าที่” ตามมาตรา 5 แห่งพระราช-บัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งหมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซึ่งใช้
อ านาจหรือได้รับมอบอ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม จาก
ความหมายของบทนิยามดังกล่าวจะเห็นได้ว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ก็คือเป็น 
“เจ้าหน้าที่” ตามพระราชบัญญัติเดียวกัน และโดยประการส าคัญ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติถึงผลทางกฎหมายของการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ไว้ต่างหากจากคณะกรรมการทางปกครอง ได้แก่ 
 (1) การพ้นจากต าแหน่งของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท กฎหมายก าหนดว่า 
กรรมการดังกล่าวจะพ้นจากต าแหน่งก่อนครบวาระไม่ได้ เว้นแต่จะมีเหตุบกพร่องอย่างยิ่งต่อหน้าที่
หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียอย่างร้ายแรง61 
 (2) องค์ประชุมของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น จะต้องมีกรรมการมาประชุม
อ่างน้อยกึ่งหนึ่งจึงจะเป็นองค์ประชุม ในขณะที่องค์ประชุมของคณะกรรมการอ่ืนอาจมีกรรมการมา

                                                        
61 มาตรา 78 แห่งพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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ประชุมไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของกรรมการทั้งหมดก็ได้ ในกรณีที่มีการเลื่อนการพิจารณาเร่ืองใดมา
ด้วยเหตุที่กรรมการมาประชุมไม่ครบองค์ประชุม62 
 (3) การท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องมีการลงลายมือชื่อของ
กรรมการที่วินิจฉัยเร่ืองนั้น และถ้ากรรมการคนใดมีความเห็นแย้งในค าวินิจฉัยนั้น ก็มีสิทธิในการ
ท าความเห็นแย้งรวมไว้กับค าวินิจฉัยได้ด้วย63 
 (4) การอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการทั่วไปให้มีการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ภายในเก้าสิบวันนับแต่วัน
ได้รับแจ้งค าสั่ง ทั้งในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย แต่ถ้าเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
กฎหมายใช้ถ้อยค าว่า “สิทธิการอุทธรณ์และก าหนดเวลาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามที่บัญญัติไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา”64 
 เมื่อพิจารณาจากบทนิยามค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ดังกล่าวแล้ว อาจแยกหลักเกณฑ์ของการแยกลักษณะของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทได้ ดังนี้ คือ 
 (1) เป็นคณะกรรมการที่จัดต้ังขึ้นตามกฎหมาย 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นจะต้องอยู่ในรูปของคณะบุคคลที่มีการจัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมาย สาเหตุที่กฎหมายเรียกร้องให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่ในรูปของคณะบุคคลหรือ
คณะกรรมการ เนื่องจากในการจัดองค์กรของรัฐในด้านภารกิจของการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือการ
อ านวยความยุติธรรมทางปกครอง การวินิจฉัยชี้ขาดโดย “คณะบุคคล” (collective judgment) มีผลดี
ในด้านความรอบคอบ และป้องกันการใช้อ านาจในลักษณะของการรวบอ านาจไว้กับบุคคลคนเดียว
เดียวกับการวินิจฉัยชี้ขาดโดยบุคคลคนเดียว (individual judgment)65 หลักกฎหมายที่ก าหนดให้
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องอยู่ในรูปของคณะบุคคลหรือคณะกรรมการมีความชัดเจนเป็น
อย่างมากในระบบกฎหมายฝร่ังเศส กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องตีความ
ว่าเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เนื่องจากโดยอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดอันเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล มีลักษณะเป็นการกระทบต่อสิทธิ

                                                        
62 มาตรา 79 แห่งพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
63 มาตรา 84 แห่งพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
64 มาตรา 48 แห่งพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
65 บทบรรณาธิการ. (2526, สิงหาคม) “หลักกำรแบ่งแยกอ ำนำจอธิปไตย (นิติบัญญตั-ิบริหำร- 

ตุลำกำร) กับกำรจัดองค์กรของรฐั (O & M).” วารสารกฎหมายปกครอง, 2. หน้า 29. 
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เสรีภาพของบุคคล จึงจะต้องมีการตรากฎหมายเพื่อจัดตั้งและมอบอ านาจดังกล่าวให้โดยผ่าน
องค์กรนิติบัญญัติ อันเป็นการตีความที่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐด้วย คณะกรรมการที่อาจมีอ านาจ
ในการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่มิ ได้มีการจัดตั้ งโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  เช่ น 
คณะกรรมการว่าด้วยพัสดุ ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เป็นต้น ไม่
อาจถือได้ว่าคณะกรรมการเหล่านั้น เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 (2) เป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ที่มีลักษณะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตาม
กฎหมาย 

องค์ประกอบข้อนี้ เป็นข้อพิจารณาที่ เกี่ ยวกับลักษณะของการใช้อ านาจของ
คณะกรรมการตามกฎหมาย ซึ่งจะต้องเป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจในการ “วินิจฉัยข้อพิพาท” และ
เมื่อวินิจฉัยแล้วก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทนั้น โดย
ในทางวิชาการน้ันถือว่าการใช้อ านาจในลักษณะดังกล่าวของฝ่ายปกครองเป็น “ค าสั่งทางตุลาการ” 
เป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทท านองเดียวกันกับศาล โดยการใช้อ านาจ
ฝ่ายเดียวดังกล่าวก่อให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ หรือมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่
ของบุคคล ซึ่งมีความแตกต่างไปจากการใช้อ านาจสั่งการในทางปกครองของเจ้าหน้าที่ที่อยู่ในรูป
ของคณะกรรมการ โดยเรียกองค์กรฝ่ายปกครองที่ใช้อ านาจในลักษณะของการสั่งการทางปกครอง
ว่า “คณะกรรมการทางปกครอง” 
 (3) เป็นคณะกรรมการที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับวินิจฉัยข้อพิพาท  
 วิธีการจัดองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นสิ่งที่แสดงออกให้เห็นว่า
จะมีหลักประกันในการคุ้มครองความเป็นอิสระของคณะกรรมการในการวินิจฉัยชี้ขาด และหลัก
ในเร่ืองของความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน (specialization) ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น
หรือไม่ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นจะต้องมีความเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
หรือสั่งการใดๆ หรือมีหลักประกันความมั่นคงต่อสถานะหรือการพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ 
อันจะส่งผลโดยตรงต่อความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น องค์ประกอบของ
คณะกรรมการนั้นมีความเหมาะสมกับลักษณะของข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจ อันจะเป็นการ
ประกันว่า ข้อพิพาทที่ เกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลจะได้รับการพิจารณาวินิจฉัยโดย
คณะกรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในเร่ืองนั้นโดยเฉพาะ 
 เช่นเดียวกับการค้นหาลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจากลักษณะการจัด
องค์กรของคณะกรรมการนั้น กระบวนการในการตีความกฎหมายเพื่อค้นหาลักษณะของวิธี
พิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท จ าต้องค้นหาและแปลความถ้อยค าในกฎหมายตาม
เจตนารมณ์และวัตถุประสงค์และความเป็นมาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยเฉพาะจาก
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แนวคิดและลักษณะของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในระบบกฎหมายในต่างประเทศซึ่งเป็น
ต้นแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศไทย วิธีพิจารณาส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิ
หน้าที่นั้นหมายถึง วิธีพิจารณาของคณะกรรมการที่มีความเหมาะสมแก่การวินิจฉัยสิทธิและหน้าที่
ของบุคคลตามกฎหมาย โดยวิธีพิจารณาเหล่านั้นอาจจะมีการก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของ
คณะกรรมการนั้นๆ หรืออาจจะก าหนดไว้ในกฎหมายกลาง การน าหลักเกณฑ์ในเร่ืองวิธีพิจารณา
มาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าคณะกรรมการใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอาจก าหนดไว้
เป็นหลักเกณฑ์ทั่วไป โดยอย่างน้อยจะต้องมีลักษณะหรือข้อก าหนดที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณา 6 
ประการ66 ดังนี้คือ 
 1. มีวิธีพิจารณาที่ใช้ระบบไต่สวน กล่าวคือ มีกระบวนวิธีพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทที่ใช้
ระบบไต่สวน โดยให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นผู้มีบทบาทในการแสวงหาข้อเท็จจริง โดย
ไม่จ ากัดข้อเท็จจริงเฉพาะข้อเท็จจริงที่คู่กรณีเสนอมาเท่านั้น ระบบการพิจารณาแบบไต่สวนเป็น
ระบบวิธีพิจารณาที่สร้างความเท่าเทียมกัน โดยฝ่ายปกครองที่อยู่ในฐานะที่เหนือกว่า มีพยาน  
หลักฐาน เอกสาร ที่ส่วนใหญ่มักอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง การก าหนดเอกชนเป็น
ผู้น าพยานหลักฐานดังกล่าวมาอาจก่อให้เกิดปัญหาได้ ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องให้อ านาจของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในการเรียกพยานหลักฐานหรือเอกสารจากคู่กรณีเพิ่มเติมจากที่ได้
ยื่นไว้ 
 2. หลักการฟังความสองฝ่าย หรือการให้สิทธิในการโต้แย้ง ถือเป็นหลักการที่ส าคัญ
ประการหนึ่งของการพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง เนื่องจากเมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้น ควรให้โอกาส
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้โต้แย้งคัดค้าน ชี้แจงข้อเท็จจริง และอ้างพยานหลักฐานเพื่อสนับสนุนข้ออ้าง
ของตน 
 3. หลักความเป็นกลางและการคัดค้านกรรมการ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมี
อ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคล ดังนั้น จึงจ าเป็น
อย่างยิ่งที่ผู้ที่เป็นกรรมการที่ใช้อ านาจดังกล่าวจะต้องมีความเป็นกลาง หรือไม่มีส่วนได้เสียในเร่ือง
ที่พิพาท โดยควรมีการก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการคัดค้านกรรมการไว้ด้วย  

4. หลักการให้เหตุผลในค าวินิจฉัย เป็นหลักที่จะต้องก าหนดไว้ในวิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททุกคณะ การให้เหตุผลในค าวินิจฉัยนั้นจะเป็นเคร่ืองมือที่ท าให้เกิด
ความโปร่งใส และใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของกรรมการผู้ท าค าวินิจฉัยด้วย 

                                                        
66 ชนาวรรณ โชคดีมีบุญ. (2549). คณะกรรมกำรวินิจฉัยข้อพิพำทตำมมำตรำ 11 (1) แห่ง

พระรำชบัญญัติจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542. หน้า 120-121. 
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5. การลงลายมือชื่อของกรรมการในค าวินิจฉัย มีวัตถุประสงค์เพื่อให้กรรมการที่ลงชื่อ
ตระหนักว่าตนมีส่วนรับผิดชอบในค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ ดังนั้น ผู้ท าค าวินิจฉัยจะต้อง
พิจารณาโดยรอบคอบ นอกจากนี้ ยังเป็นการแสดงให้เห็นว่าค าวินิจฉัยนั้นเป็นค าวินิจฉัยจริง มีผล
ใช้บังคับกับบุคคลในค าวินิจฉัยได้ 

6. หลักความเป็นที่สุดของค าวินิจฉัย ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
จะต้องมีความเป็นที่สุด หมายความว่า ค าวินิจฉัยดังกล่าวไม่อาจที่จะถูกพิจารณาทบทวนตรวจสอบ
หรือแก้ไขโดยองค์กรใดในฝ่ายบริหารได้อีก กระบวนการทบทวนตรวจสอบจะต้องเป็นการ
ทบทวนตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการเท่านั้น 
 2) สถานะของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศไทยนั้น มีบทบาทและอ านาจหน้าที่ใน 
การวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง อันเป็นผลมาจากแนวคิดของการควบคุมการใช้อ านาจรัฐ ซึ่ง
มาตรการส าคัญอย่างหนึ่งที่ใช้ในการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง คือ การก าหนดให้มี
กฎหมายที่ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาขององค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งในประเทศไทย 
กฎหมายฉบับดังกล่าว คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 แนวคิดพื้นฐานของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สรุปได้
ดังนี้ คือ เป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการท าค าสั่งทางปกครอง ซึ่งจะต้องมีการเตรียมการ และด าเนินการตาม
หลักเกณฑ์ที่ได้มีการก าหนดไว้ เพื่อให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติ
ราชการของตน ในขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์ต่างๆ เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชนด้วย อันเป็น
การยอมรับสถานะของประชาชนว่าเป็นผู้ทรงสิทธิในขอบเขตของกฎหมายมหาชน มิใช่  
ผู้อยู่ภายใต้การปกครองที่ไร้สิทธิ ให้การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ ที่
เรียกร้องให้การกระท าทุกอย่างของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย มีความถูกต้อง
เหมาะสม โดยจะไม่ใช้อ านาจอย่างไร้เหตุผลหรือเกินสมควร หลักเกณฑ์ทั่วไปที่ก าหนดไว้เป็น
มาตรการส าคัญในการป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 67 โดยเจตนารมณ์
ของกฎหมายประสงค์ให้เป็นหลักเกณฑ์การปฏิบัติราชการมาตรฐานกลางที่จะใช้บังคับกับการใช้
อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติต่างๆ ทุกฉบับ ไม่ว่าจะมีกฎหมาย

                                                        
67 กมลชัย รัตนสกาววงศ์. (2539). สำระส ำคัญและหลักกฎหมำย : พระรำชบัญญัติวิธีปฏิบตัิรำชกำร
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รองรับอ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นไว้หรือไม่ก็ตาม เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าว
หมายความรวมถึงคณะกรรมการต่างๆ ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายต่างๆ ด้วย 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้นิยามความหมายของค าว่า 
“เจ้าหน้าที่” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือรับมอบอ านาจให้ใช้
อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้ง
ขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม และได้ก าหนดความหมายของ
ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” หมายถึง การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ  หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง
การออกกฎ และได้นิยามความหมายของค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ไว้ว่า หมายถึง 
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาด
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย 
 สาระส าคัญของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2359 ก าหนด
หลักเกณฑ์ในการปฏิบัติขององค์กร “เจ้าหน้าที่” ฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะกระบวนการในการท า 
“ค าสั่งทางปกครอง” โดยอาจแยกกระบวนการดังกล่าวออกเป็น 4 ขั้นตอนใหญ่ คือ 
 (1) ขั้นตอนเตรียมการ ขั้นตอนก่อนที่จะมีค าสั่งทางปกครอง ซึ่งถือเป็นหลักกฎหมาย
ปกครองว่า บุคคลที่จะต้องถูกกระทบสิทธิจากการมีค าสั่งทางปกครอง (คู่กรณี)68 นั้นมีสิทธิที่จะได้
รับทราบถึงการจะใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าว และมีสิทธิที่จะเข้าร่วมการพิจารณา
ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะท าค าสั่งนั้นและมีสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านหรือแสดงพยาน  
หลักฐานด้วย บุคคลผู้เป็นคู่กรณีนั้นมีสิทธิที่จะโต้แย้งคัดค้านเจ้าหน้าที่ซึ่งมีส่วนได้เสียกับเร่ืองที่จะ
พิจารณาสั่งการ หรือเหตุอ่ืนๆ อันจะมีผลท าให้การใช้อ านาจในการสั่งการเสียความเป็นกลางไป 
 (2) ขั้นตอนการท าค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนดังกล่าวเรียกร้องให้การท าค าสั่งต้องมี
รูปแบบและเนื้อหาที่จ าเป็นและชัดเจน โดยเฉพาะการให้เหตุผลของการสั่งการ 69และการแจ้งถึง
สิทธิในการอุทธรณ์และเงื่อนไขการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว้ในค าสั่งทางปกครองนั้น 

                                                        
68 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
69 มาตรา 37 แห่งพระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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 (3) ขั้นตอนการทบทวนค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนนี้เป็นกระบวนการตรวจสอบค าสั่ง
ทางปกครอง โดยได้ก าหนดวิธีการไว้สามประการ ได้แก่ 1) การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น 
2) เจ้าหน้าที่ท าการทบทวนค าสั่งนั้นเอง และ 3) คู่กรณีขอให้พิจารณาใหม่ 
 (4) ขั้นตอนการบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนนี้เป็นการใช้อ านาจ
บังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยชอบด้วยกฎหมาย โดยอาจมีมาตรการบังคับต่อ
ผู้ที่ฝ่าฝืนค าสั่งทางปกครอง 
 นอกจากการก าหนดเงื่อนไขในลักษณะข้อก าหนดของเจ้าหน้าที่ในการท าค าสั่งทาง
แล้ว พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติข้อก าหนดหรือผลทาง
กฎหมายหรือข้อก าหนดของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” อยู่หลายประการ  
 เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติดังที่กล่าวไปนั้น เพียงพอที่จะท าให้มีการตีความหรือเข้าใจ
ได้ว่า ขั้นตอนปฏิบัติในการใช้อ านาจหรือวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นก็เป็น
ขั้นตอนวิธีการเช่นเดียวกันกับการมีค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทั่วไป (เนื่องจาก
โดยนิยามความหมายของเจ้าหน้าที่นั้นหมายความถึงองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในรูปของ
คณะกรรมการด้วย) เพียงแต่หากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแล้ว 
ย่อมจะต้องผูกพันตามข้อก าหนดที่ก าหนดไว้เฉพาะส าหรับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทด้วย 
 หลักกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นหลักกฎหมายที่น า
แนวความคิดมาจากต่างประเทศ โดยเฉพาะแนวความคิดว่าด้วยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใน
ประเทศฝร่ังเศส ได้มีการพัฒนาแนวความคิดดังกล่าวมาเป็นล าดับ โดยเฉพาะในช่วง เวลาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2529 ต่อมาเมื่อมี
การร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งพระราชบัญญัติดังกล่าวมี
แนวความคิดพื้นฐานมาจากระบบกฎหมายของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซึ่งเป็น
กฎหมายที่ว่าด้วยหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองและสัญญาทางปกครอง ซึ่งในระบบ
กฎหมายเยอรมันไม่มีการอธิบายหรือแยกลักษณะการใช้อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ไว้ เป็นผลให้ไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายปกครองที่มีฐานะเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอย่างชัดเจน เป็นผลให้มีการใช้อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทถูกตีความรวมไปกับการใช้อ านาจในลักษณะของค าสั่งทางปกครอง และให้มีการน า
หลักเกณฑ์บางประการเกี่ยวกับการท าค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับด้วย70 

                                                        
70 ส านักงานศาลปกครอง. (2545). บทสรุปส ำหรบัผูบ้ริหำร เรื่อง คดปีกครองเกี่ยวกับคณะกรรมกำร
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 ผลจากการศึกษาเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว ยังได้แสดงให้เห็นถึง
ผลที่อาจเกิดขึ้นจากการตีความว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉั ยข้อพิพาทเป็นค าสั่งทาง
ปกครองอย่างหนึ่ง อาจเป็นผลให้ไม่อาจปรับใช้กฎหมายให้สมตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย หรือ
จะเกิดข้อขัดแย้งกับลักษณะหรือสภาพของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ดังต่อไปนี้ คือ 
 (1) แนวความคิดในการยกร่างกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกล่าว มี
พื้นฐานแนวความคิดของการยกร่างมาจากระบบกฎหมายในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ในขณะที่แนวความคิดที่เกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นแนวความคิดที่มาจากระบบ
กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศอังกฤษ ซึ่งได้มีการอธิบายและแยกลักษณะการใช้อ านาจ
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ตลอดจนผลทางกฎหมายของค าวินิจฉัยดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน 
การตีความกฎหมายจ าต้องตีความให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์และที่มาของหลักกฎหมายดังกล่าว 
นั้นก็คือระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษและฝร่ังเศส มิใช่ตีความให้เป็นไปตามแนวทางของ
ระบบกฎหมายเยอรมนี 
 (2) การตีความว่าให้น าหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการท าค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับกับการ
ท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในทุกเร่ือง (เว้นแต่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการ
เฉพาะ) ย่อมเป็นผลให้การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไม่แตกต่างไปจากคณะกรรมการ
ทางปกครองอ่ืน การโต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็ย่อมสามารถท าได้
เช่นเดียวกับกับการโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง เป็นผลให้เป้าหมายในการลดปริมาณคดีที่มีการฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองไม่อาจบรรลุผลได้ ทั้งที่วัตถุประสงค์ประการหนึ่งของการจัดตั้งคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทหรือเป็นการอ านวยความยุติธรรมและลดการน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
 (3) โดยลักษณะและสภาพของการใช้อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น ไม่
อาจน าหลักเกณฑ์ของการท าค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับได้ทุกเร่ือง เนื่องจากค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นมิใช่เป็นการสั่งการหรืออนุมัติหรืออนุญาตทั่วไป แต่มีลักษณะ
เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่งหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการท าค าสั่งทาง
ปกครองในหลายเร่ืองมิอาจใช้บังคับได้ เช่น 
 (3.1) การวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องวินิจฉัยในประเด็นที่คู่กรณี
ยกขึ้นกล่าวอ้าง เว้นแต่เป็นประเด็นที่ไม่เกี่ยวข้องหรือมีเหตุที่ไม่ต้องวินิจฉัย 
 (3.2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องลงลายมือชื่อในค าวินิจฉัย ซึ่งคล้ายกับการ
พิพากษาคดีของศาล เพื่อให้กรรมการตระหนักอยู่เสมอว่าจะต้องรับผิดชอบในค าวินิจฉัยของตน 
ดังนั้น จึงมีการก าหนดให้กรรมการที่ไม่เห็นด้วยย่อมมีสิทธิในการท าความเห็นแย้งได้ 
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 (3.3) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องรักษาความลับในการลงมติวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาท 
 (3.4) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไม่อาจเพิกถอนหรือทบทวนค าวินิจฉัยของ
ตนเองได้เช่นเดียวกับกรณีของค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทมีผลเป็นที่ยุติ ผูกพันคู่กรณี (res judicata) เว้นแต่กรณีที่สามารถอุทธรณ์โต้แย้งค าวินิจฉัยนั้น
ต่อศาล 
 (3.5) ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องวินิจฉัยไม่เกินค าขอ 
(ในขณะที่ค าสั่งทางปกครองนั้นเจ้าหน้าที่สามารถใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองได้ตามเงื่อนไขที่
กฎหมายก าหนดได้อย่างเต็มที่) 
 (3.6) ขอบเขตการควบคุมทบทวนตรวจสอบค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทจะแตกต่างไปจากขอบเขตของการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีการควบคุมตรวจสอบเฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น 
 3) การควบคุมค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยศาลปกครอง 
 เมื่อได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาคดี 6 ประเภท ได้แก่ 
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการไม่
ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด เนื่องจากกระท าการโดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมี
ลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างภาระให้เกิดกับประชาชน
เกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบ 
 (2) คดีพิพาทที่เกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
 (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือ
ค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อ
ศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระท าการหรือละเว้นกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด 
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 (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ได้มีการจัดตั้งศาลปกครองโดยแบ่งออกเป็นสองชั้นศาล ได้แก่ ศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งเป็นองค์กร
วินิจฉัยคดีปกครองที่มีเขตอ านาจทั่วไป และศาลปกครองสูงสุด ซึ่งเป็นองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองที่
มีเขตอ านาจเฉพาะ โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 11 ได้ก าหนดให้ศาลปกครองสูงสุดมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี 4 ชนิด ได้แก่ 
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด   
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
 (3) คดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองสูงสุด  
 (4) คดีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งในศาลปกครองชั้นต้น 
 จากบทบัญญัติดังกล่าวจึงเห็นได้ว่า การที่กฎหมายก าหนดให้คดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด โดยมีเงื่อนไข
ว่า จะต้องมีการประกาศก าหนดโดยที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเสียก่อน การ
ก าหนดโครงสร้างของการควบคุมค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวมีลักษณะ
เช่นเดียวกับการควบคุมค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศฝร่ังเศส ซึ่งหลัก
กฎหมายก าหนดให้ค าวินิจฉัยขององค์กรที่ถือว่าเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นให้อุทธรณ์
ต่อสภาแห่งรัฐ ในฐานะที่เป็นศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกระบวนวิธีพิจารณาและขอบเขตการพิจารณา
ควบคุมค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนี้ก็มีลักษณะที่ต่างจากการค าสั่งทางปกครอง
ของเจ้าหน้าที่รัฐอ่ืน กล่าวคือ จะถือว่าเป็นคดีที่เรียกว่า คดีขออุทธรณ์เฉพาะปัญหาข้อกฎหมายซึ่งมี
ขอบเขตในการควบคุมและผลในทางกฎหมายอ่ืนที่แตกต่างไปจากการฟ้องคดีที่เกี่ยวกับนิติกรรม
ทางปกครองอื่นๆ  
 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 
11 (1) ก าหนดให้คดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่ในเขตอ านาจของ
ศาลปกครองสูงสุด ทั้งนี้ โดยการประกาศของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แต่
อย่างไรก็ตาม การฟ้องคดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ณ เวลาปัจจุบัน 
ยังไม่สามารถฟ้องโดยตรงมายังศาลปกครองสูงสุดได้ทันที เนื่องจากยังไม่มีการประกาศของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว คดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นต้นตามมาตรา 9 ประกอบกับมาตรา 
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10 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยถือว่า 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” เป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” รูปแบบหนึ่งที่มีการจัดองค์กรภายในฝ่าย
ปกครองในรูปของคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ของบุคคล ดังนั้น 
การกระท าของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงถือว่าเป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่าง
หนึ่งที่สามารถถูกควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง 
  3.3.2  คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 
 ในระบอบประชาธิปไตย การให้ประชาชนมีโอกาสกว้างขวางในการได้รับข้ อมูล
ข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐเป็นสิ่งจ าเป็น เพื่อที่ประชาชนจะสามารถแสดงความ
คิดเห็นและใช้สิทธิทางการเมืองได้โดยถูกต้องกับความเป็นจริง อันเป็นการส่งเสริมให้มีความเป็น
รัฐบาลโดยประชาชนมากยิ่งขึ้น สมควรก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
โดยมีข้อยกเว้นอันไม่ต้องเปิดเผยที่แจ้งชัดและจ ากัดเฉพาะข้อมูลข่าวสารที่หากเปิดเผยแล้วจะเกิด
ความเสียหายต่อประเทศชาติหรือต่อประโยชน์ที่ส าคัญของเอกชน   ทั้งนี้ เพื่อพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยให้มั่นคงและจะยังผลให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิหน้าที่ของตนอย่างเต็ มที่ 
เพื่อที่จะปกปักรักษาประโยชน์ของตนได้อีกประการหนึ่งด้วย ประกอบกับสมควรคุ้มครองสิทธิ
ส่วนบุคคลในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้อมูลข่าวสารของราชการไปพร้อมกัน   
 สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 นั้น หากประชาชนต้องการทราบข้อมูลข่าวสารต่างๆ ประชาชนก็ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของ
รัฐ โดยค าขอของผู้นั้นจะต้องระบุข้อมูลข่าวสารที่ต้องการในลักษณะที่อาจเข้าใจได้ตามควร ให้
หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบจัดหาข้อมูลข่าวสารนั้นให้แก่ผู้ขอภายในเวลาอันสมควร 
 หากประชาชนผู้ขอข้อมูลเห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่จัดพิมพ์ข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 
7 หรือไม่จัดข้อมูลข่าวสารไว้ให้ประชาชนตรวจดูได้ตามมาตรา 9 หรือไม่จัดหาข้อมูลข่าวสารให้แก่
ตนตามมาตรา 11 หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า หรือเห็น
ว่าตนไม่ได้รับความสะดวกโดยไม่มีเหตุอันสมควร ผู้นั้นมีสิทธิร้องเรียนต่อคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารได้ เว้นแต่เป็นเร่ืองเกี่ยวกับการมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 15 หรือค าสั่ง
ไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา 17 หรือค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล
ตามมาตรา 25  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อหน่วยงานของรัฐนั้นมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลมิให้เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา 17 หรือค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลง
หรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25 ผู้ขอข้อมูลดังกล่าวก็อาจอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อ
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คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้ ซึ่งผู้เขียนจะขออธิบายการจัดตั้งขององค์กร
อ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณา ตลอดจนผลของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร ดังนี้ 
 1) การจัดตั้งองค์กร 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้ถูกจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยบัญญัติให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการ71 มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 1472 หรือมาตรา 1573 หรือค าสั่งไม่รับฟังค า

                                                        
71 คณะกรรมการในที่นีห้มายถึง คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัต ิ

ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงประกอบด้วยรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน็ประธาน ปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงการคลัง 
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงพาณิชย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
ผู้อ านวยการส านักข่าวกรองแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และผู้ทรงคุณวุฒิอื่นจากภาครฐัและ
ภาคเอกชน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตง่ตั้งอีกเก้าคนเป็นกรรมการ ทัง้นี้ตามมาตรา 27 แห่งพระราชบัญญตัฉิบับเดียวกัน. 

72 มาตรา 14 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ข้อมูลข่าวสาร
ของราชการที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อสถาบันพระมหากษัตริย์จะเปิดเผยมิได.้” 

73 มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ข้อมูลข่าวสาร
ของราชการที่มีลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดดังตอ่ไปนี้ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐอาจมีค าส่ังมิให้
เปิดเผยก็ได้ โดยค านึงถึงการปฏบิัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะ และประโยชน์
ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกัน 

(1) การเปิดเผยจะก่อให้เกดิความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 

(2) การเปิดเผยจะท าให้การบังคบัใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพ หรือไม่อาจส าเร็จตามวัตถุประสงค์
ได้ ไม่ว่าจะเกี่ยวกับการฟ้องคดี การป้องกัน การปราบปราม การทดสอบ การตรวจสอบ หรือการรู้แหล่งที่มาของ
ข้อมลูข่าวสารหรือไม่ก็ตาม 

(3) ความเห็นหรือค าแนะน าภายในหน่วยงานของรัฐในการด าเนินการเรื่องหนึง่เรื่องใด แต่ทัง้นี้ไม่
รวมถึงรายงานทางวิชาการ รายงานข้อเท็จจริง หรือข้อมูลข่าวสารที่น ามาใช้ในการท าความเหน็หรือค าแนะน า
ภายในดังกล่าว 

(4) การเปิดเผยจะก่อให้เกดิอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหนึง่บคุคลใด 
(5) รายงานการแพทย์หรือข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลซ่ึงการเปดิเผยจะเป็นการรุกล้ าสิทธิส่วนบุคคล

โดยไม่สมควร 
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คัดค้านตามมาตรา 1774 และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 
2575 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 254076 

                                                                                                                                                               
(6) ข้อมูลข่าวสารของราชการที่มกีฎหมายคุ้มครองมิใหเ้ปดิเผย หรอืข้อมูลข่าวสารที่มีผู้ให้มาโดยไม่

ประสงคใ์หท้างราชการน าไปเปดิเผยต่อผู้อืน่ 
(7) กรณีอื่นตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
ค าส่ังมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการจะก าหนดเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ แต่ต้องระบุไว้ด้วยว่าที่

เปิดเผยไม่ได้เพราะเปน็ข้อมูลข่าวสารประเภทใดและเพราะเหตใุด และให้ถือว่าการมีค าส่ังเปดิเผยขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการเป็นดุลพินิจ โดยเฉพาะของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามล าดับสายการบังคับบัญชา แต่ผูข้ออาจอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดิเผยข้อมูลข่าวสารได้ตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้.” 

74 มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ในกรณีที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐเห็นว่า การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบถงึประโยชน์ได้เสียของผู้ใด ให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐแจง้ใหผู้้นั้นเสนอค าคัดค้านภายในเวลาที่ก าหนด แต่ต้องให้เวลาอันสมควรทีผู่้นั้นอาจเสนอค า
คัดค้านได้ ซ่ึงต้องไม่น้อยกว่าสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รบัแจง้ 

ผู้ที่ได้รบัแจง้ตามวรรคหนึ่ง หรือผู้ที่ทราบว่าการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบถึง
ประโยชน์ไดเ้สียของตน มีสิทธิคดัค้านการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นได้โดยท าเป็นหนงัสือถึงเจ้าหนา้ที่ของรัฐ
ผู้รับผดิชอบ 

ในกรณีที่มีการคัดค้าน เจ้าหน้าทีข่องรัฐผู้รบัผดิชอบต้องพจิารณาค าคัดค้านและแจ้งผลการพิจารณา
ให้ผูค้ัดค้านทราบโดยไม่ชักช้า ในกรณีที่มีค าส่ังไม่รับฟังค าคัดค้าน เจ้าหน้าที่ของรัฐจะเปดิเผยข้อมลูข่าวสารนั้น
มิได้จนกว่าจะล่วงพ้นก าหนดเวลาอุทธรณ์ตามมาตรา 18 หรือจนกว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารได้มีค าวินิจฉัยให้เปดิเผยข้อมูลข่าวสารนั้นได้ แล้วแต่กรณี.” 

75 มาตรา 25 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับ
มาตรา 14 และมาตรา 15 บุคคลยอ่มมีสิทธิที่จะไดรู้้ถึงข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่เกี่ยวกับตน และเมื่อบุคคลนั้นมี
ค าขอเป็นหนังสือ หน่วยงานของรัฐที่ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารนั้นจะต้องใหบ้คุคลนัน้หรือผู้กระท าการแทน
บุคคลนั้นไดต้รวจดหูรือได้รบัส าเนาข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลส่วนที่เกี่ยวกับบุคคลนั้น และให้น ามาตรา 9 วรรค
สอง และวรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

การเปิดเผยรายงานการแพทย์ทีเ่กีย่วกับบุคคลใด ถ้ากรณีมีเหตุอนัควรเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเปดิเผยต่อ
เฉพาะแพทย์ทีบุ่คคลนั้นมอบหมายก็ได้ 

ถ้าบุคคลใดเห็นว่าข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่เกี่ยวกับตนส่วนใดไม่ถูกต้องตามที่เป็นจริง ให้มีสิทธิ
ยื่นค าขอเป็นหนงัสือใหห้น่วยงานของรัฐที่ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอ้มูลข่าวสาร
ส่วนนั้นได้ ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะต้องพิจารณาค าขอดังกล่าว และแจ้งให้บคุคลนั้นทราบโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารให้ตรงตามที่มคี าขอ ให้ผู้นัน้
มีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารภายในสามสิบวันนับแต่วันได้รบัแจ้งค าส่ังไม่
ยินยอมแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสาร โดยย่ืนค าอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ และไม่ว่ากรณีใดๆ ให้
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 ปัจจุบันได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่างๆ ตาม
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 11 กรกฎาคม 2544 จ านวน 5 สาขา คือ คณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารด้านต่างประเทศและความมั่นคงของประเทศ คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารด้านเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารด้านสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน และการบังคับใช้กฎหมาย คณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารด้านการแพทย์และสาธารณสุข และคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี อุตสาหกรรมและการเกษตร 
 ลักษณะการจัดองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น มี
ลักษณะการจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ มีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล มีอ านาจวินิจฉัย
ข้อพิพาท และมีวิธีพิจารณาคดี (ข้อพิพาท) ส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่หรือมีวิธีพิจารณาคล้าย
กับศาล รวมทั้งเมื่อได้พิจารณาหลักเกณฑ์ด้านอ านาจหน้าที่ตลอดจนพิจารณาจากพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ได้นิยามความหมายของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” 
ว่าหมายถึงคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการ
วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแล้ว77 จะเห็นได้ว่าสถานะของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีลักษณะเป็น “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” เน่ืองจาก78  
 (1) คณะกรรมการน้ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 (2) มีการจัดต้ังองค์กรเป็นองค์คณะคล้ายศาล โดยองค์คณะต้องไม่น้อยกว่าสามคน การ
จัดองค์กรตามความเชี่ยวชาญตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของข้อมูลข่าวสารของราชการ 
เช่น สาขาความมั่นคงของประเทศ เศรษฐกิจและการคลังของประเทศ หรือการบังคับใช้กฎหมาย 
 (3) คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเกี่ยวกับเร่ือง
สิทธิหน้าที่ของบุคคลในเร่ืองที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของราชการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 35 ซึ่งก็
ได้มีนักวิชาการบางท่านได้อธิบายว่า องค์กรที่จะเป็น “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” นั้นจะต้อง

                                                                                                                                                               
เจ้าของข้อมูลมีสิทธิร้องขอให้หนว่ยงานของรัฐหมายเหตคุ าขอของตนแนบไว้กับข้อมูลข่าวสารส่วนที่เกี่ยวข้อง
ได้ 

ให้บคุคลตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงมีสิทธิด าเนนิการตามมาตรา 23 มาตรา 24 และมาตรานี้แทน
ผู้เยาว์ คนไร้ความสามารถ คนเสมือนไร้ความสามารถ หรือเจ้าของข้อมูลที่ถึงแก่กรรมแล้วได้.” 

76 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35. 
77 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5. 
78 ฤทัย หงส์สิริและมานิต จุมปา. (2542). ค ำอธิบำยกฎหมำยข้อมูลขำ่วสำรของทำงรำชกำร.  

หน้า 133-134. 
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เป็นองค์กรที่วินิจฉัยข้อพิพาท ลักษณะขององค์กรที่วินิจฉัยข้อพิพาทจึงเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการ
วินิจฉัยแล้วย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทนั้น 
ตัวอย่างของการเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ตามมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวบัญญัติให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา 17 และค าสั่งไม่
แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25 ในกรณีนี้จะเห็นได้ว่า ข้อพิพาท
ในกรณีนี้คือ กรณีที่เจ้าหน้าที่มีค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร อันเป็นข้อพิพาทระหว่างเจ้าหน้าที่
ของรัฐฝ่ายหนึ่งกับผู้ยื่นค าขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารอีกฝ่ายหนึ่ง 79 เป็นต้น ซึ่งข้อพิพาทดังกล่าวก็
ได้มีตัวอย่างของค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คือ คดีหมายเลขแดงที่ อ.180/2553 ระหว่าง 
นางสาว น. ผู้ฟ้องคดี คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และอธิการบดีมหาวิทยาลัย ม. ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 ซึ่งเป็นกรณีที่ นางสาว น. ได้ขอให้มีการเปิดเผยหนังสือร้องเรียน และเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
เพื่อเป็นประโยชน์ในการเบิกความในคดีของศาลแพ่ง และขอทราบค าวินิจฉัยของมหาวิทยาลัย ม. 
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ปฏิเสธโดยให้เหตุผลว่า เอกสารดังกล่าวไม่อาจเปิดเผยได้
ตามมาตรา 15 (2) การเปิดเผยจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส า เร็จ
ตามวัตถุประสงค์ได้ ผู้ฟ้องคดีจึงได้อุทธรณ์ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 พิจารณาแล้วเห็นว่า มหาวิทยาลัย ม. ได้ด าเนินการเกี่ยวกับเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวจนเป็น
ที่ยุติแล้วว่า ผู้ฟ้องคดีไม่มีความผิดตามระเบียบและกฎหมายแต่อย่างใด และได้มีหนังสือแจ้งยุติ
เร่ืองดังกล่าวให้คู่กรณี และผู้ฟ้องคดีทราบแล้ว อีกทั้งกรณีเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวเป็นเร่ืองข้อพิพาท
ส่วนตัวไม่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวอาจจะขยายความ
ขัดแย้งเร่ืองส่วนตัวระหว่างผู้ร้องเรียนและผู้ฟ้องคดีให้เพิ่มขึ้นไปอีก ซึ่งมิใช่เจตนารมณ์ของ
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงเห็นควรไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ให้ยก
อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี80 
  ผู้ฟ้องคดีจึงได้น าข้อพิพาทดังกล่าวไปฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งในเวลาต่อมา  
ศาลปกครองสูงสุดก็ได้มีค าพิพากษา โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยแล้ว เห็นว่า มูลคดีนี้สืบเนื่อง

                                                        
79 บรรเจดิ สิงคะเนติ. เล่มเดิม. หน้า 136-137. 
80 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดนิ

และการบังคบัใช้กฎหมาย ที่ สค 24/2549 เรื่อง อุทธรณ์ค าส่ังไม่เปดิเผยข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเรื่องรอ้งเรียน. 
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จากผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 เพื่อขอหนังสือร้องเรียนที่มีถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และ
เอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมด โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อน าเอกสารดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ในการเบิก
ความในคดีของศาลแพ่ง ซึ่งตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า ข้อมูลข่าวสารของราชการ หมายความว่า ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความ
ครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่ าจะเป็นข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการ
ด าเนินงานของรัฐ หรือข้อมูลเกี่ยวกับเอกชน ดังนั้น หนังสือร้องเรียนที่อยู่ในความครอบครองของ  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงเป็นข้อมูลข่าวสารของราชการตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ซึ่งตามมาตรา 11 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า นอกจากข้อมูล
ข่าวสารของราชการที่ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว หรือที่จัดไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้แล้ว 
หรือที่มีการจัดให้ประชาชนได้ค้นคว้าตามมาตรา 26 แล้ว ถ้าบุคคลใดขอข้อมูลข่าวสารอ่ืนใดของ
ราชการและค าขอนั้นระบุข้อมูลข่าวสารที่ต้องการในลักษณะที่อาจเข้าใจได้ตามสมควรให้
หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบจัดหาข้อมูลข่าวสารนั้นให้แก่ผู้ขอภายในเวลาอันสมควร เว้นแต่ผู้นั้น
ขอจ านวนมากหรือบ่อยคร้ังโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 
พิจารณาค าร้องขอของผู้ฟ้องคดีแล้วได้มีหนังสือแจ้งปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามที่ ผู้ฟ้อง
คดีร้องขอโดยให้เหตุผลว่าเอกสารดังกล่าวไม่อาจเปิดเผยได้ตามมาตรา 15 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เห็นว่า เหตุผลของผู้ถูกฟ้องคดีไม่อาจรับฟังได้ เนื่องจาก
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เพื่อชี้แจงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับหนังสือ
ร้องเรียน ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ให้เหตุผลว่าการไม่ให้เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับเร่ืองร้องเรียน
เพื่อด าเนินการสืบสวนในทางลับตามหนังสือส านักงาน ก .พ. จึงไม่อาจรับฟังได้ ประกอบการ
เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวไม่เป็นเหตุผลให้การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพแต่อย่างใด เพราะ
ไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายคุ้มครองมิให้เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวต่อผู้ฟ้องคดี ซึ่งผู้ฟ้องคดีถือเป็นคู่กรณีที่
สิทธิถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ดังนั้น ค าสั่งของผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 ตามหนังสือที่ปฏิเสธไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารแก่ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และเมื่อเอกสารดังกล่าวเป็นข้อมูลข่าวสารของราชการและยังอยู่ในความครอบครองของ
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ประกอบกับไม่มีกฎหมายคุ้มครองมิให้เปิดเผย แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะสามารถทราบ
ข้อมูลข่าวสารได้ทางอ่ืน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ก็ยังมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดี เมื่อผู้ฟ้องคดีร้องขอตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 ส าหรับค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น โดยเห็นว่า ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 ได้ทราบข้อเท็จจริงจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ว่าผู้ถูกฟ้องคดี 2 ได้ด าเนินการเกี่ยวกับเร่ือง
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ร้องเรียนจนได้ข้อยุติแล้ว ผู้ฟ้องคดีไม่มีความผิดตามระเบียบหรือกฎหมายแต่อย่างใด และกรณี
ร้องเรียนดังกล่าวเป็นเร่ืองข้อพิพาทส่วนตัวไม่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ และการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารอาจจะขยายความขัดแย้งเร่ืองส่วนตัวระหว่างผู้ร้องเรียนและผู้อุทธรณ์ให้เพิ่มขึ้นไปอีก ซึ่ง
มิใช่เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า 
เป็นค าวินิจฉัยที่มิได้ค านึงถึงประโยชน์ของผู้ฟ้องคดีที่ชอบจะได้รับการรับรองและคุ้มครองสิทธิใน
ฐานะของผู้ร้องขอให้หน่วยงานที่ครอบครองหรือควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารที่ผู้ร้องขอประสงค์ให้
หน่วยงานของรัฐนั้นเปิดเผยเพื่อน าไปใช้ประโยชน์ในทางต่อสู้คดีของผู้ฟ้องคดี และแม้ว่าเร่ือง
ดังกล่าวจะเป็นข้อพิพาทส่วนตัวมิใช่ประโยชน์สาธารณะ แต่ก็เป็นสิทธิที่กฎหมายรับรองและให้
ความคุ้มครองแก่ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ดังนัน้ ค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทประเภทหนึ่ง เนื่องมาจากการที่เป็นองค์กรหนึ่งที่ท า
หน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาท กล่าวคือ กรณีที่เจ้าหน้าที่มีค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร อันเป็น
ข้อพิพาทระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายหนึ่งกับผู้ยื่นค าขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารอีกฝ่ายหนึ่งตาม
ตัวอย่างคดีข้างต้น  
 (4) คณะกรรมการมีวิธีพิจารณาที่ก าหนดโดยระเบียบของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารน้ันมีผลเป็นที่สุด 
 เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทแล้ว กฎหมายก็ให้น าหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 
2539 บางมาตรามาใช้ เช่น ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งจึงจะเป็นองค์ประชุม 
กรรมการต้องลงลายมือชื่อของกรรมการในค าวินิจฉัยนั้น และกรรมการมีสิทธิท าความเห็นแย้ง 
เป็นต้น 
 เมื่อพิจารณามาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่
ได้ให้ค านิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ” จะเห็นได้ว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อมูลข่าวสาร
มีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เนื่องจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารเป็นค าวินิจฉัยที่ออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์อันมี
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ลักษณะเฉพาะราย ซึ่งมีผลผูกพันในทางกฎหมายต่อบุคคล ในกรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ได้มีค าวินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานราชการแก่บุคคลที่ร้อง
ขอ กรณีนี้ย่อมก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคลนั้นในการขอตรวจดูข้อมูลข่าวสารของราชการดังกล่าว81 
 เมื่อค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็น “ค าสั่งทาง
ปกครอง” ท าให้ค าวินิจฉัยดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักที่ว่า “การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย” กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ทั่วไปตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากนี้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมอยู่ภายใต้การ
ควบคุมตรวจสอบขององค์กรที่ออกค าสั่งทางปกครองและองค์กรตุลาการน่ันเอง 
 อย่างไรก็ตาม ยังมีนักวิชาการอีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่า หากตีความว่าค าวินิจฉัย ของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่งและโดยทั่วไปต้อง
ใช้หลักเกณฑ์ในเร่ืองค าสั่งทางปกครองบังคับนั้น อาจท าให้ไม่อาจปรับใช้กฎหมายได้สมดัง
เจตนารมณ์ของกฎหมายหรือขัดแย้งกับลักษณะและสภาพของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท ด้วยเหตุผลหลายประการ คือ82 
 (1) หลักเกณฑ์ของค าสั่งทางปกครองไม่อาจใช้บังคับแก่ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทได้ทุกเร่ือง เนื่องจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น โดยสภาพมี
ลักษณะที่แตกต่างจากค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากไม่ใช่การวินิจฉัยสั่งการหรือสั่งอนุมัติเร่ืองทั่วไป 
แต่มีลักษณะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย และมีหลักเกณฑ์เฉพาะที่ ต่างจาก
หลักเกณฑ์ในเร่ืองของค าสั่งทางปกครองอยู่หลายประการ เช่น การวินิจฉัยข้อพิพาทโดย
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องวินิจฉัยปัญหาคล้ายศาล 
กล่าวคือ ต้องวินิจฉัยในประเด็นต่างๆ ที่คู่กรณียกขึ้นอ้าง และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้อง
ไม่วินิจฉัยเกินค าขอ 
 (2) ระบบการอุทธรณ์มีความแตกต่างไปจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในทาง
ปกครอง จึงไม่อาจใช้ระบบอุทธรณ์เดียวกันได้ 
 (3) แนวคิดในเร่ืองของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่บัญญัติอยู่ในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น ามาจากหลักกฎหมายของประเทศอังกฤษและประเทศ
ฝร่ังเศส ซึ่งได้แยกความแตกต่างระหว่างค าสั่งทางปกครองและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท ตลอดจนผลของค าวินิจฉัยดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน การตีความและการปรับใช้

                                                        
81 ฤทัย หงส์สิริและมานิต จุมปา. เล่มเดิม. หน้า 133-134. 
82 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ. เล่มเดิม. หน้า 316-318. 
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กฎหมายจึงควรต้องตีความโดยอาศัยหลักกฎหมายของประเทศดังกล่าว ซึ่งเป็ นที่มาของหลัก
กฎหมายไทยในเร่ืองนี้ 
 (4) หากตีความให้น าหลักเกณฑ์ของค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับแก่ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในทุกเร่ือง (นอกจากที่กฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ) ย่อมท าให้การ
จัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นไม่เกิดประโยชน์แต่อย่างใด เนื่องจากการตีความดังกล่าว
จะท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น ไม่แตกต่างจากคณะกรรมการทางปกครองอื่น 
 ด้วยเหตุผลที่ได้กล่าวมาทั้งหมดแล้ว นักวิชาการฝ่ายนี้จึงเห็นว่าควรต้องตีความว่าค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (ซึ่งรวมถึงคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร) นั้น ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นนิติกรรมทางตุลาการ ซึ่ง แต่อาจน าเอาหลักเกณฑ์
บางประการในเร่ืองของค าสั่งทางปกครองมาปรับใช้โดยอนุโลมเท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะและสภาพ
ของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้น 
 2) องค์ประกอบของคณะบุคคล 
 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นจะต้องปฏิบัติตาม
ระเบียบที่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการก าหนด 83 โดยได้มีการประกาศใช้ระเบียบ
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะในการ
พิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ลงวันที่ 20 
กันยายน 2542 ในระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา 
และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 
2542 นี้ เป็นตัวก าหนดองค์ประกอบและวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารมีสาระส าคัญ ดังนี้ 
 (1) คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขามีหน้าที่พิจารณาและวินิจฉัย
อุทธรณ์ตามที่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการมอบหมาย84 
 (2) ในกรณีที่เห็นสมควรหากเป็นข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวกับความช านาญเฉพาะด้านหลาย
สาขา คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการจะแต่งตั้งกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
จากหลายสาขาเป็นองค์คณะพิเศษพิจารณาเป็นรายกรณีก็ได้85 

                                                        
83 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 38. 
84 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 4. 
85 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 5. 
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 (3) ให้ประธานกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาจัดให้มีองค์คณะในการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ขึ้นมาคณะหนึ่งหรือหลายคณะ เพื่อพิจารณาค าอุทธรณ์ 
 เมื่อได้รับค าอุทธรณ์ไว้พิจารณาแล้ว ให้ประธานกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารสาขาที่รับพิจารณาค าอุทธรณ์มอบหมายให้องค์คณะใดองค์คณะหนึ่งเป็นผู้พิจารณาเร่ือง
นั้น และแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบด้วยว่ามอบหมายให้องค์คณะใด ประกอบด้วยบุคคลใดบ้างเป็นผู้
พิจารณา 
 องค์คณะในการพิจารณาค าอุทธรณ์ประกอบด้วยกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารในสาขานั้นไม่น้อยกว่าสามคน และให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ แต่งตั้ง
เจ้าหน้าที่ไม่น้อยกว่าสองคนเพื่อปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการให้แก่องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์น้ัน 
 การพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ขององค์คณะในคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารสาขาใด ให้ถือว่าเป็นการพิจารณาและวินิจฉัยในนามของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขานั้น86 
 (4) ให้กรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เลือก
กรรมการคนหนึ่งเป็นหัวหน้าคณะและเลือกกรรมการอีกคนหนึ่งเป็นกรรมการผู้รับผิดชอบส านวน
อุทธรณ์ 
 ในกรณีที่ประธานกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขานั่งพิจารณาอยู่ใน
องค์คณะใด ให้ประธานกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นหัวหน้าคณะ 
 (5) ให้หัวหน้าคณะก ากับการปฏิบัติหน้าที่ของกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารในองค์คณะให้เป็นไปโดยเรียบร้อย 
 (6) กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์มีหน้าที่  รวบรวม และวิเคราะห์ปัญหา
ข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
 กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ อาจมอบหมายให้ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาดูแลรับผิดชอบการด าเนินงานทางธุรการหรืองานอื่นๆ ได้ 
 (7) ให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการแต่งตั้งฝ่ายเลขานุการตามที่เห็นว่า
เหมาะสมกับเร่ืองที่พิจารณา ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งไม่จ าเป็นต้องเป็นเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร แต่ต้องมีการสอบประวัติและพฤติการณ์เพื่อให้ได้รับความไว้วางใจ
ในการเข้าถึงชั้นความลับได้ 

                                                        
86 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 6. 
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 (8) การประชุมพิจารณาขององค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่
น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนกรรมการที่มีอยู่ แต่ต้องไม่น้อยกว่าสามคนจึงเป็นองค์ประชุม 
 ให้หัวหน้าคณะเป็นประธานในที่ประชุม ถ้าหัวหน้าคณะไม่มาประชุมหรือไม่อาจ
ปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้กรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นประธานในที่ประชุม 
 (9) ในกรณีที่องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เห็นว่า การพิจารณาอุทธรณ์และวินิจฉัย
อุทธรณ์มีประเด็นที่มีข้อยุ่งยากและเป็นสาระส าคัญ องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์อาจขอให้ประธาน
กรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาที่รับพิจารณาค าอุทธรณ์จัดให้มีการประชุมใหญ่
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขา เพื่อท าการพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์
ดังกล่าวได้ 
 (10) การวินิจฉัยชี้ขาดของที่ประชุมให้ถือเสียงข้างมาก กรรมการคนหนึ่งให้มีเสียงหนึ่ง
ในการลงคะแนน87 
 (11) ให้ประธานกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาทุกสาขาประชุม
ร่วมกันจัดให้มีระเบียบว่าด้วยการเก็บรักษาส านวนของเร่ืองที่พิจารณาเพื่อความสะดวกในการ
ค้นหาและรักษาความลับมิให้ร่ัวไหล ในกรณีที่จ าเป็น ระเบียบดังกล่าวอาจก าหนดให้เก็บข้อมูล
ข่าวสารที่เป็นความลับของราชการไว้ในส านวนนั้น หรือให้จัดท าส าเนาข้อมูลข่าวสารดังกล่าวไว้
ก่อนคืนไปยังหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐก็ได้88 
 3) อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดและวิธีพิจารณา 
 ตามระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา 
และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ .ศ. 
2542 ได้ก าหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีอ านาจในการพิจารณาและ
วินิจฉัย ดังนี้ 
 (1) ในการพิจารณาอุทธรณ์ให้หัวหน้าคณะและกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์
ค านึงถึงความเร่งด่วนของเร่ืองที่พิจารณาประกอบด้วย89 

                                                        
87 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 13. 
88 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 14. 
89 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 15. 
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 (2) ให้กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์แจ้งให้หน่วยงานของรัฐที่ถูกอุทธรณ์จัดส่ง
ข้อมูลข่าวสารไปยังองค์คณะภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
 กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ จะเชิญบุคคลใดมาให้ข้อเท็จจริงหรือความเห็น 
หรือขอความร่วมมือให้จัดส่งเอกสาร วัตถุ หรือพยานหลักฐานประกอบการพิจารณา หรือขอไป
ตรวจดูเอกสาร วัตถุ หรือพยานหลักฐานก็ได้ แต่ต้องแจ้งให้หัวหน้าคณะที่พิจารณาอุทธรณ์ทราบ
ก่อน 
 ในกรณีที่กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์เห็นว่าบุคคลที่เกี่ยวข้องจะไม่ให้ความ
ร่วมมือตามวรรคสอง หรือบุคคลดังกล่าวปฏิเสธที่จะให้ความร่วมมือ หากจ าเป็นให้รายงานองค์
คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เพื่อพิจารณาใช้อ านาจตามกฎหมายที่จะเรียกให้บุคคลดังกล่าวมาให้ถ้อยค า 
หรือจัดส่งวัตถุเอกสารหรือพยานหลักฐานให้ต่อไป90 
 (3) ให้หน่วยงานของรัฐที่ถูกอุทธรณ์จัดส่งข้อมูลข่าวสารไปยังองค์คณะที่พิจารณา
อุทธรณ์ โดยถือปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการรักษาความปลอดภัยแห่งชาติ และระเบียบว่าด้วยการ
รักษาความลับของทางราชการโดยเคร่งครัด 
 ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐนั้นไม่อาจจัดส่งข้อมูลข่าวสารให้ได้ หน่วยงานของรัฐนั้น
ต้องชี้แจงเหตุผลเป็นหนังสือให้องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์ทราบภายในเวลาที่ก าหนดตามข้อ 16 
และเสนอให้มีการตรวจสอบข้อมูลข่าวสารน้ันด้วยวิธีการอ่ืน91 
 (4) ในกรณีที่มีอุทธรณ์หลายรายในเร่ืองเดียวกันหรือเกี่ยวเนื่องกันอยู่ในการพิจารณา
ขององค์คณะเดียวกัน หากองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เห็นเอง หรือผู้อุทธรณ์ร้องขอ องค์คณะที่
พิจารณาอุทธรณ์นั้นอาจมีค าสั่งให้รวมการพิจารณาอุทธรณ์เหล่านั้นและวินิจฉัยไปพร้อมกันก็ได้ 
 การรวมพิจารณาอุทธรณ์ที่อยู่ในการพิจารณาขององค์คณะต่างองค์คณะกันแต่อยู่ใน
สาขาเดียวกัน ให้เสนอต่อประธานกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาพิจารณา 
 ในกรณีที่มีเหตุจ าเป็นต้องรวมเร่ืองที่อยู่ในการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารต่างสาขากัน ให้เสนอต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการพิจารณา92 

                                                        
90 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 16. 
91 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 17. 
92 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 18. 
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 (5) ในระหว่างการพิจารณาหากผู้อุทธรณ์ขอถอนค าอุทธรณ์หรือหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ปฏิบัติตามค าขอของผู้อุทธรณ์แล้ว ให้องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์มีมติให้ยุติ
เร่ืองที่พิจารณานั้น93 
 (6) ในระหว่างการพิจารณา ถ้าผู้อุทธรณ์ได้รับหนังสือจากองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์
ให้มาให้ถ้อยค าหรือแสดงพยานหลักฐานแล้ว ไม่ด าเนินการตามหนังสือสั้นภายในระยะเวลาที่
ก าหนดโดยไม่มีเหตุอันสมควร องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์อาจมีค าสั่งให้จ าหน่ายอุทธรณ์นั้นก็ได้ 
 อุทธรณ์ที่ได้จ าหน่ายตามวรรคหนึ่งแล้ว องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์อาจยกอุทธรณ์ขึ้น
พิจารณาใหม่ก็ได้ หากเห็นว่าการที่ไม่ปฏิบัติตามหนังสือนั้นเป็นเพราะเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุอัน
สมควรอย่างอื่น94 
 (7) ในระหว่างการพิจารณา หากองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์นั้น เห็นว่าผลของการ
พิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวกระทบกระเทือนสิทธิ หรืออาจกระทบกระเทือนสิทธิของ
บุคคลอ่ืนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์นั้นอาจแจ้งให้บุคคลดังกล่าวเข้ามาใน
การพิจารณาอุทธรณ์เร่ืองนั้นก็ได้95 
 (8) เมื่อกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ เห็นว่าได้รับข้อเท็จจริงเพียงพอแก่การ
วินิจฉัยแล้ว ให้จัดท าสรุปข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเบื้องต้นเสนอต่อองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์
เพื่อด าเนินการพิจารณาต่อไป96 
 (9) ผู้ อุทธรณ์และหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกอุทธรณ์อาจเสนอ
ความเห็นของตนเป็นหนังสือยื่นต่อองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เพื่อประกอบการพิจารณาก่อนมีค า
วินิจฉัยได้ 
 ในกรณีที่ผู้อุทธรณ์เขียนหนังสือไม่ได้ ผู้อุทธรณ์อาจเสนอความเห็นด้วยวาจาก็ได้ ใน
การนี้ให้เจ้าหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการมีหน้าที่จดบันทึก
ความเห็นของผู้อุทธรณ์โดยให้ผู้อุทธรณ์ลงลายมือชื่อไว้เป็นหลักฐานเพื่อประกอบการพิจารณา97 

                                                        
93 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 19. 
94 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 20. 
95 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 21. 
96 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 22. 
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 (10) การพิจารณาอุทธรณ์ขององค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์ต้องระมัดระวังมิให้มีการ
เปิดเผยความลับของทางราชการ98 
 (11) ในระหว่างการพิจารณา องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์อาจอนุญาตให้บุคคล
ดังต่อไปนี้อยู่ในห้องพิจารณาได้  
 1. ผู้อุทธรณ์ 
 2. ผู้แทนหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกอุทธรณ์ 
 3. ผู้เชี่ยวชาญ 
 4. บุคคลอ่ืนที่ได้รับอนุญาตจากองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์99 
 (12) ในระหว่างการพิจารณา องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์ อาจเรียกให้หน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือผู้อุทธรณ์มาให้ข้อเท็จจริงเพิ่มเติมโดยให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐเป็นผู้ชี้แจงก่อน เว้นแต่องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์จะเห็นสมควรให้ผู้อุทธรณ์เป็นผู้ชี้แจง
ก่อน 
 ในระหว่างการชี้แจงด้วยวาจา องค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์จะซักถามข้อเท็จจริงเพิ่มเติม
ด้วยก็ได้100 
 (13) ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องประกอบด้วยข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และเหตุผลในการ
วินิจฉัย 
 ในกรณีที่มีค าวินิจฉัยเห็นชอบกับค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ค าวินิจฉัยต้องไม่เป็นการเปิดเผยความลับของราชการ101 
 (14) ค าวินิจฉัยให้ท าเป็นหนังสือและลงลายมือชื่อของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์น้ัน 

                                                                                                                                                               
97 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 23. 
98 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 24. 
99 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะใน

การพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มลูข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 25. 
100 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะ

ในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 26. 
101 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะ

ในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 27. 
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 ถ้ากรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์คนใดมี
ความเห็นแย้ง ให้มีสิทธิท าความเห็นแย้งของตนรวมไว้ในค าวินิจฉัยได้ แต่การเขียนความเห็นแย้ง
ต้องไม่เป็นการเปิดเผยความลับของราชการ 
 ให้ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในองค์คณะที่
พิจารณาอุทธรณ์นั้น ส่งค าวินิจฉัยให้ประธานกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการทราบ และแจ้งผล
การพิจารณาอุทธรณ์ให้คู่กรณีทราบภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในมาตรา 37 วรรคสาม ประกอบ
กับมาตรา 13 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540102 
 4) การคัดค้านกรรมการ 
 การคัดค้านกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่นั่งเป็นองค์คณะในสาขาใด ให้
ผู้อุทธรณ์ยื่นค าคัดค้านเป็นหนังสือต่อหัวหน้าคณะพิจารณาค าอุทธรณ์นั้น ภายในก าหนดสิบวันท า
การนับแต่วันทราบเหตุคัดค้านนั้น แต่ต้องก่อนมีค าวินิจฉัย 
 ให้องค์คณะที่พิจารณาค าอุทธรณ์ประชุมพิจารณาอุทธรณ์ว่ามีเหตุตามที่คัดค้านหรือไม่ 
ถ้าเห็นว่ามีเหตุตามที่คัดค้าน ให้มีมติสั่งให้กรรมการที่ถูกคัดค้าน และให้ประธานกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของสาขามอบหมายกรรมการผู้อ่ืนในสาขานั้นท าหน้าที่แทน ในกรณีที่
เป็นองค์คณะพิเศษ ให้กรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการปรับปรุงองค์คณะที่พิจารณาใหม่ 
 ในกรณีที่ เห็นว่าไม่มีเหตุตามที่คัดค้านก็ให้กรรมการผู้นั้นท าการพิจารณาอุทธรณ์
ต่อไป103 
 5) ระยะเวลาในการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 ระยะเวลาในการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น 
มี 2 ระยะเวลา ได้แก่ 
 (1) ระยะเวลา 15 วัน เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารใดตาม
มาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือมีค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 
จะต้องอุทธรณ์ภายใน 15 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งนั้นตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 (2) ระยะเวลา 30 วัน เป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูล
ข่าวสารให้ตรงตามที่ขอ จะต้องอุทธรณ์ภายใน 30 วัน นับแต่วันได้รับแจ้งค าสั่งไม่ยินยอมแก้ไข

                                                        
102 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะ

ในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 28. 
103 ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธีพิจารณา และองค์คณะ

ในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 29. 
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เปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 
 6) ผลค าวินิจฉัยและตัวอย่างค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร 
 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 37104 วรรคสอง บัญญัติให้
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีผลเป็นที่สุด ดังนั้น จึงเป็นที่เข้าใจ
ในเบื้องต้นได้ว่า เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้ท าการวินิจฉัยแล้ว  
ค าวินิจฉัยนั้นย่อมต้องเป็นที่สุดในทางบริหารตามหลัก res judicata เช่นเดียวกับประเทศ
สหรัฐอเมริกาหรืออังกฤษ โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐของฝ่ายบริหารไม่อาจจะ
เปลี่ยนแปลงได้ และถ้าหากเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยดังกล่าว 
ก็ย่อมจะต้องไปใช้สิทธิในทางศาลซึ่งเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญให้เข้ามาควบคุม
ตรวจสอบ นอกจากนี้ ในค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอาจจะมี
ข้อสังเกตเสนอต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารเพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติเกี่ยวกับ
กรณีใดตามที่เห็นสมควรด้วยก็ได้ 
 ตัวอย่างค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 (1) ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมายที่ สค 24/2549 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน
และการบังคับใช้กฎหมายพิจารณาค าอุทธรณ์ ค าชี้แจ้งของผู้อุทธรณ์และผู้แทนมหาวิทยาลัย ม. และ
เอกสารที่เกี่ยวข้อง รับฟังข้อเท็จจริงได้ความว่า ผู้อุทธรณ์ได้รับมอบอ านาจจากนางสาว ก . ให้มี
หนังสือถึงส านักงานเขตพญาไทจ านวน 3 ฉบับ ร้องเรียนนาย ส. ได้น าบ้านไปให้เช่าและได้มีการ

                                                        
104 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 37 บัญญัติว่า “ให้คณะกรรมการ

พิจารณาส่งค าอุทธรณ์ให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลขา่วสาร โดยค านึงถึงความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน
ของคณะกรรมการวินจิฉัยการเปดิเผยข้อมูลข่าวสารแต่ละสาขาภายในเจ็ดวัน นบัแต่วันทีค่ณะกรรมการได้รับค า
อุทธรณ์ 

ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินจิฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้เป็นที่สุด และในการมีค าวินิจฉัยจะ
มีข้อสังเกตเสนอต่อคณะกรรมการเพื่อใหห้น่วยงานของรัฐทีเ่กี่ยวขอ้งปฏบิัติเกี่ยวกับกรณีใดตามที่เหน็สมควรก็
ได้ 

ให้น าความในมาตรา 13 วรรคสอง มาใช้บังคบัแก่การพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่วสารโดยอนุโลม.” 
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ต่อเติมบ้านทั้งสองหลัง เป็นเหตุให้ก าแพงบ้านของผู้ร้องขอได้รับความเสียหาย ต่อมานาย ส. ได้มี
หนังสือร้องเรียน 2 ฉบับ ถึงอธิการบดีมหาวิทยาลัย ม. ว่าผู้อุทธรณ์ได้มีหนังสือร้องเรียนถึง
ส านักงานเขตพญาไทโดยใช้กระดาษโต้ตอบที่มีตราสัญลักษณ์ของมหาวิทยาลัย ม. ถือว่าเป็นการใช้
เอกสารของราชการโดยไม่มีสิทธิและใช้ในเร่ืองส่วนตัว อันเป็นการข่มขู่เจ้าหน้าที่ เพื่อให้เจ้าหน้าที่
เกรงกลัวหลงเชื่อและปฏิบัติตาม ถือได้ว่าผู้อุทธรณ์กระท าการไม่ถูกต้องตามกฎหมาย โดยท า
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์แห่งตน นอกจากนี้ ยังกระท าการถือวิสาสะบุกรุกเข้าไปในที่ดินของนาย 
ส. โดยไม่ได้รับความยินยอมแต่อย่างใด ต่อมาคณบดีคณะเภสัชศาสตร์มหาวิทยาลัย ม . ได้มอบ
ส าเนาหนังสือร้องเรียนของนาย ส. ที่มีถึงคณบดีคณะเภสัชศาสตร์ มหาวิทยาลัย ม. พร้อมส าเนา
บันทึกข้อความจากอธิการบดีมหาวิทยาลัย ม. ถึงคณบดีเภสัชศาสตร์ มหาวิทยาลัย ม. ผู้อุทธรณ์จึงมี
หนังสือถึงอธิการบดีมหาวิทยาลัย ม. และเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมด มหาวิทยาลัย ม. มีหนังสือถึง 
ผู้อุทธรณ์แจ้งว่า เอกสารที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอให้เปิดเผยนั้น ไม่สามารถเปิดเผยให้แก่ผู้อุทธรณ์ได้ 
ตามมาตรา 15 (2) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบกับหนังสือ
ส านักงาน ก.พ. ผู้ อุทธรณ์จึงอุทธรณ์ค าสั่งไม่ เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของมหาวิทยาลัย ม . 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการ
บังคับใช้กฎหมายพิจารณาแล้วเห็นว่า มหาวิทยาลัย ม. ได้ด าเนินการเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวเป็นที่ยุติ
แล้วว่า ผู้อุทธรณ์ไม่มีความผิดตามระเบียบและกฎหมายแต่อย่างใดและกรณีร้องเรียนดังกล่าวเป็น
เร่ืองข้อพิพาทส่วนตัวไม่เกี่ยวกับประโยชน์ต่อสาธารณะและการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าว
อาจจะขยายความขัดแย้งเร่ืองส่วนตัวระหว่างผู้ร้องเรียนและผู้อุทธรณ์ให้เพิ่มขึ้นไปอีก ซึ่งมิใช่
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงเห็นควรไม่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ ฉะนั้น อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม 
การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย จึงมีมติให้ยกอุทธรณ์ 
 (2) ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ที่ สค 75/2550 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน
และการบังคับใช้กฎหมายพิจารณาค าอุทธรณ์ ข้อมูลข่าวสารตามอุทธรณ์และเอกสารอ่ืนๆ ที่
เกี่ยวข้องแล้วเห็นว่า เพียงพอต่อการพิจารณาโดยไม่จ าเป็นต้องเชิญคู่กรณีมาชี้แจง โดยสรุปได้ความ
ว่า ผู้อุทธรณ์ได้รับค าสั่งของส านักงานเขตบางกอกน้อย ให้แก้ไขอาคารซึ่งได้รับการดัดแปลงอย่าง
ไม่ถูกต้องภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง ผู้อุทธรณ์เห็นว่าบ้านของตนมิได้ท าการดัดแปลง
ดังเช่นที่ส านักงานเขตบางกอกน้อยกล่าวอ้าง จึงต้องการภาพถ่ายบ้าน ซึ่งตั้งอยู่บนที่ดินโฉนดเลขที่ 
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2 เมื่อคร้ังเจ้าพนักงานบังคับคดีกรมบังคับคดีได้ถ่ายภาพบ้านหลังดังกล่าวเพื่อท าการยึดทรัพย์และ
ขายทอดตลาดตามค าพิพากษาของศาล โดยผู้อุทธรณ์เข้าใจว่าภาพถ่ายดังกล่าวจะติดภาพบ้านของ  
ผู้อุทธรณ์ ซึ่งตั้งอยู่ข้างเคียง จึงต้องการได้ภาพถ่ายพร้อมวันเวลาที่ถ่ายภาพไปเพื่อใช้สิทธิปกป้อง
ของตน แต่ได้รับการปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลจากกรมบังคับคดี ผู้อุทธรณ์จึงอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว
มายังคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย พิจารณาแล้วเห็นว่า 
ข้อมูลข่าวสารที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ คือ ภาพถ่ายบ้าน ซึ่งตั้งอยู่บนที่ดินโฉนดเลขที่ 2 และวันเวลาที่
ถ่ายภาพ โดยภาพดังกล่าวเป็นสภาพบ้านภายนอกเท่านั้น ดังนั้น การเปิดเผยข้อมูลจึงไม่เป็นการรุก
ล้ าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร ประกอบกับอุทธรณ์เร่ืองนี้ผู้อุทธรณ์เป็นผู้ได้รับค าสั่งทาง
ปกครองของส านักงานเขตบางกอกน้อยให้แก้ไขดัดแปลงอาคารให้ถูกต้อง จึงได้ว่าเป็นผู้มีส่วนได้
เสียในข้อมูลที่ร้องขอในการน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้เพื่อปกป้องสิทธิของตน ฉะนั้น อาศัยอ านาจ
ตามความในมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 คณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย 
จึงวินิจฉัยให้กรมบังคับคดีเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามค าขอ พร้อมทั้งส าเนาที่มีค ารับรองถูกต้อง
ให้แก่ผู้อุทธรณ์ 
 ในการศึกษาบทที่ 3 นี้ ผู้เขียนได้ท าการศึกษาท าความเข้าใจถึงคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทในต่างประเทศ เพื่อน ามาเปรียบเทียบกับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ซึ่งตั้งขึ้นเพื่อเป็นองค์กรเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ลักษณะโดยทั่วไปของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ในแต่ละประเทศนั้น จะมีความคล้ายคลึงกัน คือ เป็นองค์กรซึ่งมีองค์ประกอบในลักษณะเป็นกลุ่ม
บุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาและวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทด้วยความ
อิสระ ปราศจากการควบคุมหรือแทรกแซงจากองค์กรอ่ืน และเป็นองค์กรที่มีวิธีพิจารณาข้อพิพาท
คล้ายกันกับศาล ดังนั้น อ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท แท้จริงแล้ว ก็คือลักษณะหนึ่งของการใช้อ านาจในทางตุลาการนั่นเอง 
 ในส่วนของการพิจารณาวินิจฉัยจะเห็นได้ว่า ประเทศสหรัฐอเมริกานอกจากใช้หลัก
โดยทั่วไปตาม Administrative Procedure Act 1946 แล้ว ยังน า “หลักกระบวนวิธีพิจารณาที่เป็น
ธรรม (due process of law) มาใช้ ส่วนประเทศอังกฤษจ าต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ และหลักการฟังความสองฝ่าย (audi alteram partem) ในขณะที่ประเทศฝร่ังเศสก็มี
หลักเกณฑ์ในท านองเดียวกันกับทั้งสองประเทศที่ได้กล่าวมา โดยมีการยอมรับในรูปของ 
“หลักเกณฑ์ทั่วไปแห่งกฎหมาย (les principles généraux du droit)” ซึ่งประกอบด้วย “หลักการ
โต้แย้งคัดค้าน (contradictory procedure)” และ “หลักการปราศจากอคติ (impartiality)” โดยจะมี
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การก าหนดหลักเกณฑ์และกระบวนการคัดค้านกรรมการฯ ที่มีส่วนได้เสียในข้อพิพาทไว้ใน
กฎหมายหรือกฎระเบียบต่างๆ แต่ถึงแม้ว่าจะไม่ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวไว้อย่างชัดแจ้งก็
ตาม ศาลปกครองสูงสุด หรือ Conseil d’ Etat ก็ได้วางแนวค าพิพากษามาโดยตลอดว่า บุคคลผู้มี
ส่วนได้เสียในเร่ืองที่จะพิจารณาสามารถจะคัดค้านกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทผู้มีอคตินั้นได้ทุกกรณี 
เว้นแต่กฎหมายจะบัญญัติยกเว้นไว้เป็นอย่างอ่ืน ซึ่งจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใน
ประเทศทั้งสามที่ได้กล่าวมา ต่างก็ได้ยึดถือและปฏิบัติตามหลักความเป็นกลางและหลักการรับฟัง
ความสองฝ่ายหรือหลักการโต้แย้งคัดค้านในการพิจารณาและวินิจฉัยข้อพิพาทอย่างเคร่งครัด ทั้งนี้ 
ก็เพื่อมุ่งที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้เกิดความเสมอภาคทัดเทียมกัน 
 การพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น เป็นการใช้อ านาจทาง
ตุลาการที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ดังนั้น 
เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยแล้ว ผลของค าวินิจฉัยก็จะก่อให้เกิดสิทธิหน้าที่
ระหว่างคู่กรณีและมีผลผูกพันให้ต้องปฏิบัติตาม โดยในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ
ต่างก็ถือว่าค าวินิจฉัยดังกล่าวมีลักษณะของความเป็นที่สุดแห่งค าพิพากษา (res judicata) 
เช่นเดียวกันกับค าพิพากษาของศาล และจะเปลี่ยนแปลงในภายหลังอีกไม่ได้ แต่ความเป็นที่สุดนั้น 
มีผลเพียงไม่สามารถเปลี่ยนแปลง หรืออุทธรณ์ไปยังองค์กรอ่ืนได้อีกเท่านั้น หามีผลเป็นการเพิก
ถอนอ านาจศาลในการพิจารณาทบทวน (judicial review) ไม่  ในขณะที่ประเทศฝร่ังเศสมี
แนวความคิดเช่นเดียวกันนี้ โดยเห็นว่า เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยในเร่ือง
หนึ่งเร่ืองใดแล้ว ย่อมเกิด “ค าสั่งทางตุลาการ” ที่ถือเป็นที่สุดและยุติตามนั้น โดยถือเสมือนเป็นค า
วินิจฉัยของศาลปกครองพิเศษ ทั้งนี้ จะมีอ านาจบังคับตาม สิ่งที่ได้ตัดสินไปแล้ว หรือที่เรียกว่า 
“อ านาจของสิ่งที่ได้ชี้ขาดแล้ว” ซึ่งมีลักษณะเช่นเดียวกันกับหลัก res judicata โดยผลของค าวินิจฉัย
ไม่เพียงแต่ผูกพันเฉพาะคู่กรณีเท่านั้น หากแต่จะมีผลผูกมัดองค์กรวินิจฉัยในอันที่จะเปลี่ยนแปลง
แก้ไขค าพิพากษาหรือวินิจฉัยเป็นประการอ่ืนอีกไม่ได้เช่นเดียวกัน เว้นแต่เป็นกรณีที่กฎหมาย
ก าหนดให้ร้ือฟื้นกลับมาพิจารณาใหม่ได้ หรือหากจะทบทวนผลของค าวินิจฉัยก็สามารถทบทวน
ได้ในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น 
 ส่วนคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของ
ราชการน้ัน จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมีการจัดองค์กรเป็นองค์คณะคล้ายศาล และมีอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาวินิจฉัยเร่ืองสิทธิหน้าที่ของบุคคลในเร่ืองที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของราชการตามวิ ธี
พิจารณาที่ก าหนดไว้ในระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่วิธี
พิจารณา และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร พ.ศ. 2542 ที่ออกตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และค าวินิจฉัย
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ที่มีผลเป็นที่สุด แต่ก็เป็นที่สุดในฝ่ายบริหารเท่านั้น โดยศาลยังมีอ านาจทบทวนความเป็นที่สุดได้
เช่นกัน ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร จึงมีสถานะเป็น “คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท” ซึ่งมีลักษณะเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ในทางตุลาการเช่นเดียวกันกับคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศ โดยต่างก็มีหน้าที่หลักในการสร้างความถูกต้องชอบธรรมให้
บังเกิดแก่คู่กรณี ดังนั้น วิธีพิจารณาขององค์กรที่มีหน้าที่ในทางตุลาการจึงมีเจตนารมณ์ที่มุ่งหมาย
จะคุ้มครองสิทธิของคู่ความหรือคู่กรณี ซึ่งประเด็นปัญหาความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร วิธีพิจารณาความที่เป็นเพียงระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร 
ระยะเวลาอุทธรณ์ที่ขาดความเหมาะสม การตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตลอดจนการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครอง ผู้เขียนจะได้ท าการวิเคราะห์ในบทต่อไป 

DPU



 
 

บทที ่4 
วิเคราะห์ปัญหาสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการวินิจฉัยการ 

เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูล 
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

 
 การปกครองประเทศโดยการยึดถือหลักนิติรัฐ มีหลักกฎหมายที่ส าคัญ คือ “หลักการ
กระท าทางปกครอง” และการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยมีหลักการ
พื้นฐานส าคัญ ได้แก่ หลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมาย โดยในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนั้น การตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครองเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่งในการเยียวแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่ายปกครอง หรือ
ระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสทบทวน ควบคุม และตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายก่อนที่จะได้มีการ  
เสนอคดีต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองต่อไป 

 ในระบบกฎหมายไทยจึงได้มีการจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองเพื่อมาท าหน้าที่ในการ
พิจารณาและวินิจฉัยหรือทบทวนค าสั่งทางปกครอง อันเป็นสาเหตุมาจากการอุทธรณ์นิติกรรมทาง
ปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองต่อศาลโดยตรงในบางคร้ัง อาจมีความไม่เหมาะสม เนื่องจาก
ปัญหาข้อพิพาทในบางกรณีนั้นเป็นปัญหาเฉพาะเร่ืองที่จ าเป็นต้องได้รับการวินิจฉัยโดยบุคคลมี
ความเชี่ยวชาญเฉพาะเฉพาะด้าน ในหลายประเทศจึงจัดให้มีองค์กรพิจารณาอยู่ในฝ่ายปกครอง โดย
ให้องค์กรประเภทนี้มีลักษณะการด าเนินงานใกล้เคียงกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลซึ่ง  
เป็นฝ่ายตุลาการ องค์กรพิจารณาอุทธรณ์ดังกล่าวมักจะจัดตั้งขึ้นในรูปของคณะกรรมการ ซึ่ง
ประกอบไปด้วยกลุ่มบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ องค์กรประเภทนี้ จึงเรียกกันว่า 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ซึ่งถือว่าเป็นการใช้อ านาจตุลาการเช่นเดียวกับศาล  
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว จึงมีการจัดตั้งองค์กรในรูปของคณะกรรมการ  
มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร มีวิธีพิจารณาที่ได้มาตรฐานในการประกันความเป็นธรรมแก่
คู่กรณี ผลของการกระท าอยู่ในรูปของ “ค าวินิจฉัย” ที่เรียกว่า “นิติกรรมทางตุลาการ หรือค าสั่ง 
ทางตุลาการ” อันมีผลเป็นที่สุดในฝ่ายปกครองและมีการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของ
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คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะหรือขอบเขตที่แตกต่างไปจากการควบคุมตรวจสอบ 
การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองประเภทอ่ืน 
 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันในประเทศไทย เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร  
ของราชการ พ.ศ. 2540 ก็ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งคอย  
ท าหน้าที่วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งไม่เปิดเผยของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งการท าหน้าที่ดังกล่าวมี
ความส าคัญเป็นอย่างมาก เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจะท าหน้าที่
วินิจฉัยอุทธรณ์เร่ืองที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารที่หน่วยงานของรัฐปฏิเสธที่จะเปิดเผย แต่ปรากฏ
ปัญหาว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นยังขาดความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร  
วิธีพิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นเพียงระเบียบที่ไม่ได ้
มีฐานะเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ อันจะคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้ ทั้งระเบียบ 
ดังกล่าวยังขาดระบบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ท าให้ 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นการให้เหตุผลเพียงด้านเดียว  
โดยไม่มีความเห็นอ่ืนมาเปรียบเทียบอาจก่อให้เกิดความผิดพลาดขึ้นได้  และระยะเวลาอุทธรณ์ 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นยังความขาดเหมาะสมเนื่องจาก 
มีระยะเวลาที่สั้นจนเกินไป ท าให้ผู้ที่ต้องการอุทธรณ์ไม่สามารถเตรียมพยานหลักฐานหรือ  
เอกสารต่างๆ เพื่อใช้ในการอุทธรณ์ได้ทันระยะเวลาดังกล่าว รวมไปถึงการตรวจสอบค าวินิจฉัย 
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครอง ที่ในปัจจุบันยังต้องเร่ิมฟ้อง  
ที่ศาลปกครองชั้นต้น ท าให้ไม่สามารถลดปริมาณคดี และเกิดความล่าช้าจนไม่อาจเยียวยาสิทธิ  
ของผู้ฟ้องคดีได้ทันท่วงที ซึ่งผู้เขียนจะได้ท าการวิเคราะห์ปัญหาต่างๆ ดังนี้ 

 
4.1  ปัญหาและแนวทางแก้ไขความเป็นอสิระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 4.1.1  ปัญหาความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นถูกจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มีลักษณะเป็นองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล  
มีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาท และมีวิธีพิจารณาคดี (ข้อพิพาท) ส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่หรือ 
มีวิธีพิจารณาคล้ายศาล รวมทั้งเมื่อได้พิจารณาหลักเกณฑ์ด้านอ านาจหน้าที่ตลอดจนพิจารณา  
จากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ได้นิยามความหมายของ 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ว่า หมายถึง คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัด
องค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแล้ว จะเห็นได้ว่า
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คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีลักษณะเป็น “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” 
เน่ืองจาก 
 1) คณะกรรมการน้ีจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายซึ่งเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 2) มีการจัดตั้งองค์กรเป็นองค์คณะคล้ายศาล โดยองค์คณะต้องไม่น้อยกว่าสามคน การ
จัดองค์กรตามความเชี่ยวชาญตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของข้อมูลข่าวสารของราชการ 
เช่น สาขาความมั่นคงของประเทศ เศรษฐกิจและการคลังของประเทศ หรือการบังคับใช้กฎหมาย 
เป็นต้น 
 3) คณะกรรมการจะต้องมีความเป็นกลาง และไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองที่จะวินิจฉัยโดย
จะเข้าร่วมพิจารณาในกรณีที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของตนไม่ได้ 
 4) คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองสิทธิหน้าที่ของบุคคลใน
เร่ืองที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของราชการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากที่มาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล  
ข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 แล้วจะพบว่าตามมาตรา 35 นั้น 
บัญญัติว่า “ให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่างๆ ตามความเหมาะสม  
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการ มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตาม 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา 17 
และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25” พบว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นจัดตั้งโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารท า
ข้อเสนอจัดตั้งซึ่งคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารนั้นประกอบด้วยรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรี
มอบหมายเป็นประธาน ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ปลัดกระทรวงพาณิชย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 
พลเรือน เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ผู้อ านวยการส านักข่าว
กรองแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนจากภาครัฐและภาคเอกชน  
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกเก้าคนเป็นกรรมการ อันจะเห็นได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารนั้นต้องจัดตั้งโดยคณะรัฐมนตรี ตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร  
ซึ่งคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารดังกล่าวก็ประกอบไปด้วยรัฐมนตรี และข้าราชการประจ า การจัดตั้ง
องค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวนั้น จึงท าให้คณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารขาดความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ ซึ่งกระทบต่อความเป็นอิสระ
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ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เนื่องจากการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทที่
เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารน้ันเป็นการโต้แย้งระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งควรจะให้ความ
เป็นธรรมแก่ประชาชนและประสิทธิภาพในการบริหารราชการของรัฐ และยังจ าเป็นต้องมีระบบ
การวินิจฉัยเพื่อสร้างหลักเกณฑ์หรือแนวทางเพื่อก าหนดระเบียบแบบแผนการปฏิบัติงานที่
เหมาะสมโดยจะต้องไม่เป็นการขัดแย้งหรือท าให้การบริหารราชการแผ่นดินกระทบกระเทือน  
อีกด้วย ซึ่งผู้ที่จะท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองจึงควรจะเป็นผู้มีความเป็นอิสระและ  
มีประสบการณ์ในทางบริหารและสามารถคาดหมายถึงผลกระทบต่อเนื่องที่จะเกิดในทางบริหาร 
ซึ่งจะสามารถสร้างค าวินิจฉัยคดีปกครองที่ให้ความคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้ ในกรณีที่
หน่วยงานของรัฐปฏิเสธที่จะให้ข้อมูลข่าวสารตามที่ประชาชนร้องขอ 
 ดังนั้น ระบบการคัดเลือกบุคคลที่จะมาท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง 
เนื่องจากตัวองค์กรที่จะมาท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวจะต้องมีความเป็นอิสระ ปราศจาก 
การแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร อีกทั้งเป็นการคุ้มครองประชาชนผู้ถูกโต้แย้งสิทธิได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นธรรม 
 จากการศึกษาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศ ได้แก่ คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunal) ของประเทศอังกฤษ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative 
Agency)ของประเทศสหรัฐอเมริกา และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Commission Juridic-
tionnelle) ของประเทศฝร่ังเศส จะพบว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้ มีความเป็นอิสระ
ปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร กล่าวคือ 
 ในประเทศอังกฤษได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้นตั้งแต่ศตวรรษ 
ที่ 20 โดยมีแนวความคิดเร่ืองรัฐสวัสดิการ เพื่อท าหน้าที่ดูแลพลเมืองในทุกๆ เร่ือง ซึ่งรัฐสภาของ
ประเทศอังกฤษได้มีการตรากฎหมายเพื่อให้อ านาจแก่รัฐบาลในการเข้าแทรกแซงด้านเศรษฐกิจและ
สังคมที่มากขึ้น ซึ่งเมื่อกฎหมายให้อ านาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการเข้าแทรกแซงวิถีชีวิตของ
เอกชนมากขึ้นแล้วก็ท าให้เกิดข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมากขึ้นตามไปด้วย 
ประเทศอังกฤษในขณะนั้นจึงเกิดแนวคิดว่า ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย  
ข้อพิพาททุกประเภทในขณะนั้นอาจเป็นองค์กรที่ไม่เหมาะสมเนื่องกับข้อพิพาทต่างๆ ที่เกิดขึ้นมี
ลักษณะยุ่งยากซับซ้อนต้องอาศัยผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นผู้พิจารณาวินิจฉัย ดังนั้น จึงเกิด
แนวคิดที่จะจัดต้ังคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้น ด้วยเหตุผลที่ว่า 
 1) เพื่อให้เป็นองค์กรพิเศษที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาด
ข้อพิพาททางปกครองหรือข้อขัดแย้งในสิทธิประโยชน์ระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐอัน
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เนื่องมาจากกิจกรรมของฝ่ายปกครอง เนื่องจากข้อพิพาทที่เกิดขึ้นมีลักษณะพิเศษและยุ่งยากต้อง
อาศัยผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ ในขณะที่ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญใน
ด้านกฎหมายเอกชนมากกว่ากฎหมายปกครอง 
 2) ศาลยุติธรรมของอังกฤษมักจะยึดถือหลักตามค าพิพากษาในคดีก่อนๆ เป็นบรรทัด
ฐานในลักษณะที่เคร่งครัด จึงไม่เหมาะสมกับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากแนวความคิดเร่ืองสวัสดิการ 
เพราะเร่ืองดังกล่าวเป็นเร่ืองที่อาจจะมีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอตามสภาวะทางสังคม โดยการ
พิจารณาในบางคร้ังจ าเป็นที่จะต้องมีการค านึงถึงแนวนโยบายของฝ่ายบริหารร่วมด้วย ดังนั้น การ
วินิจฉัยข้อพิพาทโดยใช้ระบบคณะกรรมการฯ จะมีความเหมาะสมมากกว่าศาลยุติธรรม เนื่องจากมี
ลักษณะที่ยืดหยุ่นมากกว่านั่นเอง 
 3) เพื่อให้การพิจารณาด าเนินการเป็นไปด้วยความรวดเร็ว มีวิธีพิจารณาที่ไม่ยุ่งยาก
ซับซ้อน เหมือนอย่างวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมที่มีแบบพิธีมากเกินไป และมีความล่าช้า 
ดังนั้น การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทโดยองค์กรพิเศษที่ได้จัดตั้ งขึ้น จะท าให้เกิดความสะดวก
รวดเร็วและประหยัดเวลาได้มากกว่า 
 การจัดตั้งองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) ของประเทศอังกฤษ 
จึงเป็นคณะกรรมการที่มีลักษณะเฉพาะ มิใช่คณะกรรมการทั่วๆ ไปในงานด้านการปกครองหรือ
งานนโยบาย ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงต้องจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายที่มีศักดิ์ระดับ
พระราชบัญญัติเท่านั้น โดยถือว่าเป็นองค์กรที่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่
รัฐสภาก าหนดให้ และมีความเป็นอิสระจากการบังคับบัญชาของฝ่ายผู้บริหาร โดยผู้นั่งพิจารณา  
ใน Tribunals ส่วนใหญ่จะไม่เป็นข้าราชการประจ า แต่จะเป็นคนสามัญชน (layman) ในท้องถิ่น
ผสมผสานกับผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในข้อพิพาทที่จะต้องวินิจฉัย ซึ่งจากหลักการที่ว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องไม่ เป็นข้าราชการประจ านี้เอง ท าให้ Tribunals ต่างๆ ใน
ประเทศอังกฤษสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระจากหน่วยงานราชการที่มีผลประโยชน์
เกี่ยวข้องในคดี และท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) มีลักษณะเป็นศาลของ
ประชาชน (People’s Court) มากกว่าการเป็นคณะกรรมการข้าราชการประจ า (Bureaucratic Board) 
ของประเทศอังกฤษ 
 ประเทศอังกฤษได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการพิเศษที่เรียกว่า “Frank Committee” ขึ้น เพื่อ
วัตถุประสงค์ในการวิเคราะห์การท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและหาแนวทางที่
เหมาะสมส าหรับรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดย Frank Committee ได้เสนอ
รายงานปี ค.ศ. 1957 ว่า 
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 “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองควรเป็นกลไกที่รัฐสภาได้ให้ไว้เพื่อ 
ชี้ขาดข้อพิพาทโดยใช้อ านาจตุลาการมากกว่าเป็นส่วนหนึ่งของกลไกในทางปกครอง ประเด็น
ส าคัญคือรัฐสภาได้ก าหนดรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้นไว้อย่างรอบคอบแล้ว 
เพื่อท าให้การท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นอิสระจากกระทรวงที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่า
ในล าดับชั้นต้นหรือล าดับชั้นอุทธรณ์สูงขึ้นไป หรือจากการควบคุมของรัฐมนตรีกระทรวงหรือของ
เจ้าหน้าที่ในบทบัญญัติพิเศษ... แม้ว่าบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องนี้มิได้ตราไว้โดยชัดแจ้งทุกกรณีว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยต้องประกอบด้วยบุคคลทั้งหมดจากภายนอกหน่วยงานภาครัฐ แต่การใช้ 
ค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ในทางนิติบัญญัติถือว่ามีความหมายโดยนัยอย่างไม่มีข้อ
สงสัยว่าและเจตนาของรัฐสภาในการให้ความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็มี
ความชัดเจนและไม่มีข้อผิดพลาด” 
 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษจึงเป็นองค์กรที่ท าหน้าวินิจฉัยข้อ
พิพาททางปกครอง ซึ่งจะต้องมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร เป็นผลให้รัฐบาลแห่งประเทศ
อังกฤษได้ประกาศในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 ว่าจะยกเลิกส านักงานของ Lord Chancellor ใน
ฐานะประธานฝ่ายตุลาการและโอนหน้าที่ในทางตุลาการส่วนใหญ่ไปให้ประธานศาลสูงสุด  
(Lord Chief Justice) ท าให้เกิด “ข้อตกลงทางการ” (Concordat) ปี ค.ศ. 2004 ระหว่างฝ่ายรัฐบาล
และฝ่ายตุลาการ ที่ก าหนดให้ต้องมีการนิยามบทบาทความสัมพันธ์ และการแบ่งแยกหน้าที่ระหว่าง
ฝ่ายตุลาการและฝ่ายบริหารให้ชัดเจน อันน าไปสู่การตราพระราชบัญญัติปฏิรูปรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 
2005 (Constitutional Reform Act 2005) โดยใจความส าคัญในข้อตกลงภายใต้พระราชบัญญัติ
ดังกล่าว คือ การยืนยันถึง “หลักนิติธรรม” ที่มีอยู่ตามรัฐธรรมนูญ” และการสร้างหลักประกันความ
เป็นอิสระของอ านาจตุลาการ โดยให้ Lord Chancellor ต้องยึดถือ “หลักความเป็นอิสระของฝ่าย 
ตุลาการ” ต่อไป และสร้างหลักประกันให้แก่ฝ่ายตุลาการที่จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดย
อิสระและปราศจากการแทรกแซงหลักประกันความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการในปัจจุบันมี
ความหมายครอบคลุมไปถึงคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองด้วย  
 ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้มีการยอมรับแนวคิดเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาท (Administrative Agency) ไว้อย่างชัดเจน โดยเห็นว่าเป็นเร่ืองที่มีความจ าเป็นที่จะต้อง
มอบอ านาจทางตุลาการให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยในสหรัฐอเมริกาไม่นิยมใช้ค าว่า “อ านาจกึ่งตุลา
การ” (quasi-judicial) แต่สหรัฐอเมริกากลับที่จะยอมรับว่า การใช้อ านาจตุลาการมิได้จ ากัดไว้
ส าหรับองค์กรศาลเท่านั้น เพราะฝ่ายปกครองก็อาจวินิจฉัยคดี (ใช้อ านาจตุลาการ) ให้เกิดผลที่
ถูกต้องตามหลักกระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรม (due process law) ได้เช่นกัน ฝ่ายปกครองที่ใช้
อ านาจในทางตุลาการ (คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) จะเป็นบุคลากรพิเศษที่มีอิสระไม่อยู่ใน

DPU



138 

บังคับบัญชาขององค์กรที่ตนอยู่ประจ า อีกทั้งในการแต่งตั้งโยกย้ายต้องได้รับความเห็นชอบจาก
องค์กรกลางที่ควบคุมเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วย และการโยกย้ายจะกระท าได้เฉพาะในเหตุแห่งความ
ประพฤติที่ไม่เหมาะสมเท่านั้น ทั้งนี้ก็เพื่อป้องกันการแทรกแซงการท างานของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทจากฝ่ายบริหาร 
 ส าหรับประเทศฝร่ังเศสนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีสถานะเป็นศาลปกครอง
พิเศษ ซึ่งองค์กรดังกล่าวจะต้องจัดตั้งขึ้นตามมาตรา 34 แห่งรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ที่ได้
ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดตั้งศาลขึ้นมาใหม่ และมีวิธีพิจารณาคดีจะต้องท าเป็นรัฐบัญญัติ
เสมอ เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศฝร่ังเศสมีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษ 
(Specialized Administrative Jurisdictions) ประเภทหนึ่ง ดังนั้น การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาท จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส กล่าวคือ จะต้องจัดตั้ง
ขึ้นโดยกฎหมายของรัฐสภาเท่านั้น 
 แม้ว่าในประเทศฝรั่งเศส คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะถือว่าเป็นองค์กรตุลาการใน
ฝ่ายปกครองประเภทหนึ่งก็ตาม แต่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทเหล่านี้จะต้องประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความเป็นอิสระ (independence) ซึ่งความเป็นอิสระ
นั้นในความเป็นจริงอาจมีสภาพที่ไม่ชัดเจนดังเช่นองค์กรศาลในคดีแพ่ง แต่อาจพิจารณาได้จากการ
ที่องค์กรดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับบัญชาของสายงาน การคัดเลือกหรือการแต่งตั้งเข้ามาหรือการไม่
ต้องถูกโยกย้าย ซึ่งหลักเกณฑ์ในด้านความเป็นอิสระขององค์กรน้ี ศาลปกครองสูงสุด หรือสภาแห่ง
รัฐ (Conseil d’ Etat) ได้ เคยวินิจฉัยไว้แล้วในคดี  Billard ว่า  คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรมนั้น มิได้มีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากฝ่ายปกครองยังอาจ
อุทธรณ์โต้แย้งค าวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรซึ่งเป็นฝ่าย
บริหารได้อีก และในคดีที่เกี่ยวกับคณะกรรมการระดับสูงของการไฟฟ้าและก๊าซ นาย Chardeau 
ตุลาการผู้แถลงคดี ได้เสนอความเห็นว่าคณะกรรมการระดับสูงของการไฟฟ้าและก๊าซไม่เป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากประธานคณะกรรมการดังกล่าวอาจส่งเร่ืองที่พิจารณาไป
ให้รัฐมนตรีวินิจฉัยได้ ซึ่งขัดแย้งกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการที่จะต้องวินิจฉัยข้อ
พิพาทเอง โดยมีความเป็นอิสระในการพิจารณาวินิจฉัย 
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตาม
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35 ที่บัญญัติว่า “ให้มีคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่างๆ ตามความเหมาะสม ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งตาม
ข้อเสนอของคณะกรรมการ มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่ง .....” แล้ว จะพบว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่
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คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นยังขาดความเป็นอิสระอย่างแท้จริง เนื่องจากการ
แต่งตั้งนั้นจ าต้องแต่งตั้งตามข้อเสนอให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารที่ประกอบไปด้วยฝ่ายบริหาร 
ทั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการปิดเผยข้อมูลข่าวสารจ าต้องให้คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งเองอีกด้วย เป็นผล
ให้คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารอาจใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่แต่งตั้งตามที่
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารเสนอก็ได้เช่นกัน อันกระทบกระเทือนต่อหลักประกันความเป็นอิสระ
ขององค์กรที่วินิจฉัยอรรถคดีดังเช่น องค์กรตุลาการหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งใน
นานาอารยประเทศเล็งเห็นความส าคัญของการที่องค์กรเหล่านี้ จะต้องมีความเป็นอิสระ ปราศจาก
การถูกแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร รวมไปถึงการที่ไม่เป็นไปตามระบอบเสรีประชาธิปไตย ที่ต้องการ
ให้มีองค์กรที่เป็นอิสระจากอ านาจทางการเมืองเพื่อท าหน้าที่พิทักษ์และค้ าประกันเสรีภาพของ
ปัจเจกชน ด้วยเหตุนี้  จึงมีการสร้างหลักที่ว่า ผู้ท าหน้าที่วินิจฉัยคดีจะต้องมีความเป็นอิสระ 
ปราศจากอคติและเป็นกลาง นั่นคือ ในการวินิจฉัยตัดสินคดีจะต้องเป็นอิสระอย่างเด็ดขาดขาดแรง
กดดันทางสังคมต่างๆ อันอาจท าให้เสียความเป็นกลางไปได้ ไม่ว่าจะเป็นอ านาจบริหารหรือ
อิทธิพลใดๆ ทั้งในทางความคิดและในทางวัตถุที่พึงมีต่อการปฏิบัติหน้าที่ของตน หลักการนี้คือ 
อุดมคติอันหน่ึงของระบอบเสรีนิยม 
 4.1.2  แนวทางแก้ไขความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 จากการศึกษาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของต่างประเทศ ไม่ว่ าจะ เป็น 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunal) ของประเทศอังกฤษ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
(Administrative Agency) ของประเทศสหรัฐอเมริกา และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
(Commission Juridictionnelle) ของประเทศฝรั่งเศส จะพบว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้ 
มีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร กล่าวคือ ในประเทศอังกฤษ การจัดตั้ง
องค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) ของประเทศอังกฤษ จึงเป็นคณะกรรมการที่
มีลักษณะเฉพาะ มิใช่คณะกรรมการทั่วๆ ไปในงานด้านการปกครองหรืองานนโยบาย ดังนั้น 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงต้องจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายที่มีศักดิ์ระดับพระราชบัญญัติเท่านั้น 
โดยถือว่าเป็นองค์กรที่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่รัฐสภาก าหนดให้ และมี
ความเป็นอิสระจากการบังคับบัญชาของฝ่ายผู้บริหาร โดยผู้นั่งพิจารณาใน Tribunals ส่วนใหญ่จะ
ไม่เป็นข้าราชการประจ า แต่จะเป็นคนสามัญชน (layman) ในท้องถิ่นผสมผสานกับผู้ที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญในข้อพิพาทที่จะต้องวินิจฉัย ซึ่งจากหลักการที่ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
จะต้องไม่เป็นข้าราชการประจ านี้เอง ท าให้ Tribunals ต่างๆ ในประเทศอังกฤษสามารถปฏิบัติ
หน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระจากหน่วยงานราชการที่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้องในคดี และท าให้
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) มีลักษณะเป็นศาลของประชาชน (People’s Court) 
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มากกว่าการเป็นคณะกรรมการข้าราชการประจ า (Bureaucratic Board) ของประเทศอังกฤษ ทั้งใน 
ปี ค.ศ. 2003 รัฐบาลแห่งประเทศอังกฤษได้ประกาศในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 ว่าจะยกเลิก
ส านักงานของ Lord Chancellor ในฐานะประธานฝ่ายตุลาการและโอนหน้าที่ในทางตุลาการส่วน
ใหญ่ไปให้ประธานศาลสูงสุด (Lord Chief Justice) ท าให้เกิด “ข้อตกลงทางการ” (Concordat)  
ปี ค.ศ. 2004 ระหว่างฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายตุลาการ ที่ก าหนดให้ต้องมีการนิยามบทบาทความสัมพันธ์ 
และการแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างฝ่ายตุลาการและฝ่ายบริหารให้ ชัดเจน อันน าไปสู่การตรา
พระราชบัญญัติปฏิรูปรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 2005 (Constitutional Reform Act 2005) โดยใจความ
ส าคัญในข้อตกลงภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าว คือ การยืนยันถึง “หลักนิติธรรม” ที่มีอยู่ตาม
รัฐธรรมนูญ” และการสร้างหลักประกันความ เป็นอิสระของอ านาจตุลาการ โดยให้ Lord 
Chancellor ต้องยึดถือ “หลักความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ” ต่อไป และสร้างหลักประกันให้แก่
ฝ่ายตุลาการที่จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดยอิสระและปราศจากการแทรกแซงหลักประกัน
ความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการในปัจจุบันมีความหมายครอบคลุมไปถึงคณะกรรมการวินิจฉั ยข้อ
พิพาททางปกครองด้วย โดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองจะได้รับความคุ้มครอง
และมีสถานภาพเช่นเดียวกับตุลาการในศาล ดังที่รัฐมนตรีผู้สนับสนุนร่างพระราชบัญญัตินี้ได้กล่าว
ในสภาผู้แทนราษฎรว่า “จุดประสงค์ของวรรคนี้ มีความชัดแจ้ง เป็นข้อเท็จจริงอย่างมิต้องสงสัยว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร” จากการปฏิรูปรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอังกฤษนี้เองที่ให้ความส าคัญกับความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททาง
ปกครองดังกล่าว เป็นการแสดงให้เห็นถึงความส าคัญของบทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทที่ได้พัฒนาไปอย่างมาก คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองได้รับการยอมรับอย่าง
มากในปัจจุบัน และกลายมาเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการที่ส าคัญในระบบกฎหมายของประเทศ
อังกฤษอีกด้วย  
 หลักความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นหลักที่มีความส าคัญอย่าง
มากต่อองค์ประกอบและการจัดองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษ 
เพื่อให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีความเป็นอิสระและเกิดผลได้จริง 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องไม่ใช่ข้าราชการ ในการคัดสรรและการแต่งตั้งกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท มีวิธีการอยู่หลายวิธีในการประกันความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ของกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท วิธีการที่มักจะน ามาใช้ได้แก่ ระบบบัญชีรายชื่อ (Panel System) ซึ่งเป็นการจัดท ารายชื่อ
ของผู้ที่อาจได้รับการแต่งต้ังเป็นกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรม หรือรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรมหรือรัฐมนตรีแต่งตั้งประธานคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และให้ประธาน
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คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวแต่งตั้งกรรมการอ่ืน ทั้งนี้ จากบัญชีรายชื่อที่จัดท าขึ้น ใน
กรณีที่จ าเป็นจะต้องใช้คณะกรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย แนวปฏิบัติมักจะเป็น
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นผู้แต่งตั้งประธานกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งจะต้องเป็นผู้มี
ความรู้ความสามารถทางด้านกฎหมาย เช่น ประกอบวิชาชีพทนายความ หรือที่ ปรึกษากฎหมาย
มาแล้วไม่น้อยกว่า 10 ปีหรือ 7 ปี เป็นต้น เพื่อให้ท าหน้าที่บริหารงานขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท
นั้น เมื่อมีการเสนอข้อพิพาทต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว ประธานก็จะแต่งตั้งสมาชิกใน
บัญชีรายชื่อเป็นกรรมการตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดหรือตามความเหมาะสมและประกอบกัน
ขึ้นเป็นองค์คณะพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น  
 นอกจากนั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกา ฝ่ายปกครองที่ใช้อ านาจในทางตุลาการ 
(คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) จะเป็นบุคลากรพิเศษที่มีอิสระไม่อยู่ในบังคับบัญชาขององค์กรที่
ตนอยู่ประจ า อีกทั้งในการแต่งตั้งโยกย้ายต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรกลางที่ควบคุม
เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วย และการโยกย้ายจะกระท าได้เฉพาะในเหตุแห่งความประพฤติที่ไม่เหมาะสม
เท่านั้น ทั้งนี้ก็เพื่อป้องกันการแทรกแซงการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจากฝ่าย
บริหาร และในประเทศฝร่ังเศส คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้จะต้องประกอบไปด้วย
บุคคลที่มีความเป็นอิสระ (independence) ซึ่งความเป็นอิสระนั้นในความเป็นจริงอาจมีสภาพที่ไม่
ชัดเจนดังเช่นองค์กรศาลในคดีแพ่ง แต่อาจพิจารณาได้จากการที่องค์กรดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับ
บัญชาของสายงาน การคัดเลือกหรือการแต่งตั้งเข้ามาหรือการไม่ต้องถูกโยกย้าย 
 ตามบทบัญญัติแห่ง  Administrative Procedure Act 1946 องค์กรตุลาการในฝ่ าย
ปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ไต่สวนพยานหลักฐาน ซึ่งการ
แต่งตั้งนั้นจะต้องเป็นไปตามหลักคุณธรรม ไม่มีการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งตามวิถีทางการเมือง โดย
บุคคลผู้ที่จะเข้ามาท าหน้าที่ เป็นเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้น จะต้องมีคุณสมบัติดังนี้คือ ต้องเป็น
ทนายความได้รับอนุญาตและมีประสบการณ์ในการท างานมาไม่น้อยกว่า 7 ปี โดยต้องเป็นผู้มี
ความสามารถในการด าเนินการพิจารณาไต่สวนในประเด็นที่ซับซ้อนได้ นอกจากนี้ ยังต้องการผ่าน
การสอบโดยส านักงาน “ผู้พิพากษากฎหมายปกครอง” ของ Office of Personal Management 
 เจ้าหน้าที่ไต่สวนน้ัน เป็นบุคลากรพิเศษที่มีอิสระไม่อยู่ในบังคับบัญชาขององค์กรที่ตน
สังกัดอยู่  และในการมอบหมายส านวนของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องกระท าใน
ลักษณะหมุนเวียนเท่าที่จะกระท าได้ โดยเจ้าหน้าที่ดังกล่า วมีอ านาจเพียงด าเนินการไต่สวน
พยานหลักฐานและท าความเห็นเสนอแนะหรือวินิจฉัยชี้ขาดเบื้องต้นเท่านั้น แต่อ านาจในการ
วินิจฉัยสั่งการจริงๆ ยังคงเป็นขององค์กรฝ่ายปกครอง ซึ่งในที่นี้คือ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
โดยส่วนใหญ่แล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมักจะเห็นด้วยกับความเห็นของเจ้าหน้าที่ไต่สวน 
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หากเป็นกรณีที่มีความเห็นแตกต่างไปหรือมีความเห็นขัดหรือแย้งกับความเห็นเบื้องต้นของ
เจ้าหน้าที่ดังกล่าว ก็จะส่งผลให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอาจจะเสียน้ าหนัก
และถูกยกขึ้นพิจารณาในชั้นศาลได้ 
 ดังนั้น เมื่อค านึงหลักความเป็นอิสระแล้ว จึงเห็นได้ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารน้ัน มีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่ยังขาดหลักประกันความ
เป็นอิสระ เนื่องจากต้องถูกแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรีตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ที่ประกอบไปด้วยรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายและข้าราชการประจ า ซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร
เช่นกัน จึงเห็นควรมีการแก้ไขเกี่ยวกับที่มาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
เพื่อให้คณะกรรมการดังกล่าวมีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร ซึ่งผู้เขียน
เห็นว่าควรจะน าวิธีการคัดเลือกและแต่งตั้งของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษ
มาใช้กับประเทศไทย โดยน าระบบบัญชีรายชื่อ (Panel System) ซึ่งเป็นการจัดท ารายชื่อของผู้ที่อาจ
ได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรม หรือรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมหรือ
รัฐมนตรีแต่งตั้งประธานคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร และให้ประธาน
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในแต่ละสาขา แต่งตั้งกรรมการอ่ืน ทั้งนี้ จากบัญชี
รายชื่อที่จัดท าขึ้น และในกรณีที่จ าเป็นจะต้องใช้กรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายก็
จะมีการก าหนดคุณสมบัติ เช่น ประกอบวิชาชีพทนายความ หรือที่ปรึกษากฎหมายมาแล้วไม่น้อย
กว่า 10 ปีหรือ 7 ปี เป็นต้น เพื่อให้กรรมการดังกล่าวท าหน้าที่บริหารงานขององค์กรวินิจฉัยข้อ
พิพาทนั้น เมื่อมีการเสนอข้อพิพาทต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว ประธานก็จะแต่งตั้งสมาชิก
ในบัญชีรายชื่อเป็นกรรมการตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดหรือตามความเหมาะสมและประกอบ
กันขึ้นเป็นองค์คณะพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น  
  ผู้ เขียนเห็นว่า วิธีการดังกล่าวจะเป็นการสร้างหลักประกันความเป็นอิสระของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้มีความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซงของ
ฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐมนตรีเป็นผู้เลือกประธานคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารเพียงเท่านั้น จากนั้นประธานคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงจะท าการ
เลือกกรรมการท่านอ่ืนจากระบบบัญชีรายชื่อ ซึ่งกรรมการในระบบบัญชีรายชื่อนั้นจะต้องเป็น
ผู้เชี่ยวชาญในสาขาต่างๆ เท่านั้น โดยในขั้นตอนการเลือกนี้ จะไม่มีฝ่ายบริหารเข้ามาเกี่ยวข้องแต่
อย่างใด ท าให้การคัดเลือกและแต่งตั้งกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นมีความเป็น
อิสระมากยิ่งขึ้น  
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4.2  ปัญหาและแนวทางแก้ไขเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร 
 4.2.1  ปัญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น บัญญัติว่า 
“อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารแต่ละสาขา  
วิธีพิจารณาและวินิจฉัย และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัย ให้เป็นไปตามระเบียบที่
คณะกรรมการก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” ตลอดจนหลักการและเหตุผลในการ 
ออกระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณา และองค์
คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 
ออกตามความในพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ที่มีหลักการว่า “ก าหนด
อ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 38” และมีเหตุผลว่า “โดยที่มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ซึ่ง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการตามมาตรา 35 มี
อ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 
หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา 17 และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสาร
ส่วนบุคคลตามมาตรา 25 เพื่อให้มีระเบียบวิธีพิจารณาและวินิจฉัยและการจัดให้มีองค์คณะในการ
พิจารณาค าอุทธรณ์โดยมีกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนเป็นผู้รับผิดชอบส านวนค าอุทธรณ์ ค าสั่งมิ
ให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ จึงจ าเป็นต้องออกระเบียบนี้” นั้น  
 โดยปกติแล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น จะต้องมีวิธีพิจารณาส าหรับวินิจฉัยชี้
ขาดสิทธิหน้าที่นั้น โดยวิธีพิจารณาเหล่านั้นอาจจะมีการก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของ
คณะกรรมการนั้นๆ หรืออาจจะก าหนดไว้ในกฎหมายกลาง การน าหลักเกณฑ์ในเร่ืองวิธีพิจารณา
มาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าคณะกรรมการใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอาจก าหนดไว้
เป็นหลักเกณฑ์ทั่วไป โดยอย่างน้อยจะต้องมีลักษณะหรือข้อก าหนดที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณา 6 
ประการ ดังนี้คือ 
 1) มีวิธีพิจารณาที่ใช้ระบบไต่สวน กล่าวคือ มีกระบวนวิธีพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทที่
ใช้ระบบไต่สวน โดยให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นผู้มีบทบาทในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
โดยไม่จ ากัดข้อเท็จจริงเฉพาะข้อเท็จจริงที่คู่กรณีเสนอมาเท่านั้น ระบบการพิจารณาแบบไต่สวน
เป็นระบบวิธีพิจารณาที่สร้างความเท่าเทียมกัน โดยฝ่ายปกครองที่อยู่ในฐานะที่เหนือกว่า มี
พยานหลักฐาน เอกสาร ที่ส่วนใหญ่มักอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง การก าหนดเอกชน
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เป็นผู้น าพยานหลักฐานดังกล่าวมาอาจก่อให้เกิดปัญหาได้ ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องให้อ านาจของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในการเรียกพยานหลักฐานหรือเอกสารจากคู่กรณีเพิ่มเติมจากที่ได้
ยื่นไว้ 
 2) หลักการฟังความสองฝ่าย หรือการให้สิทธิในการโต้แย้ง ถือเป็นหลักการที่ ส าคัญ
ประการหนึ่งของการพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง เนื่องจากเมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้น ควรให้โอกาส
คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้โต้แย้งคัดค้าน ชี้แจงข้อเท็จจริง และอ้างพยานหลักฐานเพื่อสนับสนุนข้ออ้าง
ของตน 
 3) หลักความเป็นกลางและการคัดค้านกรรมการ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมี
อ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคล ดังนั้น จึงจ าเป็น
อย่างยิ่งที่ผู้ที่เป็นกรรมการที่ใช้อ านาจดังกล่าวจะต้องมีความเป็นกลาง หรือไม่มีส่วนได้เสียในเร่ือง
ที่พิพาท โดยควรมีการก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการคัดค้านกรรมการไว้ด้วย  
 4) หลักการให้เหตุผลในค าวินิจฉัย เป็นหลักที่จะต้องก าหนดไว้ในวิธีพิจารณาของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททุกคณะ การให้เหตุผลในค าวินิจฉัยนั้นจะเป็นเคร่ืองมือที่ท าให้เกิด
ความโปร่งใส และใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของกรรมการผู้ท าค าวินิจฉัยด้วย 
 5) การลงลายมือชื่อของกรรมการในค าวินิจฉัย มีวัตถุประสงค์เพื่อให้กรรมการที่ลงชื่อ
ตระหนักว่าตนมีส่วนรับผิดชอบในค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ ดังนั้น ผู้ท าค าวินิจฉัยจะต้อง
พิจารณาโดยรอบคอบ นอกจากนี้ ยังเป็นการแสดงให้เห็นว่าค าวินิจฉัยนั้นเป็นค าวินิจฉัยจริง มีผล
ใช้บังคับกับบุคคลในค าวินิจฉัยได้ 
 6) หลักความเป็นที่สุดของค าวินิจฉัย ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
จะต้องมีความเป็นที่สุด หมายความว่า ค าวินิจฉัยดังกล่าวไม่อาจที่จะถูกพิจารณาทบทวนตรวจสอบ
หรือแก้ไขโดยองค์กรใดในฝ่ายบริหารได้อีก กระบวนการทบทวนตรวจสอบจะต้องเป็นการ
ทบทวนตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการเท่านั้น 
 ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงมีวิธีพิจารณาที่ส าคัญ คือ ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่  วิธีพิจารณา และองค์คณะในการพิจารณาและวินิ จฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ซึ่งจากการศึกษาถึงความส าคัญของวิธี
พิจารณานั้นเป็นมาตรการหนึ่งที่สามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการกระท าตามอ าเภอใจ
ของฝ่ายปกครองหรือองค์กรที่มีหน้าที่ในทางตุลาการได้เป็นอย่างดี หากว่าวิธีพิจารณาดังกล่าวเป็น
วิธีพิจารณาที่ชอบธรรมและมีความเหมาะสม 
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 หลักเกณฑ์เชิงวิธีการการด าเนินงานในลักษณะของการเป็นองค์กรชี้ขาดข้อพิพาทของ
คณะกรรมการต่างๆ ที่เรียกว่า “วิธีพิจารณา” นี้ เป็นกฎเกณฑ์ระเบียบปฏิบัติขององค์กรต่างๆ ใน
การพิจารณาขององค์กรชี้ขาดข้อพิพาท การก าหนดวิธีพิจารณาขององค์กรเหล่านั้นเป็นมาตรการ
ส าหรับตรวจสอบทบทวนการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในแต่ละขั้นตอนเพื่อควบคุมการใช้
อ านาจขององค์กรชี้ขาดข้อพิพาทในขณะเดียวกันด้วย 
 วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงเป็นสิ่งที่ส าคัญ 
อย่างยิ่ง เพราะเป็นสิ่งที่จะก าหนดกฎเกณฑ์ระเบียบและองค์กรต่างๆ ในการพิจารณาขององค์กร
วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท ทั้งยังเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร แต่ปรากฏว่า ระเบียบดังกล่าวนั้น กลับออกโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร ซึ่งมิใช่
องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด อันท าให้วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารถูกก าหนดโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร ส่งผลให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
สามารถแก้ไขระเบียบดังกล่าวได้ตามใจชอบ ท าให้ระเบียบที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารขาดมาตรฐาน และมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ที่ต้องการใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารไม่ได้รับความคุ้มครอง
อย่างแท้จริง  
 ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่าการที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมี “วิธี
พิจารณา” ที่เป็นเพียงระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่ วิธี
พิจารณา และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร พ.ศ. 2542 จึงไม่อาจที่จะคุ้มครองสิทธิของประชาชนที่ต้องการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้
อย่างเต็มที่ ทั้งนี้ เน่ืองจากระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารดังกล่าวนั้น ออกโดยคณะกรรมการ
ข้อมูลข่าวสารที่ไม่ใช่องค์กรที่วินิจฉัยข้อพิพาทโดยตรง และระเบียบดังกล่าวยังสามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย ท าให้วิธีพิจารณาที่เป็นกฎเกณฑ์บังคับของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารย่อมเปลี่ยนแปลงได้โดยง่ายเช่นเดียวกัน  
 4.2.2  แนวทางแก้ไขเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 จากการศึกษาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศ ได้แก่ คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunal) ของประเทศอังกฤษ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative 
Agency) ของประเทศสหรัฐอเมริกา จะพบว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้ มีกระบวนการ
พิจารณาและวินิจฉัยข้อพิพาทที่อยู่ในรูปของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ กล่าวคือ 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา มีการจัดต้ังองค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) ขึ้นมามากมายหลายองค์กร ซึ่งแต่ละองค์กรก็จะมี
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รูปแบบกระบวนการในการพิจารณาข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจของตนแตกต่างกันออกไป จึงได้มี
ความพยายามที่จะให้มีการวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาขององค์กรหรือคณะกรรมการต่างๆ 
ทั้งในระดับสหรัฐและในระดับมลรัฐให้อยู่ในหลักเกณฑ์เดียวกัน เพื่อให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทต่างๆ เหล่านั้นอยู่ภายใต้วิธีพิจารณาความที่มีความแน่นอน โดยได้มีการประกาศใช้ 
Administrative Procedure Act ในปี ค.ศ. 1946 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการ
พื้นฐานขององค์กรฝ่ายปกครองให้มีหลักเกณฑ์และมาตรฐานเดียวกัน และใช้บังคับมาจนถึง
ปัจจุบัน 
 Administrative Procedure Act 1946 เป็นกฎหมายกลางเกี่ยวกับวิธีพิจารณาที่องค์กร
ฝ่ายปกครองที่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองไม่ว่าจะเป็นในรูปของ Administrative 
Agency, Bureau, Authority, Board, Commission, Department, Division หรือ Office จะต้องยึดถือ
ปฏิบัติตามในระบบเดียวกัน โดยที่ข้อบังคับในกฎหมายนี้จะเป็นการก าหนดในเร่ืองหลักๆ แต่ใน
ส่วนรายละเอียดปลีกย่อยของวิธีพิจารณาความขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในระดับมลรัฐและในระดับท้องถิ่นก็จะมีกฎหมายก าหนดขอบเขต
ระเบียบการพิจารณาเป็นของตนเองโดยเฉพาะ กล่าวคือ มีการมอบอ านาจให้องค์กรตุลาการในฝ่าย
ปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไปออกกฎเกณฑ์วิธีพิจารณาความใช้บังคับเป็นการ
ภายในโดยเฉพาะ แต่อย่างไรก็ตาม การออกระเบียบวิธีพิจารณาความภายในองค์กรดังกล่าวก็มิได้
เป็นไปโดยอิสระเสียทีเดียว เนื่องจากจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรที่เรียกว่า The 
Administrative Conference of the United States (ACUS) ซึ่ ง เป็นองค์ กรที่ คอยท าหน้ าที่ ให้
ค าปรึกษาและแนะน าแนวทางการวางระเบียบ ตลอดจนปรับปรุงระเบียบวิธีพิจารณาความเพื่อให้
เกิดความเหมาะสมกับลักษณะและสภาพของเร่ืองราวที่จะต้องท าการวินิจฉัยชี้ขาด 
 ส าหรับการพิจารณาขององค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ก็จะมีการน าสืบพยานหลักฐาน ที่เป็นพยานเอกสาร พยาน
บุคคล และพยานหลักฐานอ่ืนๆ โดยเปิดโอกาสให้คู่ความมีสิทธิถามค้านพยานฝ่ายตรงข้ามเพื่อ
ค้นหาความจริงด้วย แต่ในเร่ืองของกฎเกณฑ์ในการรับฟังพยานหลักฐาน (Rules of Evidence) นั้น 
องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีลักษณะคล้ายกั บการ
พิพากษาคดีโดยศาล และกฎหมาย Administrative Procedure Act 1946 นั้น ได้มีการก าหนด
ขั้นตอนในการพิจารณาวินิจฉัยขององค์กรดังกล่าวคล้ายๆ กับขั้นตอนการพิจารณาของศาลก็ตาม 
แต่ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาก็ยังถือว่าการปฏิบัติตามบทบัญญัติในกฎหมาย Administrative 
Procedure Act 1946 อย่างเดียว องค์กรในฝ่ายปกครองจะสั่งหรือกระท าการอย่างหนึ่งที่เป็นการ
กระทบถึงผลประโยชน์ของเอกชนได้ก็ต่อเมื่อฝ่ายปกครองได้ปฏิบัติตามหลักกระบวนวิธีพิจารณา
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ที่เป็นธรรม (due process of law) แล้วเท่านั้น แม้ว่าจะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายบังคับเอาไว้
โดยตรงก็ตาม ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้วางแนวไว้โดยอาศัยบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญ 
 นอกจากนั้นตามมาตรา 7 (b) แห่ง Administrative Procedure Act 1946 ยังได้ก าหนด
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้ ดังนี้ 
 (1) มีอ านาจด าเนินการให้มีการกล่าวถ้อยค ายืนยันรับรองหรือกล่าวค าสาบาน 
 (2) มีอ านาจออกหมายเรียกพยานตามกฎหมาย 
 (3) มีอ านาจวางหลักในการพิสูจน์และรับฟังพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องกับประเด็น 
 (4) มีอ านาจรับฟังพยานบุคคลหรือจัดให้มีการไต่สวนพยานบุคคลทั้งนี้ก็เพื่อประโยชน์
แห่งความยุติธรรม 
 (5) มีอ านาจวางกฎเกี่ยวกับการพิจารณาไต่สวน 
 (6) มีอ านาจในการด าเนินการประชุมหรือประนีประนอมระงับข้อพิพาทโดยสมัครใจ
ของคู่กรณีระหว่างการพิจารณา 
 (7) มีอ านาจสั่งค าร้อง ค าแถลงตามกระบวนการพิจารณา 
 (8) มีอ านาจท าความเห็นเบื้องต้น 
 (9) มีอ านาจปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ 
 ดังนั้น วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศสหรัฐอเมริกาย่อม
เป็นไปในทิศทางเดียวกัน เนื่องจากมีกฎหมาย Administrative Procedure Act 1946 ก าหนดแนวทาง
ไว้อย่างชัดเจน และส่วนรายละเอียดปลีกย่อยของวิธีพิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทก็จะมีกฎหมายก าหนดขอบเขตระเบียบการพิจารณาเป็นของตนเองโดยเฉพาะ กล่าวคือ มีการ
มอบอ านาจให้องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไปออกกฎเกณฑ์
วิธีพิจารณาความใช้บังคับเป็นการภายในโดยเฉพาะ ทั้งนี้ การออกระเบียบวิธีพิจารณาความภายใน
องค์กรดังกล่าว จะอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรที่เรียกว่า The Administrative Conference of the 
United States (ACUS) ซึ่งเป็นองค์กรที่คอยท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและแนะน าแนวทางการวาง
ระเบียบ ตลอดจนปรับปรุงระเบียบวิธีพิจารณาความเพื่อให้เกิดความเหมาะสมกับลักษณะและ
สภาพของเร่ืองราวที่จะต้องท าการวินิจฉัยชี้ขาด 
 ส่วนในประเทศอังกฤษ แม้ในช่วงแรกจะไม่มีประมวลวิธีพิจารณาที่ใช้บังคับกับ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททุกองค์กรเช่นกันเหมือนอย่างเช่น Administrative Procedure Act 
1946 ของประเทศสหรัฐอเมริกาก็ตาม แต่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) ทุกๆ องค์กรต่างก็มีหน้าที่ที่จะต้องยึดถือหลักกฎหมายคอมมอนลอว์
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เป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณา โดยเฉพาะอย่างยิ่งต้องปฏิบัติตาม “หลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ” (Natural Justice) โดยหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบไปด้วยหลักสอง
ประการ คือ หลักการฟังความสองฝ่าย (audi alteram partem “hear both sides”) และหลักการ
ปราศจากอคติหรือการไม่มีส่วนได้เสียของผู้วินิจฉัย (freedom from interest of bias) ซึ่งเป็นหลักที่มี
การถือปฏิบัติกันมาเป็นเวลานานแล้ว โดยถือว่าเป็นมาตรการขั้นต่ าสุดในการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชน ส่วนหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติอีกประการหนึ่งก็คือ หลักการฟังความสองฝ่ายคือ 
หลักที่ผู้มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องฟังความทั้งสองฝ่าย โดยจะต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณี
ทั้งสองได้แถลงข้อต่อสู้ของตนอย่างเต็มที่ และให้มีสิทธิเข้าร่วมในกระบวนการพิจารณาตามความ
จ าเป็น หลักการปราศจากอคติหรือหลักการไม่มีส่วนได้เสียของผู้วินิจฉัย คือ หลักการที่ผู้ท าหน้าที่
ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทต้องมีความเป็นกลาง ปราศจากความล าเอียง ปราศจากผลประโยชน์
โดยมีแนวความคิดว่าไม่มีผู้ใดเป็นผู้พิพากษาหรือวินิจฉัยข้อพิพาทของตนเองได้ 
 ในระบบกฎหมายอังกฤษมีคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่มากมาย ดังนั้น วิธี
พิจารณาข้อพิพาทของแต่ละองค์กรก็จะถูกก าหนดอยู่ในกฎหมายคนละฉบับ อีกทั้งลักษณะของ
อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่ละประเภทก็มีลักษณะที่
แตกต่างกัน วิธีพิจารณาของแต่ละองค์กรจึงต้องก าหนดให้สอดคล้องและเหมาะสมกับสภาพแห่ง
คดีหรือข้อพิพาทที่แต่ละองค์กรมีเขตอ านาจ ท าให้วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ต่างๆ ก็จะมีความแตกต่างกันออกไป แต่อย่างไรก็ตาม วิธีพิจารณาข้อพิพาทของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาททุกๆ องค์กรต่างก็ตั้งอยู่บนหลักการพื้นฐานส าคัญสามประการประกอบด้วย 
ความเปิดเผย (openness) ความเป็นธรรม (fairness) และความเป็นกลาง (impartiality) เป็นต้น 
นอกจากนั้นหลักการส าคัญทั้งสามประการนี้ วิธีพิจารณาข้อพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทต่างๆ ยังต้องยึดหลักของความสะดวก รวดเร็ว ประหยัด ปราศจากกระบวนการที่ยุ่งยาก
ซับซ้อนและประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะเร่ือง ซึ่งต่อมาหลักการทั้งหมดได้ถูกก าหนดไว้ในวิธี
พิจารณาข้อพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแล้วเป็นส่วนใหญ่ และในที่สุดได้มีการตรา
กฎหมายที่เรียกว่า พระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวน (The Tribunals 
and Inquiries Act) ขึ้นในปี ค.ศ. 1958 และได้มีการแก้ไขปรับปรุงเร่ือยมาจนกระทั่งฉบับปัจจุบัน 
คือ The Tribunals and Inquiries Act 1992 จึงเป็นผลให้วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทต่างๆ เป็นไปตามแนวทางเดียวกันและมีความเป็นระบบมากยิ่งขึ้น 
 นอกจากนั้น ประเทศอังกฤษยังมี Council on Tribunals ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมาย The Tribunals and Inquiries Act 1992 มีอ านาจหน้าที่ส าคัญประการหนึ่งคือการให้
ค าปรึกษาการจัดตั้ง การก าหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งมีส่วนส าคัญ
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อย่างยิ่งต่อการปรับปรุงวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย (ซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมาก) ให้มี
มาตรฐานเหมาะสมต่อวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นตาม Section 8 
The Tribunals and Inquiries Act 1992 ก าหนดให้องค์กรที่มีอ านาจในการออกกฎหรือระเบียบ
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นต้องท าการปรึกษาหารือกับ Council on 
Tribunals ก่อนการออกกฎระเบียบดังกล่าว Council on Tribunals ได้ท าการออกมาตรฐานหรือคู่มือ
ส าหรับหน่วยงานที่มีอ านาจในการออกกฎระเบียบที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความขององค์กรวินิจฉัยข้อ
พิพาท ทั้งส าหรับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่จะจัดตั้งขึ้นใหม่และปรับปรุงแก้ไขวิธีพิจารณา
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีอยู่แล้ว วิธีการอย่างหนึ่งที่ Council on Tribunals ใช้ในการ
ปรับปรุงวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีอยู่เป็นจ านวนมาก คือ การออกเอกสาร
แนวทางก าหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทให้สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่ละองค์กร คือ Guide to Drafting Tribunal Rules (ปรับปรุงจาก 
Model Rules of Procedure for Tribunals) แนวทางดังกล่าวได้รับการน าไปปรับใช้เป็นอย่างมากใน
กระบวนวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททั้งที่อยู่และไม่อยู่ในการก ากับดูแลของ 
Council on Tribunals ทั้งนี้ เพื่อให้องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ ใช้เป็นแนวทางในการแก้ไข
ระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาขององค์กรของตนให้มีความสอดคล้องต้องกันมากยิ่งขึ้น และที่ส าคัญ
คือ เพื่อมิให้วิธีพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทใดมีลักษณะเป็นการละเมิดสิทธิที่จะได้รับการ
พิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม 
 เมื่อศึกษาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในต่างประเทศ ได้แก่ คณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท (Tribunal) ของประเทศอังกฤษ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Administrative Agency) 
ของประเทศสหรัฐอเมริกา แล้วจะพบว่า แต่ละประเทศ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทล้วนแต่มี
ความส าคัญในการวินิจฉัยชี้ขาดเบื้องต้นในประเด็นข้อพิพาทต่างๆ ล้วนแล้วแต่มีวิธีพิจารณาความที่
เป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่เป็นกฎหมายกลาง ไม่ว่าจะเป็น Administrative Procedure Act 
1946 ของประเทศสหรัฐอเมริกา หรือ The Tribunals and Inquiries Act 1992 ของประเทศอังกฤษ  
 ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสาร พ.ศ. 2540 ซึ่งมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทประเภทหนึ่งนั้นที่ใช้อ านาจ
ในทางตุลาการ จึงควรที่จะมีวิธีพิจารณาความที่เป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ เพื่อก าหนดวิธี
พิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นตัวแทนของพวกเขาได้บัญญัติกฎหมายออกมาจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน เพื่อให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีวิธีพิจารณาที่เป็น
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  ผู้ เขียนจึงเห็นว่าควรมีการตรากฎหมายกลางเกี่ยวกับ
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คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้โดยเฉพาะอย่างเช่นประเทศสหรัฐอเมริกา  และประเทศอังกฤษ 
และมีองค์กรเข้ามาควบคุมการออกระเบียบโดยศึกษาจาก Council on Tribunals ซึ่งเป็นองค์กรที่
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย The Tribunals and Inquiries Act 1992 ทั้งนี้ โดยให้คณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นออกระเบียบก าหนดวิธีพิจารณาเป็นของตนเอง โดยมีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติให้อ านาจไว้เกี่ยวกับวิธีพิจารณาต่างๆ เช่น การใช้วิธีพิจารณาแบบระบบไต่สวน 
การออกหมายเรียก การรับฟังพยาน เป็นต้น และให้มีคณะกรรมการกลางตามพระราชบัญญัติที่ได้
บัญญัติขึ้นคอยควบคุมก ากับดูแลระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ไม่ให้นอกเหนือไปจากกฎหมายกลาง และคอยปรับปรุงแก้ไขวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ดียิ่งขึ้น 
 การแก้ไขดังกล่าวจะท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีวิธีพิจารณา
ที่ เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น เนื่องจากมีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติที่ผ่านตัวแทนของประชาชนมาก าหนดไว้เป็นกฎหมายกลาง และมีองค์กรคอย
ควบคุมการออกระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอีกชั้นหน่ึง  
 
4.3  ปัญหาและแนวทางแก้ไขเกี่ยวกับระยะเวลาอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร 
 4.3.1  ปัญหาเกี่ยวกับระยะเวลาอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 ระยะเวลาในการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น 
มี 2 ระยะเวลา ได้แก่ 
 1) ระยะเวลา 15 วัน เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารใดตาม
มาตรา 141 หรือมาตรา 152 หรือมีค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 173 

                                                        
1 มาตรา 14 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ข้อมูลข่าวสารของ

ราชการที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อสถาบันพระมหากษตัริย์จะเปิดเผยมิได้.” 
2 มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ข้อมูลข่าวสารของ

ราชการที่มีลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้ หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐอาจมีค าส่ังมิให้เปิดเผยก็
ได้ โดยค านึงถึงการปฏิบตัิหน้าทีต่ามกฎหมายของหน่วยงานของรฐั ประโยชน์สาธารณะ และประโยชน์ของ
เอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกัน 

(1) การเปิดเผยจะก่อให้เกดิความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 
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จะต้องอุทธรณ์ภายใน 15 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งนั้นตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 2) ระยะเวลา 30 วัน เป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูล
ข่าวสารให้ตรงตามที่ขอ จะต้องอุทธรณ์ภายใน 30 วัน นับแต่วันได้รับแจ้งค าสั่งไม่ยินยอมแก้ไข

                                                                                                                                                               
(2) การเปิดเผยจะท าให้การบังคบัใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพ หรือไม่อาจส าเร็จตามวัตถุประสงค์

ได้ ไม่ว่าจะเกี่ยวกับการฟ้องคดี การป้องกัน การปราบปราม การทดสอบ การตรวจสอบ หรือการรู้แหล่งที่มาของ
ข้อมูลข่าวสารหรือไม่ก็ตาม 

(3) ความเห็นหรือค าแนะน าภายในหน่วยงานของรัฐในการด าเนินการเรื่องหนึง่เรื่องใด แต่ทัง้นี้ไม่
รวมถึงรายงานทางวิชาการ รายงานข้อเท็จจริง หรือข้อมูลข่าวสารที่น ามาใช้ในการท าความเหน็หรือค าแนะน า
ภายในดังกล่าว 

(4) การเปิดเผยจะก่อให้เกดิอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหนึง่บคุคลใด 
(5) รายงานการแพทย์หรือข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลซ่ึงการเปดิเผยจะเป็นการรุกล้ าสิทธิส่วนบุคคล

โดยไม่สมควร 
(6) ข้อมูลข่าวสารของราชการที่มกีฎหมายคุ้มครองมิใหเ้ปดิเผย หรอืข้อมูลข่าวสารที่มีผู้ให้มาโดยไม่

ประสงคใ์หท้างราชการน าไปเปดิเผยต่อผู้อืน่ 
(7) กรณีอื่นตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
ค าส่ังมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการจะก าหนดเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ แต่ต้องระบุไว้ด้วยว่าที่

เปิดเผยไม่ได้เพราะเปน็ข้อมูลข่าวสารประเภทใดและเพราะเหตใุด และให้ถือว่าการมีค าส่ังเปดิเผยขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการเป็นดุลพินิจ โดยเฉพาะของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามล าดับสายการบังคับบัญชา แต่ผู้ขออาจอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดิเผยข้อมูลข่าวสารได้ตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้.” 

3 มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ในกรณีที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐเห็นว่า การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบถงึประโยชน์ได้เสียของผู้ใด ให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐแจง้ใหผู้้นั้นเสนอค าคัดค้านภายในเวลาที่ก าหนด แต่ต้องให้เวลาอันสมควรทีผู่้นั้นอาจเสนอค า
คัดค้านได้ ซ่ึงต้องไม่น้อยกว่าสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รบัแจง้ 

ผู้ที่ได้รบัแจง้ตามวรรคหนึ่ง หรือผู้ที่ทราบว่าการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบถึง
ประโยชน์ไดเ้สียของตน มีสิทธิคดัค้านการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นได้โดยท าเป็นหนงัสือถึงเจ้าหนา้ที่ของรัฐ
ผู้รับผดิชอบ 

ในกรณีที่มีการคัดค้าน เจ้าหน้าทีข่องรัฐผู้รบัผดิชอบต้องพจิารณาค าคัดค้านและแจ้งผลการพิจารณา
ให้ผูค้ัดค้านทราบโดยไม่ชักช้า ในกรณีที่มีค าส่ังไม่รับฟังค าคัดค้าน เจ้าหน้าที่ของรัฐจะเปดิเผยข้อมลูข่าวสารนั้น
มิได้จนกว่าจะล่วงพ้นก าหนดเวลาอุทธรณ์ตามมาตรา 18 หรือจนกว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารได้มีค าวินิจฉัยให้เปดิเผยข้อมูลข่าวสารนั้นได้ แล้วแต่กรณี.” 
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เปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 254 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 
 เมื่อพิจารณาถึงระยะเวลาการอุทธรณ์ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น ที่ก าหนดระยะเวลาเพียง 15 วัน นับว่ามีระยะเวลาที่น้อยมาก การ
ก าหนดระยะเวลาดังกล่าวมีความไม่เหมาะสม เพราะอาจท าให้ประชาชนผู้ที่ได้รับผลกระทบจาก
ค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มี
ประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ในการเตรียมการเพื่อเขียนค าอุทธรณ์ ไม่สามารถด าเนินการยื่น
อุทธรณ์ได้ทันตามก าหนดระยะเวลา อันจะเป็นการกระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ตัวอย่างเช่น การที่หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอ้างว่าข้อมูลข่าวสารนั้นหากเปิดเผย จะท า
ให้การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพ หรือไม่อาจส าเร็จตามวัตถุประสงค์ได้ ไม่ว่าจะเกี่ยวกับ
การฟ้องคดี การป้องกัน การปราบปราม การทดสอบ การตรวจสอบ หรือการรู้แหล่งที่มาของข้อมูล
ข่าวสารหรือไม่ หรือการเปิดเผยจะก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหนึ่ง

                                                        
4 มาตรา 25 แห่งพระราชบัญญตัิขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับ

มาตรา 14 และมาตรา 15 บุคคลยอ่มมีสิทธิที่จะไดรู้้ถึงข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่เกี่ยวกับตน และเมื่อบุคคลนั้นมี
ค าขอเป็นหนังสือ หน่วยงานของรัฐที่ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารนั้นจะต้องใหบ้คุคลนัน้หรือผู้กระท าการแทน
บุคคลนั้นไดต้รวจดหูรือได้รบัส าเนาข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลส่วนที่เกี่ยวกับบุคคลนั้น และให้น ามาตรา 9 วรรค
สอง และวรรคสาม มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

การเปิดเผยรายงานการแพทย์ทีเ่กีย่วกับบุคคลใด ถ้ากรณีมีเหตุอนัควรเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเปดิเผยต่อ
เฉพาะแพทย์ทีบุ่คคลนั้นมอบหมายก็ได้ 

ถ้าบุคคลใดเห็นว่าข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลที่เกี่ยวกับตนส่วนใดไม่ถูกต้องตามที่เป็นจริง ให้มีสิทธิ
ยื่นค าขอเป็นหนงัสือใหห้น่วยงานของรัฐที่ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอ้มูลข่าวสาร
ส่วนนั้นได้ ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะต้องพิจารณาค าขอดังกล่าว และแจ้งให้บคุคลนั้นทราบโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารให้ตรงตามที่มคี าขอ  
ให้ผูน้ั้นมีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลขา่วสารภายในสามสิบวันนับแต่วันได้รับแจ้ง
ค าส่ังไม่ยินยอมแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสาร โดยย่ืนค าอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ และไม่ว่ากรณีใดๆ 
ให้เจ้าของข้อมูลมีสิทธิร้องขอใหห้น่วยงานของรัฐหมายเหตคุ าขอของตนแนบไว้กับข้อมูลข่าวสารส่วนที่
เกี่ยวข้องได ้

ให้บคุคลตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงมีสิทธิด าเนนิการตามมาตรา 23 มาตรา 24 และมาตรานี้แทน
ผู้เยาว์ คนไร้ความสามารถ คนเสมือนไร้ความสามารถ หรือเจ้าของข้อมูลที่ถึงแก่กรรมแล้วได้.” 
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บุคคลใด หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐเห็นว่า การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบถึง
ประโยชน์ได้เสียของผู้ใดนั้น  
 ผู้เขียนเห็นว่า กรณีดังกล่าวนี้ ผู้ที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งจ าเป็นต้องใช้ระยะเวลาใน
การรวมรวมข้อมูลพยานหลักฐานต่างๆ ที่ส าคัญ ซึ่งข้อมูลข่าวสารส่วนใหญ่นั้นเป็นข้อมูลเอกสาร
ของทางราชการซึ่งอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่รัฐ  ท าให้ยากเป็น
อย่างยิ่งที่จะสามารถรวบรวมพยานหลักฐานต่างๆ ได้ภายในระยะเวลาเพียง 15 วัน 
 การที่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติก าหนดระยะเวลา
ในการยื่นอุทธรณ์ตามมาตรา 18 ไว้ระยะเวลาสั้นนั้น เป็นผลมาจากการให้ความส าคัญต่อหลักการ
ในเร่ืองความแน่นอนหรือความมั่นคงแห่งสิทธิ แต่กรณีดังกล่าวก็อาจจะมีผลเป็นการตัดสิทธิของ
คู่กรณีในการที่จะยื่นอุทธรณ์ค าสั่งภายในระยะเวลาที่จ ากัดดังกล่าวได้ ซึ่งอาจไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของการจัดให้มีระบบอุทธรณ์ที่มุ่งประสงค์จะให้เป็นมาตรการควบคุมและเยียวยา
ภายในฝ่ายปกครองแก่ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนจากค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารตามมาตรา 14 
หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ได้ 
 จากการศึกษาในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในบทที่ 2 นั้น พบว่า การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่อาจ
แก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนให้หมดสิ้นไป โดยมีความมุ่งหมาย 3 
ประการคือ 1) เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน 2) เพื่อการควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง และ  
3) เพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล 
 ระบบอุทธรณ์นั้น ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ได้แบ่งแยกระบบอุทธรณ์ไว้ 2 
ระบบ คือ ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ และระบบอุทธรณ์บังคับ 
 1) ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ 
 ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับเป็นกรณีที่กฎหมายมิได้ก าหนดไว้ว่า หากคู่กรณีจะน าคดีมา
ฟ้องต่อศาล คู่กรณีจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากแต่เป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติใน
ลักษณะที่เป็นทางเลือกให้คู่กรณีมีสิทธิที่จะเลือกใช้สิทธิในการอุทธรณ์หรือจะน าคดีไปฟ้องร้อง
ศาลได้โดยตรง ดังนั้น กฎหมายได้บัญญัติให้ใช้ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก ด้วยเหตุนี้ จึงต้องพิจารณา
จากบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ เป็นค าส าคัญ 
 2) ระบบอุทธรณ์บังคับ 
 ระบบอุทธรณ์บังคับเป็นระบบอุทธรณ์ที่บังคับให้คู่กรณีจะต้องด าเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอก่อนที่จะน าคดีไปฟ้องต่อศาล หากคู่กรณีไม่ด าเนินการภายในฝ่าย
ปกครองก่อน ศาลย่อมไม่อาจรับพิจารณาคดีดังกล่าวได้ การอุทธรณ์ในระบบบังคับจึงกลายเป็น

DPU



154 

เงื่อนไขในการรับเร่ืองไว้พิจารณา ด้วยเหตุนี้เอง จึงถือว่าสถานะในทางกฎหมายเกี่ยวกับการ
อุทธรณ์เป็นกฎหมายที่อยู่กึ่งกลางระหว่างกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติ กล่าวคือ 
การอุทธรณ์เป็นจุดเชื่อมระหว่างการใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองและเป็นเงื่อนไขการรับฟ้องคดี
ของศาลในขณะเดียวกัน  
 การอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นการ
อุทธรณ์แบบบังคับที่คู่กรณีจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอก่อนที่จะน าคดี
ไปฟ้องต่อศาลปกครองต่อไป โดยผู้ที่ได้รับผลกระทบจากค าสั่งตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ก่อนที่จะไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จะต้องอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารก่อนเสมอ  
 ดังนั้น การจ ากัดสิทธิระยะเวลาอุทธรณ์ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ที่ก าหนดระยะเวลาเพียง 15 วัน จึงเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนที่มากเกินไป ท าให้ผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งได้รับความเดือดร้อนจากการต้อง 
เร่งรีบรวบรวมพยานหลักฐาน ท าให้พยานหลักฐานบางอย่างที่จ าเป็นต้องใช้ระยะเวลานานเกินกว่า 
15 วัน นั้นขาดความครบถ้วนสมบูรณ์ และส่งผลกระทบต่อการพิจารณาและวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในอนาคตต่อไป 
 4.3.2  แนวทางแก้ไขเกี่ยวกับระยะเวลาในการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร 
 จากการศึกษาคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษ นั้นพบว่า การยื่นฟ้อง
หรือร้องเรียนต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นโดยหลักจะต้องท าเป็นหนังสือเป็น
ภาษาอังกฤษ และต้องระบุข้ออ้าง เหตุผลในการฟ้องร้องหรือร้องเรียนที่ชัดเจนพอสมควร แต่ใน
กรณีที่ผู้เสียหายไม่สามารถพูดหรือเขียนภาษาอังกฤษได้ ในทางปฏิบัติหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็จะ
จัดเตรียมพนักงานไว้คอยให้ความช่วยเหลือดังกล่าว โดยในการยื่นเร่ืองนั้น ผู้เสียหายสามารถ
กระท าได้ด้วยตนเอง ไม่จ าเป็นต้องอาศัยทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายแต่อย่างใด โดยต้องยื่น
ต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีอ านาจพิจารณาเร่ืองนั้นดังที่มีการระบุไว้ในภายในเวลาที่กฎหมาย
ก าหนด เช่น เสนอค าร้องต่อกรรมการที่ดินภายใน 30 วัน หรือมีระยะเวลาที่ยาวนานกว่านั้น เช่น 
การยื่นเร่ืองต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์การแพทย์จะต้องยื่นภายใน 3 เดือน เป็นต้น ซึ่งเป็น
ระยะเวลาที่เกินกว่า 15 วัน ท าให้ประชาชนผู้ยื่นฟ้องหรือร้องเรียนต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทในประเทศอังกฤษนั้นมีระยะเวลาในการเตรียมการ ค้นหาพยานหลักฐานต่างๆ ได้มากขึ้น 
ส่งผลสิทธิของประชาชนในการยื่นฟ้องหรือร้องเรียนต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใน  
ประเทศอังกฤษ ได้รับความคุ้มครองมากขึ้น 
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 ดังนั้น ก าหนดระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารใดตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือ
มีค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ซึ่งเป็นเร่ืองที่มีความส าคัญเป็น
อย่างมาก เนื่องจาก ประชาชนจะต้องค้นหาข้อมูลต่างๆ น ามาใช้ในการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้มีความหนักแน่นมากยิ่งขึ้น แต่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 กลับก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์เพียง 15 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าสั่งนั้นตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งนับเป็น
ระยะเวลาที่น้อยมากเมื่อเทียบกับความส าคัญของเร่ืองที่จะอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
 การก าหนดระยะเวลาดังกล่าวแม้จะเป็นการเน้นในหลักเร่ืองความแน่นอนหรือความ
มั่นคงแห่งสิทธิ แต่มิได้สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของประชาชนเกี่ยวกับความพร้อมของ
ข้อมูล และระยะเวลาที่จะต้องใช้ในการเตรียมพยานหลักฐานต่างๆ เพื่อน ามาใช้ในการเขียนอุทธรณ์
ตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งระบบอุทธรณ์ขึ้นภายในฝ่ายปกครอง ดังนั้น จึงควรแก้ไขระยะเวลา
ในการยื่นอุทธรณ์กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารใดตามมาตรา 14 หรือมาตรา 
15 หรือมีค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ตามมาตรา 18 แห่ง
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ให้มีก าหนดระยะเวลาที่ยาวกว่า 15 วัน ทั้งนี้ 
อาจเทียบกับการยื่นฟ้องหรือร้องเรียนต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษที่มี
ระยะเวลา 30 วัน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการแก้ไขดังกล่าวจะท าให้การยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีความเหมาะสมมากยิ่งขึ้น และเป็นการค านึงถึงความแน่นอน
หรือความมั่นคงแห่งสิทธิภายใต้เงื่อนไขในการเตรียมการอุทธรณ์ของคู่กรณีที่เป็นการอุทธรณ์แบบ
บังคับที่สอดคล้องตามเจตนารมณ์ในการจัดให้มีระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั่นเอง 
 
4.4  ปัญหาและแนวทางแก้ไขเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 4.4.1  ปัญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร 
 ตามระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณา
และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 
2542 นั้นได้มีการก าหนดให้มีกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนไว้ กล่าวคือ  ให้กรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารในองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นหัวหน้าคณะและ
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เลือกกรรมการอีกคนหนึ่งเป็นกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์  โดยกรรมการผู้รับผิดชอบ
ส านวนอุทธรณ์มีหน้าที่เพียงรวบรวม และวิเคราะห์ปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
ทั้งนี้กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอาจมอบหมายให้ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารดูแลรับผิดชอบการด าเนินงานทางธุรการหรืองานอ่ืนๆ ได้ โดยไม่ได้มีอ านาจ
ในการท าหน้าที่วินิจฉัยในเบื้องต้นของตนเองเสนอต่อองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์  
 ผลจากการที่กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์มีหน้าที่เพียงรวบรวม และวิเคราะห์
ปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องนี้เอง ท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารขาดการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ และท าให้กรรมการผู้รับผิดชอบ
ส านวนอุทธรณ์ขาดการมีส่วนร่วมในการพิจารณาวินิจฉัยโดยตรง และขาดการตรวจสอบกัน
ระหว่างคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร กับกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ 
เนื่องจากกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ไม่มีหน้าที่ในการท าค าวินิจฉัยชี้ขาดของตนเอง
เบื้องต้น เนื่องจากระเบียบดังกล่าวไม่ได้ให้อ านาจไว้ในการท าค าวินิจฉัยชี้ขาด ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงเป็นค าวินิจฉัยที่มีเหตุผลเพียงด้านเดียวของ
คณะกรรมการดังกล่าว อันจะส่งผลต่อความน่าเชื่อถือของค าวินิจฉัยดังกล่าว และอาจท าให้
ประชาชนผู้อุทธรณ์ค าสั่งไม่ยอมเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐนั้น ไม่อาจทราบ
เหตุผลอีกด้านหนึ่งของกรรมการผู้รับผิดชอบส านวน อันจะส่งผลกระทบต่อสิทธิในการรับรู้ของ
ประชาชนที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 56 ที่มี
หลักการว่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลหรือ
ข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึง
ได้รับความคุ้มครองของบุคคลอ่ืน หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล ซึ่งหากหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ยอม
เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร และประชาชนนั้นก็ได้อุทธรณ์ค าสั่งนั้นต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร แล้วคณะกรรมการดังกล่าวก็มีค าวินิจฉัยไม่ยอมให้เปิดเผยเช่นเดียวกัน ประชาชน
ย่อมต้องการทราบเหตุผลอีกด้านหนึ่งด้วยว่า การมิให้เปิดเผยข้อมูลนั้นจะกระทบต่อความมั่นคง
ของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอ่ืน หรือ
เป็นข้อมูลส่วนบุคคลนั้นจริงหรือไม่ ซึ่งส่งผลท าให้ค าวินิจฉัยนั้นขาดความน่าเชื่อถืออันเกิดจาก
เหตุผลเพียงด้านเดียวของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ขาดการตรวจสอบ
ถ่วงดุลค าวินิจฉัย 
 ดังนั้น ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่  วิธี
พิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
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ข่าวสาร พ.ศ. 2542 จึงยังคงเป็นระบบที่เน้นการให้ความส าคัญแก่ “กรรมการหรือผู้วินิจฉัย” การที่
จะตรวจสอบความสมบูรณ์หรือความถูกต้องในค าวินิจฉัยนั้นย่อมจะกระท าได้โดยยาก เพราะผู้ท า
การตรวจสอบไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง สาธารณชนทั่วไปสามารถจะท าการตรวจสอบ
ข้อบกพร่องได้โดยการอ่านและวิเคราะห์ “ค าวินิจฉัย” แต่เพียงอย่างเดียว เนื่องจากค าวินิจฉัย
เหล่านั้น ผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดนั้นเป็นผู้เขียนขึ้นและเป็นผู้ท าการสรุปข้อเท็จจริงด้วยตนเอง 
ดังนั้น เหตุผลที่ปรากฏอยู่ในค าวินิจฉัยย่อมจะไม่ขัดกับข้อยุตินั้นๆ ซึ่งหากจะประเมินความ
น่าเชื่อถือของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจะต้องกระท าด้วย  
การอ่านและตรวจสอบโดยละเอียดจากส านวนการพิจารณาซึ่งประกอบด้วยเอกสารจ านวนมาก  
จึงเป็นเร่ืองยากอย่างยิ่ง หากเป็นกรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีค าวินิจฉัย
เห็นชอบกับค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ประชาชน
ทั่วไปก็ยากที่จะท าการตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสมของค าวินิจฉัยนั้น เนื่องจากสามารถเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารได้เพียงบางส่วนเท่านั้น ท าให้ประชาชนทั่วไปเกิดความสงสัย เพราะไม่อาจทราบได้
ว่า หากมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารน้ันแล้ว จะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างใดขึ้น นอกจากนั้น การที่
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารท าความเห็นวินิจฉัยชี้ขาดโดยการให้เหตุผลเพียง
ด้านเดียวโดยไม่มีความเห็นอ่ืนมาเปรียบเทียบอาจก่อให้เกิดความผิดพลาดขึ้นได้  
 4.4.2  แนวทางแก้ไขเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
 จากการศึกษาถึงคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศสหรัฐอเมริกา ในการ
วินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น จะแบ่งออกเป็นสองขั้นตอน คือ การวิเคราะห์
ความน่าเชื่อถือของข้อเท็จจริงในเบื้องต้น และการวินิจฉัยข้อเท็จจริงในขั้นสุดท้าย โดยในการ
วิเคราะห์ความน่าเชื่อถือของข้อเท็จจริงในเบื้องต้นนั้นเป็นการกระท าโดยพิจารณารับฟังข้อเท็จจริง
ที่เป็นมูลคดีเบื้องต้นของคู่กรณีทั้งสองฝ่ายว่ามีข้อมูลหรือมีข้อกล่าวอ้างใดบ้าง และข้อมูลของฝ่าย
ใดมีความถูกต้องน่าเชื่อถือมากกว่ากัน หลังจากที่ได้รับฟังข้อเท็จจริงเบื้องต้นเป็นที่ยุติแล้ว องค์กร
ดังกล่าวก็จะน าเอาข้อเท็จจริงนั้นมาสรุปและวินิจฉัยในขั้นสุดท้าย โดยปรับเข้ากับหลักกฎหมายที่
เกี่ยวข้องทั้งหมด ซึ่งนอกจากจะน ามาปรับกับข้อกฎหมายแล้ว ในบางคร้ังอาจมีความจ าเป็นที่
จะต้องค านึงถึงความเหมาะสมในเร่ืองประโยชน์และความจ าเป็นตามนโยบายของรัฐอีกประการ
หนึ่งด้วย ทั้งนี้ก็เพื่อเป็นหลักประกันให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ต้องกระท าการพิจารณา
วินิจฉัยด้วยความชอบด้วยกฎหมายด้วยความรอบคอบภายในเขตอ านาจ และเพื่อวัตถุประสงค์ที่
ต้องการจะหลีกเลี่ยงการแย่งชิงอ านาจทางตุลาการขององค์กรฝ่ายปกครองอีกด้วย 
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 เจ้าหน้าที่ไต่สวนเป็นผู้ที่ด าเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและจัดท าความเห็นหรือค า
วินิจฉัยเบื้องต้นเสนอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หลังจากนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทจะต้องวินิจฉัยชี้ขาดอีกครั้งหน่ึง ซึ่งระบบวิธีพิจารณาดังกล่าวมีลักษณะเป็นระบบวิธีพิจารณา
สองชั้นเพื่อคานดุลพินิจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ด้วยเหตุที่ความเห็นหรือค าวินิจฉัยใน
เบื้องต้นของเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้น ถือเป็นความเห็นที่มีเหตุผลน่าเชื่อถือ ทั้งนี้เพราะเป็นความเห็น
ของผู้ที่มีคุณสมบัติท านองเดียวกับผู้พิพากษา และยังเป็นผู้เชี่ยวชาญในเร่ืองที่ท าการวินิจฉัยใน
เบื้องต้นนั้นอีกด้วย ดังนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะวินิจฉัยโดยกลับค าวินิจฉัยของ
เจ้าหน้าที่ไต่สวนแล้ว ก็จะต้องแสดงถึงหลักการและเหตุผลที่สามารถหักล้างความเห็นของ
เจ้าหน้าที่ไต่สวนได้ กล่าวคือ เหตุผลในค าวินิจฉัยนั้นต้องมีความน่าเชื่อถือยิ่งไปกว่าความน่าเชื่อถือ
ที่ปรากฏอยู่ในค าวินิจฉัยเบื้องต้นของเจ้าหน้าที่ไต่สวน 
 จากระบบการวินิจฉัยชี้ขาดแบบสองชั้นนั้น เมื่อมีการก าหนดให้ต้องมีการท าความเห็น  
ชี้ขาดเบื้องต้นโดยบุคคลเดียวขึ้นมาก่อน จะท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีภาระที่จะต้อง
ตรวจสอบค าชี้ขาดเบื้องต้นของเจ้าหน้าที่ไต่สวนนั้นเสียก่อนและเพียงพอที่จะลบล้างความ
น่าเชื่อถือของความเห็นเบื้องต้นได้อย่างไม่มีความเคลือบแคลงสงสัย ท าให้ค าวินิจฉัย  
ชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นไม่ได้เขียนขึ้นโดยการให้เหตุผลเพียงด้านเดียว เพื่อ
น าไปสู่ข้อยุติที่ตนเองเห็นชอบได้โดยไม่ท าการหักล้างเหตุผลของพนักงานผู้รับผิดชอบส านวน
เสียก่อน ระบบดังกล่าวนี้จึงเป็นกลไกที่ส าคัญในการถ่วงดุลอ านาจวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทได้เป็นอย่างดี 
 ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าควรจะต้องมีการปรับปรุงน าเอาระบบการวินิจฉัยชี้ขาดแบบสอง
ชั้นเข้ามาใช้ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เพื่อเป็นการพัฒนา
วิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้ เป็น
มาตรฐานสากลเหมือนอย่างประเทศสหรัฐอเมริกา อันจะเป็นกลไกในการถ่วงดุลอ านาจวินิจฉัยชี้
ขาดให้มีประสิทธิภาพ ทั้งนี้จึงควรที่จะมีการแก้ไขระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ
ว่าด้วยอ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 9 โดยแก้ไขให้ “กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์นั้น
มีหน้าที่ รวบรวม และวิเคราะห์ปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งท าค าวินิจฉัย 
ชี้ขาดเบื้องต้น เสนอต่อองค์คณะในเวลาที่ท าค าวินิจฉัย” ซึ่งหากองค์คณะนั้นมีความเห็นวินิจฉัยชี้
ขาดไปในทางอ่ืนแตกต่างไปจากความเห็นชี้ขาดเบื้องต้นก็จะต้องหักล้างเหตุผลของกรรมการ
ผู้รับผิดชอบส านวนด้วย โดยการให้เหตุผลที่เหนือกว่าเหตุผลที่ปรากฏในความเห็นเบื้องต้นของ
กรรมการผู้รับผิดชอบส านวน เพื่อให้มาตรฐานในการท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
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เปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นเป็นที่น่าเชื่อถือต่อไป และเป็นการป้องกันการใช้อ านาจโดยบิดเบือนของ
ผู้วินิจฉัย อันเนื่องจากการให้เหตุผลเพียงด้านเดียวในการท าค าวินิจฉัยอันน าไปสู่ข้อยุติที่
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเห็นชอบได้ 
 
4.5  ปัญหาและแนวทางแก้ไขการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครอง 
 4.5.1  ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารโดยศาลปกครอง 
 การจัดตั้งองค์กรระงับข้อพิพาทในรูปแบบของคณะกรรมการนั้น มีเหตุผลเนื่องมาจาก
ต้องการให้มีองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน (specialization) ในการวินิจฉัยข้อพิพาท เพื่อ
ความสะดวกในการเข้าถึงกระบวนการระงับข้อพิพาทโดยรวดเร็ว และประหยัด ท าให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงกระบวนการพิจารณาได้โดยง่าย 
 การจัดองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนี้ จึงเป็นการจัดองค์กร
ภายในฝ่ายปกครองที่ท าหน้าที่คล้ายกับศาลในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่ เกิดขึ้น ดังนั้น ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทซึ่งมีลักษณะ
พิเศษเฉพาะนั้น จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง โดยในมาตรา 11 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ศาลปกครอง
สูงสุดเป็นศาลที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาในเร่ืองดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตามแม้ว่า
กฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองจะก าหนดให้คดีพิพาทที่เกี่ยวกับ
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทสามารถฟ้องตรงไปยังศาลปกครองสูงสุดได้ทันที  
โดยไม่ต้องผ่านศาลปกครองชั้นต้นก่อนก็ตาม แต่ก็มิได้หมายความว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททุกคณะจะสามารถฟ้องร้องตรงต่อศาลปกครองสูงสุ ดได้
ทั้งหมด กฎหมายจึงได้ก าหนดเงื่อนไขในการน าเร่ืองดังกล่าวขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาคดีของ  
ศาลปกครองสูงสุด โดยกฎหมายก าหนดให้สามารถฟ้องคดีพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่อศาลปกครองสูงสุดได้ก็ต่อเมื่อมีประกาศของที่ประชุมใหญ่  
ตุลาการศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนดให้สามารถฟ้องคดีดังกล่าวได้ ซึ่งการจ าแนกความเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้นยัง
เป็นที่ถกเถียงกันว่าความเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นอย่างไร ซึ่งในขณะนี้ก็ยังไม่มี
ประกาศของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในเร่ืองดังกล่าว ท าให้เขตอ านาจของศาล
ปกครองสูงสุดตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 11 (1) ไม่มีผลในทางปฏิบัติท าให้เกิดความล่าช้าและ

DPU



160 

ความซ้ าซ้อนในการพิจารณาพิพากษาคดีประเภทนี้ เนื่องจากแม้จะมีองค์กรที่ท าหน้าที่ในการ
วินิจฉัยข้อพิพาทในลักษณะที่คล้ายกับการพิจารณาของศาลแล้ว แต่เมื่อมีการน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครอง กระบวนการในการพิจารณาคดีต่างๆ ของศาลก็จะต้องมาเร่ิมต้นใหม่ที่ศาลปกครองชั้นต้น
เสมอ ทั้งที่จุดมุ่งหมายของมาตรา 11 (1) ของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองนั้น ต้องการให้ข้อพิพาทที่ได้รับการวินิจฉัยโดยองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ที่มี
การจัดองค์กรและมีวิธีพิจารณาคล้ายกับศาลแล้วให้ขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง
สูงสุด เพื่อความสะดวก รวดเร็ว ซึ่งผลกระทบดังกล่าวท าให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาคดีที่
เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
 จากการศึกษาในข้อ 4.1.1 นั้น พบว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้นมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทประเภทหนึ่ง เนื่องจาก 1) คณะกรรมการนี้จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
2) มีการจัดตั้งองค์กรเป็นองค์คณะคล้ายศาล โดยองค์คณะต้องไม่น้อยกว่าสามคน การจัดองค์กร
ตามความเชี่ยวชาญตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของข้อมูลข่าวสารของราชการ เช่น สาขา
ความมั่นคงของประเทศ เศรษฐกิจและการคลังของประเทศ หรือการบังคับใช้กฎหมาย   
3) คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองสิทธิหน้าที่ของ
บุคคลในเร่ืองที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของราชการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 35 ซึ่งก็ได้มีนักวิชาการ
บางท่านได้อธิบายว่า องค์กรที่จะเป็น “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” นั้นจะต้องเป็นองค์กรที่
วินิจฉัยข้อพิพาท ลักษณะขององค์กรที่วินิจฉัยข้อพิพาทจึงเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการวินิจฉัยแล้ว
ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทนั้น ตัวอย่างของ 
การเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร กล่าวคือ 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 ตามมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่
พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่ง 
ไม่รับฟังค าคัดค้านตามมาตรา 17 และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล
ตามมาตรา 25 ในกรณีนี้จะเห็นได้ว่า ข้อพิพาทในกรณีนี้คือ กรณีที่เจ้าหน้าที่มีค าสั่งมิให้เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร อันเป็นข้อพิพาทระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายหนึ่งกับผู้ยื่นค าขอให้เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารอีกฝ่ายหนึ่ง เป็นต้น  
 ในกรณีดังกล่าวได้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดยืนยันถึงสถานะความเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร คือ เมื่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้มีค าวินิจฉัยอย่างใดแล้ว ย่อมเกิดข้อพิพาททาง
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ปกครองที่จะต้องขึ้นสู่ศาลปกครอง คือ คดีหมายเลขแดงที่ อ.180/2553 ระหว่าง นางสาว น.  
ผู้ฟ้องคดี คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน
และการบังคับใช้กฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และอธิการบดีมหาวิทยาลัย ม. ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็น
กรณีที่  นางสาว น. ได้ขอให้มีการเปิดเผยหนังสือร้องเรียน และเอกสารที่เกี่ยวข้อง เพื่อเป็น
ประโยชน์ในการเบิกความในคดีของศาลแพ่ง และขอทราบค าวินิ จฉัยของมหาวิทยาลัย ม. ต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ปฏิเสธโดยให้เหตุผลว่า เอกสารดังกล่าวไม่อาจเปิดเผยได้ตาม
มาตรา 15 (2) การเปิดเผยจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ได้ ผู้ฟ้องคดีจึงได้อุทธรณ์ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1 พิจารณาแล้วเห็นว่า มหาวิทยาลัย ม. ได้ด าเนินการเกี่ยวกับเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวจนเป็นที่ยุติ
แล้วว่า ผู้ฟ้องคดีไม่มีความผิดตามระเบียบและกฎหมายแต่อย่างใด และได้มีหนังสือแจ้งยุติเร่ือง
ดังกล่าวให้คู่กรณี และผู้ฟ้องคดีทราบแล้ว อีกทั้งกรณีเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวเป็นเร่ืองข้อพิพาท
ส่วนตัวไม่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวอาจจะขยายความ
ขัดแย้งเร่ืองส่วนตัวระหว่างผู้ร้องเรียนและผู้ฟ้องคดีให้เพิ่มขึ้นไปอีก ซึ่งมิใช่เจตนารมณ์ของ
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงเห็นควรไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ดังนั้น 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการ
บังคับใช้กฎหมาย จึงมีค าวินิจฉัยให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี เป็นค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมายที่ สค 
24/2549 
    ในเวลาต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้มีค าพิพากษาเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ที่ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น โดยเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ทราบข้อเท็จจริงจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ด าเนินการเกี่ยวกับเร่ืองร้องเรียนจนได้ข้อยุติแล้ว ผู้ฟ้องคดีไม่มีความผิดตาม
ระเบียบหรือกฎหมายแต่อย่างใด และกรณีร้องเรียนดังกล่าวเป็นเร่ืองข้อพิพาทส่วนตัวไม่เกี่ยวกับ
ประโยชน์สาธารณะ และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอาจจะขยายความขัดแย้งเร่ืองส่วนตัวระหว่าง  
ผู้ร้องเรียนและผู้อุทธรณ์ให้เพิ่มขึ้นไปอีก ซึ่งมิใช่เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เป็นค าวินิจฉัยที่มิได้ค านึงถึงประโยชน์ของผู้ฟ้องคดี
ที่ชอบจะได้รับการรับรองและคุ้มครองสิทธิในฐานะของผู้ร้องขอให้หน่วยงานที่ครอบครองหรือ
ควบคุมดูแลข้อมูลข่าวสารที่ผู้ ร้องขอประสงค์ให้หน่วยงานของรัฐนั้นเปิดเผยเพื่อน าไปใช้
ประโยชน์ในทางต่อสู้คดีของผู้ฟ้องคดี และแม้ว่าเร่ืองดังกล่าวจะเป็นข้อพิพาทส่วนตัวมิใช่
ประโยชน์สาธารณะ แต่ก็เป็นสิทธิที่กฎหมายรับรองและให้ความคุ้มครองแก่ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 
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11 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ดังนั้น ค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ดังนั้น ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดฉบับนี้ จึงเป็นการยืนยันถึงสถานะของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจาก  
 เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามตัวอย่างค าพิพากษาข้างต้น ได้มีการวินิจฉัย
ให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี กล่าวคือ ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ค าวินิจฉัยดังกล่าวย่อมเกิดเป็น 
ข้อพิพาทกันระหว่างผู้ฟ้องคดีและคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร อย่างไรก็ตาม 
เมื่อต่อมาผู้ฟ้องคดีน าข้อพิพาทดังกล่าวมาฟ้องยังศาลปกครอง ซึ่งปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดี
จะต้องฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นที่
ศาลปกครองชั้นต้น  เนื่องจากยังไม่มีประกาศของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ออกมาก าหนดเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่อยู่ในมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท าให้ไม่สามารถฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้โดยตรงต่อศาลปกรองสูงสุด 
 ผู้เขียนจึงได้ท าการศึกษาในบทที่ 3 พบว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศ
ฝร่ังเศสนั้นมีลักษณะเป็นศาลปกครองพิเศษ ซึ่งเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีค าวินิจฉัย 
อย่างใดแล้ว การฟ้องคดีให้ทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครอง
พิเศษนี้ จะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง เพื่อให้ศาลปกครองสูงสุดทบทวนค าวินิจฉัย
ดังกล่าว ไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นได้เหมือนในกรณีของการฟ้องให้เพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองได้ เนื่องจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษนั้น 
มีฐานะทางกฎหมายเป็น “ค าสั่งทางตุลาการหรือนิติกรรมทางตุลาการ”  
 ดังนั้น เมื่อปรากฏว่าในปัจจุบันนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังไม่มีประกาศของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับคดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาท ท าให้เกิดปัญหาในการน าเร่ืองพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารขึ้นสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด เนื่องจากเจตนารมณ์ของ
กฎหมายที่บัญญัติให้คดีพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารในฐานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทสามารถฟ้องตรงไปยังศาลปกครองสูงสุดได้
ทันที  ทั้ งนี้ก็ เพื่อลดภาระและความซ้ าซ้อนจากกรณีที่มีการตรวจสอบมาแล้วในชั้นของ
คณะกรรมการ ลดระยะเวลาในการฟ้องคดีลง และเป็นการลดภาระของศาลปกครองสูงสุดในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารนั้นในปัญหาเกี่ยวกับดุลพินิจในการรับฟังข้อเท็จจริง ซึ่งเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการ
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วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จะต้องเป็นผู้วินิจฉัย ทั้งนี้เป็นไปตามหลักความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ในเมื่อยังไม่มีประกาศของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดที่เกี่ยวกับเร่ืองดังกล่าวออกมาท าให้คดีพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวทั้งหมดต้องอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครองชั้นต้นท าให้บทบัญญัติในมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ไม่มีการใช้ในทางปฏิบัติ และส่งผลต่อด้านระยะเวลาในการ
ด าเนินคดีที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ต้องมาเร่ิมต้น 
ที่ศาลปกครองชั้นต้น อันท าให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินคดี ซึ่งผู้ เขียนขอยกตัวอย่าง คดี
หมายเลขแดงที่ อ.180/2553 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย 
ได้มีค าวินิจฉัยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 แต่ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาในปี พ.ศ. 2553 ท าให้เกิด
ความล่าช้าในการพิจารณาเป็นระยะเวลานานถึง 4 ปี ท าให้เมื่อศาลมีค าวินิจฉัยแล้ว ผลของค า
วินิจฉัยนั้น อาจไม่สามารถเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ทันท่วงที 
 4.5.2  แนวทางแก้ไขการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครอง 
 จากการศึกษาในข้างต้นที่พบว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศฝร่ังเศสนั้น  
มีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษ ค าวินิจฉัยจึงมีฐานเหมือนค าพิพากษาของศาลหรือเป็น “นิติกรรม
ทางตุลาการ” ดังนั้น เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด ผลของ
ค าวินิจฉัยดังกล่าว จึงมีลักษณะพิเศษเฉพาะที่แตกต่างไปจากนิติกรรมทางปกครองโดยทั่วไปนั่นเอง 
เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยข้อพิพาทในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดแล้ว ย่อมเกิด “นิติ
กรรมทางตุลาการ” (ค าสั่งทางตุลาการ) ที่ต้องการความแน่นอน ถือเป็นที่สุดและยุติตามนั้น ด้วย
เหตุนี้เองกฎหมายจึงได้ก าหนดให้ “นิติกรรมทางตุลาการ” (ค าสั่งทางตุลาการ) เป็นอ านาจบังคับ
ตามสิ่งที่ได้ตัดสินไปแล้ว ผูกพันคู่กรณีให้ต้องปฏิบัติตาม แต่หากคู่กรณีดังกล่าวนั้นไม่เห็นด้วยกับ
ค าวินิจฉัยและต้องการให้มีการเปลี่ยนแปลงค าวินิจฉัย ก็ต้องใช้วิธีอุทธรณ์ฎีกาต่อไปหรือร้องขอให้
พิจารณาคดีใหม่ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด แต่หากนอกเหนือจากกรณีดังกล่าวนี้แล้ว เมื่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้มีค าวินิจฉัยแล้ว ผลของค าวินิจฉัยไม่เพียงแต่ผูกพันคู่กรณีเท่านั้น 
หากแต่มีผลผูกมัดองค์กรวินิจฉัยในอันที่จะเปลี่ยนใจแก้ไขค าพิพากษาหรือวินิจฉัยเป็นประการอ่ืน
อีกไม่ได้เช่นเดียวกัน นอกจากนี้ยังต้องสันนิษฐานว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
นั้นชอบด้วยกฎหมายจนกว่าจะถูกองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทที่อยู่ในระดับสูงกว่าหรือศาลสูงกว่า
พิพากษากลับหรือแก้ค าวินิจฉัยดังกล่าว 
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 ส าหรับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย  
ข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษนั้นของศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศสนั้น จะมีขอบเขต
และระดับการควบคุมที่แคบกว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง
ดังกล่าว เนื่องจากโดยหลักการนั้น ไม่ใช่เป็นการควบคุม “นิติกรรมทางปกครอง” แต่เป็นการ
ควบคุม “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งขอบเขตของการควบคุมเป็นดังนี้ 
 1) การฟ้องคดีให้ทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาล
ปกครองพิเศษนี้ โดยหลักต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง เพื่อให้ศาลปกครองสูงสุด
ทบทวนค าวินิจฉัยดังกล่าว ไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นได้เหมือนในกรณีของการฟ้องให้
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได้ เนื่องจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาล
ปกครองพิเศษนั้น มีฐานะทางกฎหมายเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ไม่ใช่นิติกรรมทางปกครอง 
และจะเสนอคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้ก็ต่อเมื่อค าวินิจฉัยที่ถึงที่สุดแล้ว ไม่อาจขอให้พิจารณา
ใหม่ได้  เช่น เพราะเหตุขาดนัด เป็นต้น 
 2) เหตุในการฟ้องคดีให้ทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือ 
ศาลปกครองพิเศษนั้นน้อยกว่าหรือแคบกว่าเหตุที่อ้างเพื่อขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ท า
ลงโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ในการฟ้องคดีดังกล่าว  
ผู้ฟ้องคดีไม่อาจขอให้ศาลปกครองสูงสุดทบทวนค าวินิจฉัยดังกล่าวโดยอาศัยเหตุบางเหตุ เช่น 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้วินิจฉัยเร่ืองดังกล่าวโดยอาศัยเหตุอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์
ที่กฎหมายก าหนดไว้ โดยเป็นการท าเพื่อประโยชน์ส่วนตัวหรือโดยทุจริต หรือเพื่อกลั่นแกล้ง เป็น
ต้น ดังนั้น เหตุที่ผู้เสียหายจะฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเพิกถอนค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ จึงไม่รวมถึงการบิดเบือนอ านาจด้วย 
 3) การเสนอคดีประเภทนี้ ให้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยนั้น จะเสนอให้เฉพาะปัญหาข้อ
กฎหมายเท่านั้น โดยหลักแล้วศาลปกครองสูงสุดจะไม่พิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยดังกล่าวในปัญหา
ข้อเท็จจริง โดยถือว่าการวินิจฉัยปัญหาข้อเท็จจริงนั้นอยู่ในอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษ และองค์กรดังกล่าวได้วินิจฉัยปัญหา
ข้อเท็จจริงถึงที่สุดแล้ว 
 4) ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาทหรือศาลปกครองพิเศษที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมีผลให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือ
ศาลปกครองพิเศษต้องวินิจฉัยเร่ืองดังกล่าวใหม่ตามหลักกฎหมายที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้
ในคดีฟ้องให้เพิกถอนค าวินิจฉัยนั้น เว้นแต่เป็นกรณียกเว้นที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคดีดังกล่าว
โดยไม่ย้อนกลับไปให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษ วินิจฉัยใหม่ 
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 ดังนั้น ผู้เขียนเห็นว่าศาลปกครองสูงสุดควรจะมีการออกประกาศของที่ประชุมใหญ่  
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในเร่ืองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เพื่อให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่มีสถานะเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทประเภทหนึ่งนั้น สามารถฟ้องร้องมาโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดได้ตามมาตรา 
11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ เพื่อให้วัตถุประสงค์
ในการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในสาขาต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารด้านต่างประเทศและความมั่นคงของประเทศ คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารด้านเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ด้านสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน และการบังคับใช้กฎหมาย คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารด้านการแพทย์และสาธารณสุข และคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี อุตสาหกรรมและการเกษตร สามารถท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทที่
เกิดขึ้นในฝ่ายปกครอง ซึ่งโดยสภาพแล้วอาจถือได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารนั้นมีสถานะเป็นศาลปกครองชั้นต้นเลยทีเดียว ซึ่งศาลปกครองก็ควรเคารพต่อความ
เชี่ยวชาญของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เพื่อให้เกิดความรวดเร็วในการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองให้สั้นท าให้ผลของค าพิพากษาสามารถเยียวยาความเสียหาย
ให้แก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้อย่างมีประสิทธิภาพ  และลดความซ้ าซ้อนในการพิจารณา
พิพากษาคดีประเภทนี้ โดยเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้มีการพิจารณา
และวินิจฉัยอย่างใดแล้ว ก็สามารถฟ้องร้องไปยังศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรง ซึ่งสมตามความ  
มุ่งหมายของมาตรา 11 (1) ของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ที่ต้องการ
ให้ข้อพิพาทที่ได้รับการวินิจฉัยโดยองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ที่มีการจัดองค์กรและมีวิธี
พิจารณาคล้ายกับศาลแล้วให้ขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด  
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บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 
 สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนใน  
สังคมประชาธิปไตยที่ส าคัญประการหนึ่ง เน่ืองจากเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มี
สิทธิที่จะเข้าไปตรวจสอบการท างานของเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ อันจะท าให้การบริหารงานราชการ
เป็นไปด้วยความโปร่งใส จึงนับเป็นมิติใหม่แห่งการพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
ของไทยที่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยมี
เจตนารมณ์ให้ประชาชนมีโอกาสกว้างขวางในการได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการ
ต่างๆ ของรัฐเพื่อที่ประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็นและใช้สิทธิทางการเมืองได้โดยถูกต้อง
กับความเป็นจริง อันเป็นการส่งเสริมให้มีความเป็นรัฐบาลโดยประชาชนมากยิ่งขึ้น จึงสมควร
ก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิได้ รับ รู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ ทั้ งนี้  เพื่อพัฒนาระบ อบ
ประชาธิปไตยให้มั่นคงและจะยังผลให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิหน้าที่ของตนเองเต็มที่ เพื่อที่จะ
ปกปักษ์รักษาประโยชน์ของตนได้อีกประการหนึ่งด้วย ประกอบกับควรคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคล
ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้อมูลข่าวสารของราชการไปพร้อมกัน 
 ดังนั้น เพื่อให้การบังคับใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย จึงได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีอันเกี่ยวเนื่องด้วยการใช้สิทธิของประชาชนตามที่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมาย
นี้ เช่น กรณีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 
หรือมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ .ศ. 2540 ทั้ งนี้ก็ เพื่อเป็น 
การทบทวนและตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐใน
เร่ืองดังกล่าวอีกชั้นหนึ่ง 
 การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าว จึงถือได้ว่าเป็นการ
พัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองเป็นอย่างมาก ด้วยการยึดถือหลักนิติรัฐในการปกครอง
ประเทศ ท าให้มีการพัฒนาหลักกฎหมายที่ส าคัญคือ “หลักการกระท าทางปกครอง” และการ
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ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยมีหลักการพื้นฐานส าคัญคือ หลักการแบ่ง 
แยกอ านาจ และหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนั้นยังเป็น 
การพัฒนาหลักการเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้สอดคล้องกับ
หลักการส าคัญของกฎหมายดังกล่าว โดยการให้มีองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา 
ทบทวนนิติกรรมทางปกครองในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร  
มีวิธีพิจารณาที่ได้มาตรฐานในการประกันความเป็นธรรมแก่คู่กรณี ผลของการกระท าอยู่ในรูปของ 
“ค าวินิจฉัย” และมีการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะ
หรือขอบเขตที่แตกต่างไปจากการควบคุมตรวจสอบการกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองประเภทอ่ืน
ซึ่งในทางวิชาการเรียกองค์กรซึ่งมีลักษณะดังกล่าวว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท”  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ที่
ได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่างๆ ตามความเหมาะสม ซึ่ง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร โดยมีอ านาจหน้าที่พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟัง 
ค าคัดค้านตามมาตรา 17 และค าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตาม
มาตรา 25 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทประเภทหนึ่ง แต่ปรากฏว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตาม
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ยังมีปัญหาที่ไม่สอดคล้องกับหลักการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในเร่ืองต่างๆ  ซึ่งผู้เขียนจะได้
สรุปปัญหาต่างๆ ดังกล่าว ดังนี้ 
 1) ปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ซึ่งจากการพิจารณาคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พุทธศักราช 2540 พบว่า คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้น
จัดตั้งโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารท าข้อเสนอจัดตั้งซึ่งคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารนั้น
ประกอบด้วยรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธาน ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง
การต่างประเทศ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงพาณิชย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ เลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร ผู้อ านวยการส านักข่าวกรองแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และ
ผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนจากภาครัฐและภาคเอกชน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกเก้าคนเป็นกรรมการ อันจะ
เห็นได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นต้องจัดตั้งโดยคณะรัฐมนตรี ตาม
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ข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร ซึ่งคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารดังกล่าวก็ประกอบไป
ด้วยรัฐมนตรี และข้าราชการประจ า การจัดตั้งองค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารดังกล่าวนั้น จึงท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารขาดความเป็นอิสระใน
การท าหน้าที่ ซึ่งกระทบต่อความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
เน่ืองจากการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารนั้นเป็นการโต้แย้งระหว่างประชาชน
กับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งควรจะให้ความเป็นธรรมแก่ประชาชนและประสิทธิภาพในการบริหาร
ราชการของรัฐ และยังจ าเป็นต้องมีระบบการวินิจฉัยเพื่อสร้างหลักเกณฑ์หรือแนวทางเพื่อก าหนด
ระเบียบแบบแผนการปฏิบัติงานที่เหมาะสมโดยจะต้องไม่เป็นการขัดแย้งหรือท าให้การบริหาร
ราชการแผ่นดินกระทบกระเทือนอีกด้วย ซึ่งผู้ที่จะท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองจึงควรจะเป็น  
ผู้มีความเป็นอิสระและมีประสบการณ์ในทางบริหารและสามารถคาดหมายถึงผลกระทบต่อเนื่องที่
จะเกิดในทางบริหาร ซึ่งจะสามารถสร้างค าวินิจฉัยคดีปกครองที่ให้ความคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนได้ ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐปฏิเสธที่จะให้ข้อมูลข่าวสารตามที่ประชาชนร้องขอ 
 ดังนั้น ระบบการคัดเลือกบุคคลที่จะมาท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง 
เนื่องจากตัวองค์กรที่จะมาท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวจะต้องมีความเป็นอิสระ ปราศจาก  
การแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร อีกทั้งเป็นการคุ้มครองประชาชนผู้ถูกโต้แย้งสิทธิได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นธรรม 
 2) ปัญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร นั้น
พบว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 มีวิธีพิจารณาความที่ส าคัญ คือ ระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ
ว่าด้วยอ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณา และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ซึ่งจากการศึกษาถึงความส าคัญของวิธีพิจารณาความ
นั้นเป็นมาตรการหนึ่งที่สามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการกระท าตามอ าเภอใจของฝ่าย
ปกครองหรือองค์กรที่มีหน้าที่ในทางตุลาการได้เป็นอย่างดี หากว่าวิธีพิจารณาดังกล่าวเป็นวิธี
พิจารณาที่ชอบธรรมและมีความเหมาะสม แต่วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารกลับเป็นระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารซึ่งสามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้โดยง่ายโดยคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร จึงส่งผลกระทบต่อหลักประกันว่าต่อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนจะไม่ได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริง  
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 3) ปัญหาเกี่ยวกับระยะเวลาการอุทธรณ์ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น ที่ก าหนดระยะเวลาเพียง 15 วัน นับว่ามีระยะเวลาที่น้อยมาก 
การก าหนดระยะเวลาดังกล่าวยังไม่เหมาะสม เพราะอาจท าให้ประชาชนผู้ที่ได้รับผลกระทบจาก
ค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มี
ประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ในการเตรียมการเพื่อเขียนค าอุทธรณ์ ไม่สามารถด าเนินการยื่น
อุทธรณ์ได้ทันตามก าหนดระยะเวลา ซึ่งมีผลเป็นการตัดสิทธิของคู่กรณีในการที่จะยื่นอุทธรณ์ 
ค าสั่งภายในระยะเวลาที่จ ากัดดังกล่าวได้ และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการจัดให้มีระบบ
อุทธรณ์ที่มุ่งประสงค์จะให้เป็นมาตรการควบคุมและเยียวยาภายในฝ่ายปกครองแก่ประชาชนที่
ได้รับความเดือดร้อนจากค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับ
ฟังค าคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ได้ 
 4) ปัญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร พบว่าตามระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่าด้วยอ านาจหน้าที่  
วิธีพิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร พ.ศ. 2542 นั้นได้มีการก าหนดให้มีกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนไว้ กล่าวคือ ให้กรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์เลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นหัวหน้า
คณะและเลือกกรรมการอีกคนหนึ่งเป็นกรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ โดยกรรมการ
ผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์มีหน้าที่เพียงรวบรวม และวิเคราะห์ปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอาจมอบหมายให้ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดูแลรับผิดชอบการด าเนินงานทางธุรการหรืองานอ่ืนๆ ได้ โดย
ไม่ได้มีอ านาจในการท าหน้าที่วินิจฉัยในเบื้องต้นของตนเองเสนอต่อองค์คณะที่พิจารณาอุทธรณ์ 
ท าให้กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ขาดการมีส่วนร่วมในการพิจารณาวินิจฉัยโดยตรง และ
ขาดการตรวจสอบกันระหว่างคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร กับกรรมการ
ผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์ จึงเป็นเร่ืองยากอย่างยิ่ง หากเป็นกรณีที่คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีค าวินิจฉัยเห็นชอบกับค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ประชาชนทั่วไปก็ยากที่จะท าการตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสมของ  
ค าวินิจฉัยนั้น เนื่องจากสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้เพียงบางส่วนเท่านั้น ท าให้ประชาชนทั่วไป
เกิดความสงสัย เพราะไม่อาจทราบได้ว่า หากมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นแล้ว จะก่อให้เกิด  
ความเสียหายอย่างใดขึ้น นอกจากนั้น การที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารท า
ความเห็นวินิจฉัยชี้ขาดโดยการให้เหตุผลเพียงด้านเดียวโดยไม่มีความเห็นอ่ืนมาเปรียบเทียบอาจ
ก่อให้เกิดความผิดพลาดขึ้นได้  
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 5) ปัญหาเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครองสูงสุด อันเกิดจากความล่าช้าในการออกประกาศของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในการน าเร่ืองพิพาทที่เกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารในคดีดังกล่าวขึ้นสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครอง เนื่องจากเจตนารมณ์ของ
กฎหมายที่บัญญัติให้คดีพิพาทที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารในฐานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทสามารถฟ้องตรงไปยังศาลปกครองสูงสุดได้
ทันที  ทั้ งนี้ก็ เพื่อลดภาระและความซ้ าซ้อนจากกรณีที่มีการตรวจสอบมาแล้วในชั้นของ
คณะกรรมการ ลดระยะเวลาในการฟ้องคดีลง และเป็นการลดภาระของศาลปกครองสูงสุดในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารนั้นในปัญหาเกี่ยวกับดุลพินิจในการรับฟังข้อเท็จจริง ซึ่งเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จะต้องเป็นผู้วินิจฉัย ทั้งนี้เป็นไปตามหลักความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ในเมื่อยังไม่มีประกาศของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน  
ศาลปกครองสูงสุดที่ เกี่ยวกับเร่ืองดังกล่าวออกมาท าให้คดีพิพาทที่ เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวทั้งหมดต้องอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
คดีของศาลปกครองชั้นต้นท าให้บทบัญญัติในมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ไม่มีการใช้ในทางปฏิบัติ 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 
 1) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร ซึ่งผู้เขียนได้ศึกษาจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษ พบว่าการจัดตั้ง
องค์กรของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) ของประเทศอังกฤษ ซึ่งมีการสร้าง
หลักประกันความเป็นอิสระและปราศจากการแทรกแซงให้แก่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททาง
ปกครองด้วย โดยน าระบบบัญชีรายชื่อ (Panel System) ซึ่งเป็นการจัดท ารายชื่อของผู้ที่อาจได้รับ
การแต่งตั้งเป็นกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรม หรือรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมหรือ
รัฐมนตรีแต่งตั้งประธานคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร และให้ประธาน
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในแต่ละสาขา แต่งตั้งกรรมการอ่ืน ทั้งนี้ จากบัญชี
รายชื่อที่จัดท าขึ้น และในกรณีที่จ าเป็นจะต้องใช้คณะกรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทาง
กฎหมาย เช่น ประกอบวิชาชีพทนายความ หรือที่ปรึกษากฎหมายมาแล้วไม่น้อยกว่า 10 ปีหรือ 7 ปี 
เป็นต้น เพื่อให้ท าหน้าที่บริหารงานขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น เมื่อมีการเสนอข้อพิพาทต่อ
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องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว ประธานก็จะแต่งตั้งสมาชิกในบัญชีรายชื่อเป็นกรรมการตาม
จ านวนที่กฎหมายก าหนดหรือตามความเหมาะสมและประกอบกันขึ้นเป็นองค์คณะพิจารณาวินิจฉัย
ข้อพิพาทนั้น ผู้เขียนจึงเห็นควรน าวิธีการดังกล่าวมาปรับใช้กับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นผู้เลือกประธานคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร จากนั้นประธานคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงจะ  
ท าการเลือกกรรมการท่านอ่ืนจากระบบบัญชีรายชื่อ ซึ่งกรรมการในระบบบัญชีรายชื่อนั้นจะต้อง
เป็นผู้เชี่ยวชาญในสาขาต่างๆ เท่านั้น โดยในขั้นตอนการเลือกนี้ จะไม่มีฝ่ายบริหารเข้ามาเกี่ยวข้อง
แต่อย่างใด ท าให้การคัดเลือกและแต่งตั้งกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นมีความ  
เป็นอิสระมากยิ่งขึ้น เพื่อให้ทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ 
 2) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร ผู้เขียนพบว่าจากการศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้มีความพยายามที่จะให้มีการวาง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความขององค์กรหรือคณะกรรมการต่างๆ ทั้งในระดับสหรัฐและใน
ระดับมลรัฐให้อยู่ในหลักเกณฑ์เดียวกัน เพื่อให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ เหล่านั้นอยู่
ภายใต้วิธีพิจารณาความที่มีความแน่นอน โดยได้มีการประกาศใช้ Administrative Procedure Act 
ในปี ค.ศ. 1946 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการพื้นฐานขององค์กรฝ่ายปกครอง
ให้มีหลักเกณฑ์และมาตรฐานเดียวกัน และใช้บังคับมาจนถึงปัจจุบัน ส่วนในประเทศอังกฤษได้มี
การตรากฎหมายที่เรียกว่า พระราชบัญญัติคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวน ขึ้นในปี 
ค.ศ. 1958 และได้มีการแก้ไขปรับปรุงเร่ือยมาจนกระทั่งฉบับปัจจุบัน คือ The Tribunals and 
Inquiries Act 1992 จึงเป็นผลให้วิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต่างๆ เป็นไปตาม
แนวทางเดียวกันและมีความเป็นระบบมากยิ่งขึ้น นอกจากนั้นประเทศอังกฤษยังมี Council on 
Tribunals ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย The Tribunals and Inquiries Act 1992 มีอ านาจ
หน้าที่ส าคัญประการหนึ่งคือการให้ค าปรึกษาการจัดตั้ง การก าหนดวิธีพิจารณาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งต่อการปรับปรุงวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัย  
(ซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมาก) ให้มีมาตรฐานเหมาะสมต่อวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทนั้นตาม Section 8 The Tribunals and Inquiries Act 1992 ก าหนดให้องค์กรที่มี
อ านาจในการออกกฎหรือระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นต้องท าการ
ปรึกษาหารือกับ Council on Tribunals ก่อนการออกกฎระเบียบดังกล่าว Council on Tribunals ได้
ท าการออกมาตรฐานหรือคู่มือส าหรับหน่วยงานที่มีอ านาจในการออกกฎระเบียบที่เกี่ยวกับวิธี
พิจารณาความขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท ทั้งส าหรับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่จะจัดตั้งขึ้น
ใหม่และปรับปรุงแก้ไขวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีอยู่แล้ว ดังนั้น ผู้เขียนจึง
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ขอเสนอแนะว่า ประเทศไทยควรมีกฎหมายกลางเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้
โดยเฉพาะอย่างเช่นประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษ และมีองค์กรเข้ามาควบคุมการออก
ระเบียบโดยศึกษาจาก Council on Tribunals ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย The Tribunals 
and Inquiries Act 1992 ทั้งนี้ โดยให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นออก
ระเบียบก าหนดวิธีพิจารณาเป็นของตนเอง โดยมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติให้อ านาจไว้
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาต่างๆ เช่น การใช้วิธีพิจารณาแบบระบบไต่สวน การออกหมายเรียก การรับฟัง
พยาน เป็นต้น และให้มีคณะกรรมการกลางตามพระราชบัญญัติที่ได้บัญญัติขึ้นคอยควบคุมก ากับ
ดูแลระเบียบที่ออกโดยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารไม่ให้นอกเหนือไปจาก
กฎหมายกลาง และคอยปรับปรุงแก้ไขวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารให้ดียิ่งขึ้น 
 3) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับระยะเวลาในการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร ผู้เขียนเห็นว่าควรมีการแก้ไขระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมี
ค าสั่งมิให้เปิดเผยข่าวสารใดตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือมีค าสั่งไม่รับฟังค าคัดค้านของผู้มี
ประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ให้มีก าหนดระยะเวลาที่ยาวกว่า 15 วัน ทั้งนี้ อาจเทียบกับการยื่นฟ้องหรือร้องเรียนต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศอังกฤษที่มีระยะเวลา 30 วัน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการแก้ไข
ดังกล่าวจะท าให้การยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีความเหมาะสม
มากยิ่งขึ้น และเป็นการค านึงถึงความแน่นอนหรือความมั่นคงแห่งสิทธิภายใต้เงื่อนไขในการ
เตรียมการอุทธรณ์ของคู่กรณีที่เป็นการอุทธรณ์แบบบังคับที่สอดคล้องตามเจตนารมณ์ในการจัดให้
มีระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั่นเอง 
 4) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ผู้เขียนเห็นว่าควรจะต้องมีการปรับปรุงน าเอาระบบการวินิจฉัยชี้ขาดแบบ
สองชั้นเข้ามาใช้ในวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เพื่อเป็นการ
พัฒนาวิธีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้เป็น
มาตรฐานสากลเหมือนอย่างประเทศสหรัฐอเมริกา อันจะเป็นกลไกในการถ่วงดุลอ านาจวินิจฉัยชี้
ขาดให้มีประสิทธิภาพ จึงควรที่จะมีการแก้ไขระเบียบคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการว่า
ด้วยอ านาจหน้าที่ วิธีพิจารณาและองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ข้อ 9 โดยแก้ไขให้ “กรรมการผู้รับผิดชอบส านวนอุทธรณ์นั้น
มีหน้าที่ รวบรวม และวิเคราะห์ปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งท าค าวินิจฉัย  
ชี้ขาดเบื้องต้น เสนอต่อองค์คณะในเวลาที่ท าค าวินิจฉัย” ซึ่งหากองค์คณะนั้นมีความเห็นวินิจฉัย 
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ชี้ขาดไปในทางอ่ืนแตกต่างไปจากความเห็นชี้ขาดเบื้องต้นก็จะต้องหักล้างเหตุผลของกรรมการ
ผู้รับผิดชอบส านวนด้วย โดยการให้เหตุผลที่เหนือกว่าเหตุผลที่ปรากฏในความเห็นเบื้องต้นของ
กรรมการผู้รับผิดชอบส านวน เพื่อให้มาตรฐานในการท าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นเป็นที่น่าเชื่อถือต่อไป และเป็นการป้องกันการใช้อ านาจโดยบิดเบือนของ
ผู้วินิจฉัย อันเนื่องจากการให้เหตุผลเพียงด้านเดียวในการท าค าวินิจฉัยอันน าไปสู่ข้อยุติที่
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเห็นชอบได้ 
 5) ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยศาลปกครองสูงสุด ควรจะมีการออกประกาศของที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในเร่ืองที่เกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เพื่อให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่มีสถานะเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทประเภทหนึ่งนั้น สามารถฟ้องร้องมาโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดได้ตามมาตรา 
11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่อให้เกิดความรวดเร็ว
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองให้สั้นท าให้ผลของค าพิพากษาสามารถเยียวยาความ
เสียหายให้แก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้อย่างมีประสิทธิภาพ และลดความซ้ าซ้อนในการ
พิจารณาพิพากษาคดีประเภทนี้ โดยเมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้มีการ
พิจารณาและวินิจฉัยอย่างใดแล้ว ก็สามารถฟ้องร้องไปยังศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรง ซึ่งสมตาม
ความมุ่งหมายของมาตรา 11 (1) ของกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ที่
ต้องการให้ข้อพิพาทที่ได้รับการวินิจฉัยโดยองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ที่มีการจัดองค์กร
และมีวิธีพิจารณาคล้ายกับศาลแล้วให้ขึ้นสู่การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด 
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