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บทคัดย่อ 
 

 การวิจัยคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ในเชิงทฤษฎีในมาตรการทาง
กฎหมายของการพฒันารูปแบบและวิธีการเพิ่มประสิทธิภาพของการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ทั้งระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง และการ
พฒันารูปแบบในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและวิธีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพขององค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง 
 ประการท่ีหน่ึง ผลการวิจยั พบว่า การมีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบั
ภายในฝ่ายปกครอง ไม่ไดก่้อให้เกิดประโยชน์ในการคุม้ครองสิทธิทางกฎหมายของคู่กรณี อนัน าไปสู่
การแก้ไข เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง เพราะในสภาพ
ความเป็นจริงเม่ือคู่กรณีมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ ผูพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ยงัคงยืนยนั
ค าสั่งทางปกครองเดิมเสมอ อีกทั้ง การท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ 
ถือวา่เป็นคู่กรณีเองอนัอาจมีอคติต่อเร่ืองท่ีพิจารณาและเป็นผูมี้ความสัมพนัธ์กบัประเด็นท่ีจะวินิจฉยัท่ี
ขดัต่อหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติและหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง ท าให้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉัย และในระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
แบบบงัคบัดงักล่าวยอ่มมีผลต่อสิทธิอ่ืน ๆ ของคู่กรณีตามมาดว้ย ทั้งส่งผลต่อระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองท่ีขาดสมดุลกบัระยะเวลาวนิิจฉยัอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์และ
ระยะเวลาการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองประการหน่ึง  และอีกประการหน่ึงส่งผลต่อการแกไ้ขเยียวยา
ค าสั่งทางปกครองให้กลบัคืนฐานะดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิม หากมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองใน
ภายหลงั เพราะระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัไม่มีเหตุในการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไว้
ก่อนในระหวา่งการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จึงมีขอ้เสนอแนะวา่ 
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 (1) ควรลดขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยยกเลิกไม่ให้ผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเดิมเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ 
 (2) ควรก าหนดให้ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ของผูมี้สิทธิอุทธรณ์ เกิดความสมดุลและเป็น
มาตรฐานเดียวกันกับระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และ
ระยะเวลาการยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 (3) ควรมีการทุเลาบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองเป็นหลกัทัว่ไปในระหว่างระยะเวลาการ
อุทธรณ์ และการไม่ทุเลาบงัคบัตามค าสั่งเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ เฉพาะกรณีเร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือเสียหาย
ต่อประโยชน์ส่วนรวมอยา่งร้ายแรง หรือเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการบริหารงานของรัฐอยา่งร้ายแรง  
 (4) ควรน าระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองแบบเผื่อเลือกมาใช้เป็น
หลักทัว่ไป แทนระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองแบบบังคบั หรือควรให้
องคก์รอ่ืนท่ีอยูน่อกเหนือการบงัคบับญัชาภายในฝ่ายปกครองเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือใช้
การระงบัขอ้พิพาททางเลือกควบคู่กบัการมีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง
ตามท่ีกล่าวขา้งตน้ 
 ประการท่ีสอง ผลการวิจัย พบว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ อาจมีผลทาง
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองแตกต่างไปจากค าสั่งทางปกครองท่ีมีการอุทธรณ์ในขอ้เท็จจริงและขอ้
กฎหมายเดียวกนั ยอ่มเกิดความไม่เสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองนั้น หากไม่มีระบบควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ดังกล่าว ย่อมไม่สอดคล้องกบัหลกัการกระท าทาง
ปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายมหาชนจะตอ้งผูกพนั
และรักษาให้ค  าสั่งทางปกครองทุกค าสั่งชอบดว้ยกฎหมายเสมอ แมจ้ะไม่มีคู่กรณีฝ่ายใดอุทธรณ์ก็ตาม 
จึงมีขอ้เสนอแนะวา่ ควรพฒันาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองท่ีไม่มีการ
อุทธรณ์เพื่อเป็นหลกัประกนัความเสมอภาคและหลกัความชอบด้วยกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้ให้เกิด
มาตรฐานเดียวกนั โดยองคก์รใดองคก์รหน่ึงท่ีเป็นกลางและอิสระจากภายในฝ่ายปกครอง 
 ประการท่ีสาม ผลการวิจัย พบว่า การใช้อ านาจบังคับบัญชาโดยการสั่ งการให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท าค าสั่งทางปกครองไปตามแนวทางท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดไว ้แฝงไวใ้นรูปแบบ
ของหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัหลายประเภท เช่น แนะแนวทาง สั่งให้ปฏิบติั ซักซ้อมความ
เขา้ใจ ขอความร่วมมือ อธิบาย หรือตีความหมายถอ้ยค าของกฎหมาย เป็นตน้ เพื่อให้เจา้หน้าท่ีใชเ้ป็น
แนวทางปฏิบติังาน หรือเป็นแนวทางการใชดุ้ลพินิจในการท าค าสั่งทางปกครองให้เป็นไปในทิศทาง
เดียวกนัโดยไม่ไดอ้า้งอิงกฎหมายใด ผลคือ หากเน้ือหาของหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ย่อมส่งผลต่อค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย เพราะผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
จะตอ้งน าหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัมาใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองไม่มีทางท่ีจะ
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หลีกเล่ียง หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตาม เน่ืองจากมีวนิยัท่ีควบคุมความสัมพนัธ์กบัผูบ้งัคบับญัชากนัอยูต่าม
สายการบังคับบัญชา ทั้ งผู ้ท่ีออกหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติ คือ ผู ้บังคับบัญชาสูงสุดใน
หน่วยงานนั้น จึงยงัไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบเร่ืองดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองท่ีสอดคลอ้งกบั
หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน และขณะเดียวกนัศาลปกครองมีขอบเขตจ ากดัในการใชนิ้ติวิธีในการ
ตีความเพื่อตรวจสอบหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทาง
ปกครองดว้ย จึงมีขอ้เสนอแนะวา่ ควรมีการพฒันาการควบคุมตรวจสอบเร่ืองดงักล่าวโดยให้องคก์รท่ี
มีความเป็นอิสระ ท่ีไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือภายใตก้ารก ากบัดูแลของฝ่ายปกครอง และควร
ประกาศและให้มีการโตแ้ยง้หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัหากมีผลกระทบสิทธิและหน้าท่ีของ
บุคคล ขณะเดียวกนัศาลปกครองควรใช้นิติวิธีในการตีความเพื่อตรวจสอบให้สอดคล้องกบัสภาพ
ความเป็นจริงในการท าค าสั่งทางปกครองท่ีสืบเน่ืองมาจากหนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติัภายในฝ่าย
ปกครองของการบริหารราชการแผน่ดินในปัจจุบนัดว้ย 
 ประการท่ีส่ี ผลการวิจยั พบว่า การจดัโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองในการสอดส่อง ช่วยเหลือ ให้ค  าแนะน าในการท าค าสั่งทางปกครองแก่ฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงการจดัโครงสร้างท่ีมาของคณะกรรมการดังกล่าว มาจากคณะกรรมการโดยต าแหน่งท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการท าค าสั่งทางปกครองและกรรมการผูเ้ช่ียวชาญซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวุฒิจากบุคคลภายนอก 
แต่มีการแต่งตั้งคณะกรรมการโดยต าแหน่งเฉพาะบางหน่วยงาน ทั้งท่ียงัมีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ท าค าสั่งทางปกครองอีกเป็นจ านวนมาก และในการปฏิบติัหนา้ท่ีคณะกรรมการโดยต าแหน่งไม่ไดม้า
ท าหนา้ท่ีดว้ยตนเองแต่อยา่งใด มีการแต่งตั้งผูแ้ทนมาปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการถาวรอนัขดัต่อเจตนารมณ์
ของกฎหมายท่ีตอ้งการให้มีคณะกรรมการในต าแหน่งนั้น ๆ เป็นการเฉพาะ อีกทั้ง เร่ืองท่ีเป็นปัญหา
ในการสอดส่อง ดูแล ให้ค  าแนะน า เป็นปัญหาภายในหน่วยงานท่ีกรรมการโดยต าแหน่งนั้นมีหน้าท่ี
โดยตรง จึงไม่เหมาะสมในการปฏิบติัหน้าท่ีให้กบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จึงมี
ขอ้เสนอแนะวา่ ควรยกเลิกโครงสร้างคณะกรรมการโดยต าแหน่งออกเพื่อใหเ้ป็นองคก์รท่ีเป็นกลางไม่
เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง และควรขยายโครงสร้างให้มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ระดบัจงัหวดัทุกจงัหวดั ให้สอดคลอ้งกบัหลกัการควบคุมตรวจสอบในการแกไ้ขขอ้บกพร่องกบัการ
บงัคบัใชก้ฎหมายปกครองท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง ส่วนอ านาจหนา้ท่ีในการให้ค  าปรึกษาและให้
ค  าแนะน าแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ในลกัษณะเป็นความสมคัรใจของหน่วยงานและไม่มีผลผูกมดัหรือบงัคบัให้ผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองตอ้งปฏิบติัตาม นอกจากนั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไม่ไดป้ฏิบติังานเชิง
รุกในการช่วยเหลือให้ค  าแนะน าฝ่ายปกครองแต่อยา่งใด เพียงรอให้ฝ่ายปกครองขอหารือมาเท่านั้น ซ่ึง
สะทอ้นปัญหาของฝ่ายปกครองท่ีถูกฟ้องต่อศาลปกครองในความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
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ปกครองเป็นจ านวนมาก จึงมีข้อเสนอแนะว่า ควรเพิ่มอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองกลางและคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองระดับจงัหวดั ให้เป็น
องค์กรช่วยเหลือและตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองตามท่ีได้เสนอแนะ 
ในบทท่ี 5 เพื่อรักษาคุณภาพและประสิทธิภาพในการจดัท าค าสั่งทางปกครองท่ีถูกตอ้งต่อไป  
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ABSTRACT 
 
 The objective of this research is to study and analyze, theoretically, the approach to 
developing the format and methodology to enhance efficiency in the review process of administrative 
orders from legal perspective covering the appeal process of administrative order within the 
Administrative Office, the development of format to review the administrative order and the approach 
to enhancing the efficiency of relevant organizations which are involved in reviewing administrative 
orders from legal standpoints. 
 First, the research revealed that the Administrative Office’s mandatory internal appeal 
process of administrative order does not benefit the counterparty’s legal rights which could trigger 
amendment, change, rescind or revocation of administrative order by the Administrative Office as, in 
reality, when the counterparty appeals the administrative order the authority responsible for reviewing 
the appeal continues to uphold or side with the original order. Moreover, allowing the same person 
who issues the original order to review the appeal could lead to biased opinion due to conflict of 
interest thus compromising justice. A person from the Administrative Office should, therefore, not be 
assigned to review the appeal case involving administrative order. Firstly, it affects the time frame 
required in submitting the appeal which is not in balance with the time required to review the appeal 
case by the reviewing authority and the time required to submit the case for consideration by the 
Administrative Court. Secondly, it affects the remedy of the administrative order, for example, in 
reverting to the original status quo, in order to ameliorate the sufferings of the appeal party, in case of 
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any amendment to the administrative order later on as the mandatory appeal process lacks preexisting 
remedy procedure when the appeal is in process. Followings are the suggestions to rectify the above issues. 
 (1) Reduce the steps in the consideration process of the appeal case by the Administrative 
Office by abolishing the procedure that allows the person who issued administrative order to be the 
one reviewing the appeal case.  
 (2) The time frame allowed to submit an appeal by a party (with the rights to appeal) 
should be in balance and under similar standards with the time frame allowed for considering the 
appeal by the reviewing authority and the time required to submit the case to the Administrative Court.  
 (3) There should be a process to remedy or redress the administrative order to alleviate the 
sufferings by the party submitting the appeal during the appeal process. Any exception to the above 
should be considered as an exemption in an urgent case or in order to avoid possible adverse impacts 
to the public at large or from becoming obstacles to the state administration. 
 (4) Introduce optional appeal system for reviewing appeal case involving administrative 
order to replace the mandatory appeal system or allow other organizations outside the jurisdiction of 
the Administrative Office to review the appeal case or apply the alternative dispute resolution in 
conjunction with having the appeal system recommended above. 
 On second aspect, the research found that administrative order with no appeal and the one 
being appealed may have different legal implications in terms of facts and having similar legal 
provision which can cause inequitable treatment for such administrative order if there is no review 
system in place to consider the case especially where there is no appeal involved. Moreover, this is not 
in line with the Administrative Office’s code of conduct which requires that Administrative Office’s 
personnel must ensure that they administer strictly according to the laws even in the absence of a 
counter party. It is suggested, therefore, to develop a control system governing the administrative order 
in case where there is no appeal to ensure equitable treatment/standards whilst in compliance with the 
abovementioned laws and this is to be impartially undertaken by an independent organization not 
under the purview of the Administrative Office. 
 On third aspect, the research found that the abuse of power by way of ordering a 
subordinate to issue administrative order in line with their superior’s approach/guidelines disguised in 
the form of circulation letter and various operating guidelines such as suggesting an approach, order to 
perform, rehearse the comprehension, request cooperation, explanation or interpretation of legal 
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clauses etc. in order for the subordinate to apply in performing his duty or as guidelines in applying his 
discretionary authority so that it follows in the same direction without reference to any legal provision. 
The outcome could be that if the content of the circulation letter is not in line with the laws the 
administrative order will also not comply with the laws as the subordinate must apply the instructions 
in the circulation letter or guidelines as the basis in issuing administrative order without any deviation 
due to the strict discipline that governs his relationship with his superior that he must comply with their 
directives. There is no system in place yet to control such problems within the Administrative Office 
that complies with the government’s good administrative governance. Meanwhile, the Administrative 
Court has limited scope to apply forensic method to interpret and examine the circulation letter and 
operating guidelines used by the Administrative Office as basis in issuing administrative orders. It is 
therefore suggested to develop a review procedure on such matters to be undertaken by an independent 
organization outside the jurisdiction of the Administrative Office and to announce any dispute or 
argument against such circulation letter or operating guidelines if it undermines the rights of an 
individual. Meanwhile, the Administrative Court should apply juristic method in its interpretation to 
ensure compliance with the facts relating to the administrative order that conforms to the 
Administrative Office’s circulation letter and operating guidelines in its governance of national affairs. 
 On fourth aspect, the research discovered that the structure and authority of the committee 
responsible for giving recommendation/advice on good administrative governance (i.e. on providing 
assistance by way of providing advice/suggestions relating the Administrative Office’s orders) was 
established by a committee comprising of senior individuals directly responsible for issuing 
administrative orders and other external experts. However, not all members of various administrative 
units are represented in such committee even though several units are involved in issuing 
administrative orders but left out from the committee. Furthermore, on performing their duties, such 
committee members are supposed to be directly involved but, in reality, they assigned representatives 
to act on their behalf on permanent basis which is not in line with the intention of the law that requires 
direct participation/involvement of the committee members to resolve internal issues in their 
department. It is thus recommended to abolish the committee structure by position in order to allow an 
independent organization separate from the Administrative Office to undertake this responsibility and 
expand the structure to include a committee responsible for implementing administrative governance 
at provincial level for each province who will be responsible for controlling and rectifying any 
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deficiency in enforcing the laws that happens in each province. On the authority and duty to provide 
advice/suggestions to the individuals with responsibility to issue administrative orders by the 
committee responsible for giving recommendation/advice on good administrative governance, this 
should be at the discretion of the individuals whether to follow the suggestions given by the committee 
and should not be made mandatory for them to comply. Furthermore, the committee should not be 
proactive in their assistance in providing advice and suggestions but wait for the Administrative 
Office’s personnel to approach them for such advice. This should reflect the numerous complaints 
faced by the Administrative Office as conveyed via the Administrative Court on their deviation from 
the laws relating to their administrative orders. It is, therefore, suggested that greater power be given to 
the committee responsible for giving recommendation/advice on good administrative governance at 
both national and provincial levels as a competent body to assist and review the Administrative 
Office’s various orders per the recommendations in Chapter 5 in order to maintain high quality and 
efficiency in the process of issuing correct and legally appropriate administrative orders going forward. 
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บทที ่1  

บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 ดว้ยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัรับรอง คุม้ครอง 
ปกป้องสิทธิ และเสรีภาพของปวงชนชาวไทย โดยถือว่า การมีสิทธิและเสรีภาพเป็นหลกัทัว่ไป 
ส่วนการจ ากัดสิทธิและเส รีภาพ เป็นข้อยกเว้น  ซ่ึ งในการจ ากัดการใช้สิทธิและเส รีภาพ 
ของประชาชนนั้น จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑเ์พื่อคุม้ครองส่วนรวม รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีจึงก าหนดให้
รัฐมีหน้าท่ีต่อประชาชน เช่นเดียวกับการท่ีประชาชนมีหน้าท่ีต่อรัฐ มีการวางกลไกตรวจสอบ 
ขจดัการทุจริต และประพฤติมิชอบท่ีเขม้งวดเด็ดขาด เพื่อป้องกนัมิให้มีการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ 
ปราศจากคุณธรรม จริยธรรม และขาดธรรมาภิบาล โดยใช้มาตรการในการจดัระเบียบ และความ
เขม้แขง็ดว้ยการจดัโครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ เก่ียวกบัสัมพนัธภาพ
ระหว่างฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหารให้เหมาะสม การให้สถาบนัศาล และองค์กรอิสระ มีหน้าท่ี
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ให้สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เท่ียงธรรม 
ตามความจ าเป็น ตามความเหมาะสมกับสถานการณ์ของลักษณะสังคมไทย การใช้อ านาจรัฐ
ทั้งหลายจะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมาย โดยค านึงถึงหลักสิทธิมนุษยชน อนัจะท าให้
สามารถขับเคล่ือนและพัฒนาประเทศ ไปข้างหน้าอย่างมั่นคงและย ัง่ยืน ทั้ งในทางการเมือง 
การปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมตามระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข1 
รัฐธรรมนูญบญัญติัวา่ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 2 จากบทบญัญติัในมาตราดังกล่าว แมว้่าจะ
ไม่ได้บัญญัติค  าว่า นิ ติ รัฐไว้โดยตรงในรัฐธรรมนูญ  มี เพี ยงปรากฏค าว่า หลักนิ ติธรรม 
ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่เม่ือพิจารณาเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีทั้งหมด ก็มีองคป์ระกอบของ
หลกันิติรัฐอยู่ในตวัเอง กล่าวคือ มีการก าหนดโครงสร้างของรัฐ ความสัมพนัธ์ขององค์กรต่าง ๆ 
                                                           

 1 คณะวชิาการ The Justice Group, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2560 (พิมพค์ร้ังท่ี 2), 
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพพ์ิมพอ์กัษร, 2560), น. 4-6. 
 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 3 
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ภายในรัฐ มีการรับรอง คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ โดยมีการจ ากดัการใชอ้  านาจของรัฐให้อยูภ่ายใต้
กฎหมายตามท่ีบัญญัติไว้เท่ านั้ น  ย่อมแสดงความหมายอยู่ในตัวแล้วว่า รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยไดมี้การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามหลกันิติรัฐไวด้ว้ยแล้ว 
 ความคิดดั้งเดิมท่ีว่า “รัฐ คือ ตวัขา้น่ีเอง” (“L'état, c'est moi”) ของพระเจา้หลุยส์ท่ี 14 
กษตัริย ์ท่ีปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศสระหวา่ง ค.ศ.1638-1715 จากถอ้ยค าดงักล่าวเห็นว่า ในขณะ
นั้นกษตัริยคื์อท่ีมาของอ านาจ และมีการใช้อ านาจเด็ดขาดเหนือคนทั้งปวง3 เปรียบเหมือนอ านาจ
ของกษตัริยด์งักล่าวคือธรรม หมายถึงเป็นอ านาจตามอ าเภอใจ และไม่มีส่ิงใดจ ากัดขอบเขตได ้
ความต้องการของผูป้กครองคือกฎหมาย4 จึงมีค ากล่าวว่า “อ านาจท าให้ผูถื้ออ านาจนั้นเส่ือมลง 
อ านาจท่ียิ่งเด็ดขาดยิ่งท าให้ผูถื้ออ านาจนั้นเส่ือมลงอย่างถึงท่ีสุด “(Power corrupts, absolute power 
corrupts absolutely)”5 เพราะคนเราทุกคนเม่ือมีอ านาจแล้ว มักจะมวัเมาในอ านาจ และมักจะใช้
อ านาจอย่างเกินขอบเขต และหากให้อ านาจรวมอยู่ในคนเดียว คณะเดียว องค์กรเดียว ชีวิตและ
อิสรภาพของคนในบังคับจะอยู่ภายใต้การควบคุมแบบพลการ ประชาชนจะถูกกดข่ีและ 
ใช้วิธีรุนแรง ทุกส่ิงทุกอยา่งจะถึงซ่ึงอวสานจากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงกลายเป็นท่ีมาของทฤษฎีทาง
การเมืองสองทฤษฎีท่ี เรียกว่า การแบ่งแยกอ านาจและนิติรัฐในเวลาต่อมา ส าหรับทฤษฎี 
การแบ่งแยกอ านาจเกิดข้ึน ก็เพื่อตดัทอนอ านาจของผูป้กครองและป้องกนัมิให้อ านาจตกแก่บุคคล
หรือองคก์รใดองคก์รหน่ึง แต่มีการแบ่งการใชอ้  านาจไปยงัองคก์รต่าง ๆ เพื่อให้เกิดการถ่วงดุลและ
คานอ านาจซ่ึงกนัและกนั6 ส่วนหลกันิติรัฐเป็นหลกัท่ีเกิดข้ึนตามแนวคิดท่ีวา่ รัฐตอ้งถูกจ ากดัอ านาจ
และให้อยู่ภายใตร้ะบบกฎหมาย ผูใ้ช้อ  านาจจะกระท าการใดต้องอาศยักฎหมาย และกระท าได้
ภายในขอบอ านาจตามท่ีกฎหมายให้ไวเ้ท่านั้น ดงันั้น การปกครองท่ีดีท่ีสุดจะตอ้งเป็นการปกครอง
ของกฎหมาย ไม่ใช่ของคน7 เม่ือเป็นการปกครองของกฎหมาย กิจการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง 
ต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายเช่นเดียวกัน ซ่ึงย่อมจะต้องควบคุมตรวจสอบได้เสมอท าให้ค  าว่า 
                                                           

 3 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของกฎหมายมหาชน
ยคุต่าง ๆ (พิมพค์ร้ังท่ี 4), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2544), น. 53. 
 4 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, วิวฒันาการของกฎหมายมหาชนไทยและต่างประเทศ (พิมพค์ร้ังท่ี 4 แกไ้ข
เพ่ิมเติม), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2557), น. 99.  
 5 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติ
ธรรม, 2540), น. 62. 
 6 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, กองการวิเคราะห์กฎหมายและร้องทุกข์, การพฒันาระบบ
กระบวนการยติุธรรมทางปกครองของไทย, (กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2539), น. 36. 
 7 ภูริชญา วฒันรุ่ง, ปรัชญาและกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 
ม.ป.ป.), น. 150. 
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“เป็นการปกครองโดยกฎหมาย” เป็นจริงข้ึนมาได ้ในทางตรงกนัขา้ม หากการใช้อ านาจโดยไม่มี
การควบคุมตรวจสอบ ประชาชนยอ่มถูกกดข่ีข่มเหง การใชอ้  านาจก็เป็นไปตามอ าเภอใจ สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนย่อมไม่อาจมีได้ จึงข้ึนอยู่กับผู ้ปกครองว่าจะใช้อ านาจนั้ นอย่างไร8 
จากแนวคิดท่ีว่า กิจการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมาย และต้องควบคุม
ตรวจสอบไดเ้สมอนั้น จึงเกิดขอ้ขดัแยง้ระหวา่งสิทธิและประโยชน์ของสองฝ่าย ไดแ้ก่ ประโยชน์
ส่วนตัวของเอกชนหรือประชาชนผูอ้ยู่ใต้การปกครอง กับประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์
สาธารณะของผูป้กครอง ซ่ึงมีเป้าหมายแตกต่างกนั โดยเอกชนมุ่งท่ีจะปกป้อง คุม้ครองสิทธิและ
ประโยชน์ของตนเองให้มากท่ีสุด ส่วนฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะปกป้อง คุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมให้
เกิดความเสียหายนอ้ยท่ีสุด9 แต่โดยเหตุท่ีผูป้กครองมีอ านาจเหนือกวา่เอกชนมกัมีการใชอ้  านาจเกิน
ขอบเขต จึงตอ้งมีระบบ กลไกควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ีก็เพื่อรักษาสมดุล
ระหว่างประโยชน์ของบุคคลซ่ึงเป็นเอกชน กบัประโยชน์ส่วนรวมอนัเป็นภารกิจหลกัของฝ่าย
ปกครอง จากเหตุผลดงักล่าวจึงเกิดหลกัการท่ีว่า การกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย  
จนมีผูก้ล่าวว่า การกระท าทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย หมายถึง การกระท าทางปกครองท่ี
ยุติธรรม อนัได้แก่ การกระท าท่ีสามารถสนองตอบข้อเรียกร้องต้องการของประโยชน์มหาชน 
(Public Interest) ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและอยา่งมีประสิทธิผลท่ีสุด แต่ขณะเดียวกนัก็มีผลกระทบ
กระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด10 
 ค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าทางปกครองประเภทหน่ึง จึงอยูภ่ายใตห้ลกัท่ีวา่ ค  าสั่ง
ทางปกครองใด ๆ ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบไดเ้ช่นเดียวกนั ค าสั่ง
ทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือส าคญั ท่ีรัฐมีความจ าเป็นตอ้งใชใ้นการท าภารกิจต่าง ๆ เพื่อสนองตอบ
ความต้องการของประชาชนผู ้อยู่ภายใต้การปกครอง ไม่ว่าเป็นการอนุญาต อนุมัติ รับรอง 
จดทะเบียนในเร่ืองต่าง ๆ ในแต่ละวนัเป็นจ านวนมาก แต่ขอ้เท็จจริงกลบัพบว่า ในการออกค าสั่ง
ทางปกครองของฝ่ายปกครองยงัมีการกระท าท่ีผิดพลาด และบกพร่องอยู่เสมอ จนมีการน า
ขอ้ผิดพลาด และขอ้บกพร่องเหล่านั้น มาฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองเป็นจ านวนมาก11 ซ่ึงย่อม
                                                           

 8 ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ:  
จิรัชการพิมพ,์ 2543), น. 301. 
 9 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2538),  น. 298. 
 10 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, น. 81. 
 11 จ านวน 165,289 คดี (ฟ้องเร่ืองค าสัง่ทางปกครองเกินร้อยละ 60 ท่ีเหลือเป็นการฟ้องเร่ืองสญัญาทาง
ปกครอง ความรับผิดทางละเมิด และอ่ืน ๆ) ขอ้มูลถึงวนัท่ี 30 เมษายน 2563 ท่ีมาส านกังานศาลปกครอง, สถิติคดี
ปกครอง http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/03stattotalcourttotal.html  
(สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มิถุนายน 2563).  

http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/03stattotalcourttotal.html
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แสดงให้เห็นถึงความเขา้ใจของประชาชนว่า เจา้หนา้ท่ีรัฐซ่ึงมีหนา้ท่ีโดยตรงในการสนองตอบต่อ
ความต้องการ คือ การจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน มีการปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ านาจ 
โดยไม่ถูกต้อง นอกจากเป็นความผิดพลาด บกพร่องดังกล่าวแล้ว ยงักระทบต่อความเช่ือมั่น
ไวว้างใจของประชาชนท่ีมีต่อฝ่ายปกครองในภาพรวม เหตุผลหน่ึงท่ีมีการกระท าท่ีผิดพลาด 
บกพร่อง จนมีการน าไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองอาจเป็นเพราะฝ่ายปกครองมีภาระหน้าท่ี
ผกูพนัอยูก่บัการบริการสาธารณะหลายประเภท และมีการเปล่ียนแปลงตามความตอ้งการของสังคม 
ภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งมีการปรับปรุง เปล่ียนแปลงตลอดเวลาเช่นกนั ประกอบกบั
หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาและควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครอง ไม่ไดมี้แนวทางเดียวกบั
กระบวนการตรวจสอบในชั้นศาลปกครองในทุกกรณี เพราะขอ้จ ากดัทางดา้นแนวคิดในหลกัการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจ ระหว่างฝ่ายปกครองและศาลปกครอง แต่บางประเทศมีการก าหนดให้น า
กระบวนวิธีการพิจารณาคดีในชั้นศาล มาใชก้บัการกระท าขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไวใ้น
ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการ12 ไม่วา่การรับเร่ืองราว การคน้หาขอ้เท็จจริง การปรับขอ้เทจ็จริง 
และการใช้ดุลพิ นิจ โดยเฉพาะการค านึงถึงหลักกฎหมายทั่วไป เช่น หลักความยุติธรรม 
ตามธรรมชาติ (Natural Justice) หลักความเสมอภาคตามกระบวนการขั้นตอนในทางกฎหมาย 
(Due Process of Law)13ท าให้ฝ่ายปกครองกระท าการใด ๆ ไม่สอดคล้องกับท่ีศาลปกครองได้
วนิิจฉยั  
 ดงันั้น หากให้กระบวนพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีสอดคลอ้งกบักระบวนการตรวจสอบ
ในชั้นศาลปกครองมากท่ีสุด ย่อมเป็นการพฒันาหลกัการควบคุมตรวจสอบท่ีดีท่ีสุด ปัญหาคือ ท า
อยา่งไรให้ฝ่ายปกครองวินิจฉยัไปในทิศทางเดียวกบัท่ีศาลปกครองไดพ้ิพากษา เป็นการสร้างความ
ไวว้างใจ เช่ือมั่น และศรัทธาของประชาชนท่ีมีต่อฝ่ายปกครองและศาลปกครอง บางคร้ังการ
บริหารงานภายในฝ่ายปกครองท่ีมีขอ้บกพร่อง มีความผิดพลาด อาจเป็นการกระท าโดยไม่จงใจก็
เป็นได้ เพราะฝ่ายปกครองมีภารกิจยุ่งยาก ซับซ้อน มีข้อจ ากัดมากมาย เช่น เคร่ืองมือ อุปกรณ์ 
งบประมาณ สายการบงัคบับญัชา ระบบการบริหารจดัการในระบบราชการ แมแ้ต่ศกัยภาพของ
เจา้หนา้ท่ี หรือความจ าเป็นเร่งด่วนในบางกรณี รวมทั้งกลไก หรือมาตรการของกฎหมาย ท่ีแมฝ่้าย
ปกครองจะมีความรู้ความเช่ียวชาญในเร่ืองนั้นเพียงใดก็ตาม ก็ยอ่มเกิดขอ้บกพร่อง ขอ้ผิดพลาดข้ึน
ได้ แต่ส่ิงท่ีไม่ควรเกิดข้ึน คือ ขอ้บกพร่อง หรือขอ้ผิดพลาดเก่ียวกบัรูปแบบ ขั้นตอนวิธีพิจารณา 

                                                           

 12 สมยศ เช้ือไทย, “ปัญหาในทางทฤษฎีในการจดัท าประมวลกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการ,”  
วารสารนิติศาสตร์, 15 (4), (2528), น. 150. 
 13 ส านกังานศาลปกครอง, วทิยาลยัการยติุธรรมทางปกครอง, “รายงานการศึกษากลุ่มปัญหาการพิจารณา
อุทธรณ์ภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร,” (การอบรมหลกัสูตรกฎหมายปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 2, 2557), น. 7.  
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เน่ืองจากรูปแบบ ขั้นตอนเหล่านั้นฝ่ายปกครองถือปฏิบติัอยูเ่ป็นประจ าโดยทัว่ไป จนมีการกล่าวอา้ง
วา่ คดีท่ีท าไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนท่ีเรียกวา่ วิธีสบญัญติัในชั้นเจา้หนา้ท่ีไม่ควรเกิดข้ึนเลยใน
คดีปกครอง ควรให้ศาลปกครองพิจารณาเฉพาะกฎหมายสารบญัญติัเท่านั้น หรือหากมีการออก
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีข้อบกพร่องในรูปแบบ หรือขั้นตอน ศาลปกครองก็ควรมีอ านาจให้ฝ่าย
ปกครองแก้ไขได้ก่อนท่ีมีค าพิพากษา อนัเป็นการลดภาระและลดเวลาการพิจารณาคดีของศาล
ปกครอง ท าใหค้ดีเสร็จรวดเร็วยิง่ข้ึน  
 แต่อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะมีพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีเป็นหลกัประกนั และคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีไม่ตอ้งรับผิดทางละเมิดเป็นการส่วนตวั 
ในความบกพร่อง หรือผิดพลาดของการท าค าสั่งทางปกครอง หากการท าค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ไดก้ระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง นอกเหนือจากความรับผิดทางวินยั หรือ
ความรับผิดทางอาญา แต่การท่ีเจา้หน้าท่ียงัจะตอ้งรับผิดทั้งทางวินัยและทางอาญา หากเกิดความ
บกพร่อง หรือผดิพลาดของการท าค าสั่งทางปกครองตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ซ่ึงเป็นการบัน่ทอนก าลงัใจ
ในการท างานเช่นกนั จนบางคร้ังเป็นปัญหาในการบริหาร เพราะหากตดัสินใจกระท าลงไปแลว้เกิด
ขอ้บกพร่อง ผดิพลาด จะเกิดข้ึนแก่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น อนัเป็นปัญหาหน่ึงของการละเลยต่อหนา้ท่ี หรือ
มีการปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้า เพราะเจ้าหน้าท่ีแต่ละคนพยายามหาวิธีการเพื่อเอาตัวรอด14 ย่อมมี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในท่ีสุด ท าให้เกิดภาพลกัษณ์ของความไม่น่าเช่ือถือ
ไวว้างใจ ในสายตาของประชาชนท่ีมีต่อองค์กร การให้ความส าคญักับการประกันสิทธิในชั้น
พิจารณาของเจา้หนา้ท่ีภายในฝ่ายปกครองก่อนออกค าวนิิจฉยั ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน
จึงเป็นส่ิงจ าเป็นและส าคญัยิง่ท่ีตอ้งกระท าควบคู่ไปกบัการตรวจสอบจากองคก์รภายนอก เช่น ศาล
ปกครอง เพื่อให้การกระท ากิจการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองไม่เกิดขอ้ผิดพลาด บกพร่อง หรือเกิด
ขอ้ผิดพลาด บกพร่องนอ้ยท่ีสุด โดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีการแกไ้ขเยียวยาส่ิงนั้นทุกกรณีในภายหลงั ไม่
ว่าจะเยียวยาภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั หรือแก้ไขเยียวยาโดยศาลปกครอง ไม่ว่าความบกพร่อง 
หรือผิดพลาด จะเกิดจากวิธีพิจารณาหรือสารบญัญติัก็ตาม การมีมาตรการหรือการมีกลไกทาง
กฎหมาย ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี และชั้นศาล
ปกครองท่ีเหมาะสมเป็นมาตรฐานเดียวกนั ตลอดจนการท าให้หลกัการ แนวคิดพื้นฐานในทาง
ปกครอง รวมถึงกระบวนการพิจารณาต่าง ๆ ท่ีมีอยู่ สามารถน าไปใช้ให้สอดคล้องตรงกนัตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย รวมถึงมีมาตรการปกป้อง คุ้มครองการตัดสินใจของเจ้าหน้าท่ีให้มี
ประสิทธิภาพ ยอ่มส่งผลท าให้เจา้หนา้ท่ีเกิดการเปล่ียนวิธีการท างาน ไม่ใช่เพียงเปล่ียนแต่รูปแบบ
                                                           

 14 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี (พิมพค์ร้ังท่ี 4), 
(กรุงเทพฯ:ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2546), น. 16. 
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ภายนอก แต่เน้ือหาภายในมิไดเ้ปล่ียนแปลงไปดว้ย ซ่ึงจะมีประโยชน์น้อยดงัเป็นปัญหาท่ีเห็นใน
ปัจจุบนั  
 ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย รัฐและองค์กรของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึนโดย
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย มีหน้าท่ีตอ้งเคารพกฎหมายท่ีตราข้ึน ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายล าดบัใดก็ตาม นอกจากนั้น หากรัฐ องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีทั้งหลายของรัฐใชอ้ านาจ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นเหตุให้กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ก็ตอ้งมีองคก์รและ
กระบวนการควบคุมตรวจสอบ และสามารถวินิจฉยั เยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนนั้น
ไดอ้ยา่งรวดเร็วและเป็นธรรมให้มากท่ีสุด ดงันั้น ระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจในการ
ออกค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นระบบส าคญัท่ีเป็นพื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนท่ีจะขาดเสียมิได้15 จากท่ีได้กล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ จึงเห็นสภาพปัญหาในการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองหลายประการ ทั้งดา้นแนวคิด หลกัการ ขอ้กฎหมาย ระบบ และองคก์ร
ท่ีตอ้งการค าตอบและแกไ้ข ดงัน้ี 
 1. ปัญหำควำมไม่เหมำะสมของระบบกำรอุทธรณ์ค ำส่ังทำงปกครองภำยในฝ่ำย
ปกครอง  
 ความไม่เหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง มี
ปัญหาหลายประการ  
 ประกำรแรก ปัญหาการทบทวนหรือการพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นดว้ยกนัเองภายในฝ่าย
ปกครอง คือการทบทวนชั้นท่ีหน่ึง เป็นการทบทวนโดยให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็น
ผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ การทบทวนชั้นท่ีสอง คือ การทบทวนโดยผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ท่ีไม่ใช่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม ซ่ึงในการขอให้ทบทวนค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 ก าหนดให้คู่กรณีตอ้งกระท า
โดยการอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ท่ีไดร้ะบุช่ือและต าแหน่งตามท่ีไดล้งนามใน
ค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเป็นผูท่ี้ทราบเร่ือง และอยู่ในฐานะท่ีจะทบทวนค าสั่ง
ทางปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด และในมาตรา 45 และมาตรา 46 ของพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั 
ก าหนดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ให้เจา้หน้าท่ีท่ีได้รับอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง มีอ านาจ
ทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเอง ทั้งขอ้กฎหมายและความเหมาะสมของการท าค าสั่งทาง
ปกครองนั้นใหม่ และมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทาง
ใด และในเร่ืองใดก็ไดภ้ายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีตน แต่ถา้ไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ นอกจาก
                                                           

 15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
(พิมพค์ร้ังท่ี 9  แกไ้ขเพ่ิมเติม), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2558), น. 35. 
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จะตอ้งแจง้ผลให้แก่ผูอุ้ทธรณ์ทราบแลว้ ตอ้งรายงานความเห็นพร้อมดว้ยเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บอุทธรณ์เพื่อให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีค าวินิจฉัยต่อไป16 จากบทบญัญติัดงักล่าวท าให้
เกิดปัญหา คือ การก าหนดให้อุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นตน้เหตุให้เกิดการ
อุทธรณ์ และใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนก่อน เป็นการ

                                                           
16 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ขอ้ 2 การพิจารณาอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ให้
เป็นอ านาจของเจา้หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี (1) หวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็น
เจา้หนา้ท่ีในสงักดัของส่วนราชการประจ าจงัหวดั หรือส่วนราชการประจ าอ าเภอของ กระทรวง ทบวง กรม 
เดียวกนั (2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หวัหนา้ส่วนราชการระดบักองหรือเทียบเท่า หวัหนา้ส่วนราชการ
ตามมาตรา 31 วรรค 2 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 หรือหวัหนา้ส่วนราชการ
ประจ าเขต แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีในสงักดัของส่วนราชการนั้น (3) อธิบดี
หรือหวัหนา้ส่วนราชการระดบักรม แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นเลขานุการกรม หวัหนา้ส่วน
ราชการระดบักองหรือหวัหนา้ส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรค 2 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจ าเขต หรือผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของอธิบดี หรือหวัหนา้ส่วน
ราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมซ่ึงด ารงต าแหน่งสูงกวา่นั้น (4) ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ี
ผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่า (5) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี ใน
กรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นหวัหนา้ส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี หรือเป็นผูด้  ารง
ต าแหน่งปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง (6) ประธานวฒิุสภา ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่ง
เลขาธิการวฒิุสภา (7) ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่งเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎร (8) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นหวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั 
นายอ าเภอ เจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการของจงัหวดั เจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการอ าเภอ หรือเจา้หนา้ท่ีของสภาต าบล 
เวน้แต่กรณีท่ีก าหนดไวแ้ลว้ (9) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทาง
ปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน (10) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครอง
เป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (11) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทาง
ปกครอง เป็นผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
หรือในฐานะราชการในส่วนภูมิภาค (12) ผูแ้ทนของรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐแลว้แตก่รณี ในกรณีท่ี
ผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ (13) เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจสัง่การหรือ
มอบหมายใหเ้อกชนปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นเอกชนซ่ึงไดรั้บ
ค าสัง่หรือไดรั้บมอบหมายจากเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว (14) ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไป
ชั้นหน่ึงแลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีอ่ืนนอกจากท่ีก าหนดไวข้า้งตน้ (15) เจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองนั้นเอง ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผู ้
ควบคุม 
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ยากท่ีจะให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเห็นวา่ ตนเองไดก้ระท าการผิดพลาด หรือบกพร่อง เพราะหากเจา้หนา้ท่ีผู ้
นั้นเห็นว่า ตนเองได้กระท าการผิดพลาด หรือบกพร่อง คงจะไม่ท าส่ิงนั้นมาตั้งแต่ตน้ นอกจากน้ี 
การพิจารณาค าอุทธรณ์ของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้น ยงัเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียขาดสภาพความเป็นกลางในการ
พิจารณาทบทวนค าอุทธรณ์อีกด้วย ไม่เป็นไปตามหลักประกันความเป็นธรรมทางปกครองท่ี
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไวใ้นมาตรา 13 ว่า เจา้หน้าท่ีท่ี
พิจารณาทางปกครองจะต้องไม่เป็นคู่กรณีเอง เพราะการพิจารณาอุทธรณ์เป็นการพิจารณาทาง
ปกครองอย่างหน่ึง จึงตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของมาตราดงักล่าวเช่นเดียวกนั เม่ือการพิจารณาอุทธรณ์
ขาดสภาพความเป็นกลาง ก็เป็นการยากท่ีจะให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเปล่ียนแปลงค าสั่งเดิมของตน การ
อุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจึงไม่มีผลใด ๆ อีกทั้งในบางกรณีการท่ีเจา้หนา้ท่ีได้
มีค  าสั่งทางปกครองไป ก็ไม่อยูใ่นฐานะจะแกไ้ขอะไรได ้เพราะท าตามแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวยีน
ของหน่วยงาน หรือค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ในท่ีสุดก็ตอ้งส่งค าอุทธรณ์ให้แก่ผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) พิจารณาอุทธรณ์นั้นต่อไป นอกจาก
เป็นการเพิ่มขั้นตอนในการพิจารณาอุทธรณ์แลว้ ส่งผลท าให้ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองท่ีก าหนดก็นานออกไปอีก และหากให้ฝ่ายปกครองมีขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองหลายชั้นและเกิดความล่าชา้เกินไป ปัญหาของประชาชนก็ไม่ไดรั้บการแกไ้ข
เยียวยาไดท้นัและตรงกบัความตอ้งการ ย่อมกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นอย่าง
มาก แมอ้าจมองไดว้า่ การใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์ก่อน เพราะเป็นผูท่ี้
ทราบเร่ือง และอยูใ่นฐานะท่ีจะทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด เป็นเหตุผลท่ีมองผิว
เผินวา่ เป็นการคุม้ครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ แต่ในความเป็นจริงเป็นการคุม้ครองสิทธิท่ีมีผลเพียงแค่
ในทางหลกัการหรือในทางทฤษฎีเท่านั้น  
 ประกำรที่สอง ปัญหาการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหว่างระยะเวลา
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยเม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดท้  าค าสั่งทางปกครองใดโดยมีผล
ทางกฎหมายข้ึนแลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นสามารถใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองไดท้นัที และ
เม่ือฝ่ายปกครองไดมี้มาตรการบงัคบัทางปกครองใดไปแลว้ การแกไ้ข เยยีวยาความเสียหายกบัส่ิงท่ี
บงัคบัไปแลว้ ไม่อาจกลบัคืนสู่ฐานะดงัท่ีเป็นอยู่เดิมตามสภาพเป็นจริงได ้หากต่อมามีการยกเลิก 
เพิกถอน แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองให้บุคคล
พน้จากต าแหน่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพียงแต่เยียวยาความเสียหายเร่ืองสิทธิประโยชน์ในทางนิติ
นยัท่ีไดรั้บซ่ึงเป็นตวัเงินเท่านั้น ไม่อาจเยยีวยาใหบุ้คคลคืนสู่ต าแหน่งตามพฤตินยัดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิมได้17  

                                                           

 17 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1202/2558, ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 992/2556 
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 ประกำรที่สำม ปัญหาการใช้สิทธิอุทธรณ์ของผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมี
ระยะเวลาสั้น และแตกต่างกนัไปตามกฎหมายแต่ละฉบบัไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั เช่น ให้ผูมี้สิทธิ
อุทธรณ์ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานของรัฐนั้นภายใน 7 วนัท าการ18 หรือให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่
อนุญาต พกัใช ้หรือเพิกถอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วนั19 หรือให้
ตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน 15 วนั20ประกอบกบัระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
เป็นระบบบังคบั ทั้ งระบบอุทธรณ์บังคับทั่วไป และระบบอุทธรณ์บังคบัเฉพาะ หากไม่มีการ
อุทธรณ์ภายในก าหนดเวลา หรือมีการอุทธรณ์แต่ยื่นเกินเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ย่อมตดัสิทธิผู ้
อุทธรณ์ไม่ให้มีการโตแ้ยง้คดัคา้นผลของค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นอยา่งอ่ืน แมจ้ะเห็นวา่ ค  าสั่งทาง
ปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ทั้งยงัเป็นการบงัคบัเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองปิด
กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ไม่ให้พิจารณาค าสั่งทางปกครองซ ้ าอีก และส่งผลเป็นการบงัคบัศาล
ปกครองไม่ให้รับคดีท่ีไม่มีการใช้สิทธิอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาพิพากษาควบคู่ไปด้วย เพราะไม่มีการ
แกไ้ขความเดือดร้อนเสียภายในฝ่ายปกครองมาก่อนตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนักระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยู่
ในค าสั่งทางปกครองเป็นอยา่งมาก  
 2. ปัญหำมำตรฐำนกำรประกนัควำมเสมอภำคของคู่กรณใีนค ำส่ังทำงปกครอง ปัญหาน้ี
เกิดข้ึนเม่ือฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งทางปกครอง แต่คู่กรณีไม่มีการอุทธรณ์ใหเ้จา้หนา้ท่ีภายในฝ่าย
ปกครองทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่วา่คู่กรณีจะพอใจค าสั่งทางปกครองหรือไม่ก็ตาม คู่กรณี
ท่ีไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ก็ตอ้งรับสภาพไปตามเน้ือหาและขอ้ก าหนดตามเง่ือนไขของค าสั่งนั้น ท าใหข้อ้
พิพาทระหวา่งบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิกบัเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไดส้ิ้นสุดลงเพียงในชั้น
เจา้หนา้ท่ี ศาลปกครองซ่ึงเป็นองคก์รภายนอก จึงไม่มีโอกาสตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไดอี้ก และเน่ืองจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย ใชร้ะบบ
การอุทธรณ์แบบบงัคบัเป็นหลกัทัว่ไป และเป็นเง่ือนไขส าคญัในการฟ้องคดีของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตาม
ค าสั่งและการรับฟ้องคดีของศาลปกครอง กล่าวคือ พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอน 
วธีิการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไวเ้ป็นการเฉพาะ การฟ้อง
คดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าวก่อน” 
เห็นวา่ การท่ีพระราชบญัญติัในมาตราดงักล่าวใชค้  าวา่ ตอ้งมีการด าเนินการตามขั้นตอนหรือวธีิการ

                                                           

 18 พระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 117 
 19 พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 70 
 20 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44  
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แก้ไขความเดือดร้อนก่อน ซ่ึงหมายความถึงการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนนั่นเอง หาก
กฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้ก็ต้องมีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ผลของการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าว ก็ยอ่มส้ินสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงเหตุผลท่ี
คู่กรณีไม่ไดอุ้ทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจเป็นเพราะการอุทธรณ์มีความยุง่ยาก หรือผูอุ้ทธรณ์ไม่มี
ความรู้กฎหมายดีพอ หรือเกรงวา่ตอ้งมีด าเนินการหลายขั้นตอนใชเ้วลานาน หรืออาจเป็นเพราะการ
อุทธรณ์ไม่มีประโยชน์ส าหรับตน แม้จะมีการแก้ไขเยียวยาให้ในภายหลังก็ตาม หรืออาจจะไม่
ประสงค์ท่ีจะเป็นความกบัหน่วยงานของทางราชการก็เป็นได้ ซ่ึงไม่ว่าการไม่อุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองจะเกิดข้ึนเพราะเหตุผลใด ฝ่ายปกครองก็ไม่มีมาตรการหรือกลไกใดท่ีประกนัความเสมอ
ภาคทางกฎหมายของคู่กรณีไวเ้ลย และไม่มีการควบคุมตรวจสอบไดเ้ลยวา่ ค  าสั่งทางปกครองของ
เจา้หนา้ท่ีท่ีคู่กรณีไม่ไดอุ้ทธรณ์นั้น ชอบดว้ยกฎหมายและมีความเหมาะสมในเร่ืองนั้นหรือไม่ หาก
ต่อมาฝ่ายปกครองมีการออกค าสั่งทางปกครองกบับุคคลอ่ืน โดยอาศยัขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายใน
ลกัษณะเดียวกนัและไดว้ินิจฉยัโดยออกค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างออกไป หรือมีการวินิจฉยัเป็น
อย่างเดียวกบักรณีอ่ืน ๆ ท่ีมีขอ้เท็จจริงเดียวกนั แต่คู่กรณีได้ใช้สิทธิอุทธรณ์ และเจา้หน้าท่ีไม่ว่า
เจา้หน้าท่ีท่ีท าค าสั่งทางปกครองนั้นหรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เปล่ียนแปลงค าสั่งไปจากเดิม 
หรือมีการน าคดีไปฟ้องต่อศาล และศาลปกครองไดว้ินิจฉัยเพิกถอน แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งของ
ฝ่ายปกครองนั้น ยอ่มเห็นไดช้ดัวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มเกิดความ
ลักลั่นและมีผลทางกฎหมายแตกต่างกัน ท าให้มีการบังคับใช้กฎหมายหลายมาตรฐาน ความ
ยติุธรรมทางปกครองยอ่มเกิดข้ึนเฉพาะผูอุ้ทธรณ์หรือเกิดข้ึนเฉพาะผูฟ้้องคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น 
ซ่ึงนอกจากเป็นการขาดหลกัประกนัความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง ท่ีเรียกร้องให้ฝ่าย
ปกครองปฏิบติัต่อประชาชนท่ีตกอยูใ่นสถานการณ์เดียวกนัเป็นอยา่งเดียวกนัแลว้ ประชาชนยงัขาด
ความเช่ือมัน่ไวว้างใจในกระบวนยติุธรรมทางปกครองข้ึนไดอี้กดว้ย 
 3. ปัญหำกำรควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทำงปฏิบัติที่ฝ่ำยปกครองใช้เป็น
ฐำนในกำรท ำค ำส่ังทำงปกครอง ซ่ึงแยกประเด็นปัญหาไดส้องประการ 
 ประกำรแรก ปัญหาการไม่มีระบบควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ภายในฝ่ายปกครองท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง 
ในปัจจุบนัฝ่ายปกครองมีการออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ี
ฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองของผูบ้งัคบับญัชาเป็นจ านวนมากและแทบจะ
ทุกเร่ือง ซ่ึงยงัไม่มีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว หากจะมีการควบคุม
ตรวจสอบก็คงมีเพียงอยูใ่นลกัษณะการเสนอเร่ืองผา่นผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้นโดยมีจุดประสงค์
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เดียว คือ การตรวจสอบความถูกตอ้งก่อนลงนามให้มีผลในทางปฏิบติัเท่านั้น ซ่ึงเป็นคนละกรณีกบั
การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ท่ีฝ่ายปกครอง
ใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด และบางกรณีหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ไดเ้ขา้ไปแทนท่ีในการใชอ้ านาจดุลพินิจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ถือเสมือน
หน่ึงว่า ผูบ้งัคบับญัชาได้ใช้ดุลพินิจตามกฎหมายของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเสียเอง เช่น หนังสือเวียน
ก าหนดให้นายทะเบียนอาวุธปืนทอ้งท่ีอนุญาตให้บุคคลมีอาวุธปืนคนละสองกระบอกและไม่ซ ้ า
ขนาดกนั อนัเป็นการก าหนดนอกเหนือพระราชบญัญติัอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด 
ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 21 และถา้หากกรณีไม่เคยมีหนงัสือเวยีน หรือแนวทาง
ปฏิบติัมาก่อน ทา้ยท่ีสุดผูบ้งัคบับญัชาก็ตอ้งมีการออกหนังสือเวียน หรือก าหนดแนวทางปฏิบติั 
เพื่อเป็นมาตรฐานในการออกค าสั่ งทางปกครองในเร่ืองนั้ นต่อไป หากปล่อยให้มีการออก
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีเป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครอง หลุดพน้การควบคุม
ตรวจสอบย่อมมีผลกระทบต่อฝ่ายปกครองผูใ้ชอ้  านาจในการท าค าสั่งทางปกครองและผูรั้บค าสั่ง
ทางใดทางหน่ึงไม่วา่มีผลโดยตรง หรือทางออ้ม 
 ประกำรที่สอง ปัญหำเกี่ยวกับขอบเขตที่ศำลปกครองใช้ในกำรตรวจสอบค ำส่ังทำง
ปกครองทีม่ีฐำนมำจำกหนังสือเวยีน และแนวทำงปฏิบัติ 
 แมว้า่โดยทัว่ไปการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองอาจมองได้
วา่บากกรณีมีความส าคญักวา่การตรวจสอบโดยศาลปกครอง เพราะการตรวจสอบโดยศาลปกครอง
เป็นการประกันสิทธิในเชิงแก้ไข ท่ีมีภายหลังค าสั่งทางปกครองเกิดผลกระทบต่อสิทธิของ
ประชาชนข้ึนแลว้ ซ่ึงศาลปกครองก็ไม่สามารถกา้วล่วงไปตรวจสอบฝ่ายปกครองไดทุ้กกรณี จะมี
อ านาจตรวจสอบไดเ้ฉพาะตามท่ีกฎหมายบญัญติัและมีการน าคดีมาสู่ศาลปกครอง และหากมีการ
ฟ้องคดีต่อศาล ศาลปกครองก็ใชดุ้ลพินิจตรวจสอบเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ในปัจจุบนั
ศาลปกครองวนิิจฉยัวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัไม่ไดเ้ป็นค าสั่งทางปกครอง และไม่ไดก้ฎ
แต่เป็นเพียงขั้นตอนหรือมาตรการภายในของฝ่ายบริหาร เพราะตวัหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั
ยงัไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ หรือหน้าท่ีของบุคคล เฉพาะตวัค าสั่งท่ีฝ่ายปกครอง
แสดงออกต่อบุคคลภายนอกเท่านั้น ท่ีอยู่ในเง่ือนไขถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง ตวัอย่างเช่น 
หนงัสือของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติท่ีแจง้ผูบ้งัคบับญัชาด าเนินการ
ลงโทษทางวนิยัแก่ขา้ราชการโดยไม่ตอ้งสอบสวนทางวินยั22 หรือกรณีระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี

                                                           

 21 หนงัสือเวยีนท่ี มท. 0501/ว. 886 ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม 2521 
 22 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 42/2560  



12 

ว่าด้วย หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 23 หรือ
หนงัสือเวียนอธิบายขอ้กฎหมาย24 เห็นว่า การท่ีศาลปกครองตีความจ ากดัขอบเขตกรณีดงักล่าวน้ี 
เป็นการใชดุ้ลพินิจจ ากดัขอบเขตไม่ตรงต่อสภาพความเป็นจริงตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน
ในปัจจุบัน เพราะในปัจจุบันหลักการบริหารราชการแผ่นดิน ผูบ้ ังคับบัญชามีอ านาจควบคุม
ตรวจสอบตามสายบังคับบัญชาลดหลั่นกันตามล าดับ ทั้ งมีอ านาจเหนือการกระท าและต่อตัว
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้นโดยวิธีการออกหนังสือเวียน หรือก าหนดแนวทางปฏิบติั กล่าวคือ ผูอ้อก
หนังสือเวียน หรือผู ้ก  าหนดแนวทางปฏิบัติมีอ านาจลงโทษทางวินัย จนกล่าวได้ว่า หากให้
ผูใ้ต้บังคบับัญชาเลือก ระหว่างการขดัขืนค าสั่งผูบ้ ังคับบัญชาโดยการหลีกเล่ียงไม่ปฏิบัติตาม
หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติักบัการฝ่าฝืนกฎหมายปกครอง ฝ่ายปกครองยอ่มเลือกท่ีจะฝ่าฝืน
กฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ เสียดีกวา่ เพราะผลของการฝ่าฝืนจะมีผลกระทบต่อตนแตกต่างกนั เช่น หาก
เลือกหลีกเล่ียงไม่ปฏิบติัตามค าสั่งผูบ้งัคบับญัชาอาจมีผลกระทบต่อตวัเจา้หนา้ท่ีผูข้ดัค  าสั่งนั้น โดย
ถูกลงโทษทางวนิยัตามระเบียบวินยัขา้ราชการ หากเลือกท่ีจะฝ่าฝืนกฎหมายและต่อมาศาลปกครอง
วินิจฉัยวา่ ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองมีอ านาจเพียงแค่พิพากษาเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นตามมาตรา 72 ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงค าพิพากษาศาลปกครองจะกระทบเฉพาะตวัค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเท่านั้น ไม่มีผลกระทบต่อตวัเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นเลย ปัญหาดงักล่าว
ขา้งตน้ไม่ว่าศาลปกครองใช้ดุลพินิจพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่าย
ตุลาการอย่างไร ไม่ว่าเพราะเกรงว่าเป็นการก้าวล่วงใช้อ านาจของฝ่ายบริหารเสียเองหรือไม่ การ
จ ากดัขอบเขตดงักล่าวของศาลปกครอง ยอ่มเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่สอดคลอ้งกบัความเป็นจริงตาม
หลกัการควบคุมตรวจสอบท่ีศาลปกครองควรตรวจสอบการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง
ไดทุ้กประเภท 
 4. ปัญหำเกี่ยวกับโครงสร้ำงและอ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรวิธีปฏิบัติรำชกำรทำง
ปกครอง ซ่ึงเป็นองค์กรที่ควบคุมตรวจสอบ สอดส่อง ดูแล ให้ค ำแนะน ำในกำรบังคับใช้กฎหมำย
ปกครองและกำรท ำค ำส่ังทำงปกครองให้แก่ฝ่ำยปกครอง  
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นองคก์รให้ค  าปรึกษา สอดส่อง และแนะน าดูแลเก่ียวกบัการด าเนินงานของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง และถือวา่เป็นองคก์รควบคุมภายในฝ่ายปกครององค์กรหน่ึง ท่ีอยู่เป็นส่วน
หน่ึงในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สังกดัส านักนายกรัฐมนตรี อนัเป็นฝ่ายบริหาร โดยมี
                                                           

 23 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 19/2559 
 24 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 969/2556 
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หนา้ท่ีประการหน่ึงก็เพื่อให้หน่วยงานทางปกครองท่ีมีปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง ทั้ง
ปรึกษาหารือ ให้ข้อแนะน าเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีในทางปกครอง ซ่ึงเห็นว่าคณะกรรมการ
ดงักล่าวมีปัญหาอยา่งนอ้ยสองประการ คือปัญหาการจดัโครงสร้างภายในองคก์ร และปัญหาอ านาจ
หนา้ท่ี  
 4.1 ปัญหาเก่ียวกบัโครงสร้าง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 7 บญัญติัให้มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองคณะหน่ึง ประกอบด้วย 
ประธานกรรมการคนหน่ึง ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และผูท้รงคุณวุฒิอีกไม่น้อยกวา่ห้าคนแต่ไม่เกิน
เกา้คนเป็นกรรมการ25 ซ่ึงเห็นวา่ องค์ประกอบของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมา
จากผูแ้ทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารท่ีเป็นขา้ราชการประจ า ระดบัปลดักระทรวงหรือเทียบเท่า
จ านวน 4 คน และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวน 5-9 คน ตั้งแต่มีการจดัตั้งศาลปกครองในปี พ.ศ. 
2544 มีสถิติการฟ้องหน่วยงานทางปกครองต่อศาลปกครองเป็นจ านวนมากถึง 165,289 คดี26 ทั้งท่ีมี
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีท าหน้าท่ีคอยช่วยเหลือ ให้ค  าแนะน า ในการบงัคบั
ใชก้ฎหมายปกครองและการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ยอ่มสะทอ้นสภาพ
ปัญหาโครงสร้างภายในของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดอ้ยา่งหน่ึง นอกจากน้ี 
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีอยู่คณะเดียว โดยมีท่ีปฏิบัติงานในส่วนกลางท่ี
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการดงักล่าวเป็นคณะกรรมการท่ีท างานไม่เตม็เวลา แต่
ยงัมีงานประจ าท่ีตอ้งปฏิบติัอยูแ่ลว้ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
โดยต าแหน่งท าใหป้ระสิทธิภาพการปฏิบติัหนา้ท่ีไดเ้พียงระดบัหน่ึง ไม่เหมาะสมและสอดคลอ้งกบั
ปัญหาของฝ่ายปกครองท่ีรับผิดชอบงานตามกฎหมายหลายฉบบั และปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมาย
ปกครองส่วนใหญ่ อยู่ในราชการส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน อีกทั้ง มีระเบียบส่งเร่ืองปรึกษาให้
ความเห็นมีหลายขั้นตอน ตั้งแต่เรียกหน่วยงานท่ีหารือมาช้ีแจง ส่งเอกสาร และนดัประชุม ตอ้งใช้
                                                           

 25 คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองปัจจุบนั มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 16 มิถุนายน 2563 
ประกอบดว้ย นายบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ประธานกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่งจ านวน 4 คน ไดแ้ก่ ปลดัส านกั
นายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวงมหาดไทย เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา กรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒ ิจ านวน 9 คนไดแ้ก่ นายนนัทวฒัน์ บรมานนัท ์นายนพดล เฮงเจริญ นายบุญอนนัต ์วรรณพานิชย ์นาย
ประสงค ์วนิยัแพทย ์นายภทัรศกัด์ิ วรรณแสง นายฤทยั หงส์สิริ นายอธิคม อินทุภูติ นายเอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ  
 26 ขอ้มูลตั้งแต่มีการจดัตั้งศาลปกครอง จนถึงวนัท่ี 30 เดือน เมษายน พ.ศ. 2563 ศาลปกครองสูงสุด 
จ านวน 48,070 คดี และศาลปกครองชั้นตน้ 15 แห่ง จ านวน 117,219 คดี รวม 165,289 คดี ท่ีมาส านกังานศาล
ปกครอง, รายงานผลการปฏิบติังานของศาลปกครองและส านกังานศาลปกครอง
,http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/03stattotalcourttotal.html (สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 มิถุนายน 2563).  

http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/03stattotalcourttotal.html
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เวลานาน ท าใหเ้กิดปัญหาอุปสรรคหลายดา้น ไม่สะทอ้นกบัปัญหาของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งการแกไ้ข
ปัญหาดว้ยความรวดเร็วทนัต่อความตอ้งการของประชาชน  
 4.2 ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ี ปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาท่ีต่อเน่ืองเช่ือมโยงกบัปัญหา
โครงสร้าง และต่างกระทบและส่งผลซ่ึงกันและกัน เพราะหากโครงสร้างไม่ดี ย่อมส่งผลเกิด
ขอ้บกพร่องต่ออ านาจหนา้ท่ีดว้ย ในทางหลกัวิชาการคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
เป็นองคก์รท่ีเป็นกลาง ไม่ใช่หน่วยงานภายในฝ่ายปกครองท่ีบงัคบัใชก้ฎหมายปกครองโดยตรง ซ่ึง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 มาตรา 11 บญัญติัให้คณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองมีหนา้ท่ีหลายประการ27 ในการควบคุมตรวจสอบการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ปกครองและความชอบด้วยกฎหมายของการออกค าสั่งทางปกครองทั้งหลาย ซ่ึงถือว่า เป็นการ
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองเชิงป้องกนัรูปแบบหน่ึงเป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนมาดูแล ให้ค  าแนะน า
หน่วยงานท่ีบงัคบัใช้กฎหมายปกครองตามแนวทางสภากรรมการของประเทศองักฤษ เน่ืองจาก
ขณะนั้นกฎหมายปกครองยงัเป็นเร่ืองใหม่เพราะยงัไม่ไดจ้ดัตั้งศาลปกครองยงัไม่มีการพฒันาหลกั
กฎหมายปกครองมากนกั อีกทั้ง ไม่ใช่องคก์รระงบัขอ้พิพาททางปกครอง เป็นแต่เพียงให้ความเห็น
หรือเสนอแนะทางกฎหมายและทางวิชาการตามท่ีหน่วยงานปกครองปรึกษาหารือ ตั้ งแต่ปี 
พ.ศ. 2541 จนถึงปัจจุบนั (พ.ศ. 2562) คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้ค  าปรึกษา
แก่ฝ่ายปกครองไปจ านวน 236 เร่ือง28 และในปี พ.ศ. 2562 เร่ืองท่ีผา่นความเห็นของคณะกรรมการ
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีเพียงจ านวน 9 เร่ือง29 ทั้งท่ีฝ่ายปกครองมีกฎหมายปกครองอยู่ใน

                                                           

 27 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 11 คณะกรรมการปฏิบติัราชการทาง
ปกครองมีอ านาจหนา้ท่ี (1) สอดส่องดูแลและใหค้  าแนะน าเก่ียวกบัการด าเนินงานของเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (2) ใหค้  าปรึกษาแก่เจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามท่ีเจา้หนา้ท่ีร้องขอ (3) มีหนงัสือเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ี
หรือบุคคลอ่ืนใดมาช้ีแจงหรือแสดงความเห็นประกอบการพิจารณา (4) เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกา 
และการออกกฎกระทรวงหรือประกาศตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (5) จดัท า
รายงานเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพฒันาและปรับปรุงการปฏิบติัราชการทางปกครองใหมี้ความเป็นธรรมและมี
ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน (6) เร่ืองอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
 28 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, กองกฎหมายปกครอง, ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง สืบคน้เม่ือวนัท่ี 13 มิถุนายน 2563, จาก  
http://www.krisdika.go.th/web/bureau-of-administrative-law/act3 
 29 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, กองกฎหมายปกครอง, ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง เม่ือวนัท่ี 5 พฤษภาคม 2563, จาก  
http://www.krisdika.go.th/web/bureau-of-administrative-law/act3#2562  

http://www.krisdika.go.th/web/bureau-of-administrative-law/act3
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ความรับผิดชอบจ านวนมาก ย่อมสะทอ้นถึงขอ้บกพร่องของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองในอ านาจหน้าท่ีเช่นกัน แสดงว่า คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยงัไม่
สามารถปฏิบติังานให้บรรลุเจตนารมณ์ในการจดัตั้งองคก์รดงักล่าวได ้ท าใหห้น่วยงานฝ่ายปกครอง
ขอหารือมายงัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เพื่อให้ความเห็นในปัญหาการบงัคบัใช้
กฎหมายเพียงไม่ก่ีเร่ือง ซ่ึงไม่สอดคล้องกบัปริมาณคดีใน ศาลปกครองท่ีเกิดข้ึนจ านวนมากดงัท่ี
กล่าวแลว้ขา้งตน้ ดงันั้น การมีคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองชุดเดียวไม่ไดท้  างานเต็ม
เวลา และในความเป็นจริงปัญหาในการปฏิบติัในการบงัคบัใช้กฎหมายอยู่ในหน่วยงานระดบัผู ้
ปฏิบติั ท่ีมีส านกังานตั้งอยูใ่นส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีตอ้งการความรวดเร็วในการปฏิบติังาน
ให้ทนัต่อความตอ้งการของประชาชน ท าให้การท างานของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองล่าช้า เพราะหากรอให้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้ความเห็น การ
ปฏิบติังานของฝ่ายปกครองในเร่ืองนั้น ก็อาจเกินกรอบเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย ทั้งอ านาจ
หน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นแต่เพียงให้ความเห็น หรือเสนอแนะ
แนวทางกฎหมายตามท่ีหน่วยงานปกครองปรึกษาหารือ ซ่ึงความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง ไม่ได้มีผลผูกพนัฝ่ายทางปกครองท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองนั้น หน่วยงานทาง
ปกครองท่ีขอหารือจะตดัสินใจใช้อ านาจตามท่ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองให้
ความเห็น หรือใหค้  าแนะน าหรือไม่ก็ได ้จึงไม่มีสภาพบงัคบัใหฝ่้ายปกครองตอ้งปฏิบติัตาม 
 
1.2  วตัถุประสงค์ของกำรวจัิย 
 1. เพื่อค้นหาสภาพปัญหา ความเป็นมา และความส าคญัของการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
 2. เพื่อศึกษาท าความเขา้ใจความหมาย แนวคิด หลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
 3. เพื่อเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศกบัประเทศไทย 
 4. เพื่อวิเคราะห์อภิปรายผลปัญหาการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง 
 5. เพื่ อสรุป และเสนอแนะ  ปรับปรุง แก้ไขการพัฒนารูปแบบและวิธีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ทั้ง
ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง การพัฒนารูปแบบในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง และวธีิการเพิ่มประสิทธิภาพขององคก์รท่ี
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เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสม และ
สอดคล้องกับบริบทของสังคมไทย ให้เป็นเคร่ืองมือสนับสนุนและส่งเสริมการบริหารกิจการ
ภาครัฐเพื่อประโยชน์ของประชาชน 
 
1.3  สมมติฐำนของกำรวจัิย 
 แมว้่าประเทศไทยจะมีกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่ง ทางปกครอง ทั้งกฎหมายวิธีสบญัญติัและกฎหมายสารบญัญติัแล้วก็ตาม แต่ยงัพบว่า 
กฎหมายต่าง ๆ เหล่าน้ียงัขาดความชดัเจน เป็นปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง 
ตลอดจนกฎหมายยงัขาดการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างเพียงพอ ไม่สอดคลอ้ง
กบัแนวคิด หลกัการ เจตนารมณ์ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย และยงัไม่สอดคลอ้งกบัแนวทางปฏิบติัใน
การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศ พบวา่ มีกระบวนการ กลไกในการ
ควบคุมตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพ หากมีการน าทฤษฎีทางด้านกฎหมายปกครอง และกฎหมาย
มหาชนท่ีเก่ียวข้อง รวมถึงรูปแบบ ระบบ กลไกและมาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศมา
ประยุกตใ์ชใ้ห้เหมาะสม น่าจะสร้างดุลยภาพระหวา่งการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
กบัประโยชน์ส่วนรวม อนัเป็นภารกิจของฝ่ายปกครองไดดี้ยิง่ข้ึน ในการวิจยัคร้ังน้ี มีขอ้สมมติฐาน 
4 ประการ  
 (1) กรณีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองมีความไม่เหมาะสม  
 (1.1) หากมีการลดขั้นตอนท่ีให้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์ ยอ่มลดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ และท าใหก้ารพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมี
ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน  
 (1.2) หากมีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหวา่งการอุทธรณ์เป็นหลกั
ทัว่ไป ยอ่มเป็นการคุม้ครองสิทธิผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัตามค าสั่งทางปกครอง และป้องกนัความเสียหาย
ท่ีเกิดข้ึน จากผลของค าสั่งทางปกครองไดท้ั้งทางพฤตินยัและนิตินยั  
 (1.3) หากมีการเพิ่มระยะเวลาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสม และเกิดความ
สมดุลกบัระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หน้าท่ี และระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เป็นหลกัทัว่ไป ย่อมเป็นการคุม้ครองผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพิ่มข้ึน มีความเสมอภาค
เกิดมาตรฐานเดียวกนั 
 (2) กรณีค าสั่งทางปกครองขาดมาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่ง
ทางปกครอง ท่ีไม่ได้ใช้สิทธิอุทธรณ์ หากมีรูปแบบและองค์กรภายในฝ่ายปกครองควบคุม
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ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดมี้การอุทธรณ์ท่ีเหมาะสม ยอ่มขจดัปัญหาความแตกต่างในผล
ของค าสั่งทางปกครองและท าใหค้  าสั่งทางปกครองเป็นมาตรฐานเดียวกนั 
 (3) กรณีปัญหาการไม่มีองค์กรควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ี
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง 
 (3.1) หากมีองคก์ร หรือวิธีการภายในฝ่ายปกครองควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน และ
แนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสม ยอ่มท าให้การท า
ค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองนั้น สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีไดม้อบอ านาจให้แก่เจา้หนา้ท่ีนั้น
ใชดุ้ลพินิจอยา่งแทจ้ริง  
 (3.2) หากศาลปกครองใช้นิติวิธีตีความขยายขอบเขตในการตรวจสอบหนังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองน ามาเป็นมูลเหตุในการท าค าสั่งทางปกครองให้ตรงกบัสภาพ
ความเป็นจริง คาดว่าจะเป็นกลไกหน่ึงท าให้เจา้หน้าท่ีผูใ้ชอ้  านาจท าค าสั่งทางปกครองปฏิบติังาน
อยา่งมีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไปในอนาคต  
 (4) กรณีปัญหาโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองไม่เหมาะสม 
 (4.1) หากมีการปรับเปล่ียนโครงสร้างของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง
ท่ีเหมาะสม น่าจะเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และ
ช่วยลดขอ้ผดิพลาดในการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองดว้ย 
 (4.2) หากมีการแก้ไขเพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองท่ีเหมาะสม คาดว่าเป็นการเพิ่มประสิทธิในการปฏิบติังานให้แก่ฝ่ายปกครองในการท า
ค าสั่งทางปกครองเกิดความชอบดว้ยกฎหมายและเป็นท่ียอมรับจากประชาชน 
 
1.4  ขอบเขตของกำรวจัิยและค ำถำมกำรวจัิย 
 1) ขอบเขตของการวจิยั  
 งานวิจยัฉบบัน้ี จ  าเป็นท่ีตอ้งศึกษาถึงขอ้บกพร่องอนัเป็นปัญหาและอุปสรรคในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ทั้งกฎหมาย แนวคิด ทฤษฎี และ
ทางปฏิบติัเพื่อน ามาเป็นมาตรการในพฒันารูปแบบและวิธีการเพิ่มประสิทธิภาพในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในประเทศไทย ใหมี้ความเหมาะสมยิง่ข้ึน
สอดคลอ้งกบับริบทสังคมไทยและภารกิจของฝ่ายปกครอง  
 แมข้ณะน้ีประเทศไทยมีกฎหมายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองหลายฉบบั อาทิ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัวิธี
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ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชบญัญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 พระราชบญัญัติการ
อ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 พระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 กฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้น ๆ และกฎหมายล าดบัรองต่าง ๆ 
แล้วก็ตาม แต่ก็ยงัมีปัญหาหลายประการ เช่น ความเหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง การคุ้มครองความเสมอภาคของผูท่ี้ไม่ได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง การขาดองค์กร
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง และการจ ากัดขอบเขตการตรวจสอบหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบัติท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองของศาลปกครอง 
ปัญหาขององค์กรให้ค  าปรึกษาแนะน าในกระบวนการพิจารณาท าค าสั่ งทางปกครองแก่ 
ฝ่ายปกครอง ทั้งปัญหาดา้นโครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ี ปัญหาแนวคิด หลกัการของกฎหมาย หรือ
ปัญหาในทางปฏิบติัของฝ่ายปกครองและศาลปกครอง ตลอดจนความไม่สอดคลอ้งของบทบญัญติั
กฎหมายปกครอง จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาและท าขอ้เสนอแนะมาตรการทางกฎหมายในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  
 ผูว้ิจ ัยจะศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทาง
ปกครอง และองค์กรควบคุมตรวจสอบของต่างประเทศ เพื่อน ามาประยุกต์ใช้กับการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย รวมทั้ งจะท าการ
สัมภาษณ์เชิงลึกตุลาการศาลปกครอง ผูท้รงคุณวฒิุ นกัวิชาการ และผูมี้ประสบการณ์ในการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง โดยการส ารวจความคิดเห็นต่อการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองในประเด็นปัญหาท่ีตั้ งในหัวข้อการวิจยั เพื่อน ามาเป็นข้อมูล
สนบัสนุนวเิคราะห์ เสนอแนะในงานวจิยั 
 2) ค าถามการวจิยั 
 ผู ้วิจ ัยได้ตั้ งค  าถามเป็นกรอบในการสัมภาษณ์ เพื่อให้ได้ค  าตอบครอบคลุมตาม
วตัถุประสงค์และประเด็นท่ีต้องการ กรอบค าถามท่ีสร้างข้ึนจะน าเสนอให้อาจารย์ท่ีปรึกษา
ตรวจสอบความถูกตอ้งดา้นเน้ือหา และน ามาปรับปรุงแกไ้ขตามค าแนะน าเพื่อน าไปใชใ้นการเก็บ
ขอ้มูลจริงต่อไป ในการสร้างกรอบของค าถามนั้น ประกอบดว้ยขอ้ค าถามจ านวน 3 ตอน ไดแ้ก่ 
 ตอนท่ี 1 ขอ้มูลทัว่ไปของผูใ้หส้ัมภาษณ์ 
 ตอนท่ี 2 ค  าถามปลายเปิดตามประเด็นปัญหาท่ีตั้งไวใ้นบทท่ี 1 ของงานวจิยั 
 ตอนท่ี 3 ขอ้คิดเห็น และขอ้เสนอแนะอ่ืน ๆ 
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 โดยมีสาระส าคญัในการก าหนดกรอบขอ้ค าถามในกระบวนการสัมภาษณ์ส าหรับตุลา
การศาลปกครอง ผูท้รงคุณวุฒิ นักวิชาการ และผูเ้ช่ียวชาญท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
 ส่วนท่ี 1 ประวติัส่วนตวั ของผูใ้หข้อ้มูลในการสัมภาษณ์ 
 ช่ือ.................................................................................................................................... 
 ต าแหน่ง........................................................................................................................... 
 ส่วนท่ี 2 ค าถามปลายเปิดในประเด็นหลกัตามปัญหาการวจิยั แต่ในการสัมภาษณ์จะมี 
 ประเด็นย่อย ๆ ซ่ึงผู ้สัมภาษณ์จะตั้ งค  าถามเพิ่มเติมตามความเหมาะสมในแต่ละ
สถานการณ์ จากการตอบค าถามของผูใ้ห้สัมภาษณ์แต่ละคน เพื่อให้เกิดความต่อเน่ืองในขอ้เท็จจริง
นั้นในแต่ละประเด็น แต่อยูใ่นกรอบตามประเด็นหลกัท่ีตอ้งการขอ้มูลและความคิดเห็นตามประเด็น
ปัญหา ดงัน้ี 
 ปัญหำประเด็นที ่1 ปัญหาความไม่เหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 ค ำถำม การอุทธรณ์โดยให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์โดยตรง โดยไม่ตอ้ง
อุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก่อน ท่านมีความเห็นอยา่งไร 
 ค ำถำม หากท่านเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ ในฐานะท่ีเป็นผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเดิม ท่านจะน าหลักเกณฑ์ใดมาพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ และจะวินิจฉัยอุทธรณ์ไปใน
ทิศทางใด 
 ค ำถำม การอุทธรณ์ไม่มีเหตุในการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เหมาะสมกบั
ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัท่ีใชอ้ยูใ่นประเทศไทยหรือไม่ อยา่งไร 
 ค ำถำม การน าระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปมาใชก้บัประเทศไทย เหมาะสมหรือไม่ 
อย่างไร หรือจะน าระบบอ่ืน ๆ เช่น การอุทธรณ์เผื่อเลือก หรือการระงบัขอ้พิพาททางเลือกอ่ืน ๆ 
เช่น การไกล่เกล่ีย ประนีประนอม แทนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองได้
หรือไม่ อยา่งไร  
 ค ำถำม การก าหนดระยะเวลาการยื่น อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 15 วันตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร 
 ค ำถำม การมิให้น าระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ตามพระราชบญัญติั 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บงัคบั หากกฎหมายเฉพาะมีการก าหนดระยะเวลา
การยืน่อุทธรณ์ไวแ้ลว้ จะมีปัญหาเกิดความแตกต่างของสิทธิการอุทธรณ์หรือไม่ อยา่งไร 
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 ค ำถำม ท่านมีความเห็นอย่างไร หากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และกฎหมายเฉพาะก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์เป็นระยะเวลาเดียวกนั เพื่อให้เกิด
ความสมดุลในระยะเวลาดงักล่าว   
 ปัญหำประเด็นที่ 2 ปัญหาการขาดหลกัประกันความเสมอภาคของคู่กรณีค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่มีการใชสิ้ทธิอุทธรณ์ 
 ค ำถำม การสละสิทธิไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง จะมีปัญหา
ความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ อยา่งไร 
 ค ำถำม ท่านคิดวา่จะมีวิธีการคุม้ครองสิทธิ และประกนัความเสมอภาคในกรณีเดียวกนั
และมีขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายเดียว แต่ผลของค าสั่งทางปกครองมีความแตกต่างกนั เพราะคู่กรณี
ไม่ไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ 
 ค ำถำม ท่านคิดว่า ควรจะมีองค์กรในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ท่ีไม่มี
การอุทธรณ์หรือไม่ อยา่งไร 
 ปัญหำประเด็นที่ 3 ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจาก
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั  
 ค ำถำม ท่านคิดวา่ ศาลปกครองควรใชห้ลกัเกณฑใ์ด ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั  
 ค ำถำม ควรจะมีองค์กรใดภายในฝ่ายปกครองในการควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัท่ีเจา้หนา้ท่ีใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง หรือไม่ อยา่งไร 
 ปัญหำประเด็นที ่4 ปัญหาคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
 ถำม  โครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองโดยต าแหน่ง 
เหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร และควรแกไ้ข ปรับปรุง หรือไม่ อยา่งไร  
 ถำม ท่านมีความเห็นอย่างไร หากมีการขยายโครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการไปสู่ระดบัจงัหวดั ครบทุกจงัหวดั 
 ถำม  อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในปัจจุบัน 
เหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร และควรแกไ้ข ปรับปรุง หรือไม่ อยา่งไร 
 ถำม หากท่าน คิดว่า ควรมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั
ทุกจงัหวดั คณะกรรมการดงักล่าว ควรมีโครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ี อยา่งไร  
 ส่วนท่ี 3 ขอ้คิดเห็น และขอ้เสนอแนะอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ถา้หากมี……………………… 
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1.5  ระเบียบวธีิวจัิย 
 ส่วนท่ี 1 วิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษาค้นควา้ จากต ารา 
เอกสารทางวิชาการ เช่น ตวับทกฎหมาย วารสาร สารานุกรม ปทานุกรม พจนานุกรม ค าพิพากษา 
รายงานประจ าปี รายงาน เอกสารส่ิงพิมพ์อ่ืน ทั้ งระดบัปฐมภูมิ และทุติยภูมิ ท่ีเก่ียวข้องกับการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายค าสั่งทางปกครอง ทั้ งต่างประเทศและในประเทศ 
ตลอดจนงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งท่ีตรงกบัปัญหาการวิจยั อนัประกอบไปด้วยขอ้มูลทางวิชาการซ่ึงมี
ประเด็นตอ้งศึกษาคน้ควา้ คือ 
 1.1 ความหมายของการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองทั้ งความหมายการควบคุมตรวจสอบ ความหมายฝ่ายปกครอง ความหมายกฎหมาย
ปกครอง ความหมายของค าสั่งทางปกครอง ลกัษณะและประเภทของค าสั่งทางปกครอง  
 1.2 แนวคิดพื้นฐานและหลกัการเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง แนวคิดเก่ียวกบันิติวิธีทางกฎหมายมหาชน หลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ
ของราษฎรจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง คือ หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการกระท าทาง
ปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบดว้ยรากฐานความคิด ความหมายของหลกัความชอบดว้ย
กฎหมาย เน้ือหาของหลักความชอบด้วยกฎหมาย ขอบเขตของหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ขอ้ยกเวน้ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หลกัการแบ่งแยกอ านาจ ประกอบดว้ยท่ีมาของหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจ เน้ือหาของหลักการแบ่งแยกอ านาจ ความสัมพนัธ์ของการใช้อ านาจนิติบญัญัติ 
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ หลกัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองและศาลปกครอง ประโยชน์
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะตามจุดประสงค์ของฝ่ายปกครอง ประกอบด้วยแนวคิดทัว่ไป 
หลักว่าด้วยความเสมอภาคของประชาชนในการบริการสาธารณะ หลักความต่อเน่ืองของการ
บริการสาธารณะ หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะอยูเ่สมอ หลกัความเสมอ
ภาคในการบริการสาธารณะ หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน ดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ส่วนรวม 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล หลกัการควบคุมตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองระหวา่งฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง หลกัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ตามอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
 1.3 หลกักฎหมายในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง ประกอบดว้ย รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการ
อ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 พระราชบญัญัติความรับผิด
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ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และหลกั
กฎหมายทัว่ไป เช่น หลกัความไดส้ัดส่วน หลกัความเสมอภาค หลกัการฟังความสองฝ่าย หลกัการ
มีส่วนร่วม หลกัความเป็นกลาง และหลกัสุจริต  
 1.4 มาตรการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองจากค าสั่งทางปกครอง ประกอบด้วยการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รท่ีปรึกษา ประกอบดว้ยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
 1.5 วิธีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง คือ การ
ควบคุมตรวจสอบดา้นเน้ือหา ประกอบดว้ยการควบคุมวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
การควบคุมการใชดุ้ลพินิจปรับบท การควบคุมความเหมาะสม การควบคุมตามหลกักฎหมายทัว่ไป 
และหลักการอ่ืน ๆ ท่ีศาลปกครองน ามาใช้ในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง การควบคุม
ตรวจสอบดา้นรูปแบบ ประกอบดว้ยการควบคุมขั้นตอน และการควบคุมระยะเวลาการให้เหตุผล 
การควบคุมตรวจสอบตามมาตรการภายในฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ยค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมา
จากหนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติั 
 1.6 การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในต่างประเทศ ประเด็นปัญหาระบบการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง และประเด็นปัญหาหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั 
ไดแ้ก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัรสเปน ประเด็นองค์กรท่ี
ใช้ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ สภากรรมการ
ของสหราชอาณาจกัร สถาบนั Médiateur ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และคณะกรรมการออมบุดสแมน
ของราชอาณาจกัรสวเีดน 
 ส่วนท่ี 2 การสัมภาษณ์เจาะลึก (In-depth Interview) ผูว้ิจยัไดก้  าหนดระเบียบวธีิการวจิยั
หรือกระบวนวิธีการวิจยั (Methodology) โดยการใช้กระบวนวิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) ด้วยการสัมภาษณ์เจาะลึกในลักษณะการออกแบบโครงสร้างของค าถามแบบไม่มี
โครงสร้าง หรือการสัมภาษณ์แบบปลายเปิด ซ่ึงเป็นกระบวนวิธีการวิจยัท่ีมีลกัษณะยืดหยุน่ หรือมี
การน าค าส าคัญ (Keywords) มาใช้ประกอบในการสัมภาษณ์ กล่าวคือ มีการร่างข้อค าถามท่ีมี
ลกัษณะปลายเปิด ท่ีมีค าส าคญัและพร้อมท่ีจะมีการปรับเปล่ียนถ้อยค าของขอ้ค าถาม ให้มีความ
สอดคลอ้งกบัผูมี้ส่วนร่วมในการวจิยั หรือผูใ้หส้ัมภาษณ์แต่ละคนในแต่ละสถานการณ์ท่ีมีเหตุการณ์ 
หรือมีสภาพแวดล้อมท่ีเปล่ียนแปลงไป เพื่อให้ผูท้รงคุณวุฒิ นักวิชาการ ตุลาการศาลปกครอง 
ตลอดจนบุคคลท่ีมีประสบการณ์เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง ตอบขอ้ค าถามจากการสัมภาษณ์อนัท าให้ได้มาซ่ึงขอ้มูลท่ีมีความหลากหลาย 
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และไดข้อ้เท็จจริงทั้งในทางหลกัการและทางปฏิบติั ในมิติขอบเขตและรายละเอียดเชิงลึกเก่ียวกบั
การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
 2.1 กลุ่มตวัอยา่งท่ีใชใ้นการวจิยั 
 ผู ้วิจ ัยได้ก าหนดประชากรและกลุ่มตัวอย่างท่ีใช้ในการวิจัยโดยประชากรเป็น
ผูท้รงคุณวุฒิ นกัวิชาการ และตุลาการศาลปกครอง ตลอดจนบุคคลผูมี้ประสบการณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เพื่อใหท้ราบแนวความคิดและ
ทรรศนะด้านต่าง ๆ ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง ตามประเด็น
ปัญหาท่ีตั้งไวใ้นการวิจยั โดยกระบวนการวิธีการวิจยัลกัษณะน้ี เปิดโอกาสให้ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ 
แสดงความคิดเห็น หรือทรรศนะได้อย่างหลากหลายในทุกแง่มุม โดยผูว้ิจยัสามารถสอบถาม
ขอ้เท็จจริงรายละเอียดปลีกยอ่ยท่ีส าคญั และมีความน่าสนใจในแต่ละประเด็นของค าตอบจากผูใ้ห้
การสัมภาษณ์ อนัท าให้ได้ขอ้มูลท่ีมีความหลากหลายในมิติต่าง ๆ ส าหรับเร่ืองท่ีด าเนินกระบวน
วิธีการวิจยั และมีการด าเนินกระบวนการคดัเลือกกลุ่มตวัอยา่ง ดว้ยวิธีการสุ่มตวัอย่างแบบเจาะจง 
(Purposive Sampling) อนัเป็นการเลือกตวัอยา่งท่ีผูว้จิยัไดพ้ิจารณาเลือกเพื่อท่ีจะไดน้ าขอ้มูลท่ีไดรั้บ
จากกระบวนการวิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ดงักล่าวมาด าเนินการประมวลผล
ขอ้มูลเพื่อวเิคราะห์ อภิปรายผล และเสนอแนะต่อไป โดยในการก าหนดกลุ่มตวัอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
 2.1.1 กลุ่มตวัอย่าง: ผูท้รงคุณวุฒิและนกัวิชาการ ดา้นกฎหมายปกครอง จ านวน 2 คน 
แยกเป็น 
 1) ทนายความของสภาทนายความ จ านวน 1 คน  
 2) ขา้ราชการส านกังานศาลปกครอง จ านวน 1 คน  
 2.1.2 กลุ่มตวัอย่าง: ผูป้ฏิบติังานในภาคปฏิบติัซ่ึงมีประสบการณ์เก่ียวขอ้งกบัการท า
ค าสั่งทางปกครองและควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของฝ่าย
ปกครอง จ านวน 5 คน แยกเป็น  
 1) ขา้ราชการ  
 1.1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั จ านวน 1 คน 
 1.2) นายอ าเภอ จ านวน 1 คน 
 1.3) พนกังานอยัการคดีปกครอง จ านวน 1 คน 
 2) ผูบ้ริหารและขา้ราชการองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 2.1) นายกเทศมนตรีเทศบาลนคร จ านวน 1 คน 
 2.2) ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล จ านวน 1 คน 
 2.1.3 กลุ่มตวัอยา่ง: ตุลาการศาลปกครองสูงสุด จ านวน 2 คน 
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 2.2 การวเิคราะห์ขอ้มูล 
 2.2.1 การวิเคราะห์ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการศึกษาเอกสารส่วนท่ี 1 จะวิเคราะห์และอภิปราย
ผลให้เห็นวา่ การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศ
ท่ีเก่ียวกบัปัญหาการวิจยั คือ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัร
สเปน มีวิธีการควบคุมตรวจสอบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีฐานมาจากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัของฝ่ายปกครอง และมีการจดัระบบ มี
กลไกใดหรือองคก์รใดมาท าหนา้ท่ีให้ค  าปรึกษาในปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายแก่ฝ่ายปกครอง มี
ขอ้ดีขอ้เสียประการใด แตกต่างและเหมือนกนักบัประเทศไทยส่วนใดบา้ง หากน ามาประยุกตใ์ชก้บั
ประเทศไทยจะเหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร  
 2.2.2 การวิเคราะห์ขอ้มูลส่วนท่ี 2 โดยการน าค าตอบจากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก มา
ท าการวิเคราะห์ เพื่อสนบัสนุน เสนอแนะท่ีเก่ียวกบังานวจิยัต่อไป โดยผูว้จิยัมีล าดบัขั้นตอนในการ
วเิคราะห์จากค าตอบท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก ดงัน้ี 
 2.2.2.1 ผูว้ิจยัจะน าขอ้มูลท่ีไดจ้ากการสัมภาษณ์ มาเปรียบเทียบความเหมือนและความ
แตกต่างของแต่ละบุคคล โดยจดัล าดบัความส าคญัและคุณลกัษณะของขอ้มูล 
 2.2.2.2 น าขอ้มูลท่ีไดจ้ดัล าดบัความส าคญัแลว้ น ามาเปรียบเทียบกบัขอ้มูลกบัเอกสารท่ี
เก่ียวข้องท่ีได้จากการรวบรวมข้อมูล ไม่ว่าแนวคิด หลักการ ผลงานวิจยัเพื่อความถึงลกัษณะท่ี
คลา้ยคลึงกนัและแตกต่างกนัของขอ้มูล 
 2.2.2.3 น าขอ้มูลท่ีได้จากการเปรียบเทียบมาวิเคราะห์ต่อเช่ือมโยงเข้าด้วยกนั แสดง
ความส าคญัของขอ้มูลท่ีไดช้ดัเจนยิง่ข้ึน เพื่อสะดวกในการเขียนรายงานท่ีไดจ้ากการศึกษา จะไม่ใช้
ขอ้มูลตวัเลข แต่จะเป็นขอ้มูลเชิงพรรณนาท่ีมีรายละเอียดและเชิงลึก มีการอา้งอิงโดยตรงเก่ียวกบั
ท่ีมาของขอ้มูลท่ีไดจ้ากการศึกษาคน้ควา้ 
 ดงันั้น ขอ้มูลเชิงคุณภาพท่ีไดจ้ากการตอบประเด็นสัมภาษณ์ (Interview Research) และ
ขอ้มูลจากการวิจยัเอกสาร (Documentary Research) จะถูกน ามาวิเคราะห์และประมวลผลเช่ือมโยง
ความสัมพันธ์ในแง่ต่าง ๆ ตามข้อเท็จจริง ทั้ งในเชิงเหตุและผล เพื่อช้ีให้เห็นถึงบทบาท และ
ความส าคญัของกระบวนการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
 2.3 สรุปผลและเสนอแนะ น าข้อมูลทั้ งหมดท่ีได้จากการศึกษา และท่ีวิเคราะห์มา
สรุปผลให้เห็นภาพรวม เพื่อน าไปสู่ข้อเสนอแนะว่า จะน าวิธีการ มาตรการ กลไกใดของ
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง มาประยุกต์ใช้ในการพัฒนารูปแบบ และวิธีการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ให้
ตรงกับสภาพปัญหาท่ีได้ตั้ งไวใ้นการวิจยั เกิดความเหมาะสมกับบริบทสังคมไทย การบริหาร



25 

ราชการแผ่นดินและภารกิจของฝ่ายปกครองในประเทศไทย สามารถสร้างสมดุลระหว่างการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับประโยชน์ส่วนรวม เป็นเคร่ืองมือสนับสนุนและ
ส่งเสริมการบริหารกิจการภาครัฐ ให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผลเพื่อประโยชน์แก่
ประชาชนอยา่งแทจ้ริง 
 
1.6  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 1. ได้รับทราบถึงสภาพปัญหา ความเป็นมา และความส าคัญของการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
 2. ไดรั้บทราบและเขา้ใจความหมาย แนวคิด หลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
 3. ไดรั้บทราบมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศท่ีเปรียบเทียบกบัประเทศไทย 
 4. ได้ผลการวิเคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง 
 5. ได้ผลการสรุป และเสนอแนะปรับปรุง แก้ไขการพัฒนารูปแบบและวิธีการเพิ่ ม
ประสิทธิภาพของระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ทั้ง
ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง การพัฒนารูปแบบในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง และวธีิการเพิ่มประสิทธิภาพขององคก์รท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสม และ
สอดคลอ้งกบับริบทของสังคมไทย  
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บทที ่2  

ความหมาย แนวคดิ และหลกัการทางทฤษฎเีพ่ือการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 

 
2.1 ความหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 
 กระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจต่าง ๆ ทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
นอกจากบญัญติัไวเ้ป็นหลกัการทัว่ไปตามรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัปรากฏรายละเอียดอยูใ่นบทบญัญติั
ของกฎหมายล าดบัรองหลายฉบบั กฎหมายล าดบัรองเหล่านั้น เป็นบทบญัญติัให้ใชอ้  านาจในทาง
ปกครอง เพื่อให้มีผลในทางปฏิบติั ตรงตามหลกัทัว่ไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ในการท า
กิจกรรมบริการสาธารณะ หรือการรักษาความสงบเรียบร้อย อนัเป็นประโยชน์ส่วนรวมซ่ึงอยู่ใน
หน้าท่ีของฝ่ายปกครอง1 ไม่ว่ากฎหมายท่ีบัญญัติขั้นตอน วิธีการในการพิจารณาท าค าสั่งทาง
ปกครอง หรือกฎหมายท่ีองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองคือ ศาลปกครองใชใ้นการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เป็นตน้ 
 กฎหมายปกครองนบัเป็นกฎหมายมหาชนอย่างหน่ึง ซ่ึงในทางวิชาการเรียกกระบวนการ 
วิธีการควบคุมตรวจสอบ การใช้อ านาจทางกฎหมายปกครองว่า นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน 
กล่าวคือ เป็นกระบวนการท่ีจะน าหลกัการของกฎหมายมหาชน มาใชใ้ห้เกิดความเป็นธรรมสูงสุด 
เน่ืองจากผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายปกครอง คือ หน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ การท่ีเจา้หน้าท่ีของ
รัฐใช้อ านาจโดยปราศจากท่ีกฎหมายบัญญัติ หรือมากกว่าท่ีกฎหมายบัญญัติ หรือน้อยกว่าท่ี
กฎหมายบญัญติัไว ้หรือเกินกว่าความจ าเป็น จนท าให้ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งไดรั้บความเดือดร้อน
เสียหาย จึงเป็นเหตุผลท่ีตอ้งมีกระบวนการ วิธีการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครอง
เหล่านั้น 
 นอกจากนั้นยงักล่าวไดว้่า อ านาจการเมืองเป็นท่ีมาของกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะ
รัฐสภาเป็นผูบ้ญัญติักฎหมาย เม่ือรัฐสภาไดบ้ญัญติักฎหมายข้ึนแลว้ ผูบ้ญัญติักฎหมายคือ บุคคล

                                                           

 1 หลวงประดิษฐม์นูธรรม, ความหมาย หลกัและข้อบังคับ ซ่ึงว่าด้วยระเบียบและวิธีด าเนินการของ
ราชการฝ่ายธุรการ และว่าด้วยความเกี่ยวข้องซ่ึงเอกชนจะพึงมแีก่ราชการ ค าอธิบายกฎหมายปกครอง พ.ศ. 2474 
แก้ไขปรับปรุง พ.ศ. 2513, (กรุงเทพฯ: จดัพิมพโ์ดยสภาทนายความ, 2543), น. 22. 
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ทั้งหลายท่ีอยูใ่นรัฐสภานั้น ตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายท่ีตนเองบญัญติัข้ึนดว้ยเรียกวา่ นิติรัฐ ดงันั้น 
เม่ือการกระท าของรัฐ และองค์กรทั้งหลายท่ีตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมาย แมเ้ป็นกฎหมายท่ีตนเอง
บญัญติัข้ึนมาก็ตาม จึงแปลความไดว้า่ กฎหมายจึงเป็นฐานรากของกระท าทั้งหลายนัน่เอง 
 เม่ือการกระท าขององค์กรต่าง ๆ มีฐานรากมาจากกฎหมาย การใชอ้  านาจตามกฎหมาย
จะตอ้งกระท าตามรูปแบบ วิธีการ และวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายก าหนดไวด้ว้ย หากการกระท าของ
องค์กรท่ีใชอ้  านาจไม่เป็นไปตามรูปแบบ วิธีการ วตัถุประสงค์ดงักล่าวอนัเป็นการฝ่าฝืน ย่อมเป็น
การกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เม่ือมีการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ต้องมีกลไกและ
กระบวนการควบคุมตรวจสอบความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้ น ซ่ึงรัฐอาจมอบภาระน้ีให้กับ
หน่วยงานทางปกครองดว้ยกนัเอง องคก์รอิสระต่าง ๆ และศาล 
 ส าหรับศาลกระบวนการตรวจสอบเป็นอย่างไร ข้ึนอยู่กบัระบบศาลในประเทศนั้น ๆ 
บางประเทศมอบอ านาจการตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองให้ศาลยุติธรรม เช่น ประเทศ
องักฤษ ราชอาณาจกัรสเปน และประเทศสหรัฐอเมริกา บางประเทศมอบอ านาจให้ศาลปกครอง 
เป็นองคก์รตรวจสอบ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รวมทั้งประเทศไทยดว้ย2  
 ในการตรวจสอบการใช้อ านาจดงักล่าว เพื่อให้เป็นไปดว้ยความถูกตอ้งเหมาะสมตาม
หลกันิติรัฐในการวินิจฉยัขอ้กรณีอนัเกิดจากการใชอ้  านาจ ตามบทบญัญติัของกฎหมายปกครอง ไม่
ว่าเกิดข้อกรณีในกระบวนการขั้นตอนก่อน หรือหลังจากการใช้อ านาจทางปกครองแล้ว หรือ
แมก้ระทัง่เกิดขอ้พิพาทในชั้นศาลปกครอง ผูท่ี้ท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งก็จะตอ้งน านิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชนมาวนิิจฉยัควบคุมตรวจสอบใหเ้ป็นธรรมในทุกกรณี  
 กฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติในการประกันความเป็นธรรมทาง
ปกครอง นบัเป็นกฎหมายมหาชนประเภทหน่ึง ดงันั้น ในการศึกษาหลกักฎหมายมหาชน มิไดเ้น้น
ท่ีตวับทกฎหมายอยา่งเดียว แต่เน้นการศึกษาท่ีปรัชญา แนวคิด ทฤษฎีต่าง ๆ อนัเป็นท่ีมาของหลกั
กฎหมายมหาชนดว้ย การขาดความรู้ความเขา้ใจพื้นฐานทางนิติปรัชญาของกฎหมายมหาชน ท าให้
ยงัคงยึดติดอยูใ่นวิธีการมองปัญหา วิธีการคิดวิเคราะห์ และวิธีการวินิจฉยัปัญหาตามแบบแผนของ
กฎหมายเอกชน ดงันั้น ในการศึกษาวิจยัเร่ือง การพฒันารูปแบบและวิธีการเพิ่มประสิทธิภาพของ
ระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง นอกจากตอ้งศึกษา
ปรัชญา แนวคิด ทฤษฎีต่าง ๆ อนัเป็นท่ีมาของหลกักฎหมายมหาชนแลว้ ยงัมีความจ าเป็นตอ้งศึกษา
ความหมายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบ ดงัท่ีจะไดก้ล่าวต่อไปน้ี 

                                                           

 2 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ก., กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 
2538), น. 51-53. 



28 

 ค าว่า การควบคุมในทางปกครอง หมายถึง “การตรวจสอบประการหน่ึง และการ
เยียวยาโดย ฝ่ายปกครองประการหน่ึง” จากความหมายดังกล่าวเห็นว่า การควบคุมนั้ นมีสอง
ลกัษณะ ทั้งการตรวจสอบและการเยียวยา ซ่ึงค าวา่ การตรวจสอบ คือ “การสอบสวน การสอดส่อง 
การดูให้ถูกตอ้งก่อนการกระท าหรือมีนิติกรรมทางปกครองว่า ฝ่ายปกครองด าเนินการดีหรือไม่ดี 
ถูกตอ้งหรือไม่ถูกตอ้ง” ส่วนการเยียวยา คือ “การแกไ้ขซ่ึงความผิดพลาด ท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย
ข้ึนแล้วแก่ประชาชนอนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ซ่ึงย่อมหมายถึงการควบคุม
ภายหลงัการกระท า โดยการท าใหผ้ลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหม้ากท่ีสุด 
 จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ พอจะแบ่งการควบคุมในทางปกครองไดเ้ป็นสองประเภท
คือ การตรวจสอบก่อนการกระท ากับการเยียวยาภายหลังการกระท าเกิดข้ึนแล้ว กล่าวคือ การ
ควบคุมก่อนการกระท ามีลักษณะเป็นการสอบสวน สอดส่อง ดูให้ถูกต้อง ซ่ึงสอดคล้องกับ
ความหมายค าวา่ ควบคุมตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ท่ีหมายถึง “ดูแล ก ากบั
ดูแล”3 และมีความหมายใกล้เคียงกบัค าว่า การปกครอง ท่ีปรากฏอยู่ในปทานุกรมของกระทรวง
ธรรมการว่า หมายถึง “การคุม้ครอง ดูแล รักษา ควบคุม”4 ดงันั้น การควบคุมก่อนการกระท า เป็น
การป้องกนัการกระท าท่ีกระทบต่อประชาชนนัน่เอง ซ่ึงในการควบคุมก่อนการกระท ามีรูปแบบท่ี
แตกต่างกนัไป เช่น ผา่นการปรึกษาหารือภายในของฝ่ายปกครองก่อน หรือการให้ประชาชนรับรู้
ขอ้มูลข่าวสารก่อน หรือการแจง้สิทธิให้ประชาชนทราบก่อน เพื่อให้ประชาชนโตแ้ยง้คดัคา้น หรือ
ตอ้งผา่นความเห็นชอบ หรือไดรั้บการอนุมติัก่อน หรือตอ้งรายงานผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มก่อน 
หรือต้องผ่านการแสดงความคิดเห็นจากประชาชนก่อน เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม การท่ีองค์กร
วินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองหรือศาลปกครองไดว้ินิจฉยัคดี เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติัอนัเป็น
บรรทดัฐานในแต่ละคดี ก็อาจกล่าวไดว้า่ เป็นการควบคุมก่อนการกระท าคร้ังใหม่ไดเ้ช่นเดียวกนั 
เพราะเป็นการป้องกนัและคุม้ครองสิทธิของประชาชน อนัน ามาเป็นขอ้พิพาทให้องคก์รวินิจฉยัขอ้
พาททางปกครอง หรือศาลปกครองวนิิจฉยัซ ้ าอีกในอนาคต  
 ส่วนการควบคุมภายหลังการกระท า เป็นลักษณะของการแก้ไขเยียวยา โดยการท า
ให้ผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปให้มากท่ีสุด โดยการให้ประชาชนใชสิ้ทธิหยุด ยบัย ั้ง ชดเชย 
คุม้ครอง ทดแทน หรือเรียกคืนความเสียหาย และผลประโยชน์ท่ีสูญเสียไปจากการถูกละเมิด หรือ

                                                           

 3 ราชบณัฑิตยสถาน,พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พทุธศกัราช 2542, 
(กรุงเทพฯ: ราชบณัฑิตยสถาน, 2542), อา้งค าวา่”ควบคุม”, 230. 
 4 หลวงประดิษฐม์นูธรรม (ปรีดี พนมยงค)์, หนงัสืออธิบายกฎหมายปกครอง, พ.ศ. 2474 แกไ้ขปรับปรุง 
พ.ศ. 2513, น. 20-21. 
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ถูกกระทบสิทธิของตนไม่ว่าโดยการกระท าหรืองดเวน้การกระท าจากองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีรัฐ5 
ซ่ึงในการควบคุมหลงัการกระท ามีรูปแบบท่ีแตกต่างกนัไป ในท่ีน้ีย่อมหมายถึง ทั้งการควบคุม
ตรวจสอบภายหลงัการกระท าจากองค์กรภายในฝ่ายปกครอง เช่น การร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชา
ตามสายการบงัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าการนั้น การอุทธรณ์ตามกฎหมาย หรือการอุทธรณ์
ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย หรือการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการต่าง ๆ และการ
ควบคุมตรวจสอบภายหลงัการกระท าจากองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่วา่ รัฐสภา องคก์รอิสระ 
องคก์รศาล ท่ีตอ้งการคุม้ครองประชาชนจากการกระท าของฝ่ายปกครองนัน่เอง6 เช่น การร้องเรียน
ต่อผูต้รวจการแผ่นดิน การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เป็นตน้ ส าหรับศาลเป็นการเยียวยาขององค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง ศาลปกครองจะหลีกเล่ียงไม่ใช้ค  าว่า ควบคุม เพราะศาลไม่ใช่องค์กรฝ่าย
บริหารตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีอ านาจบงัคบับญัชาฝ่ายปกครอง แต่เป็นองคก์รท่ีเป็นกลาง
ปราศจากการแทรกแซงจากองค์กรใด ซ่ึงมีอ านาจเยียวยาภายหลงัจากการกระท าเกิดข้ึน และมี
ผลเสียหายเกิดข้ึนแลว้จึงใชค้  าวา่ ตรวจสอบ กบัการกระท าของฝ่ายปกครอง  
 อน่ึง การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองไม่ว่าระยะก่อน หรือภายหลงัการกระท าทาง
ปกครองเกิดข้ึนแลว้ดงักล่าวขา้งตน้ จะตอ้งกระท าควบคู่กนัไปจะขาดอย่างใดอย่างหน่ึงไม่ได ้อนั
เป็นการสกดักั้นมิให้มีการละเมิดกฎหมาย และมิใหเ้กิดคดีความให้มากท่ีสุด เพราะการมีระบบการ
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง มีเป้าหมายเดียวกนั คือ การคุม้ครองประชาชนทั้งส้ิน  
 แต่อยา่งไรก็ตาม การสกดักั้นไม่ให้ความเสียหายเกิดข้ึนแก่ประชาชนไม่อาจจะกระท า
ไดทุ้กกรณี เพราะฝ่ายปกครองในแต่ละองคก์รมีภารกิจมากมาย และขอ้จ ากดัหลายเร่ือง ดงันั้น การ
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง ภายหลงัการกระท าทางปกครองเกิดข้ึนแลว้ ก็เป็นอีกวิธีการหน่ึงท่ี
ช่วยระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน แต่ส่ิงท่ีตอ้งระวงัในการควบคุมตรวจสอบโดยวิธีน้ี จะตอ้งกระท าโดย
ไม่เป็นอุปสรรคต่องานประโยชน์ส่วนรวมอนัเป็นภารกิจของฝ่ายปกครอง และควบคุมตรวจสอบ
เฉพาะเพื่อประสิทธิภาพในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง หรือควบคุมตรวจสอบเพื่อให้ได้
มาตรฐานทางเทคนิค หรือเพื่อคุม้ครองประชาชนเท่านั้น 
 ความหมายของฝ่ายปกครอง (The Administration) 
 การทราบความหมายค าว่าฝ่ายปกครอง ย่อมมีประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบว่า 
การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐนั้น แมจ้ะมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หากค าสั่งนั้นไม่ไดเ้ป็น

                                                           

 5 เชาวนะ ไตรมาศ, “องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญใหม่: คนไทยใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งไร,”  
วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 4 (10), (มกราคม – เมษายน 2545), น. 501. 
 6 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, หนังสือการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 
2540), น. 12-13. 
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การกระท าของฝ่ายปกครองก็ย่อมหลุดพน้จากการถูกควบคุมตรวจสอบ ฝ่ายปกครอง หมายถึง 
“หน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของรัฐทั้งปวง ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะอนัมีลกัษณะเป็น
ราชการบริหาร”7 และเฉพาะราชการฝ่ายบริหารท่ีอยูใ่นหนา้ท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้น หรือกล่าวอีกนยั
หน่ึง ฝ่ายปกครอง ยอ่มหมายถึง หน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
และราชการส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมด ไดแ้ก่ บรรดาหน่วยงานของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา หรือในก ากบั
ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง ดงันั้น องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ
เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง แทจ้ริงแลว้เป็นเพียงองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารประเภทหน่ึง ส่วนฝ่ายตุลา
การแมจ้ะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐแต่ใชอ้  านาจตุลาการ ไม่ไดอ้ยูใ่นสถานะใชอ้ านาจของฝ่ายบริหาร จึง
ไม่อยูใ่นความหมายของค าวา่ “ฝ่ายปกครอง” ดงันั้น ค าวา่ “ราชการบริหาร” อนัเป็นหนา้ท่ีของฝ่าย
ปกครอง เป็นค าท่ีส าคญัมากเพราะแยกให้เห็นว่า ไม่ใช่งานทางนิติบญัญติั หรืองานทางตุลาการ 
และฝ่ายตุลาการซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีอนัเป็นการใช้อ านาจตุลาการ ไม่ใช่
เป็นการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารจึงไม่เป็นฝ่ายปกครองดว้ย  
 ส่วนพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 
ไม่ได้ให้ความหมายค าว่า “ฝ่ายปกครอง”เหมือนท่ีใช้ในวงวิชาการ แต่ใช้ค  าว่า “หน่วยงานทาง
ปกครอง” หมายถึง “กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกรม 
ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติั หรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึง หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้
อ  านาจทางปกครอง หรือให้ด าเนินกิจกรรมทางปกครอง”8 ซ่ึงเห็นวา่ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ค าว่า หน่วยงานทางปกครองท่ีศาลปกครองใช้
อ านาจในการตรวจสอบฝ่ายปกครอง ไม่ได้หมายความเฉพาะราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น แต่ยงัขยายขอบเขตในการตรวจสอบถึง  รัฐวิสาหกิจ หน่วยงาน
หรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครอง หรือให้ด าเนินกิจกรรมทางปกครองจากรัฐ
ด้วย ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานเอกชนก็ได้ เช่น ให้อ านาจสภาทนายความซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีได้รับ
มอบหมาย ใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองในการออกใบอนุญาตใหแ้ก่บุคคลใด ๆ หรือมีอ านาจถอดถอน
ทนายความในการวา่ความ หรือมีอ านาจลงโทษทนายความท่ีประพฤติผิดจรรยาบรรณ หรือกรณีให้
สถานตรวจสภาพรถเอกชน ซ่ึงเป็นหน่วยงานเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครอง 
ในการออกใบตรวจสภาพรถยนต์ ก่อนการต่อภาษีประจ าปีกับกรมการขนส่งทางบก เป็นต้น 

                                                           

 7 ประยรู กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4), (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั, 2538), น. 34. 
 8 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
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นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้จดัโครงสร้างหน่วยงานรัฐ
เพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมาก ทั้ งให้มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ และหน้าท่ีในการควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีเป็นกลาง และอิสระจากฝ่ายบริหาร หรืออาจกล่าวไดว้า่ 
เป็นฝ่ายปกครองสมยัใหม่ อนัได้แก่ องค์ของรัฐท่ีเป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของรัฐ และองค์กร
หรือเจา้หนา้ท่ี ในสังกดัของหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระดว้ย 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีการให้ความหมายค าว่า ฝ่ายปกครองในความหมายสองนัย นัย
แรกเป็นความหมายตามเน้ือหา คือ “การกระท าซ่ึงเป็นการบริหารกิจการใด ๆ” นัยท่ีสองเป็น
ความหมายทั้งตามเน้ือหาและองค์กร คือ “การงานของรัฐหรือองค์กรของกลุ่มมหาชน ท่ีหมายถึง 
เจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานทั้งหลาย”9  
 ส าหรับฝ่ายปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกา ใช้ในความหมายสั้ น ๆ ว่าหมายถึง 
“บุคคลใด ๆ ก็ได้ท่ีใช้อ  านาจรัฐได้”10 ซ่ึงไม่ว่าสาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา หรือ
ประเทศไทย มีการให้ความหมาย ของค าว่า ฝ่ายปกครองท่ีไม่แตกต่างกนั แมจ้ะใช้ถอ้ยค าแตกต่าง
ออกไปบา้ง แต่ยอ่มหมายถึงหน่วยงาน หรือบุคคลท่ีใชอ้  านาจรัฐ ในการด าเนินกิจการทางปกครอง
ตามกฎหมาย แต่ประเทศสหรัฐอเมริกาใชค้วามหมายของค าวา่ ฝ่ายปกครองในความหมายท่ีกวา้ง ท่ี
หมายถึง บุคคลใดก็ไดท่ี้ใชอ้  านาจรัฐ อนัมีลกัษณะคลา้ยกบัประเทศไทยท่ีหมายถึง หน่วยงานของ
รัฐโดยสภาพแลว้ ยงัขยายรวมถึง หน่วยงานใด ๆ ก็ไดท่ี้ไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครอง 
หรือให้ด าเนินกิจกรรมทางปกครอง ซ่ึงไม่เหมือนสาธารณรัฐฝร่ังเศส ท่ีมุ่งเน้นเฉพาะงานของ
องคก์รรัฐหรือองคก์รของกลุ่มมหาชนอยา่งเดียว 
 ดงันั้น โดยทัว่ไปแลว้ หากมีการออกค าสั่งทางปกครอง และเป็นการออกค าสั่งโดยฝ่าย
ปกครองตามความหมายดงักล่าวขา้งตน้ ยอ่มสามารถควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายได้
ทั้งส้ิน เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะองคก์ร ท่ีไม่ให้มีการควบคุมตรวจสอบ 
แมจ้ะเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง เขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตาม เช่น พระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ไวเ้ฉพาะเร่ือง 
มิให้ศาลปกครองมีการตรวจสอบไดแ้ก่ การด าเนินการเก่ียวกบัวินยัทางทหาร การด าเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการตุลาการ เร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจของศาล
เยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการค้าระหว่าง

                                                           

 9 อิสสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, ค าสอนวิชากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (พิมพค์ร้ังท่ี 3),  
(กรุงเทพฯ: บริษทัรุ่งศิลป์การพิมพ,์ 2526), น. 2. 
 10 วชิยั วิวติเสวี, “การควบคุมองคก์รฝ่ายปกครองและการช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองในสหรัฐอเมริกา,” 
รัฐสภาสาร, 38 (6), (มิถุนายน 2533), น. 2. 
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ประเทศ ศาลลม้ละลายและศาลช านญัพิเศษอ่ืน11 หรือพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 บญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ไม่ให้น าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาใชบ้งัคบัในการพิจารณาทางปกครองออกค าสั่งทางปกครองกบัองคก์รรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะการพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ในงาน
ทางนโยบายโดยตรง การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล และการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ี ใน
กระบวนการพิจารณาคดี และการวางทรัพย ์การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์และสั่งการ ตาม
กฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา การด าเนินการเก่ียวกับนโยบายการต่างประเทศ 
การด าเนินงานเก่ียวกบัการรับราชการทางทหาร หรือเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีทางยทุธการร่วมกบั
ทหารในการป้องกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจกัร จากภัยคุกคามทั้ งภายนอกและ
ภายในประเทศ การด าเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา การด าเนินกิจการขององค์กร
ทางศาสนา12 เท่ากบัวา่ แมอ้งค์กรตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้มีการออกค าสั่งทางปกครอง ไม่ตอ้งปฏิบติั
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย จะมีวิธีการควบคุมตรวจสอบอย่างไร ไม่ว่าการควบคุมตรวจสอบภายในองค์กร
เหล่านั้นด้วยกันเอง หรือการตรวจสอบโดยศาลปกครอง และศาลปกครองจะใช้มาตรฐานใด
ตรวจสอบ จะน าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรวจสอบหรือไม่ 
เพื่อให้เกิดความเสมอภาคตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีจะตอ้งพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบ
ต่อไปในอนาคต 
 
2.2  ความหมาย ประเภทของค าส่ังทางปกครองและผลของความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าส่ัง
ทางปกครอง 
 2.2.1 ความหมายของค าสั่งทางปกครอง 
   ความหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง ความหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  ดงัไดก้ล่าวแล้วว่า หน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยรวมเรียกว่า ฝ่ายปกครอง ซ่ึงมี
อ านาจรัฐและเป็นองค์กรหลกัท่ีมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ การท่ีเจา้หน้าท่ีของ รัฐใช้
อ านาจโดยปราศจากท่ีกฎหมายบญัญัติหรือมากกว่าท่ีกฎหมายบญัญติั หรือน้อยกว่าท่ีกฎหมาย
บญัญติัไว ้หรือเกินกวา่ความจ าเป็นกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ 
ไม่ว่าโดยเจตนาหรือไม่ก็ตามจนท าให้ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งได้รับความเดือดร้อนเสียหาย จึงเป็น
                                                           

 11 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
 12 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 



33 

เหตุผลจะตอ้งมีกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจเหล่านั้น ให้ความเสียหายนั้นกลบัคืนสู่
สภาพเดิมให้มากท่ีสุด ซ่ึงกระบวนการควบคุมตรวจสอบ เป็นวิธีการแกไ้ข เยียวยาบรรเทาความ
เสียหายท่ีเกิดจากฝ่ายปกครอง อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในทา้ยท่ีสุด
นั่นเอง ก่อนท่ีจะท าความเข้าใจแนวคิด หลักการทางทฤษฎีท่ีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง จ าเป็นต้องทราบความหมายของการควบคุม
ตรวจสอบ และความหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งก่อน เพราะหากขาดความรู้ความเขา้ใจดงักล่าว ก็ยอ่ม
ท าใหก้ารควบคุมตรวจสอบผิดพลาด บกพร่อง ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนได ้ 
  ค าสั่งทางปกครอง เป็นถ้อยค าท่ีปรากฏอยู่ในความหมายของการกระท าทางปกครอง
บา้ง เช่น ประเทศองักฤษ อยูใ่นความหมายค าวา่ Administrative Act คือ “การแสดงเจตนาออกของ
ฝ่ายปกครอง”13 เป็นถ้อยค าท่ีปรากฏอยู่ในความหมายของค าว่า นิติกรรมทางปกครอง (Juristice 
Act) บ้าง เช่น สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส และมีการใช้ถ้อยค าในหลาย
ความหมายแตกต่างกันไป โดยสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีใช้ค  าว่า “Verwaltungsakt”14 ซ่ึง  
Otto Mayer ให้ความหมายนิติกรรมทางปกครองวา่ “ถอ้ยค าทางราชการของฝ่ายปกครองท่ีก าหนด
ต่อขา้แผ่นดินเป็นเร่ือง ๆ ว่าอะไรเป็นส่ิงท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายส าหรับขา้แผ่นดิน” ท่ีน ามาใช้ใน
คริสต์ศตวรรษท่ี 19 (ปี ค.ศ. 1846-1924) แต่ปัจจุบนัมีความหมายเชิงเป็น “ค าสั่ง ค  าตดัสิน หรือ
มาตรการอ่ืนใดของทางราชการในทุกเร่ืองท่ีหน่วยราชการแห่งหน่ึงหน่วยราชการแห่งใดไดอ้อกไป 
เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์บงัคบักรณีใดกรณีหน่ึง ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน และเป็นมาตรการท่ี
เจาะจงให้มีผลทางกฎหมายโดยตรงต่อภายนอก”15 ดังนั้ น จากความหมายดังกล่าวในสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ยอ่มหมายถึง เฉพาะค าสั่งทางปกครองเท่านั้น  
  ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศสก็เช่นเดียวกนัค าวา่ ค  าสั่งทางปกครอง อยูใ่นความหมายของค า
ว่านิติกรรมทางปกครองเช่นเดียวกับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยใช้ค  าว่า“acte juridiques 
administratifs”16 แต่ไม่ไดห้มายถึงเฉพาะ เป็นค าสั่งทางปกครองอย่างเดียว แต่ยงัรวมถึง นิติกรรม
ทางปกครองอ่ืน ๆ ด้วย โดยมีการแบ่งนิติกรรมทางปกครอง ออกเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่าย

                                                           

 13 Zaim M. Nedjati, Administrative Law, (Cyprus: n.p., Nicosia, 1974), p.73. 

 14 สมยศ เช้ือไทย, “การกระท าในทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร์, 17 (3), (กนัยายน 2530), น. 66. 
 15 กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 มาตรา 35 และบุญศรี มีวงศอ์โุฆษ,  
กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2538), น. 23-24. 
 16 เผด็จ โชคเรืองสกลุ, “ระยะเวลาในฐานะท่ีเป็นขั้นตอนในการจดัท านิติกรรมทางปกครอง,” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2543), น. 4. 
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เดียว ท่ีมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะราย คือ ค าสั่งทางปกครอง กบันิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว ท่ีมีผลใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไป คือ กฎในทางปกครอง แต่ค าวา่ นิติกรรมทางปกครอง ไม่มีการให้ค  านิยามไว้
เป็นลายลักษณ์อักษร เพียงปรากฏเป็นถ้อยค า ท่ีใช้อยู่ในความหมายของนักวิชาการ และถูก
พฒันาข้ึนจากศาลปกครองสูงสุดของสภาแห่งรัฐเท่านั้น แต่มีเง่ือนไขวา่ นิติกรรมทางปกครอง ตอ้ง
มีลกัษณะเป็นการกระท าของฝ่ายปกครอง ไม่รวมถึงนิติกรรมของฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการ 
และเป็นการท านิติกรรมทางปกครองเท่านั้น คือ ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบั 
ซ่ึงสิทธิหรือหนา้ท่ีของปัจเจกชน ไม่วา่จะเป็นการแสดงเจตนาให้มีผลทางกฎหมายเป็นการเฉพาะ
ราย หรือท่ีมีผลทัว่ไป เช่น ค าสั่งทางปกครอง กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบต่าง ๆ 
เป็นตน้17 
  ประเทศไทยมีการใช้ค  าว่า ค  าสั่งทางปกครอง อยู่ในหลายความหมายไม่ว่าอยู่ใน
ความหมายของค าวา่ การกระท าทางปกครอง หรืออยูใ่นความหมายของค าวา่ นิติกรรมทางปกครอง 
ซ่ึงเป็นความหมายในทางวิชาการท่ีมีผูใ้ห้ความหมายหลากหลาย เช่น หมายถึง “การกระท าต่าง ๆ 
ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายให้จดัท าบริการสาธารณะ ในการปฏิบติั
ให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีบา้ง”18 หมายถึง“การใชบ้งัคบับทบญัญติัแห่งกฎหมายบา้ง”19 หมายถึง 
“การกระท าของรัฐท่ีไม่ใช่การกระท าทางนิติบญัญติั การกระท าทางรัฐบาล หรือการกระท าทางตุลา
การ และการกระท านั้น มีลกัษณะก าหนดวา่ เป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน หรือระงบัซ่ึงสิทธิหนา้ท่ี
ของประชาชนบา้ง”20 ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีมีความหมายทางกฎหมาย คือ ค าสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วา่ หมายถึง “การใชอ้ านาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคล ในอันท่ีจะก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่
จะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ และการอ่ืนท่ีถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง

                                                           

 17 มานิตย ์จุมปา, การกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง เล่ม 1,  
(กรุงเทพฯ:  ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2549), น. 11-18. 
 18 ประยรู กาญจนดุล, ค าบรรยายวิชากฎหมายปกครองช้ันสูง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั, 2533), น. 151. 
 19 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ “การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ี” 
(เอกสารวชิาการอบรมหลกัสูตรผูบ้ริหารกระบวนการยติุธรรมระดบัสูง (บยส) รุ่นท่ี 15, วทิยาลยัการยติุธรรม 
ส านกังานศาลยติุธรรม), น. 7. 
 20 มานิตย ์จุมปา, เล่มเดิม, น. 2-3. 
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ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง”21 ซ่ึงกฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้  าหนดให้การด าเนินการเก่ียวกบัการ
สั่งรับ หรือไม่รับ ค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ หรือให้สิทธิประโยชน์ การอนุมติั
สั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า การสั่งยกเลิกกระบวนพิจารณาค าเสนอ หรือการด าเนินการ
ใดในลักษณะเดียวกัน หรือให้สิทธิประโยชน์ การสั่งให้เป็นผูทิ้้งงาน และการให้หรือไม่ให้
ทุนการศึกษา22 ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองดว้ย  
  ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นความหมายตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นค าท่ีคิดคน้ข้ึนและให้ค  าจ  ากดัความ ส าหรับใช้เป็นกลไกในการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารราชการแผน่ดิน และการประกนัสิทธิในทางศาลแก่ประชาชน และเป็นส่วน
หน่ึงของความหมายค าวา่ การกระท าทางปกครอง และเป็นส่วนหน่ึงของความหมายค าวา่ นิติกรรม
ทางปกครอง ท่ีปรากฏในทางวิชาการตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ด้วย หากมีการใช้ค  าว่า นิติกรรมทาง
ปกครอง ก็ให้หมายถึงเป็นค าท่ีใช้ในเชิงวิชาการท่ีได้แก่ กฎ และค าสั่งทางปกครอง และหากจะ
กล่าวถึงการกระท าทางปกครอง ก็หมายถึง กฎ ค าสั่งทางปกครอง ปฏิบติัการทางปกครอง และ
สัญญาทางปกครอง หากจะกล่าวถึงค าสั่ง ให้หมายถึงค าสั่งในความหมายตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในทางเน้ือหาท่ีหมายถึงการกระท าในทางปกครองทุกเร่ืองท่ี
มีผลในทางกฎหมายโดยตรงต่อสิทธิของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการออกค าสั่ง หรือใชม้าตรการใด เช่น 
การท่ีเจา้หน้าท่ีมีค  าสั่งไม่อนุญาตตามค าขอ การท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาต การท่ี
แพทยสภาออกค าสั่งเพิกถอนใบประกอบวิชาชีพแพทย ์การท่ีสภาทนายความออกค าสั่งเพิกถอนใบ
ประกอบวิชาชีพว่าความ การออกใบรับรองการตรวจสภาพรถของเอกชน หากเป็นการกระท าท่ี
ไม่ใช่การกระท าทางปกครอง ท่ีมิใช่ผลิตผลของการใชอ้  านาจรัฐอาศยัพระราชบญัญติั หรือกฎหมาย
อ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติั การกระท านั้นก็ไม่ใช่เป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น รัฐสภา
ลงมติให้ความเห็นชอบ หรือไม่เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ตั้ ง
สถานทูต การส่งทูตไปประจ าต่างประเทศ หรือคณะรัฐมนตรีเสนอนโยบายต่อสภา พระราช
กฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา การพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม การท่ีเจา้หน้าท่ีบนัทึกขอ้มูล
พิมพห์นงัสือราชการ การส่งใบแจง้หน้ีค่าไฟฟ้าไปยงัผูใ้ชบ้ริการ เป็นตน้ 
  ดงันั้น เม่ือค าสั่งใดก็ตามเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามเง่ือนไขในบทนิยามศพัท์ตามท่ี
กล่าวขา้งตน้แล้ว ย่อมจะตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้เสมอ ไม่ว่าการ

                                                           

 21 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5 
 22 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 
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ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือควบคุมตรวจสอบตามกฎหมายเฉพาะในแต่ละเร่ือง หรือการ
ตรวจสอบโดยองค์กรศาลปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 2.2.2  ประเภทของค าสั่งทางปกครอง 
  ค าสั่งทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือประเภทหน่ึงของฝ่ายปกครอง เกิดข้ึนก็เพื่อให้การ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองบรรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายก าหนดไว ้แมว้า่ฝ่ายปกครองจะมี
เอกสิทธ์ิบางประการ หรือมีอ านาจเหนือกวา่เอกชนบางประการ เช่น การให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ออกค าสั่งทางปกครองได้เอง โดยไม่จ  าเป็นให้เอกชนยินยอม หรือไม่จ  าเป็นให้เอกชนยื่นค าขอ 
หรือให้ฝ่ายปกครอง มีอ านาจยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้เอง เป็นต้น ค าสั่งทาง
ปกครองไม่มีการแยกประเภทไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัเจน แต่ปรากฏอยูใ่นวงวิชาการทั้งในประเทศ
ไทยและต่างประเทศ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  2.2.2.1 ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป 
  ค าสั่งทางปกครองทั่วไป หรือค าสั่งทั่วไปทางปกครอง ซ่ึงถือว่าเป็นนิติกรรมทาง
ปกครองประเภทหน่ึง ท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมและมีผลบงัคบักบัคนทัว่ไป โดยเป็นขอ้ก าหนด
ความสัมพนัธ์ของสิทธิและหนา้ท่ีในทางกฎหมายของบุคคล หรืออาจกล่าวไดว้า่ ค  าสั่งทางปกครอง
ทัว่ไปเป็นนิติกรรมทางปกครอง ท่ีมีลกัษณะผสมผสานระหวา่งกฎและค าสั่งทางปกครองปกครอง23  
กล่าวคือ มีผลบงัคบักบับุคคลทัว่ไปอย่างกฎและมีลกัษณะเป็นรูปธรรมอย่างค าสั่งทางปกครอง 
ซ่ึงวรเจตน์ ภาคีรัตน์กล่าวว่า ค  าสั่งทั่วไปทางปกครองหมายถึง “การแสดงเจตนาขององค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในแดนของกฎหมายปกครอง ก าหนดกฎเกณฑใ์ห้มีผลออกไปสู่ภายนอกฝ่าย
ปกครอง”24 จากความหมายขา้งตน้เห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป ตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ท่ีไดรั้บการ
ก าหนดข้ึนมีลกัษณะเป็นรูปธรรม เพราะเกิดผลกบับุคคลภายนอกทัว่ไป ซ่ึงโดยสภาพแลว้ค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไปมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัค าสั่งทางปกครอง จึงตอ้งน าเอาหลกัเกณฑ์ในส่วนของค าสั่ง
ทางปกครองมาใชเ้ท่าท่ีไม่ขดักบัสภาพของเร่ือง เพราะในความหมายโดยนยัแลว้ ค าสั่งทางปกครอง
ไม่ไดห้มายถึงเฉพาะแต่ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมและมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะ
รายเท่านั้น แต่ยงัหมายความรวมถึงค าสั่งทัว่ไปทางปกครองดว้ย กล่าวคือ หากการใช้อ านาจตาม

                                                           

 23 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ “องคป์ระกอบของนิติกรรมทางปกครองของสหพนัธรัฐเยอรมนั,” 
วารสารนิติศาสตร์, 17 (3), (สิงหาคม - ตุลาคม 2532), น. 46-47. 
 24 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก., ความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานของกฎหมาย
ปกครองและการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2), (กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2546), น. 120-123. 
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กฎหมายของเจา้หน้าท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล ถา้ไม่ใช่เป็นกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองเฉพาะราย ก็ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ท่ีจะตอ้งควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายด้วยเช่นเดียวกนั ซ่ึงศาลปกครองเองก็ได้มีค  าวินิจฉัยไวใ้นหลายกรณีว่า เป็นค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไป อนัมีลกัษณะเป็นค าสั่งเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงแต่ไม่ระบุผูรั้บค าสั่ง เช่น 
สัญญาณไฟจราจร เป็นค าสั่งทัว่ไปในเร่ืองจราจรแต่ไม่ระบุเฉพาะเจาะจงวา่ใครตอ้งอยูภ่ายใตค้  าสั่ง
น้ี แต่ผู ้ท่ีได้รับสัญญาณจราจรไม่ว่าใคร ก็ต้องปฏิบัติตามค าสั่งน้ี หรือกรณีท่ีมหาวิทยาลัยมี
ขอ้ก าหนดให้ใช้ผลคะแนนการทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติขั้นพื้นฐาน O - NET มาพิจารณา
คดัเลือกบุคคลเขา้ศึกษาต่อในชั้นอุดมศึกษา25 หรือประกาศคดัเลือกบุคคลเขา้รับการประเมินผลงาน
เพื่อด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึน26 หรือการประกาศรับบุคคลสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุเป็นขา้ราชการ27 หรือ
การประกาศหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขการจดัระเบียบการจ าหน่ายสินคา้ในพื้นท่ีผอ่นผนั28เป็นตน้ โดย
ลกัษณะแลว้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไม่ใช่เป็นค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ เพราะไม่มีการเจาะจง
ตวัผูรั้บค าสั่ง แมไ้ม่เจาะจงตวัผูรั้บโดยตรงแต่ก็อาจอนุมานไดโ้ดยนยัของตวัผูรั้บค าสั่ง การท่ีให้ถือ
วา่ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปเป็นค าสั่งทางปกครองดว้ย ยอ่มเป็นการอุดช่องวา่ง และการตีความหมาย
ของค าสั่งทางปกครองให้ตรงกับความเป็นจริงมากข้ึน อันจะเป็นประโยชน์ในการควบคุม
ตรวจสอบหลกัความชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครอง 
  กล่าวโดยสรุป ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปเป็นการแสดงเจตนาของเจา้หน้าท่ีขององค์กร
ฝ่ายปกครอง อนัเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ ให้มีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองโดยมีลกัษณะเป็น
รูปธรรม มีผลบงัคบัเฉพาะกรณีและเกิดผลกบับุคคลทัว่ไปท่ีไม่สามารถระบุตวัผูรั้บค าสั่งได ้แมว้า่
ค  าสั่งทางปกครองทั่วไปมีลักษณะผสมระหว่างกฎและค าสั่งทางปกครอง จึงไม่สามารถน า
หลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีใชบ้งัคบักบักฎหรือค าสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบักบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไป
ได้อย่างสมบูรณ์ ดังนั้ น การจะน าหลักเกณฑ์ต่าง ๆ มาใช้ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไป จึงน ามาใชไ้ดเ้ท่าท่ีสภาพของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปนั้นจะเปิดช่องใหน้ ามาใชไ้ด ้
  2.2.2.2 ค  าสั่งทางปกครองเฉพาะราย 
  ค าสั่งทางปกครองเฉพาะรายหรือเป็นค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ จากความหมายท่ี
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไว ้มีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนา
ของเจา้หน้าท่ีอนัเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ให้มีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง เป็นรูปธรรมมีผล

                                                           

 25 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 303/2551  
 26 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 540/2552  
 27 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 66/2553  
 28 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 517/2559  
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บงัคบัเฉพาะกรณีและเกิดผลกับบุคคลเฉพาะรายท่ีสามารถระบุตวัผูรั้บค าสั่ง ซ่ึงตรงกนัขา้มกับ
ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ท่ีไม่อาจระบุตวัผูรั้บค าสั่งได ้อาจกล่าวไดว้า่ ผูท่ี้ถูกบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองประเภทน้ีถูกบงัคบัให้กระท าการ มิให้กระท าการ หรือไดรั้บอนุญาตให้กระท าการใดตอ้ง
ก าหนดตวับุคคลไวไ้ดอ้ยา่งแน่นอน อาจเป็นบุคคลคนเดียวหรือกลุ่มบุคคลก็ได ้และเม่ือเป็นค าสั่ง
ทางปกครองเฉพาะรายก็ยอ่มท่ีจะตอ้งควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย เพราะมีหลกัเกณฑ์
ความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกนักบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไป โดยศาลปกครองไดตี้ความและ
วินิจฉัยไวเ้ป็นจ านวนมาก เช่น ค าสั่งของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและผูว้่าราชการจงัหวดั ให้
นายกเทศมนตรีชดใชค้่าเสียหาย29 หรือกรณีราชการส่วนทอ้งถ่ินไม่อนุมติั ให้เบิกค่าใชจ่้ายเดินทาง
ไปราชการของข้าราชการ30 หรือกรณีท่ีก านันมีค าสั่งให้สารวตัรก านันพ้นจากต าแหน่ง31 จาก
ตวัอยา่งค าพิพากษาดงักล่าวขา้งตน้เป็นการตีความให้ตรงกบัความหมายตามหลกัเกณฑ์ท่ีให้ไวใ้น
พระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากไม่ตรงกับหลักเกณฑ์ ใน
พระราชบญัญติัดงักล่าวก็ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง เม่ือไม่เป็นค าสั่งทางปกครองก็ไม่อยูใ่นเง่ือนไข
การรับฟ้องคดีอนัพน้จากการถูกตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการ ดงันั้น ในการตีความวา่เป็นค าสั่งทาง
ปกครองหรือไม่ จึงเป็นส่ิงส าคญัยิง่ในการตรวจสอบของศาลปกครอง 
  จากท่ีกล่าวมาทั้ งหมดข้างต้น ไม่ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปหรือเป็นค าสั่งทาง
ปกครองเฉพาะราย ก็อยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั เพียงแต่
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยทัว่ไปกระท าไดเ้ท่าท่ีจะน าหลกัเกณฑ์ ในความหมาย
ของค าสั่งทางปกครองโดยสภาพเปิดช่องให้น ามาใชไ้ด ้หากไม่เป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปก็หลุด
พน้จากการควบคุมตรวจสอบ จะตีความให้เป็นกฎในทางปกครองอีกไม่ได้เช่นกนั เพราะกฎมี
ความหมายโดยเฉพาะแล้วว่า ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง แมก้ฎจะไม่มีกฎหมายควบคุมไวเ้ป็นการ
เฉพาะ แต่ตอ้งตกอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลปกครองตรวจสอบได้เช่นเดียวกบั
ค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่มีหลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบท่ีแตกต่างกนั 
  อย่างไรก็ตาม ในราชอาณาจกัรสเปนยงัมีค าสั่งทางปกครองอีกรูปแบบหน่ึงถือวา่ เป็น
ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉย (El Silencio Administrativo) ท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 199232 ซ่ึงน ามาใช้มากใน

                                                           

 29 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 239/2560  
 30 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 177/2560  
 31 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 732/2561  
 32 อนนัต ์คงพนัธ์เครือ, “ขอ้พิจารณาบางประการเก่ียวกบัค าสัง่ทางปกครองโดยการน่ิงเฉยในระบบ
กฎหมายปกครองสเปน,” วารสารวิชาการศาลปกครอง, 16 (1), (มกราคม - มีนาคม 2559), น. 1-20. 
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กลุ่มประเทศลาตินอเมริกา เกิดข้ึนมาเพื่อแกไ้ขปัญหากระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีล่าชา้และไม่
มีประสิทธิภาพ ท าให้คู่กรณีหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งสามารถใช้ประโยชน์จากผลของค าสั่งทางปกครอง
โดยการน่ิงเฉย มาใช้ในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของตน ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉย
เกิดข้ึนเม่ือมีการยื่นค าขอต่อฝ่ายปกครองให้ออกค าสั่งทางปกครอง แต่ฝ่ายปกครองไม่ออกค าสั่ง
ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด หรือไม่ไดแ้จง้การออกค าสั่งทางปกครองให้คู่กรณีทราบเป็น
หนงัสือ กฎหมายจึงก าหนดผลของการน่ิงเฉยดงักล่าวไวว้า่ การไม่ออกค าสั่งทางปกครองหรือการ
ไม่แจง้ค าสั่งภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด มีผลเป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉย
แลว้ โดยถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉยเชิงอนุญาตเสมอ ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิง
เฉยก็ปรากฏอยูใ่นระบบกฎหมายไทยเช่นเดียวกนั เพียงแต่ในทางวชิาการไม่ไดแ้บ่งแยกประเภทไว้
อยา่งในราชอาณาจกัรสเปน เช่น การพิจารณาค าขออนุญาตของผูมี้อ านาจอนุญาตจะตอ้งด าเนินการ
พิจารณา และแจง้ผลการพิจารณาค าขอ ให้ผูย้ื่นค าขอทราบภายใน 60 วนันับแต่วนัท่ีได้รับค าขอ
อนุญาต และถา้มิไดแ้จง้ผลการพิจารณาค าขอให้ผูย้ื่นค าขอทราบภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าว 
ให้ถือวา่ผูมี้อ  านาจอนุญาตมีค าสั่งอนุญาตตามค าขอ และตอ้งออกใบอนุญาตให้แก่ผูย้ืน่ค  าขอนั้น”33 
หรือก าหนดให้คณะกรรมการภาพยนตร์และวีดิทศัน์แห่งชาติ พิจารณาอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ ถา้พิจารณาไม่เสร็จภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าวให้ถือว่า
เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์34 ยิ่งกว่านั้นในระบบกฎหมายไทยมีกฎหมายเฉพาะให้การน่ิงเฉยมีผลเป็น
ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉยเชิงปฏิเสธ เช่น เม่ือนายกสภาทนายความไดรั้บส านวนคดีมรรยาท
ทนายความ ในกรณีเห็นวา่มีเหตุควรงดลงโทษตามมาตรา 52 แลว้ หากคณะกรรมการมิไดว้ินิจฉัย 
หรือแจ้งค าวินิจฉัยมายงัประธานกรรมการมรรยาททนายความ ภายใน 60 วนันับแต่วนัได้รับ
ส านวน ให้ถือว่า คณะกรรมการมีค าสั่งยืนตามค าสั่งปฏิเสธการงดการลงโทษของคณะกรรมการ
มรรยาททนายความ”35 อยา่งไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉยเชิงปฏิเสธในระบบกฎหมาย
สเปนใช้ในกรณีท่ีการน่ิงเฉยท าให้เกิดการถ่ายโอนอ านาจในการควบคุมของรัฐท่ีกระทบต่อ
สาธารณะ หรืออ านาจในการบริการสาธารณะไปยงัผูย้ืน่ค  าขอ หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งเท่านั้น เช่น มีผู ้
ยืน่ค  าขอวางส่ิงของบนพื้นท่ี หรือถนนสาธารณะ แต่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่พิจารณาค าขอภายใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด จะถือวา่การน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองนั้นจะเป็นการอนุญาตไม่ได ้เพราะ
การยืน่ค  าขอดงักล่าวอาจท าใหเ้กิดผลเป็นการถ่ายโอนอ านาจในการควบคุมของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อ
สาธารณะ เท่ากบัฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉยในเชิงปฏิเสธนัน่เอง ดงันั้น 

                                                           

 33 พระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครองสตัวป่์า พ.ศ. 2535 มาตรา 8  
 34 พระราชบญัญติัภาพยนตร์และวดิีทศัน์ พ.ศ. 2551 มาตรา 67 
 35 พระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 76 
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เม่ือเป็นค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉยแลว้ ไม่วา่เป็นค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉยประเภทใด
ก็จะมีผลทางกฎหมายทนัที โดยไม่ตอ้งมีการขอหนงัสือยนืยนัจากฝ่ายปกครองอีก และถือวา่ส้ินสุด
กระบวนพิจารณาของฝ่ายปกครองแล้ว และสามารถใช้สิทธิในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
หรือฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ส่วนจะเข้าเง่ือนไขเป็นค าสั่งทั่วไปทาง
ปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย ก็ตอ้งมาพิจารณาวา่ มีการยื่นค าขอเพื่อให้ออกค าสั่งทาง
ปกครองประเภทใด 
 
2.3  ความหมาย ประเภทและผลของความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 
 2.3.1  ความหมายของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  เน่ืองจากไม่มีผูใ้ห้ค  าจ  ากดัความของความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองไว ้
เพียงแต่ไดมี้การอธิบายหลกัเกณฑ์ของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นส่ิง
ท่ีอยูต่รงกนัขา้มกบัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เหมือนกบัการให้ความหมายเชิง
ปฏิเสธ ระหว่างนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางแพ่ง ดงันั้น หากจะคน้หาความหมายของ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งศึกษาลกัษณะของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายในความหมายเชิงปฏิเสธ36 ซ่ึงค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายถือเป็น
ความบกพร่อง ท่ีมีผลท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์และเป็นโมฆะแลว้แต่กรณี ยอ่มข้ึนอยู่
กบัความร้ายแรงของค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นเกณฑ์ ซ่ึงจะไดก้ล่าวในผลของค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อไป 
  อย่างไรก็ตาม ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ท่ีน ามาใช้ในการ
ตรวจสอบของศาลปกครอง ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในมาตรา 9 (1) ของพระราชบญัญติั
จดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้ น การให้ความหมายค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว จึงหมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีมีปัญหาดา้นวิธีพิจารณา 
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีปัญหาดา้นการใช้ดุลพินิจ และค าสั่งทางปกครองท่ีมีปัญหาดา้นเน้ือหาในตวั
ของค าสั่งตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัดงักล่าวนัน่เอง 
  แต่ในกฎหมายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะกล่าวถึงค าสั่งทางปกครองไว ้ในเชิง
ความหมายผ่านตามล าดบัชั้นของกฎหมาย เพราะกฎเกณฑ์ในการก าหนดความชอบดว้ยกฎหมาย 
กฎเกณฑ์แต่ละกฎเกณฑ์มิได้มีค่าอยู่ในระดับเดียวกัน ค าสั่งทางปกครอง เป็นการกระท าทาง
กฎหมายท่ีอยู่ในระดบัต ่าสุด กฎหมายใดอยูใ่นล าดบัชั้นใด จะพิจารณาจากผูใ้ช้อ  านาจในการออก
                                                           

 36 ส านกังานศาลปกครอง, หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (กรุงเทพฯ: ศูนยศึ์กษากฎหมายปกครอง
เปรียบเทียบ ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาลปกครอง, 2547), น. 1. 
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กฎหมายเป็นหลกั ซ่ึงโดยนัยน้ี รัฐธรรมนูญย่อมเป็นกฎหมายมีล าดบัชั้นสูงสุด การใช้อ านาจออก
ค าสั่งทางปกครอง ยอ่มจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายสูงสุดน้ีเป็นอนัดบัแรก ประการต่อมา เม่ือการออก
ค าสั่งทางปกครองไม่ขดัต่อกฎหมายล าดบัสูงสุดแลว้ ตอ้งมาพิจารณาต่อไปวา่ การใชอ้  านาจในการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ไดมี้การออกโดยอาศยักฎหมายเฉพาะล าดบัรองฉบบัใด ซ่ึงจะตอ้งชอบดว้ย
กฎหมาย ภายใต้กฎเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมายล าดับรองฉบับนั้ นด้วย ส่วนประการสุดท้าย 
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น จะตอ้งผา่นล าดบัชั้นของบรรทดัฐานท่ีศาลวางไว้
ดว้ย ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ท่ีศาลใชผ้า่นการควบคุมตรวจสอบค าสั่ง
ทางปกครอง อนัเป็นการอุดช่องวา่งของกฎหมาย และตีความกฎหมายใหเ้กิดความเป็นธรรมเฉพาะ
กรณี37 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ความหมายของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
ยอ่มมีความหมายสองประการ คือ ค าสั่งทางปกครองนั้นขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
โดยตรงกบัการออกค าสั่งทางปกครองนั้น โดยเฉพาะเง่ือนไขในการใชอ้ านาจ ประการท่ีสอง ค าสั่ง
ทางปกครองมีเน้ือหาไม่เคารพต่อกฎเกณฑ์ท่ีเหนือข้ึนไปท่ีใช้ในการออกค าสั่งทางปกครอง ทั้ง
กฎเกณฑ์ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและกฎเกณฑ์ท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร อนัมีลกัษณะปรับใชใ้ห้เขา้
กบัขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นรูปธรรมในเฉพาะกรณี 
 2.3.2  ประเภทของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  กล่าวไดว้่า เหตุผลประการเดียวท่ีไม่มีความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครอง คือ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีปัญหาเร่ืองความบกพร่องในความชอบดว้ยกฎหมาย หาก
ค าสั่งทางปกครองไดอ้อกมาโดยสอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมืองในเวลาท่ีออก
ค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่งทางปกครองใดท่ีออกมาโดยไม่สอดคลอ้งกบักฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ี
ใชบ้งัคบัอยู่จริงในบา้นเมืองในเวลาท่ีออกค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นไปอยา่งรุนแรงหรือเห็นเป็น
ประจักษ์ หรือต้องด้วยเหตุแห่งความเป็นโมฆะท่ีกฎหมายก าหนดไวช้ัดเจน หรือได้รับการ
พฒันาข้ึนโดยค าพิพากษาของศาลปกครอง ค าสั่งทางปกครองนั้น ยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็น
โมฆะ ในกรณีอ่ืน ๆ หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีอาจถูกเพิกถอนได้38 ในการพิจารณาวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกมานั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
โดยทัว่ไปอาจพิจารณาไดท้ั้งในแง่แบบพิธีและในแง่เน้ือหา ซ่ึงการแยกพิจารณาความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองในแง่ดงักล่าว เพื่อจะช่วยให้การวินิจฉัยปัญหาในทางกฎหมาย
                                                           

 37 แหล่งเดิม, น. 2-5. 
 38 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก., เล่มเดิม, น. 139. 
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ปกครองเป็นไปอยา่งมีระบบมากยิ่งข้ึน โดยจะใช้หลกัเกณฑ์การควบคุมตรวจสอบเป็นหลกัเกณฑ์
ในการแบ่ง เพราะองคก์รทั้งหลายท่ีมีหนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบใช้อา้งเป็นหลกัเกณฑ์ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเสมอ ไม่ว่าองค์กรภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองหรือ
องคก์รตุลาการซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายทางวิธีสบญัญัติ หรือความไม่ชอบด้วย
กฎหมายทางรูปแบบ หรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะ
เหตุภายนอก หรือไม่ชอบด้วยพิธี ซ่ึงไม่ใช่ไม่ชอบด้วยเน้ือหาหรือสาระภายในของตวัค าสั่งทาง
ปกครอง แต่เป็นความบกพร่องในความสามารถ วิธีพิจารณา และแบบตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้อนั
เป็นความไม่ชอบด้วยวิธีการ ในการตัดสินใจออกค าสั่งทางปกครอง เพราะการท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งท าให้ถูกตอ้งตามรูปแบบดงักล่าว ก็เพื่อเป็น
หลกัประกนัความเป็นธรรมให้เกิดต่อประชาชนท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจากการใชอ้ านาจนั้น อนัเป็น
การควบคุมตรวจสอบทุกกรณีในการท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครองให้ฝ่าย
ปกครองปฏิบติัก่อนออกค าสั่งทางปกครองไปสู่ภายนอก ยอ่มเป็นผลดีใหฝ่้ายปกครองอยูใ่นฐานะท่ี
สามารถพิจารณาและสั่งการใหเ้กิดความรอบคอบ ไม่มีอคติ ไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น มีการรับฟัง
เหตุผลสามารถใช้อ านาจอย่างมีคุณภาพและอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงโดยปกติความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของรูปแบบในกฎหมายปกครองจะไม่เคร่งครัดมากนกั เพราะหากเคร่งครัดในรูปแบบมาก
เกินไปและทุกกรณี การปฏิบติังานของฝ่ายปกครองอาจจะล่าชา้กระทบการบริการสาธารณะท่ีเป็น
ประโยชน์ส่วนรวมได้เช่นกนั กฎหมายจึงเคร่งครัดเฉพาะรูปแบบท่ีเป็นสาระส าคญัเท่านั้น ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทางรูปแบบอาจเกิดข้ึนไดห้ลายกรณี ดงัน้ี 
  1.1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยบกพร่องในดา้นความสามารถหรือไม่มีอ านาจหรือ
ปราศจากอ านาจค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือปราศจากอ านาจ อนัเป็นความไม่
ชอบด้วยกฎหมายท่ีได้บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ว่า 
“ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจในเร่ืองนั้น”39 ส่วนค าว่า เจา้หน้าท่ียงั
ขยายความต่อว่า หมายถึง “บุคคล คณะบุคคลหรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้
อ  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดด าเนินการตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็น
การจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม”40 ดงันั้น จึงสรุปได้
วา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุน้ี หมายถึงค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่มีอ านาจในเร่ือง
นั้น และค าสั่งทางปกครองท่ีออกนอกขอบเขตอ านาจของเจา้หน้าท่ีนั้น หรือกล่าวในทางกลบักนั 
                                                           

 39 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12 
 40 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 5 
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เน้ือความในค าสั่งทางปกครองอาจชอบดว้ยกฎหมาย แต่ค าสั่งทางปกครองไม่ไดอ้อกโดยเจา้หนา้ท่ี
ผูมี้อ  านาจในเร่ืองนั้น หรือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดอ้ยู่ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตน โดยการ
กา้วก่ายอ านาจหรือแย่งชิงอ านาจ ในการก้าวก่ายอ านาจมีทั้งก้าวก่ายอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอ่ืน 
หรือบุคคลอ่ืน และการก้าวก่ายอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีอ่ืน เช่น ก้าวก่ายอ านาจหน้าท่ีของ
ผูบ้งัคบับญัชา หรือกา้วก่ายอ านาจหน้าท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น ปลดักระทรวงมหาดไทยถอน
สัญชาติไทยแก่ผูแ้ปลงสัญชาติ ทั้งท่ีเป็นอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัออกค าสั่งอนุญาตให้บุคคลมีและใช้อาวุธปืนซ่ึงเป็นอ านาจของนายอ าเภอ การก้าวก่าย
อ านาจน้ีรวมถึงการกา้วก่ายอ านาจเก่ียวกบัเขตแดนท่ีอยูน่อกเขตการปกครองท่ีตนรับผิดชอบ ซ่ึงไม่
เก่ียวกบักิจการท่ีอยูใ่นเขตการปกครองของตน เช่น องคก์ารบริหารส่วนต าบลออกค าสั่งห้ามบุคคล
ทิ้งขยะ ทั้งท่ีเป็นอ านาจของเทศบาล และการกา้วก่ายอ านาจเก่ียวกบัเง่ือนเวลาอีกดว้ย เช่น เจา้หนา้ท่ี
ออกค าสั่งทางปกครองไดรั้บการแต่งตั้งแลว้แต่ยงัไม่ไดรั้บมอบหมายงานตามหนา้ท่ี หรือเจา้หนา้ท่ี
ออกค าสั่งทางปกครองครบวาระการด ารงต าแหน่งหรือครบอายตุามท่ีกฎหมายก าหนด เป็นตน้ 
  อ านาจของผูท่ี้จะมีสิทธิออกค าสั่งทางปกครองนั้น อาจเกิดจากกฎหมายเฉพาะระบุไว้
เช่น บญัญติัให้นายอ าเภอทอ้งท่ีเป็นผูมี้อ านาจอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาตให้มีและใชอ้าวุธปืนใน
เขตรับผิดชอบ41 หรือพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 บญัญติัให้ผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล
หรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจออกค าสั่งอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาตการจดัตั้งสถาน
บริการ ส าหรับสถานบริการท่ีตั้งอยูใ่นกรุงเทพมหานคร หรือในส่วนภูมิภาคแลว้แต่กรณี42 หรือหาก
กฎหมายเฉพาะไม่ได้ระบุไว ้อ านาจนั้นอาจเกิดจากการมอบอ านาจตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินอนัเป็นกฎหมายทัว่ไปไวเ้ป็นการล่วงหน้าก็ได้ เช่น การมอบอ านาจให้
ปฏิบติัราชการแทน โดยทัว่ไปผูรั้บมอบจะมอบอ านาจต่อไปไม่ได ้เวน้แต่หากมอบอ านาจให้ผูว้่า
ราชการจังหวัด ผู ้ว่าราชการจังหวดัจะมอบอ านาจให้ รองผู ้ว่าราชการจังหวดั ปลัดจังหวัด 
นายอ าเภอ ปลดัอ าเภอก็ได้43 โดยจะมอบอ านาจต่อให้บุคลอ่ืนไม่ได้ แต่ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะ
ระบุไวก้ฎหมายอาจก าหนดให้ผูมี้อ  านาจมอบหมายบุคคล ให้ใช้อ  านาจแทนก็ได้ เช่น กฎหมาย
ก าหนดในการอนุญาตให้บุคคลประกอบกิจการโรงงาน เป็นอ านาจของปลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งท่ี

                                                           

 41 พระราชบญัญติัอาวธุปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด และส่ิงเทียมอาวธุปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 6 
ประกอบประกาศกระทรวงมหาดไทยเร่ือง แต่งตั้งนายทะเบียน เจา้พนกังาน และเจา้หนา้ท่ี ตามพระราชบญัญติั
อาวธุปืนเคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวธุปืน พ.ศ. 2490 ขอ้ 2 
 42 วทิยาลยัพฒันาการปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
(พิมพค์ร้ังท่ี 2), (กรุงเทพฯ: บริษทั เอ. พี. กราฟิค ดีไซน์และการพิมพ ์จ ากดั, 2554), น. 48-50. 
 43 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 39 
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ปลดักระทรวงมอบหมาย44 หรือกฎหมายก าหนดใหค้  าสั่งทางปกครองใดวา่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
จะต้องระบุเหตุผลหรือไม่ เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย45  
แมก้ฎหมายไม่ไดร้ะบุผูรั้บมอบตวับุคคลท่ีมอบหมายไว ้แต่หาใช่วา่จะมอบหมายให้ใครเป็นผูใ้ช้
อ  านาจนั้ นก็ได้ แต่ในการมอบอ านาจกฎหมายคงไวว้างใจว่า บุคคลนั้ นคงจะมอบหมายคนท่ี
เหมาะสมต่อไปเท่านั้น โดยค านึงถึงหลกัการในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินอนั
เป็นกฎหมายทัว่ไปดว้ย 
  ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองโดยเหตุน้ี อาจเกิดข้ึนเพราะตวัผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองก็ไดใ้นสองลกัษณะกล่าว คือ คิดวา่ตนมีอ านาจกระท าไดแ้ต่ในความเป็นจริงไม่มี
อ านาจ หรือคิดวา่ตนไม่มีอ านาจทั้งท่ีในความเป็นจริงตนมีอ านาจ ไม่วา่ความเขา้ใจดงักล่าวเกิดจาก
ความเขา้ใจผิด หรือใช้ดุลพินิจผิดพลาดก็ตาม เช่น ใช้ดุลพินิจคิดวา่ตนไม่มีอ านาจกระท าการเป็น
อยา่งอ่ืน เน่ืองจากมีหนงัสือเวียนของผูบ้งัคบับญัชาก าหนดแนวทางปฏิบติัไว้46 ดงันั้น การพิจารณา
เป็นค าสั่งทางปกครองวา่ชอบดว้ยกฎหมายเหตุน้ีหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากตวัเจา้หนา้ท่ีนั้นก่อนเป็น
อนัดบัแรก ประการต่อมาพิจารณาวา่เจา้หน้าท่ีนั้นไดใ้ชอ้  านาจท าค าสั่งทางปกครองอยูใ่นพื้นท่ี ใน
เวลาท่ีตนมีอ านาจหนา้ท่ีหรืออยูใ่นอ านาจของคนอ่ืนหรือไม่ 
  1.2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยการกระท าผดิขั้นตอน 
  การออกค าสั่งทางปกครองโดยการกระท าผิดขั้นตอน ถือเป็นเหตุความไม่ชอบด้วย
กฎหมายทาง รูปแบบอยา่งหน่ึง การท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดก่อน ก็
เพื่อเป็นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองให้มีการออกค าสั่งทางปกครองให้เกิดความรอบคอบ 
เกิดความโปร่งใส ส าหรับขั้นตอนของการท าค าสั่งทางปกครอง กฎหมายในแต่ฉบบัมกัจะก าหนด
ขั้นตอนท่ีแตกต่างกนั เช่น กฎหมายฉบบัหน่ึงอาจก าหนดขั้นตอนในการออกค าสั่งทางปกครอง
เร่ืองหน่ึงไวอ้ยา่งหน่ึง แต่ในกฎหมายอีกฉบบัก าหนดขั้นตอนในการออกค าสั่งทางปกครองไวอี้ก
อย่างหน่ึง เพราะวตัถุประสงค์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองแต่ละ
เร่ืองมีความมุ่งหมายต่างกนั แต่ถึงอย่างไร หากกฎหมายไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนไว ้ก็ตอ้งน าขั้นตอน
การออกค าสั่งทางปกครองท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาใช ้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะอา้งวา่ไม่มีกฎหมายบญัญติัขั้นตอนการออกค าสั่งทางปกครองมาใช้
อ้างในการไม่ปฏิบติัไม่ได้ เช่น ขั้นตอนในการออกค าสั่งทางปกครองในการอนุญาตบางเร่ือง 

                                                           

 44 พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 มาตรา 5 และมาตรา 12 
 45 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37  
 46 ชยัวตัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 
2540), น. 190. 
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กฎหมายก าหนดให้ตอ้งมีผูย้ื่นค าขอก่อน หรือตอ้งไดรั้บค าแนะน า ความเห็นความเห็นชอบจากผูมี้
อ านาจเหนือกวา่ ทั้งจากคณะกรรมการ หรือจากองค์กรอ่ืน หรือจะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการแสดงความคิดเห็น หรือรับฟังผูซ่ึ้งจะไดรั้บผลกระทบก่อน 
  อยา่งไรก็ตาม ขั้นตอนท่ีเป็นเหตุให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุน้ี 
ตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีเป็นสาระส าคญั กล่าวคือ หากการปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนไม่มีผลต่อ
การออกค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนเหล่านั้นก็ไม่เป็นสาระส าคญัอนัจะท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ขั้นตอนท่ีเป็นเพียงวธีิการด าเนินการอนัเป็นแนวทางปฏิบติั ซ่ึงศาลปกครอง
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัยอมรับในบางกรณี และถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกนั้นชอบด้วย
กฎหมาย แมข้ั้นตอนเหล่านั้นมีสาระส าคญัก็ตาม เช่น ไม่เป็นการลิดรอนสิทธิหรือหลกัประกนัใด ๆ 
ของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง หรือการปฏิบติัตามขั้นตอนจะไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ผูใ้ด47 
  ส าหรับระบบกฎหมายไทยไม่ได้บญัญัติว่า ค  าสั่งทางปกครองเช่นใดเป็นค าสั่งทาง
ปกครองไม่ชอบดว้ยขั้นตอนไวช้ดัเจน ซ่ึงฝ่ายผูต้รากฎหมายอาจไวว้างใจให้ศาลปกครองในฐานะ
เป็นองค์กรตรวจสอบ พฒันาและตีความว่า ค  าสั่งท่ีไม่ไดป้ฏิบติัตามขั้นตอนเช่นใดเป็นค าสั่งท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น เจา้หนา้ท่ีผูท้รงอ านาจท าค าสั่งทางปกครองโดยมีอคติ หรือขดัต่อหลกัความ
เป็นกลาง48 เห็นวา่ แมจ้ะมองอีกแง่หน่ึงวา่การท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองโดยมีอคติ หรือมี
สภาพขดัต่อความเป็นกลาง อาจเป็นความไม่ชอบดว้ยเหตุเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าโดยไม่มี
อ านาจหรือปราศจากอ านาจ แต่จะเขา้เหตุแห่งการไม่สามารถหรือปราศจากอ านาจได ้จะตอ้งเป็น
กรณีตวัเจา้หน้าท่ีไม่มีความสามารถหรือปราศจากอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองโดยไม่มี
กฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้ซ่ึงเป็นคนละกรณีกบัเหตุน้ี หรือกรณีการรับฟังคู่กรณีและให้โอกาส
คู่กรณีมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนเอง เช่น ในการจะมีค าสั่งลงโทษทางวินัย
ขา้ราชการจะตอ้งมีแจง้ขอ้กล่าวหา ให้โอกาสขา้ราชการผูน้ั้นโตแ้ยง้เพื่อแกข้อ้กล่าวหา หรือเสนอ
พยานหลกัฐานก่อน หรือตอ้งรับฟังหรือขอความเห็นจากผูท่ี้เก่ียวขอ้ง หรือผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อนท่ีจะ
ออกค าสั่งทางปกครอง เหล่าน้ีเป็นบทบญัญติัของกระบวนการขั้นตอนก่อนออกค าสั่งทางปกครอง
ท่ีเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัให้ครบถว้น หากไม่ปฏิบติัยอ่มกระทบต่อ
ความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองนั้น ศาลปกครองยอ่มมีอ านาจตรวจสอบและเพิกถอนไดเ้พราะ
เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งหน่ึง 

                                                           

 47 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย,์ “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองไทย,” วทิยานิพนธ์
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2533), น. 153-156. 
 48 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 
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  1.3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีกระท าผิดแบบ โดยทั่วไปในการออกค าสั่งทางปกครอง
กฎหมายมกัจะก าหนดแบบไวห้ลากหลาย ทั้งรูปแบบท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์
อกัษร เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยท าเป็นหนงัสือ และ
หนงัสือตอ้งมีลายมือช่ือของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย49 หรือค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมาให้มี
อ านาจท าโดยไม่เป็นลายลักษณ์อกัษร หรือท าค าสั่งทางปกครองด้วยวาจาได้ เช่น ค าสั่งของเจา้
พนักงานต ารวจจราจรท่ีออกค าสั่งทางวาจาห้ามจอดรถ หรือให้หยุดรถ หรือค าสั่งทางปกครองท่ี
กฎหมายก าหนดให้ท าเป็นรูปแบบอ่ืนได ้เช่น สัญลกัษณ์ หรือป้ายสัญญาณต่าง ๆ ของเจา้พนกังาน
ต ารวจจราจร50 ค  าสั่งทางปกครองท่ีกระท าผิดแบบ อนัท าให้เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เห็นไดช้ดั คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือ หากในหนงัสือไม่มีขอ้ความครบถว้น
ตามท่ีกฎหมายตอ้งการ เช่น ไม่มีวนั เดือน ปี และลายมือช่ือของผูท้  าค  าสั่ง หรือค าสั่งทางปกครองท่ี
ท าเป็นหนงัสือไม่มีการอา้งขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนการใชดุ้ลพินิจใน
ค าสั่ง ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่มีการรับฟังคู่กรณีก่อนออกค าสั่ง ค  าสั่งทางปกครองท่ีออก
โดยไม่มีการยื่นค าขอ หรือไม่ให้เจา้หนา้ท่ีอ่ืนให้ความเห็นก่อนออกค าสั่ง เหล่าน้ีเป็นความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเร่ืองแบบทั้งส้ิน แต่อยา่งไรก็ตาม หากผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่ไดป้ฏิบติัตามแบบ
ขา้งตน้ เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นสามารถแกไ้ขให้สมบูรณ์ได ้โดยไม่จ าเป็นตอ้งมีการ
เพิกถอนค าสั่งเดิมแต่อยา่งใด แต่หากจะแกไ้ขตอ้งกระท าก่อนส้ินสุดระยะเวลาอุทธรณ์หรือ หากไม่
มีการอุทธรณ์ตอ้งกระท าก่อนน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง หากมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ 
เจา้หนา้ท่ีไม่อาจกลบัท าให้ชอบดว้ยกฎหมายโดยการแกไ้ขไดอี้ก แมจ้ะมีการให้สัตยาบนัค าสั่งทาง
ปกครองโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจก็ตาม หรือแม้จะได้ท าตามแบบให้สมบูรณ์ในภายหลังก็ตาม 
วธีิการแกไ้ขขอ้บกพร่องท่ีท าใหค้  าสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมาย คือ การออกค าสั่งทางปกครอง
นั้นใหม่ 
  จากท่ีกล่าวมาทั้งหมด โดยสภาพค าสั่งทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบดว้ยรูปแบบ จะยงั
ไม่ปรากฏผลออกไปสู่ภายนอก เพราะยงัไม่ไดมี้การท าค าสั่งทางปกครองในการก าหนดสิทธิหนา้ท่ี
ของบุคคล เน่ืองจากสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลจะเกิดข้ึน ก็ต่อเม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองมีผลทาง
กฎหมายแลว้ หากบุคคลใดไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย จากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายทางรูปแบบ เช่น เจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีอ านาจ หรือปราศจาก
อ านาจ หรือความบกพร่องในเร่ืองความสามารถของเจา้หน้าท่ีท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครอง 
โดยการกระท าผิดขั้นตอนท่ีเป็นสาระส าคญั หรือความบกพร่องในวธีิพิจารณา เจา้หนา้ท่ีออกค าสั่ง
                                                           

 49 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 36 
 50 มานิตย ์จุมปา, เล่มเดิม, น. 284.  



47 

ทางปกครองท่ีกระท าผดิแบบ หรือบกพร่องในแบบของค าสั่งทางปกครองตามท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ ผูท่ี้
ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย ก็มีวิธีการในการระงบัความเสียหายจากความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ทางรูปแบบให้หมดส้ินไปไดห้ลายกรณี เช่น ร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชาตาม
กฎหมายบริหารราชการแผ่นดินทั่ว ๆ ไป หรืออุทธรณ์ไปยงัผู ้มีอ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตาม
กฎหมายเฉพาะท่ีอาศยัอ านาจในการออกค าสั่งนั้น หากกฎหมายเฉพาะท่ีอาศยัอ านาจในการออก
ค าสั่งทางปกครองไม่ไดก้  าหนดวิธีการระงบัความเสียหายเร่ืองนั้นไว ้ก็ตอ้งใช้วิธีการอุทธรณ์ตาม
ขั้นตอนของพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรืออาจฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง ซ่ึงในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จะมีหลกัเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนัออกไปตามเง่ือนไขก่อน
ฟ้องคดี เช่น บางกรณีตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือบางกรณีสามารถฟ้องต่อศาล
ปกครองได้เลยโดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีการอุทธรณ์ ตามแต่กฎหมายท่ีใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทาง
ปกครองระบุไว ้
  แมพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่มีบทบญัญติัในมาตรา
ใด กล่าวถึงค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายว่าเป็นลักษณะใด ซ่ึงมีลักษณะเดียวกับ
ประมวลวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ีของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีมิไดก้ าหนดลกัษณะ
ของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวเ้ช่นเดียวกนั อาจคงเป็นเพราะพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองไทย น าประมวล วิธีพิจารณาความในชั้ นเจ้าหน้าท่ีของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีมาเป็นแนวทางในการยกร่าง จึงท าให้ไม่มีการก าหนดลกัษณะของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเอาไวโ้ดยเฉพาะ แต่ปล่อยให้พิจารณาจากตวัพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งฉบบัมากกวา่ 
  2) ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายทางสารบัญญัติ หรือความไม่ชอบด้วย
เน้ือหาสาระในตวัของค าสั่งทางปกครอง โดยท่ีค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
ในการพิจารณาองค์ประกอบของกฎหมาย เจา้หน้าท่ีจะตอ้งวิเคราะห์ขอ้เท็จจริงของเร่ืองไปตาม
เหตุผลอนัเป็นเทคนิคเฉพาะดา้นของศาสตร์ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง อนัท าให้การออกค าสั่งทางปกครอง
บรรลุเป้าหมาย ในการวิเคราะห์ข้อเท็จจริงและการปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายดังกล่าว 
มูลเหตุจูงใจหรือส่ิงท่ีอยู่ภายในจิตใจท่ีบุคคลภายนอกมองไม่เห็น ก็เป็นส่ิงส าคญัในการสร้าง
แรงผลกัดนัให้เกิดค าสั่งทางปกครองเช่นกนั51 ดงันั้น ในการศึกษาความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองทางเน้ือหา จ าเป็นตอ้งศึกษาทั้งปัญหาความบกพร่องในการวิเคราะห์ขอ้เท็จจริง 
ขอ้กฎหมาย และเหตุจูงใจ ท่ีเป็นเหตุใหค้  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาจแบ่งได ้ดงัน้ี52 
                                                           

 51 ชยัวตัน์ วงศว์ฒันศานต,์ เล่มเดิม, น. 199. 
 52 ชยัวตัน์ วงศว์ฒันศานต,์ ความไม่ชอบด้วยกฎหมายในสาระของค าส่ังทางปกครอง,  
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  2.1) การท าค าสั่งทางปกครองด้วยมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และความ
บกพร่องในส่วนเจตนาซ่ึงเป็นอตัวิสัย เพราะอตัวิสัยเป็นเร่ืองเหตุผลในจิตใจท่ีซ่อนเร้นอยูภ่ายในท่ี
บุคคลภายนอกไม่อาจเห็นตน้เหตุชกัจูง มูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบหรือผิดเจตนารมณ์ของกฎหมายก็จะ
ท าใหค้  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ยมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาจเกิด
จากเจา้หน้าท่ีวิกลจริตไร้ความสามารถเอง หรือเห็นแต่ประโยชน์ส่วนตน เงินทอง ทรัพยสิ์น หรือ
ประโยชน์แก่บุคคลอ่ืนใด หรือเกิดจากการถูกหลอกลวง ถูกข่มขู่ หรือเกิดจากมีเจตนากลัน่แกลง้ มุ่ง
ร้ายต่อบุคคลท าให้เกิดค าสั่งทางปกครองผิดเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือนอกความมุ่งหมายของ
กฎหมาย อย่างไรก็ตาม มูลเหตุจูงใจในการท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตอ้งเป็น
ตน้เหตุท่ีท าให้เกิดค าสั่งทางปกครองนั้น หากไม่มีผลเพียงพอให้เกิดค าสั่งทางปกครอง ก็ไม่ท าให้
ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  2.2) การท าค าสั่งทางปกครองด้วยความส าคญัผิดในข้อเท็จจริง หมายถึง ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกโดยอาศัยข้อเท็จจริงซ่ึงไม่มีอยู่จริง หรืออ้างข้อเท็จจริงผิด ซ่ึงผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองไม่ควรอา้งขอ้เท็จจริงนั้น เช่น ผูบ้งัคบับญัชาลงโทษทางวินัยขา้ราชการ เพราะละเลยต่อ
หน้าท่ี ทั้ง ๆ ท่ีขา้ราชการผูน้ั้นมิไดล้ะเลยต่อหน้าท่ี ความส าคญัผิดในขอ้เท็จจริงอาจเกิดจากการ
แสดงเจตนาวิปริตโดยสมคัรใจของเจา้หน้าท่ีเอง เช่น ถูกหลอกลวงโดยการขอ้มูลอนัเป็นเท็จ หรือ
ให้ข้อมูลไม่ครบถ้วนให้เข้าใจในข้อเท็จจริงผิด หรือการรับสินบนหรือประโยชน์ต่าง ๆ หรือ
เจา้หน้าท่ีวิกลจริตเอง หรือเกิดจากการแสดงเจตนาของบุคคลภายนอก อนัเป็นการแสดงเจตนา
วิปริตโดยไม่สมคัรใจ เช่น การข่มขู่ บงัคบัให้ท าค าสั่งทางปกครอง ถือเป็นการแสดงเจตนาวิปริต
เช่นกนั ซ่ึงไดก้ล่าวแลว้ในเร่ืองมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่การแสดงเจตนาวิปริตท าให้
ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยเหตุน้ี ท าใหเ้กิดความส าคญัผดิในขอ้เทจ็จริง  
  2.3) การท าค าสั่งทางปกครองด้วยความส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย หมายถึง ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายเร่ืองหน่ึง แต่ความจริงกฎหมายท่ีให้อ านาจนั้นไม่
มีอยู่ อาจเกิดจากไม่มีกฎหมายอยู่เลย หรือมีกฎหมายแต่ยงัไม่ได้มีผลใช้บงัคบั หรือกฎหมายได้
ยกเลิกแล้ว การส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย อาจเกิดข้ึนได้สามกรณี กรณีท่ีหน่ึง เกิดจากการน าเอา
กฎเกณฑ์ท่ีไม่อาจใช้บงัคบัได้มาใช้บงัคบักับเร่ืองนั้น กรณีท่ีสอง เกิดจากการท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองเขา้ใจผดิคิดวา่ ตนสามารถออกค าสั่งทางปกครองนั้นโดยอาศยักฎระเบียบฉบบัหน่ึงได ้แต่
ปรากฏว่า กฎระเบียบฉบับนั้นเป็นกฎระเบียบท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่ากฎระเบียบขัดต่อ
กฎหมายท่ีสูงกวา่ เช่น กฎระเบียบออกโดยผูไ้ม่มีอ านาจ หรือกฎระเบียบขดักบัพระราชบญัญติั หรือ

                                                                                                                                                                      

(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2541), น. 204-239. 
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อา้งหนังสือเวียนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีท่ีสาม เกิดจากการใช้บงัคบักฎหมายโดยชอบ แต่ผู ้
ออกค าสั่งทางปกครองตีความกฎหมายผดิ 
  2.4) การท าค าสั่งทางปกครองด้วยความผิดพลาดในการปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อ
กฎหมาย หมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยฝ่ายปกครองตีความกฎหมายผดิพลาด เพราะในการ
ท าค าสั่งทางปกครองเจา้หน้าท่ีจะตอ้งอา้งขอ้เท็จจริงท่ีเป็นมูลเหตุในการออกค าสั่งเสมอ หากน า
ข้อเท็จจริงนั้ นมาพิสูจน์ความชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ เรียกว่า เป็นความผิดพลาดในการปรับ
ขอ้เท็จจริงให้เขา้กบัขอ้กฎหมาย เช่น นายกเทศมนตรีปฏิเสธอนุญาตในการก่อสร้างอาคาร โดยอา้ง
ว่า การก่อสร้างจะกระทบต่อทัศนียภาพของสถาปัตยกรรมแห่งหน่ึง ทั้ งท่ีข้อเท็จจริงแล้ว การ
ก่อสร้างไม่กระทบต่อส่ิงปลูกสร้างเช่นวา่นั้น 
  2.5) การท าค าสั่งทางปกครองไม่สอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของกฎหมาย อนัเป็น
ขั้นตอนสุดทา้ยของการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงถือว่า เป็นการบิดเบือนหรือบิดผนัอ านาจตามท่ี
กฎหมายตอ้งการโดยปกติกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้บรรลุความ
มุ่งหมายซ่ึงประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น แต่ในบางกรณี กฎหมายก็ก าหนดในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง มีจุดมุ่งหมายในการรักษาสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชน ซ่ึง
ตอ้งพิจารณาจากวตัถุประสงค์ของกฎหมายนั้น ๆ เป็นส าคญั เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ดา้นวตัถุประสงคน้ี์ เกิดข้ึนไดส้องกรณี 53 กรณีท่ีหน่ึง กรณีกฎหมายมีความมุ่งหมายเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม แต่มีการบิดเบือนอ านาจเพื่อประโยชน์ของเอกชน เช่น นายกเทศมนตรีสั่งห้ามรถยนต์วิ่ง
ผ่านบ้านหลังหน่ึง เพื่อเอาใจเจ้าของบ้านหลังนั้ น กรณีท่ีสอง กรณีการบิดเบือนอ านาจโดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของสาธารณะอ่ืน นอกเหนือจากวตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายตอ้งการ 
เช่น นายกเทศมนตรีสั่งห้ามนักท่องเท่ียวเปล่ียนเส้ือผา้บนชายหาด แต่ให้เปล่ียนในสถานท่ีท่ี
เทศบาลจดัไวใ้ห้โดยเสียค่าใชจ่้าย ทั้งน้ี เพื่อหารายไดใ้ห้แก่เทศบาล แต่หากวตัถุประสงคห์ลกัชอบ
ดว้ยกฎหมายแต่บุคคลอ่ืนไดรั้บประโยชน์ไปดว้ย ถือว่าไม่เป็นเหตุท่ีจะน ามาใชเ้ป็นขอ้อา้งในการ
บิดเบือนอ านาจ เช่น ค าสั่งเวนคืนท่ีดินเพื่อใช้สร้างทางเช่ือมต่อระหว่างเมือง แต่เส้นทางนั้ น
บริษทัเอกชนรายหน่ึงไดรั้บประโยชน์จากเส้นทางผา่นไปดว้ย ถือวา่วตัถุประสงคห์ลกัคือส่วนรวม
บรรจบกบัประโยชน์ส่วนตวัของเอกชน 
  อย่างไรก็ตาม ความไม่ชอบดว้ยค าสั่งทางปกครองทางสารบญัญติัน้ี วรเจตน์ ภาคีรัตน์ 
กล่าววา่ “ใหร้วมถึงการออกค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
ท่ีเป็นฐานอ านาจดว้ย แมว้่าฐานของกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองจะเป็นกฎหมายระดบั
พระราชบญัญติั หรือกฎหมายล าดบัรองอ่ืน ๆ ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารมีอ านาจใน
                                                           

 53 มานิตย ์จุมปา, เล่มเดิม, น. 239.  
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การตรา แต่กฎหมายดงักล่าวจะตอ้งสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญดว้ย หากค าสั่งทางปกครองท่ีออกมา
โดยอาศยัฐานทางกฎหมายท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญ ค าสั่งทางปกครองก็เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย”54 ซ่ึงเป็นไปในท านองเดียวกันกับค าสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครองใช้ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยหลักกฎหมายทั่วไปของค าสั่ งทางปกครอง ตามท่ีบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพิ่มเติมอีก  
  ดงันั้น ในการแบ่งประเภทความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้การ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายใหเ้ป็นระบบมากข้ึนเท่านั้น เพราะความไม่ชอบของค าสั่ง
ทางปกครองประเภทใด ก็เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองทั้งส้ิน ส่วนจะมีผล
ทางกฎหมายแค่ไหน เพียงใด ก็ข้ึนอยูก่บัเหตุบกพร่องของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองนั้น  เห็นว่า ระบบกฎหมายไทยยงัไม่ได้บญัญติัเหตุของความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองไวช้ดัเจน และไม่ไดค้รอบคลุมทั้งหมดตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ แมจ้ะไดบ้ญัญติัไว้
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไวบ้า้ง แต่ก็เป็นเหตุในความไม่ชอบ
ทางรูปแบบหรือวิธีสบญัญติัเท่านั้น ท าให้ผูมี้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองไม่เขา้ใจว่า การออก
ค าสั่งทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมายจะต้องใช้เกณฑ์ใดบ้าง ผูค้วบคุมตรวจสอบจะอาศัย
หลกัเกณฑใ์ด  
  แต่อยา่งไรก็ตาม ยงัมีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 ท่ีศาลปกครองใช้อ านาจในการตรวจสอบความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองทางไวห้ลายกรณี ซ่ึงสามารถแยกประเภทของความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้เช่นกัน 
ประเภทท่ีหน่ึง ความไม่ชอบทางรูปแบบ คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูไ้ม่มีอ านาจ ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกนอกเหนือจากอ านาจหน้าท่ี ประเภทท่ีสอง ความไม่ชอบดา้นเน้ือหา คือ ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าโดยไม่สุจริต ค าสั่งทางปกครองท่ีมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดย
ไม่จ  าเป็น ค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร และค าสั่งทางปกครองท่ี
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ประเภทท่ีสาม คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยขั้นตอนและ
วิธีการของการท าค าสั่งส่วนค าสั่งทางปกครองใดเป็นไปตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ตอ้งอาศยัการตีความ
ของศาลปกครองในแต่ละคดี โดยเฉพาะหากการท าค าสั่งทางปกครองท่ีส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย 
ส าคญัผิดในขอ้เท็จจริง ปรับบทกฎหมายผิด หรือค าสั่งทางปกครองไม่เป็นไปตามหลกักฎหมาย

                                                           

 54 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: บริษทั เอ. พี. กราฟิค ดีไซน์
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ทัว่ไป ก็เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย อนัครอบคลุมเง่ือนไขในการรับฟ้องคดี
ทั้งหมด เป็นตน้ 
 2.3.3  ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  กล่าวไดว้า่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มเป็นค าสั่งท่ีมีผลในทางกฎหมาย
เสมอ แต่ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจมีผลทางกฎหมายหรือไม่มีผลในทาง
กฎหมายก็ได้55 เพราะโดยทั่วไปแล้วเม่ือค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็จะมีผลทาง
กฎหมายสมบูรณ์ จนกวา่จะถูกเพิกถอน และแมว้า่ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจจะ
ไม่ถูกเพิกถอนก็ได ้เพราะหากใหมี้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดทุ้กกรณี 
ประโยชน์ส่วนรวมท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าไปแลว้ตามค าสั่งทางปกครองยอ่มถูกกระทบ เน่ืองจาก
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายบางกรณีมีระดบัของความรุนแรงท่ีแตกต่างกนัไป หลกั
กฎหมายปกครองจึงมีความจ าเป็นตอ้งจ าแนกระดบัของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้มีผลแตกต่าง
กันด้วย ทั้ งน้ี เพื่อประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองและคุ้มครองประโยชน์
ส่วนรวม 
  ดงันั้น หากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเป็นไปอยา่งรุนแรง หรือเห็นประจกัษช์ดั หรือ
ตอ้งดว้ยเหตุแห่งความเป็นโมฆะท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน หรือไดรั้บการพฒันาข้ึนโดยค า
พิพากษาของ ศาลปกครองแลว้ ค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นค าสั่งท่ีเป็นโมฆะ ส าหรับในกรณีอ่ืน 
ๆ ท่ีเป็นเหตุให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจถูกเพิก
ถอนได้56 เพราะค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทาง
กฎหมายก็ได ้จึงไม่อาจน ากฎหมายเอกชนมาเปรียบในผลของความไม่ชอบได ้เพราะในกฎหมาย
เอกชนหากการกระท าใด ๆ มีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ยอ่มไม่มีผลในทางกฎหมายใด ๆ จาก
การศึกษาผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สามารถแบ่งผลของความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายได ้ดงัน้ี 
  1) ค าส่ังทางปกครองที่ไม่เกิดขึ้นเลย หรือค าสั่งทางปกครองท่ีตกเป็นโมฆะ หรือค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่มีผลทางกฎหมายใด ๆ หมายถึง “ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนกฎหมาย
อย่างรุนแรง หรือผิดพลาดอยา่งรุนแรงและความผิดพลาดนั้นเห็นเป็นท่ีประจกัษ์”57 กล่าวคือ เป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานอนัส าคญัของเอกชนโดยท่ีกฎหมายไม่ให้

                                                           

 55 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก., เล่มเดิม, น. 164. 
 56 แหล่งเดิม, น. 139. 
 57 ภูริชญา วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 2554),  
น. 337. 
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อ านาจไวเ้ลยแมแ้ต่น้อย ผลท่ีตามมา คือ เม่ือเป็นค าสั่งทางปกครองไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทาง
กฎหมาย องคก์รฝ่ายปกครองยอ่มไม่สามารถด าเนินการบงัคบัเพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง
นั้นได ้ความโมฆะของค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ไดรั้บการพฒันาในวงวิชาการและศาลปกครอง
ในต่างประเทศ ไม่วา่สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส หรือราชอาณาจกัรสเปน ซ่ึง
พอประมวลเหตุความบกพร่อง ท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะมี ดังต่อไปน้ี58 ค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีไดอ้อกมาเป็นหนงัสือแต่ไม่ปรากฏในหนงัสือนั้นวา่ หน่วยงานใดเป็นหน่วยงานท่ีออก
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนแบบตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น กฎหมาย
ก าหนดให้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือ แต่เจา้หนา้ท่ีไดอ้อกค าสั่งทางปกครองโดยวาจา ค าสั่ง
ทางปกครองจะสมบูรณ์เม่ือมีพิธีการมอบเอกสารส าคญัให้ ค  าสั่งทางปกครองท่ีเรียกร้องให้ผูรั้บ
ค าสั่งกระท าการแต่ไม่อาจปฏิบติัไดจ้ริงตามค าสั่งนั้น เช่น ค าสั่งทางปกครองให้ร้ือถอนอาคาร แต่
ความเป็นจริงอาคารถูกร้ือไปแลว้ ค าสั่งทางปกครองท่ีออกอยู่นอกเหนือเขตทอ้งท่ีซ่ึงอยู่ในอ านาจ
หนา้ท่ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีจะส่งผลใหผู้รั้บค าสั่งนั้นตอ้งไดรั้บโทษทางอาญา ค าสั่งทางปกครองท่ีมี
เน้ือหาขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี ค  าสั่งทางปกครองท่ีผูข้ออนุญาตและผูอ้นุญาต
เป็นบุคลคนเดียวกนั ค าสั่งทางปกครองขององค์กรท่ีไม่มีอยู่จริงตามกฎหมาย ค าสั่งทางปกครอง
โดยมีความประสงค์ร้ายเป็นการส่วนตวั ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีพน้หนา้ท่ีไปแลว้ 
ค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากความไม่สมคัรใจของเจา้หนา้ท่ี หรือค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีเป็น
คู่กรณีเอง หรือค าสั่งทางปกครองท่ีให้ตนเองไดรั้บประโยชน์ เป็นตน้ ซ่ึงในระบบกฎหมายไทย
ไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์วา่ดว้ย ความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึง
ตอ้งอาศยัการตีความของนกัวชิาการหรือศาลปกครอง เพื่อจะไดพ้ฒันาในอนาคต  
  เม่ือค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ ยอ่มมีผลหลายประการ กล่าวคือ ถือเสมือนวา่ไม่มีการ
ออกค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น และยอ่มไม่มีผลในทางกฎหมายใด ๆ เจา้หน้าท่ีก็ไม่อาจแกไ้ข
เยยีวยาค าสั่งทางปกครองนั้นใหส้มบูรณ์ได ้แมเ้วลาจะล่วงเลยไปนานเพียงใดก็ตาม ความเป็นโมฆะ
ยอ่มมีผลยอ้นหลงันบัตั้งแต่วนัท าค าสั่งทางปกครอง โดยหลกัแลว้ผูมี้ส่วนไดเ้สียอาจหยิบยกความ
เสียเปล่าข้ึนกล่าวอา้งได้เสมอ หากไม่มีผูใ้ดกล่าวอา้ง ศาลปกครองเท่านั้นท่ีอาจหยิบยกประเด็น
ความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองพิจารณาเองเพราะถือเป็นความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
และพิพากษาแสดงความเสียเปล่าของค าสั่งทางปกครองนั้นได ้และไม่มีความจ าเป็นตอ้งเพิกถอน 

                                                           

 58 Verwaltungsverfahrensgesetz: VwVfG (กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ระดบัสหพนัธ์) ค.ศ. 1976 มาตรา 44, René  Chapus, Droit Administratif Général , Tome I (4e édition, 1988),  
p. 633-634., Allan R. Brewer - Carias, Les Principes de la Procédure  Administrative non Contentieuse (1992), 
p. 88. 
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หรือลบลา้งโดยองคก์รใด ไดแ้ต่ประกาศความเป็นโมฆะหรือความเสียเปล่าของค าสั่งทางปกครอง
เท่านั้น59 แต่อย่างไรก็ตาม มีผลต่อเน่ืองตามมาจากค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะอีกอย่างน้อยสอง
ประการ คือ ไม่จ  าเป็นตอ้งยื่นอุทธรณ์เพื่อให้มีการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนท่ีจะใช้สิทธิร้องขอให้ศาลปกครองแสดงความเป็นโมฆะ  แมก้ฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็น
ฐานในการท าค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นจะก าหนดให้ยื่นอุทธรณ์ก่อนก็ตาม อีกประการหน่ึง 
ทรัพยสิ์น หรือสิทธิประโยชน์ ท่ีถูกบงัคบัหรือถูกระงบัจากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ
จะตอ้งชดใชคื้น และศาลปกครองก็สามารถออกค าบงัคบัใหไ้ดเ้ช่นกนั60  
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ แมว้า่ระบบกฎหมายไทยไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์วา่ดว้ย ความเป็น
โมฆะของค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงตอ้งอาศยัการตีความของนกัวิชาการหรือ
ศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานหลายคดี โดยน าแนวทางของ
ต่างประเทศท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ และเม่ือศาลปกครองไดพ้ฒันาหลกัดงักล่าวแลว้ ยอ่มเป็นหนา้ท่ีของ
ฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะต้องน าค าวินิจฉัยนั้น มาบญัญัติเป็นกฎหมายเพื่อฝ่ายปกครองใช้ในการออก
ค าสั่งทางปกครองใหถู้กตอ้งและเพื่อประโยชน์แก่การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองต่อไป 
  2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลตามกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนในภายหลงั เรียกวา่ ค  าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ หมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ถึงขนาดรุนแรงและเห็นประจกัษ์ชดั แมค้  าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ก็มีผลในทางกฎหมายอยู ่กล่าวคือ สามารถบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น
ได ้เพียงแต่เป็นเหตุถูกเพิกถอนในภายหลงัเท่านั้น หรือในบางกรณีแมไ้ม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากมี
การแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องในภายหลงั ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวค้วามบกพร่องนั้นก็
หมดไป และจะน ามากล่าวอ้างว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายอีกไม่ได้ ในการ
เยยีวยาจะตอ้งกระท าก่อนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ หรือหากไม่มีการอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ี
จะตอ้งกระท าให้เสร็จก่อนน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องคดียงัศาลปกครอง เช่น ค าสั่งทางปกครอง
โดยไม่มีผูย้ืน่ค  าขอ เม่ือกฎหมายก าหนดให้ยืน่ค  าขอก่อน ค าสั่งทางปกครองซ่ึงไม่ไดรั้บฟังคู่กรณีท่ี
อาจไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง หรือรับฟังคู่กรณีโดยไม่สมบูรณ์ ค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนให้ความเห็นชอบก่อน61 ค  าสั่งทางปกครองผิดพลาดหรือบกพร่องเล็กนอ้ย เช่น 

                                                           

 59 René Chapus, Droit Administratif Général, p. 731., Allan R. Brewer - Carias, Les Principes de la 
Procédure Administrative non Contentieuse, 89. 
 60 อญัชริกา มูลมา, “ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีลกัษณะ
ผิดพลาดอยา่งชดัแจง้และร้ายแรง,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยันเรศวร, 8 (1), (พฤษภาคม 2558), 130. 
 61 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 
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พิมพ์ผิด ใส่ตวัเลขผิด ค าสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องในเร่ืองการไม่ได้จดแจง้สิทธิในการอุทธรณ์ 
เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม แมว้า่เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจะไม่อาจกระท าให้ค  าสั่งทางปกครอง
นั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสมบูรณ์ ไม่ว่าจะเป็นเพราะไม่ได้มีการเยียวยาเลย หรือเยียวยาหลัง
ส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ หรือเยียวยาหลงัจากน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องคดียงัศาล
ปกครองแลว้ มีทางเดียวท่ีท าให้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นหมดไป คือ 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  
  สรุปจากท่ีกล่าวทั้งหมดขา้งตน้ การออกค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าฝืนเง่ือนไขเก่ียวกบัตวั
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี 
การท าค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าฝืนเง่ือนไขเก่ียวกบัขั้นตอนของการออกค าสั่งทางปกครอง ยอ่มเป็น
การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท า
นั้น การท าค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าฝืนเง่ือนไขเก่ียวกบัรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นการ
กระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น การท าค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่า
ฝืนเง่ือนไขเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้เกิดอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง หรือฝ่าฝืนเง่ือนไข
เก่ียวกบัวตัถุประสงค์ย่อมเป็นการกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หากความไม่ชอบน้ีเกิดจาก
การปฏิบติัขดัต่อหลกัความเสมอภาค ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็น
ธรรม หากเป็นการกระท าขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วน ยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือเป็นการสร้างภาระใหเ้กิดแก่ประชาชนโดยสมควร 
 
2.4  แนวคิด และหลักการทางทฤษฎีเพ่ือการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ัง
ทางปกครอง 
  การศึกษาแนวคิด และหลักการทางทฤษฎีเพื่อการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง มีส่วนช่วยให้การพิสูจน์สมมติฐานเป็นไปอย่างมีเหตุผล เพราะ
แนวคิดและหลกัการทางทฤษฎีไดรั้บการคิดคน้ พฒันาสร้างข้ึนและไดรั้บการยอมรับอยู่ทัว่ไปใน
สากล ซ่ึงใช้แก้ไขปัญหาต่าง ๆ หรืออธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนจริงในสังคม สามารถน าไป
ประยุกต์และปฏิบัติให้เข้ากับบริบทในสังคมนั้น ๆ ดังนั้น การศึกษาแนวคิด และหลักการทาง
ทฤษฎีเพื่อการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง จึงมีประโยชน์ใน
การศึกษา คน้ควา้ เพื่อพิสูจน์หรือหาค าตอบปัญหาต่าง ๆ ตามหัวขอ้ในงานวิจยัน้ี อย่างไรก็ตาม 
เพียงการศึกษาแนวคิด และหลกัการทางทฤษฎีเฉพาะกฎหมายปกครอง เพื่อพิสูจน์สมมติฐานใน
งานวิจยัดงักล่าวยงัไม่เพียงพอ เพราะแนวคิด และหลกัการทางทฤษฎีบางเร่ือง ตอ้งน าแนวคิด และ
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หลกัการทางทฤษฎีของกฎหมายมหาชนมาใช้ร่วมด้วย เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเป็นท่ีมาของ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองทั้งหลายเช่นเดียวกนั ซ่ึงอาจกล่าวได ้ดงัน้ี 
 2.4.1  แนวคิดเก่ียวกบันิติวธีิทางกฎหมายมหาชน 
  นิติวิธี (Juristic Method) เป็นวิธีการคิด วิเคราะห์เพื่อน ามาใช้ในการวินิจฉัยปัญหาทาง
กฎหมายหรือปรับใช้กฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ท่ีเกิดข้ึน หรือเป็นการอุดช่องว่าง
ของกฎหมาย ท่ีอาจเกิดจากความเปล่ียนแปลงของสภาพสังคม เศรษฐกิจ ซ่ึงไม่มีกฎหมาย หรือ
กฎหมายท่ีมีอยูไ่ม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ดงักล่าว62 นิติวิธีจึงเป็นเคร่ืองมือในการคน้หาค าตอบ
เพื่อหย ัง่ทราบวา่ ถอ้ยค าของบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นมีความหมายวา่อยา่งไร โดยเฉพาะถอ้ยค า
ของตวับทกฎหมายท่ีไม่เฉพาะเจาะจง เช่น ถ้อยค าว่า ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน ค าว่า ประพฤติตนเป็นท่ีเส่ือมเสีย หรือค าว่า เพื่อประโยชน์ส่วนรวม เป็นตน้ ซ่ึงการชัง่
น ้ าหนักของถ้อยค าแต่ละค าท่ีไม่เจาะจงดงักล่าว ไม่อาจท าให้ได้ผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุด เพียงแต่น ามา
พิจารณาวา่ นิติวธีิใดมีความสมเหตุสมผลมากกวา่กนั เพราะถอ้ยค าตามตวับทกฎหมายไม่อาจด ารง
อยู่ไดโ้ดยล าพงั แต่จะตอ้งยึดโยงกบัวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์และระบบกฎหมายดว้ย ในการ
คน้หาวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของกฎหมายก็มีนิติวธีิท่ีผูใ้ชก้ฎหมายตอ้งพิจารณา จากเจตจ านง
ของผูบ้ญัญติักฎหมาย เพื่อน าไปสู่การวินิจฉยัปัญหาทางกฎหมายซ่ึงเป็นเป้าหมายสุดทา้ย63 ดงันั้น 
นิติวิธีกบัตวับทกฎหมายจึงไม่อาจแยกออกจากกนัได ้เน่ืองจากบทบญัญติัของกฎหมาย เป็นเพียง
ตวัอกัษรท่ีแสดงออกซ่ึงความคิด อนัเป็นเคร่ืองมือในการช้ีขาดหาความแน่นอนในการวินิจฉัย
ปัญหา ตวัหนงัสือจึงไม่ใช่กฎหมายท่ีแทจ้ริง แต่ตวัความคิดท่ีแสดงออกผา่นตวัหนงัสือต่างหาก คือ 
กฎหมายท่ีแทจ้ริง64 นิติวธีิจึงมีความส าคญัยิง่ต่อผูใ้ชก้ฎหมาย 
  เน่ืองจากกฎหมายมหาชน เป็นระบบกฎหมายหน่ึงท่ีแยกออกจากระบบกฎหมายเอกชน
และระบบกฎหมายอาญา จึงมีนิติวิธีส าหรับใช้และตีความกฎหมายมหาชนข้ึนโดยเฉพาะ ซ่ึง 
บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ กล่าวว่า นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน หมายถึง “วิธีการคิด วิเคราะห์ และ 
วธีิน าเสนอความคิด หรือการพิจารณาปัญหาอยา่งเป็นระบบในกฎหมายมหาชน” ผูใ้ชห้รือผูตี้ความ
กฎหมายไม่ว่าจะอยู่ในฐานะใด เช่น ผูบ้ญัญติักฎหมายมีหน้าท่ีคิดวิเคราะห์และน าเสนอความคิด 

                                                           

 62 ปวริศร เลิศธรรมเทว,ี นิติวธีิวา่ดว้ยการตีความ: หลกัการทัว่ไป กรอบทฤษฎีและแนวปฏิบติั,  
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 46 (3), (กนัยายน 2560), น. 730. 
 63 มานิตย ์วงศเ์สรี, นิติวิธี การใช้และการตีความกฎหมาย ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและ
ระบบกฎหมายเยอรมนั, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2562), น. 31-35. 
 64 สมยศ เช้ือไทย, ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2551 ฉบับใช้เรียน  
(พิมพค์ร้ังท่ี 9), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2555), น. 7-9. 
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เป็นบทบญัญติัในรูปกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ศาลมีหน้าท่ีคิด วิเคราะห์และน าเสนอความคิดเป็น
ค าพิพากษา นักกฎหมายมหาชนทัว่ไป มีหน้าท่ีคิดและวิเคราะห์แลว้น าเสนอความคิดในรูปงาน
เขียนต่าง ๆ ผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย มีหนา้ท่ีคิด วิเคราะห์และน าเสนอความคิด ในรูปค าสั่งทางปกครอง 
สัญญาทางปกครอง และปฏิบติัการทางปกครอง  
  ดงันั้น การคิดตามนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน ตอ้งไม่น ากฎหมายเอกชนมาใช้ในการ
วินิจฉยัปัญหาในทางกฎหมายมหาชน เช่น จะน าหลกัความเสมอภาคตามกฎหมายเอกชนมาใชก้บั
รัฐ หรือฝ่ายปกครองทุกกรณีไม่ได ้เน่ืองจากกฎหมายมหาชนมีนิติวิธีเฉพาะ ในหลกัการสร้างความ
สมดุลระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมกบัเสรีภาพส่วนบุคคลไวแ้ลว้ โดยถือวา่ประโยชน์สาธารณะยอ่ม
อยู่เหนือกว่าประโยชน์ของเอกชนเสมอ หรืออาจจะกล่าวได้ว่า วิธีคิดตามหลกักฎหมายมหาชน
ตั้งอยูบ่นความไม่เสมอภาค ซ่ึงให้เอกสิทธ์ิ ฝ่ายปกครองท่ีจะด าเนินกิจกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
อนัเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเอกชน ไม่วา่ การก าหนดการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การสร้างโครงสร้างพื้นฐาน เป็นตน้ 
  ส าหรับฝ่ายปกครองเอง แมจ้ะมีหน้าท่ีคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและมีเอกสิทธ์ิก็
ตามแต่ประการส าคญัตอ้งระลึกอยู่เสมอว่า การน านิติวิธีทางกฎหมายมหาชนโดยการจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพ และใช้เอกสิทธ์ิทางปกครองเพิ่มข้ึนมากเท่าใดสภาพของนิติรัฐจะลดลงตามล าดับ 
ทา้ยท่ีสุดสิทธิและเสรีภาพตามปรัชญาทางกฎหมายมหาชน ท่ีมุ่งรักษาสมดุลระหว่างประโยชน์
ส่วนรวมกับเสรีภาพส่วนบุคคล ก็เป็นเพียงอุดมคติเกิดข้ึนไม่ได้ในความเป็นจริง ดังนั้น ในการ
รักษาสมดุลทั้ งสองฝ่ายจึงอยู่ท่ีความพอเหมาะพอประมาณ ให้เป็นไปตามหลักแห่งความได้
สัดส่วน65 ซ่ึงจะกล่าวโดยละเอียดในเร่ืองหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในงานวจิยัเล่มน้ีต่อไป อาจกล่าว
ได้ว่า วิธีการคิดทางกฎหมายมหาชนทัว่ไปซ่ึงน ามาใช้กบัผูใ้ช้กฎหมายมหาชนทุกฐานะ ไม่ว่าผู ้
บญัญติักฎหมาย ผูต้ดัสินคดี หรือผูใ้ช้กฎหมายในฐานะอ่ืน ๆ นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนแบ่งได้
ออกเป็นสองระดบั คือ ประการแรก เป็นนิติวิธีหลกัในการคิดปฏิเสธมิให้น าหลกักฎหมายเอกชน
มาใช ้กบัวิธีการคิดในการสร้างสมดุลระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมและสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล
ของประชาชน อีกประการหน่ึง เป็นนิติวิธีประกอบในการเปรียบเทียบกฎหมายและการวิเคราะห์
กฎหมายโดยวิธีการทางสังคมวิทยา อนัช่วยท าให้วิธีการคิดในระดับแรกสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ซ่ึงมี
รายละเอียด ดงัน้ี66 
 
 
                                                           

 65 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ก., เล่มเดิม, น. 291-431. 
 66 ภูริชญา วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน, น. 307-310. 
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  2.4.1.1 นิติวธีิหลกั 
  ดงัไดก้ล่าวมาแลว้วา่ นิติวิธีหลกัเป็นวธีิการคิดปฏิเสธมิให้น าหลกักฎหมายเอกชนมาใช้
กับการวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายมหาชน กับวิธีการคิดในการสร้างสมดุลระหว่างประโยชน์
ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลของประชาชน 
  1) การคิดปฏิเสธมิให้น าหลกักฎหมายเอกชนมาใช้กบัการวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมาย
มหาชน เหตุผลเน่ืองมาจากประโยชน์ของมหาชน ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ ไดก้ระท าเพื่อคนหมู่
มาก หากให้ประโยชน์ของปัจเจกบุคคลมีความเท่าเทียมกบัประโยชน์ของรัฐ และยนิยอมให้ปัจเจก
ชนกระท าตามความคิดเพื่ อประโยชน์ตนเองแล้ว ภารกิจของฝ่ายปกครองท่ีด าเนินการเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมก็เกิดข้ึนมาไม่ได้ เช่น รัฐจะเอาท่ีดินสร้างระบบชลประทานเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม จะต้องได้รับความยินยอมจากเอกชนเช่นเดียวกบัความยินยอมในทางแพ่งไม่ได้ จาก
ความคิดดงักล่าว ท าให้ประโยชน์ส่วนรวมเหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกชนโดยสภาพ ในท่ีสุดก็
เกิดระบบกฎหมายมหาชน โดยลายลกัษณ์อกัษรผ่านผูมี้อ  านาจตรากฎหมาย ตวัอย่างเช่น รัฐสภา
ออกพระราชบญัญติัการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ให้อ านาจฝ่ายปกครอง
บงัคบัเอาท่ีดินจากปัจเจกชนมาเป็นของรัฐโดยท่ีไม่ปัจเจกชนยินยอม หรือการก าหนดใหก้ารเขา้รับ
ราชการของบุคคลไม่เป็นสัญญาจา้งในทางแพ่ง จึงไม่อาจน าหลกัสิทธิและหน้าท่ีระหว่างนายจา้ง
กบัลูกจา้งในทางแพง่มาใชไ้ม่ได ้ดงันั้น กฎหมายมหาชนโดยลายลกัษณ์อกัษรจึงเพิ่มมากข้ึนไปดว้ย 
จนกลายเป็นกฎหมายหลกัท่ีครอบง ากฎหมายเอกชน และเม่ือฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือเอกชนยอ่ม
ท าให้มีเอกสิทธ์ิตามไปดว้ย และไม่อาจน าหลกัความเสมอภาคและเสรีภาพอยา่งกฎหมายเอกชนมา
ใชใ้นกิจกรรมต่าง ๆ ไม่ได ้เช่น กิจกรรมการศึกษา สร้างถนน ไฟฟ้า ประปา หรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกบั
การรักษาความสงบเรียบร้อย ความมัน่คงปลอดภยั ดงันั้น นิติวิธีตีความวา่ ส่ิงใดเป็นประโยชน์แก่
ส่วนรวมหรือไม่ พิจารณาไดจ้ากลกัษณะกิจกรรมท่ีจะตอ้งมีความต่อเน่ือง มีการเปล่ียนแปลงใหท้นั
ตอ้งความตอ้งการของคนหมู่มาก รวมถึงความเสมอภาคในการจดัท ากิจกรรมดว้ย ส่วนวิธีการหรือ
เคร่ืองมือท่ีฝ่ายปกครองใช้เพื่อให้กิจกรรมต่าง ๆ บรรลุเป้าหมาย คือ การก่อนิติสัมพนัธ์โดยฝ่าย
เอกชนไม่สมคัรใจในรูปนิติกรรมทางปกครอง เช่น การออกกฎ ออกค าสั่งทางปกครอง หรือการท า
สัญญาทางปกครองต่าง ๆ และหากมีขอ้กรณีเกิดข้ึนจากกิจกรรม วิธีการท่ีฝ่ายปกครองด าเนินไป
เหล่าน้ี ก็ยอ่มน าไปสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครองไม่ใช่ศาลยุติธรรม ซ่ึงมีนิติวธีิในการควบคุม
ตรวจสอบโดยเฉพาะ ท่ีมีความแตกต่างไปจากการควบคุมตรวจสอบตามระบบกฎหมายเอกชนและ
ระบบกฎหมายอาญา  
  แต่อย่างไรก็ตาม การปฏิเสธมิให้น ากฎหมายเอกชน มาใช้กับปัญหาทางกฎหมาย
มหาชนโดยเด็ดขาดนั้น ไม่อาจกระท าไดทุ้กกรณี เพราะนิติวธีิบางอยา่งระหวา่งกฎหมายมหาชนกบั
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กฎหมายเอกชนมีหลกัเกณฑ์ร่วมกนัและเช่ือมโยงมีความสัมพนัธ์กนัอยู ่ซ่ึงเกิดจากมีช่องว่างของ
กฎหมาย เช่น มีการน านิติวิธีในการตีความนิติกรรมทางปกครองคือค าว่าค าสั่งทางปกครอง และ
ตีความนิติกรรมทางแพ่ง ในลกัษณะยึดโยงกัน กล่าวคือ ความหมายของถ้อยค าเกือบเป็นอย่าง
เดียวกนักบันิติกรรมในทางแพ่ง แตกต่างเพียงผูแ้สดงเจตนาตอ้งเป็นฝ่ายปกครอง และจุดประสงค์
ในการแสดงเจตนาเพื่อประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น67 หรือการน านิติวธีิวนิิจฉยัในเร่ืองหลกัการส่งคืน
ทรัพยสิ์นท่ีได้มาโดยไม่มีสิทธิในกฎหมายปกครอง ท่ีเอกชนได้กระท าการใดไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม ฝ่ายปกครองก็น านิติวิธีเร่ืองลาภมิควรได้ในทางแพ่งมาใช้ในการจ่ายค่าทดแทนแก่
เอกชน68 เป็นตน้ 
  โดยทัว่ไปการห้ามน ากฎหมายเอกชนมาใชใ้นระบบกฎหมายมหาชนดงักล่าว ตอ้งเป็น
กรณีท่ีกฎหมายมหาชนปรากฏช่องวา่งของกฎหมายเกิดข้ึนเท่านั้น เม่ือปรากฏช่องวา่งของกฎหมาย
เกิดข้ึน จะต้องพิจารณาและค านึงถึงลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนในเร่ืองนั้น ๆ ว่า เปิด
โอกาสให้มีการอุดช่องวา่งของกฎหมายหรือไม่ เพียงใด ซ่ึงช่องวา่งของกฎหมายท่ีจะน านิติวธีิมาใช้
ดงักล่าวขา้งตน้ ตอ้งไม่ใช่กรณีท่ีกฎหมายมหาชนก าหนดใหน้ ากฎหมายเอกชนมาใชโ้ดยอนุโลม ซ่ึง
ผูบ้ญัญัติกฎหมายได้รู้ล่วงหน้าแล้วว่ามีช่องว่างของกฎหมายเกิดข้ึน69 แต่ต้องเป็นช่องว่างของ
กฎหมายอย่างแทจ้ริง กล่าวคือ ผูบ้ญัญติักฎหมายไม่อาจคาดการณ์ หรือรู้ล่วงหน้าได้ว่ามีช่องว่าง
ของกฎหมายเกิดข้ึน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดน ากฎหมายแพง่ซ่ึงเป็นกฎหมายเอกชนโดยอาศยัช่องวา่ง
ของกฎหมาย มาใชใ้นกฎหมายปกครองหลายกรณี เช่น วนิิจฉยัอาการทอ้งเสีย เป็นเหตุสุดวิสัยตาม
นยัมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์70 หนงัสือรับสภาพหน้ีกรณีผิดสัญญาลาศึกษา
เป็นนิติกรรมตามมาตรา 149 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์71 เน้ือหาในหนงัสือรับสภาพ
หน้ี เป็นสัญญาประนีประนอมยอมความและเป็นการแปลงหน้ีใหม่ตามมาตรา 850 และมาตรา 349 
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์72 การผดิสัญญาทางปกครองก าหนดเบ้ียปรับตามมาตรา 379 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์73 อายุความตามหนงัสือรับสภาพความรับผิดการผิดสัญญา

                                                           

 67 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ก., เล่มเดิม. น. 327-330. 
 68 มานิตย ์วงศเ์สรี, นิติวิธี การใช้และการตีความกฎหมาย ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและ
ระบบกฎหมายเยอรมนั, น. 336. 
 69 แหล่งเดิม, น. 341. 
 70 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 673/2560 
 71 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 891/2560 
 72 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 715/2560 
 73 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1266/2560 
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ลาศึกษาต่อตามมาตรา 193/28 และมาตรา 193/25 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์74 การน า
หลกักฎหมายเร่ืองการแจง้ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 71 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้ในการบอกเลิกสัญญาทางปกครอง75 การน าขอ้ความคิดเก่ียวกบัค า
เสนอและค าสนองทางแพ่งมาใชใ้นสัญญาทางปกครอง76 การน าความรับผิดทางละเมิดตามมาตรา 
420 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชใ้นความรับผดิทางละเมิดของรัฐ77 การน าอายคุวาม
ความรับผิดเพื่อการละเมิดตามมาตรา 448 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาใช้กบัอายุ
ความตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 253978 การน า
อายุความสิทธิเรียกร้องตามมาตรา 1754 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาใชใ้นการฟ้อง
เรียกค่าสินไหมทดแทน กรณีเจา้มรดกกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ79 เป็นตน้ การน ากฎหมาย
เอกชนมาใชใ้นกฎหมายปกครองขา้งตน้ บางกรณีเป็นการน านิติวิธีมาใชโ้ดยตรง เช่น ในเร่ืองความ
รับผิดทางละเมิด บางกรณีน านิติวิธีมาใชใ้นฐานะหลกักฎหมายทัว่ไป เช่น การท าสัญญา การบอก
เลิกสัญญาทางปกครอง เหตุสุดวิสัย เบ้ียปรับ บางกรณีน านิติวิธีมาใช้ในฐานะเป็นบทกฎหมายท่ี
ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ เช่น การแจง้การบอกเลิกสัญญาทางปกครอง 
  การน านิติวิธีดงักล่าวมาใชใ้นทางกฎหมายมหาชนของไทย เห็นวา่ ส่วนใหญ่จะเกิดข้ึน
จากสถาบนัของกฎหมาย แต่ไม่ได้เกิดข้ึนจากผูใ้ช้กฎหมายเช่นฝ่ายปกครองโดยตรง ในกรณีท่ี
กฎหมายปกครองเกิดช่องว่างแห่งกฎหมาย ไม่ว่าไม่มีการบญัญัติกฎหมายในเร่ืองนั้นไว ้หรือมี
ความไม่ชดัเจนจนไม่อาจตีความได ้ศาลปกครองก็น าวธีิการอุดช่องวา่งของกฎหมายท่ีปรากฏอยูใ่น
นิติวธีิทัว่ไปมาใชไ้ด ้โดยค านึงถึงลกัษณะเฉพาะท่ีส าคญัของกฎหมายปกครอง เช่น หลกัวา่ดว้ย ไม่
มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายเลือกท่ีจะตรากฎหมายโดยใช้ถ้อยค าท่ีมีลักษณะไม่
เฉพาะเจาะจง ส่วนใหญ่แสดงถึงคุณค่าของส่ิงต่าง ๆ ไม่ว่าบุคคล ส่ิงของ สังคม ตวัอยา่งถอ้ยค าท่ี
แสดงถึงคุณค่า เช่น ค าว่า ขดัต่อความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอนัดี  น่ารังเกียจ น่าอนัตราย ทรุด
โทรม ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสังคมรุนแรง เป็นตน้80 ซ่ึงบญัญติัให้ผูใ้ช้อ  านาจเกิดดุลพินิจทั้งส้ิน 
ในทางนิติวิธีผูบ้ญัญติักฎหมายตอ้งการให้ผูใ้ช้กฎหมายมีการตีความ ส่วนในการอุดช่องว่างของ
                                                           

 74 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1271/2559 
 75 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 589/2561 
 76 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1020/2560 
 77 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 197/2553 
 78 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 491/2551 
 79 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 676/2559 
 80 วรพจน์ วศิรุตพิญช,์ ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง  
(พิมพค์ร้ังท่ี 2), (กรุงเทพ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2562), น. 126. 
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กฎหมาย เป็นกรณีท่ีไม่มีการบญัญติักฎหมายในเร่ืองนั้นไว ้หรือกฎหมายมีความไม่ชดัเจนจนไม่
อาจตีความได ้ในการน านิติวธีิโดยการอุดช่องโดยน ากฎหมายอ่ืนมาใชต้อ้งระลึกอยูเ่สมอวา่ จะตอ้ง
ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายท่ีจะไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เฉพาะกรณีท่ี
ประชาชนทัว่ไปไม่อาจคาดการณ์ถึงผลทางกฎหมายได้ อนัเป็นขอ้ยกเวน้ของหลักว่าด้วย ไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจ เช่น การน าหลกัวา่ดว้ย การหกักลบลบหน้ีมาใชใ้นหน้ีทางปกครอง ยอ่มท าให้
หน้ีระงบัไปทั้งหมดหรือบางส่วน หรือการน าหลกัว่าดว้ยการช าระหน้ีบกพร่องมาใช้ในการช าระ
หน้ีในทางปกครอง ย่อมก่อให้เกิดหน้าท่ีความรับผิดในมูลหน้ีท่ีช าระบกพร่องนั้น ซ่ึงย่อมเป็น
ผลร้ายต่อบุคคลอนัขดัต่อหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ได้81  ส่วนกรณีอ่ืน ๆ ท่ีสถาบนัทางกฎหมาย เช่น 
ศาลปกครองไดน้ านิติวิธีมาใช้ เช่น การขยายหลกัค าวา่สัญญาทางปกครอง82 การน าเอกเทศสัญญา
ตามมาตรา 453 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้ในสัญญาทางปกครอง83 หรือ
คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล น านิติวิธีมาใชใ้นการแบ่งแยกสัญญาทางแพ่ง
และสัญญาทางปกครอง84 เป็นต้น เห็นว่า ปัญหาดังกล่าวคงจะเกิดจากการท่ีฝ่ายปกครอง ไม่
สามารถน านิติวิธีในกฎหมายมหาชนผา่นกระบวนการคิดอยา่งเป็นระบบ โดยค านึงถึงลกัษณะของ
กฎหมายมหาชนตามสภาพโดยเฉพาะกฎหมายปกครอง ดงันั้น สถาบนัทางกฎหมายอ่ืน ๆ จึงจ าเป็น
ท่ีตอ้งสร้างบรรทดัฐานให้ฝ่ายปกครอง ในการใช้การตีความกฎหมายหรือการน านิติวิธีเชิงปฏิเสธ
มาใช ้ในการแสวงหาจุดร่วมในผลลพัธ์ให้เกิดข้ึนได ้เช่น สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี น ากฎหมาย
แพ่งมาใช้ในกฎหมายปกครองมาเป็นแนวทางในการน าเสนอวิธีคิด เพื่ออุดช่องว่างของกฎหมาย
ตามขั้นตอนดงัน้ี ขั้นตอนแรก ตอ้งพิจารณาว่า กฎหมายปกครองท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรสามารถ
น ามาใชไ้ดห้รือไม่ ขั้นตอนท่ีสอง เม่ือกฎหมายปกครองท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรน ามาใชไ้ม่ได ้ไม่วา่
ขาดความชัดเจน หรือไม่สามารถตีความได้ ต้องพิจารณาว่า บทบัญญัติของกฎหมายปกครอง
ก าหนดให้น ากฎหมายแพ่งมาใช้เป็นการเฉพาะหรือไม่ ตวัอย่างเช่น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 บญัญติักรณีท่ีมีการ เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีให้
ประโยชน์ โดยให้มีผลยอ้นหลงั ในการคืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไดรั้บไป ให้น าบทบญัญติัว่าด้วยลาภมิควรไดต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้บงัคบั

                                                           

 81 มานิตย ์วงศเ์สรี, นิติวิธี การใช้และการตีความกฎหมาย ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและ
ระบบกฎหมายเยอรมนั, น. 366-367. 
 82 มติท่ีประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6 /2544 
 83 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 689/2561 
 84 มานิตย ์วงศเ์สรี, นิติวิธี การใช้และการตีความกฎหมาย ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและ
ระบบกฎหมายเยอรมนั, น. 349. 
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โดยอนุโลม85 กรณีน้ีผูบ้ญัญติักฎหมายไดบ้ญัญติัเช่ือมโยงให้น ากฎหมายแพ่งมาใช้โดยเฉพาะแลว้ 
เป็นตน้ ขั้นตอนท่ีสาม หากไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายปกครองก าหนดให้น ากฎหมายแพ่งมาใช้
เป็นการเฉพาะ ตอ้งพิจารณาวา่ บทบญัญติัของกฎหมายปกครอง ก าหนดให้น ากฎหมายแพ่งมาใช้
เป็นการทัว่ไปหรือไม่ เช่น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ได้
บญัญติัถอ้ยค า ท่ีใช้ในกฎหมายแพ่งมาใช้ในกฎหมายปกครอง เช่น ค าว่า ความเป็นคู่หมั้นหรือคู่
สมรส ความเป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี ความเป็นนายจา้งหรือลูกจา้ง86 เห็นว่า ในการตีความถ้อยค า
ดงักล่าว สามารถน าสถานะและความสัมพนัธ์ทางกฎหมายแพ่งของถอ้ยค าดงักล่าวมาใชพ้ิจารณา
ความเป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรส ความเป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหน้ี ความเป็นนายจ้างหรือลูกจ้าง ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ได ้ในกรณีน้ีผูบ้ญัญติักฎหมาย
ไดบ้ญัญติัเช่ือมโยงใหน้ ากฎหมายแพ่งมาใชเ้ป็นการทัว่ไปแลว้ ขั้นตอนท่ีส่ี หากไม่มีบทบญัญติัของ
กฎหมายปกครองก าหนดให้น ากฎหมายแพ่งมาใช้เป็นการทั่วไป ต้องพิจารณาน ากฎหมายท่ี
ใกลเ้คียงอย่างยิ่งมาใช้ กฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่งน้ีอาจเป็นกฎหมายแพ่งหรือ กฎหมายอาญาก็ได ้
ตวัอยา่งเช่น ศาลปกครองสูงสุดน าขอ้ความคิดเก่ียวกบัค าเสนอและค าสนองทางแพ่ง มาใชใ้นการ
เกิดสัญญาทางปกครอง87  ขั้นตอนสุดทา้ย หากไม่มีกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรใด ๆ จึงตอ้ง
พิจารณาตามจารีตประเพณี และหลกักฎหมายทัว่ ๆ ไปท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร นอกจากน้ี ในการ
เลือกน ากฎหมายอ่ืนมาใช้ จะต้องพิจารณาว่า บทบัญญัติในกฎหมายนั้น มีข้อคิดทางกฎหมาย
คลา้ยคลึง กบับทบญัญติัในกฎหมายปกครองหรือไม่ โดยพิจารณาจากวตัถุประสงคข์องกฎหมายใน
เร่ืองนั้น ๆ เปรียบเทียบกนัวา่ สามารถน ากฎหมายอ่ืนมาใชม้ากนอ้ยเพียงใด88  
  จากท่ีกล่าวมาเห็นว่า นิติวิธีเชิงปฏิเสธเกิดข้ึนจากความจ าเป็น ท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายให้
อ านาจรัฐ เพื่อให้ฝ่ายปกครอง ด าเนินกิจกรรมสาธารณะบรรลุผลเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม ดงันั้น 
ผูใ้ช้กฎหมายจะน านิติวิธี โดยน าวิธีคิดตามหลกักฎหมายเอกชนมาใช้กบักฎหมายมหาชนไม่ได ้
เพราะกฎหมายมหาชน มีแนวคิด ทฤษฎี วิธีการตีความ การใชท่ี้ไม่มีอยูใ่นกฎหมายเอกชน และจะ
ยึดหลกัการตีความตามตวัอกัษรแต่เพียงอย่างเดียวไม่ไดอี้กเช่นกนั และตอ้งท าให้นกักฎหมายเคย
ชินต่อระบบกฎหมายมหาชนได้โดยสภาพ กล่าวคือ ท าให้เห็นโดยประจกัษ์ถึงความแตกต่าง
ระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน โดยไม่ต้องออกกฎหมายระบุเป็นเร่ือง ๆ ให้ฝ่าย

                                                           

 85 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 
 86 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 
 87 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1020/2560 
 88 มานิตย ์วงศเ์สรี, นิติวิธี การใช้และการตีความกฎหมาย ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและ
ระบบกฎหมายเยอรมนั, น. 341-344. 
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ปกครองมีอ านาจอยูเ่หนือประโยชน์ส่วนบุคคล และจะน ากฎหมายเอกชนมาใชเ้ป็นเพียงขอ้ยกเวน้
เท่านั้นโดยผา่นนิติวธีิท่ีเป็นระบบท่ีกล่าวขา้งตน้เท่านั้น เม่ือรัฐฝ่ายปกครองด าเนินกิจกรรมใด ก็ยอ่ม
หมายถึง ด าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น ซ่ึงก็ตอ้งคิดในเชิงปฏิเสธว่า ถา้ฝ่ายปกครองมี
การใชอ้  านาจเพื่อประโยชน์ส่วนตวั การกระท านั้นยอ่มเป็นการบิดผนัการใชอ้  านาจและเสียไปโดย
ส้ินเชิง อนัเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากการกระท าใดเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม
เป็นหลกัแลว้ แมเ้อกชนจะไดรั้บประโยชน์ส่วนตวัไปดว้ยการกระท านั้นก็ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น 
กฎหมายมหาชนจึงสร้างข้ึนมาเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม การน านิติวิธีเชิงปฏิเสธดงักล่าวมา
ใชใ้นการตีความประโยชน์ส่วนรวม ยอ่มเป็นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองในวธีิท่ีถูกตอ้ง 
  2) วิธีการคิดในการสร้างสมดุลระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพส่วน
บุคคลของประชาชน เป็นนิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ เพราะการสร้างสมดุลเป็นเป้าหมายสูงสุดตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายมหาชน หรือเป็นหวัใจของนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน89 และขณะเดียวกนั
ก็เป็นหัวใจหลกัของการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองท่ีจะขาดเสีย
ไม่ไดเ้ช่นกนั หากให้ความส าคญักบัประโยชน์ส่วนรวมมากเกินความจ าเป็น ย่อมเป็นการลดการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองลงเร่ือย ๆ กลายเป็นอ านาจตามอ าเภอใจ และท าให้
ฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายควบคุมประชาชนอยา่งไร้ขีดจ ากดัในท่ีสุด เม่ือฝ่ายปกครองควบคุมประชาชน
อย่างไร้ขีดจ ากดั สิทธิและเสรีภาพของประชาชน ค่อย ๆ หมดไปเช่นเดียวกนั ซ่ึงตามหลกันิติรัฐ
และหลักนิติธรรมท่ีแท้จริงจะยอมให้ส่ิงน้ีเกิดข้ึนไม่ได้ หรือหากให้ความส าคัญกับสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลมากเกินไป เท่ากับรัฐฝ่ายปกครองลดสถานะความเป็นรัฐลง  กล่าวคือ เห็น
ประโยชน์ส่วนรวมเท่าเทียมกบัประโยชน์ส่วนตวัแต่ละคน การบริหารงานและการด าเนินกิจกรรม
ของฝ่ายปกครองท่ีท าไปเพื่อประโยชน์สาธารณะยอ่มเสียหายและไม่อาจส าเร็จได ้ดงันั้น สภาพท่ี
พึงประสงค์ คือ การสร้างดุลยภาพระหว่างสองส่ิงดงักล่าวขา้งตน้ อยู่ท่ีนิติวิธีโดยมีเป้าหมายไม่
ควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองมากเกินไป และไม่คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกิน
สมควร เม่ือค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม ย่อมเป็นการตีความนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนให้เกิดจุด
สมดุลอย่างแทจ้ริง ส่ิงใดเป็นประโยชน์ส่วนรวม ส่ิงใดเป็นสิทธิและเสรีภาพในระบบกฎหมาย
มหาชน มีนิติวิธีจากบทบญัญติัในกฎหมายนั้น ๆ เช่น มีถอ้ยค าวา่ บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า ป้องกนั
โรคติดต่อ รักษาโบราณสถาน โบราณวตัถุ เพื่อประโยชน์แก่การศึกษา สร้างสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ เหล่าน้ีเป็นตน้ ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของผูใ้ช้กฎหมายจะตอ้งน านิติวิธีตีความถอ้ยค า และ
เจตนารมณ์ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายกบัลักษณะกิจกรรมตามสังคมในเวลานั้น ๆ พิจารณา90 
                                                           

 89 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, เล่มเดิม, น. 332. 
 90 แหล่งเดิม, น. 336. 
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ส่วนสิทธิและเสรีภาพเป็นความตอ้งการท่ีตรงกนัของแต่ละคน จึงเป็นประโยชน์ส่วนรวมในตวัเอง 
การด าเนินการของฝ่ายปกครองแมเ้พื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมก็ตอ้งไม่ท าลายสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล อนัเป็นประโยชน์ส่วนรวมอย่างหน่ึงเหมือนกัน หากมีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของบุคคลถือเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายร้ายแรงท่ีสุด91 ดงันั้น นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์จึง
อยู่ในฐานะเป็นนิติวิธีท่ีน ามาใช้ในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองโดยตรง 
ส าหรับปัจจยัท่ีตอ้งพิจารณาในการรักษาสมดุลดงักล่าวมีหลกัการย่อยหลายหลกั เช่น หลกัการ
ป้องกนัตนเองในการไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้ หลกัสิทธิท่ีไดรั้บไปแลว้ หลกัความเสมอ
ภาค หลักความได้สัดส่วน หลักความมัน่คงของกฎหมาย เป็นต้น92 รายละเอียดจะได้ศึกษาใน
งานวจิยัเล่มน้ีต่อไป 
  2.4.1.2 นิติวธีิประกอบ93 
  นิติวิธีประกอบในกฎหมายมหาชนไม่ไดน้ ามาใช้ในกระบวนการคิด วิเคราะห์ ในการ
แก้ปัญหาทางกฎหมายกับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนโดยตรง แต่เป็นการเปรียบเทียบกฎหมาย และ 
การวิเคราะห์กฎหมายโดยวิธีการทางสังคมวิทยาวิธีคิดวิเคราะห์เพื่อท าให้ เขา้ถึงนิติหลกัรวดเร็ว
ยิง่ข้ึน 
  1) การเปรียบเทียบกฎหมาย 
  การศึกษาการเปรียบเทียบกฎหมาย เพื่อคิดวิเคราะห์วา่ หลกักฎหมายมหาชนระบบใด
เหมาะสม ในการสร้างดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ส่วนรวม กบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน เช่น น าเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ราชอาณาจกัรสเปน 
และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาเปรียบเทียบกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย 
เรียกว่าการเปรียบเทียบแบบจุลภาค94 หรือการเปรียบเทียบการควบคุมตรวจสอบ หนังสือเวียน
แนวทางปฏิบัติของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และประเทศอังกฤษ มาเปรียบเทียบกับการควบคุม
ตรวจสอบ หนงัสือเวียนแนวทางปฏิบติัของประเทศไทย หรือเปรียบเทียบหลกัเกณฑ์และองคก์าร
การตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองระหวา่งประเทศไทยกบัสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส และราชอาณาจกัรสวีเดน เป็นตน้ ซ่ึงจะกล่าวโดยละเอียดในงานวิจยั
ต่อไปในบทท่ี 3 

                                                           

 91 แหล่งเดิม, น. 347-362. 
 92 แหล่งเดิม, น. 366-367. 
 93 แหล่งเดิม, น. 369-413. 
 94แหล่งเดิม, น. 371. 
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  การเปรียบเทียบกฎหมาย หมายถึง “การเปรียบเทียบกฎเกณฑ์สถาบนัในระบบกฎหมาย
ต่าง ๆ ซ่ึงอาจน ามาแก้ไขปัญหาในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของระบบกฎหมายหน่ึงกบัแนวทางของอีก
ระบบหน่ึง”95 หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง เป็นวธีิการท่ีศึกษาถึงทางแกต่้าง ๆ ต่อปัญหาอยา่งเดียวกนั โดย
กฎหมายท่ีต่างกนัไปพร้อม ๆ กนั96 ส าหรับประโยชน์ในการเปรียบเทียบนั้นก็เพื่อนิติบญัญติั เพื่อ
การใช้กฎหมาย เพื่อการตีความกฎหมาย เพื่อสร้างเอกภาพของกฎหมาย ดงันั้น ในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ยอ่มหมายถึง การเปรียบเทียบเพื่อการใช้
และการตีความของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในฐานะเป็นผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง อนั
เกิดจากความมีช่องวา่งของกฎหมายท่ีกฎหมายมิไดบ้ญัญติัเร่ืองนั้นไวโ้ดยตรง หรือบญัญติัไวแ้ต่ไม่
ชดัเจนเคลือบคลุม ตลอดจนท าใหศ้าลปกครอง ซ่ึงมีหนา้ท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในการ
ออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง ในการสร้างบรรทดัฐานท่ีได้มาตรฐาน ให้การปฏิบติัหน้าท่ีของฝ่าย
ปกครองมีประสิทธิภาพต่อไป 
  การเปรียบเทียบกฎหมายมหาชน จะเพียงยึดตัวบทกฎหมายลายลักษณ์อกัษรเพียง
ประการเดียวไม่ได ้เพราะขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนและเปล่ียนแปลงตลอดเวลา ดงันั้น การเปรียบเทียบเพื่อ
เช่ือมโยงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรกบัทางปฏิบติัจึงเป็นส่ิงจ าเป็น เช่น เกิดทฤษฎีบริการสาธารณะ
ของ Duguit ซ่ึงมีอิทธิพลเหนือศาลปกครองฝร่ังเศส97 และเป็นทฤษฎีท่ีใชใ้นการตีความและควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายปกครอง ท่ีอา้งวา่กระท าไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมท่ีไดรั้บการยอมรับในปัจจุบนั 
ดงันั้น ในความเป็นจริงแมก้ารเปรียบเทียบกฎหมายมหาชนไทยกบัต่างประเทศจะท าค่อนขา้งยาก 
เพราะระบบกฎหมาย การปกครอง จารีตประเพณีแตกต่างกนั แต่ก็มีความจ าเป็นเพื่อสร้างหลัก
กฎหมายมหาชนท่ีดี แมก้ระทัง่การหยบิยมืส่วนท่ีดีของระบบต่าง ๆ มาใชก้บัประเทศไทย เช่น หลกั
ความชอบด้วยกฎหมาย หลกัความเสมอภาค หลกัการห้ามเลือกปฏิบติั หลกัความได้สัดส่วนใน
ค าสั่งทางปกครอง หลกัความมัน่คงแห่งกฎหมาย หลกัการป้องกนัตนเอง หลกัการมีส่วนร่วม หลกั
ความเป็นกลาง หลกัความสุจริต หลกัฟังความหลายฝ่าย หลกัการบริการสาธารณะ ฯลฯ เพื่อสร้าง
บรรทดัฐานในค าพิพากษาหรือในการบญัญติักฎหมายดงัเช่นในต่างประเทศ  
  อยา่งไรก็ตาม การเปรียบเทียบเพื่อน าหลกักฎหมายมาใชน้ั้น ผูใ้ชก้ฎหมายจะตอ้งระลึก
อยูเ่สมอวา่ กฎหมายท่ีแกปั้ญหาในเร่ืองนั้น มีบทบญัญติัท่ีครบถว้นสมบูรณ์อยูแ่ลว้หรือไม่ สามารถ
น าบทบญัญติัแห่งกฎหมายอ่ืนไม่วา่กฎหมายภายใน หรือต่างประเทศในฐานะบทบญัญติักฎหมายท่ี
ใกลเ้คียงอย่างยิ่งมาใชไ้ดห้รือไม่ และประการส าคญั การน ามาใชจ้ะมีขอบเขตแค่ไหน เพียงใด ซ่ึง

                                                           

 95 อมร จนัทร์สมบูรณ์, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 2520), น. 16. 
 96 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2539), น. 2. 
 97 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ก., เล่มเดิม, น. 394. 
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จะตอ้งไม่เป็นการขยายความมากไปกว่ากฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในเร่ืองนั้น โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
หากน ามาใชใ้นกฎหมายปกครอง จะตอ้งไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
หรือประชาชนทัว่ไป ท่ีไม่อาจคาดหมายถึงผลทางกฎหมายล่วงหน้าได ้อนัเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกั
ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจของฝ่ายปกครอง การเปรียบเทียบกฎหมาย ในกรณีน้ีย่อมมีขอ้จ ากดัอนั
อาจกระทบต่อความเช่ือพื้นฐานและระบบคุณค่าของรัฐ ดงันั้นการเปรียบเทียบกฎหมายดงักล่าว 
เพื่อท าให้การคิด วิเคราะห์นิติวิธีหลกัได้รวดเร็วยิ่งข้ึนเท่านั้น ในท่ีน้ีขอยกตวัอย่าง นิติวิธีในการ
เปรียบเทียบกฎหมายระหว่างกฎหมายปกครองภายในกับกฎหมายปกครองต่างประเทศ กรณีคู่
สมรสของนายกเทศมนตรีจะท าสัญญาจา้งก่อสร้างถนนกบัเทศบาล โดยนายกเทศมนตรีลงนามใน
สัญญา ถือว่าสัญญาจา้งดงักล่าว นายกเทศมนตรีเป็นผูมี้ส่วนได้เสียตามพระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496 หรือไม่จะตอ้งพิจารณา ดงัน้ี จะตอ้งพิจารณาวา่ หลกัเกณฑ์ในกฎหมายปกครอง บญัญติั
เร่ืองส่วนไดเ้สียไวค้รบถว้นสมบูรณ์หรือไม่ เม่ือพิจารณาวตัถุประสงคข์องเร่ืองความมีส่วนไดเ้สีย 
ก็เพื่อป้องกนัมิให้ความอคติของนายกเทศมนตรี ท่ีเกิดจากสถานะและความสัมพนัธ์ความเป็นสามี
ภรรยา ตามตวัอยา่งดงักล่าว มาท าใหก่้อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการและไม่เป็นธรรมต่อบุคคลท่ี
เขา้ร่วมแข่งขนั เพื่อเขา้ท าสัญญาจา้งกบัเทศบาลเพื่อใหเ้กิดความเป็นกลาง นอกจากน้ีถอ้ยค า ความมี
ส่วนได้เสีย เป็นถ้อยค าท่ีมีลกัษณะท่ีไม่เฉพาะเจาะจง จ าเป็นตอ้งอาศยัการตีความโดยค านึงถึง
วตัถุประสงค์ของพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการพิจารณาทางปกครองไว ้
แต่พระราชบญัญติัดงักล่าวครอบคลุมเฉพาะการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่
รวมถึงการท าสัญญาทางปกครองดว้ย แต่อยา่งไรก็ตาม การเขา้ท าสัญญาทางปกครองหาใช่เป็นการ
แสดงเจตนาเหมือนในกฎหมายแพ่ง แต่เป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายเทศบาล
ก าหนด ต้องถือว่าเป็นการพิจารณาทางปกครองอย่างหน่ึงเช่นกัน แม้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมุ่งเน้นเพียงการพิจารณาออกค าสั่งทางปกครอง ประกอบกบั
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัการสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอซ้ือหรือจา้งถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง
ดว้ย ดงันั้น กระบวนการพิจารณาก่อนท าสัญญาจา้งเป็นการพิจารณาทางปกครอง กรณีสามารถน า
หลกัความเป็นกลางตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชก้บัความมี
ส่วนได้เสียตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ.1976 บญัญติั เร่ืองการพิจารณา
เพื่อออกค าสั่งทางปกครองใหร้วมถึงการท าสัญญาทางปกครองดว้ย98 
                                                           

 98 กฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเยอรมนี ค.ศ. 1976 มาตรา 9 บญัญติัไวว้า่ วธีิปฏิบติั



66 

  2) การวเิคราะห์กฎหมายโดยวธีิการทางประวติัศาสตร์และสังคมวทิยา 
  นิติวิธีประกอบในกฎหมายมหาชน โดยวิธีการทางประวติัศาสตร์และสังคมวทิยา ก็เป็น
นิติวธีิหน่ึงท่ีใชใ้นการคิดวเิคราะห์ ตีความกฎหมายมหาชนสามารถเขา้ใจนิติวธีิหลกัดียิ่งข้ึน ซ่ึงการ
วิเคราะห์ประวติัศาสตร์กฎหมายเป็นการรวมกฎเกณฑ์ทุกชนิดของกฎหมายในอดีต ทั้งท่ีเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร และท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น จารีตประเพณี ในลกัษณะท่ีสัมพนัธ์กบัพฤติกรรม
ของบุคคล และส่ิงแวดล้อมในสังคมท่ีเป็นสาเหตุของกฎหมายและผลของกฎหมายนั้น ๆ ซ่ึง
น ามาใช้เป็นประโยชน์ในการศึกษาเปรียบเทียบในปัจจุบันว่า เพราะเหตุใดระบบกฎหมายท่ี
เปรียบเทียบนั้นเหมือนกนัหรือแตกต่างกัน เช่น การเปรียบเทียบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครอง การเปรียบเทียบสถานะของหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั การเปรียบเทียบ
องคก์รในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองซ่ึงตรงกบัปัญหาใน
งานวจิยัเล่มน้ี ซ่ึงจะกล่าวต่อไปในบทท่ี 3 เป็นตน้ 
  ส่วนการวิเคราะห์สังคมวิทยาทางกฎหมาย เป็นการศึกษาถึงความจริงทางกฎหมาย 
คุณค่าทางกฎหมายในลกัษณะท่ีเป็นการใชก้ฎเกณฑ์เพื่อประโยชน์ในการตีความและใช้กฎเกณฑ์
ตามบทบัญญัตินั้ น ๆ โดยมุ่งเหตุทางสังคมท่ีก่อให้เกิดกฎหมายและผลทางสังคมท่ีกฎหมาย
ก่อให้เกิดข้ึน99 ทั้ งในด้านเหตุและผลของกฎเกณฑ์และพฤติกรรม ซ่ึงสังคมวิทยากฎหมายเป็น
ประโยชน์ต่อการใชก้ฎหมาย ให้เกิดความเป็นธรรมและต่อการพฒันากฎหมาย โดยการเพ่งเล็งว่า 
ใครเป็นผูไ้ดป้ระโยชน์หรือเสียประโยชน์จากกฎหมายนั้น ในลกัษณะเป็นเคร่ืองมือในการควบคุม
ส่ิงท่ีเอ้ือประโยชน์ ให้แก่กลุ่มอ านาจในดา้นใดด้านหน่ึงของสังคม100 ประโยชน์ของสังคมวิทยา
กฎหมายจึงเป็นเคร่ืองช่วยให้การตีความกฎหมายมีความเป็นธรรม เช่น กรณีมีบทบญัญติักฎหมาย
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไว ้หรือการท่ีศาลตีความไปตามตวับทกฎหมายไว ้ซ่ึงอาจตีความบทบญัญติัไป
ตามทฤษฎีหรือเป็นการตีความไปตามตวับทกฎหมาย ซ่ึงไม่ถูกตอ้งตรงกบัความเป็นจริงท่ีเป็นอยูใ่น
สังคมก็ได ้ยกตวัอยา่ง กรณีท่ีกฎหมายประกาศให้เป็นพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ แต่ประชาชนอาศยัอยู่
ในพื้นท่ีดังกล่าวมาตั้ งแต่บรรพบุรุษและต่างยึดถือว่าเป็นป่าของชุมชน ในการรักษาและใช้
ประโยชน์ เห็นว่า เป็นกรณีท่ีกฎหมายกบัความเป็นจริงในการยึดถือนั้น มีลกัษณะสวนทางกนัท่ี
เป็นอยู่ในสังคม ในการเปรียบเทียบตามนิติวิธีแต่ละแบบ ท าให้สามารถเขา้ใจกฎหมายได้อย่าง
ลึกซ้ึงและรอบด้านยิ่งข้ึน เห็นว่า การวิเคราะห์กฎหมายโดยวิธีการทางประวติัศาสตร์และสังคม

                                                                                                                                                                      

ราชการทางปกครอง หมายถึง การด าเนินการใด ๆ ของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลออกไปสู่ภายนอกท่ีมีผลเป็นการ
ตรวจสอบเง่ือนไขต่าง ๆ ในการตระเตรียมการและออกค าสัง่ ทั้งน้ี ใหร้วมถึงการออกค าสัง่ทางปกครองดว้ย 
 99 Jean Carbonnier, Sociologie Juridique, (Paris: PUF, 1994), p. 14-16. 
 100 ภูริชญา วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน, น. 355. 
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วิทยา เป็นนิติวิธีซ่ึงตอ้งน ามาใช้ประกอบกฎหมายมหาชน จะท าให้ผูใ้ช้กฎหมายโดยเฉพาะฝ่าย
ปกครองตีความกฎหมาย สร้างและพฒันากฎหมายไดดี้ยิง่ข้ึน 
  สรุป นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนมีสองกรณี คือ ห้ามน ากฎหมายเอกชนมาใช้ในการ
แกปั้ญหาทางกฎหมายมหาชน กบัการสร้างสมดุลระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคล ส่วนนิติวิธีประกอบเป็นวิธีการคิดโดยน าประวติัศาสตร์ทางสังคมและกฎหมายมา
เปรียบเทียบ เพื่อให้นิติวธีิหลกัทั้งสองประการดงักล่าวสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ดงันั้น การน าขอ้ความคิดทาง
กฎหมายมหาชน การใช้ การตีความและวิธีคิด วิธีการ รวมถึงทศันคติในระบบกฎหมายท่ีเรียกว่า 
นิติทางกฎหมายมหาชน มาใช้กบัปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกค าสั่งทางปกครอง ย่อมท าให้ฝ่าย
ปกครองเขา้ถึงแก่นแทใ้นการท าค าสั่งทางปกครอง และสามารถน าไปใชป้รับกบัความสัมพนัธ์กบั
หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง เหมาะสมกบัภารกิจท่ีเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา ให้เกิดความยุติธรรมและ
คุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม โดยค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน อนัเป็นความมุ่งหมายของ
กฎหมายมหาชนไดต้ลอดไป การน านิติวธีิมาใชใ้นการตีความกฎหมายมหาชน อยา่งนอ้ยก็เป็นการ
ให้ความยุติธรรมเฉพาะคดี ถา้มีคดีเช่นนั้นเกิดข้ึนอีก ก็มีแนวบรรทดัฐาน และยงัเป็นทางให้ฝ่ายนิติ
บญัญติัน าไปแกไ้ขปัญหาในกฎหมายฉบบันั้นไดอี้กดว้ย 
 2.4.2  หลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใชอ้ านาจในการท าค าสั่งทางปกครอง
ของฝ่ายปกครอง 
  กระบวนการยุติธรรมในการท าค าสั่งทางปกครองมีระบบควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครอง เร่ิมตั้งแต่กระบวนการพิจารณาก่อนท าค าสั่งทางปกครองจนน าไปสู่การตดัสินใจ คือ  
การท าค าสั่งทางปกครองให้มีผลตามกฎหมาย และหลงัจากการตดัสินใจท าค าสั่งทางปกครองแลว้ 
ผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองมีสิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครอง และหากไม่พอใจในผลของการพิจารณาอุทธรณ์ก็มีสิทธิโตแ้ยง้น าไปสู่ศาลปกครอง ซ่ึง
เป็นองคก์รสุดทา้ยท่ีท าให้ผลของค าสั่งทางปกครองยติุลง ทั้งน้ี เพื่อแกไ้ขเยยีวยาทุกขท่ี์ฝ่ายปกครอง
ก่อให้เกิดแก่บุคคล ซ่ึงเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนทัว่ไปภายหลังจากฝ่าย
ปกครองท าค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ ในลกัษณะการแกไ้ขเยยีวยา ก่อนท่ีจะศึกษาหลกัประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจดงักล่าว จ าเป็นจะตอ้งทราบอ านาจของฝ่ายปกครอง
ทัว่ไปก่อนว่ามีลักษณะอย่างไร เพราะสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะถูกกระทบกระเทือน
เพียงใด ยอ่มข้ึนอยูก่บัการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองดงักล่าวเช่นกนั 
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  อ านาจของฝ่ายปกครองโดยทัว่ไปอาจแยกไดด้งัน้ี101 ประการท่ีหน่ึง อ านาจในการออก
กฎ หมายถึง อ านาจทัว่ไปท่ีกฎหมายในทางปกครองแม่บทไดใ้หอ้ านาจเรียกวา่ กฎในทางปกครอง 
ในการก าหนดรายละเอียดและการปฏิบติัให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ประการท่ีสอง 
อ านาจในการสั่งการใด ๆ หมายถึง อ านาจสั่งการของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้ง
ปฏิบติัตามหลกับริหารราชการแผน่ดินทัว่ไป ประการท่ีสาม อ านาจในการปฏิบติัราชการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรี หรือผูบ้งัคบับญัชา เช่น อ านาจในการ
สืบสวน สอบสวนขอ้เท็จจริง เพื่อให้ไดม้าซ่ึงขอ้เท็จจริงประกอบการพิจารณาวินิจฉัยสั่งการตาม
อ านาจท่ีมีอยู่ หรืออ านาจในการควบคุมตรวจสอบในการปฏิบติัหน้าท่ีราชการเพื่อให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา หรือมติของคณะรัฐมนตรี ตามล าดบัชั้นในสายงานของ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินปกติ ประการท่ีส่ี อ านาจบงัคบัใช้มาตรฐานในการใช้ดุลพินิจท่ี
เหมาะสม เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการบญัญติักฎหมาย และเป็นกรอบให้มีมาตรฐานเดียวกนั 
ซ่ึงเห็นว่า ขอบเขตอ านาจตามท่ีกล่าวขา้งตน้ เป็นอ านาจทัว่ไปของฝ่ายปกครอง ท่ีใช้การควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน นอกเหนือจากกฎหมายเร่ืองนั้น
ไดค้วบคุมตรวจสอบเป็นการเฉพาะแลว้ก็ตาม อาจเกิดจากผูบ้งัคบับญัชายกข้ึนตรวจสอบ หรือมีการ
ร้องเรียนตามสายการบังคับบัญชา ซ่ึงเห็นว่า หากมองในด้านคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนแลว้ยอ่มเป็นผลดี เพราะประชาชนสามารถเลือกให้ฝ่ายปกครองคุม้ครองสิทธิไดห้ลาย
ช่องทาง ทั้งตามท่ีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไว ้หรือหากกฎหมายเฉพาะไม่ไดบ้ญัญติัไว ้ก็ใชสิ้ทธิตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็นกฎหมายกลาง หรือใช้สิทธิตาม
ขอบเขตอ านาจท่ีฝ่ายปกครองมีอยู่เป็นการทัว่ไปตามท่ีกล่าวแล้วขา้งตน้ก็ได้ ซ่ึงย่อมแล้วแต่ผูท่ี้
ได้รับผลกระทบตามค าสั่งทางปกครองนั้นจะเลือกว่า ช่องทางใดเป็นผลดีกบัตน อาจใช้ทั้งสอง
ช่องทางพร้อม ๆ กนัก็ได ้แต่อย่างไรก็ตาม หากให้ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบตามค าสั่งทางปกครองใช้
สิทธิหลายช่องทางพร้อม ๆ กนั ยอ่มเป็นความซ ้ าซ้อน เพราะนอกจากค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหา
เดียวกันควรได้รับการพิจารณาคร้ังเดียวแล้ว ความคาดหวงัในผลของการให้มีการเปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครอง ไปในทิศทางตามท่ีผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองตอ้งการก็มีน้อย
เช่นเดียวกนั เพราะผูพ้ิจารณาตามขอบเขตอ านาจทัว่ไปเป็นฝ่ายปกครองดว้ยกนัทั้งส้ิน การประกนั
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรโดยช่องทางอ่ืน เช่น องค์กรท่ีเป็นอิสระ หรือองค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครอง เช่น ศาลปกครองย่อมเป็นหนทางท่ีดีกว่า ดังนั้ น การศึกษาถึงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนวา่ กฎหมายรับรอง คุม้ครองให้เพียงใด จะเป็นประโยชน์ท าให้บุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบ
                                                           

 101 ถาวร เกียรติทบัทิว, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2), (กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ, 2532),        
น. 241-245. 
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จากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ทราบวา่ ตนมีสิทธิและเสรีภาพอยูอ่ยา่งไร 
กรณีใดเป็นสิทธิ กรณีใดเป็นเสรีภาพ เพื่อท่ีจะไดใ้ชสิ้ทธิและเสรีภาพนั้นไดถู้กตอ้ง โดยเฉพาะผูท่ี้
ไดรั้บผลกระทบจากการออกค าสั่งทางปกครอง 
  2.4.2.1 แนวความคิดพื้นฐานของสิทธิและเสรีภาพ 
  เม่ือกล่าวถึงสิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Liberty) ของประชาชนนั้น หลายคนคงเขา้ใจวา่ 
สิทธิและเสรีภาพเป็นเร่ืองเดียวกนั เพราะมองเพียงว่า เราไดแ้สดงการใชสิ้ทธิและเสรีภาพออกไป
อย่างไร และมีใครมาโตแ้ยง้การใช้สิทธิและเสรีภาพของเราหรือไม่เท่านั้น โดยไม่ไดพ้ิจารณาถึง
เน้ือหาวา่ ส่ิงท่ีกฎหมายรับรองใหน้ั้น คือสิทธิ หรือคือเสรีภาพ ทั้งท่ีความจริงแลว้ สิทธิกบัเสรีภาพก็
มีความแตกต่างกัน เพราะหากว่าเป็นส่ิงเดียวกันแล้ว ย่อมไม่มีความจ าเป็นใดท่ีจะต้องใช้ค  าท่ี
แตกต่างกัน ค าว่า “สิทธิและเสรีภาพ” ได้ถูกน ามาเขียนหรือพูดติดกันเป็นค าเดียวกันคือ “สิทธิ
เสรีภาพ” และใช้จนกลายเป็นความเคยชินว่าเป็นค าเดียวกัน แต่ควรจะเขียนแยกกัน กรณีหาก
น ามาใช้คู่กนัก็ควรใช้ค  าสันธานเช่ือมเป็น สิทธิและเสรีภาพ อย่างไรก็ตาม การท่ีจะแบ่งแยกสิทธิ
และเสรีภาพออกจากกนัอยา่งเด็ดขาดนั้น เป็นเร่ืองท่ีไม่สามารถกระท าได ้เพราะแมว้า่โดยสารัตถะ
ของสิทธิและเสรีภาพนั้นจะมีความแตกต่างกนัอยูก่็ตาม แต่ในการใชก้ารตีความก็ตอ้งน ามาวินิจฉยั
ประกอบกนัเสมอ ในขณะเดียวกนัการท่ีละเลยไม่พิจารณาท่ีเน้ือหาว่า ส่ิงท่ีกฎหมายไดรั้บรองให้
นั้นเป็นสิทธิ หรือเป็นเสรีภาพ โดยยงัปล่อยให้มีการใช้กันอย่างสับสนอยู่ต่อไป ก็เป็นส่ิงท่ีไม่
สมควรเช่นกนั เพราะอาจท าให้มีการบิดเบือนเจตนารมณ์ของกฎหมายโดยอาศยัช่องวา่งดงักล่าวได ้
ดงันั้น การศึกษาเร่ืองสิทธิและเสรีภาพตอ้งศึกษาตั้งแต่แนวคิด ความแตกต่าง ทั้งสิทธิและเสรีภาพ
โดยทัว่ไป และสิทธิและเสรีภาพตามวตัถุประสงคท่ี์ฝ่ายปกครองใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครองดว้ย 
  แนวความคิดเร่ืองของสิทธิและเสรีภาพของมนุษย์ เกิดจากความคิดท่ีถือวา่ มนุษยน์ั้นมี
สิทธิและเสรีภาพอยู่แลว้ตามกฎธรรมชาติท่ีติดตวัมาแต่เกิดจนกระทัง่ตาย ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวเป็น
ท่ีมาของสิทธิมนุษยชน แต่ตรงกนัขา้มกบัแนวคิดของกฎหมายบา้นเมืองท่ีเห็นวา่ หากถือวา่ทุกคนมี
สิทธิและเสรีภาพ  เท่าเทียมกนัตามแนวคิดธรรมชาติแลว้ก็ไม่มีอ านาจในการบงัคบัซ่ึงกนัและกนั 
หากไม่มีการลดสิทธิและเสรีภาพของแต่ละคนลงมา การกระทบกระทัง่ตลอดจนการขดัแยง้และ
ความไม่สงบเรียบร้อย ก็จะเกิดข้ึนในสังคมได ้ผูอ่้อนแอตอ้งตกเป็นทาสและถูกจ ากดัเสรีภาพ การมี
เสรีภาพโดยไม่มีขอบเขตจึงเป็นเหตุให้เกิดการไร้เสรีภาพในท่ีสุด102 ดงันั้น สิทธิและเสรีภาพจะ
เกิดข้ึนไดก้็โดยกฎหมายเท่านั้น หากไม่มีกฎหมายรับรองและคุม้ครองแลว้ ยอ่มไม่อาจทราบไดว้่า
สิทธิและเสรีภาพมีอยูแ่ค่ไหน เพียงใด และมีอยูภ่ายในขอบเขตเท่าใด ยอ่มเป็นขอ้ถกเถียงกนัโดยไม่
                                                           

 102 วษิณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพ: แสวงสุทธิการพิมพ,์ 2523), น. 242-243. และสมคิด 
เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2548), น. 47-48. 
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มีท่ีส้ินสุด103 ดังนั้ น เม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายคุ้มครอง รับรองสิทธิและเสรีภาพไว ้ผูใ้ช้อ  านาจ
ปกครองจึงมีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการหรือมีหน้าท่ีในการงดเวน้กระท าการ เพื่อให้เป็นไปตามเน้ือหา
ของสิทธิและเสรีภาพตามท่ีกฎหมายคุ้มครอง รับรองนั้ น เช่น ต้องด าเนินการให้บุคคลได้รับ
การศึกษา ไดรั้บการบริการทางสาธารณสุข ไดรั้บความเสมอภาคในสิทธิและเสรีภาพทางกฎหมาย 
เป็นตน้104  
  การศึกษาเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ จ าเป็นจะตอ้งศึกษาควบคู่กนัไป เพราะหากบุคคลมี
สิทธิแลว้ บุคคลนั้นยอ่มมีเสรีภาพในการกระท าหรือละเวน้การกระท าให้ตรงตามสิทธิและเสรีภาพ
นั้น เพียงแต่สิทธิเป็นขอบเขตต่อเจา้ของสิทธิท่ีจะเลือกใชสิ้ทธิหรืออาจจะไม่ใชสิ้ทธินั้นได ้โดยการ
เรียกร้องให้ผูอ่ื้นมีหน้าท่ีตอ้งเคารพสิทธิของตน เช่น สิทธิในทางกฎหมายมหาชนเป็นสิทธิท่ีจะ
เรียกร้องใหรั้ฐโดยหน่วยงานของรัฐ กระท าการ หรือไม่กระท าการใด ๆ เพื่อตนได ้แต่ตอ้งเป็นสิทธิ
ท่ีเกิดข้ึนแต่โดยกฎหมายเท่านั้น105  
  2.4.2.2 ความแตกต่างระหวา่งสิทธิกบัเสรีภาพ 
  ความแตกต่างระหวา่งสิทธิและเสรีภาพ ยงัไม่มีเกณฑ์ในการแบ่งแยกท่ีชดัเจน แต่หากมี
การก าหนดให้ชัดเจนว่า ส่ิงท่ีกฎหมายรับรองให้นั้ นเป็นสิทธิหรือเป็นเสรีภาพ ก็นับว่าเป็น
ประโยชน์ไม่นอ้ยเกณฑใ์นการแบ่งท่ีส าคญั คือ อ านาจบงัคบั ซ่ึงท าให้ผูท้รงสิทธิและผูท้รงเสรีภาพ
ทราบไดว้า่ ในกรณีใดท่ีเขามีอ านาจบงัคบัให้บุคคลอ่ืนตอ้งกระท าการ เพื่อรองรับการใช้สิทธิของ
ตน และในกรณีใดท่ีเขามีเพียงอิสระท่ีจะกระท าการแต่ไม่มีอ านาจบงัคบัให้บุคคลอ่ืนกระท าการใด
ให้เป็นประโยชน์แก่ตน เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ จะเห็นไดว้า่ รัฐธรรมนูญเองได้
บญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ ส่ิงใดบา้งท่ีเป็นสิทธิและส่ิงใดบา้งท่ีเป็นเสรีภาพ ในขณะท่ีกฎหมายฉบบั
ต่าง ๆ กลบัมีการใชถ้อ้ยค าท่ีแตกต่างกนัออกไป ท าให้ผูท้รงสิทธิและเสรีภาพไม่อาจทราบไดว้า่ จะ
ใช้สิทธิหรือเสรีภาพของตนไดม้ากน้อยเพียงใด หรือมีอ านาจบงัคบับุคคลอ่ืนให้กระท าการท่ีเป็น
ประโยชน์ให้แก่ตนไดห้รือไม่ จึงข้ึนอยู่กบัว่า เจา้หน้าท่ีจะคุม้ครองและ รับรองให้กบัประชาชน
เพียงใดมากกวา่ 
  สมคิด เลิศไพฑูรย ์และกลา้ สมุทวณิช อธิบายวา่ สิทธิและเสรีภาพนั้น มีความแตกต่าง
กนัอยู่ท่ี สิทธิเป็นประโยชน์ เป็นเร่ืองท่ีบุคคลชอบท่ีจะเรียกร้องเอาจากบุคคลอ่ืน หากเป็นการ

                                                           

 103 ณฐักร วทิิตานนท,์ หลกัรัฐธรรมนูญเบือ้งต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 2), (กรุงเทพ: บริษทั ว.ี พร้ินท ์จ ากดั, 
2554), น. 55. 
 104 วษิณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, น. 241. 
 105 ชนินทร์ ติชาวนั, “สิทธิและเสรีภาพในสงัคมไทย,” รวมบทความกฎหมายมหาชน: สมาคมกฎหมาย
มหาชนแห่งประเทศไทย (กรุงเทพฯ: บริษทั พี เพรส จ ากดั, 2552), น. 156-167. 
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เรียกร้องเอาแก่บุคคลทัว่ไปก็เป็นสิทธิในทางเอกชน ถ้าเป็นการเรียกร้องเอาจากรัฐสิทธินั้นก็เป็น
สิทธิตามกฎหมายมหาชน หรือสิทธิตามรัฐธรรมนูญ ส่วนเสรีภาพนั้น คือ ประโยชน์ในลกัษณะท่ี
บุคคลจะกระท าการใด ๆ โดยไม่ถูกบงัคบัหรืออยู่ภายใตอ้าณัติอนัเป็นส่ิงท่ีไม่ตอ้งเรียกร้องหรือ
ด าเนินการเพื่อใช้ แต่เสรีภาพนั้นจะส่งผลให้บุคคลผูท้รงเสรีภาพนั้นปลอดจากการถูกบงัคบัให้
กระท าหรือไม่กระท าการอยูแ่ลว้ ตลอดเวลาท่ียงัมีเสรีภาพนั้นคุม้ครองอยู่106 ส่วนบรรเจิด สิงคะเนติ 
กล่าวสรุปไดว้า่ สิทธิเป็นอ านาจท่ีบุคคลมีเพื่อเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระท าการหรือละเวน้การกระท าอนั
ใดอนัหน่ึง แต่ในขณะท่ีเสรีภาพเป็นอ านาจท่ีบุคคลนั้นมีอยูเ่หนือตนเองในการตดัสินใจท่ีจะกระท า
การอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยปราศจากแทรกแซงหรือครอบง า
จากบุคคลอ่ืนเสรีภาพจึงไม่ก่อให้เกิดหน้าท่ีต่อบุคคลอ่ืนแต่อย่างใด107 และพจนานุกรมของ
มหาวิทยาลยัออกซ์ฟอร์ดให้ความหมายค าวา่ สิทธิ คือ ทางเลือกหรือผลประโยชน์ท่ีมีกฎหมายหรือ
กฎศีลธรรมยอมรับนบัถือ ส่วนเสรีภาพ คือ อิสระเสรีท่ีไม่มีส่ิงกีดกนัหรือแทรกแซง108 
  อย่างไรก็ตาม เสรีภาพนั้นก็ก่อให้เกิดสิทธิเช่นกนั ซ่ึงบางคร้ังอาจจะเรียกว่า สิทธิใน
เสรีภาพ กล่าวคือ เสรีภาพนั้นก่อให้เกิดสิทธิในการท่ีจะเรียกร้องมิให้บุคคลอ่ืน หรือรัฐกระท าการ
อนัเป็นการลิดรอน ขดัขวางในเร่ืองใด ๆ และหากมีการลิดรอนเสรีภาพดงักล่าว ผูท้รงเสรีภาพก็
ยอ่มมีสิทธิในการร้องขอหรือเยียวยาเพื่อให้ยติุการลิดรอนเสรีภาพนั้นคือองคก์รศาล เพราะศาลเป็น
องคก์รสุดทา้ยท่ีเป็นอิสระไม่ตกอยูภ่ายใตแ้ทรกแซงขององคก์รใด และมีมาตรฐานในการพิจารณา
คดีท่ีแน่นอน 
  เห็นว่า การแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพอย่างชัดเจนตามท่ีกล่าวข้างต้น คงไม่สามารถ
กระท าไดใ้นทุกกรณี เพราะในบางเร่ืองก็ไม่สามารถก าหนดชดัวา่ เป็นสิทธิหรือเป็นเสรีภาพ หรือ
ในบางกรณีกฎหมายประสงคจ์ะคุม้ครองทั้งสิทธิและเสรีภาพ จึงจ าเป็นตอ้งใชค้  ารวมกนัไป เพื่อให้
บุคคลไดรั้บการคุม้ครองอยา่งเตม็ท่ี ในการใชถ้อ้ยค าจึงจ าตอ้งพิจารณาถึงความเหมาะสม และความ
มุ่งหมายของกฎหมายนั้นประกอบกนัด้วย ดังนั้ น ในด้านของประชาชนซ่ึงเป็นผูท้รงสิทธิและ
เสรีภาพ เม่ือเขา้ใจความแตกต่างระหวา่งสิทธิและเสรีภาพแลว้ ก็ตอ้งใชสิ้ทธิและเสรีภาพของตนให้
ถูกตอ้งเหมาะสมดว้ย เพราะแมว้า่การใชสิ้ทธิและเสรีภาพจะเป็นการกระท าเพื่อใหเ้กิดประโยชน์แก่
ตน แต่ก็ตอ้งค านึงความเสียหายท่ีผูอ่ื้นไดรั้บและประโยชน์ของสังคมประกอบกนัดว้ย หากมีการใช้

                                                           

 106 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ, น. 47-48. 
 107 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนษุย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3 
ปรับปรุงใหม่), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2552), น. 51. 

 108 Lain McLean, The Concise Oxford Dictionary of Politics, (New York: Oxord University Press, 
1996), p. 192 p. 433. 
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สิทธิและเสรีภาพมีแต่จะสร้างความเดือดร้อนเสียหายให้แก่บุคคลอ่ืน ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั 
  2.4.2.3 สิทธิและเสรีภาพตามจุดประสงคข์องฝ่ายปกครอง 
  สิทธิและเสรีภาพเป็นคุณค่าสูงสุดท่ีจะตอ้งให้การเคารพและให้ความคุม้ครองโดยตรง
จากผูใ้ชอ้  านาจ ทั้งฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ และฝ่ายประชาชนดว้ยกนัเอง ดงันั้น การ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามจุดมุ่งหมายของงานทางปกครอง คือ การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ตามหลกักฎหมายมหาชนทั้งรัฐธรรมนูญทัว่ไป และกฎหมายปกครอง ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
  1) สิทธิและเสรีภาพตามหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป109 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยยืนยนั รับรองวา่ ทุกคนจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตาม
สอดคล้องกบัปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะองค์กรท่ีมีอ านาจตามกฎหมายท่ีมี
หน้าท่ีบริการประชาชน การบริการใดท่ีกระท าแลว้จะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
จะกระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ดงันั้น องคก์รท่ีใชอ้  านาจรัฐยอ่มมีหนา้ท่ีจะตอ้งปกป้อง
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ให้เป็นไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ไม่กระท าการ
ขดัขวางไม่ให้ประชาชนไดรั้บสิทธิและเสรีภาพนั้น ในขณะเดียวกนัประชาชนจะตอ้งใชสิ้ทธิและ
เสรีภาพตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดยไม่ไปละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นและของส่วนรวม จึงจะ
เป็นสังคมท่ีมีการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพอย่างแท้จริง110 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
สามารถแยกออกไดเ้ป็นสองประเภท คือ สิทธิมนุษยชน และสิทธิพลเมือง 111 สิทธิและเสรีภาพทั้ง
สองประการดงักล่าว แมว้า่รัฐธรรมนูญจะไดรั้บรอง และคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขา้งตน้แล้วก็
ตาม แต่เม่ือทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพแลว้ มกัจะใชสิ้ทธิและเสรีภาพอยา่งไม่มีขอบเขต ซ่ึงถา้ปล่อย

                                                           

 109 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 25-49 
 110 อมร รักษาสตัย,์ การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ ์ว.ี
เจ. พร้ินติ้ง, 2544), น. 206-209. 
 111 ศาตราจารย ์Georg Jellinek แยกประเภทของสิทธิ ดงัน้ี ประเภทแรก คือ สิทธิในกลุ่มของ status 
negativus เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในการปฏิเสธอ านาจรัฐ ซ่ึงรัฐจะเขา้มากระท าการใด ๆ อนัเป็นการละเมิดไม่ได ้
เช่น สิทธิและเสรีภาพในชีวติและร่างกาย เสรีภาพในการนบัถือศาสนา เสรีภาพในเคหะสถาน สิทธิใน
กระบวนการยติุธรรม เป็นตน้สิทธิประเภทน้ีเป็นเป็นสิทธิมนุษยชน ประเภทท่ีสอง คือ สิทธิในกลุ่มของ status 
positivus เป็นสิทธิเรียกร้องเอาจากรัฐใหก้ระท าการเพ่ือใหร้าษฎรรับประโยชนท์างใดทางหน่ึง เช่น สิทธิไดรั้บ
การช่วยเหลือจากรัฐ สิทธิไดรั้บการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน สิทธิไดรั้บการบริการสาธารณสุข สิทธิในทางศาล ประเภท
ท่ีสาม สิทธิในกลุ่มของ status activus เป็นสิทธิในการเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัรัฐ เช่น สิทธิในการสมคัรเขา้รับ
ราชการ สิทธิในการจดัตั้งพรรคการเมือง สิทธิในการรวมตวัเป็นสมาคม สิทธิในการสมคัรรับเลือกตั้ง สิทธิในการ
เลือกตั้ง เป็นตน้ สิทธิประเภทท่ีสองและสิทธิประเภทท่ีสามเป็นสิทธิในฐานะพลเมือง 
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ให้เป็นไปเช่นนั้นบา้นเมืองอาจเดือดร้อนและวุน่วายได ้จึงจ าเป็นตอ้งมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
เช่นกัน ในการจ ากัดขอบเขตสิทธิและเสรีภาพมีวตัถุประสงค์หลายประการด้วยกัน ซ่ึงพอจะ
ประมวลไดด้งัน้ี เช่น เพื่อคุม้ครองผูอ่ื้นและสังคม เพื่อคุม้ครองการละเมิดจากรัฐ เพื่อคุม้ครองจาก
การละเมิดของเอกชน เพื่อให้รัฐมีหนา้ท่ีบางประการในการจดักิจกรรมท่ีเกิดจากสิทธิและเสรีภาพ
นั้นดว้ย แต่ขณะเดียวกนั หากเจา้หน้าท่ีรัฐใช้อ านาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ แมรั้ฐธรรมนูญ
ไม่ไดจ้  ากดัสิทธิและเสรีภาพไวโ้ดยชดัแจง้ เช่นการละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ยอ่มขดัต่อ
รัฐธรรมนูญท่ีร้ายแรงท่ีสุดไม่มีผลใด ๆ ทางกฎหมาย ถือวา่เจา้หนา้ท่ีไม่มีการกระท านั้น ๆ เลย ส่วน
การละเมิดสิทธิและเสรีภาพเกิดจากเจา้หน้าท่ีกระท าเกินอ านาจ ท าผิดแบบ ขั้นตอน วิธีการท่ีเป็น
สาระส าคญั หรือผิดวตัถุประสงค์ แมจ้ะขดัรัฐธรรมนูญ การกระท านั้นยงัมีผลก่อให้เกิดสิทธิและ
หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามอยู ่จนกวา่เจา้หนา้ท่ีหรือศาลจะยกเลิก เพิกถอนหรือแกไ้ขการกระท านั้น  
  แต่อยา่งไรก็ตามเห็นว่า การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ 
ยงัมีช่องวา่งตามหลกัการพื้นฐานดงักล่าว เพราะหากปล่อยให้เป็นไปตามบทบญัญติัท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไว ้ประชาชนจึงจะมีสิทธิและเสรีภาพได ้ยงัไม่เป็นการคุม้ครองประชาชนอยา่งแทจ้ริง การ
คุม้ครองท่ีแทจ้ริงจะเกิดข้ึน เม่ือมีการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามหลกัความชอบธรรมต่างหาก 
ไม่ใช่เพียงแค่เป็นการคุม้ครองตามท่ีกฎหมายบญัญติัเท่านั้น เพราะมีหลายกรณีท่ีไม่มีกฎหมายท่ี
เป็นลายลักษณ์อักษรบัญญัติครอบคลุมถึง เช่น สิทธิท่ีจะได้รับการพัฒนา สิทธิท่ีจะอยู่ใน
สภาพแวดลอ้มท่ีดี สิทธิท่ีจะมีความสงบ ฯลฯ หากจะมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจะตอ้งเป็นไป
เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม และเกิดความเสียหายร้ายแรงต่อประชาชนเท่านั้น 
  ดงันั้น การท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพไว ้ยอ่มมีผลผูกพนัรัฐและ
องคก์รเจา้หน้าท่ีรัฐโดยตรงในการบงัคบัใชก้ฎหมาย รวมถึงการตีความกฎหมายทั้งปวงดว้ย ค าสั่ง
ทางปกครองใดท่ีออกโดยขดัต่อสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวด้งักล่าว ก็อาจถูก
ยกเลิก เพิกถอน และเยียวยาผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้น112 แต่ยงัมีสิทธิและเสรีภาพอีก
อย่างหน่ึง คือ สิทธิในการไดรั้บความเสมอภาค ความเสมอภาคในท่ีน้ี คือ ความเสมอภาคต่อหน้า
กฎหมายต่อการใช้อ านาจมหาชน หมายถึงเป็นการเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติส่ิงท่ีมีสาระส าคัญ
เหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน หากมีกรณีท่ีรัฐจะปฏิบัติไม่เท่าเทียมกันในส่ิงท่ีเป็นสาระส าคัญ
เหมือนกนั รัฐจะตอ้งให้เหตุผลสนับสนุนไม่ว่าเหตุผลตามรัฐธรรมนูญ หรือเหตุผลอ่ืน ๆ ว่าการ
เลือกปฏิบติัดงักล่าวมีวตัถุประสงค์ท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่113 ซ่ึงจะกล่าวในหัวขอ้หลกัความ
เสมอภาคต่อไป ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการออกค าสั่งทางปกครอง 
                                                           

 112 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3), น. 56. 
 113 แหล่งเดิม, น. 57. 
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หลกัประกนัเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ ถูกน ามาใชเ้ป็นเคร่ืองมือควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีส าคญั
เช่นเดียวกนั กล่าวคือ เป็นการควบคุมตรวจสอบว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นขดัต่อสิทธิและเสรีภาพ
หรือไม่ เช่น การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง มีการเลือกปฏิบติัอนัเป็นการขดัต่อความเสมอภาค
หรือไม่ การตีความความถอ้ยค าต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายบญัญติัของฝ่ายปกครองเป็นการขดัต่อความ
เสมอภาคหรือไม่ เป็นตน้114 
  2) สิทธิและเสรีภาพตามหลกักฎหมายปกครอง 
  ดงัไดก้ล่าวแลว้วา่ สิทธิและเสรีภาพของบุคคลทั้งปวงมีท่ีมาจากสิทธิและเสรีภาพตามท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ แมจ้ะไม่ไดค้รอบคลุมสิทธิและเสรีภาพทั้งหมดตามหลกัความเป็นธรรมก็
ตาม ซ่ึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวเป็นเร่ืองทัว่ไป อนัเป็นท่ีมาของสิทธิและเสรีภาพ
อ่ืน ๆ ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง นอกจากจะตอ้งควบคุมตรวจสอบตามสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัมีสิทธิและเสรีภาพตามหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปท่ีน ามาใชใ้น
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยเฉพาะเช่นกนั เช่น หลกัสิทธิในการป้องกนัตนเองใน
การพิจารณาเพื่อท าค าสั่งทางปกครอง หลกัความเสมอภาคของค าสั่งทางปกครอง หลกัพิจารณาทาง
ปกครองตอ้งมีความไดส้ัดส่วนของจุดมุ่งหมายท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการกบัการรักษาสิทธิของบุคคล 
หลกัการไม่มีผลยอ้นหลังของค าสั่งทางปกครองเร่ืองสิทธิท่ีเอกชนได้รับไปแล้ว หลกัเร่ืองการ
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีส าคญัของเอกชน115 ซ่ึงจะได้ศึกษาในหัวขอ้หลกักฎหมาย
ทัว่ไปต่อไป 
  แต่อยา่งไรก็ตาม แมสิ้ทธิและเสรีภาพตามหลกักฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นหลกักฎหมาย
ปกครองทัว่ไปท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงในการออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้
แลว้ ยงัมีสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายรับรองไวโ้ดยตรงเป็นการทัว่ไปท่ีเจา้หนา้ท่ีจะท าการพิจารณา
เพื่อออกค าสั่งทางปกครองใดจะตอ้งน ามาปฏิบติั เพื่อให้ตรงกบัสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายรับรอง
นั้น คือ สิทธิและเสรีภาพ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539116 ไดแ้ก่ 

                                                           

 114 บรรเจิด สิงคะเนติ, การใช้สิทธิทางศาลของบุคลซ่ึงถกูละเมิดสิทธิและเสรีภาพ (รายงานผลการวจิยั), 
(กรุงเทพ: ส านกัพิมพบ์ริษทั มิสเตอร์ก๊อปป้ี, 2551), น. 27-28. 
 115 ภูริชญา วฒันรุ่ง, ปรัชญาและกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 
ม.ป.ป.), น. 213-214. 
 116 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 23-24, มาตรา 27, มาตรา 30-31, 
มาตรา 37 และมาตรา 44 
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  1) สิทธิไดรั้บการแจง้ผลกระทบท่ีมีต่อตนและสิทธิไดรั้บทราบขอ้เท็จจริง117 ในกรณีท่ี
ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองอาจกระทบสิทธิของผูต้อ้งอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง
นั้น เจา้หน้าท่ีตอ้งให้โอกาสผูน้ั้นทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอ และมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดง
พยานหลกัฐานของตน ซ่ึงหมายความรวมถึง การแจง้ผลกระทบต่อสิทธิท่ีจะเกิดข้ึนนั้นดว้ย เพื่อให้
คู่กรณีสามารถโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนไดโ้ดยเหมาะสม การออกค าสั่งทางปกครอง
ท่ีฝ่าฝืนสิทธิดังกล่าว ย่อมถือเป็นความบกพร่องของการพิจารณาซ่ึงคู่กรณีอาจขอให้เพิกถอน
กระบวนการเดิมและเร่ิมกระบวนการใหม่ได้ การให้โอกาสแก่คู่กรณีอาจเกิดข้ึนได้ ทั้ งกรณีท่ี
เจา้หน้าท่ีเป็นผูริ้เร่ิมดว้ยตนเอง หรือเม่ือไดรั้บค าขอจากคู่กรณีคนหน่ึงคนใดก็ได ้เช่น จะออกค าสั่ง
ให้ปิดโรงงานก็ต้องแจ้งให้เจ้าของโรงงานทราบก่อนมีค าสั่งปิดโรงงาน แต่อย่างไรก็ตาม การ
พิจารณาทางปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองมิใช่การพิจารณาของศาล
ปกครอง การจะด าเนินการอย่างไรนั้ นข้ึนอยู่กับสถานการณ์ท่ีฝ่ายปกครองจะต้องตัดสินใจ
ด าเนินการใหเ้หมาะสมและเกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมเป็นหลกั ทั้งน้ี เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้น
มีขอ้มูลมากข้ึนและเป็นการรับฟังความอยา่งรอบดา้นประกอบการพิจารณาก่อนการตดัสินใจ แต่ใน
กรณีท่ีอาจเกิดผลเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งด าเนินการโดยทนัที
โดยไม่ตอ้งใหโ้อกาสแก่คู่กรณีนั้นก่อนก็ได ้ 
  1) สิทธิมีท่ีปรึกษาและผูท้  าการแทน118  
  สิทธิมีท่ีปรึกษาและผูท้  าการแทนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานอย่างหน่ึงของบุคคล เพื่อจะได้
คอยช่วยเหลือให้ค  าแนะน า เพราะค าสั่งทางปกครองบางเร่ืองอาจจะมีความละเอียดซบัซ้อนท่ีตอ้ง
ใช้ความรู้เฉพาะดา้น ดงันั้น การมีท่ีปรึกษาจึงจ าเป็นตอ้งขยายเป็นสิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษาในทุกดา้น 
นอกเหนือไปจากท่ีปรึกษาทางดา้นกฎหมาย แต่สิทธิดงักล่าวมีไดเ้ฉพาะกรณีท่ีคู่กรณีตอ้งมาปรากฏ
ตวัต่อหนา้เจา้หนา้ท่ีเท่านั้น เช่น ตอบค าถามหรือให้การ หรือยืน่เอกสารอนัเป็นพยานหลกัฐานใด ๆ 
ต่อเจา้หน้าท่ี โดยกฎหมายให้ถือเป็นค าให้การหรือเป็นการกระท าของคู่กรณีนั้นเอง หากเป็นการ
ด าเนินการอยา่งอ่ืนท่ีมิใช่เร่ืองท่ีคู่กรณีตอ้งมาปรากฏตวัต่อหนา้เจา้หนา้ท่ี เช่น การสอบสวนถอ้ยค า
พยาน การรวบรวมเอกสารพยานหลกัฐานการพิจารณาท าความเห็น เช่นน้ีคู่กรณีก็ไม่มีสิทธิดงักล่าว 
และตัวแทน ทนายความหรือท่ีปรึกษา ก็ไม่ มีสิทธิเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองด้วย
เช่นเดียวกนั และในการแต่งตั้งผูแ้ทนกฎหมายไดรั้บรองสิทธิของคู่กรณีในการตั้งบุคคลซ่ึงบรรลุ
นิติภาวะแลว้ ให้กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดแทนตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได้119 

                                                           

 117 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 30 
 118 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 23-24  
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ซ่ึงเป็นหลกัการเดียวกนักบัการตั้งตวัแทนผูรั้บมอบอ านาจในกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง แต่
หากเร่ืองใดเป็นเร่ืองท่ีเห็นไดว้า่ คู่กรณีมีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการนั้นดว้ยตนเอง ในกรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีจึง
มีอ านาจท่ีจะใหเ้ฉพาะแต่ตวัคู่กรณีเท่านั้นตอ้งเป็นผูก้ระท าดว้ยตนเอง 
  2) สิทธิได้รับค าแนะน าและได้รับแจง้สิทธิหน้าท่ีในกระบวนการพิจารณา 120 สิทธิน้ี
เป็นไปตามหลกันิติธรรมวา่ บุคคลยอ่มไม่สูญเสียสิทธิเพราะความไม่รู้ การไม่ไดรั้บความช่วยเหลือ
หรือเพราะไม่มีประสบการณ์ กฎหมายจึงก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีท่ีจะต้องแจง้สิทธิ
หนา้ท่ีในกระบวนพิจารณาทางปกครองให้คู่กรณีทราบตามความจ าเป็นแก่กรณี การแจง้สิทธิหนา้ท่ี
ดงักล่าวกฎหมายมิได้ก าหนดรูปแบบหรือเวลาไว ้จึงเป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีจะเห็นเป็นการ
เหมาะสมวา่จะแจง้เร่ืองใดในขั้นตอนใด การแจง้สิทธิน้ีย่อมรวมถึงการให้ค  าแนะน าท่ีถูกตอ้งและ
ชดัเจนดว้ย หากเจา้หนา้ท่ีมิไดป้ฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดคู่กรณียอ่มมีสิทธิขอให้ด าเนินการใหม่ 
และกรณีเกิดความเสียหาย เจา้หนา้ท่ีก็อาจจะตอ้งรับผดิทางละเมิดดว้ย 
  3) สิทธิขอตรวจดูเอกสารของเจา้หนา้ท่ี121  
  คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจ าเป็นตอ้งรู้เพื่อการโตแ้ยง้หรือช้ีแจง หรือป้องกนัสิทธิ
ของตนได ้เพียงแต่ถา้ยงัไม่ไดท้  าค  าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสาร
อนัเป็นตน้ร่าง ค าวินิจฉัย เม่ือคู่กรณีขอตรวจดูเอกสารเจา้หน้าท่ีตอ้งให้เวลาและชนิดของเอกสาร
เท่าท่ีคู่กรณีจ าเป็นตอ้งรู้ เพื่อการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงหรือเพื่อป้องกนัสิทธิของตนได ้แต่สิทธิน้ีแยก
ต่างหากจากสิทธิท่ีจะรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 อนัเป็นสิทธิทัว่ไป (รายละเอียดดูในภาคผนวก ข.) 
  4) สิทธิไดรั้บการพิจารณาโดยรวดเร็ว  
  ในการพิจารณาทางปกครองท่ีล่าช้าเกินไปอาจท าให้ประโยชน์ของคู่กรณีเสียหายได ้
การพิจารณาทางปกครองใดเกิดความล่าช้ากล่าวคือ มีการออกค าสั่งทางปกครองเกินกว่าเวลาท่ี
กฎหมายก าหนดยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คู่กรณีมีสิทธิน าคดีไปฟ้องศาลปกครอง
ได ้ซ่ึงในปัจจุบนัมีพระราชบญัญติัการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 ก าหนดกรอบ
ระยะเวลาการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีก ากบัอยูไ่วใ้นคู่มือประชาชน (รายละเอียดดูในภาคผนวก ข.)  
  5) สิทธิไดท้ราบเหตุผลของค าสั่งทางปกครอง122  
  การท่ีกฎหมายบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีตอ้งให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง ก็เพื่อให้ผู ้
ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไดต้รวจสอบวา่ เหตุผลท่ีอา้งในค าสั่งนั้น ทั้งขอ้เท็จจริงและ

                                                           

 120 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 27 
 121 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 31    
 122 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 37  
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ขอ้กฎหมายถูกตอ้งหรือไม่ มีการใชดุ้ลพินิจท่ีเหมาะสมหรือไม่ ซ่ึงเป็นประโยชน์ให้คู่กรณีพิจารณา
ว่า สมควรจะคดัคา้นหรือโตแ้ยง้ค าสั่งนั้นหรือไม่ ถา้เห็นว่า เหตุผลท่ีอา้งมานั้นไม่ถูกตอ้งหรือไม่
เหมาะสม ผูน้ั้นก็จะไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์หรือฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป  
  6) สิทธิโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน123   
  เหตุผลของการให้คู่กรณีมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานพิสูจน์ขอ้โตแ้ยง้ของ
ตนเป็นประโยชน์สองประการ ประการแรก ท าให้การพิจารณาทางปกครองในการจดัท าค าสั่งนั้นมี
ความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน เพราะเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองย่อมจะไดรั้บขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้งอยา่ง
รอบดา้นทั้งขอ้เทจ็จริงท่ีสนบัสนุนการตดัสินใจเลือกใชม้าตรการของฝ่ายปกครอง และขอ้เทจ็จริงท่ี
เป็นเหตุผลของคู่กรณี ประการท่ีสอง คู่กรณีไดมี้โอกาสป้องกนัสิทธิของตนเองดว้ย 
  7) สิทธิไดรั้บแจง้วธีิการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง124  
  การอุทธรณ์และการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองยอ่มเป็นสิทธิประการหน่ึง ตามหลกัการ
ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองจึงไม่ยุติเพียงขั้นตอนของ
เจา้หน้าท่ีในชั้นตน้ คือ ชั้นผูท้  าค  าสั่งนั้นเท่านั้น ซ่ึงในกฎหมายแต่ละเร่ืองจะมีหลกัเกณฑ์เฉพาะ 
ระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีแตกต่างกนัไป ดงันั้น เพื่อมิให้ประชาชนหรือผูถู้กกระทบ
สิทธิจากค าสั่งทางปกครองตอ้งเสียสิทธิเพราะความไม่รู้ในเร่ืองการอุทธรณ์ กฎหมายจึงก าหนดให้
ค  าสั่งทางปกครองใดท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไปไดต้อ้งระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การ
ยื่นค าอุทธรณ์หรือค าโต้แยง้ และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แยง้ดังกล่าวไวด้้วย 
หมายความวา่ การระบุวธีิการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ขา้งตน้ ถา้มีหลกัเกณฑต์ามกฎหมายเฉพาะก าหนด
เร่ืองการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งไวอ้ย่างไร ก็ตอ้งระบุตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวน้ั้น หากไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดไวก้็ต้องระบุการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามแบบบังคับทั่วไปตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และถ้าเป็นขั้นตอนสุดทา้ยภายในฝ่าย
ปกครองก็ต้องแจง้หลักเกณฑ์การใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองไวด้้วย และแม้สิทธิน้ีกฎหมายไม่ได้
บญัญติัไวโ้ดยตรงว่า ใช้บงัคบัเฉพาะกบัค าสั่งทางปกครองท่ีบงัคบัให้ตอ้งท าเป็นหนังสือ แต่โดย
สภาพแล้ว การระบุวิธีการอุทธรณ์หรือโต้แยง้ ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งท าเป็นหนังสือ
เท่านั้น ในกรณีค าสั่งด้วยวาจา หรือค าสั่งท่ีเป็นสัญญาณ เช่น สัญญาณไฟจราจร โดยสภาพย่อม
ปฏิบติัตามมาตราน้ีไม่ไดอ้ยูแ่ลว้  
  8) สิทธิไดรั้บการพิจารณาโดยสมบูรณ์  
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  การพิจารณาทางปกครองเพื่อท าค าสั่งทางปกครองเป็นความรับผิดชอบของเจา้หน้าท่ี 
หากการพิจารณาทางปกครองท่ีดีย่อมแสดงถึงประสิทธิภาพในการบริหารงานของรัฐด้วย แต่ใน
ขณะเดียวกัน ประชาชนซ่ึงเข้ามาเก่ียวข้องเป็นคู่กรณีกับฝ่ายปกครองก็ต้องได้รับการปฏิบัติท่ี
ถูกตอ้งตามกฎหมาย เหมาะสมเป็นธรรมดว้ยเช่นเดียวกนั ดงันั้น ในการพิจารณาทางปกครองจึงถือ
เป็นสิทธิของคู่กรณี ซ่ึงอยูใ่นฐานะเป็นเอกชนจะตอ้งไดรั้บการพิจารณาโดยสมบูรณ์ครบถว้น รอบ
ดา้น และเป็นการพิจารณาจากขอ้เท็จจริงทุกแง่มุม มิใช่พิจารณาโดยมุ่งจะรักษาแต่ประโยชน์ของ
ฝ่ายปกครองเท่านั้น การพิจารณาจะตอ้งค านึงถึงสิทธิอนัเป็นประโยชน์ของคู่กรณีดว้ย ดว้ยเหตุน้ี 
การพิจารณาทางปกครองในฝ่ายปกครอง จึงยึดหลกัการไต่สวนเช่นเดียวกบัการพิจารณาคดีของ
ศาลปกครอง เพื่อให้ไดม้าซ่ึงขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้งและครบถว้น โดยมิไดรั้บฟังเฉพาะแต่ขอ้เท็จจริง
และพยานหลกัฐานท่ีน าเสนอโดยคู่กรณีเท่านั้น ทั้งน้ี เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงเป็นฐานของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายต่อไป 
  จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดสิทธิและเสรีภาพจะเกิดข้ึนจริงไดแ้ค่ไหน เพียงใด ย่อมอยู่ท่ีการ
ควบคุมตรวจสอบโดยการใชสิ้ทธิเรียกร้องไดห้ลายช่องทางและหลายองคก์ร ดงัน้ี 
  1. การใช้สิทธิร้องเรียนต่อองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เช่น ผูต้รวจการแผ่นดิน และ
คณะกรรมการการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติซ่ึงเป็นหน่วยงานงานหลกั ในการให้ความคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพต่าง ๆ ของบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจากการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
เช่น เสนอแนะต่อหน่วยงานให้มีการแกไ้ข ระงบัความเดือดร้อน หรือความไม่เป็นธรรมในการใช้
อ านาจโดยมิชอบท าให้มีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพ รวมถึงให้หน่วยงานนั้นพิจารณาปรับปรุง 
แก้ไข ขั้นตอนการปฏิบติังานต่าง ๆ ให้เกิดความเป็นธรรมด้วย125 หรือเสนอแนะมาตรการหรือ
แนวทางท่ีเหมาะสม ในการป้องกนัแกไ้ขการละเมิดสิทธิมนุษยชน รวมทั้งการเยยีวยาผูไ้ดรั้บความ
เสียหายจากการละเมิดสิทธิมนุษยชน126 
  2. การใช้สิทธิทางศาล หากการกระท านั้ น ๆ ของฝ่ายปกครอง เป็นการกระท าใน
ลกัษณะการออกกฎ การปฏิบติัการทางปกครอง และการออกค าสั่งทางปกครอง ก็อยูใ่นอ านาจศาล
ปกครองท่ีจะตอ้งตรวจสอบการละเมิดสิทธิและเสรีภาพนั้น127 หากเป็นการกระท าในลกัษณะอ่ืน ๆ 

                                                           

 125 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 230 
 126 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 247 
 127 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 197 
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ก็ใช้สิทธิทางศาลยุติธรรม128 ส่วนการกระท าของฝ่ายนิติบญัญติัในการตรากฎหมายท่ีเขา้ข่ายการ
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญก็อยูใ่นอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉยั129 
  ส่วนเกณฑ์ท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบวา่ ค  าสั่งทางปกครองใด มีการกระท าท่ีละเมิด
สิทธิและเสรีภาพ หรือไม่ยอ่มถูกควบคุมตรวจสอบตามเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี130 ค  าสั่งทางปกครองอยู่
ในขอบเขตของสิทธิท่ีไดรั้บความคุม้ครองหรือไม่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพ
เป็นไปตามเง่ือนไขตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ กล่าวคือ การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเป็นไปตามเง่ือน
ของกฎหมายหรือไม่ หากการแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพปราศจากเง่ือนไขของกฎหมาย การ
แทรกแซงนั้นไดก้ระท าไปเพื่อคุม้ครองบุคคลอ่ืนหรือมีวตัถุประสงคอ์ยา่งอ่ืนหรือไม่ การแทรกแซง
สิทธิและเสรีภาพเป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วนหรือไม่ การแทรกแซงกระทบต่อสาระส าคญัแห่ง
สิทธิและเสรีภาพหรือไม่ การแทรกแซงใช้เฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงหรือไม่ การกล่าวอ้างการ
แทรกแซงไดก้ล่าวอา้งมาตราของสิทธิและเสรีภาพท่ีมีการแทรกแซงหรือไม่ และการแทรกแซงได้
ก าหนดองค์ประกอบและผลของกฎหมายแน่นอนชัดเจนเพียงพอหรือไม่ ดงันั้น หากค าสั่งทาง
ปกครองใดได้เป็นไปตามเกณฑ์การตรวจสอบดังกล่าวข้างตน้ ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่มี
ปัญหาเร่ืองการละเมิดสิทธิและเสรีภาพแต่อย่างใด ส่วนการควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทาง
ปกครองตามสิทธิและเสรีภาพตามกฎหมายเฉพาะ คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 การควบคุมตรวจสอบก็ตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามเง่ือนไขใน
พระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ดว้ย  
  กล่าวโดยสรุป สิทธิและเสรีภาพ เป็นหลักประกันการคุ้มครองประชาชนอันเป็น
เป้าหมายของการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ไดรั้บรอง คุม้ครองอนัเป็นหลกัการทัว่ไป ส่วนกฎหมายปกครองไม่ว่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ ได้บญัญติัรับรอง คุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของผูท่ี้เป็นคู่กรณี หรือบุคคลท่ีอาจกระทบต่อการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีไว้
โดยตรง อยา่งไรก็ตาม แมว้า่รัฐธรรมนูญและกฎหมายจะไดรั้บรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไว ้มี
ปัญหาวา่ หากผูท้รงสิทธิไม่ไดใ้ชสิ้ทธิและเสรีภาพนั้น หรือมีการสละสิทธิและเสรีภาพจะมีผลทาง
กฎหมายหรือไม่ เพียงใด เห็นวา่ การท่ีผูท้รงสิทธิและเสรีภาพไม่ไดใ้ชสิ้ทธิหรือสละสิทธิ ก็เพียงแต่
มีผลเฉพาะตวัผูท้รงสิทธิและเสรีภาพนั้น ไม่มีผลท าให้รัฐหรือเจา้หน้าท่ีไม่ตอ้งผูกพนัต่อสิทธินั้น

                                                           

 128 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 194 
 129 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 210 
 130 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ, 
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2543), น. 251-216. 



80 

แต่อย่างใด รัฐหรือเจา้หน้าท่ียงัมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัต่อสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายรับรองไวทุ้ก
ประการ ส่วนการสละสิทธิ เป็นการยินยอมให้รัฐแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของบุคคล เช่น 
เจา้หน้าท่ีคน้เคหสถานโดยไดรั้บความยินยอมจากเจา้ของบา้น แต่ในบางกรณี การไม่ใช้หรือสละ
สิทธิและเสรีภาพก็ไม่ไดก่้อให้เกิดผลในทางกฎหมายแต่อยา่งใด หมายความวา่ การสละสิทธิมิได้
ท าให้มาตรการของรัฐชอบดว้ยกฎหมายเสมอไป ซ่ึงในเร่ืองดงักล่าวมีแนวคิดแตกต่างกนั แนวคิด
หน่ึงเห็นวา่ การไม่ใชห้รือการสละสิทธิอาจท าไดโ้ดยน าหลกัการทั้งทางแพ่งและทางอาญาโดยถือ
เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงถือในลกัษณะเดียวกนักบัการสละสิทธิในทางกฎหมายมหาชนท่ีกระท า
ไดโ้ดยฝ่ายเดียวโดยมีผูรั้บการแสดงเจตนา การสละสิทธิในกรณีน้ีจะมีไดเ้ฉพาะท่ีไม่อยูใ่นขอบเขต
ของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์เช่น ยอมสละชีวิตและร่างกายไม่ได ้อีกแนวทางหน่ึง เห็นวา่ สิทธิและ
เสรีภาพไม่ใช่สิทธิท่ีจะจ าหน่าย จ่ายโอนกนัได ้เพราะสิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นประโยชน์มหาชน 
ซ่ึงย่อมน าไปสู่ประโยชน์ของสังคมโดยรวม ผลประโยชน์โดยรวมเหล่าน้ีจึงไม่อาจยินยอมในการ
สละได ้เม่ือพิจารณาทั้งสองแนวคิดประกอบกนั ยอ่มเห็นวา่ สิทธิและเสรีภาพบางอยา่ง หากเป็นไป
เพื่อประโยชน์โดยรวมแลว้ไม่อาจสละสิทธิได ้เพราะกระทบกบัประโยชน์ของบุคลอ่ืน ๆ หากเป็น
สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลท่ีมีความมุ่งหมายคุม้ครองบุคคล ยอ่มสละไดเ้พียงบางอยา่งและ
การสละจะตอ้งไดรั้บความยินยอมโดยอิสระและสมคัรใจปราศจากการกดดนั หลอกลวง131 ในอีก
ดา้นหน่ึงนั้น สิทธิและเสรีภาพโดยหลกัทัว่ไปยอ่มมีผลผกูพนัต่อองคก์รผูใ้ชอ้  านาจมหาชนทั้งหลาย   
ไม่ว่าฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการ ตามภาระหน้าท่ีท่ีองค์กรนั้นมีหน้าท่ีตอ้งผูกพนั
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้กล่าวคือ ฝ่ายนิติบญัญติัมีความผูกพนัในการออกกฎหมาย และก าหนด
รายละเอียดใหต้รงกบัหลกัสิทธิและเสรีภาพ ไม่วา่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมาแต่ก าเนิด หรือ
สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ส่วนฝ่ายบริหารจะตอ้งมีความผูกพนักบัสิทธิและเสรีภาพในลกัษณะ
การใช้อ านาจจะขดัต่อรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ ไม่ได ้ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมายล าดบั
รอง การออกค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งการกระท าอ่ืน ๆ ในทางปกครองดว้ย ส าหรับฝ่ายตุลาการมี
ความผูกพนัอยูก่บัสิทธิและเสรีภาพ ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการวินิจฉัยคดีของศาล ท่ีจะตอ้งวินิจฉัยให้
สอดคลอ้งกบัหลกัสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายรับรองไวโ้ดยเฉพาะตรวจสอบการกระท าของรัฐฝ่าย
ต่าง ๆ132 
  ดังนั้ น หากกฎหมายห้ามมิรัฐเข้าไปควบคุมการใช้สิทธิของประชาชนมากเท่าใด 
ประชาชนนั้นก็จะมีเสรีภาพในการใช้สิทธิมากข้ึนตามไปดว้ย ในการศึกษาหลกัประกนัสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง นอกจากตอ้งศึกษาเพื่อทราบหลกัสิทธิและ
                                                           

 131 แหล่งเดิม, น. 66-67. 
 132 แหล่งเดิม, น. 75-79. 
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เสรีภาพ เพื่อใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองว่าชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ตามท่ีกล่าวข้างต้นแล้ว ยงัมีหลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม หลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หลักการแบ่งแยกอ านาจ และ
หลกัการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงไดรั้บการยอมรับและน ามาใช้เป็นสากล เพราะหลกัการดงักล่าวน ามาปรับ
ใช้กับการออกค าสั่งทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย และศาลปกครองใช้ในการตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเสมอ รวมถึงหลกัการบริหารราชการแผน่ดินอนัเป็น
ลกัษณะการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองไทย เป็นประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบให้สอดคลอ้ง
กบัการใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครองตามบริบทของไทยดว้ย 
 2.4.3  หลกันิติรัฐ 
  การศึกษาหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมในเบ้ืองต้น ไม่ควรสับสนกับหลักนิติธรรม 
เพราะทั้งสองแนวคิดนั้นแมจ้ะมีท่ีมาท่ีคลา้ยคลึงกนัแต่ก็มีความแตกต่างในตวัเองอยา่งมีนยัยะส าคญั 
กล่าวคือ หลักนิติรัฐ มีการอธิบายท่ีเร่ิมตั้ งต้นจากระดับโครงสร้างรัฐ อธิบายความสูงสุดของ
กฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร คือ รัฐธรรมนูญภายใตก้ารจดัโครงสร้างท่ี
เป็นระบบไม่วา่จะเป็นการวางล าดบัชั้นของกฎหมาย หรือการวางหลกัการแบ่งแยกอ านาจ และการ
ตรวจสอบถ่วงดุลไวใ้นรัฐธรรมนูญในการจ ากดัอ านาจรัฐ ส่วนหลกันิติธรรม ตอ้งการลดอ านาจ
ของผูป้กครองลงจากการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ และอยูเ่หนือกฎหมายบา้นเมือง หลกันิติธรรมเพียง
เรียกร้องใหทุ้กคนลว้นมีสิทธิและเสรีภาพ ความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายและศาลเดียวกนั ไม่วา่จะ
อยูใ่นต าแหน่ง สถานะใด ๆ ก็ตาม 
  “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” เป็นค ากล่าวท่ีใช้รับรองและตรวจสอบสถานะความมีอยู่
จริงของนิติรัฐ133 ส่วนจะมีการบญัญัติค  าว่า นิติรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนใดหรือไม่ 
ไม่ไดเ้ป็นสาระส าคญัแต่อยา่งใด แต่ความส าคญัอยูท่ี่องคก์รผูใ้ชอ้  านาจทั้งหลายไดใ้ชอ้  านาจมีท่ีมา
จากกฎหมายหรือไม่ และเม่ือมีการใช้อ านาจอนัมีท่ีมาจากกฎหมายแลว้ อ านาจท่ีใช้ไปนั้นขดัต่อ
หลกักฎหมายหรืออยูภ่ายใตก้ฎหมายหรือไม่เท่านั้น โดยมีรัฐธรรมนูญเป็นส่ิงสูงสุดมีการแบ่งแยก
การใชอ้ านาจของเจา้หน้าท่ี เพื่อถ่วงดุล ปกป้อง คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพื่อสร้าง
ความชอบธรรมให้กบันิติรัฐ ซ่ึงตอ้งมีความเสมอภาคมีความชดัเจน มีความแน่นอน และพอสมควร

                                                           

 133 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, ความหมายและองค์ประกอบของนิติรัฐตามรัฐธรรมนูญไทย,  
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 256. 
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แก่เหตุ134 อนัเป็นแก่นแทข้องนิติรัฐท่ีสมบูรณ์ และเป็นหนทางในการจ ากดัอ านาจตามอ าเภอใจของ
ผูใ้ชอ้  านาจปกครอง โดยอาศยักฎหมายเป็นแกนกลางในการปกครองราษฎร เพื่อให้เกิดความชอบ
ธรรมแก่ผูอ้ยู่ภายใตก้ารปกครอง ดงันั้น นิติรัฐจึงเกิดข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองผูถู้กปกครอง
เท่านั้น135  
  2.4.3.1 ท่ีมาของหลกันิติรัฐ 
  รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีพระมหากษัตริย์และ
ขา้ราชการบริพารมีฐานะอยูเ่หนือกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีตนสร้างข้ึน กฎเกณฑ์จะมีข้ึนเพื่อบงัคบัเฉพาะ
แต่ประชาชนผูอ้ยู่ภายใตป้กครองเท่านั้น136  ท าให้เกิดแนวคิดในการปกครองให้พระมหากษตัริย์
ตอ้งอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์ท่ีสร้างข้ึนดว้ยและให้มีการใชอ้  านาจภายใตก้ฎเกณฑ์เหล่านั้น จึงเรียกการ
ปกครองน้ีว่า นิติรัฐหรือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย137 “นิติรัฐ”เป็นค าภาษาเยอรมัน คือ ค าว่า 
“กฎหมาย” (Rech) และ ค าวา่ “รัฐ” (Staat)138 เม่ือแปลรวมกนัก็หมายถึง รัฐท่ีปกครองดว้ยกฎหมาย
หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึง คือ การปกครองท่ีไม่ใช่การปกครองโดยมนุษย์ มนุษย์เป็นเพียงใช้
กฎหมายแทนรัฐเท่านั้น ดงันั้น การปกครองแลว้แต่อ าเภอใจจึงเกิดข้ึนไม่ไดต้ามความหมายของนิติ
รัฐ เม่ือการปกครองตามอ าเภอใจเกิดข้ึนไม่ได ้ก็ยอ่มเป็นผลดีแก่ประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครอง
นัน่เอง ซ่ึงสอดคลอ้งกบัค ากล่าวของ Robert von Mohl ท่ีว่า “หัวใจของมโนทศัน์ว่าดว้ยนิติรัฐ คือ 
เสรีภาพของปัจเจกชน” จากเหตุผลดังกล่าว จึงน าไปสู่การปลดปล่อยตนเองให้พน้จากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยข์องสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยการปฏิวติัใหญ่ใน ค.ศ. 1789 ในเวลาต่อมา โดย
เช่ือท่ีวา่ มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรีเหมือนกนั ไม่มีใครเกิดมาในฐานะท่ีเป็นทาส มนุษยทุ์ก    ผูทุ้ก
นาม มีความสามารถท่ีจะรู้วา่อะไรถูกอะไรผิดไดด้ว้ยตนเอง การเขา้ถึงเหตุผล หมายถึง การเขา้ถึง
กฎหมายธรรมชาติ ท่ีไม่ต้องให้ใครช่วยตีความให้และเป็นสิทธิท่ีติดตวัมาตามธรรมชาติตั้ งแต่
ก าเนิด เช่น สิทธิในชีวิต และร่างกาย โดยไม่ข้ึนอยู่กบัรัฐและกฎหมายบา้นเมือง139 ต่อมา มีการน า
หลักนิติรัฐมาบญัญัติให้เป็นหลกัการในกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) ของรัฐธรรมนูญท่ีปรีดี 
                                                           

 134 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, นิติรัฐไม่เหมือนนิติธรรม, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 
2553), น. 314 -315. และวรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 326 -328. 
 135 กิจบดี กอ้งเบญจภุช, กฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 2547), น. 21. 
 136 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลกัการพืน้ฐานกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 
2556), น. 113. 
 137 สุรพล นิติไกรพจน์, สังคมแห่งนิติรัฐ, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 215. 
 138 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,” จุลนิติ, (มกราคม – กมุภาพนัธ์ 2555): น. 50. 
 139 แหล่งเดิม, น. 53. 
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พนมยงค ์กล่าววา่ “ความเจริญแห่งกฎหมายปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีน้ี เน่ืองมาจาก
ลทัธินิติรัฐ”140  
  2.4.3.2 องคป์ระกอบของหลกันิติรัฐ 
  ดงัได้กล่าวแล้วว่า เสรีภาพของปัจเจกบุคคลเป็นหัวใจว่าด้วยนิติรัฐ แต่จากการศึกษา
เสรีภาพของปัจเจกบุคคลจะปรากฏเป็นจริงได ้ตอ้งมีการจ ากดัอ านาจรัฐลงดว้ยองคป์ระกอบ ดงัน้ี 
  1) องคป์ระกอบในทางรูปแบบ หมายถึง “การจ ากดัอ านาจรัฐลงตามกระบวนการทาง
รัฐธรรมนูญหรือท่ีรัฐธรรมนูญให้อ านาจไว”้141 เช่น มีการก าหนดหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ก าหนด
เง่ือนไขของการกระท าทางปกครอง ก าหนดหลกัการประกนัสิทธิในกระบวนพิจารณาคดี ก าหนด
หลกัความรับผิดของรัฐ วางหลกัความมัน่คงของกฎหมาย หลกัความได้สัดส่วน และหลกัความ
ผูกพนัต่อกฎหมายขององค์กรของรัฐ เป็นตน้142 โดยมีความมุ่งหมายประกนัความมัน่คงแน่นอน 
แห่งนิติฐานะของบุคคลในระบบกฎหมาย ส าหรับหลกัการแบ่งแยกอ านาจ เป็นหลกัการท่ีป้องกนัมิ
ใหใ้ชอ้  านาจรัฐ ไปรวมอยูท่ี่องคก์รใดองคก์รหน่ึง แต่ให้แบ่งแยกการใชอ้ านาจไปยงัองคก์รอ่ืน ทั้งน้ี 
เพื่อให้เกิดการถ่วงดุล และคานอ านาจซ่ึงกันและกนั ส่วนหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าของฝ่ายปกครอง เป็นหลกัการให้ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และ
กรณีท่ีมีการกระท าทางปกครอง ท่ีเป็นกา้วล่วงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จะตอ้งมีกฎหมาย
ให้กระท าเช่นนั้นได ้ส่วนหลกัการประกนัสิทธิในกระบวนพิจารณาคดี รัฐตอ้งเปิดโอกาสให้บุคคล
น าพยานหลกัฐานต่าง ๆ สนบัสนุนและหักลา้งขอ้กล่าวหาได ้และรัฐตอ้งรับฟังเพื่อให้ประชาชนมี
สิทธิของตนในกระบวนพิจารณา ไม่วา่ชั้นเจา้หนา้ท่ีและชั้นศาลไดอ้ยา่งเต็มท่ี143 ซ่ึงจะไดก้ล่าวโดย
ละเอียดต่อไป 
  2) องคป์ระกอบในทางเน้ือหา 
  แมว้า่จากหลกัคิดท่ีวา่ การท าใหห้ลกันิติรัฐเป็นจริงข้ึนมาได ้คือ มีการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน โดยให้ประชาชนสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิ
ชอบ และท าให้ปัจเจกชนเสียหาย144 อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีปัจเจกชนสามารถยกข้ึนใชย้นัรัฐและ
                                                           

 140 ปรีดี พนมยงค,์ ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชน, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  
2526), น. 279. 
 141 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม”, น. 55. 
 142 Hartmut Maurer, Staatsrecht I, 2, Auflage, Munchen 2001, p. 215. 
 143 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 
2553), น. 326-327 .และบุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, ความหมายและองค์ประกอบของนิติรัฐตามรัฐธรรมนูญไทย, น. 
253-265. 
 144 Raymond Carré de Malberg, Contribution à la théorie générale de L'Etat, (Paris, 1920) p. 488. 
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ป้องกันการถูกละเมิดจากรัฐ เช่น สิทธิในชีวิต สิทธิในร่างกาย เป็นต้น แต่ในอีกด้านหน่ึงรัฐก็
สามารถด าเนินคดีกบัประชาชนไดเ้ช่นเดียวกนั หากประชาชนฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ของกฎหมายท่ีตราข้ึน 
เพียงแต่กฎหมายท่ีตราข้ึนจะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนเพียงพอท่ีประชาชนคาดการณ์ไดล่้วงหน้า
ว่า หากตนไดก้ระท าส่ิงใดไป จะเกิดผลทางกฎหมายอย่างไร145 โดยกฎหมายนั้นจะตอ้งคุม้ครอง 
ความเช่ือถือไวว้างใจท่ีบุคคลมีต่อกฎหมายด้วย เช่น กฎหมายท่ีตราข้ึนในปัจจุบันต้องไม่มีผล
ยอ้นหลงัเป็นผลร้ายต่อบุคคล ท่ีไดก้ระท าการจบลงไปแลว้ในอดีต เหตุผลก็เพราะวา่ การกระท าใน
อดีตไม่มีบุคคลใดสามารถหวนกลบัไปแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระท าของตนได้อีก นิติรัฐในทาง
เน้ือหายงัเรียกร้องต่อไปอีกว่า กฎหมายหรือกฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนใช้เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ของ
กฎหมาย โดยจะก าหนดมาตรการ วิธีการเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์นั้น โดยพอเหมาะพอประมาณ     
หากมาตรการ วิธีการท่ีก าหนดข้ึนไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายได้ หรืออาจบรรลุ
วตัถุประสงค์ของกฎหมายไดแ้ต่ท าให้ปัจเจกชนไดรั้บผลร้ายเกินความพอเหมาะพอประมาณกบั
ประโยชน์ส่วนรวมท่ีจะได้รับย่อมไม่อาจกระท าได้ในนิติรัฐ ยิ่งหากมาตรการ วิธีการนั้นน าไป
ปฏิบัติแตกต่างกันต่อบุคคล ในส่ิงท่ีมีสาระส าคัญเหมือนกัน ก็ยิ่งฝ่าฝืนนิติรัฐตามหลักการใน
รัฐธรรมนูญดว้ย เม่ือมีการฝ่าฝืนหลกันิติรัฐดงักล่าว ยอ่มกลบัไปสู่ความเป็นรัฐต ารวจในอดีต ท่ีกาเร 
เดอ มลัแบร์ นักนิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศสอธิบายว่า “ในรัฐต ารวจ ผูใ้ช้อ  านาจสามารถใช้ดุลพินิจได้
อย่างเต็มท่ีท่ีจะด าเนินการอะไรก็ได้กับประชาชนท่ีเห็นว่า จ  าเป็นเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ี
ตอ้งการ โดยวตัถุประสงค์สุดทา้ยเป็นส่ิงส าคญัท่ีสุด ส่วนวิธีการท่ีจะไปถึงวตัถุประสงค์นั้นจะท า
อย่างไรก็ได้” ซ่ึงเห็นว่า เป็นรัฐท่ีอยู่ฝ่ังตรงกนัขา้มกบัรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐโดย
ส้ินเชิง เห็นวา่ นิติรัฐในทางรูปแบบเป็นการก าหนดหลกัการจ ากดัอ านาจ โดยการก าหนดหลกัการ
ย่อย ๆ อยู่ในกรอบรัฐธรรมนูญตามท่ีกล่าวแล้วข้างตน้ โดยมีความมุ่งหมายประกนัความมัน่คง
แน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคลในระบบกฎหมาย ส่วนนิติรัฐในทางเน้ือหา มุ่งเน้นเน้ือหาของ
กฎหมายหรือกฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึน ต้องใช้เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย โดยจะก าหนด
มาตรการ วธีิการเพื่อบรรลุวตัถุประสงคน์ั้น โดยพอเหมาะพอประมาณ หากมาตรการ หรือวธีิการท่ี
ก าหนดข้ึนไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายได ้หรืออาจบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายได ้
แต่ท าให้ปัจเจกชนไดรั้บผลร้าย เกินความพอเหมาะพอประมาณกบัประโยชน์ส่วนรวมท่ีจะไดรั้บ 
ประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัทุกคนจากการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและเกิดความ
เสียหายนั้น ทั้งน้ี ตอ้งการคุม้ครอง ความเช่ือถือไวว้างใจท่ีบุคคลมีต่อกฎหมาย ดงันั้น หากน าหลกั
นิติรัฐมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง ลกัษณะเด่นท่ีสุด
คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชว้ธีิการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นเวลานั้น ไม่วา่
                                                           

 145 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, ความหมายและองค์ประกอบของนิติรัฐตามรัฐธรรมนูญไทย, น. 265. 
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กฎหมายล าดบัชั้นใดไม่วา่กฎหมายท่ีรัฐสภาไดต้ราข้ึน หรือกฎหมายท่ีฝ่ายบริหารไดรั้บมอบอ านาจ
จากฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึน กล่าวคือ เม่ือฝ่ายปกครองเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน โดยการสร้าง
นิติสัมพนัธ์โดยการออกค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองหาอาจออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มี
กฎหมายเป็นฐานสนบัสนุนไดไ้ม่ หรือแมอ้าศยักฎหมายเป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครอง ฝ่าย
ปกครองจะต้องออกค าสั่งทางปกครองให้เป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายนั้ น จะฝ่าฝืนหรือ
หลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูห่าไดไ้ม่ ส่วนเน้ือหาของกฎหมายเป็นเช่นไรจะอธิบายโดยละเอียด
ในหลกัความชอบด้วยกฎหมาย เม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าฝืน หรือ
หลีกเล่ียงกฎหมาย ราษฎรก็สามารถให้ผูมี้อ  านาจวินิจฉยัทั้งฝ่ายปกครอง หรือศาลปกครองให้เพิก
ถอน ยกเลิกค าสั่งทางปกครองได ้เรียกวา่ เป็นการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจท่ีมิชอบนั้น ซ่ึงใน
การกระบวนการยกเลิก เพิกถอน ก็ให้ราษฎรมีสิทธิเสนอหลกัฐานโตแ้ยง้ไดอ้ย่างเต็มท่ี อนัท าให้
หลกันิติรัฐดงักล่าวขา้งตน้เป็นจริงข้ึนไดต้ามความมุ่งหมายให้มีการตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง
นั้น แต่ทั้งน้ี การใชอ้  านาจเพื่อควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบ โดยการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง ฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองจะตอ้งค านึงถึงหลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย 
ความเช่ือถือและไวว้างใจของประชาชนดว้ย อนัเป็นหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ซ่ึงจะกล่าวต่อไปในงานวจิยัเล่มน้ี  
  กล่าวโดยสรุป หลักนิติรัฐเห็นว่า สิทธิของประชาชนจะมีความมัน่คงแน่นอน เม่ือ
องค์กรเจา้หน้าท่ีรัฐอยู่ภายใตก้ฎหมาย กล่าวคือ นิติรัฐมีข้ึนเพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐและเจา้หน้าท่ี
เสมือนเป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ อันเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยมีสาระส าคญัประกอบด้วยหลกัการพื้นฐานสองประการ คือ หลกัความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ และหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หรืออาจกล่าวอกันยัหน่ึง 
หลกันิติรัฐจะประกอบดว้ย หลกัสิทธิขั้นพื้นฐาน และหลกัการแบ่งแยกอ านาจตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย กล่าวคือ หลกันิติรัฐจะตอ้งมีหลกัการพื้นฐาน คือ กฎหมายเป็นหวัใจส าคญัของการด ารง
อยู่ของรัฐ การด ารงอยูข่องรัฐจะตอ้งมีการแบ่งแยก องค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีท าหน้าท่ีในดา้นต่าง ๆ จาก
กัน มิให้ใครหรือองค์กรใดองค์กรหน่ึงมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแต่เพียงผูเ้ดียว และในการใช้
อ านาจตามกฎหมายจะตอ้งมีองค์กรตุลาการท่ีมีความเป็นอิสระ คอยท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้
อ านาจ และการล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีตั้ งข้ึนตาม
กฎหมาย หากรัฐใดในความเป็นจริงมีสภาพดงักล่าว ก็เรียกวา่ มีการปกครองโดยใช้หลกันิติรัฐอย่าง
สมบูรณ์  
  ส าหรับประเทศต่าง ๆ ท่ีมีการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยต่างยึดถือหลกันิติรัฐ ซ่ึง
หมายความว่า รัฐไดย้อมตนอยู่ใตก้ฎหมาย การกระท าใด ๆ ขององค์กรหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่าย
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ปกครอง แมว้่าจะมีวตัถุประสงค์เพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ แต่ถ้าล่วงล ้ าเขา้ไปในสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนแล้ว จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวโ้ดยชัดแจง้ และองค์กรฝ่ายปกครอง
จะตอ้งใชอ้  านาจภายในขอบเขตของกฎหมายเท่านั้น ดงันั้น การจะทราบวา่มีการใชอ้  านาจโดยอาศยั
กฎหมาย และอยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมายหรือไม่ จึงมีความจ าเป็นตอ้งจดัใหมี้ระบบการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลตอ้ง
ทราบล่วงหน้าก่อนวา่ กฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้ตนท าอะไร หรือไม่ท าอะไร ผลร้ายอนัเกิด
จากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งน้ี เพื่อท่ีบุคคลจะไดป้ฏิบติัตนให้ถูกตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมาย
โดยให้ฝ่ายตุลาการตรวจสอบ และประกนัสิทธิของประชาชนโดยตรวจสอบท่ีมาแห่งอ านาจว่า 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจด าเนินการเร่ืองใดไดบ้า้ง จะตอ้งกระท าเร่ืองท่ีกฎหมายมอบหมายให้นั้น
ดว้ยวิธีการอยา่งไร และขอ้จ ากดัแห่งอ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายต่าง ๆ วา่มีเง่ือนไขอยา่งไร หลกันิติรัฐ 
จึงเป็นหวัใจในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึง
จะขาดหรือละเลยมิได ้ 
 2.4.4  หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
  ค ากล่าวของอริสโตเติล ท่ีว่า “การปกครองท่ีดีนั้ นควรจะต้องให้กฎหมายอยู่สูงสุด 
(Supremacy of Law) และทุก ๆ คนตอ้งมีสถานะท่ีเสมอภาคและเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย”146 
หมายความว่า นอกจากรัฐคือตวัแทนของการปกครองจะตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายและเน้ือหาของ
กฎหมายแลว้ ในดา้นประชาชนจะตอ้งเช่ือฟังและอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์ของกฎหมายนั้นดว้ย147 จาก
แนวคิดน้ีย่อมสะทอ้นไดว้่า หลกันิติธรรมจะตอ้งอยู่เคียงคู่กบัหลกัความสูงสุดของกฎหมายเสมอ 
เน่ืองจากเม่ือรัฐใดใชก้ฎหมายเป็นหลกัเกณฑ์สูงสุดในการปกครองแลว้ ก็จะเป็นการรับประกนัว่า
พลเมืองทุก ๆ คน แมแ้ต่เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือผูป้กครองก็จะตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมายซ่ึง
เป็นส่ิงสูงสุด ดงันั้น ในระบอบการปกครองท่ียึดหลกันิติธรรม คนทุก ๆ คนท่ีอาศยัอยู่ในสังคม
การเมืองดังกล่าว ย่อมจะต้องมีความเท่าเทียมและมัน่ใจได้ว่า ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าท่ีหรือรัฐ ก็
จะตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายเฉกเช่นเดียวกนั นอกจากน้ี หลกัความสูงสุดของกฎหมาย ก็ยงั
เป็นลกัษณะหลกัการร่วมกนัระหวา่งหลกันิติธรรมกบัหลกันิติรัฐ ในดา้นคุณค่าความเท่าเทียม ความ
เท่ียงธรรม และก็ถูกน ามาสร้างให้เกิดข้ึนเป็นรูปธรรมผ่านการตรากฎหมาย และการบังคบัใช้
กฎหมาย จึงท าให้บางคร้ังกฎหมายกลายเป็นเคร่ืองมือในการสร้างความชอบธรรมในการกีดกนั 
และสร้างความไม่เท่าเทียมอนัจะเกิดข้ึนไดใ้นสังคม  

                                                           

 146 Michael Allen & Brian Thompson, Constitutional & Administrative Law, (New York : Blackstone 
Press, 1990), p. 164. 
 147 Ibid, p. 178. 
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  หลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัของการปกครองในการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน จากการใชอ้  านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐเช่นเดียวกบัหลกันิติรัฐ แต่เป็นแนวคิดท่ี
ไม่หยุดน่ิงแปรเปล่ียนไปตามสภาพของสังคม โดยมุ่งเน้นเร่ืองการรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคล อนัเป็นผลมาจากความสูงสุดของกฎหมายมากกว่าตวัรัฐ ท าให้หลกันิติธรรมเขา้มา
ประสานความขดัแยง้ระหว่างสิทธิและเสรีภาพกบักฎหมาย โดยการท าให้กฎหมายนั้นเป็นส่ิงท่ี
สูงสุดท่ีทุกคนแมแ้ต่ผูป้กครองก็จะตอ้งอยูใ่นกรอบของกฎหมาย148 ในขณะท่ีตวักฎหมายก็จะตอ้ง
ประกนัไวซ่ึ้งสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนทุก ๆ คนในรัฐ เพียงแต่การประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของแนวคิดนิติธรรม จะไม่มีการจดัระบบโครงสร้างผ่านการจดัวางล าดับชั้นของ
กฎหมายท่ีเคร่งครัดเพื่อจ ากดัอ านาจรัฐเหมือนกบัแนวคิดนิติรัฐ หากแต่กระท าผา่นจารีตประเพณีท่ี
ยึดถือต่อ ๆ กนัมา โดยมีเป้าประสงค์ส าคญัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ มากกว่าการพยายาม
จ ากดัอ านาจรัฐดว้ยการวางโครงสร้างและกลไกเชิงสถาบนัทางการเมือง  
  2.4.4.1 ท่ีมาของหลกันิติธรรม 
  ค าว่า “Rule of Law” ได้แปลเป็นภาษาไทยไวห้ลายค า เช่น หลกันิติธรรม หลกัธรรม 
หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย นิติธรรมวินยั หลกักฎหมาย หลกัธรรมแห่งกฎหมาย นิติปรัชญา 
นิติสดมภ ์หลกัความยุติธรรมทางกฎหมาย149 แต่ท่ีไดรั้บการยอมรับและใชก้นัโดยทัว่ไป คือ “หลกั
นิติธรรม” หลกันิติธรรมเป็นแนวคิดทฤษฎีทางกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) ของพวก
แองโกลแซกซอน ซ่ึงเกิดข้ึนเน่ืองดว้ยสภาพบริบททางการเมือง ท่ีมีการต่อสู้เพื่อเรียกร้องสิทธิและ
เสรีภาพในประเทศอังกฤษ มีท่ีมาจากประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองของอังกฤษ โดย
พระมหากษตัริยถู์กจ ากดัอ านาจลงตาม  พนัธสัญญาท่ีให้ไวก้บับรรดาขุนนางในหนงัสือท่ีเรียกว่า 
Magna Carta  เร่ิมจากรัฐสภาองักฤษไดต้รา Petition of Rights ข้ึนเพื่อปกป้องคุม้ครองเสรีภาพและ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของบุคคล โดยให้ผูป้กครอง รัฐบาลและศาลตอ้งเคารพในหลกัการดงักล่าว 
หลงัจากนั้นมีการประกนัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมตามเอกสารท่ีเรียกวา่ 
Habeas Corpus Act คือ ให้บุคคลมีสิทธิฟ้องร้องปกป้องตนเอง (Writ of Habeas Corpus) จึงเกิดการ
เปล่ียนแปลงให้รัฐสภาเป็นรัฏฐาธิปัตยคู์่กบัพระมหากษตัริย ์โดยการมีเอกสาร Bill of Right อนัมี
ผลจากการปฏิวติัอนัรุ่งโรจน์ ท าให้ศาลยุติธรรมเขา้มามีบทบาท ในฐานะเป็นผูย้ืนยนัหลกักฎหมาย
ท่ีพฒันาข้ึนในคดี (Case Law) ตามจารีตประเพณีควบคู่กับกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนท่ีเรียกว่า 
Common Law ทั้งกษัตริยแ์ละรัฐสภาจะต้องปฏิบติัตาม กล่าวคือ กษตัริย์และรัฐสภาจะก าหนด

                                                           

 148 ประยรู กาญจนดุล, หลกันิติธรรมไทย, (กรุงเทพ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553),  
น. 153-154. 
 149 เสนาะ เอกพจน์, The Rule of Law, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 9-10. 



88 

กฎเกณฑ์ให้ขดัหรือแยง้กบัหลกักฎหมายท่ีศาลพิพากษาไม่ได ้จนกลายเป็นท่ีมาของหลกันิติธรรม
ในประเทศองักฤษจนถึงปัจจุบนัน้ี150 
  2.4.4.2 เน้ือหาของหลกันิติธรรม 
  นิติธรรม หมายถึง “หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายซ่ึงจ ากดัอ านาจในทางนิติบญัญติั เพื่อ
ป้องกนัมิให้ใชอ้  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ความหมายดงักล่าวเป็นความหมายในเชิงนิติศาสตร์ 
ส่วนตามความหมายทัว่ไปของนิติธรรม หมายถึง “หลกัธรรมพื้นฐานเก่ียวกบัหนา้ท่ีของผูป้กครอง
ประเทศท่ีพึงยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและความเท่ียงธรรมในการ
ปกครองบา้นเมือง”151 ส่วนธานินทร์ กรัยวเิชียร ให้ความหมายวา่ “หลกัแห่งกฎหมายท่ีเทิดทูนศกัด์ิ
แห่งความเป็นมนุษย์ และยอมรับนับถือสิทธิแห่งมนุษย์ทุกแง่ทุกมุม รัฐต้องให้ความอารักขา 
คุม้ครองมนุษยชนให้พน้จากลทัธิทรราชย์ หากมีขอ้พิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ไม่วา่ระหวา่งรัฐกบัเอกชน
หรือระหว่างเอกชนต่อเอกชน ศาลย่อมมีอ านาจอิสระในการตดัสินขอ้พิพาทนั้นโดยเด็ดขาดตาม
กฎหมายบา้นเมือง152 จากความหมายดงักล่าวพอแปลไดว้า่ เป็นหลกัท่ีใชใ้ห้ผูป้กครองปฏิบติัหนา้ท่ี
ให้ชอบตามกฎหมายท่ีไดต้ราข้ึน โดยเน้นท่ีคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล   หรือกลุ่มบุคคล
ให้เป็นไปโดยเสมอภาคกนัตามกฎหมาย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัค ากล่าวของ A.V. Dicey ท่ีวา่ “บุคคลทุก
คนย่อมเสมอภาคกนัต่อหน้ากฎหมาย บุคคลทุกคนไม่วา่ชนชั้นใดตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติ
ธรรมดาของแผน่ดิน”153 โดยปฏิเสธในเร่ืองของอภิสิทธ์ิชน (Privileges) ซ่ึงศาลยติุธรรมทั้งหลายจะ
เป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้งกฎหมายดงักล่าว154 ซ่ึงลกัษณะความเป็นกฎหมายท่ีศาลจะตดัสินคดีจะท าให้หลกั
นิติธรรมเป็นจริงข้ึนมาไดต้อ้งมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี (1) บทบญัญติัของกฎหมายตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป 
(Generality) (2) ต้องมีการประกาศใช้กฎหมายให้ทราบ (Promulgation) (3) ห้ามใช้กฎหมาย
ยอ้นหลงั (Retroactive Laws) (4) กฎหมายตอ้งมีความชัดเจน (The Clarity of Laws) (5) กฎหมาย
ตอ้งไม่ขดัแยง้กนัเอง (Contradiction in the Laws) (6) ห้ามกฎหมายเรียกร้องในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้
(Laws Requiring the Impossible) (7) มีความคงอยู่อย่างสม ่าเสมอของกฎหมาย (Constancy of the 
Law Through Time) (8) มีความคงอยูใ่นร่องในรอยของการกระท าของเจา้หนา้ท่ีกบับทกฎเกณฑ์ท่ี
                                                           

 150 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและนิติธรรม, ”สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย:  
รวมบทความกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: บริษทั พี เพรส จ ากดั, 2552), น. 424-453.  
และวรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม,”  น. 49-67. 
 151 ประยรู กาญจนดุล, หลกันิติธรรมไทย, 140. 
 152 บทบรรณาธิการ, “นิตยสารกระทรวงยติุธรรม,” ดลุพาห, 8 (4) (เม.ย. 2504), น. 431-434. 
 153  A. V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 2428, p.39.  
 154 ประสิทธ์ิ ปิวาวฒันพานิช, “ความหมายและองคป์ระกอบของหลกันิติธรรม,”  
วารสารสถาบันพระปกเกล้า 13 (3), (กนัยายน-ธนัวาคม 2558), น. 7. 
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ประกาศแล้ว (Congruence between Official Action and Declared Rule155 โดยกฎเกณฑ์ท่ีว่าน้ี จะ
ช่วยคาดการณ์ให้แน่ชัดได้ว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐจะใช้อ านาจบงัคบัในสถานการณ์ใด และช่วยการ
วางแผนของปัจเจกบุคคลบนพื้นฐานของความรู้ดงักล่าว 
  จากท่ีได้กล่าวมาข้างต้น หลักนิติธรรมมีความส าคญัท่ีใช้ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเช่นเดียวกบัหลกันิติรัฐ โดยหลกันิติธรรมยึดความ
สูงสุดของกฎหมาย ยึดหลกัความเสมอภาคกนัทางกฎหมายและยึดการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน อนัเป็นหลกัการปกครองโดยกฎหมายท่ีเป็นธรรม หรือใชก้ลไกของกฎหมายในการ
ปกครองท่ีเป็นธรรม ผ่านระบบกฎหมาย Common Law ท่ีศาลตดัสินมาอยา่งต่อเน่ืองและยาวนาน 
ซ่ึงหากน ามาใช้เป็นเคร่ืองควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครอง ย่อมคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในทางเน้ือหาแก่ผูอ้ยู่ภายใตค้  าสั่งนั้นอย่างแทจ้ริง แมว้่า หลกันิติธรรมจะ
ปฏิเสธความเป็นอภิสิทธ์ิชนเสมือนอยู่ตรงข้ามกับฝ่ายปกครองท่ีต้องการเอกสิทธ์ิในการจดัท า
บริการสาธารณะ แต่อภิสิทธ์ิของฝ่ายปกครองดังกล่าว ไม่ได้หมายความว่า เม่ือฝ่ายปกครองมี
อภิสิทธ์ิแลว้จะใชค้วามมีอภิสิทธ์ินั้นอยา่งไรก็ได ้แต่ตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายและยึดความ
เสมอภาคตามหลกันิติธรรม ซ่ึงถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายภายใตห้ลกันิติธรรม
เช่นเดียวกนั  
  อย่างไรก็ตาม แม้หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมต่างมีความส าคญั ท่ีใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง แต่หลกัการดงักล่าวก็มีความแตกต่างกนั
หลายประการซ่ึงมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
  1. ความแตกต่างในบ่อเกิดของกฎหมาย 
  หลกันิติธรรมเกิดในระบบกฎหมายของประเทศองักฤษ ยอมรับให้ผูพ้ิพากษาสร้างหลกั
กฎหมายข้ึนได้ เพื่อให้สอดคล้องกับหลักจารีตประเพณีธรรมเนียมปฏิบัติและเอกสารทาง
ประวติัศาสตร์เช่น Magna Carta, Petition of Rights, Habeas Corpus Act, Bill of Right ท่ีศาลใชว้าง
หลกัในการพิพากษาคดี จึงเป็นบ่อเกิดกฎหมาย Common Law หรือกฎหมายท่ีเกิดจากผูพ้ิพากษาซ่ึง
มีขอ้ดี ท าใหร้ะบบกฎหมายประเทศองักฤษมีลกัษณะยืดหยุน่ สามารถพฒันาใหส้อดคลอ้งกบัสภาพ
ของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา  
  หลักนิติรัฐเกิดในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กฎหมายเกิดข้ึนโดย
กระบวนการตราของฝ่ายนิติบัญญัติ ผูพ้ิพากษามีหน้าท่ีเพียงปรับใช้ไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติ

                                                           

 155  Lon Fuller, Morality of Law. rev. ed, (New Haven: Yale University Press, 1964), pp. 46-91. and 
Michael Allen & Brian Thompson, Constitutional & Administrative Law, (New York: Blackstone Press, 1990), 
p. 181-184. 
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บญัญติัตราข้ึน ไม่มีผลเป็นการสร้างหลักกฎหมายข้ึนมาใหม่ การตดัสินคดีจึงไม่ใช่บ่อเกิดของ
กฎหมาย ซ่ึงมีขอ้ดี คือ ท าใหก้ฎหมายมีความมัน่คงแน่นอนของนิติฐานะบุคคล 
  2. ความแตกต่างในการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน 
  ระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ ไม่มีการประกันสิทธิขั้ นพื้นฐานในระดับ
รัฐธรรมนูญ เพราะประเทศองักฤษไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพียงแต่มีหลกัประกนั
สิทธิขั้นพื้นฐานอยูต่ามกฎหมายต่าง ๆ ท่ีรัฐสภาไดต้ราข้ึน กบัค าพิพากษาท่ีศาลยุติธรรมสร้างตาม
หลกัจารีตประเพณี  
  ส่วนระบบกฎหมายของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สิทธิขั้นพื้นฐานของ
บุคคลไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญซ่ึงผูกพนัทุกองคก์รตามรัฐธรรมนูญ เช่น ผูกพนัฝ่ายนิติ
บญัญติั ไม่ให้ตรากฎหมายขดัหรือแยง้กบัสิทธิขั้นพื้นฐาน ผูกพนัฝ่ายบริหารให้บงัคบัใช้กฎหมาย
ไม่ละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐาน ผูกพนั ตุลาการในการตดัสินคดีตามหลกัคุม้ครองสิทธิพื้นฐานของบุคคล
ท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
  3. ความแตกต่างในการควบคุมตรวจสอบการตรากฎหมาย 
  ประเทศองักฤษซ่ึงใชห้ลกันิติธรรม รัฐสภาถือวา่เป็นรัฐาธิปัตย ์ไม่มีองค์กรใดควบคุม
ตรวจสอบการตรากฎหมายไดโ้ดยตรง และไม่มีผูใ้ดจะกล่าวอา้งไดว้า่ รัฐสภาไดต้รากฎหมายขดักบั
จารีตประเพณี เพราะรัฐสภาเป็นองค์กรสูงสุด การควบคุมการตรากฎหมายก็โดยศาลยุติธรรม 
เพราะประเทศองักฤษไม่มีศาลรัฐธรรมนูญ จึงเป็นการควบคุมในทางการเมืองซ่ึงมีผลต่อการ
เลือกตั้งคร้ังหนา้เท่านั้น  
  ส่วนประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงยอมรับหลกันิติรัฐการตรากฎหมายของ
ฝ่ายนิติบญัญติั ก าหนดให้มีองคต์รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีศาลรัฐธรรมนูญมีหนา้ท่ีใน
การควบคุมตรวจสอบโดยอาศยักฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญไม่อาจน าเอาเจตจ านง
ของตนเขา้ไปแทนท่ีเจตจ านงของฝ่ายนิติบญัญติัได ้
  4. ความแตกต่างในระบบศาลและการพิจารณาคดี 
  ประเทศองักฤษไม่มีการแบ่งแยกระบบกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน ใน
การขอให้ ศาลตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง ให้ฟ้องต่อศาล
ยุติธรรมโดยใช้หลกันิติธรรม เพราะถือว่า ทั้งราษฎรและเจา้หน้าท่ีต่างตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมาย
เดียวกนั และภายใตศ้าลเดียวกนั ท าให้ประเทศองักฤษไม่มีศาลปกครอง ส่วนการพิจารณาคดี ศาล
จะท าหน้าท่ีเป็นคนกลางอย่างเคร่งครัด เสมือนเป็นผูแ้กไ้ขขอ้ขดัแยง้ในลกัษณะเป็นการชดเชยให้
ความเป็นธรรม โดยการควบคุมกระบวนพิจารณาให้คู่ความต่อสู้กนัอย่างเป็นธรรม และรับฟัง
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พยานหลกัฐานไดทุ้กคดี ไม่วา่คดีแพ่ง คดีอาญาคดีปกครอง ท่ีมีขอ้ดี คือ ศาลสามารถลงโทษบุคคล
ฐานละเมิดอ านาจศาลได ้หากไม่ปฏิบติัตามค าพิพากษา  
  ส่วนประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีการแบ่งแยกระบบกฎหมายมหาชนออกจาก
กฎหมายเอกชน ท าให้มีศาลหลายระบบ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลแรงงาน ศาลปกครอง ศาลภาษี 
ศาลสังคม ศาลยุติธรรม ซ่ึงในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง ให้อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง ศาลภาษี ศาลสังคม ส่วนการพิจารณาคดี ให้ศาลมีอ านาจ
คน้หาความจริงโดยไม่ข้ึนอยูก่บัพยานหลกัฐานท่ีคู่ความยื่นเขา้มา มีขอ้ดี คือ สามารถวินิจฉัยคดีได้
ตามความยุติธรรมและกฎหมาย แต่ศาลไม่สามารถลงโทษบุคคลฐานละเมิดอ านาจศาลได ้หากไม่
ปฏิบติัตามค าพิพากษา เพียงแต่สั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีรัฐปฏิบติัตามค าพิพากษาเท่านั้น 
  5. ความแตกต่างในการแบ่งแยกการใชอ้ านาจ 
  ประเทศองักฤษไม่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจในหลกันิติธรรม เพราะฝ่ายนิติบญัญติั 
คือ สภามีความใกล้ชิดกบัฝ่ายบริหารคือรัฐบาลอย่างมาก เน่ืองจากฝ่ายนิติบญัญติัสามารถมอบ
อ านาจให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายบงัคบัการตามกฎหมาย และวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง 
ในลกัษณะเป็นการกระท าของตุลาการไดด้ว้ย  
  ส่วนประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจกนัอย่างชดัเจน 
ทั้งฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ มีการคานอ านาจและควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั 
แต่ทั้ งหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมต่างมีองค์ประกอบเหมือนกัน คือ ยอมรับความเป็นอิสระ 
ของตุลาการ 
  กล่าวโดยสรุป หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม มีความแตกต่างกนัในดา้นต่าง ๆ ตามท่ี
กล่าวขา้งตน้ แต่ถึงอย่างไรก็ตาม ทั้งหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม ต่างก็เป็นหลกัการท่ีมุ่งจะสร้าง
ความยุติธรรมให้เกิดข้ึนในระบบกฎหมายเหมือนกนั โดยมีจุดร่วมของหลกันิติรัฐและหลกันิติ
ธรรม คือ จ ากดัอ านาจของผูป้กครองให้อยูใ่นกรอบของกฎหมาย หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง หลกันิติรัฐ
และหลักนิติธรรม ต่างไม่ต้องการให้มนุษยป์กครองมนุษยด์้วยกันเอง แต่ต้องการให้กฎหมาย
ปกครองมนุษย ์หมายความว่า ผูป้กครองท่ีทรงอ านาจปกครองอยู่นั้น จะกระท าการใด ๆ ต้อง
สอดคลอ้งกบักฎหมายจะกระท าใหข้ดัต่อกฎหมายไม่ได ้
 2.4.5  หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
  การบริหารราชการแผ่นดิน เป็นการบริหารราชการท่ีก าหนดให้เจา้หน้าท่ีรัฐปฏิบติัต่อ
ประชาชน ซ่ึงในการปฏิบติัหน้าท่ีต้องเป็นไปตามโครงสร้าง กลไก ของระบบหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ี
ประเภทนั้น ๆ ในแต่ละระดบัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หมายถึง กฎหมายปกครองมหภาค ส่วน
องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้  านาจปฏิบติัราชการไปสู่ความมุ่งหมายของเจตนารมณ์ของกฎหมาย ไม่
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วา่จะเรียกช่ือวา่เป็นค าสั่งค  าวินิจฉัย มติใดขององค์กรหรือเจา้หน้าท่ีนั้นเรียกวา่ กฎหมายปกครอง
จุลภาค156 หากกฎหมายปกครองมหภาคไม่ดี เช่น โครงสร้าง กลไกของหน่วยงานของรัฐไม่
เหมาะสม ระบบการแต่งตั้ งไม่ถูกต้อง คุณสมบัติข้าราชการไม่เหมาะสมกับงานในหน้าท่ี 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งอ านาจหนา้ท่ีของขา้ราชการประเภทต่าง ๆ  ไม่ถ่วงดุลและควบคุมตรวจสอบ
ซ่ึงกันและกัน ผลคือการบริหารและการใช้อ านาจของกฎหมายปกครองจุลภาค เช่น ค าสั่ง ค  า
วินิจฉัย มติต่าง ๆ ก็จะผิดพลาด ล่าช้า เกิดความไม่เป็นธรรม กระทบประโยชน์ส่วนตวัของเอกชน 
ในทางกลบักนั หากกฎหมายปกครองจุลภาคไม่ดี เกิดขอ้ผดิพลาด ล่าชา้ ยอ่มสะทอ้นถึงขอ้บกพร่อง
ของกฎหมายปกครองมหภาคไดอี้กเช่นกนั157 ดงันั้น การบริหารราชการแผน่ดินจะสมบูรณ์เพียงใด 
ย่อมข้ึนอยู่กับกฎหมายปกครองมหภาคและกฎหมายปกครองจุลภาคทั้งสองส่วนประกอบกัน 
การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองก็เช่นเดียวกัน จะสมบูรณ์
เพียงใดจึงข้ึนอยู่กบักฎหมายปกครองมหภาคและกฎหมายปกครองจุลภาคทั้งสองส่วน กล่าวคือ 
หากโครงสร้าง กลไก ระบบ คุณสมบติัของผูค้วบคุมตรวจสอบไม่เหมาะสม ย่อมท าให้การใช้
อ านาจท าค าสั่งทางปกครองผิดพลาด ล่าช้า เกิดความไม่เป็นธรรมไปดว้ย หรือในทางกลบักนัการ
ค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาด ล่าช้า เกิดความไม่เป็นธรรม ย่อมเป็นความบกพร่องของโครงสร้าง 
กลไกผูค้วบคุมตรวจสอบเช่นกนั ดงันั้น หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน จึงหลกัส าคญัจะบ่งช้ีว่า
การท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพเพียงใด เพราะองคก์รผูค้วบคุมตรวจสอบ
จะมีการก าหนดโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดินทั้งส้ิน ไม่ว่าตวั
บุคคลหรือองคก์รผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ผูมี้อ  านาจในการออกหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั ผูมี้
อ  านาจตามโครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามท่ีก าหนดไวใ้นสภาพ
ปัญหาของงานวจิยัน้ี 
  2.4.5.1 ลกัษณะทัว่ไปของหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
  การบริหารราชการแผ่นดินหมายถึง“การก าหนดนโยบายและทิศทางว่าจะจดัการ
ปกครองประเทศในดา้นเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง การต่างประเทศ ไปในแนวทางใด
และใช้วิธีการใด จึงจะเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐมี
ประสิทธิภาพ ลดขั้นตอนการปฏิบติังาน ลดภารกิจท่ีไม่จ  าเป็น และตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน โดยการจดัหาอตัราก าลงัเจา้หนา้ท่ี งบประมาณ เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้และออกกฎ ระเบียบ

                                                           

 156 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, วิสัยทัศน์ด้านการพัฒนากฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทยในทศวรรษหน้า, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2541), น. 17-18.  
 157 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 
2542), น. 2-6.  
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ต่าง ๆ มารองรับ ตลอดจนบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายตามท่ีอ านาจนิติบัญญัติ ให้ความ
เห็นชอบตราข้ึนใช้บงัคบั”158 จากความหมายดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ หลกัการบริหารราชการแผ่นดินจึง
ประกอบไปด้วยสองส่วน คือ ส่วนโครงสร้างกับส่วนปฏิบติัการท่ีเป็นเคร่ืองมือให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ในส่วนแรก ซ่ึงสอดคลอ้งกบัค าอธิบายของกิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต ท่ีวา่ การบริหาร
ราชการ คือ การน าเอานโยบาย (Policy) ท่ีถูกก าหนดโดยฝ่ายการเมืองมาปฏิบติั (Implement) โดย
บรรดาขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ159 
  การบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทย มีการจดัโครงสร้างองคก์รท่ีซบัซอ้น มีการ
บงัคบับญัชาลดหลั่นกนัไปตามความรับผิดชอบตามสายการบงัคบับญัชา (Chain of Command) 
กล่าวคือ เป็นความสัมพนัธ์ตามล าดบัชั้นระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เพื่อให้ทราบวา่
มีการควบคุมตรวจสอบและจดัความรับผิดชอบกนัอยา่งไร160 ดงันั้น การควบคุมการปฏิบติังาน มี
การควบคุมโดยก าหนดความรับผิดชอบในการปฏิบติังาน และก าหนดความรับผิดชอบภายในตวั
บุคคล ส่วนการควบคุมตามสายการบงัคบับญัชา เป็นการควบคุมการวินิจฉัยตามล าดบัขั้นตั้งแต่
นายกรัฐมนตรีลงมาถึงผูบ้งัคบับญัชาของผูป้ฏิบติังานนั้น ส่วนการควบคุมโดยผา่นการบริหารงาน
บุคคล อนัเป็นการควบคุมความประพฤติ ก าหนดมาตรฐานต าแหน่งงาน อตัราค่าตอบแทน รวมถึง
การควบคุมประสิทธิภาพของบุคลากร โดยการพฒันาทกัษะต่าง ๆ ดว้ย  
  แต่อย่างไรก็ตาม การควบคุมตามสายบงัคบับญัชานั้น มีขอบเขตท่ีกวา้งขวาง อ านาจ
ตัดสินใจอยู่ในอ านาจของผูบ้ ังคับบัญชาระดับสูง ท าให้การปฏิบัติงานเกิดความล่าช้าได้ ไม่
สอดคลอ้งกบัสายการบงัคบับญัชาท่ีดี ท่ีควรมีลกัษณะจ านวนระดบัชั้นแต่ละสายการบงัคบับญัชา 
ไม่ควรให้มีจ  านวนมากเกินไป เพราะจะท าให้ไม่สะดวกแก่การควบคุมตรวจสอบอาจท าให้งานคัง่
ค้างได้ สายบังคับบัญชาควรมีลักษณะชัดแจ้งว่า ใครเป็นผูมี้อ  านาจสั่งการและสั่งไปยงัผูใ้ด161 
ในทางวิชาการอ านาจบงัคบับัญชา เป็นความสัมพนัธ์ภายในหน่วยงานของรัฐหน่วยงานหน่ึงหรือ
หลายหน่วยงาน ท่ีจดัตั้งข้ึนตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมอ านาจ ท่ีผูบ้งัคบับญัชา
ควบคุมผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ปฏิบติัตามท่ีตนตดัสินใจ อ านาจบงัคบับญัชามีลกัษณะเป็นอ านาจท่ี
                                                           

158 ช านาญ จนัทร์เรือง, “นิติสมัพนัธ์ภายในองคก์รฝ่ายปกครอง,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2561, จาก 
 https://www.facebook.com/DroitAdministrative/posts/  
 159 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน (พิมพค์ร้ังท่ี 2), 
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพเ์สมาธรรม, 2551), น. 8. 
 160 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, การบริหารราชการไทย เอกสารการสอน 
มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช, (นนทบุรี: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2543), น. 34. 
 161 มณีรัตน์ สุวรรณวารี, ”ระบบเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสารของโครงการการบริหารงาน
บุคคล,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2561, จาก https://www.gotoknow.org/posts/456536. 

https://www.gotoknow.org/posts/tags/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%A5
https://www.gotoknow.org/posts/tags/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%A5
https://www.gotoknow.org/posts/456536
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ผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ได ้ตามท่ีเห็นวา่ ถูกตอ้งหรือเหมาะสม รวมทั้งสามารถแกไ้ข 
ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่ง หรือกระท าท่ีไม่ถูกตอ้ง หรือไม่เหมาะสมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้162 และ
ผูบ้งัคบับญัชายอ่มมีอ านาจบงัคบับญัชาเหนือ ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการลงโทษทางวนิยั หรือมีอ านาจ
ให้บ าเหน็จความดีความชอบแก่ผูใ้ต้บังคับบัญชาได้ เช่น ผูบ้ ังคบับัญชามีอ านาจออกค าสั่งให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัตาม มีอ านาจในการควบคุมกิจกรรมในการด าเนินการของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
นอกจากแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแลว้ ยงัสามารถใช้อ านาจกระท าแทน
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีไม่มีเง่ือนไข เช่น อ านาจในการลงโทษทางวินยั 
และอ านาจในการใหบ้ าเหน็จรางวลั 
  2.4.5.2 ท่ีมาของหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน  
  การบริหารราชการแผน่ดินไทยตั้งแต่อดีตไม่ปรากฏวา่ พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งผูใ้ด
ในการบริหารปกครองบา้นเมือง แต่พบว่า มีการปกครองแบบพ่อปกครองลูกในสมยัสุโขทยั และ
ให้ราษฎรช่วยกนัถือบา้นถือเมือง บางรัชสมยัไดแ้ยกการบริหารออกเป็นฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร 
มีสมุหนายกเป็นผูรั้บผิดชอบดา้นพลเรือน บริหารกิจการเก่ียวกบัเวียง วงั คลงั และนา และมีสมุหก
ลาโหมรับผิดชอบดา้นการทหารและการป้องกนัประเทศ ดงัเช่นสมยักรุงศรีอยุธยา พอถึงยุคสมยั
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ทรงปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน โดยจดัระเบียบบริหาร
ราชการออกเป็นกระทรวง ตามแบบอย่างประเทศตะวนัตก ให้มีเสนาบดีเป็นผูรั้บผิดชอบแต่ละ
กระทรวงทั้ ง 12 กระทรวง คร้ันถึงรัชกาลพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว มีการจัดตั้ ง
องคมนตรีสภา ท าหน้าท่ีถวายค าปรึกษาในการปกครอง และการออกกฎหมายท านองเดียวกับ
รัฐสภา และจดัตั้งเสนาบดีสภา เป็นท่ีประชุมปรึกษาหารือขอ้ราชการของเสนาบดีทั้งหลาย เห็นว่า 
การบริหารราชการแผ่นดินช่วงน้ี เป็นยุคก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองของ
พระมหากษตัริยท่ี์เป็นผูป้กครอง และใชอ้ านาจบริหารราชการแผน่ดินโดยตรง มีการแต่งตั้งบุคคล
ให้ด ารงต าแหน่ง เพื่อช่วยเหลือการบริหารราชการแผน่ดิน ตลอดจนมีคณะท่ีปรึกษา ทั้งการก าหนด
นโยบายในการบริหาร และการควบคุมการบริหาร ลว้นแต่เป็นเร่ืองของพระราชอ านาจตามพระ
ราชอธัยาศยั เม่ือเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 มีคณะรัฐมนตรีท าหน้าท่ีร่วมรับผิดชอบใน
การบริหารราชการแผ่นดินโดยมี นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล มีอ านาจหน้าท่ีก ากับ
โดยทัว่ไปในการบริหารราชการแผน่ดินสูงสุด องคพ์ระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข พระมหากษตัริยไ์ม่
มีการใช้อ านาจบริหารโดยตรงเหมือนในอดีต แต่มีการใช้อ านาจผ่านรัฐสภา ผ่านรัฐบาล ผ่านศาล 
และทรงไม่ตอ้งรับผดิชอบใด ๆ ทางการบริหาร เพราะเป็นเร่ืองความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี  
                                                           

 162 สุรพล นิติไกรพจน์, ขอ้ความคิดบางประการเก่ียวกบัการก ากบัดูแล (tutelle), วารสารนิติศาสตร์, 
19 (4), (ธนัวาคม 2532), น. 81.  
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ในปัจจุบนัประเทศไทยมีการจดัการบริหารราชการแผน่ดินอยูส่องลกัษณะ คือ การจดัการบริหาร
ราชการแผน่ดินในลกัษณะเป็นการจดัองคก์ร และการจดัการบริหารราชการแผน่ดินในเชิงเน้ือหา  
  1) การจดัการบริหารราชการแผ่นดินในลกัษณะเป็นการจดัองค์กร ซ่ึงเป็นการจดัตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2543 ท่ีแบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือ ส่วนกลาง
ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน อนัมีลกัษณะเดียวกบัสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงแตกต่างกบัการบริหาร
ราชการแผน่ดินของประเทศต่าง ๆ ท่ีโดยส่วนใหญ่แลว้แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนกลางกบัส่วน
ทอ้งถ่ิน เช่น ประเทศญ่ีปุ่น ประเทศองักฤษ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็น
ตน้ ซ่ึงในการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นสองส่วนหรือสามส่วน ข้ึนอยู่กับ
นโยบายของรัฐบาล สภาพของประเทศ ตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณี และวฒันธรรมด้าน
การเมืองการปกครอง และการบริหารของประเทศนั้น ๆ หลักการบริหารราชการแผ่นดินตาม
รูปแบบการจดัองคก์รในประเทศไทย163 มีการจดั ดงัน้ี 
  1.1) การบริหารราชการส่วนกลาง ใช้หลักการรวมอ านาจ โดยให้อ านาจการบงัคับ
บญัชาและการวินิจฉยัสั่งการสูงสุดอยูใ่นส่วนกลาง และศูนยก์ลางการบริหารราชการแผ่นดินของ
รัฐ แบ่งส่วนราชการออกเป็น (1) ส านกันายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเท่า
กระทรวง (3) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ในท่ีน้ีจะยกตวัอย่าง
โครงสร้างของส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย เพื่อประโยชน์ในการวิเคราะห์โครงสร้าง
และอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในบทท่ี 4 เท่านั้น ซ่ึงไดแ้ก่ ปลดั
ส านักนายกรัฐมนตรี เลขาธิการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
ปลดักระทรวงมหาดไทย 
  1) ต าแหน่งปลัดส านักนายกรัฐมนตรี เป็นต าแหน่งท่ีอยู่ในโครงสร้างของส านัก
นายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นราชการส่วนกลาง มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง โดยข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
ปลดัส านกันายกรัฐมนตรีเป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ ควบคุมบงัคบับญัชาขา้ราชการรับผดิชอบ
การบริหารราชการทัว่ไป ในส านกันายกรัฐมนตรี164 เช่น ติดตามและประเมินผลการปฏิบติัราชการ 
และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของส านกันายกรัฐมนตรี หรือมิไดอ้ยู่
ภายในอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวงใดโดยเฉพาะ ส านกันายกรัฐมนตรีประกอบดว้ยส่วนราชการ ท่ีมี
ฐานะเป็นกรมจ านวน 15 ส่วนราชการ ซ่ึงในจ านวนน้ีมีส่วนราชการจ านวน 12 ส่วนราชการปฏิบติั

                                                           

 163 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 4 และพระราชบญัญติัปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 6 
 164 พระราชบญัญติัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 10-11  
และมาตรา 16 
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ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี ได้แก่ ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ส านักข่าวกรองแห่งชาติ ส านักงบประมาณ ส านักงานสภาความมัน่คงแห่งชาติ 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน  ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบ
ราชการ ส านกังานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน ส านกังานทรัพยากรน ้าแห่งชาติ และส านกังาน
ขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ ยทุธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามคัคีปรองดอง แต่เห็นวา่ ปลดั
ส านักนายกรัฐมนตรีในฐานะรับผิดชอบราชการประจ าในส านักนายกรัฐมนตรี มีอ านาจควบคุม
บงัคบับญัชาราชการประจ า 3 ส่วนราชการเท่านั้น คือ ส านักงานปลดัส านักนายกรัฐมนตรี กรม
ประชาสัมพนัธ์ และ ส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค ส่วนส านกักองทุนสนบัสนุนการ
วิจยัในฐานะหน่วยงานอิสระ ปลดัส านกันายกรัฐมนตรีมีหน้าท่ีเพียงก ากบัดูแล ส่วนอีก 12 ส่วน
ราชการดงักล่าวขา้งตน้เป็นส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีคนเดียว 
  2) ต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน เป็นต าแหน่งท่ีอยูใ่นโครงสร้าง
ของส านกันายกรัฐมนตรีเช่นเดียวกบัต าแหน่งปลดัส านกันายกรัฐมนตรี มีหนา้ท่ีในการพฒันาและ
วางระบบบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล เพื่ อขับเคล่ือนการบริหารก าลังคนภาครัฐให้ มี
ประสิทธิภาพ สร้างและพฒันาทรัพยากรบุคคลในราชการพลเรือนให้มีสมรรถนะขีดความสามารถ
ในการปฏิบัติราชการและให้บริการประชาชน 165 ซ่ึงเห็นว่า ต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการ
ขา้ราชการพลเรือน แมจ้ะมีอ านาจจดัการ วางแผนก าลงัคนภาครัฐ แต่ก าลงัคนภาครัฐยงัมีขา้ราชการ
ส่วนอ่ืน ๆ ด้วย เช่น ขา้ราชการทหาร ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ขา้ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน ขา้ราชการในองค์กรอิสระ ขา้ราชการอยัการ ขา้ราชการตุลาการ ขา้ราชการในส านกังาน
ของศาล เป็นตน้ ซ่ึงอยูน่อกเหนืออ านาจหนา้ท่ีของต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพล
เรือน  
  3) ต าแหน่งเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นต าแหน่งท่ีอยู่ในโครงสร้างของส านัก
นายกรัฐมนตรีเช่นเดียวกบัต าแหน่งปลดัส านกันายกรัฐมนตรีและต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการ
ขา้ราชการพลเรือน มีหน้าท่ีเก่ียวกบัราชการของคณะรัฐมนตรี การประสานราชการรัฐสภา การ
ประสานราชการกบัส่วนราชการในพระองค ์การประสานราชการกบักระทรวง กรมและหน่วยงาน
อ่ืน ๆ ของรัฐ พฒันาการออกกฎ ระเบียบ ค าสั่งและมติคณะรัฐมนตรี ด าเนินการเก่ียวกบัราชการ

                                                           

 165 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน ส านกันายกรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2552  ขอ้ 6 
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ของ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเป็นไปด้วยความเรียบร้อย166 ซ่ึงเห็นว่า 
ต าแหน่งเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีงานประจ าจะตอ้งปฏิบติัอยู่เป็นจ านวนมาก ท างานใกลชิ้ดกบั
นกัการเมือง ไม่เหมาะสมกบัการแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
  4) ต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยจดัโครงสร้างอยูส่ านกันายกรัฐมนตรี 
เช่นเดียวกบัต าแหน่งปลดัส านักนายกรัฐมนตรี ต าแหน่งเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพล
เรือน และต าแหน่งเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีหน้าท่ีศึกษาและรวบรวมขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบังาน
พิจารณาและจดัท าร่างกฎหมาย ตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอ
ความเห็นเก่ียวกบัการให้มีหรือแก้ไข ปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย ช่วยเหลือและให้ค  าแนะน า
เก่ียวกบัการร่างกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ ความเห็นหรือปฏิบติังานอ่ืนอนัเก่ียวกับกฎหมาย
ให้แก่หน่วยงานของรัฐ167 นอกจากนั้ น ยงัมีหน้าท่ีพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง เพื่อก าหนด
หลกัเกณฑ์การปฏิบติัราชการ และการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปฏิบติัราชการ 
รวมทั้งรับผิดชอบกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และกฎหมายว่าดว้ยความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ท าหนา้ท่ีเป็นศูนยข์อ้มูลกฎหมายกลาง โดยการรวบรวมขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้ง
แล้วให้บริการค้นควา้แก่รัฐบาล รัฐสภา หน่วยงานของรัฐและประชาชน ด าเนินการพฒันานัก
กฎหมายภาครัฐ เพื่อให้มีความรู้ความเช่ียวชาญด้านกฎหมายมหาชน ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ี
กฎหมายก าหนดให้ เป็นอ านาจหน้าท่ีของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือตามท่ี
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย168 ซ่ึงเห็นว่า เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็น
ต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายโดยตรง ทั้งกฎหมายทัว่ไปและกฎหมายมหาชน รวมถึงกฎหมาย
ปกครองดว้ย 
  5) ต าแหน่งปลดักระทรวงมหาดไทย มีการจดัโครงสร้างอยูใ่นกระทรวงมหาดไทยท่ีมี 
13 ส่วนราชการ มีหน้าท่ีแปลงนโยบาย เป็นแนวทางและแผนการปฏิบติังานแก่ส่วนราชการต่าง ๆ 
และจงัหวดั สนบัสนุนการปฏิบติัราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือปฏิบติัการอ่ืน
ใดตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือตามท่ี รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 169 ซ่ึ งเห็นว่า 
ปลดักระทรวงมหาดไทยมีหน้าท่ีรับผิดชอบงานประจ าของกระทรวงเท่านั้น แต่มีหน้าท่ีเช่ือมโยง

                                                           

 166 ประกาศส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เร่ือง โครงสร้างและการจดัหน่วยงาน อ านาจหนา้ท่ี วธีิการ
ด าเนินงาน และสถานท่ีติดตอ่เพ่ือขอรับขอ้มูลข่าวสารของส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 16 มีนาคม 2560  ขอ้ 2 
 167 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 63 
 168 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 
2556 ขอ้ 2  
 169 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านกังานปลดักระทรวง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2553 ขอ้ 2 
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กับราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถ่ิน อันแตกต่างกับอ านาจหน้าท่ีของปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ  พลเรือน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี และ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา แมจ้ะอยูใ่นฝ่ายบริหารตามระเบียบการบริหารราชการแผน่ดินก็
ตาม และไม่ไดอ้ยูใ่นอ านาจบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรีโดยตรง  
  1.2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ใชห้ลกัการแบ่งอ านาจ โดยราชการส่วนกลางเป็น
เจา้ของอ านาจ แลว้แบ่งอ านาจการบงัคบับญัชาและการวนิิจฉยัสั่งการ ให้แก่ภูมิภาคน าไปปฏิบติัให้
เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน และการปฏิบติัของภูมิภาคนั้น จะตอ้งให้เหมาะสมสอดคลอ้งกบั
สภาพแวดล้อมและขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพื้นท่ี ทั้ งน้ี จะตอ้งไม่ขดัต่อนโยบายของ
ส่วนกลางหรือของคณะรัฐมนตรี หรือตวับทกฎหมายของประเทศ การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
มี  2 ระดับ  คือ จังหวัด และอ าเภอโดยอยู่ในอ านาจการบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย และมีปลดักระทรวงมหาดไทยเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของผูว้า่ราชการจงัหวดั
และนายอ าเภอ170 
  1.3) การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน171 ใช้หลกัการกระจายอ านาจท่ีส่วนกลางไดม้อบ
อ านาจระดบัหน่ึงให้ประชาชนในทอ้งถ่ิน ไปด าเนินการปกครองตนเองอยา่งอิสระ โดยท่ีตอ้งไม่ขดั
ต่อกฎหมายของประเทศหรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน กิจกรรมท่ีท าไดส่้วนใหญ่จะเป็น
เร่ืองการพฒันา มีอิสระในการตดัสินใจในการแก้ปัญหาหรือการสนับสนุนกิจกรรมของทอ้งถ่ิน 
ออกขอ้บงัคบัหรือระเบียบต่าง ๆ มาบงัคบัในเขตการปกครองของตนไดโ้ดยไม่ขดัต่อกฎหมาย การ
บริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ในปัจจุบนัมี 5 รูปแบบ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล และราชการบริหารส่วนท้องถ่ินอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของกระทรวงมหาดไทย172 ซ่ึงเห็นว่า
การบริหารราชการส่วนกลาง เป็นฝ่ายท่ีมีอ านาจควบคุมทั้งราชการส่วนทอ้งถ่ินและราชการส่วนภูมิภาค 
  2) การบริหารราชการแผน่ดิน 
  การบริหารราชการแผ่นดิน มีทั้งก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึง
เป็นหลกัการทัว่ไปและก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ดงัน้ี 

                                                           

 170 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพ่ิมเติม ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2545) 
มาตรา 50/6  
 171 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 69-70 
 172 จเร พนัธ์ุเปร่ือง, ”การบริหารราชการแผน่ดิน,”ผูท้รงคุณวฒิุประจ าบทความ รองเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 25 มิถุนายน 2561, จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title. 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title
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  2.1) การบริหารราชการแผ่นดินในเชิงรูปแบบ บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในลกัษณะท่ีเป็นเป้าหมายรวมเพื่อการพฒันาสังคม เศรษฐกิจ 
และความมัน่คงของประเทศ โดยใชก้ารบริหารราชการแผ่นดินทั้งสามส่วนดงักล่าวแลว้ขา้งตน้ท า
ให้บรรลุเป้าหมาย ซ่ึงเห็นว่า การบริหารราชการแผ่นดินในเชิงรูปแบบนั้น เป็นหลกัการกวา้ง ๆ 
เพื่อให้การบริหารราชการแผน่ดิน บรรลุเจตนารมณ์ท่ีรัฐธรรมนูญวางหลกัการทัว่ไปไวใ้นภาพรวม
ไว ้ซ่ึงเจตนารมณ์ดงักล่าวขา้งตน้จะบรรลุผลหรือไม่ ข้ึนอยูค่วามส าเร็จของการน าหลกัการบริหาร
ราชการแผน่ดินเชิงเน้ือหา ดงัจะกล่าวต่อไปน้ีเพื่อน าไปปฏิบติั 
  2.2) การบริหารราชการแผ่นดินในเชิงเน้ือหา บัญญัติไวใ้นพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2543 คือ 
  1. การบริหารราชการส่วนกลาง มีการสงวนอ านาจตดัสินใจขั้นสุดทา้ยไวท่ี้ส่วนกลาง 
ไม่วา่การอนุญาต อนุมติั การระงบั การแกไ้ข การเพิกถอนการกระท าต่าง ๆ ไม่วา่เกิดจากเจา้หนา้ท่ี
อยู่ในองค์กรบริหารราชการส่วนใดก็ตาม เห็นว่า เป็นการสงวนอ านาจการตัดสินใจไวใ้นทุก
กิจกรรม และครอบคลุมทุกพื้นท่ีของประเทศ ซ่ึงอาจมองได้ว่า เป็นเร่ืองท่ีดีท าให้การบริหาร
ประเทศเกิดเสถียรภาพ มีแบบแผนเดียวกนั เกิดความเป็นเอกภาพในการบงัคบับญัชา แต่ในอีกดา้น
หน่ึง เป็นผลท าให้การจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ แก่ประชาชนเป็นไปดว้ยความล่าชา้ ไม่ทนัต่อ
เหตุการณ์หรือสถานการณ์ ไม่ตรงต่อความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นท่ี เน่ืองจากการ
ให้บริการสาธารณะแต่ละประเภท มกัจะมีระเบียบและวิธีปฏิบัติหลายขั้นตอน ต้องเสนองาน
ตามล าดบัชั้นจนถึงผูมี้อ  านาจอนุญาต อนุมติั ซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมายแต่ละฉบบัใหต้อ้งปฏิบติั 
  2. การบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นตวัแทนของราชการส่วนกลาง ในการปฏิบติั
ภารกิจตามกฎหมายและตามท่ีได้รับมอบหมายจากส่วนกลาง โดยราชการส่วนกลางมีอ านาจ
ควบคุมบงัคบับญัชาการปฏิบติังาน และเป็นจุดเช่ือมต่อระหว่างการบริหารราชการส่วนกลางกบั
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นกลไกส าคญัทั้งทางการเมืองและการบริหาร ในการมีราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคมีข้อดีท่ีท าให้การบริการสาธารณะต่าง ๆ เป็นไปด้วยความรวดเร็วข้ึน สนองตอบความ
ตอ้งการของประชาชนมากยิ่งข้ึน มีการประสานงานกบัราชการส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองต่าง ๆ ได้ดี
ยิง่ข้ึน แต่ยงัมีขอ้เสีย โดยตอ้งรอการสั่งการจากราชการส่วนกลาง ซ่ึงมีความล่าชา้ และปฏิบติังานได้
ตามท่ีราชการส่วนกลางมอบหมายเท่านั้น 
  3. การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน รับผิดชอบการท ากิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชน
ตามกฎหมายในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ดว้ยเหตุผลเป็นความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน ความแตกต่าง
ของวฒันธรรม ลกัษณะทางภูมิศาสตร์ อนัเป็นการลดภาระของราชการส่วนกลาง ท าให้ประชาชนมี
ส่วนร่วม ซ่ึงมีข้อดีท าให้ราชการส่วนท้องถ่ินท่ี มีความเป็นอิสระในการบริหาร บุคลากร 
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งบประมาณ ภารกิจ ทั้ งเป็นกลไกให้ประชาชนปกป้องและส่งเสริมผลประโยชน์ของตน โดย
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เพียงมีหนา้ท่ีก ากบัดูใหป้ฏิบติัตามกฎหมายเท่านั้น173 
  เห็นว่า การก าหนดรูปแบบ เน้ือหา กลไก วิธีการ และแนวทางการบริหารราชการ
แผ่นดินตามท่ีกล่าวมาทั้ งหมดข้างต้น มีเจตนารมณ์เพื่อก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดิน 
เป็นไปตามหลักการพฒันา สอดคล้องกับความต้องการและความจ าเป็นของประชาชน โดยให้
ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ินขบัเคล่ือนงานในการปฏิบติัเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย
ท่ีตั้งไว ้อาศยัขา้ราชการเป็นกลไกส าคญั และในการติดตามตรวจสอบรายงานผลใช้อ านาจบงัคบั
บญัชาและอ านาจก ากบัดูแลดงัจะกล่าว ต่อไปน้ี  
  2.4.5.3 ขอบเขตอ านาจบงัคบับญัชา  
  เหตุผลต้องมีอ านาจบังคับบัญชาได้ก าหนดข้ึน เน่ืองจากมีการก าหนดการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ทางเน้ือหาตามท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้จะส าเร็จหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัควบคุมบญัชาสั่งการ
ต่าง ๆ ตามสายงานนั้น ๆ ในลกัษณะควบคุมตรวจสอบทั้งเหนือการกระท า และเหนือตวัผูก้ระท า ดงัน้ี 
  1) อ านาจเหนือการกระท าของผูบ้งัคบับญัชา เป็นการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบการ
วนิิจฉยัและสั่งการท่ีเจา้หนา้ท่ีอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาไดก้ระท าไป ไม่วา่ในราชการส่วนกลาง หรือส่วน
ภูมิภาค หรือส่วนท้องถ่ินทั่วประเทศ ทั้ งก่อนและหลังการวินิจฉัยสั่งการ ส าหรับอ านาจท่ี
ผูบ้ ังคบับญัชาใช้ควบคุมตรวจสอบ โดยการสั่งการก่อนท่ีเจ้าหน้าท่ีเหล่านั้น จะออกค าวินิจฉัย
เรียกว่า อ านาจแนะน าและสั่งการซ่ึงเป็นการใช้อ านาจทัว่ไป ตามท่ีกล่าวแลว้ในหัวขอ้ 2.3.2 โดย
อ านาจดงักล่าว ผูบ้งัคบับญัชาอาจสั่งการหรือแนะน าใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีอยูใ่ตบ้งัคบับญัชามีค าวนิิจฉยัสั่ง
การไปในทางใดทางหน่ึง หรืออาจเป็นค าสั่งหรือค าแนะน า ให้เจา้หนา้ท่ีออกค าวินิจฉยัไปในทางใด
ทางหน่ึงเป็นการทั่วไป ตามแนวปฏิบติั หรือหนังสือเวียน ส่วนการควบคุมตรวจสอบหลังการ
วนิิจฉยัสั่งการ คือ การใชอ้  านาจบงัคบับญัชาสั่งเพิกถอนค าวนิิจฉยัสั่งการของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีสั่ง
การไปแลว้ ไม่ว่าเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือความไม่เหมาะสมไดอ้ย่างกวา้งขวาง แมว้่า
ผู ้บังคับบัญชาจะมีการควบคุมตรวจสอบโดยอาศัยอ านาจเหนือการกระท าน้ีแล้ว แต่หาก
ผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่า การกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาฝ่าฝืน หรือก่อให้เกิดความเสียหายอยู่ด้วย 
ก็อาจใชอ้  านาจในการควบคุมตรวจสอบเหนือตวับุคคลควบคู่ไปดว้ย ซ่ึงจะไดก้ล่าวในหวัขอ้ต่อไป 
  ส่วนอ านาจอีกประเภทหน่ึงท่ีใช้ในการควบคุมตรวจสอบเหนือการกระท าเช่นกนั แต่
ไม่ เรียกว่าบังคับบัญชา แต่เรียกว่า อ านาจก ากับดูแล (Tutelle Administrative) การก ากับดูแล
โดยทัว่ไป เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งราชการส่วนกลางของกระทรวง กรม และราชการส่วนภูมิภาค 
                                                           

 173 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, การบริหารราชการไทย เอกสารการสอน 
มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช, (นนทบุรี: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2543), น. 34. 



101 

คือ จงัหวดั อ าเภอ กบัราชการส่วนทอ้งถ่ิน คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา ในการใช้อ านาจของราชการส่วนกลางกบัราชการส่วน
ภูมิภาค เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของราชการส่วนท้องถ่ินว่า กระท าการชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ หากเห็นว่า ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มีอ านาจไม่อนุมติัให้การกระท านั้น หากมีการ
กระท าซ่ึงมีผลบงัคบัไปแลว้ อาจสั่งใหเ้พิกถอนการกระท านั้น  
  เห็นว่า อ านาจของผูก้  ากับดูแล จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะ
อยา่งชดัเจน และผูก้  ากบัดูแลจะใช้อ านาจเกินกว่าท่ีกฎหมายบญัญติันั้นไม่ได ้ผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล
ไม่อาจกา้วล่วง เขา้ไปควบคุมในเร่ืองความเหมาะสมหรือดุลพินิจของการกระท านั้น เพราะตาม
หลกัการของการกระจายอ านาจ การเขา้ไปควบคุมความเหมาะสมหรือการควบคุมดุลพินิจ คือ การ
ท าลายความเป็นอิสระขององค์กรปกครองท้องถ่ินนั่นเอง เช่น การควบคุมด้วยวิธี สั่งการผ่าน
หนงัสือราชการจากรัฐส่วนกลาง สู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นอุปสรรคต่อความเป็นอิสระใน
การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เพราะหนงัสือราชการจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีมีต่อ
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน มกัมีลกัษณะเป็นค าสั่งท่ีเป็นการบงัคบัท่ีแตกต่างกนัไปตามสถานการณ์และ
แนวทางของราชการส่วนกลาง ในบางคร้ังหนงัสือสั่งการเหล่านั้น ไม่ไดอ้าศยัอ านาจตามกฎหมาย
ใด ๆ มารองรับเพื่อให้ปฏิบัติตามนโยบายอีกด้วย อันเป็นการแสดงถึงลักษณะความสัมพันธ์ 
ระหวา่งราชการส่วนกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีมากกวา่การก ากบัดูแลตามปกติ ดว้ย
การใช้หนังสือราชการเป็นเคร่ืองมือส าคญั ในการถ่ายทอดค าสั่งเพื่อตอบสนองต่อนโยบายของ
รัฐบาล และเป้าหมายของราชการส่วนกลาง เม่ือมีหนังสือสั่งการในลักษณะเช่นน้ี จึงเป็นการ
บริหารราชการตามหลักการรวมอ านาจการปกครอง (Centralization) ไว้ท่ี ส่วนกลาง ซ่ึงไม่
สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจ ภายใต้หลักนิติรัฐอนัเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างราชการ
ส่วนกลางท่ีมีต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกรอบของกฎหมาย จึงควรมีเพียงการก ากบัดูแล
ทอ้งถ่ินภายใตห้ลกัการกระจายอ านาจเท่านั้น มิใช่เป็นอ านาจการควบคุมบงัคบับญัชา ดงัท่ีราชการ
ส่วนกลางกระท า โดยอาศยัการบริหารราชการแผน่ดินแบบกระจายอ านาจแต่รูปแบบ แต่ในความ
เป็นจริงมีการแฝงดว้ยการรวมศูนยอ์  านาจไวท่ี้ส่วนกลาง ผ่านหนงัสือสั่งการเป็นเคร่ืองมือควบคุม
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินดงัเป็นปัญหาเห็นไดใ้นปัจจุบนั  
  2) อ านาจในการควบคุมตรวจสอบเหนือตวับุคคล อ านาจน้ีเกิดจากมูลเหตุการกระท า
ของเจา้หนา้ท่ีตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ แต่มีการฝ่าฝืน หรือก่อใหเ้กิดความเสียหาย และผูบ้งัคบับญัชา
เห็นว่า การกระท าท่ี ก่อให้ เกิดความเสียหายนั้ น  เป็นความผิดเร่ืองอ่ืนอยู่ด้วย ห รือการท่ี
ผูใ้ต้บงัคบับญัชาได้ออกค าสั่งทางปกครองไป ไม่ได้ปฏิบัติตามแนวทาง ค าสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชา
ก าหนดไว ้ผูบ้งัคบับญัชาก็มีอ านาจด าเนินการวนิยั และลงโทษ หรือหากให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีออก
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ค าสั่งทางปกครอง อยู่ในต าแหน่งหน้าท่ีนั้นต่อไปอาจจะสร้างความเสียหาย หรือกระท าผิดวินัย
ตามท่ีกล่าวขา้งตน้อีก ผูบ้งัคบับญัชาก็มีอ านาจโยกยา้ย และแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอ่ืนได ้หรือหาก
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปท่ีสร้างความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน หรือสร้างความเสียหายให้แก่
หน่วยงาน ผูบ้งัคบับญัชาก็มีอ านาจด าเนินการใหช้ดใชค้วามเสียหายตามความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ี และหากค าสั่งทางปกครองนั้ นได้ออกโดยมีเจตนากลั่นแกล้งผู ้อ่ืน หรือแสวงหา
ประโยชน์โดยมิชอบจากผลของค าสั่งทางปกครอง ผูบ้งัคบับญัชาก็มีอ านาจด าเนินคดีในทางอาญา
ได้อีกโสดหน่ึง อ านาจต่าง ๆ เหนือตวับุคคลเหล่าน้ี แมจ้ะมิใช่อ านาจท่ีปราศจากขอบเขตจ ากัด
ในทางกฎหมาย แต่เปิดช่องให้ผูบ้งัคบับญัชาใช้ดุลพินิจได้อย่างกวา้งขวาง ตลอดจนสามารถใช้
อิทธิพลกดดันให้ผู ้ใต้บังคับบัญชาตัดสินใจใช้อ านาจวินิจฉัยสั่งการ ไปตามเจตจ านงของ
ผู ้บังคับบัญชาท่ีออกมาในรูปของค าสั่ งและค าแนะน าท่ีได้กล่าวข้างต้น  หากสั่ งการแล้ว
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่ปฏิบติั ผูบ้งัคบับญัชาก็มีอ านาจสั่งด าเนินการลงโทษทางวินยั หรือสั่งงดเล่ือน
ต าแหน่ง ไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน ไม่เล่ือนต าแหน่งหรือโยกยา้ยตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ได้174 
  ส่วนในดา้นเน้ือหาในการควบคุมตรวจสอบระหวา่งอ านาจบงัคบับญัชากบัอ านาจก ากบั
ดูแลนั้น ไม่มีความแตกต่างกนั กล่าวคือ อ านาจบงัคบับญัชาผูมี้สามารถอ านาจควบคุมตรวจสอบทั้ง
เหนือการกระท า และเหนือตวับุคคลดงัท่ีไดก้ล่าวแลว้ขา้งตน้ ส่วนอ านาจก ากบัดูแลผูมี้อ  านาจก ากบั
ดูแลสามารถควบคุมตรวจสอบทั้งเหนือการกระท าและเหนือตวับุคคล ไดอี้กเช่นกนั การก ากบัการ
กระท าการควบคุมตรวจสอบ จะเร่ิมตน้เม่ือกรอบกติกาต่าง ๆ ท่ีวางไวถู้กละเมิด  หมายความวา่ เม่ือ
มีการกระท าผิดกฎหมายข้ึน ผูก้  ากบัดูแลมีอ านาจยกเลิกเพิกถอนการกระท านั้นได ้ส่วนการควบคุม
ตรวจสอบเหนือตัวบุคคลขององค์กรกระจายอ านาจ เป็นเร่ืองการถอดถอนหรือสั่งให้พ้นจาก
ต าแหน่งเท่านั้น ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบในเชิงการเมืองเหนือตวับุคคลอนัเป็นลกัษณะเฉพาะ
ขององค์กรกระจายอ านาจทางปกครอง175ความแตกต่างดงักล่าวขา้งตน้ เน่ืองจากพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดิน ล้วนอยู่ในการ
ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการก าหนดนโยบาย 
เพื่อให้ขา้ราชการน าไปปฏิบติั อ านวยความสะดวกและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนตาม
กฎหมาย นโยบาย และค าสั่งของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา 
  แต่อยา่งไรก็ตาม แมข้า้ราชการจะมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา แต่ใน
การปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา หาใชว้า่ขา้ราชการจะตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา
ในทุกกรณี แต่มีหลกัว่าดว้ยขา้ราชการท่ีจะตอ้งไม่เคารพเช่ือฟังค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ชอบ
                                                           

 174 แหล่งเดิม, น. 56. 
 175 สุรพล นิติไกรพจน์, ข้อความคิดบางประการเกี่ยวกับการก ากับดูแล (tutelle), น. 82-83. 
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ด้วยกฎหมายได้รับการรองรับไว้ว่า “ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องปฏิบัติตามค าสั่ งของ
ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงสั่งในหนา้ท่ีราชการ โดยชอบดว้ยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไม่ขดั
ขืนหรือหลีกเล่ียง แต่ถา้เห็นวา่ การปฏิบติัตามค าสั่งนั้นจะท าให้เสียหายแก่ราชการ หรือจะเป็นการ
ไม่รักษาประโยชน์ของทางราชการ จะตอ้งเสนอความเห็นเป็นหนงัสือทนัทีเพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชา
ทบทวนค าสั่งนั้น และเม่ือไดเ้สนอความเห็นแลว้ ถา้ผูบ้งัคบับญัชายืนยนัให้ปฏิบติัตามค าสั่งเดิมผู ้
อยู่ใตบ้งัคบับญัชาตอ้งปฏิบติัตาม”176 และในทางกลบักนั ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีปฏิบติัตามค าสั่งของ
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แลว้ใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองก็ควรถูกลงโทษ
ตวัผูใ้ตบ้งัคบับญัชานั้นดว้ยเช่นเดียวกนั นอกเหนือจากเพิกถอนตวัค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย 
  แต่อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากขา้ราชการท่ีไม่เคารพเช่ือฟังค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมาย เป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัอ านาจบงัคบับญัชา จะตอ้งตีความอย่างแคบ ซ่ึงจะตอ้ง
พิเคราะห์ว่า ค  าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของผูบ้งัคบับญัชานั้น จะตอ้งมีขอบเขตท่ีแคบกวา่ ค  าว่า
ค  าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองทัว่ไป ซ่ึง
สามารถแบ่งไดห้ลายประเภท ดงัน้ี ประเภทท่ี 1 ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีอาจเพิก
ถอนได ้หรือค าสั่งทางปกครองความสมบูรณ์ถูกแขวงอยู ่ประเภทท่ี 2 ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีอาจถูกเพิกถอนได ้และเป็นค าสั่งท่ีอาจแกไ้ขเยียวยากลบัมาให้ชอบดว้ยกฎหมายใน
ภายหลงัได ้และประเภทท่ี 3 ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งร้ายแรง ท่ีถือวา่ไม่มีอยู่
เลยหรือตกเป็นโมฆะ  
  เม่ือพิเคราะห์ประเภทของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และผลบงัคบัผกูพนั
ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว เราก็สามารถท่ีจะทราบขอบเขตและความหมายของค าสั่ง
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งห้ามมิให้ปฏิบติัตามค าสั่งนั้นว่า ค  าสั่ง
นั้นจะตอ้งเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งชดัแจง้ หรือเห็นประจกัษท่ี์มีสภาพร้ายแรง และจึง
จะเขา้หลกัเกณฑ์ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งห้ามมิให้ปฏิบติัตาม แต่ถา้เป็นค าสั่งท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเห็น
วา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่มีสภาพร้ายแรงหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งชดัแจง้ เช่น เป็นค าสั่ง
ท่ีอาจถูกเพิกถอนได้ในภายหลัง ผูใ้ต้บังคับบัญชาจะยกเหตุมาอ้างว่าเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย จะไม่ปฏิบัติตามค าสั่งนั้ นไม่ได้ หากผูใ้ต้บังคับบัญชาเห็นว่า ค  าสั่งนั้ นไม่ชอบด้วย
กฎหมายก็ชอบจะปฏิบติัตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ท่ีกล่าวขา้งตน้ 
กล่าวคือ ถ้าเห็นว่าการปฏิบติัตามค าสั่งนั้นจะท าให้เสียหายแก่ราชการ หรือจะเป็นการไม่รักษา
ประโยชน์ของทางราชการ จะตอ้งเสนอความเห็นเป็นหนงัสือทนัทีเพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาทบทวน
ค าสั่งนั้น และเม่ือได้เสนอความเห็นแล้ว ถ้าผูบ้งัคบับญัชายืนยนัให้ปฏิบติัตามค าสั่งเดิม ผูอ้ยู่ใต้
                                                           

 176 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 82 (4) 
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บงัคบับญัชาตอ้งปฏิบติัตาม ถา้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตาม ก็จะมีความผิดวินยัหรือผิด
วนิยัร้ายแรงไดแ้ลว้แต่กรณี ฉะนั้น ขอบเขตของค าสั่งผูบ้งัคบับญัชาท่ีตอ้งห้ามมิใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชา
ปฏิบติัตาม จึงมีขอบเขตจ ากดัแคบเฉพาะค าสั่งท่ีมีความไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างร้ายแรงเท่านั้น 
ส่วนหลกัเกณฑก์ารพิจารณาวา่ ค  าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นมีสภาพร้ายแรงหรือไม่ อาจพิจารณา
จากเหตุของการฝ่าฝืนกฎหมาย เช่น การฝ่าฝืนกฎหมายท่ีเป็นความผดิทางอาญาหรือขดัต่อศีลธรรม
อนัดี หรือพิจารณาจากผลของการฝ่าฝืนกฎหมายก็ได ้เช่น ถา้ปฏิบติัตามค าสั่งก็จะเกิดความเสียหาย
อยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์ส่วนรวม เป็นตน้ และถา้เป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งร้ายแรง 
เช่น ขดัต่อศีลธรรมหรือฝ่าฝืนกฎหมายอาญา ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่จ าตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ในการงดเวน้ไม่กระท าตามค าสั่งนั้ น 
หลกัการห้ามมิให้ขา้ราชการปฏิบติัตามค าสั่งผูบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้ 
ได้รับการยอมรับโดยศาลปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส และศาลปกครองไทย โดยศาลปกครอง
ฝร่ังเศส (สภาแห่งรัฐ) วางหลกัว่า ขา้ราชการมีหน้าท่ีท่ีจะเช่ือฟังค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา แต่หาก
ค าสั่ งของผู ้บังคับบัญชามีลักษณะเป็นค าสั่ ง ท่ี เห็นได้ชัดว่าผิดกฎหมาย และเป็นค าสั่ ง ท่ี
กระทบกระเทือนอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ หากเข้าองค์ประกอบทั้ งสองประการ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะตอ้งไม่ปฏิบติัตามค าสั่งนั้น177 
  ส่วนศาลปกครองไทยได้วางหลักว่า เม่ือทราบว่าค าสั่งผูบ้ ังคับบัญชาไม่ชอบด้วย
กฎหมายอยา่งร้ายแรง เป็นการฝ่าฝืนกฎหมายอาญาอยา่งชดัเจน ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะตอ้งไม่ปฏิบติั
ตาม หากปฏิบติัตามค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีร้ายแรงดงักล่าว จึงเป็นความผิดวินยัร้ายแรงดว้ย 
เป็นเหตุใหถู้กปลดออกหรือไล่ออกจากราชการได ้จะยกเอาขอ้อา้งวา่ปฏิบติัตามค าสั่งผูบ้งัคบับญัชา
มายกเวน้ความรับผิดไม่ได้178 ดงันั้นภายใตห้ลกัอ านาจบงัคบับญัชา มีขอ้ยกเวน้ว่า ผูบ้งัคบับญัชา
จะต้องใช้อ านาจบงัคบับัญชาภายใต้ความชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งผูบ้ ังคบับญัชาท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายท่ีมีสภาพร้ายแรง ผู ้ใต้บังคับบัญชามีหน้าท่ีจะต้องไม่ปฏิบัติตามค าสั่ งนั้ น กรณี ท่ี
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดป้ฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อนัมีสภาพร้ายแรงท่ี
เห็นไดช้ดั จะมีความผดิวนิยัราชการ179 

                                                           

 177 ศาลสภาแห่งรัฐ ค าพิพากษาในคดี Langneur ลงวนัท่ี 10 พฤศจิกายน ค.ศ. 1944 
 178 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 548/2554 
 179 ณรงคฤ์ทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ, ”หลกักฎหมายปกครองวนัละเร่ือง,” บทบาท หนา้ท่ี และความรับผิดชอบของ
ผูบ้งัคบับญัชา, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 15 มิถุนายน 2561 , จาก 
https://www.facebook.com/DroitAdministrative/posts/872447266104518. 

https://www.facebook.com/DroitAdministrative/posts/872447266104518
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  กล่าวโดยสรุป หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน เป็นหลกัท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบ
การกระท ากิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะการท าค าสั่งทางปกครองโดยตรง ทั้งน้ี 
เพื่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎร180 เน่ืองจากเป็นหลกัการตามโครงสร้าง กลไกต่าง ๆ ของรัฐ และควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ี
ของเจา้หนา้ท่ี ท่ีมีหลายลกัษณะตามหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีประเภทนั้น ๆ มีการควบคุมตรวจสอบตวั
เจา้หนา้ท่ีโดยผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้น เช่น การลงโทษหรือการให้บ าเหน็จรางวลัต่าง ๆ รวมถึง
การควบคุมตรวจสอบเน้ือหาของการกระท าให้เกิดความเหมาะสมและถูกตอ้งตามกฎหมาย หาก
การกระท าใดเห็นวา่ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือมีความไม่เหมาะสม ผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานท่ี
อยู่เหนือข้ึนไปมีอ านาจแนะน า ตรวจสอบ แก้ไข การกระท านั้ นได้ ซ่ึงมีหลายลักษณะและมี
ขอบเขตท่ีกวา้งขวาง 
 2.4.6  หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) 
  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ เป็นหลักความยุติธรรมในลักษณะเป็นสากลไม่
เปล่ียนแปลง ใช้ได้ต่อมนุษย์ทุกคนไม่มีขอบเขตจ ากัด181 และใช้ในการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองไม่ใหก้ระท าการตามอ าเภอใจโดยเรียกร้องให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ไม่มีอคติ และตอ้งรับ
ฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิในชั้นวิธีพิจารณาของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก่อนจะ
วนิิจฉยั182 อนัเป็นมาตรการส าคญัในการคุม้ครองสิทธิของประชาชน และเป็นรากฐานให้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองวินิจฉัยไดอ้ย่างถูกตอ้ง เหมาะสม ซ่ึงใช้อุดช่องวา่งของการควบคุมการใช้อ านาจของ
เจา้หน้าท่ี ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ได้บญัญติัถึงเน้ือหาของหลกัการดงักล่าวไว ้อนัท าให้เกิดความ
ยดืหยุน่ตามสถานการณ์และตามขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน หากค าสั่งทางปกครองหรือค าวินิจฉยัใดขดัต่อ
หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองหรือเป็นค าวินิจฉัยท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย183 
 
 

                                                           

 180 วษิณุ วรัญญู, องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (รายงานผลการวจิยั), (กรุงเทพ: ส านกังานกองทุนสนบัสนุน
การวจิยั, 2538), น. 8. 
 181 ภูริชญา วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน, น. 24. 
 182 T. C. Hartley and J. A. G. Griffith, Government and Law, 2nd ed (London: Weidenfeld and 
Nichoson, 1981), p.23. 
 183 ประสิทธ์ิ อจัฉริยสกลุชยั, “หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย,”  
วารสารนิติศาสตร์ 19 (4), (ธนัวาคม 2532), น. 148-149. 
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  2.4.6.1 ท่ีมาของหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ 
  ศาลยุติธรรมในประเทศอังกฤษน าหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ มาใช้กับวิธี
พิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง แมไ้ม่มีบทบญัญติัท่ีประกนัสิทธิตามขอ้เรียกร้องของหลกั
ความยติุธรรมตามธรรมชาติ หรือมีบทบญัญติัของกฎหมายประกนัสิทธิไว ้แต่ไม่สอดคลอ้งกบัหลกั
ความยุติธรรมตามธรรมชาติ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก็มีหน้าท่ีท่ีจะต้องพิจารณาตามหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ ในการออกค าวินิจฉยัท่ีกระทบสิทธิของประชาชนเป็นการอุดช่องว่างของ
กระบวนวิธีพิจารณา184 อนัเป็นผลจาก Magna Carta185 ท่ีคุ ้มครองสิทธิประชาชนในด้านความ
ยุติธรรมจากการใช้อ านาจของกษตัริย ์เน่ืองจากสังคมมีกฎเกณฑ์ท่ีถูกหรือผิดท่ีเป็นภาวะวิสัย ไม่
เปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลาและสถานท่ี มนุษยส์ามารถท่ีจะคน้พบกฎเกณฑ์ท่ีถูกหรือผิดนั้นได้
ดว้ยเหตุผล ดงันั้น บทบญัญติัใน Magna Carta จึงถูกน ามาใช้เป็นกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัเหนือการ
กระท าของกษตัริยแ์ละขา้ราชบริพาล จากหลกัการดงักล่าว ต่อมามีการออกกฎหมาย Due Process 
of Law ท าให้เจ้าหน้าท่ีรัฐต้องปฏิบัติตามวิธีพิจารณาท่ีถูกต้อง และยุติธรรมในการวินิจฉัยท่ีมี
ผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน ซ่ึงศาลยุติธรรมน าไปใชเ้ป็นวิธีพิจารณาในชั้นคอมมอนลอว ์กรณี
ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะมีค าวนิิจฉยัท่ีกระทบสิทธิในต าแหน่งราชการของบุคคล186  
  2.4.6.2 ขอบเขตการบงัคบัใช ้
  ดงัไดก้ล่าวมาแลว้วา่ ค  าวินิจฉยัใดของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ท่ีกระทบสิทธิประโยชน์
ของบุคคล ย่อมไดรั้บความคุม้ครองตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ เช่น การให้บุคคลออก
จากต าแหน่งทางราชการ หรือการกระท าใด ๆ ท่ีกระทบต่อทรัพยสิ์นของประชาชน รวมถึงการ
ขอรับอนุญาตในการประกอบธุรกิจ การต่อใบอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต187 เป็นต้น แต่
อยา่งไรก็ตาม ศาลยติุธรรมไดป้รับใชใ้นลกัษณะยืดหยุน่กบัหนา้ท่ีในความหลากหลายของเจา้หนา้ท่ี

                                                           

 184 S. A. de Smith, Constitutional and Administrative Law, 3th ed. (Great Britain: Penguin Book, 
1983), p. 523. 
 185 Article 39 Magna Carta “ No free man shall be taken, imprisioned, outlawed, banished or in any 
way destroyed, nor will we proceed against or prosecute him, except by the lawful judgment of his peers and by 
the law of the land” ต่อมา มีการแกไ้ขเป็น “None shall be condemned without Trial, also, that no man, of 
whatever estate or condition that he be, shall be put out of land or tenement, nor taken, nor imprisioned, nor put 
to death, without being brought to answer by due process of law” (“ไม่มีใครจะสามารถจบักมุคุมขงัประชาชนผู ้
มีเสรีภาพ จะขบัไล่ เนรเทศ ท าใหเ้ขาเป็นพวกนอกกฎหมาย หรือจะเป็นปฏิปักษต์่อเขาอยา่งไรก็มิได ้ เวน้แต่จะได้
มีการพิจารณาคดีความตามกฎหมายของแผน่ดิน โดยการพิพากษาของผูมี้หนา้ท่ีพิพากษาคดี”) 
 186 H. W. R. Wade, Constitutional Fundamentals (London: Stevens & Sons, 1980), p. 63-64. 
 187 T. C. Hartley and J. A. G. Griffith, supra note 184, p. 336.  
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ฝ่ายปกครอง และค านึงถึงสถานการณ์ ซ่ึงเป็นการบงัคบัใช้กบัการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี ให้
เหมาะสมกับสภาพความเป็นจริงด้วย จนบางคร้ังเรียกว่า หลักความเป็นธรรม แทนค าว่า ความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ เพื่อแสดงให้เห็นถึงความยืดหยุน่ในวิธีพิจารณา อยา่งไรก็ตาม การน าหลกั
ความยุติธรรมตามธรรมชาติ มาใช้ในทุกกรณีย่อมไม่มีทางเป็นไปได้ หากมีกรณีท่ีฉุกเฉิน กรณี
ผลประโยชน์ของรัฐมีความส าคญักวา่ หรือกรณีเร่ืองเล็ก ๆ นอ้ย ๆ อ่ืน เป็นตน้ ก็ไม่ตอ้งปฏิบติัตาม
หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ แต่เพียงเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้น188 
  ส าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญไทยไม่ไดบ้ญัญติัวิธีพิจารณามาใช้กบัเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครอง ตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติโดยตรง ท าให้หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ
ไม่ใช่กฎหมายทัว่ไป แต่ได้ให้อ านาจฝ่ายผูต้ราออกกฎหมายล าดับรอง ในการประกันสิทธิตาม
หลกัการดงักล่าวไว ้ทั้งกฎหมายปกครองเฉพาะในเร่ืองการสอบสวน พิจารณา การด าเนินการทาง
วินัยแก่ขา้ราชการในสังกดั หรือการไต่สวนผูป้ระกอบวิชาชีพและมารยาทวิชาชีพในการสั่งเพิก
ถอน พกัใชใ้บอนุญาตในการประกอบวิชาชีพวิศวกร ซ่ึงกฎหมายปกครองเฉพาะดงักล่าว เป็นการ
คุม้ครองในชั้นพิจารณาเพื่อสอบสวนหาขอ้เทจ็จริง เป็นตน้ 
  2.4.6.3 เน้ือหาของหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ 
  การตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลหรือจากคู่ความสองฝ่าย ท่ีอาจจะถูกกระทบสิทธิ
จากค าวินิจฉัยของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง และการท่ีไม่มีบุคคลใดสามารถท่ีจะเป็นผูว้ินิจฉัยในขอ้
พิพาทของตนเองได ้หรือการเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาและวินิจฉัยจะตอ้งไม่มีอคติ 
คือ สาระส าคญัในเน้ือหาของหลกัการดงักล่าว189 ซ่ึงขยายความได ้ดงัน้ี 
  ประการแรก เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองใด จะตอ้งให้คู่กรณีรู้ถึง
ข้อเท็จจริงหรือข้อกล่าวหาท่ีเป็นผลร้าย ตลอดจนค าปฏิเสธและค าแก้ไขข้อเท็จจริงนั้น เพราะ
เจา้หนา้ท่ีอาจรู้เหตุผล และรู้ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนอยา่งไม่สมบูรณ์ หากเจา้หนา้ท่ีรู้ขอ้เท็จจริงนั้น อาจ
วนิิจฉยัไปในทิศทางท่ีตรงกนัขา้มก็ได ้บุคคลท่ีรู้ขอ้เท็จจริงท่ีดีท่ีสุด คือ บุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิ
จากค าวนิิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ดงันั้น การรับฟังขอ้เทจ็จริงยอ่มเป็นรากฐานใหเ้จา้หนา้ท่ีมี
ค าวินิจฉยัท่ีถูกตอ้งและเหมาะสม ประกอบกบัเน้ือหาของหลกัการน้ี ตอ้งการเคารพในศกัด์ิศรีและ
สิทธิของบุคคลแต่ละคนดว้ย เพราะทุกคนมีเหตุผลในตวัเอง การให้โอกาสแสดงความคิดเห็น ยอ่ม
ท าให้สามารถเขา้ใจเหตุผลของบุคคลได ้เหตุผลในท่ีน้ีย่อมใช้กบับุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิ และ
เจา้หน้าท่ีท่ีจะมีค าวินิจฉัยด้วย เพราะเจา้หน้าท่ีจะตอ้งให้เหตุผลในค าวินิจฉัย และเป็นหน้าท่ีของ

                                                           

 188 Ibid., p. 338. 
 189 Satvinder Juss and Maurice Sunkin, Landmark Cases in Public Law, (North America: Hart 
Publishing, 2017), p. 12-15. 
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เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบติัอย่างน้อยสองประการ กล่าวคือ ตอ้งบอกกล่าวให้บุคคลท่ี
กระทบสิทธิทราบถึงขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นอยา่งชดัเจนและเพียงพอ ถา้ผูท่ี้ถูกกระทบ
สิทธิเป็นผูถู้กกล่าวหา จะตอ้งทราบถึงขอ้กล่าวหาท่ีเป็นผลร้ายนั้น เพื่อพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงโดยให้เวลา
อยา่งเพียงพอ หากมีการฝ่าฝืนเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง จะมีค าวินิจฉยัในประเด็นหรือในขอ้เท็จจริงท่ี
ไม่ไดบ้อกกล่าวไม่ได้190 ในกรณีท่ีเป็นเร่ืองร้ายแรงหรือเร่ืองยุง่ยากซับซ้อน ก็ให้ผูน้ั้นมีผูแ้ทนหรือ
ทนายความไดเ้พราะเป็นการคุม้ครองสิทธิของบุคคลเพิ่มมากข้ึน เวน้แต่ กฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดั
แจ้งโดยไม่ต้องฟังข้อเท็จจริง การวินิจฉัยในเร่ืองท่ีจะต้องกระท าโดยเร่งด่วนเพื่อรักษาความ
ปลอดภยั ความสงบสุขของประชาชน เช่น การท าลายสัตวห์รือพืชท่ีเป็นอนัตรายต่อประชาชน  
หรือการกรณีท่ีเป็นการวินิจฉยัอยูใ่นขั้นตอนเตรียมการท่ีไม่ก่อให้เกิดการกระทบสิทธิโดยตรง เช่น 
การแต่งตั้งผูต้รวจสอบเพื่อสอบสวนวา่มีขอ้เทจ็จริงเกิดข้ึนจริงหรือไม่191 
  ประการท่ีสอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจจะวินิจฉยัในประเด็นเร่ืองนั้น ไดอ้ยา่งเป็น
กลาง เน่ืองจากมีอคติ กล่าวคือ มีส่วนได้เสียทางการเงินในผลของค าวินิจฉัย แมจ้ะมีส่วนได้เสีย
ทางการเงินเพียงเล็กน้อยก็ตาม เฉพาะส่วนได้เสียทางการเงินท่ีอาจก่อให้เกิดอคติเท่านั้น โดยไม่
พิจารณาวา่ ก่อให้เกิดอคติจริง ๆ หรือไม่ก็ตาม หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีส่วนไดเ้สียทางการ
เงิน แต่มีสถานการณ์อ่ืน ๆ ท่ีท าให้การวินิจฉัยอาจมีอคติ เช่น ความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่าง
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบับุคคลท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งในการวินิจฉยั ความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองกบัประเด็นท่ีจะวินิจฉัย และการมีความคิดเห็นล่วงหน้าต่อประเด็นท่ีจะวินิจฉัยนั้นวา่จะ
วินิจฉัยอย่างไร สถานการณ์เหล่าน้ี อาจจะท าให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นผู ้
พิจารณาและวินิจฉัย เพราะเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีขดัแยง้กนั หรือหนา้ท่ีท่ีไปดว้ยกนัไม่ได ้
เช่น ความเป็นญาติพี่น้อง เป็นศตัรู เป็นหุ้นส่วนทางธุรกิจ เป็นนายจา้งลูกจา้ง หรือเคยวินิจฉัยใน
ประเด็นนั้นมาแลว้ ตลอดจนความสัมพนัธ์ในลกัษณะอ่ืนใด ท่ีอาจท าให้เกิดความล าเอียง เช่น เคย
ร้องเรียนหรือกล่าวหาเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูจ้ะวินิจฉัย ซ่ึงสถานการณ์ท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีอาจเกิด
อคติกรณีน้ีอยูใ่นขอบเขตท่ีกวา้งหลายสถานการณ์ ซ่ึงพิจารณาจากตวัเจา้หน้าท่ีวา่ มีเหตุอาจท าให้
การวนิิจฉยัมีอคติไม่เป็นกลางหรือไม่เป็นส าคญั192  
  ดงันั้น เน้ือหาของหลกัการดงักล่าวทั้งสองประการจะตอ้งน ามาใช้บงัคบัพร้อม ๆ กนั 
ซ่ึงในการควบคุมตรวจสอบความมีอคติ ไม่ตอ้งการวา่ ความอคติจะเกิดข้ึนจริงหรือไม่ เพียงแต่อาจ

                                                           

 190 H. W. R. Wade, supra note 188, p. 480. 
 191 D. Foulkes, Administrative Law, 5th ed. (London: Butterworths, 1982), p. 238.  
 192 H. Whitmore, Principles of Australian Administrative Law, 5th ed. (Sydney: The Law Book 
Company Limited, 1980), p. 110.  
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อคติก็เพียงพอแล้ว แม้จะมีเพียงเล็กน้อยก็ตาม หลักในการควบคุมตรวจสอบความมีอคติ อาจ
พิจารณาจากสถานการณ์นั้น ๆ ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีศาลพิจารณาวา่ อาจเกิดอคติจริง ๆ หรือไม่ กบัพิจารณา
จากความสงสัยของวิญญูชนวา่ อาจเกิดอคติเกิดข้ึนจริงหรือไม่193 เห็นวา่ การตรวจสอบอคติใชห้ลกั
ตรวจสอบเพียงแค่เร่ืองใดเร่ืองหน่ึง แมห้ลกัการตรวจสอบดงักล่าวจะแตกต่างกนัก็ตาม แต่ทั้งสอง
หลกัต่างก็ใหข้อ้สรุปท่ีเหมือนกนั 
  ส่วนประเทศไทยดงัได้กล่าวแล้วว่า ไม่ได้บญัญติัเน้ือหาตามหลกัความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง ท าให้หลกัการดงักล่าวไม่ไดเ้ป็นหลกัการทัว่ไปอยา่งประเทศ
องักฤษ แต่ไดใ้ห้อ านาจฝ่ายนิติบญัญติัออกกฎหมายแม่บท และฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดบัรอง 
ทั้งกฎหมายปกครองเฉพาะเร่ืองและกฎหมายปกครองทัว่ไป โดยกฎหมายปกครองทัว่ไป ไดบ้ญัญติั
กฎหมายสอดคลอ้งกบัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติดงักล่าวขา้งตน้ไวห้ลายประการ เช่น สิทธิ
ในการป้องกนัตนเองในการไดรั้บการแจง้ผลกระทบสิทธิและสิทธิไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงโดยฟัง
ความสองฝ่าย ในกรณีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองทางปกครองท่ีกระทบสิทธิปัจเจกชน 
เจา้หน้าท่ีตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียหรือมีความเป็นกลาง194 ท่ีน าไปใชใ้นทุกเร่ือง แต่หลกัการดงักล่าวมี
ขอ้ยกเวน้เช่นเดียวกบัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ เช่น เป็นความจ าเป็นเร่งด่วน จะก่อให้เกิด
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่เอกชนคนหน่ึงคนใด หรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ หรือมีผล
ท าให้ระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นการท าค าสั่งทางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป หรือมีสภาพท่ีเห็นไดช้ดั
วา่ การให้โอกาสทราบขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานไม่อาจกระท าได ้หรือขอ้เท็จจริง
ท่ีคู่กรณีผูมี้ค  าขอได้ให้ไวน้ั้นครบถว้นแลว้ หรือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง195 แต่ขอ้ยกเวน้
ดงักล่าว เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนน้อยกวา่หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ เน่ืองจาก
หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติมีขอ้ยกเวน้ ไม่ตอ้งปฏิบติัตามหลกัดงักล่าวนอ้ยกวา่ตามท่ีกล่าวขา้งตน้  
  ส่วนพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะก็
ไดบ้ญัญติัเน้ือหาในการบงัคบัใชแ้คบกวา่หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติท่ีเป็นหลกัความยติุธรรม
ทั่วไป เพราะการท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาและวินิจฉัยขัดต่อหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติไม่ไดมี้ผลเป็นการกระท าท่ีเกินอ านาจ แต่มีผลผูกพนัและสมบูรณ์อยูจ่นกวา่จะมีการเพิก
ถอน หรือแมจ้ะขดัต่อความยติุธรรมตามธรรมชาติก็ตาม หากไม่มีการเพิกถอนก็จะมีผลผูกพนัผูน้ั้น
ตลอดไป ดงันั้น การรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลจะตอ้งฟังแค่ไหนเพียงใด มิใช่แค่ฟังตามหลกัความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติให้ครบขั้นตอน เพียงแต่ครบพิธีการในการรับฟังอย่างเดียวถือว่าเป็นการ

                                                           
193 D. Foulkes, supra note 193, p. 431. 

 194พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13  
 195 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 30 
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เพียงพอแลว้ แต่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งฟังขอ้เท็จจริงหรือขอ้โตแ้ยง้จากผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ
สิทธิไม่ว่าปัญหาข้อกฎหมาย หรือความเห็นท่ีแตกต่างจากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการสืบหา
ขอ้เท็จจริงโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาให้เกิดความรอบคอบรอบดา้นก่อนท่ีจะออก
ค าสั่งทางปกครองด้วย อนัจะก่อให้หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติมีบทบาทในการสร้างความ
ยติุธรรมใหเ้กิดข้ึนจริงไดอ้ยา่งถูกตอ้งต่อไป  
  ดังนั้ น การน าหลักยุติธรรมตามธรรมชาติมาใช้กับการออกค าสั่งทางปกครองของ
เจา้หน้าท่ี นอกจากจะเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแลว้ ยงัเป็นการคุม้ครอง
สิทธิของประชาชนในทางปกครองไดดี้อีกดว้ย 
  2.4.6.4  ขอ้ยกเวน้หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ  
  สถานการณ์รีบด่วนเพื่อรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของสาธารณชน เช่น มี
โรคระบาด มีเหตุภยนัตรายต่าง ๆ หรือการวนิิจฉยัในขั้นตระเตรียมท่ียงัไม่มีผลกระทบต่อสิทธิ เช่น 
การด าเนินการสอบสวน การแต่งตั้งผูส้อบสวน ยอ่มเป็นขอ้ยกเวน้หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
เพราะในการวินิจฉัยในขั้นตระเตรียมเป็นเพียงค าวินิจฉัยว่า มีมูลพอท่ีจะสอบสวนหรือไม่ หากมี
การสอบสวนบุคคลก็มีโอกาสทราบขอ้กล่าวหา และพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา และมี
โอกาสทราบขอ้เท็จจริงในการพิจารณาท่ีเกิดข้ึนในภายหลงั196 ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจมี
อคติมีความจ าเป็น หรือกรณีท่ีบุคคลจะถูกกระทบสิทธิสละสิทธิในการคดัคา้น แต่ตอ้งรู้ขอ้เท็จจริง
ท่ีท าให้มีสิทธิคดัคา้น และปล่อยให้มีการพิจารณาต่อไปโดยไม่ใชสิ้ทธิ หรือกรณีท่ีกฎหมายบญัญติั
อยา่งชดัแจง้ ไม่ตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงหรือให้เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอคตินั้นวินิจฉยัต่อไปได ้เพราะการบงัคบั
ใชห้ลกัการน้ีโดยเคร่งครัด จะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย197 
  จากขอ้ยกเวน้ท่ีกล่าวมาขา้งตน้เห็นวา่ เป็นการจ ากดัสิทธิในการคุม้ครองของประชาชน 
โดยอาศยัเหตุผลหลายประการ ไม่ว่าเพราะกฎหมายบญัญติัไวห้รือกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไว ้แต่มี
เหตุจ าเป็นต่าง ๆ ทั้งน้ีเพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติังานไม่ก่อให้เกิดปัญหาอุปสรรคต่อการ
บริหารราชการแผ่นดินตามกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือมีข้อยกเวน้ท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีไม่ต้อง
ปฏิบติัตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติแลว้ หาใช่วา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะปฏิบติัอยา่งไรก็
ได้ ในการวินิจฉัยประเด็นเร่ืองนั้ น ในการตีความข้อยกเวน้จะต้องตีความโดยเคร่งครัด หาก

                                                           

 196 S. A. de Smith, supra note 186, p. 571., D. Foulkes, supra note 193, p. 238., H.W.R.  and Wade, 
supra note 188, p. 222. 
 197 T. C. Hartley and J. A. G. Griffith, supra note 184, p. 575., C.T. Emery and Stythe, B. Smythe, 
Judicial Review : Legal Limits of Official Power, (UK: Sweet & Maxwell, 1986), p. 428-429. And P.P. Craig, 
Administrstive Law (London: Sweet & Maxwell, 1983), p. 298.  

https://www.wildy.com/isbn/9780421345300/judicial-review-legal-limits-of-official-power-paperback-sweet-maxwell-ltd
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เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีปัญหาอุปสรรคใด ๆ ต่อการบริหารให้เป็นไปตามกฎหมาย เจา้หน้าท่ี
จะตอ้งค านึงถึงและปฏิบติัตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติเสมอ โดยยิ่งถา้เป็นขอ้ยกเวน้ ใน
กรณีท่ีมีการไม่มีการใช้สิทธิเรียกร้องแม้การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีจะมีเหตุขัดต่อหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติก็ตาม เจา้หน้าท่ีก็ยิ่งจะตอ้งปฏิบติัตามหลักการดงักล่าวเสมอ แม้ผูจ้ะถูก
กระทบสิทธิสละสิทธิดงักล่าวก็ตาม เพื่อให้เจา้หน้าท่ีมีค  าวินิจฉัยในแต่ละเร่ืองมีขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง
เพียงพอ เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนตามหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติอยา่งแทจ้ริง 
  2.4.6.5 ผลของการวนิิจฉยัตามหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ 
  ค าวินิจฉัยใดก็ตามท่ีขดัต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ เป็นค าวินิจฉัยโดยไม่มี
อ านาจ198 และมีผลเป็นโมฆะ แต่เฉพาะมีการขอให้ศาลวินิจฉยั 199 หากไม่มีการฟ้องให้ศาลวินิจฉัย 
ถือว่าเป็นค าวินิจฉัยท่ีชอบด้วยกฎหมายและมีผลผูกพนัตลอดไป200 แต่อย่างไรก็ตาม มีความเห็น
แตกต่างออกไปวา่ค าวนิิจฉยัท่ีขดัต่อความยุติธรรมตามธรรมชาติไม่ไดเ้ป็นโมฆะ แต่เป็นค าวินิจฉยั
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะแมเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉัยท่ีขดัต่อหลกัความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติก็มีผลผูกพนัอยูจ่นกวา่ศาลจะไดว้ินิจฉยั201 เห็นวา่ ค  าวนิิจฉยัใดท่ีขดัต่อความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติมีผลเป็นโมฆะนั้น ไม่น่าจะถูกตอ้ง เพราะหากมีผลเป็นโมฆะ บุคคลใด ๆ จะกล่าวอา้งได้
เสมอตั้งแต่เวลาท่ีมีเหตุดงักล่าวซ่ึงไดก้ล่าวแลว้ในเร่ืองผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เคยเกิดข้ึนเลย 
แต่ในความเป็นจริงความเป็นโมฆะตอ้งเกิดข้ึนจากค าวนิิจฉยัของศาลเท่านั้นระหวา่งท่ีศาลยงัไม่ได้
วนิิจฉยั หมายความวา่ ค  าวินิจฉยัของฝ่ายปกครองยงัผูกพนัอยูซ่ึ่งตรงกบัผลเป็นโมฆียะในทางแพ่ง
มากกว่า กล่าวคือ มีผลสมบูรณ์อยู่จนกว่าจะถูกเพิกถอน และสอดคลอ้งในทางเน้ือหาท่ีตอ้งการ
ความยดืหยุน่ ตลอดจนลดปัญหาความยุง่ยากจากผลของค าวินิจฉยันั้น อีกทั้ง หากให ้   ค  าวนิิจฉยัท่ี
ขดัต่อหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติเป็นโมฆะ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจแกไ้ขขอ้บกพร่อง
นั้นไดด้ว้ยวิธีการแกไ้ขเยียวยาโดยการพิจารณาและวินิจฉัยใหม่ อนัเป็นจุดมุ่งหมายให้เจา้หน้าท่ีมี
อ านาจแก้ไข หรือเปล่ียนแปลงค าวินิจฉัยนั้นได้โดยไม่ต้องให้ศาลแก้ไขเยียวยา เพราะประเทศ
องักฤษก าหนดให้มีการแก้ไขค าวินิจฉัยท่ีขดัต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติได้ ก่อนถูก
อุทธรณ์ไปยงัองค์กรท่ีมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ดงันั้น จึงสมควรให้ค  าวินิจฉัยท่ีขดัต่อหลกัความ
ยุติธรรมตามชาติ เป็นค าวินิจฉยัท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และมีผลสมบูรณ์จนกว่า มีการแกไ้ข หรือ
ถูกเพิกถอนมากกวา่ 

                                                           

 198 H. W. R. and Wade, supra note 188, p. 222. 
 199 Ibid. p. 222. 

200 D. Foulkes, supra note 193, p. 252. 
201 H. Whitmore,  supra note 194, p. 113. 
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  กล่าวโดยสรุป หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ใชค้วบคุมการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครอง ในการวินิจฉยัเร่ืองใดเจา้หน้าท่ีจะตอ้งปราศจากความอคติใด ๆ และการกระท าใด ๆ 
เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลผูไ้ดรั้บผลกระทบก่อน หากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีขดั
ต่อหลกัดงักล่าว ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่มีอ านาจ หรือเกินอ านาจไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลเท่านั้น
ท่ีจะพิพากษาให้การกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในการอา้งความยุติธรรมตามธรรมชาติอยู่
เหนือตวับทกฎหมาย เพราะเกินความสามารถของผูต้รากฎหมายจะบญัญติักฎหมายครอบคลุมไดถึ้ง 
หรือเกิดจากตวับทกฎหมายนั้นเองบกพร่อง หรือไม่เป็นธรรม การตีความกฎหมายตามตวับทอยา่ง
เคร่งครัด จึงยงัไม่เพียงพอต่อเหตุผลเบ้ืองหลังหรือเจตนารมณ์เบ้ืองหลัง อันเป็นปรัชญาของ
กฎหมายอีกชั้นหน่ึง เพื่อให้เกิดความยุติธรรมอย่างแทจ้ริง หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติของ
ประเทศองักฤษ เป็นหลกักฎหมายวิธีพิจารณาในกฎหมายปกครองของประเทศองักฤษ ท่ีเกิดจากค า
พิพากษาของศาลเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงเรียกร้องให้
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอคติ และตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิก่อนการ
วินิจฉยั เพื่อควบคุมไม่ให้เจา้หน้าท่ีใชอ้  านาจท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนตามอ าเภอใจ ใช้
อุดช่องวา่งของกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนโดยไม่ไดบ้ญัญติัประกนัสิทธิในชั้นพิจารณาไว ้ยกเวน้แต่ใน
กรณีท่ีมีสถานการณ์ท่ีท าใหไ้ม่อาจปฏิบติัได ้
 2.4.7  หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 
  เป็นหลกัการท่ีให้ฝ่ายปกครองตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย ผูกพนัต่อกฎหมาย202 
ถือเป็นขอ้จ ากดัอ านาจของฝ่ายปกครองโดยแท ้โดยมีเง่ือนไขวา่ การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครอง 
จะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีองคก์รนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน เฉพาะท่ีกระทบต่อสิทธิของ
ประชาชนหรือจ ากดัสิทธิของประชาชน หากการกระท าใดของฝ่ายปกครองไม่มีผลร้ายต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนแลว้ เช่น การให้ความช่วยเหลือประชาชนดา้นต่าง ๆ การให้เงินอุดหนุนแก่
องคก์รเอกชนต่าง ๆ ฝ่ายปกครอง    ก็ไม่จ  าตอ้งผูกพนัต่อหลกัการดงักล่าวท่ีจะตอ้งปฏิบติั เพียงแต่
ละเวน้ไม่กระท าการท่ีขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยูเ่ท่านั้น203 ดงัไดก้ล่าวแลว้วา่ ค  าสั่งทาง
ปกครองเป็นนิติกรรมทางปกครอง และเป็นการกระท าทางปกครองอยา่งหน่ึง จึงตกอยูภ่ายใตห้ลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั ในการศึกษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครอง มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาท าความเขา้ใจ ความหมายของกฎหมายในทางปกครองเสียก่อน
เป็นเบ้ืองตน้ เพราะหากไม่มีความเขา้ใจเก่ียวกบักฎหมายในทางปกครอง ก็จะวนิิจฉยัความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองไม่ไดเ้ช่นกนั 
                                                           

 202 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, 94. 
 203 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก., เล่มเดิม, น. 21. 
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  2.4.7.1 ความหมายของกฎหมายในทางปกครอง 
  กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการใด ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน หรือ
ประโยชน์อนัชอบธรรมของประชาชน จะไดแ้ก่ พระราชบญัญติั หรือกฎหมายท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนซ่ึง
มีศกัด์ิระดบัเดียวกบัพระราชบญัญติั ส่วนกฎหมายท่ีจ ากดัอ านาจ หรือควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่าย
ปกครอง นอกจากจะหมายถึงบทบญัญติัในพระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ ยงัมีรัฐธรรมนูญ และหลกั
กฎหมายทัว่ไป ท่ีศาลปกครองน ามาปรับใชแ้ละวินิจฉยัคดีในแต่ละคดีดว้ย และหากเป็นการกระท า
ในการวินิจฉัยเร่ืองท่ีมีผลกบัราษฎรเป็นการเฉพาะตวั โดยอาศยัเคร่ืองมือออกค าสั่งทางปกครอง 
นอกจากกฎหมายท่ีควบคุมหรือจ ากดัอ านาจดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ยงัรวมถึงกฎหมายล าดบัรอง คือ 
กฎต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองดว้ย204 ดงันั้น กฎหมายในท่ีน้ีหมายถึง กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชอ้า้งใน
การออกค าสั่งทางปกครอง205 ซ่ึงไดว้างระเบียบการด าเนินงานของฝ่ายปกครองไวล้่วงหน้าให้ตอ้ง
ปฏิบติัตาม และไม่อาจด าเนินการนอกเหนือจากท่ีกฎหมายให้อ านาจไวไ้ด ้เพื่อป้องกนัฝ่ายปกครอง
ล่วงล ้าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอนัขดัต่อหลกันิติรัฐ206     แต่อยา่งไรก็ตามเห็นวา่ กฎหมาย
เองจะตอ้งบญัญติัไวอ้ย่างแจง้ชัดว่า ในสถานการณ์ใด องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจึงจะมีอ านาจ
บงัคบัให้ราษฎรกระท าการ หรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งไร และในท านองเดียวกนั จะตอ้งบญัญติั
ชดัแจง้วา่ ในสถานการณ์ใดราษฎรจึงจะมีสิทธิเรียกร้องจากองคก์รรัฐฝ่ายปกครองดว้ย  
  ท่ีมาของกฎหมายของฝ่ายปกครองโดยทัว่ไป มาจากกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน 
เช่น รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ พระราชก าหนด ส่วน
กฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร คือ กฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั ซ่ึง
ในทางปกครองถือว่า เป็นกฎอันเป็นการกระท าทางปกครองรูปแบบหน่ึง ท่ีศาลปกครองใช้
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ไม่ว่าพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ขอ้บญัญติั 
ขอ้บงัคบั ระเบียบต่าง ๆ จึงอยู่ในความหมายของค าวา่ กฎหมายในทางปกครองทั้งส้ิน ดงันั้น ตาม
หลกัแห่งความชอบดว้ยกฎหมาย กฎหมายจึงหมายถึงทั้งกฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายนิติบญัญติั และ
กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารอาศยัอ านาจมาจากกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไวว้างใจหรือมอบหมาย
ใหต้ราข้ึน แต่ยงัมีกฎเกณฑอี์กประเภทหน่ึง ท่ีไม่ไดมี้ท่ีมาจากฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารแลว้แต่
กรณีตามท่ีกล่าวขา้งตน้ แต่ทุกคนตอ้งเคารพและปฏิบติัตามคือกฎเกณฑ์ท่ีคณะปฏิวติัจดัให้มีข้ึน

                                                           

 204 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ หลกัการพืน้ฐานในกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2540), 
น. 25-36. 
 205 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย,์ “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองไทย,” 
(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2533), น. 12. 
 206 ประยรู กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, น. 62. 
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รวมทั้งกฎเกณฑ์ซ่ึงมีท่ีมาจากสนธิสัญญาระหวา่งประเทศ กฎเกณฑ์ท่ีมีศกัด์ิลดหลัน่เหล่าน้ีรวมกนั
เป็นท่ีมาของความชอบด้วยกฎหมาย 207 ซ่ึงมีลักษณะแตกต่างกับกฎเกณฑ์ท่ีเป็นหลักในฐานะ
กฎหมายทั่วไป อนัมีลักษณะครอบคลุมและใช้กับกฎหมายทุกประเภท ส่วนการแบ่งประเภท
กฎหมายปกครองภายใน อาจแบ่งไดเ้ป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นกฎหมายโดยแทไ้ดแ้ก่ ขอ้บงัคบั
ซ่ึงก าหนดความประพฤติให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ เพื่อเกิดผลตามสิทธิท่ีกฎหมาย
รับรองไว ้ถ้าฝ่าฝืนจะได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษ และกฎหมายท่ีบัญญัติวิธีการ ขั้นตอนให้
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัใหเ้กิดผลในสิทธิตามท่ีกฎหมายโดยแทบ้ญัญติัไว ้ถือเป็นกฎหมาย
ปกครองภายในท่ีกระทบต่อความชอบของฝ่ายปกครองเช่นกนั 
  เห็นวา่ กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการท าค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ตอ้งเป็นกฎหมาย
ท่ีองคก์รเหล่าน้ีจดัท าข้ึนเท่านั้น กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีรัฐสภา ฝ่ายบริหาร ส่วนทอ้งถ่ิน ไดต้ราข้ึน
ตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราช
ก าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอ้บงัคบักระทรวง ระเบียบกระทรวง และขอ้บญัญติัของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย ตลอดจนประกาศของคณะปฏิวติัท่ีมีผลบงัคบัใช้อยู่ดว้ย แต่
กฎหมายท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง นอกจากเป็นกฎหมาย
ดงัท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้แลว้ ยงัมีกฎหมายทัว่ไปท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร และท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษร รวมถึงหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีศาลปกครองคน้หา และยนืยนัในการพิพากษาคดี
อนัเป็นบรรทดัฐาน ท่ีสร้างความเป็นธรรมใหเ้กิดข้ึนแต่ละคดีอีกดว้ย208 เช่น หลกัค าสั่งทางปกครอง
ท่ีขาดความชดัเจนเพียงพอ ท่ีจะท าให้บุคคลสามารถคาดหมายไดล่้วงหนา้  หลกัค าสั่งทางปกครอง
ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ หลกัความสุจริตในการท าค าสั่งทางปกครอง209 
เป็นตน้ และหลกัอ่ืน ๆ ซ่ึงจะกล่าวในหวัขอ้หลกักฎหมายทัว่ไป 
  กล่าวโดยสรุป หลกัความชอบดว้ยกฎหมายแมเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยงัมีความเขา้ใจวา่ 
กฎหมายคือ กฎเกณฑ์เฉพาะในฉบบันั้น ๆ ท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองใชใ้นการท าค าสั่งทางปกครอง
นั้น แต่จากการศึกษาตามท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ ค าว่ากฎหมาย นอกจากหมายถึงรัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีค่าระดบัพระราชบญัญติั หลกักฎหมายทัว่ไปแลว้ ยงัรวมถึง
กฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหารดว้ย คือ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บญัญติั ขอ้บงัคบั 

                                                           

 207 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ท่ีมาและนิติวธีิ, 275-287. 
 208 ชอง-ปีแอร์ เตรง, หลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐ, วารสารวิชาการศาลปกครอง 6 (1),  
(มกราคม - เมษายน 2549), 82. 
 209 Mahendra P. Singh, German Administrative Law in Common Law Perspective, (German Springer: 
Verlag Berlin Heidelberg, 1985), pp. 153-154. 
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ประกาศต่าง ๆ ซ่ึงฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเอง จะตอ้งตีความกฎหมายในความหมาย
อยา่งกวา้ง เพราะหากตีความอยา่งจ ากดั อาจท าให้การควบคุมตรวจสอบโดยเฉพาะศาลปกครองไม่
สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองได ้ 
  2.4.7.2 รากฐานความคิดและท่ีมาของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
  เน่ืองมาจากความเช่ือในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยว์่า กษตัริยเ์ป็นองคอ์ธิปัตย ์เป็น
ผูส้ร้างกฎเกณฑ์บงัคบัเฉพาะราษฎร กษตัริยจึ์งไม่อยู่ภายใตก้ฎหมายใด ต่อมา เม่ือมีการยอมรับ
หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย จึงเปล่ียนแนวคิดในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ี
กระทบต่อประชาชน ทั้งตวัผูป้กครองและตวัผูใ้ช้อ  านาจฝ่ายปกครอง ตอ้งตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของ
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ในการรวมกฎเกณฑท์ั้งหมด ทั้งท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็น
ลายลักษณ์อักษร ไม่เพียงแต่พระราชบัญญัติเท่านั้ น ซ่ึงได้รับการยอมรับในวงการนิติศาสตร์
สาธารณรัฐฝร่ังเศสขณะนั้น รากฐานความคิดน้ีสามารถใช้บงัคบักบัการกระท าทุกประเภท ไม่
เฉพาะค าสั่งทางปกครองเท่านั้น รวมถึงการกระท านิติกรรมทางนิติบญัญติั หรือนิติกรรมท่ีกระท า
ทางตุลาการ ซ่ึงแตกต่างโดยส้ินเชิงกับประเทศอังกฤษ ท่ีไม่มีองค์กรใดสามารถจะควบคุม
ตรวจสอบความชอบของกฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภาได ้เพราะถือว่ารัฐสภาเป็นรัฐาธิปัตย ์ไม่อาจมี
กรณีท่ีรัฐสภาตรากฎหมายขดัหรือแยง้รัฐธรรมนูญได้ การควบคุมตรวจสอบมีเพียงควบคุมทาง
การเมืองไม่ใช่กฎหมาย คือ มีผลต่อการเลือกตั้งคร้ังถดัไป หรือเพียงการด้ือแพ่งของประชาชน210 ใน
ปัจจุบนัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ยงัขยายเป็นหลกัสากลท่ีใช้ในระหว่างประเทศดว้ย211 ในการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง หลกัความชอบด้วยกฎหมายย่อมเป็นฐาน
ของฝ่ายปกครองเสมอ หมายความวา่ เม่ือฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองใด ๆ  ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งถามตนเองเสมอวา่ มีกฎหมายฉบบัใด มาตราใดให้อ านาจกระท าเช่นนั้นหรือไม่ หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองจะตอ้งละความตั้งใจท่ีจะกระท าเช่นวา่นั้น212 เม่ือมีกฎหมายฉบบัใด 
มาตราใดให้อ านาจกระท าเช่นนั้นแลว้ การใชก้ฎหมายตอ้งสอดคลอ้งกบักระท านั้นดว้ย คือ ถูกตอ้ง
ตามสาระของกฎหมายซ่ึงจะกล่าวโดยละเอียดในหวัขอ้ต่อไป ความถูกตอ้งตามกฎหมายทั้งหมดน้ี 
จะตอ้งถูกตอ้งในขณะท่ีฝ่ายปกครองสั่งการในทางปกครองนั้น หากมีความเปล่ียนแปลงเกิดข้ึน
ภายหลัง ความเปล่ียนแปลงนั้ นก็จะไม่กระทบถึงความถูกต้องตามกฎหมายของค าสั่งในทาง
ปกครองนั้นอีกต่อไป 
 

                                                           

 210 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม, 64-65. 
 211 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ท่ีมาและนิติวิธี เล่ม 3, 278. 
 212 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง, 24-25.  
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  2.4.7.3 สาระส าคญัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
  ดงัไดก้ล่าวแลว้วา่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายตอ้งน ามาใช้หรือผูกพนัทุกองค์กร และ
เม่ือน าหลักความชอบด้วยกฎหมายมาใช้บังคบักับองค์กรแล้ว องค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการควบคุม
ตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่วา่องคก์รผูบ้งัคบับญัชา หรือองคก์รท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
โดยเฉพาะ หรือองค์กรศาลปกครอง ก็มีหน้าท่ีผูกพนัต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั 
ส าหรับองค์กรศาลปกครองมีผลท าให้ฝ่ายตุลาการตอ้งผูกพนัต่อผูเ้ก่ียวขอ้งกบัคดีตามบทบญัญติั
ของกฎหมายเท่านั้น ส่วนภายในองคก์รฝ่ายตุลาการดว้ยกนัเอง ก็ยงัมีความผกูพนัในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายเป็นล าดับชั้นผ่านศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครองสูงสุด ส าหรับ
องคก์รนิติบญัญติัมีความผูกพนัตอ้งบญัญติักฎหมายให้ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญเช่นกนั ยิ่งองคก์รผูใ้ช้
กฎหมายยิ่งจะตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายท่ีองค์กรนิติบญัญติัตราข้ึน โดยต้องใช้วิจารณญาณในการ
แสวงหาค าตอบท่ีถูกตอ้งให้ได ้ในกรณีท่ีกฎหมายมีความหมายหลายนัย นยัท่ีถูกตอ้งของถอ้ยค า 
ได้แก่ นัยท่ีสอดคล้องท่ีสุดกับเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ซ่ึงถ้อยค าท่ีองค์กรนิติบัญญัติตรา
กฎหมายใชแ้ต่ละค ามีความหมายอยา่งไร จะตอ้งมีค าตอบถูกตอ้งเพียงค าตอบเดียวเท่านั้น ไม่อาจน า
จุดมุ่งหมายของผูต้รากฎหมายมาตีความให้แตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมายได ้ซ่ึงไดก้ล่าว
แล้วในหัวขอ้นิติวิธีในการตีความกฎหมายมหาชน เพราะเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัได้ตรากฎหมายใช้
บงัคบัแลว้ กฎหมายยอ่มมีเจตนารมณ์ของตวัเองแยกต่างหากจากความประสงคข์องผูท่ี้ตรากฎหมาย 
เพราะความประสงคข์องผูมี้อ  านาจตรากฎหมายไม่ไดมี้ค่าบงัคบัภายในตวัเอง ดงันั้น ผูใ้ชก้ฎหมาย
คือผูมี้อ  านาจตามกฎหมายนั้น ได้มีการใช้อ านาจนั้นชอบตามท่ีผูต้รากฎหมายบญัญติัไวห้รือไม่ 
องค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบยอ่มมีอ านาจตีความโดยอาศยัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายตามท่ีกล่าว
ขา้งตน้213  
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางปกครองนั้นประกอบดว้ย ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ
ประการหน่ึง กบัการกระท าตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายประการหน่ึง214 
  ประการแรก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” หมายถึง ค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
จะต้องมีฐานทางกฎหมายรองรับเสมอ กฎหมายดงักล่าวเป็นอย่างไรนั้น ได้กล่าวแล้วในหัวข้อ
กฎหมายของฝ่ายปกครอง ในทางกลบักนัหากค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองไม่มีฐานทาง
กฎหมายรองรับ ยอ่มเป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ การกระท าโดยไม่มีอ านาจดงักล่าวอาจเกิดจาก
กฎหมายไม่ให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท ากิจการนั้น หรือกฎหมายไม่ให้ใช้อ  านาจนอกเขตพื้นท่ี 

                                                           

 213 แหล่งเดิม, น. 114. 
 214 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก., เล่มเดิม, น. 20. 
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หลกัการดงักล่าวถือวา่เป็นเร่ืองร้ายแรงมาก ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายเสมือนไม่มีการกระท าใด ๆ 
เกิดข้ึนเลย 
  ประการท่ีสอง การกระท า“ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” เม่ือมีกฎหมายฝ่ายปกครองย่อมมี
อ านาจตามกฎหมายนั้น ในการใช้อ านาจตามกฎหมายไม่ไดห้มายความว่า จะตอ้งอาศยักฎหมาย
ฉบบัใด มาตราใดให้อ านาจเท่านั้น แต่หมายถึง การใชอ้  านาจตอ้งถูกตอ้งตามเน้ือความในกฎหมาย 
คือ ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายนั้นดว้ย จึงถือวา่ชอบดว้ยหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นหนา้ท่ีท่ีให้
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั หน้าท่ีน้ีหมายถึง หน้าท่ีจะต้องเลือกปฏิบัติกับหน้าท่ีไม่กระท าเพราะ
กฎหมายห้าม215 ยกตวัอย่างเช่น การเล่ือนบ าเหน็จความดีความชอบให้แก่ขา้ราชการประจ าปี ผูมี้
หน้าท่ีจะตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย ระเบียบขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้ง โดยให้สิทธิแก่ขา้ราชการ
เสนอผลงาน รับฟังขอ้เท็จจริง แล้วจะตอ้งเลือกว่า จะให้บ าเหน็จความชอบแก่ขา้ราชการคนนั้น
หรือไม่ หากขา้ราชการปฏิบติัหนา้ท่ีเขา้เง่ือนไขหลกัเกณฑ์แลว้ ก็ตอ้งให้บ าเหน็จความชอบ ถา้การ
ปฏิบติัหน้าท่ีไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ ก็ตอ้งห้ามตามกฎหมายไม่ให้บ าเหน็จความดีความชอบ
ประจ าปีแก่ขา้ราชการรายนั้น216 เห็นว่า จากตวัอย่างขา้งตน้ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว 
หมายถึง การปฏิบติัหน้าท่ีให้ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ขดัต่อกฎหมายนั่นเอง ทั้งการเลือกให้
ปฏิบัติและห้ามมิให้ปฏิบัติ โดยบังคับให้ฝ่ายปกครองไม่อาจออกค าสั่งทางปกครองให้ขัดต่อ
กฎเกณฑ์ทั้งปวง ทั้งท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยเฉพาะในส่วนท่ีเป็น
ความเหมาะสม กล่าวคือ หากการใช้อ านาจเลยความเหมาะสมไปแมเ้พียงเล็กน้อย ก็เรียกว่า ตาม
อ าเภอใจแล้ว ซ่ึงเลยขอบเขตความชอบด้วยกฎหมายทั้งส้ิน แมบ้างกรณีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมี
อ านาจออกกฎเกณฑ์ไดเ้อง เจา้หนา้ท่ีนั้นก็ตอ้งเคารพกฎเกณฑ์นั้น จนกวา่ตนเองจะไดแ้กไ้ข ยกเลิก
หรือเพิกถอน หากมีการใชอ้  านาจโดยไม่เป็นไปตามท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย หากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดข้ึนขณะอยูใ่นอ านาจของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครอง
ยอ่มมีอ านาจแกไ้ข เยียวยาไดเ้องและหากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 
เป็นหน้าท่ีของศาลปกครองท่ีจะแก้ไข เยียวยา   ในการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้อีก
เช่นกนั217 
  จากท่ีกล่าวข้างต้นเห็นว่า ค  าสั่งทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย บังคับให้ฝ่าย
ปกครองตอ้งด าเนินการอยู่ในกรอบเน้ือความของกฎหมาย แต่หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ จะ
บงัคบัเอาจากตวักฎหมายเสมอว่ามีกฎหมายอยู่หรือไม่ ดงัไดก้ล่าวแล้วว่า ค  าสั่งทางปกครองเป็น

                                                           

 215 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, น. 98. 
 216 กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการเล่ือนเงินเดือน พ.ศ. 2552 ขอ้ 4, 7, 8, 9 
 217 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
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เคร่ืองมือของการกระท าทางปกครองประเภทหน่ึง ดงันั้น ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครอง
ต้องชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน ความชอบน้ีอาจมาจากความชอบด้วยเน้ือหา รูปแบบตาม
กฎหมายปกครองเฉพาะ หรือตามกฎหมายปกครองทัว่ไปก็ได ้อยา่งไรก็ตาม หาใช่วา่ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งใชห้ลกัเกณฑ์ความชอบดว้ยกฎหมาย มาใชก้บัการกระท าทางปกครองทุกกรณีไม่ หากการ
กระท าทางปกครองใดเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมในวงกวา้ง หรือเกิดความไม่สงบ
เรียบร้อยของบา้นเมือง ก็ยกเวน้การใช้หลกัดงักล่าวได้ ซ่ึงจะกล่าวต่อไปในหัวขอ้ขอ้ยกเวน้ของ
หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
  2.4.7.4 ขอ้ยกเวน้ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย218  
  หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย โดยทัว่ไปเป็นหลกัการท่ีตอ้งใช้
บงัคบัโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ใด ๆ ทั้งส้ิน219 แต่เพื่อประโยชน์ของฝ่ายปกครองในการตอ้งการความ
อิสระบางอยา่ง เพื่อด าเนินกิจกรรมทางปกครองให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ จึงจ าเป็นตอ้งผอ่นผนั
ให้เป็นขอ้ยกเวน้ เพื่อมิให้มีผลกระทบประโยชน์แก่ประชาชน เช่น การกระท าของรัฐบาลโดยตรง 
ไม่ว่าการวางนโยบายในการบริหารประเทศ การแต่งตั้ งรัฐมนตรี การสถาปนาความสัมพันธ์
ทางการทูต เป็นตน้ แต่ตอ้งสร้างหลกัประกนัให้กบัประชาชนดว้ยวา่ ฝ่ายปกครองจะไม่กระท าการ
ใด ๆ เกินเลยไปกวา่เกณฑ์ของกฎหมาย ขอ้ยกเวน้ดงักล่าว จึงมีผลเท่ากบัวา่ ศาลไม่สามารถควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐบาลได้ ซ่ึงเป็นช่องวา่งให้การกระท าของ
รัฐบาลใชอ้ านาจตามอ าเภอใจได้ แต่อย่างไรก็ตาม รัฐบาลซ่ึงมาจากวิถีทางการเมืองยอ่มจะตอ้งถูก
ตรวจสอบจากองคก์รอ่ืน ๆ ตามกระบวนการรัฐธรรมนูญไดอ้ยูแ่ลว้ และในบางกรณีท่ีมีสถานการณ์
ท่ีตอ้งพกัใช้กฎหมายธรรมดา อนัจ าเป็นในการรักษาความเป็นเอกราชของชาติ ความมัน่คงและ
ความสงบเรียบร้อย กฎหมายจึงยอมรับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการใชอ้ านาจไปไดต้ามความจ าเป็น
ของสถานการณ์ โดยไม่ต้องเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมายเคร่งครัดนัก เพราะอยู่ใน
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือสถานการณ์ยามไม่ปกติคบัขนั เช่น ห้ามออกจากบา้นพกัอาศยัในยามวิกาล 
ในกรณีมีการชุมนุม หรือมีโรคติดต่อท่ีร้ายแรง หรือเกณฑ์คน หรือเรียกทรัพยสิ์นต่าง ๆ จากบุคคล
ในยามสงคราม เป็นตน้ แต่หากจะกระท าโดยอาศยัขอ้ยกเวน้ดงักล่าว จะตอ้งพิจารณาก่อนว่าเกิด
หรือมีสถานการณ์เช่นนั้นหรือไม่ ฝ่ายปกครองได้กระท าการในขณะมีสถานการณ์และอยู่ใน

                                                           

 218 จิรนิติ หะวานนท,์ ค าอธิบายกฎหมายปกครองภาคท่ัวไป (พิมพค์ร้ังท่ี 7), (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพ์
ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2556), น. 79-80. และขวญัชยั สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครอง
เปรียบเทียบ, น. 128-131. 
 219 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก., เล่มเดิม, น. 27. 
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สถานท่ีนั้นหรือไม่ ประการสุดทา้ยจ าเป็นและสมควรตอ้งกระท าในสถานการณ์นั้นเพียงใด และได้
สัดส่วนกบัสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนหรือไม่ เพียงใด 
  กล่าวโดยสรุป หลกัความชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้จึงมีความส าคญัยิง่ในการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครอง ทั้งยงัเป็นประโยชน์ในการน าหลกัความชอบดว้ยกฎหมายมาเป็นเคร่ืองมือ
ในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองวา่มีอ านาจหรือไม่ มีการใชอ้  านาจอยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย
หรือไม่ เม่ือน าหลกัความชอบดว้ยกฎหมายมาใชใ้นการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ยอ่ม
เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนรักษาสิทธิและเสรีภาพของตน หากเห็นวา่ฝ่ายปกครองมีการออก
ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยสามารถร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง หรืออุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง หรือฟ้องฝ่ายปกครองต่อศาลปกครอง อนัน าไปสู่การแก้ไขเยียวยาค าสั่งทาง
ปกครอง อนัเป็นการรักษาความชอบดว้ยกฎหมายและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดย
ศาลปกครอง 
 2.4.8  หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 
  สังคมใดไม่มีการแยกอ านาจโดยแจง้ชัด และไม่มีหลกัประกนัสิทธิโดยแทจ้ริง สังคม
นั้นไม่มีธรรมนูญการปกครอง220 ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นตอ้งมี เพราะการ
ปกครองไม่สามารถให้ราษฎรเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยเองได้ทั้ งหมด ราษฎรจะตอ้งใช้โดยผ่าน
ผูแ้ทนตามองค์กรท่ีมีการแบ่งแยกนั้น โดยสมมุติเป็นองค์กรนิติบญัญติั องค์กรบริหาร องคก์รตุลา
การ ในฐานะเป็นผูแ้ทนราษฎรให้แต่ละองคก์รแยกใช้อ านาจ ผลท่ีตามมา “ หากอ านาจองคก์รนิติ
บญัญติัถูกหลอมรวมเขา้กบัอ านาจองค์กรบริหาร ในบุคคลคนเดียวกนัหรือในคณะผูบ้ริหารกลุ่ม
เดียวกนั เสรีภาพของราษฎรย่อมไม่อาจมีได ้ถา้อ านาจในการพิพากษาถูกหลอมรวมไปกบัอ านาจ
องคก์รนิติบญัญติั อ านาจบงัคบัเหนือชีวิตและเสรีภาพของราษฎรยอ่มถูกใช้ตามอ าเภอใจ เพราะผู ้
พิพากษาจะกลายเป็นผูบ้ญัญติักฎหมาย หรือหากอ านาจตุลาการถูกน าไปรวมกบัอ านาจองค์กร
บริหาร ผูพ้ิพากษาก็จะมีก าลงัของผูก้ดข่ี”221 กล่าวคือ หากให้อ านาจทางการปกครองมารวมอยูใ่น
ตวับุคคลเดียวกนั หรือองคก์รเดียวกนัแลว้ เสรีภาพของราษฎรจะไม่มีเลย เพราะเป็นท่ีหวัน่เกรงว่า 
บุคคลหรือองค์กรใช้อ านาจนั้น จะตรากฎหมายและจะใช้กฎหมายนั้นบงัคบัอย่างกดข่ี ถา้อ านาจ

                                                           

 220 Human Rights Act 1998, Chapter 16 
 221 Montesquieu, The Spirit of Law, book XI, ch 6. “When the legislative and executive powers are 
united in the same person, or in the same body of magistrates, there can be no liberty… Again, there is no 
liberty if the power of judging is not separated from the legislative and executive. If it were joined with the 
legislative, the life and liberty of the subject would be exposed to arbitrary control ; for the judge would then be 
the legislator. If it were joined to the executive power, the judge might behave with violence and oppression.” 
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พิพากษาไปรวมอยูก่บัอ านาจนิติบญัญติัแลว้ ชีวติและเสรีภาพของประชาชน ก็จะมีความเป็นอยูต่าม
ความพอใจของผูใ้ชอ้  านาจทั้งสอง เพราะผูพ้ิพากษาเป็นผูต้รากฎหมายดว้ย ถา้อ านาจผูพ้ิพากษาไป
รวมกบัอ านาจบริหารแลว้ ผูพ้ิพากษาก็จะมีอ านาจท่ีจะท าการบีบคั้นไดเ้ต็มท่ีและก็ไม่มีอะไรเหลือ
เลยจะสูญส้ินไปหมด ถา้บุคคลคนเดียวหรือองคก์รเดียวกนั ใชท้ั้งอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร 
และอ านาจตุลาการ กฎหมายก็จะไม่แน่นอน การใช้กฎหมายบังคับก็จะผนัแปรไปตามความ
ประสงค์ของผูใ้ช้อ  านาจ และถ้าใครไม่กระท าตามความประสงค์นั้น ผูมี้อ  านาจก็จะลงโทษตาม
ความพอใจของตน กฎหมายก็จะเล่ือนลอย บา้นเมืองก็จะไม่มีความสงบ”222 จากเหตุผลและความ
จ าเป็นดังกล่าว จึงต้องมีการแบ่งแยกอ านาจในการปกครอง ซ่ึงในงานวิจยัน้ีจะศึกษาเน้นไปท่ี 
หลกัการแบ่งแยกอ านาจของฝ่ายบริหารกบัฝ่ายตุลาการ ท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่ง
ทางปกครองของฝ่ายปกครอง เพื่อให้ศาลปกครองกบัฝ่ายปกครอง ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองอย่างเหมาะสม และสอดคล้องกันให้มากท่ีสุด อนัท าให้ภารกิจฝ่ายปกครองส าเร็จตาม
เป้าหมายเกิดความต่อเน่ืองได ้
  หลกัการใชอ้  านาจท่ีวา่ “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษตัริยผ์ูเ้ป็น
ประมุขทรงใชอ้ านาจนั้น ทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  และศาล”223 หมายความว่า อธิปไตยเป็นของ
ปวงชนชาวไทย ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจ แต่การใช้อ านาจอธิปไตยต้องใช้ผ่านผู ้แทน 
คณะรัฐมนตรีเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยแทนทางดา้นบริหาร รัฐสภาเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยแทน
ทางด้านนิติบัญญัติ และศาลเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยแทนทางด้านตุลาการ ภายใต้ระบบการ
แบ่งแยกตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกันและกัน ส่วนจะมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจออกจากกัน
เด็ดขาดหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัระบบการปกครองของประเทศนั้น ๆ ในระบบการแบ่งแยกอ านาจออก
จากกนัอยา่งเด็ดขาด องคก์รอีกองคห์น่ึงจะมาร่วมใชอ้ านาจอีกอ านาจหน่ึงไม่ได ้เช่น คณะรัฐมนตรี
ใช้อ านาจบริหาร จึงมิอาจใช้อ านาจนิติบญัญัติหรืออ านาจตุลาการได้ ส่วนในระบบท่ีไม่มีการ
แบ่งแยกอ านาจอยา่งเด็ดขาด องคก์รท่ีมีอ านาจหน่ึงสามารถมาใชอ้ านาจอีกอ านาจหน่ึงได ้เช่น ฝ่าย
บริหารมีอ านาจในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่ก็มีอ านาจในทางนิติบัญญัติได้ด้วย คือ ออก
กฎหมายล าดบัรองต่าง ๆ เช่น พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงต่าง ๆ หรือในบาง
กรณีฝ่ายบริหารมีอ านาจทางตุลาการไดด้ว้ย เช่น การเปรียบเทียบปรับในความผดิบางประเภท หรือ
ใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองไดเ้องโดยไม่มีค  าพิพากษาของศาล 

                                                           

 222 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ หนังสือความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 
2544), 82. อา้งค าแปลของนายเดือน บุนนาค, การแยกอ านาจ, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์และ
การเมือง, 2487), น. 8-9. 
 223 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 3 
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  2.4.8.1 ท่ีมาของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
  อารีสโตเติล, บุฟเฟนด๊อร์ฟ, โบแดง, ครอมเวล, จอห์น ล๊อค และมองเตสกิเออ ได้
อธิบายหลกัการแบ่งแยกอ านาจมีสาระส าคญัตรงกนัวา่ การแบ่งแยกอ านาจเป็นการแยกอ านาจนิติ
บญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ แต่รายละเอียดปลีกยอ่ยแตกต่างกนัไปในแต่ละยุคแต่ละ
สมยั เช่น อารีสโตเติล จ าแนกองค์ประกอบของรัฐออกเป็น ส่วนการเมือง ส่วนเจา้หน้าท่ีรัฐ และ
ส่วนตุลาการ บุฟเฟนด๊อร์ฟ แยกเป็นอ านาจออกกฎหมาย อ านาจลงโทษผูฝ่้าฝืนกฎหมาย อ านาจท า
สงคราม อ านาจท าสนธิสัญญา อ านาจแต่งตั้งขา้ราชการ อ านาจเก็บภาษี อ านาจจดัการศึกษา ส่วน
จอห์น ล๊อค ไดแ้ยกเป็นอ านาจนิติบญัญติักบัอ านาจตุลาการ เป็นตน้224 โดยมีท่ีมาจากการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของราษฎร ด้วยเหตุผลท่ีว่า ในการปกครองราษฎรคนหน่ึงจะตอ้งไม่เกรงกลวั
ราษฎรอีกคนหน่ึงบุคคลจึงจะมีเสรีภาพได ้และอ านาจตอ้งเป็นของคนทุกคน เพราะถา้เป็นของบุคล
ใดบุคคลหน่ึงราษฎรก็ไม่มีวนัได้สิทธิและเสรีภาพ ผูป้กครองก็ใช้อ  านาจตามอ าเภอใจ และ ยงั 
ยาคส์ รุสโซ ( Jean Jacques Rousseau ) นกัปรัชญาฝร่ังเศส ไดแ้บ่งแยกการใชอ้ านาจปกครองในแต่
ละองคก์รวา่ การใชอ้  านาจอธิปไตย โดยจ าลองแบบวิธีการปกครองในกรีซโบราณ ให้รัฐแบ่งแยก
อ านาจออกเป็นเอกเทศต่อกนั และมีขอบเขตความรับผิดชอบต่างกนั เพื่อท่ีการใชอ้  านาจหน่ึงจะไม่
ไปขดักบัอ านาจหน่ึง อ านาจออกกฎหมายมาบงัคบัแก่การด าเนินชีวิตของคนทัว่ไป อ านาจในการ
ดูแลความปลอดภยัทั้งภายในและภายนอกประเทศ รวมทั้งการใชก้ าลงับงัคบัเพื่อให้เกิดความผาสุก
ในชีวิตของรัฐ อนัเป็นการใชอ้ านาจปฏิบติัตามกฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายมหาชน และอ านาจใน
การพิจารณาพิพากษาคดีอนัเกิดข้ึนในรัฐโดยเฉพาะกฎหมายเอกชน225 
  2.4.8.2 เน้ือหาของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
  การแบ่งแยกอ านาจ หมายถึง การแบ่งแยกการใชอ้ านาจตามเร่ืองขององคก์รผูใ้ชอ้  านาจ
อธิปไตย226 ไม่ให้ไปอยูท่ี่องค์กรใดองค์หน่ึง แต่ไม่ไดห้มายถึง การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยท่ีเป็น
อันหน่ึงอันเดียวกัน 227 และ “องค์กรของรัฐท่ีมีการแยกการใช้อ านาจ จะต้องใช้อ านาจอย่าง
พอเหมาะพอประมาณ โดยไม่บิดเบือนอ านาจท่ีสร้างความเสียหายให้แก่พลเมือง”228 อนัเป็นการ

                                                           

 224 Brain R. Nelson, Western Political Thought, (New Jersey: Prentice-Hall, 1982), p. 60-61. 
 225 วภิาวรรณ ตุวยานนท,์ แปลเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั, 2528), น. 187-211. 
 226 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ “ศาลปกครองกบัการแบ่งแยกอ านาจ,” วารสารนิติศาสตร์ 24 (3),  
(กนัยายน 2537), น.574. 
 227 แหล่งเดิม, น.574. 
 228 Lisa Webley & Harries Samuels, Public Law, (United Kingdom: Oxford University Press, 2012), p. 15. 
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ป้องกนัมิให้เกิดสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยการจดัให้แต่ละอ านาจเป็นบุคคลต่างพวก มีอิสระไม่ข้ึน
แก่กนั ผูใ้ชอ้  านาจหน่ึงจะแต่งตั้งและถอดถอน ผูใ้ชอี้กอ านาจหน่ึงตามอ าเภอใจไม่ได ้ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บั 
รูปแบบการปกครอง สถานการณ์ทางการเมือง และวฒันธรรมท่ีด ารงอยูข่องประเทศนั้น229 ดงันั้น 
อ านาจนิติบญัญติัเป็นอ านาจท่ีจะก าหนดว่า ก าลงัของรัฐจะพึงใช้อย่างไร เพื่อความปลอดภยัของ
สังคมและสมาชิกแห่งสังคมนั้น อ านาจบริหารของรัฐ สามารถริเร่ิมปฏิบติักิจการตามกฎหมายได้
เลยในทนัที ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายใชบ้งัคบั อ านาจตุลาการ จะปฏิบติักิจการไดก้็ต่อเม่ือมีการ
ฝ่าฝืนกฎหมายหรือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนแลว้ ระบบการใช้อ านาจอธิปไตยมีลกัษณะเป็นการถ่วงดุล
และคานซ่ึงกนัและกนั ในการให้องคก์รหน่ึงเขา้มาใชอ้  านาจอีกองคก์รหน่ึงหรือควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ านาจอีกองค์กรหน่ึงได ้และไม่จ  าเป็นท่ีอ านาจทั้งสามจะตอ้งเท่าเทียมกนั อ านาจหน่ึงอาจ
เหนืออีกอ านาจหน่ึงได้ แต่ต้องไม่อยู่ในลักษณะเด็ดขาดตามอ าเภอใจเพื่อป้องกันมิให้อ านาจ
ทั้งหมดรวมอยูท่ี่เดียวกนั  
  2.4.8.3 ความสัมพนัธ์ของการใช้อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ 
ตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
  ในระบบการแบ่งแยกอ านาจเด็ดขาดท่ีแยกอ านาจบริหารและนิติบญัญติัออกจากกัน
เด็ดขาด เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝ่ายบริหารจะไม่เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายนิติบญัญติั รัฐมนตรีจะเขา้
ประชุมสภาไม่ได ้รัฐสภาจะมีมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีไม่ได ้การแต่งตั้งและการถอดถอนรัฐมนตรี 
ไม่ตอ้งขอความเห็นชอบจากสภา การตรากฎหมายเป็นเร่ืองของฝ่ายนิติบญัญติัฝ่ายเดียว ฝ่ายบริหาร
ไม่อาจริเร่ิมให้มีกฎหมายข้ึนได ้เพราะฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีปฏิบติัตามกฎหมาย ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรา
ข้ึนเท่านั้น เม่ือเป็นเช่นน้ี ฝ่ายนิติบญัญติัก็ไม่มีสิทธิยบัย ั้งฝ่ายบริหารเช่นกนั เพราะฝ่ายบริหารจะถูก
จ ากดัขอบเขตของตนตามกฎหมายอยูแ่ลว้230 แต่อยา่งไรก็ตาม เลโอง ดูกุย เห็นวา่ “หลกัการแบ่งแยก
อ านาจเด็ดขาด เป็นทฤษฎีสมมุติท่ีไม่เป็นความจริง และเป็นความเขา้ใจผดิ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ
ท่ีแท้จริง เป็นหลักการกระจายอ านาจหน้าท่ีมากกว่า โดยมิให้อ านาจอยู่ในคน ๆ เดียว แต่ต้อง
กระจายให้ร่วมกนัท างานจนเกิดสมดุลในกลไกของรัฐ”231 ส่วนระบบท่ีมีการแบ่งแยกอ านาจไม่
เด็ดขาด แมมี้การแยกองคก์รบริหารและนิติบญัญติัออกจากกนั แต่มีความเก่ียวพนัในการใชอ้ านาจ

                                                           

 229 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ศาลปกครองกับการแบ่งแยกอ านาจ, น. 577. 
 230 The Rule of Law in a Free Society, A report on the international congress of jurists, New Delhi 
India, 1959, Geneva, p. 279. 
 231 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ เล่มเดิม, น. 43-44. 
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ทั้งสองอยู่ เช่น สภาสามารถลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีได้ และตอ้งรับผิดชอบต่อสภาดว้ย 232 ซ่ึง
ย่อมจะถูกควบคุมและตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั เช่น เม่ือสภามีอ านาจควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดิน โดยการลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรี มีผลท าให้พน้จากต าแหน่งแล้ว นายกรัฐมนตรีหรือ
หวัหนา้รัฐบาลก็มีสิทธิยุบสภาได้233 ดงันั้น ระบบการแบ่งแยกอ านาจแบบไม่เด็ดขาด หากพิจารณา
ในมุมมองการควบคุมตรวจสอบและถ่วงดุล ฝ่ายนิติบญัญติัจะมีการควบคุมการบริหารงานของฝ่าย
บริหารได ้เช่น การให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีในฝ่ายบริหาร ตั้งแต่เจา้หนา้ท่ีในองค์กร
อิสระ หรือเจา้หน้าท่ีระดบัสูง การตรวจสอบขอ้เท็จจริงโดยกรรมาธิการ หรือการมีมติให้เจา้หน้าท่ี
พน้จากต าแหน่งส าคญั ๆ แต่ส าหรับฝ่ายบริหารแลว้ จะเป็นฝ่ายถูกตรวจสอบเสมอไป ไม่สามารถ
ควบคุมตรวจสอบการท างานของฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการได ้มีแต่ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการ
ท่ีตรวจสอบฝ่ายบริหาร ฝ่ายบริหารจะตรวจสอบได้เฉพาะฝ่ายบริหารด้วยกนัเองเท่านั้น”234 ซ่ึง
ประเทศไทยก็ใชร้ะบบการแบ่งแยกอ านาจในลกัษณะดงักล่าว 
  ในความสัมพนัธ์ของการใชอ้  านาจนิติบญัญติักบัการใชอ้  านาจตุลาการนั้น เป็นท่ียอมรับ
กนัโดยทัว่ไปวา่ อ านาจตุลาการเป็นผูตี้ความช้ีขาดกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน หากกฎหมาย
นั้นมีขอ้ความชดัเจนแลว้ ไม่มีความจ าเป็นท่ีฝ่ายตุลาการตอ้งตีความอีก เพียงแต่ฝ่ายตุลาการจะปรับ
กฎหมายกบัขอ้เท็จจริงในคดีแลว้พิพากษาคดีไปตามนิติวิธี การตีความกฎหมายจะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือ
กฎหมายท่ีฝ่าย นิติบญัญติัไดต้ราข้ึนไม่ชดัเจน คลุมเครือ ฝ่ายตุลาการจะหลีกเล่ียงการสร้างกฎหมาย 
แต่เป็นการประกาศ ยืนยนัหลกักฎหมายท่ีมีอยูแ่ลว้ หรือหากเป็นการตีความก็ตีความเพื่ออุดช่องวา่ง
ของกฎหมาย หากปรากฏวา่ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายโดยประสงคใ์ห้มีความมุ่งหมายอย่างหน่ึง 
แต่ฝ่ายตุลาการกลบัตีความไปอีกอยา่งหน่ึงเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ซ่ึงเม่ือใดฝ่ายนิติบญัญติัเห็น
ดว้ยกบัการตีความของศาล ก็ปล่อยให้เป็นไปตามนั้น แต่หากกรณีใดท่ีไม่เห็นดว้ยฝ่ายนิติบญัญติัก็
ตอ้งออกกฎหมายใหม่ แก้ไขบทบญัญติัเพื่อลบล้างแนวทางตีความของฝ่ายตุลาการ อนัเป็นการ
แสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ของฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายตุลาการท่ีชดัข้ึน เช่น ฝ่ายตุลาการมีอ านาจ
ตีความวา่ กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราออกมาขดัต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่235  เท่ากบัเป็นการให้ฝ่าย

                                                           

 232 Maurice J. C. Vile, Contitutionalism and Separation of Power, 2nd ed. (Indianapolis: Liberty Fund, 
1998), p. 14-22.  
 233 สถาบนัและกระบวนการทางการเมืองไทย, คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 
(กรุงเทพฯ:ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2555), น. 294-299. 
 234 Andrew Le Sueur, Maurice Sunkin, Jo Eric Khushal Murkens, Public Law Text, Cases, and 
Materials, (New York: Oxford University Press, 2010), p.210. 
 235 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 210 
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ตุลาการมีอ านาจลบลา้งผลในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัไปโดยปริยายประการหน่ึง และ
อีกประการหน่ึง ฝ่ายตุลาการก็ใชอ้  านาจนิติบญัญติั เช่น ออกกฎเกณฑ์ ระเบียบ ใช้ในการพิจารณา
ของศาล ในขณะเดียวกนัฝ่ายตุลาการก็ใช้อ  านาจบริหารในการแต่งตั้งบุคคลด ารงต าแหน่งตุลาการ
ดว้ยกนัเอง หรือมีอ านาจแต่งตั้งผูอ้นุบาล ผูพ้ิทกัษ ์ผูจ้ดัการมรดก ผูช้  าระบญัชี อนัเป็นการใชอ้ านาจ
บริหาร ดังนั้น ศาลจึงมีส่วนส าคญัและมีความสัมพนัธ์ ในการใช้อ านาจนิติบญัญัติ และอ านาจ
บริหารในลกัษณะการแบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาด 
  ในหลกัการแบ่งแยกอ านาจของการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง อนัเป็นส่วนหน่ึงท่ีมิใช่
ฝ่ายบริหารฝ่ายปกครองมีความสัมพนัธ์ในการใช้อ านาจทั้งสามส่วนประกอบกัน ทั้งใช้อ  านาจ
บริหาร อ านาจนิติบญัญติั และใชอ้ านาจตุลาการ แมจ้ะจดัฝ่ายปกครองในการใชอ้ านาจบริหารเป็น
หลกั เช่น ใช้อ านาจทางปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง สั่งให้ประชาชน
กระท าการหรือไม่กระท าการบางอย่าง แต่ฝ่ายปกครองก็สามารถใช้อ านาจอ่ืน ๆ ได้ดว้ย เช่น ใช้
อ านาจนิติบญัญติัไปออกกฎหมายล าดบัรอง ไม่ว่าระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศต่าง ๆ ในขอบเขต
ตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากฝ่ายนิติบญัญติั เป็นตน้ ในขณะเดียวกนัฝ่ายปกครองใช้อ านาจตุลาการ
ดว้ย เช่น มีอ านาจเปรียบเทียบปรับตามกฎหมาย หรือสามารถบงัคบัมาตรการทางปกครองไดเ้อง 
โดยไม่ตอ้งฟ้องคดีต่อศาล236 หรือในกรณีท่ีฝ่ายตุลาการมีค าพิพากษาแลว้ ฝ่ายบริหารมีอ านาจขอ
อภัยโทษแก่บุคคลต่อพระมหากษัตริย์ เป็นการเฉพาะรายหรือเป็นการทั่วไปได้237 หรือฝ่ายนิติ
บญัญัติมีอ านาจตรากฎหมายล้างมลทิน หรือกฎหมายนิรโทษกรรมได้เอง อนัเป็นการลดความ
เด็ดขาดของค าพิพากษาของฝ่ายตุลาการลง  
  กล่าวโดยสรุป หลกัการแบ่งแยกอ านาจเป็นท่ีมาขององคก์รใชอ้  านาจนิติบญัญติั บริหาร 
ตุลาการ โดยอิสระแยกออกจากกนัแต่ไม่เด็ดขาด เพราะมิได้ห้ามมิให้องค์กรใดองค์กรหน่ึง ใช้
อ านาจเกินกวา่อ านาจตนโดยเฉพาะอ านาจบริหาร ท่ีรวมอ านาจในการออกกฎหมายล าดบัรอง และ
อ านาจตดัสินใจออกกฎหมายในรูปแบบต่าง ๆ เช่น ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ แต่เนน้การคานและ
ถ่วงดุลกนัแห่งอ านาจ เพื่อมิให้อ านาจฝ่ายใดมีโดยเด็ดขาดจนปราศจากควบคุม ซ่ึงเป็นหลกัการ
พื้นฐานและองคป์ระกอบส าคญัของนิติรัฐอนัเป็นหลกัประกนัสิทธิ ดงันั้น จึงตอ้งมีการแบ่งแยกการ
ใช้อ านาจ การมอบอ านาจในการตรากฎหมายข้ึนใช้บงัคบัแก่ฝ่ายนิติบญัญติั มอบอ านาจในการ
บงัคบัใช้กฎหมายแก่ฝ่ายบริหาร มอบอ านาจในการพิจารณาตรวจสอบความถูกตอ้งของกฎหมาย
โดยฝ่ายตุลาการ โดยแต่ละองค์กรมีอิสระและอยู่ภายใตก้ารถ่วงดุลและตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั 

                                                           

 236 มานิตย ์จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลกัท่ัวไป,  
(กรุงเทพฯ: บริษทั ว.ีพร้ินท,์ 1991), น. 66-72. 
 237 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 261 
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ส าหรับการใชอ้ านาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัศาล
ปกครองตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ จะกล่าวไวโ้ดยเฉพาะในหวัขอ้ ความสัมพนัธ์ของการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองระหวา่งฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง ในงานวจิยัน้ีต่อไป 
 2.4.9  หลกัการใชดุ้ลพินิจ 
  “การตดัดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีไปทั้งหมดดว้ยการวางกฎไวล่้วงหนา้ยอ่มเป็นความฝันท่ี
เป็นไปไม่ได้คงเป็นไปได้เพียงการจ ากดัขอบเขตของดุลพินิจ และควบคุมมิให้เกิดดุลพินิจท่ีไม่
เหมาะสมเท่านั้น ในขณะเดียวกนั การให้เจา้หน้าท่ีมีดุลพินิจกลบัเป็นการพิเคราะห์ถึงสถานการณ์
เฉพาะเร่ือง และอาจให้ความเป็นธรรมเฉพาะกรณีได ้การให้ใชดุ้ลพินิจไดใ้นบางกรณีจึงเป็นทางท่ี
ถูกตอ้งเหมาะสมยิ่งกว่า”238 ส่ิงใดท่ีอยูภ่ายใตก้ารใช้ดุลพินิจขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ส่ิง
นั้นจะตอ้งด าเนินการไปตามหลกัของเหตุผลและความยุติธรรม ปราศจากความเห็นส่วนตวัและไม่
ยินยอมให้ใช้ดุลพินิจอย่างไม่จ  ากัด เพราะถือกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดมาจากภายในฝ่ายปกครองด้วย
กนัเอง239 ดงันั้น การใช้ดุลพินิจย่อมช่วยเสริมการบงัคบัใช้กฎหมายให้ถูกตอ้งตามความเป็นธรรม
เฉพาะกรณี ความส าคญัอยูท่ี่การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจใหเ้หมาะสม มิใหเ้กิดดุลพินิจโดย
ล าเอียงต่างหากโดยใชฐ้านในบทบญัญติัของกฎหมายเป็นตวัตั้ง  
  การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง อยู่
ในหลักเกณฑ์ของการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม ซ่ึงเป็น
หลกัเกณฑ์ทางสารบญัญติัอยา่งหน่ึง เพราะโดยส่วนใหญ่แลว้ เม่ือกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง
ออกค าสั่งทางปกครอง กฎหมายจะใหอ้ านาจฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจไดเ้สมอ เพราะกฎหมายแต่ละ
ฉบบัไม่สามารถบญัญติัหลกัเกณฑใ์ห้แน่นอนตายตวัไดทุ้กเร่ือง อนัเน่ืองมาจากขอ้เท็จจริงในแต่ละ
กรณี เกิดข้ึนและเปล่ียนแปลงตลอดเวลา การให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจจึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีหลีกเล่ียง
ไม่ได ้แมเ้ป็นส่ิงอนัตราย แต่เป็นส่ิงอนัตรายท่ีจ าเป็น เพื่อให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจออกค าสั่งทาง
ปกครองได้อย่างยืดหยุ่นตามแต่สภาพการณ์หากกฎหมายฉบบัใดมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจ ก็สามารถสังเกตไดจ้ากถอ้ยค าในบทบญัญติันั้น เช่น มีค าวา่ “มีอ านาจ” “มีสิทธิ” “อาจจะ  
ก็ได”้ แต่ถึงอยา่งไรก็ตาม แมฝ่้ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจออกค าสั่งทางปกครองได ้หาใช่วา่ฝ่าย
ปกครองจะใชดุ้ลพินิจนั้นอยา่งไรก็ไดต้ามอ าเภอใจ เกินขอบเขตไปจากวตัถุประสงค์ของกฎหมาย
ไม่ แต่ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้ดุลพินิจภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมาย หรือภายในกรอบของ

                                                           

 238 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ หลกันิติธรรม, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 87. 
 239 Mahendra P. Singh, German Administrative Law in Common Law Perspective, (German Springer: 
Verlag Berlin Heidelberg, 1985), p. 83. 
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กฎหมายนัน่เอง240 ดงันั้น ดา้นหน่ึงมีความจ าเป็นให้ฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจ ในอีกดา้นหน่ึง มี
ความจ าเป็นจะต้องควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเสมอ การศึกษาท่ีมาและ
ประเภทของดุลพินิจ จึงเป็นหลกัการพื้นฐานในการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครองให้
ชอบดว้ยกฎหมาย 
  2.4.9.1 ท่ีมาและประเภทดุลพินิจ 
  1) ท่ีมาของดุลพินิจ 
  อ านาจดุลพินิจตอ้งเกิดจากเน้ือความของกฎหมายท่ีให้ฝ่ายปกครองตดัสินใจอย่างใด
อยา่งหน่ึง ซ่ึงภายในฝ่ายปกครองมกัจะก าหนดแนวทางหรือหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอนในการใชดุ้ลพินิจ
ไวล่้วงหน้า เป็นกรอบให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั ในรูปของหนงัสือเวียน ค าสั่ง เพื่อให้ขอ้เท็จจริง
เดียวกนัไดรั้บการปฏิบติัเหมือนกนั เกิดความเสมอภาคตามปัจจยัแวดลอ้มของสถานการณ์ในแต่ละ
กรณี241 ส่วนค าวินิจฉัยของศาลปกครองเป็นแหล่งท่ีมาล าดบัรองท่ีตีความสนับสนุนหรือยืนยนั 
สร้างบรรทดัฐานในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองตามตามขอ้เทจ็จริงท่ีปรากฏข้ึน ดงันั้น ท่ีมาของ
ดุลพินิจจึงเกิดจากกฎหมาย และค าพิพากษาของศาล ดงัน้ี 
  ประการแรก อ านาจดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีมาจากบทบัญญัติของกฎหมาย ก าหนด
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้ดุลพินิจไว ้เม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนครบองค์ประกอบตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไว ้ฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกว่าจะใชอ้  านาจไดห้รือไม่อนัเป็นองค์ประกอบ
ในส่วนเหตุผลของการตดัสินใจใชอ้ านาจ หากฝ่ายปกครองไม่เลือกตดัสินใจเม่ือกฎหมายให้อ านาจ
ดุลพินิจก็ถือว่า เป็นการละเวน้การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั ถา้ฝ่ายปกครองตดัสินใจ
เลือกใช้ดุลพินิจตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว ฝ่ายปกครองจะตดัสินใจเลือกใช้มาตรการใดตาม
ทางเลือกท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น เพื่อให้เกิดความเหมาะสมตามขอ้เท็จจริงและวตัถุประสงค์
ของเร่ืองซ่ึงเป็นการเลือกผลทางกฎหมาย242 หากการใชดุ้ลพินิจตดัสินใจเลือกผลทางกฎหมายไม่ท า
                                                           

 240 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ิศิษฎส์รอรรถ, 2542), 20 
 241 D. J. Galligan, The Nature and Function of Policies within Discretionary Power, Public Law 
(Winter, 1976), p. 332. 
 242 พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 แกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2546 มาตรา 21 วรรคหน่ึง 
“ในกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบติั หรือเม่ือสถานบริการใดด าเนินกิจการขดัต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ยนิยอมหรือปล่อยปละละเลยใหมี้การมัว่สุมเพ่ือกระท าผดิเก่ียวกบัยา
เสพติด หรือมีการกระท าความผดิเก่ียวกบัยาเสพติดในสถานบริการ หรือด าเนินกิจการโดยไม่ปฏิบติัตามหรือฝ่า
ฝืนบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี หรือกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบญัญติัน้ี ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีผูมี้
อ  านาจ มีอ านาจไม่ต่อใบอนุญาต  หรือสัง่พกัใชใ้บอนุญาต หรือเพิกถอนใบอนุญาตได ้โดยใหค้  านึงถึงความ
ร้ายแรงของการกระท าความผิด” 
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ให้วตัถุประสงคข์องกฎหมายบรรลุผลหรือไม่เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริง ถือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิ
ชอบ และหลงัจากนั้นก็ย่อมเป็นเร่ืองการควบคุมตรวจสอบให้ความไม่ชอบหมดไปอีกส่วนหน่ึง
ต่างหาก  
  ประการท่ีสอง อ านาจดุลพินิจจากค าวนิิจฉยัของศาลปกครอง ถือกนัวา่ เม่ือฝ่ายปกครอง
มีอ านาจดุลพินิจ ฝ่ายปกครองจะต้องใช้ดุลพินิจนั้ นด้วยตนเองและใช้อย่างมีเหตุผลตามข้อ
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ในแต่ละกรณี หากอา้งแต่หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั เท่ากบัวา่ ฝ่ายปกครอง
ไม่ไดใ้ชดุ้ลพินิจเลย243 แมฝ่้ายปกครองสามารถก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจโดยใชห้นงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัเป็นฐานใน  การท าค าสั่งทางปกครองไดเ้สมอ ฝ่ายปกครองจะปฏิบติัตามแนว
ทางการใช้ดุลพินิจได ้ก็ต่อเม่ือไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีแลว้เท่านั้น244 และการใชดุ้ลพินิจ
ตอ้งไม่เป็นการละเมิดหลกักฎหมายทัว่ไป หลกัการบงัคบับญัชา หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน 
หลกัความเสมอภาค หลกัความไดส้ัดส่วน หลกัสุจริต เป็นตน้  เห็นวา่ การตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ 
ศาลปกครองไดน้ าหลกัการตรวจสอบอ่ืน ๆ ท่ีใชโ้ดยทัว่ไป มาวินิจฉยัเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมใน
การออกค าสั่งทางปกครองในแต่ละกรณี โดยค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม อนัเป็นภารกิจหลกัของ
ฝ่ายปกครอง โดยไม่เป็นอุปสรรคในการจดัท าบริการสาธารณะ กบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนมาใช้ควบคู่กนั ซ่ึงอยู่นอกเหนือไปจากท่ีฝ่ายปกครองวินิจฉัย ในลกัษณะมององค์
รวมรอบดา้นในแต่ละเร่ือง  
  2) ประเภทดุลพินิจ  
  การจ าแนกประเภทดุลพินิจในงานวิจยัฉบบัน้ี จะจ าแนกเพื่อประโยชน์ในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจต่อการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่าย
ปกครอง โดยใชเ้กณฑ์ดุลพินิจวินิจฉยัส่วนขอ้เทจ็จริง และดุลพินิจตดัสินใจส่วนผลในทางกฎหมาย
มาเป็นเคร่ืองมือ245 
  ส่วนแรก กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัถอ้ยค าไม่อาจก าหนดความหมายได้แน่นอนตายตวั 
โดยเฉพาะถอ้ยค าท่ีแสดงออกซ่ึงความคิดเก่ียวกบัคุณค่าของบุคคล ส่ิงต่าง ๆ อนัเป็นเง่ือนไขในการ
ใชอ้ านาจท าค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองจะตอ้งตีความหมายของถ้อยค า และ

                                                           

 243 H. W. R. Wade, Contitutional & Administrative Law , (London and New York: Rockledge Taylor 
& Francis Group), p. 319. and D. J. Galligan, The Nature and Function of Policies within Discretionary Power, 
Public Law (Winter,1976), p. 332.  
 244 คดี R. V. Helborne Licensing Justice, ex parts Stranfort Catering Co. Ltd (1982) 42 Times Law 
Reports 778., คดี Padfield v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food (1986) 7 All E.R. 694. 
 245 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, น. 59-65. 
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ใชดุ้ลพินิจวินิจฉยัวา่ ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน เป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนั กบัขอ้เท็จจริง
อนัเป็นเง่ือนไขอนัเป็นเหตุในการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง246ตามท่ีกล่าวแลว้ในหัวขอ้นิติ
วธีิการตีความทางกฎหมายมหาชน 
  ดงันั้น การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจวินิจฉยัในส่วนน้ี องคก์รผูมี้อ  านาจควบคุม
เพียงตรวจสอบว่า มีขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นเกิดข้ึนหรือไม่ หรือขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนครบเง่ือนไขให้
ฝ่ายปกครองมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่เท่านั้น หากไม่มีข้อเท็จจริงเกิดข้ึน หรือมี
ขอ้เท็จจริงเกิดข้ึน แต่ไม่ครบเง่ือนไขให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครอง ถา้ฝ่ายปกครอง
ฝ่าฝืนท าค าสั่งทางปกครองไป ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นหน้าท่ี
ของผูค้วบคุมตรวจสอบท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นส้ินผลไป กรณีเม่ือฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ
วนิิจฉยัแลว้วา่มีขอ้เทจ็จริงเกิดข้ึนครบเง่ือนไขในการใชอ้ านาจท าค าสั่งทางปกครองได ้ยอ่มน าไปสู่
การตดัสินเลือกผลทางกฎหมายในส่วนท่ีสองต่อไป 
  ส่วนท่ีสอง เป็นกรณีท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองไดห้ลาย
อยา่งเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจตดัสินใจเลือกผลวา่จะท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
รวมถึงหากตดัสินใจท าค าสั่งทางปกครองแลว้ จะท าค าสั่งทางปกครองมีเน้ือหาสาระอย่างไรเพื่อ
ด าเนินการให้ บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบันั้น247 และในการควบคุม
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจกรณีน้ี เม่ือเกิดขอ้เท็จจริงครบถว้นแลว้ องค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบตอ้ง
ตรวจสอบวา่ฝ่ายปกครองปฏิเสธในการท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หรือกรณีไดมี้การท าค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นการท าค าสั่งทางปกครอง โดยใชดุ้ลพินิจเลือกผลเกินขอบเขตของกฎหมาย ใชดุ้ลพินิจ
บกพร่องบิดเบือนวตัถุประสงค์ของกฎหมาย  ใช้ดุลพินิจฝ่าฝืนหลักกฎหมายพื้นฐาน และหลัก
กฎหมายปกครองทัว่ไปหรือไม่ดว้ย248  
  แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนครบองคป์ระกอบของกฎหมาย ในการใชอ้ านาจ
ตามเกณฑ์ส่วนแรก แต่กฎหมายเปิดช่องให้ตดัสินใจไดเ้พียงทางเดียว ยอ่มไม่ใช่อยูใ่นความหมาย
ดุลพินิจตดัสินใจส่วนผลในทางกฎหมาย แต่ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งตดัสินใจท าค าสั่งทางปกครอง 
โดยมีเน้ือหาสาระท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น แต่เป็นหนา้ท่ีตอ้งผกูพนัตามกฎหมายมากกวา่การใช้
ดุลพินิจ 
 
 

                                                           

 246 Hufen Friedhelm, Verwaltungsprozebrecht (Munchen, 1994), p. 29. 
 247 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht I, 10 Aufl., Muenchen 1994, S. 375 
 248 Nachprufung von Ermessensentscheidungen VwGo, 1960, p. 114 
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  2.4.9.2 ขอบเขตการควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ 
  การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ จะกล่าวถึงขอบเขตการควบคุมตรวจสอบภายใน
ฝ่ายปกครองและศาลปกครอง ดงัน้ี 
  ประการแรก การใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จะเกิดข้ึนเม่ือกฎหมายไม่ได้ให้
อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการหรือละเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง แต่
กฎหมายเปิดช่องใหฝ่้ายปกครองมีอ านาจตดัสินใจโดยให้ทางเลือกในบรรดาหลาย ๆ ประการ หาก
ฝ่ายปกครองตดัสินใจเลือกใช้มาตรการใดไปมาตรการนั้นจะตอ้งเหมาะสม เม่ือใดฝ่ายปกครองใช้
ดุลพินิจเกินเลยความเหมาะสมแมเ้พียงเล็กนอ้ย ยอ่มเขา้ข่ายเป็นการใชดุ้ลพินิจตามอ าเภอใจและไม่
ชอบด้วยกฎหมาย และในแง่การควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองภายในฝ่าย
ปกครองดว้ยกนัเอง สามารถควบคุมตรวจสอบไดล้ะเอียดทุกเร่ือง ทั้งในเร่ืองแง่ขอ้เท็จจริงท่ีใชเ้ป็น
ฐานของการปรับขอ้กฎหมาย และขอ้เท็จจริงเป็นฐานของการพิจารณาความเหมาะสม 249 เน่ืองจาก
การควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจโดยผูบ้ ังคับบัญชาของฝ่ายปกครองในองค์กรเดียวกัน 
ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรับผิดชอบในการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เพื่อรักษามาตรฐานของการออก
ค าสั่งทางปกครองขององค์กรให้เป็นอนัเดียวกนั ซ่ึงขอบเขตในการทบทวนน้ีอาศยัเกณฑ์ของฝ่าย
ปกครองเอง ไม่ใช่เกณฑ์ของศาลปกครองท่ีมีความแตกต่างกนั หากฝ่ายปกครองเห็นว่า มีการใช้
ดุลพินิจท่ีผดิพลาดในการออกค าสั่งทางปกครอง ก็ตอ้งมีการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองนั้น 
  ประการท่ีสอง เน่ืองจากศาลปกครองใช้หลกัการไม่ก้าวล่วงเขา้ไปใช้อ านาจของฝ่าย
บริหารตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ โดยเฉพาะการใช้ดุลพินิจวินิจฉัย ซ่ึงเป็นสิทธิพิเศษในการ
ประเมินข้อเท็จจริงของฝ่ายปกครอง เพราะความรับผิดในชั้นท่ีสุดอนัเกิดจากการท าค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นเร่ืองของฝ่ายปกครองมิใช่ฝ่ายตุลาการ ซ่ึงจะตอ้งเคารพในความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น
ของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าการเขา้ไปประเมินความหมายของถอ้ยค า อนัจะตอ้งใช้ความรู้หรือความ
ช านาญของฝ่ายปกครอง เช่น การประเมินผลการสอบ การประเมินผลงานและความสามารถของ
ขา้ราชการ หรือการประเมินผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้250 การตรวจสอบความเหมาะสมของ
ศาลปกครองจะตรวจสอบในส่วนผลของกฎหมาย ซ่ึงไม่ครอบคลุมส่วนองคป์ระกอบของกฎหมาย
ท่ีเป็นถ้อยค าเฉพาะเจาะจง อันเป็นถ้อยค าทางเทคนิคเฉพาะด้าน แต่หากเป็นถ้อยค าส่วน
องคป์ระกอบของกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงแลว้ ศาลปกครองยอ่มตรวจสอบไดเ้สมอ 

                                                           

 249 Albert Bleckmann, Ermessensensfehlerlehre, Koln 1996, S. 121 
 250 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 218/2552 
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ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการตรวจสอบของศาลปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี251 เช่น วนิิจฉยัค า
วา่ ศีลธรรมอนัดีเป็นบทนิยามในทางกฎหมายท่ีไม่เฉพาะเจาะจง252 โดยใชดุ้ลพินิจตีความหมายของ
ค าวา่ศีลธรรมอนัดี โดยยึดโยงคุณค่าท่ีสังคมให้การยอมรับในขณะนั้น253 หรือศาลปกครองไทยใช้
ดุลพินิจตีความ ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ในคดีท่ีมีการตรวจร่างกายผูรั้บสมัครคดัเลือกเข้าเป็น
นกัเรียนนายร้อยหญิง โดยให้ผูส้มคัรถอดเส้ือผา้เปลือยกาย และเขา้แถวเพื่อตรวจร่างกาย254 จากท่ี
กล่าวมาเห็นว่า  ศาลปกครองไม่ไดต้รวจสอบการใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจเท่านั้น แต่ยงัตรวจสอบ
การตดัสินใจของฝ่ายปกครองว่า ได้มีการออกค าสั่งทางปกครองภายในขอบเขตของกฎหมาย
หรือไม่ การออกค าสั่งทางปกครองมีเหตุผลเพียงพอหรือไม่ การออกค าสั่งทางปกครองมีความ
บกพร่อง ในการใชดุ้ลพินิจตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้หรือไม่ รวมถึงการใชดุ้ลพินิจในการตีความถอ้ยค า
ของบทบญัญติักฎหมายท่ีไม่เจาะจงเช่นกนั อนัเป็นการตรวจสอบเพื่อ  มิให้ใชดุ้ลพินิจเกินขอบเขต
ท่ีกฎหมายให้ไว ้ถ้ากฎหมายก าหนดให้ใช้ดุลพินิจฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจนั้น รวมถึงการ
ตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจท่ีบิดเบือน เพราะตนเองมีผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย หรือมี
อคติ เป็นตน้ 
  2.4.9.3 การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง 
  ฝ่ายปกครองมีการใช้ดุลพินิจในทุกขั้นตอนของการออกค าสั่งทางปกครองมากน้อย
ต่างกนั ตั้งแต่การวิเคราะห์ขอ้เท็จจริง เม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนในลกัษณะเป็นรูปธรรม มาปรับใชก้บั
กฎเกณฑข์องขอ้เทจ็จริงนั้น ๆ เพื่อพิจารณาวา่ ขอ้เทจ็จริงเป็นอยา่งไร และมีผลทางกฎหมายอยา่งไร 
เพื่อประโยชน์ในการเลือกใช้ดุลพินิจให้ตรงกับวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ซ่ึงเป็นเร่ืองเทคนิค
เฉพาะดา้น หรือศาสตร์ต่าง ๆ เขา้มาเก่ียวขอ้งไม่วา่ หลกัวศิวกรรม เคมี ฟิสิกส์ สาธารณสุข ศีลธรรม 
เป็นตน้ หลงัจากนั้นจะตอ้งวเิคราะห์วา่ มีกฎหมายใดท่ีเก่ียวขอ้งและตดัสินใจวา่ จะอาศยัเร่ืองใดเป็น
ฐานสนบัสนุนทางกฎหมาย สุดทา้ยเป็นการตีความกฎหมายให้เขา้กบัขอ้เท็จจริงเพื่อหาขอ้ยุติตาม
เป้าหมายท่ีมุ่งประสงค์255 เป็นไปตามล าดบัขั้นตอน กล่าวคือ ล าดบัการตรวจสอบขอ้เท็จจริงให้แน่
ชดัวา่มีขอ้เท็จจริงอยูห่รือไม่ และมีขอ้เท็จจริงอยา่งไร โดยตรวจสอบพยานเอกสาร พยานตวับุคคล 
                                                           

 251 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5),  
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2556), น. 61. 
 252 ค  าพิพากษาศาลปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี BVerwG 1 C 232/79, Urteil vom 
15.12.1981. 
 253 นฤมล ขณะรัตน์, เอกสารงานแปลวชิาการต่างประเทศ, ค าพิพากษาคดีปกครองต่างประเทศ, 
(มิถุนายน  2562), น. 1-10. 
 254 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1113/2561 
 255 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ เล่มเดิม, น. 199-200. 
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หรือพยานส่ิงของต่าง ๆ แลว้รวบรวมพยานหลกัฐานนั้น ๆ หากเห็นวา่ พยานหลกัฐานท่ีปรากฏไม่
เพี ยงพอต่อการวินิจฉัยว่า มีข้อเท็จจริงมีอยู่จ ริงหรือไม่  ฝ่ายปกครองจะต้องใช้ทักษะหา
พยานหลกัฐานเพิ่มเติม ล าดบัต่อมา คือ การปรับขอ้เท็จจริงกบัองค์ประกอบของกฎหมายให้ครบ
องคป์ระกอบตามเง่ือนไขของกฎหมาย ซ่ึงตอ้งมีการตีความถอ้ยค าของตวับทกฎหมายตามเง่ือนใน
เร่ืองนั้น ไม่วา่จะเป็นถอ้ยค าธรรมดาท่ีวิญญูชนใชก้นัโดยทัว่ไป หรือถอ้ยค าท่ีมีความหมายพิเศษซ่ึง
เป็นศพัทท์างกฎหมาย หรือศพัท์เฉพาะในวิชาชีพ โดยขอความเห็นจากผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองนั้น เพื่อ
ประกอบการใช้ดุลพินิจตดัสินใจ เม่ือข้อเท็จจริงมีอยู่จริงตรงกับองค์ประกอบตามเง่ือนไขของ
กฎหมายแลว้ ก็ตอ้งออกค าสั่งทางปกครองให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และเหมาะสมกบั
สภาพของเร่ือง256 
  กล่าวโดยสรุป ฝ่ายปกครองตอ้งสืบสวนขอ้เท็จจริง ตีความขอ้เท็จจริง ปรับขอ้เท็จจริง
เขา้กบัขอ้กฎหมาย และเลือกผลทางกฎหมาย ซ่ึงเห็นวา่ ฝ่ายปกครองจะมีการใช้ดุลพินิจอยูใ่นทุก
ขั้นตอนของการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง ทั้งในส่วนการวิเคราะห์การกระท า การตดัสินใจว่า
จะออกค าสั่งอย่างไร    จะเลือกวิธีการใดให้ส าเร็จตามเป้าหมายโดยเป็นการใช้ดุลพินิจ ตั้งแต่การ
พิจารณาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย การปรับบทขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย และการเลือกขอ้ยุติท่ี จะ
น าไปสู่เป้าหมาย ดงันั้น เม่ือฝ่ายปกครองมีการใชดุ้ลพินิจทุกขั้นตอนของการพิจารณาท าค าสั่งทาง
ปกครอง การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจจึงตอ้งมีทุกขั้นตอนดว้ย การควบคุมตรวจสอบโดย
องคก์รภายในฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง มีแนวคิด และวิธีการควบคุมตรวจสอบ การใชดุ้ลพินิจ
ท่ีเหมือนกนัและแตกต่างกนัไปมากบา้งนอ้ยบา้ง โดยเฉพาะศาลปกครองจะเขา้ไปตรวจสอบใกลชิ้ด
เพียงใด ทั้งข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย การปรับบทและเลือกเป้าหมาย ทั้ งน้ี เพื่อเป็นการเคารพใน
อ านาจหนา้ท่ีฝ่ายปกครอง และหลกัการแบ่งแยกอ านาจดว้ย ซ่ึงจะไดก้ล่าวต่อไป 
  2.4.9.4 การควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจในฝ่ายปกครองของศาลปกครอง 
  เง่ือนไขการใชก้ฎหมายในระบบประมวลกฎหมายก็เพื่อเป็นฐานของความยุติธรรม แต่
บางกรณีความยติุธรรมตามบทบญัญติัของกฎหมายไม่ตรงกบัความยติุธรรมตามสภาพความเป็นจริง 
ผูใ้ห้ความยุติธรรมตามความเป็นจริง คือ ฝ่ายตุลาการหรือศาล ดงันั้น ศาลจึงเป็นผูมี้บทบาทในการ
ตีความ และใชก้ฎหมายให้เกิดความยติุธรรมมากท่ีสุด กฎหมายจึงเปิดโอกาสให้ศาลใชดุ้ลพินิจเพื่อ
ผดุงความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนตามความเป็นจริง และเน่ืองจากศาลปกครองเป็นฝ่ายตุลาการตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจมีอ านาจตรวจสอบการออกค าสั่ งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
เช่นเดียวกับอ านาจในการควบคุมตรวจสอบขององค์กรภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง แต่ศาล
                                                           

 256 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, น. 51-52. และสมยศ เช้ือไทย, 
หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้ (พิมพค์ร้ังท่ี 13), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2562), น. 240-241. 
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ปกครองมิใช่องคก์รท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายบริหาร จึงไม่ท าให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบ
ฝ่ายบริหารได้ทั้ งหมด ดังเช่นผู ้บังคับบัญชาของ ฝ่ายบริหารท่ีมีอ านาจควบคุมตรวจสอบ 
เปล่ียนแปลงดุลพินิจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดทุ้กกรณี เพียงแต่ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายเท่านั้น ซ่ึงการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง
โดยศาลปกครอง257 เป็นเง่ือนไขของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเง่ือนไขหน่ึง แมศ้าลปกครองไม่อาจ
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในเร่ืองทางเทคนิคอนัเป็นเร่ืององคป์ระกอบของเหตุ แต่
ในองคป์ระกอบของเหตุอ่ืน ๆ ก็ยงัคงตรวจสอบวา่ การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีมีการตดัสินใจ
ใช้อ านาจแท้จริงแล้วมีขอ้เท็จจริงอยู่หรือไม่ และขอ้เท็จจริงนั้นครบองค์ประกอบท่ีจะตดัสินใจ
เลือกใชอ้ านาจหรือไม่เป็นอนัดบัแรก เม่ือเห็นวา่ มีขอ้เท็จจริงอยูจ่ริงและครบตามองคป์ระกอบของ
กฎหมาย ในการเลือกใช้อ านาจประการต่อมา จะตรวจสอบวา่มาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้ใน
ส่วนผลของกฎหมาย มีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอในเร่ืองนั้ นหรือไม่ คือการตรวจสอบความ
เหมาะสม ซ่ึงในการตรวจสอบจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงในขอบเขตดุลพินิจวินิจฉยัไม่ได ้เช่น เม่ือฝ่าย
ปกครองลงโทษขา้ราชการทางวนิยั ศาลปกครองตรวจสอบเพียงวา่ ขา้ราชการผูน้ั้นไดมี้การกระท า
ผิดวินยัตามท่ีกล่าวหา และเป็นความผิดวินยัหรือไม่ ฝ่ายปกครองจะลงโทษปลดออก หรือไล่ออก 
เป็นอ านาจดุลพิ นิจวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง ศาลจะสั่ งให้ ฝ่ายปกครองลงโทษสถานอ่ืน 
นอกเหนือจากฝ่ายปกครองลงโทษไม่ได้258 หรือตรวจสอบการใช้ดุลพินิจกรณีอ่ืน เช่น ตรวจสอบ
ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจของตนด้วยตนเอง โดยไม่ผูกพันอย่างเคร่งครัดกับค าปรึกษาหรือ
ขอ้เสนอขององคก์รอ่ืน ตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจของตน โดยไม่ผกูพนัเคร่งครัดกบัแนว
ปฏิบติัท่ีตนเองหรือผูบ้งัคบับญัชาก าหนดข้ึน ตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจของตนโดย
ค านึงถึงขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณีอยา่งรอบดา้น ตรวจสอบใหฝ่้ายปกครองใชดุ้ลพินิจของตนในการให้
ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงอยา่งมีเหตุผลเหล่าน้ี เป็นตน้ 
  ส าหรับการพิจารณาพิพากษาคดีในชั้นศาลปกครองเอง ศาลปกครองจะตอ้งใช้ดุลพินิจ
ในการปฏิบติัหน้าท่ีเช่นเดียวกนักบัฝ่ายปกครอง259 ประการแรก การใช้ดุลพินิจในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงเพื่อประกอบการพิจารณาวินิจฉัยคดี โดยใช้อ านาจเรียกข้อเท็จจริงต่าง ๆ จากฝ่าย
ปกครองท่ีอยู่บนขอ้เท็จจริงท่ีสมบูรณ์ ฝ่ายปกครองจะอา้งเหตุผลใด ๆ ไม่เสนอขอ้เท็จจริงให้ศาล

                                                           

 257 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
 258 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ศิิษฎส์รอรรถ, 2542), น.19. 
 259 ส านกังานศาลปกครอง, ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ, รวมรายงานผลการ
ประชุมใหญ่สมาคมศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 1-8, (กรุงเทพฯ: ส านกัวชิาการและความร่วมมือระหวา่งประเทศ 
ส านกังานศาลปกครอง, 2550 ) น.11-15. 
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ทราบไม่อาจจะกระท าได ้เพราะหากฝ่ายปกครองไม่ตอบขอ้เท็จจริงใด ถือว่าฝ่ายปกครองยอมรับ
ขอ้เท็จจริงนั้น ซ่ึงไดรั้บการยอมรับในหลายประเทศ เช่น ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศอิตาลี 
ในขั้นตอนน้ีศาลปกครองสามารถใช้ดุลพินิจวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงนั้นเพียงพอต่อการวินิจฉัย
หรือไม่ หากขอ้เท็จจริงนั้นเพียงพอศาลปกครองก็จะมีค าพิพากษาต่อไป และในการพิพากษาคดีศาล
ปกครอง มีอ านาจในการใช้ดุลพินิจในการพิพากษาว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ หากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็มีค  าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น260 
โดยไม่มีอ านาจเขา้ไปสั่งการแทนฝ่ายปกครอง หรือสั่งการให้ฝ่ายปกครองกระท าการอยา่งใดอยา่ง
หน่ึง ไม่วา่จะเกิดจากมีขอ้ผิดพลาดทางรูปแบบหรือเน้ือหา หากจะมีก็อยูบ่า้งก็เป็นขอ้สังเกตในค า
พิพากษา ซ่ึงเป็นค าแนะน าแนวทางใหฝ่้ายปกครองปฏิบติัในชั้นบงัคบัคดี เพื่อใหบ้รรลุผลตามความ
มุ่งหมายในเน้ือหาของค าพิพากษานั้น ไม่ใช่ค าบงัคบัแต่อยา่งใด  ส่วนในอนาคตจะให้ขอ้สังเกตใน
ค าพิพากษาถือเป็นค าบงัคบัหรือไม่ เป็นเร่ืองท่ีจะตอ้งศึกษา และวิเคราะห์ถึงผลดีผลเสียในโอกาส
ต่อไป และเม่ือศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองแลว้ ก็มีผลเฉพาะคดีท่ีฟ้องร้อง
เท่านั้น ไม่มีผลต่อค าสั่งทางปกครองเร่ืองอ่ืน ๆ ในขอ้เท็จจริงเดียวกนั ท าให้เกิดความไม่เสมอภาค
ในเร่ืองท่ีไม่มีการฟ้องร้อง หากความเสมอภาคจะเกิดข้ึนไดก้็เป็นเร่ืองดุลพินิจ และความรับผิดชอบ
ของฝ่ายปกครองเอง  โดยการยกเลิก เพิกถอน แกไ้ข เปล่ียนแปลงในผลของค าสั่งทางปกครองนั้น
ให้เป็นอยา่งเดียวกนั อนัเป็นการพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง 
ซ่ึงจะวิเคราะห์ต่อไปในงานวิจยัน้ี และประการต่อมา ศาลปกครองมีอ านาจท าให้ผลของค าสั่งทาง
ปกครองไม่สามารถบงัคบัใชก้บัผูฟ้้องคดีเท่านั้น โดยเร่ิมตั้งแต่ตรวจสอบวา่ ฝ่ายปกครองปฏิบติัตาม
กระบวนการขั้นตอนของการท าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ ขอ้เท็จจริงถูกตอ้งตามหลกั
กฎหมายแล้วหรือไม่  ไม่ว่าท่ีมาของขอ้เท็จจริงท่ีใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง และใน
ท่ีสุดตรวจสอบดุลพินิจในการตีความกฎหมายวา่ ถูกตอ้งตรงกบัขอ้เทจ็จริงท าใหบ้รรลุวตัถุประสงค์
ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายได้สัดส่วนกับข้อเท็จจริงหรือไม่ ซ่ึงโดยทั่วไปเม่ือศาลปกครองมีค า
พิพากษาหรือค าสั่งในคดีเร่ืองใด ถือวา่การท างานของศาลปกครองไดย้ติุลง เม่ือมีค าพิพากษาหรือมี
ค าสั่งเสร็จส้ิน และค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นยอ่มมีสภาพบงัคบัอยูใ่นตวัเอง เป็นหนา้ท่ีของผูช้นะคดี
จะติดตามใหฝ่้ายปกครองปฏิบติัตามค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ยอมปฏิบติั
ตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง ผูช้นะคดีอาจใช้สิทธิขอให้ศาลปกครองใช้ดุลพินิจสั่งให้ฝ่ายปกครอง
ชดใช้ค่าเสียหายอนัเกิดจากการไม่ปฏิบติัตามค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้อีกเช่นเดียวกนั เห็นว่า 
การตรวจสอบการวินิจฉยัสั่งการ หรือการก าหนดมาตรการหรือผลทางกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองว่า ตรงกับข้อเท็จจริงหรือไม่ การตรวจสอบปัญหาข้อกฎหมายว่า มีการปรับบทและ
                                                           

 260 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72  
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ตีความหมายไดถู้กตอ้ง เหมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงและเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ เป็นหนา้ท่ีของ
ศาลปกครองท่ีจะตรวจสอบ เพราะไม่ใช่ดุลพินิจตดัสินใจเลือกผลของกฎหมายยอ่มเป็นดุลพินิจโดยแท ้ 
  กล่าวโดยสรุป โดยทัว่ไปหลกัการควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ จะมีหลกัการส าคญั
อยู่สามหลกัการ คือ การควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจให้อยู่ภายในขอบเขตเจตนารมณ์ของ
กฎหมายการควบคุมตรวจสอบใหมี้การใชดุ้ลพินิจโดยแท ้และการควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ
ให้สมเหตุสมผล ซ่ึงในการใช้อ านาจดุลพินิจไดน้ั้นจะเกิดข้ึนเม่ือกฎหมายซ่ึงให้อ านาจแก่องค์กร
ฝ่ายปกครอง ไม่ไดก้  าหนดไวอ้ยา่งแน่ชัดว่า ให้ฝ่ายปกครองตดัสินใจตอ้งด าเนินการอย่างไร เม่ือ
ขอ้เท็จจริงอย่างหน่ึงเกิดข้ึน เม่ือนั้นองค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจดุลพินิจซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีฝ่าย
ปกครองจะตอ้งวินิจฉยัเองวา่ ในกรณีเช่นนั้นกฎหมายใหฝ่้ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจหรือไม่ และ
ดุลพินิจตดัสินใจท่ีฝ่ายปกครองจะก าหนดหรือเลือกใชม้าตรการใดมาตรการหน่ึงให้เหมาะแก่กรณี 
แต่อ านาจดุลพินิจมิใช่อ านาจอนัสมบูรณ์ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจนั้นอย่างไรก็ได้ตาม
อ าเภอใจ เพราะแทท่ี้จริงแลว้อ านาจดุลพินิจเป็นเพียงความสามารถขององคก์รฝ่ายปกครองในอนัท่ี
จะเลือกออกค าสั่ง หรือเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงในหลาย ๆ มาตรการท่ีกฎหมายนั้นให้
อ านาจกระท าได ้ทั้งน้ี โดยตอ้งค านึงวา่สมควรจะท าค าสั่งใด หรือสมควรจะใช้มาตรการใด จึงจะ
สามารถตอบสนองความตอ้งการแก่ประโยชน์มหาชนท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบไดดี้ท่ีสุด ส่วนการใช้
อ านาจดุลพินิจเป็นการเลือกผลทางกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึงให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะ
กรณี ซ่ึงเป็นขั้นตอนการใชก้ฎหมายท่ีอยูใ่นส่วนผลของกฎหมายท่ีกฎหมายมอบทางเลือกไวห้ลาย
มาตรการ แมใ้นทางวชิาการดุลพินิจไม่อาจมีไดใ้นส่วนองคป์ระกอบของกฎหมาย  
  จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ จึงเห็นความแตกต่างของความสัมพนัธ์ระหว่างการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีขั้นตอน วิธีการ หลกัเกณฑ์ท่ีใกลเ้คียงกนั และจะแตกต่างกนัในเฉพาะบาง
เร่ือง โดยเฉพาะการใช้ดุลพินิจของศาลปกครองท่ีจะกระทบต่อหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน 
และหลกัการแบ่งแยกอ านาจเท่านั้น ส่วนเกณฑ์ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองว่า 
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ต้องควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจภายในขอบเขตท่ี
กฎหมายก าหนด ตอ้งควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจตรงกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย
มิให้วตัถุประสงค์ด้านอ่ืน ท่ีไม่ใช่วตัถุประสงค์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจ และรวมถึงการใช้
ดุลพินิจตามหลกักฎหมายทัว่ไปดว้ย ตอ้งควบคุมตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจอยา่งแทจ้ริง 
โดยไม่ตอ้งค านึงหรือผูกพนัอยูก่บัแนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดในหนงัสือเวยีน ค าสั่ง ค  า
เสนอแนะต่าง ๆ แต่ต้องพิจารณาขอ้เท็จจริง ให้ครบถ้วนรอบด้านให้ถูกต้องเหมาะสมกบักรณี
เฉพาะนั้น ๆ อยา่งมีเหตุผลและอธิบายได ้
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  2.4.10 หลักประโยชน์ส่วนรวมตามจุดมุ่งหมายในการท าค าสั่ งทางปกครองของฝ่าย
ปกครอง 
  ค าสั่งทางปกครองใดท่ีขาดซ่ึงหลักประโยชน์ส่วนรวมแล้ว การด าเนินการของฝ่าย
ปกครอง อาจมีปัญหาในดา้นความชอบดว้ยกฎหมายได ้เน่ืองจากการใชอ้ านาจตามกฎหมายในการ
ด าเนินกิจกรรมทางปกครองได้รับการสันนิษฐานว่า มีความมุ่งหมายเพื่อคุ้มครองประโยชน์
ส่วนรวมก่อนเสมอ ขอบเขตแห่งการกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ว่ามีแค่ไหน เพียงใดเป็น
จุดส าคญั261 เพื่อวินิจฉัยวา่ การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าโดยถูกตอ้งชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ อนัเป็นประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบต่อไป แต่เน่ืองจากประโยชน์ส่วนรวม
เป็นสภาวการณ์มีลกัษณะเป็นพลวตัร มีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา ยคุสมยัหน่ึงประโยชน์ส่วนรวม
มีมุมมองอยา่งหน่ึง อีกยคุสมยัหน่ึงเป็นอีกอยา่งหน่ึง ซ่ึงไม่หยดุน่ิง สภาพการณ์ดงักล่าวจึงเป็นปัจจยั
หลกัต่อการพิจารณาว่าส่ิงนั้นคือประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่ ประโยชน์ส่วนรวมในมุมมองฝ่าย
ปกครองมีลกัษณะเช่นไร มีกรอบแนวคิดใดมาใช้เป็นเกณฑ์พิจารณาถ้อยค าของค าว่าประโยชน
ส่วนรวม 
  2.4.10.1 ความหมายของค าวา่ ประโยชน์ส่วนรวม (Public Interest) 
  การจะก าหนดค านิยามของค าวา่ “ประโยชน์ส่วนรวม” ไวอ้ยา่งชดัแจง้ ในทางกฎหมาย
เป็นส่ิงท่ีไม่สมควรจะกระท า เน่ืองจากเป็นถอ้ยค าท่ีมีความหมายแตกต่างไปตามสภาพทางสังคม
ตามยุคสมยั262 การใช้ถอ้ยค าท่ีบ่งช้ีว่า เป็นประโยชน์ส่วนรวมมีการใช้ถอ้ยค าแตกต่างกนั มีการใช้
ถอ้ยค าวา่ ประโยชน์สาธารณะบา้ง ประโยชน์มหาชนบา้ง ประโยชน์ทัว่ไปบา้ง บริการสาธารณะ
บา้ง ส่วนไดเ้สียของสังคมบา้ง ประโยชน์ของทางราชการบา้ง ประโยชน์ของรัฐบา้ง ประโยชน์ของ
แผน่ดินบา้ง แมถ้อ้ยค าเหล่าน้ีจะคลา้ยคลึงกนัก็ตาม แต่เพื่อมิให้เกิดปัญหาในการตีความหมายและ
การใชค้  าท่ีหลากหลาย หากมีการใชถ้อ้ยค าดงัเช่นยกตวัอยา่งขา้งตน้ก็ให้หมายความถึง “ประโยชน์
ส่วนรวม” ซ่ึงเป็นถอ้ยค าท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย263 โดยใหห้มายถึงประโยชน์ทั้งหมดท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ 
  ประโยชน์ส่วนรวม คือ ประโยชน์ส าหรับประชาชนส่วนรวมและเป็นผลดีแก่คน
ทัว่ไป264 ประโยชน์ของคนทุกคน ไม่ใช่ประโยชน์ของคนๆ ใดโดยเฉพาะเจาะจง265 แต่บทนิยามท่ี

                                                           

 261 ขนุประเสริฐศุภมาตรา, กฎหมายปกครองค าสอนช้ันปริญญาตรี พ.ศ. 2480, น. 14.   
 262 อนนัต ์คงเครือพนัธ์ุ, ประโยชนส์าธารณะในแง่มุมคดีปกครอง, วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 47 (3), (กนัยายน 2561), น. 711. 
 263 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 3 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3  
 264 ภูริชญา วฒันรุ่ง และกิจบดี กอ้งเบญจภุช, ปรัชญาและกฎหมายมหาชน, น. 55. 
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บญัญติัไวใ้นกฎหมาย ประโยชน์ส่วนรวม หมายถึงประโยชน์ต่อสาธารณะ หรือประโยชน์อนัเกิด
แก่การจดัท าบริการสาธารณะ หรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีเกิดจากการด าเนินการ หรือการกระท าท่ีมี
ลักษณะเป็นการส่งเสริม หรือสนับสนุนแก่ประชาชนเป็นส่วนรวม หรือส่วนรวมจะได้รับ
ประโยชน์จากการด าเนินการหรือการกระท านั้น266 จากบทนิยามดงักล่าว เป็นการน าประเภทและ
ลกัษณะกิจกรรมมาเป็นเกณฑ์ โดยไม่ค  านึงถึงจ านวนคน หรือราคาทรัพยสิ์นเป็นเกณฑ์ในการ
ตีความหมายและควบคุมตรวจสอบ โดยเฉพาะของศาลปกครอง หากการกระท าอยูใ่นความหมาย
ของประโยชน์ส่วนรวมแลว้ ศาลปกครองถือเป็นขอ้ยกเวน้ในการวนิิจฉยัอ านาจฟ้องของบุคคล และ
การรับฟ้องคดีแมจ้ะพน้ระยะเวลาก็ตาม ดงันั้น เม่ือพิจารณาจากการให้ความหมายทั้งหมดดงักล่าว
ขา้งตน้ ยงัมีถอ้ยค าอ่ืน ๆ ท่ีส่ือถึงความมุ่งหมายนั้นปนกนัอยู ่เช่น ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อันดีของประชาชนบ้าง ความปลอดภัยของบุคคลหรือทรัพย์สินบ้าง สาธารณูปโภคบ้าง 
สาธารณชนบ้าง เป็นต้น หากกระท าโดยไม่มีจุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์โดยส่วนรวมแล้ว 
สันนิษฐานไวก่้อนวา่ การกระท านั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และยอ่มเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง
ท่ีจะตอ้งใชดุ้ลพินิจตีความให้ยดืหยุน่ เหมาะสมกบัสภาพสังคม และขอ้เท็จจริงให้บรรลุผลในเวลา
นั้น267 ประโยชน์ส่วนรวมควรมีลกัษณะเช่นใด ยอ่มมีความส าคญัไม่นอ้ยในการควบคุมตรวจสอบ
ว่า การกระท าของฝ่ายปกครองเป็นตามวตัถุประสงค์นั้นหรือไม่ อนัเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีมัน่คงมา
ประกอบขอ้เทจ็จริงและวนิิจฉยัเป็นรายกรณีไป ซ่ึงขอ้เท็จจริงหน่ึงจะมีทางเลือกท่ีถูกตอ้งเหมาะสม
เพียงทางเดียวเท่านั้น268 โดยน านิติวิธีของกฎหมายแต่ละฉบบัมาเป็นหลกัเกณฑ์ในการตีความโดย
ตอ้งระลึกถึงเสมอว่า ประโยชน์ส่วนรวมเป็นความมุ่งหมายของการด าเนินงาน ซ่ึงเป็นนิติสมบติั
ของฝ่ายปกครอง269 และส่ิงท่ีแน่นอนท่ีสุดประโยชน์ส่วนรวม ยอ่มมีความแตกต่างไปจากประโยชน์
ส่วนบุคคลโดยสภาพ  
  2.4.10.2 ลกัษณะทัว่ไปและประเภทของประโยชน์ส่วนรวม 
  ความตอ้งการของแต่ละคนท่ีตรงกนัและมีจ านวนมากจนเป็นคนหมู่มาก หรือเป็นคน
ส่วนใหญ่ของสังคมความตอ้งการนั้นจึงถูกยกระดบัให้เป็นประโยชน์ส่วนรวม270 เม่ือรัฐสภาไดต้รา
                                                                                                                                                                      

 265 ขนุประเสริฐศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง, น. 79. 
 266 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2551 มาตรา 3  
 267 พิชยัศกัด์ิ หรยางกรู และณฐันนัทน์ อศัวเลิศศกัด์ิ, หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดี, 
(นนทบุรี: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 25), น. 12. 
 268 Eduardo Garcia de Enterria, Fernandes, Tomas Ramon, Curso de Derecho Administrativo, 
(Madrid: Civitas, 2000), p. 458.  
 269 สมยศ เช้ือไทย, หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2536), น. 26. 
 270 ภูริชญา วฒันรุ่ง และกิจบดี กอ้งเบญจภุช, ปรัชญาและกฎหมายมหาชน, น. 198. 
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กฎหมายข้ึนให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจด าเนินการเร่ืองใด เร่ืองนั้นก็เป็นเร่ืองประโยชน์
ส่วนรวม โดยน านโยบายของรัฐบาลในแต่ละยุคสมัยมาพิจารณาได้ด้วยว่า การกระท าใดเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่ ซ่ึงผลท่ีไดรั้บจากการกระท าเพื่อส่วนรวมไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นบุคคล
ทัว่ไป ราษฎรอาจไดรั้บเป็นราย ๆ โดยตรงก็ได ้เช่น การช่วยเหลือแก่ผูย้ากไร้ การช่วยเหลือผูข้าด
โอกาสทางการศึกษา การช่วยเหลือผูไ้ม่มีงานท าการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบติัต่าง ๆ271 หรือราษฎร
ทัว่ไปได้รับโดยออ้มก็ได้ เช่น การป้องกนัประเทศ   การทูต การเก็บภาษี การสร้างถนน สะพาน 
การสร้างเข่ือน การสาธารณสุข การรักษาความสงบเรียบร้อย การรักษาส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง272 
และขอ้ส าคญัของการวินิจฉัย ตอ้งวินิจฉยัให้ประโยชน์มหาชนและประโยชน์บุคคลสอดคลอ้งให้
มากท่ีสุด ประโยชน์ของบุคคลพึงถูกสละเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่เพียงขนาดจ ากดัท่ีจ  าเป็น และ
บุคคลผูต้้องเสียสละประโยชน์ส่วนตวัในกรณีพิเศษ เพื่อประโยชน์ส่วนรวม และพึงจะได้รับ
ค่าชดเชยทุกคราวท่ีเสียสละนั้น 
  โดยปกติองคก์รผูก้  าหนดว่า ส่ิงใดเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ไดแ้ก่ องค์กรนิติบญัญติั
ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน ซ่ึงทราบดีวา่ ส่ิงใดเป็นประโยชน์ส่วนรวม จึงมีการตรากฎหมายให้
ฝ่ายปกครองน าไปปฏิบติั แต่องคก์รนิติบญัญติัไม่อาจตรากฎหมายดงักล่าวไดทุ้กเร่ือง จึงมีการมอบ
อ านาจให้ฝ่ายปกครองเป็นผูพ้ิจารณาออกกฎหมายล าดบัรองและก าหนดประโยชน์ส่วนรวมแทน 
โดยมีฝ่ายตุลาการเป็นผูต้รวจสอบในขั้นสุดทา้ยวา่ส่ิงนั้น คือ ประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่273 การออก
ค าสั่งทางปกครองอนัเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกนั ไดรั้บการสันนิษฐานก่อนเสมอ
วา่ตอ้งกระท าอยู่ภายใตห้ลกัการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่การด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของ
ประโยชน์ส่วนรวมได้ ต้องมีกิจกรรม คือ การบริการสาธารณะ อนัเป็นเคร่ืองมือควบคุมการ
ด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายนั้น และเป็นประโยชน์ในการตีความและควบคุมตรวจสอบว่าฝ่าย
ปกครองไดด้ าเนินการไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่  
  2.4.11 หลกัการบริการสาธารณะท่ีใช้เป็นเคร่ืองมือควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง (Public Service) 
  แหล่งท่ีมาของหลกัการทางทฤษฎีในการบริการสาธารณะด้วยค าวินิจฉัยขององค์กร
วินิจฉัยคดีปกครองในสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐวา่ ภารกิจของฝ่ายปกครองเป็นอ านาจหนา้ท่ีโดยทัว่ไป
ตามกฎหมาย ในการท ากิจกรรมเพียงเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมทั้งส้ิน อนัเป็นการตอบแทนการเสีย

                                                           

 271 ขนุประเสริฐศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง, น. 112-114. 
 272 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ก., เล่มเดิม, น. 394. 
 273 André de Laubadère, Jean -  Clamde Venezia, Yves Gaudemet, “Traité de Droit Administratif”, 
Tome I, (Paris, L.G.D.J., 11ed, 1990), p. 687.  
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ภาษีอากรของประชาชน274 การบริการสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีเป็นภารกิจหนา้ท่ีของรัฐ โดย
การแบ่งให้องค์กรต่าง ๆ ภายในรัฐเป็นผูด้  าเนินการ เพื่อให้เกิดความรวดเร็ว คล่องตวั เหมาะสม 
ครอบคลุมทุกพื้นท่ี แต่ภารกิจพื้นฐานของรัฐ เป็นลกัษณะกิจกรรมเพื่อคุม้ครอง บ ารุงส่งเสริม สังคม
สงเคราะห์ กิจกรรมทางเศรษฐกิจต่าง ๆ ไม่วา่ในรูปแบบหน่วยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรมหาชน 
หรือองคก์รเอกชนท่ีรัฐมอบหมาย275 เห็นวา่ กิจกรรมท่ีรัฐจดัท าข้ึนโดยสภาพเป็นกิจกรรมท่ีตอ้งใช้
เอกสิทธ์ิของรัฐในการใช้อ านาจบงัคบัและอยู่ในระบบราชการหรือถูกควบคุมโดยระบบราชการ 
อนัได้แก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ทั้งออก
ค าสั่งทางปกครอง ท าสัญญาทางปกครอง ปฏิบติัการทางกายภาพอนัเป็นเคร่ืองมือหน่ึงท่ีท าให้
กิจกรรมดงักล่าวบรรลุผล  
  2.4.11.1 ประเภทของการบริการสาธารณะ 
  ประเภทท่ีหน่ึง ดังได้กล่าวข้างต้นแล้วว่ากิจกรรมท่ีโดยสภาพเป็นหน้าท่ีของฝ่าย
ปกครองตอ้งจดัท าไม่สามารถจะมอบให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเขา้ด าเนินการได้ และต้องอาศยั
อ านาจพิ เศษและเทคนิคพิ เศษตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงจัดท าให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสีย
ค่าตอบแทน เช่น กิจกรรมการดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของชุมชน กิจกรรมท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย การป้องกนัประเทศ และการคลงั การแสดงนาฏศิลป์ การ
ศึกษาวจิยั สุขภาพ กีฬา เป็นตน้ 
  ประเภทท่ีสอง เป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าแต่มีวตัถุประสงคเ์ช่นเดียวกบัเอกชน ซ่ึง
มีลักษณะเป็นทางการค้า อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นบริการท่ีมีวตัถุ วิธีปฏิบัติงาน 
แหล่งท่ีมาของเงินทุนท่ีเน้นการผลิต จ าหน่าย แบ่งบนัผลตอบแทนเช่นเดียวกบัเอกชน เช่น กิจการ
ไฟฟ้า ประปา การขนส่ง เป็นตน้  
  เห็นว่า บริการสาธารณะประเภทหน่ึงกับประเภทท่ีสอง มีความแตกต่างกันหลาย
ประการ เช่น ในด้านบริการของผูใ้ช้บริการสาธารณะ ในประเภทท่ีหน่ึง จะถูกก าหนดโดยกฎ
ขอ้บงัคบัทั้งหมด บริการสาธารณะประเภทสอง ผูใ้ชบ้ริการ จะมีลกัษณะเป็นสัญญาตามกฎหมาย
เอกชน ในดา้นวตัถุแห่งบริการ บริการสาธารณะประเภทหน่ึง กระท าเพื่อสนองความตอ้งการของ
ประชาชนในดา้นสังคม ในขณะท่ีบริการสาธารณะประเภทสอง ไม่เพียงแต่เพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชน ยงัเนน้ผลตอบแทนทางดา้นเศรษฐกิจ เช่น การผลิต การจ าหน่าย การใหบ้ริการ และ

                                                           

 274 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2557),  
น. 330-338. 
 275 ณชัชา คุณาทพัพ,์ เอกสารประกอบการสอนกฎหมายปกครอง, คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยับูรพา, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพต์น้บุญ, 2554), น. 20. 
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มีการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีได้รับดังเช่น กิจการของเอกชน ส าหรับวิธีการปฏิบติังาน บริการ
สาธารณะประเภทหน่ึง วิธีปฏิบติังานท่ีรัฐสร้างข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใช้
กบัผูป้ฏิบติังานทุกคน บริการสาธารณะประเภทท่ีสอง วิธีปฏิบติังานสร้างข้ึนมาเอง เพื่อให้เกิด
ความคล่องตวัในการด าเนินการ ส่วนแหล่งท่ีมาของเงินทุน บริการสาธารณะประเภทหน่ึงเงินทุน
จากรัฐแต่เพียงอยา่งเดียว บริการสาธารณะประเภทสอง แหล่งรายไดม้าจากค่าตอบแทนท่ีเรียกเก็บ
จากผูใ้ชบ้ริการ276   
  2.4.11.2 หลกัเกณฑใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ 
  เม่ือกิจกรรมใดเป็นการบริการสาธารณะแล้ว กิจกรรมนั้นจะตอ้งอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์
อยา่งเดียวกนั ถือเสมือนเป็นกฎหมายของการบริการสาธารณะ277 ท่ีเป็นหลกัเกณฑ์พื้นฐาน อนัเป็น
หลักทั่วไปของการบริการสาธารณะ อันได้แก่ หลักความต่อเน่ือง หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงอยูเ่สมอ และหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคในการบริการ278 เพราะหลกัเกณฑด์งักล่าวเป็น
หวัใจส าคญั หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัไม่วา่ดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการยอ่มไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ ด้วยเหตุน้ีบริการสาธารณะจึงตอ้งมีความสม ่าเสมอ และต่อเน่ือง
ตลอดเวลา ส่วนจะต้องด าเนินการตลอด 24 ชั่วโมงหรือไม่ ย่อมข้ึนอยู่กับประเภทของบริการ
นั้นๆ279 อีกประการหน่ึง บริการสาธารณะท่ีดี จะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลา เพื่อให้
เหมาะสมกับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครอง และความต้องการของผูใ้ช้บริการอยู่
เสมอ280 ประการสุดทา้ย ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทุกคนท่ีใชบ้ริการสาธารณะประเภทเดียวกนั ยอ่มอยู่
ในสถานะท่ีเท่าเทียมกนั จะตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์เดียวกนั ไม่ว่าการคุม้ครองความปลอดภยั 
การส่งเสริมสมรรถภาพ ราคา ค่าบริการ การเปิดโอกาสใหมี้การแข่งขนั ฯลฯ281 ส่วนหลกัความเป็น
กลาง หลกัการให้เปล่า หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นหลกัการย่อย

                                                           

 276 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ (พิมพค์ร้ังท่ี 4), 
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2552), 35-41. และนนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, น. 339-345. 
 277 แหล่งเดิม, น.346. 
 278 กรพจน์ อศัวนิวจิิตร, หลกันิติธรรมกับการบริการสาธารณะของรัฐ, เอกสารวิชาการส่วนบุคคล 
หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 4 วิทยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านักงานศาลฐธรรมนูญ, น. 7.  
 279 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, 
(กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2555), น. 94-100. 
 280 สุภชัชา พนัเลิศพาณิชย,์ “บริการสาธารณะ ตอนท่ี 1,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2561, จาก 
https://www.gotoknow.org/posts/422463 
 281 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3 แกไ้ขเพ่ิมเติม), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญู
ชน, 2555), น. 347-349. 
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เหล่าน้ี เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะเท่านั้น ไม่ถือวา่เป็นหลกัพื้นฐานทัว่ไป แต่
เป็นประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบเช่นเดียวกนั 
  เห็นว่า การจดัท าบริการสาธารณะไม่ว่าโดยฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนท่ี
ไดรั้บมอบหมายจากรัฐ ย่อมเป็นการด าเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน์ส่วนรวม จึงอยู่ในเง่ือนไขตอ้ง
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ทั้ งส้ิน ในการควบคุมตรวจสอบองค์กรผูค้วบคุม
ตรวจสอบ จะตอ้งควบคุมตรวจสอบให้อยู่ในเง่ือนไขหลักเกณฑ์ของบริการสาธารณะดังกล่าว
ขา้งตน้ และองค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบจะตอ้งควบคุมตรวจสอบต่อไปว่า การด าเนินการของฝ่าย
ปกครอง อยู่ในความหมายของประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่ หากตรวจสอบแล้วเป็นกิจกรรมเพื่อ
ประโยชน์ส่วนบุคคล หรือเพื่อประโยชน์ของกลุ่มบุคคล ยอ่มเป็นการกระท าท่ีผิดวตัถุประสงค์ ผู ้
ควบคุมตรวจสอบตอ้งสั่งเพิกถอนการกระท านั้น ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองด าเนิน
กิจกรรมบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่ฝ่ายปกครองยงัไม่ไดด้ าเนินการตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดนั้น ย่อมเป็นความไม่ชอบอีกประการหน่ึง ผูค้วบคุมตรวจสอบย่อมมีอ านาจสั่งให้มีการ
จดัท าภายในระยะเวลาท่ีก าหนดได ้หากการไม่ด าเนินการแลว้ไปเกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน ผู ้
ละเลยยอ่มจะตอ้งรับผดิละเมิดในทางปกครองอีกดว้ย 
  กล่าวโดยสรุป การพิจารณาวา่กิจกรรมใดเป็นกิจกรรมเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ยอ่มเป็น
ขอ้ส าคญัต่อการวินิจฉัยเพื่อการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงประโยชน์ส่วนรวม
ตอ้งมาจากรัฐสภาเป็นผูต้รากฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น แมบ้างกรณีกฎหมายไม่บญัญติัว่า กรณีใด
เป็นประโยชน์ส่วนรวม ก็เป็นหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้ดุลพินิจในการตีความว่า 
เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้หรือไม่ และเม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจใน
การตีความแลว้วา่ เป็นประโยชน์ส่วนรวม เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะปฏิเสธไม่ด าเนินการไม่ได ้และ
เม่ือฝ่ายปกครองเลือกด าเนินการแล้ว ในการใช้อ านาจดังกล่าว จะใช้อ านาจเกินขอบเขตของ
ประโยชน์ส่วนรวมไม่ไดอี้กเช่นกนั มิฉะนั้น ย่อมเป็นความบกพร่องด้านชอบด้วยกฎหมายอย่าง
หน่ึง ซ่ึงจะตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบต่อไปโดยศาลปกครองซ่ึงเป็นองค์กรสุดท้าย ในการใช้
ดุลพินิจตีความและช้ีว่าการด าเนินกิจกรรมนั้น ๆ เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่ หากการ
กระท าการปกครองใดของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง อยู่บนฐานเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมแลว้ 
การกระท าเช่นวา่นั้น เจา้หน้าท่ีก็มีอ านาจกระท าไดแ้ละชอบดว้ยกฎหมายเสมอ หากส่ิงใดท่ีกระท า
แล้วไม่ใช่ประโยชน์ส่วนรวมก็เป็นการใช้อ านาจมิชอบผิดวตัถุประสงค์ บิดผนักฎหมาย ส่วน
กิจกรรมท่ีใช้เป็นเคร่ืองมือหลกัเกณฑ์ในการตีความว่า ส่ิงนั้นเป็นประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่ ตอ้ง
พิจารณาจากหลกัการบริการสาธารณะ ท่ีตอ้งมีความต่อเน่ือง มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลง มีความ
เสมอภาค รวมถึงหลกัเกณฑ์ย่อย ไม่ว่าหลกัความเป็นกลาง หลกัการให้เปล่า หลกัความโปร่งใส 



141 

หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ประกอบอนัอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบเสมอ 
ไม่ว่าองค์กรควบคุมตรวจสอบจะเป็นองค์กรภายในองค์กรภายในฝ่ายปกครอง หรือองค์กรศาล
ปกครอง  
  แต่อยา่งไรก็ตาม หาใช่วา่กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าเป็นการบริการสาธารณะทุก
เร่ืองตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาและวตัถุประสงค์ของกิจกรรมว่า เป็นกิจกรรมท่ีกฎหมายก าหนดให้
ตอ้งด าเนินการเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่ หากไม่ใช่เพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมแลว้ กิจกรรม
ท่ีฝ่ายปกครองด าเนินไปก็ไม่ใช่กิจกรรมบริการสาธารณะ ท่ีจะอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด 
  2.4.12 หลกัดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  ดงัได้กล่าวแลว้ว่า ประโยชน์ส่วนรวม เป็นประโยชน์ตามความตอ้งการท่ีตรงกนัของ
คนหมู่มาก แต่ไม่ไดห้มายความวา่ ทุกคนจะตอ้งไดรั้บประโยชน์เท่าเทียมกนัทั้งหมด แมห้ลกั“ดุลย
ภาพ” ระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จะหมายถึง “ความเท่ากนั 
เสมอกนั”282 แต่ความเท่ากนั เสมอกนัดงักล่าว เป็นสิทธิและเสรีภาพระหว่างประชาชนดว้ยกนัเอง
เท่านั้น หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง จะใหสิ้ทธิและเสรีภาพของประชาชนกบัประโยชน์ส่วนรวมมีสถานะ
เสมอกนั หรือเท่ากนั ในสภาพความเป็นจริงยอ่มไม่อาจเกิดข้ึนได ้เน่ืองจากภารกิจหลกัขององคก์ร
ฝ่ายปกครอง ต้องรักษาประโยชน์ส่วนรวมไว ้กฎหมายจึงจ าเป็นต้องมอบเอกสิทธ์ิให้แก่ฝ่าย
ปกครองกระท าการบางอย่าง เช่น การออกค าสั่งทางปกครองได้โดยฝ่ายเดียว โดยไม่ตอ้งได้รับ
ความยินยอมหรือร้องขอจากเอกชน ไม่วา่ออกค าสั่งทางปกครองนั้น จะกระท าเพื่อการรักษาความ
สงบเรียบร้อย เพื่อความมัน่คงปลอดภัยของประเทศ หรือเพื่อด าเนินการต่าง ๆ ในการจดัให้มี
สาธารณูปโภค เป็นตน้ ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น ประโยชน์ส่วนบุคคลไม่
อาจอยู่เหนือประโยชน์ส่วนรวมได้283 ในการสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์ส่วนรวมท่ีเป็น
ภาระหนา้ท่ีของรัฐ กบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดูเหมือนจะไปดว้ยกนัไม่ได ้แต่จุดมุ่งหมาย
ของ   ดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหาไดเ้ป็นเช่นนั้นไม่ 
หากแต่กฎหมายเพียงตอ้งการให้เกิดจุดสมดุลระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ไดส้ัดส่วนท่ีเหมาะสมต่างหาก ซ่ึงเหตุผล ความจ าเป็น วธีิการ ประสิทธิภาพ ในการสร้าง
จุดสมดุลจะบรรลุผลส าเร็จได้ ก็ดว้ยคุณสมบติั ความรู้ ความตระหนักในความส าคญั และทศันะ
ของนกักฎหมายมหาชน ท่ีจะใช้นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนเท่านั้น โดยการน าแนวคิด หลกัเกณฑ์

                                                           

 282 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 “ ดุลยภาพ” 
 283 Andrew Le Sueur, Maurice Sunkin, Jo Eric Khushal Murkens, Public Law Text, Cases, and 
Materials, (New York: Oxford University Press, 2010), p. 13. 
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ในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามท่ีกฎหมายรับรองคุ้มครองไว ้กับหลักเกณฑ์ของ
ประโยชน์ส่วนรวมตามวตัถุประสงค์ของฝ่ายปกครองตามท่ีไดก้ล่าวแล้วในงานวิจยัน้ีมาใช้และ
ตีความ ซ่ึงบางกรณีกฎหมายใหค้วามส าคญักบัประโยชน์ส่วนรวม บางกรณีกฎหมายใหค้วามส าคญั
กบัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ดงันั้น การใชนิ้ติวิธีทางกฎหมายมหาชนในการสร้างความสมดุล
ดงักล่าว ตอ้งค านึงถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย การปรับปรุงการบริหารงานของฝ่ายปกครอง 
ความมัน่คงทางกฎหมาย และความเช่ือถือในนิติกรรมทางปกครอง ใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์แต่
ละกรณี มาเป็นเกณฑ์ในการชัง่น ้ าหนกัหาดุลยภาพดงักล่าวดว้ย จะน าปัจจยัเชิงจ านวนของผูไ้ดรั้บ
ประโยชน์ประการเดียวมาพิจารณา ว่าเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่ ย่อมไม่อาจกระท าได ้
ดงันั้น หลกัเกณฑ์ในการชัง่น ้าหนกัท่ีน ามาใช ้เพื่อควบคุมตรวจสอบประกอบการพิจารณาดุลยภาพ
มีเกณฑห์ลายประการ 
  หลกัเกณฑ์ประการแรก คือ การตีความหมาย ถอ้ยค าท่ีบ่งช้ีประโยชน์ส่วนรวม ในการ
ตีความดังกล่าว ไม่ใช่กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีจะมีอ านาจดุลพินิจในการตีความ แต่ต้องพิจารณาจาก
ขอบเขตตามเจตนารมณ์ท่ีกฎหมายบญัญติัซ่ึงเป็นภาววิสัยเท่านั้น ไม่อาจน าอตัวิสัยมาตีความได ้
โดยน าขอ้เท็จจริงมาประกอบการตดัสินว่า จะตอ้งปรับใช้ในทิศทางใดและการน าไปใช้จะตอ้งมี
ทางเลือกเดียว ให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ตามข้อเท็จจริงในเร่ืองนั้น284 โดยค านึงถึงความเป็น
พลวตั ท่ีตอ้งพิจารณาให้ทนัสมยัต่อการเปล่ียนแปลง และความย ัง่ยืนของประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนใน
อนาคตท่ีมีต่อชนรุ่นหลงัประกอบกนัเสมอ ไม่อาจพิจารณาบนฐานของประโยชน์ผูค้นแต่เพียงใน
ปัจจุบัน เช่น การพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองอนุญาตให้สร้างโรงไฟฟ้า หรือสร้างนิคม
อุตสาหกรรม ซ่ึงจะต้องพิจารณาในอนาคตคนรุ่นหลัง อาจได้รับผลกระทบจากส่ิงแวดล้อม 
ทรัพยากรถูกท าลาย หรือประชาชนได้รับอันตรายต่อสุขภาพ การปล่อยก๊าชพิษ ภาวการณ์
เปล่ียนแปลงสภาพอากาศในระยะยาวประกอบการพิจารณาดว้ย เป็นตน้ รวมถึงการการพิจารณา
จากแง่มุมอ่ืนดว้ย ไม่ว่าแง่มุมการสร้างฐานะความเป็นอยู่ของประชาชน หรือความมัน่คงในทาง
เศรษฐกิจ การจ้างงาน ประชาชนมีอาชีพ รายได้ และความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน การเข้าใจถึงความ
หลากหลายของประโยชน์ส่วนรวมดงักล่าว จะท าให้การตีความเพื่อสร้างดุลยภาพเกิดความชดัเจน
มากยิ่งข้ึน แต่ตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของเจตนารมณ์ของกฎหมายตามความเขา้ใจของของวิญญูชน ใน
ฐานะผูมี้ต  าแหน่งหนา้ท่ีอยา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยึดโยงกบัหลกัการปกครอง เช่น ตีความถอ้ยค า
วา่ “ความจ าเป็นเร่งด่วนเพื่อประโยชน์สาธารณะ” จึงจะตอ้งตีความอยา่งเคร่งครัดตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายนั้น ๆ จะตีความถอ้ยค าดงักล่าว ตามกฎหมายอ่ืนไม่ได ้เพราะเจตนารมณ์ของกฎหมาย
                                                           

 284 Anan, Khongkruephan, “Aspecto Jurídico de la Privatización de Empresas Públicas: Un Estudio 
Comparativo del Modelo Español con el Tailandés,” (Tesis Doctora, Carlos III Univesidad, 2013), P. 315.  
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แต่ละฉบบัต่างกนั การปรับถ้อยค าท่ีไม่ตายตวัท่ีผิดพลาดหรือตีความหมายผิด ก็เขา้ข่ายเป็นการ
กระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้285 
  หลกัเกณฑ์ประการท่ีสอง คือ การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้เกิดดุลย
ภาพการพิจารณาตามเกณฑ์ประการแรกเป็นเกณฑ์หน่ึงของประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น แต่ยงัมี
หลกัเกณฑ์ดา้นสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ท่ีตอ้งพิจารณาในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองใหเ้กิดดุลยภาพดว้ย เช่น ฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นให้ส้ินผลลง 
โดยการยกเลิก หรือเพิกถอน ไม่อาจจะพิจารณาประโยชน์ส่วนรวมแล้ววินิจฉัยไปได้ แต่ต้อง
พิจารณาหลกัการอ่ืน ๆ เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลประกอบดว้ย เช่น น าหลกัความ
มัน่คงของกฎหมาย หลกัความเช่ือถือไวว้างใจต่อฝ่ายปกครอง หลกัความได้สัดส่วน หลกัความ
มัน่คงแห่งนิติฐานะของบุคคล หลกัความสุจริตของความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองร่วมดว้ย เป็น
ตน้ ซ่ึงข้ึนอยู่กบัขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณี เช่น เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงจากฝ่ายปกครองวา่ ค  าสั่งทาง
ปกครองใดก็ตาม เป็นค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าเป็นค าสั่งท่ีให้เงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดห้รือไม่ ในการคุม้ครองสิทธิของประชาชน ให้ค  านึงถึงความเช่ือ
โดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ ในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นกับประโยชน์สาธารณะ
ประกอบกัน โดยพิจารณาถึงความความเสียหายท่ีประชาชนได้รับด้วย หรือกรณีฝ่ายปกครอง
ตอ้งการจะท าให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินผลลง และปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีจะท าให้
ส้ินผล เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ในการจะยกเลิกฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาสิทธิ
ของประชาชนอย่างกวา้ง   และจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายก าหนด และหากไม่กระท าการจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้ น ซ่ึงจะยกเลิกได้เฉพาะในส่วนท่ีผูรั้บ
ประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ช้ประโยชน์เท่านั้น ทั้งน้ี หากผูรั้บประโยชน์เช่ือในความสุจริตในความคงอยู่
ของค าสั่งทางปกครอง  ผูน้ั้นยอ่มไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายดว้ย286 
  จากท่ีกล่าวมาเห็นว่า หลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็น
หลกัเกณฑ์ท่ีใช้ในการควบคุมตรวจสอบทั้งภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั ซ่ึงอาจเกิดจากตวัผูท้  าสั่ง
ทางปกครองตรวจสอบเห็นเอง หรือจากการควบคุมตรวจสอบขององค์กรผูบ้งัคบับญัชา โดยอาศยั
อ านาจตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดินทัว่ไป หรือควบคุมตรวจสอบในฐานะเป็นผูมี้อ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย ซ่ึงไดก้ล่าวแลว้ว่าสามารถควบคุมตรวจสอบไดท้ั้งความชอบดว้ย

                                                           

 285 อนนัต ์คงเครือพนัธ์ุ, ประโยชนส์าธารณะในแง่มุมคดีปกครอง, 722-726. และอนนัต ์คงเครือพนัธ์ุ,
ขอ้ความคิดเก่ียวกบัถอ้ยค าในกฎหมายท่ีไม่ตายตวัและความแตกตา่งกบัดุลพินิจของฝ่ายปกครอง,  
วารสารวิชาการศาลปกครอง 17 (2), (เมษายน - มิถุนายน 2560), 8-10. 
 286 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51-53 
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กฎหมาย และความเหมาะสม ส่วนองค์กรตรวจสอบภายนอกคือศาลปกครอง ท่ีตรวจสอบเฉพาะ
ความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ดงันั้น ศาลปกครองยอ่มไม่อาจน าหลกัเกณฑ์ทั้งหมดท่ีกล่าวขา้งตน้
มาใช้ได ้แต่น ามาใช้เฉพาะขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณียกตวัอย่างท่ีศาลปกครองไดว้ินิจฉัย
โดยน าหลกัดุลยภาพดงักล่าวมาวนิิจฉยั เช่น การสร้างร้ัวคอนกรีตลอ้มรอบสถานท่ีราชการ อนัเป็น
การรักษาความปลอดภยัของสถานท่ีราชการ แต่ปิดบงัทางเขา้ออกเอกชนกิจการร้านคา้ซ่ึงเป็น
ประโยชน์ของเอกชน กรณีดงักล่าวจึงไม่เป็นการสร้างความเสียหายแก่เอกชนเกินสมควร เม่ือเทียบ
กบัประโยชน์ต่อราชการและประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมท่ีมาติดต่อราชการ287 หรือกรณี
การก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนกัถาวรของกรมทางหลวง แต่ปิดบงัทางเขา้ออกในท่ีดินของเอกชนเหลือ
เพียง 10 เมตร จากความยาว 97 เมตร ถือวา่เป็นอุปสรรคแก่การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของเอกชนจน
เกินสมควรเกินสมดุลท่ีประชาชนจะได้รับ 288 หรือกรณีการติดตั้งเสาไฟฟ้าบดบังหน้าดินและ
อาคารบางส่วน ยงัไม่ก่อให้เกิดความเสียหายมากเกินสมควรจนมีผลกระทบต่อความเสมอภาค ใน
การรับภาระสาธารณะหรือผลประโยชน์ท่ีจะเกิดต่อสาธารณะ289 เป็นตน้ 
  ดงันั้น การคุม้ครองสิทธิของประชาชนแต่ละกรณี ไม่วา่ค  าสั่งทางปกครองนั้นชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ จึงเป็นการสร้างสมดุลระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกับสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยน าหลกัความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูใ่นค าสั่งทางปกครองนั้นมาพิจารณาเสมอ 
เช่น บางกรณีก็เพื่อรักษาความชอบด้วยกฎหมายเอาไว ้บางกรณีเพื่อรักษาความมัน่คงและความ
เช่ือถือในค าสั่งทางทางปกครองเอาไว ้บางกรณีเพื่อรักษาความมัน่คงแน่นอนของกฎหมายเอาไว ้
ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์ในแต่ละกรณี 
  2.4.13 หลกัความสัมพนัธ์ของการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองระหวา่งฝ่ายปกครองกบัศาลปกครอง  
  เน่ืองจากฝ่ายปกครองใช้อ านาจบริหาร ในการมุ่งรักษาเสถียรภาพและรักษาประโยชน์
ของรัฐเป็นส าคญั เพื่อจะรักษาความสงบเรียบร้อยและความมัน่คงของชาติ แต่ศาลปกครองใช้
อ านาจตุลาการ โดยมุ่งคุม้ครองพิทกัษรั์กษาสิทธิท่ีชอบตามเจตจ านงของกฎหมาย ซ่ึงทั้งสองฝ่ายแม้
ต่างมีแนวคิดและความมุ่งหมายคนละด้าน โดยฝ่ายปกครองมองจากรัฐไปสู่ประชาชน แต่ศาล
ปกครองมองจากประชาชนข้ึนไปหารัฐ290 อยา่งไรก็ตามสถานะความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครอง

                                                           

 287 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 1770/2559 
 288 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 1497/2559 
 289 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 172/2560  
 290 วชิา มหาคุณ, อ านาจบริหารและอ านาจตลุาการ: ความมัน่คงของชาติและหลกันิติธรรม,  
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 46-47. 
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กบัศาลปกครองไทยตามกฎหมายนั้น มีความใกล้ชิดและส่งผลต่อกัน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองมี
ความสัมพนัธ์ทั้งกบัฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายตุลาการคือศาลปกครองดว้ย หมายความว่า ในขณะท่ี
ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองใด ตอ้งผูกมดัหรือผูกพนัตนเองกบักฎหมาย คือ อยู่ภายใต้
กฎเกณฑข์องหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน ขณะเดียวกนัฝ่ายปกครองตอ้ง
ถูกตรวจสอบจากฝ่ายตุลาการศาลปกครองวา่ ค  าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองเคารพตามหลกั
กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึนหรือไม่ ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงยืนอยูร่ะหวา่งฝ่ายนิติบญัญติั ผูมี้
หน้าท่ีตรากฎหมายให้ฝ่ายปกครองปฏิบติั กบัฝ่ายตุลาการผูท้  าหน้าท่ีตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง
ของฝ่ายปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมายเสมอ291 การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองระหวา่งฝ่าย
ปกครองกบัศาลปกครอง จึงยอ่มมีทั้งหลกัเกณฑร่์วมกนั และต่างกนัหลายประการ  
  2.4.13.1 การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง  
  การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง มีรูปแบบการควบคุม
ตรวจสอบ ทั้ งในเชิงการป้องกันและเชิงแก้ไขโดยไม่มีองค์กรศาลปกครองเข้ามาเก่ียวข้อง292 
การควบคุมตรวจสอบวธีิการแรก คือ การควบคุมตรวจสอบแบบป้องกนั เป็นการคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนก่อนท่ีค าสั่งทางปกครองจะมีผลถึงประชาชน อนัเป็นระยะเตรียมการก่อนท่ีฝ่ายปกครอง
จะตดัสินใจอยา่งใดอย่างหน่ึง ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบครอบคลุมถึง การควบคุมให้ฝ่ายปกครอง
พิจารณาถึงความเหมาะสมก่อนออกค าสั่งทางปกครองนอกจากความชอบดว้ยกฎหมายดว้ย293 โดย
ใชอ้  านาจทัว่ไป และอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเร่ือง การใชอ้  านาจทัว่ไปกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดร้ะบุ
ไวเ้ป็นเร่ือง ๆ เพียงแต่กฎหมายก าหนดให้อ านาจไวอ้ย่างกวา้ง ๆ ในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาตาม
ขอบเขตการบงัคบับญัชาทัว่ไป ซ่ึงได้กล่าวไวโ้ดยละเอียดแล้วในหัวขอ้หลกัการบริหารราชการ
แผน่ดิน ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย และความเหมาะสม ก่อนท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะออกค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่ว่าเกิดจากการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองจากผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ทั้งลายลกัษณ์อกัษร 
หรือกระท าด้วยวาจา หรือโดยรูปแบบอ่ืน ๆ หรืออาจเกิดจากผูบ้งัคบับญัชาเห็นเอง รูปแบบการ
ควบคุมวธีิน้ี องคก์รผูบ้งัคบับญัชา มกัจะก าหนดแนวทางปฏิบติัไวเ้ป็นการแน่นอนล่วงหนา้เป็นการ
ทัว่ไป แมว้า่ การควบคุมตรวจสอบโดยวิธีน้ีท าไดโ้ดยสะดวก แต่ในดา้นหน่ึงประชาชนอาจไม่ได้
รับความเป็นธรรม เพราะผูบ้งัคบับญัชาจะพิจารณาเร่ืองนั้นหรือไม่ก็ได้ ซ่ึงอยู่ในอ านาจดุลพินิจ 
อาจมีการปกป้อง ช่วยเหลือการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาดว้ยกนัก็ไดเ้พราะอยูใ่นสายงานบงัคบั

                                                           

 291 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, น. 7. 
 292 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, น. 67-141. 
 293 โภคิน พลกลุ, รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง, วารสารนิติศาสตร์ 12 (1), (มิถุนายน 2524), 
น. 41. 
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บญัชาเดียวกนั แต่อย่างไรก็ตาม หากผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเห็นว่า เพื่อความรอบคอบและความ
ถูกตอ้งอาจขอหารือไปยงัผูบ้งัคบับญัชา หรือหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
ตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองก าหนด ซ่ึงอยูน่อกสายงานการบงัคบั
บญัชา ในลกัษณะการใหค้วามเห็น การตีความกฎหมาย แต่ก็เป็นดุลพินิจในการขอหารือหรือไม่เช่นกนั  
  ส่วนการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองแบบป้องกันอีกวิธีหน่ึง เป็นกรณีท่ี
กฎหมายเฉพาะก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ตอ้งขอความเห็นจากเจา้หนา้ท่ีอ่ืนก่อนจะท าค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่วา่ในรูปองคก์รเด่ียว ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึงเพียงคนเดียว และ
ในรูปองคก์รกลุ่มในรูปคณะกรรมการต่าง ๆ ซ่ึงจะไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 3 ของงานวจิยัน้ี หรือการให้
ประชาชนมีส่วนร่วม เช่น การก าหนดให้มีการโตแ้ยง้ก่อนจะมีการออกค าสั่งทางปกครอง การให้
ประชาชนทัว่ไปไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารก่อนจะมีการท าค าสั่งทางปกครอง หรือการปรึกษาหารือ ไต่
สวนสาธารณะ ประชาพิจารณ์ต่าง ๆ ซ่ึงรายละเอียดจะกล่าวไวใ้นหัวขอ้ หลกัการมีส่วนร่วมตาม
หลกักฎหมายทัว่ไป 
  เห็นวา่ วิธีการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองแบบป้องกนั ก่อนการท าค าสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวข้างต้น มีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อย ยิ่งการควบคุม
ตรวจสอบเชิงป้องกนัทัว่ไปในฐานะผูบ้งัคบับญัชา จะมีการตรวจสอบและรับไวเ้พื่อตรวจสอบเพียง
รูปแบบโดยไม่ไดพ้ิจารณาในเน้ือหาแต่อยา่งใด อนัเป็นการชะลอเวลาใชอ้า้งกบัประชาชนเท่านั้น 
หรือแม้การควบคุมตรวจสอบเชิงป้องกันตามวิธีการของกฎหมายเฉพาะจะกระท าพอเป็นพิธี 
เพื่อให้ครบถว้นตามขั้นตอนให้ชอบด้วยทางวิธีสบญัญติัตามกฎหมายเท่านั้น อาจไม่มีผลต่อการ
ตัดสินใจในการออกค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใดอีกเช่นกัน จากท่ีกล่าวข้างต้น การควบคุม
ตรวจสอบเชิงป้องกันเพียงวิธีเดียว แม้จะเกิดผลดีในการป้องกันความเสียหายก่อนจะเกิดแก่
ประชาชนก็ตาม แต่วิธีการดงักล่าวยงัไม่เพียงพอต่อการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึง
ตอ้งมีวิธีการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองภายหลัง ท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองข้ึน
แลว้ดว้ย ในเชิงแกไ้ขในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ซ่ึงจะไดก้ล่าวต่อไป 
  การควบคุมตรวจสอบวิธีการท่ีสอง คือ การควบคุมตรวจสอบแบบแก้ไข เป็นการ
ควบคุมตรวจสอบภายหลงั เม่ือฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดข้ึนแลว้ ผูค้วบคุม
ตรวจสอบไม่ว่าในฐานะการใช้อ านาจทัว่ไปในฐานะบังคบับญัชา หรือในฐานะใช้อ านาจตาม
กฎหมายท่ีระบุเฉพาะเร่ือง วิธีการควบคุมตรวจสอบไม่มีความแตกต่างกนั คือ สามารถตรวจสอบ
ไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม ความแตกต่างอยูท่ี่ผลของการควบคุมตรวจสอบ
เท่านั้น กล่าวคือ การควบคุมตรวจสอบในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสายบงัคบับญัชา ผลของการ
ควบคุม คือ ผูค้วบคุมตรวจสอบมีอ านาจท่ีจะสั่งใหผู้ท้  าค  าสั่งทางปกครองเพิกถอนค าสั่งนั้นได ้และ
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ให้มีการออกค าสั่งทางปกครองใหม่ หากมีการฝ่าฝืน ผูค้วบคุมตรวจสอบก็ใชอ้  านาจของการบงัคบั
บญัชา พิจารณาด าเนินการทางวินยัหรือใชม้าตรการทางอาญาอนัน าไปสู่การลงโทษ หรือพิจารณา
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีแลว้แต่กรณี ส่วนผลของการควบคุมตรวจสอบโดยใช้อ านาจ
เฉพาะเร่ือง ไม่วา่ในลกัษณะองคก์รเด่ียว หรือองค์กรกลุ่ม โดยใชว้ิธีการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายท่ีให้อ านาจไว ้ผลของการควบคุมตรวจสอบ ก็คือ ผูมี้
อ  านาจควบคุมคือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ จะมีอ านาจแก้ไข เปล่ียนแปลง เพิกถอน ยกเลิก
เฉพาะตวัค าสั่งนั้นไดต้ามท่ีกฎหมายนั้นให้อ านาจไว ้และถือว่า ค  าสั่งให้แกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิก
ถอน ยกเลิกนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เอง แยกต่างหากจากค าสั่งทาง
ปกครองเดิม แต่จะด าเนินการควบคุมตรวจสอบลงโทษทางวินัยแก่ตวัผูท้  าค  าสั่งไม่ได้ ซ่ึงจะได้
ศึกษาในบทท่ี 3 เร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองโดยละเอียดต่อไป ส าหรับขอบเขตของการ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองภายหลังจากมีค าสั่งทางปกครองแล้วน้ี สามารถควบคุม
ตรวจสอบได้ทั้งเชิงรูปแบบและเชิงเน้ือหา294 ย่อมตอ้งควบคุมตรวจสอบตามเง่ือนไขหลกัเกณฑ์
นั้นๆ ซ่ึงไดก้ล่าวไวโ้ดยละเอียดแลว้ ในหวัขอ้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  2.4.13.2 การตรวจสอบภายนอกฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง  
  โดยปกติแล้วศาลปกครองจะท าหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายปกครอง ในการกระท าทาง
ปกครองท่ีเกิดข้ึนแลว้ไดทุ้กประเภทและทุกหน่วยงาน เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวช้ดัแจง้ให้เป็น
ขอ้ยกเวน้เท่านั้น ซ่ึงศาลปกครองจะระมดัระวงัมิใหค้  าวนิิจฉยัของตนไปขดัขวางการด าเนินงานของ
ฝ่ายปกครอง ขณะเดียวกนัก็ตอ้งตรวจสอบมิให้ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ ทั้งตอ้งหาทาง
ปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนควบคู่ไปดว้ย  
  ดังนั้ น  ค าพิพากษาศาลปกครอง ถือเป็นคุณลักษณะของมาตรการเยียวยาท่ี มี
ประสิทธิภาพ ตามหลกันิติธรรม อย่างน้อยในแง่ของหลกักฎหมายทัว่ไป เช่น แง่ความมัน่คงของ
กฎหมาย ซ่ึงเป็นการน าเอาบทบญัญติัของกฎหมายมาปรับใช้กบัขอ้เท็จจริงแห่งคดี ในค าพิพากษา
จะให้ความหมายท่ีแทจ้ริงของกฎหมายท่ีเกิดข้ึนซ ้ า ๆ ในเร่ืองเดียวกนั จนกลายเป็นบรรทดัฐานท่ี
แสดงออกในความมัน่คงทางกฎหมาย โดยการสร้างเสถียรภาพ ความเสมอภาค และเกิดความ
ศรัทธาในตวักฎหมาย และเกิดความเช่ือมัน่ในสถาบนัศาล อนัแสดงใหเ้ห็นถึงการตีความบทบญัญติั
แห่งกฎหมายท่ีถูกต้องแท้จริง ซ่ึงเป็นการใช้อ านาจตุลาการในการผดุงความยุติธรรมอย่างเป็น

                                                           

 294 ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาลปกครอง, “การควบคุมตรวจสอบองคก์รฝ่ายปกครองตาม
กฎหมายเยอรมนั,” (2545), น. 5-6. และมนตรี รูปสุวรรณ, “หลกัการวา่ดว้ยนิติกรรมทางปกครองตอ้งชอบดว้ย
กฎหมาย,” วารสารกฎหมายปกครอง 6 (3), (ธนัวาคม 2530), น. 585-587.  
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รูปธรรม295 ค  าพิพากษาจึงเป็นผลงาน หรือผลผลิตของกระบวนการยุติธรรม ท่ีเป็นการตอบข้อ
เรียกร้องของคู่กรณีในการช้ีขาดขอ้พิพาทไปในทางใดทางหน่ึง ค าพิพากษาของศาลปกครอง จึง
เป็นส่ิงสะทอ้นใหเ้ห็นถึงแนวคิด วฒันธรรม ระบบกฎหมาย ไดเ้ป็นอยา่งดี 
  ในการท่ีศาลปกครองตรวจสอบการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองก็
เช่นเดียวกนั จะผูกพนักบับทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจเสมอ ตามเหตุผลของ
ความชอบธรรมให้สอดคลอ้งกบัสภาพของความเป็นจริง ระบบการปกครองและบริบทของสังคม 
ซ่ึงศาลปกครองมีหนา้ท่ีจะตอ้งเคารพฝ่ายบริหารดว้ย อนัเป็นเส้นแบ่งในการควบคุมตรวจสอบเพื่อ
ป้องกนัมิให้ฝ่ายตุลาการเขา้แทรกแซงตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในทุกขั้นตอนของสายงานการ
บงัคบับญัชา จนก้าวล่วงเขา้ไปใช้อ านาจบริหารแทนท่ีฝ่ายปกครอง หรือเป็นการละเมิดอ านาจ
อธิปไตยของฝ่ายบริหาร จนกลายเป็นอุปสรรคในการบริหารท่ีมีผลต่อประสิทธิภาพในการท า
บริการสาธารณะ อนัอาจท าให้หลกัการเคารพ ฝ่ายบริหารและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่าย
ปกครองมีผลเพียงในทางทฤษฎีเท่านั้น296 จากการศึกษาพอประมวลหลกัเกณฑท่ี์ศาลปกครองใชใ้น
การตรวจสอบไดห้ลายลกัษณะ ไม่ว่าตรวจสอบองค์กรเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครอง 
ขั้นตอนของการใชอ้ านาจท าค าสั่งทางปกครอง แบบของค าสั่งทางปกครอง ขอ้ก าหนดหรือเน้ือหา
ของค าสั่งทางปกครอง เง่ือนไขทางข้อเท็จจริง ความมุ่งหมายของการใช้อ านาจท าค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงทั้งหมดไดก้ล่าวมาแลว้โดยละเอียดในหัวขอ้หลกัการใชดุ้ลพินิจของศาลปกครอง ซ่ึง
ในการใชดุ้ลพินิจตรวจสอบของศาลปกครองนั้น ควรสอดคลอ้งกบัค ากล่าวท่ีวา่ “การพิจารณาคดี
ปกครองของตุลาการนั้น ตุลาการจะตอ้งรู้จกัและเขา้ใจวิธีการท างานและปัญหาของ  ฝ่ายปกครอง 
ระเบียบ แบบแผน วิธีปฏิบติั เน่ืองจากจะตอ้งชัง่น ้ าหนกัให้พอเหมาะพอควร ระหวา่งการคุม้ครอง
ประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนรายท่ีเป็นคู่ความกบัการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง ในฐานะท่ีเป็น
ผูด้  าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่เป็นการขดัขวางการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง และให้
เป็นท่ีเคารพนบัถือของฝ่ายปกครอง ถา้หากคุม้ครองประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนมากเกินไป หรือ
เคร่งครัดในหลกักฎหมายมากจนเกินไปจนไม่ค  านึงถึงผลกระทบในทางปฏิบติัท่ีจะตามมา ก็อาจจะ
เป็นผลเสียต่อประโยชน์ส่วนรวมไดเ้ช่นกนั ฝ่ายปกครองจะมีความรู้สึกวา่กฎหมายเป็นอุปสรรคต่อ
การปฏิบติังานและพฒันาสังคมใหเ้ป็นไปโดยราบร่ืน”297  

                                                           

 295 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลกัความชอบด้วยกฎหมาย, (กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพส์ านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2547), น. 86-87. 
 296 เอกสิทธ์ิ จนัตะ๊มา, “องคป์ระกอบของค าพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศสเปรียบเทียบกบัค าพิพากษา
ของศาลปกครองไทย,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 18 (1), (มกราคม - มีนาคม 2561), น. 72. 
 297 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, พัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและของไทย,  
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  เห็นว่า ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง ท่ีประชาชนและ
หน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองประกอบดว้ยสามส่วน 
  ส่วนแรก เป็นส่วนองค์กรท่ีอยู่ภายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครอง คือ องค์กรผูใ้ช้
อ  านาจปกครอง ไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ราชการอิสระ 
รัฐวิสาหกิจ และองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีใช้อ  านาจปกครอง เช่น คณะกรรมการ สภาวิชาชีพต่าง ๆ แต่ก็มี
ขอ้ยกเวน้ท่ีไม่อยูใ่นภายใตก้ารตรวจสอบ คือ การด าเนินการเก่ียวกบัวินยัทหาร การด าเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ และคดีท่ีอยู่ในอ านาจ
ของศาลช านัญพิเศษสังกดัศาลยุติธรรม ได้แก่ ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี
อากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการค้าระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน 
แมก้ารกระท าขององคก์รเหล่าน้ีเป็นการออกค าสั่งทางปกครองก็ตาม298 
  ส่วนท่ีสอง เก่ียวกบัตวัค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเง่ือนไขการตรวจสอบของศาลปกครอง 
สอดคลอ้งกบับทนิยามในกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ทั้งค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป และ
ค าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย299 ซ่ึงไดก้ล่าวไวโ้ดยละเอียดแลว้ในประเภทของ
ค าสั่งทางปกครอง 
  ส่วนท่ีสาม เก่ียวกบัลกัษณะการตรวจสอบ ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ในแง่การใช้อ านาจทั้งรูปแบบ  เน้ือหา วตัถุประสงค์ และ
วธีิการวา่เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
  ดงันั้น การท่ีศาลปกครองตรวจสอบขอ้พิพาท เก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองตามลกัษณะ
ดงักล่าวขา้งตน้ ตั้งอยู่บนหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม เพื่อให้ฝ่ายปกครองเคารพและปฏิบติัการ
ตามกฎหมาย เพราะหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม จะมีผลบงัคบัไดจ้ริงในทางปฏิบติัต่อเม่ือมีระบบ
การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครองหรือตุลาการเท่านั้น เน่ืองจากการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน ดว้ยการฟ้องคดีขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เป็นอาวุธ
ท่ีทรงประสิทธิภาพมากท่ีสุด ส้ินเปลืองค่าใช้จ่ายน้อยท่ีสุดแต่ไดผ้ลในทางปฏิบติัมากท่ีสุดเท่าท่ี
ปรากฏในปัจจุบนั”300 อย่างไรก็ตามในการพิจารณาคดีพิพาทระหว่างเอกชนกบัหน่วยงานของรัฐ 
เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองมีกระบวนพิจารณาท่ีแตกต่างจากคดีทัว่ ๆ ไป เพราะผลค าของพิพากษา
อาจจะกระทบถึงการบริหารราชการแผน่ดิน หรือตอ้งจ่ายเงินภาษีของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือ

                                                                                                                                                                      

(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2538), 81-82. 
 298 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
 299 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 5 
 300 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, พัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและของไทย, น. 85. 
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ค่าเสียหายแก่เอกชน และขณะเดียวกนัเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบท่ีไม่อาจทราบขอ้มูลจาก
หน่วยงานของรัฐได ้ดงันั้น ศาลปกครองจึงเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจขององคก์รต่าง ๆ ของรัฐไดเ้ป็นอยา่งดี ซ่ึงในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง 
ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายทั้งทางรูปแบบ และทางเน้ือหาตามขอบเขตอ านาจ
ในการรับฟ้องคดี301 (รายละเอียดดูในภาคผนวก ข.) อน่ึง ยงัมีเหตุในเร่ืองความบกพร่องท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการออกค าสั่งทางปกครองอีกเหตุหน่ึง ท่ีศาลปกครองมีอ านาจรับฟ้องคดี คือ การละเลยในการ
ออกค าสั่งทางปกครอง หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ในการจะออกค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่ไม่ไดร้วม
ในเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เพราะในขณะพิจารณาคดีของศาล
ปกครอง  ยงัไม่มีตวัค าสั่งทางปกครองท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายไดโ้ดย
สภาพ ซ่ึงไม่มีปัญหาเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของตวัค าสั่งแต่อยา่งใด หากศาลปกครองเห็นวา่มี
การละเลยหรือมีการล่าช้าในการออกค าสั่งทางปกครอง ศาลปกครองมีอ านาจเพียงสั่งให้ฝ่าย
ปกครองออกค าสั่งทางปกครองตามท่ีก าหนดเท่านั้น302 นอกจากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ทั้งน้ี เพื่อให้เกิด
ความยุติธรรมในแต่ละคดีศาลปกครองยงัหยิบยกหลกักฎหมายทัว่ไปในการตรวจสอบได้เสมอ 
แมว้า่หลกัการดงักล่าวไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม ดงัจะกล่าวในหวัขอ้หลกักฎหมาย
ปกครองทัว่ไปในงานวิจยัน้ี ส่วนความเหมาะสมศาลปกครองไม่มีความเหมาะสมส าหรับการ
ตรวจสอบความเหมาะสม ในการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองขององคก์รฝ่ายปกครอง ก็เพราะ
ความประสงค์ของฝ่ายนิติบญัญติั ท่ีจะให้องคก์รฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ชดุ้ลพินิจในการบงัคบัการให้
เป็นไปตามกฎหมาย หากให้ศาลปกครองมาเป็นผูว้างแนวทางการบงัคบัใชก้ฎหมายอีก ความเป็น
เอกภาพในการใช้อ านาจก็ย่อมเกิดความไม่มัน่คงแน่นอน เม่ือพิจารณาจากสภาพความเป็นจริง 
องค์กรฝ่ายปกครองมีความช านาญและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น และตอ้งรับผิดชอบโดยตรงต่อ
ความเหมาะสมหรือความไม่เหมาะสม ในการใช้อ านาจทั้งต่อฝ่ายปกครองด้วยกันเองและต่อ
ประชาชน จึงป้องกนัไม่ให้ศาลปกครองเขา้มาตรวจสอบความเหมาะสมของการใชอ้ านาจของฝ่าย
ปกครอง เพื่อมิให้เกิดสภาพท่ีองค์กรตุลาการน าเอาดุลพินิจของตนมาแทนท่ีดุลพินิจของฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงจะท าใหศ้าลปกครองควบคุมในฐานะท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขององคก์รฝ่ายปกครองเสียเอง  
  แต่อย่างไรก็ตาม  ในทางวิชาการยอมรับว่า ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบ
ความสามารถบรรลุผลของมาตรการต่าง ๆ ท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง 
เฉพาะเพื่อคน้หาความประสงค์ในใจของฝ่ายปกครองอนัเป็นเร่ืองการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายเท่านั้น ซ่ึงมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการตรวจสอบความเหมาะสม ศาลปกครองจึงตอ้งจ ากดั
                                                           

 301 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9  
 302 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 72  
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ขอบเขตในการใชอ้ านาจตรวจสอบ มิให้กา้วล่วง ไปตรวจสอบดุลพินิจโดยแทข้องฝ่ายปกครองอนั
เป็นวสิัยของวิญญูชนเท่านั้นไม่ใช่วสิัยของศาลปกครอง303 ดงันั้น การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครอง จึงมีขอบเขตท่ีกวา้งขวางกวา่การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของศาลปกครองตาม
เหตุผลท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ 
  2.4.14 หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายมหาชน 
  การใช้กฎหมาย หรือการตีความตวับทกฎหมายอย่างเคร่งครัด โดยยึดเฉพาะแต่ตวับท
กฎหมายเท่านั้นเป็นเกณฑ์การวินิจฉยั โดยไม่เปิดช่องใหพ้ิจารณาไปถึงขอ้เท็จจริง หรือสาระส าคญั
อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง หรือไม่ยอมให้น าหลกัธรรมอ่ืนมาใช้ในการวินิจฉัย ย่อมเป็นความยุติธรรมตาม
แบบพิธีเท่านั้น กฎหมายตอ้งเป็นเคร่ืองมือท่ีใชเ้พื่อเป็นหลกัประกนั หรือพิทกัษ์สิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกชน จากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง ขณะเดียวกันกฎหมายก็เป็น
เคร่ืองมือของฝ่ายปกครอง อยา่งไรก็ตาม ล าพงัเพียงแต่กฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร ถึงแมจ้ะมี
อยูเ่ป็นจ านวนมาก แต่ก็ยงัไม่เพียงพอต่อการใชใ้นการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมให้เกิด
ความเป็นธรรม เพราะสังคมมีการพฒันาไปตลอดเวลา ความสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนกบัรัฐก็
เปล่ียนแปลงไปตลอดเวลาเช่นเดียวกนั ฝ่ายผูต้รากฎหมายจึงไม่อาจจะบญัญติัและคาดการณ์ส่ิงท่ี
เกิดข้ึนไดทุ้กส่ิง ดงันั้น การพฒันาหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาเพื่ออุดช่องวา่งของกฎหมายโดยศาลให้
เกิดความเป็นธรรมจึงเป็นส่ิงจ าเป็นทุกสังคม 
  หลกักฎหมายทัว่ไป หรือเรียกว่าหลักทัว่ไปของกฎหมายก็ได้ ภาษาองักฤษใช้ค  าว่า 
General Principles of Law ภาษาฝร่ังเศสใชค้  าวา่ Les Principes Généraux du Droit และภาษาอิตาลี
ใช้ค  าว่า Principli Genevali Didiritto หมายถึง “หลักท่ีมีอยู่ในกฎหมายทั่ว ๆ ไป ไม่จ  ากัดเฉพาะ
ประเทศใดประเทศหน่ึง”304 แมจ้ะเรียงถอ้ยค าไม่เหมือนกนัแต่ก็ใช้ในความหมายเดียวกนัอนัอาจ
เป็นท่ีมาของกฎหมายแห่งรัฐในเวลาต่อมาดว้ย305 เช่น หลกัความเสมอภาคของประชาชนภายใต้
กฎหมาย หลกัการเคารพในสิทธิของผูอ่ื้น หลกัของการมีสิทธิดีกว่าในระหว่างผูไ้ด้ทรัพยสิ์นอนั
เดียวกนั ท่ีฝ่ายตุลาการคน้หามาจากแหล่งต่าง ๆ เพื่อใช้บงัคบัในระบบกฎหมาย โดยจะรวมไวใ้น
รัฐธรรมนูญ แมต่้อมามีการน าหลกัทัว่ไปของกฎหมายมาบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ก็ไม่ท าให้
ความเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป หมดส้ินลงแต่อยา่งใด306 

                                                           

 303 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ เล่มเดิม, น. 218. 
 304 ไพจิตร ปุญญพนัธ์, “หลกัทัว่ไปของกฎหมาย,” ดลุพาห 11, (2507), น. 6. 
 305 อกัขราทร จุฬารัตน, “รวมบทความกฎหมายของประธานศาลปกครองสูงสุด,”  
ส านกังานศาลปกครอง,(กรุงเทพฯ: บริบทั ดินดีไซน์ จ ากดั, 2553), น. 40. 
 306 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน, 428. 
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  2.4.14.1 ลกัษณะหลกักฎหมายทัว่ไป 
  ดงัท่ีกล่าวแลว้วา่ ล าพงัเพียงแต่กฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร ถึงแมจ้ะมีอยูเ่ป็นจ านวน
มาก แต่ก็ยงัไม่เพียงพอต่อการใชใ้นการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคม หลกักฎหมายทัว่ไป
เป็นส่ิงส าคญัและจ าเป็น จึงเป็นหนา้ท่ีของศาลในการสกดัจากตวับทกฎหมายท่ีบงัคบัใช้อยู ่จะไม่
พิพากษาคดีโดยเห็นวา่ ไม่สามารถคน้หาหลกักฎหมายมาตดัสินคดีไม่ได้307 เน่ืองจากหลกัดงักล่าวมี
อยู่แลว้ ก่อนศาลจะคน้พบและน ามาใช้ ศาลอาศยัอ านาจ(หน้าท่ี)ในการตดัสินคดีโดยคน้หา และ
ยนืยนั มิใช่สร้างข้ึนมาเอง  
  2.4.14.2 การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไป 
  ศาลสภาแห่งรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสอา้งค าปรารภในรัฐธรรมนูญ และค าประกาศ
สิทธิพลเมืองและมนุษยชน และความคิดทางสังคม เศรษฐกิจ การเมือง กฎหมายในสังคม เป็นหลกั
ในการน ากฎหมายทั่วไปมาใช้308 โดยน าหลักเก่ียวกับสิทธิในการรับฟังความทุกฝ่ายมาเป็น
กฎเกณฑ์แรก ในการรับรู้ตรวจสอบเอกสารต่าง ๆ และมีสิทธิช้ีแจงเพื่อโตแ้ยง้ได้309 ซ่ึงศาลพยายาม
อา้งอิงโยงไปหาบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ลายลกัษณ์อกัษร โดยมีวิธีการน ารัฐบญัญติัหลาย ๆ ฉบบั 
ท่ีวางหลกัการสอดคลอ้งกนัเพื่อคน้เจตนารมณ์หรือตรรกะของกฎหมายนั้น ผา่นการสร้างหลกัความ
ยุติธรรมในรูปแบบค าพิพากษา ในการรับรองและคุม้ครองบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีส าคญัของ
ประชาชนอ่ืน ๆ ในเวลาต่อมา เช่น เสรีภาพในการเดินทาง ติดต่อสมาคม การคา้ อุตสาหกรรม หรือ
คุม้ครองความเสมอภาค เช่น ความเสมอภาคในการบริการสาธารณะ การรับราชการ การเสียภาษี 
หรือการคุม้ครองความมัน่คงของบุคคล หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งมีผลไปในอนาคตเท่านั้น 
หลกัการป้องกนัสิทธิของตนเอง310 เป็นตน้ ซ่ึงศาลสามารถหยบิยกหลกักฎหมายทัว่ไปมาเพิ่มคุณค่า
ใหก้บัค าพิพากษา ไม่ใช่เพียงคน้หาเท่านั้น แต่มีหนา้ท่ียนืยนั ความมีอยูข่องหลกักฎหมายทัว่ไปดว้ย 
แต่หลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทย เน้นไปท่ีหากไม่มีกฎหมายบญัญัติไวแ้ล้ว จึงไป
แสวงหาหลักกฎหมายทั่วไปเพื่อน ามาอุดช่องว่างของกฎหมาย ดังนั้ น จึงเป็นหน้าท่ีของศาล
ปกครอง ในการพัฒนา และยืนยนัความมีอยู่ของหลักกฎหมายทั่วไป โดยน าแนวทางจาก
ต่างประเทศดังกล่าวข้างต้นมาเป็นแนวทางและปรับใช้ โดยพิจารณาความเหมาะสมและ
สภาพการณ์ทางสังคม ตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินในประเทศไทยใหมี้ประสิทธิภาพต่อไป 

                                                           

 307 ชอง-ปีแอร์ เตรง, หลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐ, วารสารวิชาการศาลปกครอง 6 (1),  
(มกราคม – เมษายน 2549), 53. 
 308 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ก., เล่มเดิม, น. 245. 
 309 ค าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.) 26 oct. 1945, Aramu, R. 213. 
 310 ชอง-ปีแอร์ เตรง, หลกักฎหมายท่ัวไปโดยสภาแห่งรัฐ, น. 56-59. 
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  2.4.14.3 เน้ือหาของหลกักฎหมายทัว่ไป 
  ในท่ีน้ีจะศึกษาหลักกฎหมายทั่วไป เฉพาะหลักการท่ีส าคญัท่ีเก่ียวข้องกับประเด็น
ปัญหาการวิจัย คือ หลักความเสมอภาค หลักแห่งความได้สัดส่วน หลักการฟังความสองฝ่าย 
หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความเป็นกลาง และหลกัสุจริต ซ่ึงเป็นหลกัท่ีบญัญติัไวท้ั้งเป็นลายลกัษณ์
อกัษรในรัฐธรรมนูญ และไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร 
  1) หลกัความเสมอภาค 
  ความเสมอภาค เป็นหลกัพื้นฐานในปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิของมนุษยแ์ละราษฎร ค.ศ.1789 
การใชสิ้ทธิและเสรีภาพเป็นไปอยา่งทัว่ถึง คือ ความเสมอภาคในสิทธิและเสรีภาพ ถา้เสรีภาพเขา้ถึง
เฉพาะบางกลุ่ม ก็ไม่ถือวา่มีความเสมอภาคในเสรีภาพแต่ประการใด ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของ
เสรีภาพ และเป็นหลกัประกนัในการท าให้เสรีภาพเกิดข้ึนอย่างจริงจงั311 จากความเช่ือท่ีว่า มนุษย์
ทุกคนเกิดมามีความเสมอภาคเท่าเทียมกนัตามธรรมชาติ ติดตวัมาตั้งแต่ก าเนิด ท าให้ทุกคนจะตอ้ง
เคารพซ่ึงกนัและกนั ถึงแมจ้ะไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมารับรอง ก็มีผลบงัคบัใชไ้ด ้เพราะเป็น
ส่ิงท่ีรัฐ และทุกคนมิอาจปฏิเสธได ้ผูกพนัองคก์รของรัฐในอนัท่ีจะเคารพ และปฏิบติัตาม312 เม่ือทุก
คนยอมรับและเคารพความเสมอภาคแลว้ ในการใชก้็ตอ้งใชเ้ป็นอนัเดียวกนักบัทุกคนโดยไม่มีการ
แบ่งแยก แมว้่าคน ๆ นั้นจะมีความคิดเห็น ทศันคติเร่ืองนั้น ๆ แตกต่างกนั ดงันั้น หลกัความเสมอ
ภาค ไม่ใช่หมายความวา่ จะตอ้งมีความเสมอภาคในการมีวตัถุส่ิงของ แต่เป็นความเสมอภาคในทาง
กฎหมายทั้งในดา้นสิทธิ เสรีภาพทางภาระหรือหนา้ท่ี313 และในการใชบุ้คคลทุกคนกล่าวอา้งกบัการ
กระท าใด ๆ ของรัฐไดทุ้ก ๆ เร่ือง โดยไม่จ  ากดัขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ไม่ว่าความเสมอภาคกนั
ภายใต้กฎหมาย ความเสมอภาคในการได้รับบริการสาธารณะ ความเสมอภาคในการรับภาระ
สาธารณะ ความเสมอภาคกนัในการเขา้ท างานให้แก่หน่วยงานของรัฐ แต่หากมีการก าหนดการใช้
ความเสมอภาคเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ หรือเฉพาะกลุ่มบุคคลหน่ึง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญมุ่ง
คุม้ครอง ก็ไม่ตอ้งน าหลกัความเสมอภาคดงักล่าวมาใช้อีก ดงันั้น เม่ือบุคคลมีความเสมอภาคกนั
ตามท่ีกล่าวขา้งตน้ทั้งสองประการแล้ว ก็ตอ้งมิให้มีการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ในระหว่าง
ความแตกต่างของบุคคลไม่วา่เพศ อาย ุการศึกษา ฐานะ314 

                                                           

 311 Claude - Albert Colliard, Libertés Publiques,  6e édition (Paris: Dalloz, 1982), p.215. 
 312 René Chapus, Droit Administratif Général, p. 35. 
 313 ส านกังานศาลปกครอง, ส านกัวจิยัและวชิาการ, ”สรุปหลกักฎหมายมหาชนเร่ืองความเสมอภาค,” 5. 
 314 Bruno Genevois, La Jurisprudence du Conseil Constitutionnel: Principes Directeurs,  
(Paris: STH., 1988), p. 235. 
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  ส าหรับประเทศไทยมีการบญัญติัไวช้ดัแจง้เป็นลายลกัษณ์อกัษรวา่ “บุคคลยอ่มมีความ
เสมอภาคกนัในทางกฎหมาย”315 ซ่ึงรับรองไวห้ลายประการ เช่น ความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมาย 
ความเสมอภาคระหว่างเพศ ความเสมอภาคมิให้เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม เวน้แต่เลือกปฏิบติั
เพราะมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู่316 ความเสมอภาคในการศึกษาพื้นฐานไม่นอ้ยกวา่ 12 ปีอยา่ง
ทัว่ถึงและไม่เก็บค่าใช้จ่าย317 ความเสมอภาคในทางกฎหมาย ย่อมหมายถึงความเสมอภาคทัว่ไป
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว รวมถึงความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง อนัเป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัต่อส่ิงเหมือนกนัอยา่งเท่าเทียมกนั โดยการให้
บุคคลมีสิทธิและหน้าท่ีในทางกฎหมายเช่นเดียวกนักบับุคคลอ่ืน อาจเป็นความเสมอภาคในทาง
ภาระก็ได้ แต่ในการด าเนินการให้เกิดภาระใด ๆ กบัราษฎร รัฐหรือหน่วยงานรัฐ ตอ้งก าหนดให้
ราษฎรทุกคน ไดรั้บภาระนั้นอยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนั มิใช่ก าหนดหรือด าเนินการให้เกิดผลเป็น
ภาระแก่ราษฎรคนใดคนหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง318 และตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานความไดส้ัดส่วน ท่ี
ค  านึงถึงความรู้ความสามารถ ความแตกต่างของบุคคล การเลือกปฏิบติัท่ีท าให้เกิดความไม่เสมอ
ภาคทางกฎหมายตอ้งมีเหตุผล มุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีเป็นอยู ่หรือเพื่อส่วนรวมและสามารถอธิบาย
ได ้ทั้งน้ีจะตอ้งสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายดว้ย”319  
  ดงันั้น ในการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง หลกัความเสมอภาคยอ่มเป็นการ
ควบคุมตรวจสอบเฉพาะเร่ือง โดยบงัคบัให้ตอ้งปฏิบัติต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัอย่าง
เดียวกนั การท าค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกนัยอ่มขดัต่อความเสมอภาคในทางกฎหมาย ไม่วา่จะ
อยู่ในขั้นตอนใดของการท าค าสั่งทางปกครอง ไม่วา่ชั้นการพิจารณาทางปกครอง ชั้นการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง และชั้นการบงัคบัทางปกครอง รวมถึงความเสมอภาคผลของค าสั่งทางปกครอง
ดว้ย เห็นวา่ ปัญหาอย่างหน่ึงเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีมีการท าค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ คือ การไม่มี
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์  ไม่วา่ปัญหาน้ีจะเกิดข้ึนเพราะเหตุใด 
ยอ่มท าใหค้  าสั่งนั้นยติุลงเท่านั้น ความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมายกรณีดงักล่าว ยอ่มหมายถึง ความ
เสมอภาคต่อผลทางกฎหมายท่ีจะได้รับการปฏิบติัเท่าเทียมกนั เม่ือมีสถานการณ์ของขอ้เท็จจริง

                                                           

 315 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 27 
 316 รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 3 
 317 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 10 
 318 ณชัชา คุณาทพัพ,์ เอกสารประกอบการสอนกฎหมายปกครอง, น. 54. 
 319 บุญลือ พิมพท์องงาม, ความเสมอภาคและความเป็นธรรมในการจดัเก็บรายไดบุ้คคลธรรมดาจากสามี
ภริยา, รวมบทความทางวชิาการ ชุดท่ี 8: ศาลรัฐธรรมนูญกบัการคุม้ครองระบอบประชาธิปไตยตามหลกันิติธรรม, 
(กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2552), น. 297-298. 
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เดียวกนัดว้ย ดงันั้น เม่ือการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเกิดข้ึนไม่ได ้เพราะไม่มี
การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งนั้น การควบคุมตรวจสอบในระดบัเหนือข้ึนไปท่ีอยูภ่ายนอกฝ่ายปกครองโดย
ศาลปกครองก็ไม่อาจกระท าได้อีกเช่นกัน เพราะในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของศาล
ปกครองจะเกิดข้ึนได ้อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขว่า จะตอ้งผ่านการอุทธรณ์เร่ืองนั้น อนัเป็นขั้นตอนภายใน
ฝ่ายปกครองชั้นหน่ึงก่อน เม่ือไม่มีการอุทธรณ์เท่ากับว่า ไม่มีมาตรการหรือกลไกใด ควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองได้อีก ความเสมอภาคในผลของกฎหมายหากมีข้อเท็จจริงหรือ
สถานการณ์อ่ืน ๆ ลักษณะเดียวกัน ย่อมเกิดข้ึนไม่ได้ ศาลปกครองก็ไม่มีโอกาสตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น แม้จะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายก็ตาม การคุม้ครองสิทธิดว้ยการสร้างมาตรการ กรณีไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ของคู่กรณี ยอ่มเป็นส่ิงจ าเป็น เพื่อให้เกิดความเสมอภาคในผลของกฎหมาย หากมีมาตรการควบคุม
ตรวจสอบภายในอ่ืนแม้จะไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งนั้ นก็ตาม กรณีดังกล่าวแล้ว เท่ากับว่ามีการ
ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนตามขั้นตอนแล้ว ท าให้อยู่ภายใตเ้ง่ือนไขการตรวจสอบของศาล
ปกครองต่อไปได ้ 
  ความเสมอภาคจากท่ีกล่าวตามปัญหาขา้งตน้แลว้ ศาลปกครองยงัน าการกระท าลกัษณะ
อ่ืน ๆ มาวินิจฉยัความเสมอภาคดว้ยไปตามขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนแต่ละกรณี ไม่วา่ลกัษณะเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรม หรือลกัษณะการกระท าท่ีขดัต่อความเสมอภาคหลายกรณี เช่น การออกค าสั่งทาง
ปกครองตดัสิทธิผูท่ี้มีร่างกายพิการ แขน ขาลีบ ไม่ให้เขา้รับราชการ เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็น
ธรรม320 หรือการออกประกาศรับสมคัรคดัเลือกบุคคลเขา้ศึกษาต่อหลกัสูตรแพทยศาสตรบณัฑิต 
โดยก าหนดรับเฉพาะผูจ้บจากระบบโรงเรียนการศึกษาขั้นพื้นฐาน จึงเป็นการก าหนดในลกัษณะ
การจ ากดัสิทธิของบุคคลเพราะความแตกต่าง ในเร่ืองการศึกษาอบรม ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดย
ไม่เป็นธรรม ต่อผูท่ี้ศึกษานอกระบบการศึกษาอ่ืนท่ีประสงคจ์ะสมคัรสอบ ยอ่มเป็นการกระท าท่ีขดั
ต่อหลกัความเสมอภาค321 เป็นตน้ 
  อยา่งไรก็ตาม หลกัความเสมอภาคน้ีไม่ไดน้ ามาใชเ้ฉพาะฝ่ายปกครอง ในการออกค าสั่ง
ทางปกครองเท่านั้น แต่น ามาใชก้บัทุก ๆ องคก์ร แมแ้ต่ศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีดว้ย 
กล่าวคือ ศาลจะตอ้งท าใหป้ระชาชนมีความเท่าเทียมกนั ในการด าเนินกระบวนพิจารณาต่อหนา้ศาล 
เช่น มีความเท่าเทียมกนัในการโตแ้ยง้ คดัคา้น หรือแสดงพยานหลกัฐาน เพื่อสนบัสนุนขอ้กล่าวอา้ง
หรือขอ้ต่อสู้ได้ หรือความเท่าเทียมกนัในการบงัคบัใช้กฎหมายโดยศาล ไม่ว่าความรวดเร็ว เป็น

                                                           

 320 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 142/2547  
 321 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1911-1912/2559  
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ธรรม และปราศจากอคติ322 ดงันั้น เพื่อมิให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจกระทบต่อหลกัความเสมอภาค 
จ าเป็นต้องให้ฝ่ายปกครองท าความเข้าใจหลักเกณฑ์ความเสมอภาค  เพื่อน าไปใช้ให้เกิดความ
ถูกตอ้งต่อไป และเป็นประโยชน์แก่ผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบดว้ย 
  โดยหลกัทัว่ไปแลว้ ภารกิจของฝ่ายปกครองเก่ียวกบักฎเกณฑเ์ฉพาะเร่ืองเฉพาะราย เม่ือ
ฝ่ายปกครองไดมี้การปฏิบติัไปตามองคป์ระกอบของกฎหมายแลว้ แต่ฝ่ายปกครองไม่ไดด้ าเนินการ
ให้เป็นไปตามผลของกฎหมาย ย่อมเป็นการปฏิบติัอย่างไม่เสมอภาคเช่นกนั เรียกว่าเป็นการใช้
กฎหมายท่ีผิดพลาด323 หมายความว่า ในการท าค าสั่งทางปกครอง ย่อมความผลผูกพนัต่อการท า
ค าสั่งทางปกครองในคร้ังต่อ ๆ ไปด้วย หากมีข้อเท็จจริงเป็นกรณีเดียวกนั กบัข้อเท็จจริงท่ีฝ่าย
ปกครองเคยวินิจฉัยมาแลว้ ฝ่ายปกครองก็ตอ้งผูกพนัวินิจฉัยตามแนวทางท่ีเคยวินิจฉยัมาแลว้ เวน้
แต่เหตุผลท่ีดีกว่ามาสนับสนุน หากฝ่าฝืนย่อมขดักบัหลกัความเสมอภาค324 กรณีระหว่างบุคคล
ธรรมดากบันิติบุคคล ถือวา่มีสาระส าคญัของบุคคลแตกต่างกนั อาจไดรั้บการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั
ได ้ไม่ถือว่า เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมและขดัต่อหลกัความเสมอภาค325 ดงันั้น ในการ
ควบคุมตรวจสอบต้องพิจารณาว่า การปฏิบัติอย่างไม่ เท่าเทียมกันนั้ น มีความมุ่งหมายเพื่อ
วตัถุประสงคท่ี์ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ในกรณีเง่ือนไขพิเศษตามหลกัความเสมอภาค เฉพาะเร่ือง
การปฏิบติัอยา่งไม่เท่าเทียมกนั เป็นไปตามเง่ือนไขของหลกัความ เสมอภาคในเร่ืองนั้น ๆ หรือไม่ 
เช่น ละเมิดหลกัเกณฑ์ของขอ้ห้ามมิให้เลือกปฏิบติัหรือไม่ หรือมีขอ้ยกเวน้อ่ืน ๆ ตามรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ มีความเหมาะสม และมีความจ าเป็นเพื่อการบรรลุวตัถุประสงคด์งักล่าวหรือไม่326 
  กล่าวโดยสรุป หลกัความเสมอภาคเป็นพื้นฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ในคุณค่า
ของบุคคลมีอยู่ในตวัของทุกคน โดยไม่ตอ้งค านึงถึงคุณสมบติัอ่ืน ๆ ในตวับุคคลนั้น ดงันั้น การ
กระท าท่ีขดัต่อหลกัความเสมอภาค ไม่วา่จะเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล เพราะ
เหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกาย สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมือง ย่อมเป็นการละเมิดศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์สมอ ดงันั้น หลกัความเสมอภาค จึงเป็น
                                                           

 322 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 27 และมาตรา 188 
 323 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนษุย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 2), 
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2547), 178. 
 324 แหล่งเดิม, 99.  
 325 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 115/2562  
 326 รายงานการศึกษาวจิยัเร่ือง การตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ี
กระทบต่อสิทธิมนุษยชน, ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: บริษทั มิสเตอร์ ก๊อบป้ี (ประเทศไทย) จ ากดั, 
2555), น. 22-23. 
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หลกัทัว่ไปของกฎหมาย ท่ีมุ่งเน้นจะลดความเหล่ือมล ้าของบุคคลในสังคม การควบคุมตรวจสอบ
การใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง ให้อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ยอ่มเป็นหนทางหน่ึง
ในการขจดัปัญหาดงักล่าว การท าความเขา้ใจในแนวคิดอนัเพียงแต่เป็นจุดเร่ิมตน้เท่านั้น แต่การท า
ใหห้ลกัความเสมอภาคถึงจุดสุดทา้ย คือ น ามาท าใหเ้กิดข้ึนจริงในสังคม  
  2) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน 
  ทฤษฎีดุลยภาพท่ีใชใ้นการควบคุมการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองในระดบัสูงสุด327 คือ 
ท่ีมาของแนวคิดความไดส้ัดส่วน หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัการขั้นพื้นฐานท่ีน ามาใชใ้นฐานะ
เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปโดยมีจุดประสงคเ์พื่ออุดช่องวา่งของกฎหมาย มีค่าบงัคบัเสมอเป็นกฎหมาย
และมีศกัด์ิของกฎหมายล าดบัเดียวกบัรัฐธรรมนูญ328 แต่หากน าหลกัความได้สัดส่วนมาวินิจฉัย
สถานะของกฎหมายวา่ ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ หลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวมีศกัด์ิของ
กฎหมายไม่ใช่ล าดับเดียวกับรัฐธรรมนูญแต่มีค่าต ่ากว่ารัฐธรรมนูญ เน่ืองจากหลักดังกล่าวอยู่
นอกเหนือจากเจตนาของผูบ้ญัญติักฎหมาย และอยูน่อกเหนือจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร329หลกั
ความไดส้ัดส่วนเป็นห้ามมิให้กระท าเกินกวา่เหตุ หรือให้กระท าพอควรแก่เหตุป้องกนัการใชอ้  านาจ
อยา่งอ าเภอใจ330 ส าหรับประเทศไทย แมห้ลกัความไดส้ัดส่วนไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร
ในรัฐธรรมนูญโดยตรง แต่ศาลปกครองไดน้ ามาวนิิจฉยัคดีโดยมีเน้ือหาท่ีสอดคลอ้งเช่นเดียวกนักบั
หลกักฎหมายของต่างประเทศ  ดงันั้น การท าความเขา้ใจต่อสารัตถะของหลกัความไดส้ัดส่วน จึงมี
ความจ าเป็นเพื่อน ามาใชเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครองดว้ยให้
เกิดดุลยภาพยิง่ข้ึน 
  หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในทางวิชาการอธิบายไดว้่า ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจละเมิด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งใชเ้ท่าท่ีจ  าเป็นเม่ือเปรียบเทียบกบัวตัถุประสงคข์องการใช้
อ านาจ ในสัดส่วนท่ีเหมาะสมระหว่างสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน เป้าหมาย และการตดัสินใจ โดยตอ้ง
พิจารณาจากขอ้เท็จจริงท่ีเป็นพื้นฐานของการท าค าสั่งทางปกครอง331  ดงันั้น ภายใตห้ลกัความได้

                                                           

 327 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ เล่มเดิม, น. 222. 
 328 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน, น. 148. 
 329 ส านกังานศาลปกครอง, ส านกัวจิยัและวชิาการ, “หลกัความไดส้ัดส่วน,” วารสารวิชาการศาล
ปกครอง, 5 (1), (มกราคม – เมษายน 2548), น. 2. 
 330 บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศกัด์ิ นวตระกลูพิสุทธ์ิ, “หลกัความไดส้ดัส่วนตามหลกักฎหมายของ
เยอรมนัและฝร่ังเศส,” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 1 (2), (พฤษภาคม - สิงหาคม 2542), น. 40-70. 
 331สมคิด เลิศไพฑูรย,์ “หลกัแห่งความไดส้ดัส่วน,” วารสารนิติศาสตร์ 20 (4), (ธนัวาคม 2553), น. 100.   
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สัดส่วนรัฐจะใชอ้ านาจไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ และเท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไวโ้ดย
ชดัแจง้เท่านั้น  
  เห็นวา่ หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนเป็นหลกักฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญมีผลผูกพนัการใช้
อ านาจขององค์กรใช้อ านาจรัฐทุกประเภท ใช้เป็นมาตรฐานในการตรวจสอบความเหมาะสมแก่
กรณีของค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการตรวจสอบโดยพิเคราะห์ลึกลงไป ถึงคุณภาพของค าสั่งทาง
ปกครองต่อการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองในระดบัสูงสุด 
  ในการควบคุมตรวจสอบคุณภาพของค าสั่งทางปกครองจ าเป็นตอ้งควบคุมตรวจสอบใน
สามขั้นตอนดว้ยกนั คือ ความเหมาะสม  ความจ าเป็น และความสมดุลของประโยชน์ท่ีไดรั้บ332 ดงัน้ี 
  ขั้นตอนท่ีหน่ึง ความเหมาะสมหรือความสัมฤทธ์ิผล ขั้นตอนน้ีเป็นการควบคุมความ
เหมาะสมของขอ้เท็จจริงว่า การเลือกขอ้เท็จจริงเพื่อท าค าสั่งทางปกครอง สามารถบรรลุความมุ่ง
หมายตามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจหรือไม่อนัเป็นการควบคุมดุลพินิจสูงสุด333 ค  าสั่งทางปกครองใด ๆ ก็
ตาม ในความเป็นจริงแลว้ไม่อาจท าใหบ้รรลุความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้อ านาจก าหนดไวไ้ด ้
ยอ่มเป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสมและเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ค าสั่งยา้ยเจา้พนกังานท่ีดิน
จงัหวดัโดยให้เหตุผลว่า เพื่อแก้ปัญหาในทางบริหารและลดกระแสความกดดันจากมวลชนท่ี
ร้องเรียน ยอ่มเป็นเหตุผลไม่เหมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย334 
  ขั้นตอนท่ีสอง ความจ าเป็นกล่าว คือ ในบรรดาค าสั่งทางปกครองหลาย ๆ ค าสั่ง ลว้นแต่
สามารถท าให้บรรลุความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นขั้นตอนท่ีหน่ึงได้ทั้ งส้ิน แต่เม่ือ
พิจารณาสิทธิและเสรีภาพของเอกชนแลว้ องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งเลือกออกค าสั่งท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนนอ้ยท่ีสุด การไม่เลือกมาตรการอ่ืนท่ีสร้างภาระนอ้ยกวา่ มาตรการนั้น
ยอ่มเป็นการสร้างภาระใหแ้ก่ประชาชน จนเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นในการบรรลุถึงเจตนารมณ์
ของกฎหมาย335 ในทางกลบักนัถา้เป็นค าสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่เอกชน ฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออก
ค าสั่งท่ีมีผลท าให้รัฐเสียประโยชน์น้อยท่ีสุด ตวัอย่างเช่น ค าสั่งยา้ยข้าราชการครูออกจากพื้นท่ี
เน่ืองจากถูกร้องเรียนว่า เบิกค่าเช่าบ้านไม่ถูกตอ้งและมีปัญหาความขดัแยง้สร้างความแตกแยก
ภายในโรงเรียน ส่งผลต่อการบริหารและจดัการเรียนการสอน กรณีน้ีการเลือกใชม้าตรการยา้ยเป็น

                                                           

 332 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, น. 49-50. 
 333 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ เล่มเดิม, น. 217-218. 
 334 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 414/2553  
 335 วรพจน์ วศิรุตพิญช,์ ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติ
ธรรม, 2543), 50-51. และบรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, น. 274. 
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การกระท าท่ีจ  าเป็นและเหมาะสมพอสมควรแก่เหตุแล้ว336 ดังนั้ น แม้หลักความจ าเป็นซ่ึงเป็น
หลกัการยอ่ยของหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน จะไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในรัฐธรรมนูญก็
ตาม แต่หลักการดังกล่าว ฝ่ายปกครองยงัไม่ได้ให้ความส าคัญในการพิจารณาออกค าสั่งทาง
ปกครองแต่อยา่งใด  
  ขั้นตอนท่ีสาม ขั้นตอนการพิจารณาความสมดุลระหวา่งความเสียหายท่ีเอกชนจะไดรั้บ
กับประโยชน์อนัสังคมจะพึงได้รับจากการปฏิบัติให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ผูค้วบคุม
ตรวจสอบต้องพิจารณาว่า ฝ่ายปกครองชั่งน ้ าหนักระหว่างคุณธรรมทางกฎหมายท่ีได้รับความ
คุม้ครอง กบัผลประโยชน์ของส่วนรวมสมดุลกนัหรือไม่337 ดงันั้น โดยนัยแห่งหลกัการน้ี จึงห้าม
องค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองใด ๆ ท่ีเห็นไดช้ดัวา่ เม่ือลงมือปฏิบติัตามค าสั่งนั้นแลว้
จะเกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก หรือไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัเอกชนผูซ่ึ้งไดรั้บ
ผลกระทบจากค าสั่งนั้น เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีค าสั่งยกเลิกทอ้งท่ีกนัดารและจ าเป็นตอ้งฆ่าสัตว์
ในทอ้งท่ี แต่ยกเลิกบางทอ้งท่ีในอ าเภอเดียวกนั เป็นเหตุให้ตอ้งน าสัตวไ์ปฆ่าในทอ้งท่ีอ่ืนท่ีมีโรงฆ่า
สัตวท่ี์ไดรั้บอนุญาตตามกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ค  าสั่งยกเลิกดงักล่าว อาจเกิดความ
เสียหายต่อประชาชนในพื้นท่ีมากกวา่ เม่ือเทียบกบัประโยชน์ท่ีจงัหวดัจะไดรั้บ338 
  เห็นวา่ การท าค าสั่งทางปกครองท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเหมาะสม ยอ่มหมายถึง เป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีบรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ค าสั่งทางปกครองท่ีสอดคลอ้งกบั
ความจ าเป็นยอ่มหมายถึง ค าสั่งทางปกครองสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
และก่อผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลน้อยท่ีสุด หรือเกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ส่วนรวมน้อย
ท่ีสุดแล้วแต่กรณี ค าสั่งทางปกครองท่ีรักษาสมดุล ย่อมหมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีบรรลุ
วตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ก่อผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลน้อยท่ีสุด เม่ือเปรียบเทียบ
กบัประโยชน์ส่วนรวมท่ีไดรั้บอยูใ่นสัดส่วนท่ีสมเหตุสมผล  
  จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ หลกัความได้สัดส่วนมีหน้าท่ีหลายประการ ในการวาง
ขอ้จ ากดัของการใช้มาตรการใด จะตอ้งค านึงถึงการรักษาสมดุลระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกับ
ประโยชน์ของเอกชน หากประโยชน์สองฝ่ายมีความขดัแยง้กนัใหพ้ิจารณาถึงคุณค่าในแต่ละกรณี339 

                                                           

 336 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 263/2553  
 337 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, ความหมายและองค์ประกอบของหลกันิติรัฐตามรัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ: 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553), น. 273. 
 338 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 441/2557  
 339 Mads Andenas and Stenfan Zleptnig, Proportionality: WTO Law: in Comparative Perspective, 
p. 384. 
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ทั้งน้ี ในการใช้มาตรการใดจะต้องไม่เกินขอบเขตความจ าเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ี
กฎหมายตอ้งการ340 เม่ือฝ่ายปกครองใชเ้กณฑ์ดงักล่าวการพิจารณาการออกค าสั่งทางปกครองตอ้ง
ครบถ้วน ชัดเจน พอเหมาะพอประมาณกบัความจ าเป็นและสภาพของขอ้เท็จจริง ซ่ึงองค์กรผูมี้
หนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบยอ่มน าหลกัดงักล่าวมาใชเ้พื่อสร้างความเป็นธรรมดว้ย  
  3) หลกัการฟังความสองฝ่าย 
  แนวความคิดท่ี รับรองว่า ต้องไม่ มีบุคคลใดถูกตัดสิน โดยไม่ มีโอกาสตอบโต้
พยานหลกัฐานท่ีถูกอา้งข้ึนในการพิจารณาเพื่อเอาผิดบุคคลนั้น อนัเป็นการรับรองสิทธิของบุคคล
ตามหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติท่ีมีค่าเท่าเทียมกบัคมัภีร์ไบเบิ้ล341 ซ่ึงมีผลท าใหก้ารฝ่าฝืนหลกั
ดังกล่าวเป็นโมฆะ ตัวอย่างเช่น นายกเทศมนตรีลงโทษเพิกถอนสิทธิของพลเมือง342 หรือ
มหาวิทยาลยัเคมบริดจเ์พิกถอนปริญญาบตัรของ Dr. Bentley343 ดงันั้น การท าให้ค  าสั่งทางปกครอง
เป็นไปโดยถูกตอ้งตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ย่อมตอ้งเกิดมาจากการรู้ขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้ง
เท่านั้น ซ่ึงเจา้หน้าท่ีจะตอ้งรับผิดชอบในความถูกต้องของขอ้เท็จจริงท่ีใช้ในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง หลักการฟังความสองฝ่ายเป็นหลักการพื้นฐานในระดับต ่ าสุด ท่ี เจ้าหน้าท่ีจะต้อง
ด าเนินการทุกอย่างท่ีเห็นว่าเหมาะสม เพื่อตนจะได้ความจริงถูกต้องครบถ้วน นอกจากนั้นฝ่าย
ปกครองจะตอ้งขยายการรับฟังขอ้เท็จจริงจากหลายฝ่ายดว้ย ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีเห็นว่า การรับฟัง
ขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีสองฝ่ายยงัไม่เพียงพอต่อการท าให้มีค  าสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ียอ่มไม่อาจ
ผูกมดักบัขอ้เท็จจริงเพียงเท่านั้นได ้เพราะในบั้นปลายหากเจา้หน้าท่ีน าขอ้เท็จจริงเพียงนั้น มาเป็น
เหตุในการท าค าสั่งทางปกครอง การออกค าสั่งทางปกครองอาจบกพร่อง และอาจส าคญัผิดใน
ขอ้เท็จจริงข้ึนได ้เพราะเจา้หน้าท่ีขาดการพิจารณาอยา่งรอบดา้น การพิเคราะห์วา่ เจา้หนา้ท่ีควรรับ
ฟังหรือแสวงหาขอ้เทจ็จริงจากแหล่งใดบา้ง จะรับฟังความเห็นจากผูใ้ด จะตรวจสอบขอ้เทจ็จริงจาก
เอกสารหลกัฐานใด เป็นเร่ืองดุลพินิจและความจ าเป็นในแต่ละกรณี เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งไม่ผกูมดัอยูก่บั
ค  าขอหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณี ซ่ึงโดยหลกัการผูใ้ดท่ีเขา้มาเป็นคู่กรณี กฎหมายถือเป็นหนา้ท่ี
ของผูน้ั้ นท่ีจะต้องให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าท่ีในการพิสูจน์ข้อเท็จจริง รวมทั้ ง มีหน้าท่ีแจ้ง

                                                           

 340 Mohamed Razik Fathima, Indirect Expropriation and the Application of Principle of 
Proportionality: the Role of ICSID Tribunals, p. 26. 
 341 วชิญพ์าส พิมพอ์กัษร, หลกัการรับฟังความสองฝ่าย (audi alteram partem) กบัขอ้ 61 แห่งระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวพิีจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, เอกสารงานแปล
วชิาการต่างประเทศ ส านกัวจิยัและวชิาการ ศาลปกครอง, (กนัยายน 2562), น. 128-129. 
 342 Bagg’s Case 1615 
 343 Bentley’s Case or R v Chancellor of University of Cambridge 1723 



161 

พยานหลกัฐานท่ีตนทราบแก่เจา้หน้าท่ีด้วย หากต่อมาในภายหลงั การท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทาง
ปกครองไปโดยท่ีคู่กรณีไม่แจง้ขอ้เท็จจริง ท าให้ค  าสั่งทางปกครองผิดพลาด คู่กรณีอาจตอ้งร่วมรับ
ผดิกบัเจา้หนา้ท่ีดว้ย อีกทั้ง จะเรียกร้องเอาประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายนั้น
มิไดด้ว้ย 
  หลกัการรับฟังความสองฝ่ายในแต่ระบบกฎหมายคลา้ยคลึงกนั เช่น ประเทศองักฤษนั้น 
เจา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบถึงเน้ือหาของการรับฟังล่วงหนา้ รวมถึงเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได้
เสีย มีโอกาสรับฟัง เพื่อไดแ้สดงขอ้เท็จจริง และเหตุผลในการปกป้องสิทธิของตน โดยเจา้หน้าท่ี
ตอ้งรายงานผลการรับฟังทั้งขอ้เท็จจริงและความเห็นต่าง ๆ ดว้ย หากมีการรวบรวมพยานหลกัฐาน
เพิ่มเติม ก็ตอ้งเปิดโอกาสให้มีกระบวนการรับฟังอีกคร้ัง344 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กฎหมาย
ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติัตามหลกัการดงักล่าวก่อนจะออกค าสั่งทางปกครองท่ีจะกระทบสิทธิ
ของบุคคล ตอ้งให้โอกาสในการช้ีแจงขอ้เท็จจริงและเหตุผลท่ีมีผลต่อการวินิจฉยัของฝ่ายปกครอง 
รับฟังพยานหลักฐานต่าง ๆ ท่ีเจ้าหน้าท่ีได้รวบรวมไว้345 ส่วนการรับฟังข้อเท็จจริงในระบบ
กฎหมายไทย เจา้หน้าท่ีมีอิสระท่ีจะรวบรวมขอ้เท็จจริงได้อย่างกวา้งขวางและรอบดา้น รวมถึงมี
อ านาจแสวงหาพยานหลกัฐานทุกอยา่งท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่วา่บุคคล เอกสาร วตัถุ สถานท่ีต่าง ๆ รับฟังค า
ช้ีแจงของคู่กรณี บุคคล ผูเ้ช่ียวชาญตามท่ีเห็นว่าจ าเป็น ให้ผู ้ครอบครองเอกสารส่งเอกสารท่ี
เก่ียวขอ้ง ออกไปตรวจสถานท่ี ทั้งท่ีเป็นคุณแก่คู่กรณีดว้ย อีกทั้ง ในการรับฟังขอ้เท็จจริง เป็นหนา้ท่ี
ของเจา้หนา้ท่ี หากเจา้หนา้ท่ีเห็นวา่ การท าค าสั่งทางปกครองอาจมีผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองนั้น มีโอกาสโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริง เพื่อกลัน่กรองคุณภาพของพยานหลกัฐานต่าง ๆ อีกทั้ง ยงั
เป็นการขยายสิทธิในการต่อสู้คดัคา้นของประชาชน โดยมีโอกาสป้องกนัสิทธิของตนเองท าให้
ค  าสั่งทางปกครองมีความสมบูรณ์มากข้ึน346 จากหลกักฎหมายดงักล่าว เป็นการก าหนดแนวทางใน
การด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงครบถ้วนของเจา้หน้าท่ี ก่อนเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจดัท าค าสั่ง
ทางปกครองใด ๆ เพื่อให้การปฏิบติังานเกิดความเป็นธรรม มีประสิทธิภาพ ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
ตวัอย่างเช่น กรณีคณะกรรมการสวบสวนทางวินยัไม่ส่งมอบแบบสรุปพยานหลกัฐานท าให้ผูถู้ก
สอบสวนไม่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นได้ว่า พยานหลกัฐานท่ีปรากฏมีอยู่อย่างไร จึงท าให้กระบวนการ
สอบสวนทางวินยับกพร่องในสาระส าคญั347 ท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะ

                                                           

 344 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมการพิจารณาขอ้พิพาทและการไต่สวน ค.ศ. 1971   
 345  รัฐบญัญติัวธีิปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 มาตรา 28 (Verwaltungsverfahrensgesetz-
VwVfG) 
 346 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 30 
 347 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 23/2553  
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มิไดด้ าเนินการเปิดโอกาสให้ผูถู้กสอบสวน ซ่ึงเป็นคู่กรณีในการพิจารณาเพื่อท าค าสั่งทางปกครอง 
ไดรั้บฟังขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอท่ีจะใหโ้อกาสคู่กรณียกเป็นขอ้ต่อสู้แกข้อ้กล่าวหาได ้ 
  เห็นวา่ หลกัการรับฟังความสองฝ่ายมุ่งท่ีคุม้ครองสิทธิของบุคคลในการพิจารณา หรือ
วินิจฉัยขอ้เท็จจริงตามขั้นตอนการตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริง ในทางกลบักนั หากไม่มีการ
พิจารณาวินิจฉัยข้อเท็จจริงก็ไม่มีความจ าเป็นในการใช้หลักการรับความสองฝ่าย ซ่ึงทั้ งระบบ
กฎหมายองักฤษ ระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และระบบกฎหมายไทย ก็บญัญัติ
หลกัการรับฟังความสองฝ่ายในลกัษณะเดียวกนั ซ่ึงเป็นสิทธิของคู่กรณีไม่ว่าสิทธิท่ีจะไดรั้บแจง้
ก าหนดการพิจารณา รับแจง้เน้ือหาแห่งการพิจารณา วตัถุประสงค์ในการท าค าสั่งทางปกครอง 
เพื่อใหคู้่กรณีปกป้องตนเองในขั้นตอนต่อไป 
  กล่าวโดยสรุป หลกัการฟังความสองฝ่ายเช่ือว่า มนุษยทุ์กคนมีเหตุผล ดงันั้น ในการ
พิจารณาทางปกครอง เจา้หน้าท่ีจะตอ้งเคารพโดยการเปิดโอกาสให้ผูท่ี้ได้รับผลกระทบไดท้ราบ
และแสดงขอ้เท็จจริงและเหตุผลเพื่อป้องกนัตนเอง เพราะเช่ือวา่ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจวินิจฉัยไม่อาจ
ทราบขอ้เทจ็จริงและเหตุผลไดอ้ยา่งสมบูรณ์ดว้ยตนเอง ในการน าหลกัฟังความสองฝ่ายมาใชใ้นการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง นอกจากเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจจดัท า
ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งพิจารณาจากหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติและหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไว้
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้
ดุลพินิจ ในการรวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีสมบูรณ์   เพื่อใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง อนัเป็น
การลดความเสียเปรียบในขอบเขตความรู้ของเอกชน ตามหลกัการรับฟังความสองฝ่ายดว้ย 
  4) หลกัการมีส่วนร่วม 
  รัฐธรรมนูญก าหนดหนา้ท่ีรัฐวา่ ถา้รัฐจะด าเนินการในเร่ืองใดหรือรัฐจะอนุญาตให้ผูใ้ด
กระท าการใดแลว้ อาจจะมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพ อนามยั 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดของประชาชนหรือชุมชนหรือส่ิงแวดลอ้มอยา่งรุนแรง รัฐ
ตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สียและประชาชนและชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งก่อน เพื่อ
น ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการ หรืออนุญาตตามท่ีกฎหมายบญัญติั 348 จากบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นบทบัญญัติให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น การ
ด าเนินการ เพื่อปกป้องสิทธิต่าง ๆ ซ่ึงเป็นหลกัการทัว่ไป การมีส่วนร่วมในท่ีน้ี หมายถึง การเปิด
โอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในทุกขั้นตอน ทั้งในการแกไ้ขปัญหาและป้องกนัปัญหาโดยเปิด
โอกาสให้มีส่วนร่วมในการคิดริเร่ิม ร่วมวางแผน ได้มีโอกาสในการแสดงความคิดเห็น ให้ค  า

                                                           

 348 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 58   
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ปรึกษาหารือและแลกเปล่ียนข้อมูลทางเลือก และร่วมกันในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ได้อย่าง
เหมาะสมและเป็นท่ียอมรับร่วมกนัทุกฝ่าย อนัเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐทุกระดบั349 
  ดงันั้น หากน าหลกัการมีส่วนร่วมมาควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครอง ใน
กระบวนการ การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ผูท่ี้อาจได้รับความ
เสียหายจากการออกค าสั่งทางปกครองในการด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ไดเ้ขา้มาปกป้อง
ผลประโยชน์ของตน ในบางกรณีการมีส่วนร่วม แมไ้ม่ใช่เป็นผูอ้าจไดรั้บความเสียหายโดยตรง แต่
ไดเ้ขา้มาปกป้องประโยชน์ส่วนรวม ถือวา่อาจเป็นบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายในฐานะประชาชน
ทัว่ไป เช่น การท าประชาพิจารณ์ในโครงการท่ีไดรั้บผลกระทบแก่ส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงเป็นผลดีแก่ฝ่าย
ปกครองท่ีจะประเมินความตอ้งการและขอ้บกพร่อง ให้การปฏิบติังานมีประสิทธิและถูกตอ้งตาม
กฎหมาย หลักการมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง ถือเป็นการควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายปกครองแบบป้องกนัในสองลกัษณะ350 คือ หลกัให้ประชาชนมีส่วนร่วม และโดย
การใหป้ระชาชนรับรู้และเขา้ถึงขอ้มูลของราชการ 
  ประการแรก หลกัให้ประชาชนมีส่วนร่วมสอดคลอ้งกบัหลกัการในรัฐธรรมนูญท่ีว่า 
บุคคลย่อมมีสิทธิไดรั้บขอ้มูล ค าช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยงานรัฐ มีส่วนร่วมในการแสดงความ
คิดเห็นของตน ก่อนการอนุญาต หรือการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใด ในการพิจารณาออกค าสั่ง
ทางปกครองบุคคลย่อมมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาของเจา้หน้าท่ีรัฐในการปฏิบติัราชการทาง
ปกครองอนัมีผล หรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และ
กฎหมายได้บญัญติักระบวนการมีส่วนร่วมของการท าค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ ในกรณีท่ี
ค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าท่ีจะต้องให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบ
ขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอ และมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน351 กฎหมายดงักล่าว
เป็นบทบญัญติัให้คู่กรณีโตแ้ยง้ หรือในบางกรณีการตดัสินใจท าค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองจะขอความเห็นจากกลุ่มบุคคลโดยผ่านตัวแทน ในลักษณะการมีส่วนร่วมแบบ
ปรึกษาหารือขององค์กรกลุ่ม ซ่ึงเป็นวิธีการรวบรวมขอ้มูลท่ีเป็นประโยชน์ต่อการตดัสินใจ เช่น 
กลุ่มวิชาชีพแพทย ์ทนายความ วิศวกร สถาปนิก เป็นตน้ แต่หากเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีขอความเห็น

                                                           

 349 ณฐัพร อรุณทอง, การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม, 
วารสารวิชาการศาลปกครอง 13 (2), (เมษายน-มิถุนายน) 2556, 25. 
 350 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5),  
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2556), 76-80. 
 351 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30  
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ของกลุ่มบุคคลโดยตรง หรือบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง โดยไม่ผ่านผูแ้ทนและไม่ค  านึงวา่ กลุ่ม
บุคคลจะมีมากนอ้ยเพียงใด ก็ใชห้ลกัการมีส่วนร่วมแบบไต่สวนสาธารณะ  
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ หากเป็นหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญขั้นตอนการมีส่วน
ร่วมของประชาชน เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาเป็นแกนกลางในการก าหนดแนวทาง การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน บางกรณีบญัญติัไวต้ามกฎหมายเฉพาะ การมีส่วนร่วมก็ตอ้งปฏิบติัตาม
กฎหมายเฉพาะนั้น ๆ เช่น เม่ือจะท าผงัเมืองของท้องท่ีใด ให้ส านักผงัเมืองแจ้งให้เจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินทราบ และให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมาแสดงความคิดเห็นด้วย ในการวางและจดัท าผงัเมือง
รวมใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ิน จดัใหมี้การโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัประชุมประชาชนเพื่อรับ
ฟังข้อคิดเห็นของประชาชนในท้องท่ี ในการรับฟังความคิดเห็นอาจก าหนดเฉพาะผูแ้ทนของ
ประชาชนเขา้ร่วมประชุมตามความเหมาะสมก็ได้352 กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ไม่ด าเนินการ
หลกัการมีส่วนร่วมรูปแบบน้ี ถือวา่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท า ไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนและวธีิการ
อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว ้ยอ่มเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็น
อ านาจขององคก์รผูมี้อ  านาจควบคุมตรวจสอบด าเนินการในขั้นตอนต่อไป  
  ประการท่ีสอง การให้คู่กรณีหรือประชาชนรับรู้และเขา้ถึงขอ้มูลของราชการ เป็นการ
ท าให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการทราบถึงข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายและเหตุผลต่าง ๆ ไม่ว่าโดย
วธีิการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งแจง้ให้ประชาชนทราบ ดว้ยการพิมพเ์ผยแพร่ ประกาศ อนัท าให้
ความลบัของราชการคลายความศกัด์ิสิทธ์ิลง โดยรัฐตอ้งเปิดเผยขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะ ใน
ความครอบครองของหน่วยงานรัฐท่ีมิใช่ขอ้มูลเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ หรือเป็นความลบัของ
ราชการตามท่ีกฎหมายบัญญัติ353 และมีกฎหมายกลางท่ีบัญญัติการรับรู้ข่าวสารของราชการ ท่ี
รองรับหลกัการตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวไวใ้นกฎหมายขอ้มูลข่าวสารของราชการ เพื่อรับรองสิทธิ
ไดรู้้ของประชาชน ยึดหลกัโปร่งใส ประชาชนมีส่วนร่วมและตรวจสอบได ้ส่วนพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัหลกัการมีส่วนร่วมในการพิจารณาออกค าสั่งทาง
ปกครองไวโ้ดยเฉพาะ (รายละเอียดดูในภาคผนวก ข.) 
  กล่าวโดยสรุป การพิจารณาในการจดัท าค าสั่งทางปกครอง โดยให้เจา้หน้าท่ีตอ้งเปิด
โอกาสให้คู่กรณี หรือบุคคลท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง มีส่วนร่วมในการพิจารณา
ออกค าสั่งทางปกครองซ่ึงเจา้หน้าท่ีจะต้องยึดหลักการเปิดเผยเป็นส าคญั เพราะท าให้กระบวน
พิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครอง มีความโปร่งใส เกิดความถูกตอ้ง และไดรั้บความไวว้างใจ
                                                           

 352 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 18  
 353 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 59  
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จากประชาชน เพราะการมีส่วนร่วมในการพิจารณาออกค าสั่งทางปกครอง ยอ่มเป็นการผ่อนคลาย
ความศกัด์ิอนัเป็นความลบัของฝ่ายปกครองลง อีกทั้ง หากค าสั่งทางปกครองใดท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้โดยไม่ใช้หลกัการมีส่วนร่วมดงักล่าว ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
เป็นไปตามขั้นตอน วธีิการอนัเป็นสาระส าคญั ท าใหเ้ป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
  5) หลกัความเป็นกลาง 
  การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการของฝ่ายปกครอง กระท าไปเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ไม่ใช่เพื่อประโยชน์แก่บุคคลใดโดยเฉพาะ การท างานท่ีจะไดรั้บผลดีแก่ทุกฝ่ายและเป็นท่ีไวว้างใจ 
ก็ต่อเม่ือเจา้หน้าท่ีมีความเป็นกลางไม่เอนเอียงไปฝ่ายใด ยอ่มเป็นพื้นฐานให้เกิดความเป็นธรรมแก่
ประชาชน อนัเป็นวิธีการควบคุมตรวจสอบในการใช้อ านาจของการท าค าสั่งทางปกครองของ
เจา้หนา้ท่ี โดยจะตอ้งค านึงถึงความเป็นกลาง หากการท าค าสั่งทางปกครองใดมีสภาพความไม่เป็น
กลาง ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนจะมีผลเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
สมบูรณ์ท่ีจะเป็นเหตุใหถู้กเพิกถอนในภายหลงั หรือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะอนัท าให้ไม่
มีผลใด ๆ เลย ซ่ึงย่อมจะตอ้งพิจารณาจากสภาพความไม่เป็นกลางนั้นในแต่ละเหตุเฉพาะกรณีไป 
เช่น หากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นคู่กรณีเอง หรือออกค าสั่งทางปกครองให้ตนเองไดรั้บ
ประโยชน์ ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่มีผลทางกฎหมายและเสียเปล่าตั้งแต่ตน้ หากเจา้หน้าท่ีมี
เหตุท่ีกระทบต่อความเป็นกลางด้วยเหตุอ่ืน ค าสั่งทางปกครองกรณีน้ี มีผลบังคบัตามกฎหมาย
จนกว่าจะถูกท าให้ส้ินผลทางกฎหมายด้วยการเพิกถอน อนัเป็นกระบวนการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอีกส่วนหน่ึงต่างหาก ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการพิจารณา
ทางปกครองขององคก์รกลุ่มหรือคณะกรรมการ ซ่ึงมีกรรมการผูห้น่ึงผูใ้ดมีเหตุกระทบต่อความไม่
เป็นกลาง ถา้ความเห็นของกรรมการท่ีมีเหตุความไม่เป็นกลางสภาพกระทบต่อการวินิจฉยั หรือลง
มติโดยไม่อาจแยกความเห็นของกรรมการท่ีมีผลกระทบต่อความไม่เป็นกลางออกจากความเห็น
ของคณะกรรมการได้ ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เช่นเดียวกัน354 สภาพความไม่เป็นกลางของเจา้หน้าท่ีท่ีท าค าสั่งทางปกครอง อาจเกิดจากสภาพ
ภายนอกหรือสภาพภายในก็ได ้
  1) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอก  
  โดยปกติเม่ือเจา้หน้าท่ีจะท าค าสั่งทางปกครองใด รู้เหตุอาจน าไปสู่ความไม่เป็นกลาง
เจา้หน้าท่ี ผูน้ั้นจะตอ้งถอนตวัไป แมใ้นความเป็นจริงเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นจะมีความเป็นกลางในการท า
ค าสั่งทางปกครองอยา่งเต็มท่ีก็ตาม ทั้งน้ี เพื่อขจดัความระแวงสงสัยของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง เหตุความไม่

                                                           

 354 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันวงศานต,์ เล่มเดิม, น. 241-250. 
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เป็นกลางโดยสภาพภายนอกมีหลายประการ355 โดยมีสาระส าคญัว่าเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งเป็นคู่กรณี
เอง เช่น การขออนุญาตมีและใชอ้าวุธปืนให้ตนเอง ในขณะท่ีตนเองเป็นนายทะเบียนอาวุธปืนผูมี้
อ  านาจอนุญาตให้มีและใช้อาวุธปืน เป็นต้น เจ้าหน้าท่ีเป็นคู่หมั้นหรือเป็นคู่สมรสของคู่กรณี 
หมายถึง คู่หมั้น คู่สมรส ท่ีกระท าโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย เจา้หน้าท่ีเป็นญาติของคู่กรณี เช่น เป็น
บุพการี คือ ผูสื้บสายโลหิตโดยตรงข้ึนไปไม่วา่ก่ีชั้นให้ถือตามความเป็นจริง ผูสื้บสันดาน คือ ผูสื้บ
สายโลหิตโดยตรงลงมาไม่วา่ก่ีชั้นโดยถือตามความเป็นจริง พี่นอ้งนบัไดภ้ายในสามชั้น คือ ผูเ้กิดใน
ครอบครัวจากพ่อแม่เดียวกนั หรือพี่นอ้งร่วมแต่บิดาหรือร่วมแต่มารดาเดียวกนัก็ไดใ้ห้ถือตามความ
เป็นจริง ไม่วา่บิดามารดาจดทะเบียนสมรสกนัหรือไม่ ลูกพี่ลูกนอ้งนบัไดภ้ายในสามชั้น คือ ลูกของ
ผูเ้ป็นพี่หรือน้องของพ่อหรือแม่ เช่น ลูกของลุง ลูกของป้า ลูกของน้า ลูกของอา หรือหลานของลุง 
หลานของป้า หลานของนา้ หลานของอา ญาติทางการแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น หมายถึง เป็นพ่อ
และแม่ของภรรยา หรือเป็นพ่อและแม่ของสามี หรือเป็นสามีของพี่ หรือสามีของน้องหรือเป็น
ภรรยาของพี่หรือเป็นภรรยาของน้อง เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรม หรือผูพ้ิทักษ์ หรือ
ผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี เช่น ผูท่ี้เป็นหรือเคยเป็นผูป้กครอง ผูท่ี้เป็นหรือเคยเป็นผู ้อนุบาล ผูท่ี้
เป็นหรือเคยเป็นผูพ้ิทกัษ์ ผูท่ี้เป็นหรือเคยเป็นตวัแทนบุคคลหรือนิติบุคคล เป็นเจา้หน้ี ลูกจา้ง หรือ
นายจา้งของคู่กรณี ซ่ึงอาจเกิดจากนิติกรรม สัญญา จดัการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได ้หรือละเมิดก็ได ้
  2) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายในหรือความไม่เป็นกลางทางเน้ือหาสาระ 
  กล่าวไดว้่า เป็นความไม่เป็นกลางตามสภาพความเป็นจริง ถือหลกัฉันทาคติ โทสาคติ 
ภยาคติ โมหาคติ แมเ้จา้หนา้ท่ีท่ีท าการพิจารณาทางปกครองเพื่อท าค าสั่งทางปกครอง ไม่มีเหตุความ
ไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอกตามท่ีกล่าวแล้วขา้งตน้ แต่มีเหตุอ่ืนภายในท าให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงมี
สภาพร้ายแรง ก็ท  าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ เช่น เจา้หน้าท่ีมีทศันะเป็น
ปฏิปักษ์กบัเร่ืองท่ีก าลงัพิจารณา หรือเจา้หน้าท่ีเคยพิจารณาและออกค าสั่งทางปกครองมาแลว้ใน
ชั้นตน้ หรือเจา้หนา้ท่ีมีผลประโยชน์ขดักบัเร่ืองท่ีก าลงัพิจารณา เพราะการพิจารณาจะเกิดความไม่
เป็นธรรมแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง356 ซ่ึงสอดคลอ้งกบัอนุสัญญายุโรป วา่ดว้ยการพิทกัษ์สิทธิมนุษยชนและ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานวา่ หา้มมิใหตุ้ลาการวนิิจฉยัตดัสินเร่ืองใด ๆ ท่ีตนมีส่วนไดเ้สีย กล่าวคือ ตุลาการ
ผูว้ินิจฉัยมีความสัมพนัธ์อย่างใดอย่างหน่ึงกบัผูฟ้้อง เช่น เป็นบุพการี ผูสื้บสันดาน คู่สมรส หรือ
ญาติสนิทแลว้ ยงัรวมถึงกรณีท่ีตุลาการเคยเป็นผูพ้ิพากษาท่ีนัง่ในคดีเดียวกนัในศาลอ่ืนมาแลว้ หรือ
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เคยเป็นอนุญาโตตุลาการมาก่อนแล้ว357 หรือการท่ีเจา้หน้าท่ีเคยเป็นกรรมการในคณะกรรมการ
สอบสวนขอ้เทจ็จริง และคณะกรรมการในคณะกรรมการสอบสวนวนิยัอยา่งร้ายแรงขา้ราชการ เขา้
ร่วมในการประชุมและร่วมมีมติเพื่อพิจารณาโทษทางวินยัตามขอ้กล่าวหาเดียวกนัอีก ย่อมเป็นท่ี
คาดหมายได้ว่าเจ้าหน้าท่ีดังกล่าว มีความเห็นเช่นเดิมอันเป็นความเห็นท่ีเป็นปฏิปักษ์ต่อผูถู้ก
กล่าวหา ยอ่มเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงจึงไม่อาจท าการพิจารณาทางปกครองดงักล่าวได ้หรือกรณี 
สภามหาวิทยาลยัมีมติคดัเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งคณบดี มีกรรมการซ่ึงเป็นคู่สมรสกบัผูท่ี้ได้
เสนอช่ือให้ด ารงต าแหน่งคณบดี ซ่ึงเป็นคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองดว้ย ย่อมเป็น
มติท่ีขดัต่อหลกัความเป็นกลาง มติดงักล่าวจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย358 หรือผูว้ินิจฉยัสั่งการตามผล
การสอบขอ้เท็จจริง ความรับผิดทางละเมิดกรณีตนเองอาจตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน ยอ่ม
เป็นค าวนิิจฉยัท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากขดัต่อสภาพความเป็นกลาง359 
  กล่าวโดยสรุป ค าสั่งทางปกครองใดท่ีอาจจะขดัต่อสภาพความเป็นกลาง ไม่ว่าเกิดจาก
สภาพภายในหรือเกิดจากสภาพภายนอก กฎหมายห้ามมิให้มีเหตุเช่นนั้น เพราะการออกค าสั่งทาง
ปกครองอาจล าเอียงข้ึนได ้แต่เหตุความไม่เป็นกลางดงักล่าวขา้งตน้ เป็นเพียงแนวโนม้วา่ ค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกไปโดยไม่มีสภาพความเป็นกลาง อาจจะเกิดความไม่เป็นธรรมเท่านั้น ในทา้ยท่ีสุด 
แมเ้จา้หนา้ท่ีจะมีสภาพความเป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นอาจท าการพิจารณาทางปกครองออกค าสั่งทาง
ปกครองโดยไม่ล าเอียงและเป็นธรรมก็ได ้กฎหมายจึงยินยอมให้ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ในรายละเอียดความไม่เป็นกลางได ้ในภายหลงัเม่ือท าค าสั่งทาง
ปกครองไปแลว้ไดโ้ดยไม่น าหลกัคดัคา้น หรือถอนตวัในขณะพิจารณาท าค าสั่งทางปกครองมาใช้
บงัคบั เพื่อใหก้ารปฏิบติังานของฝ่ายปกครองไม่หยดุชะงกั 
  6) หลกัสุจริต 
  หลกัสุจริตมีรากฐานมาจากหลกัคุณธรรม และจริยธรรมของบุคลในสังคมในสมยักรีก
โบราณท่ีเป็นพื้นฐานของความยุติธรรม โดยมีจุดประสงคเ์พื่อคุม้ครองบุคคลท่ีสุจริต ทั้งท่ีเป็นกรณี
ทัว่ไปและกรณีเฉพาะเร่ือง “สุจริต” ในกฎหมายโรมนัหมายถึง “ความซ่ือสัตยห์รือสัจจะดี ความ
ซ่ือสัตยใ์นท่ีน้ี หมายถึง ซ่ือสัตย์ในวตัถุประสงค์ ซ่ือตรงต่อหน้าท่ี ไร้ซ่ึงเจตนาหลอกลวง หรือ

                                                           

 357 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, 
(กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2555), น. 104-105. 
 358 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 86/2561  
 359 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1360 /2561 
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แสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ”360 ส่วนพจนานุกรมฉบบับณัฑิตยสถาน ใหค้วามหมายค าวา่สุจริต 
หมายถึง “ประพฤติชอบ ประพฤติดว้ยตั้งใจดี ประพฤติซ่ือตรง”361 
  จากความหมายขา้งตน้ หลกัสุจริตย่อมสอดคลอ้งทั้งในแง่ของความซ่ือสัตยแ์ละความ
ไวว้างใจ ดงันั้น ในแง่ของความซ่ือสัตย ์เป็นหลกัท่ีบุคคลทุกคนมีหนา้ท่ีรักษาสัจจะท่ีจะปฏิบติัตาม
เจตนาหรือค ามัน่ท่ีไดแ้สดงไว ้ส่วนในแง่ของความไวว้างใจ เป็นหลกัท่ีบุคคลทุกคนมีหนา้ท่ีรักษา
ความไวว้างใจท่ีได้รับจากผูอ่ื้นหรือจากสาธารณชนหรือวิญญูชนทัว่ไป ย่อมเป็นหน้าท่ีท่ีจะตอ้ง
ปฏิบติัตามมาตรฐานความประพฤติท่ียอมรับกนัในวงการนั้น ๆ เป็นเกณฑ์ 362 ซ่ึงศาลปกครองน ามา
ตรวจสอบในฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายพื้นฐานทั้งขั้นตอนการท าค าสั่งและขั้นตอนเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง363  
  หลกัสุจริตของการท าค าสั่งในทางปกครอง เป็นหลกัการคุม้ครองความเช่ือมัน่ในความ
คงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏว่าผูรั้บค าสั่งทางปกครองสุจริต และใช้ประโยชน์อนั
เกิดจากค าสั่งทางปกครองหมดส้ินไปแล้ว แมค้  าสั่งทางปกครองจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากไม่
ปรากฏวา่ ประโยชน์ส่วนรวมมีความส าคญัมากกวา่ ฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครองยอ่มไม่อาจ
เพิกถอนค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้364 ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองตาม
หลกัการน้ี จะตอ้งพิจารณาถึงความสุจริต จากพฤติการณ์กบัขอ้เทจ็จริงแลว้ชัง่น ้ าหนกัประโยชน์ได้
เสีย เพื่อประกอบการพิจารณานิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่งคู่กรณีกบัหน่วยงานรัฐ ซ่ึงเป็นการแกไ้ข
ข้อบกพร่องของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายให้สมบูรณ์และเป็นธรรมมากข้ึน เช่น การมีค าสั่งยา้ย
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปปฏิบติังานในพื้นท่ีท่ีไม่มีประสบการณ์ ในจงัหวดัปัตตานีท่ีตอ้งการบุคคลท่ีมี
ประสบการณ์ และด าเนินการยา้ยแบบรวบรัดเร่งด่วน ซ่ึงเป็นเร่ืองผิดวิสัยของการพิจารณาเพื่อ
คัดเลือกบุคลากรท่ีมีคุณภาพและเหมาะสมกับการปฏิบัติงาน อีกทั้ ง มีลักษณะกลั่นแกล้ง
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ปฏิบติังานสนองนโยบาย หรือมีปัญหาพิพาทกบัผูบ้งัคบับญัชาในลกัษณะเป็น
การลงโทษ จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สุจริตอนัเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย365 
                                                           

 360 วรนารี สิงห์โต, หลกัสุจริต, เอกสารการสอนหน่วยท่ี 1 มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช,  
(นนทบุรี: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช),  1-7. 
 361 พจนานุกรมฉบบับณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542, “สุจริต” 
 362 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, หลกัสุจริตและเหตเุหนือความคาดหมายในการช าระหนี,้  
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2555), 61-66. 
 363 วรนารี สิงห์โต, หลกัสุจริต , สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2562, จาก  
http:// www.stou.ac.th/ schools/ s/w/upload/ex40701-1.pdf. 
 364 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 
 365 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1031/2559  

http://www.stou.ac.th/
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หรือการท่ี ผูซ้ื้อท่ีดินช าระราคาท่ีดินโดยไม่มีหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และมีส่วนร่วมกับเจ้า
พนกังานท่ีดินออก น.ส.3 ก โดยมิชอบ เป็นการกระท าโดยไม่สุจริต366 อยา่งไรก็ตาม ยงัมีเหตุท่ีท า
ใหค้  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายอ่ืน ๆ อนัเป็นการกระท าโดยไม่สุจริตดว้ยเช่นกนั คือ การ
ท าค าสั่งทางปกครองโดยฉ้อฉลหรือคอรัปชัน่หรือแสวงหาประโยชน์อนัมิชอบส่วนตวั 367 เป็นตน้ 
และหากเจา้หน้าท่ีกระท าการออกค าสั่งทางปกครองไปโดยไม่สุจริตดงักล่าว ถือว่า เป็นผูพ้ิจารณา
ทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางดว้ย368 ยอ่มท า
ค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นมีปัญหาเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั ดงันั้น หลกัสุจริตจะ
ท าหนา้ท่ีเป็นเคร่ืองช้ีวดัความชอบธรรม ภายใตก้ารพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา 
ทั้งในแง่ของความซ่ือสัตยแ์ละความไวว้างใจ เป็นหลกัท่ีแทรกอยูใ่นตวับทกฎหมาย โดยตอ้งการให้
เกิดความยุติธรรมท่ียืดหยุน่ท่ีคู่กรณีตอ้งยืนอยูบ่นหลกัการพื้นฐานในเร่ืองความสุจริต การตีความ
หลกัสุจริตท่ีแทจ้ริงตอ้งตีความให้เกิดความยุติธรรมตามเน้ือเร่ือง ให้สอดคลอ้งกบัมาตรฐานความ
ยุติธรรม ตอ้งมีขอบเขตท่ีเหมาะสม สามารถอธิบายเหตุผลไดอ้ยา่งมีตรรกะเป็นท่ียอมรับของบุคล
ทัว่ไป369 หลกัสุจริตในกฎหมายปกครอง ลว้นมีรากฐานมาจากหลกัสุจริตในกฎหมายแพ่ง ไม่ว่า
หลกัความซ่ือสัตยแ์ละความไวว้างใจ ดงันั้น จึงตอ้งน าหลกัดงักล่าวมาปรับใชก้บักฎหมายปกครอง
ไดเ้ช่นเดียวกนั 
  อย่างไรก็ตาม หลักกฎหมายทัว่ไปนอกจากกล่าวทั้ งหมดข้างต้นแล้ว ศาลปกครอง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนอีกหลายเร่ือง เช่น หลกัสิทธิในทางเศรษฐกิจ
และสังคม หลกัสิทธิของคนต่างดา้ว หลกัวา่ดว้ยความอิสระ หลกัวา่ดว้ยการบงัคบับญัชาตามล าดบั
ชั้น หลักว่าด้วยเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง หลักว่าด้วยความไม่มีผลยอ้นหลังของนิติกรรมทาง
ปกครอง หลกัวา่ดว้ยสิทธิในการฟ้องคดี หลกัวา่ดว้ยสิทธิในการโตแ้ยง้คดัคา้นหรือสิทธิในการต่อสู้
คดี หลักว่าด้วยสิทธิของผูอ้ยู่ใต้ปกครองในการประกันความเป็นธรรมทางปกครอง370 ดังนั้ น 
หลกัการดงักล่าวทั้งหมดขา้งตน้ยอ่มมีบทบาท ทั้งในแง่ของผูใ้ชอ้  านาจของผูมี้อ  านาจตามกฎหมาย 
กบัในแง่ของประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตป้กครองนั้นดว้ย เพราะกฎหมายเป็นเคร่ืองก ากบัการใช้อ านาจ

                                                           

 366 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 445/2556  
 367 เพลินตา ตนัรังสรรค,์ กฎหมายภายใตห้ลกั conflict of interest, จุลนิติ,  
(กนัยายน - ตุลาคม 2552), น.53-65. 
 368 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 
 369 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป (พิมพค์ร้ังท่ี 9), กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2523), น. 102. 
 370 ชอง-ปีแอร์ เตรง, หลกักฎหมายท่ัวไปโดยสภาแห่งรัฐ, น. 73-79. 
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ทางปกครองให้อยู่ในกรอบความชอบด้วยกฎหมาย โดยก าหนดอ านาจหน้าท่ีขององค์กร และ
กระบวนการท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้งด าเนินการเป็นไปตามกฎหมายจะใช้อ านาจตามอ าเภอใจไม่ได ้
ตลอดจนเป็นเคร่ืองมือสนบัสนุนการใชอ้ านาจปกครองให้มีประสิทธิภาพ เพราะกฎหมายเป็นค าสั่ง
หรือขอ้บงัคบัท่ีเป็นมาตรฐานท่ีใชไ้ดโ้ดยทัว่ไป เป็นเคร่ืองมือในการแสดงออกซ่ึงการใชอ้  านาจให้
เกิดผลสัมฤทธ์ิตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ในอีกดา้นหน่ึงเป็นเคร่ืองควบคุม ช้ีขาดขอ้พิพาทตามท่ี
กฎหมายประกาศให้ทราบเป็นการล่วงหนา้โดยไม่ข้ึนอยูก่บัจิตใจของบุคคล ดงันั้น หากกฎหมายดี 
การใชก้ฎหมายดี ความเป็นธรรมในสังคมก็จะดีตามไปดว้ย 
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บทที ่3  

มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 

ของค าส่ังทางปกครองในต่างประเทศและประเทศไทย 

 
 ในการศึกษาถึงการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศมุ่งท่ีจะศึกษา
ถึงหลกัเกณฑ์และผลเฉพาะการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีตรงกบัปัญหาท่ีกล่าวไวใ้น
งานวิจยั คือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั และการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์กรท่ีมีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบ โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบกบัการควบคุมตรวจสอบใน
ประเทศไทย เพื่อเปรียบเทียบให้เห็นถึงความเหมือนและความแตกต่าง ซ่ึงจะน ามาวิเคราะห์ถึงผลดี
ผลเสีย ในอนัจะประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกบับริบทของประเทศไทย ในการศึกษาดงักล่าวจึงเลือก
ประเทศท่ีไดรั้บยอมรับโดยสากล และมีอิทธิพลต่อการพฒันากฎหมายปกครองในประเทศไทย ทั้ง
ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัรสเปน และบริบทเก่ียวกบั
องคก์รการควบคุมตรวจสอบของประเทศองักฤษ สาธารณรัฐฝร่ังเศสและราชอาณาจกัรสวีเดน ซ่ึง
ในบทน้ีจะศึกษาถึงการควบคุมตรวจสอบโดยเปรียบเทียบประเด็นกับสมมติฐานท่ีปรากฏใน
งานวิจยั ทั้งศึกษามาตรการทางกฎหมายในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองของประเทศ
ไทยท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงเป็นมาตรการทางกฎหมายพื้นฐานท่ีใช้ในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองอนัเป็นหลกัทัว่ไปก่อน 
 ส าหรับกฎหมายสูงสุดในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองของประเทศไทย คือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซ่ึงวางหลักการทั่วไปในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ านาจในทางปกครอง โดยมีบทบญัญัติท่ีรับรอง 
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีกลไกการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจกระท าการ
ด้านต่าง ๆ ในภาพรวมของฝ่ายปกครอง การให้สถาบนัศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบ การใช้
อ านาจของเจ้าหน้าท่ี ย่อมเป็นหลักประกันความเป็นธรรมได้อย่างหน่ึง ซ่ึงเป็นหลักการท่ีเป็น
นามธรรม ส่วนจะมีผลเป็นรูปธรรมในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองหรือไม่ อยู่ท่ีการ
ก าหนดรายละเอียดการปฏิบัติในกฎหมายล าดับรอง อันเป็นหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการควบคุม
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ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการออกค าสั่งทางปกครองโดยตรง นอกจากนั้นรัฐธรรมนูญ
ยงัมีหลักการท่ีคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงน ามาใช้ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ท่ีไดรั้บการยอมรับโดยทัว่ไปและเป็นหลกัการทัว่ไปดว้ย เช่น หลกั
ความเสมอภาค หลกัความไดส้ัดส่วน หลกัการฟังความสองฝ่าย หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความเป็น
กลาง หลกัสุจริต หลกัความจ าเป็น เป็นตน้ ซ่ึงไดก้ล่าวโดยละเอียดแลว้ในงานวจิยัของบทท่ี 2 
 นอกจากเน้ือหาการประกันความเป็นธรรมทางปกครองดังกล่าวข้างต้นแล้ว 
รัฐธรรมนูญยงัก าหนดให ้ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายล าดบัรอง เพื่อใหมี้ผลในทางปฏิบติัสอดคลอ้ง
ตามหลกัการท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้เพื่อการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองให้มีผล
เป็นรูปธรรมตามหลกัการ ท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึงมี ดงัน้ี 
 1. พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อนัเป็นการประกนัสิทธิในการ
ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ  
 2. พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นการประกนัสิทธิใน
การมีส่วนร่วมและทราบขอ้เท็จจริง วธีิการอุทธรณ์ โตแ้ยง้ในกระบวนการพิจารณาของการท าค าสั่ง
ทางปกครอง 
 3. พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นการ
ประกนัสิทธิในการฟ้องหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีต่อศาลปกครอง จากผลของการท า
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลย หรือล่าช้า หรือละเมิดจากการท าค าสั่งทาง
ปกครองต่าง ๆ 
 4. พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 เป็นการประกนัสิทธิ
ในการได้รับการแก้ไขเยียวยาความเสียหาย และคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีท่ีเกิดจากผลของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 5. พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 
2558 เป็นการประกนัสิทธิท่ีไดรั้บการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีตามขั้นตอนและ
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นคู่มือประชาชน 
 ดงันั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีการวางกรอบในการ
ป้องกนัและควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของเจา้หน้าท่ี และไดบ้ญัญติัหน้าท่ีของรัฐท่ีมีต่อ
ประชาชนเช่นเดียวกบัท่ีประชาชนมีหนา้ท่ีต่อรัฐ การมีสิทธิและเสรีภาพเป็นหลกัทัว่ไป อนัเป็นการ
รับรองและคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานไวห้ลายกรณี ไม่ว่าสิทธิความเป็นอยู่ส่วนตวั สิทธิการแสดง
ความคิดเห็น สิทธิการประกอบอาชีพ หากมีการใช้อ านาจเป็นการละเมิดส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
และคุม้ครองไว ้ย่อมตอ้งถูกควบคุมตรวจสอบ ไม่ว่าถูกตรวจสอบจากภายในองค์กรนั้น หรือองค์
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อิสระ หรือองค์กรศาลอนัน าไปสู่การเยียวยาความเสียหาย รวมทั้งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ควบคุมตรวจสอบ ไม่ว่าการได้รับรู้มูลของทางราชการ การรับทราบขั้นตอนและระยะเวลาการ
ท างานของเจา้หน้าท่ี การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิจารณาทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี เป็น
ตน้ ซ่ึงกฎหมายล าดบัรองท่ีเป็นหลกัประกนัความธรรมทางปกครองทัว่ไป นอกจากรัฐธรรมนูญ
แลว้ ยงัมีอีกมีจ านวน 5 ฉบบัตามท่ียกตวัอยา่งขา้งตน้ (ดูเน้ือหาย่อในภาคผนวก ข.) รวมถึง ศึกษา
ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ระบบการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการท าค าสั่งทางปกครอง รวมทั้ง องคก์รท่ีมีผลต่อการควบคุมตรวจสอบค าสั่ง
ทางปกครองโดยเฉพาะในล าดบัถดัไปซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 3.1 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองของต่างประเทศและประเทศไทย 
 ค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง อาจกระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์หรือ
ต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง หรืออาจก่อให้เกิดความไม่พอใจแก่บุคคลท่ีมาติดต่อเก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง 
จึงมีการร้องเรียนต่าง ๆ ซ่ึงการร้องเรียนอาจเกิดจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองร้องเรียนดว้ยกนัเอง ไม่วา่
จะร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับัญชาระดับสูงข้ึนไป หรือต่อองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีสามารถรับฟังและจดัการ
พิจารณาในปัญหานั้นได้ หรืออาจเป็นการร้องเรียนจากประชาชนอนัเกิดจากการท าค าสั่งทาง
ปกครองของเจา้หนา้ท่ี โดยมีจุดมุ่งหมายให้มีการแกปั้ญหาความเดือดร้อนจากค าสั่งนั้นให้หมดไป
หรือเบาบางลง หากไม่รีบแกไ้ขให้ทนัต่อเหตุการณ์อาจเกิดผลร้ายแรง ขอ้ร้องเรียนเหล่านั้นยอ่มเป็น
ประโยชน์ซ่ึงนอกจากจะเป็นขอ้มูลในการแกไ้ขปัญหาใหก้บัผูร้้องเรียนแลว้ ยงัเป็นขอ้มูลท่ีดีในการ
แก้ไขปรับปรุงการบริหารงานให้มีประสิทธิภาพต่อไปในอนาคต หากไม่เปิดโอกาสให้ผู ้ท่ี
กระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์ หรือท่ีเกิดความไม่พอใจจากค าสั่งดงักล่าว อาจเกิดการต่อตา้น
หรือประทว้งเกิดความวุน่วายในบา้นเมืองได ้การก าหนดใหมี้การร้องเรียนจึงเป็นช่องทางอนัส าคญั
อยา่งยิ่ง เพราะเป็นระบบการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองอยา่งหน่ึง เพื่อหาหนทางจดัการแกไ้ข
เพื่อป้องกนัไม่ให้เหตุการณ์ดงักล่าวขา้งตน้เกิดซ ้ าอีก อนัเป็นเคร่ืองมือการระงบัขอ้พิพาทของฝาย
ปกครองโดยแท ้การก าหนดให้มีการร้องเรียนค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีอาจร้องเรียนไปยงั
ผูบ้งัคบับญัชา หรือร้องเรียนไปยงัองคก์รอ่ืนท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะ หรือเป็นการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองด้วยกนัตามกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองนั้น 
อนัเป็นหนทางหน่ึงท่ีอาจแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนใหยุ้ติก่อนจะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 การควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครอง ถือเป็นการร้องเรียนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงมีความแตกต่างกนัออกไปในแต่ละ
ประเทศมากบา้งนอ้ยบา้ง จากความแตกต่างดงักล่าวจึงท าให้ผลของการอุทธรณ์ซ่ึงเป็นผลของการ
ควบคุมตรวจสอบแตกต่างกนัดว้ย ระบบการควบคุมตรวจสอบของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นระบบ
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การควบคุมตรวจสอบท่ีมีมายาวนาน ท าใหมี้การน าไปประยกุตใ์ชใ้นอีกหลายประเทศ เช่น ประเทศ
เบลเยีย่ม ประเทศอียิปต ์สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี1 ดงันั้น การศึกษาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองของในต่างประเทศว่า มีหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และมีข้อดีข้อเสียอย่างไร เพื่อน ามาเป็น
แนวทางประยกุตใ์หเ้ขา้กบับริบททางกฎหมายของสังคมไทยต่อไป 
 3.1.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีผลสะทอ้นจากแนวคิด
พื้นฐานทางวฒันธรรมการเมืองการปกครองในประวติัศาสตร์ อนัเน่ืองมาจากการแย่งชิงอ านาจ
ระหว่างสถาบนัพระมหากษตัริยก์บัศาล โดยพระมหากษตัริยย์งัคงตอ้งการสงวนอ านาจ โดยการ
แต่งตั้งตวัแทนออกไปปกครอง รวมถึงอ านาจในการพิจารณาคดีพิพาทของเจา้หนา้ท่ี โดยไม่ให้ศาล
ยุติธรรมกา้วก่ายแทรกแซงการบริหารงานของกษตัริย ์กบัผลมาจากแนวคิดของ Charles-Louis de 
Secondat, Baron de la Brède et de Montesquieu ในเร่ืองหลกัการแบ่งแยกอ านาจการปกครอง ท่ีไม่
ตอ้งการให้อ านาจรวมอยูใ่นองคก์รหรือกลุ่มบุคคลเดียวกนั ประกอบกบัการท่ีนโปเลียนโบนาปาร์ต 
ได้จดัระเบียบการปกครองโดยวิธีการรวมอ านาจโดยสมบูรณ์เด็ดขาด จึงพยายามผลกัดนัแนวคิด
เก่ียวกบัอ านาจมหาชนข้ึน อนัเป็นความหมายเดียวกบัความหมายของค าวา่รัฐ ท่ีตอ้งการแยกหนา้ท่ี
ของฝ่ายปกครองท่ีอยู่เหนือเจตนารมณ์ของพลเมืองท่ีเป็นเอกชน โดยใช้วิธีการใช้อ านาจบงัคบัใน
การด าเนินงาน ได้แก่ การออกค าสั่ง ห้ามกระท าการต่าง ๆ เช่น ค าสั่งของรัฐมนตรี ผูว้่าราชการ
จงัหวดั นายกเทศมนตรี สภาเทศบาล เป็นเอกเทศออกจากแนวคิดพื้นฐานของเอกชน2 ต่อมา จึงท า
การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเพื่อใหมี้การแบ่งแยกอ านาจบริหารและอ านาจตุลาการเป็นอิสระออกจาก
กนั โดยไม่ให้ศาลยุติธรรมเขา้มาพิจารณาคดีเก่ียวกบัขอ้ขดัแยง้ทางการบริหารอีกต่อไป จึงมีการ
ออกรัฐบญัญติัวา่ดว้ยหลกัการแบ่งแยกอ านาจหนา้ท่ีในศาลปกครองกบัอ านาจหนา้ท่ีในทางตุลาการ 
อนัเป็นพื้นฐานของระบบกฎหมายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในปัจจุบนั3 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีหลายลกัษณะ เช่น การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง การอุทธรณ์ในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท และการอุทธรณ์ในลกัษณะขอ้
พิพาท4 ซ่ึงพิจารณาจากองค์กรผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เป็นหลกั ทั้งองค์กรพิจารณาอุทธรณ์ใน
ฝ่ายปกครองด้วยกนัเองในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสองประเภทแรก ซ่ึงแยกออกเป็น การ

                                                           

 1 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (พิมพค์ร้ังท่ี 4),  
(กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 2542), น. 21. 
 2 อิสสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, ค าสอนวิชากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ เล่ม 1 (2521), น. 19-33. 
 3 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, เล่มเดิม, น. 61-74. 
 4 แหล่งเดิม, น. 23. 
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ร้องเรียนต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง การร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูง การร้องเรียน
ต่อผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และการร้องเรียนต่อคณะกรรมการ องค์อิสระ 
ท่ีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าสั่งท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล5  กบัการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง คือ ศาลปกครองในลกัษณะขอ้พิพาท ซ่ึงมีรายละเอียด 
ดงัน้ี 
 ลกัษณะแรก การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยพิจารณาจากองคก์รผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ แบ่งเป็น 
 1) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง เป็นการอุทธรณ์หรือร้องเรียนต่อผูก้ระท า
การหรือสั่งการทางปกครองนั้นเอง และการอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูรั้บผิดชอบในระดบัท่ี
สูงกวา่6 โดยไม่มีแบบพิธีก าหนดไวเ้ป็นพิเศษ อาจกระท าเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาก็ได ้หากกระท า
ดว้ยวาจาเจา้หน้าท่ีจะท าใบตอบรับวา่ ร้องเรียนเม่ือใดและเร่ืองใด ในส่วนดา้นตวัผูร้้องเรียนตอ้งมี
ความสามารถท่ีจะท านิติกรรมได้ตามกฎหมาย จุดประสงค์ของการร้องเรียนอาจต้องการให้
เจา้หน้าท่ีแกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิกถอนการด าเนินการ การสั่งการนั้น หรือเล่ือนก าหนดเวลา หรือ
ร้องเรียนเพียงแต่ให้เจา้หน้าท่ีทราบวา่ เจา้หน้าท่ีเขา้ใจผิดในเร่ืองท่ีเจา้หน้าท่ีด าเนินการหรือสั่งการ 
ความจริงท่ีถูกตอ้งเป็นอยา่งอ่ืน ในกรณีท่ีร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูรั้บผิดชอบในระดบัท่ีสูง
กว่า หากมีผู ้บังคับบัญชาหลายระดับ ก็สามารถร้องเรียนได้ตั้ งแต่ผู ้บังคับบัญชาต ่ าสุดจนถึง
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดตามล าดบัชั้นได ้ส่วนเน้ือหาในการพิจารณาค าร้องเรียน สามารถพิจารณาไดท้ั้ง
ความถูกตอ้งของกฎหมายและในส่วนท่ีเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจวา่ถูกตอ้งหรือไม่ และเม่ือพิจารณา
แลว้จะยกเลิก เพิกถอน หรือแก้ไข เปล่ียนแปลงไปในทางใดก็ได้7 และผลการพิจารณาไม่ว่าเป็น
ประการใด สามารถน าเร่ืองร้องเรียนมาฟ้องศาลได้เสมอไม่เป็นการด าเนินการซ ้ า การอุทธรณ์
ภายในเช่นน้ี ไม่ไดใ้ห้หลกัประกนัพิเศษแก่ผูร้้องเรียนแต่อยา่งใด เพราะเจา้หนา้ท่ีอาจเพิกเฉยเสียได ้
เพราะข้ึนอยู่ท่ีความพอใจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่อาจให้ความยุติธรรมไดอ้ย่างแทจ้ริง ดงันั้น การ
สร้างหลกัประกนัผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการด าเนินการหรือสั่งการของฝ่ายปกครองจะสมบูรณ์
ยิง่ข้ึนหากมีรูปแบบอ่ืน เช่น การอุทธรณ์ในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาทท่ีจะไดก้ล่าวในหวัขอ้ต่อไป 
 2) การอุทธรณ์ในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท เป็นการอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูไ้ดรั้บมอบหมาย
หน้าท่ีโดยเฉพาะตามกฎหมาย อาจเป็นบุคคลคนเดียวหรือเป็นคณะกรรมการก็ได้ ซ่ึงมีหน้าท่ี

                                                           

 5 ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์, “การอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองของฝร่ังเศส: สถานะและผลของค าวนิิจฉยัอุทธรณ์,” 
วารสารวิชาการศาลปกครอง 15 (4), (ตุลาคม – ธนัวาคม 2558), น. 53-54. 
 6 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, เล่มเดิม. น. 22-27. 
 7 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 24 Octobre 1956, Delzant, ree, 421.) 
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พิจารณาค าอุทธรณ์ตามกฎหมายแต่ไม่ใช่ศาล และจะต้องพิจารณาค าอุทธรณ์ตามรูปแบบและ
กระบวนวิธีพิจารณาตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เปิดโอกาสให้ผูอุ้ทธรณ์ต่อสู้โตแ้ยง้คดัคา้น คลา้ยกบั
การพิจารณาในชั้นศาล ส่วนผูอุ้ทธรณ์ต้องมีความสามารถตามกฎหมาย การพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ พิจารณาไดท้ั้งขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย เม่ือมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แลว้ค าวินิจฉยัเป็นท่ีสุด 
หากผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจในผลการพิจารณา ก็น าเร่ืองไปฟ้องศาลได้ต่อไปโดยเฉพาะปัญหาข้อ
กฎหมาย8 ส่วนการตีความค าว่า ให้ค  าวินิจฉัยของฝ่ายปกครองเป็นท่ีสุดนั้นจะมีการน าคดีไปฟ้อง
ศาลได้หรือไม่  ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีความเห็นเช่นเดียวกับศาลสูงของ
สหรัฐอเมริกา ท่ีไม่ยอมตีความบทบญัญติัท านองน้ีตามตวัอกัษร หากตีความตามตวัอกัษรย่อมจะ
น ามาฟ้องศาลต่อไปไม่ได ้โดยเห็นว่า บทบญัญติัของกฎหมายท่ีบญัญติัให้ค  าวินิจฉัยขององค์กร
เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองเป็นท่ีสุดนั้น ไม่ตดัอ านาจศาลในอนัท่ีจะตรวจสอบและควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองแต่อยา่งใด 
 3) การอุทธรณ์ในลกัษณะขอ้พิพาท การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะขอ้พิพาท 
เป็นการเปิดโอกาสใหบุ้คคลไดมี้โอกาสโตแ้ยง้ถึงสถานภาพดว้ยวิถีทางตามกฎหมาย ซ่ึงวธีิการร้อง
ทุกขแ์ละการอุทธรณ์ใหฝ่้ายปกครองพิจารณาขอ้พิพาทนั้นไม่ไดรั้บความคุม้ครอง และเยยีวยาแกไ้ข
ให้ตามความประสงค์ การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะพิพาท คือ การเสนอคดีต่อศาล 
เป็นการกระท าต่อหน้าศาลภายใตก้ระบวนพิจารณาความ ท่ีให้หลักประกนัความเป็นธรรมทาง
ปกครอง การฟ้องคดีปกครองต่อศาลในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบ่งไดส้องประเภท คือ การ
ฟ้องวา่ค าสั่งหรือการกระท าของเจา้หนา้ท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย และการฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทน
จากฝ่ายปกครองอนัเน่ืองมาจากค าสั่ง หรือการกระท าท่ีมิชอบด้วยกฎหมายของเจา้หน้าท่ีในทาง
ปกครอง โดยผูพ้ิพากษาในคดีปกครองสามารถ พิจารณาและวินิจฉัยทั้งปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้
กฎหมาย และศาลปกครองจะไม่ก้าวล่วงไปวินิจฉัยควบคุมในส่วนเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจของ
เจา้หน้าท่ีในทางปกครอง และการกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองบางเร่ือง ไดแ้ก่ การกระท าของ
รัฐบาล เช่น การวางนโยบายประเทศ การประกาศสงคราม การป้องกนัประเทศ การด าเนินการ
ระหว่างรัฐบาลกบัรัฐสภา การติดต่อสัมพนัธ์ทางการทูตซ่ึงมิใช่เร่ืองการกระท าทางปกครอง ส่วน
การกระท าของฝ่ายรัฐบาลท่ีฐานะหน่ึง คือ การกระท าในฐานะเป็นผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุดของ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ยอ่มเป็นการกระท าทางปกครองศาลมีอ านาจควบคุมตรวจสอบได้9 

                                                           

 8 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, เล่มเดิม, 28. 
 9 แหล่งเดิม, 58-60. 



177 

 ลกัษณะท่ีสอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยพิจารณาจากสถานะของผูมี้อ  านาจ
วนิิจฉยัอุทธรณ์10 
 1) การร้องเรียนต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง  
 การร้องเรียนโดยวิธีน้ีมีวตัถุประสงค์ เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ได้มี
โอกาสทบทวนวา่ ค าสั่งทางปกครองท่ีตนไดก้ระท าไปนั้น ถูกตอ้งชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงอาจ
พิจารณาตรวจสอบใหม่ใหเ้กิดความรอบคอบ หรือน าค าร้องเรียนมาพิจารณาวา่ส่ิงท่ีตนท าค าสั่งทาง
ปกครอง บกพร่องจริงตามค าร้องเรียนหรือไม่ ซ่ึงอาจท าใหเ้จา้หนา้ท่ีนั้น ยกเลิก แกไ้ข เปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครองนั้นได ้อนัเป็นการลดจ านวนขอ้พิพาทข้ึนสู่กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
ขอบเขตในการเพิกถอน แก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง มีอยู่แค่ไหน เพียงใด ข้ึนอยู่กับ
ลกัษณะเดิมของค าสั่งทางปกครองเดิมท่ีถูกโตแ้ยง้อาจมีลกัษณะ ดงัน้ี  
 1.1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ โดยส่วนใหญ่เป็นค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย เช่น 
ค าสั่งทางปกครองท่ีให้บุคคลมีใบอนุญาตขบัข่ี ค  าสั่งทางปกครองอนุญาตให้บุคคลท าการก่อสร้าง
อาคาร สถานท่ีต่าง ๆ ค าสั่งทางปกครองให้สัญชาติแก่บุคคล ค าสั่งแต่งตั้ งข้าราชการให้ด ารง
ต าแหน่งต่าง ๆ เป็นตน้ ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีอาจส่งผลกระทบโดยตรงต่อผูรั้บค าสั่ง และ
อาจมีผลกระทบโดยออ้มต่อบุคคลภายนอกก็ได ้โดยปกติค าสั่งทางปกครองโดยการก่อตั้งสิทธิโดย
ชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองไม่อาจยกเลิกได้เอง เพราะจะท าให้สถานะของบุคคลมีความไม่
มัน่คงแน่นอนและถูกละเมิด เวน้แต่จะมีกฎหมายให้ยกเลิก หรือเป็นกรณีท่ีผูไ้ดรั้บประโยชน์จาก
ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธินั้นร้องขอใหมี้การยกเลิกเสียเอง ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองจะยกเลิกเองก็ได้ แต่มีเง่ือนไขว่า 
จะตอ้งมีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองก่อตั้งสิทธิท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นภายใน 4 เดือนนับแต่
วนัท่ีมีค  าสั่งทางปกครอง หากเกินระยะเวลาดงักล่าวเจา้หนา้ท่ีไม่อาจยกเลิกค าสั่งทางปกครองไดอี้ก11 
 1.2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ก่อตั้ งสิทธิ เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดจ านวน
ค่าเสียหายเพื่อชดใช้ค่าเสียหายแก่บุคคล ค าสั่งก าหนดเขตพื้นท่ีสาธารณะ12 เป็นต้น ค าสั่งทาง
ปกครองประเภทน้ี อาจเกิดจากค าสั่งท่ีเจา้หน้าท่ีได้ออกไปโดยไม่มีกฎหมายรองรับ ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีหลงผิด หรือผิดพลาดเอง ค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีไม่ไดใ้ช้ดุลพินิจใด ๆ 
ทั้งส้ิน ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีอาจยกเลิกค าสั่งไดทุ้กขณะไม่วา่ระยะเวลาจะผา่นพน้ไปนานเท่าใด 

                                                           

 10 ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์, “การอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองของฝร่ังเศส: สถานะและผลของค าวนิิจฉยัอุทธรณ์,” 
น. 53-60. 
 11 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), Assemblee, 26 Novembre 2001, Ternon, n° 197018) 
 12 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 19 Mars 1980, Delmas) 
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 1.3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่ง เช่น ค าสั่งท่ีมี
ลกัษณะเป็นการปฏิเสธหรือการลงโทษบุคคล เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อนุญาตใหบุ้คคลออกจาก
งาน หรือค าสั่งทางปกครองท่ีปฏิเสธมิให้ข้าราชการกลับเข้ารับต าแหน่ง13 ค  าสั่งทางปกครอง
ประเภทน้ีเจา้หนา้ท่ีอาจยกเลิกค าสั่งไดทุ้กขณะไม่วา่ระยะเวลาจะผา่นพน้ไปนานเท่าใดเช่นกนั 
 2) การร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูง เป็นการร้องเรียนตามล าดบัชั้นของการบงัคบั
บญัชา โดยใชอ้ านาจท่ีมาจากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาจะยกเลิก แกไ้ข 
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมได ้แต่จะไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองใหม่ท่ีอยู่ในขอบเขต
ของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง14 และในการร้องเรียน ผูร้้องเรียนสามารถร้องเรียนค าสั่งทางปกครองไดทุ้ก
ค าสั่ง ไม่มีขอ้จ ากดั เพราะสภาแห่งรัฐถือวา่ การร้องเรียนค าสั่งทางปกครองไปยงัผูบ้งัคบับญัชาเป็น
หลกักฎหมายทัว่ไป15 
 3) การร้องเรียนต่อผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้การร้องเรียนกรณีน้ี 
เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีจดัล าดบัความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานท่ีใช้อ านาจก ากบั
ดูแล และหน่วยงานท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล ซ่ึงผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลมีอ านาจค่อนขา้งจ ากดั ในการ
พิจารณาอุทธรณ์เฉพาะในขอบเขตของกฎหมายเฉพาะใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น16 
 4) การร้องเรียนต่อคณะกรรมการ ท่ีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าสั่งท่ีมีผลกระทบ
ต่อบุคคลการร้องเรียนประเภทน้ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้เช่น การร้องเรียนต่อคณะกรรมการ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร 
 จากท่ีกล่าวข้างต้นเห็นได้ว่า ไม่ว่าจะมีการแบ่งประเภทของการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองโดยพิจารณาจากองค์กรพิจารณาอุทธรณ์ หรือพิจารณาจากสถานะของผูมี้อ านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ แต่โดยรายละเอียดในเน้ือหาแล้วไม่มีความแตกต่างกัน ทั้ งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองท่ีอยู่ในสายงานการบังคับบัญชา กับการอุทธรณ์นอกสายการบังคับบัญชา เช่น 
คณะกรรมการต่าง ๆ หรือในฐานะผูก้  ากบัดูแล 
 ในการพิจารณาการร้องเรียน ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยจะตอ้งพิจารณาปรับบทกฎหมายท่ีใช้
บงัคบัอยู่ในวนัท่ีมีค  าวินิจฉัยอุทธรณ์ และอาจหยิบยกข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนก่อนท่ีจะมีค าสั่งทาง
ปกครองเดิม หรือเพิกเฉยไม่น าขอ้เท็จจริงนั้นมาพิจารณาก็ได ้หากค าสั่งทางปกครองเดิมเป็นค าสั่ง

                                                           

 13 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 29 Mars 1968), (CE. Sect., 4 Février  1955, Rodde) 
 14 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 23 Octobre 1985, Ste Sodico - Quest) 
 15 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 13 Fevrier 2006, Hipopay, n° 281840) 
 16 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), Sect., 16 Mars 1984, X, n° 50878) 
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ทางปกครองไม่ก่อตั้งสิทธิ17 กรณีค าสั่งทางปกครองเดิมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ ผูมี้
อ  านาจวินิจฉัยตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเกิดข้ึนมาก่อนแล้วเท่านั้น18 ในการ
แกไ้ขค าสั่งทางปกครองเดิมหากค าสั่งทางปกครองเดิมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น ค าสั่งทางปกครอง
ออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีไม่มีอ านาจตามกฎหมาย ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยเพียงยกเลิกค าสั่งทางปกครองเดิม 
และส่งกลบัไปให้เจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจ19 หากค าสั่งทางปกครองเดิมออกโดยกระบวนการ ขั้นตอน
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งเองได ้ตอ้งสั่งใหผู้อ้อกค าสั่งทาง
ปกครองเดิม ด าเนินกระบวนการ ขั้นตอนให้ถูกตอ้งใหม่20และในกรณีท่ีมีการร้องเรียนการลงโทษ 
ผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัจะลงโทษร้ายแรงกวา่โทษตามค าสั่งทางปกครองเดิมไม่ได้21 
 อยา่งไรก็ตาม ไม่วา่จะมีการแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นอยา่งไรตามท่ีได้
กล่าวข้างต้น หากพิจารณาในผลทางกฎหมายแล้ว ผลทางกฎหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครอง ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสแยกไดเ้ป็นสองประเภท คือ การอุทธรณ์แบบบงัคบักบัระบบการ
อุทธรณ์แบบไม่บงัคบั หมายความวา่ หากจะมีการฟ้องโดยการน าค าสั่งทางปกครองมาเสนอต่อศาล
ปกครอง ถา้กฎหมายก าหนดให้เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้อง ท่ีเรียกวา่ การอุทธรณ์
แบบบงัคบั ศาลปกครองจะตอ้งดูวา่ มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นมาก่อนหรือไม่ หากไม่มี
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมาก่อน ศาลปกครองก็ไม่รับฟ้องคดี กรณีค าสั่งทางปกครองไม่มี
เง่ือนไขให้มีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี เรียกว่า การอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดเ้ลย22 ถา้หากมีการยืน่ค  าร้องเรียนทั้งแบบบงัคบัและแบบไม่
บงัคบัควบคู่กนัไปพร้อมกนั การฟ้องโตแ้ยง้สามารถฟ้องโตแ้ยง้ค าวินิจฉัยแบบบงัคบัต่อศาล และ
ฟ้องค าวินิจฉัยของผูบ้งัคบับญัชาสูงข้ึนไปได้ เพราะค าวินิจฉัยของผูบ้งัคบับญัชามีผลไปแทนท่ี
ค าสั่งทางปกครองเดิม23 
 เม่ืออ านาจในการพิจารณายอ่มแตกต่างกนั ยอ่มส่งผลของกฎหมายระหวา่งการอุทธรณ์
แบบบงัคบั และการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั ท่ีแตกต่างกนัดว้ยโดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

                                                           

 17 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), sect., 6 Juillet 1990, Ste Clinique Les Martinets, n° 77546) 
 18 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 29 Avril 1987, Stekassbohrer - France) 
 19 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 5 Octobre 1983, SA Transports Encommun Agglomeration Bayonnete) 
 20 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 3 Décembre 2008, min. Defense, n° 301435) 
 21 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), Sect., 16 Mars 1984, Moreteau: Rec) 
 22 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), Sect., 10 Mars 2006, Ste Leroy Merlin, n° 278220) 
 23 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), Sect., 13 Juin 1984, Assoc. Hand - ball Club de Cysoing)  
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 1. ผลทางกฎหมายของการอุทธรณ์แบบไม่บังคับ  หากผู ้มีอ  านาจพิจารณาคือ
ผู ้บังคับบัญชาได้มีการยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองเดิม ก็ถือว่า ค  าวินิจฉัยของ
ผูบ้งัคบับญัชาไดเ้ขา้ไปแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิม ในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลตอ้งน าค าวนิิจฉยัของ
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีไดเ้ขา้ไปแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิมเท่านั้นไปฟ้องศาล24 หากผูมี้อ านาจพิจารณา 
มีการยืนยนั แก้ไขเปล่ียนแปลง หรือวินิจฉัยให้ค  าสั่งทางปกครองเดิมสมบูรณ์ยิ่งข้ึน การยื่นฟ้อง
โตแ้ยง้คดีต่อศาล จะตอ้งโตแ้ยง้ทั้งค  าสั่งทางปกครองเดิม และค าวนิิจฉยัใหม่25 
 2. ผลทางกฎหมายของการอุทธรณ์แบบบังคับ ค าวินิจฉัยท่ีออกมาภายหลังการยื่น
อุทธรณ์ในรูปแบบน้ี ค าวินิจฉัยมีผลทางกฎหมายในการเขา้ไปแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิมโดย
อตัโนมัติ ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีค าวินิจฉัยเป็นการยืนยนั ยกเลิก เพิกถอน หรือ แก้ไข ค าสั่งทาง
ปกครองเดิม การยื่นฟ้องคดีต่อศาลไม่อาจน าค าสั่งทางปกครองเดิมไปโตแ้ยง้ได้อีก ตอ้งน าค าสั่ง
ทางปกครองของผูมี้อ  านาจไปโตแ้ยง้ไดเ้ท่านั้น เพราะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เขา้ไปแทนท่ีค าสั่งเดิมทุก
กรณี ไม่วา่จะยกอุทธรณ์ก็ตาม ซ่ึงเท่ากบัวา่ ไม่มีค  าสั่งทางปกครองเดิมอีกต่อไป26 เพียงแต่อาจหยิบ
ยกความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเดิม เพื่อโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองใหม่ได้
เท่านั้น ไม่ว่าความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเกิดจากกระท าไม่ถูกตอ้ง ตามขั้นตอน วิธีการอนัเป็น
สาระส าคญั การปรับบทผิดพลาด การตีความกฎหมายผิด27 หากมีการน าค าสั่งทางปกครองเดิมมา
ฟ้องต่อศาล ให้ถือว่า เป็นการยื่นฟ้องท่ีมีค าขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีแทนท่ีค าสั่งทาง
ปกครองเดิม28 ในการยื่นค าฟ้องแบบอุทธรณ์ในลกัษณะบงัคบั ถา้หากมีการยื่นอุทธรณ์ยอ่มท าให้
อายุความฟ้องคดียอ่มสะดุดหยุดลงในระหวา่งรอค าตอบจากผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ และถือเป็น
เร่ืองความสงบเรียบร้อยท่ีศาลอาจหยบิยกกล่าวอา้งข้ึนไดใ้นชั้นพิจารณา29 ในกรณีท่ีศาลเพิกถอนค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองเดิมไม่มีผลบงัคบัไดอี้กไม่วา่ทางใด30 
 เน่ืองจากประเทศไทยก าหนดให้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง มีลกัษณะการอุทธรณ์
แบบบงัคบั กล่าวคือ หากจะน าค าสั่งทางปกครองมาฟ้องคดี ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
นั้นก่อน เหมือนดงัท่ีพบในสาธารณรัฐฝร่ังเศส ดงันั้น การศึกษา ลกัษณะและผลทางกฎหมายของ

                                                           

 24 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 10 Mars 1997, Dias, n° 169830) 
 25 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 12 Juin 1987 Sté Gantois, n° 72388) 
 26 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 30 Mai 2007, SteLesaffre, n° 287280) 
 27 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 10 Janvier 2007, Renou, n° 277418) 
 28 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 19 Décembre 2008, Francoise P., n° 297187) 
 29 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 28 Septembre 2005, Louis, n° 266208) 
 30 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (C. E.), 1 Octobre 1993, SA Hyperallye, n° 45924) 
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การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ยอ่มเป็นประโยชน์ในการน ามา
ประยกุตใ์ชก้บัประเทศไทยใหเ้หมาะสมต่อไป โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี31 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัจะมีความแตกต่างกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองแบบทัว่ไป ท่ีถือเป็นทางเลือกว่าผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง จะด าเนินการ
หรือไม่ด าเนินการ ก็ได ้ไม่วา่การขอให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งนั้น หรือให้ผูบ้งัคบับญัชา
ของเจา้หนา้ท่ีนั้น แกไ้ข เปล่ียนแปลง หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามท่ีมีผูร้้องขอ หรือกล่าวอีก
นัยหน่ึงคือ การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองนั่นเอง ส่วนการอุทธรณ์แบบบังคับ เป็นกรณีท่ี
กฎหมายก าหนดรูปแบบเป็นพิเศษไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ เป็นการอุทธรณ์แบบบงัคบั ซ่ึงจะไม่มีเป็นกรณี
การสันนิษฐานว่า เป็นการอุทธรณ์แบบบงัคบัหรือไม่ ไม่ว่าระบุไวใ้นกฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายนิติ
บญัญติั หรือท่ีตราโดยฝ่ายบริหาร แต่หากกฎหมายไม่ได้ระบุไวโ้ดยชัดเจน ก็เป็นหน้าท่ีของศาล
ปกครองท่ีจะใช้ดุลพินิจในการตีความ ซ่ึงในปัจจุบนัมีประมาณ 150 รูปแบบอนัมีลกัษณะเฉพาะ
และแตกต่างกนัออกไป เช่น ในคดีภาษีอากร การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการทหาร การปฏิเสธ
การลงตราเพื่อพ  านกัในประเทศ การออกค าสั่งของสมาพนัธ์กีฬา เป็นตน้ ซ่ึงรูปแบบพิเศษเหล่าน้ีจะ
เป็นเง่ือนไขส าคญัในการรับฟ้องคดีต่อไป หากไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองก่อน เพราะเป็นกระบวนการท่ีต้องกระท าก่อนท่ีจะน าขอ้พิพาทมาฟ้องเป็นคดีต่อศาล 
ลกัษณะการอุทธรณ์แบบบงัคบัจะตอ้งกระท าลงภายในก าหนดระยะเวลา หมายความวา่ ถา้ไม่มีการ
อุทธรณ์ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจอุทธรณ์ไดอี้กต่อไป ซ่ึงยอ่ม
ส่งผลให้สิทธิในการฟ้องคดีระงบัเช่นกนั เช่น ขอ้พิพาททางภาษีตอ้งอุทธรณ์ภายใน 2 ปี ขอ้พิพาท
เก่ียวกบัการเลือกตั้งสภามหาวิทยาลยัตอ้งมีการอุทธรณ์ภายใน 5 วนั ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการก าหนด
โทษแก่ผูคุ้มขงัตอ้งอุทธรณ์ภายใน 15 วนั หรือขอ้พิพาทเก่ียวกบัการลงตราของคนต่างดา้ว ซ่ึงตอ้ง
อุทธรณ์ภายใน 2 เดือน เป็นตน้ 
 ส่วนการยื่นอุทธรณ์แบบบงัคบันั้น มีขั้นตอนและรูปแบบการยื่นอุทธรณ์ท่ีหลากหลาย 
ซ่ึงข้ึนอยู่กับว่า เป็นการอุทธรณ์ในเร่ืองใดและกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างไร บางกรณีให้ยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น แต่โดยส่วนใหญ่แลว้ กฎหมายก าหนดให้ยื่นต่อผูบ้งัคบับญัชา 
อนัมีลกัษณะเดียวกนักบัการร้องเรียนในระบบการอุทธรณ์ทัว่ไป เพราะเป็นการคุม้ครองสิทธิของผู ้
อุทธรณ์ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย และหลกัความเป็นกลางไดม้ากกวา่ แต่บางกรณีกฎหมาย
ก าหนดให้มีการยืน่อุทธรณ์ต่อหน่วยงานอ่ืนท่ีไม่ใช่หน่วยงานสายบงัคบับญัชาในรูปแบบองคค์ณะ 

                                                           

 31 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ,์ วารสารวชิาการศาลปกครอง, “Professeur Christophe Alonso, เอกสารการ
บรรยาย เร่ือง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส,” 15 (4),  
(ตุลาคม - ธนัวาคม 2558), น. 1-28. 
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เช่น การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการควบคุมอาคาร การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการบริหารงานบุคคล 
การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ เป็นตน้  
 เม่ือกฎหมายให้ค  าสั่งทางปกครองเร่ืองใดเป็นการอุทธรณ์แบบบงัคบัแลว้ ก็ยอ่มส่งผล
ต่อการยืน่ฟ้องคดีต่อศาล ดงัน้ี 
 1. การนับอายุความการยื่นฟ้อง การนับระยะเวลาการยื่นฟ้องคดี เร่ิมนับเม่ือฝ่าย
ปกครองมีค าวินิจฉัยออกมาซ่ึงจะตอ้งกระท าภายในระยะเวลา 2 เดือนนับแต่วนัท่ีได้มีการแจง้ค า
วินิจฉัยอุทธรณ์ หากฝ่ายปกครองน่ิงเฉยไม่มีการวินิจฉัยอุทธรณ์ ถือว่าฝ่ายปกครองมีค าสั่งทาง
ปกครองปฏิเสธโดยปริยาย ให้ยื่นฟ้องภายในระยะเวลา 2 เดือนนบัแต่ฝ่ายปกครองมีค าสั่งปฏิเสธ
โดยปริยายนั้น 
 2. ค  าวินิจฉยัอุทธรณ์มีผลเป็นการแทนท่ีค าสั่งแรก หลกัการน้ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือว่า
เป็นหลกัการพื้นฐานของการอุทธรณ์แบบบงัคบั กล่าวคือ เม่ือมีค าวนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้ ยอ่มมีผลเป็น
การยกเลิกค าสั่งแรกโดยอัตโนมัติ เม่ือค าสั่งแรกยกเลิกไปแล้ว ย่อมเป็นภาระหน้าท่ีของฝ่าย
ปกครองท่ีจะตอ้งท าค าสั่งทางปกครองใหม่ โดยไม่อาจมีเน้ือหาเหมือนค าสั่งทางปกครองเดิมได ้
จะตอ้งฟังขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และความเหมาะสมมาท าการพิจารณาใหม่ หากมีการยืน่ฟ้องเพื่อ
เพิกถอนค าสั่งแรก ศาลปกครองจะไม่รับคดีไวพ้ิจารณา การส้ินผลของค าสั่งแรกยอ่มส่งผลให้เหตุ
แห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งแรกส้ินผลไปดว้ย อยา่งไรก็ตาม หากในชั้นพิจารณามีการ
กล่าวอา้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งแรก ศาลปกครองจะตอ้งตีความขอ้อา้งดงักล่าวว่า 
เป็นขอ้อา้งท่ีขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เพราะเป็นหน้าท่ีของศาลปกครองในการตีความให้
ถูกตอ้ง แมค้วามไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งแรกจะส้ินผลไปแลว้ก็ตาม 
 3. ข้ออ้างท่ีใช้ในชั้นพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไม่จ  าเป็นต้องเป็นข้ออ้าง
เดียวกบัการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพราะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัไม่มีความ
เก่ียวพนักบัการฟ้องคดีต่อศาล ผูฟ้้องคดีจะไม่ถูกผูกมดัวา่จะตอ้งน าขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมายเดิม ท่ียก
ต่อสู้ในชั้นพิจารณาอุทธรณ์มาโตแ้ยง้ต่อศาลเท่านั้น เพียงแต่มีเง่ือนไขว่า ขอ้พิพาทในชั้นพิจารณา
อุทธรณ์และชั้นศาลปกครองตอ้งเป็นเร่ืองเดียวกนั 
 4. การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบั ส่งผลต่อการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง กล่าวคือ แมย้งัไม่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่ยงัอยู่ในระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย ย่อมมีสิทธิยื่นค าขอต่อศาลให้มีการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นได ้หากศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัให้ย่อมมีเหตุอนัควร
สงสัยแล้วว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นอาจมีปัญหาเร่ืองความไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ท าให้ฝ่าย
ปกครองมีโอกาสทบทวนใหร้อบคอบในการแกไ้ขค าสั่งนั้นใหร้อบคอบยิง่ข้ึน 
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 เห็นว่า การมีระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ย่อมส่งผลดีหลาย
ประการ ในแง่ประชาชนยอ่มเป็นเคร่ืองมือท่ีรวดเร็ว ประหยดั ในการเสนอให้ฝ่ายปกครองแกไ้ข 
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง โดยไม่ต้องฟ้องคดีต่อศาล ในแง่ในฝ่ายปกครองย่อมท าให้ฝ่าย
ปกครองทราบวา่ ตนมีขอ้บกพร่องในการท าค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ อยา่งไร อาจพิจารณาได้
จากข้ออา้งในค าอุทธรณ์นั้น หากเห็นว่า เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องตามท่ีมีการอา้งในค า
อุทธรณ์จริง ก็เป็นการเปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครอง ยกเลิก เพิกถอน หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองนั้น โดยไม่ตอ้งฟ้องศาลปกครอง อีกทั้ง ท าให้ฝ่ายปกครองระมดัระวงัในการออกค าสั่งทาง
ปกครองในคร้ังถดัไปให้เกิดความรอบคอบได้อีกในอนาคต ในแง่ของศาลปกครอง การอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบั อาจเป็นการลดปริมาณคดีสู่ศาลปกครอง หากฝ่ายปกครองมีการ
แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นตรงตามท่ีผูอุ้ทธรณ์ตอ้งการ รวมถึงหากมีการน าคดีสู่ศาลปกครองยอ่ม
ท าให้ศาลปกครองพิจารณาว่าฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
เพราะฝ่ายปกครองได้ผ่านการพิจารณาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย ความเหมาะสม ซ่ึงไดใ้ห้เหตุผลไว้
ในค าสั่งทางปกครองนั้น ยอ่มเป็นการสะดวก และรวดเร็วในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง 
 กล่าวโดยสรุป การร้องเรียนหรือการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีในประเทศสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ก าหนดไวใ้นสองลกัษณะ กล่าวคือ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นให้มีการอุทธรณ์ ก็
ไม่มีความจ าเป็นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดี เรียกว่า การอุทธรณ์แบบไม่
บงัคบั แต่ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดี 
เรียกว่าการอุทธรณ์แบบบังคบั ก่อนฟ้องคดีต้องมีการด าเนินการให้ครบขั้นตอนก่อน คือ การ
อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ั่นเอง เม่ือผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ได้มีค  าวินิจฉัยแล้ว ถือว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งสุดท้ายท่ีเข้ามาแทนท่ีค าสั่งทาง
ปกครองเดิมโดยอัตโนมัติ และยอ้นหลังไปถึงวนัท่ี มีค  าสั่งทางปกครองเดิม จะส่งผลให้ศาล
ปกครองไม่อาจรับค าฟ้องขอใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมซ่ึงเป็นค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีระดบัท่ีต ่า
กว่าได ้และศาลปกครองในสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส ไดตี้ความสร้างบรรทดัฐานในการขยายอ านาจใน
การรับฟ้องคดีให้เกิดความเป็นธรรมยิ่งข้ึน กล่าวคือ หากมีการฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเดิม 
โดยไม่ไดฟ้้องค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ก็ให้ถือวา่เป็นการฟ้องค าวินิจฉยัอุทธรณ์แลว้ รวมถึงการวินิจฉัย
ให้ผูฟ้้องคดีสามารถหยิบยกเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายให้ศาลปกครองวินิจฉัย แมไ้ม่ได้
โตแ้ยง้ไวใ้นการอุทธรณ์ก็ตาม และท่ีส าคญัการอุทธรณ์ยอ่มท าให้อายุความการฟ้องคดีสะดุดหยุด
ลง อนัเป็นการรักษาสิทธิของผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่งทางปกครองอีกดว้ย 
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 3.1.2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ท่ีมาของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้รับ
อิทธิพลมาจากการสร้างรัฐของประชาชนในชนชาติ ผา่นวฒันธรรมทางการเมืองและการปกครอง 
ซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามระบบการเมืองการปกครองในแต่ละยุคสมยั ดงันั้น ประวติัศาสตร์การเมือง
การปกครองย่อมสะท้อน แนวคิด ข้อจ ากัดระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีในปัจจุบนัไดเ้ป็นอย่างดี เส้นแบ่งระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอนัเป็น
รากฐานในปัจจุบัน เร่ิมนับตั้งแต่มีการใช้หลัก นิติรัฐท่ีประชาชนสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
เรียกร้องดา้นสิทธิ เสรีภาพ และการรวมชาติ โดยมีการสร้างระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครอง เพราะต้องการให้อ านาจฝ่ายปกครองกับศาล แยกต่างหากจากกัน และไม่
ตอ้งการให้ศาลเข้ามาควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองได้ แต่ให้ใช้ระบบการควบคุมภายในฝ่าย
ปกครองแทน ตามแนวทางการแบ่งแยกอ านาจตามหลกันิติรัฐของระบบกฎหมายในสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ไม่วา่ดา้นรูปแบบ กระบวนการ ขั้นตอนในการโตแ้ยง้สิทธิ หรือดา้นองคก์รโดยมีการจดัตั้ง
คณะกรรมการวินิจฉยัในรูปแบบคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท เช่น มีคณะกรรมการช้ีขาด
ทางภาษีอากร หรือคณะกรรมการช้ีขาดทางเศรษฐกิจ แต่เม่ือมีการปฏิวติัใหญ่ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ประชาชนไดรั้บการศึกษาเพิ่มข้ึนก็มีการเรียกร้องให้มีการเปล่ียนแปลงทางสังคม จากผูอ้ยู่ภายใต้
การปกครองมาสู่ความเป็นพลเมือง ไม่ว่าสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคภายใตก้ฎหมาย โดยมี
รัฐธรรมนูญบญัญติัให้การพิจารณาขอ้พิพาททางปกครองโดยฝ่ายปกครองส้ินสุดลง ในการวนิิจฉยั
ขอ้พิพาททั้งหลายเก่ียวกบัการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของศาล โดยจดัตั้ง
ศาลปกครองข้ึนและได้มีการตรากฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ปีค.ศ. 1960 ข้ึนมาใช้
บงัคบั โดยก าหนดหลกัการทางกฎหมายใหต้อ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง และกฎหมายดงักล่าวน ามาใช้ถึงปัจจุบนั32โดยมาตรา 68 (1) แห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ค.ศ. 1960 บญัญติัว่า ก่อนท่ีจะฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งด าเนินการให้มีการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม
ของค าสั่งทางปกครองนั้นเสียก่อน33 ซ่ึงสอดคล้องกับกฎหมายในแต่ละมลรัฐทั้ ง 16 มลรัฐ ท่ีมี
กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นของตนเอง ส าหรับเง่ือนไขของการฟ้องคดีก่อนท่ีจะน า
ค าสั่งทางปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครองไดน้ั้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้งโตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งทางปกครอง
ต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน ดว้ยการขอให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทบทวนค าสั่งนั้นอีกคร้ังหน่ึง ทั้งในแง่

                                                           

 32 มานิตย ์วงศเ์สรี, การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: บริษทั ประชาชน จ ากดั, 2561), น. 3-22. 
 33 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 1960 68 (1) “VorErhebung der 
AnfechtungsklagesindRechtmabigkeit and Zweckmabigkeit des Verwaltungsakts in einermVorverfahrennachzuprufen” 
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ความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม เม่ือเจา้หนา้ท่ีทบทวนและวินิจฉยัเป็นอยา่งไรแลว้ หาก
ไม่พอใจค าสั่งทางปกครองนั้น ก็ยงัมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้น
ไดอี้ก ในระหวา่งโตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งทางปกครองอยู ่หากเป็นค าสั่งในรูปแบบไม่เป็นพิธีการ มีผล
ตอ้งทุเลาค าสั่งทางปกครองนั้นไวก่้อน ถ้าโตแ้ยง้คดัคา้นแล้วเจา้หน้าท่ีเพิกเฉยไม่ยอมวินิจฉัย ผู ้
โตแ้ยง้มีสิทธิน าคดีมาฟ้องศาลปกครองไดว้่าเจา้หน้าท่ีละเลยต่อหน้าท่ี34 แต่ในการโตแ้ยง้คดัคา้น
ก่อนฟ้องคดีนั้น ประมวลกฎหมายของศาลสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดวา่ หากมีบทบญัญติั
ของกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะวา่ไม่ตอ้งโตแ้ยง้คดัคา้น ก็สามารถฟ้องต่อต่อศาลไดเ้ลย เช่น 
ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นรูปแบบพิธีการ ซ่ึงมีอยู่สองกรณี คือ 1. ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
เจา้หนา้ท่ีสูงสุดของสหพนัธ์และของมลรัฐ เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัว่าตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้
คดัคา้น 2. ค  าตดัสินในเร่ืองการเยียวยาหรือค าคดัคา้นท่ีคดัคา้นแลว้ ก่อให้เกิดความเสียหายเป็นคร้ัง
แรก เช่น มีการคดัคา้นค าสั่งอนุญาตก่อสร้างอาคารโดยเพื่อนบา้นท่ีไม่ใช่คู่กรณี โดยคดัคา้นให้เพิก
ถอนใบอนุญาต กรณีเช่นน้ีย่อมกระทบต่อผูไ้ดรั้บใบอนุญาตในคร้ังแรก ผูไ้ดรั้บใบอนุญาตในคร้ัง
แรกไม่ตอ้งโตแ้ยง้คดัค้านอีกสามารถน าคดีมาฟ้องศาลได้เลย35 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีใช้
หลักเกณฑ์ทั่วไปในการควบคุมฝ่ายปกครองว่า ประชาชนผูซ่ึ้งถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทาง
ปกครองจะอุทธรณ์ได ้เฉพาะในกรณีเก่ียวกบัค าฟ้องให้ศาลยกเลิกนิติกรรม และให้ออกนิติกรรม
ทางปกครองเท่านั้น หากประชาชนถูกกระทบสิทธิทางดา้นอ่ืนสามารถมาฟ้องต่อศาลปกครองได้
เลย โดยไม่จ  าเป็นตอ้งไปอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน เวน้แต่จะมีกฎหมายยกเวน้เป็นอย่างอ่ืน 
ซ่ึงเห็นไดว้า่ตามกฎหมายปกครองสหพนัธ์รัฐสาธารณรัฐเยอรมนี ถือเอาลกัษณะหรือประเภทของ
ค าฟ้องทางปกครองเป็นเกณฑว์า่จะอุทธรณ์ไดห้รือไม่ 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก าหนดไวใ้นมาตรา 
68-73 แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความปกครองในชั้นศาล มาจากกฎหมายพื้นฐานของ
กฎหมายว่าด้วย วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองประเภทค าฟ้องท่ี
ขอให้ศาลยกเลิกนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Anfechtungsklage) และค าฟ้อง
ประเภทท่ีขอให้ศาลสั่งการให้ออก นิติกรรมทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีปฏิเสธ และละเลยไม่ออกนิติ
กรรมทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Verpflichtungsklage) จะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองต่อฝ่ายปกครองก่อน ซ่ึงเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาล หากไม่มีการอุทธรณ์จะน าค าสั่ง

                                                           

 34 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, (กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2556), น. 63. 
 35 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมนี, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 
2547), น. 88. 
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ทางปกครองนั้นมาฟ้องศาลไม่ได ้ส่วนในค าฟ้องประเภทขอให้ศาลสั่งให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าการ ละเวน้กระท าการ นอกเหนือจากการขอให้ศาลออกนิติกรรมทางปกครอง(Feststellungs-und 
Leistungsklage) ส่วนมากจะเป็นปฏิบติัการทางปกครอง เช่น ให้เจา้หน้าท่ีด าเนินการซ่อมแซมถนน 
ให้เจา้หน้าท่ีดูแลช่วยเหลือคนพิการ ให้เจา้หน้าท่ีให้ขอ้มูลต่าง ๆ36 และค าร้องประเภทขอให้ศาล
วนิิจฉยัวา่กฎหมายล าดบัรองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรงโดย
ไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน37 เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ี
จะทบทวนความชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีมีการใช้ดุลพินิจเจา้หน้าท่ีจะทบทวนความชอบด้วย
วตัถุประสงค์ของกฎหมายอีกคร้ังหน่ึง ประโยชน์ของการก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นก่อน อยา่งนอ้ยมีขอ้ดีสองประการ คือ ให้โอกาสเจา้หนา้ท่ีแกไ้ขขอ้ผดิพลาดในการออก
ค าสั่งทางปกครองนั้น กบัเป็นการแบ่งเบาภาระศาลไม่ตอ้งพิจารณาคดีท่ีมีจ  านวนมาก เพราะมลรัฐ
เคยมีการยกเลิกกระบวนพิจารณาอุทธรณ์ แต่ในท่ีสุดก็ต้องน ากระบวนการพิจารณามาใช้ใหม่ 
เพราะศาลปกครองมีคดีตอ้งพิจารณาเป็นจ านวนมาก ในการยืน่อุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือ หรือแจง้
ให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจดบนัทึกค าอุทธรณ์ก็ได้ ยื่นต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครอง หากเจา้หนา้ท่ีพิจารณาแลว้เห็นวา่ค าอุทธรณ์มีเหตุผล สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองเดิมได้ทั้งหมดหรือบางส่วน และเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งสามารถก าหนดค่าใช้จ่ายในการ
อุทธรณ์ได ้แต่หากพิจารณาค าอุทธรณ์แลว้ไม่เห็นชอบดว้ย ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน ผูอ้อกค าสั่ง
ตอ้งส่งอุทธรณ์นั้นไปให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ โดยส่วนใหญ่จะเป็นเจา้หนา้ท่ีล าดบัสูงข้ึนไป 
แต่มาตรา 70 อนุมาตรา 1 ประโยคท่ีสองของกฎหมายปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ก าหนดใหป้ระชาชนผูซ่ึ้งถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง สามารถยืน่อุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูมี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ก็ได ้ระยะเวลาการอุทธรณ์ก าหนดไวภ้ายในหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีทราบ
ค าสั่ง จะมายื่นก่อนรับทราบค าสั่งไม่ได ้เพราะยงัไม่มีส่ิงใดให้ตอ้งโตแ้ยง้ หากไม่มีแจง้ระยะเวลา
ยืน่อุทธรณ์ขยายไปเป็นหน่ึงปี แต่ในส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีสามารถพิจารณาอุทธรณ์ไดแ้มจ้ะยื่นพน้
ก าหนดเวลาก็ตามตามแนวค าวินิจฉัยของศาล แต่ในทางต าราไม่เห็นด้วยกบัค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองดงักล่าว เน่ืองจากจะท าให้บุคคลมีหนา้ท่ีรับภาระ หรือหนา้ท่ีอยา่งใดอยา่งหน่ึง และท าให้
กฎหมายไม่ชดัเจนแน่นอน ส่วนเน้ือหาของการอุทธรณ์ เช่น อุทธรณ์โตแ้ยง้การกระท าท่ีมีลกัษณะ

                                                           

 36 ส านกังานศาลปกครอง, “ รวมบทความกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง,” (2543), น. 427. 
 37 คณะกรรมการกฤษฎีกา, “การเตรียมการรองรับกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง: 
ประสบการณ์ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,” เอกสารประกอบการสมัมนาทางวชิาการ คร้ังท่ี 5,  
(1 สิงหาคม 2539), น. 107-123. 
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ทางขอ้เท็จจริง หรือโตแ้ยง้ค าสั่งหรือค าวินิจฉยักฎหมายท่ีไม่มีผลไปสู่ภายนอก เช่น ระเบียบค าสั่ง
หรือขอ้บงัคบัภายในของเจา้หนา้ท่ี 
 ผลของการวินิจฉยัอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ จะเปล่ียนแปลงค าสั่ง
ทางปกครองอนัเป็นการเพิ่มภาระของผูอุ้ทธรณ์ก็ได ้เช่น เพิ่มค่าธรรมเนียมให้สูงกว่าเดิม หรือลด
เงินใหค้วามช่วยเหลือลง หรือเพิ่มเง่ือนไขในใบอนุญาตต่าง ๆ ใหเ้ขม้งวดข้ึนตามค าวนิิจฉยัของศาล
ปกครอง แต่มีผูไ้ม่เห็นดว้ย ว่าจะวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นการเพิ่มภาระหรือก าหนดเง่ือนไขเพิ่มไม่ได ้
เพราะไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นกรณีพิเศษ และเป็นค าวินิจฉัยในเร่ืองท่ีอยู่นอกเหนือค าอุทธรณ์ 
แต่ทั้ งสองฝ่ายต่างเห็นพ้องกันว่า แม้ว่าผลการพิจารณาค าอุทธรณ์ เป็นอย่างไร ไม่ว่ามีการ
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมหรือไม่ หรือเปล่ียนแปลงและเป็นการเพิ่มภาระผูอุ้ทธรณ์ ก็ไม่
สามารถอุทธรณ์ค าวินิจฉัยต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นได้อีก หากไม่พอใจก็มีหนทางเดียว คือ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ส าหรับขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีสอง
กรณี คือ ค าสั่งทางปกครองและนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีสูงสุดของสหพนัธ์ ไดแ้ก่ 
นายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดี รัฐมนตรี เน่ืองจากเป็นเจา้หน้าท่ีในระดบัท่ีไม่มีชั้นท่ีสูงกว่าในการ
ควบคุมอีกแลว้ และกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไดว้ินิจฉยัอุทธรณ์แลว้เกิดกระทบต่อบุคคลท่ีสาม ตามท่ีกล่าว
แลว้ขา้งตน้38` 
 ความแตกต่างระหว่างการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 การเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นดุลยพินิจของฝ่ายปกครองท่ี
จะพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ก็ได ้และการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยทัว่ไป ไม่มีผลการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง โดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมิไดเ้ป็นเง่ือนไขส าคญัในการฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง ในทางตรงกันข้าม การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นสิทธิของประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง และเจา้หนา้ท่ี
ตอ้งมีพิจารณาอุทธรณ์นั้น นอกจากน้ีการอุทธรณ์ตามกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีผล
เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองทนัที และเป็นเง่ือนไขส าคญัในการฟ้องคดีปกครอง 
กฎหมายวธีิพิจารณาความศาลปกครอง (VwGO) มาตรา 68 (1) และ (2) ซ่ึงไดก้  าหนดวา่ ในกรณีท่ีผู ้
ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง จะน าขอ้โตแ้ยง้มาสู่การพิจารณาต่อศาลปกครองส าหรับคดี
ประเภทโตแ้ยง้สิทธิ (Anfechtugsklage) ค  าฟ้องประเภทขอใหอ้อกค าสั่งทางปกครอง (Verplichtungsklage) 
จะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน ทั้งน้ี เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
                                                           

 38 บุญศรี มีวงศโ์ฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2538),  
น. 3-4. 
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พิจารณาตรวจสอบถึงความชอบดว้ยกฎหมาย และความชอบดว้ยวตัถุประสงค์ของกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองอีกคร้ังหน่ึงก่อน ส่วนในคดีปกครองประเภทอ่ืนไม่น าการอุทธรณ์บงัคบัมาใช ้
คดีดงักล่าว ไดแ้ก่ คดีขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ เป็นค าฟ้องท่ีมุ่งหมายให้เจา้หน้าท่ี
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งใดอย่างหน่ึง ซ่ึงมิใช่เร่ืองการท าค าสั่ง
ทางปกครอง (Leistungsklage) คดีขอใหพ้ิสูจน์สิทธิเป็นค าฟ้องท่ีมุ่งหมายให้มีการพิสูจน์ถึงการมีอยู ่
หรือไม่มีอยู่ของค าสั่งทางปกครอง (Feststellugsklage) และคดีขอให้ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกฎหมายล าดบัรอง เป็นค าฟ้องท่ีมุ่งหมายให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ล าดบัรอง (Antrag auf Normenkontroiie) 39 
 3.1.3 ราชอาณาจกัรสเปน40 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของราชอาณาจักรสเปน คือ การท่ีผู ้รับค าสั่งทาง
ปกครองไดข้อให้หน่วยงานทางปกครองเพิกถอน หรือปรับปรุงแกไ้ขค าสั่งของตน ในการอุทธรณ์
จะตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัชั้นไปจนถึงท่ีสุด หากผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่พอใจค า
วินิจฉัยก็มีทางเลือก คือ อุทธรณ์ซ ้ าภายในฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึง เพื่อโต้แยง้ค าวินิจฉัยต่อ
หน่วยงานท่ีท าค าสั่งดังกล่าว หรือฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลช านัญพิเศษในศาล
ยุติธรรมได้ทันที แต่มีเง่ือนไขว่า หากมีการอุทธรณ์ซ ้ าภายในฝ่ายปกครอง จะต้องฟ้องต่อศาล
ปกครองไดก้็ต่อเม่ือฝ่ายปกครองตอ้งออกค าวนิิจฉยัมาก่อน 
 ลกัษณะการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง เป็นการโตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองต่อหน่วยงานทางปกครองโดยผูมี้ส่วนไดเ้สียเท่านั้น 
 ประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองสเปนค.ศ. 1992 มาตรา 107 บญัญติัวา่ ค  าสั่งหรือค าวินิจฉยัของหน่วยงานทางปกครองท่ีได้
วินิจฉัยในประเด็นแล้ว หรือได้วินิจฉัยว่าไม่สามารถด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองไดอี้ก
ต่อไปแล้ว หรือเป็นค าสั่งท่ีคู่กรณีไม่ได้ใช้สิทธิโตแ้ยง้หรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิหรือ
ประโยชน์ทางกฎหมายของคู่กรณี ผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัชั้น 
หรือท าการคดัคา้นค าสั่งซ่ึงส้ินสุดกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึง และมาตรา 
108 ยงัไดบ้ญัญติัถึงเหตุการณ์พิเศษท่ีผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถขอให้หน่วยงานทางปกครองพิจารณา

                                                           

 39 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองของเยอรมนั,” วารสารนิติศาสตร์ 29 (2), 
(มิถุนายน), น. 282 -284. 
 40 โรม ทีปะปาล, วารสารวชิาการศาลปกครอง, “การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองของ
ประเทศสเปน”, 17 (1), (มกราคม - มีนาคม 2560), น. 50-62. 
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ค าสั่งทางปกครองใหม่ได้อีกด้วย จากบทบญัญัติดงักล่าวข้างต้นสามารถแบ่งประเภทของการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไดเ้ป็นสามประเภท คือ 
 1. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัชั้น ซ่ึงเป็นการอุทธรณ์ตามหลักทัว่ไป 
กล่าวคือ หากค าวินิจฉัยของหน่วยงานทางปกครองยงัไม่ส้ินสุดกระบวนพิจารณาภายในฝ่าย
ปกครองสามารถอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัชั้นต่อหน่วยงานทางปกครอง ท่ีอยูใ่นล าดบั
สูงกวา่หน่วยงานท่ีท าการออกค าสั่งทางปกครองนั้น ส่วนการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการให้อุทธรณ์
ต่อประธานกรรมการท่ีได้รับการแต่งตั้งและเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ ส่วนการยื่นอุทธรณ์ 
มาตรา 114.2 ต้องยื่นต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งและหน่วยงานดังกล่าว จะต้องส่งเร่ืองต่อไปยงั
หน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ภายใน 10 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ือง โดยหวัหนา้หน่วยงานท่ีมี
อ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นผูมี้อ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ ส าหรับระยะเวลาและแจง้ผลการ
พิจารณาตอ้งกระท าภายใน 3 เดือน หากไม่ไดว้ินิจฉัยภายในระยะเวลาดงักล่าวถือว่า เป็นการยก
อุทธรณ์ ซ่ึงถือว่ากระบวนพิจารณาภายในฝ่ายปกครองไดส้ิ้นสุดลงเช่นเดียวกนักบัท่ีส้ินสุดลงกบั
กรณีอ่ืน ๆ เช่น กรณีกฎหมายก าหนดให้ระงบัขอ้พิพาททางเลือก ได้แก่ การประนีประนอมยอม
ความ การไกล่เกล่ีย และอนุญาโตตุลาการ หรือเม่ือมีข้อตกลง มติ หรือสัญญาให้ยุติกระบวน
พิจารณาภายใน ฝ่ายปกครองซ่ึงจะไดก้ล่าวต่อไป 
 2. การอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่ง เป็นการกระท าหลงัจากส้ินสุดกระบวนพิจารณาภายในฝ่าย
ปกครอง หรือท่ีเรียกว่า การอุทธรณ์ซ ้ า หมายถึงเม่ือค าสั่งทางปกครองไดส้ิ้นสุดกระบวนพิจารณา
ภายในฝ่ายปกครองแลว้ ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิคดัคา้นค าสั่งทางปกครองนั้นไดอี้กคร้ังหน่ึง กรณีท่ี
ไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งตามล าดบัชั้นมาก่อน ซ่ึงเป็นทางเลือกหน่ึงก่อนท่ีจะน าค าสั่งไปฟ้องศาล
ปกครอง แต่ตอ้งใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายในหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีออกค าสั่ง หากไม่มีการออกค าสั่งตอ้ง
ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายใน 3 เดือน หากพน้ระยะเวลาดงักล่าว มีทางเดียวคือตอ้งฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เท่านั้น 
 3. การอุทธรณ์ขอให้พิจารณาค าสั่งทางปกครองใหม่ เม่ือมีเหตุการณ์พิเศษเกิดข้ึน ซ่ึง
วธีิการน้ีจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีเหตุการณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงมีอยูส่ี่กรณี คือ 
 3.1 การออกค าสั่งทางปกครองเกิดจากการส าคญัผิดในขอ้เท็จจริง เน่ืองจากเอกสารท่ี
ยืน่ประกอบการพิจารณาออกค าสั่ง 
 3.2 เอกสารท่ียื่นในการขอพิจารณาใหม่นั้น แสดงให้เห็นวา่ ค  าสั่งท่ีออกมาแลว้มีความ
ผดิพลาด 
 3.3 เม่ือค าสั่งทางปกครองออกโดยพิจารณาพยานหลกัฐานซ่ึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม
ค าพิพากษาของศาลซ่ึงมีผลท าใหค้  าวนิิจฉยัเปล่ียนแปลงไปได ้
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 3.4 การออกค าสั่งทางปกครองมาจากความบกพร่องในหนา้ท่ี ถูกกลฉอ้ฉล ถูกข่มขู่ ถูก
ท าร้าย หรือกระท าการอ่ืนใดท่ีผดิกฎหมายตามค าพิพากษาถึงท่ีสุด 
 ส าหรับระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ใหม่ตามขอ้ 3.1 ตอ้งกระท าภายใน 4 ปีนบัจากวนั
ออกค าสั่ง ส่วนกรณีอ่ืน ๆ ให้กระท าภายใน 3 เดือน นับแต่วนัท่ีได้รับทราบถึงพยานหลักฐาน
ดงักล่าวหรือนบัแต่วนัท่ีค  าพิพากษาถึงท่ีสุด 
 กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และค าวนิิจฉยั มีกระบวนการพิจารณา ดงัน้ี 
 1. การยื่นอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือ มีเน้ือหาประกอบด้วยข้อมูลต่าง ๆ ได้แก่ ช่ือ 
นามสกุลของผูร้้องอุทธรณ์ เหตุผลท่ีตอ้งยื่นอุทธรณ์ ขอ้มูลอ่ืนใดท่ีระเบียบเฉพาะบญัญติัไวเ้ก่ียวกบั
การอุทธรณ์ในเร่ืองนั้น 
 2. การทุเลาบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หน่วยงานพิจารณาอุทธรณ์ สามารถทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อนได ้เวน้หากมีกรณีท่ีเม่ือบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองแลว้ จะท า
ใหเ้กิดความเสียหายยากแก่การเยยีวยา หรือไม่สามารถเยยีวยาได ้และเป็นการอุทธรณ์อา้งเหตุโมฆะ
ตามกฎหมาย 
 3. การรับฟังพยานหลักฐานของคู่กรณีและผู ้มี ส่วนได้เสีย เฉพาะเม่ือมีเหตุพบ
พยานหลกัฐานใหม่ ซ่ึงไม่ไดแ้นบมาในค าร้องอุทธรณ์ ผลในการไม่รับฟังพยานหลกัฐานดงักล่าว 
ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นโมฆียะ เพราะเป็นการกระท าผดิรูปแบบอาจ
ถูกเพิกถอนได ้
 ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ ผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์สามารถตดัสินไดส้ามแนวทาง 
 แนวทางท่ีหน่ึง ยอมรับตามค าร้องอุทธรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วน 
 แนวทางท่ีสอง ปฏิเสธค าร้องอุทธรณ์ และยืนยนัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองเดิม 
 แนวทางท่ีสาม ไม่รับค าร้องอุทธรณ์ เช่น ยืน่ภายหลงัจากระยะเวลาท่ีก าหนด หรือผูร้้อง
ไม่ใช่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
 ส่วนประเด็นการวินิจฉัยนั้ น สามารถวินิจฉัยได้ทุกประเด็นท่ีอุทธรณ์ ทั้ งปัญหา
ขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย แต่ตอ้งสอดคลอ้งกบัเน้ือหาค าร้องอุทธรณ์ และไม่สามารถสร้าง
ภาระใหผู้ร้้องอุทธรณ์มากกกวา่เดิมได ้
 กล่าวโดยสรุป การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของราชอาณาจกัรสเปน มีความแตกต่าง
จากประเทศไทย การอุทธรณ์ตามล าดบัชั้นของราชอาณาจกัรสเปน ก าหนดให้ผูอุ้ทธรณ์สามารถ
อุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีล าดบัชั้นสูงกวา่ไดท้นัที โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งทาง
ปกครองอีกคร้ัง ท าให้ไม่เสียเวลาในการอุทธรณ์ การก าหนดให้อุทธรณ์ตามล าดบัชั้น โดยไม่ตอ้ง
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ผา่นหน่วยงานทางปกครองท่ีออกค าสั่ง จะประหยดัเวลาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเป็น
อยา่งมาก นอกจากนั้นหลกัการอุทธรณ์ขอให้พิจารณาค าสั่งทางปกครองใหม่ เม่ือมีเหตุการณ์พิเศษ
เกิดข้ึนของประเทศสเปนมีอยู่ 4 กรณีตามท่ีกล่าวข้างต้น อาจน ามาปรับใช้กับประเทศไทยได้
เช่นเดียวกนั ส่วนการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหวา่งอุทธรณ์ได ้จะเป็นการสร้าง
หลกักฎหมายมิให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจอยา่งไม่มีขีดจ ากดัและตามอ าเภอใจ ส่วนขอ้จ ากดัท่ีไม่ให้
ฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉัยท่ีสร้างภาระให้ผูก้บัผูร้้องอุทธรณ์มากกว่าเดิม ก็เป็นหลกัประกนัว่า การ
อุทธรณ์จะไม่เกิดผลร้ายต่อตนมากกวา่ท่ีเป็นอยู ่
 แต่อย่างไรก็ตาม ราชอาณาจกัรสเปนแม้จะมีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ราชอาณาจกัรสเปนยงัมีระบบการระงบัขอ้พิพาททางเลือกแทนการอุทธรณ์ 
เพราะตอ้งการแกไ้ขปัญหาการฟ้องต่อศาล ท าให้มีคดีคา้งการพิจารณาอยูเ่ป็นจ านวนมากกรณีหน่ึง 
และอีกกรณีหน่ึงเพื่อให้ขอ้พิพาทยุติลงอนัสั้นภายในฝ่ายปกครอง อนัเป็นการรักษาความสัมพนัธ์
อนัดีระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าท่ีหน่วยงานของรัฐ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อพิพาทในการ
บริหารงานบุคคล ระหว่างเจา้หน้าท่ีกบัหน่วยงานของรัฐนั้น ซ่ึงในการระงบัขอ้พิพาทในชั้นฝ่าย
ปกครอง อาจใช้วิธีการเจรจา การเรียกร้องสิทธิ การไกล่เกล่ีย อนุญาโตตุลาการ และการประนอม
ขอ้พิพาท41 แม้การระงบัข้อพิพาททางเลือกดังกล่าวมีการใช้ในศาลแล้วก็ตาม แต่ศาลแผนกคดี
ปกครองในราชอาณาจกัรสเปนจะมีอ านาจระงบัขอ้พิพาททางเลือกได ้เฉพาะมีการฟ้องคดีต่อศาล

                                                           

 41 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 2015 มาตรา 86 (1) บญัญติัวา่ 
หน่วยงานทางปกครองสามารถท าขอ้ตกลง ขอ้สญัญา สนธิสญัญา หรือสญัญากบับุคคลอีกฝ่าย ทั้งตามกฎหมาย
มหาชนหรือกฎหมายเอกชน หากไม่เป็นการขดัต่อกฎหมาย หรือไม่เป็นเร่ืองท่ีไม่สามารถประนีประนอมยอม
ความได ้และเป็นไปเพ่ือตอบสนองประโยชน์สาธารณะ ภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายในแต่ละกรณีท่ีไดบ้ญัญติั
ไวใ้นกฎหมายล าดบัรอง โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการยติุกระบวนพิจารณาทางปกครอง หรือไม่จ าตอ้งมีค า
วนิิจฉยัสุดทา้ยจากกระบวนการพิจารณาทางปกครองออกมา และมาตรา 112.2 บญัญติัวา่ ในกฎหมายระดบั
พระราชบญัญติัอ่ืนใด สามารถก าหนดบทบญัญติัใหมี้มาตรการทดแทนการอุทธรณ์ ตามล าดบัชั้นตอ่
ผูบ้งัคบับญัชาในล าดบัชั้นสูงกวา่ได ้โดยก าหนดเหตท่ีุสามารถท าไดไ้วเ้ป็นการเฉพาะ โดยท าการเรียกร้อง หรือ
ประนอมขอ้พิพาท หรือไกล่เกล่ีย หรือใชร้ะบบอนุญาโตตุลาการต่อคณะกรรมการท่ีมิไดอ้ยูใ่นระดบัชั้นการบงัคบั
บญัชา ภายใตห้ลกัการและระยะเวลาท่ีพระราชบญัญติัน้ีรับรองไว ้ต่อบุคคลและผูมี้ส่วนไดเ้สียในกระบวน
พิจารณาทางปกครอง ดว้ยเง่ือนไขเดียวกนั หากมีการอุทธรณ์เพ่ือทบทวนค าสัง่ท่ีไดท้ าการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองจนถึงท่ีสุดแลว้ สามารถถูกแทนท่ีดว้ยมาตรการอ่ืน โดยค านึงถึงสิทธิในการอุทธรณ์คดัคา้นของผูมี้ส่วน
ไดเ้สียดว้ย และการน ามาตรการเหล่าน้ีมาใชบ้งัคบัต่อหน่วยงานปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ท าใหอ้ านาจในการ
พิจารณาวนิิจฉยัขององคก์รส่วนทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งตามท่ีก าหมายบญัญติัไวต้อ้งสูญเสียไป 
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ข้ึนมาแลว้เท่านั้น42 ในการระงบัขอ้พิพาททางเลือกตอ้งไม่ใช่เร่ืองท่ีขดัต่อกฎหมาย หรือเร่ืองท่ีไม่
อาจประนีประนอมยอมความได ้หรือเร่ืองท่ีตอ้งใหค้ณะรัฐมนตรีเห็นชอบก่อน หรือเร่ืองนั้นจะเป็น
การเปล่ียนแปลงต าแหน่ง หรืออ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง  
 ส่วนวิธีการในการระงบัขอ้พิพาททางเลือก จะตอ้งได้รับการยอมรับทั้งสองฝ่าย โดย
สมคัรใจและยินยอมดว้ยกนั และสามารถร้องเรียนต่อกรรมการตามท่ีกฎหมายอนุญาตได ้เพื่อให้
กรรมการด าเนินการระงบัขอ้พิพาททางเลือกดว้ยวิธีการท่ีกล่าวมาขา้งตน้ได ้เช่น ร้องเรียนเร่ืองการ
ประกนัภยั ดา้นการพลงังาน ดา้นการขนส่ง ดา้นการส่ือสาร ดา้นการกีฬา ดา้นทรัพยสิ์นทางปัญญา 
เป็นต้น หรืออาจกระท าในรูปการระงับข้อพิพาททางเลือกเพื่อทดแทนการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง โดยใช้อนุญาโตตุลาการ เพียงแต่ไม่ใช่ เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายเก่ียวกับ
อนุญาโตตุลาการ ซ่ึงในราชอาณาจกัรสเปน มีอนุญาโตตุลาการหลายเร่ือง เช่น อนุญาโตตุลาการ
เก่ียวกบัสัญญาต่าง ๆ อนุญาโตตุลาการส าหรับผูบ้ริโภค อนุญาโตตุลาการดา้นเศรษฐกิจและการ
คลงั43 แต่อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากการระงบัขอ้พิพาททางเลือกดงักล่าว เป็นมาตรการทดแทนการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เม่ือมีการใชม้าตรการดงักล่าวแลว้องคก์รตุลาการสามารถมีอ านาจท่ีจะ
ทบทวนค าวินิจฉยัดงักล่าวได ้เห็นวา่ การท่ีองคก์รตุลาการสามารถมีอ านาจท่ีจะทบทวนค าวินิจฉัย
ดงักล่าวได ้ไม่ว่าทบทวนในทางเน้ือหาหรือรูปแบบ ย่อมท าให้วิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกมี
ปัญหาในการใช้มาตรการน้ีภายในฝ่ายปกครองได ้หากจะท าให้มีประสิทธิภาพในการตรวจสอบ
ขององค์กรตุลาการ ควรจะตรวจสอบในลักษณะเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้น เช่น การระงบัข้อพิพาท
ทางเลือกมีการฉ้อฉลหรือกระท าไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย เป็นตน้ หากจะน ามาตรการการระงบัขอ้
พิพาททางเลือกมาใชท้ดแทนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในประเทศไทย ควรตอ้งประยุกตใ์ช้
ให้เหมาะสมในบริบทการปกครองของไทยดว้ย อนัจะท าให้มีการพฒันารูปแบบ และวิธีการการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย มีความหลากหลายมากยิ่งข้ึน ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะต่อไป
ในบทท่ี 5 
 3.1.4 ประเทศไทย 
 การอุทธรณ์ค าสั่งหรือการด าเนินการในทางปกครองในประเทศไทย มีการกระท าตั้งแต่
สมยัสุโขทยั โดยวิธีการสั่นกระด่ิง ท่ีแขวนไวท่ี้ประตูพระราชวงัร้องทุกข์ต่อพระมหากษตัริย ์ซ่ึง
พระมหากษตัริยจ์ะเสด็จตดัสินด้วยพระองค์เอง ส่วนสมยักรุงศรีอยุธยา และกรุงรัตนโกสินทร์

                                                           

 42 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน (Constitución del reino de España) มาตรา 106 
 43 โรม ทีปะปาล, “การระงบัขอ้พิพาททางเลือกของประเทศสเปนและขอ้สงัเกตจากการเปรียบเทียบ
หลกักฎหมายของประเทศสเปนกบัประเทศไทย,” วารสารวชิาการศาลปกครอง 3 (3), (กรกฎาคม – สิงหาคม 
2562), น. 24-32. 
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ตอนตน้ไดเ้ปล่ียนเป็นตีกลอง และถวายฎีกาเป็นหนงัสือในท่ีสุด ส าหรับในปัจจุบนั ราษฎรไดรั้บ
ความเดือดร้อนจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีในทางปกครอง  ก็ยงัสามารถถวายฎีกาต่อองค์
พระมหากษัตริย์ได้ แต่เน่ืองจากมีรัฐบาลและเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ปฏิบัติหน้าท่ีในพระ
ปรมาภิไธยของพระมหากษตัริย ์ราษฎรท่ีไดรั้บความเดือดร้อนหันมาใช้วิธีการร้องทุกข์ กบัฝ่าย
ปกครองตามระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน องค์กร
อิสระต่าง ๆ มากกวา่การถวายฎีกาต่อองค์พระมหากษตัริย ์ส าหรับวิธีการร้องทุกข์ของราษฎรกบั
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นวิธีการร้องทุกข์แบบธรรมดา ไม่มีแบบพิธีตามกฎหมายแต่อย่างใด ซ่ึง
การร้องทุกข์ดว้ยวิธีการดงักล่าว อาจมีการล าเอียงท่ีผูบ้งัคบับญัชาเขา้ขา้งผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตน 
ท าให้ผูร้้องทุกขไ์ม่ไดรั้บความเป็นธรรมเท่าท่ีควร44 จึงมีการก าหนดวธีิการในการร้องทุกข ์เป็นการ
อุทธรณ์ตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมายต่าง ๆ หากไม่มีกฎหมายใดก าหนดวิธีการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการ
เฉพาะ ก็ให้น ากฎหมายกลาง คือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้
แทน ซ่ึ งโดยปกติกฎหมายจะก าหนดระยะเวลาและขั้ นตอนการยื่น อุทธรณ์ เอาไว้ เช่น 
พระราชบญัญติัสมาคมการคา้ บญัญติัให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุญาตให้จดัตั้ งสมาคมการคา้ ต่อ
รัฐมนตรีภายใน 30 วนันบัแต่วนัทราบค าสั่งค  าวินิจฉัยของรัฐมนตรีให้เป็นท่ีสุด และค าว่าถึงท่ีสุด
หมายความว่า เป็นท่ีสุดเม่ือเป็นค าวินิจฉัยท่ีถูกต้องตามกฎหมาย45 ซ่ึงใช้เป็นบรรทดัฐานมาถึง
ปัจจุบนั หากการอุทธรณ์ไม่มีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะให้น าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้ คือ อุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าสั่งหรือกระท าการนั้นภายใน 15 วนั 
หากผูท้  าค  าสั่งนั้นไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ก็ส่งค าใหอุ้ทธรณ์ใหผู้บ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปพิจารณา
อีกคร้ังหน่ึงก่อนน าคดีไปสูงศาลปกครอง หากไม่มีการอุทธรณ์จะน าค าสั่งหรือการกระท านั้นไป
ฟ้องศาลปกครองไม่ได้46 
 ก่อนท่ีจะมีการจดัตั้งศาลปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หรือการด าเนินการ
ทางปกครองอยู่ในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาทตามแบบอย่างในสาธารณรัฐฝร่ังเศส คือ การอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการช้ีขาดท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะและการร้องทุกขไ์ปยงัคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงการ
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการช้ีขาดท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะ จะให้คณะกรรมการมีอ านาจช้ีขาดข้อ
พิพาทหรือเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการหรือวินิจฉัยเร่ืองนั้นก็ได ้เช่น คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภคช้ี
ขาดขอ้พิพาทระหวา่งผูป้ระกอบการกบัผูบ้ริโภค คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนช้ีขาดขอ้พิพาท

                                                           

 44 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, “องคก์รและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทย,” 
(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2531), น. 32. 
 45 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 146-147/2510  
 46 ขวญัชยั สนัตสวา่ง, เล่มเดิม, น. 30-60. 
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ระหวา่งขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินยักบัผูส้ั่งลงโทษ หรือสภาทนายความ หรือสภาวชิาชีพต่าง ๆ 
ท่ีช้ีขาดมารยาทและความเป็นสมาชิกในการเป็นวิชาชีพนั้ น ๆ เป็นต้น ส่วนการร้องทุกข์ต่อ
คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข์ ในส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีจุดประสงคใ์หค้วามเป็น
ธรรม คณะกรรมการร้องทุกข์มีความเป็นกลางและมีความเป็นอิสระ ส่วนเน้ือหาในการร้องทุกข์
ตอ้งเป็นความเดือดร้อนท่ีไม่สามารถหลีกเล่ียงได ้ อนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี 
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ กระท าการนอกเหนือหน้าท่ี กระท าการไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือ
วิธีการอนัเป็นสาระส าคญั กระท าการโดยไม่สุจริตหรือไม่มีเหตุผลอนัสมควร ซ่ึงคลา้ยกบัเง่ือนไข
ของการับฟ้องคดีของศาลปกครองในปัจจุบัน และถ้าหากคณะกรรมการร้องทุกข์มีความเห็น
อยา่งไร ก็ตอ้งส่งให้นายกรัฐมนตรีวนิิจฉยัต่อไป เห็นไดว้า่ คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขเ์ป็นเพียง
เจ้าหน้าท่ีกลั่นกรอง และพิจารณาให้ความเห็นเบ้ืองต้นเท่านั้ น ผู ้มีอ  านาจสั่งการท่ีแท้จริงคือ
นายกรัฐมนตรี ต่อมา เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองแลว้งานท่ีอยูใ่นอ านาจของคณะกรรมการวนิิจฉยั
ร้องทุกข์ในส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาและนายกรัฐมนตรี มาอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง
ตั้งแต่นั้นมาจนถึงปัจจุบนั 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นกระบวนการควบคุมฝ่ายปกครองประเภทหน่ึง ท่ี
อาจแกไ้ขบรรดาขอ้พิพาทระหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชนให้หมดส้ินไป แต่เดิมประเทศไทย มี
การน าเอาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาใช้เฉพาะในบางเร่ืองตามแต่กฎหมายเฉพาะจะได้
บัญญัติไว้ ซ่ึงมีรายละเอียดและเง่ือนไขท่ีแตกต่างกันไปในกฎหมายแต่ละฉบับ แต่เม่ือได้
ประกาศใช้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นลกัษณะของกฎหมาย
ทั่วไป ส าหรับให้ฝ่ายปกครองใช้ในการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง รวมถึงหลักเกณฑ์การ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 44-48 ซ่ึงมีรายละเอียด 
ดงัน้ี 
 1. การยืน่อุทธรณ์และก าหนดเวลาการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง47 
 1.1 ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ คู่กรณี ซ่ึงได้แก่ ผูท่ี้เข้ามาในกระบวน
พิจารณาทางปกครองทุกคน คือ ผูท่ี้ไดย้ื่นค าขอ ผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยู่ในบงัคบัหรือจะอยู่ในบงัคบั
ของค าสั่งทางปกครอง และผู ้ท่ีได้เข้ามาในกระบวนพิจารณาทางปกครองอ่ืน ๆ แต่ส าหรับ
บุคคลภายนอกท่ีมิไดเ้ขา้มาในกระบวนพิจารณาทางปกครองนั้นจะอุทธรณ์ไม่ได ้แต่บุคคลดงักล่าว
สามารถโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองไดโ้ดยตรง 

                                                           

 47มหาวทิยาลยัรามค าแหง, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ี (พิมพค์ร้ังท่ี 4), (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง, 2549), น. 121-124. 
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 1.2 ผูท่ี้จะรับอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งท่ีระบุช่ือและต าแหน่งในค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะบุคคลดงักล่าวเป็นผูท้ราบ
เร่ือง และอยูใ่นฐานะท่ีจะทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด 
 1.3 ก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ภายใน 15วนันับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ แต่หากผูท้  าสั่งทางปกครองไม่ไดร้ะบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือ
โตแ้ยง้ การยื่น ค าอุทธรณ์หรือค าโตแ้ยง้และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์โตแ้ยง้ จะเร่ิมนบัตั้งแต่
ไดรั้บแจง้ตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าวใหม่ ถา้ไม่มีการแจง้ไม่ว่าตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง หรือกฎหมายเฉพาะถา้หากมี และระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้สั้ นกว่า 1 ปี ให้ขยายไป
เป็น 1 ปี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบค าสั่งทางปกครอง 
 2. รูปแบบของค าอุทธรณ์ ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือ มีขอ้ความชัดเจนว่าไม่เห็น
ดว้ยกบัค าสั่งทางปกครอง มีขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายพอให้เกิดความเขา้ใจวา่ประสงคจ์ะโตแ้ยง้ส่วน
ใด หรือทั้งหมด 
 3. การพิจารณาอุทธรณ์ เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีได้รับค าอุทธรณ์ มีอ านาจ
พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองดว้ยตนเอง หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง 
และอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด และเร่ืองใดก็ได้
ภายในขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของตนโดยตอ้งพิจารณาให้เสร็จ และแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบวา่ ตนเห็น
ดว้ย หรือไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์โดยไม่ชกัช้า แต่ตอ้งไม่เกิน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ 
ในกรณีเห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วน ก็ให้ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้น
ภายในก าหนดเวลาดงักล่าวเช่นกนั แต่ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ นอกจากจะตอ้งแจง้ผลให้แก่ผู ้
อุทธรณ์ทราบแลว้ ก็ตอ้งรายงานความเห็นพร้อมดว้ยเหตุผล ไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ดงักล่าวดว้ย ส่วนผูใ้ดจะมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ให้
เป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง48 และผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตอ้งพิจารณาให้แล้ว
เสร็จ ภายใน 30 วนันบัจากวนัท่ีไดรั้บรายงาน หากมีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จ ก็ตอ้ง
แจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดระยะเวลา 30 วนั และผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์สามารถ
ขยายระยะเวลาออกไปได้อีกไม่ เกิน 30 ว ัน นับแต่ว ันท่ีครบก าหนดระยะเวลา 30 วนัแรก 
ส่วนขอบเขตการพิจารณาค าอุทธรณ์เป็นเช่นเดียวกบั ขอบเขตการพิจารณาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครอง 

                                                           

 48 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 
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 4. ผลการพิจารณาอุทธรณ์ เม่ือผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง หรือผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์
พิจารณาอุทธรณ์แล้ว จะตอ้งท าค าสั่งทางปกครองใหม่ในชั้นอุทธรณ์ ไม่ว่ายืนยนัตามค าสั่งทาง
ปกครองเดิม หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลง หรือเพิกถอนก็เป็นไปตามมาตรา 49-53 ของพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เร่ืองการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ส่ิงท่ีเกิดข้ึน
ตามมาย่อมเกิดค าสั่งทางปกครองสองค าสั่งในเร่ืองเดียวกนั คือ ค าสั่งทางปกครองเดิม และค าสั่ง
ทางปกครองใหม่ในชั้นวินิจฉัยอุทธรณ์ ซ่ึงย่อมมีผลต่อการน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องศาล
ปกครองต่อไปดว้ย ดงันั้น ความสัมพนัธ์ระหวา่งค าสั่งทางปกครองค าสั่งทางปกครองแรกกบัค าสั่ง
ทางปกครองวนิิจฉยัอุทธรณ์ สามารถเปรียบเทียบกบัต่างประเทศได ้ดงัน้ี 
 ในระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศไทยนั้ น ต่างก็
ก าหนดให้มีการควบคุมภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องศาลปกครอง ดงันั้น การน า
คดีมาฟ้องเพื่อขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งประกอบไปดว้ยค าสั่งแรกและ
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสมอ ซ่ึงค าสั่งแรกและค า
วินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ จะมีความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองชั้นตน้และ
ผูบ้งัคบับัญชาระดับสูงกว่า ซ่ึงจะเป็นความสัมพนัธ์ตามล าดับชั้ นในสายบังคบับัญชาของฝ่าย
ปกครอง หากเป็นระบบโครงสร้างของฝ่ายปกครอง ท่ีใหค้วามสัมพนัธ์กบัความรับผิดชอบตามสาย
การบงัคบับัญชาตามล าดับชั้นแล้ว ถ้าให้ค  าวินิจฉัยของชั้นผูน้้อย ยงัคงเป็นสาระส าคญัในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาในชั้นศาล หรือเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดี โดยท่ีค าวนิิจฉยัอุทธรณ์เป็นเพียง
การทบทวนเน้ือหาสาระบางประการ ท่ีจะเขา้ไปแทนท่ีเน้ือหาของค าสั่งแรกเท่านั้น โดยจะไม่ไป
ท าลายผลทางกฎหมายหรือเข้าไปแทนท่ีค าสั่งแรก หรือหากความสัมพนัธ์ของฝ่ายปกครองให้
ความส าคญักบัอ านาจของผูบ้งัคบับญัชามากกวา่ ก็จะท าใหเ้จา้หนา้ท่ีระดบัท่ีสูงกวา่อยูใ่นลกัษณะท่ี
จะสามารถเข้าไปใช้อ านาจแทนเจ้าหน้าท่ีในระดับท่ีต ่ากว่าได้ และจะท าให้ค  าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
มีสภาพเป็นค าสั่งทางปกครองไปในตวัของมนัเอง และจะควบรวมผลทางกฎหมายของค าสั่งแรกมา
ไวใ้นตวัของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ หรืออาจกล่าวไดว้า่ ค  าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเขา้ไปแทนท่ีรูปแบบและ
เน้ือหาของค าสั่งแรก ท าให้ค  าสั่งแรกและค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นหน่ึงเดียว ถือว่าเป็นกระบวน
พิจารณาเดียวกนั คือกระบวนพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีไม่อาจแยกออกจากกนัได ้และจะเป็นวตัถุแห่ง
การฟ้องคดีต่อไป ซ่ึงในกฎหมายวา่ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 ของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี มาตรา 79 ก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองแรกเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดี และให้น าเน้ือหา
สาระจากค าวินิจฉยัอุทธรณ์มาประกอบเขา้ไวด้ว้ยกนั เวน้แต่ค าวินิจฉยัอุทธรณ์จะเป็นการเพิ่มภาระ
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เพิ่มเติม เช่น บกพร่องในกระบวนพิจารณาท่ีเป็นสาระส าคญั49 วตัถุแห่งการฟ้องคดีย่อมเป็นค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์อยา่งเดียว ไม่อาจตีความไปในทางใหค้วามหมายถึงค าสั่งทางปกครองแรกดว้ย 
 ดงันั้น หากให้ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเน้นท่ีการบงัคบับญัชา อาจส่งผล
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้ ย่อมเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองก าหนด
โครงสร้าง ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการฟ้องคดี เพราะกฎหมายบงัคบัให้มี
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนการฟ้องคดี เช่น มีการอุทธรณ์หลายชั้นของฝ่ายปกครอง หรือมี
การก าหนดระยะเวลาพิจารณาท่ีนานเกินไป 
 ความสัมพนัธ์ระหวา่งค าสั่งแรกและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ประเทศไทย ท่ีแสดงให้เห็นถึง
การให้ความส าคญักับเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งแรก กล่าวคือ พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้กระบวนการอุทธรณ์ออกเป็นสองชั้น กระบวนพิจารณาอุทธรณ์ชั้น
แรก ต้องเป็นการพิจารณาอุทธรณ์โดยเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งแรก ตามความในมาตรา 45 โดยท่ี
เจา้หน้าท่ีระดบัสูงข้ึนไป ไม่อาจหยิบยกค าสั่งแรกข้ึนมาวินิจฉยัไดเ้อง แต่เจา้หนา้ท่ีระดบัสูงข้ึนไป
จะมีอ านาจเฉพาะมีการส่งอุทธรณ์จากเจา้หน้าท่ี ผูท้  าค  าสั่งแรกข้ึนมาเท่านั้น และเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งแรกจะส่งไดแ้ต่เฉพาะกรณีท่ีไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน ดงันั้น การ
วินิจฉัยอุทธรณ์จึงมีความผูกพนัและข้ึนอยู่กบัความคงอยู่ของค าสั่งแรกเป็นส าคญั ความสัมพนัธ์
ระหวา่งค าสั่งแรกและค าวินิจฉยัอุทธรณ์ยอ่มเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ไม่อาจแยกไดอี้กเช่นกนั วตัถุ
แห่งการฟ้องคดีย่อมหมายถึงค าสั่งแรกและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เพราะเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง
ตามพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 มีการ
ก าหนดใหด้ าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อน หมายถึงการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
แรก และตอ้งมีค าวนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้เท่านั้น 
 อย่างไรก็ตาม นอกจากท่ีกล่าวขา้งตน้ ในการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ผูมี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะตอ้งค านึงถึงหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรดว้ย เพื่อท าค าสั่งทางปกครองใหม่ในชั้นอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นมาตรการทางกฎหมายภายใน

                                                           

 49 มาตรา 79 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ค.ศ. 1960 บญัญติัวา่  
 (1) วตัถุแห่งการฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง คือ 1) ค  าสัง่ทางปกครองแรกท่ีอยูใ่น
รูปแบบท่ีปรากฏตามค าสัง่วนิิจฉยัอุทธรณ์  2) ค  าสัง่ท่ีเป็นไปตามค าร้องอุทธรณ์หรือค าสัง่วนิิจฉยัอุทธรณ์กรณี
ค าสัง่ดงักล่าวก่อใหเ้กิดภาระข้ึนใหม่เป็นคร้ังแรก 
 (2) กรณีท่ีค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ มีเน้ือหาสาระท่ีก่อใหเ้กิดภาระเพ่ิมเติม และไม่เก่ียวกบัค าสัง่ทางปกครอง
เดิม ใหค้  าวนิิจฉยันั้นเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีต่างหากก็ได ้และในกรณีท่ีค าสัง่วนิิจฉยัอุทธรณ์มีขอ้บกพร่องดา้น
กระบวนการในสาระส าคญั ก็ใหถื้อวา่ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์นั้นก่อใหเ้กิดภาระเพ่ิมเติมและไม่เก่ียวขอ้งกบัค าสัง่เดิมดว้ย 
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ท่ีฝ่ายปกครองใช ้เพราะการพิจารณาอุทธรณ์เป็นการพิจารณาทางปกครองอยา่งหน่ึง ตอ้งอยูภ่ายใต้
บังคบัเดียวกับการพิจารณาทางปกครองเพื่อท าค าสั่งทางปกครองคร้ังแรก และมาตรการทาง
กฎหมายภายในดงักล่าวบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
(ดูรายละเอียดในภาคผนวก ข.) 
 ดงันั้น การเปรียบเทียบระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองกับ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัรสเปนกบัประเทศไทยสามารถ
เปรียบเทียบได ้ดงัน้ี 1. การเปรียบเทียบผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ 2. การเปรียบเทียบผลท่ี
เกิดข้ึนจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 3. เปรียบเทียบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์
ก่อนฟ้องคดี 
 1. การเปรียบเทียบผูมี้อ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ 
 1.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศสผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะเป็นใครนั้น
ข้ึนอยูก่บัประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองซ่ึงแบ่งได ้ดงัน้ี  
 1) การอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง การท่ีให้อุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีท่ี
ค  าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากเห็นวา่ เป็นผูท่ี้เหมาะสมท่ีสุด ท่ีควรจะไดมี้โอกาสแกไ้ข เปล่ียนแปลง
ค าสั่ งทางปกครองเดิมของตน การอุทธรณ์ในลักษณะน้ีจึงมีขอบเขตกว้าง โดยให้โอกาส
บุคคลภายนอกท่ีไดรั้บผลกระทบหรืออาจไดรั้บผลกระทบ สามารถยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวไดด้ว้ย เช่น ใหบุ้คคลผูไ้ดอ้าจไดรั้บผลกระทบจากการอนุญาตใหบุ้คคลก่อสร้างอาคาร50 
 2) การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองโดยทัว่ไปการ
อุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเปล่ียนแปลง 
แก้ไข ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้ อ านาจของผูบ้งัคบับญัชามีอยู่
อยา่งเต็มท่ีและตลอดเวลา แมไ้ม่มีกฎหมายระบุไวโ้ดยชดัแจง้ก็ตาม และผูบ้งัคบับญัชาสามารถใช้
อ านาจน้ีได้หลายทาง ไม่ว่าเกิดจากการอุทธรณ์ของผู ้รับค าสั่ ง หรือบุคคลภายนอก หรือ
ผูบ้งัคบับญัชาเห็นสมควรเอง51 
 3) การอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ี ผูซ่ึ้งมีหน้าท่ีก ากบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นกรณีค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ผูบ้ริหารขององค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้การบงัคบับัญชาของเจา้หน้าท่ีรัฐ เพียงแต่
เจา้หน้าท่ีรัฐมีอ านาจก ากบัดูแลเท่านั้น ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไขและจ ากดั เฉพาะตามท่ีกฎหมาย

                                                           

 50 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.), Sect., avis, 15 Juillet 2004, Met Mme Damon, (A. J. D. A. 2004), 
p. 1504. 
 51 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.), 1 Mai 1874, Lezeret de la Maurinerie, rec., p. 409. 
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ก าหนดไวใ้ห้เท่านั้น เช่น ผูมี้อ  านาจ ก ากบัดูแลมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ท่ีออก
โดยผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐวสิาหกิจ52 
 1.2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีสอง
ชั้น คือ การอุทธรณ์ต่อตวัเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีนั้ นได้มีโอกาส
ทบทวนความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมอีกคร้ังหน่ึง แต่ในการอุทธรณ์สองชั้นน้ี จะ
อุทธรณ์ไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เหนือข้ึนไปก็ได ้หากเห็นวา่ ค  าอุทธรณ์มีเหตุผลเจา้หนา้ท่ีผู ้
นั้นก็จะท าการเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือยกเลิก หรือเพิกถอนทั้งหมด หรือบางส่วนให้ถูกตอ้งและ
เหมาะสมต่อไป หากเห็นวา่ค าสั่งทางปกครองเดิมนั้นถูกตอ้งเหมาะสมแลว้ ก็จะตอ้งส่งค าอุทธรณ์
ให้เจา้หนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายระบุไวเ้ป็นผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์และมีค าสั่งต่อไป ซ่ึง
โดยปกติผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะเป็นผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงข้ึนไป53 
 1.3 ราชอาณาจกัรสเปน 
 ราชอาณาจกัรสเปน พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองสเปน ค.ศ. 1992 
มาตรา 114.2 บญัญติัว่า การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง ตามล าดบัชั้นไป
จนถึงท่ีสุดซ่ึงจะตอ้งยืน่อุทธรณ์โดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย และใหย้ืน่ต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครอง
นั้น และเป็นหน้าท่ีของหน่วยงานดงักล่าวจะตอ้งส่งค าอุทธรณ์ ไปยงัหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ภายใน 10 วนันับแต่วนัท่ีได้รับเร่ือง โดยให้หัวหน้าหน่วยงานนั้นเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ และมาตรา 115 ของพระราชบญัญติัดงักล่าว ยงับญัญติัต่อไปว่า การยื่นอุทธรณ์นั้นให้
กระท าไดภ้ายในหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีมีการออกค าสั่งทางปกครอง หากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองน่ิง
เฉย ไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายนั้น ๆ ก าหนด กฎหมายถือวา่ฝ่ายปกครองไดมี้การ
ออกค าสั่งทางปกครองแลว้ และให้มีการอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลา 3 เดือนนบัจากวนัท่ีเกิดค าสั่ง
ทางปกครองโดยการน่ิงเฉย 
 1.4 ประเทศไทย 
 ประเทศไทยมีการแบ่งการอุทธรณ์แบบบังคับทั่วไปภายในฝ่ายปกครองสองชั้ น 
กล่าวคือ โดยทัว่ไปแลว้เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ คือเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม 
หากเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ก็มีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขค าสั่ง
ทางปกครองนั้ น ตามความเหมาะสม หากไม่เห็นด้วยกับอุทธรณ์ก็ต้องส่งค าอุทธรณ์ พร้อม

                                                           

 52 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E), Section, avis, 17 Mars 1972, MmeFigaroli, Rec., p. 224.,  
(A. D. J. A. 1972, p. 213) 
 53 มานิตย ์วงศเ์สรี, กฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, น. 107-123. 
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ความเห็นวา่ ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์นั้นอยา่งไร ไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามท่ีก าหนดไว้
ในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกฎกระทรวงดงักล่าว ไดร้ะบุตวัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไวอ้ย่างชดัเจน 
ส่วนใหญ่จะเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานบงัคบับญัชาตามสายงาน หรือผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลผู ้
ออกสั่งทางปกครองตามกฎหมาย เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูว้่าราชการจงัหวดั
เฉพาะงานในหนา้ท่ีของกระทรวงมหาดไทย54 หากค าสั่งทางปกครองท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัออกโดย
อยูใ่นงานรับผดิชอบของกระทรวงอ่ืน ท่ีไม่ใช่งานในหนา้ท่ีรับผดิชอบของกระทรวงมหาดไทย เช่น 
การศึกษา การสาธารณสุข จะตอ้งให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษา หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
สาธารณสุขเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์55 ส่วนการอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะจะมีความแตกต่าง
กบัการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปทั้งขั้นตอน วธีิการ และระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ ดงัน้ี 
 ประการแรก ความแตกต่างในขั้นตอน และวิธีการในการยื่นอุทธรณ์ การอุทธรณ์แบบ
บงัคบัเฉพาะจะมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนและวิธีการยื่นอุทธรณ์ ตามท่ีกฎหมายท่ีมาของการท า
ค าสั่งทางปกครองนั้นก าหนดไวเ้ช่น พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 ก าหนดขั้นตอนและ
ให้ยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค56 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
ก าหนดขั้นตอนและให้ยื่นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุข57 พระราชบญัญติัขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ก าหนดขั้นตอนและให้ยื่นอุทธรณ์ ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร58 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ก าหนดยื่นอุทธรณ์ต่ออธิบดีกรม
ประมง 59 เป็นตน้ แต่ในการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป จะตอ้งอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม
ก่อนเท่านั้น  
 ประการท่ีสอง ความแตกต่างของระยะเวลา การยื่นอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะกฎหมาย
จะก าหนดระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์แตกต่างกันออกไป ซ่ึงต้องพิจารณาจากกฎหมายท่ีฝ่าย
ปกครองใช้ในการท าค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 ก าหนด

                                                           

 54 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 672/2544 
 55 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ขอ้ 2 
 56 พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535  มาตรา 37 
 57 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 66 
 58 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35 
 59 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 มาตรา 78 



201 

ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ ภายใน 30 วนั60 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ก าหนดให้ยื่น
อุทธรณ์ค าสั่งพกัใช ้ระงบัการอนุญาตต่ออธิบดีกรมประมง ภายใน 30 วนั61 พระราชบญัญติัคนเขา้
เมือง พ.ศ. 2522 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 48 ชัว่โมง62 พระราชบญัญติัศุลกากร พ.ศ. 
2560 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายในก าหนด 30 วนั63 พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 
ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 30 วนั64 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2518 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 30 วนั65 พระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 
2534 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว ้ภายใน 90 วนั66 เป็นต้น ส่วนการยื่นอุทธรณ์แบบบงัคบั
ทัว่ไป ตอ้งกระท าภายใน 15 วนัเท่านั้น67 
 ประการท่ีสาม ความแตกต่างเร่ืองระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ดว้ย ระยะเวลาการ
พิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ ซ่ึงมีกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครองนั้น
ไวโ้ดยเฉพาะ เช่น พระราชบัญญัติการจดัซ้ือจดัจ้างและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ให้
หน่วยงานของรัฐพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายใน 7 วนัท าการนับแต่วนัท่ีได้รับ
อุทธรณ์68 พระราชบญัญติัเล่ือยโซ่ยนต์ พ.ศ.2545ให้นายทะเบียนเล่ือยโซ่ยนต์พิจารณาค าอุทธรณ์ 
และแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์ว่าเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์โดยการอนุญาตตามค าขอ หรือยืนยนั
ค าสั่งไม่อนุญาตใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบภายใน 30 วนั69 พระราชบญัญติัมาตราชัง่ตวงวดั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 
2557 ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายใน 45 วนันับแต่
วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์70 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 
ก าหนดให้การวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ เส ร็จส้ินภายใน 30 ว ันนับแต่ว ัน ท่ีได้รับความเห็นจาก
คณะกรรมการ71 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ก าหนดให้การวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จส้ิน

                                                           

 60 พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 มาตรา 56 
 61 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 มาตรา 78 
 62 พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 36 
 63 พระราชบญัญติัศุลกากร พ.ศ. 2560  มาตรา 41 
 64 พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 70 
 65 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 40 
 66 พระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534  มาตรา 18 
 67 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 
 68 พระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 118 
 69 พ ระ ร าชบัญญั ติ เ ล่ื อ ย โ ซ่ ยนต์  พ . ศ . 2 5 4 5  มาตรา 15 
 70 พระราชบญัญติั มาตราชัง่ตวงวดั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2557 มาตรา 65/5 
 71 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสงัหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 มาตรา 49 
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ภายใน 60 วนั72 ส่วนระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์แบบบังคับทั่วไปก าหนดกระบวนส้ินสุด
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ใหเ้สร็จภายใน 90 วนั73 
 อยา่งไรก็ตาม หากกฎหมายเฉพาะบญัญติัให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นท่ีสุด หมายความวา่ 
กฎหมายไม่ต้องการหรือประสงค์ให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้ นอีกต่อไป เช่น 
พระราชบญัญติัการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 บญัญติัว่า การพิจารณาประเด็นทางเทคนิค เป็นอ านาจ
ดุลพินิจของผูอ้  านวยการ และให้เป็นท่ีสุด 74หรือพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 บญัญัติว่า 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อาจใช้ดุลพินิจสั่งให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 
ประธานสภาเทศบาล รองประธานสภาเทศบาล พน้จากต าแหน่งก็ได้ ค  าสั่งของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยให้เป็นท่ีสุด75 เป็นตน้ และคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เคยมี
ความเห็นวา่ การท่ีพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 ไม่ไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองไว ้ก็ย่อมหมายความวา่ กฎหมายห้ามมิให้คนต่างดา้วอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นจึงไม่
อาจน าเร่ืองการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาใชบ้งัคบั
ไม่ได ้76 แต่ยงัมีกรณีท่ีศาลปกครองวางบรรทดัฐานเพิ่มเติม วา่จะตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งภายในฝ่าย
ปกครองก่อนซ่ึงแตกต่างกบัค าวินิจฉัยเดิม คือ คดีละเมิดอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง77 หากผูรั้บ
ค าสั่งไม่ด าเนินการอุทธรณ์ตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนด ผูน้ั้นนั้นย่อมไม่อาจใช้สิทธิ
ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวได้ และเม่ือไม่อาจฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือไม่อาจโต้แย ้ง
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัติ
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได ้ก็ยอ่มไม่อาจน าค าสั่งดงักล่าวมาฟ้อง
เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดเ้ช่นกนั 
 2. การเปรียบเทียบความแตกแตกต่างในผลท่ีเกิดข้ึนจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ดงัน้ี 

                                                           

 72 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 มาตรา 78 
 73 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 
 74 พระราชบญัญติัการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 มาตรา 15/6 
 75 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 73 
 76 ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 836/2546 
 77 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 468/2553, ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ.183/2559, ค  าพิพากษา   
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 969/2556 
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 2.1. สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 ผลของการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะ
ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นทนัที กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองท่ีพิพาท
นั้นยงัมีผลใชบ้งัคบัอยูโ่ดยฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งนั้น สามารถด าเนินการบงัคบัตามค าสั่งไดต่้อไป
ไม่มีผลการทุเลาการบงัคบัแต่อยา่งใด78 
 2.2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ผลของการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะเป็นเหตุให้
เกิดการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นทนัที หมายความว่า เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์แล้ว
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งนั้น ไม่สามารถบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นไดเ้ป็นการชัว่คราว หรือชะลอ
การบงัคบัจนกวา่จะส้ินสุดกระบวนการอุทธรณ์79 
 2.3 ราชอาณาจกัรสเปน 
 เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว ค าสั่งทางปกครองจะมีผลเป็นการบงัคบั
ต่อไป พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองสเปน ค.ศ. 1992 มาตรา 111.2 บัญญัติว่า 
หน่วยงานทางปกครองท่ีมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ สามารถชัง่น ้ าหนักประโยชน์สาธารณะ หรือ
ผลกระทบต่อบุคคลท่ีสาม หรือผลกระทบต่อผูร้้องอุทธรณ์ จากการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง
อย่างเฉียบพลนั ไม่ว่าหน่วยงานทางปกครองนั้นจะพิจารณาเห็นเอง หรือมีการร้องขอจากผูร้้อง
อุทธรณ์ และสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อนเม่ือมีกรณี ดงัต่อไปน้ี (ก) เม่ือมีการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองแล้วจะท าให้เกิดความเสียหายยากแก่การเยียวยา หรือไม่สามารถ
เยยีวยาได ้(ข) เม่ือมีการอุทธรณ์เก่ียวกบัเหตุแห่งความโมฆะ ไวใ้นมาตรา 62.1 ของพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองสเปนค.ศ. 199280 เห็นวา่ ราชอาณาจกัรสเปน เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่ง

                                                           

 78 Eugenie Prévédourou, Les Recours Administratifs Obligatories: Étude Comparée des Droits 
Allemande et Français, (Paris: L.G.D.J., 1996), p. 223. 
 79 Eugenie Prévédourou, Ibid, p. 219. 
 80 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองสเปน ค.ศ. 1992 ซ่ึงบญัญติัไว ้7 กรณี ไดแ้ก่ 1. ค  าสัง่ท่ี
ออกมาโดยกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 2. ค  าสัง่ท่ีออกโดยองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึง
ไม่มีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งเห็นไดช้ดัหรือเป็นการออกค าสัง่นอกเขตอ านาจ 3. ค  าสัง่ท่ีใหก้ระท าการในส่ิงท่ีเป็นไป
ไม่ได ้4. ค  าสัง่ท่ีใหก้ระท าการ มีความผิดทาอาญาหรือเป็นผลมาจากการกระท าผิดอาญา 5. ค  าสัง่ท่ีออกมานั้นขา้ม
ขั้นตอนวธีิการทั้งหมดตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หรือเป็นค าสัง่ของคณะกรรมการท่ีออกมาโดยไม่ผา่น
กระบวนการเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงมติ 6. กรณีท่ีการออกค าสัง่นั้น จ าตอ้งปฏิบติัตามขอ้ก าหนดท่ีส าคญัอยา่งยิง่เพ่ือให้
ไดม้าซ่ึงค าสัง่นั้น แต่กลบัออกค าสัง่โดยไม่ปฏิบติัตามขอ้ก าหนดท่ีส าคญัยิง่นั้น 7. เหตุแห่งความเป็นโมฆะอ่ืน ๆ 
ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย 
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ทางปกครองแลว้เป็นหน้าท่ีของผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์จะตอ้งตรวจสอบว่า มีเหตุเป็นไปตาม
เง่ือนไขการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงประกอบด้วยองค์ประกอบสามประการ 
กล่าวคือ หากไม่ทุเลาการบงัคบัมีความเสียหายกบัผูอุ้ทธรณ์หรือไม่ ความเสียหายนั้นยากแก่การ
เยียวยาหรือไม่สามารถเยียวยาไดห้รือไม่ และความเสียนั้นส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ
หรือบุคคลท่ีสามหรือไม่ ซ่ึงจะตอ้งค านึงถึงหลกัความได้สัดส่วนด้วยจะมีค าสั่งทุเลาการบงัคบั
บางส่วนก็ได้81 
 2.4 ประเทศไทย 
 เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองแลว้ ค าสั่งทางปกครองนั้นก็
มีผลบงัคบัต่อไปทนัที ไม่มีเหตุจะทุเลาการบงัคบัแต่อย่างใด ยกเวน้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ผูมี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ แลว้แต่กรณีจะทุเลาการบงัคบัไว้82 หรือเป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะบงัคบัไว้
ให้มีการทุเลาการบงัคบัในระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ เช่น ถา้นายทะเบียนทอ้งท่ีปฏิเสธการออก
ใบอนุญาต ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้และเม่ือไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีแล้ว 
การปฏิบติัตามค าสั่งของนายทะเบียนทอ้งท่ีนั้น ให้พกัไวจ้นถึงวนัท่ีผูย้ื่นค าขอใบอนุญาตได้รับ
หนังสือแจง้ค าวินิจฉัยของรัฐมนตรี83 หากในชั้นพิจารณาอุทธรณ์เจา้หน้าท่ีไม่ทุเลาการบงัคบัให ้
คู่กรณีสามารถขอให้ศาลทุเลาการบงัคบัให้แต่ตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขสามประการ คือ ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นน่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากไม่ทุเลาการบงัคบัจะเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงอนัไม่
อาจเยียวยาได้ในภายหลัง และการสั่งให้ทุเลาการบังคับต้องไม่เป็นปัญหาอุปสรรคในการ
บริหารงานของรัฐ ซ่ึงจะตอ้งเขา้เง่ือนไขทั้งสามประการ หากขาดเง่ือนไขใดเง่ือนหน่ึง ศาลปกครอง
ก็จะไม่สามารถสั่งทุเลาการบงัคบัได ้เช่น การเป็นตวัแทนจ าหน่ายรถยนต์ยี่ห้อ J ซ่ึงไม่ใช่รถซ่อม
บ ารุงถนนและปูพื้นผิวทางตรงตามท่ีผูถู้กฟ้องคดี ประกาศจดัซ้ือการให้ประกาศของผูถู้กฟ้องคดีมี
ผลบงัคบัใชต่้อไป ยอ่มไม่ก่อใหเ้กดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูฟ้้องคดีท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ข
ในภายหลงัแต่อยา่งใด84 
 กล่าวโดยสรุป เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนดวา่ วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ให้
เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีมีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการ

                                                           

 81 ค  าพิพากษาศาลฎีกาสเปน ลงวนัท่ี 14 เมษายน ค.ศ. 1982 (RJ 1982/2170) 
 82 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 56 
 83 พระราชบญัญติัอาวธุปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวธุปืน พ.ศ. 2490 
มาตรา 63 
 84 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 300/2557  
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ทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑ์ประกนัความเป็นธรรม หรือมีมาตรฐานในการ
ปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทาง
ปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้ นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าค  าสั่งทาง
ปกครองภายใน 15 วนันับแต่วนัท่ีตนได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว และพระราชบญัญัติ
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอน หรือ
วิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อน หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีทาง
ปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือ มีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้
การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนด จะเห็นได้ว่า การอุทธรณ์ในระบบกฎหมายไทย ถือว่าเป็นเง่ือนไขส าคญัในการฟ้องคดี
ปกครอง กล่าวคือ การท่ีจะน าขอ้พิพาททางปกครองมาสู่การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได ้
จะต้องมีอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณีท่ีไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้ นตอนหรือวิธีการอุทธรณ์หรือระยะเวลาในการอุทธรณ์ไว้ ซ่ึ ง
แนวความคิดของการก าหนดวธีิการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 เป็นการน าเอาหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ระหว่างการอุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และการ
อุทธรณ์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาผสมผสานกัน กล่าวคือ การท่ีมาตรา 44 วรรคสาม
ก าหนดให้อุทธรณ์ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นแนวความคิดของการ
อุทธรณ์ในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส ส่วนการก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขการฟ้อง
คดีปกครอง เป็นแนวความคิดของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงการผสมผสานแนวความคิดเช่นน้ี
เอง ก็ให้เกิดปัญหาในระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมายไทย กล่าวคือ การท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้
ก าหนดให้การอุทธรณ์ไม่เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดี ในขณะท่ีการอุทธรณ์ก็ไม่เป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง จะเห็นไดว้า่ เป็นวิธีการท่ีสอดคลอ้งกบัในแนวความคิดทางกฎหมาย 
เน่ืองจากในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส ผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองไม่จ  าเป็นจะตอ้งอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล ดงันั้น ก็ไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งก าหนดให้การอุทธรณ์เป็น
การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด ในขณะท่ีในระบบกฎหมายสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง และ
ก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดี ซ่ึงการก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขในการ
ฟ้องคดี ย่อมเป็นการจ ากดัสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาล ดงันั้น การท่ีกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐ
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เยอรมนี ก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองยอ่มเป็นการคุม้ครอง
สิทธิของประชาชน ในระหว่างท่ียงัอยู่ในขั้นตอนของการอุทธรณ์อยู่นั่นเอง ส่วนราชอาณาจกัร
สเปน ก าหนดให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน ท่ีจะน าคดีไปฟ้องต่อศาล  เม่ือมีการยื่น
อุทธรณ์แลว้จะมีการทุเลาบงัคบัหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากเหตุตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวด้งักล่าวแลว้
ขา้งตน้ หากเขา้เหตุตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ย่อมเขา้ข่ายเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้ น เห็นว่า เป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ดีระดับหน่ึง เพราะ
เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่สามารถใชดุ้ลพินิจทางกวา้ง ในการปฏิเสธไม่ให้มีการทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองได้ ส าหรับการก าหนดการอุทธรณ์ตามกฎหมายไทย ท าให้การ
คุม้ครองสิทธิของประชาชนในระหว่างการอุทธรณ์ไม่เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนอย่าง
แทจ้ริง เน่ืองจากเม่ือก าหนดให้การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งมีการอุทธรณ์ก่อน แต่การอุทธรณ์ก็ไม่
เป็นการทุเลาการบังคบัทางปกครอง ย่อมท าให้สิทธิของประชาชนในระหว่างการอุทธรณ์ไม่
แน่นอน ซ่ึงหากมีการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไปแล้ว ในระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์ หาก
ต่อมาค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือค าพิพากษาของศาลเปล่ียนแปลงตามค าสั่งทางปกครองเดิม ก็อาจเกิด
กรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายไดต้ามความเป็นจริง 
 การก าหนดระยะเวลาใช้สิทธิในการอุทธรณ์ไว ้ก็เพื่อให้หลกัประกนัความมัน่คงใน
หนา้ท่ีการงานของฝ่ายปกครอง และเพื่อป้องกนัมิให้การออกค าสั่งทางปกครองตกอยูภ่ายใตค้วาม
ไม่แน่นอนว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่นานเกินไป เพราะตามปกติ
โดยทัว่ไปว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งไปย่อมไดรั้บขอ้สันนิษฐานไวก่้อนว่า 
สมบูรณ์จนกว่าจะมีการแก้ไข เปล่ียนแปลง เพิกถอน ยกเลิกค าสั่งนั้ น ถ้าหากไม่มีการก าหนด
ระยะเวลาใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ไว ้ยอ่มท าให้บุคคลหยิบยกค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นมากล่าวอา้ง
ไดต้ลอดเวลา อาจท าให้ฝ่ายปกครองรู้สึกวา่ไม่มัน่คงในหนา้ท่ีการงานวา่ ผูมี้อ  านาจจะท าการแกไ้ข 
เปล่ียนแปลง เพิกถอน ยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้นเม่ือใด อนัน าไปสู่การพิจารณาลงโทษฝ่าย
ปกครอง ไม่วา่ทางวินยั ทางแพง่หรือทางอาญาข้ึนได ้อนัส่งผลต่อประสิทธิภาพในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ต่อไปในระยะยาวดว้ย  
 อยา่งไรก็ตาม ยงัมีค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี กล่าวคือ แมป้ระเทศ
ไทยมีระบบอุทธรณ์บงัคบัอนัเป็นหลกัทัว่ไปก็ตาม แต่การไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ก่อนการฟ้องคดี ใน
ลกัษณะเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้น ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี ค าสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการ ไม่ว่าจะจดัตั้งตามกฎหมายหรือไม่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายบญัญัติว่าเป็น
ท่ีสุด85 หรือกล่าวได้ว่า เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ในเง่ือนไขและระยะเวลาของการอุทธรณ์
                                                           

 85 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44-48  
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ค าสั่งทางปกครอง นอกจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะแลว้ เช่นกฎหมายบญัญติัว่า ค  าสั่งทาง
ปกครองให้เป็นท่ีสุด หรือบญัญติัว่า เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีตามท่ีกล่าว
ข้างต้นแล้ว แต่ยงัมีค าสั่งทางปกครองอีกประเภทหน่ึงท่ีไม่ต้องอุทธรณ์เช่นกัน คือ ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นโมฆะ หรือค าสั่ งทางปกครองท่ีไม่ มีผลใด ๆ เลยตามกฎหมาย ซ่ึงสามารถ
เปรียบเทียบไดใ้นหวัขอ้ต่อไป  
 3. เปรียบเทียบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี 
 3.1. สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ส าหรับขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีสามกรณี คือ ค าสั่ง
ทางปกครองและนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีสูงสุดของสหพนัธ์ ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี 
ประธานาธิบดี รัฐมนตรี เน่ืองจากเป็นเจา้หน้าท่ีในระดบัท่ีไม่มีชั้นท่ีสูงกวา่ในการควบคุมอีกแลว้ 
และกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีได้วินิจฉัยอุทธรณ์แล้วเกิดกระทบต่อบุคคลท่ีสาม เช่น มีการคดัค้านค าสั่ง
อนุญาตก่อสร้างอาคารโดยเพื่อนบา้นท่ีไม่ใช่คู่กรณีโดยคดัคา้นให้เพิกถอนใบอนุญาต กรณีเช่นน้ี
ยอ่มกระทบต่อผูไ้ดรั้บใบอนุญาตในคร้ังแรก ผูไ้ดรั้บใบอนุญาตในคร้ังแรกไม่ตอ้งโตแ้ยง้คดัคา้นอีก
สามารถน าคดีมาฟ้องศาลปกครองได้เลย86 และกรณีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้ไม่ตอ้งอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง87` 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาล คือ ค าสั่ง
ทางปกครองประเภท ค าฟ้องท่ีขอให้ศาลยกเลิกนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(Anfechtungsklage) และค าฟ้องประเภท ท่ีขอให้ศาลสั่งการให้ออกนิติกรรมทางปกครองท่ี
เจา้หนา้ท่ีปฏิเสธ และละเลยไม่ออก นิติกรรมทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Verpflichtungsklage)  
 ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อพนักงานฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อ
ศาล คือ ค าสั่งทางปกครองประเภท ค าฟ้องประเภทขอให้ศาลสั่งให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท า
การ ละเวน้กระท าการ นอกเหนือจากการขอให้ศาลออกนิติกรรมทางปกครอง ( Feststellungs-und 
Leistungsklage) ส่วนมากจะเป็นปฏิบติัการทางปกครอง เช่น ให้เจา้หนา้ท่ีด าเนินการซ่อมแซมถนน 
ให้เจา้หน้าท่ีดูแลช่วยเหลือคนพิการ ให้เจา้หน้าท่ีให้ขอ้มูลต่าง ๆ88 ส่วนค าร้องประเภท ขอให้ศาล

                                                           

 86 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมนี, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 
2547), น. 88. 
 87 บุญศรี มีวงศโ์ฆษ, หนังสือกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, น. 3-4. 
 88 ส านกังานศาลปกครอง, ”รวมบทความกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง,” (2543), น. 427. 
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วนิิจฉยัวา่กฎหมายล าดบัรอง ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรงโดย
ไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน89  
 3.2 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 เน่ืองจากสาธารณรัฐฝร่ังเศสใชร้ะบบการอุทธรณ์เผือ่เลือกเป็นหลกัปกติทัว่ไป จึงไม่ได้
บงัคบัและไม่ถือเป็นหน้าท่ีให้ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งนั้นก่อนท่ีจะฟ้องคดีแต่อยา่งใด ส่วนการบงัคบัให้
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน เป็นเพียงขอ้ยกเวน้เท่านั้น เช่น กรณีท่ีผูร้้องขอให้เปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารของทางราชการถูกเจา้หนา้ท่ีปฏิเสธท่ีจะเปิดเผยขอ้มูลนั้นให้ทราบ และให้บุคคลนั้นยื่นค า
ร้องต่อคณะกรรมการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการ90 และการอุทธรณ์ไม่มีแบบพิธีก าหนดไว้
เป็นพิเศษ อาจกระท าเป็นหนงัสือ หรือดว้ยวาจาก็ได ้ค  าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิโดยส่วนใหญ่
เป็นค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย 
 3.3. ราชอาณาจกัรสเปน 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองสเปน ค.ศ.1992 มาตรา 107 บญัญติัว่า 
ค  าสั่งหรือค าวินิจฉัยของหน่วยงานทางปกครองท่ีไดว้ินิจฉัยในประเด็นแลว้ หรือไดว้ินิจฉัยว่าไม่
สามารถด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองไดอี้กต่อไปแลว้ หรือเป็นค าสั่งท่ีคู่กรณีไม่ไดใ้ชสิ้ทธิ
โตแ้ยง้หรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิหรือประโยชน์ทางกฎหมายของคู่กรณี ผูมี้ส่วนไดเ้สีย
สามารถอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามล าดบัชั้น หรือท าการคดัคา้นค าสั่งซ่ึงส้ินสุดกระบวนการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึง และมาตรา 108 ยงัไดบ้ญัญติัถึงเหตุการณ์พิเศษท่ีผูมี้ส่วน
ไดเ้สียสามารถขอใหห้น่วยงานทางปกครองพิจารณาค าสั่งทางปกครองใหม่ไดอี้กดว้ย 
 3.4 ประเทศไทย 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ต้องอุทธรณ์ในประเทศไทย ซ่ึงสามารถน าไปฟ้องต่อศาล
ปกครองไดท้นัที คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี รวมทั้งนายกรัฐมนตรีดว้ย และค าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการ 91 เน่ืองจาก รัฐมนตรี รวมทั้ งนายกรัฐมนตรี ไม่ มี
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปอนัเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในฝ่ายบริหารแลว้ หรือคณะกรรมการไม่มี

                                                           

 89 มานิตย ์วงศเ์สรี, กฎหมายวา่ดว้ยการบงัคบัทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, ในเอกสาร
ประกอบการสมัมนาทางวชิาการ คร้ังท่ี 5 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การเตรียมการรองรับกฎหมาย
วา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง: ประสบการณ์ของเยอรมนั, (1 สิงหาคม 2539), น. 107-123. 
 90 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการ ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1978 
 91 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 และมาตรา 48  
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ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลเหนือคณะกรรมการอีก หรือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายบญัญติั
ไวใ้หเ้ป็นท่ีสุด92 ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป93 ค  าสั่งทางปกครองท่ีกระทบต่อบุคคลท่ีสาม เป็นตน้ 
ส่วนค าสั่งทางปกครองอีกประเภทหน่ึง คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อพนักงานฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาลเช่นกนั แต่จะเปรียบเทียบไวอี้ก
ส่วนหน่ึงต่างหากดงัน้ี 
 1. สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 เหตุท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ ซ่ึงมีดงัน้ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกเป็นหนงัสือ
โดยไม่อาจทราบวา่ ออกโดยส่วนราชการฝ่ายปกครองใด หรือหน่วยงานของรัฐหน่วยใด ค าสั่งทาง
ปกครองจะสมบูรณ์เม่ือมีพิธีการมอบเอกสารส าคญัให้ แต่ไม่มีการมอบเอกสารส าคญัให้ตามพิธี
การนั้น ค าสั่งทางปกครองท่ีออกให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนอกเหนือเขตทอ้งท่ี ซ่ึงอยูใ่นอ านาจ
หน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครอง ผู ้ออกค าสั่ งทางปกครองนั้ น และเป็นกิจการท่ี เก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพย ์ค าสั่งทางปกครองท่ีสั่งให้ผูรั้บค าสั่ง กระท าการหรือปฏิบติัการอยา่งหน่ึงอย่างใด 
ซ่ึงดว้ยเหตุผลทางขอ้เท็จจริงแลว้ไม่อาจปฏิบติัได ้ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้ผูรั้บค าสั่งกระท า
การอย่างหน่ึงอย่างใดอนัผิดกฎหมาย ซ่ึงหากผูรั้บค าสั่งปฏิบติัตามแล้วอาจจะตอ้งรับโทษในทาง
อาญา หรืออาจถูกปรับทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนั
ดีของประชาชน94 ส่วนผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะย่อมเสียเปล่า ไม่มีผลทางกฎหมาย 
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่จ  าเป็นตอ้งปฏิบติัตาม และตวัเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น ไม่อาจ
ด าเนินการบงัคบัใหมี้ผลเป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้95 
 2. สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 เหตุท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ ไม่ไดบ้ญัญติัเหตุไวอ้ยา่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี แต่เกิดจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองในสภาแห่งรัฐ (Conseil d'État) ซ่ึงมีดงัน้ี เป็นค าสั่ง
ทางปกครองขององค์กรซ่ึงไม่มีอยู่จริงโดยทางกฎหมาย เป็นค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีท่ี
บงัคบัแก่ทรัพยสิ์น หรือสิทธิและเสรีภาพของบุคคล แต่เป็นท่ีเห็นไดช้ดัเจนวา่ เป็นการกระท าเพื่อ

                                                           

 92 พระราชบญัญติัการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 มาตรา 15/6 , พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 73 
 93 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2551 
 94 Verwaltungsverfahrensgesetz: VwVfG (กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ระดบัสหพนัธ์) ค.ศ. 1976 มาตรา 44  
 95 H. Maurer, Droit Administratif Allemand, Traduit de l'Allemand par M. Fromont, (Paris: L.G.D.J., 
1994), p. 263., J. - M. Auby et R. Drago, Traité des Recours en Matière Administrative, (Paris: Litec, 1983),    
p. 101. 
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ประสงค์ร้ายเป็นการส่วนตวัโดยแท ้มิไดเ้ป็นไปตามอ านาจทางปกครองท่ีให้ไวแ้ก่เจา้หน้าท่ีนั้น 
เป็นค าสั่งทางปกครองในเร่ืองท่ีเป็นค าสั่งตุลาการ เป็นค าสั่งทางปกครองแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีซ่ึงมิใช่
เพื่อให้ท างานตามหน้าท่ี แต่เพื่อให้ไดรั้บประโยชน์จากต าแหน่งนั้นเท่านั้น เป็นการออกค าสั่งทาง
ปกครองใหเ้จา้หนา้ท่ีปฏิบติังาน ทั้งท่ีเจา้หนา้ท่ีนั้นพน้ก าหนดท่ีตอ้งท าหนา้ท่ีนั้นแลว้96 
 ส่วนผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ ย่อมไม่มีผลทางกฎหมาย ประชาชนไม่มี
หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใชอ้  านาจโดยมิชอบอยา่งชดัแจง้น้ี97 เช่น ค าสั่งท่ี
ให้ท่ีดินของเอกชนเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินเน่ืองจากเป็นส่วนควบของชายฝ่ังทะเล แต่ท่ีดิน
ตั้งอยูห่่างจากชายฝ่ังถึงสิบหา้กิโลเมตร จึงไม่อาจถือเป็นส่วนควบของชายฝ่ังทะเลได ้ดงันั้น ตอ้งถือ
วา่ค าสั่งดงักล่าวไม่เคยมีอยูเ่ลยในทางกฎหมาย บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งจึงไม่มีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั98 
 ประกาศความเป็นโมฆะภายในฝ่ายปกครองก็เป็นสั่งทางปกครองอย่างหน่ึง ดังนั้ น 
บุคคลท่ีไม่พอใจในผลของการประกาศความเป็นโมฆะ จึงอาจยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิก
ถอนประกาศความเป็นโมฆะนั้นได้99หรือแมไ้มมี้ผูใ้ดกล่าวอา้งถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบั
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน (Moyen d’Ordre Public)100 
 3. ราชอาณาจกัรสเปน  
 เหตุท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ บญัญติัไว ้7 กรณี ไดแ้ก่ 1. ค  าสั่งท่ีออกมาโดย
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 2. ค  าสั่งท่ีออกโดยองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ี
ซ่ึงไม่มีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งเห็นไดช้ดั หรือเป็นการออกค าสั่งนอกเขตอ านาจ 3. ค  าสั่งท่ีใหก้ระท าการ
ในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้4. ค  าสั่งท่ีให้กระท าการมีความผิดทาอาญาหรือ เป็นผลมาจากการกระท าผิด
อาญา 5. ค  าสั่งท่ีออกมานั้นขา้มขั้นตอนวิธีการทั้งหมด ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หรือเป็นค าสั่งของ
คณะกรรมการ ท่ีออกมาโดยไม่ผ่านกระบวนการเพื่อให้ได้มาซ่ึงมติ 6. กรณีท่ีการออกค าสั่งนั้น 
จ าตอ้งปฏิบติัตามขอ้ก าหนดท่ีส าคญัอย่างยิ่ง เพื่อให้ได้มาซ่ึงค าสั่งนั้น แต่กลบัออกค าสั่งโดยไม่
ปฏิบติัตามขอ้ก าหนดท่ีส าคญัยิ่งนั้น 7. เหตุแห่งความเป็นโมฆะอ่ืน ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย101 
เหตุท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างร้ายแรงดงักล่าว ผลคือ ท าให้ค  าสั่งทาง
ปกครองตกเป็นโมฆะกลายเป็นค าสั่งท่ีปราศจากผลทางกฎหมายอยา่งส้ินเชิง 

                                                           

 96 René Chapus, Droit Administratif Général, Tome 1, (4e édition, 1988), p. 632-633.  
 97 M. Waline, Traité Élémentaire de Droit Administratif, (5e édition: Paris: Sirey, 1950), p. 407.  
 98 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.), 27 mai 1863, Drillet de Lannigou, R., p.470 
 99 H. Maurer, Droit Administratif Allemand, Traduit de l'Allemand par M. Fromont, p. 265. 
 100 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (C. E.), 5 Mai 1971, Préfet de Paris, R. p.329; A. J. D. A. 1972 p. 301 note V.S. 
 101 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองสเปน ค.ศ. 1992 มาตรา 62.1 
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 4. ประเทศไทย  
 ประเทศไทยมิได้บญัญัติเก่ียวกับโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองไวใ้นกฎหมาย
เช่นเดียวกบัสาธารณรัฐฝร่ังเศส จึงปล่อยให้องค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองเป็นผูพ้ฒันาและ
วางหลกัว่าค าสั่งทางปกครองใด เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็นโมฆะ ซ่ึงศาลปกครองได้วาง
หลกัการท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองมีผลเป็นโมฆะไวห้ลายกรณี เช่น กรณีหน่วยงานของรัฐออก
ค าสั่งทางปกครองให้เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐชดใช้เงินตามมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยท่ีไม่ปรากฏวา่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นได้
กระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จึง เป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะผิดพลาด
อย่างชัดแจง้และร้ายแรง ในทางกฎหมายจึงถือเสมือนว่าไม่มีการออกค าสั่งทางปกครอง102 หรือ
ค าสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องเร่ืองความสามารถของผูมี้อ  านาจท าค าสั่ง เช่นกฎหมายก าหนดวา่ การ
ออกค าสั่งทางปกครองไดจ้ะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน103 หรือคณะกรรมการ
ว่าด้วยฉลากไม่มีอ านาจท่ีจะก าหนดให้เคร่ืองด่ืมท่ีมีส่วนผสมของแอลกอฮอล์ ถือเป็นอาหารท่ี
จะตอ้งมีการควบคุมฉลาก104หรือการออกหนังสือส าคญัส าหรับท าประโยชน์ (น.ส.3 ก.) ท่ีขดักบั
พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 และประมวลกฎหมายท่ีดิน105 เป็นตน้ และมีอีกหลาย
กรณีท่ีศาลปกครองวางเหตุความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองไวซ่ึ้งเป็นแนวทางเดียวกบัท่ีศาล
ปกครองในสภาแห่งรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสวินิจฉัยไว้106 จากท่ีกล่าวมาทั้งหมด เห็นว่าระบบ
กฎหมายของประเทศต่าง ๆ ไดก้  าหนดกลไกในการพิสูจน์หรือประกาศความเป็นโมฆะของค าสั่ง
ทางปกครอง ไดท้ั้งในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและในชั้นศาล 
 ส่วนในผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะจะไม่มีผลใด ๆ ซ่ึงไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 
ส าหรับผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เกิดข้ึนเลย หรือค าสั่งทางปกครองท่ีตกเป็นโมฆะ ไม่ตอ้งตก
อยู่ภายใตก้ารอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หรือเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ไม่ว่าขั้นตอน 
และระยะเวลา ผูมี้ส่วนไดเ้สียสามารถน ามากล่าวอา้งไดไ้ม่วา่ในทางใด ๆ ซ่ึงใกลเ้คียงกบัผลความ
เป็นโมฆะของนิติกรรมทางแพ่งท่ีหมายถึง การกระท าท่ีสูญเปล่า เสียเปล่าไม่เกิดผลตามกฎหมาย
                                                           

 102 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 47/2546 
 103 ค าพิพากษาศาลปกครองนครราชสีมาท่ี 531/2552 
 104 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 590/2549 
 105 ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 268/2552 
 106 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 331/2551, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 357/2551,ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.10 /2552, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 146/2553, ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดท่ี อ. 228-229/2553, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 556/2554, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 
864/2556 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 179/2557 
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ข้ึนมา ฉะนั้น เม่ือกล่าวถึงค าวา่นิติกรรมท่ีเป็นโมฆะ หมายถึง นิติกรรมนั้นไม่เกิดผลหรือไม่มีความ
ผูกพนัในอนัท่ีจะบงัคบัตามกฎหมายได้107 เพียงแต่นิติกรรมท่ีเป็นโมฆะนั้นบุคคลทุกคนสามารถ
กล่าวอา้งได้ ซ่ึงเหตุท่ีท าให้นิติกรรมทางแพ่งเป็นโมฆะนั้น เช่นท าไม่ถูกตอ้งตามแบบท่ีกฎหมาย
บงัคบัไว ้โดยมิไดท้  าการจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือเป็น  นิติกรรมท่ีมีวตัถุประสงคเ์ป็น
การตอ้งห้าม หรือเป็นการขดัขวางต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือเป็น
การพน้วิสัย หรือเป็นนิติกรรมท่ีบกพร่องเก่ียวกบัการแสดงเจตนาในบางกรณี เช่น ส าคญัผิดใน
สาระส าคญัของนิติกรรมนั้น หรือมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นพิเศษว่าเป็นโมฆะ เช่น การจดทะเบียน
สมรสซ้อน กล่าวคือ ท าการสมรสในขณะท่ีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีคู่สมรสอยูแ่ลว้ หรือการท าพินยักรรม
ท่ีผิดแบบท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไว้108 ผลประการต่อมา คือ มีผลต่อการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของขั้นตอนและระยะเวลาของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแมว้า่ กฎหมาย
จะบงัคบัไวก้็ตาม เพราะเม่ือค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ และย่อมไม่มีผลในทางกฎหมายใด ๆ 
เจ้าหน้าท่ีก็ไม่อาจแก้ไขเยียวยาค าสั่งทางปกครองนั้นให้สมบูรณ์ได้ แม้เวลาจะล่วงเลยไปนาน
เพียงใดก็ตาม ความเป็นโมฆะยอ่มมีผลยอ้นหลงันบัตั้งแต่วนัท าค าสั่งทางปกครอง โดยหลกัแลว้ผูมี้
ส่วนไดเ้สีย อาจหยิบยกความเสียเปล่าข้ึนกล่าวอา้งไดเ้สมอ ส่วนผลต่อศาลปกครอง สามารถหยิบ
ยกประเด็นความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองพิจารณาเอง และพิพากษาแสดงความเสียเปล่า
ของค าสั่งทางปกครองนั้นได ้และไม่มีความจ าเป็นตอ้ง   เพิกถอนหรือลบลา้งโดยองคก์รใด ไดแ้ต่
ประกาศความเป็นโมฆะหรือความเสียเปล่าของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น109  
 จากท่ีกล่าวขา้งตน้ แมว้า่ระบบกฎหมายไทยไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์วา่ดว้ย ความเป็น
โมฆะของค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงตอ้งอาศยัการตีความของนกัวิชาการหรือ
ศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานหลายคดี โดยน าแนวทางของ
ต่างประเทศท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ แต่ก็ไม่ครอบคลุมทั้งหมด ซ่ึงเม่ือศาลปกครองไดพ้ฒันาหลกัดงักล่าว
แลว้ ย่อมเป็นหน้าท่ีของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะตอ้งน าค าวินิจฉัยนั้น มาบญัญติัเป็นกฎหมายเพื่อฝ่าย
ปกครองใช้ในการออกค าสั่งทางปกครองให้ถูกตอ้งและเพื่อประโยชน์แก่การควบคุมตรวจสอบ
ภายในฝ่ายปกครองต่อไป 

                                                           

 107 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 172 
 108 กฎหมายแพง่, นิติกรรม, มาจาก https://sites.google.com/site/kdhmaynisangkhm/2-kdhmay-
phaeng/2-3-nitikrrm สืบคน้เม่ือ วนัท่ี 6 กรกฎาคม 2563 
 109 René Chapus, Droit Administratif Général, p. 731., Allan R. Brewer - Carias, Les Principes de la 
Procédure Administrative non Contentieuse (Français) Broché (1992), p. 89. 

https://sites.google.com/site/kdhmaynisangkhm/2-kdhmay-phaeng/2-3-nitikrrm
https://sites.google.com/site/kdhmaynisangkhm/2-kdhmay-phaeng/2-3-nitikrrm
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 แต่อย่างไรก็ตาม หากยอมรับให้ประชาชนยกโมฆะกรรมข้ึนกล่าวอา้งได้เอง โดยไม่
ตอ้งมีการพิสูจน์ความเป็นโมฆะในชั้นศาลและมีค าพิพากษาของศาลก่อน ย่อมเท่ากบัยินยอมให้
ประชาชนสามารถวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองได้เอง และปฏิเสธท่ีจะ
เคารพเช่ือฟังการสั่งการของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะขดัต่อหลกัวา่ดว้ยเอกสิทธ์ิในการด าเนินงานของฝ่าย
ปกครอง อันเป็นแนวคิดของกฎหมายปกครองและยงัขัดต่อหลักความมั่นคงแน่นอนในทาง
กฎหมายอีกดว้ย110 
 
3.2 การควบคุมตรวจสอบค าส่ังทางปกครองที่มีฐานมาจากหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติของ
ต่างประเทศกบัประเทศไทย 
 การใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองให้บรรลุผลในทางปฏิบัติ ในกรณีท่ี
กฎหมายไม่ได้ก าหนดขั้นตอน และวิธีการไปสู่การบรรลุผลของเป้าหมาย รวมถึงไม่ได้ก าหนด
แนวทางในการใชดุ้ลพินิจไว ้ไม่วา่จะเป็นเพราะความบกพร่องของฝ่ายผูต้รากฎหมาย หรือเพราะผู ้
ตรากฎหมายตอ้งการใหฝ่้ายปกครองน ากฎหมายมาปรับใช ้ให้ยืดหยุน่กบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนใหเ้กิด
ความเป็นธรรมเฉพาะกรณี เม่ือกฎหมายไม่ไดก้  าหนดรายละเอียดในการปฏิบติัไว ้ฝ่ายปกครองก็มี
ความจ าเป็นในการก าหนดขั้นตอนและวิธีการ เพื่อให้ผูมี้อ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายปฏิบัติให้
เป็นไปแนวทางและมาตรฐานเดียวกนั ไม่ว่าในรูปหนงัสือเวียน หรือมาตรการภายในต่าง ๆ โดย
อาศยัอ านาจการบงัคบับญัชา และการก ากบัดูแลตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึงในปัจจุบนั
เป็นท่ีรับรู้เป็นการทัว่ไปของฝ่ายปกครองว่า หนังสือเวียนหรือมาตรการภายในนั้น มีผลต่อการ
ตดัสินใจใช้อ านาจทางปกครองของตนทางใดทางหน่ึง และเป็นท่ีรับรู้กนัภายในฝ่ายปกครองว่า 
บางกรณีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายไม่มีอ านาจใช้ดุลพินิจในการตดัสินใจเลย เพราะตอ้งปฏิบติั
ตามหนงัสือเวยีน หรือมาตรการภายในท่ีองคก์รผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลก าหนดข้ึน ประกอบ
กับการออกหนังสือเวียน หรือมาตรการภายในในปัจจุบันนั้ น ไม่มีกลไกภายในการควบคุม
ตรวจสอบว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เพราะหนงัสือเวียนจะออกโดยองค์กรผูบ้งัคบับญัชาหรือ
องค์กรก ากบัดูแล ซ่ึงมีอ านาจสูงสุดในฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร ซ่ึงโดยปกติศาลปกครอง ไม่
กา้วล่วงเขา้ไปตรวจสอบเพราะเห็นว่า เป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีท่ี
กฎหมายให้อ านาจเป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ เป็นเร่ืองภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั การเขา้ไปตรวจสอบจะ
เท่ากับว่า ศาลปกครองท าตนเป็นเจ้าหน้าท่ีหรือผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีเสียเอง  การไม่
ตรวจสอบของศาลปกครองดงักล่าว มีผลต่อการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่งมาก 
เพราะมีการน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเหล่าน้ีเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองเสมอ 
                                                           

 110 M. - A. Flamme, Droit Administratif, Tome Premier, (Bruxelles: Bruylant, 1989), p. 11. 
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ดงันั้น เพื่อให้การท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองของเจา้หนา้ท่ีสามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจ
ไดด้ว้ยตนเองตามท่ีกฎหมายไดไ้วว้างใจให้เจา้หน้าท่ีต าแหน่งนั้น โดยปราศจากการชกัน าหรือถูก
ควบคุมของผูบ้งัคบับญัชาแฝงไวใ้นรูปหนงัสือเวยีน และก าหนดแนวทางปฏิบติั แมไ้ม่อาจหา้มมิให้
องค์กรผูบ้งัคบับญัชาหรือองคก์รผูก้  ากบัดูแล ใชอ้  านาจตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินทัว่ไป 
ในการออกหนงัสือเวียนหรือก าหนดแนวทางปฏิบติั เน่ืองจากการบริหารงานตามกฎหมายของฝ่าย
ปกครอง มีความซบัซ้อนเป็นหลายองคก์รและหลายพื้นท่ี จึงตอ้งมีการก าหนดแนวทางปฏิบติัเพื่อ
บงัคบัให้บุคลากรในองคก์รนั้น ๆ ปฏิบติัหนา้ท่ีไปในแนวทางเดียวกนั และท าให้ราษฎรไดรั้บการ
ปฏิบติัดว้ยความเสมอภาคเท่าเทียมกนั มีหนทางเดียวคือ การควบคุมตรวจสอบ ส่วนจะมีวิธีการ
ควบคุมตรวจสอบอย่างไร ทั้ งการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง หรือการ
ตรวจสอบโดยศาลปกครอง ไม่วา่การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของหนงัสือเวยีน แนวทาง
ปฏิบติั หรือการควบคุมตรวจสอบตวัค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาสืบเน่ืองจากหนงัสือเวยีน แนวทาง
ปฏิบัตินั้ น มาเป็นอุปสรรคในการบริการสาธารณะ ในการใช้อ านาจหน้าท่ีของผูมี้อ านาจตาม
กฎหมาย ไม่ว่าฐานะบงัคบับญัชาหรือฐานะก ากบัดูแล ดงัท่ีได้กล่าวแล้วในบทท่ี 2 เป็นปัญหาท่ี
ตอ้งการค าตอบ ดังนั้ น ในการศึกษาวิธีการควบคุมตรวจสอบ แนวทางของต่างประเทศจะเป็น
ประโยชน์ในการประยกุตใ์ชก้บัประเทศไทยต่อไป ดงัน้ี 
 3.2.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร มีรัฐสภาท าหน้าท่ีตรากฎหมาย 
กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน เรียกวา่ รัฐบญัญติั (La Loi) ส่วนกฎหมายท่ีรัฐบาลและเจา้หนา้ท่ีท่ีต ่ากวา่
รัฐบาล เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายกเทศมนตรี ตราข้ึนเรียกโดยรวมว่า ขอ้บงัคบั ไม่วา่จะเรียกว่า 
รัฐกฤษฎีกา รัฐก าหนด หรืออ่ืนใด ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยู่นอกเหนือท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดว่า จะต้อง
ออกเป็นรัฐบญัญติัการกระท าทางกฎหมายท่ีมีชั้นต ่าสุด คือ ตวันิติกรรมทางปกครองหรือตวัค าสั่งท่ี
ใช้บงัคบักบับุคคล แต่หากเป็นค าช้ีแจง บนัทึกขอ้สังเกต ค าเตือนขององค์กรรัฐฝ่ายปกครอง ย่อม
ไม่ใช่ขอ้บงัคบัไม่เป็นกฎหมาย111 เม่ือยอมรับวา่ไม่ใช่กฎหมาย ประชาชนยอ่มไม่อาจอา้งไดว้า่ การ
กระท าทางปกครองนั้นท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม นอกจากเป็นกฎหมายท่ีกล่าว
ขา้งตน้แลว้ ถา้เป็นกฎหมายทัว่ไปและระเบียบแบบแผนของทางราชการประชาชนยอ่มอา้งไดว้่า 
การกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ปัญหาคือ กรณีท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าการต่าง ๆ ไม่วา่ ท า
ค าช้ีแจง บนัทึกขอ้สังเกต ค าเตือน ค าปรารภ ขอ้เสนอ ความเห็น รายงานนั้นถือวา่เป็นระเบียบแบบ

                                                           

 111 Z. M. Nedjati and J. E. Trice, English and Continental Sytems Administrative Law (Netherlands: 
North-Holland Publishing Company, 1978), pp. 73-74. และ อิสระ นิติทณัฑป์ระภาศ, ค าสอนวชิากฎหมาย
ปกครองเปรียบเทียบ, น. 67, 93. 
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แผนของทางราชการหรือไม่ หรือถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองหรือเป็นค าสั่งท่ีใช้บังคบักับ
บุคคลหรือไม่ ซ่ึงจะมีผลต่อการควบคุมตรวจสอบในขั้นตอนต่อไป โดยมีรายละเอียดท่ีตอ้งศึกษา 
ดงัน้ี 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศส เห็นว่า หนังสือเวียนและแนวทางการเตรียมการ ท่ีไม่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผูใ้ดเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง มาตรการท่ีมีวตัถุประสงค์อยู่ภายใน
กรอบของฝ่ายปกครอง โดยมุ่งจดัระบบภายในและการปฏิบติังานของหน่วยงาน หรือบริการต่าง ๆ 
ของฝ่ายปกครอง เป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง มาตรการเหล่าน้ีมิได้มุ่งบงัคบักบัราษฎร
โดยตรง จะมีผลกระทบต่อราษฎรโดยทางออ้มเท่านั้น มาตรการภายในแบ่งเป็นสองประเภท คือ 1. 
มาตรการภายในท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป แบ่งเป็นหนงัสือเวียนและมาตรการวางกฎระเบียบ
ภายในของหน่วยงาน เช่น ค าสั่งจดัเวรยามการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการต ารวจ ค าสั่งก าหนดการ
แต่งกายของนักเรียน 2. มาตรการภายในท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี เช่น 
ค าสั่งท่ีมุ่งใช้บงัคบักบัผูใ้ช้บริการ ค าสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคนใดคนหน่ึง112 
ดงันั้ น จึงจ าเป็นท่ีต้องศึกษาถึงมาตรการภายในแต่ละประเภท เพราะไม่มีการใช้หลกัเกณฑ์ใน
แนวทางเดียวกนัหรือเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั กบัมาตรการภายในมีหลายประเภท ดงัน้ี 
 ประเภทท่ีหน่ึง หนังสือเวียนหรือค าสั่ งของหน่วยงาน ศาสตราจารย์ André de 
Laubadère ให้ค  านิยามไวว้า่ ขอ้ก าหนดท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปท่ีหวัหนา้หน่วยงานออก หรือ
ก าหนดใหแ้ก่ขา้ราชการท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาเก่ียวกบัการตีความและการบงัคบัใชรั้ฐบญัญติั และ
กฎขอ้บงัคบั113  เพราะฝ่ายปกครองมีการวางหลกัเกณฑ์หลายอยา่งท่ีแน่นอนตายตวัในลกัษณะเป็น
นามธรรม เพื่อให้การงานท่ีรับผดิชอบบรรลุผลเช่น การก าหนดขั้นตอนการท างาน ตีความขอ้ความ
ในกฎหมาย ออกขอ้แนะน า ก าหนดหลกัเกณฑ์เพิ่มเติม ซ่ึงในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือวา่เป็น
กฎประเภทหน่ึง ส่วนหนังสือเวียนท่ีไม่แน่นอนตายตวั เช่น การอธิบายความหมายของกฎหมาย 
การตีความกฎหมาย ถือวา่ไม่เป็นกฎ      เพราะหนงัสือเวียนดงักล่าวไม่ไดก้ระทบสิทธิผูใ้ดโดยตรง 
การถือวา่ไม่เป็นกฎดงักล่าว ถือเป็นความบกพร่องของกฎหมายอย่างหน่ึงอนัไม่อาจน ามาควบคุม
ตรวจสอบได้114 หากพิจารณาในแง่ของขา้ราชการ ย่อมเป็นการถูกตอ้งแล้วท่ีจะต้องปฏิบติัตาม
หนงัสือเวยีน อนัมีผลมาจากหนา้ท่ีตอ้งเช่ือฟังค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ในดา้นการคุม้ครองสิทธิของ

                                                           

 112 André de Laubadère, Jean - Claude Venezia et Yves Gaudemet, Traité de Droit Administratif, 
Tome 1, 10e édition (Paris: Labrairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1988), pp. 561-562. 
 113 Ibid., pp. 563. 
 114 Georges Vedel et Pierre Delvolvé, Droit Administratif, (Paris: Presses Universitaires de France, 
1988), p. 257. 
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ราษฎร หนงัสือเวียนไม่ไดมี้ลกัษณะบงัคบัและยนัราษฎรได ้รวมถึงไม่อาจผกูพนัในการตีความของ
ศาล เพราะส่ิงท่ีผูกพนัศาลคือรัฐบญัญติัและกฎขอ้บงัคบัเท่านั้น115 แต่อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองยงั
ยอมรับว่า ค  าสั่งภายในฝ่ายปกครองท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งการต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชานั้น เป็นค าสั่งท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายอย่างชัดแจง้ และหากปฏิบัติตามจะก่อความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 
เจา้หนา้ท่ีซ่ึงอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชามีสิทธิจะไม่ปฏิบติัตามค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้และมี
หน้าท่ีจะตอ้งปฏิเสธค าสั่งนั้น ซ่ึงนอกจากหลุดพน้จากการลงโทษทางวินยัของการ  ฝ่าฝืนแลว้ อีก
ดา้นหน่ึง หากอา้งว่าเป็นการตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ทั้งท่ีเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายก็จะตอ้งถูกลงโทษทางวินยัเช่นเดียวกนั เช่น นายกเทศมนตรี มีค าสั่งให้เจา้หนา้ท่ีเทศบาล 
ลงทะเบียนหัวคะแนนของตนในบญัชีรายช่ือคนว่างงาน เพื่อให้บุคคลดงักล่าวมีสิทธิได้รับเงิน
ช่วยเหลือจากทางราชการ เจ้าหน้าท่ีย่อมมีหน้าท่ีต้องปฏิเสธจะปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว หาก
เจา้หน้าท่ีปฏิบติัตามค าสั่งไปก็จะตอ้งถูกลงโทษทางวินยัในภายหลงั จะอา้งว่า เป็นการปฏิบติัตาม
ค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาเพื่อไม่ตอ้งรับผิดหาไดไ้ม่116 ส่วนในดา้นประชาชนหากค าสั่งภายในนั้นมี
ผลถึงตน ประชาชนก็ไม่มีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งนั้นอีกเช่นกนั117 เห็นว่า หากมีการตีความ
ดงักล่าวขา้งตน้ ยอ่มเป็นขอ้ยุง่ยากของเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติัตามหนงัสือเวียน เพราะดา้นหน่ึง หากไม่
ปฏิบติัตามหนังสือเวียนก็จะเป็นเร่ืองการฝ่าฝืนอ านาจบงัคบับญัชา อีกด้านหน่ึง หากมีการออก
ค าสั่งทางปกครองตามหนงัสือเวียนแลว้ แต่ต่อมาศาลเพิกถอนค าสั่งนั้นเน่ืองจากค าสั่งทางปกครอง
ออกโดยใช้ฐานจากหนังสือเวียนท่ีไม่ชอบ ย่อมกระทบต่อผูป้ฏิบติัตามหนังสือเวียนเช่นเดียวกนั 
ดงันั้น หนทางในการแกปั้ญหาดงักล่าว มีเพียงก าหนดกรอบของหนงัสือเวยีนวา่ หากหนงัสือเวยีนมี
ผลต่อการตดัสินใจในการท าค าสั่งทางปกครอง นอกจากศาลพิจารณาตวัค าสั่งทางปกครองนั้นแลว้ 
ก็ใหศ้าลตรวจสอบเน้ือหาของหนงัสือเวียนนั้นดว้ย หากเห็นวา่ หนงัสือเวียนไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็
โดยการเพิกถอนค าสั่ งทางปกครอง และหนังสือเวียนอันจะน ามาใช้ต่อไปในอนาคต แม้
หนังสือเวียนนั้ นจะไม่ได้มีลักษณะเป็นกฎท่ีศาลไม่สามารถตรวจสอบได้ก็ตาม ส่วนกรณี
หนังสือเวียนใด มีลกัษณะเป็นกฎขอ้บงัคบัท่ีให้ศาลมีอ านาจตรวจสอบหรือไม่ ตอ้งพิจารณาตาม
หนงัสือเวยีนแต่ละประเภท เพื่อประโยชน์ในการตีความวา่เป็นกฎขอ้บงัคบัหรือไม่ ดงัน้ี 

                                                           

 115 Ibid., p. 563. 
 116 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.), 10 Novembre 1944) คดี Langneur, p.288, D. 1945 p. 87, concl. 
Chenot 
 117 René Chapus, Droit Administratif Général – Tome II, 15e édition (Paris: Montchrestien, 2001),  
p. 1171. 
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 1.1 หนงัสือเวียนเก่ียวกบัการตีความ หนงัสือเวียนประเภทน้ีจะแสดงถึงลกัษณะค าสั่ง 
ค  าแนะน า ค  าอธิบายซ่ึงออกโดยผูบ้งัคบับญัชาหน่วยงาน เช่น รัฐมนตรีท่ีมีถึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของ
ตน ซ่ึงมักจะเป็นเร่ืองการบังคับใช้กฎหมาย ระบุวิธีการด าเนินการหรือขั้นตอนหรือวิธีการ
ตรวจสอบการกระท า หรือขอ้ควรระมดัระวงั ตลอดจนถึงระยะเวลาการด าเนินการ ซ่ึงหนงัสือเวียน
ประเภทน้ีมีช่ือเรียกต่าง ๆ เช่น ค าสั่ง บนัทึกในทางปฏิบติั ซ่ึงขา้ราชการมกัจะรอการปฏิบติังาน
จนกวา่จะมีหนงัสือเวยีนออกมาชดัเจน แมว้า่จะมีกฎหมายเร่ืองนั้นออกมาแลว้ก็ตาม118 
 1.2 หนงัสือเวียนท่ีมีลกัษณะในทางรูปแบบ เรียกวา่หนงัสือเวียนไม่แท ้แต่เป็นช่ือเรียก
ภายนอกจากรูปแบบวา่หนงัสือเวียนเท่านั้น เพราะเน้ือหาทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นกฎเกณฑ์ ท่ีมีผล
ใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป บางคร้ังรัฐมนตรีแทนท่ีจะออกกฎขอ้บงัคบัให้ตรงทั้งรูปแบบและเน้ือหา 
แต่สอดแทรกกฎขอ้บงัคบัไวใ้นหนงัสือเวียนโดยไม่อาจทราบวา่ ขอ้ก าหนดท่ีระบุในหนงัสือเวียน
นั้นแทจ้ริงแลว้เป็นกฎขอ้บงัคบัในทางเน้ือหา ส าหรับการหาหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาวา่ กรณีใด
เป็นหนงัสือเวียนท่ีมีลกัษณะการตีความหรือเป็นกฎขอ้บงัคบั เป็นเร่ืองอยู่ท่ีศาลจะตีความโดยถือ
หลกัวา่ หนงัสือเวียนใดท่ีมีลกัษณะเพิ่มเติมสิทธิหน้าท่ีของราษฎรมากกวา่ท่ีมีอยูใ่นรัฐบญัญติั  เช่น 
การสร้างหลกัประกนั หรือริเร่ิมข้ึนใหม่ ยอ่มเป็นหนงัสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นกฎขอ้บงัคบั ซ่ึงศาล
จะพิจารณาเฉพาะหน้าท่ีของทางราชการเท่านั้น นอกจากน้ีมีการแบ่งแยกหนังสือเวียนไดอี้ก คือ 
หนงัสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นค าสั่งท่ีมีผลใชบ้งัคบัไดเ้อง   กบัมาตรการท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย 
หนงัสือเวยีนท่ีมีลกัษณะเป็นค าสั่งท่ีมีผลใชบ้งัคบัไดเ้อง หมายถึง หนงัสือเวยีนในลกัษณะท่ีเป็นกฎ
ขอ้บงัคบั ส่วนมาตรการท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย คือ หนงัสือเวียนเก่ียวกบัการตีความหรือการ
อธิบายนัน่เอง119 
 สถานะทางกฎหมายของหนงัสือเวยีน 
 1) หนงัสือเวียนท่ีเป็นการอธิบายหรือการตีความ หนงัสือเวยีนประเภทน้ีมุ่งใชบ้งัคบักบั
ตวัเจา้หน้าท่ีของทางราชการ ไม่มีความสัมพนัธ์ใด ๆ ระหวา่งราษฎรกบัตวัเจา้หนา้ท่ีนั้น ๆ และไม่
สามารถน าไปใชย้นักบัราษฎรได ้ไม่วา่กล่าวอา้งเพื่อสนบัสนุนค าวนิิจฉยั หรือกล่าวอา้งเป็นพื้นฐาน
ในการกระท าทางปกครอง หากเจา้หน้าท่ีได้กระท าไป ถือไดว้่าเป็นการส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย 
ส่วนในดา้นราษฎรไม่วา่หนงัสือเวียนดงักล่าวจะมีลกัษณะเป็นอยา่งไร ราษฎรไม่สามารถเรียกร้อง
ให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติัตามหนงัสือเวียนนั้นได ้ทั้งไม่สามารถน าหนงัสือเวียนไปโตแ้ยง้เร่ืองความชอบ
ดว้ยกฎหมาย ใหศ้าลวินิจฉยัเป็นประโยชน์แก่ตนได ้เพราะศาลปกครองไม่ยอมรับรู้ถึงหนงัสือเวยีน

                                                           

 118 René Chapus, Droit Administratif Général , 3e édition (Paris: Editonns Montchrestien, 1987), 
p.385. 
 119 Ibid., p. 386-387. 
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ดังกล่าว ท่ีเสมือนส่ิงท่ีมากั้นกลางระหว่างกฎหมายกับค าวินิจฉัยท่ีถูกโต้แยง้ ในศาลปกครอง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส เห็นว่า แมห้นังสือเวียนในลกัษณะดงักล่าวเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครอง
โดยแท ้แต่ในความเป็นจริงหนงัสือเวียนท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก่อให้เกิดค าสั่งหรือค าวินิจฉยัท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ในทางวิชาการต่างเห็นวา่ ถึงแมศ้าลปกครองถือวา่หนงัสือเวียนลกัษณะน้ีไม่ใช่
ค าสั่ง หรือค าวนิิจฉยัท่ีกระทบราษฎรโดยตรงก็ตาม แต่ก็ควรน าหนงัสือเวียนไปฟ้องเพื่อใหศ้าลเพิก
ถอนได ้ต่อมา รัฐบญัญติัให้ราษฎรอา้งอิงหนงัสือเวียนใช้ยนักบัฝ่ายปกครองไดก้็ตาม ซ่ึงเป็นเพียง
การใหสิ้ทธิกล่าวอา้งเท่านั้น ไม่ไดใ้หร้าษฎรมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง120 
 2) หนงัสือเวยีนท่ีมีลกัษณะทางรูปแบบ หนงัสือเวยีนลกัษณะน้ีก็คือขอ้บงัคบันัน่เอง ซ่ึง
จะสมบูรณ์ถูกตอ้งหรือไม่ ไม่ได้พิจารณาทางดา้นรูปแบบหรือช่ือเรียก แต่จะตอ้งพิจารณาผูอ้อก
ขอ้บงัคบัหรือก าหนดขอ้บงัคบันั้นเป็นผูมี้อ  านาจกระท าหรือไม่ ได้มีการออกขอ้บงัคบัท่ีมีเน้ือหา
ตามท่ีกฎหมายท่ีสูงกวา่ให้อ านาจ เช่น รัฐมนตรีมีหนงัสือเวียนสั่งให้ยุบต าแหน่งในโรงเรียนมธัยม 
หรือหนงัสือเวยีนให้ปฏิบติั หากไม่ปฏิบติัยอ่มถูกลงโทษ121ประกาศมหาวทิยาลยัราชภฏั ก าหนดให้
ประธาน กรรมการสภากรรมการ และขา้ราชการพน้จากต าแหน่งในระหวา่งถูกสอบสวนทางวินยั
อยา่งร้ายแรง มีเน้ือหาขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 
2547122หนงัสือเวยีนลกัษณะน้ีอาจถูกฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนได ้
 ในการแยกหนงัสือเวียนการตีความและหนงัสือเวียนเป็นกฎขอ้บงัคบั อาศยัหลกัการมี
ผลใช้บงัคบัไดเ้องกบัมาตรการท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย หากเป็นมาตรการท่ีมีผลบงัคบัไดเ้อง 
และมีลกัษณะทัว่ไป ไม่ใช่มีผลเฉพาะอย่างหนงัสือตอบขอ้ปรึกษาหารือ ยอ่มถูกยกหรือกล่าวอา้ง 
หรือน ามาฟ้องศาลได้ ในทางกลับกันเม่ือมีการยกหรือกล่าวอ้าง หรือน ามาฟ้องศาลแล้ว 
หนังสือเวียนนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ไม่ว่าจะเป็นหนังสือเวียนท่ีออกเกินขอบอ านาจ หรือ
หนงัสือเวียนขดักบัวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เป็นตน้ ก็มีการควบคุมตรวจสอบในเน้ือหาซ่ึงเป็น
อีกเร่ืองหน่ึง อยา่งไรก็ตาม ในปัจจุบนัหากหนงัสือเวียนนั้นไดเ้ปิดเผยให้สาธารณชนทราบ หรือมี
การวินิจฉยัออกค าสั่งทางปกครองไม่สอดคลอ้งกบัหนงัสือเวียนราษฎรยอ่มยกหรือกล่าวอา้ง หรือ
น ามาฟ้องศาลไดเ้สมอ123 
 ดงันั้น ในการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน จะตอ้งด าเนินการ ดงัน้ี  

                                                           

 120 Ibid., p. 386-388. 
 121 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.), 5 Mai 1961 คดี Société Librairie Aristide Quillet et Société Cabus & Raulot 
 122 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 165/2562  
 123 René Chapus, Droit Administratif Général, p. 389. 
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 ขั้นตอนแรก ตอ้งตรวจสอบวา่ หนงัสือเวียนดงักล่าวเป็นกฎขอ้บงัคบัหรือไม่ หากเป็น
กฎขอ้บงัคบั กฎขอ้บงัคบันั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  หากกฎขอ้บงัคบันั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ศาลก็เพิกถอนกฎขอ้บงัคบันั้น  
 ขั้นตอนท่ีสอง หากศาลวินิจฉัยว่าไม่เป็นกฎขอ้บงัคบั ต้องมาพิจารณาต่อไปว่า ฝ่าย
ปกครองมีการตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัหนงัสือเวียนหรือไม่ หากมีการออกค าสั่ง
ทางปกครองโดยอาศยัหนงัสือเวียน ตอ้งพิจารณาว่า หนงัสือเวียนชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ถา้ไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลก็เพิกถอนหนงัสือเวยีนและค าสั่งทางปกครองนั้น 
 ในการฟ้องเพิกถอนหนงัสือเวียน โดยอา้งวา่ เป็นกฎขอ้บงัคบันั้น ให้สิทธิขา้ราชการผู ้
จะตอ้งปฏิบติัตามหนงัสือเวียนมีอ านาจฟ้องไดด้ว้ย และหากศาลเห็นวา่ หนงัสือเวียนมีลกัษณะกฎ
ข้อบังคบั ศาลก็เพิกถอนได้ทุกกรณี โดยไม่จ าเป็นต้องพิจารณาในเน้ือหาว่าชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ เพราะในการออกกฎขอ้บงัคบั ตอ้งมีรูปแบบกระบวนการตรากฎหมายเฉพาะ และประกาศ
ใหส้าธารณชนทราบ หากไม่ด าเนินการดงักล่าว ยอ่มเป็นกฎขอ้บงัคบัท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทุกกรณี 
 ประเภทท่ีสอง มาตรการภายในอีกประเภทหน่ึง คือ หนังสือก าหนดแนวทาง หรือ
แนวทางปฏิบติั  
 มาตรการภายในประเภทน้ีเกิดข้ึนเน่ืองจากความจ าเป็นในทางปฏิบติั ท่ีกฎหมายไม่ได้
ก าหนดความหมายหรือขอบเขตไวล่้วงหนา้โดยข้ึนกบัขอ้เท็จจริงแต่ละกรณี อนัเป็นการป้องกนัการ
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ลดความเส่ียงในการเลือกปฏิบติัท่ีอาจก่อให้เกิดความไม่เสมอภาค124 ซ่ึง 
André de Laubadère ให้ความหมายว่า “มาตรการท่ีคล้ายคลึงกบัหนังสือเวียนโดยมีวตัถุประสงค์
เป็นเอกสารท่ีแน่ชดัท่ีฝ่ายปกครองก าหนดแนวปฏิบติั หรือวางหลกัการเป็นการล่วงหน้าในเร่ืองท่ี
ตนมีอ านาจดุลพินิจสั่งการไดเ้องในแต่ละกรณี เพื่อใช้เป็นแนวทางก่อนจะมีค าสั่งหรือค าวินิจฉัย
เฉพาะราย ทั้งน้ี เพื่อหลีกเล่ียงหรือป้องกนัการปฏิบติังานในการใช้อ านาจท่ีลกัลัน่”125 ส่วน René 
Chapus ให้ความหมายวา่ “เอกสารท่ีหวัหนา้หน่วยงานโดยเฉพาะรัฐมนตรีออกแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
เก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมุ่งเนน้เน้ือหาสาระของค าสั่งหรือค าวนิิจฉยัมิไดถู้กก าหนดไวแ้ลว้โดย
ตวับทกฎหมาย และเป็นกรณีท่ีผูอ้อกค าสั่งหรือ ค าวินิจฉัยสามารถใช้วิจารณญาณเก่ียวกบัเน้ือหา
สาระของค าสั่งหรือค าวินิจฉัยนั้นได”้126 เห็นไดว้่า แนวทางปฏิบติัเป็นหลกัการ นโยบาย หนังสือ
ก าหนดแนวทาง ท่ีก าหนดข้ึนโดยมีจุดมุ่งหมายให้การปฏิบติัหน้าท่ีของฝ่ายปกครองง่ายข้ึนและ

                                                           

 124 Georges Vedel et Pierre Delvolvé, Droit Administratif, (Paris: Presses Universitaires de France, 
1992), p. 305-306. 
 125 André de Laubadère, Jean-Claude Venezia et Yves Gaudemet, Traité de Droit Administratif, p. 565. 
 126 René Chapus, Droit Administratif Général, p. 390. 
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เป็นไปในทิศทางเดียวกนั เพื่อขจดัการเลือกปฏิบติัหรือความเขา้ใจท่ีไม่ตรงกนัก่อให้เกิดความไม่
เสมอภาค และป้องกนัการใช้อ านาจตามอ าเภอใจในการบงัคบัใชห้รือกระท าการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
เพราะกฎหมายไม่ไดก้  าหนดขอบเขตการปฏิบติัไวเ้ป็นการล่วงหน้า เช่น การพิจารณาอนุมติัหรือ
การอนุญาตต่าง ๆ ท่ีกฎหมายไม่ไดร้ะบุไวเ้ป็นการเฉพาะในแต่ละกรณี บางคร้ังการมีแนวปฏิบติัมี
ประโยชน์ส าหรับราษฎร เป็นการลดความไม่แน่นอนของการใชอ้ านาจดุลพินิจ สามารถคาดการณ์
ไดล่้วงหนา้วา่ราษฎรจะตอ้งปฏิบติัต่อกรณีต่าง ๆ อยา่งไร  
 ส าหรับศาลปกครองในสภาแห่งรัฐ ยอมรับรัฐมนตรี หวัหนา้หน่วยงาน หรือองคก์รผูมี้
อ  านาจท าค าสั่งทางปกครอง อาจวางกฎเกณฑ์ในการใช้อ านาจเป็นการทั่วไปได้ แต่ต้องไม่มี
ลกัษณะบงัคบัและอาจยกเวน้หลกัการทัว่ไปไดห้ากมีสถานการณ์พิเศษ เม่ือศาลยอมรับอ านาจฝ่าย
ปกครองดงักล่าว ในทางกลบักนั ศาลก็มีอ านาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของเน้ือหาสาระ
ของแนวปฏิบติัได ้หากมีการกล่าวอา้งวา่ แนวทางปฏิบติันั้นมีลกัษณะบงัคบัและไม่สอดคลอ้งกบั
วตัถุประสงค์ของกฎหมาย ก็วินิจฉัยให้เพิกถอนในฐานการกระท าเกินอ านาจ ในด้านราษฎร
ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ท่ีออกโดยแนวทางปฏิบติัท่ีกระท าเกิน
อ านาจไดเ้ป็นการเฉพาะราย แต่ไม่อาจเพิกถอนตวัแนวทางปฏิบติันั้นเพราะไม่ไดมี้ผลเปล่ียนแปลง
สถานภาพตามกฎหมายกรณีหน่ึง และอีกกรณีหน่ึง หากฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองท่ีขดัแยง้
กบัแนวทางปฏิบติัท่ีวางไว ้ก็ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งไดเ้ช่นกนั โดยอา้งวา่ ฝ่ายปกครองควรวินิจฉยั
ตามแนวทางท่ีตนเองก าหนดไว ้อยา่งไรก็ตาม แมแ้นวปฏิบติัไม่มีผลเป็นการบงัคบัเจา้หน้าท่ี ทีจะ
วินิจฉัยให้เหมือนกับแนวปฏิบัตินั้ น อาจวินิจฉัยแตกต่างกับแนวทางปฏิบัติได้โดยค านึงถึง
ข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีและประโยชน์ส่วนรวม แต่หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้หรืออ้างอิง
แนวทางปฏิบติัเป็นฐานในค าสั่งหรือค าวินิจฉยัราษฎรยอ่มกล่าวอา้งไดเ้สมอ เพราะแนวปฏิบติัเป็น
ขั้นตอนการบงัคบัการท างานส าหรับเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีผลในการควบคุมการท างานของเจ้าหน้าท่ี
โดยตรง127 เห็นวา่ เม่ือศาลยอมรับให้ฝ่ายปกครองก าหนดแนวทางการใชอ้  านาจเป็นการล่วงหนา้ได ้
โดยไม่ถือวา่ เป็นการส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย ฝ่ายปกครองก็ยอ่มอา้งอิงแนวทางปฏิบติัเป็นฐานใน
การออกค าสั่งทางปกครอง และเป็นเหตุผลสนบัสนุนในการออกค าสั่งและต่อสู้คดีในศาลไดด้ว้ย 
เพราะแนวทางปฏิบติัท่ีผูมี้อ  านาจก าหนดไวใ้นฐานะองค์กรท่ีเหนือกว่า ย่อมได้รับสันนิษฐานว่า 
ชอบดว้ยกฎหมายก่อนเสมอ เพียงแต่แนวทางปฏิบติัตอ้งสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ี
ใชบ้งัคบั และไม่มีลกัษณะบงัคบัใหส้ั่งการโดยไม่พิจารณาขอ้เทจ็จริงก่อนการวนิิจฉยั 

                                                           

 127 Georges Vedel et Pierre Delvolvé, Droit Administratif, pp. 305-306. and René Chapus, Droit 
Administratif Général, p. 391. 
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 จากเหตุดงักล่าวข้างต้น เป็นผลท าให้สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการออกกฎหมาย ให้น า
หนงัสือเวยีนท่ีก าหนดแนวทาง หรือค าสั่งใด ๆ เป็นการตีความหรือก าหนดกระบวนการท างานของ
เจา้หน้าท่ีตอ้งลงพิมพ์เผยแพร่เพื่อให้ผูมี้ส่วนได้เสียสามารถกล่าวอา้งได้128 และมาตรา 1 ของรัฐ
กฤษฎีกาท่ีก าหนดให้บุคคลสามารถอา้งหนงัสือเวียนของฝ่ายปกครองท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย และกฎ
ข้ึนใชย้นัต่อฝ่ายปกครองได ้โดยผูต้รามีความมุ่งหมาย ใหห้มายถึง หนงัสือเวยีนทุกประเภท แต่สภา
แห่งรัฐยงัคงยึดถือหลกัตามแนวค าวินิจฉัยท่ีมีมาแต่เดิมว่า หนงัสือเวียนท่ีมีเน้ือหาเป็นกฎเท่านั้นท่ี
อาจยกข้ึนใช้ยนัฝ่ายปกครองได้ แต่ไม่รวมถึงหนังสือเวียนท่ีเป็นการตีความหรืออธิบายกฎหมาย 
กล่าวคือ การกระท าทางปกครองท่ีจะน ามาฟ้องไดจ้ะตอ้งมีลกัษณะเป็นค าสั่งหรือค าวินิจฉัย คือ 
จะตอ้งเป็นนิติกรรมท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีมีผลทางกฎหมาย ความเห็น ขอ้เสนอแนะ ค าช้ีแจง และ
ค าอธิบายยอ่มไม่ใช่ค าสั่งหรือค าวนิิจฉยัท่ีจะน ามาฟ้องได้129 
 ส าหรับเหตุผลท่ีไม่ให้ราษฎรฟ้องเพิกถอนแนวทางปฏิบติั เพราะไม่ได้เปล่ียนแปลง
สถานภาพตามกฎหมายและไม่ได้ท าให้บุคคลใดเสียหาย แต่เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองท่ีอาศยั
แนวทางปฏิบัติท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นฐานในการออกค าสั่ง ก็ส่งผลต่อความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองดว้ย ซ่ึงความไม่ชอบน้ีรวมถึง ความไม่เหมาะสมกบัจุดมุ่งหมายของ
กฎหมายทั้ งปวงด้วย หากศาลวินิจฉัยว่า แนวทางปฏิบัติท่ีไม่สอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของ
กฎหมายท่ีใช้บงัคบั และมีลกัษณะบงัคบัให้สั่งการโดยไม่พิจารณาขอ้เท็จจริงก่อนการวินิจฉยั เป็น
ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลมีอ านาจวินิจฉยัและเพิกถอนไดเ้อง 
เพื่อมิให้น าแนวทางปฏิบัติไปใช้ในกรณีอ่ืนอีก ดังนั้ นองค์กรท่ีแยกแยะความแตกต่างระหว่าง
หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั กฎขอ้บงัคบั และมาตรการภายในไดอ้ยา่งชดัเจน คือค าวินิจฉัยจาก
ศาลปกครองในสภาแห่งรัฐ130 
 จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดในเร่ืองหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติันั้น กรณีใดเป็นหนงัสือเวยีน
เพื่อตีความ หนงัสือเวียนท่ีเป็นกฎขอ้บงัคบั กรณีใดเป็นแนวปฏิบติั ตอ้งพิจารณาในเน้ือหาท่ีแทจ้ริง
ไม่ใช่พิจารณาลกัษณะ รูปแบบ หรือค าช่ือเรียกเท่านั้น เพราะบางคร้ังหนงัสือเวียนอาจมีแนวปฏิบติั
อยู่เป็นบางส่วนดว้ย จึงตอ้งอาศยัการแยกแยะตามหลกัการดงักล่าว หากเป็นมาตรการภายในแลว้ 
ยอ่มจะหลุดพน้จากการควบคุมตรวจสอบของศาลในดา้นความชอบดว้ยกฎหมาย ไม่อาจน าไปฟ้อง

                                                           

 128 รัฐบญัญติัวา่ดว้ยการปรับปรุงความสมัพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัสาธารณชน ค.ศ. 1978 
 129 ค  าแถลงการณ์ของพนกังานผูรั้บผิดชอบส านวน (นายชาญชยั แสวงศกัด์ิ), 29. 
 130 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ (C. E.), 11 Décembre  1970, Credit Foncier de France/ Mlle Gaupillat et 
Mme Ader 
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เพื่อขอให้ศาลเพิกถอนได ้เพราะไม่ใช่ท่ีมาหรือบ่อเกิดของความชอบดว้ยกฎหมาย แต่เป็นท่ีมาหรือ
บ่อเกิดของหนา้ทีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตามภายในกรอบของฝ่ายปกครอง 
 ประเภทท่ีสาม มาตรการภายในอ่ืน ๆ นอกเหนือจากหนงัสือเวียน แนวปฏิบติัแลว้ ยงัมี
มาตรการภายในอ่ืน ๆ อีก ซ่ึงอาจแบ่งไดส้ามประเภท คือ 
 1. ค  าสั่งท่ีเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รฝ่ายปกครองสั่งการแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตน 
 2. มาตรการท่ีใช้บังคับกับเจ้าหน้าท่ีและผูใ้ช้บริการ เช่น ค าสั่งของโรงเรียนท่ีห้าม
นกัเรียนติดเคร่ืองหมาย หรือแต่งกายอยา่งใดอยา่งหน่ึงไปโรงเรียน 
 3. มาตรการท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการเฉพาะรายซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะตวั เช่น ค าสั่งห้าม
บุคคลเขา้ไปในโรงพยาบาล 
 มาตรการทั้งสามประเภทท่ีกล่าวมาศาลปกครองในสภาแห่งรัฐ ยงัมีความสับสนอยูว่่า
จะควบคุมตรวจสอบหรือไม่ เพราะเห็นว่า เป็นมาตรการท่ีมีความส าคญัน้อยเกินไป ควรจะปล่อย
ให้เป็นดุลนิจแก่  ฝ่ายปกครองเป็นกรณีพิเศษมากกว่าท่ีจะไปควบคุมตรวจสอบ แต่ถึงอย่างไร 
มาตรการเหล่าน้ีรัฐบญัญติับงัคบัตอ้งประกาศโฆษณาเพื่อใหร้าษฎรใชใ้นการอา้งกบัฝ่ายปกครองได ้
 ประเภทท่ีส่ี มาตรการอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่เป็นค าสั่งหรือค าวินิจฉัย อาจอยู่ในรูปความเห็น 
ขอ้เสนอ ขอ้แนะน า ค าเตือน เช่น รัฐมนตรีมีขอ้แนะน าในการน าเขา้และส่งออกสินคา้ หรืออาจอยู่
ในรูปค าเตือน ซ่ึงไม่มีการลงโทษหากไม่ปฏิบติัตาม ส่วนอีกกรณีหน่ึง ก็คือ แบบตวัอยา่ง เป็นแบบ
ท่ีจะท าตามหรือไม่ก็ได ้แต่ถา้เป็นแบบตวัอยา่งท่ีมีผลทางกฎหมายก็ถือวา่เป็นค าสั่งหรือค าวินิจฉัย
แล้ว เช่น แบบหนังสือต่าง ๆ ท่ีจะต้องกรอกในรายละเอียดเพื่อขออนุญาต คล้ายเป็นการวาง
กฎเกณฑซ่ึ์งอาจถูกฟ้องศาลได ้
 เห็นวา่ หนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั และมาตรการภายในอ่ืนใดของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ถือเป็นมาตรการแทรกแซงการใชอ้ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานหรือองค์กรในระดบัท่ีต ่ากว่า 
ท าให้สาธารณรัฐฝร่ังเศสคิดท่ีจะพฒันาอ านาจในการควบคุมตรวจสอบ การด าเนินการทั้งหลายของ
ฝ่ายปกครองในการแทรกแซงอ านาจตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ไม่ว่าด้านเศรษฐกิจ สังคม ท่ีดิน ผงัเมือง 
อ่ืน ๆ แมม้าตรการดงัท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้จะออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ไม่มีลกัษณะเป็น
กฎเกณฑ์ กล่าวคือ ไม่มีผลก่อใหเ้กิดสิทธิ เปล่ียนแปลง หรือพิสูจน์สิทธิหนา้ท่ี อนับ่งบอกท่ีให้เห็น
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชนในฐานะเป็นบุคคลภายนอก ไม่วา่ในรูปของกฎเกณฑ์ทัว่ไป
ท่ีเป็นนามธรรม หรือกฎเกณฑ์เฉพาะรายเจาะจงตวับุคคลและเป็นรูปธรรมอนัเป็นเร่ืองภายในฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงบุคคลหรือองคก์รภายนอกไม่สามารถตรวจสอบได ้แต่อยา่งไรก็ตาม หากมาตรการนั้น
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิบุคคลภายนอก แมบุ้คคลนั้นจะมีความสัมพนัธ์พิเศษกบัองค์กร เช่น 
ขา้ราชการ นักศึกษา นักโทษ ก็ถือว่า มีผลเป็นการก่อให้เกิดสิทธิ เปล่ียนแปลง หรือพิสูจน์สิทธิ
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หน้าท่ี อนับ่งบอกให้เห็นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชน ในฐานะเป็นบุคคลภายนอกใน
ฐานะส่วนตวัแลว้ ยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบเช่นกนั 
 จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั และมาตรการภายในอ่ืนใด
เช่น ความเห็น ขอ้เสนอ ขอ้แนะน า แบบตวัอยา่ง ค าเตือน ถือเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครอง แม้
จะมีการแยกประเภทแตกต่างกนัไป แต่ในระบบการควบคุมตรวจสอบไม่แตกต่างกนัมากนกั โดย
ให้ความส าคัญกับเน้ือหาสาระไม่เพียงแต่พิจารณาจากรูปแบบภายนอก หากฝ่ายปกครองใช้
มาตรการภายใน แต่ในเน้ือหาถึงขั้นเป็นกฎขอ้บงัคบั ในการควบคุมตรวจสอบนอกจากให้อ านาจ
ฝ่ายปกครอง ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามมาตรการภายในนั้นฟ้องศาลปกครองใหเ้พิกถอนไดแ้ลว้ ก็ให้สิทธิ
ราษฎรเพิกถอนได้เช่นกนั แต่หากมาตรการภายในฝ่ายปกครองไม่ถึงขั้นเป็นกฎ ในการควบคุม
ตรวจสอบต้องแยกว่า ฝ่ายปกครองใช้มาตรการภายใน เป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่ หากฝ่ายปกครองใช้มาตรการภายใน เป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครอง
ยอ่มอา้งมาตรการภายในเป็นเหตุผลสนบัสนุนในการท าค าสั่งทางปกครองของตน และยกข้ึนต่อสู้
ในชั้นศาลได ้ในทางกลบักนัเม่ือฝ่ายปกครองยอ่มอา้งมาตรการภายใน เป็นเหตุผลสนบัสนุนในการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ราษฎรก็เกิดสิทธิในการยก อา้ง และฟ้องคดีให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
อนัเกิดจากการใชม้าตรการภายในท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นฐานในการออกค าสั่งนั้น ส่วนจะฟ้อง
ขอให้เพิกถอนมาตรการภายในเพื่อป้องกนัมิให้น ามาใช้ในกรณีอ่ืนอีก ตอ้งพิจารณาว่า มาตรการ
ภายในก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมายหรือไม่ หากมาตรการภายในก่อให้เกิด
การเปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมาย ราษฎรก็มีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนมาตรการเหล่านั้นได ้
แต่ถึงอย่างไรก็ตาม แม้มาตรการภายในก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมาย แต่
มาตรการภายในท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย    ย่อมถ่ายทอดให้เกิดค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามมา หากศาลเห็นวา่ มาตรการภายในไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ก็ให้
ศาลมีอ านาจเพิกถอนมาตรการภายในนั้นไดเ้อง เพราะถือวา่ เป็นขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ส่วนกรณีมาตรการภายในฝ่ายปกครองอ่ืนใด ท่ีหลุดพน้จากการควบคุม
ตรวจสอบ หากมาตรการนั้นมุ่งหมายให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัก็ตอ้งมีการประกาศโฆษณาให้ทราบ
โดยทัว่ไป อยา่งนอ้ยประกาศใหท้ราบ ณ หน่วยงานท่ีจะน ามาตรการภายในฝ่ายปกครองมาปฏิบติันั้น 
 3.2.2 ประเทศองักฤษ 
 ประเทศองักฤษเป็นรัฐสวสัดิการ สถาบนัทางปกครองโดยเฉพาะส่วนราชการมกัจะ
ออกกฎเกณฑ์ แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน ค าแนะน า นโยบายข้ึนมาเอง ซ่ึงอยูน่อกเหนือฝ่ายนิติ
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บญัญติั และอยู่เหนือการควบคุมตรวจสอบ แมฝ่้ายปกครองจะมีอ านาจสร้างกฎเกณฑ์ แนวทาง
ปฏิบติั นโยบายข้ึนมาเองโดยปริยายเพื่อเป็นแนวทางการใชดุ้ลพินิจ ในการตีความกฎหมาย131 
 ประเทศองักฤษมีการออกมาตรการของฝ่ายบริหารในรูปของค าสั่ง กฎขอ้บงัคบัท่ีสร้าง
ข้ึนโดยรัฐมนตรีจ านวนมาก เพราะกฎเกณฑ์เหล่าน้ี สร้างข้ึนเพื่อจดัระเบียบภายในหรือการปฏิบติั
หน้าท่ีขององค์กรของหน่วยราชการ ซ่ึงอยู่นอกเหนือการควบคุมของฝ่ายนิติบัญญัติ บางคร้ัง
กฎเกณฑท่ี์ออกโดยฝ่ายบริหารไม่ไดอ้อกโดยอาศยักฎหมายใด เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายบริหารสร้างข้ึนมาเอง 
เรียกวา่ กฎเกณฑ์ของ ฝ่ายปกครองท่ีไม่มีสภาพบงัคบั132 ซ่ึงพฒันาจากแนวปฏิบติั จากแนวนโยบาย 
จนไม่มีการควบคุมตรวจสอบ จนมีผูก้ล่าววา่ ยากท่ีจะแบ่งหรือจ าแนกประเภทกฎเกณฑ์ท่ีออกโดย
ฝ่ายบริหารของประเทศอังกฤษ บางคร้ังรัฐมนตรีออกกฎเกณฑ์ให้เช่ือมโยงกับนโยบาย เป็น
แนวทางใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะหนงัสือเวยีน133 สามารถสรุปได ้ดงัน้ี 
 1. หนงัสือเวียน เป็นแบบเอกสารธรรมดาทัว่ไปของฝ่ายปกครอง ในการให้ค  าแนะน า
แก่เจา้หนา้ท่ีในต่างจงัหวดั หรือองคก์รทอ้งถ่ินเพื่อควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ี บางฉบบัไดล้งพิมพใ์น
ราชกิจจานุเบกษา หากไม่มีการจดัพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา อาจขอรับส าเนาไดจ้ากส่วนราชการท่ี
เก่ียวขอ้ง หนังสือเวียนบางฉบบัเป็นเร่ืองการก าหนดนโยบาย บางเร่ืองเป็นแนวปฏิบติัในการใช้
ดุลพินิจ ซ่ึงเปรียบเสมือนเป็นยานพาหนะในการขนส่งใหมี้การปฏิบติัการของฝ่ายต่าง ๆ ใหเ้ป็นไป
ตามกฎหมาย แต่หนงัสือเวียนไม่มีสถานะทางกฎหมายไม่มีอ านาจบงัคบัใด ๆ เพราะเป็นเพียงการ
แจง้เร่ืองราว หรืออธิบายวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เช่น หนังสือเวียนให้เรียกเก็บค่าใช้จ่ายจาก
คนไข ้แต่หนงัสือเวียนบางอย่างมีลกัษณะเร่ืองทาง  นิติบญัญติั เช่น การก าหนดรายละเอียดในการ
ขออนุญาตให้ผูย้ื่นค าขอต้องปฏิบติัตาม หรือหนังสือเวียนมอบอ านาจให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเขา้ยึดถือครองโรงเรือน หรือค าแถลงการณ์ของรัฐมนตรีวางแนวทางปฏิบติัเ ก่ียวกบัระบบ
ภาษี หรือก าหนดประมวลแนวปฏิบติัในการใชร้ถ ใชถ้นน เช่นน้ี ศาลยุติธรรมจะเขา้มาควบคุมการ
กระท าเสมอ เพราะเป็นการกระท าทางปกครองอยา่งหน่ึง (Administative Act)134 
 2. แนวปฏิบติัของฝ่ายปกครอง การพิจารณาว่าส่ิงใดเป็นกฎเกณฑ์หรือแนวปฏิบติัของ
ฝ่ายปกครองไม่ได้พิจารณาท่ีรูปแบบ เช่น กฎเกณฑ์ท่ีไม่มีสภาพบังคับอาจมีรูปแบบเหมือน

                                                           

 131 P. P. Craig, Administrative Law (London: Sweet & Maxwell, 1983), p. 193-194. 
 132 Robert Baldwin and John Houghton, Circular Arguments: The Status and Legitimacy of 
Administrative Rules, Public Law 1986, 239-240.  
 133 H. W. R. Wade, Constitutional & Administrative Law, (London and New York: Rockledge Taylor 
& Francis Group, 2009), pp. 744-745. 
 134 H. W .R. Wade, Constitutional & Administrative Law, pp. 745-747. 
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กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยอาศยัพระราชบญัญติั หรือในทางตรงกนัขา้ม กฎเกณฑ์ท่ีมีสภาพบงัคบัอาจมี
รูปแบบไม่เหมือนกฎเกณฑ์ท่ีออกโดยอาศยัพระราชบญัญติัก็ได ้แต่ตอ้งพิจารณาถึงภาระหนา้ท่ีเป็น
ส าคญั ประเทศองักฤษอาจจ าแนกกฎเกณฑไ์ดถึ้ง 8 ลกัษณะ135 
 1) กฎเกณฑ์ท่ีก าหนดกระบวนการ เป็นหนังสือก าหนดกระบวนการในการออก
ใบอนุญาตหรือจ่ายเงินท่ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม เช่น หนงัสือให้ค  าแนะน าแก่ประชาชนในการ
ยืน่ค  าขออนุญาตใหป้ฏิบติั ประมวลแนวปฏิบติัของต ารวจเก่ียวกบัผูต้อ้งหาและการจบักุมบุคคล กฎ
ของเรือนจ า 
 2) หนังสือเวียนท่ีเป็นการตีความ หนังสือเวียนประเภทน้ีครอบคลุมเอกสารท่ีเป็น
ทางการของหน่วยงาน และนโยบายขององคก์ร ท่ีอธิบาย ตีความกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีตอ้งน าไปใชใ้ห้
เป็นมาตรฐานในการปฏิบัติ หรือข้อพิจารณาท่ีต้องใช้ในเร่ืองนั้น ๆ ยงัรวมถึงการอ้างไวใ้นค า
วนิิจฉยัดว้ย 
 3) ค าช้ีแจงแนะน าแก่เจา้หนา้ท่ี หนงัสือประเภทน้ีมีจุดมุ่งหมายท่ีตอ้งการควบคุมการใช้
อ านาจภายในองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพียงมีผลบงัคบัภายในองค์กรของรัฐเท่านั้น ไม่เก่ียวกับ
บุคคลภายนอกและไม่ตอ้งแจง้แก่ประชาชน เช่น หนงัสือเวียนภายในกรมราชทัณฑ์ หนงัสือเวียน
ของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยถึงผูก้  ากบัสถานีต ารวจ 
 4) หนงัสือเวียนท่ีเป็นการอธิบายสรุป ซ่ึงเป็นการอธิบายวา่เจา้หนา้ท่ีควรจะตอ้งปฏิบติั
อยา่งไร และตอ้งแจง้ใหป้ระชาชนดว้ยวา่จะตอ้งท าอะไรบา้ง ลกัษณะของแนวทางปฏิบติัประเภทน้ี 
คือการวางแนวทางในการปฏิบติัตามกฎหมาย แต่ไม่มีผลเป็นการบงัคบัตามกฎหมายโดยตรง เช่น 
ประมวลแนวปฏิบติัเก่ียวกบัทางหลวง หนงัสือเวียนประเภทน้ี มีมาตรการบงัคบัมากกวา่มาตรการ
บงัคบัทางแพ่งหรือทางอาญา เช่น มีการลงโทษทางวินัย ประมวลแนวปฏิบติัในการสอบปากค า 
การช้ีตวัผูต้อ้งหา การแสวงหาพยานหลกัฐาน การจบั การคน้ เป็นตน้ หากไม่ปฏิบติัตามแนวทาง
ดังกล่าวก็ ถูกลงโทษทางวินัย ไม่ต้องรับผิดทางแพ่ง ทางอาญา หรือไม่ ก่อให้ เกิดการตัด
พยานหลกัฐาน 
 5) กฎเกณฑ์ท่ีเป็นการรับรอง เป็นกฎเกณฑ์รับรองการกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึง การไม่
ปฏิบติัตามจะตอ้งรับผิดตามกฎหมาย ซ่ึงอาจมีช่ือเรียกต่าง ๆ กนัไม่วา่ขอ้บงัคบัรัฐมนตรี ประมวล
แนวปฏิบัติ บันทึกแนวปฏิบัติ กฎระเบียบ เช่น บันทึกแนวปฏิบัติท่ีออกโดยกรรมการบริหาร
สุขภาพและความปลอดภยั แนวทางปฏิบติัเร่ืองการให้คุณค่าพยานหลกัฐาน การผลักภาระการ
พิสูจน์ กฎขอ้บงัคบัในเร่ืองพยานหลกัฐานในการพิจารณาคดีแพง่ เป็นตน้ 
                                                           

 135 Robert Baldwin and John Houghton, Circular Arguments: The Status and Legitimacy of 
Administrative Rules, Public Law 1986, PL 239, 240-245.  
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 6) ประมวลแนวทางปฏิบติัในเร่ืองธุรกิจ คือ กฎเกณฑเ์ร่ืองมาตรฐานท่ีดี และการปฏิบติั
ในทางการคา้ การโฆษณา การก่อสร้าง การอุตสาหกรรม หากมีการฝ่าฝืนจะตอ้งถูกสอบสวนโดย
กรมการคา้ 
 7) กฎว่าด้วยวิธีปฏิบติั การจดัการหรือการปฏิบติัการ ซ่ึงประกอบด้วยการจดัท าโดย
องคก์รฝ่ายปกครอง และมีผลในการปฏิบติัตามกฎหมายระหวา่งบุคคล อาจเป็นเร่ืองการบงัคบัตาม
กฎหมายหรือการวางนโยบายใหม่ 
 8) ค าปรึกษาหารือและค าแถลงการณ์ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการวาง
นโยบายขององคก์ร และขอ้สังเกตต่าง ๆ 
 นอกจากการแบ่งประเภทกฎเกณฑ์ประเภทดงักล่าวขา้งตน้แลว้ Alastair R. Mowbray 
ยงัจ าแนกประเภทของแนวปฏิบติัไดอี้กสามประเภท คือ136 
 1. แนวปฏิบติัเก่ียวกบันโยบาย เป็นเร่ืองแนวปฏิบติัโดยมีจุดมุ่งหมายต่อสาธารณะ ไม่
วา่เร่ืองผลประโยชน์ กรอบการใชดุ้ลพินิจ ขอ้ก าหนดความประพฤติ 
 2. แนวปฏิบติัเก่ียวกบักระบวนการ เป็นขอ้ก าหนดกระบวนการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ี
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชน หรือการติดต่อระหว่างหน่วยงานราชการด้วยกนั เช่น การจ่ายเงิน การ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีในกรมสรรพากร 
 3. แนวปฏิบัติเก่ียวกับการตีความ แนวการปฏิบัติประเภทน้ี เป็นเร่ืองการตีความ
กฎหมายของ  ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงส่วนใหญ่จะไดมี้การจดัใหพ้ิมพเ์ป็นเอกสาร 
 เห็นว่า ประเทศอังกฤษไม่มีการแบ่งแยกประเภทหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติไว ้
เพียงแต่แยกรายละเอียดของกฎเกณฑ์ในแต่ละประเภทรวม ๆ กันไป ซ่ึงกฎเกณฑ์เหล่าน้ี ไม่มี
สถานะหรือผลทางกฎหมายในตวัเอง และไม่มีอ านาจบงัคบัเช่นพระราชบญัญติั ไม่ได้ก่อให้เกิด
สิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย เป็นแต่ค าแนะน าให้ปฏิบัติเป็นไปตามกฎหมาย ในการออก
หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั อยูใ่นรูปประมวลเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติัตามพระราชบญัญติั
ฉบบัใดฉบบัหน่ึง ในการควบคุมตรวจสอบ ประเทศองักฤษไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบภายใน
ฝ่ายปกครองดว้ยกนั เพียงแต่ศาลยุติธรรมตรวจสอบเฉพาะหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติับางกรณีท่ี
มีลักษณะในทางนิติบัญญัติ เท่านั้ น  ไม่ว่าพระราชบัญญัติ  กฎหมายล าดับรองต่าง ๆ หาก
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่มีลกัษณะดงักล่าว ศาลยุติธรรมของประเทศองักฤษก็ไม่มีการ
การควบคุมตรวจสอบ เช่น คดีท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยก าหนดแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบั
คนเขา้เมือง ศาลถือว่า ไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ไม่ใช่กฎหมายล าดบัรอง กฎเกณฑ์เหล่าน้ีไม่มี
                                                           

 136 Alastair R. Mowbray, The Parliamentary Commissioner and Administrative Guidance, Public Law, 
(Nottingham University, 1987), 570-585. 
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สภาพบงัคบัคนท่ีฝ่าฝืนก็ไม่มีความผิด137 ประเทศองักฤษมีการแนะแนวและช้ีน าผา่นหนงัสือเวียน 
(Circulars) หนงัสือเวียนเป็นเคร่ืองมือท่ีกระทรวงจากส่วนกลางใชเ้พื่อผลในการแนะแนว (Advice) 
และช้ีน า (Guidance) หน่วยการปกครองท้องถ่ินว่าควรจะมีแนวปฏิบัติอย่างไรในกิจการท่ีตน
รับผดิชอบ ซ่ึงหนงัสือเวยีนดงักล่าวมิไดเ้กิดจากการริเร่ิมโดยส่วนกลางแต่เพียงอยา่งเดียว แต่ในบาง
กรณีก็เกิดจากผลการเจรจาต่อรองกบัสมาคมการปกครองทอ้งถ่ิน (Local Government Association 
– L. G. A.) โดยมากหนังสือเวียนดงักล่าวมกัจะเป็นการอธิบายถึงแนวปฏิบติัต่าง ๆ ตามกฎหมาย
หรือ นโยบายท่ีรัฐบาลออกมาบงัคบัใช้กบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงมกัจะกระท าโดยกระทรวงท่ีมีหน้าท่ีดูแล
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ในปัจจุบนัไดแ้ก่ ส านกัรองนายกรัฐมนตรี – O. D. P. M.138 
 3.2.3 ประเทศไทย139 
 ในการออกค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยในปัจจุบนั ไดมี้การน าเอาหนงัสือเวียน 
แนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายบริหาร ท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งผูใ้ตบ้งัคบับญัชามาเป็นเหตุผลในการออก
ค าสั่งทางปกครองจ านวนมากและแถบจะทุกเร่ือง ไม่วา่หนงัสือเวียน และมาตรการภายในนั้น จะ
เป็นค าสั่งเก่ียวกับการอธิบาย บังคับใช้กฎหมาย หรือก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงเป็น
รายละเอียดก าหนดการปฏิบติังานภายในกระทรวง กรม หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง หาก
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเหล่านั้นไม่ไดเ้ป็นกฎหมาย ยอ่มจะน าหนงัสือเวยีน และแนวทาง
ปฏิบติันั้นมาใช้เพื่อเป็นเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือปฏิบติัการทางปกครองมาใช้
บงัคบักบัราษฎรไม่ได ้เพราะขดักบัหลกันิติรัฐท่ีวา่ เจา้หนา้ท่ีจะใช้อ านาจไดเ้ฉพาะกรณีมีกฎหมาย
ให้อ านาจไวเ้ท่านั้น หากมองอีกดา้นหน่ึง คือ ตวัเจา้หน้าท่ีในฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะตอ้งน า
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาใชต้ามการสั่งการของผูบ้งัคบับญัชา แมไ้ม่มีตวับทกฎหมายให้
อ านาจไวช้ัดเจน แต่ถือว่าเป็นอ านาจทัว่ ๆ ไปตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน หากไม่ปฏิบติั
ตามอาจต้องถูกลงโทษตามกฎหมายเร่ืองวินัยของเจา้หน้าท่ีนั้ น ๆ ดูเสมือนยอมรับไปในตวัว่า 
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั นั้ นเป็นกฎหมายเพราะมีผลต่อตวัผูใ้ต้บงัคบับญัชา ท่ีอาจถูก
ลงโทษหากมีการฝ่าฝืน ดงันั้น จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีต้องศึกษา หนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบัติอันเป็นเร่ืองมาตรการภายใน เพื่อเปรียบเทียบกับประเทศต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ในการ
วเิคราะห์ตามปัญหาการวจิยั และเสนอแนะประยกุตใ์ชก้บัประเทศไทยต่อไป 

                                                           

 137 คดี R. V. Home Secretary ex.p. Mangoo Khon (1980) W.L.R. 569 
 138 ประเทศสหราชอาณาจกัร, ปกครองทอ้งถ่ินสหราชอาณาจกัร, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2563, 
จากhttp://www.local.moi.go.th/document%204.pdf. 
 139 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, 140-150. 
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 แมว้่าการกระท าของฝ่ายปกครองถือหลกัว่า การกระท าตอ้งชอบด้วยกฎหมาย มีการ
กล่าวอา้งวา่ การกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมายเป็นอยา่งไรท่ีศาลมีอ านาจควบคุมตรวจสอบ และค าว่า 
กฎหมายในทางปกครอง คือ อะไร ค าว่ากฎหมายจะรวมถึง หลักกฎหมายปกครองทัว่ไป และ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการ หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองดว้ยหรือไม่ 
ระบบกฎหมายไทยการก าหนดแนวทาง หนังสือเวียนต่าง ๆ ถือว่าเป็นอ านาจโดยทั่วไปของ
ผูบ้งัคบับญัชา เพื่อให้หน่วยงานระดบัรองไปปฏิบติั แมไ้ม่มีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวช้ดัแจง้ก็
ตาม บางเร่ืองออกเพื่อให้เป็นแนวทางในการปฏิบติัตามโดยอาศยักฎหมายแม่บท บางเร่ืองอาศยั
อ านาจตามการบังคบับัญชา บางเร่ืองใช้อ านาจในลักษณะก ากับดูแล ซ่ึงมีลักษณะต่าง ๆ ไม่ว่า 
ระเบียบ ค าสั่ง ขอ้บงัคบั ประกาศ ค าช้ีแจง ตวัอย่างเช่น ระเบียบว่าด้วยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 
ค าสั่งส านกังานกฤษฎีกาเร่ืองก าหนดมาตรฐานในการปฏิบติังานของขา้ราชการในต าแหน่งต่าง ๆ 
ภายในส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการด าเนินคดีอาญา 
พ.ศ. 2523 ประกาศรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยก าหนดหน่วยงาน และเขตรับผิดชอบพื้นท่ี
ทางปกครอง ค าช้ีแจงกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกบัยกเลิกการห้ามนายจา้งปิดงาน หรือลูกจา้งหยุด
งาน หนังสือเวียนส านกันายกรัฐมนตรีลงโทษผูท้ิ้งงาน นอกจากการจ าแนกตามรูปแบบแลว้ อาจ
จ าแนกได้ตามอ านาจหรือท่ีมา เช่น ออกโดยมีท่ีมาจากกฎหมายให้อ านาจ ออกโดยมาจากมติ
คณะรัฐมนตรี ออกโดยอ านาจการบังคับบัญชา ออกโดยอ านาจก ากับดูแล ออกโดยอาศัย
ความสัมพนัธ์พิเศษของบุคคลในองคก์ร หรือจ าแนกตามจุดมุ่งหมายของบุคคลผูรั้บการปฏิบติั เช่น 
ขา้ราชการในฐานะปฏิบติัหน้าท่ีราชการหรือในฐานะส่วนตวั ประชาชนทัว่ไป หรืออาจเป็นการ
จ าแนกตามเน้ือหา เช่น ค าสั่ง ระเบียบ แนวทางปฏิบติัท่ีเก่ียวกบัการจดัระเบียบการปฏิบติังานใน
องค์กร ค าสั่ง ระเบียบ แนวทางปฏิบัติท่ีวางข้อก าหนดแก่ส่วนราชการต่าง ๆ ค าสั่ง ระเบียบ 
แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัสิทธิและสถานภาพของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ค าสั่ง หนงัสือเวียนท่ีก าหนดแนว
ทางการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐ หนงัสือเวยีนท่ีก าหนดเร่ืองนโยบาย หนงัสือเวยีนท่ีเป็นการแจง้
ข่าวสาร หนงัสือเวียนท่ีขอความร่วมมือ ค าสั่งมีลกัษณะเป็นค าแนะน าหรือ ค าช้ีแจง ซ่ึงการจ าแนก
ทั้งหมดดงักล่าวขา้งตน้ ก็เพื่อประโยชน์ในการวิเคราะห์ถึงผลท่ีตามมาจากระเบียบ ค าสั่ง แนวทาง
ปฏิบติันั้นมากกวา่เหตุผลอ่ืน ๆ ซ่ึงตอ้งพิจารณาพร้อม ๆ กนั ตามวตัถุประสงค ์ลกัษณะการใชบ้งัคบั
ตามบทบาทหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง คือ 
 1. หนังสือเวียนท่ีมีลักษณะบังคับ หนังสือเวียนประเภทน้ีคล้ายกับลักษณะของ
บทบญัญติักฎหมาย ท่ีก าหนดสิทธิและหน้าท่ีให้ปฏิบติัการให้เป็นไปตามกฎหมาย เช่น ระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ ก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัซ้ือ จดัจา้ง การจ าหน่ายพสัดุ ซ่ึงหาก
ไม่ปฏิบติัตามจะถูกลงโทษทางวินัย อาญา หรือตอ้งรับผิดทางแพ่งควบคู่ไปด้วย ยกตวัอย่าง เช่น 
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แนวทางปฏิบติัในการพิจารณาให้สัญชาติไทยตามกฎหมายวา่ดว้ยสัญชาติ140หนงัสือเวียนรายช่ือผู ้
ทิ้งงาน141 เป็นตน้ 
 2. หนังสือเวียนท่ีมีลักษณะอธิบาย หรือการตีความถ้อยค าของกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายระดับรอง เพื่อให้เจา้หน้าท่ีมีแนวทางปฏิบติัท่ีถูกต้อง หรือมีการ
อธิบายขอ้กฎหมายต่าง ๆ ใหป้ระชาชนทราบหรือขา้ราชการเขา้ใจและปฏิบติัตาม เช่น หนงัสือเวยีน
อธิบายและตีความหมายของค าว่า เช่านา และตีความว่าระยะเวลาเช่าส้ินสุดเม่ือใดตาม
พระราชบญัญติัควบคุมการเช่านา พ.ศ. 2517142 หนงัสือคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนเร่ืองการ
ไล่ขา้ราชการออกจากราชการ143 หนังสือเวียนก าหนดให้นายทะเบียนอาวุธปืนทอ้งท่ีอนุญาตให้
บุคคลมีและใช้อาวุธปืนไม่เกินคนละสองกระบอก หรือหนงัสือเวียน ห้ามมิให้ออกใบอนุญาตเล่น
การพนนัในบางสถานท่ี เป็นตน้ 
 3. ระเบียบค าสั่งภายในท่ีก าหนดแนวปฏิบติั หรือหลกัเกณฑ์ในการใช้ดุลพินิจ เพื่อให้
เป็นไปในทิศทางเดียวกนั เช่น ประกาศกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการอนุญาตให้คนต่างดา้วบาง
จ าพวก เขา้มาอยูใ่นราชอาณาจกัรเป็นกรณีพิเศษ144 หนงัสือเวียนหลกัเกณฑ์วิธีปฏิบติัในการรับเงิน 
และการน าเงินส่งคลงั กรณีผูเ้สนอราคาซ้ือเอกสารจดัซ้ือจดัจา้ง ดว้ยวธีิประกวดราคาอิเล็กทรอนิกส์145 
 4. ค  าสั่งหรือระเบียบท่ีก าหนดเร่ืองนโยบาย ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นเร่ืองคณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี ก าหนดนโยบายเพื่อประกอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี ท่ี เก่ียวข้องทั้ งราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เช่น หนงัสือซกัซ้อมความเขา้ใจเร่ือง ขอ้ตกลง
คุณธรรม หรือนโยบายและแนวทางการป้องกนัการทุจริตในการจดัซ้ือจดัจา้ง และตดัคุณสมบติัของ
ผูย้ืน่ขอ้เสนอตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนด146  
 5. ระเบียบการบริหารงานภายในองค์กร เช่น ค าสั่งส านักงานต ารวจแห่งชาติในการ
อ านวยความยุติธรรมทางอาญา การจดัท าส านวนสอบสวน และมาตรการควบคุมตรวจสอบเร่งรัด

                                                           

 140 หนงัสือกระทรวงมหาดไทยท่ี มท. 0309.1/ว.19113 ลงวนัท่ี 18 กรกฎาคม 2562 
 141 หนงัสือกระทรวงการคลงัท่ี กค. 0405.7/ว.86 ลงวนัท่ี 9 สิงหาคม 2562 
 142 หนงัสือกรมการปกครอง ด่วนท่ีสุด ท่ี มท. 0307.3/ 4893 ลงวนัท่ี 20 สิงหาคม 2546 
 143 หนงัสือส านกันายกรัฐมนตรีท่ี นร. 0709.2/ ล 266 ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 2541 
 144 ประกาศกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการอนุญาตใหค้นต่างดา้วบางจ าพวกเขา้มาอยูใ่นราชอาณาจกัร
เป็นกรณีพิเศษ ลงวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ 2562 
 145 หนงัสือกระทรวงการคลงัท่ี กค. 0410.3/ว.125 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2561 
 146 หนงัสือกรมบญัชีกลาง ด่วนท่ีสุด ท่ี กค. (กวจ) 0405.2/ว 54 ลงวนัท่ี 1 กมุภาพนัธ์ 2562 
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การสอบสวนคดีอาญา147 หนงัสือกระทรวงมหาดไทยการควบคุมสอบสวนคดีป่าไมแ้ละทรัพยากร
ธรรมของชาติอ่ืน ๆ148 
 6. ค าอธิบาย แนะน า ตอบขอ้หารือของฝ่ายปกครองต่อผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการกระท าทาง
ปกครองของเจา้หน้าท่ี เช่น หนงัสือตอบขอ้หารือการยกเวน้ภาษีเงินไดส้ าหรับดอกเบ้ียเงินกูย้ืม149 
หนงัสือตอบขอ้หารือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเก่ียวกบัการอนุญาตขุดดิน และถมดิน150 
 7. หนังสืออ่ืน ๆ เก่ียวกับการเสนอเร่ืองในส่วนราชการด้วยกัน เช่น หนังสือการขอ
พระราชทานเคร่ืองราชยอิ์สริยาภรณ์แก่ขา้ราชการ151 
 8. หนังสือเวียนท่ีเป็นการขอความร่วมมือ เช่น หนังสือเวียนขอความร่วมมือให้
ขา้ราชการใส่เส้ือผา้ไหมไทยหรือผา้ไทย152 
 เห็นว่า หนงัสือเวียนมีหลายลกัษณะ ในการควบคุมตรวจสอบศาลปกครองถือหลกัว่า
จะตอ้งมีลกัษณะเป็นการเปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมาย คือ กระทบสิทธิของบุคคลในนิติ
ฐานะ แม้เป็นเพียงมาตรการภายในของทางราชการท่ีเวียนให้ส่วนราชการต่าง ๆ ทราบ อันมี
ลกัษณะการสั่งการภายในของ  ฝ่ายบริหารเองก็ตาม ซ่ึงเป็นเพียงแต่เป็นขอ้ยกเวน้ให้น ามาฟ้องต่อ
ศาลปกครองได้ ซ่ึงศาลปกครองสามารถตรวจสอบเน้ือหาหนังสือเวียนได้โดยตรวจสอบอยู่ใน
ขอบเขตวา่ ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นพื้นฐานของการสั่งการนั้นมีความผดิพลาดหรือไม่ หรือมีการกลัน่แกลง้
หรือไม่ ในกรณีหนงัสือเวียนไม่ไดอ้อกโดยการอา้งอิงกฎหมายฉบบัใด หากหนงัสือเวียนมีลกัษณะ
อา้งอิงกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง กรณีน้ีคงไม่มีปัญหาในการตรวจสอบของศาลปกครองมากนัก 
เน่ืองจากศาลปกครองเพียงตรวจสอบว่า หนังสือเวียนมีขอ้เท็จจริงสอดคลอ้งกบักฎหมายแม่บท
หรือไม่ หากไม่เขา้เง่ือนไขดงักล่าวยอ่มหลุดพน้จากการตรวจสอบ ซ่ึงศาลปกครองพยายามตีความ
วา่ หนงัสือเวยีนมีลกัษณะเป็นค าสั่งหรือวนิิจฉยัเขา้ค านิยามค าสั่งทางปกครองหรือไม่  
 ส่วนมาตรการภายในอ่ืน ๆ เช่น หนังสือตอบข้อหารือ ค าแนะน า ค  าช้ีแจง แม้ว่า 
มาตรการภายในเหล่าน้ีโดยทัว่ไปไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกฎ แต่หนังสือตอบขอ้
หารือ ค าแนะน า ค  าช้ีแจง บางกรณีก็กระทบสิทธิของบุคคล เช่น หนงัสือตอบขอ้หารือเก่ียวกบัการ

                                                           

 147 ค  าสัง่ส านกังานต ารวจแห่งชาติท่ี สตช. 419/2556 ลงวนัท่ี 15 กรกฎาคม 2556 
 148 หนงัสือกระทรวงมหาดไทยท่ี มท. 0307.1/ว.0707 ลงวนัท่ี 2 กมุภาพนัธ์ 2558  
 149 หนงัสือกรมสรรพากรท่ี กค. 0702.1/5983 ลงวนัท่ี 10 สิงหาคม 2554 

 150 หนงัสือกรมโยธาธิการและผงัเมืองท่ี มท. 0710.1/ว.3006 ลงวนัท่ี 18 เมษายน 2551  
 151 หนงัสือส านกันายกรัฐมนตรีท่ี นร. 0508.2/ว (ท) 7080 ลงวนัท่ี 27 สิงหาคม 2558 
 152 หนงัสือกระทรวงมหาดไทยท่ี มท. 0201.2/ว.3675 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม 2554 
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เบิกเงินค่าสอนพิเศษท่ีไม่ถูกตอ้งตามระเบียบการจ่ายเงินซ่ึงมีผลให้ผูข้อหารือจะตอ้งปฏิบติัตาม153

สถานะในทางกฎหมาย 
 ในประเทศไทยนอกจากศาลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบว่า หนังสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติัชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่แลว้ ศาลปกครองยงัตรวจสอบวา่ ฝ่ายปกครองพิจารณาขอ้เท็จจริง 
แต่ละกรณีสอดคลอ้งกบัแนวทางปฏิบติัหรือไม่ดว้ย หากแนวทางปฏิบติันั้นชอบดว้ยกฎหมาย 
 กรณีท่ีหน่ึง หากมีการฝ่าฝืนหนังสือเก่ียวกับการก าหนดขั้นตอนการปฏิบติังานหรือ
หนงัสือก าหนดเวลาเร่งรัดด าเนินการก็ไม่ท าให้การกระท านั้นเสียไป เช่น หนังสือก าหนดว่า การ
ฟ้องคดีตอ้งผา่นความเห็นชอบของอยัการจงัหวดั หากมีการฝ่าฝืนฟ้องคดีโดยไม่ผา่นความเห็นชอบ
จากอยัการจงัหวดัการฟ้องคดีก็ไม่เสียไป เพราะอยัการมีหน้าท่ีฟ้องคดีอาญาได้เองตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา154 หนังสือกรมต ารวจให้อ านาจต ารวจกองปราบปรามจบักุม
สอบสวนได ้เม่ือไดรั้บอนุญาตจากอธิบดีกรมต ารวจ หากมีการฝ่าฝืน การจบักุม สอบสวนก็ไม่เสีย
ไป เพราะต ารวจมีอ านาจจบักุมสอบสวนได้ตามกฎหมาย แม้ไม่ปฏิบติัตามระเบียบก็ตาม155 แต่
อยา่งไรก็ตาม เจา้หนา้ท่ีผูฝ่้าฝืนอาจไดรั้บโทษทางวินยัฐานไม่ปฏิบติัตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการได้156 หากหนงัสือนั้นออกโดยฝาฝืนกฎหมาย ในทางกลบักบั ฝ่ายขา้ราชการก็ใชสิ้ทธิฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองให้เพิกถอนได้เช่นเดียวกนั เพราะหนังสือดงักล่าวกระทบสิทธิแก่ขา้ราชการ
นั้น157 ส่วนในดา้นของราษฎร หากเห็นวา่ หนงัสือดงักล่าวกระทบสิทธิของตนก็มีสิทธิฟ้องศาลได้
อยูแ่ลว้ ส่วนศาลจะรับฟ้องไวห้รือไม่ ไดก้ล่าวแลว้ในเร่ืองการขอให้เพิกถอนหนงัสือเวียนขา้งตน้ 
ส่วนกรณีท่ีมีการน าหนงัสือเวยีน มาเป็นองคป์ระกอบในการออกค าสั่งทางปกครอง ก็มีสิทธิของให้
ศาลเพิกถอนค าสั่งท่ีออกโดยหนังสือเวียนท่ีขดัต่อกฎหมายได ้ในทางตรงกนัขา้ม หากค าสั่งทาง
ปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะฝ่ายปกครองอ้างหนังสือเวียนท่ีไม่ชอบ ประชาชนจะต้อง
ปฏิบติัตามกฎหมายท่ีถูกตอ้งจะอา้งปฏิบติัตามหนงัสือเวยีนไม่ได้158 หลกัการดงักล่าวสอดคลอ้งกนั
ทั้งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศองักฤษ และประเทศไทย ตวัอย่างเช่น นายอ าเภอตอ้งจดทะเบียน
สมรสใหก้บับุคคลท่ีร้องขอ หากเขา้เง่ือนไขตามกฎหมายจดทะเบียนครอบครัว จะอา้งหนงัสือเวยีน
มาเป็นเหตุในการไม่จดทะเบียนสมรสไม่ได ้ ทั้งท่ีผูย้ื่นค าขอมีคุณสมบติัครบถว้นตามกฎหมาย อีก

                                                           

 153 หนงัสือกรมบญัชีกลางท่ี กค. 0514/4561 ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม 2529 
 154 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1440/2493  
 155 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 767/2503 
 156 กลุพล พลวนั, “บรรณาการแถลง”, วารสารอยัการ 9 (97), (มกราคม 2529), 7. 
 157 หนงัสือส านกันายกรัฐมนตรีท่ี นร. 0108/10865 ลงวนัท่ี 2 สิงหาคม 2527 
 158 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1486/2520 
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ทั้ง หนงัสือเวียนดงักล่าวมิไดอ้อกโดยอาศยักฎหมายฉบบัใด ถึงแมจ้ะไดอ้อกโดยอาศยัอ านาจตาม
กฎหมาย หนงัสือเวียนนั้นก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะขดักบักฎหมายจดทะเบียนครอบครัวจะใช้
บงัคบักบับุคคลทัว่ไปไม่ได้159 
 กรณีท่ีสอง หนงัสือท่ีมีลกัษณะเป็นขอ้บงัคบั การฝ่าฝืนยอ่มท าให้การกระท านั้นเสียไป
ทั้งหมด เช่น หนงัสือก าหนดให้เจา้หน้าท่ีท่ีกระท าผิดทางอาญาหรือถูกควบคุมตวัให้สั่งพกังานไว้
ก่อน ไล่ออกหรือปลดออก หากมีการฝ่าฝืนโดยการปลดออกไล่ออกก่อน ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่
ชอบเสียไปทั้งหมด160 หนงัสือเวียนให้ข้ึนบญัชีผูส้อบไดส้องปีจึงจะสอบใหม่ได ้หากมีการฝ่าฝืน
โดยการยกเลิกบญัชียงัไม่ถึงสองปี และสอบใหม่ การกระท านั้นยอ่มเสียไปทั้งหมด161 
 ก่อนท่ีจะมีการจดัตั้ งศาลปกครอง ศาลฎีกาเคยได้วินิจฉัยไวใ้นหลายคดีว่า ระเบียบ 
แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน เป็นเร่ืองการก าหนดขั้นตอนการปฏิบติังานภายในฝ่ายบริหาร ไม่ใช่
กฎหมาย เพราะไม่ไดเ้ป็นส่ิงรัฐสภาไดต้ราข้ึน หรือฝ่ายบริหารไดอ้อกโดยอาศยัอ านาจของกฎหมาย
แม่บท เช่น พระราชบญัญติัหรือกฎหมายฉบบัใด162 หลงัจากมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ ศาล
ปกครองเข้ามาตรวจสอบหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัของฝ่ายบริหารมากข้ึน โดยวินิจฉัยว่า มี
ลักษณะ เป็นกฎบ้าง เพื่ อประโยช น์ ในการรับ ฟ้องคดีของศาล  เช่น  หนัง สือ เวียนของ
กระทรวงมหาดไทยท่ี มท.0808.2/ว.2150 ลงวนัท่ี 27 พฤษภาคม พ.ศ.2556 ในการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายและการใช้จ่ายงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน163 หนงัสือ
ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ท่ี ศธ 0206.4/1024 ลง
วนัท่ี 10 กรกฎาคม 2556 ท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยผูบ้ริหารสถานศึกษา สังกดัส านกังาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 164หนังสือกรมท่ีดิน ท่ี  มท.0515./ว.34343 ลงวนั ท่ี  12 
พฤศจิกายน  พ.ศ. 2547 ท่ีซักซ้อมแนวทางปฏิบติัในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพย์165หนังสือกระทรวงการคลงั ท่ี กค 0526.6/ว.22 ลงวนัท่ี 21 มีนาคม 2543 ท่ีแจง้
เวียนให้ ถือปฏิบัติในการท าสัญญาอนุญาตขยายเวลาเพิ่ม เติมกรณีข้าราชการลาไปศึกษา

                                                           

 159 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 720/2505  
 160 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 557/2510 
 161 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2106/2505  
 162 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 446/2501, ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 338/2506 , ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1389/2509, 
ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1787/2524, ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 446/2501 
 163 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 785/2560 
 164 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 347/2559 
 165 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 25/2552 
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ต่างประเทศ166หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ีมท. 0501/ว.886 ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม 2521 ท่ีก าหนด
แนวทางในการพิจารณาออกใบอนุญาตอาวุธปืนให้แก่บุคคล 167 หลักเกณฑ์ของส านักงาน
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ท่ีก าหนดต าแหน่งท่ีจะแต่งตั้งเพื่อประเมินบุคคลให้ด ารง
ต าแหน่งท่ีสูงข้ึน168 หนังสือส านักงานคณะกรรมการการศึกษาพื้นฐานในการชะลอการถ่ายโอน
สถานศึกษาให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน169หรือเป็นระเบียบภายในของฝ่ายปกครองบา้งอนั
เป็นการไม่กา้วล่วงไปตรวจสอบฝ่ายบริหารตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจบา้ง ซ่ึงยงัไม่มีหลกัเกณฑ์
ในการแบ่งท่ีแน่นอนชดัเจนวา่ ศาลปกครองจะวินิจฉัยไปในแนวทางใด ซ่ึงข้ึนกบัขอ้เท็จจริงท่ีเขา้
มาสู่การพิจารณาของศาลปกครองเป็นรายคดี ตวัอย่างเช่น กระทรวงมหาดไทยออกหนงัสือเวียน 
ก าหนดหลกัเกณฑ์การเบิกค่าใช้จ่ายการฝึกอบรมและการเดินทางไปราชการจากงบประมาณของ
องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยก าหนดให้เบิกจ่ายได้เฉพาะหลกัสูตรท่ีกรมส่งเสริมปกครอง
ทอ้งถ่ินเสนอ หรือตามท่ีไดต้กลงร่วมหรือ จดัร่วมกนักบักรมส่งเสริมปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการ
ไม่เปิดโอกาสใหบุ้คลากรพฒันาทกัษะความรู้ความสามารถของตนเอง กระทบต่อหลกัการปกครอง
ตนเองและไม่เป็นประโยชน์กบัท้องถ่ิน การออกหนังสือเวียนย่อมมีเน้ือหาเป็นการไม่ชอบด้วย
กฎหมาย170 หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ี ลงวนัท่ี 27 กุมภาพนัธ์ 2550 ให้ผูท่ี้เลิกใช้ยาเสพติดเป็นเพียง
ผูป่้วย และไดรั้บสิทธิในการรับราชการเช่นเดียวกบับุคคลทัว่ไปเห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว 
ไม่มีผลเป็นการแก้ไข เปล่ียนแปลง หรือยกเวน้หลกัเกณฑ์ของกฎหมาย เก่ียวกบัคุณสมบติัและ
ลกัษณะตอ้งห้ามของการเขา้รับราชการ เป็นแต่เพียงแนวทางปฏิบติัอนัเป็นเร่ืองภายในเท่านั้น ไม่มี
ผลเป็นการจ ากดัดุลพินิจของผูมี้อ  านาจท่ีจะตอ้งพิจารณาตามกฎหมาย171 หรือค าแนะน าเป็นเพียง
ความเห็นของเจ้าหน้าท่ี ไม่มีลักษณะของการบังคับให้ปฏิบัติตาม จึงไม่ก่อให้เกิดผลในทาง
กฎหมาย ไม่มีลักษณะการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงแตกต่างกับกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนท่ีเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายและเกิดผลทางกฎหมาย172 แต่เห็นว่า 
ค  าแนะน าดงักล่าวเป็นสิทธิตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยา่งหน่ึง 

                                                           

 166 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 550/2547 
 167 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 116/2550 
 168 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 129/2550 
 169 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 172/2550 
 170 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 61/2549  
 171 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ .869/2561  
 172 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี คผ. 66/2562  



234 

เม่ือเป็นค าแนะน าไม่ถูกตอ้งมีผูรั้บความเสียหายจากค าแนะน านั้น ศาลปกครองจะรับฟ้องหรือไม่ 
แมเ้ป็นสิทธิในขั้นตอนการท าค าสั่งทางปกครองก็ตาม  
 ส าหรับการตกัเตือนหากไม่มีการตั้งคณะกรรมการสอบสวน ถือว่าเป็นการใช้อ านาจ
ผู ้บังคับบัญชาทั่วไป ซ่ึ งเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครอง หากการตักเตือนเน่ืองจากตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนถือว่าเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายเฉพาะ อนัมีลกัษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงจะตอ้งใหโ้อกาสผูถู้กตกัเตือนไดรั้บทราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอ ท่ีจะมีโอกาสโตแ้ยง้
แสดงพยานหลกัฐาน ยอ่มเป็นค าสั่งไม่ชอบใหเ้พิกถอน173 
 หนังสือเวียน แนวปฏิบติัท่ีกล่าวข้างต้น เป็นผูกมัดการท างานของเจา้หน้าท่ี ทั้ งใน
กระบวนการพิจารณาขอ้เท็จจริง กระบวนพิจารณาขอ้กฎหมาย และการพิเคราะห์หาขอ้ยุติ เช่น จะ
ตีความกฎหมายในเร่ืองนั้นวา่อยา่งไร บางคร้ังยอ่มเป็นปัญหาในการตดัสิทธิในการใชดุ้ลพินิจของ
เจา้ของอ านาจ ในกรณีหนงัสือก าหนดวิธีการท างานสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งกระท า และสภาพ
ของหนังสือก าหนดวิธีท างาน ไม่ได้จ  ากัดรูปแบบหรือจะเรียกอย่างไรก็ตาม แต่มีผลเป็นอย่าง
เดียวกนัคือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งน าไปปฏิบติั ซ่ึงบางคร้ังเป็นกฎในทางปกครองโดยตรง แต่บางคร้ัง
เป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผลทางออ้ม มีสภาพโนม้นา้วให้มีการใชดุ้ลพินิจท่ีมีผลในการสั่งการไม่มากก็นอ้ย 
ซ่ึงควรค่าแก่การควบคุมตรวจสอบดว้ย 
 หนงัสือเวียน ไดแ้ก่ มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ในการก าหนดหลกัเกณฑ์ และ
วิธีการในการปฏิบัติภายในหน่วยงาน ซ่ึงมีสองประเภท คือ หนังสือเวียนท่ีมีลักษณะตีความ
กฎหมาย อนัไดแ้ก่ หนงัสือเวียนท่ีจดัท าข้ึนใช้ภายในหน่วยงานเพื่อขยายความ หรือตีความตวับท
กฎหมายท่ีใชใ้ห้มีความเขา้ใจตรงกนั หนงัสือเวยีนประเภทน้ีไม่ก่อให้เกิดผลต่อบุคคลภายนอก อีก
ประเภทหน่ึง คือ หนงัสือเวยีนท่ีมีลกัษณะเป็นกฎหมาย อนัไดแ้ก่ หนงัสือเวียนท่ีมีผลเป็นการสร้าง 
หรือก่อให้เกิดสิทธิหรือหนา้ท่ีท่ีมีผลทางกฎหมายอยา่งแทจ้ริง เช่น กฎขอ้บงัคบัทัว่ ๆ ไป และหาก
ก่อให้เกิดสิทธิหรือหน้าท่ีต่อบุคคลภายนอก หนงัสือเวียนประเภทน้ีก็จะมีสภาพเป็นนิติกรรมทาง
ปกครอง ส าหรับหนังสือก าหนดแนวทางนั้น ได้แก่ แนวทางท่ีจดัท าข้ึนโดยผูบ้งัคบับญัชาของ
หน่วยงานในฝ่ายปกครอง เพื่อเป็นแนวทางในการออกค าสั่งของเจา้หน้าท่ี ว่าควรออกค าสั่งท่ีมี
เน้ือหาสาระอย่างไร หนังสือก าหนดแนวทางอาจมีลักษณะเป็นกฎข้อบังคับได้หากก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อบุคคลภายนอก174 

                                                           

 173 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 12/2562  
 174 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 4 แกไ้ขเพ่ิมเติม (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญู
ชน,  2557), น. 359. 
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 ส าหรับหนังสือก าหนดวิธีการท างานมีขั้นตอนรายละเอียดจ านวนมาก เช่น กรณี
ผูบ้งัคบับญัชา รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี ก าหนดแนวทางให้ผูรั้บผิดชอบต้องปฏิบติั เช่น 
กรมการปกครองก าหนดแนวทางให้นายทะเบียนปฏิบติัในออกบตัรประชาชน เพิ่มช่ือบุคคลเขา้มา
ในทะเบียนบา้น แจง้ยา้ยบุคคลออก หรือยา้ยเขา้ ซ่ึงเป็นการก าหนดแนวทางในการใชดุ้ลพินิจของ
นายทะเบียนดว้ย บ่อยคร้ังท่ีมีการน าเอามาตรการภายในเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองแลว้
ก่อให้เกิดความเสียหาย แต่อยา่งไรก็ตาม ไม่วา่หนงัสือเวียน หนงัสือก าหนดแนวทางปฏิบติั หากมี
การอา้งอิงเป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครอง ก็ควรให้มีการโตแ้ยง้คดัคา้นไดโ้ดยตรง เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติเหล่านั้ น เช่น มติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2534 ก าหนดว่า บรรดากฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ ง 
หนังสือเวียน หรือการตีความกฎหมาย ตีความกฎ ตีความระเบียบ ตีความข้อบงัคบัท่ีผูมี้อ  านาจ
วนิิจฉยัไว ้บรรดาท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปส าหรับใชเ้ป็นแนวทางในการพิจารณา หรือสั่งการ ตามค าขอ
ของประชาชน ให้ส่วนราชการท่ีเป็นผูอ้อกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง ต้องมีการด าเนินการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และให้ด าเนินการรวบรวมเอกสารดงักล่าวไว ้ณ หน่วยงานท่ีรับขอ
เพื่อให้ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งตรวจสอบได ้ส่วนกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หนงัสือเวียน หรือการ
ตีความกฎหมาย ตีความกฎ ตีความระเบียบ ตีความขอ้บงัคบัท่ีไม่ตอ้งลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา 
ให้ส่วนราชการจดัท าเป็นรูปเล่ม เก็บรักษาไวใ้นสถานท่ีท่ีจ  าเป็น และสะดวกในการให้ประชาชนท่ี
เก่ียวขอ้งตรวจสอบได้ แมจ้ะมีมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว แต่ก็ไม่ไดถื้อปฏิบติัหรือให้ความส าคญั
ของส่วนราชการแต่อย่างใด การถือปฏิบัติหรือให้ความส าคัญเผยแพร่อย่างจริงจงั ย่อมท าให้
ประชาชนเขา้ใจและเตรียมตวัไดว้า่ เจา้หนา้ท่ีจะปฏิบติัต่อตนเองอยา่งไรเป็นการวางแผนการณ์ของ
ตนเองไดล่้วงหนา้ เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ส าหรับประเทศไทย
หนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติัภายในผกูพนัฝ่ายปกครองดว้ยกนั แต่ไม่ผกูพนัศาล175 
 การปฏิบติัตามแนวทางปฏิบติั คลา้ยกบัอ านาจผูกพนัดงัท่ีกล่าวแลว้ในหัวขอ้หลกัการ
ใช้ดุลพินิจของบทท่ี 2 ซ่ึงเป็นอ านาจบังคบัไวเ้ป็นการล่วงหน้าว่า หากมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนตาม
เน้ือความในแนวทางปฏิบติั เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นจะตอ้งมีค าสั่งและจะตอ้งสั่งอย่างไร เสมือนการปฏิบติั
หน้าท่ีตามแนวปฏิบติันั่นเอง ซ่ึงบอกให้เห็นความแตกต่างกับอ านาจดุลพินิจ หรือแม้แต่การใช้
อ านาจดุลพินิจก็อาจมีการก าหนดแนวทางปฏิบติัให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนัได ้อนัแสดงให้เห็น
ถึงความมีเอกภาพของฝ่ายปกครอง เห็นวา่ ความสัมพนัธ์ระหวา่งแนวทางปฏิบติักบัผูป้ฏิบติั เป็น
ความสัมพนัธ์พิเศษในฐานะองค์กรกบัสมาชิกในองค์กร ท่ีผูแ้ทนองค์กรก าหนดให้สมาชิกตอ้ง
ปฏิบติั ซ่ึงจะตอ้งตกอยูภ่ายใตห้ลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั แมจ้ะไม่
                                                           

 175 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, น. 140. 
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เคร่งครัดเหมือนความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รกบัประชาชนทัว่ไป เพียงแต่ไม่กระท าการขดักบัหลกั
กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่เท่านั้น ซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายระบุไวโ้ดยเฉพาะ เสมือนเป็นการสร้าง
กฎเกณฑ์ข้ึนใหม่โดยไม่ไดรั้บการมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบญัญติั อีกทั้ง ไม่ใช่กฎเกณฑ์ท่ีแทเ้พราะ
ไม่ไดอ้าศยัอ านาจตามกฎหมายใด ตามหลกัการบ่อเกิดของกฎหมาย ในการควบคุมตรวจสอบจึงมุ่ง
ไปท่ีในการใช้อ านาจดงักล่าวขา้งตน้ ฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งโดยอา้งอิงแนวทางปฏิบติัหรือไม่ 
เพียงใด และจะควบคุมตรวจสอบแค่ไหน อย่างไร หากไม่มีการควบคุมตรวจสอบ ย่อมขดัต่อ
หลกัการปกครองตามประชาธิปไตยในการแบ่งแยกอ านาจ ท่ีฝ่ายปกครองหรือฝ่ายตุลาการสามารถ
กระท าการต่าง ๆ ไดเ้ฉพาะท่ีฝ่ายนิติบญัญติัก าหนดหรือฝ่ายนิติบญัญติัมอบหมายให้ออกกฎหมาย
เท่านั้น 
 อย่างไรก็ตาม นอกจากท่ีกล่าวขา้งตน้ ในการใช้อ านาจตรวจสอบหนังสือเวียนและ
แนวทางปฏิบติั ของศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาจะตอ้งค านึงถึงหลกัประกนัความเป็นธรรมทาง
ปกครองท่ีบัญญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษรด้วย คือ พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในอนัจะพิจารณาเง่ือนไขของการตรวจสอบ ทั้งเง่ือนไขเป็นเหตุรับ
ฟ้องคดีตามมาตรา 9  และเง่ือนไขผูมี้สิทธิฟ้องคดีท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายตามมาตรา 42 
สรุปในภาพรวมท่ีกล่าวมาทั้งหมดของประเทศต่าง ๆ ดงัน้ี 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสได้มีการตรวจสอบหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติั ไม่ว่าจะเป็น
หนังสือเวียน หรือแนวทางปฏิบติัลกัษณะใด ซ่ึงศาลปกครองในสภาแห่งรัฐ จะตรวจสอบเฉพาะ
หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติั ท่ีมีผลเป็นการวางกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม หากเป็น
หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติั ท่ีไม่มีผลเป็นการวางกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม ศาลจะ
ตรวจสอบเฉพาะหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
วิธีการตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั ถา้ศาลเห็นวา่ หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัเป็น
การวางกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม แต่เป็นกฎเกณฑ์ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็เพิกถอน
หนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติัท่ีวางกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีอยูเ่ดิมนั้น แต่หากเป็นหนงัสือเวยีน
และแนวทางปฏิบติั ท่ีไม่มีผลเป็นการวางกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม ศาลจะตรวจสอบและ
วินิจฉัยว่า หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัตินั้ น ฝ่ายปกครองน ามาเป็นเหตุในการท าค าสั่งทาง
ปกครอง และก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งหรือไม่ หากอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูท่ี้
เก่ียวขอ้ง ศาลจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น  
 ประเทศองักฤษ มีการฟ้องร้องความชอบดว้ยกฎหมายของแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวยีน 
มาตรการภายในอ่ืนได ้ศาลยุติธรรมมีอ านาจยกเลิกเพิกถอนแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน มาตรการ
ภายในอ่ืน เช่นหนังสือหารือไม่ว่าจะออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายฉบับใดหรือไม่ เพราะ
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แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน มาตรการภายในอ่ืนดงักล่าว อาจไม่มีสภาพบงัคบัตามกฎหมายในตวั
ของมนัเอง แต่อาจมีผลในทางกฎหมาย หากแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน มาตรการภายในอ่ืน ออก
โดยอาศยักฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง ศาลจะตรวจสอบลึกลงไปอีกวา่ แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน 
มาตรการภายในอ่ืนออกชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หากแนวทาง
ปฏิบัติ  หนังสือเวียน มาตรการภายในอ่ืน ออกชอบด้วยกฎหมายแต่ผู ้รับแนวทางปฏิบัติ 
หนงัสือเวยีน มาตรการภายในอ่ืนไม่ปฏิบติัตาม หากท าค าสั่งทางปกครองไป ค าสั่งทางปกครองนั้น
ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ซ่ึงประเด็นน้ีไม่มีปัญหาในการควบคุมตรวจสอบแต่อยา่งใด ในกรณี
ท่ีราษฎรกล่าวอา้งวา่ ฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตามหนงัสือเวียน ศาลถือวา่ ฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนั
กบัแนวทางปฏิบติั หนังสือเวียน มาตรการภายในอ่ืนนั้น จะใช้ดุลพินิจในการน ามาตรการอ่ืนท่ี
แตกต่างจากแนวทางปฏิบติัมาใช ้เพราะยอ่มไดรั้บการคาดหวงัจากราษฎรวา่ ฝ่ายปกครองจะปฏิบติั
ตามหนังสือเวียน มาตรการภายในอ่ืนท่ีตนเองออกมา หากยอมปล่อยให้มีการกระท าท่ีขัดกับ
แนวทางปฏิบติั การกระท าของฝ่ายปกครองขาดความแน่นอน ราษฎรย่อมไม่อาจจะวางแผนการ
ด าเนินชีวิตตามความคาดหวงันั้นได้ ในการตรวจสอบโดยศาลมีเง่ือนไขเพียงประการเดียว คือ 
แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน มาตรการภายในอ่ืนนั้น จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัหน้าท่ีตามกฎหมาย
ระดบัพระราชบญัญติั 
 ส าหรับประเทศไทย แนวทางปฏิบติั หนังสือเวียน มีผลเป็นในการบริหารงานภายใน
องคก์รฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ซ่ึงมีผลโดยตรงต่อตวัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูต้อ้งน าแนวทางปฏิบติั 
หนงัสือเวียน มาปฏิบติับางกรณีมีผลต่อราษฎรดว้ย บางกรณีมีผลโดยตรง กล่าวคือ หนังสือเวียน
และแนวทางปฏิบัติระบุให้มีผลกระทบโดยตรง บางกรณีมีผลกระทบโดยอ้อม กล่าวคือ ฝ่าย
ปกครองอา้งหนงัสือเวียนมาเป็นเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง หากศาลตดัสิทธิการฟ้องคดี
ว่า หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติั เป็นเร่ืองภายในฝ่ายปกครอง โดยพิจารณาจากรูปแบบอย่าง
เดียว เพราะรูปแบบไม่อาจเป็นเคร่ืองบ่งช้ีเน้ือหาสาระได ้หากศาลไม่ไดว้ินิจฉยัของเน้ือหาแห่งคดี
ด้วย หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติั ย่อมหลุดพน้จากการถูกตรวจสอบใด ๆ เลย เน่ืองจากใน
ปัจจุบนัหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติั ไม่มีการตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั หากมีการ
น าหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติั มาเป็นเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง ไม่วา่ฝ่ายปกครอง
อ้างไวเ้ป็นเหตุผลหรือเป็นองค์ประกอบในการตัดสินใจออกค าสั่งหรือไม่ ศาลปกครองควร
ตรวจสอบว่า หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยน า
แนวทางการตรวจสอบหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติัของฝร่ังเศสมาเป็นแนวทางประยุกตใ์ช ้แมศ้าล
ปกครองจะไม่เขา้มาตรวจสอบ แต่เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และเจา้หนา้ท่ีท่ีรับ
เอาแนวทางปฏิบติัมาด าเนินการ ดงันั้น การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองจะตอ้งมี และใน
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การตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองตอ้งมาพิจารณาว่า แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียนมีส่ิงใดเพิ่มเติม
จากบทบญัญติัของกฎหมายหรือไม่ หากมีส่ิงใดเพิ่มเติม ตอ้งตรวจสอบว่า ส่ิงท่ีเพิ่มเติมสอดคลอ้ง
กบักฎหมายหรือไม่ เช่น เจตนารมณ์ของกฎหมาย หากแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวยีนเป็นแนวทางใน
การใช้ดุลพินิจ ผูต้รวจสอบนอกจากตรวจสอบว่า แนวทางปฏิบัติ หนังสือเวียนสอดคล้องกับ
กฎหมายดงักล่าวขา้งตน้แล้ว หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติันั้น เหมาะสมกบัค าสั่งท่ีฝ่ายปกครอง
ออกหรือไม่ 
 หากพิจารณาบทบาทของแนวทางปฏิบติัยอ่มพิจารณาไดส้องสถานะ คือ สถานะเป็น
ปัจจยัหน่ึงท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเอามาประกอบการพิจารณา ประกอบการใชดุ้ลพินิจของตนในกรณี
เฉพาะเร่ืองแต่ฝ่ายปกครองจะให้น ้ าหนักกับแนวทางปฏิบติัเป็นพิเศษกว่าปัจจยัอ่ืน ๆ ไม่ได้ ซ่ึง
หมายความว่า แม้ฝ่ายปกครองมีแนวทางปฏิบติัแล้ว ในทางตรงกันข้ามหากฝ่ายปกครองจะไม่
ปฏิบติัตามแนวทางปฏิบติั ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงวา่ มีเหตุผลพิเศษเพียงพอในการ
จะใชดุ้ลพินิจปฏิบติัแตกต่างไปจากแนวปฏิบติันั้น โดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บการร้องขอจากราษฎร176 อีก
สถานะหน่ึง ฝ่ายปกครองจะตอ้งให้น ้ าหนักหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัมากกว่าปัจจยัอ่ืน ๆ 
หมายความวา่ ถา้จะให้ฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตามแนวทางปฏิบติัโดยอา้งวา่ มีเหตุผลพิเศษเบ่ียงเบน
อนัเป็นขอ้ยกเวน้ เป็นหน้าท่ีของราษฎรตอ้งกล่าวอา้งข้ึนมาเท่านั้น ขอ้เท็จจริงใดท่ีราษฎรไม่กล่าว
อา้งฝ่ายปกครองไม่จ  าเป็นตอ้งพิจารณา177 แมว้่าทั้งสองสถานะมีความแตกต่างกนั จะสถานะใดมี
ความเหมาะสมนั้นตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงเป็นรายกรณี  หากให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัตามสถานะ
ท่ีหน่ึง ฝ่ายปกครองก็ไม่ตอ้งแจง้หนงัสือเวียนให้ประชาชนรับทราบ ซ่ึงอาจไม่ตรงกบัขอ้เท็จจริงก็
ได ้เพราะราษฎรไม่มีโอกาสได้โตแ้ยง้ หากฝ่ายปกครองปฏิบติัตามสถานะท่ีสอง แมจ้ะมีโอกาส
พิจารณาตรงกบัขอ้เท็จจริงมากข้ึน เพราะราษฎรมีโอกาสโตแ้ยง้ก่อน ฝ่ายปกครองจะพิจารณา แต่
หนังสือเวียนไม่มีการแจง้ให้ประชาชนทราบก่อนการปฏิบติันั่นเอง ดงันั้น ไม่ว่าฝ่ายปกครองจะ
ปฏิบติัตามสถานะใด ยอ่มมีจุดดีจุดเสียเสมอ แต่ส่ิงท่ีแน่นอนท่ีสุด ฝ่ายปกครองจะอา้งหนงัสือเวียน 
แนวทางปฏิบติัหรือไม่ก็ตาม ฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงแต่ละกรณีอย่างรอบด้านก่อน
เสมอ  
 ดังนั้ น การตรวจสอบของศาลปกครอง ต้องมีลักษณะเป็นกฎ มีลักษณะเพิ่มเติม
หลกัเกณฑ์ของกฎหมาย มีลกัษณะค าสั่งทางปกครอง มีลกัษณะกระทบสถานภาพทางกฎหมายของ
บุคคล แต่ในการฟ้องคดีเก่ียวหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติัในประเทศไทย ส่วนใหญ่เห็นวา่ เป็นการ
ฟ้องตวัค าสั่งทางปกครอง ท่ีมีผลกระทบสิทธิบุคคลนั้นโดยตรงเสียมากกวา่ท่ีจะเป็นการฟ้องร้อง
                                                           

 176 คดี R. V. RotherHam Licensing Justice ex.p. Chapman (1939) 1 All E. R. 712. 
 177 คดี British Oxygen Co. Ltd. V. Minister of Technology (House of Lords) (1971) A. C. 610. 
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ตวัหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัหรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ โดยตรง และหลายกรณีท่ีไม่สามารถ
ฟ้องตวัหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัหรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ ได ้ตอ้งรอให้มีการออกค าสั่งทาง
ปกครองกระทบสิทธิก่อน และในการพิจารณาช้ีขาดของศาลปกครอง มกัจะสั่งการเก่ียวกบัผลของ
ตวัค าสั่งทางปกครองนั้นว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ไม่ได้สั่งการถึงตวัหนังสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ ท่ีเป็นท่ีมาของตวัค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 
ค าพิพากษาจึงไม่มีผลต่อตวัหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ เป็นเหตุใหฝ่้าย
ปกครองสามารถน าตวัหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ มาเป็นฐานในการ
ออกค าสั่งทางปกครองไดอี้ก เพราะยงัมีตวัหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ 
อยู ่หากบุคคลใดไม่ตอ้งการผกูพนักบัตวัหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ ท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตอ้งฟ้องคดีเป็นกรณีๆ ไป ยอ่มกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่ง
หลีกเล่ียงไม่ได ้เพราะศาลจะตรวจสอบเฉพาะมีการฟ้องคดีเท่านั้น ส่วนท่ีไม่มีการฟ้องคดีก็ตอ้งรับ
ตามค าวินิจฉัยนั้น อนัเป็นการกระท าขดัต่อความเสมอภาคอยา่งยิ่ง อีกทั้งเน่ืองจากตวัหนงัสือเวียน 
แนวทางปฏิบัติหรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ ในปัจจุบัน ไม่มีกลไกใด ในการควบคุมตรวจสอบ
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั เวน้แต่ฝ่ายปกครองจะยกเลิกเสียเอง ซ่ึงหากศาลปกครองไม่เพิกถอนตวั
หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัหรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ นั้น ศาลปกครองควรตั้งขอ้สังเกตในค า
พิพากษา ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจไปยกเลิกหรือเพิกถอนเอง เพื่อให้การควบคุมตรวจสอบ
หนงัสือเวยีน มีการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และการปฏิบติังานภายในฝ่ายปกครอง
มีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
 จากท่ีไดส้รุปขา้งตน้ จะเห็นความเหมือนและความแตกต่างในการควบคุมตรวจสอบ
หนงัสือเวยีนแนวทางปฏิบติัอยา่งนอ้ยสองประการ กล่าวคือ ทั้งประเทศองักฤษ สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
และประเทศไทย ไม่มีการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครอง ส่วน
การตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง ทั้ง
ประเทศองักฤษ สาธารณรัฐฝร่ังเศส และประเทศไทยมีการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติั แต่มีความแตกต่างโดยมีนัยยะส าคญั กล่าวคือประเทศองักฤษให้มีการฟ้องร้องความชอบ
ด้วยกฎหมายของแนวทางปฏิบัติ หนังสือเวียน มาตรการภายในอ่ืนต่อศาลยุติธรรมได้ เพราะ
แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียนดงักล่าว แมไ้ม่มีสภาพบงัคบัตามกฎหมายในตวัของมนัเอง แต่อาจมี
ผลในทางกฎหมาย และศาลยุติธรรมจะตรวจสอบลึกลงไปว่า แนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน ออก
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย หากแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวียน ออก
ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผูรั้บแนวทางปฏิบัติ หนังสือเวียนไม่ปฏิบัติตามและมีการออกค าสั่งทาง
ปกครองไป ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ส่วนศาลปกครองในสาธารณรัฐ
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ฝร่ังเศสพยายามพฒันาการตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัเพราะเป็นมาตรการแทรกแซง
การใช้อ านาจตามกฎหมาย ของหน่วยงานหรือองค์กรในระดับท่ีต ่ากว่า หนังสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติัท่ีจะน ามาฟ้องได ้จะตอ้งมีลกัษณะเป็นค าสั่งหรือค าวนิิจฉยั คือจะตอ้งเป็นนิติกรรมท่ีก าหนด
หลกัเกณฑ์ท่ีมีผลทางกฎหมาย หรือมีลกัษณะเป็นกฎขอ้บงัคบั อนัสอดคลอ้งกบัการตรวจสอบของ
ศาลปกครองไทย  
 
3.3 องค์กรที่เกี่ยวข้องในการควบคุมตรวจสอบค าส่ังทางปกครองของฝ่ายปกครองของต่างประเทศ
และประเทศไทย 
 การจดัให้มีการปฏิบติัราชการท่ีดี เร่ิมตั้งแต่การป้องกนัยอ่มดีกวา่การแกไ้ขเยยีวยาความ
บกพร่องท่ีเกิดข้ึนแลว้ การปฏิบติัราชการท่ีดีท่ีเป็นขั้นตอนการเตรียมการก่อนท่ีจะมีผลต่อราษฎร
นั้นมีอยูห่ลายรูปแบบ เช่น การมีองคก์รท่ีปรึกษา อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบในรูปแบบองคก์รใด
องค์กรหน่ึง ส่วนการปรึกษาหารือ การไต่สวนสาธารณะ และการรับฟังผูมี้ส่วนได้เสีย เป็นการ
ควบคุมโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม ส าหรับการควบคุมตรวจสอบโดยการแสดงเหตุผล
ประกอบการวินิจฉยัสั่งการ และการให้ประชาชนรับรู้และเขา้ใจถึงขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ 
เป็นการควบคุมในลกัษณะเปิดเผยสร้างความโปร่งใส 
 ระบบกฎหมายไทยหลายฉบบัไดม้อบอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง และมอบ
อ านาจในการด าเนินการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองให้แก่องคก์รภายในฝ่ายปกครอง ก่อน
ถึงองค์กรพิจารณาช้ีขาดคดีปกครองของศาลปกครอง ในรูปของคณะกรรมการต่าง ๆ ซ่ึง
คณะกรรมการบางคณะ กฎหมายมอบอ านาจและหน้าท่ีหลายประการ ไม่ว่าช้ีขาดขอ้พิพาท เสนอ
ความเห็น ช้ีแนะ ให้ค  าปรึกษา รวมทั้ง วางนโยบาย เป็นตน้ ซ่ึงพิจารณาได้จากกฎหมายท่ีจดัตั้ ง
องคก์รนั้น และการพิจารณาในรูปแบบคณะกรรมการ มีกระบวนการตดัสินใจผา่นการปรึกษาหารือ 
หรือแลกเปล่ียนความคิดเห็นจากบุคคลหลายฝ่ายโดยมติของบุคคลส่วนใหญ่ จึงเป็นองค์ท่ีมี
หลกัประกนัความยุติธรรมมากกว่า การมอบอ านาจให้แก่บุคคลใดแต่ฝ่ายเดียวอนัอาจเป็นการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจได้ คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไทย ได้รับแนวทางมาจาก
องค์กรในรูปแบบคณะกรรมการมาจากต่างประเทศ คือ สภากรรมการของสหราชอาณาจกัร 
(Council on Tribunals) แต่เม่ือน ามาใชใ้นประเทศไทยก็เป็นแนวทางท่ีดีระดบัหน่ึง แต่ก็ยงัมีปัญหา
และช่องวา่งท่ีไม่สามารถปฏิบติังานให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์รดงักล่าวหลาย
ประการ ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งน าแนวทางของประเทศอ่ืน ๆ มาปรับใช ้แกไ้ข ปรับปรุงให้ตรงและ
เหมาะสมกบับริบทของประเทศไทยมากยิง่ข้ึน ดงัน้ี 
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 3.3.1 องค์กรท่ีเก่ียวขอ้งในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง
ของต่างประเทศ 
 การมีองค์กรในรูปแบบคณะกรรมการโดยอยู่นอกเหนือหน่วยงานเดียวกัน เป็น
มาตรการป้องกนัความบกพร่องในการปฏิบติัราชการให้เกิดความรอบคอบ เพราะการทบทวนโดย
เจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานเดียวกันเป็นเร่ืองท่ีหวงัผลได้น้อย บางกรณีเป็นเร่ืองท่ีเจ้าหน้าท่ีท าตาม
ระเบียบ กฎเกณฑ์ แนวปฏิบติัหรือค าสั่งของหน่วยงานตามท่ีกล่าวแลว้ในหัวขอ้ 3.2 จึงไม่อยู่ใน
ฐานะท่ีจะแกไ้ขอะไรได ้ยิ่งถา้เป็นเร่ืองทรัพยสิ์น ค่าใชจ่้ายหรือค่าสินไหมทดแทนดว้ยแลว้ ยอ่มยิ่ง
ยากท่ีจะให้เจ้าหน้าท่ีทบทวนแก้ไขข้อบกพร่องนั้ น การตั้ งองค์กรท่ีปรึกษาก็เป็นการควบคุม
ตรวจสอบอีกรูปแบบหน่ึง ท่ีมีความเป็นกลางและอิสระจากหน่วยงาน โดยในต่างประเทศมีองคก์ร
ท่ีปรึกษาท่ีเรียกช่ือต่าง ๆ กนั เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีสภาแห่งรัฐ(Conseil d'État) ท าหน้าท่ีให้
ค  าปรึกษาก่อนรัฐบาลจะกระท าการใด เช่น การตรากฎหมาย หรือการกระท าการใด ๆ อนัเก่ียวขอ้ง
กับรัฐบาล หรือประเทศอังกฤษ มีสภากรรมการ (Council on Tribunals)  เป็นองค์กรคอยให้
ค  าแนะน า ตรวจสอบ แกไ้ขความบกพร่อง จากกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองกบัราษฎร อนั
เป็นกลไกเยียวยาความบกพร่องในการปฏิบติัราชการท่ีรวดเร็ว ประหยดั ไม่มีแบบพิธีท่ียุ่งยาก
ซับซ้อน 178หรือราชอาณาจักรสวีเดน มีออมบุดสแมน (Ombudsman)เพื่อควบคุมตรวจสอบ 
เสนอแนะ การปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐ  
 การมีองค์กรท่ีปรึกษาดงักล่าว เพื่อจะท าให้การเยียวยาความบกพร่องในการปฏิบัติ
หน้าท่ีราชการให้มีประสิทธิภาพข้ึน โดยเฉพาะถ้าองค์กรท่ีปรึกษานั้นน่าเช่ือถือ และเป็นอิสระ 
ดงันั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาองค์กรควบคุมตรวจสอบในต่างประเทศ เพื่อน ามาปรับใช้กบัองค์กร
ควบคุมตรวจสอบภายในของประเทศไทย โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
 3.3.1.1 สภาคณะกรรมการ (Council on Tribunals) ของสหราชอาณาจกัร 
 ท่ีมาของสภาคณะกรรมการ179 
 สภาคณะกรรมการมีตน้ก าเนิดในสหราชอาณาจกัร จดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัเป็น
องคก์รอิสระในการเยียวยาแกไ้ขความบกพร่องของการปฏิบติัราชการ มีอ านาจเยยีวยาขอ้บกพร่อง
เกิดจากฝ่ายปกครองกับราษฎร ในการพิจารณาของสภากรรมการไม่มีกฎหมายก าหนดวิธีการ

                                                           

 178 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, รูปแบบการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศองักฤษ, (กรุงเทพ: ส านกัพิมพนิ์ติ
ธรรม, 2537), น. 92. 
 179 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, กฎหมายมหาชนในต่างประเทศและของไทย, (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 
2538), น. 101-107. 
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พิจารณาไว ้แต่ตอ้งยึดหลกัทัว่ไปคือ เปิดเผย เป็นกลาง และเป็นธรรม180 โดยสภากรรมการเป็น
องค์กรท่ี มุ่ งจะเยียวยาความบกพร่องในเน้ือหาให้ค  าปรึกษา เพื่ อควบคุมการท างานของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองต่าง ๆ ซ่ึงมีอยู่หลายพันคณะคณะ ทั้ ง Tribunals 
ส่วนกลางมีเขตอ านาจทัว่ประเทศ Tribunals ท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาเฉพาะในเขตหน่ึงเท่านั้น และ 
Tribunals ท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาเฉพาะในทอ้งถ่ิน ท่ีท าหนา้ท่ีเฉพาะดา้น ตามความรู้ความเช่ียวชาญ
ในสาขานั้น เช่น การสาธารณสุข คมนาคม ทหาร การเกษตร อุตสาหกรรม ภาษี เคหะ ผงัเมือง เป็น
ตน้ โดยรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งจะแต่งตั้งบุคคลข้ึนเป็นกรรมการ กรรมการมีลกัษณะวินิจฉยัช้ีขาดท่ีมี
ระบบการจดัการอยู่นอกศาลยุติธรรม และไม่อยู่ในบงัคบัท่ีจะต้องใช้กระบวนการวิธีพิจารณา
เช่นเดียวกบัศาล หลกัการวนิิจฉยัจะยดึหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 
2  คือ หลกัฟังความสองฝ่าย หลกัปราศจากอคติหรือปราศจากส่วนไดเ้สีย สามารถน าแนวนโยบาย
ของฝ่ายบริหารในเร่ืองนั้น หรือปัจจยัท่ีก าหนดไวเ้ป็นพิเศษมาประกอบการพิจารณาดว้ย สถานภาพ
ขององค์กรไม่ไดส้ังกดัอยู่ในระบบของศาลยุติธรรม แต่เป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีมีอิสระจาก
การปกครองบงัคบับญัชาของฝ่ายบริหาร เพียงแต่ค าวนิิจฉยัอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบโดยศาล
ยติุธรรม181 
 สภากรรมการของสหราชอาณาจกัรนั้นจดัตั้งจากพระราชบญัญติัคณะกรรมการวนิิจฉยั
ขอ้พิพาทและการไต่สวน ค.ศ. 1958  (Tribunals and Inquiries Act 1958 ) และแกไ้ขถึงปัจจุบนัในปี 
ค.ศ. 1992182 ซ่ึงมีหนา้ท่ีใหค้  าแนะน า ปรึกษา ก าหนดกระบวนพิจารณา และควบคุมดูแลการท างาน
ของคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท (Tribunals) ในคณะต่าง ๆ แต่เม่ือมีการจดัตั้งสภากรรมการข้ึน
แลว้ก็เกิดปัญหาในทางปฏิบติัเพราะแต่ละ Tribunals มีลกัษณะ ประเภท ของขอ้พิพาท รวมถึงเขต
อ านาจ มาตรฐานและวิธีการท างานท่ีแตกต่างกนั จึงมีการตั้ง Tribunals for Users One Sytem, One 
Service เป็นระบบเดียวโดยข้ึนตรงต่อ Lord Chancellor เพื่ อแก้ไขปัญหาและอุปสรรคของ 
Tribunals ดังกล่าว183 โดยมีวตัถุประสงค์ในการพฒันาการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
                                                           

 180 จรัญ ภกัดีธนากลุ, การควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครองในประเทศองักฤษวนัรพี 32, (กรุงเทพ: 
เนติบณัฑิตยสภา, 2532), น. 58. และนวพรพล ไชยศิริ, คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองในสหราช
อาณาจกัร, วารสารวชิาการศาลปกครอง ฉบบัพิเศษ, (ตุลาคม 2552), น. 243-244. 
 181 จรัญ ภกัดีธนากลุ, “การควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครองขององักฤษ,” ดุลพาหะ 37, (มกราคม -
กมุภาพนัธ์ 2533), น. 98. 
 182 กาญจนา โนนทวงศ,์ ปัญหาวธีิพิจารณาของคณะกรรมการวนิิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร, 
(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2544), น. 43. 
 183Tribunals for Users One Sytem, One Service, Report of the Review of Tribunals by Sir Andrew 
Leggatt, March 2001. 
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พิพาททางปกครองเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน ต่อมา มีการโอน Tribunals บางคณะมาอยู่ในการ
พิจารณาของ Tribunals Service ท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ และมีการจดัโครงสร้างเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอ้พิพาทขั้นต้น และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขั้นสูง กรณีท่ีมีการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทขั้นตน้ ระหวา่งคณะกรรมการมีการโอนกรรมการระหวา่งองคค์ณะ
ได ้เพื่อความยืดหยุน่ และมีประสิทธิภาพเป็นไปตามความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น ในดา้นการทบทวน
ค าวินิจฉยั คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทสามารถทบทวนค าวนิิจฉยัของตนเองไดต้ลอดเวลา 
ไม่ว่าเพิกถอนค าวินิจฉัยท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือให้เหตุผลเพิ่มเติมสนับสนุนค าวินิจฉัย184 
ส าหรับสภาคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครอง (Council on Tribunals) ในปัจจุบนัมีการ
ปรับเปล่ียนโครงสร้างเป็น Administrative Justice and Tribunal Council (A. J. T. C.) คณะกรรมการ
ประกอบดว้ยสมาชิก 10-15 ไดรั้บการแต่งตั้งจาก Lord Chancellor รัฐมนตรีของสกอตแลนด์ และเวลส์ 
(Between ten and fifteen members who were appointed by the Lord Chancellor, the Scottish Ministers 
and the Welsh Ministers) โดยท าหน้าท่ีคณะกรรมการบริหารของสภาองักฤษ เป็นคณะกรรมการออม
บุดสแมนในสกอตแลนด์ และเวลส์  (The Parliamentary Commissioner for Administration; The 
Scottish Public Services Ombudsman Scottish Members of the Council)185 โดยมีการก าหนดขอบเขต
การท างานให้กว้างข้ึน เพื่อควบคุมดูแลการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ให้ มี
ประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับความเท่ียงธรรม รับผิดชอบและมีประสิทธิภาพตามหลักการของ 
Administrative Justice and Tribunal Council (AJTC) ดังกล่าว186 เป็นการก ากับดูแลความสัมพันธ์
ระหว่างศาลทั้ งหลาย ระหว่างคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทด้วยกัน ผู ้ตรวจการของรัฐสภา 
(Ombusmans) มีการน าวิธีการระงบัข้อพิพาททางเลือกตามความตอ้งการของประชาชน รวมทั้ ง มี
บทบาทในการให้ค  าปรึกษาแก่ประธานคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครอง ตลอดถึงการ
ให้ค  าปรึกษาแนะน าในการจดัโครงสร้าง และลกัษณะการปฏิบติังานของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้
พิพาททางปกครอง รวมทั้งท าหน้าท่ีสอบสวนและรายงานผลการร้องเรียนต่าง ๆ และท าหน้าท่ี
พิจารณาอุทธรณ์ในบางเร่ือง เช่น ภาษี ประกนัสังคม ท่ีดิน ขอ้มูลข่าวสารอีกดว้ย บทบาทดงักล่าวจึง
มีลกัษณะเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร จนกลายเป็นการออกพระราชบญัญติัปฏิรูปรัฐธรรมนูญในเวลา

                                                           

 184 รัชดาพร น่ิมพงษศ์กัด์ิ, การปฏิรูประบบการศาลของประเทศองักฤษ: จาก House of Lords สู่ 
Supreme Court of the United Kingdom, วารสารวชิาการศาลปกครอง ฉบบัพิเศษ, (ตุลาคม 2552), น. 250-267. 
 185 Administrative Justice and Tribunals Council, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 16 มกราคม 2562, จาก  
https://en.wikipedia.org/wiki/Administrative_Justice_and_Tribunals_Council#cite_note-1 
 186 Ministry of Justice, Administration of Justice and Tribunals: A Strategies Work Programme 2013-
2016, (Decemmber, 2012), 9. 

https://en.wikipedia.org/wiki/Administrative_Justice_and_Tribunals_Council#cite_note-1 สืบค้นเมื่อวันที่
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ต่อมา เพื่อยืนยนับทบาทดงักล่าว ซ่ึงไดรั้บการยอมรับเป็นการสากลในระบบกฎหมายท่ีเป็นตน้แบบ
ของ Common Law187 ดงันั้น การเปล่ียนแปลงจดัให้มีระบบการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉยั
ขอ้พิพาทดงักล่าว จึงเป็นการรวมเอาขอ้ดีขอ้ระบบกฎหมายระหวา่ง Civil Law และ Common Law 
ใหเ้กิดความสมดุลและพฒันากฎหมายปกครองในอนาคต 
 3.3.1.2 สถาบนั Médiateur ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 รัฐท่ีให้ความส าคญักบัหลกันิติรัฐอย่างสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะให้ความส าคญัในการ
ควบคุมตรวจสอบการปฏิบติังานของฝ่ายปกครองต่อการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
แมว้่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสจะมี Conseil d'État ซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นศาลปกครองในสภาแห่งรัฐก็ตาม 
เน่ืองจากการควบคุมตรวจสอบไม่อาจผูกขาดโดยองค์กรใดเพียงองค์กรหน่ึงเท่านั้น และสภาแห่ง
รัฐท่ีท าหน้าท่ีเป็นศาลปกครอง ก็ไม่มีอ านาจตรวจสอบฝ่ายปกครองไดทุ้กเร่ือง ศาลปกครองจึงไม่
สามารถท่ีจะปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง เพราะบางเร่ืองศาลปกครองไม่มี
อ านาจ หรือกล่าวไดว้า่ ไม่มีผูใ้ดสามารถน าเร่ืองราวต่าง ๆ มาให้ศาลปกครองตรวจสอบไดทุ้กกรณี 
และบางคร้ังกระบวนวิธีพิจารณาในศาลใช้เวลานานไม่ทนัต่อเหตุการณ์ท่ีจะแกไ้ขความเดือดร้อน
เฉพาะหนา้188 
 จากเหตุผลดงักล่าว สาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงออกรัฐบญัญติัจดัตั้งสถาบนั Médiateur ข้ึน
เม่ือ ค.ศ. 1973 ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึง เฉพาะสถานะ โครงสร้าง และขั้นตอน เน้ือหาในการควบคุม
ฝ่ายบริหารของสถาบนั Médiateur เท่านั้น 
 ประการท่ีหน่ึง สถานะของสถาบนั Médiateur คือ หลกัประกนัความอิสระและอ านาจหนา้ท่ี 
 ส่วนท่ีหน่ึง หลกัประกนัความอิสระ 
 หลกัประกนัความอิสระของสถาบนั Médiateur พิจารณาไดจ้ากการแต่งตั้ง ความมัน่คง
ในการด ารงต าแหน่ง และการคุม้กนัการปฏิบติัหน้าท่ี บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งในสถาบนั Médiateur 
ไดรั้บการแต่งตั้งจากประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี189 คลา้ยกบั Paliamentary 
Commissioner for Administration ของประเทศองักฤษ เห็นวา่ ไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหาร คือ 
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเหมือนคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีวาระอยูใ่น
ต าแหน่งคราวละหกปี ไม่อาจได้รับการแต่งตั้งได้อีก เม่ือได้รับการแต่งตั้งแล้ว Médiateur เป็น

                                                           

 187 Timothy. Endicott, Administrative Law, 3 ed. (Oxford: Oxford University Press, 2015), p.443-480. 
 188 สุรีรัตน์ พิทยาภรณ์, สถาบนั Médiateur ของฝร่ังเศส, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
18 (4), (ธนัวาคม 2531), 104-110. 
 189 รัฐบญัญติัจดัตั้งสถาบนั Médiateur (La Loi l'Institution Médiateur 1973, version Modifié e 1978) 
Aticle 2 
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เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง190 ซ่ึงเป็นผลให้การกระท าใด ๆ ของ Médiateur อยู่ในการตรวจสอบของ 
Conseil d'État ดว้ย แต่การปฏิบติัหน้าท่ีของ Médiateur ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัใด ๆ จากรัฐบาล191 เห็น
ว่า ย่อมเป็นหลักประกันความอิสระจากฝ่ายบริหารดีกว่าคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง นอกจากการประกนัความอิสระในการแต่งตั้งดงักล่าวแลว้ Médiateur ยงัมีขอ้ห้ามมิให้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองใด หลังจากท่ีได้ด ารงต าแหน่งแล้ว เช่น สมคัรสมาชิกสภาเทศบาล 
สมคัรสมาชิกสภาจงัหวดั192 Médiateur มีวาระเดียวหกปี เห็นว่า Médiateur มีระยะเวลาการด ารง
ต าแหน่งท่ียาวนาน สามารถเป็นหลกัประกนัความมัน่คงในการปฏิบติัหนา้ท่ีไดเ้ป็นอยา่งดี ส่วนการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของ  Médiateur ไม่อาจถูกจับกุม กักขัง หรือถูกตัดสินใด ๆ โดยค าพิพากษาได ้
เน่ืองจากการเสนอความเห็น หรือการกระท าใด ๆ จากการปฏิบัติหน้าท่ี 193 เห็นว่า Médiateur 
สามารถกระท าการใด ๆ โดยไม่ตอ้งเกรงกลวั หรือความมีกลา้ในการท าหนา้ท่ีการงาน ยอ่มเป็นการ
คุม้กนัตวัเจา้หนา้ท่ีไดเ้ป็นอยา่งดี แต่ในการคุม้กนัดงักล่าวมีขอ้เสีย คือ เป็นการคุม้กนัเฉพาะผูด้  ารง
ต าแหน่ง Médiateur ไม่อาจคุม้กนัเจา้หน้าท่ีท่ีเป็นผูช่้วยเหลือ Médiateur ได ้เน่ืองจาก เจา้หน้าท่ีท่ี
เป็นผูช่้วยเหลือ เป็นผูถู้กยืมตวัมาปฏิบติัหน้าท่ีเป็นข้าราชการจากหน่วยงานอ่ืนมาปฏิบติัหน้าท่ี
ชัว่คราว ทางแก ้คือ บญัญติักฎหมายใหค้วามคุม้กนักบัเจา้หนา้ท่ีผูช่้วยเหลือดว้ย 
ส่วนท่ีสอง อ านาจหนา้ท่ี 
 Médiateur มีอ านาจหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีระหว่างประชาชนกับ
หน่วยงานของรัฐ หน่วยทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ รวมถึงองคก์รเอกชนท่ีท างานในการบริการสาธารณะ 
ท่ีไม่ชอบ ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ล่าช้า บกพร่องต่าง ๆ ยกเวน้ การปฏิบติังานของรัฐสภาและ
องค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ194 แต่จากรายงานการปฏิบติังานประจ าปีของ Médiateur ไดรั้บ
เร่ืองราวร้องทุกขจ์ากการปฏิบติังานของศาลดว้ยทั้งศาลปกครองและศาลยติุธรรมแต่อยูใ่นขอบเขต
จ ากัด195 และห้ามมิให้พิจารณาเร่ืองใด ๆ ท่ีศาลมีค าพิพากษาแล้ว 196 เห็นว่า อ านาจหน้าท่ีของ 
Médiateur มีขอบเขตท่ีกวา้งขวาง แมจ้ะก าจดัอ านาจใหพ้ิจารณาระหวา่งรัฐกบัประชาชนผูอ้ยูภ่ายใต้
ปกครองเท่านั้น แต่ในกรณีหากเจา้หนา้ท่ี    พน้จากหนา้ท่ีแลว้ก็รับเร่ืองพิจารณาได ้

                                                           

 190 ค  าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ (Conseil d'État)  เม่ือวนัท่ี 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 
 191 รัฐบญัญติัจดัตั้งสถาบนั Médiateur ฉบบัเดียวกนั Aticle 1 
 192 Ibid. Aticle 4 and Aticle 5 
 193 Ibid. Aticle 3 
 194 Ibid. Aticle 6 and Aticle 8 
 195 M. Garant, De le Protection du Citoyen Québécois au Médiateur. A .J. D. A. 1973, p. 240. 
 196 รัฐบญัญติัจดัตั้งสถาบนั Médiateur ฉบบัเดียวกนั Aticle 11 
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 ประการท่ีสอง ขั้นตอนในการควบคุมฝ่ายบริหารของสถาบนั Médiateur 
 ส าหรับขั้นตอนในการควบคุมตรวจสอบโดยใชว้ิธีการร้องทุกข ์ผูท่ี้ร้องทุกขไ์ดต้อ้งเป็น
บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล หากผูร้้องทุกขเ์ป็นนิติบุคคลก็ตอ้งให้บุคคลธรรมดาเป็นผูท้  าการแทน 
การร้องทุกขผ์า่นการกลัน่กรองก่อนจะส่งมาให้ Médiateur เม่ือไดมี้การร้องทุกขแ์ลว้ ขั้นตอนต่อมา
เร่ิมท าการสอบสวนโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งให้ความร่วมมือตามท่ีกฎหมายระบุ ตั้งแต่รัฐมนตรีลง
มาถึงเจา้หน้าท่ีต่าง ๆ หากมีการฝ่าฝืน Médiateur มีอ านาจประกาศให้สาธารณชนรับทราบได้197 
เห็นว่า ในการร้องทุกข์ต่อ Médiateur นั้ น จะต้องร้องทุกข์ผ่านสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาเพื่อกลัน่กรองก่อน อาจมองได้ว่าเป็นเร่ืองดี ช่วยลดปริมาณเร่ืองร้องทุกข์ และให้สมาชิก
รัฐสภาทราบก่อนในฐานะตวัแทนประชาชน แต่ก็มีขอ้จ ากดั Médiateur มีอ านาจสอบสวนไดเ้ฉพาะ
เร่ืองท่ีผ่านกลัน่กรองจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสภา เท่านั้น Médiateur ไม่อาจหยิบยก
เร่ืองข้ึนสอบสวนพิจารณาไดเ้อง ท าให้ความทุกข์ร้อนของประชาชนล่าช้า หรือไม่อาจไดรั้บการ
พิจารณาได ้ส่วนกรณีเม่ือ Médiateur รับเร่ืองเพื่อสอบสวนพิจารณาแลว้ หากเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง
ไม่ให้ความร่วมมือ Médiateur มีมาตรการพิมพโ์ฆษณาความไม่ร่วมมือให้มหาชนรับทราบอนัเป็น
การลงโทษทางสังคมอยา่งหน่ึง 
 เม่ือ Médiateur ท าการสอบสวนแลว้ Médiateur ไม่มีอ านาจในการตดัสินหรือเพิกถอน
การกระท าใด ๆ ของฝ่ายบริหาร สามารถท าไดเ้พียงประการเดียว คือ ท าขอ้เสนอแนะ เพื่อเสนอให้
หน่วยงานท่ีถูกร้องทุกข์ท าการแกไ้ขขอ้บกพร่อง โดยส่งให้รัฐมนตรีหรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบท า
การแกไ้ขขอ้บกพร่องต่อไป198 เห็นว่า รัฐมนตรีหรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบไม่ได้ถูกบงัคบัให้ตอ้ง
ปฏิบัติตามค าแนะน า แต่อย่างไร ก็ตาม เม่ือ Médiateur ได้มีข้อเสนอแนะแล้ว รัฐมนตรีหรือ
เจ้าหน้าท่ีผูรั้บผิดชอบจะต้องรายงานต่อ Médiateur ว่า ได้จดัการเร่ืองนั้นอย่างไร หากไม่มีการ
รายงานผลให้ทราบ Médiateur สามารถน าเร่ืองนั้นรวมถึงการปฏิเสธไม่ปฏิบติัตามขอ้เสนอแนะ 
หรือการไม่รายงานผลของรัฐมนตรีหรือเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบ น าเผยแพร่ตีพิมพใ์หส้าธารณชนและ
เสนอประมุขของประเทศรับทราบได้ ส่วนเจา้หน้าท่ีก็ส่งเร่ืองฟ้องศาลในฐานะกระท าผิดวินัย
ต่อไป199 
 เห็นว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสจดัตั้ ง Médiateur แมจ้ะมีสภาแห่งรัฐซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นศาล
ปกครองแลว้ แต่เน่ืองมาจากความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัราษฎรห่างเหินกนัมากข้ึน เน่ืองจากรัฐมี
ภารกิจเพิ่มข้ึน เพราะระบบราชการไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของราษฎรแต่ละคนได ้จึง

                                                           

 197 Ibid., Aticle 12 
 198 Ibid., Médiateur Aticle 9 
 199 รัฐบญัญติัจดัตั้งสถาบนั Médiateur ฉบบัแกไ้ขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1978 Aticle 10 
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ตอ้งการให้ Médiateur เป็นองค์กรกลางระหว่างราชการกบัราษฎร และยงัมีจุดมุ่งหมายเพื่อปฏิรูป
ระบบราชการ ให้มีความยืดหยุ่นและมีมนุษยธรรมมากข้ึน Médiateur เป็นองค์กรฝ่ายปกครอง 
เพราะไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหารและมีอ านาจเต็มในการจดัการส านกังาน และเลือกผูร่้วมงาน 
โดยปกติจะยืมตวัขา้ราชการจากหน่วยงานต่าง ๆ โดยจดัตั้งผูป้ระสานงานข้ึนในระหวา่งหน่วยงาน
แต่ละจงัหวดั หน้าท่ีของ Médiateur คือ การรับเร่ืองร้องเรียนจากราษฎรผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนการ
จากปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ ยกเวน้ศาล รัฐสภา องคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงาน
อ่ืนท่ีมีหน้าท่ีในการบริการสาธารณะ เช่น ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตลอดถึงเร่ืองความผิดพลาด 
ล่าช้า บกพร่อง ไม่เสมอภาค ไร้มนุษยธรรม หรือเร่ืองอ่ืนในลกัษณะท านองเดียวกนั ซ่ึงก่อความ
เดือดร้อนหรือเสียหายแก่ราษฎร เช่นเร่ืองค่าน ้ าประปา สาธารณสุข การคมนาคม   เป็นตน้ แต่หาก
เป็นเร่ืองระหวา่งองคก์รของรัฐกบัเจา้หนา้ท่ีไม่อยูใ่นอ านาจของ Médiateur 
 งานการสอบสวนเร่ืองร้องเรียนต้องมาจากราษฎรจะริเร่ิมเองไม่ได้ ในการสอบสวน  
Médiateur  มีอ านาจเขา้ถึงเอกสารต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐ และเรียกผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีมา
สอบปากค าได ้ซ่ึงไดรั้บความร่วมมือจากหน่วยงานต่าง ๆ โดยผูป้ระสานงานท่ี Médiateur แต่งตั้ง
ข้ึน เป็นกลไกส าคญั  เม่ือสอบสวนเสร็จ Médiateur จะแนะน าให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งเยียวยา
แกไ้ข ซ่ึงส่วนใหญ่จะปฏิบติัตาม หากไม่ปฏิบติัตาม Médiateur อาจน าผลการสอบสวนเผยแพร่ต่อ
สาธารณชนได ้นอกจากน้ี Médiateur อาจเป็นผูช่้วยเหลืองานในกระบวนการยุติธรรม โดยมีอ านาจ
ส่งค าบงัคบัในคดีเพื่อใหห้น่วยงานปฏิบติัได ้ 
 กล่าวโดยสรุป แมส้าธารณรัฐฝร่ังเศส มีศาลปกครองอยูแ่ลว้ ก็ยงัมีสถาบนั Médiateur
คอยควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีในการบริการสาธารณะ ไม่ว่าเร่ืองความมิ
ชอบ ข้อบกพร่อง ความล่าช้าต่าง ๆ นอกเหนือจากขั้นตอนต่างหากจากการตรวจสอบจากศาล
ปกครอง อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบหลายองคก์ร และกวา้งขวางข้ึน เม่ือสถาบนั Médiateur เขา้
มาควบคุมตรวจสอบแลว้ แมใ้นผลสุดทา้ย สถาบนั Médiateur จะมีเพียงอ านาจท าขอ้เสนอแนะ อาจ
มองวา่ ไม่มีผลผูกมดัต่อการตดัสินใจของสถาบนั Médiateur ให้ตอ้งปฏิบติัตาม แต่เม่ือมีการแกไ้ข
เพิ่มเติมรัฐบญัญติัจดัตั้งสถาบนั Médiateur เม่ือปี ค.ศ. 1978 ความเห็นของสถาบนั Médiateur  ยอ่ม
มีผลต่อตัวเจ้าหน้าท่ีไม่ว่าทางใดทางหน่ึง กล่าวคือ หากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องไม่ปฏิบัติตาม
ขอ้เสนอแนะ ให้สถาบนั Médiateur ก าหนดเวลาตอ้งปฏิบติัต่อหน่วยงานนั้นอีกคร้ังหน่ึง หากไม่มี
การปฏิบติัอีก นอกจากมีอ านาจตีพิมพ์เผยแพร่ และรายงานประธานาธิบดีทราบแล้ว สามารถ
ด าเนินการทางวินยักบัเจา้หนา้ท่ีท่ีฝ่าฝืนนั้นฟ้องศาลท่ีมีอ านาจต่อไป อนัเป็นสภาพบงัคบัอยา่งหน่ึง 
ซ่ึงหากน ารูปแบบดังกล่าวมาใช้ในประเทศไทย จะต้องประยุกต์ให้เหมาะสมกับบริบทของ
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คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไทย ไม่ว่าโครงสร้าง อ านาจหน้าท่ี และสภาพบงัคบั
ต่าง ๆ 
 3.3.1.3 คณะกรรมการออมบุดสแมน (Ombudsman) ของราชอาณาจกัรสวเีดน200 
 ออมบุดสแมนตรงกบัภาษาองักฤษวา่ Ombudsman เป็นองคก์รท่ีมีรูปแบบเยยีวยาความ
บกพร่องในการปฏิบัติราชการในงานของรัฐทุกประเภท ไม่เฉพาะการกระท าท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย แต่หมายถึง การปฏิบติัหนา้ท่ีไม่ยดืหยุน่ หยาบคาย เกียจคร้าน ไร้มนุษยธรรมดว้ย 
 1. ท่ีมาของออมบุดสแมน  
 ถือก าเนิดในราชอาณาจักรสวีเดน เม่ือ ค.ศ. 1809 ซ่ึงถือเป็นต้นฉบับท่ีได้น าไป
ประยุกตใ์ชใ้นประเทศต่าง ๆ หลายประเทศ เช่น ประเทศฟินแลนด์ ประเทศเดนมาร์ก ประเทศนอร
เวย์ ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศองักฤษ ประเทศอิสราเอล สาธารณรัฐฝร่ังเศส ฯลฯ เหตุผลท่ี
ประเทศสวีเดนมีออมบุดสแมน เน่ืองจาก ข้าราชการมีความรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตัว 
ผูบ้งัคบับญัชาในแต่ละล าดบัชั้นไม่ตอ้งรับผดิชอบในการปฏิบติัราชการขององคก์รระดบัท่ีต ่ากวา่201 
การอุทธรณ์ค าวินิจฉัยขององค์กรระดบัล่างไปยงัองค์กรระดบัสูงย่อมไดผ้ลดี เพราะแนวโน้มการ
เขา้ขา้งเจา้หน้าท่ีองค์กรระดบัต ่ากว่าจึงมีน้อยกว่าประเทศอ่ืน ๆ ท่ีตอ้งการพฒันาให้มีการควบคุม
การปฏิบติัราชการโดยออมบุดสแมน 
 2. ภารกิจของออมบุดสแมน 
 มีอ านาจตรวจตรากิจกรรมของรัฐบาลทั้งหมด ราชการทุกส่วน รวมถึงเจา้หนา้ท่ี ลูกจา้ง 
ในหน่วยงานราชการ รวมถึงเอกชนท่ีได้รับมอบหมายงานจากรัฐบาลด้วย การตรวจตรารวมถึง
ตรวจตราความชอบดว้ยกฎหมาย ความเป็นกลาง ภาวะวิสัยในการปฏิบติัราชการ รวมถึงดุลพินิจ
ของเจา้หนา้ท่ี แต่ละคนดว้ย เพราะราชอาณาจกัรสวเีดนมีระบบการปฏิบติัราชการเป็นการเฉพาะตวั 
 3. วธีิการเยยีวยาความบกพร่อง 
 เร่ิมตั้งแต่การสอบสวนจากค าร้องเรียนหรือเร่ิมจากตวัคณะกรรมการเอง เพราะทุกคนมี
สิทธิท่ีจะร้องเรียนไม่วา่จะเป็นชาวสวีเดนหรือไม่ ไม่วา่จะเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้นหรือไม่ แต่
มีคณะกรรมการออมบุดสแมนไม่ผูกพนัจะตอ้งสอบสวนทุกค าร้อง การสอบสวนอาจเรียกบุคคลมา
ช้ีแจง เรียกเอกสารต่าง ๆ เม่ือการสอบสวนเสร็จแลว้คณะกรรมการก็มีความเห็นวา่ การกระท าของ
เจ้าหน้าท่ีมีความผิดพลาด บกพร่องอย่างไร และเปิดเผยให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทราบและ

                                                           

 200 มุขเมธิน กลัน่นุรักษ,์ “สถาบนั Ombudsman:ศึกษาเปรียบเทียบและแนวทางในการจดัตั้งในประเทศ
ไทย,” (ปริญญามหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2538), 30-84. 
 201 John Whyatt ,The Citizen and the Adminitstration:The Redress of Grievances, A Report by Justice, 
(London: Steven, 1961), p. 34 
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ด าเนินการทางวินยั ส่วนคดีอาญามีสิทธิท่ีร้องขอต่อศาลไดใ้นเร่ืองการละเลยต่อหนา้ท่ี รวมถึงแจง้
ขอ้เทจ็จริงใหส้าธารณชนทราบ ซ่ึงเห็นไดว้า่ ผลการสอบสวนไม่ไดก่้อใหเ้กิดการเยียวยาผูร้้องเรียน
โดยตรง ดงัเช่นการอุทธรณ์ซ่ึงจะมีผลเป็นการแกไ้ขเยียวยาขอ้บกพร่องนั้นโดยตรง แต่มีผลในแง่
การป้องปราม ในการถูกต าหนิติเตียนจากออมบุดสแมน และหากออมบุดสแมน พบขอ้บกพร่องใน
ตวับทกฎหมายก็สามารถเสนอแนะต่อรัฐสภา หรือรัฐบาลโดยตรงเพื่อให้มีการแกไ้ขได้ ออมบุด
สแมนมีหน้าท่ีตอ้งจดัท ารายงานประจ าปีเสนอรัฐสภาว่า ไดใ้ชอ้  านาจตดัสินกรณีเจา้หนา้ท่ีกระท า
การไม่ถูกต้อง การด าเนินการทางวินัย มีการส่งเร่ืองให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องฟ้องคดี รวมถึง
ความเห็นในการตีความบทบญัญติักฎหมาย ซ่ึงศาลและเจา้หนา้ท่ีใชบ้งัคบัแตกต่างกนัแมค้วามเห็น
จะไม่ผูกพนัผูใ้ดก็ตาม แต่ตอ้งน ารายงานประจ าปีไปเผยแพร่ทางส่ือมวลชน เช่น กรณีสายการบิน
เชิญขา้ราชการไปเท่ียวโดยไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายและขา้ราชการคนดงักล่าว มีหน้าท่ีควบคุมสายการ
บินตามหนา้ท่ีราชการนั้นอยูด่ว้ย ออมบุดสแมนเห็นวา่ การกระท าของขา้ราชการรายดงักล่าว เป็นท่ี
เส่ือมเสียความเช่ือถือต่อสาธารณชนต่องานในหน้าท่ี แมข้า้ราชการผูน้ั้นจะได้รับอนุญาตให้ไป
ท่องเท่ียวจากผูบ้งัคบับญัชาก็ตาม และถือว่าผูบ้งัคบับญัชาท่ีอนุญาตละเลยหน้าท่ีในฐานะหัวหน้า
หน่วยงาน ทั้งสองถูกด าเนินคดีอาญาและถูกลงโทษปรับ 
 โครงสร้างออมบุดสแมน ได้รับแต่งตั้ งจากรัฐสภาจ านวน 4 คน โดยคนหน่ึงเป็น
หวัหน้ามีหน้าท่ี เป็นผูรั้บผิดชอบประสานงานและจดัการในส านกังาน ออมบุดสแมนแต่ละคนจะ
ถูกก าหนดอ านาจหนา้ท่ี ใหก้ ากบัดูแลราชการเฉพาะส่วน แยกจากกนัโดยคู่มือปฏิบติังาน การจดัท า
คู่มือการปฏิบติังานเป็นหน้าท่ีของหัวหน้าออมบุดสแมน โดยปรึกษาหารือกบัผูแ้ทนของรัฐสภา 
คู่มือการปฏิบติังานก าหนดให้หวัหนา้  ออมบุดสแมน รับผิดชอบเร่ืองเก่ียวกบัภาษีอากร การบงัคบั
คดี ราชการพลเรือนทั่วไป ส่วนอีกสามคนรับผิดชอบกระบวนการยุติธรรมคือศาล อัยการ 
ราชทัณฑ์ ต ารวจ การปกครอง ราชการส่วนท้องถ่ิน ราชการทหาร สวสัดิการและการศึกษา 
ส านักงานของออมบุดสแมน เป็นหน่วยงานสังกดัรัฐสภา ประเทศอ่ืนๆ น ารูปแบบของออมบุด
สแมน ในราชอาณาจกัรสวีเดนไปประยุกต์ใช้ บา้งก็ยงัเรียก ออมบุดสแมนเช่นเดิมแต่ประยุกต์ใน
เน้ือหา  เช่น ประเทศเดนมาร์ก ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศฟินแลนด์ ประเทศนอรเวย ์ประเทศ
เนเธอร์แลนด์ ส่วนสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศอิสราเอลน าไปใชใ้นกิจการทางทหาร 
ประเทศแคนาดาจดัตั้งออมบุดสแมนในระดบัมณฑล Quebec เรียกวา่ ผูต้รวจการมณฑล  
 ประเทศท่ีเปล่ียนทั้ งช่ือเรียกและประยุกต์ใช้ทางเน้ือหาแล้วแต่ความเหมาะสมกับ
ประเทศนั้น ๆ เช่น ประเทศองักฤษจดัตั้ ง Paliamentary Commissioner for Administration (P. C. 
A.) และจดัตั้ง Health Service Commissioner, จดัตั้ง Local Commissioner ทั้งน้ี เพื่อตรวจราชการท่ี
อยู่นอกเหนืออ านาจของ Paliamentary Commissioner for Administration ประเทศโปรตุเกสจดัตั้ง 
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Provedor de Justica (ผูส่้งเสริมความยุติธรรม) ประเทศออสเตรียจดัตั้ ง People Advocate (ทนาย
ประชาชน) ประเทศอิตาลีจัดตั้ ง Defonsori Civic (ผูพ้ิทักษ์สิทธิพลเมือง) ประเทศสเปนจัดตั้ ง 
Citizen Protector (ผูพ้ิทกัษ์ราษฎร) สาธารณรัฐฝร่ังเศสแมมี้ศาลปกครองอยู่แลว้ก็ไดจ้ดัตั้งสถาบนั 
Médiateur 
 ประเทศเดนมาร์ก เป็นตน้แบบออมบุดสแมนสมยัใหม่ แต่ก็ยงัคงใช้รูปแบบของออม
บุดสแมน ราชอาณาจกัรสวีเดนซ่ึงเป็นตน้แบบ เพียงประยุกตใ์ชใ้นอ านาจหนา้ท่ีบางเร่ือง กล่าวคือ 
ออมบุดสแมน มีอ านาจตรวจตราการปฏิบติัราชการทั้ งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน รวมถึงดูแล
ตรวจสอบราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย แต่มีขอ้จ ากดั คือ ตอ้งไม่ใช่เร่ืองของสภาทอ้งถ่ินและไม่ใช่เร่ือง
ท่ีทอ้งถ่ินตรวจสอบยติุแลว้ โดยมีเง่ือนไขวา่ เร่ืองท่ีตรวจตรานั้นตอ้งเป็นเร่ืองท่ีราชการส่วนกลาง มี
อ านาจตรวจสอบท้องถ่ินด้วย การตรวจตราน้ีครอบคลุมถึงเร่ืองปฏิบัติหน้าท่ีผิดวตัถุประสงค ์
ล าเอียง ไร้เหตุผล และละเลยต่อหนา้ท่ี ซ่ึงออมบุดสแมนสามารถใชดุ้ลยพินิจท่ีจะต าหนิวิจารณ์ได้
อย่างกวา้งขวาง ถา้หากพบว่า มีการกระท าผิดวินยั หรืออาจร้องขอให้หน่วยงานด าเนินการได ้แต่
ในทางปฏิบติัออมบุดสแมน ส่วนใหญ่จะต าหนิวิจารณ์ เสนอแนะแนวทางเยียวยาซ่ึงจะไดรั้บการ
ปฏิบติัตาม ส่วนในกรณีท่ีพบว่ากฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินบกพร่อง ก็จะแจง้
รัฐสภา รัฐบาล ราชการส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการแกไ้ข 
 ส่วนในประเทศนิวซีแลนด์ ออมบุดสแมนมีหน้าท่ีสอบสวนเก่ียวกับค าวินิจฉัย 
ขอ้เสนอแนะ การกระท าหรือการไม่กระท าใด ๆ ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการปกครอง ท่ีกระท าโดย
ส่วนราชการ หรือองค์กรใด ๆ ท่ีระบุไวท้้ายบญัชีพระราชบญัญติั อ านาจของออมบุดสแมน ไม่
รวมถึงฝ่ายการเมืองได้แก่ ผูส้ าเร็จราชการ คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี รัฐสภา สภาทอ้งถ่ิน และศาล 
ยกเวน้เจา้หนา้ท่ีศาล กองทพั ท่ีปรึกษากฎหมาย การกระท าของกลุ่มวิชาชีพท่ีไม่ใช่การกระท าทาง
ปกครอง ปรัชญาของออมบุดสแมน ในนิวซีแลนด์คือ องค์การสาธารณะต้องกระท ามากกว่า
มาตรฐานขั้นต ่าท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และตอ้งปฏิบติัเร่ืองความเสมอภาค ความบริสุทธ์ิยุติธรรม
มากกวา่ภาคเอกชน ถา้ผลการสอบสวนปรากฏวา่ การกระท าของราชการไม่ถูกตอ้ง ไม่วา่ความชอบ
ดว้ยกฎหมาย หรือไม่สมเหตุสมผล ก็เสนอเร่ืองไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาและแกไ้ขเยียวยา หากไม่
ไดผ้ลออมบุดสแมน รายงานต่อรัฐมนตรี หรือสภา แต่ในทางปฏิบติัไดรั้บการเยียวยาจากหน่วยงาน
เป็นอยา่งดี 
 ป ระ เท ศอังก ฤษ จัดตั้ ง  Paliamentary Commissioner for Administrative (P. C. A.) 
เน่ืองจากประเทศองักฤษปฏิเสธขอ้เสนอในการน าเอาระบบศาลปกครองอย่างสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
คณะกรรมการ  นกักฎหมายระหวา่งประเทศ จึงไดเ้สนอในการจดัตั้งออมบุดสแมน แต่ก็ไดรั้บการ
ปฏิเสธจากรัฐบาลในขณะนั้ น ในเวลาต่อมารัฐสภาได้ออกกฎหมายท่ีเรียกว่า Paliamentary 
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Commissioner For Administration (P. C. A.) ซ่ึงไม่ไดน้ าแนวทางของออมบุดสแมนมาใช้โดยตรง 
แต่น ามาขยายการควบคุมโดยให้รัฐสภาควบคุมตามประเพณีดั้งเดิมให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน P. C. 
A. มาจากการแต่งตั้งจากพระราชินี ตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี อยูใ่นต าแหน่งจนกวา่อายคุรบ 
65 ปี อ านาจหน้าท่ีของ P. C. A. คือด าเนินการสอบสวนเก่ียวกับความไม่ยุติธรรม ท่ีเกิดจาก 
Maladministration เช่น ความไม่เป็นกลาง ล่าช้า ความประมาทเลินเล่อ หย่อนสมรรถภาพ ไม่ใช้
กฎหมายอยา่งจริงจงั ใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ แขง็กระดา้ง ปฏิบติัต่อราษฎรไม่เหมาะสม ซ่ึงเป็นเร่ือง
วิธีการท างานของเจ้าหน้าท่ี  ต่อมามีการจัดตั้ ง Health Service Commissioner ส าหรับกิจการ
สาธารณสุข และจดัตั้ง Local Commissioner ส าหรับราชการส่วนทอ้งถ่ิน P. C. A. ไม่อาจสอบสวน
ได้ด้วยตนเอง ยกเวน้มีการร้องเรียนโดยราษฎรว่า เจ้าหน้าท่ีรัฐไม่รับเร่ืองร้องเรียน และการ
ร้องเรียนนั้นตอ้งไม่ใช่เร่ืองการด าเนินคดีแพ่ง อาญา การอภยัโทษ ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 
การบริหารงานบุคคลของพลเรือนและทหาร การให้เคร่ืองราชยอิ์สริยาภรณ์ เม่ือมีการสอบสวน
เสร็จ P. C. A. จะรายงานใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรทราบเพื่อเผยแพร่ต่อสาธารณชน 
 3.3.2 องค์กรท่ีเก่ียวขอ้งในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง
ของประเทศไทย 
 ประเทศไทยมีรูปแบบองค์กรท่ีควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองหลากหลาย โดยอาศยั
อ านาจตามกฎหมายระดบัต่าง ๆ หลายระดบั และหลายฉบบัในการจดัตั้ง ตั้งแต่กฎหมายสูงสุด คือ 
รัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ องคก์รอิสระท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญซ่ึงมีหน้าท่ีควบคุม ดูแล ให้ค  าปรึกษา 
เสนอแนะในการปฏิบติัราชการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน มีหนา้ท่ี เสนอแนะ
ต่อหน่วยงานของรัฐท่ีสร้างความเดือดร้อน ความไม่เป็นธรรม เป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็น 
หรือเกินสมควรแก่เหตุ อนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือปฏิบติัอยูน่อกเหนือหนา้ท่ี202 
รวมถึงการควบคุมตรวจสอบ ในกรณีค าสั่งทางปกครองใดมีปัญหาเร่ืองความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมาย วธีิการควบคุมตรวจสอบโดยการเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นให้ศาลปกครองพิจารณา
โดยไม่ชกัช้า203 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีหน้าท่ี ให้ค  าปรึกษา แนะน า หรือเสนอแนะ ใน
การแกไ้ขขอ้บกพร่องเก่ียวกบัการใชจ่้ายเงินของแผน่ดิน  รวมถึงการควบคุมตรวจสอบในการออก
ค าสั่งทางปกครองลงโทษเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าผิด ตามกฎหมายวา่ดว้ยวนิยัการเงินการคลงัของรัฐ และ
หากผูถู้กลงโทษจะอุทธรณ์ค าสั่งก็ให้มีการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดตรวจสอบต่อไปได้204 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน มีหนา้ท่ีเสนอแนะมาตรการหรือแนวทางท่ีเหมาะสมต่อหน่วยงานท่ี

                                                           

 202 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 230 
 203 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 231 
 204 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 240 
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เก่ียวขอ้ง ในการป้องกนั แกไ้ข และเยยีวยาจากการละเมิดสิทธิมนุษยชน รวมถึงความเสียหายท่ีเกิด
จากการละเมิดสิทธิมนุษยชนในการออกค าสั่งทางปกครองดว้ย และเสนอแนะให้มีการปรับปรุง 
แก้ไข ค าสั่งนั้นให้สอดคล้องกบัสิทธิมนุษยชน205 เป็นตน้ เห็นว่า การมีองค์กรควบคุม ท่ีปรึกษา 
คอยควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครอง ใหถู้กตอ้ง เหมาะสม โดยให้อ านาจองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ เร่ิมตั้งแต่ผูต้รวจการแผ่นดิน มีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่าย
ปกครองแทบทุกเร่ือง ทั้งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และไม่เหมาะสม ส าหรับคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน ก็มีหน้าท่ีเก่ียวการควบคุมตรวจสอบวินยัการใช้จ่ายเงินของแผ่นดิน ส่วนคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน ก็มีหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าท่ีเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน ซ่ึงหนา้ท่ีในการ
ควบคุมตรวจสอบขององค์กรอิสระ ตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวขา้งตน้ มีวิธีการควบคุมตรวจสอบ
หลายวิธี ไม่วา่เสนอแนะ วางมาตรการแนวทาง ให้แกไ้ขขอ้บกพร่อง อนัมีลกัษณะคลา้ยกบัองคก์ร
ท่ีปรึกษา ตามลกัษณะอ านาจหน้าท่ีขององค์กรอิสระนั้น ๆ นอกจากน้ี องค์กรอิสระก็มีอ านาจส่ง
เร่ืองให้ศาลปกครองตรวจสอบอีกชั้นหน่ึง หากหน่วยงานทางปกครองไม่ปฏิบติัตามอนัเป็นการ
ควบคุมตรวจสอบในสองระดบั  
 ในการจดัตั้งองค์กรท่ีปรึกษาตามกฎหมายล าดบัรอง ท่ีออกโดยอาศยักฎหมายระดบั
พระราชบญัญติั ส่วนใหญ่จะตั้งอยูใ่นรูปแบบสภาและคณะกรรมการ ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบ
ท่ีมีอ านาจเฉพาะเร่ือง ทั้งในรูปคณะกรรมการทางปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดทาง
ปกครอง  
 ในการจัดองค์กร ท่ีป รึกษาฝ่ายปกครองตามพระราชบัญญั ติฉบับ ต่าง ๆ  ให้
คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ี ในการให้ความเห็น เสนอแนะ แนวทางแก่องค์กรฝ่ายปกครอง ใน
รูปแบบของคณะกรรมการทางปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดทางปกครองด้วย เช่น 
คณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอ านาจหน้าท่ีให้ความเห็นชอบ หรือให้ค  าปรึกษาแนะน าแก่เจ้า
พนกังานทอ้งถ่ิน ในการก่อสร้าง ดดัแปลง ซ่อมแซม เคล่ือนยา้ยหรือร้ือถอนอาคาร เป็นการควบคุม
ตรวจสอบให้เกิดผลในเชิงป้องกนัและแกไ้ข ช่วยมิให้เกิด ขอ้พิพาทระหวา่งเจา้พนกังานทอ้งถ่ินกบั
ประชาชน206 คณะกรรมการขุดดินและถมดิน มีหนา้ท่ีให้ค  าปรึกษา และวินิจฉยัเก่ียวกบัการขุดดิน 
ถมดิน ในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน207 หรือคณะกรรมการอ่ืน ๆ เช่น คณะกรรมการ
แรงงานสัมพนัธ์ คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ คณะกรรมการควบคุมมารยาทประกอบ

                                                           

 205 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 247 
 206 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 14 
 207 พระราชบญัญติัขดุดินและถมดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 11 
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วชิาชีพ คณะกรรมการขา้ราชการประเภทต่าง ๆ เป็นตน้ มีอ านาจทั้งใหค้  าปรึกษา ให้ค  าแนะน า และ
วนิิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ี ในลกัษณะเดียวกบัคณะกรรมการดงักล่าวขา้งตน้ 
 ดงันั้น จึงมีความจ าเป็นในการศึกษาคณะกรรมการในทางปกครอง และคณะกรรมการ
วินิจฉัย ช้ีขาดทางปกครองคณะต่าง ๆ  ของประเทศไทย โดยใช้หลักการจัดองค์กรและ
กรรมการบริหารโดยทัว่ไป เช่น คณะกรรมการนโยบาย คณะกรรมการท่ีปรึกษา คณะกรรมการ
บริหาร คณะกรรมการปฏิบัติการ และหลักการแยกองค์กรตามเน้ือหาของกฎหมาย208 ไม่ว่า
คณะกรรมการท าหน้าท่ีปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาททางปกครอง ซ่ึง
คณะกรรมการในชุดหน่ึงๆ มีการน าหลักการจดัองค์กรทั้ งสองวิธีมาใช้ร่วมกัน การจดัองค์กร
ดงักล่าวประเทศองักฤษเรียกว่า Administrative Tribunal Statutory สหรัฐอเมริกาเรียกวา่ Tribunals 
Administrative Agencies สาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกวา่ Specialized Administrative Jurisdictions ส่วน
ประเทศไทยเรียกว่า คณะกรรมการทางปกครองท่ีจัดตั้ งข้ึนโดยอาศัยอ านาจกฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัต่าง ๆ ตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ขา้งตน้ และมีหน้าท่ีหลายประการ เป็นไปตามความมุ่ง
หมายของกฎหมายท่ีจดัตั้งคณะกรรมการนั้น เช่น  
 1. คณะกรรมการท าหน้าท่ีปกครอง ซ่ึงสามารถแบ่งงานได้หลายประเภทคือ 1) งาน
นโยบาย โดยมีหน้าท่ีวางนโยบายให้องค์กรน าไปปฏิบติัเป็นการทัว่ไป ส่วนมากเป็นเจา้หน้าท่ี
ระดบัสูง เช่น รัฐมนตรี ปลดักระทรวง อธิบดี หรือเจา้หนา้ท่ีท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีอยูใ่นระดบัท่ีกล่าว
ขา้งตน้  เน่ืองจากบุคคลเหล่าน้ีมีความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์ในการด าเนินการทางด้าน
บริหาร 2) งานท่ีปรึกษา เป็นงานในลกัษณะท่ีตอ้งให้ความเห็น ขอ้เสนอแนะต่อผูมี้อ  านาจตดัสินใจ
ขององคน์ั้น จึงเป็นงานท่ีตอ้งการบุคคลท่ีมีความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์เฉพาะใกลเ้คียงกบั
งานดา้นนโยบาย เช่น ขา้ราชการ และผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงเป็นผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือเร่ืองทัว่ไป เช่น 
ผูท้รงคุณวฒิุทางดา้นแรงงาน การแพทย ์ทางกฎหมาย การประกนัสังคม เป็นตน้ 3) งานบริหาร เป็น
งานท่ีใชอ้  านาจตดัสินใจในการด าเนินงานขององคก์ร เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย
ท่ีจดัตั้งองคก์ร เช่น คณะกรรมการวิชาชีพ เช่น แพทยสภา สภาทนายความ 4) งานปฏิบติัการ เป็น
คณะกรรมการในระดบัผูป้ฏิบติั เพราะเป็นผูด้  าเนินงานภายใตน้โยบาย ค าสั่ง ระเบียบ แบบแผน 
กฎหมายท่ีใช้บงัคบักบังานนั้น ๆ ซ่ึงแยกย่อยไดอี้ก คือ งานปฏิบติัการภายในเป็นการด าเนินงาน
ระหวา่งหน่วยงานรัฐดว้ยกนัเอง เช่น หนงัสือเวียน ค าแนะน าของส่วนราชการต่าง ๆ กบังานปฏิบติั
ดา้นสั่งการท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของประชาชนเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย 

                                                           

 208 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, กองหลกันิติบญัญติั,” หลกัเกณฑก์ารใชร้ะบบคณะกรรมการใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย,” บทความทางวชิาการ จุลนิติ, (พฤศจิกายน - ธนัวาคม 2560), น. 31-32. 
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 จากการจ าแนกลักษณะคณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีทางปกครองท่ีกล่าวข้างต้น ฝ่าย
ปกครองสามารถก าหนดจ านวนคณะกรรมการตามความจ าเป็น ซ่ึงโดยปกติคณะกรรมการงานดา้น
นโยบาย มกัจะเป็นกรรมการด้านงานให้ค  าปรึกษาดว้ย ส่วนอ านาจในทางด้านบริหารมีขอบเขต
กวา้ง เป็นการสั่งการ อนุญาต อนุมติั หรือมอบหมายงาน ให้กลุ่มคณะกรรมการวิชาชีพซ่ึงมีความ
ช านาญเฉพาะด้าน งานด้านบริหารเป็นกิจการภายในท่ีค่อนข้างเป็นอิสระ สามารถตัดสินใจ
ด าเนินการต่าง ๆ ในองค์กรได้ เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ส่วนงานด้าน
ปฏิบัติการ จะเป็นงานด าเนินการภายหลังงานนโยบายและงานบริหารได้เกิดข้ึนแล้ว เห็นว่า 
คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีทางปกครอง มีงานปะปนกนั เช่น กรรมการบางคณะมีหน้าท่ีทั้งก าหนด
นโยบายและปฏิบัติการ บางคณะท าหน้าท่ีทั้ งท่ีปรึกษาและก าหนดนโยบายและบางคร้ังเป็น
คณะกรรมการปฏิบติัการดว้ย เห็นวา่ หากพิจารณาจากหนา้ท่ีของคณะกรรมการทางปกครองไม่วา่
จะท าหน้าท่ี งานนโยบาย งาน ท่ีป รึกษา งานบริหาร ห รืองานปฏิบัติการ ส่ วนใหญ่แล้ว 
คณะกรรมการทางปกครอง นอกจากมีหน้าท่ีดงักล่าวขา้งตน้แล้ว ยงัมีหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการ
วนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองดว้ย ดงัจะกล่าวในหวัขอ้ถดัไป 
 2. คณะกรรมการท าหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง 
 ต้องท าความเข้าใจก่อนว่า คณะกรรมการน้ีเกิดจากท่ีกฎหมายจัดตั้ งก าหนดไว้
เหมือนกบัคณะกรรมการทางปกครอง บางคณะเป็นผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ บางคณะ
เป็นคณะกรรมการผูมี้อ  านาจวินิจฉัยในระดบัอุทธรณ์ แต่เป็นคณะกรรมการมีหน้าท่ีอยา่งใดอย่าง
หน่ึงเพียงแต่อยา่งเดียว ไม่มีหนา้ท่ีเหมือนคณะกรรมการทางปกครองท่ีมีหลายหนา้ท่ี โดยมีลกัษณะ
คลา้ยกบั Specialized Administrative Jurisdictions ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ 
คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง เป็นกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดเฉพาะ
เร่ืองท่ีกฎหมายเฉพาะระดบัพระราชบญัญติัก าหนดไวเ้ท่านั้น ไม่รวมถึงคณะกรรมการท่ีฝ่ายบริหาร
แต่งตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงไม่มีลกัษณะเป็นค าวินิจฉัย เพราะไม่ไดร้ะบุเง่ือนไขเร่ืองต่าง ๆ ไว้
ในกฎหมาย เช่น องค์ประกอบ อ านาจหนา้ท่ี วิธีการปฏิบติังานของคณะกรรมการไวโ้ดยเฉพาะเห
มือคณะกรรมการทัว่ไปอ่ืน ๆ ท่ีเป็นเพียงเคร่ืองมือท่ีแต่งตั้งโดยอาศยัมติคณะรัฐมนตรี โดยอาศยั
การ สั่งการ คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง แมไ้ม่ใช่ศาลแต่ในการช้ี
ขาดสิทธิ หนา้ท่ีของบุคคลคลา้ยศาลท่ีอาจถูกตรวจสอบไดเ้ช่นเดียวกนั เหมือนกบัในคณะกรรมการ
ในทางปกครองอ่ืน ๆ ท่ีการกระท าตอ้งอาศยัพยานหลกัฐาน และค านึงถึงนโยบายของฝ่ายบริหาร
ควบคู่กับหลักกฎหมาย ไปด้วย อันเป็นการจัดองค์กรคณะกรรมการท่ีมีเขตอ านาจตามความ
เช่ียวชาญซ่ึงมีหลายคณะ ในสภาวิชาชีพต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการควบคุมการประกอบอาชีพ
วิศวกรรม คณะกรรมการควบคุมการประกอบอาชีพสถาปัตยกรรม คณะกรรมการควบคุมการ
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ประกอบอาชีพสอบบัญชี คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะ คณะกรรมการสภา
พยาบาล คณะกรรมการควบคุมการบ าบดัโรคสัตว ์คณะกรรมการสภาทนายความ คณะกรรมการ
แพทยสภา คณะกรรมการข้าราชการ ต่าง ๆ  เช่น  คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม 
คณะกรรมการขา้ราชการตุลาการศาลยุติธรรม คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ 
คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา คณะกรรมการข้าราชการอัยการ 
คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ คณะกรรมการข้าราชการทหาร คณะกรรมการอุทธรณ์ภาษี 
คณะกรรมการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติการปฏิ รูป ท่ี ดินเพื่ อ เกษตรกรรม  พ .ศ. 2518 
คณะกรรมการประกันสังคม คณะกรรมการคุ้มครองผู ้บริโภค คณะกรรมการอาหารและยา 
คณะกรรมการควบคุมอาหารสัตว ์คณะกรรมการกลางก าหนดราคาสินคา้และป้องกนัการผูกขาด 
คณะกรรมการควบคุมอาคาร คณะกรรมการมาตรฐานสินคา้ คณะกรรมการเคร่ืองหมายการค้า 
คณะกรรมการพิจารณาคนเข้าเมือง คณะกรรมการพิจารณาการท างานของคนต่างด้าว 
คณะกรรมการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์คณะกรรมการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เป็นตน้ 
 ในการจดัตั้งองคค์ณะของคณะกรรมการขา้งตน้ โดยทัว่ไปเป็นการพิจารณาช้ีขาดแบบ
คณะบุคคล เรียกว่า องค์กรกลุ่ม ประกอบด้วยคณะกรรมการแบบไตรภาคีหรือทวิภาคี  คือ  มี
กรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และกรรมการทัว่ไป ส่วนวิธีการพิจารณาเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายนั้น ๆ ก าหนดไว ้หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว ้การพิจารณาก็เป็นไปตามกฎหมาย
ทัว่ไป คือ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 จะเห็นไดว้า่ คณะกรรมการท าหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง หากคู่กรณีไม่
เห็นดว้ยกบัค าวินิจฉยัช้ีขาดของคณะกรรมการดงักล่าว ไม่ไดห้มายความวา่ เม่ือวนิิจฉยัช้ีขาดแลว้จะ
เป็นเด็ดขาด อนัจะไม่มีองค์กรใดตรวจสอบได ้ไม่วา่จะตรวจสอบโดยการอุทธรณ์ต่อองคก์รเหนือ
ข้ึนไป หากไม่มีองค์กรใดท่ีเหนือกว่าอย่างน้อยก็น าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองในการตรวจสอบ อาจ
กล่าวไดว้า่ คณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง เป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนใน
ฝ่ายปกครองมีข้ึนเพื่อช่วยให้เกิดความเป็นธรรมต่อเอกชน ในชั้นปฏิบัติการของเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองก่อนถึงศาลปกครอง หากประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิหรือเสียหายจากการกระท าหรือออก
ค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองพิจารณาทบทวน แกไ้ขค าวนิิจฉยัไดอี้ก เพราะ
คณะกรรมการดงักล่าวไม่ใช่ศาล 
 นอกจาก น้ีการจัดตั้ งองค์กร ท่ีป รึกษาตาม รัฐธรรมนูญ  ตามกฎหมายระดับ
พระราชบญัญัติท่ีกล่าวแล้ว ยงัมีคณะกรรมการท่ีปรึกษาเกิดจากกฎหมายล าดับรองอ่ืนอีก เช่น 
ประกาศกระทรวง ท่ีให้รัฐมนตรีมีอ านาจแต่งตั้งท่ีปรึกษา209 หรือจดัตั้งองคก์รท่ีปรึกษาในลกัษณะ
                                                           

 209 พระราชบญัญติัระเบียบการบริหารขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2535 มาตรา 8 
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ท าค าสั่งแต่งตั้งต่าง ๆ โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั เช่น ค าสั่งของนายกรัฐมนตรี ค าสั่งผูว้า่
ราชการจงัหวดัแต่งตั้งท่ีปรึกษาต่าง ๆ210 หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแต่งตั้งท่ีปรึกษาตามพระราชบญัญติั
วา่ดว้ยทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
 ในดา้นการให้ค  าปรึกษา อาจปรากฏเป็นรูปแบบองคก์รเด่ียวหมายถึง บุคคลคนเดียวซ่ึง
ไม่ มีความซับซ้อน เพราะเป็นการเสนอแนะ ให้ความเห็นโดยคน ๆ เดียว เช่น ท่ีปรึกษา
นายกรัฐมนตรี ท่ีปรึกษา ผูว้า่ราชการจงัหวดั ท่ีปรึกษาผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน อาศยัอ านาจตามท่ีกล่าวแลว้
ขา้งตน้ ส่วนรูปแบบท่ีเป็นองคก์รกลุ่ม มีโครงสร้างประกอบไปดว้ยสมาชิกหลายคนตามท่ีกฎหมาย
จดัตั้ งก าหนด ส่วนใหญ่จะเป็นข้าราชการมีต าแหน่งประจ า ระดับปลัดกระทรวง อธิบดีของ
หน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และผูท้รงคุณวุฒิจ านวนหน่ึงดงัท่ีไดก้ล่าวแลว้ ในคณะกรรมการทาง
ปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองขา้งตน้ การปรึกษาหารือส่วนใหญ่
จะมีการประชุมลงมติ ซ่ึงจะตอ้งมีองค์ประชุม มีการแลกเปล่ียนความคิดเห็น หากกฎหมายจดัตั้ง
คณะกรรมการมิได้บญัญติัเร่ืองดงักล่าวไวโ้ดยเฉพาะ ก็น าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ว่าดว้ยคณะกรรมการมาใช้บงัคบัในฐานะกฎหมายกลาง ในการด ารงอยู่ของ
คณะกรรมการจะอยูใ่นลกัษณะชัว่คราวตามวาระ เวน้แต่ คณะกรรมการตามต าแหน่งราชการ ซ่ึงจะ
มีลกัษณะถาวร เท่าท่ีกฎหมายท่ีแต่งตั้งองค์กรท่ีปรึกษาใช้บงัคบัอยู่ เห็นว่า การให้กรรมการโดย
ต าแหน่งดงักล่าว แมจ้ะมีความอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ีระดบัหน่ึงแต่ก็อยูใ่ตบ้งัคบับญัชา ไม่อาจ
ปฏิบติัหน้าท่ีโดยอิสระอย่างแทจ้ริง ยงัอยูภ่ายใตก้ารสั่งการของผูบ้งัคบับญัชาท่ีอยูเ่หนือข้ึนไป อีก
ทั้งงานประจ าของขา้ราชการประจ าต าแหน่งดงักล่าวมีมากมายหลายดา้น ไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีเต็ม
เวลาและเต็มท่ี ส่วนใหญ่จะมอบหมายให้เจา้หน้าท่ีล าดบัรองปฏิบติัหน้าท่ีแทนประการหน่ึง และ
อีกประการหน่ึง การวินิจฉยัช้ีขาดหรือให้ความเห็นชอบกบัค าสั่งทางปกครอง ส่วนใหญ่อยูใ่นสาย
การบงัคบับญัชา ไม่อาจให้ความเป็นธรรมและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอ้ย่าง
เตม็ท่ี  
 ดงัไดก้ล่าวแลว้วา่ การมีองคก์รควบคุมและเป็นท่ีปรึกษา เป็นมาตรการป้องกนัควบคุม
ความบกพร่องในการปฏิบติัราชการเพื่อตอ้งการให้เกิดความรอบคอบ และยบัย ั้งชัง่ใจในการปฏิบติั
ราชการเท่านั้น แต่เป็นวธีิท่ีไดผ้ลดีในการป้องกนัความบกพร่องในทางเทคนิค มากกวา่การคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรเพราะประชาชนไม่มีส่วนร่วมเลย211 องค์กรท่ีปรึกษาในการปฏิบติั
ราชการของระบบราชการไทยส่วนใหญ่ ปรากฏอยู่ในรูปของคณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนโดยอาศยั
กฎหมายเฉพาะ ไดแ้ก่ องคก์รท่ีปรึกษาท่ีมีอ านาจเฉพาะเร่ือง และองคก์รท่ีปรึกษาในท่ีมีอ านาจตาม
                                                           

 210 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  มาตรา 11 และมาตรา 53 
 211 คณะกรรมการกฤษฎีกา, สาระน่ารู้เก่ียวกบักฤษฎีกา, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2542), น. 18. 
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กฎหมายปกครองทัว่ไป คือ คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีจดัตั้งข้ึนจากพระราชบญัญติัคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ส่วนการแบ่งส่วนราชการภายในส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกากระท าโดยออกเป็น
พระราชกฤษฎีกา ซ่ึงมิให้กฎหมายจดัตั้งองค์กรท่ีปรึกษาโดยตรง ส่วนคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองท่ีจดัตั้งข้ึนจากพระราชบญัญติั  วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่
ส านกังานคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง อยูใ่นส่วนราชการส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เพียงกฎหมายจดัตั้งคณะกรรมการแยกต่างหากคนละฉบบักนัเท่านั้น ซ่ึงโครงสร้าง อ านาจ
หนา้ท่ี ทั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ใช้อ านาจตาม
กฎหมายปกครองในการควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครองทัว่ไป อาจกล่าวได ้ดงัน้ี  
 3.3.2.1 คณะกรรมการกฤษฎีกา 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นองคก์รควบคุมตรวจสอบใหค้ าปรึกษาทางดา้นเทคนิคทาง
กฎหมาย ทั้งก่อนและหลงัการด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองแลว้ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นการใช้
อ านาจรัฐท่ีมีอยูโ่ดยทัว่ไปในสองลกัษณะ คือ ตรวจสอบร่างกฎหมายต่าง ๆ ตามหลกัความชอบดว้ย
กฎหมาย ทั้งความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและความชอบดว้ยกฎหมายแม่บท และการใหค้วามเห็นทาง
กฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ การควบคุมของคณะกรรมการกฤษฎีกา มีส่วนช่วยป้องกนัไม่ให้เกิด
ขอ้พิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกบัประชาชน โดยการให้ความเห็นทางกฎหมายในขอบเขตทัว่ไป 
มิไดจ้  ากดัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ212 
 เห็นว่า คณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นสถาบนัท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐ และเป็นกลไก
ส าคญัของประเทศทางกฎหมาย ซ่ึงมีภาระหนา้ท่ีหลายประการ เช่น รับผิดชอบในงานธุรการของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกรรมการพฒันากฎหมาย และศึกษา รวบรวมขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบั
งานของคณะกรรมการพฒันากฎหมายพิจารณา และจดัท าร่างกฎหมายตามท่ีคณะรัฐมนตรี หรือ
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเก่ียวกบัการให้มี หรือแกไ้ข ปรับปรุงช่วยเหลือให้
ค  าแนะน าเก่ียวกบัการร่างกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐให้ความเห็น หรือปฏิบติังานอ่ืนอนัเก่ียวกบั
กฎหมายใหแ้ก่หน่วยงานรัฐ หรือตามท่ีรัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบนัระหวา่งประเทศร้องขอ213 
ในการให้ค  าปรึกษาหารือทางกฎหมาย เม่ือหน่วยงานท่ีก าหนดไว ้กล่าวคือ เม่ือนายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง รัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ีตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองขอ
ปรึกษาหารือโดยผ่านกระทรวง กรม มีหน้าท่ีรับผิดชอบในงานธุรการของคณะกรรมการนั้น ๆ 
ส าหรับผูว้่าราชการจงัหวดัเฉพาะงานในหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีต้องปฏิบัติหรือรับผิดชอบ ส่วน
ผู ้บริหารท้องถ่ิน ประธานสภาท้องถ่ินตามหน้าท่ี ท่ีต้องปฏิบัติหรือรับผิดชอบ บุคคลผู ้ซ่ึ ง
                                                           

 212 คณะกรรมการกฤษฎีกา, แหล่งเดียวกนั, น. 29-34. 
 213 พระราชบญัญติักฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 4) มาตรา 62  
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นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีเห็นควรให้ขอความเห็นเฉพาะรายมีข้อสงสัยเก่ียวกับการงานใน
หน้าท่ี ก็อาจส่งเร่ืองขอหารือมายงัคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการกฤษฎีกาตอ้งพิจารณาว่า
เร่ืองท่ีหารือเข้าเง่ือนไขหรือไม่  เช่น เป็นเร่ืองท่ีอยู่ระหว่างฟ้องร้องในศาลหรือไม่  มีการ
ปรึกษาหารือระหวา่งส่วนราชการมาแลว้หรือไม่ ขั้นตอนหลงัจากนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจ
เชิญผูแ้ทนหน่วยงานเจา้ของเร่ือง หรือผูแ้ทนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมาสอบถาม หรือให้ขอ้มูลเสร็จ
แลว้ คณะกรรมการกฤษฎีกาก็พิจารณาให้ความเห็น แลว้ส่งขอ้หารือไปยงัหน่วยงานทราบ หรือส่ง
เร่ืองให้นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีทราบแลว้แต่กรณี เพื่อสั่งการหรือมีมติต่อไป หนา้ท่ีหลกั
ในการให้ค  าปรึกษาคือ การค้นหาข้อเท็จจริงด้วยวิธีการตรวจตรา บนัทึกหลักฐานต่าง ๆ ไม่ว่า
บุคคล เอกสาร ถ้อยค า หรือหลักฐานอ่ืน ๆ ท่ีใช้เป็นข้อมูลส าหรับการพิจารณา และเสนอความ
คิดเห็นท่ีได้จากข้อเท็จจริงอันเป็นการช่วยเหลือองค์กรท่ีมีหน้าท่ีวินิจฉัยในเร่ืองนั้ น การให้
ความเห็นทางกฎหมาย เป็นการเสนอแนะแนวทางการปฏิบติัตามกฎหมายท่ีถูกต้อง เพื่อแก้ไข
ปัญหาในการปฏิบติัราชการของหน่วยงานของรัฐท่ีจะปฏิบติัตามกฎหมายให้ถูกตอ้ง หรือเพื่อให้
เกิดการวางระเบียบการปฏิบัติราชการหรือก าหนดแนวทาง หรือขอบเขตการใช้ดุลพินิจของ
เจา้หน้าท่ีตามกฎหมาย รวมทั้งเป็นการวินิจฉัยเพื่อให้ได้ขอ้ยุติทางกฎหมายให้กบัคณะรัฐมนตรี 
หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการ และขจดัขอ้โตแ้ยง้ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ 
ของรัฐให้เป็นท่ียุติ214 เห็นว่า คณะกรรมการกฤษฎีกามีหน้าท่ีทั้งร่างกฎหมาย หน้าท่ีให้ค  าปรึกษา 
ตีความกฎหมาย เสนอแนะเร่ืองทัว่ไป เก่ียวกบัเทคนิคทางกฎหมาย เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา
คณะพิเศษต่าง ๆ แต่มีขั้นตอนตอ้งผา่นกระทรวงหรือหน่วยงาน ท่ีมีหนา้ท่ีรักษาการณ์ตามกฎหมาย
นั้นก่อน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นราชการส่วนกลางทั้งส้ิน หากเร่ืองใดเป็นการหารือ ในระเบียบปฏิบติั
ราชการ หรือเป็นแนวทางมาตรฐานปฏิบติัราชการ จะตอ้งน าเสนอคณะรัฐมนตรีออกเป็นระเบียบ
ต่อไป ย่อมท าให้ เกิดความล่าช้าเกินระยะเวลาท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ งานในหน้าท่ีของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาบางเร่ืองยงัมีความซ ้ าซ้อน กบังานในหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองท่ีมีหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการบังคบัใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ซ่ึงเป็นคณะกรรมการอยู่ในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเช่นกัน แม้จะอยู่ใน
หน่วยงานเดียวกันก็ตาม ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีจดัตั้ ง
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองบญัญติัให้มีหนา้ท่ีหลายประการ โดยเฉพาะมีหนา้ท่ีให้
ค  าปรึกษาเก่ียวกบักฎหมายปกครอง รวมถึงค าสั่งทางปกครองโดยเฉพาะดงัจะได้กล่าวในหัวขอ้
ต่อไป 
 
                                                           

 214 ระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวา่ดว้ยการรับปรึกษาใหค้วามเห็นทางกฎหมาย พ.ศ. 2522 ขอ้ 2-10. 
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 3.3.2.2 คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
 หากจะจ าแนกตามโครงสร้างภายในองค์กรแล้ว คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง เป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองหลายลกัษณะ รวมถึงเป็นองค์กรปรึกษาจาก
เจา้หน้าท่ีของราชการหรือเจา้หน้าท่ีขององค์กรของรัฐด้วย แต่ไม่ได้เป็นองค์กรปรึกษาหารือท่ี
ประกอบดว้ยเจา้หนา้ท่ีรัฐกบัองคก์รเอกชนร่วมกนั อาจเป็นเพราะในการบริหารราชการแผน่ดินบาง
เร่ือง จะตอ้งรักษาความลบัของราชการไว ้กฎหมายจึงเช่ือมัน่และไวว้างใจเจา้หน้าท่ีรัฐมากกว่า
เอกชน วา่จะเก็บรักษาความลบัไดเ้ป็นอยา่งดี เวน้แต่งานท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคหรือความช านาญเฉพาะ
ดา้น เช่น ทางเศรษฐกิจ การแพทย ์วิศวกรรม เป็นตน้ ท่ีจะให้องคก์รเอกชนมาเขา้ร่วมปรึกษาหารือ 
และหากจะแบ่งองคก์รปรึกษาหาตามรูปแบบแลว้ คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเป็น
องค์กรปรึกษาหารือแบบสมัครใจ เพราะกฎหมายท่ีจดัตั้ งไม่ได้บังคบัว่า ก่อนฝ่ายปกครองจะ
ตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครองใด จะตอ้งผา่นความเห็นชอบหรือตอ้งปรึกษาหารือคณะกรรมการน้ี
ก่อน แต่เป็นการให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองโดยอิสระ ว่าจะปรึกษาหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองก่อนหรือไม่ การปรึกษาหารือรูปแบบน้ี ก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองน าขอ้มูล ความ
คิดเห็น ความรู้ ทศันคติจากองค์กรท่ีปรึกษา ประกอบการตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครองอย่าง
รอบคอบ เหมาะสม ได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย เห็นว่า การปรึกษาหารือวิธีน้ี ต่างจากการ
ปรึกษาหารือแบบบงัคบั ท่ีบงัคบัฝ่ายปกครองจะตอ้งปรึกษาหารือก่อน ในการด าเนินการ  อยา่งใด
อย่างหน่ึงตามอ านาจหน้าท่ี ไม่ว่าการขอความเห็นชอบก่อน การรับขอ้เสนอแนะก่อน ซ่ึงใช้การ
พิจารณาจากถอ้ยค าท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย อาจใช้ค  าว่า “จะตอ้งท าการปรึกษาหารือ” “หลงัจาก
ได้รับการปรึกษาหารือแล้ว” “โดยค าแนะน า” “ได้ให้ความเห็นชอบ”เป็นตน้ โดยเรียกรวมๆ ว่า 
กระบวนการพิจารณาทางปกครองก่อนท่ีจะมีค าสั่งทางปกครอง215 ผลท่ีตามมา เม่ือกฎหมายบงัคบั
ให้ตอ้งปรึกษาหารือองค์กรท่ีปรึกษาก่อน แต่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองไปโดยไม่ได้
ปฏิบติั องค์กรควบคุมตรวจสอบถือวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นขั้นตอน
แรกของการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ในชั้นรวบรวมข้อมูล ข้อเสนอแนะก่อนการ
ตดัสินใจ อนัเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนอกเหนือจากขั้นตอนของการควบคุมตรวจสอบการ
บงัคบัการตามค าสั่งทางปกครองนั้น 
 เม่ือพิจารณาท่ีมาของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เกิดข้ึนตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมีการประยกุตข้ึ์นมาจากแนวทางของ
สภากรรมการใน สหราชอาณาจกัร ท่ีช่วยประสานดูแลทางวิชาการให้แก่คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้

                                                           

 215 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 11 
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พิพาท (Tribunals) และจัดประชาพิจารณ์  (Inquiries)216 ดังท่ีกล่าวแล้วข้างต้นในหัวข้อ 3.3.1.1 
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีโครงสร้าง ประกอบดว้ย ประธานกรรมการคนหน่ึง 
ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เลขาธิการ
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และผูท้รงคุณวุฒิอีก 5-9 คน
เป็นกรรมการ ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่งตั้งขา้ราชการของส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เป็นเลขานุการและผูช่้วยเลขานุการ217 เห็นวา่ สภาคณะกรรมการขององักฤษตามท่ีกล่าว
แลว้ในหวัขอ้สภาคณะกรรมการ  สภาคณะกรรมการขององักฤษเป็นองคก์รซ่ึงมีหนา้ท่ีใหค้  าแนะน า 
ปรึกษา ก าหนดกระบวนพิจารณา และควบคุมดูแลการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท
ในชุดต่าง ๆ ในลักษณะขององค์กรกลุ่ม เพื่อให้เป็นมาตรฐานเดียวกนัในด้านวิธีพิจารณา ส่วน
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มีคณะกรรมการประกอบด้วยกรรมการ    ทั้ ง
กรรมการโดยต าแหน่ง ซ่ึงได้แก่ ขา้ราชการประจ าซ่ึงเป็นหัวหน้าส่วนราชการ ท่ีมีอ านาจหน้าท่ี
เก่ียวขอ้งกับการด าเนินงานตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัได้
กล่าวแล้วขา้งตน้  และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูซ่ึ้งมีความเช่ียวชาญ
ในทางนิติศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ รัฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ หรือการบริหารราชการแผน่ดิน218 
โดยประธานกรรมการคดัเลือกมาจากกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ส่วนฝ่ายเลขานุการและส านักงาน
เลขานุการ ก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นหน่วยงานกลางทาง
กฎหมายของรัฐบาล เพราะไดด้ าเนินงานทางวิชาการทางกฎหมายปกครองอยู่แลว้ ทั้งเป็นผูริ้เร่ิม
และมีส่วนร่วมในการจดัท าพระราชบัญญัติน้ีมาตั้งแต่ต้น มีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีไวห้ลาย
ประการดว้ยกนั คือ 1) สอดส่องดูแลและให้ค  าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐทุกประเภท เพราะความ
เข้าใจในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองย่อมมีไม่เท่ากัน ความ
ยุติธรรมท่ีจะเกิดแก่ประชาชนจะไม่ทัว่ถึงเท่าเทียมกนัดว้ย การมีองค์กรท่ีมีความรู้เฉพาะ คอยดูแล
แนะน า ก็จะเป็นประโยชน์ท่ีช่วยแกปั้ญหาเร่ืองกฎหมายปกครอง 2) ให้ค  าปรึกษาการปฏิบติัตาม
กฎหมายปกครอง เพราะแต่ละหน่วยงานอาจมีปัญหาในการปฏิบัติในบางเร่ืองขาดผูรู้้ภายใน
หน่วยงาน การให้มีองค์กรให้ค  าปรึกษา ยอ่มจะเป็นประโยชน์แก่การบงัคบัใช้พระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง  ซ่ึงการให้ค  าปรึกษา ก็ตอ้งจดัให้มีรูปแบบท่ีสนองตอบลกัษณะการ
บริหารราชการของไทยไดอ้ยา่งแทจ้ริง  3) เสนอแนะการออกอนุบญัญติั กฎหมายปกครองบางเร่ือง

                                                           

 216 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
(กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษีกา), น. 38.  
 217 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 218 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 10 
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ยงัตอ้งพฒันาให้ยืดหยุน่ต่อการบริหารราชการของประเทศ บางเร่ืองหลกักฎหมายต่างประเทศก็ไม่
ตรงกนั จึงตอ้งรอติดตามประสบการณ์ของต่างประเทศในเร่ืองนั้น ๆ เสียก่อน เพื่อน ามาพฒันากบั
ประเทศไทยให้สอดคลอ้งกบับริบทสังคมไทย พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จึง
ก าหนดให้มีการออกอนุบญัญติัอยูห่ลายกรณี เพื่อเสริมแต่งกฎหมายให้สมบูรณ์ตามการพฒันาของ
สังคม และวชิาการดา้นกฎหมายปกครองของไทย 4)จดัท ารายงานเสนอคณะรัฐมนตรี เพราะการจะ
ท าให้การปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นไปดว้ยดีนั้น ไม่อาจเป็นไปไดท่ี้จะให้หน่วยงานสั่งให้อีก
หน่วยงานอ่ืนปฏิบติัได้ เพราะต่างมีความรับผิดชอบของตนอยู่ แต่การท่ีหน่วยงานบางหน่วยไม่
เขา้ใจ และไม่ปฏิบติัตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก็เป็นปัญหาในภาพรวมของระบบ
ราชการไทยเช่นกัน จึงควรให้คณะกรรมการสามารถท ารายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบได้ว่า 
ปัจจุบนัมีปัญหาในองคก์รทางปกครององคก์รใด อยา่งไร เพื่อท่ีคณะรัฐมนตรีจะไดด้ าเนินการแกไ้ข
ตามอ านาจหน้าท่ี  นอกจากนั้นอาจท าให้คณะรัฐมนตรีทราบว่า สมควรท่ีจะพัฒนากฎหมาย
ปกครองในเร่ืองต่าง ๆ ต่อไป อยา่งไร เพราะยงัมีอีกหลายเร่ืองท่ีรอการพฒันาทางวิชาการ และมีอีก
หลายเร่ืองท่ีต้องประยุกต์ให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงของสังคม และวิธีการจัดการท่ี
เปล่ียนแปลงไปในแต่ละช่วงสมยั219 
 ส าหรับมาตรฐานและขั้นตอนในการให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองนั้น จะต้องเป็นการหารือให้ความเห็น ค าแนะน าขอ้กฎหมายจากเจา้หน้าท่ีรัฐตาม
พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 เท่านั้ น ทั้ งการปรึกษาหารือแบบลายลักษณ์อกัษรโดยท าเป็น
หนังสือ และการปรึกษาหารือดว้ยวาจาทางโทรศพัท์ ตั้งแต่ขั้นตอนการรับเร่ือง การบนัทึกขอ้มูล
ของผูห้ารือ การให้ความเห็น ค าแนะน า การบนัทึกสรุปผลตอบข้อหารือ และการเก็บสถิติและ
จดัท ารายงาน220 
 เห็นวา่ คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองคณะน้ี เป็นคณะกรรมการมีหนา้ท่ี 
ทั้งงาน นโยบาย งานท่ีปรึกษา งานการบริหาร และงานปฏิบติัการ เป็นการแยกให้เห็นโครงสร้าง
บทบาทของคณะกรรมการ ท่ีท าหน้าท่ีในทางปกครอง แต่ไม่มีหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาด 
เหมือนกบัคณะกรรมการทางปกครองทัว่ไปตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้  

                                                           

 219 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 11  
 220 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านกันายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2545 
ขอ้ 2, ขอ้ 4 (4), ขอ้ 20 และมาตรฐานและขั้นตอนในการใหค้วามเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ส านกักฎหมายปกครอง 
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 ส าหรับอ านาจในการให้ค  าแนะน า ให้ค  าปรึกษานั้น โดยปกติผลของการปรึกษาหารือ
ไม่มีค่าบงัคบัใด ๆ ยอ่มให้ฝ่ายปกครองยงัมีอิสระในการตดัสินใจจะปฏิบติัตามหรือไม่ แต่ในสภาพ
ความเป็นจริง เม่ือฝ่ายปกครองไดรั้บค าตอบยอ่มจะตอ้งถูกกดดนัไม่มากก็น้อย ให้ตอ้งปฏิบติัตาม 
เพราะในท่ีสุดหากมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปตามขอ้หารือนั้นโดยตวัผูบ้งัคบับญัชา 
หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยศาลปกครอง ในภายหลงัหากมีการน าไปฟ้องคดี ขอ้หารือ
ดงักล่าวยอ่มมีผลผูกพนัฝ่ายปกครองไปในตวั จากเหตุผลดงักล่าวท าให้ฝ่ายปกครอง หลีกเล่ียงการ
ปรึกษาหารือต่อคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง แม้จะมีปัญหาในการบังคับใช้
กฎหมายก็ตาม เน่ืองจากไม่ตอ้งการผูกพนัจากผลหารือดงักล่าว แมก้ฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้มีผล
ผูกพนัก็ตาม ผลดังกล่าวเกิดข้ึนในลกัษณะเดียวกันกับผลการหารือ Médiateur ของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส เพียงแต่สาธารณรัฐฝร่ังเศสกฎหมายบังคบัให้มีผลผูกพนัท่ีชัดเจนและเป็นมาตรฐาน
เดียวกนั ส่วนหากเม่ือฝ่ายปกครองปฏิบติัตามขอ้หารือโดยการออกค าสั่งทางปกครองแลว้ เกิดมีการ
ฟ้องร้องต่อศาลปกครอง ปัญหาจะฟ้องร้องผูใ้ดเป็นผูถู้กฟ้องคดี เห็นวา่ หากกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติั
ให้มีผลผูกพนัตามแนวทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ยอ่มจะตอ้งฟ้องร้องหน่วยงานผูอ้อกค าสั่งนั้น 
แต่หากมีกฎหมายก าหนดวา่ ขอ้หารือมีผลบงัคบัให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัตาม ก็คงฟ้องร้องหน่วยงาน
ให้ค าปรึกษาหารือเป็นผูถู้กฟ้องคดีดว้ย แมจ้ะมีการตีความสถานะขอ้หารือเป็นมาตรการภายในฝ่าย
ปกครองหรือไม่ ตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ในเร่ืองหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั อนัเป็นไปตามหลกั
ความรับผดิชอบจากผลของการกระท าของตน 
 ส่วนกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งมีการปรึกษาหารือ หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม 
เม่ือมีค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ ศาลปกครองในฐานะผูต้รวจสอบอาจจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
นั้นได ้เน่ืองจากวิธีการ หรือแบบพิธีปรึกษาหารือ เป็นเง่ือนไขส าคญัของความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนไว ้
 แต่อยา่งไรก็ตาม ในการปรึกษาหารือดงักล่าวยงัมีส านกังานท่ีปรึกษากฎหมาย (Legal 
Council) ส านักงานอยัการสูงสุด ซ่ึงมีโครงสร้างอยู่ในบังคับบัญชาของอัยการสูงสุด และเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นอิสระไม่อยูภ่ายใตฝ่้ายบริหาร เป็นหน่วยงานท่ีปรึกษากฎหมายมีหนา้ท่ีหลาย
ประการ221 คือ ให้ค  าปรึกษาและตรวจร่างสัญญาหรือเอกสารทางกฎหมายให้แก่รัฐบาลและ
หน่วยงานของรัฐ ให้ความร่วมมือกับหน่วยงานของรัฐในการอ านวยความยุติธรรม การรักษา
ผลประโยชน์ของรัฐและประชาชน แต่อย่างไรก็ตามในการปรึกษาทางกฎหมาย ไดมี้การก าหนด
เง่ือนไขในการตอบหารือ เช่นเดียวกันกับการปรึกษาหารือกับคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
                                                           

 221 ส านกังานท่ีปรึกษากฎหมาย ส านกังานอยัการสูงสุด, เง่ือนไขการตอบขอ้หารือ, จาก 
http://www2.ago.go.th/index.php/csel/45-central/about-csel/876-stepcsel สืบคน้เม่ือวนัท่ี 10 กรกฎาคม 2563 

http://www2.ago.go.th/index.php/csel/45-central/about-csel/876-stepcsel
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คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเพียงแต่มีเง่ือนไขแตกต่างไปดงัน้ี  ผูข้อหารือตอ้งเป็น
หน่วยงานของรัฐตน้สังกดั เช่น กรม กระทรวง หากเป็นหน่วยงานภายในของหน่วยงานของรัฐ เช่น 
อ าเภอ กอง ต้องหารือไปยงัต้นสังกัดก่อน และข้อหารือต้องไม่เข้าลักษณะใดลักษณะหน่ึง 
ดังต่อไปน้ี เช่น ข้อหารือเก่ียวกับการกระท าผิดทางอาญาซ่ึงอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของพนักงาน
สอบสวน หรือพนักงานอัยการ ข้อหารือท่ีอยู่ระหว่างการพิจารณาของอนุญาโตตุลาการหรือ
กระบวนการระงบั ขอ้พิพาทอ่ืนใดหรือของศาล ขอ้หารือในเร่ืองเดียวกบัเร่ืองท่ีเคยหารือหรือเร่ืองท่ี
อยู่ในระหว่างการพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ข้อหารือเก่ียวกับปัญหาซ่ึงมี
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งทางบริหารได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงาน 
หรือผูมี้อ  านาจวินิจฉัยปัญหานั้ น ๆ โดยเฉพาะแล้ว เช่น การเป็นผูทิ้้งงานเป็นอ านาจของปลัด
กระทรวงการคลงัตามระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 เป็นตน้ ขอ้หารือในปัญหาขอ้เท็จจริง การตอบขอ้หารือ ไม่เป็นประโยชน์เพราะเหตุของ
ปัญหาท่ีขอหารือนั้นไดส้ิ้นสุดลงแลว้ การตอบขอ้หารือท่ีมีผลกระทบต่อความปลอดภยั หรือความ
มัง่คงหรือผลประโยชน์อนัส าคญัของประเทศ ขอ้หารือท่ีขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองยงั  ไม่เกิดข้ึน หรือยงั
ไม่ยติุหรือเป็นกรณีสมมติ ขอ้หารือท่ีเป็นเร่ืองดุลพินิจ หรือนโยบายซ่ึงอยูใ่นอ านาจของเจา้พนกังาน
ผูมี้หนา้ท่ีรับผดิชอบแลว้ 
 เห็นวา่ การหารือกบัส านกังานท่ีปรึกษา ส านกังานอยัการสูงสุด สามารถปรึกษาหารือ
เก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองไดด้ว้ย แต่จะมีเง่ือนไขและขอ้จ ากดัในการหารือมากกวา่ การหารือต่อ
คณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เช่น ห้ามมิให้หารือ
เก่ียวกับปัญหาซ่ึงมีกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบั หรือค าสั่งทางบริหารได้ก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าท่ีของหน่วยงาน หรือผูมี้อ  านาจวินิจฉัยปัญหานั้น ๆ โดยเฉพาะแลว้ หรือขอ้หารือท่ีเป็นเร่ือง
ดุลพินิจ หรือขอ้หารือในเร่ืองเดียวกบัเร่ืองท่ีเคยหารือหรือเร่ืองท่ีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นต้น ปัญหาคือ หากค าสั่งทางปกครองเร่ืองเดียวกันฝ่าย
ปกครองไดมี้การหารือหลายหน่วยงานและมีการตอบขอ้หารือแตกต่างกนั ฝ่ายปกครองจะถือตาม
ขอ้หารือหน่วยงานใด เช่น ส านกังานปรึกษาของส านกังานอยัการสูงสุดตอบขอ้หารือไม่ตรงกบัการ
ตอบขอ้หารือของคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือไม่ตรงกบัการตอบขอ้หารือของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง สามารถพิจารณาไดส้องกรณี 
 กรณีท่ีหน่ึง หากการตอบขอ้หารือของส านกังานปรึกษา ส านกังานอยัการสูงสุด ไม่ตรง
กบัการตอบขอ้หารือของคณะกรรมการกฤษฎีกา เน่ืองจากมีมติคณะรัฐมนตรี วางระเบียบในการให้
ความเห็นตามกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็น
ในทางกฎหมายเป็นประการใดแลว้ โดยปกติให้เป็นไปตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
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นั้น222 ดังนั้ น กรณีดงักล่าวจะต้องถือตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา หน่วยงานฝ่าย
ปกครองจะถือตามความเห็นของส านกังานปรึกษา ส านกังานอยัการสูงสุด ไม่ได ้แมจ้ะเห็นดว้ยกบั
ความเห็นของส านกังานปรึกษา ส านกังานอยัการสูงสุดก็ตาม  
 กรณีท่ีสอง หากการตอบขอ้หารือของส านกังานปรึกษา ส านกังานอยัการสูงสุด ไม่ตรง
กบัการตอบขอ้หารือของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก็ตอ้งถือตามความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เพราะมีกฎหมายไดก้ าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของ
หน่วยงาน หรือผูมี้อ  านาจวินิจฉัยปัญหานั้น ๆ ไวโ้ดยเฉพาะแล้วตามข้อก าหนดของส านักงาน
ปรึกษา ส านกังานอยัการสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้ 
 การปรึกษาหารือดงักล่าวมาใชก้บัประเทศไทย โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาน าแนวทาง
ของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐมาใช้ แต่คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองน าแนวทางสภา
กรรมการของสหราชอาณาจกัรมาประยุกต์ใช้ ย่อมเกิดปัญหาต่าง ๆ เม่ือน ามาใช้กับบริบทของ
ประเทศไทย ซ่ึงมีความแตกต่างทั้งทางการเมือง การปกครอง สังคม วฒันธรรม ของชาติ ดงัน้ี  
 ปัญหาโครงสร้างของคณะกรรมการของประเทศไทย ใช้ระบบปิด องค์ประกอบท่ีมา 
มาจากตามต าแหน่งท่ีกฎหมายระบุของผูเ้ป็นคณะกรรมการ หรือถูกคดัเลือกจากฝ่ายปกครองเอง 
เช่น กรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ ไม่มีระบบการสร้างบัญชีของคณะกรรมการอย่าง Tribunals ของ
ประเทศองักฤษ ท าให้คณะกรรมการโดยเฉพาะคณะกรรมการตามต าแหน่ง ซ่ึงมีการบงัคบับญัชา
โดยฝ่ายบริหารด้วยกนั มีการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการหลายคณะ เป็นขอ้จ ากดัการปฏิบติั
หน้าท่ีอย่างยิ่ง อีกทั้งมีงานประจ าตอ้งปฏิบติัอยู่เป็นจ านวนมากในประจ าวนัอยูแ่ลว้ ซ่ึงไม่ไดส่้วน
ร่วมและไดรั้บการยอมรับจากดา้นประชาชนเท่าท่ีควร แมป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมก็จ  ากดัเฉพาะ 
ผูมี้บทบาททางเศรษฐกิจโดยส่วนใหญ่คณะกรรมการเหล่าน้ี ไม่ได้มีการกระจายส านักงานและ
บุคลากร มายงัส่วนภูมิภาค มุ่งโดยตรงท่ีส านกังานส่วนกลางเพียงอยา่งเดียว 
 ประการต่อมา คือ ขั้นตอนการปรึกษาหารือ ไม่มีระเบียบท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกนั ส่วน
ใหญ่จะเป็นมาตรการภายในหรือระเบียบภายในท่ีถือปฏิบติักนัซ่ึงยงัไม่มีเอกภาพ อีกทั้ง การหารือมี
ขั้นตอนผา่นเจา้หนา้ท่ีหลายระดบักวา่จะถึงองคก์รปรึกษาหารือ เสมือนให้หน่วยงานผูบ้งัคบับญัชา
กลัน่กรองก่อน คล้ายกบัสถาบนั Médiateur ท่ีผ่านการกลัน่กรองของสมาชิกรัฐสภาก่อน ในการ
หารือมีขั้ นตอนต่าง ๆ ใช้เวลานาน หากเป็นการขอหารือต่อคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองซ่ึงมีเพียงคณะเดียวท่ีส่วนกลาง ก็มีระเบียบตั้งแต่สั่ง
เอกสาร เรียกมาช้ีแจง ท าความเห็นหลายขั้นตอน ยิง่หากกรณีค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการขอ้พิพาท
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ทางปกครองขององคก์รกลุ่ม กฎหมายก็ไม่ไดบ้งัคบัวา่ตอ้งมีการหารือก่อนหรือไม่ กฎหมายบงัคบั
ให้หารือเฉพาะการช้ีขาดขององค์กรเด่ียวเท่านั้น ท าให้มาตรฐานการควบคุมตรวจสอบภายในไม่
เป็นมาตรฐานเดียวกนั กล่าวคือ การควบคุมตรวจสอบขององค์กรเดียวมีกฎหมายบงัคบัตอ้งการ
หารือก่อน และหากคู่กรณีไม่พอใจค าสั่งทางปกครองก็มีสิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองได ้อนัมี
ลกัษณะการควบคุมตรวจสอบสองชั้น แต่คณะกรรมการขอ้พิพาททางปกครองขององค์กรกลุ่ม 
กฎหมายไม่ไดบ้งัคบัตอ้งมีการหารือก่อน เม่ือคู่กรณีไม่พอใจก็ไม่มีสิทธิอุทธรณ์ อนัเป็นการควบคุม
ตรวจสอบเพียงชั้นเดียว อีกทั้ง รูปแบบหารือก็ไม่มีการก าหนดว่า จะท าเป็นลายลกัษณ์อกัษรหรือ
ดว้ยวาจาได ้ 
 ปัญหาอีกประการหน่ึง คือ การไม่ให้ความส าคญัของการปรึกษาหารือ เพราะการ
ปรึกษาหารือ คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองใชร้ะบบสมคัรใจ 
 ปัญหาประการสุดทา้ย คือ การปรึกษาหารือไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องเร่ืองนั้น ไม่
วา่เป็นขอ้มูล ความรู้ ความเห็นจากองคก์รท่ีปรึกษา เน่ืองจากบางกรณีฝ่ายปกครองหารือ เพื่อถ่วง
เวลาให้เกิดความล่าช้า ในส่ิงท่ีกระทบกบัตน อนัเป็นขอ้อา้งกบัคู่กรณี ทั้ง ๆ ท่ีอ านาจตดัสินใจตาม
กฎหมายอยูท่ี่ตน  
 จากปัญหาดังกล่าวมาทั้ งหมดข้างต้น  เห็นว่า ทั้ งคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง แมเ้ป็นองคก์รท่ีปรึกษาจะเกิดจากกฎหมายจดัตั้งต่าง
ฉบบั แต่อยูใ่นสังกดัส่วนราชการเดียวกนั และมีหนา้ท่ีซ้อนกนัอยูใ่นการให้ความเห็นทางกฎหมาย 
และเสนอแนะออกกฎ ขอ้บงัคบัแก่รัฐบาลในการออกกฎหมาย เพียงแต่คณะกรรมการกฤษฎีกามี
หนา้ท่ีเก่ียวกบัเทคนิคทางกฎหมายทัว่ไป ส่วนคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีหนา้ท่ี
ตามกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ คือ ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง ซ่ึงในการปรึกษาหารือ 
ใชร้ะบบสมคัรใจหรือระบบดุลพินิจของหน่วยงาน เพียงแต่เพื่อให้เกิดความรอบคอบ เหมาะสมใน
การตดัสินใจของตนเท่านั้น กล่าวคือ หน่วยงานจะปรึกษาหารือหรือไม่ก็ได ้อีกทั้ง เม่ือหารือแลว้
ไม่ได้บงัคบัฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง ตามความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ฝ่ายปกครองยงัคงมีอ านาจเด็ดขาดวา่ ตน
จะด าเนินการอย่างไรต่อไปในเร่ืองท่ีหารือนั้น แต่ในการปรึกษาหารือต่อคณะกรรมการอ่ืน ไม่ว่า
คณะกรรมการทางปกครอง หรือคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทของประเทศ อยู่ในลกัษณะ
บงัคบั กล่าวคือ กฎหมายระบุวธีิการหรือแบบพิธีตอ้งปรึกษาหารือก่อนท่ีจะด าเนินการอยา่งใดอยา่ง
หน่ึง ตวัอย่างเช่น ขั้นตอนการส่งส านวนให้กรมบญัชีกลาง กระทรวงการคลงัตรวจสอบและการ
วนิิจฉยัสั่งการ เป็นกระบวนการตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง เพื่อกลัน่กรองการใชดุ้ลพินิจ ในการ
ด าเนินการเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งให้มี
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มาตรฐานเดียวกัน จึงไม่ใช่การพิจารณาทางปกครอง เพราะมิได้เกิดจากการโต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครอง อีกทั้ งเจ้าหน้าท่ีผูต้ ้องรับผิด ก็ไม่มีสิทธิโต้แยง้แสดงพยานหลักฐานในกระบวนการ
พิจารณาของกระทรวงการคลัง แม้ต่อมาผูว้่าการประปานครหลวงจะมีค าสั่งทางปกครองตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลัง การกระปานครหลวงจะต้องแจ้งสิทธิ ในการอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการการประปานครหลวง ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ แก่ผูต้อ้งรับผิดเร่ืองค่า
สินไหมทดแทนทราบดว้ย การพิจารณาอุทธรณ์เร่ิมนับแต่วนัท่ีส านกังานการประปา ซ่ึงเป็นฝ่าย
เลขานุการคณะกรรมการการประปานครหลวงรับค าอุทธรณ์ 223 เห็นว่า การใช้ดุลพินิจในการ
ด าเนินการเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งให้มี
มาตรฐานเดียวกนั เป็นการปฏิบติัตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดใหค้วามเห็นของกรมบญัชีกลาง 
กระทรวงการคลังผูกพนัหน่วยงานของรัฐ ท่ีได้รับความเสียหายให้ต้องปฏิบติัตาม เป็นต้น แต่
อย่างไรก็ตาม แม้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จะมีเพียงหน้าท่ีสอดส่อง ให้
ค  าแนะน า ให้ค  าปรึกษาเจา้หนา้ท่ีในการท าค าสั่งทางปกครอง แต่ในการสอดส่อง ให้ค  าแนะน า ให้
ค  าปรึกษา จะตอ้งมีเน้ือหาถูกตอ้งตามกฎหมายดว้ย อนัเป็นกรอบการท างานของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองเช่นกัน โดยนอกจากคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
จะตอ้งค านึงถึงหลกัการต่าง ๆ ท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 แลว้ ส่ิงส าคญัคือมาตรการทางกฎหมายภายใน
ท่ีเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในการท าค าสั่งทาง
ปกครองเร่ืองนั้น และหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองทัว่ไปดว้ย ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการ
อ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 พระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 (ดูเน้ือหา
ยอ่ในภาคผนวก ข.)  
 ส่วนคณะกรรมการโดยต าแหน่ง เห็นว่า คณะกรรมการโดยต าแหน่ง ยงัมีหน้าท่ีเป็น
ข้าราชการมีหน้าท่ี ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของผู ้ใต้บังคับบัญชาอยู่ด้วย 
คณะกรรมการผูท้รงคุณวฒิุส่วนใหญ่ก็ท าหนา้ท่ีประจ าอยูแ่ลว้ เช่น อาจารยใ์นมหาวิทยาลยั หรือผูมี้
ประสบการณ์ดา้นต่าง ๆ หากให้คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการปกครองท าหนา้ท่ีเตม็เวลา และท า
หน้าท่ีเพียงต าแหน่งเดียว ท าให้สามารถปฏิบติังานไดอ้ยา่งมีเอกภาพ เป็นอิสระ ภายใตร้ะบบการ
ควบคุม ตรวจสอบถ่วงดุลภายในปราศจากการแทรกแซงจากภายนอก 
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 ส าหรับผูมี้อ  านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในประเทศต่าง ๆ ในภาพรวม
ตามท่ีไดก้ล่าวมาทั้งหมดสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 
 ผูมี้อ านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในประเทศไทย เร่ิมตั้งแต่การควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดยใชอ้ านาจบงัคบับญัชา และอ านาจก ากบัดูแลตามหลกัการบริหาร
ราชการแผน่ดินทัว่ไป โดยวิธีการรับเร่ืองร้องเรียน หรือหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเอง หากมีกฎหมาย
เฉพาะให้อ านาจไว ้ก็เป็นการควบคุมตรวจสอบตามขั้นตอน และวิธีการของกฎหมายนั้นก าหนดไว ้
ไม่วา่โดยองคก์รเด่ียวคือบุคคลคนเดียว หรือองคก์รกลุ่มในรูปคณะกรรมการ อาจเป็นการควบคุม
ตรวจสอบโดยพิจารณาอุทธรณ์ ให้ความเห็นชอบ อนุมติัก่อนออกค าสั่งทางปกครอง หรือการให้
ความเห็น ให้ค  าแนะน า ให้ค  าปรึกษาหารือ จากคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการวิ ธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง ส่วนการควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง มีทั้งการควบคุมตรวจสอบจาก
องค์กรอิสระ เช่น ผูต้รวจการแผ่นดิน ผูต้รวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
และศาลปกครองตามอ านาจ หนา้ท่ีภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้แต่กรณี  
 ผูมี้อ านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศส เร่ิมควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน เน่ืองจากสาธารณรัฐฝร่ังเศสมี
รูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินคล้ายกับประเทศไทย มีทั้งราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค และราชการส่วนท้องถ่ิน โดยเร่ิมการควบคุมตรวจสอบตั้ งแต่การรับค าร้องเรียน การ
ควบคุมตรวจสอบแบบก่ึงขอ้พิพาท ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวคื้อการอุทธรณ์ในรูปบุคคล และ
คณะกรรมการ การควบคุมโดยองคก์รท่ีปรึกษาในสภาแห่งรัฐ ส่วนการควบคุมตรวจสอบภายนอก
คือการควบคุมตรวจสอบโดยสถาบนั Médiateur และศาลปกครองในสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐตาม
อ านาจหนา้ท่ีท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 ผูมี้อ านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในราชอาณาจกัรสเปน เร่ิมควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน คือ ตามสายการบงัคบับญัชา
ตามล าดบัชั้นไปถึงชั้นสูงสุด เม่ือควบคุมตรวจสอบถึงผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดแลว้ ยงัสามารถกลบัมา
ให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมทบทวนซ ้ าไดอี้กคร้ัง ส่วนการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก
ฝ่ายปกครอง คือการตรวจสอบโดยศาลยุติธรรมแผนกคดีปกครอง หรือร้องขอให้ผูต้รวจการ
แผ่นดิน Defensor del pueblo ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระในการตรวจสอบขอ้ร้องเรียนเร่ืองการไม่ปฏิบติั
ตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง ท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดย
ผูต้รวจการแผ่นดิน จะให้ค  าแนะน าแก่หน่วยงานไปปฏิบติั แต่ไม่มีอ านาจในการออกค าบงัคบั224

                                                           

 224 โรม ทีปะปาล, องคก์รตุลาการท่ีเก่ียวขอ้งในการพิจารณาคดีปกครองสเปน, วารสารวชิาการศาล
ปกครอง   13 (4), (ตุลาคม - ธนัวาคม 2556), น. 23. 
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นอกจากนั้น และการกระท าทางปกครองใด เช่น การออกกฎ ค าสั่ง ประชาชนก็สามารถฟ้องศาล
รัฐธรรมนูญได ้โดยมีหลกัการส าคญัคือผูท่ี้จะน าคดีมาฟ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญได ้จะตอ้งเป็นผูท่ี้ได้
ด าเนินการให้มีการเยียวยาทุกข์ โดยวิธีการอ่ืนมาหมดแลว้ เช่น มีการขอให้ฝ่ายปกครองแกปั้ญหา
ให้ตนแลว้ มีการด าเนินการทางศาลยุติธรรมจบส้ินแลว้ เม่ือไม่ไดรั้บการเยียวยาจึงค่อยมาฟ้องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญ225  
 ผูมี้อ านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เร่ิม
ตั้งแต่การตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองตามหลกัการปกครองท่ีรัฐบาลสหพนัธ์ตรวจสอบต่อมลรัฐ  
และมลรัฐมีหนา้ท่ีตรวจสอบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างหาก ซ่ึงมีการตรวจสอบโดยกฎหมาย 
เช่นเรียกดูขอ้มูลต่าง ๆ สั่งให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย ในลกัษณะเดียวกบัการใชอ้  านาจ
ก ากบัดูแล และการตรวจสอบโดยผูช้  านาญการพิเศษ เพื่อให้ค  าแนะน าจะช่วย แบ่งเบาภาระในการ
ตรวจสอบการท างานของมลรัฐ226 ส่วนการควบคุมตรวจสอบอีกวิธีหน่ึง คือ การใช้ระบบอุทธรณ์ 
ไม่ว่าอุทธรณ์ต่อมลรัฐ หรืออุทธรณ์ต่อรัฐบาลสหพนัธ์ ส่วนการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร
ภายนอก คือ การตรวจสอบโดยศาลปกครอง 
 ผูมี้อ านาจควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในสหราชอาณาจกัร เร่ิมตั้ งแต่การ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดยการร้องเรียนต่อคณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย
เฉพาะ(Administrative Tribunals) หรือจะร้องเรียนต่อรัฐมนตรีก็ได้ หรือร้องเรียนต่อองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครอง คือ ร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผ่นดินรัฐสภา (Ombudsman) หรือร้องเรียนต่อ
ขา้หลวงรัฐสภา (P. C. A.) สุดทา้ยคือ ให้ศาลยุติธรรมเป็นผูต้รวจสอบออกเป็นค าพิพากษา แต่ศาล
ยติุธรรมยงัมีหนา้ท่ีวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งตามท่ีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวด้ว้ย227 

                                                           

 225 บทบรรณธิการ, การใหสิ้ทธิประชาชนฟ้องศาลรัฐธรรมนูญไดโ้ดยตรง, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กรกฎาคม 
2563, จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1068  
 226 Local Government Law, Free State of Bavaria (Bayerische Gemeindeordnung, 1993), สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2563, จาก http://www.local.moi.go.th/document%208.pdf  
 227 จรัญ ภกัดีธนากลุ, การควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครองในประเทศองักฤษ, นิตยสารกระทรวง
ยติุธรรม  17 (1), (มกราคม - กมุภาพนัธ์ 2553), น. 96-105. 

http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1068%20การ
http://www.local.moi.go.th/document%208.pdf
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บทที ่4  

วเิคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 

 
 เป้าหมายสูงสุดในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ก็ดว้ยประสิทธิภาพใน
การท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง คือ วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีมีมาตรฐานและเป็น
ธรรม เพราะหากค าสั่งทางปกครองใด ท่ีขาดความเป็นธรรมและไร้ซ่ึงมาตรฐาน ย่อมเป็นการลด
คุณค่า ความเช่ือมัน่และความไวว้างใจของประชาชนท่ีมีแก่ฝ่ายปกครอง และก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อบุคคลตามมา ในนิติรัฐไม่อาจยินยอมให้เกิดข้ึนได ้เคร่ืองมือส าคญัท่ีป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครอง
ออกค าสั่งทางปกครองท่ีไร้มาตรฐานและขาดความเป็นธรรมคือมาตรการควบคุมตรวจสอบ แต่ใน
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในปัจจุบนัมีขอ้บกพร่องหลายประการ ดงันั้น หนทางท่ีดี
ท่ีสุด คือ การเพิ่มประสิทธิภาพ ซ่ึงเป้าหมายในการเพิ่มประสิทธิภาพ ยอ่มหมายถึง การพฒันาหลกั
กฎหมาย การปรับแนวคิดในการใช้ดุลพินิจในการตีความ การพฒันาองค์กรและการพฒันาระบบ
การควบคุมตรวจสอบ ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับระบบการปกครอง รูปแบบการบริหาร
ราชการแผน่ดิน ซ่ึงจะส่งผลต่อการตรวจสอบของศาลปกครองไปดว้ย แต่โดยท่ีการด าเนินงานของ
หน่วยงานทางปกครองเป็นไปเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม การท่ีจะให้การด าเนินภารกิจของฝ่าย
ปกครองบรรลุตามความมุ่งหมาย มีความจ าเป็นตอ้งให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจท่ีอาจจะกระทบต่อ
ปัจเจกชนได ้ฝ่ายปกครองจึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวพนัโดยตรงกบัประชาชนมากท่ีสุด ดงันั้น 
การใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองก็ยอ่มมีโอกาสท่ีจะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมาก
ท่ีสุดเช่นกัน หลักประกันการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามความมุ่งหมายของ
กฎหมายปกครอง คือ การเรียกร้องให้สามารถควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองทุก
ประเภทได้ ซ่ึงเป็นความจ าเป็นพื้นฐานท่ีสนับสนุนหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมอนัก่อให้เกิด
ประโยชน์ในมุมมองทั้งสองดา้น ด้านหน่ึงเพื่อให้การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ี สุด อีกด้านหน่ึงก็ เพื่อให้ ฝ่ายปกครองด าเนินงานบรรลุ
วตัถุประสงคข์องประโยชน์ส่วนรวมใหม้ากท่ีสุด ค าสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมาย
ท่ีส าคญัท่ีสุดในการปกครองและใชก้นัโดยทัว่ไปในทุกองค์กรปกครอง จากการศึกษาการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง มีขอ้บกพร่องไม่เป็นไปตามหลักการ 
แนวคิดทางทฤษฎี กฎหมายและแนวทางปฏิบติั ซ่ึงจะตอ้งวเิคราะห์ และอภิปรายผลเพื่อน ามาสู่แนว
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ทางการเสนอแนะแกไ้ขปัญหาในระยะยาวต่อไป จึงขอแบ่งเน้ือหาในการวเิคราะห์ และอภิปรายผล 
ใหค้รอบคลุม ปัญหาท่ีก าหนดไวใ้นงานวจิยั ดงัต่อไปน้ี  
 1. วิเคราะห์ปัญหาความไม่เหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายใน
ฝ่ายปกครอง 
 1.1 วิเคราะห์ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบบังคับสองชั้ นภายในฝ่าย
ปกครองตามหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติและหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
 1.2 วิเคราะห์การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์
ตามหลักคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยู่ในบังคบัตามค าสั่งทางปกครองกับหลักคุ้มครอง
ประโยชน์ส่วนรวม 
 1.3 วเิคราะห์ระยะเวลาการตดัสิทธิการฟ้องคดีของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
แบบบงัคบัตามหลกัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
 2. วเิคราะห์ปัญหามาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครอง 
 2.1 วิเคราะห์ปัญหามาตรฐานการประกันความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ตามหลกัความเสมอภาค 
 2.2 วิเคราะห์ปัญหามาตรฐานการประกันความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ตามหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายในนิติรัฐและนิติธรรม 
 3. วิเคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน
และแนวทางปฏิบติั  
 3.1 วิเคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน
และแนวทางปฏิบติัตามหลกันิติวธีิในการตีความกฎหมายมหาชน 
 3.2 วิเคราะห์การควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใช้
เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
 4. วเิคราะห์ปัญหาโครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง 
 4.1 วิเคราะห์โครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามหลกัการ
บริหารราชการแผน่ดิน 
 4.2 วิเคราะห์อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม
หลกัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย การวิเคราะห์และอภิปรายผลดงักล่าวทั้งหมด
ขา้งตน้ ยอ่มท าใหเ้ห็นถึงเน้ือหาในสามส่วนประกอบดว้ย 
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 ส่วนท่ี 1 ไดท้ราบแนวคิด หลกัการทางทฤษฎี ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีดี และมีประสิทธิภาพท่ีสอดคลอ้งกบัภาระหน้าท่ีในการบริการ
สาธารณะ และหลักการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อฝ่าย
ปกครองเองและประชาชน ดงัน้ี 
 1. ประโยชน์แก่ฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองสามารถปฏิบติังานในการบริการสาธารณะ
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ลดปัญหาการละเลย หรือล่าชา้ในการท าค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนท าให้
ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจท่ีถูกตอ้ง เหมาะสม  ปัญหาขอ้พิพาทต่าง ๆ อนัเก่ียวเน่ือง
จากค าสั่งทางปกครองยติุลงไดร้วดเร็วภายในฝ่ายปกครอง และลดการน าคดีฟ้องศาลปกครอง 
 2. ประโยชน์ต่อประชาชน เป็นหลักประกันสิทธิของประชาชน ทั้งความชอบด้วย
กฎหมาย และความเหมาะสม และเกิดความเสมอภาคจากผลของค าสั่งทางปกครอง แกไ้ขปัญหา
ความสมดุลระหวา่งการคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมกบัการคุม้ครองประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครอง 
 ส่วนท่ี 2 ได้ทราบเคร่ืองมือและมาตรการท่ีส าคญัในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครอง  
 2.1 เคร่ืองมือและมาตรการต่อตวัค าสั่งทางปกครอง คือ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อท าให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินสุดลง โดยการยกเลิก เพิกถอน
ค าสั่ง หรือการประกาศความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองนั้น หรือมีการแก้ไขเปล่ียนแปลง
ค าสั่งนั้น รวมถึงการยืนยนัความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง โดยผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ และศาลปกครอง โดยเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
 2.2 เคร่ืองมือและมาตรการในการส่งเสริมและเพิ่มประสิทธิภาพของการท าค าสั่งทาง
ปกครอง ไม่วา่การใหร้างวลั บ าเหน็จความชอบ การลงโทษผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ทั้งการใชอ้  านาจ
บงัคบับญัชาในการด าเนินการทางวินยั และการด าเนินการทางอาญา กรณีหากเกิดความเสียหายจาก
ผลของค าสั่งทางปกครอง ต้องรับผิดตามหลักเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ฝ่าย
ปกครอง 
 ส่วนท่ี 3 ได้ทราบโครงสร้างองค์กร และอ านาจของผูค้วบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองของฝ่ายปกครอง  
 3.1 การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รเด่ียว โดยการอ านาจบงัคบับญัชาและอาศยัอ านาจ
ตามกฎหมายในการก ากบัดูแล รวมถึงการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ขององคก์รเด่ียว 
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 3.2 การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรกลุ่ม ในลกัษณะควบคุมตรวจสอบก่อนการท า
ค าสั่งทางปกครอง โดยการให้ความเห็น ค าแนะน า ให้การปรึกษาหารือ และภายหลงัค าสั่งทาง
ปกครองเกิดข้ึนแลว้ โดยการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ขององคก์รกลุ่ม 
 3.3 การควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง ทั้งคณะกรรมการวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง ในการให้ค  าแนะน า ให้ความเห็น สอดส่องดูแลก่อนการท าค าสั่งทางปกครอง 
และการตรวจสอบจากศาลปกครอง ในรูปแบบค าพิพากษาท่ีมีสภาพบงัคบัตามกฎหมาย รวมถึงผล
ของการท่ีศาลปกครองตั้งขอ้สังเกตในค าพิพากษาดว้ยเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
 การวิเคราะห์ อภิปรายผล ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ โดยการน าแนวคิด หลกัการทางทฤษฎี 
ขอ้สมมติฐาน หลกัฐานเชิงประจกัษ ์ขอ้เท็จจริง ความคิดเห็นของผูใ้ห้การสัมภาษณ์ ตวัเลข สถิติท่ี
อยู่เบ้ืองหลัง มาช่วยวิเคราะห์ อภิปราย เพื่อท าข้อเสนอแนะ ปรับปรุงเคร่ืองมือ มาตรการทาง
กฎหมายในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ใหช้อบดว้ยกฎหมาย มีความเหมาะสม รวมถึง
การเสนอแนะ ปรับปรุง โครงสร้างองคก์ร อ านาจหนา้ท่ีของผูค้วบคุมตรวจสอบ เพื่อลดความขดักนั
ระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมตามภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง กบัผลประโยชน์ของบุคคลท่ีกระทบ
ต่อผลของค าสั่งทางปกครอง ท่ีสอดคลอ้งกบัแนวคิด หลกัการทางทฤษฎีในส่วนท่ี 1 อนัจะส่งผลต่อ
การจุดประกายความคิดให้ผูต้รากฎหมาย ผูใ้ช้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครอง องค์กรผู ้ควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง หันมาให้ความสนใจ โดยการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง น า
นิติวิธีการใชแ้ละตีความค าสั่งทางปกครองให้ถูกตอ้งเหมาะสมต่อไป เพื่อบงัเกิดผลสุดทา้ย ทั้งการ
พฒันาหลกัการ แนวคิดต่อการท าค าสั่งทางปกครอง และคุม้ครองประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจาก
ผลของค าสั่งทางปกครองนั้น  
 
4.1  วเิคราะห์ปัญหาความไม่เหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง  
 การมีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองนั้น ย่อมมีประโยชน์
อย่างน้อยสองประการ ประการหน่ึง เป็นวิถีทางคุม้ครองสิทธิทางกฎหมายของคู่กรณี ในการเปิด
โอกาสให้บุคคลใดบุคคลหน่ึง ไดมี้โอกาสโตแ้ยง้สถานภาพอนัใดอนัหน่ึง อนัเกิดจากการกระท า
ของเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมุ่งหมายในการประนีประนอมในเบ้ืองตน้
อย่างหน่ึง และอีกประการหน่ึง ย่อมเป็นประโยชน์ให้เจ้าหน้าท่ีทบทวน ตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองนั้น วา่มีความบกพร่องหรือไม่ อยา่งไร อนัน าไปสู่การแกไ้ข เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองในท้ายท่ีสุด เพื่อให้ความยุติธรรมทางปกครองเกิดข้ึนจริง อันจะเป็น
ประโยชน์ทั้งสองฝ่าย ท าให้ขอ้โตแ้ยง้เร่ืองนั้นและน าไปสู่การแกไ้ขปัญหาให้ยติุลงไดอ้ยา่งรวดเร็ว 
หากคู่กรณีตั้งอยู่บนความสุจริตจริง ซ่ึงจะเป็นหนทางในการลดขอ้พิพาทอนัเป็นภาระให้กบัศาล
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ปกครองด้วย แต่เน่ืองจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมายหลายฉบับ มี
ลกัษณะแตกต่างกนัไปก็คงเน่ืองมาจากสภาพ ขอ้จ ากดั ความมุ่งหมาย และลกัษณะเฉพาะของค าสั่ง
ทางปกครองในเร่ืองนั้น ๆ จึงจ าเป็นตอ้งมีการบญัญติักฎหมายเช่นนั้น อนัอาจกระทบและก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรม แต่หากจะก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไขต่าง ๆ ของระบบการอุทธรณ์ให้มี
มาตรฐานเดียวกนั โดยการก าหนดหลกัเกณฑ์กลางเพื่อให้ใช้บงัคบักบักฎหมายเฉพาะทุกฉบบั ให้
เหมาะสมและครอบคลุมทุกกรณี แมอ้าจจะกระท าไดย้ากแต่ย่อมตอ้งกระท า โดยปล่อยให้เป็นไป
ตามความจ าเป็นเป็นขอ้ยกเวน้ให้น้อยท่ีสุด ค าสั่งทางปกครองใดท่ีไม่มีบทบญัญติัของกฎหมาย
เฉพาะก าหนดขั้นตอน ระยะเวลาอุทธรณ์และโตแ้ยง้ไว ้ก็ยอ่มถูกบงัคบัให้ปฏิบติัตามขั้นตอนและ
ระยะเวลาในกฎหมายกลางท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว ้
เวน้แต่เป็นค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี และค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการซ่ึงไม่อยู่ใน
เง่ือนไขการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เพราะค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ไม่มีองคก์รใดสูงกวา่ท่ีจะ
พิจารณาค าอุทธรณ์ได ้ 
 จากการศึกษาในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.1 พบว่า ระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง มีทั้ ง
ประเภทระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัและระบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก ระบบการอุทธรณ์แบบ
บงัคบั หมายความวา่ เป็นระบบบงัคบัตวัผูอ้ยูภ่ายใตค้  าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งยื่นอุทธรณ์ เพื่อให้มี
สิทธิฟ้องคดีปกครอง ส่วนจะใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไปในภายภาคหน้าหรือไม่ 
เป็นสิทธิของบุคคลนั้นซ่ึงเป็นอีกเร่ืองหน่ึงต่างหาก  เพราะระบบบงัคบั เป็นการบงัคบัองคก์รศาล
ปกครองในฐานะผูต้รวจสอบด้วยว่า หากจะรับขอ้พิพาทค าสั่งทางปกครองเร่ืองใดไวพ้ิจารณา 
จะตอ้งผ่านการยื่นอุทธรณ์ซ่ึงถือเป็นขั้นตอนแกไ้ข ความเดือดร้อนภายในฝ่ายปกครองอีกชั้นหน่ึง
ก่อนตามเง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาลปกครอง ท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 42 วรรคสองของ
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และแม้จะเป็นคนละ
ขั้นตอนแต่ก็ผูกโยงซ่ึงกนัและกนั ดงันั้น การตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองจะมี
หรือไม่ ย่อมข้ึนอยู่กบัขอ้เท็จจริงว่า มีการขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนค าสั่งนั้นมาก่อนหรือไม่ แต่ก็
หาใช่วา่ เม่ือมีการขอใหฝ่้ายปกครองทบทวนแลว้ เร่ืองนั้นจะมาถึงองคก์รศาลในขั้นสุดทา้ยทุกกรณี 
เพราะผูข้ออุทธรณ์อาจจะพอใจผลของการทบทวนนั้นก็ได ้หรือแมไ้ม่พอใจผลการทบทวนของฝ่าย
ปกครอง แต่สละสิทธิขอใหอ้งคก์รศาลปกครองตรวจสอบในขั้นตอนต่อไปก็ได ้ไม่วา่ผลของไม่ใช้
สิทธินั้นจะเกิดข้ึนเพราะเหตุใดก็ตาม แต่อย่างไรก็ตาม การมีระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั ไม่เพียงแต่
ตอ้งการใหเ้กิดสิทธิการฟ้องคดีในอนาคตเท่านั้น ยงัตอ้งการใหผู้อ้อกค าสั่ง หรือผูบ้งัคบับญัชาของผู ้
ออกค าสั่งทางปกครองนั้นตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองซ ้ าวา่ ส่ิงท่ีตนหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตน
ท าลงไป ถูกตอ้ง เหมาะสม หรือมีขอ้บกพร่องใด ๆ และเป็นไปตามขอ้อา้งในค าอุทธรณ์หรือไม่ 
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ย่อมเปิดโอกาสให้มีการแกไ้ขส่ิงเหล่านั้นภายในฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึง หากเห็นว่า ไม่ถูกตอ้ง 
หรือไม่เหมาะสม 
 ส่วนระบบการอุทธรณ์เผือ่เลือก หมายถึง เม่ือฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองใดออก
มาแลว้ เป็นกรณีให้โอกาสผูอ้ยูภ่ายใตค้  าสั่ง มีสิทธิจะเลือกวา่ จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีตนไม่
เห็นดว้ยนั้นหรือไม่ หากไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ ก็ยอ่มไม่เสียสิทธิในการโตแ้ยง้ต่อศาลปกครอง โดยไม่
ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนในการแกไ้ขความเดือดร้อนใดอีก การเลือกไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองเพื่อใช้สิทธิโตแ้ยง้ต่อศาลน้ี ย่อมเป็นคนละกรณีกับการสละสิทธิการอุทธรณ์ในระบบ
บังคับ เพราะการสละสิทธิการอุทธรณ์แบบบังคบั ย่อมท าให้ค  าสั่งทางปกครองยุติลง ไม่อาจ
เรียกร้องใด ๆ ของผลบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น อนัเป็นการตดัสิทธิไม่อาจขอให้องคก์รศาล
ตรวจสอบดว้ย ระบบการอุทธรณ์เผื่อเลือก จึงเป็นกรณีท่ีให้สิทธิคู่กรณีเลือกวา่ จะใช้สิทธิอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองนั้นก่อนหรือใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรงทนัที สุดแลว้แต่ใจคู่กรณี แต่
จะใช้สิทธิทั้งการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและฟ้องศาลไปพร้อม ๆ กนัไม่ได ้หากเลือกท่ีจะใช้
สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตอ้งรอให้กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์เสร็จส้ินก่อน แลว้จึงน ามา
ฟ้องต่อศาลปกครองในภายหลงัก็ได้ ถ้าเลือกท่ีน าคดีมาฟ้องศาลก็ไม่อาจกลบัไปสู่กระบวนการ
พิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไดอี้ก เพราะถือวา่เลือกท่ีจะสละสิทธิการอุทธรณ์แลว้เช่นกนั  
ดงันั้น ความแตกต่างของระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัและระบบการอุทธรณ์แบบเผือ่เลือก อยูท่ี่ตวั
ผลของการไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมากกว่า กล่าวคือ การไม่ใช้สิทธิไม่อุทธรณ์ใน
ระบบบงัคบัยอ่มถูกตดัสิทธิน าค าสั่งทางปกครองมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่การเลือกไม่ใชสิ้ทธิ
ไม่อุทธรณ์แบบเผื่อเลือก ย่อมถูกตดัสิทธิไม่ให้ฝ่ายปกครองทบทวนค าสั่งนั้น แต่มีสิทธิให้ศาล
ปกครองทบทวนตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทนัที หากประสงคจ์ะใชสิ้ทธิเช่นวา่นั้น 
 ส่วนระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทย 
ตามท่ีได้ศึกษาในหัวขอ้ 3.1.4 พบว่า ประเทศไทยใช้ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั ทั้งระบบการ
อุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 44 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และระบบการอุทธรณ์บังคับเฉพาะ ท่ี มีอยู่ในกฎหมายเฉพาะหลายฉบับ โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อให้ฝ่ายปกครองไดมี้โอกาสแกไ้ขหรือเยยีวยาปัญหาของตนเอง ขณะเดียวกนัท าให้
ประเด็นขอ้พิพาทในการพิจารณาของศาลปกครองมีความชดัเจนยิ่งข้ึน หากผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เห็นวา่ กฎหมายก าหนดขั้นตอนและวธีิการอุทธรณ์ตามกฎหมายท่ีใหอ้ านาจออก ค าสั่งทางปกครอง
เป็นการเฉพาะแล้ว ก็ต้องแจ้งสิทธิและวิธีการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะฉบับนั้ น ในกรณีท่ี
กฎหมายไม่ระบุขั้นตอน และวิธีการอุทธรณ์ในกฎหมายให้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองนั้น ผูท้  า
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ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้สิทธิการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปตามมาตรา 44 ของพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 1. การอุทธรณ์แบบบังคบัทั่วไปมีขั้นตอนการอุทธรณ์แบบสองชั้น คือ ชั้นแรกยื่น
อุทธรณ์กบัตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองโดยตรงให้ทบทวนก่อน และให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
ทบทวนในล าดบัชั้นท่ีสอง ซ่ึงผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะเกิดหนา้ท่ีในการทบทวนหรือไม่ ข้ึนอยู่
กบัเง่ือนไขว่า ผูท้บทวนค าอุทธรณ์ในชั้นแรกเห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์หรือไม่ หากเห็นด้วยกบัค า
อุทธรณ์ทั้งหมด หรือเห็นดว้ยแต่เพียงบางส่วนก็ตอ้งแกไ้ข เปล่ียนแปลง หรือเพิกถอนค าสั่งไปตาม
ความเห็นของตน ยอ่มท าให้ค  าสั่งทางปกครองยุติทั้งหมดหรือบางส่วนแลว้แต่กรณีและผูกพนัไป
ตามผลนั้น ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ย่อมไม่มีหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์นั้นในชั้นต่อมา และตวัผู ้
อุทธรณ์ก็ไม่อาจน าค าสั่งนั้นไปยืน่อุทธรณ์ซ้อนหรือน าไปฟ้องต่อศาลปกครองไดอี้ก เพราะถือวา่มี
การแก้ไข เยียวยาความเดือดร้อนตรงตามความต้องการของผูอุ้ทธรณ์ครบถ้วนแล้ว แต่หากผู ้
ทบทวน ค าอุทธรณ์ในชั้นแรกไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ทั้งหมด หรือไม่เห็นดว้ยเพียงบางส่วน ยอ่ม
ก่อให้เกิดหนา้ท่ีในการทบทวนค าอุทธรณ์ในชั้นต่อมาของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงผูมี้อ  านาจ
ในการพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปน้ี กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ท่ีออกตามความใน
มาตรา 45 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ ตวัผูบ้งัคบับญัชาท่ีอยู่
เหนือข้ึนไปทั้งส้ิน ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา หรือตวัผูก้  ากบัดูแล ใน
กรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นหน่วยงานปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ และองค์กรมหาชน
อ่ืน เห็นวา่ ระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดให้ใชบ้งัคบั ในกรณีท่ีไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้ซ่ึงผลทางกฎหมายคือ ในทุก
กรณีหากไม่มีกฎหมายบงัคบัเป็นอยา่งอ่ืน ก็จะตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสมอ การขา้ม
ขั้นตอนหรือการไม่ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนด ถือวา่ไม่มีการแกไ้ขความเดือดร้อนตามขั้นตอน
ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน ย่อมไม่อยู่ในเง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาลปกครอง ดังนั้ น การ
อุทธรณ์บังคบัทั่วไปน้ี น ามาใช้กับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเท่านั้ น ส่วนกฎ สัญญาทาง
ปกครอง และความรับผิดทางละเมิดไม่อยูใ่นระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป ยกเวน้ละเมิดอนัจาก
ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งก่อนเสมอ แต่ค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งใช้ระบบ
อุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปน้ี จะตอ้งไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และค าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการท่ีไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ต่อองคก์รใดไดอี้ก สามารถฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองโดยตรง เน่ืองจากรัฐมนตรี รวมทั้ งนายกรัฐมนตรี และคณะกรรมการไม่มี
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลเหนือข้ึนไปอีก 
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 2 ระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ แมเ้ป็นระบบการอุทธรณ์บงัคบั แต่ก็แตกต่างกนักบั
ระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป เน่ืองจากการก าหนดให้มีการอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ เพราะงาน
ของฝ่ายปกครองเป็นเทคนิคเฉพาะดา้น ซ่ึงวิธีการทางกฎหมายให้มีระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป
จะไม่เหมาะสมกบัวิธีการทางเทคนิคเฉพาะเหล่าน้ี ดว้ยเหตุน้ี การอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะจึงมีความ
จ าเป็น และก าหนดให้เป็นขั้นตอนหน่ึง ท่ีตอ้งด าเนินการก่อนจะน าคดีไปฟ้องศาลปกครอง ทั้งน้ี 
เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสแก้ไขปัญหาภายในฝ่ายปกครองนั้นเองเสียก่อนตามลกัษณะความ
ช านาญเฉพาะด้านของงานนั้น ซ่ึงลกัษณะการอุทธรณ์ แบบบงัคบัเฉพาะมีลกัษณะแตกต่างจาก
ลกัษณะการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปอยา่งนอ้ยสามลกัษณะ กล่าวคือ การอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ
มีความแตกต่างในขั้นตอนและวิธีการ ความแตกต่างดา้นระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ และความ
แตกต่างเร่ืองระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ 
 ประการแรก ความแตกต่างในขั้นตอน และวิธีการในการยื่นอุทธรณ์ การอุทธรณ์แบบ
บงัคบัเฉพาะจะมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนและวิธีการยื่นอุทธรณ์ ตามท่ีกฎหมายท่ีมาของการท า
ค าสั่งทางปกครองนั้นก าหนดไว ้เช่น พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 ก าหนดขั้นตอนและ
ให้ยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการคุ้มครองผูบ้ริโภค พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 
ก าหนดขั้นตอนและให้ยื่นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข พระราชบญัญติัขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ก าหนดขั้นตอนและให้ยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร แต่ในการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป จะตอ้งอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เดิมก่อนเท่านั้น  
 ประการท่ีสอง ความแตกต่างของระยะเวลา การยื่นอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ กฎหมาย
จะก าหนดระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์แตกต่างกันออกไป ซ่ึงต้องพิจารณาจากกฎหมายท่ีฝ่าย
ปกครองใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 ก าหนด
ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ ภายใน 10 วนั พระราชบัญญัติเคร่ืองส าอ าง พ.ศ. 2535 ก าหนด
ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ ภายใน 30 วนั พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ก าหนดให้ยื่น
อุทธรณ์ค าสั่งพกัใช ้ระงบัการอนุญาตต่ออธิบดีกรมประมง ภายใน 30 วนั พระราชบญัญติัการจดัซ้ือ
จดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ก าหนดให้ผูมี้สิทธิอุทธรณ์ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงาน
ของรัฐนั้นภายใน 7 วนัท าการ นบัแต่วนัประกาศผลการจดัซ้ือจดัจา้งในระบบเครือข่ายสารสนเทศ
ของกรมบญัชีกลาง เป็นตน้ ส่วนการยืน่อุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ตอ้งกระท าภายใน 15 วนัเท่านั้น 
 ประการท่ีสาม ความแตกต่างเร่ืองระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ ระยะเวลาการ
พิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ จะมีกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครองนั้น
ไวโ้ดยเฉพาะเช่น หรือพระราชบญัญติัมาตราชั่งตวงวดั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2557 ให้คณะกรรมการ
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พิจารณาอุทธรณ์พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายใน 45 วนั หรือพระราชบญัญติัเล่ือยโซ่
ยนต์ พ.ศ. 2545 ให้นายทะเบียนเล่ือยโซ่ยนต์พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์
ภายใน 30 วนั หรือพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 
ก าหนดให้การวินิจฉยัอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายใน 30 วนั หรือพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 
ก าหนดให้การวินิจฉยัอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายใน 60 วนั หรือพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและ
การบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายใน 
7 วนั ส่วนระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์แบบบังคับทั่วไปก าหนดกระบวนส้ินสุดระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ใหเ้สร็จภายใน 90 วนั 
 เห็นวา่ การก าหนดความแตกต่างของลกัษณะการอุทธรณ์เฉพาะดงักล่าวขา้งตน้ ส่วน
ใหญ่เน่ืองจากกฎหมายเฉพาะเหล่านั้น ไดมี้การบญัญติัข้ึนก่อนมีระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป โดยไม่
ปรากฏวา่ มีเหตุผลพิเศษ หรือมีความจ าเป็นอยา่งไรในการบญัญติัไวเ้ช่นนั้น อีกประการหน่ึง หาก
พิจารณาทางคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแลว้ การอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะยงัมีมาตรฐาน
และหลกัประกนัความธรรมต ่ากวา่ มาตรฐานและหลกัประกนัความเป็นธรรมในระบบการอุทธรณ์
แบบบังคบัทั่วไปหลายประการ เช่น การก าหนดระยะเวลาการตดัสิทธิการยื่นอุทธรณ์ ต ่ากว่า
ก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปท่ีก าหนดไว ้15 วนั ท าให้
เกิดสภาพการขาดสมดุล เป็นตน้ 
 อยา่งไรก็ตาม ความแตกต่างดงักล่าวขา้งตน้ เป็นขั้นตอน วิธีการ และระยะเวลาในการ
ค าสั่งทางปกครองไม่มีผลต่อเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด เพียงแต่มีผลในการควบคุม
ตรวจสอบเท่านั้น เพราะเป็นการก าหนดกรอบและเร่งรัดให้เจา้หน้าท่ีด าเนินการเท่านั้น เช่น กรณี
ไม่ด าเนินการตามขั้นตอน วิธีการท่ีก าหนด ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดป้ฏิบติัตามขั้นตอน 
วิธีการท่ีเป็นสาระส าคญั ย่อมท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนกรณีท่ีผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ไม่พิจารณาอุทธรณ์ภายในก าหนด ยอ่มเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ี
ล่าชา้ หรือเขา้ข่ายไม่สุจริต อนัเป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลเท่านั้น เพราะสิทธิฟ้องคดีปกครอง
กบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเง่ือนไขท่ีส่งผลต่อกนัและกนั กล่าวคือ พระราชบญัญัติ
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีเง่ือนไขว่า ผูใ้ดได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการ
ออกค าสั่งทางปกครองของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง   อนัเป็นบทบญัญัติท่ีเก่ียวกับเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่หากมีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอน หรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อน หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ 
หมายถึง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามท่ีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวแ้ลว้แต่กรณี การฟ้องคดีปกครองใน
เร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือ มีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการ
ตามกฎหมายนั้นแลว้ หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้น
ก าหนด เห็นวา่ การก าหนดเง่ือนไขดงักล่าว จึงเป็นการจ ากดัสิทธิการฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงการอุทธรณ์
ตามระบบกฎหมายไทย มีทั้งระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะตามกฎหมายต่าง ๆ และระบบการ
อุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนดให้
คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองก่อน เหมือนกบัสาธารณรัฐฝร่ังเศสและ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และการอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขส าคญัในการฟ้องคดีปกครองเหมือน
เฉพาะสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เพียงแต่ของประเทศไทยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่มีผล
ในการทุเลาการบงัคบัเท่านั้น โดยผูอุ้ทธรณ์ตอ้งอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีท่ีระบุช่ือและต าแหน่งในค าสั่ง
ทางปกครองนั้น เน่ืองจากเจตนารมณ์ท่ีให้มีการอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก่อน 
เพราะเจา้หนา้ท่ีท่ีท าค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นผูท่ี้ทราบเร่ือง และอยูใ่นฐานะท่ีจะทบทวนค าสั่งทาง
ปกครองของตนเองไดดี้ท่ีสุด ส่วนกระบวนการพิจารณาก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง มีอ านาจทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเอง ทั้งขอ้กฎหมาย และความเหมาะสม
ของการท าค าสั่งทางปกครองนั้นใหม่ เม่ือพิจารณาค าอุทธรณ์แลว้ไม่วา่ขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย และ
ความเหมาะสม ก็มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด 
และในเร่ืองใดก็ได ้ภายในขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีตน แต่ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ นอกจากจะตอ้ง
แจง้ผลให้แก่ผูอุ้ทธรณ์ทราบแลว้ ตอ้งรายงานความเห็น พร้อมดว้ยเหตุผล ไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับอุทธรณ์ ส่วนผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ส่วนใหญ่เป็น
ผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานทั้งส้ิน อย่างไรก็ดี มีขอ้ยกเวน้ท่ีผูฟ้้องคดีสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองไดโ้ดยตรง โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี เช่น การฟ้องเพิกถอนกฎ การ
ฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี การฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองของบรรดา
คณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ การท่ีผูฟ้้องคดีไม่ใช่คู่กรณีในการท า
ค าสั่งทางปกครอง การฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองทัว่ไปหรือค าสั่งอ่ืนเพราะโดยสภาพจึงไม่
อาจเป็นคู่กรณีท่ีไดรั้บแจง้สิทธิในการอุทธรณ์ได ้จึงไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป
นั้นก่อน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2551) การฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมี
ลกัษณะผิดพลาดอย่างชดัแจง้และร้ายแรง ซ่ึงถือเสมือนว่าไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองมาก่อน 
เช่น กรณีหน่วยงานของรัฐออกค าสั่งทางปกครองให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ
ชดใชเ้งินตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยท่ี
ไม่ปรากฏว่าเจ้าหน้าท่ี ผูน้ั้ นได้กระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง (ค า
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พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 47/2546) การท่ีมีกฎหมายก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นเป็น
ท่ีสุด เช่น พระราชบญัญติัการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 มาตรา 15/6 บญัญติัว่า การพิจารณาประเด็น
ทางเทคนิค เป็นอ านาจดุลพินิจของผูอ้  านวยการ และใหเ้ป็นท่ีสุด หรือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 
2496 มาตรา 73 บญัญติัวา่ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย อาจใชดุ้ลพินิจสั่งใหน้ายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล รองประธานสภาเทศบาล พน้จากต าแหน่งก็ได ้ค  าสั่งของ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยให้เป็นท่ีสุด การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ออกค าสั่งทางปกครองใหม่เพื่อแก้ไขค าสั่งทางปกครองเดิม และผูฟ้้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองเดิมมาแล้ว กรณีเช่นน้ีผูฟ้้องคดีสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยตรง โดยไม่ตอ้ง
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองใหม่นั้นอีก หรือในปัจจุบนัการฟ้องละเมิดอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดท่ี อ. 179/2557) 
 อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เคยมีความเห็นว่า การท่ี
พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 ไม่ไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้ก็ยอ่ม
หมายความว่า กฎหมายห้าม มิให้คนต่างดา้วอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น จึงไม่อาจน าเร่ืองการ
อุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบัไม่ได ้(เร่ืองเสร็จ
ท่ี 836/2546) ซ่ึงผูศึ้กษาไม่เห็นดว้ยกบัความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ในกรณีน้ี เพราะหากตีความวา่ กรณีกฎหมายเฉพาะไม่ไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ไว ้ก็เท่ากบักฎหมายไม่ประสงค์จะให้มีการอุทธรณ์ ดงันั้น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เร่ืองการอุทธรณ์ก็ไม่มีท่ีบงัคบัใช้ ซ่ึงผูต้รากฎหมายคงไม่ประสงค์จะให้เป็น
เช่นนั้น ประกอบกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัอนัเป็นหลกัการทัว่ไป
ทุกกรณี เวน้แต่กฎหมายเฉพาะจะบญัญติัให้เป็นการอุทธรณ์เผื่อเลือกไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น หรือจะ
บญัญติัให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นท่ีสุดดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ โดยจะบญัญติัให้เลือกใชสิ้ทธิอุทธรณ์ก่อน
หรือใชสิ้ทธิฟ้องศาลไดใ้นทนัที  
 จากการศึกษาวิจยัระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัของประเทศไทยดังท่ีกล่าวข้างต้น พบ
ปัญหาของความ ไม่เหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวห้ลายกรณี ท่ีต้อง
วเิคราะห์และอภิปรายผลต่อไป ดงัน้ี 
 4.1.1  วิเคราะห์ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบงัคบัสองชั้นภายในฝ่ายปกครองตาม
หลกัการบริหารราชการแผน่ดินและหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ 
  จากการศึกษาระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองนั้นมีความส าคญั
ยิ่ง เพราะเป็นระบบบงัคบั ในการขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนและขอให้ศาลปกครองตรวจสอบ
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ค าสั่งนั้นในทา้ยท่ีสุด ดงัได้กล่าวแล้วว่า กระบวนการทบทวนค าสั่งทางปกครองในชั้นอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองมีสองขั้นตอน ขั้นตอนท่ีหน่ึงตอ้งถูกทบทวนโดยผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็น
เหตุให้ตอ้งมีการอุทธรณ์นั้น ขั้นตอนน้ีเป็นการพิจารณาค าสั่งซ ้ าอีกคร้ังหน่ึง เกิดข้ึนหลงัจากตนเอง
ไดท้  าค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมายไปสู่ภายนอกแลว้ เรียกขั้นตอนน้ีวา่ การพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ โดยปกติผูอุ้ทธรณ์จ าเป็นตอ้งยื่นเร่ืองต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมตามเง่ือนไขท่ีผูท้  าค  าสั่ง
เดิมไดแ้จง้ไวใ้นค าสั่งนั้น เพราะการแจง้ค าสั่งทางปกครองผูแ้จง้จะตอ้งระบุขั้นตอน วิธีการอุทธรณ์
และระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ให้ผูรั้บค าสั่งทราบด้วย ในกรณีท่ีไม่มีการแจ้งเง่ือนไขดังกล่าว 
ผูอุ้ทธรณ์ก็ยอ่มไม่มีทางจะทราบไดว้า่ จะมีสิทธิอุทธรณ์ไดห้รือไม่ หรืออุทธรณ์ไปยงัหน่วยงานใด 
ผูอุ้ทธรณ์อาจจะอุทธรณ์ไปยงัองคก์รท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาก็เป็นได ้ปัญหาคือองคก์รผูบ้งัคบับญัชาจะ
ใชอ้ านาจรับอุทธรณ์พิจารณาต่อไปในฐานะผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ไดห้รือไม่ เห็นวา่ ตอ้งแยก
พิจารณาไดเ้ป็นสองกรณี 
  กรณีท่ีหน่ึง การยื่นอุทธรณ์ต่อตวัเจา้หนา้ท่ีไม่ตรงตามท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงอาจเกิดข้ึน
ไดอ้ยูส่องประการคือ 
  ประการแรก กรณีท่ีผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง แต่ฝ่ายปกครองไม่ไดร้ะบุ
ขั้นตอน วิธีการอุทธรณ์ และระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์เลย แต่เม่ือพิจารณาดูปรากฏว่า อุทธรณ์นั้น
ครบถ้วนตามเง่ือนไขของกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลนั้นเป็นผูมี้สิทธิอุทธรณ์ อุทธรณ์ได้ท าเป็น
หนงัสือมีเน้ือความเป็นการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองทั้งโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริง หรือโตแ้ยง้ขอ้กฎหมาย
และไดย้ืน่อุทธรณ์ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด แต่เป็นกรณีท่ีเป็นการยืน่ผิดตวับุคคลคือ ไม่ไดย้ื่น
ต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม แต่ยื่นต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์อยูแ่ลว้ หากผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่ เน้ือหาเป็นค าอุทธรณ์โตแ้ยง้ท่ีครบถว้นถูกตอ้งก็ควรถือ
เป็นค าอุทธรณ์ตามกฎหมาย ทั้งน้ี เพื่อคุ้มครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์โดยอนุโลม เน่ืองจากในการ
บริหารราชการแผน่ดิน ไม่อาจจะบงัคบัให้ประชาชนผูอุ้ทธรณ์ทราบระบบการบงัคบับญัชาอนัเป็น
เร่ืองภายในฝ่ายปกครองได้ในทุกขั้นตอน ประกอบกับผูบ้ ังคับบัญชาท่ีรับค าอุทธรณ์ก็เป็นผู ้
พิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยเหนือข้ึนไป เพราะแมมี้การยื่นอุทธรณ์ต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม 
หากตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมยงัคงยืนยนัตามค าสั่งทางปกครองนั้น ก็ต้องส่งอุทธรณ์ให้ผู ้
พิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาวินิจฉัยต่อไปอยู่แล้ว ไม่น่าจะมีปัญหาในเร่ืองการอุทธรณ์
ขา้มขั้นตอนแต่อยา่งใด ในขั้นตอนน้ี เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ผดิ ผูบ้งัคบับญัชาอาจจะแจง้ให้ผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเดิมส่งรายงาน และหลกัฐานต่าง ๆ มาประกอบการวนิิจฉยัต่อไปก็ได ้หรือจะส่งไปให้
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยก็ได ้แต่หากการอุทธรณ์ท่ียื่นผิดนั้น เป็น
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ใช่ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย ผูบ้งัคบับญัชาอาจรับค าอุทธรณ์นั้น
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ไวใ้นฐานะค าร้องเรียนเพื่อตรวจสอบไวต้ามอ านาจทั่วไปในระบบราชการปกติ ตามหลักการ
บริหารราชการแผน่ดินก็ได ้ 
  ประการท่ีสอง กรณีท่ีผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง โดยระบุขั้นตอน วิธีการ
อุทธรณ์และระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ไวค้รบถว้น ซ่ึงผูมี้สิทธิอุทธรณ์ไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อตวัผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเดิมโดยตรง แต่ไดย้ื่นต่อองคก์รผูบ้งัคบับญัชา หากเกิดกรณีดงักล่าวข้ึนยอ่มเป็น
หนา้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชาท่ีตอ้งส่งค าอุทธรณ์นั้นใหผู้ท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมพิจารณาวนิิจฉยัต่อไป 
จะใชดุ้ลพินิจรับเร่ืองไวว้นิิจฉยัไม่ไดเ้พราะการอุทธรณ์ไดป้ฏิบติัครบถว้นตามเง่ือนไขของกฎหมาย
แลว้ เพียงแต่ยื่นต่อบุคคลผูมี้อ านาจไม่ตรงกบับุคคลท่ีกฎหมายก าหนด อนัเป็นเร่ืองเล็กน้อยท่ีควร
แก้ไขให้ถูกต้องเท่านั้น หากองค์กรผูบ้งัคบับญัชาฝ่าฝืนรับพิจารณาอุทธรณ์ไวเ้อง ย่อมเป็นการ
ปฏิบติัไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนและวธีิการส าคญัในการพิจารณาอุทธรณ์อยา่งหน่ึง ปัญหาคือ 
หากต่อมามีการน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองวา่ ผูบ้งัคบับญัชาไม่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ 
เพราะไม่ให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์นั้นก่อน ศาลปกครองควรจะ
ตีความว่า ผู ้อุทธรณ์ได้ปฏิบัติตามขั้ นตอนในการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วรรคสองแลว้ ในลกัษณะ
พิจารณาองค์กรภายในฝ่ายปกครองในภาพรวมโดยไม่ค านึงถึงผลว่า ผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์จะวนิิจฉยัอุทธรณ์หรือไม่หรือวินิจฉยัอุทธรณ์มีเน้ือหาเป็นอยา่งไร ถือวา่ผา่นขั้นตอนแกไ้ข
ความเดือดร้อนคือมีการยืน่อุทธรณ์มาแลว้ อยูใ่นเง่ือนไขการรับฟ้องคดีไวพ้ิจารณาทั้งส้ิน 
  แต่อยา่งไรก็ตาม ทั้งสองประการท่ีกล่าวขา้งตน้ หากบุคคลท่ียื่นอุทธรณ์ผิดนั้น ไม่ใช่
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ยอ่มเป็นการยืน่ต่อบุคคลท่ีไม่มีหนา้ท่ีรับพิจารณาอุทธรณ์ 
ก็ถือเสมือนวา่ ไม่ไดมี้การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นตามกฎหมาย และไม่ใช่เป็นการยื่นใน
ฐานะเป็นค าร้องเรียนแต่อยา่งใด 
  กรณีท่ีสอง การยื่นอุทธรณ์นั้นไม่ครบถว้นตามเง่ือนไขของกฎหมาย เช่น ยื่นอุทธรณ์
เกินก าหนดเวลา ค าอุทธรณ์มีเน้ือความไม่ครบถว้น หรือไม่อาจระบุส่ิงท่ีโตแ้ยง้ หรือมีเน้ือความเป็น
การโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีถูกต้อง ครบถ้วน เช่น ไม่ได้โต้แยง้ข้อเท็จจริง หรือโต้แยง้ข้อ
กฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือไม่ระบุเหตุผลไว ้หรือมีการอุทธรณ์ดว้ยวาจา ซ่ึงแยกพิจารณาตาม
ประเด็นได ้ดงัน้ี 
  ประเด็นการยื่นอุทธรณ์เกินก าหนดเวลานั้น เจา้หนา้ท่ีจะไม่รับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาก็ได ้
หากเจา้หนา้ท่ีรับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา ก็ถือวา่เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจอนุญาตขยายเวลาอุทธรณ์แลว้ ตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 66 โดยไม่จ  าเป็นให้ผูย้ื่นอุทธรณ์
ยืน่ค  าขอมาก่อน แต่เป็นอ านาจของเจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควร 



282 

  ประเด็นการยื่นอุทธรณ์เป็นค าอุทธรณ์ท่ีบกพร่องในเน้ือหา ไม่ว่าไม่มีการโต้แยง้
ขอ้เท็จจริง หรือไม่มีการโตแ้ยง้ขอ้กฎหมาย หากอุทธรณ์นั้นเป็นอุทธรณ์ท่ีอยู่ในระยะเวลาท่ีแกไ้ข
ได ้คือ ยงัอยูใ่นระยะเวลาอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีตอ้งแนะน าให้ผูอุ้ทธรณ์แกไ้ขให้ถูกตอ้ง โดยใชอ้ านาจ
ตามมาตรา 66 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะ เป็นกระบวน
พิจารณาทางปกครองในชั้นอุทธรณ์ นอกเหนือจากน้ี เจา้หนา้ท่ียอ่มไม่อาจรับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา
ตามกฎหมายได้ หากรับไวเ้จ้าหน้าท่ีนั้ นอาจรับไวใ้นฐานะเป็น ค าร้องเรียนก็ได้ อันเป็นการ
คุม้ครองสิทธิและเพื่อประโยชน์แห่งความเป็นธรรม 
  ประเด็นการยื่นอุทธรณ์ดว้ยวาจา ยอ่มเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งบนัทึกค าอุทธรณ์
ดว้ยวาจา และให้ผูน้ั้นลงลายช่ือไวถื้อเสมือนมีการยื่นค าอุทธรณ์เป็นหนงัสือแลว้ แต่อยา่งไรก็ตาม 
ศาลปกครองสูงสุดมี ค าวินิจฉยัสองกรณี ท่ีการยื่นอุทธรณ์ดว้ยวาจาไม่อาจกระท าได ้เพราะไม่เป็น
การอุทธรณ์ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร. 236/2546 และค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี ร. 382/2555) แต่ผูศึ้กษาเห็นวา่ ในความเป็นจริงหากมองในดา้นวตัถุประสงค์
ของกฎหมายแลว้ ท่ีตอ้งการความเรียบง่าย รวดเร็ว เจา้หน้าท่ีควรรับไวแ้ละให้เจา้หนา้ท่ีบนัทึกเป็น
ค าอุทธรณ์ แลว้ให้ผูน้ั้นลงลายมือช่ือก็ถือว่าเป็นค าอุทธรณ์นบัแต่วนัท่ีท าบนัทึกและลงลายมือช่ือ 
เพราะเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีในการแจง้และใหค้  าแนะน าในการยืน่อุทธรณ์ใหถู้กตอ้งอยูแ่ลว้ ทั้งน้ี 
เพื่อความเป็นธรรมแก่ผูอุ้ทธรณ์ค าสั่ง ซ่ึงหากขอ้เท็จจริงเป็นไปตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ศาลปกครองควร
วนิิจฉยัวา่ เป็นการยืน่อุทธรณ์ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ 
  ซ่ึงทั้งสามประเด็นในการยื่นอุทธรณ์นั้นไม่ครบถว้นตามเง่ือนไขของกฎหมายขา้งตน้ 
หากตีความให้ตรง กบัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ี
ตอ้งการเนน้ความสะดวก ประหยดัของคู่กรณี และการท างานของเจา้หนา้ท่ีใหเ้กิดความโปร่งใส ซ่ึง
เห็นได้จากกระบวนการพิจารณาของผู ้มีอ  านาจตามกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 46 
ของพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว หรือในการพิจารณาในชั้นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 51-53 ของกฎหมายฉบบัเดียวกนั แมเ้ห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่ม
เป็นดุลพินิจให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ จะแก้ไข เปล่ียนแปลง เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น
ในทางใด ๆ หรือไม่ก็ได ้แต่อยา่งไรก็ตาม หาใช่วา่ผูท้รงอ านาจนั้นจะใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีขอ้จ ากดั 
แต่ถา้เห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะกระทบถึงหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
กระทบหลกัความมัน่คงแน่นอน ความเช่ือโดยสุจริตในความเป็นอยูข่องค าสั่งทางปกครอง ในการ
ได้รับความเช่ือมัน่ไวว้างใจของประชาชน หรือกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือกระทบต่อ
บุคคลท่ีสามหรือบุคคลอ่ืนท่ีได้รับประโยชน์ไปแล้ว ผู ้พิ จารณาอุทธรณ์ย่อมจะไม่แก้ไข 
เปล่ียนแปลงเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นตามความเหมาะสม หาใช่จ ากดัขอบเขตพิจารณาเฉพาะ
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จากค าร้องขอของผูอุ้ทธรณ์ ซ่ึงอาจพิจารณานอกเหนือค าร้องขอของผูอุ้ทธรณ์ไดทุ้กประการ ไม่วา่
ความชอบด้วยกฎหมาย ความเหมาะสม และในการพิจารณาแม้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ไม่ไดห้มายความวา่ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเพิกถอนทุกกรณี โดยเฉพาะอยา่งยิง่ความไม่
ชอบดว้ยรูปแบบ ขั้นตอนท่ีไม่ร้ายแรง จนถึงขนาดท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ เพราะถึงจะ
แกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิกถอนในทา้ยท่ีสุด เจา้หน้าท่ีจะตอ้งท าค าสั่งโดยมีเน้ือหาเช่นเดียวกนันั้นอีก 
แต่ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค านึงถึงหลกัดงักล่าวดว้ย เพียงแต่ไม่ฝ่าฝืนบทบญัญติัของกฎหมายโดยเฉพาะ
พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 49-52 เม่ือฝ่าย
ปกครองยืนยนัท่ีจะไม่แกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง แมเ้ป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายดงักล่าว หรือหากฝ่ายปกครองแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่ง อาจแกไ้ข เปล่ียนแปลงไปในทาง
เพิ่มภาระให้แก่ผูอุ้ทธรณ์ก็ได้ ก็ย่อมมีการโต้แยง้ไปยงัศาลปกครอง ซ่ึงในการพิจารณาของศาล
ปกครอง ท่ีใช้หลักผูกพันตามสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายของคู่ความ กล่าวคือ เม่ือปรากฏ
ขอ้เท็จจริงว่า ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายในชั้นศาลปกครอง ยอ่มตอ้งวินิจฉัยให้ความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองส้ินผลลง โดยการเพิกถอนในอนัจะรักษาหลกันิติรัฐ 
และหลกัความชอบดว้ยกฎหมายไว ้แต่ในทางกลบักนั ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เห็นวา่ เป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ผูมี้อ  านาจนั้น จะแกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
นั้นก็ได ้โดยพิจารณาหลกัการยกเลิก เพิกถอนดงักล่าวขา้งตน้ก็ได ้ แมไ้ม่เป็นความประสงค์ของผู ้
อุทธรณ์ก็ตาม เห็นว่า ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้แยกความชอบหรือความไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย และการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไวค้นละกรณี ซ่ึงศาลปกครองควรค านึงถึงหลกัการ
ดงักล่าวของฝ่ายปกครองดว้ย หากศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ทุกกรณี เสมือนเป็นการบีบบงัคบัให้ฝ่ายปกครองตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในทุกกรณีท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย อนัขดักบัหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ และหลกัดุลพินิจในการเพิกถอนตามท่ี
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  ดังนั้ น การยื่นอุทธรณ์ไม่ครบถ้วนตามเง่ือนไขของกฎหมายตามท่ีกล่าวข้างต้น 
เจ้าหน้าท่ีควรพิจารณาถึงการปฏิบัติท่ีไม่ครบถ้วนตามเง่ือนไขนั้น ควบคู่กับระยะเวลาการยื่น
อุทธรณ์วา่พน้ก าหนดหรือไม่ดว้ย ในการจะรับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาต่อไป หากอุทธรณ์นั้นไม่อาจรับ
ไวพ้ิจารณาได้ เพราะฝ่าฝืนเง่ือนไขของกฎหมายอย่างชัดแจ้ง ถ้าไม่ใช่เป็นความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือเป็นกรณีฉุกเฉิน เร่งด่วน ก็ควรรับไวเ้ป็นค าร้องเรียนภายในฝ่าย
ปกครองท่ีจะพิจารณาแกไ้ข ใหเ้กิดความเป็นธรรมต่อไป อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ให้
เกิดข้ึนตามความเป็นจริง สอดคล้องตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ยในขณะเดียวกนั ท่ีไม่ตอ้งการกลัน่กรองกระบวนการรับค าอุทธรณ์อย่าง
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เคร่งครัดเพราะระบบการอุทธรณ์ของไทย เม่ือมีการรับอุทธรณ์มาแลว้ ก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นไวก่้อนเหมือนกบัระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และ
เม่ือฝ่ายปกครองรับค าอุทธรณ์วินิจฉัยก็ย่อมเป็นอ านาจของผูว้ินิจฉัยอุทธรณ์ ในชั้นกระบวน
พิจารณาค าอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการท าค าสั่งนั้น หากกฎหมายนั้นไม่ได้
ระบุกระบวนพิจารณาอุทธรณ์ ก็ตอ้งน าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ซ่ึงบญัญติักระบวนพิจารณาอุทธรณ์ในกระบวนพิจารณาแบบบงัคบัทัว่ไปไวซ่ึ้งมีสองชั้น คือ ชั้น
การพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม และในชั้นการพิจารณาของผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบัติราชทางปกครอง พ.ศ. 2539 การพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นดังกล่าวมีความเก่ียวข้องต่อ
หลกัการบริหารราชการแผน่ดินและหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติท่ีตอ้งวเิคราะห์ ดงัน้ี 
  4.1.1.1 วิเคราะห์ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบัสองชั้นภายในฝ่าย
ปกครองตาม 
  หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน  
  จากการศึกษาในบทท่ี 3 พบว่า พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ให้อ านาจคณะรัฐมนตรี วางหลกัเกณฑ ์และวธีิการใหเ้จา้หนา้ท่ีเร่งรัดการท างานของเจา้หนา้ท่ี 
โดยใชห้ลกัธรรมาภิบาลตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดี พ.ศ. 2546 เพื่อน าไปสู่เป้าหมายของการมีหลกันิติธรรม มีความโปร่งใส มีการตอบสนอง มี
ฉนัทามติ มีความเสมอภาค มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และมีความรับผิดชอบ ควบคู่กบัการ
เร่งรัดและก าหนดกรอบระยะเวลาในการพิจารณาทางปกครองเพื่อออกค าสั่งอนุญาต อนุมติั รับจด
ทะเบียน รับแจง้ต่าง ๆ ไวใ้นคู่มือบริการประชาชนตามพระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกใน
การพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 หากการพิจารณาทางปกครองดงักล่าว ไม่เป็นไป
ตามกรอบระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นคู่มือบริการประชาชน จะมีการลงโทษทั้งทางวนิยั ทางอาญาแก่
เจา้หนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบนั้น 
  ในการบงัคบับญัชาตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินของไทย ตามท่ีได้ศึกษาใน
หัวข้อ 2.3.5 พบว่ามีการปกครองตามล าดับชั้นแบ่งแยกตามหน่วยงานท่ีมีอ านาจสูงสุดลงมาถึง
หน่วยงานยอ่ยท่ีต ่าท่ีสุด ตั้งแต่ส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง กรมต่าง ๆ ในส านกันายกรัฐมนตรี 
หรือในกระทรวง หรือส านกังานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนแต่มีฐานะเป็นกรม ส านกั กอง แผนกในกรมนั้น 
ๆ จงัหวดั อ าเภอ กอง แผนกในจงัหวดั และอ าเภอ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและส านกังาน กอง 
แผนกในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น โดยถือเป็นภาพรวมในการจดัระเบียบการปกครองว่า 
เป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน หากจะมีการจดัตั้งรัฐวสิาหกิจ 
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หรือองคก์รมหาชนอ่ืนอีก ก็จะมีการก ากบัดูแลตามสายงานและล าดบัชั้นของหน่วยงานตามท่ีกล่าว
ขา้งตน้ทั้งส้ิน ตามแต่กฎหมายจดัตั้งองคก์รนั้นจะจดัโครงสร้างและมอบอ านาจหนา้ท่ีไว ้ในการใช้
อ านาจจะตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบตามหลกันิติรัฐและนิติธรรมในทุกองคก์ร และใน
องค์กรเหล่านั้นจะมีการคานและถ่วงดุลภายในซ่ึงกนัและกนั ยิ่งมีการใชอ้  านาจในเร่ืองท่ีกฎหมาย
มอบอ านาจไวโ้ดยเฉพาะ การควบคุมตรวจสอบก็มีความเขม้ขน้ข้ึนตามล าดบั และเม่ือกฎหมายมอบ
อ านาจให้ฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครอง การควบคุมตรวจสอบในการออกค าสั่งทางปกครอง
นั้น ก็เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนตามมาตามแต่กฎหมายจะบญัญติัให้องค์กรใด หน่วยงานใด เป็นผูค้วบคุม
ตรวจสอบ และจะควบคุมตรวจสอบในเน้ือหามากนอ้ยเพียงใด ในกรณีอยูใ่นช่วงเร่ิมตน้ของการใช้
อ านาจเพื่อพิจารณาจะท าค าสั่งทางปกครองไปสู่ภายนอก การควบคุมตรวจสอบกฎหมายจะก าหนด
กรอบในการใชอ้ านาจทั้งขั้นตอน วิธีการ ระยะเวลาการพิจารณา และกรอบเน้ือความของค าสั่งทาง
ปกครองเอาไวท้ั้งส้ิน ส่วนองคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบภายในท่ีอยูเ่หนือข้ึนไป หากกฎหมายบงัคบั
ให้ตอ้งกระท า โดยส่วนใหญ่แลว้จะอยูใ่นลกัษณะการให้ความเห็นชอบ ไดรั้บการอนุมติั และหาก
กฎหมายไม่ไดบ้งัคบัก็ถือวา่ เป็นทางเลือกสุดแต่ความสมคัรใจของผูใ้ชอ้  านาจนั้น ๆ ไม่วา่เป็นการ
ขอค าแนะน า ขอปรึกษาหารือต่อองค์กรท่ีอยูเ่หนือกว่า ไม่ว่าในฐานะท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสาย
งาน หรือในฐานะผูก้  ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนดในการจะท าค าสั่งทางปกครองนั้น และหาก
เร่ืองใดองคก์รท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานหรือในฐานะผูก้  ากบัดูแล เห็นวา่ การใชอ้ านาจออก
ค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีส าคัญ หรือมีปัญหาในทางปฏิบัติ ก็จะมีการสั่งการผ่านมาทาง
หนงัสือเวยีน ขอ้สั่งการ ก าหนดแนวทางปฏิบติั หรือตอ้งรายงานเพื่อควบคุมตรวจสอบอีกชั้นหน่ึง 
  ส าหรับการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนแลว้ นอกจากจะมีการก าหนด
รายงานเฉพาะเร่ืองตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้เพื่อองคก์รผูบ้งัคบับญัชาตามสายงาน หรือองคก์รผูก้  ากบั
ดูแลจะควบคุมตรวจสอบภายใน อนัเป็นอ านาจตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินปกติทัว่ไปแลว้ 
ยงัมีการควบคุมตรวจสอบตามกฎหมายในลกัษณะอุทธรณ์ ไม่วา่จะทบทวนตรวจสอบอุทธรณ์ตาม
กฎหมายเฉพาะท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครอง หรือจะทบทวน
ตรวจสอบอุทธรณ์ตามกฎหมายทัว่ไปท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เพราะวตัถุประสงคข์องการให้มีระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็เพื่อให้ฝ่ายปกครอง
ทบทวนข้อบกพร่องต่าง ๆ ท่ีฝ่ายปกครอง ได้กระท าข้ึนในการออกค าสั่งทางปกครอง ในการ
ทบทวนดงักล่าวนอกจากทบทวนเหตุผล ความตอ้งการ ขอ้คดัคา้นของผูอุ้ทธรณ์ว่า เป็นจริงดงัท่ีผู ้
อุทธรณ์อา้งแลว้หรือไม่ ฝ่ายปกครองยงัสามารถทบทวนเร่ืองอ่ืน ๆ ในขอ้บกพร่องของค าสั่งทาง
ปกครอง ไดเ้พิ่มเติมนอกเหนือจากขอ้อา้งนั้นไดด้ว้ย  
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  จากการศึกษาในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1.4 พบวา่ ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ทั้งในกระบวน
พิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ และกระบวนพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ก าหนดตวั
บุคคลผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในลกัษณะองค์กรเด่ียว และเป็นบุคคลเดียวกบัหลกัการบงัคบั
บญัชาตามสายงานในการบริหารราชการแผน่ดินของการบงัคบับญัชาหรือการก ากบัดูแล ส่วนการ
ก าหนดตวับุคคลผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในลกัษณะองค์กรกลุ่มคือคณะกรรมการ และจะมีตวั
บุคคลท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาและเป็นผูก้  ากบัดูแลตามสายงานโดยต าแหน่งของการบริหารราชการ
แผน่ดิน เป็นองคป์ระกอบของคณะกรรมการเสมอ ซ่ึงจะไดว้เิคราะห์ต่อไปดงัน้ี  
  ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ ยอ่มหมายถึง บุคคลท่ีกฎหมายให้อ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ มีทั้งผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะแบบองคก์รกลุ่ม และผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์แบบบังคบัเฉพาะแบบองค์กรเด่ียว เช่น พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2560 
ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์คือ คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 
2558  ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์คือ คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภคหรือรัฐมนตรี พระราชบญัญติั
ผงัเมือง พ.ศ. 2518 ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์คือ คณะกรรมการผงัเมืองทอ้งถ่ินหรือคณะกรรมการ
อุทธรณ์แลว้แต่กรณี พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์คือคณะกรรมการอุทธรณ์ พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
คือ อธิบดีกรมประมง พระราชบญัญติัอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิง
เทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็น
ตน้ 
  ส่วนผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป คือ บุคคลท่ีเป็นองค์กรเด่ียวเท่านั้น 
ให้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ดูรายละเอียดในเชิงอรรถท่ี 16 ของบทท่ี 
1) ซ่ึงเห็นวา่ ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ มีทั้งบุคคลท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบั
ชั้น ถึงผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดคือรัฐมนตรีและบุคคลท่ีไม่อยู่ในสายการบังคบับัญชาท่ีอยู่ในแบบ
คณะกรรมการต่าง ๆ ท่ีกฎหมายนั้นระบุไว ้แต่จะมีตวับุคคลท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชา และเป็นผูก้  ากบั
ดูแลตามสายงานโดยต าแหน่งของการบริหารราชการแผ่นดินเป็นองค์ประกอบของคณะกรรมการ
เสมอ ซ่ึงแตกต่างกบัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสายงาน
การบังคับบัญชาตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินทั้ งส้ิน เพราะการให้  ผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ ท่ีอยูใ่นแบบคณะกรรมการต่าง ๆ กฎหมายประสงคต์อ้งการให้ผู ้
มีความช านาญเฉพาะดา้นในเร่ืองนั้นเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ประการหน่ึง และเพื่อให้การพิจารณา
อุทธรณ์เกิดความรอบคอบอีกประการหน่ึง โดยไม่ตอ้งผา่นการพิจารณาอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทาง
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ปกครองนั้นเดิมก่อน ท าให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบเฉพาะ แมเ้ป็นองคก์รตามสายการบงัคบั
บญัชา หรือองคก์รผูก้  ากบัดูแล ก็ไม่ตกอยูภ่ายใตก้ระบวนพิจารณาอุทธรณ์ภายในสองชั้นดงัระบบ
อุทธรณ์บังคบัทั่วไป ปัญหาหากกฎหมายเฉพาะไม่ได้ระบุขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ 
รวมถึงผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไว ้ก็หมายความว่า กฎหมายไม่ประสงคใ์ห้มีการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองอีกหรือไม่ เร่ืองน้ีมีความเห็นแตกต่างกนั ฝ่ายหน่ึงเห็นวา่ สามารถน าขอ้โตแ้ยง้ไปให้
ศาลปกครองตรวจสอบไดท้นัที โดยไม่ตอ้งผา่นการทบทวนจากองคก์รภายในฝ่ายปกครองอีก และ
เป็นหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งจะตอ้งแจง้สิทธิการโตแ้ยง้ต่อศาลปกครอง ให้ผูอ้ยูภ่ายใตค้  าสั่ง
ทางปกครองนั้นทราบดว้ย แต่อีกฝ่ายหน่ึงเห็นว่า เม่ือระบบการอุทธรณ์เป็นแบบบงัคบั ค าสั่งทาง
ปกครองทุกค าสั่งตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ ซ่ึงเม่ือกฎหมายเฉพาะไม่ได้
ระบุขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ ก็ตอ้งน าระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปมาใช้ ถือว่า
กฎหมายเฉพาะมีหลกัเกณฑ์ประกนัความเป็นธรรม หรือมาตรฐานการปฏิบติัราชการต ่ากวา่ซ่ึงกรณี
ดงักล่าวผูศึ้กษา เห็นวา่ หากกฎหมายเฉพาะไม่ไดร้ะบุไวช้ดัแจง้ เช่น ระบุวา่ให้ค  าสั่งทางปกครอง
เป็นท่ีสุด ก็ควรมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ เพราะระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองในประเทศไทยใช้ระบบบงัคับเป็นหลกัทัว่ไป ส่วนประเด็นสมควรใชร้ะบบการอุทธรณ์
บงัคบัเป็นหลกัทัว่ไปหรือไม่ เป็นอีกเร่ืองหน่ึงต่างหากท่ีจะตอ้งวเิคราะห์ในงานวิจยัน้ีต่อไป 
  ส่วนการทบทวนค าสั่งทางปกครองอีกรูปแบบหน่ึงท่ีไม่ใช่การอุทธรณ์ตามกฎหมาย แต่
เป็นการทบทวนโดยใชอ้ านาจบงัคบับญัชาและการก ากบัดูแลทัว่ไป ซ่ึงการทบทวนวิธีน้ีส่วนใหญ่
จะปรากฏขอ้เท็จจริงข้ึนจากค าร้องเรียนหรือปรากฏข่าวสารจากส่ือมวลชน เพราะในปัจจุบนั เม่ือ
เจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีการออกค าสั่งทางปกครองแลว้ โดยทัว่ไปจะไม่มีการรวบรวมรายงาน
ค าสั่งทางปกครองนั้น เพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาทราบหรือตรวจสอบ ยกเวน้เพียงแต่ค  าสั่งทางปกครอง
เร่ืองใด ท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งการไวเ้ป็นพิเศษเท่านั้นท่ีตอ้งรายงานซ่ึงไม่ครอบคลุมในทุกกรณี อ านาจ
ดงักล่าวเป็นอ านาจท่ีจะหยิบเร่ืองนั้นมาทบทวนตรวจสอบได้เอง โดยไม่ผ่านระบบการอุทธรณ์
บงัคบัเฉพาะหรือระบบการอุทธรณ์บงัคับทัว่ไปท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย ซ่ึงขอ้บกพร่องของการ
ควบคุมตรวจสอบโดยวิธีน้ี ไม่ไดบ้งัคบัผูบ้งัคบับญัชาวา่จะพิจารณาทบทวนหรือไม่ แต่เป็นอ านาจ
ดุลพินิจและความรับผิดชอบของผูบ้งัคบับญัชาแต่ละต าแหน่งเอง เพราะไม่มีกฎหมายใดบงัคบัตอ้ง
ให้กระท าเช่นนั้น และหากมีการหยิบยกข้ึนทบทวนก็ไม่มีกรอบระยะเวลาวา่ จะตอ้งทบทวนเสร็จ
ภายในระยะเวลาเท่าใดไปส้ินสุดท่ีผูบ้งัคบับญัชาชั้นใด ท าให้ประชาชนได้รับหลกัประกนัน้อย
ข้ึนอยู่กบัตวัผูบ้งัคบับญัชาว่า จะน าค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นข้ึนพิจารณาซ ้ าหรือไม่ แต่โดยส่วน
ใหญ่เม่ือมีกฎหมายก าหนดบงัคบัให้มีการทบทวนในระบบอุทธรณ์แบบเฉพาะ และระบบอุทธรณ์
แบบบงัคบัโดยทัว่ไปแลว้ จะไม่มีการทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยผา่นการวธีิร้องเรียนหรือวธีิอ่ืน



288 

อีก เพราะจะเป็นความซ ้ าซ้อนกบัระบบอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด และผูพ้ิจารณาทบทวน
ตรวจสอบตามหลักการบังคับบัญชากับผู ้พิ จารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายส่วนใหญ่ก็ เป็น
ผูบ้งัคบับญัชาคนเดียวกนั ไม่อาจท าให้ผลการทบทวนหรือผลการอุทธรณ์มีความแตกต่างกนัได ้
ค าสั่งทางปกครองเร่ืองเดียวกนัอาจตอ้งพิจารณาหลายคร้ังหลายขั้นตอน ตั้งแต่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ต ่าสุดถึงผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด และท าให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินสุดภายในฝ่ายปกครองล่าช้าออกไป
โดยไม่จ  าเป็น อนัส่งผลทั้งต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง
ดว้ย ซ่ึงขดักบัหลกัการบริหารราชการแผน่ดินท่ีดีดงัไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ีสอง 
  ส าหรับการทบทวนเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองตามอ านาจบงัคบับญัชา ก็ไม่ไดถู้ก
ผกูมดัผูบ้งัคบับญัชาวา่ จะตรวจสอบแค่ไหน เพียงใด ไม่วา่ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย หรือ
ความเหมาะสม ยิง่หากกา้วล่วงไปแกไ้ข เปล่ียนแปลง ต่อมา มีการยกเลิก เพิกถอน หรือมีการแกไ้ข
เปล่ียนแปลงค าสั่งตามระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป หรือตามค าวินิจฉัยของศาลปกครอง 
ยอ่มเกิดความลกัลัน่ในผลของค าสั่งทางปกครองข้ึนไดซ่ึ้งยากต่อการแกไ้ขเยียวยาในภายหลงั และ
กระทบต่อความเช่ือถือไวว้างใจของประชาชนด้วย กรณีดงักล่าวหากแก้ปัญหาดงักล่าวข้างต้น 
ผูบ้งัคบับญัชาจ ากดัขอบเขตทบทวนตรวจสอบกรณีน้ี เฉพาะเป็นการตดัสิทธิของผูไ้ดรั้บผลกระทบ
ต่อค าสั่งทางปกครองเท่านั้น เช่น ไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นตามท่ีกฎหมายก าหนด 
หรือมีการยื่นอุทธรณ์แต่ยื่นเกินก าหนดระยะเวลาตามกฎหมาย หรือเป็นอุทธรณ์ท่ีไม่ถูกต้อง
ครบถ้วนตามเง่ือนไขของกฎหมายและพน้ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์แลว้ และไม่ควรรับพิจารณา
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ียุติในชั้นกระบวนพิจารณาอุทธรณ์และศาลปกครองวนิิจฉยัเป็นท่ีสุด
ในเร่ืองนั้นแลว้ อีกประการหน่ึง การทบทวนตรวจสอบโดยวิธีน้ี ไม่อาจจะเปล่ียนแปลงค าสั่งไป
จากผูท้  าค  าสั่งชั้นต้นได้ เพราะในหลักการบริหารราชการแผ่นดิน ผูบ้ ังคบับัญชามีหน้าท่ีต้อง
รับผิดชอบร่วมกนักบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีท าค าสั่งทางปกครองดว้ย ไม่ไดเ้ป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้ง
รับผิดเป็นการเฉพาะตวั อย่างเจา้หน้าท่ีของราชอาณาจกัรสวีเดน และบางกรณีผลของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นอาจท าตามค าสั่งของตนซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาก็ได ้ไม่วา่สั่งดว้ยวาจา หรือตามหนงัสือเวียน 
หรือก าหนดแนวทางปฏิบติัก็ตาม และการบงัคบับญัชาปัจจุบนัยงัคงมีระบบอุปถมัภ์จะช่วยเหลือ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอยูเ่สมอ 
  แมว้่า การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในชั้นพิจารณาอุทธรณ์ มีความซ ้ าซ้อน
กบัการควบคุมตรวจสอบของผูท่ี้ใช้อ  านาจบงัคบับญัชา และการก ากบัดูแลตามหลกัการบริหาร
ราชการแผ่นดิน แต่การควบคุมตรวจสอบดงักล่าว เป็นการควบคุมตรวจสอบอนัเน่ืองมาจากค า
ร้องเรียนทัว่ไป ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั ใน
ระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ท่ีมีการควบคุมตรวจสอบดว้ยวิธีการร้องเรียนภายในฝ่าย
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ปกครอง ซ่ึงเป็นระบบปกติเช่นเดียวกนั แต่ไม่มีการผูกมดัวา่ เม่ือร้องเรียนแลว้เจา้หนา้ท่ีจะพิจารณา
ค าร้องเรียนหรือไม่ เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีเอง และไม่มีแบบพิธีก าหนดไวเ้ป็นพิเศษ อาจกระท า
ด้วยวาจาก็ได้ หากผูร้้องเรียนไม่พอใจในค าวินิจฉัยก็สามารถน าไปฟ้องคดีต่อศาลได้ เพราะค า
วินิจฉัยนั้ นไม่ใช่ค าตดัสินช้ีขาดตามกฎหมาย เพราะผูร้้องเรียนสามารถใช้วิธีการอุทธรณ์ตาม
กฎหมายไดอ้ยูแ่ลว้ เพราะสาธารณรัฐฝร่ังเศสใชร้ะบบการอุทธรณ์เผือ่เลือก ไม่ใชร้ะบบการอุทธรณ์
บงัคบั หากมีระบบอุทธรณ์บงัคบัก็เป็นเพียงขอ้ยกเวน้เท่านั้น ไม่ไดเ้ป็นหลกัการทัว่ไป ท าให้การ
พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่มีปัญหาความซ ้ าซ้อน
หรือความลกัลัน่ของค าสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้  
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ เป็นความไม่เหมาะสม ในระบบการทบทวนตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองอยา่งหน่ึงท่ีประเทศไทยใช้ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั ซ่ึงทั้งการตรวจสอบโดยวิธีการ
พิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ และการพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปท่ีดี ตอ้งใช้หลกัการ
ควบคุมจากองค์เด่ียวไปสู่การพิจารณาจากองค์กรกลุ่ม ในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองให้มี
คุณภาพถูกตอ้ง เกิดความรอบคอบตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เห็นไดช้ดักรณีมีการออกค าสั่ง
ทางปกครองโดยคณะกรรมการในรูปองค์กรกลุ่มอยู่แลว้ กฎหมายจะก าหนดไม่ให้มีการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองต่อองคก์รใดอีก ไม่วา่จะอุทธรณ์ไปยงัองคก์รเด่ียว หรืออุทธรณ์โดยองคก์รกลุ่ม 
และหากมีการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้น ก็สามารถน าไปสู่การตรวจสอบของศาลปกครองต่อไป 
อนับญัญติัไวส้อดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539มาตรา 47 ใน
ระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป ซ่ึงยิ่งหากให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เป็นองค์กรเด่ียว ในลกัษณะ
เดียวกบัผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเดิม ยิ่งไม่อาจรับรองไดว้า่ การพิจารณาในชั้นอุทธรณ์จะเกิดความ
รอบคอบมากกวา่ หากองคก์รท่ีออกค าสั่งทางปกครองเป็นองคก์รกลุ่มท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น 
องคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบก็สมควรมีความเช่ียวชาญอยา่งเพียงพอท่ีจะทบทวนค าสั่งทางปกครอง
นั้นดว้ย 
  จากข้อมูลท่ีได้ในการสัมภาษณ์บุคคลผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบองค์กรเด่ียว 
(รายละเอียดปรากฏอยูใ่นภาคผนวก ก.) ปรากฏวา่ มีการแกไ้ข เปล่ียนแปลง  หรือยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองเดิมในชั้นอุทธรณ์น้อย และโดยเฉพาะหากผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์ในชั้นแรก ผูใ้หส้ัมภาษณ์ให้ขอ้มูลวา่ ไม่เคยวินิจฉยัเปล่ียนแปลงค าสั่งไปตามความการของ
ผูอุ้ทธรณ์เดิมเลย ถ้าจะแก้ไข เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกบ้าง ก็ในฐานะใช้อ านาจในกระบวนการ
พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง เน่ืองจาก หากมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมไป 
เสมือนเป็นการยืนยนัว่าค าสั่งทางปกครองเดิมท่ีตนเคยออกค าสั่งไปนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงมา
เพิกถอน อาจจะตอ้งถูกฟ้องเป็นจ าเลยได ้ไม่วา่ทั้งทางละเมิด ทางอาญา อีกประการหน่ึง เป็นการลด
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ความน่าเช่ือถือของหน่วยงาน เพราะในการปฏิบติัหน้าท่ีตอ้งได้รับความไวว้างใจจากประชาชน
ดว้ยเสมอ 
  เม่ือระบบการทบทวนตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ในชั้นอุทธรณ์เป็นแบบระบบบงัคบั
ไม่ว่าตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะหรือพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 และจากการศึกษาระบบการอุทธรณ์บงัคบัตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ มีหลายรูปแบบ 
เช่น การอุทธรณ์ในรูปของการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการหรือองคก์รกลุ่ม การอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจ
คนเดียวหรือองค์กรเด่ียว มีทั้ งการอุทธรณ์ท่ีเกิดจากค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ และ
กฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการอีกชุดหน่ึง หรือเกิดจากค าสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการ และกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจคนเดียวหรือองคก์รเด่ียว หรือเกิดจาก
ค าสั่งทางปกครองของผูมี้อ  านาจคนเดียว และกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจคนเดียว 
หรือเกิดจากค าสั่งทางปกครองขององค์กรผูมี้อ  านาจคนเดียวและกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการก็ได ้ทั้ง 4 ลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ หากมีการอุทธรณ์แบบสองชั้นในระบบอุทธรณ์
บงัคบัแบบเฉพาะ ซ่ึงก็ตอ้งปฏิบติัไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ  
  ส่วนระบบการอุทธรณ์บังคับตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายเป็นการทั่วไป ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัมีลักษณะการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองสองชั้นเช่นกนั แต่น ามาใช้ในกรณีกฎหมายเฉพาะท่ีฝ่ายปกครองใช้อา้งในการออกค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่มีการก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ไว ้การอุทธรณ์แบบบงัคบัชั้นแรก 
คือ การอุทธรณ์โดยตรงต่อตวัผูท้  าค  าสั่งอันเป็นเหตุให้ต้องมีการอุทธรณ์ ไม่ว่าผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเดิมจะเป็นผูอ้อกค าสั่งโดยใช้อ านาจคนเดียว หรือใช้อ านาจออกค าสั่งในรูปมติของ
คณะกรรมการ ส่วนการอุทธรณ์ชั้นท่ีสอง เป็นกรณีท่ีไม่ใช่อุทธรณ์ต่อตวัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
โดยตรง แต่เป็นการอุทธรณ์ภายใตเ้ง่ือนไขว่า จะตอ้งผ่านการพิจารณาอุทธรณ์ของผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองชั้นแรก คือ ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมมาก่อน และเป็นกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองชั้น
แรก ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ แมไ้ม่เห็นดว้ยเพียงบางส่วนหรือเพียงเล็กน้อยก็ตาม จึงเป็นหน้าท่ี
ของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองชั้นแรกตอ้งส่งค าอุทธรณ์นั้นใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์วนิิจฉยัต่อไป 
แต่หากเจา้หน้าท่ีไม่มีการด าเนินการส่งอุทธรณ์นั้นไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ เพียงแต่แจง้
สิทธิในการฟ้องคดี ถือวา่เป็นการวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีไม่ถูกตอ้งย่อมเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
สามารถน าไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ต่อไป โดยไม่จ  าเป็นกลับมาใช้สิทธิในกระบวนการ
อุทธรณ์ซ ้ าอีก แต่หากกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีค  าสั่งไม่รับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น 
จึงไม่ตอ้งรายงานความเห็นพร้อมดว้ยเหตุผล ไปยงัผูพ้ิจารณาอุทธรณ์วนิิจฉยัต่อไป เพราะไม่ใช่เป็น
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กรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมยืนยนัค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงเป็นช่องว่างของกฎหมายอีก
ประการหน่ึง 
  เม่ือพิจารณาจากตวัผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ท่ีได้ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 
(พ.ศ. 2540) ท่ีออกตามความในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย
ละเอียดแลว้ ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปน้ี จะเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานการ
บงัคบับญัชาทั้งส้ิน แสดงให้เห็นวา่ กฎหมายมุ่งหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครอง เป็นผูค้วบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการท าค าสั่งทางปกครอง 
โดยไม่มีความแตกต่างกบัผูมี้อ  านาจทบทวนตรวจสอบตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินทัว่ไป 
ย่อมส่งผลการจะแก้ไขเปล่ียนแปลงค าสั่งไปจากผูท้  าค  าสั่งชั้ นต้นย่อมเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนได้ยาก
เช่นเดียวกนั ยิ่งหากในเร่ืองนั้นมีการร้องเรียนตามสายงานปกติก่อนจะมีการอุทธรณ์และหากมีค า
วนิิจฉยัแลว้ ยิ่งไม่มีหนทางท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์จะเพิกถอน หรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ค าสั่งนั้นไปจากเดิม ดงัได้กล่าวแล้วจากการสัมภาษณ์ผูท่ี้ปฏิบติังานในภาคปฏิบติัว่า ผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์มีการแก้ไข เปล่ียนแปลงหรือ เพิกถอนค าสั่งนั้นจ านวนน้อย ส่วนใหญ่จะยงัคง
ยืนยนัค าสั่งทางปกครองเดิม เพราะเห็นว่า บางกรณีแม้จะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ก็ยิ่งไม่อาจแก้ไข เปล่ียนแปลง ค าสั่งนั้นไดใ้นชั้นอุทธรณ์ เพราะย่อมเป็นปัญหาในการ
บริหารราชการแผ่นดินท่ีได้ด าเนินไปเสร็จส้ินแล้ว และอาจขาดความต่อเน่ือง ในบางกรณีตอ้ง
ด าเนินการดว้ยความเร่งด่วน หรือกระทบร้ายแรงต่อ สุขภาพ อนามยั ส่ิงแวดลอ้ม หรือประโยชน์
สาธารณะ  ยิ่งค  าสั่งทางปกครองนั้น เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในทางรูปแบบ ท่ีไม่กระทบต่อ
เน้ือหาในค าสั่งนั้นแลว้ ก็ย่อมไม่มีทางจะแกไ้ข เปล่ียนแปลงไปจากเดิม อีกทั้ง หากกรณีค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเกิดจากแนวทางปฏิบติั ของผูบ้งัคบับญัชาท่ีก าหนดล่วงหน้าไว ้ก็ยิ่งไม่มีทางจะแกไ้ข 
เปล่ียนแปลงไปจากเดิม ซ่ึงในอนาคตไม่แน่ว่าจะมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือไม่ และศาล
ปกครองจะวนิิจฉยั หรือเพิกถอน หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลงหรือไม่ อยา่งไร  
  เห็นว่า วิธีปฏิบติัของผูใ้ห้สัมภาษณ์ดงักล่าว ยอ่มไม่สอดคลอ้งกบัจุดมุ่งหมายของการ
ให้มีระบบการอุทธรณ์ ท่ีให้ผูรั้บอุทธรณ์มีหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ และมีหน้าท่ีจะตอ้งรับฟัง และ
พิจารณาทบทวนตรวจสอบอยา่งเป็นธรรม เพราะการกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ยอ่มมีผลท าให้
กระทบกระเทือน หรืออาจเกิดความไม่พอใจต่อผลประโยชน์ของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ผูท่ี้ไม่พอใจก็
ยอ่มขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนการกระท านั้นได ้ซ่ึงนอกจากเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครอง
ทบทวนตรวจสอบ แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามจุดมุ่งหมายของผูอุ้ทธรณ์แลว้ ยงัเป็น
ประโยชน์แก่ฝ่ายปกครองเองท่ีจะได้ทราบถึงขอ้บกพร่องต่าง ๆ อนัอาจเป็นขอ้มูลในการแก้ไข
ปรับปรุงการบริหารงานให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน แต่หากมองในดา้นการคุม้ครองประชาชนท่ีให้ผู ้
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อุทธรณ์เสนอปัญหาในเร่ืองท่ีตนเองไม่เห็นดว้ยในการกระท าของฝ่ายปกครอง ให้เจา้หน้าท่ีท่ีท า
ค าสั่งทางปกครองนั้น หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีนั้น เปล่ียนแปลง แกไ้ขค าสั่งทางปกครอง
ให้เป็นประโยชน์แก่ตน แต่ก็ไม่อาจเปล่ียนแปลงผลไปจากเดิมไดเ้ท่าใดนกัตามท่ีไดว้ิเคราะห์แลว้
ขา้งตน้ 
  ดงันั้น เม่ือผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ยงัคงยืนยนัค าสั่งทางปกครองเดิมเสมอ กฎหมายจะยงัคง
ไวว้างใจให้ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูท้  าค  าสั่งชั้นตน้เป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ และควรให้องค์กร
อ่ืน หรือหน่วยงานอ่ืนท่ีมีความอิสระมากกวา่เป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ หรือก าหนดให้
ระบบการอุทธรณ์บงัคบัมีขอ้ยกเวน้มากข้ึน หรือจะมีการยกเลิกระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั โดย
ใชก้ารระงบัขอ้พิพาททางเลือกหรือไม่ หรือให้ใชร้ะบบอุทธรณ์แบบเผื่อเลือกเป็นหลกัทัว่ไปแทน
ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั ดงัท่ีใช้ในระบบอุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะ
ในบทท่ี 5 ต่อไป 
  แม้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของต่างประเทศ ทั้ งสาธารณรัฐฝร่ังเศส และ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีการอุทธรณ์ในระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง แต่ก็มีความ
แตกต่างโดยมีนยัยะส าคญั กล่าวคือกระบวนการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ใช้ระบบเผื่อเลือกว่า จะอุทธรณ์หรือไม่ก็ได้เป็นระบบทัว่ไป หากเลือกท่ีจะไม่อุทธรณ์ ก็ย่อมน า
ค าสั่งทางปกครองไปฟ้องศาลปกครองได้ทนัที หากเลือกท่ีจะอุทธรณ์ก็เป็นดุลยพินิจของฝ่าย
ปกครองท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ก็ได ้และหากเจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลยพินิจของฝ่ายปกครองพิจารณา
อุทธรณ์ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น ก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง 
และไม่ไดอ้ยูใ่นเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตรงกนัขา้มกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นสิทธิของประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบกระเทือน
มีสิทธิท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง และเจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีตอ้งพิจารณาอุทธรณ์นั้น นอกจากน้ี 
การอุทธรณ์ตามกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเป็นหลกัทัว่ไป และเป็นเง่ือนไขส าคญัในการรับฟ้องคดีของศาลปกครองอีกดว้ย การ
อุทธรณ์ค าสั่งภายในฝ่ายปกครองดงักล่าว ย่อมมีผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั การอุทธรณ์บงัคบั
เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดวา่ การอุทธรณ์เป็นขั้นตอนท่ีบงัคบัให้ตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนนั้น
ก่อน การอุทธรณ์บงัคบัจึงมีผลในทางท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิการฟ้องคดีตามปกติของคู่กรณี ในการน า
คดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวินิจฉยัคดีปกครอง การจ ากดัสิทธิเช่นน้ียอ่มกระท าไดโ้ดยอ านาจ
แห่งกฎหมายเท่านั้นหรืออยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐนัน่เอง ส่วนการอุทธรณ์ไม่บงัคบัหรือการอุทธรณ์เผื่อ
เลือก เป็นกรณีท่ีคู่กรณีมีสิทธิท่ีจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนก็ได ้หรือไม่อุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง แต่จะน าคดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองโดยตรงก็ได ้
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  ดังนั้น แม้ว่าจะน าระบบการอุทธรณ์ภายในของต่างประเทศมาใช้เป็นแนวทางการ
อุทธรณ์ของประเทศไทย แต่ก็ส่งผลต่อการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีแตกต่างกนัดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงหาก
น ามาใชย้อ่มมีผลกระทบอยูไ่ม่นอ้ย เพราะต่างก็มีบริบทของการบริหารราชการแผน่ดินแตกต่างกนั 
แมร้ะบบการอุทธรณ์บงัคบัสองชั้นภายในฝ่ายปกครอง ท่ีก าหนดอ านาจของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์จะ
สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารราชการแผน่ดินของไทย ท่ีผูบ้งัคบับญัชาท่ีเหนือกวา่ตอ้งรับผิดชอบ
และตรวจสอบการกระท าของผูบ้ ังคบับญัชาท่ีต ่ากว่าเสมอ แต่เม่ือกระบวนการพิจารณาในชั้น
อุทธรณ์ให้อ านาจผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ย่อมไม่อาจพิจารณาในเร่ืองนั้นอย่างไดผ้ล
และมีประสิท ธิภาพนัก  เพราะในทางห น่ึ งเป็นการควบคุมตรวจสอบการกระท าของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีตนตอ้งรับผิดอยูด่ว้ย จึงไม่อาจให้ความเป็นธรรมไดอ้ยา่งเต็มท่ี อีกทางหน่ึง การ
ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท าค าสั่งทางปกครองไปก็เน่ืองมาจากค าสั่งของตน เพราะตนไดส้ั่งการในรูป
หนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั หรือสั่งการดว้ยวาจาต่าง ๆ ไวล่้วงหนา้ โดยใชอ้ านาจการบงัคบับญัชา
ภายในฝ่ายปกครองแล้ว และโดยเฉพาะอย่างยิ่งการพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นแรก เป็นอ านาจของผู ้
ออกค าสั่งทางปกครองเดิม ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเดิม ยอ่มเป็นการพิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ี
ตนมีส่วนไดเ้สียอยูด่ว้ย ซ่ึงจะวเิคราะห์ในตามหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติในหวัขอ้ต่อไป 
  4.1.1.2 วเิคราะห์ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบงัคบัสองชั้นภายในฝ่ายปกครอง
ตามหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ 
  จากการศึกษาหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.6 เป็นหลกัการ
ประกนัสิทธิในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีเพื่อออกค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงเป็นแนวคิดพื้นฐานตามหลกันิติธรรม อนัเป็นกลไกท่ีวา่ดว้ยขั้นตอนและวิธีการในการ
ท าค าสั่งทางปกครอง ท่ีเรียกร้องให้เจา้หน้าท่ีไม่มีอคติ และตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงก่อนการวินิจฉัย 
เพราะเน่ืองจากหากเจา้หนา้ท่ีท าค าสั่งทางปกครองใดข้ึนแลว้ ผลคือเจา้หนา้ท่ีสามารถบงัคบัการให้
เป็นไปตามค าสั่งนั้นไดโ้ดยทนัที และอาจกระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลทนัทีไดเ้ช่นกนั ซ่ึงการมี
หลกัประกนัดงักล่าว ยอ่มท าให้เจา้หนา้ท่ีวนิิจฉยัไดถู้กตอ้งตรงกบัเน้ือหาความเป็นจริงมากยิ่งข้ึนวา่ 
ตวัเจา้หน้าท่ีผูท้รงอ านาจนั้น มีสภาพความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครองหรือไม่ ความไม่
เป็นกลางท่ีท าให้การพิจารณาทางปกครองท่ีไม่ชอบตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ เกิดข้ึน
หลายลกัษณะ เช่น ความสัมพนัธ์ส่วนตวัระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง กบับุคคลท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้ง
ในการวนิิจฉยั ความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัประเด็นท่ีจะวนิิจฉยั และการมีความ
คิดเห็นล่วงหน้าต่อประเด็นท่ีจะวินิจฉัยนั้นว่าจะวินิจฉัยอย่างไร สถานการณ์เหล่าน้ีอาจจะท าให้
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉัยเพื่อท าค าสั่งทางปกครอง เพราะ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีขดัแยง้กนักับเร่ืองท่ีจะวินิจฉัย หรือหน้าท่ีท่ีไปด้วยกนัไม่ได้เช่น 
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ความเป็นญาติพี่นอ้ง เป็นศตัรู เป็นหุน้ส่วนทางธุรกิจ เป็นนายจา้งลูกจา้ง หรือเคยวนิิจฉยัในประเด็น
นั้นมาแลว้ ตลอดจนความสัมพนัธ์ในลกัษณะอ่ืนใดท่ีอาจท าให้เกิดความล าเอียง เช่น เคยร้องเรียน
หรือกล่าวหาเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูจ้ะวินิจฉยั ซ่ึงสถานการณ์ท่ีท าให้เจา้หนา้ท่ีอาจเกิดอคติ กรณีน้ี
อยูใ่นขอบเขตท่ีกวา้งหลายสถานการณ์ ซ่ึงพิจารณาจากตวัเจา้หนา้ท่ีวา่ มีเหตุอาจท าให้การวนิิจฉยัมี
อคติไม่เป็นกลางหรือไม่เป็นส าคญั เม่ือค าสั่งทางปกครองใดขดัต่อสภาพดงักล่าว ยอ่มเป็นค าสั่งท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงศาลยอ่มวินิจฉยัให้ค  าสั่งทางปกครองไม่มีผลบงัคบัใช้ แต่ศาลก็มีขอบเขต
จ ากดัตามอ านาจท่ีใหไ้วใ้นกฎหมายเท่านั้น 
  ส่วนแนวคิดในการมีหลกัประกนัคุม้ครองผูจ้ะถูกกระทบสิทธิตามหลกัความยุติธรรม
ตามธรรมชาติ มีอยู่ตามกฎหมายเฉพาะในพระราชบญัญติั และกฎหมายล าดบัรองต่าง ๆ เช่น การ
สอบสวนเพื่อลงโทษทางปกครองของผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ การพิจารณาให้สิทธิหรือตดัสิทธิ
ประโยชน์ของบุคคล ไม่วา่การพิจารณาออกใบอนุญาต การรับแจง้ การรับจดทะเบียน การเพิกถอน 
การพกัใช ้การต่อใบอนุญาตต่าง ๆ หรือเรียกวา่ การพิจารณาเพื่อมุ่งไปถึงการท าค าสั่งทางปกครอง
ในขั้นตอนสุดทา้ย ส่วนหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ท่ี
ใชใ้นการพิจารณาของการท าค าสั่งทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี ท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความยุติธรรม
ตามธรรมชาติ อนัเป็นหลกัทัว่ไปท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มีทั้งหลกัประกนัอนัเกิดจากตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นสภาพภายในเช่น เป็นคู่กรณีเอง 
เป็นญาติกบัคู่กรณี หรือเคยมีความสัมพนัธ์พิเศษกบัคู่กรณีมาก่อน หรือเกิดจากสภาพภายนอกท่ีท า
ให้การพิจารณาเพื่อท าค าสั่งทางปกครองไม่มีสภาพความเป็นกลาง เช่น เคยมีความคิดเห็น หรือเคย
พิจารณาเร่ืองนั้นมาก่อน ทั้งกฎหมายเฉพาะและกฎหมายทัว่ไปน้ี โดยหลกัเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งพิจารณา
จากลกัษณะเฉพาะของกฎหมายท่ีเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองนั้นก่อน หากมีหลกัประกนั
ความเป็นธรรมไม่ต ่ากว่าหลกัประกนัความเป็นธรรมท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายทัว่ไป ก็ไม่มีความ
จ าเป็นตอ้งค านึงถึงและน าหลกัประกนัความยติุธรรมตามชาติตามหลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้ 
  ในการพิจารณาอุทธรณ์เป็นการเตรียมการและด าเนินการเพื่อท าค าสั่งทางปกครองใหม่ 
ไม่ว่าเป็นการยืนยนัตามค าสั่งทางปกครองเดิม หรือเพิกถอน หรือแก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองนั้นไปในทิศทางใด อาจเพิ่มภาระให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไปจากเดิมก็ได ้ค  าวินิจฉัย
อุทธรณ์ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครอง และมีผลเข้าไปแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิม การพิจารณา
อุทธรณ์จึงเป็นกระบวนการพิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีอยา่งหน่ึง ซ่ึงหลกัประกนัในชั้น
พิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าท่ี ในการทบทวนค าสั่งทางปกครองตามระบบกฎหมายทัว่ไปมี
สองล าดบัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 44 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ี
ให้ผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาทบทวนอุทธรณ์นั้น และเม่ือมีการทบทวน
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อุทธรณ์แล้ว หากเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ก็ให้ด าเนินการเพิกถอน แก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองนั้น และตดัอ านาจผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในล าดับท่ีสูงกว่า กรณีดังกล่าวจึงเป็นกระบวน
พิจารณาทางปกครองในชั้นอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงตอ้งบงัคบัตามหลกัเกณฑ์การในการพิจารณา
ทางปกครองก่อนท าค าสั่งทางปกครองดว้ย แต่เม่ือเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์เป็นคน ๆ เดียว กบั
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม ถือว่าผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในขั้นตอนน้ีเป็นคู่กรณีเองอนัอาจมี
อคติต่อเร่ืองท่ีพิจารณาอยู่นั้น อาจกล่าวไดว้า่ ความสัมพนัธ์ส่วนตวัระหวา่งเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
กบับุคคลท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งในการวินิจฉัย หรือมีความสัมพนัธ์ระหว่างเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกบั
ประเด็นท่ีจะวินิจฉัยแลว้ และยอ่มเป็นผูมี้ความคิดเห็นหรือเป็นผูใ้ช้ดุลพินิจล่วงหน้าต่อประเด็นท่ี
จะวินิจฉยันั้น สถานการณ์เหล่าน้ีอาจจะท าให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมไม่เหมาะสมท่ีจะ
เป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉยั เพราะเจา้หนา้ท่ีมีหนา้ท่ีขดัแยง้กนั หรือหนา้ท่ีท่ีไปดว้ยกนัไม่ได ้อนัเป็น
ความไม่เป็นกลางทางอตัตะวิสัย หมายถึง ความไม่เป็นกลางอนัมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิด
จิตใจของตวัเจา้หน้าท่ี มีสภาพขดัต่อความเป็นกลางอยา่งร้ายแรง ซ่ึงตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็นกฎหมายประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติัไว้
เป็นลายลักษณ์อกัษร หากมีสถานการณ์ดังกล่าวเจา้หน้าท่ีผูน้ั้ น ต้องหยุดการพิจารณาและแจ้ง
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปอีกชั้นหน่ึงเพื่อวินิจฉัยสั่งการ หากมีเหตุความไม่เป็นกลางจริงก็ตอ้ง
ให้เจา้หนา้ท่ีอ่ืนพิจารณาอุทธรณ์แทนผูท่ี้มีคุณสมบติัขดัต่อหลกัความเป็นกลางนั้น ในการให้บุคคล
ท าหน้าท่ีแทนตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองได้ด้วยตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 6 
(พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก็คือ ตวั
ผูบ้งัคบับญัชานัน่เอง หากตวัผูบ้งัคบับญัชาท่ีท าหนา้ท่ีแทน เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ทั้งหมดก็คงไม่มี
ปัญหามากนกั เพราะตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมให้ตรงกบัความตอ้งการของผูอุ้ทธรณ์และ
ไม่มีปัญหาในการน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองอีก แต่หากผูบ้งัคบับญัชาท่ีท าหนา้ท่ีแทนนั้นไม่เห็น
ดว้ยกบัอุทธรณ์ไม่วา่จะทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ตอ้งส่งอุทธรณ์นั้นไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
ซ่ึงก็คือตนเป็นผูพ้ิจารณาต่อไปย่อมถือว่า มีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบัประเด็นท่ีจะวินิจฉัย อนัมี
สภาพขดัต่อความเป็นกลางเช่นเดียวกัน และถึงแม้ผูใ้ช้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เร่ืองนั้นจะได้
พิจารณาอุทธรณ์ไป คงไม่มีผลต่อการเปล่ียนแปลงค าวนิิจฉยัเดิมเช่นกนั  
  โดยปกติขณะการพิจารณาทางปกครองเร่ืองใดขดัต่อหลกัความยุติธรรมตามชาติและ
หลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ย่อมท าให้ค  าสั่งทางปกครองในเร่ือง
นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่อยา่งไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองท่ีมีสภาพขดัต่อความเป็นกลางค าสั่ง
ทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากปรากฏโดยชัดแจ้งว่าแม้จะเพิกถอนไปฝ่าย
ปกครองก็คงจะท าค าสั่ งทางปกครองมีเน้ือหาเช่นเดิมอีก การเพิกถอนจึงไม่ มีผลเป็นการ
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เปล่ียนแปลงเน้ือหาของค าสั่งได ้องคก์รผูค้วบคุมตรวจสอบเหนือข้ึนไปก็ควรตอ้งปล่อยให้เป็นไป
ตามนั้น ในอนัเป็นรักษาความมัน่คงแน่นอนในเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองนั้นไว ้ไม่ให้เป็น
ปัญหาต่อการปฏิบติังานของฝ่ายปกครองแมก้ระทบต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม แต่เพื่อ
อุดช่องว่างไม่ให้เกิดความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวข้ึนอีก ควรมีมาตรการภายในฝ่ายปกครอง
ลงโทษตวัเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นตามอ านาจขอบเขตของการบงัคบับญัชาตามท่ีได้
ศึกษาในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3.6 ต่อไป 
  จากท่ีวิเคราะห์ระบบการอุทธรณ์บงัคบัสองชั้นภายในฝ่ายปกครองตามหลกัการบริหาร
ราชการแผ่นดินใน 4.1.1.1 แลว้วา่ ไดส้ัมภาษณ์ผูท่ี้ปฏิบติังานในภาคปฏิบติัในชั้นพิจารณาอุทธรณ์
ของเจา้หนา้ท่ีในชั้นแรก ส่วนใหญ่จะมีการเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนอ้ย 
และยงัคงยืนยนัไปตามค าสั่งทางปกครองเดิม เพราะหากผูท่ี้ปฏิบติังานในภาคปฏิบติัเห็นว่า เป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เจา้หนา้ท่ีคงไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น และบางกรณีใน
การท าค าสั่งทางปกครองแต่ละคร้ัง ผูบ้งัคบับญัชามกัจะวางแนวทางปฏิบติัไวล่้วงหนา้ท่ีแลว้ ไม่อยู่
ในฐานะจะแก้ไขอะไรได้ หากเกิดความเสียหาย จากการไม่ปฏิบติัตามแนวทางท่ีผูบ้งัคบับญัชา
ก าหนดไว ้ยอ่มเป็นความรับผิดชอบในทางส่วนตวัดว้ย ไม่วา่มีผลต่อการแต่งตั้ง โยกยา้ย รับผิดทาง
ละเมิดดว้ย อีกทั้งบางกรณีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์มีธงค าตอบไวก่้อนล่วงหนา้แลว้ และอีกประการหน่ึง 
เม่ือการพิจารณาอุทธรณ์ขดัต่อสภาพความเป็นกลางจะไม่มีผลต่อเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง ท่ี
ถึงขั้นจะตอ้งมีการเพิกถอน หรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง แต่ก็ควรใช้วิธีการตรวจสอบตวัผูท้  าค  าสั่งนั้น 
อนัเป็นการใชม้าตรการทางการบริหารกบัตวัเจา้หนา้ท่ีนั้นดว้ย เพื่อป้องกนัมิให้กระท าการพิจารณา
ทางปกครองขดัต่อสภาพความเป็นกลางอีก  
  จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งต้น แม้ระบบกฎหมายไทยจะเปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมได้มีโอกาสทบทวน ตรวจสอบความ
ผดิพลาดบกพร่องของตนเองก่อน ตามระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 44 
ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เห็นว่า การอุทธรณ์ค าสั่งในทาง
ปกครองอนัเป็นการภายในฝ่ายปกครองน้ีไม่ได้ให้หลกัประกนัพิเศษแก่ผูอุ้ทธรณ์แต่ประการใด 
เพราะเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องอาจเพิกเฉยไม่พิจารณาภายในก าหนดเสียก็ได้ เพราะระยะเวลาการ
พิจารณาอุทธรณ์เป็นระยะเวลาเร่งรัดเจา้หน้าท่ีเท่านั้น ซ่ึงไม่มีผลทางกฎหมายแต่อยา่งใดและหาก
เจา้หนา้ท่ีไม่พิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ก็เป็นเร่ืองของการละเลยการปฏิบติั
หน้าท่ี หรือปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความล่าช้า อนัอาจฟ้องให้ศาลปกครองสั่งให้ฝ่ายปกครองท าการ
พิจารณาอุทธรณ์ตามท่ีศาลปกครองก าหนดได ้และก็ไม่แน่ว่า ในทา้ยท่ีสุดจะมีการฟ้องคดีหรือไม่ 
ซ่ึงเป็นเร่ืองดุลพินิจของผูอุ้ทธรณ์เอง หรือถึงแมจ้ะพิจารณาอุทธรณ์ไป ถ้าเห็นว่า เป็นค าสั่งทาง
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ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะใชดุ้ลพินิจไม่เพิกถอนก็ได ้
เพียงหากประสงคเ์พิกถอน ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ ตามมาตรา 49-51 ของกฎหมายอุทธรณ์แบบ
บงัคบัทัว่ไปเท่านั้น จึงอาจกล่าวไดว้า่ กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ ไม่เป็นการให้หลกัประกนัต่อ
ประชาชนตามความเป็นจริง เพราะผลของการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองหรือไม่อยู่ท่ี
ความพอใจของฝ่ายปกครองแม้เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม อีกทั้ งวิธี
พิจารณาก็อาจไม่ได้รับความยุติธรรมท่ีแท้จริง เพราะบทบญัญติัตามมาตรา 44 ให้เจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครอง เป็นผูพ้ิจารณาเสียเอง ขาดสภาพความเป็นกลาง อาจมีอคติ หรือความล าเอียง
เกิดข้ึนได ้เพราะเป็นบุคคลท่ีมีส่วนไดเ้สีย อนัขดัต่อพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ในมาตรา 13 และมาตรา 16 อีกดว้ย เพราะการพิจารณาค าอุทธรณ์เป็นการพิจารณาทาง
ปกครองประเภทหน่ึง กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีความเป็นกลาง ไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีพิจารณา
ทางปกครองนั้น อนัเป็นบทบญัญติัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในการควบคุมตรวจสอบการ
ใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอยา่งหน่ึง และหากต่อมาเม่ือมีการพิจารณาอุทธรณ์เป็นประการ
ใดแลว้ ในทา้ยท่ีสุด เจา้หน้าท่ีตอ้งท าค าสั่งทางปกครองใหม่ไม่ว่าจะยืนยนัตามค าสั่งทางปกครอง
เดิม หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิม และนอกจากน้ี การให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเดิมมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ยงัเป็นการขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
(Natural Justice Principles) อีกด้วย เพราะหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ถือหลกัการไม่มีผูใ้ด
เป็นผูต้ดัสินในคดีของตนได้ ซ่ึงอาจท าให้เกิดสถานการณ์ ท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีอาจเกิดอคติข้ึนได ้
เพราะธรรมชาติของมนุษยจ์ะตอ้งเห็นวา่ ส่ิงท่ีตนท าไปตอ้งถูกตอ้งเสมอ การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองก็เช่นกนั เป็นการยากท่ีจะให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นยอมรับวา่ ตนไดก้ระท าการบกพร่อง หรือ
ผดิพลาด  เพราะหากเห็นวา่ ตนเองไดก้ระท าการบกพร่อง หรือผิดพลาด คงจะไม่ท าส่ิงนั้นมาตั้งแต่
ตน้  อีกทั้ง ในบางกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระท าทางปกครองใดลงไป ไม่อยูใ่นฐานะจะแกไ้ขอะไรได ้
เพราะท าตามแนวทางปฏิบติั หนงัสือเวยีนของหน่วยงาน หรือค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา  
  อย่างไรก็ตาม การให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ 
ยงัมีขอ้เสียอีกอย่างน้อยสองประการ กล่าวคือ เจา้หน้าท่ีไม่ไดเ้ปิดโอกาสให้ผูอุ้ทธรณ์ซักถามใน
ประเด็นท่ีสงสัยเพิ่มเติมต่อหน้าผูมี้หน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ เพียงแต่พิจารณาจากค าอุทธรณ์ท่ีผู ้
อุทธรณ์ยื่นไวเ้ท่านั้นประการหน่ึง และอีกประการหน่ึง เป็นการเพิ่มขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองโดยไม่จ  าเป็น ไม่อาจหวงัผลในการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไดเ้ป็นการเสียเวลาโดยใช่
เหตุ ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจาก
เจา้หน้าท่ีรัฐดว้ยความรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ ซ่ึงบางเร่ืองหากล่วงเลยเวลาไปย่อมเกิดความ
ล่าชา้ ไม่ทนัต่อความตอ้งการของประชาชน แมเ้จา้หนา้ท่ีจะวินิจฉยัให้เป็นคุณในภายหลงั ก็ไม่เป็น
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ประโยชน์กับผูอุ้ทธรณ์ในเร่ืองนั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย เป็นระบบ
อุทธรณ์แบบบงัคบั และการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงเจา้หน้าท่ียงับงัคบัตามค าสั่งทางปกครองเดิมอยู่ดี แต่ตามหลกักฎหมายของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี แมเ้ป็นระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัเช่นเดียวกบัประเทศไทย แต่การอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบังคบัไปในตัว จึงกล่าวได้ว่า บทบัญญัติในมาตรา 44 ของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 มีผลในทางหลกัการหรือทางทฤษฎีเท่านั้น 
ท่ีอาจมองไปได้ว่า เป็นการคุม้ครองให้สิทธิแก่ประชาชน ท่ีไม่พอใจสามารถอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองได ้แต่ในสภาพความเป็นจริงไม่มีผลในทางปฏิบติั 
  จากการศึกษาในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1 วิเคราะห์ไดว้า่ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของ
ราชอาณาจกัรสเปน แมจ้ะมีความแตกต่างจากประเทศไทย ท่ีก าหนดให้ผูอุ้ทธรณ์สามารถอุทธรณ์
ต่อหน่วยงานท่ีล าดบัชั้นสูงกวา่ไดท้นัที โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีท าค าสั่งอีกคร้ัง ท าใหไ้ม่
เสียเวลาในการอุทธรณ์และน่าจะเป็นประโยชน์ หากน ามาปรับใช้ในประเทศไทย เพราะในความ
เป็นจริงส่วนใหญ่แลว้ หน่วยงานท่ีออกค าสั่งมกัจะยืนยนัในค าวินิจฉัยตน การก าหนดให้อุทธรณ์
ตามล าดบัชั้นโดยไม่ตอ้งผา่นหน่วยงานทางปกครองท่ีท าค าสั่งเดิม จะประหยดัเวลาในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเป็นอยา่งมาก เน่ืองจากการอุทธรณ์ของประเทศไทย มีลกัษณะบงัคบัและเป็น
เง่ือนไขก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดี ดงันั้น การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในชั้นอุทธรณ์จึง
มีความส าคญัยิง่ หากไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งไม่วา่จะเกิดข้ึนจากสาเหตุใด ก็ไม่สามารถน าไปฟ้องให้
ศาลปกครองตรวจสอบได ้ถึงแมจ้ะยกเป็นคดีให้ศาลปกครองตรวจสอบ ศาลก็ไม่อาจจะรับคดีไว้
พิจารณา เน่ืองจากไม่มีการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหาย คือ ไม่มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมา
ก่อน เพราะหาก ศาลปกครองรับฟ้องไวใ้ดไวพ้ิจารณาโดยไม่มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบ
บงัคบัมาก่อน เท่ากบัวา่ ศาลปกครองไม่เป็นการเคารพหลกัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีให้มี
การทบทวนก่อน ส่งผลใหร้ะบบอุทธรณ์แบบบงัคบัไม่มีท่ีบงัคบัและหมดความหมายไป 
  จากท่ีวิเคราะห์ทั้ งหมดข้างต้น การท่ีกฎหมายก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม ย่อมไม่สอดคลอ้งตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติใน
การประกนัความเป็นธรรมในทางปกครอง ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะต่อไปในบทท่ี 5 
 4.1.2 วเิคราะห์การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ตามหลกั   
ดุลยภาพในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองกบัหลกัคุม้ครอง
ประโยชน์ส่วนรวม 
  เน่ืองจากการใชอ้  านาจในการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง มีวตัถุประสงคเ์พื่อ
เป็นเคร่ืองมือ ใหก้ารบริหารงานของรัฐและการบริการสาธารณะบรรลุผลตามเป้าหมายท่ีก าหนดไว้
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ในกฎหมาย แต่ในการใช้อ านาจดังกล่าว ด้านหน่ึงอาจจะกระทบหรือสร้างความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงแก่บุคคล โดยไม่อาจแกไ้ขเยียวยาให้กลบัคืนสู่ฐานะเดิมได ้หากการใช้อ านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองนั้นมีปัญหาเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีการเพิกถอนในภายหลงั เพราะเม่ือฝ่าย
ปกครองออกค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัการให้บรรลุความมุ่งหมายของ
ค าสั่งทางปกครองนั้ นได้ทันที และมีผลบังคับตลอดไปหรือจนกว่าจะมีการเพิกถอน แก้ไข 
เปล่ียนแปลงโดยผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือโดยศาลปกครอง หรือมีผลบงัคบัจนกวา่ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นส้ินผลดว้ยตวัของค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ตามเง่ือนเวลา หรือเง่ือนท่ีก าหนดไว ้
  จากการศึกษาการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1 การทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นมาตรการท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่มีผลบงัคบัตามกฎหมาย
ชัว่คราว ในระหวา่งการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ยงัไม่ส้ินสุดลง ทั้งในระหวา่งกระบวนการพิจารณา
ในชั้นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ในระบบกฎหมายไทย
เม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัสู่ภายนอกข้ึนแลว้เจา้หน้าท่ีสามารถบงัคบัการตามค าสั่งไดท้นัที
ตามท่ีกล่าวข้างต้น โดยไม่ต้องค านึงถึงว่า จะมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้ นภายในฝ่าย
ปกครองต่อมาหรือไม่อนัเป็นหลกัท่ีใช้บงัคบัอยู่โดยทัว่ไป เวน้แต่เจา้หน้าท่ีจะเห็นเป็นอย่างอ่ืน 
หมายความว่าเป็นกรณีเจา้หน้าท่ีเห็นว่า สมควรให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไว้
เป็นการชั่วคราว ซ่ึงขอ้ยกเวน้ดงักล่าวเป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี โดยไม่ตอ้งค านึงว่ามีค าขอของ
คู่กรณีมาหรือไม่ หากเจา้หนา้ท่ีไม่มีการทุเลาการบงัคบัใหก้็สามารถใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง
ต่อไป เพื่อให้เป็นไปตามความมุ่งหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น โดยไม่จ  าเป็นตอ้งแจง้ให้ผูอ้ยูใ่น
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองทราบวา่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะไดพ้ิจารณาการทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งนั้นหรือไม่ อยา่งไร ซ่ึงแมต่้อมาในภายหลงัปรากฏวา่ มีการเพิกถอน แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่ง
ทางปกครองนั้น ก็คงเป็นปัญหาเฉพาะในชั้นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเท่านั้นว่า จะมีการ
เยียวยาความเสียหายจากค าสั่งไดม้ากน้อยเพียงใด ข้ึนอยู่กบัเง่ือนไขท่ีว่า มีการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และมีการบงัคบัตามค าสั่งนั้นไปแค่ไหน เพียงใดต่างหาก 
และการแกไ้ขเยียวยา ในความเป็นจริงไม่สามารถเยียวยาความเสียหายให้กลบัคืนสู่ฐานะเดิมก่อน
ฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองไดทุ้กกรณี โดยเฉพาะค าสั่งทางปกครอง ท่ีไม่ให้ประโยชน์แก่
ผูรั้บค าสั่งท่ีไม่เก่ียวกบัตวัเงิน หรือสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ อนัไม่อาจค านวณไดเ้ป็นตวัเงิน ซ่ึงในบาง
กรณีหากเจ้าหน้าท่ีออกค าสั่งเป็นเวลานานแล้ว ในการแก้ไขค าสั่งนั้ นยิ่งไม่มีทางท าให้คู่กรณี
กลับคืนสู่ฐานะเดิมได้เลย เพราะมีการใช้ประโยชน์หรือบงัคบัตามค าสั่งจบส้ินไปแล้ว หากจะ
เยียวยาความเสียหายได้ก็แต่เฉพาะในทางนิตินยัเท่านั้น เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีท าให้บุคคลพน้
จากต าแหน่ง มีการแต่งตั้งหรือสรรหาบุคคลมาด ารงต าแหน่งแทน ซ่ึงเป็นเหตุผลท่ีตอ้งการให้เกิด
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ความต่อเน่ืองในการท าหนา้ท่ี และหากไม่มีบุคคลท าหนา้ท่ีแทนในต าแหน่งนั้นจะเกิดความเสียหาย
ต่อการบริหารงานในการบริการสาธารณะ เห็นว่า หากต่อมามีการเพิกถอนค าสั่งนั้นไม่ว่าในชั้น
อุทธรณ์หรือการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ก็ไม่อาจเยียวยาบุคคลนั้นใหก้ลบัคืนสู่ต าแหน่งดงัท่ีมี
ฐานะอยูเ่ดิมในทางพฤตินยัได ้เป็นเพียงเยียวยาความเสียหายในสิทธิประโยชน์ ท่ีไดรั้บในระหวา่ง
นั้นตามหลักนิตินัยเท่านั้ นซ่ึงกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพและโอกาสของบุคคลเป็นอย่างมาก 
เม่ือฝ่ายปกครองอ้างว่า เพื่อไม่ให้การบริหารงานและการบริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์
ส่วนรวมเกิดความเสียหาย มีหนทางเดียวในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลให้เกิดความ
เสียหายน้อยท่ีสุด คือ การมีมาตรการป้องกนั และควบคุมตรวจสอบกระบวนการพิจารณาให้สั้ น
ท่ีสุด ไม่ว่าในชั้นระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ หรือการพิจารณาคดีของศาลปกครอง หรือมีการ
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อน หากอยูใ่นช่วงระหวา่งเวลาคุม้ครองสิทธิการอุทธรณ์
ยงัไม่ส้ินสุดลง เน่ืองจากความเสียหายนั้นยงัคงด ารงอยูต่ลอดเวลา 
  เม่ือพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อ านาจฝ่ายปกครองใช้
มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งของตนได้ทนัทีก็ตาม แต่ถ้ามองในมุมการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในการใช้มาตรการดงักล่าวควรเป็นหลกัยกเวน้เท่านั้น หาก
ไม่ใช่เร่ืองท่ีตอ้งใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองอย่างเร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือเสียหายต่อประโยชน์
ส่วนรวมอยา่งร้ายแรง หรือเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการบริหารงานของรัฐอยา่งร้ายแรง ไม่วา่สุขภาพ 
อนามยั ส่ิงแวดลอ้ม หรือสถานการณ์ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยของบา้นเมืองแลว้ ก็ควรใช้
มาตรการทุเลาบงัคบัไวก่้อน เพื่อมิให้เป็นการยากต่อการเยียวยากลบัคืนในภายหลงัซ่ึงเป็นเร่ือง
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองทั้ งส้ิน ปัญหาการตีความค าว่า ดุลพินิจตามท่ีเห็นสมควรนั้น จะต้อง
พิจารณาจากขอบเขตและเวลาในการสั่งทุเลาการบงัคบั ไดส้องช่วงเวลา คือช่วงระยะเวลาก่อนท่ีจะ
มีการยื่นอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นช่วงระยะเวลาในการตดัสินใจใช้สิทธิของผูท่ี้ประสงค์จะอุทธรณ์ และ
ช่วงเวลามีการใชสิ้ทธิยืน่อุทธรณ์และไม่พน้ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย 
  การพิจารณาทุเลาการบงัคบัท่ีอยู่ในช่วงแรก คือ ช่วงก่อนระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์แต่
ยงัไม่พน้ระยะเวลาอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นสามารถใชดุ้ลพินิจโดยพิจารณาว่า 
จ  าเป็นตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองอยา่งเร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวม
อยา่งร้ายแรง หรือเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการบริหารงานของรัฐอย่างร้ายแรงหรือไม่ ในช่วงเวลาน้ี
เจา้หนา้ท่ีตอ้งใชดุ้ลพินิจท่ีแคบเฉพาะความจ าเป็นดงักล่าว เพราะยงัไม่ทราบวา่จะมีการยื่นอุทธรณ์
มาหรือไม่ หรือมีประเด็นขอ้โตแ้ยง้หนกัแน่นหรือไม่เพียงใด อนัเป็นการคุม้ครองความเสียหายของ
บุคคลในทางกวา้งก่อนท่ีจะส้ินสุดระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์  
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  การพิจารณาทุเลาการบงัคบัท่ีอยูใ่นช่วงท่ีสอง คือ มีการรับอุทธรณ์ไวแ้ลว้แต่ยงัไม่พน้
ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย การพิจารณาสั่งให้ทุเลาการบังคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองหรือไม่ เจา้หน้าท่ีสามารถใช้ดุลพินิจได้โดยกวา้ง ไม่เพียงแต่ว่า จ  าเป็นตอ้งใช้มาตรการ
บงัคบัทางปกครองอยา่งเร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวมอยา่งร้ายแรง หรือเป็น
ปัญหาอุปสรรคต่อการบริหารงานของรัฐอย่างร้ายแรงหรือไม่เท่านั้นเหมือนช่วงเวลาแรก แต่ยงั
สามารถใชดุ้ลพินิจจากเน้ือความในค าอุทธรณ์ไดว้า่ มีขอ้โตแ้ยง้หนกัแน่นอาจท าใหเ้จา้หนา้ท่ีผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองเดิม หรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ แกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งเดิมหรือไม่ เพราะ
เม่ือยื่นอุทธรณ์และเจา้หน้าท่ีรับค าอุทธรณ์แล้ว เจา้หน้าท่ีย่อมทราบเหตุผลของค าคดัคา้นโตแ้ยง้ 
อาจจูงใจใหเ้จา้หนา้ท่ีเกิดการเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นได ้หากค าอุทธรณ์มีเหตุผลนอ้ย หรือไม่มีขอ้อา้ง 
หรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผล หรือเห็นได้อย่างชัดแจง้ว่า ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีเห็นประจกัษ์ชดัว่า ไม่สามารถท่ีจะให้มีการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดเ้ลย เจา้หนา้ท่ีจะสั่งไม่ให้ทุเลาการบงัคบัให้ก็ได ้แมปั้ญหาการทุเลา
การบงัคบัน้ี อาจเป็นปัญหาและเป็นเหตุผลหน่ึง ท่ีท าให้ผูอุ้ทธรณ์ใช้สิทธิอุทธรณ์เพื่อประวิงการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น อนัอาจท าให้เกิดความเสียหายต่อรัฐและประโยชน์ส่วนรวม แต่
อยา่งไรก็ตามเจา้หน้าท่ีสามารถใชดุ้ลพินิจเต็มท่ี ในการพิจารณาให้มีการทุเลาการบงัคบัไดอ้ยูแ่ลว้ 
เน่ืองจากกฎหมายไม่ได้บังคบั หรือผูกมัดให้เจ้าหน้าท่ีต้องพิจารณาทุเลาบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองก่อนเสมอ แลว้แต่วา่เจา้หน้าท่ีภายในฝ่ายปกครองจะเห็นเป็นการสมควร เพราะไม่ไดเ้กิด
จากการร้องขอของคู่กรณี อีกทั้ง หากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้มีผลเป็นการทุเลาบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อนเป็นหลักทั่วไป ย่อมเป็นกรอบให้ฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์
รวดเร็วยิ่งข้ึน เพราะถา้ฝ่ายปกครองมีการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าชา้ ก็จะกระทบต่องานบริการ
สาธารณะของฝ่ายปกครองเอง ขณะเดียวกนัก็เป็นการคุม้ครองความเสียหายของผูอ้ยู่ในค าสั่งทาง
ปกครอง ท่ีจะไดรั้บให้กลบัคืนสู่ฐานะดงัท่ีเป็นอยู่เดิมก่อนมีการออกค าสั่งทางปกครองควบคู่ไป
ด้วยกรณีมีการเยียวยาในภายหลัง เช่น พระราชบัญญัติอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด 
ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 63 บญัญติัว่า ถา้นายทะเบียนทอ้งท่ีปฏิเสธ
การออกใบอนุญาต ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ตามระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้และเม่ือไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อ
รัฐมนตรีแล้ว การปฏิบัติตามค าสั่งของนายทะเบียนท้องท่ีนั้ น ให้พักไวจ้นถึงวนัท่ีผูย้ื่นค าขอ
ใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้ค าวนิิจฉยัของรัฐมนตรี เป็นตน้ 
  แต่อย่างไรก็ตาม กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีไม่อาจจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้นได ้ไม่วา่จะดว้ยเหตุผลใด ฝ่ายปกครองก็ควรมีวธีิการอ่ืน ไม่วา่การใชม้าตรการบรรเทา
ความเสียหายชั่วคราวระหว่างพิจารณาอุทธรณ์ได้ เช่น การสั่งให้บุคคลพ้นจากต าแหน่งเม่ือ
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ต าแหน่งวา่งลง ก็หา้มมิใหแ้ต่งตั้งผูอ่ื้นมาด ารงต าแหน่งนั้นแทน เวน้แต่จะมอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนมา
ท าหน้าท่ีแทนชั่วคราว จนกว่าการพิจารณาอุทธรณ์เสร็จส้ินแม้จะไม่มีการร้องขอมาก็ตามเพื่อ
คุม้ครองคู่กรณีไวก่้อน และยิ่งกระบวนพิจารณาในชั้นอุทธรณ์สั้ นลงเท่าใด ย่อมเป็นผลดีทั้งฝ่าย
ปกครอง และผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งมากข้ึนเท่านั้น หากมาตรการทางกฎหมายในลกัษณะดงักล่าว 
ยอ่มมีหลกัประกนัความเป็นธรรมและคุม้ครองผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดม้ากกวา่  
  จากการศึกษาระบบการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในหัวขอ้ 3.1 ภายหลงั
จากท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และราชอาณาจกัรสเปน มีความแตกต่างกนัในสาระส าคญั กล่าวคือ การเยยีวยาภายในฝ่ายปกครอง
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่ได้บงัคบัให้เจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาอุทธรณ์ แต่เป็นดุลยพินิจของฝ่าย
ปกครองท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ก็ได ้และจากท่ีระบบไม่ไดบ้งัคบัให้เจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณา
อุทธรณ์ ผลท่ีตามมาคือ ระหวา่งการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่มีผลการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
นั้น และส่งผลสุดทา้ย คือ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก็มิไดอ้ยูใ่นเง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาล
ปกครอง ในทางตรงกนัขา้ม เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีพิจารณาอุทธรณ์นั้น เพราะถือเป็นสิทธิของประชาชน ใหเ้จา้หนา้ท่ีมีหนา้ท่ี
ตอ้งทบทวนค าสั่งทางปกครองใหม่ จากเหตุดงักล่าว ส่งผลให้การอุทธรณ์ตามกฎหมายสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองโดยอตัโนมติัโดยไม่ตอ้งมีบุคคล
ใดร้องขอ และประการส าคญัสุดท้าย การอุทธรณ์ในกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็น
เง่ือนไขส าคญัในการฟ้องและรับฟ้องคดีปกครองดว้ย  
  ส่วนราชอาณาจกัรสเปน มีลกัษณะเดียวกบัประเทศไทย แต่มีความแตกต่างกนัอย่างมี
นยัส าคญั คือเม่ือฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองให้อ านาจฝ่ายปกครองทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองในระหวา่งอุทธรณ์ได ้แต่ไม่ไดเ้ป็นหลกัทัว่ไปอย่างสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แต่
เป็นหลกัขอ้ยกเวน้ หากเจา้หน้าท่ีเห็นวา่ มีเหตุอนัสมควรท่ีจะเลาการบงัคบัตามค าสั่งไวก่้อน ทั้งน้ี 
เพราะราชอาณาจกัรสเปนตอ้งการจะสร้างหลกัมิให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจอยา่งไม่มีขีดจ ากดัและ
ตามอ าเภอใจในการพิจารณาอุทธรณ์ เน่ืองจาก ระบบการอุทธรณ์เจา้หน้าท่ีสามารถทบทวนค าสั่ง
ทางปกครองไดห้ลายชั้นจนถึงผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด และหากไม่พอใจ ผูอุ้ทธรณ์สามารถร้องขอให้
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งคร้ังแรกทบทวนซ ้ าไดอี้กคร้ัง โดยมีขอ้จ ากดัวา่ ไม่ให ้ฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉยั
อุทธรณ์สร้างภาระให้ผูก้บัผูร้้องอุทธรณ์มากกวา่เดิม ซ่ึงยอ่มเป็นหลกัประกนัวา่ การอุทธรณ์จะไม่
เกิดผลร้ายต่อตนมากกวา่ท่ีเป็นอยู ่ 
  เม่ือพิจารณาผลของการทุเลาการบงัคบัในระหวา่งอุทธรณ์ตามระบบอุทธรณ์ มีลกัษณะ
ผสมระหว่างสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัรสเปน ไม่ได้
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เหมือนกับประเทศใดประเทศหน่ึงทั้ งหมด กล่าวคือ น าเอาระบบการอุทธรณ์แบบบังคับของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาใช้ น าเอาระบบให้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีในการสั่งทุเลาการบงัคบั
หรือไม่ก็ได ้อยา่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสและราชอาณาจกัรสเปน เพียงแต่ระบบอุทธรณ์ในสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสเป็นการให้สิทธิเลือกวา่ จะมีการอุทธรณ์หรือจะฟ้องศาลปกครอง แต่ราชอาณาจกัรสเปน
เป็นการบงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ และการบงัคบัน้ีบงัคบัให้ทบทวนอุทธรณ์ไล่ไปถึงระดบัสูงสุดของ
หน่วยงาน และสามารถกลบัมาขอให้ทบทวนซ ้ าอีกคร้ัง เพราะราชอาณาจกัรสเปน ไม่มีการใหสิ้ทธิ
ยืน่ต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมอยา่งประเทศไทย ท่ีตอ้งยืน่อุทธรณ์ให้เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองเดิมพิจารณาอุทธรณ์ก่อน เม่ือระบบและผลของการอุทธรณ์มีความแตกต่างจากประเทศท่ี
กล่าวมาขา้งตน้ แต่ประเทศไทยไม่ไดน้ าระบบและผลต่าง ๆ อนัเกิดจากการอุทธรณ์ทั้งหมดตาม
แนวทางของประเทศใดประเทศหน่ึง ยอ่มท าใหเ้กิดปัญหาตามท่ีวเิคราะห์ขา้งตน้  
  จากการสัมภาษณ์ผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองในภาคปฏิบติั หากกฎหมายไม่ได้
บงัคบั ผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอุทธรณ์จะไม่มีการพิจารณาสั่งในประเด็นการทุเลาการบงัคบัแต่
อยา่งใด และหากพิจารณาวา่ สมควรสั่งทุเลาการบงัคบัก็จะพิจารณาขณะท่ีมีการยื่นอุทธรณ์มาแลว้ 
และอุทธรณ์นั้นตอ้งเป็นอุทธรณ์ท่ีครบถว้นตามเง่ือนไขของกฎหมาย ไม่วา่รูปแบบ เน้ือหาของการ
คดัคา้น และระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์อยู่ในเง่ือนไขนั้นดว้ย แลว้จึงมาชัง่น ้ าหนกัว่า จ  าเป็นจะตอ้ง
ปฏิบติัตามค าสั่งใหเ้กิดผลในทนัทีหรือไม่ เช่น เกิดความเสียหายในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง 
ประโยชน์ส่วนรวม ความจ าเป็นเร่งด่วนอ่ืน ๆ หรือไม่ โดยทัว่ไปแม้ไม่เกิดความเสียหายในการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ประโยชน์ส่วนรวม หรือมีความจ าเป็นเร่งด่วน เจา้หนา้ท่ีจะไม่พิจารณา
มีค าสั่งให้โดยไม่ค  านึงถึงสิทธิของผูใ้ด เพราะหากผูไ้ดรั้บผลกระทบจากมาตรการบงัคบัตามค าสั่ง
นั้นก็สามารถใชสิ้ทธิขอคุม้ครองต่อศาลปกครองไดอ้ยูแ่ลว้ และแมเ้จา้หนา้ท่ีจะเห็นวา่ สมควรทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งไวก่้อนก็จะไม่มีการแจง้ให้ผูใ้ดทราบ แมก้ระทัง่ผูอ้ยู่ในบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง เพียงแต่รอการบงัคบัไวจ้นกวา่จะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ เพราะค าสั่งทางปกครองท่ีออกไป
นั้นถึงท่ีสุดเม่ือไม่มีการยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ไม่สามารถร้องขอให้หน่วยงานใด
บงัคบัใหเ้พิกถอนค าสั่งนั้นไดต้ามกฎหมาย โดยเฉพาะศาลปกครอง เพราะประเทศไทยใชร้ะบบการ
อุทธรณ์แบบบงัคบั และการบงัคบัใหต้อ้งอุทธรณ์อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาลปกครอง 
  ดงันั้น ควรมีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในกระบวนการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครอง ในประเทศไทยแค่ไหน เพียงใด จะต้องวิเคราะห์ระหว่างหลักคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลกบัหลกัการคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมประกอบกนัวา่ กรณีใดจะตอ้งมีการทุเลา
การบงัคบัเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล หรือกรณีใดไม่อาจทุเลาการบงัคบัใหไ้ดเ้พราะมี
ประโยชน์ส่วนรวมจะตอ้งคุม้ครองก ากบัอยู ่ซ่ึงแยกประเด็นการวเิคราะห์ได ้ดงัน้ี 
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  4.1.2.1 วเิคราะห์การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์
ตามหลกัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง  
  จากการศึกษาสิทธิและเสรีภาพตามหลกัรัฐธรรมนูญ ในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3.2 พบวา่ หาก
หลกัการเร่ืองใดท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพไวย้อ่มเป็นสิทธิของประชาชนท่ีจะเรียกร้อง 
ให้ตนได้รับสิทธินั้นมาอย่างจริงจงั และยิ่งสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวเ้ป็นสิทธิ
ทางด้านมหาชนแล้ว ย่อมเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งจดัหาและพิทกัษ์รักษาสิทธินั้นให้ชอบด้วย
หลกัการตรงตามรัฐธรรมนูญ หมายความว่า รัฐและเจา้หน้าท่ีรัฐไม่อาจหลีกเล่ียงหน้าท่ีและความ
ผูกพนัสิทธิและหน้าท่ีท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวไ้ด ้อนัเป็นหลกัการภายใตนิ้ติรัฐและความชอบดว้ย
กฎหมายในทุกระดบั แมว้่าประชาชนจะมีเสรีภาพในการเลือกใชสิ้ทธินั้น ท่ีจะเรียกร้องให้รัฐและ
เจา้หน้าท่ีกระท าการใดตามความตอ้งการปกป้องสิทธิของตนหรือไม่ก็ตาม แต่เม่ือรัฐธรรมนูญ
ก าหนดไวรั้ฐและเจา้หนา้ท่ีรัฐตอ้งมีหนา้ท่ีพิทกัษรั์กษาสิทธินั้นใหช้อบเสมอ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัให้สิทธิประชาชนท่ีจะ
มีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีท่ีจะกระท าการใด ๆ อันกระทบต่อตนสิทธิ
ดงักล่าว เป็นการตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐทุกระดบั ยิ่งหากการ
กระท าใด ๆ เห็นวา่ อาจก่อใหเ้กิดความเสียหาย เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งพิจารณาดว้ยความระมดัระวงัยิง่ข้ึน 
ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้หลักการดังกล่าวด้วย แต่โดยท่ี
รัฐธรรมนูญไม่อาจบญัญติัเน้ือหาและรายละเอียดในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของเจา้หนา้ท่ี
ไดทุ้กเร่ือง จึงจ าเป็นตอ้งก าหนดรายละเอียดเหล่านั้นไวใ้นกฎหมายล าดบัรอง เพื่อให้หลกัการใน
รัฐธรรมนูญเกิดผลไดจ้ริงเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติั โดยบญัญติัหน้าท่ีในการป้องกนั และเยียวยา
ความเสียหายของค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีไวใ้นกฎหมายล าดบัรองต่าง 
ๆ หลายฉบบั (ดูรายละเอียดในภาคผนวก ข.) เช่น พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ 
พ.ศ.2540 อนัเป็นสิทธิในการไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในความครอบครอง
ของหน่วยงานของรัฐ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ สิทธิในการมี
ส่วนร่วมและทราบขอ้เท็จจริง วิธีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ในกระบวนการพิจารณาของการออกค าสั่งทาง
ปกครอง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นสิทธิในการ
ฟ้องหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีต่อศาลปกครอง จากผลของการออกค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือละเลย หรือล่าช้าในการออกค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ พระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 เป็นสิทธิในการไดรั้บการแกไ้ขเยยีวยาความเสียหาย
ท่ีเกิดจากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวก
ในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีไดรั้บทราบและรับรองในการท า
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ค าสั่งทางปกครองเร่ืองการอนุญาต รับแจง้ รับจดทะเบียนของเจา้หนา้ท่ี ตามขั้นตอนและระยะเวลา
ท่ีก าหนดไวใ้นคู่มือประชาชน 
  ส าหรับการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองได้บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางท่ีน ามาใช้เป็นการทัว่ไป เวน้แต่จะมี
กฎหมายบญัญติัการทุเลาการบงัคบัไวโ้ดยเฉพาะ กระบวนการพิจารณาทุเลาการบงัคบัภายในฝ่าย
ปกครองเร่ิมตน้ตั้งแต่มีการท าค าสั่งทางปกครองมีผลตามกฎหมายไปสู่บุคคลภายนอกแลว้ จนถึง
ขั้นตอนการอุทธรณ์และมีการวินิจฉยัอุทธรณ์เสร็จส้ิน แต่โดยเน้ือหาของกฎหมายฉบบันั้น และใน
ระยะเวลาดงักล่าวฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดท้นัที แมมี้การยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองนั้น หรือจะการฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ตาม หมายความวา่ การอุทธรณ์หรือการ
ฟ้องคดีก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นไปดว้ย อนัเป็นหลกัการทัว่ไป 
ส่วนการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ไวเ้ท่านั้นตามท่ีกล่าวขา้งตน้ และเม่ือเจา้หน้าท่ีจะ
พิจารณาทุเลาการบังคับในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง พระราชบัญญัติฉบับ
ดังกล่าวก็ไม่มีการก าหนดรายละเอียด หรือเง่ือนไขใด ๆ ดังเช่นการทุเลาการบังคบัในชั้นศาล
ปกครองกล่าวคือ การพิจารณาทุเลาการบังคบัในชั้นศาลปกครองมีการบัญญัติรายละเอียดให้
พิจารณาวา่ จะตอ้งปรากฏเง่ือนไขของขอ้เท็จจริงวา่ ค  าสั่งทางปกครองน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหาย ท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขใน
ภายหลงั และการสั่งทุเลาการบงัคบัจะตอ้งไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือการบริการ
สาธารณะ โดยศาลปกครองเห็นสมควรก็มีอ านาจสั่งทุเลาบงัคบัไดเ้อง หรือผูฟ้้องคดียื่นค าขอข้ึนมา
ก็ได ้อนัแตกต่างกบัการสั่งทุเลาการบงัคบัในชั้นเจา้หนา้ท่ีภายในฝ่ายปกครอง โดยไม่ไดก้  าหนดให้
มีการยื่นค าขอมาดว้ย เสมือนไม่ไดเ้ป็นสิทธิของประชาชนและไม่ถือเป็นหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีตาม
ไปดว้ย แต่ให้ใชดุ้ลพินิจเลือกวา่ จะพิจารณาทุเลาการบงัคบัหรือไม่ก็ได ้และกรณีเจา้หนา้ท่ีจะทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งการใช้ดุลพินิจก็ไม่ได้บญัญัติแนวทางการใช้ดุลพินิจใด ๆ แสดงให้เห็นว่า 
เจา้หน้าท่ีสามารถใช้ดุลพินิจไดอ้ย่างกวา้งขวาง แต่ในชั้นศาลปกครองนอกจากมีกระบวนการสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแล้ว ยงัมีก าหนดมาตรการชั่วคราวเพิ่มข้ึน ถือเป็นการ
คุม้ครองสิทธิของบุคคลผูอ้ยู่ภายใตค้  าสั่งทางปกครองเพิ่มข้ึนไปอีก ดงันั้น ในท่ีน้ีจะขอวิเคราะห์
สิทธิการขอทุเลาการบังคับตามค าสั่ งทางปกครองในชั้ นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดย
เปรียบเทียบกบัการทุเลาการบงัคบัในชั้นศาลปกครอง ดงัน้ี 
  การขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์  ซ่ึงต้อง
วเิคราะห์ก่อนวา่ การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองเป็นสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีหรือไม่ 
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หากเป็นสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี ยอ่มเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองจะตอ้ง
พิจารณาการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น 
  จากการศึกษาบทบัญญัติในมาตรา 44 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีการบญัญัติถ้อยค าในเร่ืองการทุเลาการบงัคบัในชั้นเจ้าหน้าท่ีภายในฝ่าย
ปกครองว่า การอุทธรณ์ภายใน ฝ่ายปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง 
เวน้แต่ จะมีการสั่งทุเลาการบงัคบัโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้นเอง หรืโดยผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
แล้วแต่กรณี ส่วนระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ ตุลาการศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 69 ท่ีศาลปกครองน ามาใชใ้นการทุเลาการบงัคบัก าหนดว่า การฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเวน้แต่ศาลจะสั่งเป็นอยา่งอ่ืน เห็นวา่ ทั้งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว ก าหนดผลในการยื่น
อุทธรณ์และการฟ้องคดีสอดคล้องกนั คือ การอุทธรณ์หรือการฟ้องคดีไม่มีผลเป็นการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นดูเหมือนว่าการสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง
ไม่ใช่สิทธิแต่ผูมี้อ  านาจสามารถใชดุ้ลพินิจจะสั่งหรือไม่ก็ได ้ 
  แม้ผลในการใช้ดุลพินิจพิจารณาการทุเลาการบังคับภายในฝ่ายปกครองและศาล
ปกครองจะมีผลสอดคลอ้งกนัดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ แต่ยงัมีขอ้แตกต่างท่ีว่า การทุเลาการบงัคบัภายใน
ฝ่ายปกครองไม่ไดก้  าหนดสิทธิบุคคลเพิ่มเติมในการยื่นค าขอไดอ้ยา่งศาลปกครอง ปัญหาคือ คู่กรณี 
ผูมี้ส่วนได้เสีย จะใช้สิทธิยื่นค าขอให้เจา้หน้าท่ีมีค  าสั่งทุเลาการบงัคบัได้หรือไม่ เห็นว่า ประเด็น
ดงักล่าวเม่ือกฎหมายก าหนดให้เจา้หน้าท่ีมีค  าสั่งไดเ้องดว้ย ก็หมายความว่า คู่กรณี ผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
หรือผูอ้ยู่ในบังคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น ย่อมมีสิทธิยื่นค าขอได้ด้วย แม้กฎหมายจะไม่ได้
บญัญติัไวอ้ยา่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ก็ถือเป็นสิทธิและเสรีภาพอยา่งหน่ึง  
  จากการศึกษาเร่ืองสิทธิและเสรีภาพในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3.2 นั้น การท่ีบุคคลใดจะมีสิทธิ
และเสรีภาพ จะตอ้งพิจารณาว่า มีกฎหมายบญัญติัรับรองและคุม้ครองไวห้รือไม่ ซ่ึงเม่ือกฎหมาย
ไดรั้บรองคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเร่ืองใดไว ้ยอ่มเกิดหนา้ท่ีใหบุ้คคลอ่ืนตอ้งเคารพตาม
สิทธิและเสรีภาพ ตามท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองในเร่ืองนั้นดว้ย และหากเป็นสิทธิและเสรีภาพ
ในทางกฎหมายมหาชนแลว้ ยอ่มเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีตอ้งด าเนินการเพื่อใหเ้กิดผลตามสิทธิและ
เสรีภาพเหล่านั้นอยา่งเคร่งครัด หากเร่ืองใดไม่มีกฎหมายบญัญติัรับรองคุม้ครองสิทธิไว ้ถือวา่เร่ือง
นั้นไม่ใช่สิทธิ เม่ือไม่เป็นสิทธิก็ย่อมไม่มีหน้าท่ีของอีกฝ่ายท่ีจะตอ้งเคารพ แต่ในกรณีท่ีกฎหมาย
บญัญัติเพียงแต่หน้าท่ีของบุคคลย่อมแสดงอยู่ในตวัว่า กฎหมายรับรองสิทธิไวโ้ดยปริยายแล้ว 
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เพราะสิทธิและหน้าท่ีตอ้งมีควบคู่กนั ดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ ค าว่า สิทธิในหน้าท่ีท่ีจะเลือกจะกระท า
หรือไม่ในฝ่ายเจา้หนา้ท่ียอ่มไม่อาจมีไดใ้นกฎหมายมหาชน หมายความวา่ เจา้หนา้ท่ีจะใชสิ้ทธิเลือก
ว่า จะกระท าการนั้นหรือไม่นั้นไม่ได ้เจา้หน้าท่ีย่อมมีหน้าท่ีในการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองตามท่ีกล่าวขา้งตน้ดว้ย แมไ้ม่ปรากฏวา่กฎหมายไดบ้ญัญติัไวโ้ดยให้ยื่นค าขอ หรือมีค าขอ
ของบุคคลหรือไม่ก็ตาม ดงันั้น เม่ือฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองใดข้ึนแลว้ ยอ่มเป็นหนา้ท่ีของ
เจา้หนา้ท่ีในการพิจารณาการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นโดยปริยาย ส่วนผูมี้อ  านาจท่ี
จะสั่งทุเลาการบงัคบัเป็นผูใ้ดเป็นเร่ืองอ านาจอีกเร่ืองหน่ึงต่างหาก ซ่ึงก็คือตวัเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่ง
นั้นเอง และผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์แลว้แต่กรณี สามารถพิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัไดส้อง
ช่วงเวลา ดงัน้ี 
  ช่วงท่ีหน่ึง การพิจารณาทุเลาการบงัคบัก่อนจะท่ีคู่กรณียืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
  การพิจารณาช่วงน้ี ย่อมเป็นอ านาจของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง เพราะ
เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง แต่ความจริงในการพิจารณาจะสั่งให้ทุเลาการบงัคบั
หรือไม่ เจา้หน้าท่ียอ่มไม่อาจทราบไดว้า่ มีการยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งต่อมาหรือไม่ และจะมีการ
อุทธรณ์ค าสั่งไปในทางใด มีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือไม่ ในขั้นตอนน้ีเจ้าหน้าท่ีจะต้อง
พิจารณาสิทธิของคู่กรณีในทางกวา้ง โดยค านึงถึงเน้ือหาของมาตรการท่ีจะต้องใช้บังคบัทาง
ปกครองนั้นด้วย ซ่ึงเจา้หน้าท่ีย่อมทราบขอ้เท็จจริงว่า สมควรจะสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งไวก่้อนหรือไม่ อนัค านึงถึงผลในบั้นปลายถา้หากต่อมามีการยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งนั้นแลว้
และมีเหตุผลหนกัแน่นพอ ท่ีจะท าให้เจา้หน้าท่ีตอ้งเพิกถอน หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งนั้น ไป
ในทางท่ีผูอุ้ทธรณ์ตอ้งการก็เป็นได้ หากไม่มีความจ าเป็นเร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือเกิดความร้ายแรง
กระทบต่อชีวิต อนามัยหรือความสงบสุข หรือผลกระทบร้ายแรงต่อประชาชน ท่ีจะต้องใช้
มาตรการบงัคบัตามค าสั่งดว้ยเหตุผลดงักล่าวโดยทนัทีควรจะคุม้ครองสิทธิของบุคคลโดยสั่งทุเลา
การบงัคบัไวก่้อน โดยแจง้การทุเลาการบงัคบัไวใ้นค าสั่งทางปกครองนั้น จนกว่าจะมีค าสั่งยกเลิก 
หรือเปล่ียนแปลง หรือมีผลจนส้ินสุดระยะเวลายื่นอุทธรณ์ และไม่มีการยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่ง
ทางปกครองเดิม อนัเป็นการป้องกนัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนนั้นดว้ย ดงันั้น ช่วงเวลาดงักล่าวจะ
นานเพียงใด ก็ข้ึนอยูก่บัเง่ือนไขท่ีวา่ มีคู่กรณีมีการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมาเม่ือใด 
  ช่วงเวลาท่ีสอง การพิจารณาเม่ือมีคู่กรณียื่นอุทธรณ์และเจา้หน้าท่ีได้รับอุทธรณ์ไว้
พิจารณาแลว้  
  ช่วงเวลาดงักล่าวอาจจะเกิดขอ้เทจ็จริงข้ึนไดส้องประการ คือ มีการยื่นอุทธรณ์และมีค า
ขอจากคู่กรณีให้ทุเลาการบงัคบั กบักรณีท่ีมีการยื่นอุทธรณ์แต่ไม่มีค  าขอจากคู่กรณีให้มีการทุเลา
การบงัคบั แต่ไม่วา่จะเป็นกรณีใด เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์แลว้จะมีค าขอจากคู่กรณีให้ทุเลาการบงัคบั
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หรือไม่ เจ้าหน้าท่ีย่อมทราบโดยพิจารณาจากค าอุทธรณ์ว่า เน้ือหาของอุทธรณ์นั้ น มีเหตุผล
สนับสนุนเพียงพอ ท าให้เจา้หน้าท่ีต้องเพิกถอน หรือแก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นหรือไม่ และ
เจ้าหน้าท่ีสมควรพิจารณาเร่ืองทุเลาการบังคับตามค าสั่งหรือไม่ แต่ในการสั่งทุเลาการบังคับ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 63/2 ไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์ใน
การสั่งทุเลาการบงัคบัไวเ้สมือนเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง ในการใชอ้ านาจพิจารณาสั่งทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งนั้นตามแต่จะเห็นสมควรเอง โดยไม่มีหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขใด ๆ ในลกัษณะเป็น
ขอ้ยกเวน้เท่านั้น สิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีจะไดรั้บการพิจารณา
ให้ทุเลาการบงัคบัมีอยู่หรือไม่ ข้ึนอยู่กบัว่า ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจและให้ความส าคญัต่อสิทธิ
ดงักล่าวเพียงใด อนัใกลเ้คียงกบัการเลือกใชอ้ านาจไดต้ามอ าเภอใจอยา่งหน่ึง  
  เม่ือกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์การสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองใน
ชั้นพิจารณาอุทธรณ์ไว ้ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งน าหลกัเกณฑก์ระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรมอยา่งท่ีใชใ้น
สหรัฐอเมริกา คือ Due Process of Law ในการสั่งทุเลาการบงัคบัท่ีใชใ้นศาลปกครองมาใชเ้ป็นแนว
ทางการวิเคราะห์เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและเป็นมาตรฐานเดียวกนักบัศาลปกครอง เพื่อให้เกิด
สภาพสมดุลในการสั่งทุเลาการบังคับท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาล
ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงในการคุม้ครองสิทธิของคู่กรณีในชั้นน้ี 
เจา้หน้าท่ียอ่มพิจารณาสิทธิทุเลาการบงัคบัไดแ้คบยิ่งข้ึน เพราะมีการยื่นอุทธรณ์มาแลว้หากเน้ือหา
อุทธรณ์ ไม่มีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอให้เจา้หน้าท่ีเปล่ียนแปลงผลของค าสั่งทางปกครองเดิม 
เจา้หนา้ท่ียอ่มยกเลิกค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามท่ีไดส้ั่งไวใ้นระหวา่งการยืน่อุทธรณ์ตามช่วงเวลาแรก
ไวไ้ด ้แต่ในทางกลบักนั หากเป็นค าอุทธรณ์ท่ีมีเหตุผลหนกัแน่นเพียงพอ อาจเกิดการเปล่ียนแปลง 
หรือเพิกถอนค าสั่งนั้นไดใ้นภายหลงั เจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์นั้นก็ไม่จ  าเป็นตอ้งมีค าสั่งหรือ
พิจารณาเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบันั้นอีก ปล่อยเป็นค าสั่งการทุเลาการบงัคบัมีผลต่อไปตามท่ีได้
สั่งไวใ้นระหวา่งเวลาก่อนท่ีมีการยืน่อุทธรณ์  
  การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีอยูใ่นระหวา่งกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง ท่ีบัญญัติให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีทุเลาการบังคับได้เองโดยไม่มีสภาพบังคับ
เจา้หน้าท่ี หรือบงัคบัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์แลว้แต่กรณี เห็นวา่ กรณีดงักล่าวยอ่มเป็นไปตาม
หลกัการการใช้ดุลพินิจดว้ยตามท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.12 แต่ในชั้นการพิจารณาสั่งทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีใช้ในศาลปกครองแมจ้ะให้อ านาจดุลพินิจ แต่ก็เป็นดุลพินิจท่ี
แคบกว่า คือ เพราะไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ประการแรกว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ประการท่ีสอง ตอ้งมีหลักฐานหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอวา่ ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนยากท่ีจะ
เยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั แต่อยา่งไรก็ตาม การพิจารณาทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในชั้น
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ศาลปกครองพยายามลดหลักเอกสิทธ์ิของการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง
ดงักล่าวลง โดยการให้มีวิธีการชั่วคราวในการคุม้ครองประโยชน์ด้วย นอกจากการสั่งทุเลาการ
บงัคบัแต่มีเง่ือนไขในการสั่งคุม้ครองชัว่คราวเพิ่มเติม คือ ตอ้งมีความจ าเป็นและเป็นกรณีเร่งด่วน 
เช่น กระทบเสรีภาพ ทรัพยสิ์น ร่างกาย ชีวติ อนามยั แต่ตอ้งไม่ก่อใหเ้กิดอุปสรรคในการปฏิบติังาน
ของฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งนั้น  
  จากการสัมภาษณ์ผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองซ่ึงโดยส่วนใหญ่แลว้ เจา้หนา้ท่ีจะไม่มี
การพิจารณาทุเลาการบังคบัให้ เน่ืองจากกฎหมายมิได้บังคับไวเ้ป็นหลักการทั่วไปไวเ้ช่นนั้ น 
เพียงแต่เป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีท่ีจะพิจารณาและมีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัหรือไม่ในลกัษณะ
บญัญติัไวเ้ป็นขอ้ยกเวน้ เพื่อแสดงให้เจา้หนา้ท่ีทราบวา่ ตนเองสามารถใชม้าตรการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองนั้นไดท้นัที แมจ้ะมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งมาก็ตาม อนัเป็นการยืนยนัหลกัเอกสิทธ์ิของ
ฝ่ายปกครองและขอ้สันนิษฐานว่า ค  าสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายจนกว่าจะมีการเพิกถอน
เท่านั้น ไม่ได้เป็นบทบญัญติัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี หรือผูอ้ยู่ในบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด เพราะหากประสงคใ์ห้การทุเลาการบงัคบัเป็นสิทธิและเสรีภาพคงจะ
บญัญติัให้สิทธิบุคคลยื่นค าขอได้ดว้ยในลกัษณะเดียวกบัระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาล
ปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 อนัเป็นการบงัคบัให้ตอ้งพิจารณาและมี
เหตุผลหนกัแน่นในการสั่งทุเลาการบงัคบั เพราะการมีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัหรือไม่ ยอ่มกระทบ
ต่อสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลตามกฎหมาย ถือเป็นค าสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึงท่ีสามารถใช้สิทธิ
อุทธรณ์และฟ้องศาลปกครองต่อไปด้วยมิใช่เป็นสิทธิของเจา้หน้าท่ี ว่าจะใช้ดุลพินิจพิจารณาสั่ง
ทุเลาการบงัคบัหรือไม่เพียงฝ่ายเดียว  
  จึงเห็นวา่ การท่ีมาตรา 44 ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
บญัญติัวา่ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้
แต่ จะมีการสั่งทุเลา การบงัคบัโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้นเอง จึงยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัสิทธิและ
เสรีภาพดงักล่าวขา้งตน้  
  มุมมองหน่ึง หากพิจารณาด้านสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง ยอ่มเป็นสิทธิท่ีมีขอบเขตในกระบวนการอุทธรณ์ค่อนขา้งจ ากดั แมเ้จา้หนา้ท่ีจะอา้งเหตุผล
เพื่อให้การบริการสาธารณะเกิดความต่อเน่ืองก็ตาม วิธีการท่ีดีท่ีสุดในการรักษาสถานะของบุคคล
หรือป้องกนัมิให้สิทธิหรือทรัพยสิ์นของคู่กรณีไดรั้บความเสียหาย ในระหวา่งการด าเนินกระบวน
พิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ตอ้งมีมาตรการเพื่อคุม้ครองในลกัษณะหยุด หรือชะลอ
การกระท าเป็นการชัว่คราวเป็นการเฉพาะ เพื่อป้องกนัมิให้เกิดความไม่ยุติธรรมแก่อีกบุคคลหน่ึง
เพื่อเป็นการเยียวยาคู่กรณีให้มากท่ีสุดท่ีจะเกิดข้ึนในภายหลงัหากมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
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แต่ทั้งน้ี ตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขท่ีวา่จะตอ้งค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐวา่ หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว มีภาระหน้าท่ีอยา่งไร   และหาก
ทุเลาการบงัคบัไวเ้ป็นการชัว่คราวแลว้ การทุเลาดงักล่าวจะเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการบริหารงาน
ของรัฐอย่างร้ายแรงหรือไม่ อย่างไร และการให้ค  าสั่งดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไปจะท าให้เกิดความ
เสียหายแก่บุคคลและยากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร 
  ดงันั้น ประโยชน์ในการสั่งทุเลาการบงัคบัไม่เพียงแต่เพื่อคุม้ครองสิทธิของคู่กรณีใน
การเยียวยาความเสียหายให้กลบัคืนสู่สภาพเดิมมากท่ีสุดแลว้ ยงัเป็นประโยชน์แก่ฝ่ายปกครองใน
การป้องกนัการจะตอ้งรับผดิทางละเมิดอนัเกิดการค าสั่งนั้น ซ่ึงหน่วยงานรัฐอาจจะตอ้งจ่ายเงินเป็น
ค่าเสียหายอนัเป็นภาษีของประชาชนให้แก่บุคคลเหล่านั้นโดยไม่จ  าเป็น ยิ่งกวา่นั้นหากค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเกิดจากความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง เจา้หนา้ท่ีผูท่ี้เก่ียวขอ้งใน
การท าค าสั่งทางปกครองจะตอ้งรับผิดตอ้งใช้ค่าเสียหายด้วยเงินส่วนตวั เป็นการบัน่ทอน ขวญั
ก าลงัใจ ส่งผลต่อประสิทธิภาพการปฏิบติังานต่อไปในอนาคตดว้ย 
  จากการวิเคราะห์ดงักล่าวขา้งตน้ หากพิจารณาหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลในรัฐธรรมนูญแล้ว การคุ้มครองความเสียหายของการบังคับตามค าสั่งทางปกครองใน
ระหวา่งการอุทธรณ์ ซ่ึงมาตรฐานขั้นต ่าสุดท่ีตอ้งมีการทุเลาการบงัคบั คือ ช่วงระยะก่อนส้ินสุดเวลา
ยืน่อุทธรณ์ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายแมคู้่กรณีไม่มีค  าขอก็ตาม ส่วนการพิจารณาทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครองภายหลงัพน้ระยะเวลาอุทธรณ์แลว้ เจา้หน้าท่ีจะให้มีการทุเลาการบงัคบัหรือไม่ 
ตอ้งพิจารณาวา่ มีการยืน่อุทธรณ์มาหรือไม่ ยิง่เม่ือคู่กรณียืน่ค  าขอโดยประสงคใ์ห้เจา้หนา้ท่ีทุเลาการ
บงัคบัไวก่้อน ยิง่ค  าสั่งทางปกครองนั้นเม่ือจะใชม้าตรการบงัคบัแลว้จะมีผลกระทบต่อบุคคลในวง
กวา้ง เจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาเหตุผลท่ีหนกัแน่นยิ่งกว่าหรือยิ่งเม่ือปรากฏหลกัฐานหรือขอ้เท็จจริง
เบ้ืองตน้วา่ ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยแลว้ เจา้หนา้ท่ีตอ้งทุเลาการบงัคบัใหโ้ดย
ไม่อาจพิจารณาอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขใด ๆ ในการไม่ทุเลาการบงัคบั หากการยืน่อุทธรณ์โดยไม่มีขอ้อา้ง
หรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการทุเลาการบงัคบั หรือเห็นได้
อย่างชัดเจนว่า ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบงัคบั เช่น เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง หรือความ
ปลอดภยัต่อสาธารณะ มีเหตุฉุกเฉินเร่งด่วน หรือเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีจะสั่งไม่รับค าอุทธรณ์นั้นไว้
พิจารณาอยู่แลว้ หากคู่กรณีไม่สามารถใช้วิธีการดงักล่าวไดไ้ม่ว่าเจา้หน้าท่ีอา้งเหตุผลไม่ทุเลาการ
บงัคบัตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ค าสั่งไม่ทุเลาการบงัคบัควรตอ้งเป็นท่ีสุดในฝ่ายปกครอง คู่กรณียอ่มขอ
ประกนัสิทธิในชั้นศาลปกครองไดอ้ยูแ่ลว้และยอ่มเป็นการคุม้ครองไดม้ากกวา่กระบวนการภายใน
ฝ่ายปกครอง เพราะศาลปกครองมีกระบวนพิจารณาท่ีอิสระอยูน่อกเหนือฝ่ายปกครอง และผูกพนั
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อยูก่บัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายยิง่กวา่ในการพิจารณาความเป็นอยูข่องสิทธิและหนา้ท่ีของคู่กรณี
ตามกฎหมาย 
  ส าหรับในศาลปกครอง เหตุผลหน่ึงท่ีให้อ านาจศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัไว้
ก่อนเพื่อตอ้งการลดความมีเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครองลง แมก้ารด าเนินกระบวนพิจารณาส้ินสุดการ
พิจารณาคดีของศาลปกครองใชร้ะยะเวลาค่อนขา้งนาน ซ่ึงอาจท าให้ค  าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล
ปกครอง ไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์หรือไม่อาจเยยีวยาความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บ แต่เป็นการยืนยนั
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น แต่เน่ืองจากการบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้น 
ในระหวา่งการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ค าสั่งทางปกครองก็ยงัคงมีผลใชบ้งัคบัอยู่
ตลอดเวลา และในระบบกฎหมายไทยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครองด้วย ท าให้ฝ่ายปกครองยงัสามารถใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้
เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้น และท าให้ผูฟ้้องคดียงัคงไดรั้บความเสียหายอยูต่ลอดเวลาแมจ้ะมี
การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วก็ตาม ด้วยเหตุน้ี จึงมีการบัญญัติกฎหมายให้ศาลปกครองมี
อ านาจในการก าหนดมาตรการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาเพื่อยบัย ั้งการมีผลบงัคบัของค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ 
  ดงันั้น การมีระยะเวลาในการพิจารณาคดีนาน หรือระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองนานเท่าใด ก็ยิ่งท าให้ความเสียหายไม่อาจกลบัคืนมาดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิมมากข้ึนเท่านั้น ก็
สมควรมีการทุเลาการบงัคบัเฉพาะค าสั่งทางปกครองท่ีก่อภาระ หรือสร้างหน้าท่ีให้บุคคลต้อง
กระท าการ อนัเป็นการรักษาความต่อเน่ืองในการบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองดว้ย แต่ขอ้เสีย
ประการหน่ึง คือ เร่ืองท่ีศาลปกครองและฝ่ายปกครองไม่ใช่สายงานและอยูใ่นอ านาจบงัคบับญัชา
เดียวกนั อย่างสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐในสาธารณรัฐฝร่ังเศส เพราะศาลปกครองไทยเน้นความเป็น
อิสระ และถ่วงดุลคานอ านาจต่างองคก์ร จึงตอ้งแยกออกมาจากฝ่ายปกครอง ผลคือศาลปกครองจะ
สั่งใหฝ่้ายปกครองกระท าการใดไม่ได ้ไดเ้พียงแต่เพิกถอนหรือท าใหค้  าสั่งทางปกครองส้ินผลในค า
พิพากษาเท่านั้น แมข้ณะน้ีศาลปกครองมีการตั้งขอ้สังเกตในค าพิพากษาหรือใช้กระบวนการไกล่
เกล่ียในชั้นศาลปกครอง เพื่อลดเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง และลดความเคร่งครัดของหลักการ
แบ่งแยกอ านาจลง แต่บางคดีเม่ือศาลพิพากษาแล้วก็มีการฝ่าฝืนกระท าการทั้งท่ีศาลปกครองเคย
วินิจฉัยไวเ้ป็นบรรทดัฐานแลว้นั้นอีก จนตอ้งมีการฟ้องคดีเป็นหลาย ๆ คร้ัง อนัเป็นผลมาจากขอ้
สันนิษฐานท่ีว่า ค  าสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายจนกว่าจะถูกเพิกถอนท าให้สร้างปัญหากบั
ประชาชนเป็นจ านวนมาก หนทางเดียวคือ การลดเอกสิทธ์ิและความเคร่งครัดของหลกัการดงักล่าว
ลง โดยการเพิ่มสิทธิในการขอให้มีการสั่งทุเลาการบงัคบัในชั้นกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองให้แก่ผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง และผูมี้ส่วนไดเ้สียต่อไป ในส่วนของเจา้หนา้ท่ี
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ฝ่ายปกครองเม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัใช้แลว้เจา้หน้าท่ีจะตอ้งพิจารณาเร่ืองการทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งก่อนเสมอ ไม่ใช่ลกัษณะการให้ดุลพินิจว่า จะพิจารณาหรือไม่ก็ไดด้งัท่ีเป็นอยู่ใน
ปัจจุบนั และเม่ือเป็นหน้าท่ีท่ีจะตอ้งพิจารณาเร่ืองการทุเลาการบงัคบัแลว้ ส่วนจะมีค าสั่งทุเลาการ
บงัคบัหรือไม่ ก็ตอ้งน าเหตุผลตามท่ีกล่าวขา้งตน้มาวินิจฉยัวา่ มีเหตุสมควรหรือไม่ อยา่งไร ซ่ึงเป็น
ประเด็นในชั้นการพิจารณาวินิจฉัยในเน้ือหาของการสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น
ต่างหาก ดงันั้น ผลของการทุเลาการบังคบัในระหว่างอุทธรณ์ตามระบบอุทธรณ์ดงักล่าว ยงัไม่
สอดคลอ้งกบัหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงประเทศไทยก็ตอ้งมี
ระบบและผลของการอุทธรณ์ในเร่ืองดงักล่าวท่ีมีความเป็นลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างไปดว้ย ซ่ึงจะ
ไดเ้สนอแนะต่อไปในบทท่ี 5  
  4.1.2.2 วเิคราะห์การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์
ตามหลกัคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม 
  จากการศึกษาหลักการคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.3.10 พบว่า 
ประโยชน์ส่วนรวม 
  นั้ นเก่ียวข้องกับความต้องการหรือประโยชน์ของคนหมู่มาก การใดท่ีเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมแล้ว การนั้นกฎหมายอนุญาตให้ฝ่ายปกครองกระท าได้เสมอ และค าสั่งทาง
ปกครองใดท่ีขาดซ่ึงหลกัเพื่อประโยชน์ส่วนรวมแลว้ การด าเนินการของฝ่ายปกครองอาจมีปัญหา
ในดา้นความชอบดว้ยกฎหมายได ้เน่ืองจากกฎหมายก าหนดเง่ือนไขของการใชอ้ านาจในการด าเนิน
กิจกรรมของฝ่ายปกครองว่า ตอ้งอยู่บนพื้นฐานการคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น ส่งผลต่อ
หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัในกระบวนการอุทธรณ์อนัเป็นหลกัทัว่ไป ซ่ึงเป็น
เง่ือนไขในการใช้อ านาจตามกรอบบงัคบัของฝ่ายปกครองนั้นว่า จะมีเพียงค าตอบเดียว คือ ตอ้ง
กระท าเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมเท่านั้น แต่ขณะเดียวกนั การพิจารณาทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองใด หากกระทบประโยชน์ส่วนรวม และท าให้ประโยชน์ส่วนรวมขาดความต่อเน่ืองหรือ
หยุดชะงกัลง ยอ่มเป็นอุปสรรคในการปฏิบติัหน้าท่ีและการบริการสาธารณะเสมอ อนัเป็นเหตุผล
หน่ึง ท่ีท าให้ฝ่ายปกครองไม่อาจยนิยอมให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งนั้นตามไปดว้ย แต่ปัญหา 
คือ ประโยชน์ส่วนรวมประเภทใดหรือประโยชน์ส่วนรวมจะตอ้งมีอยูแ่ค่ไหน เพียงใด ถึงขั้นท่ีไม่
สามารถยินยอมให้มีการทุเลาการบงัคบัได ้แต่เน่ืองจากประโยชน์ส่วนรวมเป็นถอ้ยค าท่ีไม่ตายตวั
ตามท่ีไดศึ้กษาในหัวขอ้ นิติวิธีในการตีความกฎหมายมหาชน ในการพิจารณาทุเลาการบงัคบัตอ้ง
พิจารณาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายประกอบขอ้เท็จจริงและวินิจฉัยเป็นกรณีไป เม่ือกฎหมาย
ก าหนดกรอบบงัคบัการกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวมไว ้ส่ิงท่ีแน่นอน คือ ประโยชน์ส่วนรวมยอ่ม
ไม่ใช่ถอ้ยค าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจได ้แต่เป็นอ านาจผกูพนัฝ่ายปกครองต่างหาก  
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  ดงันั้น เม่ือประโยชน์ส่วนรวมเป็นอ านาจผูกพนัฝ่ายปกครอง เหตุผลของการไม่ทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหวา่งการอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง คือ ประโยชน์ส่วนรวมท่ี
กระทบต่อคนหมู่มากคือ การท าใหบ้ริการสาธารณะหยดุชะงกัหรือขาดความต่อเน่ือง อนัเป็นปัญหา
อุปสรรคในการปฏิบติัหน้าท่ีให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีมุ่งหมายไวใ้นค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย แต่
วตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองแต่ละฉบบัมีความ
มุ่งหมายแตกต่างกนัไป ดงันั้น ฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัในการทุเลาการบงัคบัโดยค านึงถึงประโยชน์
ส่วนรวม ตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบัท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจนั้น เช่น กฎหมายบางฉบบัมี
วตัถุประสงค์เพื่อความมัน่คง หรือเพื่อความสงบเรียบร้อย หรือเพื่อความสะอาด หรือเพื่อรักษา
ส่ิงแวดล้อม หรือเพื่อความปลอดภยัของประเทศ หรือเพื่อความปลอดภัยในด้านชีวิต ร่างกาย 
สุขภาพ เสรีภาพ ร่างกาย ความเป็นอยูใ่นดา้นเศรษฐกิจ สังคม ท่ีตอ้งกระท าดว้ยความจ าเป็นเร่งด่วน 
หรือแก้ปัญหาในสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นตน้ และท่ีส าคญัประโยชน์ส่วนรวมท่ีฝ่ายปกครองใช้
อ านาจในการทุเลาการบงัคบั จะตอ้งพิจารณาจากกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานท าค าสั่งทาง
ปกครองนัน่เอง 
  เม่ือฝ่ายปกครองน าประโยชน์ส่วนรวมมาใชพ้ิจารณาชั้นการทุเลาการบงัคบั ประโยชน์
ส่วนรวมนั้น จะตอ้งมีถึงขั้นไหน เพียงใด ท่ีมีน ้ าหนักเพียงพอในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลตามท่ีไดว้ิเคราะห์ในขอ้ 4.1.2.1 อนัจะเป็นเหตุผลในการสั่งไม่ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้น  
  ในการสัมภาษณ์ผูท่ี้ใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครองดงัท่ีกล่าวแลว้วา่ เม่ือฝ่ายปกครอง
ท าค าสั่งทางปกครองจะไม่มีการสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีตนออกเลย เน่ืองจาก
กฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้  ฝ่ายปกครองพิจารณาการทุเลาการบงัคบัไวช้ดัแจง้ เป็นเพียงแต่ขอ้เวน้ให้
ใช้ดุลพินิจแก่เจ้าหน้าท่ีจะสั่งทุเลาการบังคับหรือไม่เท่านั้ น เสมือนเป็นสิทธิของเจ้าหน้าท่ีจะ
พิจารณาหรือไม่ก็ได ้แต่หากเจา้หน้าท่ียกเร่ืองการทุเลาการบงัคบัข้ึนมาพิจารณาเอง ยอ่มเป็นภาระ
ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ และท าใหจุ้ดประสงคข์องการออกค าสั่งทางปกครองล่าชา้ออกไป ทั้งท่ี
กฎหมายไม่ได้บังคับเจ้าหน้าท่ีไว ้อีกทั้ ง กฎหมายก็ไม่ได้บัญญัติไวโ้ดยชัดแจ้งให้สิทธิคู่กรณี
สามารถยื่นค าขอไดด้ว้ย เห็นวา่ จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดเป็นกรอบบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติั 
เม่ือกฎหมายไม่ไดก้  าหนดเป็นกรอบบงัคบัผูอ้อกค าสั่งทางปกครองก็ใชดุ้ลพินิจตดัสินใจ ในการไม่
มีความผูกพนัจะตอ้งพิจารณาเช่นนั้น แต่เป็นเร่ืองความอิสระของผูใ้ช้อ  านาจจะพิจารณาเป็นการ
เฉพาะ อนัเป็นเร่ืองการให้ความส าคญักบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และความรับผิดชอบใน
การปฏิบติัราชการของตวัเจา้ของอ านาจนั้นเฉพาะบุคคลมากกวา่ ซ่ึงยอ่มส่งผลกระทบต่อเง่ือนไข
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และหลกัเกณฑ์ในการสั่งทุเลาการบงัคบัภายในฝ่ายปกครองตามไปดว้ย วา่จะตอ้งน าหลกัเกณฑ์ใด
มาใช ้และจะใชไ้ดแ้ค่ไหน เพียงใด 
  เม่ือไม่มีหลกัเกณฑใ์นการสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
จากการศึกษาการทุเลาการบงัคบัในระบบกฎหมายไทย มีเพียงแต่หลกัเกณฑ์ในการสั่งทุเลาการ
บงัคบัในชั้นพิจารณาของ  ศาลปกครองตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด
ดงัท่ีกล่าวแลว้ในบทวิเคราะห์ 4.1.2.1 เห็นว่า สมควรตอ้งน าหลกัเกณฑ์ตามระเบียบของท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวท่ีศาลปกครองใช้เป็นเกณฑ์การพิจารณามาใช้เป็นเกณฑ์
การสั่งทุเลาการบงัคบัในกระบวนการชั้นอุทธรณ์เพื่อใหส้อดคลอ้งกนัดว้ย  
  เม่ือพิจารณาหลกัเกณฑ์การประกนัความเป็นธรรม และการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดเร่ืองดงักล่าว มีมาตรฐานการ
ประกนัความเป็นธรรม และการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว ้เพียงแต่ตอ้งน ามาใชใ้ห้
ตรงกบัลกัษณะของเร่ือง และอ านาจขอบเขตของฝ่ายปกครอง อีกประการหน่ึง หากฝ่ายปกครองมี
ค าสั่งเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัไปอยา่งไรแลว้ ค าสั่งเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัยอ่มเป็นค าสั่งทาง
ปกครองอย่างหน่ึง เม่ือมีปัญหาการโต้แย ้งคัดค้านย่อมอยู่ในอ านาจการทบทวนตรวจสอบ
ความชอบของค าสั่งนั้นของศาลปกครองในทา้ยท่ีสุด จึงจ าเป็นตอ้งน าหลกัเกณฑ์การสั่งทุเลาการ
บงัคบัมาในฝ่ายปกครอง มาปรับใช้ให้สอดคล้องกับการพิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัในชั้นศาล
ปกครองตามท่ีกล่าวข้างตน้ ซ่ึงหลกัเกณฑ์ท่ีศาลปกครองใช้ในการสั่งทุเลาการบงัคบั นอกจาก
จะตอ้งปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ ค  าสั่งทางปกครองน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัแลว้ การสั่งทุเลาการ
บงัคบัจะตอ้งไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือการบริการสาธารณะดว้ย  
  ดงันั้น หลกัส าคญั คือ การสั่งทุเลาการบงัคบัจะตอ้งไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐหรือการบริการสาธารณะ ซ่ึงคือหลกัเกณฑ์ในเน้ือหาของหลกัประโยชน์ส่วนรวมท่ีไดศึ้กษา
ในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.10.3 นั่นเอง กล่าวคือ การบริการสาธารณะนั้นตอ้งมีความเสมอภาค มีความ
ต่อเน่ือง มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ทนัต่อสถานการณ์อยู่เสมอ หลกัเกณฑ์ความต่อเน่ืองของการ
บริการสาธารณะ จึงเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งน ามาใช้เป็นเหตุผลหลกัในการพิจารณาสั่ง
ให้มีการทุเลาการบงัคบัหรือไม่ ซ่ึงถา้การทุเลาการบงัคบัท าให้การบริการสาธารณะหยุดชะงกัหรือ
ขาดความต่อเน่ือง ย่อมมีปัญหาท่ีกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม อนัขดัต่อหลักการพื้นฐานการ
กระท ากิจกรรมของฝ่ายปกครอง หากมีขอ้เท็จจริงดงักล่าวเกิดข้ึนเจา้หนา้ท่ีจะมีค าสั่งให้มีการทุเลา
การบงัคบัไม่ได ้
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  ปัญหา คือ การบริการสาธารณะหยุดชะงกัหรือขาดความต่อเน่ืองอนัเป็นอุปสรรคแก่
การบริหารงานของรัฐตามวตัถุประสงค์ของการออกค าสั่งทางปกครองนั้น ท่ีเป็นเหตุผลท าให้
เจา้หนา้ท่ีไม่มีการทุเลาการบงัคบั ตอ้งด ารงอยูแ่ค่ไหน เพียงใด หากเพียงท าใหก้ารบริการสาธารณะ
นั้นติดขดับา้งหรือหยุดชะงกับา้ง หรือท าให้การบริการสาธารณะขาดความต่อเน่ืองชั่วคราว หรือ
กระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมเพียงเล็กน้อย จะเป็นเหตุท าให้เจา้หน้าท่ีไม่มีการทุเลาการบงัคบัให้
หรือไม่ เห็นวา่ สิทธิและเสรีภาพในการไดรั้บการพิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัจากฝ่ายปกครอง เพื่อ
ป้องกนัความเสียหายแก่ผูอ้ยู่ในบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
อย่างหน่ึง การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวจะตอ้งมีความชัดเจนเพียงพอระดบัหน่ึง และตอ้ง
กระท าเฉพาะเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้น ดงันั้น หากมีการตีความไปในทางการจ ากดัสิทธิในการไดรั้บการ
พิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัจากฝ่ายปกครอง ยอ่มไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็นหลกัเกณฑ์กลาง และเป็นมาตรฐานประกนัความเป็น
ธรรมในการพิจารณาของ  ฝ่ายปกครองท่ีน ามาใชพ้ิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัดว้ย  
  ดงันั้น การตีความไปในทางการจ ากดัสิทธิในการไม่ให้มีการทุเลาการบงัคบัจากฝ่าย
ปกครอง จะตอ้งด ารงอยูถึ่งขนาดท าให้เจา้หน้าท่ีไม่อาจด าเนินบริการสาธารณะนั้นไดเ้ลย และถึง
ขนาดท าให้การบริการสาธารณะหยุดชะงกัหรือขาดความต่อเน่ืองถาวรซ่ึงกระทบต่อประโยชน์
ส่วนรวมอยา่งร้ายแรงเท่านั้น อนัเป็นการตีความสอดคลอ้งกบัระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 73 ด้วย อย่างไรก็ตาม ส่ิงใดท่ี
กระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมอยา่งร้ายแรงจากการศึกษา เหตุผลในการสั่งไม่อนุญาตให้มีการทุเลา
การบงัคบัของศาลปกครองตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 73 ศาลปกครองไม่ไดว้ินิจฉยัโดยตรงวา่ กระทบต่อประโยชน์
ส่วนรวมอย่างร้ายแรงหรือไม่ เพียงแต่หากศาลปกครองเห็นว่า เป็นปัญหาและอุปสรรคในการ
บริหารรัฐ หรือปัญหาในการขดัขวางการบริการสาธารณะธรรมดา ก็มีค าสั่งไม่อนุญาตให้มีการ
ทุเลาการบงัคบัซ่ึงเป็นขอบเขตท่ีจ ากดั เช่น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ เม่ือผูฟ้้องคดีเป็นตวัแทน
จ าหน่ายรถยนต์ยี่ห้อ J ซ่ึงไม่ใช่รถซ่อมบ ารุงถนนและปูพื้นผิวทางตรงตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีประกาศ
จดัซ้ือ การให้ประกาศของผูถู้กฟ้องคดีมีผลบงัคบัใช้ต่อไป ย่อมไม่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงแก่ผูฟ้้องคดีท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัแต่อยา่งใด นอกจากน้ีส่วนราชการอ่ืน ๆ 
ในพื้นท่ีเดียวกนัไดมี้หนงัสือขอความอนุเคราะห์จากผูถู้กฟ้องคดีเพื่อขอยมืรถและเคร่ืองจกัร ในการ
ซ่อมบ ารุงถนนในความรับผดิชอบของส่วนราชการของตน การมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศ
ของผูถู้กฟ้องคดี จึงเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะในการซ่อมแซม
ถนนเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนให้แก่ประชาชน กรณีจึงยงัไม่มีเหตุอนัสมควรท่ีศาลปกครองจะ
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ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อทุเลาการบงัคบัตามประกาศของผูถู้กฟ้องคดีไวเ้ป็นการ
ชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 300/2557) จากค าสั่งของศาลปกครอง
ดงักล่าว เห็นว่า ศาลปกครองพิจารณาในการไม่อนุญาตให้ทุเลาการบงัคบั เพียงขาดเง่ือนไขใด
เง่ือนไขหน่ึงในสามประการดงักล่าวขา้งตน้ ก็มีค  าสั่งไม่ทุเลาการบงัคบัแลว้แมไ้ม่เกิดความเสียหาย
ต่อส่วนรวมร้ายแรงก็ตาม ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนให้เกิดข้ึนจริง หากค าสั่ง
ทางปกครองใดเจา้หน้าท่ีภายในฝ่ายปกครองเห็นว่า ไม่มีปัญหาร้ายแรงท่ีกระทบต่อประโยชน์
ส่วนรวม ตอ้งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งไวก่้อนเสมออนัเป็นหลกัการทัว่ไป การไม่ทุเลาการบงัคบั
เป็นเพียงขอ้ยกเวน้เท่านั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในการแกไ้ขเยียวยาให้
กลบัคืนสู่สภาพเดิมใหม้ากท่ีสุดในภายหลงั 
  สรุปผลสุดทา้ย การสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัหรือไม่ ฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาวา่ การ
สั่งทุเลาการบงัคบันั้นท าให้การบริการสาธารณะหยดุชะงกัหรือไม่ ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ
ทัว่ไปไดรั้บความเดือดร้อนหรือไม่ ดงันั้น หลกัในการสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัจะตอ้งไม่ท าให้
การบริการสาธารณะขาดความต่อเน่ือง หากมีกรณีดงักล่าวเกิดข้ึนการสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบั
ยอ่มขดัต่อหลกัการพื้นฐานต่อการคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม ตามหลกัเกณฑ์การบริการสาธารณะ
ไม่ให้ขาดความต่อเน่ือง หรือหยุดชะงกั และแมฝ่้ายปกครองจะอา้งเหตุผลประโยชน์ส่วนรวมใน
การให้ทุเลาการบงัคบัหรือไม่ แต่ประโยชน์ส่วนรวมนั้นจะตอ้งไดดุ้ลยภาพระหว่างกบัสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนท่ีได้รับผลกระทบมาพิเคราะห์ด้วย  ซ่ึงจะต้องด ารงอยู่ถึงขนาดท าให้
เจ้าหน้าท่ีไม่อาจด าเนินบริการสาธารณะนั้ นได้เลย หรือถึงขนาดท าให้การบริการสาธารณะ
หยดุชะงกัหรือขาดความต่อเน่ืองถาวรซ่ึงกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมอยา่งร้ายแรงเท่านั้น อนัเป็น
การรักษาสมดุลตามหลกัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ แมฝ่้ายปกครองจะ
อา้งวา่ เพื่อประโยชน์แก่สวนรวมแลว้ จะท าให้ประโยชน์ของบุคคลจะไม่ไดรั้บความคุม้ครองตาม
กฎหมายเลยเพราะการท าค าสั่งทางปกครองมีจุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์ส่วนรวมทั้งส้ิน เพียงแต่ให้
ความอิสระแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจตดัสินใจในการสั่งทุเลาการบงัคบัระดบัหน่ึง ความ
อิสระดงักล่าว ไม่ไดห้มายความวา่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง จะมีสิทธิและเสรีภาพท านองเดียวกนักบั
สิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หรือสิทธิและเสรีภาพของบุคคลทัว่ 
ๆ ไป เน่ืองจากผูท้รงสิทธิและเสรีภาพจะมีได้ก็แต่เอกชนหรือบุคคลธรรมดาเท่านั้น ไม่รวมถึง
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองด้วย แต่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งใช้ดุลพินิจตดัสินใจในการสั่งทุเลาการ
บังคับตามเหตุผลพื้นฐานของเร่ือง โดยพิจารณาชั่งน ้ าหนักระหว่างประโยชน์ส่วนรวมและ
ประสิทธิภาพในการด าเนินงานของรัฐกบัผลกระทบกบัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงจะถือว่า
เหมาะสมและชอบดว้ยกฎหมาย แต่เน่ืองจากการใชดุ้ลพินิจตดัสินใจในการสั่งทุเลาการบงัคบัเป็น
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การกระท าของฝ่ายปกครองฝ่ายเดียว จึงจะตอ้งใช้ดุลพินิจอย่างเคร่งครัดให้กระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลนอ้ยท่ีสุด 
  เห็นวา่ การสั่งทุเลาการบงัคบัทางปกครองจะให้ความส าคญัแก่การคุม้ครองประโยชน์
ส่วนรวม มากกวา่จะคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล เพราะเม่ือฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้
ยอ่มมีผลบงัคบัท่ีผูอ้ยู่ในบงัคบัตามค าสั่งจะตอ้งปฏิบติัตามทนัที แมว้่าการออกค าสั่งทางปกครอง
นั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเม่ือฝ่ายปกครองเห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนค าสั่งนั้นหรือไม่ก็ได้ และหากจะเพิกถอนจะตอ้งกระท าภายในเวลาท่ี
ก าหนดไวเ้ท่านั้น หรือแมเ้ป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองจะยกเลิกค าสั่งท่ี
ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเม่ือใดก็ได ้ท าให้เห็นวา่ ผลของค าสั่งทางปกครอง ไม่ไดถื้อหลกัในการรักษา
ความชอบด้วยกฎหมายเคร่งครัด มากไปกว่าการรักษาประสิทธิภาพในการด าเนินงานของฝ่าย
ปกครอง อนัเป็นเป้าหมายใหญ่ท่ีกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้น แมก้ารอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งนั้น จะสอดคลอ้งกบัขอ้
สันนิษฐานวา่ไดก้ระท าไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม แต่หลกัการคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม 
จะต้องมีดุลยภาพกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย จากสภาพดังกล่าว จึงมี
จ าเป็นตอ้งปรับปรุง แกไ้ขกฎหมาย หรือใชก้ลไก หรือเพิ่มมาตรการในการพิจารณาทุเลาการบงัคบั
ใหมี้ประสิทธิยิง่ข้ึน ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะในบทท่ี 5 ต่อไป 
 4.1.3 วิเคราะห์ระยะเวลาการตดัสิทธิอุทธรณ์ของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบ
บงัคบัตามหลกัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล  
  จากการศึกษาในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1 พบวา่ เม่ือฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองมีผล
บงัคบัตามกฎหมายแลว้ หากผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งท่ีฝ่ายปกครอง
ออกมาใชบ้งัคบั กฎหมายใหสิ้ทธิบุคคลนั้นในการคดัคา้นค าสั่งทางปกครองโดยวิธีการอุทธรณ์ ซ่ึง
ในระบบการอุทธรณ์ของกฎหมายไทยก าหนดให้ใช้ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเป็นหลกัทัว่ไป 
ซ่ึงการอุทธรณ์แบบบังคับทั่วไปมีสองประเภท คือ ระบบการอุทธรณ์บังคับท่ีก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น ามาใช้เม่ือกฎหมายเฉพาะท่ีฝ่ายปกครอง
ใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ไม่ไดก้ าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ไว ้และตาม
มาตรา 44 ของพระราชบญัญติัดงักล่าว ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวใ้ห้กระท าไดภ้ายใน 15 วนั 
หรืออาจกล่าวไดว้า่ ระยะเวลาดงักล่าวเป็นระยะเวลาตดัสิทธิในการอุทธรณ์ หมายความว่า ถา้ไม่มี
การยื่นอุทธรณ์ยอ่มส้ินสิทธิ หรือย่อมถูกตดัสิทธิในการทบทวนในขั้นตอนต่อไปในชั้นเจา้หน้าท่ี
ภายในฝ่ายปกครอง และการส้ินสิทธิน้ีจะส่งผลต่ออ านาจการทบทวนตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง
นั้นโดยศาลปกครองด้วย เพราะการทบทวนตรวจสอบโดยศาลปกครองจะเกิดข้ึนได้ เม่ือมีการ
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ทบทวนผา่นขั้นตอนภายในฝ่ายปกครองมาก่อน ดงันั้น ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์เป็นระยะเวลาตดั
สิทธิของบุคคลท่ีมีอยูต่ามกฎหมายนัน่เอง 
  อีกประเภทหน่ึง คือ ระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ ระยะเวลาการอุทธรณ์จะมีความ
แตกต่างกนัตามกฎหมายแต่ละฉบบั โดยพิจารณาจากกฎหมายฉบบัท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทาง
ปกครองว่า มีการก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวอ้ย่างไร เช่น พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 
2522 มาตรา 36 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 48 ชั่วโมง พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง 
พ.ศ. 2558 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 10 วนั พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2560 
มาตรา 41 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายในก าหนด 30 วนั พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 
มาตรา 70 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 30 วนั พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 40 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 30 วนั พระราชบญัญติั
เคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534  มาตรา 18 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 90 วนั เป็นตน้ 
จากระยะเวลาการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะดงักล่าว แมมี้ลกัษณะเฉพาะตามกฎหมายแต่ละฉบบั แต่จาก
การศึกษากฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับไม่ได้ระบุเหตุผลในขณะนั้ นว่า มีความจ าเป็นหรือมี
ลกัษณะเฉพาะ หรือมีความเหมาะสมอยา่งไร จึงก าหนดระยะเวลาไวเ้ช่นนั้น อาจเป็นเพราะขณะร่าง
กฎหมายยงัไม่มีกฎหมายกลางคือพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในขณะนั้น หรือ
อาจเป็นขอ้จ ากดัของผูต้รากฎหมาย ท าให้ตอ้งตรากฎหมายก าหนดระยะเวลาให้มีความแตกต่างกนั
ก็เป็นได้ หรือเป็นความจ าเป็นในขณะนั้นท่ีตอ้งการให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินสุดหรือยุติลงอย่าง
รวดเร็ว เพราะเป็นเร่ืองท่ีไม่มีความซบัซอ้น หรือรายละเอียดของเร่ืองมีไม่มากนกั ซ่ึงมองในมุมของ
การรักษาประสิทธิภาพการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าท่ีหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น แต่หาก
พิจารณาจากมุมมองเก่ียวกบัสิทธิของบุคคลผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ระยะเวลาดงักล่าว
ยอ่มเป็นระยะเวลาในการรักษาสิทธิหรือคุม้ครองสิทธิของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี ดงันั้น การก าหนด
ระยะเวลาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งค านึงถึงการรักษาสิทธิของบุคคลก่อนเป็นอนัดบั
แรก เพราะกฎหมายมีวตัถุประสงค์เช่นนั้น หาใช่พิจารณาในการรักษาประสิทธิภาพการปฏิบติั
ราชการของเจา้หน้าท่ีก่อน อนัขดัต่อวตัถุประสงค์ของการก าหนดระยะเวลาให้มีการอุทธรณ์ โดย
ไม่ตอ้งค านึงวา่จะมีการอุทธรณ์ต่อมาหรือไม่ เพราะเม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัตามกฎหมาย
เจา้หนา้ท่ีสามารถบงัคบัให้เกิดผลตามค าสั่งนั้นไดท้นัที และไม่มีผลกระทบต่อค าสั่งทางปกครองท่ี
เจ้าหน้าท่ีได้ใช้บังคบัไปแล้วแต่อย่างใด ซ่ึงแตกต่างกับสิทธิของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี หากไม่ได้
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ย่อมไม่มีสิทธิในการโตแ้ยง้และ
ได้รับการทบทวนเร่ืองนั้นต่อไป ไม่ว่าจะใช้สิทธิโตแ้ยง้ต่อองค์กรใด เน่ืองจากการไม่อุทธรณ์ใน
ระบบบงัคบัอยา่งประเทศไทย เป็นเง่ือนไขผกูพนัในการตรวจสอบของศาลปกครองดว้ยเสมอ 



319 

  แต่อยา่งไรก็ตาม ยงัมีระยะเวลาท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการพิจารณาอุทธรณ์อีกประการ
หน่ึง คือ ระยะเวลาแก้ไขสิทธิ หรือระยะเวลาเปล่ียนแปลงสิทธิของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครอง 
ระยะเวลาดงักล่าว คือระยะเวลาบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองให้แลว้เสร็จ
นัน่เอง โดยในระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปก าหนดไวใ้นมาตรา 45 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีภายในฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จ
ภายใน 90 วนั แต่ระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะจะก าหนดระยะเวลาบงัคบัแตกต่างกนัไปตาม
กฎหมายแต่ละฉบบั เช่น พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2558  มาตรา 59 ให้รัฐมนตรีพิจารณา
อุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 90 วนั พระราชบญัญติัศุลกากร พ.ศ. 2560  มาตรา 41 ให้คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในก าหนด 180 วนั เป็นตน้ เห็นว่า ระยะเวลา
บงัคบัดงักล่าวเป็นระยะเวลาท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเช่นกนั ในการได้รับการ
พิจารณาอุทธรณ์จากเจา้หนา้ท่ี เม่ือเปรียบเทียบกบัระยะเวลาบงัคบัให้ผูอุ้ทธรณ์ตอ้งกระท าการ คือ 
ยื่นอุทธรณ์ อนัเป็นกรอบเวลาให้ผูจ้ะอุทธรณ์ตอ้งใช้สิทธิ กบัระยะเวลาบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีกระท า
การ คือ การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ซ่ึงเป็นกรอบเวลาให้ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บสิทธิมีความแตกต่างกนั 
กล่าวคือ เม่ือเปรียบเทียบกบัระยะเวลาอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ระยะเวลาบงัคบัให้ผูอุ้ทธรณ์ตอ้งกระท าการ คือ ยื่นอุทธรณ์ภายใน 15 วนั 
แต่ระยะเวลาบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีกระท าการให้ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บสิทธิในการวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จ
ส้ิน สามารถกระท าไดถึ้ง 90 วนั ส่วนการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ ระยะเวลาบงัคบัให้ผูอุ้ทธรณ์ตอ้ง
กระท าการ คือ ยื่นอุทธรณ์มีความแตกต่างกนัตามท่ียกตวัอย่างแลว้ขา้งตน้ เช่น ก าหนดให้กระท า
ภายใน 48 ชัว่โมงบา้ง ภายใน 10 วนับา้ง ภายใน 30 วนับา้ง ภายใน 90 วนับา้ง แต่ระยะเวลาบงัคบั
เฉพาะ บงัคบัเจา้หนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์เพื่อคุม้ครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ในการแกไ้ข เปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครอง มีระยะเวลาก าหนดไวภ้ายใน 90 วนับ้าง ภายในก าหนด 180 วนับ้าง ซ่ึงทั้ ง
ระยะเวลาอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป และระยะเวลาอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะจะบญัญัติกรอบเวลาให้ผู ้จะ
อุทธรณ์ตอ้งใชสิ้ทธิสั้นกวา่ระยะเวลาบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีกระท าการให้ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บสิทธิในการ
วินิจฉัยอุทธรณ์ ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
กฎหมายเฉพาะเป็นอยา่งมาก ยิง่หากพิจารณาในผลการการไม่กระท าการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด
ยิ่งมีความแตกต่างในสาระส าคญั กล่าวคือ ระยะเวลาบงัคบัให้ผูอุ้ทธรณ์ต้องกระท าการ คือ ยื่น
อุทธรณ์ เม่ือไม่ท าภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ย่อมถูกตดัสิทธิและเกิดผลทางกฎหมายหลาย
ประการ เช่น ไม่อาจจะหยิบยกเร่ืองนั้นให้องค์กรใดพิจารณาแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้นตาม
กฎหมายไดอี้ก ไม่ว่าองค์กรภายในฝ่ายปกครองหรือองค์กรศาลปกครอง และหลุดพน้หน้าท่ีของ
เจ้าหน้าท่ีเพราะต้องห้ามมิให้พิจารณาอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายบังคับในการทบทวนค าสั่งทาง
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ปกครองท่ีไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์ หรือยื่นอุทธรณ์แต่ไดย้ื่นเกินเวลาท่ีกฎหมายก าหนด หากจะทบทวนก็
เพียงแต่ทบทวนตามหลกัการบริหารแผ่นดินทัว่ไปซ่ึงกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้ตอ้งกระท า แต่เป็น
ความรับผิดชอบหรือใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีนั้นเอง ส่วนผลของการท่ีเจา้หน้าท่ีไม่กระท าการ
พิจารณาอุทธรณ์ ให้ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บสิทธิตามท่ีกฎหมายก าหนด เพียงแต่เป็นการละเลย หรือปฏิบติั
หน้าท่ีล่าช้า เพราะเป็นระยะเวลาเร่งรัดการท างานเท่านั้น ไม่ไดเ้ป็นระยะเวลาท่ีมีผลทางกฎหมาย
อย่างระยะเวลาการไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์แต่อย่างใด หากเป็นเพียงเกิดสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีทบทวนค าสั่งทางปกครองท่ีอุทธรณ์ใหม่ภายในก าหนดไวเ้ท่านั้น 
แมจ้ะมีพระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 
ท่ีก าหนดกรอบการพิจารณาไวใ้นคู่มือประชาชน หากไม่พิจารณาภายในเวลาท่ีก าหนดจะมีผลทาง
กฎหมาย และลงโทษทางวินยั อาญาแก่เจา้หนา้ท่ีดว้ย แต่กรอบระยะเวลาตามกฎหมายดงักล่าว เป็น
กรอบระยะเวลาในการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครอง มิใช่กรอบเวลาพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด 
  ขอ้เสนอแนะของผูใ้ห้สัมภาษณ์ให้ความเห็นว่า การก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ไม่ควร
บงัคบัตอ้งอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอนัสั้ น เช่น ภายใน 15 วนั ท่ีใช้กันอยู่ในพระราชบญัญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ควรใช้ระบบเดียวกนักบัระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง ท่ีก าหนดไวใ้หก้ระท าภายใน 90 วนั แต่อยา่งไรก็ตาม หากจะก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์
ภายใน 15 วนัเช่นเดิม การพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ควรก าหนดให้สั้นลงดว้ย 
เพื่อให้เกิดสมดุลเพราะฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงและเหตุผลในการท าค าสั่งทางปกครองนั้นดี
อยูแ่ลว้ 
  ส่วนระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ของผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์นั้นผูใ้หส้ัมภาษณ์ให้ความเห็น
ว่า ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ในกฎหมายนั้น กฎหมายบงัคบัตอ้งให้มีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อ
ศาลหรือไม่ หากกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้มีการอุทธรณ์ก่อนท่ีจะฟ้องคดี ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์
ควรมีระยะเวลายาวกว่าท่ีกฎหมายก าหนดในปัจจุบนั อยา่งน้อยท่ีสุด ควรขยายเป็นเวลาอยา่งน้อย 
30 วนั ส่วนหากกฎหมายไม่ได้บงัคบัให้มีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ท่ี
กฎหมายบญัญติัไวเ้หมาะสมอยูแ่ลว้ เพราะให้ผูมี้สิทธิอุทธรณ์เลือกแลว้วา่ จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเลยก็ได ้หรือเลือกจะใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนก็ได ้เม่ือ
เลือกแลว้ก็หมายความวา่ สมคัรรับผลของการเลือกแลว้นั้นโดยปริยาย ซ่ึงก็คือรับผลของการตอ้งยื่น
อุทธรณ์ภายในระยะเวลาอนัสั้นนั้นดว้ย 
  ส่วนประเด็นควรมีการก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ให้เป็นมาตรฐานเดียวกนัหรือไม่ ผูใ้ห้
สัมภาษณ์ให้ความเห็นว่า ระยะเวลาดงักล่าวอยูใ่นระบบอุทธรณ์บงัคบั นอกจากเป็นระยะเวลาตดั
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สิทธิอุทธรณ์แลว้ ยงัเป็นระยะเวลาตดัสิทธิการฟ้องคดีดว้ย มีความเห็นวา่ หลกัเกณฑเ์ร่ืองน้ีดีอยูแ่ลว้ 
การก าหนดในกฎหมายเฉพาะก็มีความจ าเป็น เพราะในบางเร่ืองอาจมีความยุง่ยากซบัซ้อนท่ีตอ้งใช้
ระยะเวลาอุทธรณ์มากกว่าหรือน้อยกว่า 15 วนั ซ่ึงมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ 
ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการ
ปฏิบัติราชการไม่ต ่ากว่าหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบัญญัติน้ี แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า 
กฎหมายเฉพาะไม่สามารถก าหนดใหอุ้ทธรณ์ในระยะเวลาต ่ากวา่ 15 วนัได ้ 
  ส่วนประเด็นระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์นั้น ผูใ้ห้สัมภาษณ์ไม่อาจให้ความเห็นไดว้่า 
ควรจะมีระยะเวลาก่ีวนั แต่ขอใหเ้ป็นระยะเวลาท่ีก าหนดแลว้มีมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงหากมีการแกไ้ข
กฎหมายแลว้ ปล่อยใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูต้ราจะพิจารณาถึงความเหมาะสมในระยะเวลานั้น จึงไม่ควร
ก าหนดไวว้า่จะมีก่ีวนั แต่กระบวนการทบทวนตรวจสอบค าสั่งคร้ังใหม่ไม่วา่ระยะเวลายื่นอุทธรณ์
หรือระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ควรใหส้ั้นท่ีสุดภายในฝ่ายปกครอง  
  ส าหรับปัญหาระยะเวลายื่นอุทธรณ์นั้นผูใ้ห้สัมภาษณ์ให้ความเห็นวา่ เท่าท่ีปฏิบติังาน
ไม่เห็นความจ าเป็นตอ้งก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่างกนัและมีเหตุผลใดกนั
แน่ คงเป็นความต้องการของฝ่ายผูมี้อ  านาจตรากฎหมายมากกว่า และไม่ได้หมายความว่า การ
ก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์อนัสั้ น จะท าให้ค  าสั่งทางปกครองยุติลงอนัรวดเร็ว เพราะบางกรณีมี
การโตแ้ยง้คดัคา้นฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง กวา่ค าสั่งทางปกครองจะยุติก็ใช้เวลาค่อนขา้งนาน 
ซ่ึงการก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์สั้ นหรือยาว ไม่มีผลต่อการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น 
เพราะเม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลตามกฎหมายแลว้ เจา้หน้าท่ีสามารถใช้มาตรการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองได้ทนัที ซ่ึงไม่ได้ก่อให้เกิดความเสียหายต่องานบริการสาธารณะ อนัจะท าให้ขาด
ความต่อเน่ืองอยูแ่ลว้ หากจะก าหนดระยะเวลาดงักล่าวเพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน จะตอ้งเพิ่ม
ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ให้นานข้ึน และให้เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้ งหมดทุกกรณีท่ีมีการ
ก าหนดให้ยืน่อุทธรณ์ และควรก าหนดไม่นอ้ยกวา่ 30 วนั เพื่อให้ผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์มีโอกาสเตรียม
ตวั และตดัสินใจวา่จะยื่นอุทธรณ์หรือไม่เพื่อรักษาสิทธิของตน และเม่ือกฎหมายก าหนดระบบการ
ยื่นอุทธรณ์แล้ว ก็สมควรเลือกใช้ระบบการเลือกท่ีจะตดัสินใจว่าจะอุทธรณ์หรือไม่ หรือหากผูมี้
สิทธิอุทธรณ์ไม่เช่ือมัน่ฝ่ายปกครองวา่จะพิจารณาอุทธรณ์ไดดี้ หรือตรงต่อความตอ้งการก็สามารถ
เลือกฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง แต่จะท าใหศ้าลปกครองพิพากษาคดีท่ีมีการฟ้องในเร่ืองอ่ืน 
ๆ นานข้ึนไปอีก เพราะมีทางเลือกในการใช้สิทธิยื่นฟ้องไดโ้ดยตรง โดยไม่ผา่นระบบการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน หรืออีกทางเลือกหน่ึง ก็ควรมีระบบการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายในฝ่าย
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ปกครองแทนท่ีจะเลือกอุทธรณ์หรือแทนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง อนัเป็นการเพิ่มกลไกท่ี
หลากหลายมากยิ่งข้ึน แต่ในการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ีย หรือท าขอ้ตกลง ควรมีขอ้ยกเวน้
ให้ท าไดเ้ฉพาะเร่ือง เช่น เร่ืองการบริหารงานภายในฝ่ายปกครองท่ีมีค าสั่งไปแลว้เกิดผลกระทบกบั
ตวัเจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ในการรักษาความสัมพนัธ์อนัดีในการปฏิบติังานต่อไป และป้องกนั
การทุจริตคอรัปชัน่ดว้ย 
  ส าหรับระยะเวลาการยื่น อุทธรณ์ในระบบบังคับนั้ น ท่ีก าหนดไว้ 15 ว ัน ตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือกฎหมายอ่ืนท่ีน้อยกว่า 15 วนั ผูใ้ห้
สัมภาษณ์ใหค้วามเห็นวา่ ระยะเวลาดงักล่าวสั้นเกินไป ควรจะขยายออกไปเป็นระยะเวลาในการยื่น
อุทธรณ์อย่างน้อย 30 วนั หรือก าหนดระยะเวลาให้มากกว่านั้น เพราะเป็นการคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนมากกวา่  
  จากท่ีได้วิเคราะห์ดังกล่าวข้างต้น ระยะเวลาท่ีแตกต่างกันทั้ งกฎหมายกลาง และ
กฎหมายเฉพาะ ย่อมขาดความสมดุลในการคุม้ครองสิทธิของบุคคลในการใช้สิทธิอุทธรณ์ หากมี
การคุม้ครองสิทธิของบุคคลโดยการเพิ่มระยะเวลาการอุทธรณ์ใหย้าวข้ึน ใหส้อดคลอ้งกบัระยะเวลา
การพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี ก็ไม่ท าให้การใชอ้  านาจตามเน้ือหาในค าสั่งตอ้งหยุดชะงกั หรือ
การใชอ้ านาจเส่ือมประสิทธิภาพลง เพราะฝ่ายปกครองสามารถใชม้าตรการบงัคบัใหมี้ผลตามค าสั่ง
ไดท้นัที โดยไม่ตอ้งมาพิจารณาว่า จะมีผูใ้ดอุทธรณ์ค าสั่งนั้นหรือไม่ ซ่ึงควรจะบญัญติัให้มีความ
สอดคลอ้งกนั เพราะเป็นระยะเวลาท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะต่อไปในบท
ท่ี 5 ดังนั้ น ระยะเวลาตดัสิทธิของบุคคลในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ยงัไม่สอดคล้องกับ
หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตามท่ีกล่าวขา้งตน้ 
  แต่เน่ืองจากการมีระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเพื่อตอ้งการมิให้ค  าสั่งทางปกครองถูก
โตแ้ยง้โดยไม่มีท่ีส้ินสุด ในอนัจะรักษาความแน่นอนของค าสั่งทางปกครองนั้นไว ้ตามหลกัความ
มัน่คงของกฎหมายซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ระยะเวลาการอุทธรณ์ค าสั่งจึงเป็นระยะเวลาท่ีมีผล
บงัคบัทั้งต่อตวัคู่กรณีท่ีอยู่ภายใตค้  าสั่งและตวัเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาในกระบวนการชั้นอุทธรณ์ดว้ย 
หากมีการยืน่อุทธรณ์เม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์แลว้ คู่กรณีไม่อาจไดรั้บการพิจารณาอุทธรณ์ 
ขณะเดียวกันเจ้าหน้าท่ีก็ไม่มีอ านาจท่ีจะรับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาวินิจฉัยด้วย เว ้นแต่จะเข้า
ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายเท่านั้น เช่น มีประพฤติการณ์ใดพฤติการณ์หน่ึงท่ีจ าเป็นโดยมิใช่ความผิด
ของผูอุ้ทธรณ์ซ่ึงให้เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจขยายระยะเวลาการอุทธรณ์ได ้แต่ตอ้งยื่นค าขอภายในสิบ
หา้วนันบัแต่พฤติการณ์ดงักล่าวส้ินสุด ทั้งน้ีศาลปกครองวนิิจฉยัใหรั้บคดีไวพ้ิจารณาโดยถือวา่ ไดมี้
การอุทธรณ์แลว้อนัเป็นการด าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนแลว้ ตามมาตรา 42 ของพระราชบญัญติั
จดัตั้ง  ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งค  าร้องท่ี ร.322/2547) แมจ้ะไดย้ื่น
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เกินระยะเวลาท่ีก าหนด ทั้งน้ี เห็นว่า ศาลปกครองไดใ้ช้ดุลพินิจตีความในการรักษาและคุม้ครอง
สิทธิของผูฟ้้องคดี ในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายต่อไป ซ่ึงเป็นอ านาจทัว่ไปของศาลใน
การพิจารณาเง่ือนไขวา่ มีการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนหรือความเสียหายตามขั้นตอนมาก่อนแลว้
หรือไม่ เพราะไม่ไดว้ินิจฉยักลบัไปให้ ฝ่ายปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์ท่ียื่นพน้ระยะเวลาแต่อยา่ง
ใด ซ่ึงคดีน้ีตามข้อเท็จจริงมีการอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์แล้วและผูบ้งัคบับัญชาภายในฝ่าย
ปกครองก็มีค  าสั่งไม่รับอุทธรณ์ เห็นว่า หากพิจารณาควบคู่กบัมาตรา 66 ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กฎหมายดงักล่าว มีความประสงคท่ี์ไม่ตอ้งการให้ผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์รับค าอุทธรณ์ไวใ้นกรณียื่นเกินระยะเวลาก าหนด หากต้องการให้มีการรับค า
อุทธรณ์ไวพ้ิจารณาในกรณียืน่เกินระยะเวลาก าหนด คงไม่มีความจ าเป็นบญัญติัการให้อ านาจขยาย
ระยะเวลาไวป้ระการหน่ึง อีกประการหน่ึง เน่ืองจากในระบบการบริหารราชการแผ่นดิน มีการ
คุม้ครองสิทธิบุคคลท่ีได้รับผลกระทบกรณีทัว่ไป ๆ จากค าสั่งทางปกครองในการร้องเรียนต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาไวด้ว้ย แต่ปัญหาคือ การยื่นอุทธรณ์เกินเวลาท่ีก าหนด ถือเป็นค าร้องเรียนตามสาย
บงัคบับญัชาหรือไม่ เร่ืองน้ีหากผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์เป็นผูบ้งัคบับญัชาผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
ก็คงไม่มีปัญหาใด ท่ีจะรับค าอุทธรณ์ท่ียื่นเกินระยะเวลาท่ีก าหนดไวพ้ิจารณาในฐานะค าร้องเรียน 
แต่หากผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่เป็นผูบ้งัคบับญัชาผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หรือผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองอยูใ่นรูปคณะกรรมการ ก็คงมีหนทางเดียว คือ ไม่รับอุทธรณ์ในฐานะเป็นค าร้องเรียน แต่
อาจจะส่งเร่ืองให้ผูบ้งัคบับญัชาท่ีออกค าสั่งทางปกครองนั้นพิจารณาต่อว่า จะรับเป็นค าร้องเรียน
หรือไม่ต่อไป หรือจะแจง้สิทธิการฟ้องคดีต่อศาล หรือมีค าแนะน าไปร้องเรียนใหม่โดยตรงกับ
หน่วยงานผูบ้งัคบับญัชาแลว้แต่กรณี ตามท่ีไดว้เิคราะห์แลว้ในหวัขอ้ 4.1.1 
  ดงัไดก้ล่าวแลว้ว่า จากการศึกษาระยะเวลาในการอุทธรณ์บงัคบัตามกฎหมายต่าง ๆ มี
ความแตกต่างกนั หากผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่ได้แจง้สิทธิในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ คู่กรณีไม่อาจ
ทราบวา่ ตนมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ และจะใชสิ้ทธิการอุทธรณ์อยา่งไร ซ่ึงอาจ
เป็นเหตุให้เสียสิทธิอุทธรณ์ได ้เพราะกฎหมายให้มีการอุทธรณ์ไดภ้ายใน 1 ปี ซ่ึงระยะเวลาอุทธรณ์
ท่ียาวนานท่ีสุดในการลงโทษฝ่ายปกครอง กรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่ได้แจง้สิทธิในการ
อุทธรณ์โต้แยง้ และการไม่ได้มีการอุทธรณ์เกิดข้ึน เพราะเหตุไม่มีการแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ เกิดจากความไม่รู้กฎหมาย หรือเหตุผลใด ยอ่มเกิดปัญหาในสิทธิและความเสมอภาคข้ึนได ้
หากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีการอุทธรณ์ ผลทางกฎหมายค าสั่งทาง
ปกครองนั้นย่อมยุติลง และถือวา่ไม่มีผลเป็นการยื่นอุทธรณ์ท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นส้ินสุดลง 
โดยไม่สามารถอา้งสิทธิใด ๆ ตามกฎหมายไดอี้ก ซ่ึงจะวเิคราะห์ต่อไปในหวัขอ้ 4.2  
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  ส าหรับระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ แมว้่าจะบญัญติัเป็น
ขอ้ยกเวน้ ไม่ให้น าระยะเวลาอุทธรณ์ทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาบงัคบัใช ้ในลกัษณะให้คุณค่าของบทกฎหมายขอ้ยกเวน้อยูสู่งกวา่หลกักฎหมายทัว่ไปอนั
หา้มตีความขยายความก็ตาม แต่การใชห้ลกัขอ้ยกเวน้ จะตอ้งตีความใหถู้กตอ้งสอดคลอ้งกบัเน้ือหา
สาระและวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และเม่ือพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเป็นหลกั การตีความจะตอ้งสอดคลอ้งกบั
กฎหมายดงักล่าวดว้ย แต่ในบางกรณีเม่ือพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มี
หลกัเกณฑ์ในการประกนัสิทธิและเสรีภาพต ่ากวา่ก็ยอ่มน าระยะเวลาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะมา
บงัคบัใช้ แต่กฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัมีมาตรฐานประกนัสิทธิและเสรีภาพแตกต่างกนั และไม่
ปรากฏวา่ในการตรามีเหตุผลพิเศษไวเ้ป็นการเฉพาะ รวมถึงกฎหมายเฉพาะเหล่านั้นไดบ้ญัญติัข้ึน
ก่อนระยะเวลาในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชบ้งัคบัตามท่ีไดก้ล่าว
แลว้ขา้งตน้ การใชก้ฎหมายไม่อาจจะหยุดอยูก่บัเหตุผลในขณะท่ีมีการตรากฎหมายนั้นมาใชบ้งัคบั
ได้ตลอดไป แต่ควรพิจารณาว่าบทบาทของกฎหมายนั้ นในสภาพสังคมปัจจุบันเป็นเช่นไร
ประกอบดว้ย ซ่ึงจะตอ้งสอดคลอ้งกบับริบท สังคม ท่ีมีผลกระทบต่อกฎหมาย 
  หากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัยกเวน้ไม่ให้น า
ระยะเวลาการอุทธรณ์ในกฎหมายเฉพาะมาบงัคบัใช้ ระยะเวลาการอุทธรณ์ในกฎหมายเฉพาะก็จะ
เป็นหลกัไปหมด กฎหมายกลางก็เป็นขอ้ยกเวน้น ามาใชก้รณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่บญัญติัระยะเวลา
การอุทธรณ์ไว ้หากต่อไปจะแกไ้ขระยะเวลาการอุทธรณ์ในกฎหมายเฉพาะให้มีมาตรฐานเดียวกนั
ทุกฉบบั ก็ตอ้งไปแกใ้นกฎหมายเฉพาะหลายร้อย หลายพนัฉบบันั้นซ่ึงเป็นเร่ืองท่ียุ่งยากมากกว่า 
การแก้ไขพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพียงฉบบัเดียว ดีกว่าทยอย
แกไ้ขแต่ละฉบบั เพราะเป็นการล่าชา้ และตอ้งใชเ้วลาในการปรับปรุงแกไ้ขเป็นเวลานาน และไม่มี
ส่ิงใดบ่งบอกได้ว่า ระยะเวลาในกฎหมายเฉพาะมีลักษณะพิ เศษจริง ๆ  หรือไม่  ซ่ึงเม่ือมี
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็นกฎหมายกลางแล้วการบญัญติั
กฎหมายเฉพาะใหม่ไม่ควรจะบญัญติัให้ระยะเวลาการอุทธรณ์มีลกัษณะเฉพาะข้ึนอีก เพราะจะท า
ใหพ้ระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สูญเสียความเป็นกฎหมายกลางไป 
  จากท่ีกล่าวข้างต้น  เป็นการเป รียบระยะเวลาการอุทธรณ์ตามท่ีบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็นกฎหมายทัว่ไปกบักฎหมายเฉพาะ 
แต่เม่ือเปรียบเทียบระยะเวลาท่ีใชบ้งัคบัในศาลปกครอง คือ ระยะเวลาการฟ้องคดีเก่ียวกบัค าสั่งทาง
ปกครอง ท่ีสามารถคุม้ครองสิทธิของบุคคลให้กระท าไดภ้ายใน 90 วนั และเม่ือศาลปกครองชั้นตน้
มีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งแล้ว หากมีผูป้ระสงค์จะอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาล
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ปกครองชั้ นต้น ก็ให้สิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ทบทวนค าพิพากษานั้ นภายใน
ระยะเวลา 30 วนั เห็นว่า ระยะเวลาบงัคบัดงักล่าวมีระยะเวลายาวกว่าระยะเวลาบงัคบัท่ีใช้ในชั้น
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง อนัมีผลเป็นการจ ากดัการใชสิ้ทธิตามปกติของคู่กรณี ในการฟ้องคดีให้ศาล
ปกครองตรวจสอบในขั้นตอนต่อไปดว้ยซ่ึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามหลกันิติธรรม ในการตดัสิทธิ
หรือปิดกระบวนพิจารณาทบทวนตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการคุม้ครองสิทธิของ
บุคคลไดดี้กวา่ เพราะเม่ือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นการด าเนินการตามขั้นตอน หรือวิธีการ
ส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองนั้นก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ดงันั้น 
หากไม่มีการยื่นอุทธรณ์หรือมีการยื่นอุทธรณ์แลว้แต่มิไดป้ฏิบติัตามหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองโดยถูกตอ้งและครบถว้น ศาลปกครองจะไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา  
  จากการศึกษาระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1.1 - 3.1.3 ซ่ึง
บญัญติัระยะเวลาการใชสิ้ทธิอุทธรณ์หรือระยะเวลาตดัสิทธิของต่างประเทศ โดยพิจารณาจากระบบ
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเห็นวา่ 
  ระบบการอุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส การอุทธรณ์ท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งมีการ
อุทธรณ์ก่อนน าไปให้องคก์รวินิจฉัยคดีปกครองวินิจฉยัจะอยูใ่นส่วนหน่ึงของระบบอุทธรณ์พิเศษ 
กล่าวคือ กฎหมายจะก าหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะ 
ระยะเวลาการอุทธรณ์จะสั้นยาวเพียงใด จะก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัแตกต่างกนัไป 
หรือจะก าหนดไวใ้นสัญญาก็ได ้กรณีเป็นท่ีสงสัยว่าเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัหรือไม่ ให้ตีความว่า
เป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั สามารถน าไปให้องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองวินิจฉยัไดเ้ลย ซ่ึงมีลกัษณะ
เดียวกบัการท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดวิธีการอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์ไวใ้นระบบกฎหมายไทย 
หากกฎหมายเฉพาะก าหนดวิธีการอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์ไวก้็ย่อมเป็นการอุทธรณ์บงัคบั
ก่อนน าคดีไปฟ้องศาล หากไม่ด าเนินการตามขั้นตอนบงัคบัน้ี ศาลจะไม่รับไวพ้ิจารณา เพียงแต่ใน
ระบบกฎหมายไทยไม่มีการตีความในกรณีท่ีเป็นขอ้สงสัย เพราะการตีความเป็นดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองหรือศาลเองเป็นผู ้ท่ี ตีความโดยพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะนั้ น และหากตีความว่า 
กฎหมายเฉพาะไม่ไดก้ าหนดการอุทธรณ์ไว ้จะตีความว่า เป็นการไม่บงัคบัให้มีการอุทธรณ์ และ
น าไปฟ้องศาลปกครองเลยตามระบบอุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่ได ้จะตอ้งอุทธรณ์ตามหลกั
ระบบอุทธรณ์ทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในล าดบัต่อไป 
อนัแตกต่างกบัระบบอุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เพราะระบบการอุทธรณ์ของไทยเป็นหลกัการ
อุทธรณ์บงัคบัเป็นหลกัทัว่ไป แต่ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเฉพาะท่ีบญัญติั
ไวใ้นกฎหมายเฉพาะ อนัเป็นหลกัยกเวน้เท่านั้น ส าหรับระยะเวลาการอุทธรณ์ระบบบงัคบัพิเศษ
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีการก าหนดระยะเวลาการให้อุทธรณ์แตกต่างกนัออกไป เช่น ให้มีการ
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อุทธรณ์ภายใน 10 วนับา้ง 15 วนับา้ง 30 บา้ง 60 วนับา้ง ส่วนการฟ้องคดีต่อศาลปกครองให้กระท า
ภายในก าหนดเวลา 2 เดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง  
  ส่วนระบบการอุทธรณ์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นระบบการบงัคบัใหอุ้ทธรณ์
เป็นหลกัทัว่ไป อยู่ในระบบเดียวกบัประเทศไทย เพียงแต่บงัคบัให้มีการอุทธรณ์เฉพาะท่ีจะน าไป
ฟ้องในคดีให้เพิกถอนและให้ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น หากไม่ใช่การอุทธรณ์
ประเภทดงักล่าวขา้งตน้ ก็ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบัตอ้งอุทธรณ์ อนัแตกต่างในรายละเอียดกบัระบบ
การอุทธรณ์บงัคบัของประเทศไทย กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้  าหนดวิธีการ และระยะเวลาการ
อุทธรณ์ไว ้ก็ตอ้งมีการน าวธีิการและระยะเวลาการอุทธรณ์ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาบงัคบัตามท่ีกล่าวไวข้า้งตน้ แต่อยา่งไรก็ตาม คณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง มีความเห็นวา่ หากกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้  าหนดวิธีการและระยะเวลา
การอุทธรณ์ไว ้ย่อมหมายความวา่ กฎหมายไม่ประสงค์ให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ย่อม
สามารถน าไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดเ้ลย เสมือนกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ แม้
จะมีการฟ้องคดีใหเ้พิกถอนและใหฝ่้ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองในภายหลงัก็
ตาม การตีความดงักล่าว ยอ่มท าใหร้ะบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปท่ีบญัญติัไว ้ในพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่อาจจะบงัคบัใช ้หรือมีท่ีใชแ้ก่กรณีใด เพราะหากกฎหมาย
เฉพาะก าหนดวิธีการอุทธรณ์และก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว ้ก็ตอ้งอุทธรณ์ตามกฎหมายนั้น
ก่อน หากกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้  าหนดวิธีการอุทธรณ์และก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ ก็สามารถ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง อนัท าใหก้ฎหมายดงักล่าวไร้สภาพบงัคบัไปโดยปริยาย ซ่ึงฝ่ายผู ้
ตรากฎหมายคงไม่ประสงคใ์หเ้กิดผลเช่นนั้น แต่พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ประสงคใ์ห้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนทุกกรณี เพียงแต่บญัญติัเฉพาะค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกโดยองคก์รท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป ท่ียกเวน้ไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นก่อน เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือค าสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ หรือค าสั่งทางปกครองกฎหมายบญัญติัให้เป็นท่ีสุด เป็นตน้ ส่วน
ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะซ่ึงเกิดจากค าวินิจฉัยของศาลปกครอง ก็ไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ก่อน
เช่นเดียวกนั ในส่วนระยะเวลาการบงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะตอ้ง
กระท าภายในหน่ึงเดือนนบัแต่วนัไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงระยะเวลาการอุทธรณ์จะแตกต่าง
กนัในรายละเอียดการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในการอุทธรณ์  
  แนวความคิดของการก าหนดวิธีการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของไทย เป็นการน าเอาหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ระหวา่งการ
อุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และการอุทธรณ์ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาผสมผสานกนั 
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กล่าวคือ การท่ีมาตรา 44 วรรคสาม ก าหนดให้อุทธรณ์ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นแนวความคิดของการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส ส่วนการ
ก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง เป็นแนวความคิดของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี  ซ่ึงการผสมผสานแนวความคิดเช่นน้ี ท าให้เกิดปัญหาในระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมาย
ไทย กล่าวคือ การท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดให้การอุทธรณ์ไม่เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดี  
ในขณะเดียวกนัการอุทธรณ์ก็ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง จะเห็นได้ว่า เป็น
วิธีการท่ีสอดคลอ้งกบัในแนวความคิดทางกฎหมาย เน่ืองจากในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองไม่จ  าเป็นจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อ
ศาล ดังนั้ น ก็ไม่จ  าเป็นท่ีจะต้องก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองแต่อย่างใด ในขณะท่ีในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก าหนดให้การ
อุทธรณ์เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองดว้ย และการอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขในการฟ้อง
คดี ซ่ึงการก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดียอ่มเป็นการจ ากดัสิทธิในการฟ้องคดี
ต่อศาล ดงันั้น การท่ีกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก าหนดให้การอุทธรณ์เป็นการทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง มีขอ้ดี คือ เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในระหวา่งท่ียงัอยู่
ในขั้นตอนของการอุทธรณ์ 
  ส่วนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของราชอาณาจักรสเปน มีความแตกต่างจาก
ประเทศไทย การอุทธรณ์ตามล าดับชั้ นของประเทศสเปน ให้ผู ้อุทธรณ์สามารถอุทธรณ์ต่อ
หน่วยงานท่ีล าดบัชั้นสูงกวา่ไดท้นัที โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งอีกคร้ัง ท าให้ไม่
เสียเวลาในการอุทธรณ์ และน่าจะเป็นประโยชน์ หากน ามาปรับใชใ้นประเทศไทย เพราะในความ
เป็นจริงส่วนใหญ่แลว้ หน่วยงานท่ีออกค าสั่งมกัจะยืนยนัในค าวินิจฉัยตน การก าหนดให้อุทธรณ์
ตามล าดบัชั้นโดยไม่ตอ้งผา่นหน่วยงานทางปกครองท่ีออกค าสั่ง จะประหยดัเวลาในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเป็นอยา่งมาก นอกจากนั้น หลกัการอุทธรณ์ขอให้พิจารณาค าสั่งทางปกครอง
ใหม่ เม่ือมีเหตุการณ์พิเศษเกิดข้ึนของราชอาณาจกัรสเปนมีอยู ่4 กรณี อาจน ามาปรับใชก้บัประเทศ
ไทยไดเ้ช่นเดียวกนั ส่วนการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหวา่งอุทธรณ์ไดจ้ะเป็นการ
สร้างหลกักฎหมายมิให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจอยา่งไม่มีขีดจ ากดัและตามอ าเภอใจ ส่วนขอ้จ ากดัท่ี
ไม่ให้ฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉัยท่ีสร้างภาระให้ผูก้บัผูร้้องอุทธรณ์มากกวา่เดิมก็เป็นหลกัประกนัว่า
การอุทธรณ์จะไม่เกิดผลร้ายต่อตนมากกวา่ท่ีเป็นอยู ่
  ดังนั้ น การก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายของ
ประเทศไทย ยงัไม่สอดคลอ้งกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนอย่างแทจ้ริง ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะ
ต่อไปในบทท่ี 5 เน่ืองจากเม่ือก าหนดให้การฟ้องคดีปกครองจะต้องมีการอุทธรณ์ก่อน แต่การ
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อุทธรณ์ก็ไม่เป็นการทุเลาการบงัคบัทางปกครอง ย่อมท าให้สิทธิของประชาชนในระหว่างการ
อุทธรณ์ไม่แน่นอน ซ่ึงหากมีการบังคบัตามค าสั่งทางปกครองไปแล้วในระหว่างการพิจารณา
อุทธรณ์ หากต่อมาค าวินิจฉยัอุทธรณ์หรือค าพิพากษาของศาลปกครองเปล่ียนแปลงตามค าสั่งทาง
ปกครองเดิม ก็อาจเกิดกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขเยียวยาได ้แต่อยา่งไรก็ตาม การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน เป็นเป้าหมายของการปกครองประชารัฐ คือ รัฐเป็นของประชาชน เม่ือรัฐเป็นของ
ประชาชน การปกครองก็ตอ้งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพเพื่อประชาชนภายในรัฐ และเหตุผลเดียวใน
การก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว ้คือ เพื่อตอ้งการมิใหมี้การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นไปโดย
ท่ีไม่มีท่ีส้ินสุด  อนัจะท าให้เกิดความไม่มัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นเหตุผลคนละกรณีกบั
การอุทธรณ์ท่ีก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์สั้นหรือยาว 
 
4.2  วเิคราะห์ปัญหามาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณใีนค าส่ังทางปกครอง 
  ปัญหามาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครอง เป็นปัญหา
ต่อเน่ืองจากปัญหาระยะเวลาการตัดสิทธิอุทธรณ์ของระบบการอุทธรณ์แบบบังคับตามท่ีได้
วเิคราะห์แลว้ในขอ้ 4.1.3 ซ่ึงในกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
ยอ่มส้ินสิทธิในการร้องขอให้ฝ่ายปกครอง หรือศาลปกครองพิจารณาทบทวนตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองนั้นอีกต่อไป ปัญหาท่ีตามมา คือ เม่ือเกิดหรือมีขอ้เท็จจริงเป็นกรณีเดียวกนั กบัขอ้เท็จจริง
ของค าสั่งท่ีไม่มีการอุทธรณ์ แต่มีการวนิิจฉยัใหผ้ลของค าสั่งทางปกครองแตกต่างกบัผลของค าสั่งท่ี
ไม่มีการอุทธรณ์ จะเกิดความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ และเป็นสิทธิของผูอ้ยู่
ในบงัคบัตามค าสั่งตอ้งได้รับความเสมอภาคหรือไม่ และฝ่ายปกครองยงัคงตอ้งผูกพนัต่อหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมายอยูห่รือไม่ จ  าเป็นตอ้งวเิคราะห์เพื่อหาค าตอบต่อไปในหวัขอ้น้ี  
  ในสังคมท่ีปกครองโดยกฎหมายตามหลกันิติธรรม องคก์รฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีจะตอ้ง
ปฏิบติัตามกฎหมาย ส่งผลท าให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีรับผิดชอบไม่ให้การกระท าการต่าง 
ๆ ทางปกครองเกิดปัญหาความชอบด้วยกฎหมายข้ึนได้ จากการศึกษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.13.3 
ความเสมอกนัในกฎหมายเป็นหลกัในรัฐธรรมนูญทัว่ไป เม่ือเป็นหลกัในรัฐธรรมนูญทัว่ไปองคก์ร
ของรัฐทุกองคก์รตอ้งเคารพ แต่อยา่งไรก็ตาม ความเสมอกนัในกฎหมาย แมจ้ะเป็นหลกัทัว่ไปหลกั
ดงักล่าวก็ตอ้งมีขอ้ยกเวน้ หากมีสถานการณ์หรือสภาพแวดล้อมท่ีต่างกนั เพราะหากทุกอย่างเท่า
เทียมกนัหมดก็จะไปท าลายสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนดว้ย  ดงันั้น ความเสมอกนัในกฎหมาย
เพียงแต่มีความเสมอกันในเร่ืองท่ีถูกต้องกฎหมายเท่านั้ น ความเสมอกันในผลของค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นการเรียกร้องในการคุ้มครองความเช่ือในผลของกฎหมาย อนัเป็นหลกัการเพื่อให้
บุคคลมีความเช่ือมัน่ในกฎหมายท าให้กฎหมายมีความแน่นอน ถือเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติธรรม 



329 

โดยจะไม่มีองคก์รใดมีอ านาจเหนือกฎหมาย ความเสมอภาคในผลของกฎหมายจะตอ้งเท่าเทียมกนั
หากเป็นกรณีเดียวกนั การไม่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากความสมคัรใจโดยแท ้เป็นการ
สละสิทธิทางกฎหมายของบุคคลอย่างหน่ึง โดยในทางกฎหมายการสละสิทธิเช่นวา่น้ีหาใช่ว่าเป็น
การสละประโยชน์เฉพาะตนมากกวา่คนอ่ืน หากการสละสิทธินั้นท าให้ตนเสียประโยชน์มากกว่า
คนอ่ืน ยิง่เป็นการสละสิทธิในความเสมอกนัในทางกฎหมาย ก็ยอ่มเป็นภาระหนา้ท่ีของรัฐให้ความ
เป็นธรรมในการรักษาความเสมอภาคนั้นไว ้อนัเป็นหลกัประกนัท่ีจ าเป็นในสังคมท่ียดึหลกันิติธรรม 
  จากการศึกษาความเสมอภาค เป็นหลกัหน่ึงอยู่ในหลกัทัว่ไปท่ีใช้ในกฎหมายมหาชน 
กฎหมายปกครองก็เป็นสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชน จึงน าหลกัความเสมอภาคมาใชใ้นกฎหมาย
ปกครองดว้ย แมบ้างเร่ืองจะไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม แต่เป็นหลกั
ทัว่ไปท่ีทุกคนตอ้งเคารพโดยเฉพาะรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เพราะความเสมอภาคเป็นส่ิงท่ีรัฐและ
ทุกคนมิอาจปฏิเสธได ้ในการผกูพนัตอ้งปฏิบติัตาม หลกัความเสมอภาคไม่ใช่หมายความวา่ จะตอ้ง
มีความเสมอภาคในการมีวตัถุส่ิงของแต่เป็นความเสมอภาคในทางกฎหมาย 
  ความเสมอภาคในทางกฎหมายปกครอง เป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัต่อส่ิง
เหมือนกนัอยา่งเท่าเทียมกนั นอกจากการให้บุคคลมีสิทธิและหนา้ท่ีในทางกฎหมายเช่นเดียวกนักบั
บุคคลอ่ืนแลว้ ความเสมอภาคอาจเป็นความเสมอภาคในทางภาระก็ได ้และตอ้งตั้งอยู่บนพื้นฐาน
แห่งความได้สัดส่วนท่ีค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความแตกต่างของบุคคล ดงันั้น การเลือก
ปฏิบติัท่ีท าให้เกิดความไม่เสมอภาคทางกฎหมายตอ้งมีเหตุผล มุ่งลดความเหล่ือมล ้ าท่ีเป็นอยู่ หรือ
เพื่อส่วนรวมและสามารถอธิบายได ้ทั้งน้ี จะตอ้งสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายดว้ย 
   การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นสิทธิของบุคคลตามกฎหมายอยา่งหน่ึง ท่ีเลือกจะใช้
สิทธิอุทธรณ์หรือไม่ก็ได้ หากเม่ือบุคคลเลือกใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึนแล้ว ย่อม
ก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่ฝ่ายปกครองในการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายควบคู่ไปดว้ย ส่วนกรณีท่ีไม่มี
ผูใ้ดใช้สิทธิอุทธรณ์อาจมองดูเหมือนวา่ผลของค าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งยุติลง โดยเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองไม่อาจเพิกถอน แก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นได้อีก แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือ
พิจารณาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วเห็นว่า ยงับัญญัติให้
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเองก็ได ้โดยไม่ค  านึงถึงวา่มีบุคคล
ใดร้องขอหรือไม่ และไม่ตอ้งค านึงวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นจะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  ยอ่มแสดง
ให้เห็นวา่ กฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งเด็ดขาดวา่ เม่ือไม่มีผูใ้ดอุทธรณ์เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้ง
ปิดกระบวนการพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้นซ ้ าอีก ซ่ึงหมายความวา่ กฎหมายมอบอ านาจ
ให้ฝ่ายปกครองสามารถหยบิยกค าสั่งทางปกครองนั้นทบทวนตรวจสอบเองไดเ้สมอ แมไ้ม่มีบุคคล
ใดร้องขอให้ทบทวนก็ตาม เน่ืองจากตอ้งการให้ฝ่ายปกครองรักษาหลกัความชอบด้วยกฎหมาย 
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หรือประโยชน์แก่ส่วนรวมไว ้หาใช่ว่าเม่ือไม่มีผูใ้ดขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนค าสั่งนั้นแลว้ การ
ทบทวนค าสั่งไม่อาจเกิดข้ึนได ้แมค้  าสั่งทางปกครองนั้นชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 
  เม่ือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครอง หากไม่ใช้สิทธิหรือสละสิทธินั้นหรือแมมี้การใช้สิทธิอุทธรณ์ไปแลว้ แต่ต่อมาขอถอน
อุทธรณ์ท่ีได้ยื่นไปแล้วจะมีผลท าการพิจารณาอุทธรณ์ต้องระงับไป แม้เป็นสิทธิของผูมี้สิ ทธิ
อุทธรณ์นั้นโดยเฉพาะของเอกชน แต่การใชอ้  านาจท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองเป็นการใช้
อ านาจทางมหาชน การสละสิทธิของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณีเช่นน้ี ยอ่มไม่พน้หน้าท่ีท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้ง
ผูกมดัหรือผูกพนัตามหลกัความเสมอภาค ในการตรวจสอบให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นถูกตอ้งต่อไป 
จะน าหลกัความเสมอภาคในกฎหมายเอกชนมาเทียบเคียงไม่ได ้เพราะสถานะของบุคคลตามหลกั
กฎหมายเอกชนมีความเสมอกนั 
  จากการศึกษา การไม่ใชสิ้ทธิหรือสละสิทธิในทางมหาชนในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3.2 พบวา่ 
ในการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง หลกัความเสมอภาคเป็นการควบคุมตรวจสอบเฉพาะ
เร่ือง โดยบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัอย่างเดียวกนั การท าค าสั่งทาง
ปกครองท่ีแตกต่างกนัยอ่มขดัต่อความเสมอภาคในทางกฎหมาย ไม่วา่จะอยูใ่นขั้นตอนใดของการ
ท าค าสั่งทางปกครอง  ไม่วา่ชั้นการพิจารณาทางปกครอง ชั้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ชั้นการ
บงัคบัทางปกครอง ตอ้งอยูใ่นเง่ือนไขความเสมอภาคดงัท่ีไดอ้ธิบายแลว้ทั้งส้ิน เวน้แต่ขอ้เท็จจริงจะ
มีสาระส าคญัท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงจ าเป็นจะตอ้งปฏิบติัแตกต่างกนัดว้ย การท่ีคู่กรณีไดย้ื่นอุทธรณ์ข้ึน
แลว้ยอ่มไดรั้บการคุม้ครองสิทธิมากกวา่ผูไ้ม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ อย่างน้อยไดรั้บการพิจารณาทบทวน
จากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอีกคร้ังหน่ึง หากคู่กรณีไม่พอใจในผลของการพิจารณาอุทธรณ์ ย่อม
สามารถร้องขอต่อศาลปกครองในการคุม้ครองสิทธิท่ีมีอยู่ตามกฎหมายได้ต่อไป แต่กรณีท่ีไม่มี
คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น แมพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ให้อ านาจเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเอง แต่ในทางปฏิบติั
ตามท่ีไดว้ิเคราะห์ในหัวขอ้ 4.1 ไม่มีเจา้หน้าท่ีผูใ้ดจะหยิบยกค าสั่งทางปกครองนั้นมาทบทวนอีก 
อนัเป็นการเพิ่มภาระงานให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยไม่จ  าเป็น ท าให้ค  าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้น
ผลบงัคบัทางกฎหมายยอ่มถึงท่ีสุด เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้
เกิดผลตามความมุ่งหมายของค าสั่งนั้นต่อไป โดยไม่ตอ้งใหอ้งคก์รใดทบทวนอีก ซ่ึงความเสมอภาค
ในผลของค าสั่งทางปกครองในแต่ละกรณีอาจมีความแตกต่างกนัได ้กบัค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มี
การอุทธรณ์ ไม่ว่าการท่ีคู่กรณีไม่อุทธรณ์จะเกิดข้ึนเพราะเหตุใดยอ่มท าให้ขอ้เรียกร้องในค าสั่งนั้น
ยติุลงเท่านั้น  
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  ความเสมอภาคเบ้ืองหน้ากฎหมายในผลของค าสั่งทางปกครองกรณีดงักล่าว จึงไม่
แน่นอนว่าจะเกิดข้ึนจริงตามหลกัการหรือไม่ เพราะไม่มีองค์กรใดเขา้มาควบคุมตรวจสอบ ความ
เสมอภาคต่อผลทางกฎหมายท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัโดยไม่เท่าเทียมกนั เม่ือเกิดขอ้เท็จจริงในลกัษณะ
เดียวกนั ดงันั้น เม่ือการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเกิดข้ึนไม่ไดเ้พราะไม่มีการ
อุทธรณ์ค าสั่ง การตรวจสอบในระดบัเหนือข้ึนไปท่ีอยูภ่ายนอกฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองก็ไม่
อาจกระท าไดอี้กเช่นกนั เพราะในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองจะเกิดข้ึนไดอ้ยู่
ภายใตเ้ง่ือนไขว่า จะตอ้งผา่นการอุทธรณ์เร่ืองนั้นอนัเป็นขั้นตอนภายในฝ่ายปกครองชั้นหน่ึงก่อน 
เม่ือไม่มีการอุทธรณ์เท่ากบัวา่ไม่มีมาตรการหรือกลไกใด ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองไดอี้ก 
  ผลจากการสัมภาษณ์บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งให้ความเห็นว่า ปัญหาดงักล่าวไม่ได้เป็นเร่ือง
ความเสมอภาค ในผลของค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกันกับค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการยื่น
อุทธรณ์ ตอ้งยอมรับว่า ปัญหาในขณะน้ี เน่ืองจาก ความรู้ ประสบการณ์ แนวทางการใช้ดุลพินิจ 
การมองปัญหาขอ้เท็จจริงและการตีความกฎหมายของผูบ้ริหารท่ีใช้อ านาจในการออกค าสั่งทาง
ปกครองแต่ละคนมีความแตกต่างกนั จึงเกิดปัญหาผลของค าสั่งทางปกครองแตกต่างกนัได ้หากจะ
มีระบบการควบคุมตรวจสอบเร่ืองน้ี ผูใ้ห้สัมภาษณ์เห็นดว้ย เพียงแต่เม่ือตรวจสอบแลว้ และควรมี
วิธีการท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นมีผลทางกฎหมายเดียวกนั อาจเกิดจากภายในฝ่ายปกครองดว้ย
กนัเองหรือจากองค์กรภายนอกก็ได ้หากไม่มีปัญหาและอุปสรรคหรือมีผลกระทบต่อการบริหาร
แผ่นดินมากนักจากค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัซ่ึงได้ใช้มาตรการทางปกครองบงัคบัไปแล้ว 
อนัเป็นการพฒันาการตรวจสอบอยา่งหน่ึง ซ่ึงจะเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนดว้ย 
  ส าหรับความเห็นในประเด็นปัญหาความเสมอภาคเกิดข้ึนระหวา่งค าสั่งทางปกครองท่ี
มีการอุทธรณ์ กับค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ ในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายเดียวกัน 
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งให้ความเห็นว่า ควรมีหน่วยงานตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเพื่อให้เกิดผล
ทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดงักล่าว เป็นไปในทิศทางเดียวกนั และเพื่อรักษาความถูกตอ้ง
ของค าสั่งทางปกครองไว ้ซ่ึงหากมีการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ให้มีความ
ยติุธรรมและเสมอภาค ยอ่มท าให้ประชาชนเช่ือมัน่และไวว้างใจ ฝ่ายปกครองเร่ืองอ่ืนต่อไป เพราะ
ในการบริหารราชการแผน่ดินในปัจจุบนั ไม่อาจจะขาดความเช่ือมัน่หรือไวว้างใจจากประชาชนได ้
เม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ถา้ไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น ภายในระยะเวลา
ท่ีกฎหมายก าหนด ผูท้  าค  าสั่งจะไม่มีการหยิบยกค าสั่งเร่ืองนั้นมาพิจารณาทบทวนอีก อนัเป็นการ
สร้างภาระกบัผูท้  าค  าสั่งโดยไม่จ  าเป็น แมจ้ะเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ถือเป็นค าสั่งท่ียุติโดยสมบูรณ์แล้ว แมแ้ต่องค์กรศาลปกครองจะไม่มีอ านาจตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองเร่ืองนั้นไดอี้ก เพราะหากไม่มีการอุทธรณ์มาก่อนฟ้องคดีศาลปกครองก็ไม่รับฟ้องคดีอยูดี่ 
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ส่วนกรณีท่ีเกิดค าสั่งทางปกครองกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเป็นข้อเท็จจริงเดียวกันแต่ผลของค าสั่งมีความ
แตกต่างกนั ไม่ไดท้  าให้เกิดความไม่เสมอภาค  เพราะความไม่เสมอภาคจะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือตอ้งเป็น
กรณีท่ีกฎหมายรับรอง คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพไว ้ในลกัษณะเป็นการตดัสิทธิของบุคคลให้เกิด
ความแตกต่างกันมากกว่า คือ การปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างกัน หรือเลือกปฏิบติัให้เกิดความ
แตกต่างกนั เพราะท่ีก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา ศาสนา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม ความคิดเห็นทางการ
เมือง แต่การไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ไม่ไดเ้กิดจากฝ่ายเจา้หน้าท่ีและไม่ไดมี้การเลือกปฏิบติัให้เกิดความ
แตกต่างขา้งตน้ แต่เป็นความสมคัรใจรับผลตามกฎหมายของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งนั้นเอง แต่ไม่
ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ จึงถือวา่ไม่ใช่ความไม่เสมอภาค และในความเป็นจริง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ได้
พิจารณาลึกลงไปถึงความไม่เสมอภาคของผลของค าสั่งทางปกครองเช่นนั้น แมจ้ะท าค าสั่งหลาย ๆ 
ค าสั่งต่างเวลากนัก็ตาม เพราะผูอ้อกค าสั่งมุ่งพิจารณาเพียงความชอบดว้ยขั้นตอน วิธีการ และใน
เน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครองนั้นวา่ ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัหรือไม่
เท่านั้น ส่วนในการพฒันาคุ้มครองสิทธิของประชาชนให้เกิดมาตรฐานของค าสั่งทางปกครอง
เดียวกนั ในขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายเดียวกนั เป็นส่ิงท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในภาคปฏิบติัเห็นดว้ย 
หากมีมาตรการการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ แต่ปัญหาจะให้องคก์ร
ใดเป็นผูต้รวจสอบ เห็นวา่ การไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ไม่ขดัต่อความเสมอภาคทางกฎหมายแต่เจา้หนา้ท่ี
ควรด าเนินการให้ถูกตอ้ง ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการท าค าสั่งทางปกครองอยูแ่ลว้และ
สามารถตรวจสอบยอ้นหลงัได ้
  ส่วนประเด็นปัญหาการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์นั้ นผู ้ให้
สัมภาษณ์เห็นวา่ ไม่สามารถมีองคก์รผูค้วบคุมตรวจสอบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้
ดว้ยเหตุในตวัของค าสั่งทางปกครองจะมีผลเป็นการเฉพาะเจาะจง ดงันั้น ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึง
ไม่มีโอกาสหรือไม่มีทางท่ีจะไปบอกใหผู้ใ้ดทราบ หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสั่งในคร้ังเดียวแต่มี
ผลกบัผูรั้บเสมอภาคกนัโดยส่วนรวมแลว้ ก็จะเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปซ่ึงก็ไม่ตอ้งอุทธรณ์ดว้ย
ตวัของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปเอง ในขณะเดียวกนัค าสั่งทางปกครองเฉพาะเจาะจงมีบทบญัญติั
มาตรา 40 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539ก าหนดไวอ้ยู่แล้วว่า 
เจา้หน้าท่ีจะตอ้งแจง้สิทธิการอุทธรณ์ให้ผูรั้บค าสั่งทราบ ถา้ไม่แจง้สิทธิอุทธรณ์ดงักล่าว มีผลเป็น
การขยายระยะเวลาอุทธรณ์สูงสุดถึง 1 ปี ดังนั้ น การท่ีบางกรณีมีผูอุ้ทธรณ์และไม่มีผูอุ้ทธรณ์ 
อยา่งเช่น คดีเวนคืนอสังหาริมทรัพยก์็เกิดจากการไม่ปกป้องสิทธิของตนเอง ทั้งท่ีทราบในหนงัสือ
แจ้งสิทธิอุทธรณ์อยู่แล้ว อุปมาได้ดั่งไม่สามารถสร้างกลไกหรือองค์กรใดมาปกป้องไม่ให้เกิด
อาชญากรรมได้ ถ้าผูท่ี้รู้อยู่แล้วยงัคงแบ่งรับความเส่ียง หรือไม่ใส่ใจต่ออาชญากรรมท่ีจะเกิดข้ึน 
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เพราะฉะนั้นประเด็นน้ี ไม่ตอ้งมีองค์กรใด ๆ ตอ้งควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการ
อุทธรณ์ทั้งส้ิน เพราะเป็นเร่ืองของปัจเจกบุคคล ถา้ไม่อุทธรณ์ก็ยอมรับผลร้ายของการไม่โตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครองนั้นไป การไม่อุทธรณ์ก็สะทอ้นหลกัท่ีวา่ ไม่ประสงคจ์ะโตแ้ยง้ เพราะฉะนั้นต่อ
ให้มีองคก์รใดข้ึนมา ศาลก็พิพากษาให้ไม่ไดอ้ยูดี่ เพราะในชั้นเจา้หนา้ท่ีไม่ไดมี้การโตแ้ยง้อยา่งเช่น
กรณีเวนคืนดงักล่าวขา้งตน้ 
  ส่วนประเด็นท่ีว่า ควรจะมีการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดอุ้ทธรณ์นั้นภายใน
ฝ่ายปกครองหรือไม่ เพื่อให้เกิดความเสมอภาคในผลของค าสั่งในขอ้เท็จจริงท่ีเป็นอย่างเดียวกนั 
ดงัเช่นในกรณีคดีอาญาหากพนักงานสอบสวนเปรียบเทียบปรับแล้วคดีอาญาเลิกกนั แต่ตอ้งส่ง
ส านวนให้อยัการตรวจสอบการเปรียบเทียบวา่ถูกตอ้งหรือไม่ดว้ย ผูใ้ห้สัมภาษณ์บางรายเห็นวา่ ไม่
ควร เพราะเป็นการเพิ่มภาระให้กับหน่วยงานทางปกครอง หากต้องมีการตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองทุกค าสั่งท่ีตนเองออกมา ฝ่ายปกครองมี “เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง” ซ่ึงเป็นอ านาจฝ่าย
เดียวของฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือเอกชนใช้เพื่อประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ และการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ก็ก าหนดหลกัเกณฑ์ไวโ้ดยชดัเจนอยูแ่ลว้ 
ทั้ งในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีตอ้งด าเนินการอย่างเช่นใน
คดีอาญา 
  ประเด็นปัญหาความเสมอภาคของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ กบัค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีการอุทธรณ์หรือท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองไปจากเดิม ท าให้เกิดผลของค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกนั ผูใ้ห้สัมภาษณ์ใหค้วามเห็นวา่ 
ประเด็นการท่ีคู่กรณีเลือกจะไม่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่ได้ขดัต่อหลักความเสมอภาคของ
บุคคลในการใช้สิทธิตามกฎหมาย เพียงแต่เม่ือไม่มีการใช้สิทธิอุทธรณ์ ผลของค าสั่งทางปกครอง
อาจมีความแตกต่างกับค าสั่งทางปกครองท่ีออกในภายหลังได้ แม้ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
เดียวกนั เพราะตอ้งยอมรับว่า การใช้ดุลพินิจตีความ หรือการตีความหรือปรับขอ้เท็จจริง กบัขอ้
กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีอาจมีความแตกต่างกนั และท าใหผ้ลทางกฎหมายแตกต่างกนัได ้ทางท่ีดีท่ีสุด 
คือ มีการพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบในเร่ืองดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองเอง เพื่อท าให้ผล
ทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรฐานเดียวกัน ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองความเสมอภาคท่ีศาล
ปกครองจะเขา้ไปตรวจสอบ ส่วนควรจะมีการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองให้เกิดความ
เสมอภาคกับค าสั่งทางปกครองท่ีมีการอุทธรณ์หรือท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมีการ
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปจากเดิม และแตกต่างกบัค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ แม้
จะมีขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายเดียวกนั ถา้จะใช้หลกัการเดียวกนักบัให้พนกังานอยัการตรวจสอบ 
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ส านวนเปรียบเทียบของพนกังานสอบสวนท าให้ผลของคดีเลิกกนั ไม่อาจน ามาด าเนินคดีซ ้ าไดอี้ก 
ไม่วา่ในชั้นเจา้พนกังานหรือน าไปฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ซ่ึงเป็นการเปรียบเทียบถ่วงดุล และคาน
อ านาจต่างองค์กร หากจะน ามาใช้กรณีน้ี ย่อมไม่เกิดการถ่วงดุลและคานอ านาจกนัตามท่ีกล่าว
ขา้งตน้ เพราะเป็นองค์กรฝ่ายปกครองเดียวกนั ทางท่ีดีควรมีการถ่วงดุล และคานอ านาจกนัต่าง
องคก์ร หรือควรเป็นองคก์รท่ีมีความเป็นกลางและอิสระท่ีเพียงพอ 
  ดงันั้น การคุม้ครองสิทธิของบุคคลดว้ยการมีมาตรการเพิ่มประสิทธิภาพ กรณีไม่มีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของคู่กรณี ย่อมเป็นส่ิงจ าเป็นเพื่อให้เกิดความเสมอภาคในผลของ
กฎหมาย และหากมีมาตรการควบคุมตรวจสอบภายในอ่ืนแมจ้ะไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งนั้นก็ตาม 
กรณีดงักล่าวแลว้เท่ากบัวา่ มีการด าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนตามขั้นตอนแลว้ อนัอาจอยูภ่ายใต้
เง่ือนไขท่ีศาลปกครองรับการตรวจสอบต่อไปก็ได ้โดยใชว้ิธีการการควบคุมตรวจสอบสาระของ
กฎหมายกบัหลกัความเสมอภาค ดงัน้ี  
  ขั้นตอนแรก ตรวจสอบว่า การก าหนดความมุ่งหมายของกฎเกณฑ์ การก าหนด
องค์ประกอบท่ีมีขอ้เท็จจริงของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีแตกต่างกนัในการเปรียบเทียบ จะตอ้งฟัง
ขอ้เทจ็จริงท่ีสมบูรณ์และผา่นการประเมินท่ีถูกตอ้งเป็นจริงหรือไม่  
  ขั้นตอนท่ีสอง ความเหมือนหรือความต่างเร่ืองใดท่ีน าไปสู่การเลือกปฏิบติัจะตอ้งมีการ
ประเมินภายในขอบเขตหลกักฎหมายทัว่ไป และสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีไดก้ าหนด
ไวแ้ลว้ซ่ึงเป็นบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ รวมถึงบทบญัญติัของกฎหมายต่าง ๆ ท่ีไดรั้บหลกัการมา
จากรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
  ขั้นตอนท่ีสาม นอกเหนือจากหลักความสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปแล้ว 
กฎเกณฑข์องกฎหมาย 
  ในเร่ืองนั้น จะตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายเฉพาะเร่ือง อนัเป็นความคิดพื้นฐาน และ
ท าใหอ้งคป์ระกอบของกฎหมายมีผลในทางปฏิบติัหรือไม่ 
  อย่างไรก็ตาม จากท่ีกล่าวขา้งตน้ เป็นเกณฑ์ของการตรวจสอบว่า การออกค าสั่งทาง
ปกครองขดัต่อความเสมอภาคในเน้ือหาทางกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่อาจน ามาใช้ในการตรวจสอบ
ความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์ซ่ึงจะได้วิเคราะห์ในหัวข้อ
ต่อไป 
 4.2.1 วิเคราะห์ปัญหามาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่มีการอุทธรณ์ตามหลกัความเสมอภาค  
  หลกัแห่งความเสมอภาคตั้งอยูบ่นพื้นฐานวา่ ตามธรรมชาติมนุษยทุ์กคนเกิดมามีความ
เสมอภาคเท่าเทียมกนัตามธรรมชาติ และทุกคนจะตอ้งเคารพสิทธิและเสรีภาพของกนัและกนั จาก
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แนวคิดดงักล่าวเห็นไดว้่า สิทธิและเสรีภาพความเสมอภาคมีติดตวัมาตั้งแต่ก าเนิด และมีอยู่ก่อนท่ี
จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่การท่ีกฎหมายบญัญติัสิทธิและเสรีภาพ ความเสมอ
ภาคไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษร เพียงรับรอง ยืนยนัถึงสิทธิและเสรีภาพ ความเสมอภาค ให้ปรากฏ
ชดัเจนแก่คนทัว่ไปและใช้บงัคบัได ้และเป็นส่ิงท่ีรัฐและทุกคน มิอาจปฏิเสธไดซ่ึ้งเท่ากบัยอมรับ
สิทธิตามธรรมชาติของแต่ละคน รัฐไม่เพียงแต่มีหนา้ท่ี รับรอง คุม้ครองเท่านั้น แต่ยงัมีหนา้ท่ีจดัให้
ส่ิงท่ี รัฐรับรอง คุ้มครองมีผลเป็นรูปธรรมด้วย ดังเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศกัราช 2560 บญัญติัให้รัฐ มีหนา้ท่ีต่อประชาชนเช่นเดียวกบัประชาชนมีหนา้ท่ีต่อรัฐ แสดงวา่
ประชาชนมีหนา้ท่ีต่อรัฐอยา่งไร รัฐก็มีหน้าท่ีต่อประชาชนอยา่งนั้นเช่นกนั ซ่ึงเป็นความเสมอภาค
อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีรัฐจะตอ้งรับรอง คุม้ครอง การคุม้ครองสิทธิของประชาชน
ต่อการกระท าของฝ่ายปกครองก็จะตอ้งไดรั้บการรับรอง คุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ และภายใตห้ลกั
นิติรัฐเช่นเดียวกนั คือหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าการคุม้ครองสิทธิ
ของประชาชนในเชิงป้องกนั หรือการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในเชิงแกไ้ข  
  การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกันตามท่ีได้ศึกษาในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.1 
พบว่า การคุม้ครองเชิงป้องกนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนภายในอ านาจบริหารในส่วน
ของฝ่ายปกครอง โดยให้ความคุม้ครองก่อนเจา้หนา้ท่ีจะท าค าสั่งทางปกครอง เร่ิมตั้งแต่การรับเร่ือง 
สืบหาขอ้เท็จจริง ปรับขอ้เทจ็จริงท่ียุติเขา้กบัขอ้กฎหมาย จนถึงขั้นตอนการวนิิจฉยัและท าค าสั่งทาง
ปกครอง เช่น อนุญาต อนุมติั รับรองรับจดทะเบียน รวมถึงการปฏิเสธสิทธิดงักล่าวขา้งตน้ดว้ย ซ่ึง
เจ้าหน้าท่ีจะต้องกระท าโดยชอบตามขั้นตอนในกฎหมายวิธีสบัญญัติ และชอบด้วยเน้ือหาคือ
กฎหมายสารบญัญติั ส่วนการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในเชิงแกไ้ขเป็นการคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชน ภายหลงัจากท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดท้  าค าสั่งทางปกครองแลว้ซ่ึงไดแ้ก่ การควบคุม
ตรวจสอบโดยองค์กรท่ีใช้อ านาจบริหารภายในของฝ่ายปกครอง  คือ การอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง และการร้องเรียนตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินทัว่ไปประการหน่ึง และการควบคุม
ตรวจสอบโดยองค์กรท่ีใช้อ านาจตุลาการอีกประการหน่ึง การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรท่ีใช้
อ านาจบริหารภายในของฝ่ายปกครองจะควบคุมตรวจสอบได้ทั้ งความชอบด้วยกฎหมายและ
ความชอบดว้ยวตัถุประสงค์ คือเน้ือหาของการใช้ดุลพินิจของค าสั่งทางปกครอง ส่วนการควบคุม
ตรวจสอบโดยองคก์รท่ีใชอ้  านาจตุลาการจะควบคุมตรวจสอบเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่
กฎหมายสารบญัญติั และกฎหมายวธีิสบญัญติั  
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ เห็นวา่ ในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนภายใตก้ฎหมายปกครอง
ตามระบบกฎหมายไทยแบ่งไดห้ลายระดบั ตั้งแต่การคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2560 หากบุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพ สามารถยกบทบัญญัติแห่ง
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รัฐธรรมนูญเพื่อใชสิ้ทธิทางศาล หรือยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาล ซ่ึงแสดงวา่พระราชบญัญติั หรือ
กฎหมายล าดบัรองท่ีมีลกัษณะตดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนดงักล่าวจะขดักบัรัฐธรรมนูญทั้งส้ิน 
เม่ือรัฐธรรมนูญคุม้ครองสิทธิของประชาชนในภาพใหญ่แลว้  การคุม้ครองตามกฎหมายล าดบัรอง
จะตอ้งมีตาม ซ่ึงจากการศึกษาในบทท่ี 3 มีทั้งเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพทางปกครองทัว่ไป 
และหลกัประกนัสิทธิเฉพาะของค าสั่งทางปกครองเช่น สิทธิจะได้รับการพิจารณาท าค าสั่งทาง
ปกครองตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นคู่มือประชาชน สิทธิในการทราบขอ้เท็จจริงและเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารของทางราชการท่ีถูกตอ้ง สิทธิไดรั้บการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครองถูกตอ้งตามขั้นตอน
ของกฎหมาย รวมถึงสิทธิในการไดรั้บความเสมอภาคดว้ย (รายละเอียดดูในภาคผนวก ข.) 
  ในการประกันความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง กฎหมายเฉพาะไม่ได้
บญัญติัไว ้จึงตอ้งน าหลกัความเสมอภาคต่อหนา้กฎหมายของหลกัความเสมอภาคทัว่ไปมาพิจารณา
วา่ ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกนัอนัมาจากขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายเดียวกนั ขดัต่อหลกั
ความเสมอภาคหรือไม่ ดงันั้น เม่ือบุคคลมีความเสมอภาคกนัทัว่ไปตามท่ีกล่าวขา้งตน้แลว้ ก็ตอ้งมิ
ให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมในระหว่างความแตกต่างของความเสมอภาคกันในทาง
กฎหมาย โดยไม่น าถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล 
ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง
เขา้มาเก่ียวขอ้ง ในกฎหมายปกครองหลกัความเสมอภาคบงัคบัให้องคก์รต่าง ๆ ของรัฐ รวมถึงฝ่าย
ปกครองตอ้งปฏิบติั และให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบการกระท าท่ีขดัต่อความเสมอภาคได ้
โดยมุ่งท่ีจะลดความเหล่ือมล ้าของบุคคล 
  ดงัไดก้ล่าวแลว้วา่ ความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง กฎหมายเฉพาะไม่ได้
บญัญติัไวช้ัดแจง้โดยตรง เพียงแต่บญัญติัความเสมอภาคในเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ความเสมอภาคในเร่ืองการไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและกระบวนการพิจารณาตามหลกันิติธรรมว่า 
บุคคลย่อมไม่ สูญ เสียสิทธิเพราะความไม่ รู้  การไม่ได้รับความช่วยเหลือ หรือเพราะไม่ มี
ประสบการณ์ ดงันั้น ปัญหากรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองแลว้ แต่คู่กรณีไม่ใชสิ้ทธิในการ
อุทธรณ์ หรือใช้สิทธิอุทธรณ์แต่ไม่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ไม่ว่าจะพอใจในผลของค าสั่งทาง
ปกครอง หรือผลการพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ คู่กรณีก็ตอ้งรับสภาพไปตามนั้น เป็นการกระท าท่ีขดั
ต่อความเสมอภาคหรือไม่ เห็นว่า หลกัความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง แมจ้ะไม่ได้
บญัญัติไวโ้ดยชัดแจ้งในกฎหมาย แต่เม่ือรัฐธรรมนูญได้รับรอง คุ้มครองไว ้ผูใ้ช้อ  านาจจะต้อง
ปฏิบติัใหเ้กิดความเสมอภาคนั้นดว้ยเสมอ  
  จากการศึกษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.13 พบว่า ความเสมอภาคในทางกฎหมาย หมายถึง 
การมีสิทธิและหนา้ท่ีในทางกฎหมายเช่นเดียวกนักบับุคคลอ่ืน และเม่ือรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งคุม้ครองสิทธิ
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ของประชาชน จึงเกิดหน้าท่ีท่ีตอ้งมีการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ อยา่งเท่าเทียมกนั 
เหตุผลเดียวท่ีสามารถปฏิบติัท่ีไม่เท่าเทียมกันได้ คือ การส่งเสริมให้บุคคลใช้สิทธิและเสรีภาพ
เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน และการคุม้ครอง เด็ก สตรี ผูสู้งอายุ คนพิการ ผูด้อ้ยโอกาสท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไวเ้ท่านั้น ส่วนกรณีอ่ืน หากมีการปฏิบติัต่อบุคคลท่ี
แตกต่างกนัในสาระส าคญัอย่างเดียวกนัซ่ึงก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม ย่อมเป็นการปฏิบติัขดัต่อ
หลกัความเสมอภาค ดงันั้น ความไม่เสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย ย่อมครอบคลุมถึงการกระท าใน
ลกัษณะการจ ากดัสิทธิของบุคคล เพราะความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา ศาสนา เพศ 
อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ ความเช่ือทาง
ศาสนา การศึกษาอบรม ความคิดเห็นทางการเมือง แมก้ารเลือกปฏิบติัท่ีท าให้เกิดความไม่เสมอภาค
ทางกฎหมาย จะมีเหตุผลเพื่อส่วนรวมและสามารถอธิบายได ้หรือสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของ
กฎหมายก็ตาม ความเสมอภาคยอ่มครอบคลุมการกระท าในทางปกครอง ท่ีมีปรัชญาท่ีมุ่งประสาน
ประโยชน์ระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดว้ย  
  แต่อยา่งไรก็ตาม องคก์รผูค้วบคุมตรวจสอบมีหลกัเกณฑก์ารพิจารณาวา่ การกระท านั้น
ขดัหลกัความเสมอภาคหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากการปฏิบติัอยา่งไม่เท่าเทียมกนันั้น มีความมุ่งหมาย
เพื่อวตัถุประสงคท่ี์ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และมีเง่ือนไขพิเศษเฉพาะเร่ืองของการปฏิบติัอยา่งไม่
เท่าเทียมกนัในเร่ืองนั้น และไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขของหลกัความเสมอภาคในเร่ืองนั้น ๆ หรือไม่ 
เช่น ละเมิดหลกัเกณฑ์ของขอ้ห้ามมิให้เลือกปฏิบติัหรือไม่ หรือมีขอ้ยกเวน้อ่ืน ๆ ตามรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ การปฏิบัติอย่างไม่เท่าเทียมกันนั้น มีความเหมาะสม และมีความจ าเป็นเพื่อการบรรลุ
วตัถุประสงค์ดงักล่าวหรือไม่ เป็นตน้ จากหลกัเกณฑ์ดงักล่าว เม่ือพิจารณาจากผลของค าสั่งทาง
ปกครองแตกต่างกนั เพราะไม่มีการใชสิ้ทธิอุทธรณ์ แมว้ตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์เพื่อตอ้งการ
ใหมี้การ เพิกถอน เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นตามท่ีผูอุ้ทธรณ์ตอ้งการ ซ่ึงมองจากสิทธิของผู ้
อุทธรณ์ แต่เม่ือไม่มีการใช้สิทธิอุทธรณ์และเกิดผลของกฎหมายมีความแตกต่างกัน แม้ไม่ขัด
วตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ก็ตาม แต่การใชสิ้ทธิหรือไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขพิเศษเฉพาะ
เร่ือง หากจะมีการปฏิบติัต่อผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกนัจะตอ้งมีขอ้ยกเวน้
เท่านั้น การไม่อุทธรณ์ไม่ใช่เป็นขอ้ยกเวน้ของการไม่ปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาค ในการเลือก
ปฏิบัติไม่เท่าเทียมกันได้เพราะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติ
ขอ้ยกเวน้ไวเ้ฉพาะการขจดัอุปสรรคหรือการส่งเสริมให้บุคคลใช้สิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกับ
บุคคลอ่ืน และการคุม้ครอง เด็ก สตรี ผูสู้งอายุ คนพิการ ผูด้อ้ยโอกาสเท่านั้น เพราะหลกัการตีความ
รัฐธรรมนูญในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะตอ้งตีความโดยเคร่งครัด ดงันั้น การมี
ผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั เพราะคู่กรณีไม่อุทธรณ์ จึงขดัต่อความ เสมอภาคในผลของกฎหมาย
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ข้างต้น เม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกันย่อมเป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง
จะตอ้งมีการแกไ้ข เปล่ียนแปลง ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นใหเ้กิดความเสมอภาคยิ่งหาก
ผลของค าสั่งทางปกครองนั้น มีปัญหาของความชอบดว้ยกฎหมาย ยิ่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเพิก
ถอนค าสั่งนั้นเพื่อรักษาความชอบดว้ยกฎหมาย แมจ้ะไม่มีผูใ้ดอุทธรณ์ก็ตาม เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองมีหนา้ท่ีในการรักษาหลกัความเสมอภาคต่อภาระส่วนรวมดว้ย 
  จากการศึกษา เม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกัน การแก้ไข 
เปล่ียนแปลง ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ียอ่มไม่อาจจะแกไ้ข เปล่ียนแปลง ยกเลิก 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะหลกัในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะตอ้งอยูใ่นเง่ือนไข
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในชั้นการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของเจา้หน้าท่ี เร่ืองความไม่เสมอภาคเป็นหลกักฎหมาย
ทัว่ไป ท่ีศาลปกครองสร้างเป็นบรรทดัฐานในการพิพากษาหรือสั่งคดีในแต่ละกรณี และผลของ
ค าสั่งทางปกครองจะมีความไม่เสมอภาคจริงหรือไม่ แต่หากฝ่ายปกครองมิไดริ้เร่ิมแกไ้ขเอง ก็ไม่
อาจขอให้ศาลปกครองวินิจฉัยได้ เพราะเม่ือไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนก็ไม่มีสิทธิ
ขอให้ศาลปกครองวินิจฉัยดว้ย เพราะประเทศไทยใช้ระบบการอุทธรณ์บงัคบั ซ่ึงไดว้ิเคราะห์แลว้
ในหัวขอ้ 4.1.3 ผลก็คือเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมไม่อาจหยิบยกค าสั่งทางปกครองมา
พิจารณาไดอี้กตามท่ีไดว้ิเคราะห์ในหัวขอ้ 4.1.1 เน่ืองจากผลของค าสั่งทางปกครองยุติไปแลว้ เม่ือ
ส้ินระยะเวลาอุทธรณ์มีเพียงหนทางเดียวท่ีจะให้มีการแก้ไข เปล่ียนแปลง เพิกถอน ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่เสมอภาคนั้น คือ การใหผู้บ้งัคบับญัชา หรือผูก้  ากบัดูแลใชอ้ านาจตามหลกัการบริหาร
ราชการแผ่นดินทัว่ไป เพราะผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการไม่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
นั้น ยงัไม่มีมาตรการ และกลไกทางกฎหมาย ท่ีคุม้ครองให้หลกัประกนัสิทธิความเสมอภาคของ
บุคคลไวโ้ดยเฉพาะภายในฝ่ายปกครอง ท าให้กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ยงัไม่เป็นไปตาม
หลักปรัชญาของกฎหมายปกครองท่ีมุ่งประสานประโยชน์ระหว่างประโยชน์สาธารณะกบัการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีเพียงพอ ซ่ึงในหลกัความเสมอภาค บงัคบัให้องคก์รต่างๆ 
ของรัฐ รวมถึงฝ่ายปกครองตอ้งใชอ้ านาจกระท าการทางปกครอง โดยปฏิบติัต่อบุคคลให้ชอบดว้ย
กฎหมายดว้ย ล าพงัแต่เจา้หนา้ท่ีจะอา้งขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีไม่ไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ แลว้ปล่อยให้ความ
ไม่เสมอภาคทางกฎหมายเกิดข้ึน ซ่ึงในนิติรัฐและนิติธรรมเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าได ้
และเหตุผลหน่ึงในการไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น อาจเป็นเพราะความไม่รู้กฎหมายดี
พอ  หรือมีความยุ่งยาก หรือตอ้งด าเนินการหลายขั้นตอน หรือคู่กรณีอาจเป็นเพราะว่าการอุทธรณ์ 
การฟ้องคดี ไม่มีประโยชน์ แมจ้ะมีการเยียวยาให้ในภายหลงั หรือผูอุ้ทธรณ์ไม่ประสงค์ท่ีจะเป็น
ความกบัหน่วยงานของทางราชการ หรือแมแ้ต่การท่ีไม่มีการใชสิ้ทธิอุทธรณ์เกิดข้ึนจากความพอใจ
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ในผลของค าสั่งนั้นจริง ๆ แต่เจา้หน้าท่ีจะตอ้งรักษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายไว ้หากค าสั่งทาง
ปกครองนั้นมีปัญหาความไม่เสมอภาค ไม่เช่นนั้นท าให้มองได้ว่าความยุติธรรมทางปกครองเกิด
เฉพาะคนท่ีอุทธรณ์ และฟ้องคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น ไม่มีหลกัประกนัสิทธิ ความเสมอภาคและ
ความเท่าเทียมกนั แมว้า่การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จะเป็นสิทธิท่ีบุคคลจะใชสิ้ทธินั้นหรือไม่ก็
ไดก้็ตาม กรณีจึงยงัผลให้เกิดทั้งความลกัลัน่ในการบงัคบัใชค้  าสั่งทางปกครอง และความไม่เสมอ
ภาคในนิติฐานะของราษฎรเป็นอย่างมาก อีกทั้ ง ท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่มั่นคงแน่นอน 
ประชาชนไม่อาจคาดการณ์ล่วงหน้าได้ว่า เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะปฏิบติัต่อตนอย่างไร หากมี
ขอ้เทจ็จริงเกิดข้ึนในลกัษณะเดียวกนั ยอ่มเกิดมาตรฐานท่ีแตกต่างกนั การท าค าสั่งทางปกครองของ
เจา้หน้าท่ีขาดบรรทดัฐานและความมัน่คงแน่นอน ส่งผลต่อความศรัทธาและเช่ือมัน่ไวว้างใจของ
ประชาชน ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบัหลกัประกนัสิทธิและความเสมอภาคในทางอาญาตามประมวล
กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 142 วรรคส่ี บญัญติัวา่ ถา้เป็นความผดิซ่ึงพนกังานสอบสวน
เปรียบเทียบได ้และผูก้ระท าความผิดไดป้ฏิบติัตามเปรียบเทียบนั้นแลว้ ให้บนัทึกการเปรียบเทียบ
นั้นไว ้แลว้ส่งไปให้พนกังานอยัการพร้อมดว้ยส านวน เห็นวา่ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญามาตราดงักล่าว เม่ือพนักงานสอบสวนคดีอาญาได้ท าการเปรียบเทียบอนัท าให้สิทธิการน า
คดีอาญามาฟ้องระงับไป ไม่อาจกลับมาฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมได้ก็ตาม แต่ต้องส่งส านวน
เปรียบเทียบให้องค์กรอยัการตรวจสอบความถูกตอ้งอีกคร้ังหน่ึง อย่างน้อยเป็นประกนัคุม้ครอง
สิทธิและความเสมอภาคของประชาชนในทางอาญาไดร้ะดบัหน่ึง 
  จากการสัมภาษณ์บุคคลอยู่ในภาคปฏิบัติส่วนใหญ่เห็นว่า เม่ือมีการออกค าสั่งทาง
ปกครองข้ึนแลว้ ถ้าไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ผู ้
ออกค าสั่งจะไม่มีการหยิบยกค าสั่งเร่ืองนั้นมาพิจารณาทบทวนอีก อนัเป็นการสร้างภาระกบัผูอ้อก
ค าสั่งโดยไม่จ  าเป็น แมจ้ะเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถือเป็นค าสั่งท่ียุติ
โดยสมบูรณ์แลว้ องคก์รศาลปกครองจะไม่มีอ านาจตรวจสอบค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นอีก เพราะ
หากไม่มีการอุทธรณ์มาก่อนฟ้องคดีศาลปกครองก็ไม่รับฟ้องคดีอยู่ดี ส่วนกรณีท่ีเกิดค าสั่งทาง
ปกครองกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเป็นขอ้เท็จจริงเดียวกนั แต่ผลของค าสั่งมีความแตกต่างกนั ไม่ไดท้  าให้เกิด
ความไม่เสมอภาค เพราะความไม่เสมอภาค จะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือต้องเป็นกรณีท่ีกฎหมายรับรอง 
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพไว ้แต่มีการปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างกนั หรือเลือกปฏิบติัให้เกิดความ
แตกต่างกนั เพราะท่ีก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา ศาสนา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม ความคิดเห็นทางการ
เมือง แต่การไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ ไม่ได้เกิดจากฝ่ายเจา้หน้าท่ี และไม่ได้เลือกปฏิบติัให้เกิดความ
แตกต่างขา้งตน้ แต่เป็นความสมคัรใจรับผลตามกฎหมายของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งนั้นเอง แต่ไม่
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ใช้สิทธิอุทธรณ์จึงถือวา่ ไม่ใช่ความไม่เสมอภาค และในความเป็นจริงเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได้
พิจารณาลึกลงไป ถึงความไม่เสมอภาคของผลของค าสั่งทางปกครองเช่นนั้น แมจ้ะท าค าสั่งหลาย ๆ 
ค าสั่งต่างเวลากนัก็ตาม เพราะผูอ้อกค าสั่งมุ่งพิจารณาเพียงความชอบดว้ยขั้นตอน วิธีการ และใน
เน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครองนั้นวา่ ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัหรือไม่
เท่านั้น ส่วนในการพฒันาคุ้มครองสิทธิของประชาชนให้เกิดมาตรฐานของค าสั่งทางปกครอง
เดียวกนั ในขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายเดียวกนั เป็นส่ิงท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในภาคปฏิบติัเห็นดว้ย 
หากมีมาตรการการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ 
  เห็นว่า ความเห็นของเจา้หนา้ท่ีในภาคปฏิบติัจะค านึงถึงความเสมอภาค ของค าสั่งทาง
ปกครองเร่ืองท่ีจะออกค าสั่งนั้นเท่านั้น วา่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีแตกต่างกนัหรือไม่ ไม่น าค าสั่งทาง
ปกครองเร่ืองอ่ืน หรือกรณีอ่ืนมาพิจารณาว่า เกิดความเสมอภาคในผลของทุก ๆ ค าสั่งหรือไม่ แม้
การออกค าสั่งทางปกครองจะอาศยัขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายเดียวกนั หากค าสั่งทางปกครองใดไม่
อยูภ่ายใตค้วามเสมอภาคในเร่ืองนั้น ก็ท  าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงอยู่ใน
อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รผูค้วบคุมตรวจสอบเหนือข้ึนไปต่างหาก 
  แต่อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาในบทท่ี 3.1 พบว่า ประเทศอังกฤษมีการทบทวน
ตรวจสอบ การกระท าทางปกครองต่าง ๆ กรณีท่ีคู่ความไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ตามกฎหมาย โดยศาล
ยุติธรรมมีอ านาจทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทหรือไทรบูรนลัต่าง ๆ ถือ
เป็นการทบทวนโดยทัว่ไป จากจารีตประเพณีแบบคอมมอนลอว ์แต่สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัรสเปน และประเทศไทย ไม่มีระบบการทบทวนตรวจสอบ การ
กระท าต่าง ๆ กรณีท่ีคู่ความไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ตามกฎหมายอย่างประเทศองักฤษ เพียงแต่ทบทวน
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์เฉพาะท่ีกฎหมายบงัคบัไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์เท่านั้น 
เช่น ค าสั่ งทางปกครองท่ีออกโดยเจ้าหน้าท่ีสูงสุดในฝ่ายปกครอง เพราะเจ้าหน้าท่ีนั้ นไม่มี
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีเหนือกว่า และเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกในรูปของคณะกรรมการต่าง ๆ เช่น 
คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท คณะกรรมการท่ีกฎหมายระบุวา่ ใหเ้ป็นท่ีสุด เป็นตน้ 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ทั้งหมด และความเห็นของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองภาคปฏิบติัเห็น
ว่า หากมีมาตรการ กลไกในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ได้มีการอุทธรณ์ท่ี
เหมาะสม เน่ืองจากความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองกฎหมายเฉพาะไม่ไดบ้ญัญติัไวช้ดั
แจง้ ซ่ึงเร่ืองใดท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวฝ่้ายผูต้รากฎหมายประสงค์ให้มีการพฒันากฎหมายใน
เร่ืองนั้นตรงกบัความเป็นจริงในอนาคต และจะไดเ้สนอแนะต่อไปในบทท่ี 5 อยา่งนอ้ยยอ่มมีขอ้ดี
หลายประการ กล่าวคือ ประการแรก เป็นการประกันสิทธิและประกันความเสมอภาคให้กับ
ประชาชนผูไ้ดรั้บผลของค าสั่งทางปกครองจากขอ้เทจ็จริงเดียวกนั อนัสอดคลอ้งกบัความเสมอภาค
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ตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญและหลกักฎหมายทัว่ไป ประการท่ีสอง ผลของค าสั่งทางปกครองมี
มาตรฐานเดียวกัน ย่อมเป็นการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจท่ีบุคคลมีต่อกฎหมายอนัช่วยลด
ปริมาณการยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองในเร่ืองอ่ืนต่อไป ประการท่ีสาม ประชาชนเช่ือมั่นใน
กระบวนยุติธรรมทางปกครองเพราะหากมีการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
อุทธรณ์ อนัเป็นการยืนยนัความถูกตอ้ง ความชอบดว้ยกฎหมายโดยกระบวนการฝ่ายปกครองเอง 
และหากมีมาตรการ กลไกในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ได้มีการอุทธรณ์ท่ี
เหมาะสม ย่อมสอดคล้องกบัความเสมอภาคและหลกัความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมายด้วย 
เพราะความเสมอภาคและหลักความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย ก าหนดให้บทบญัญติัของ
กฎหมายทั้งหลาย ท่ีถูกน าไปใช้กบัผูอ้ยู่ในบงัคบัตามกฎหมายเป็นเอกภาพ คือ เท่าเทียมกนัภายใต้
กฎเกณฑ์อยา่งเดียวกนั เพราะฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ จะไม่เอารัดเอาเปรียบประชาชน และ
ฝ่ายปกครองยอ่มจะไม่ประสงคจ์ะกระท าเช่นนั้นดว้ย 
  ความไม่เสมอภาคจะเกิดข้ึนไม่ได ้เพราะความไม่รู้ ไม่ไดรั้บความช่วยเหลือ หรือขาด
ประสบการณ์ หากคู่กรณีไม่มีการอุทธรณ์การพิจารณาต่อไปก็ย่อมอยู่ในความรับผิดชอบของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ในการพิจารณาค าสั่งทางปกครองนั้นให้บุคคลได้รับผลในทางกฎหมาย
เหมือนกนั จากการศึกษาดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ เม่ือไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่มีการทบทวน
ค าสั่งทางปกครองนั้นอีก อาจเป็นความเขา้ใจของฝ่ายปกครองว่า คู่กรณีพอใจในผลของค าสั่งนั้น
แลว้ ซ่ึงการจะอุทธรณ์หรือไม่เป็นเร่ืองของคู่กรณีฝ่ายเดียวไม่เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง เพียงแต่เม่ือ
มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้เป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาค าอุทธรณ์นั้น 
ให้ถูกตอ้งไปจนถึงส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย ซ่ึงจะไดว้ิเคราะห์ต่อไปใน
หัวข้อมาตรฐานการประกันความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อุทธรณ์ตาม
หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ในนิติรัฐและนิติธรรมตามหัวขอ้ 4.2.2 ดงันั้น 
การท่ีคู่กรณีสละสิทธ์ิการอุทธรณ์หรือไม่มีการยื่นอุทธรณ์ภายในเวลาท่ีก าหนด แมจ้ะไม่ขดัต่อ
ความเสมอภาคตามหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป แต่ในหลกักฎหมายปกครองย่อมท าให้มาตรฐานของ
ค าสั่งทางปกครองเกิดความไม่เสมอภาคในผลทางกฎหมายตามท่ีไดว้ิเคราะห์ขา้งตน้แลว้ ซ่ึงจะได้
เสนอแนะต่อไปในบทท่ี 5 
 4.2.2 วิเคราะห์ปัญหามาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่มีการอุทธรณ์ตามหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายในนิติรัฐและนิติธรรม 
  ความเสมอภาคของบุคคลถือเป็นคุณค่าส าคัญของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีผลต่อระบบ
กฎหมายภายในทั้งหมด โดยผูกพนัทั้งฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการจะตอ้งเคารพ ความ
เสมอภาคอยูใ่นหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในเน้ือหาหรือทางสารบญัญติัอยา่งหน่ึง หากค าสั่งทาง
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ปกครองใดไม่อยู่ภายใตค้วามเสมอภาคก็ท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น 
การควบคุมตรวจสอบความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองน้ี ก็เพื่อใหมี้การใชอ้  านาจยดึหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายเกิดมาตรฐานเหมือนกนั 
  ตามท่ีได้กล่าวแล้วว่า จากการศึกษาระบบการทบทวนค าสั่งทางปกครอง ประเทศ
องักฤษ มีการทบทวนตรวจสอบการกระท าต่าง ๆ กรณีท่ีคู่ความไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ตามกฎหมาย 
โดยศาลยติุธรรมมีอ านาจทบทวนค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท หรือไทรบูรนลัต่าง 
ๆ ถือเป็นการทบทวนโดยทั่วไปจากจารีตประเพณีแบบคอมมอนลอว์ ซ่ึงเป็นการทบทวนการ
กระท าโดยไม่มีอ านาจของเจา้หนา้ท่ี ทบทวนการกระท าโดยไม่มีกฎหมายสนบัสนุนโดยเห็นไดช้ดั 
และกา้วเขา้ไปตรวจสอบขอ้เท็จจริงในกรณีท่ีขอ้เท็จจริงนั้น กระทบถึงความสมบูรณ์ของนิติกรรม
อนัเป็นองค์ประกอบของข้อกฎหมายอย่างหน่ึง รวมถึงการทบทวนกระบวนการออกนิติกรรม
โดยเฉพาะหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ คือ การรับฟังคู่กรณี และไม่มีส่วนไดเ้สียของผูมี้อ านาจ
ออกนิติกรรมทางปกครองนั้น และการควบคุมมิให้เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจแทนดว้ย อนัเป็นการฝ่าฝืน
วตัถุประสงคใ์นการไดรั้บมอบในการใชอ้ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงช่วยบรรเทาความเสียหายของผูไ้ม่
มีสิทธิอุทธรณ์  
  ในการควบคุมความเสมอภาคให้เกิดความชอบดว้ยกฎหมายในกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์ 
องค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบจะควบคุมตรวจสอบหรือไม่ และจะควบคุมตรวจสอบได้แค่ไหน 
เพียงใด หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายในนิติรัฐและนิติธรรมของการท าค าสั่ง
ทางปกครอง มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจรัฐโดยมีฐานมาจากกฎหมายประการหน่ึง 
และเม่ือเป็นการใช้อ านาจท าค าสั่งทางปกครองโดยมีท่ีมาจากกฎหมายแลว้ การใชอ้  านาจท าค าสั่ง
ทางปกครองจะตอ้งอยูใ่นขอบเขตของกฎหมายดว้ย แต่โดยท่ีฝ่ายปกครองมีการใชอ้  านาจออกค าสั่ง
ทางปกครอง ประกอบดว้ยองคก์รท่ีมีการจดัโครงสร้างตามรูปแบบของกฎหมายในแต่ละประเภท 
จากการศึกษารูปแบบการควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในบทท่ี 2 
หวัขอ้ 2.3.5.3 พบว่า มีการควบคุมตรวจสอบตามลกัษณะการใชอ้ านาจอยู่ในสองรูปแบบ คือ การ
ควบคุมอาศยัอ านาจบงัคบับญัชา และการควบคุมตรวจสอบโดยอาศยัการก ากบัดูแล ซ่ึงในการ
ควบคุมตรวจสอบท่ีใช้อ านาจบงัคบับญัชามีขอบเขตการควบคุมกวา้งกว่า เพราะนอกจากควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมาย และความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองแลว้ ยงัสามารถควบคุม
พฤติกรรมในตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นไดด้ว้ย แต่การควบคุมตรวจสอบโดยอาศยัการก ากบัดูแล 
เป็นเพียงควบคุมตรวจสอบในขอบเขตตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็น
การควบคุมตรวจสอบเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายของตวัค าสั่งทางปกครอง ไม่อาจกา้วล่วงไป
ควบคุมตรวจสอบตวับุคคลผูใ้ชอ้  านาจในการออกค าสั่งได ้ 
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  จากการศึกษาในหวัขอ้ 2.3.3 และหวัขอ้ 2.3.7 พบวา่ ในนิติรัฐไดม้อบอ านาจให้องคก์ร
ฝ่ายปกครองด าเนินกิจการต่าง ๆ ดว้ยการท าค าสั่งทางปกครอง ในลกัษณะการใชอ้ านาจมหาชนฝ่าย
เดียวท่ีเหนือกวา่ไปกระทบต่อปัจเจกบุคคลได ้แต่ตอ้งตกอยูใ่นเง่ือนไขภายใตห้ลกัความชอบดว้ย
กฎหมาย เพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ แต่หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
อาจผ่อนคลายความศกัด์ิสิทธิลง หากเป็นการกระท าด้วยความจ าเป็น เร่งด่วน ฉุกเฉิน หรือเป็น
ประโยชน์ต่อส่วนรวม หรือเฉพาะการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง แมค้  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ก็ได ้ในทาง
กลบักนัแมเ้ป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอยูแ่ลว้ ฝ่ายปกครองก็ยงัสามารถใช้ดุลพินิจ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นไดเ้ช่นเดียวกนั อนัเป็นการลดความเคร่งครัดของหลกัการดงักล่าวลง 
ดงันั้น ผลผูกพนัในหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ย่อมมีความเขม้ขน้แตกต่างกนั
ออกไป เน่ืองจากต้องการให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจอย่างยืดหยุ่น ปรับเปล่ียนไปตามความ
หลากหลายของสถานการณ์ และกิจกรรมเพื่อบรรลุเป้าหมายท่ีฝ่ายปกครองตั้งไว ้
  จากการศึกษาในหัวขอ้ 2.3.3 และหัวขอ้ 2.3.4 พบว่า หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมมี
ความแตกต่างในตวัเองอยา่งมีนยัส าคญั แมจ้ะมีท่ีมาท่ีคลา้ยคลึงกนั กล่าวคือ หลกันิติรัฐนั้นจะเป็น
แนวคิดทฤษฎีทางกฎหมายของรัฐในภาคพื้นทวีป (Continental) ในสายโรมาโน -เจอเมนิค 
(Romano - Germanic) ท่ีหมายถึง การท่ีรัฐซ่ึงเคยทรงไวซ่ึ้งอ านาจเบด็เสร็จเด็ดขาดนั้น ยอมลดตวัลง
มาอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมาย ตลอดจนวางแนวทางท่ีมาของอ านาจการใชอ้  านาจผา่นช่องทางของ
กฎหมายทั้ งส้ิน โดยเร่ิมตั้ งต้นจากระดับโครงสร้างรัฐ (Methodological Collectivism) ท่ีอธิบาย
ความสูงสุดของกฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งรัฐธรรมนูญ ภายใตก้ารวางล าดบัชั้นของกฎหมาย การ
วางหลกัการแบ่งแยกอ านาจ และการตรวจสอบถ่วงดุลไวใ้นรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี ก็เพื่อธ ารงไวซ่ึ้ง
ความสูงสุดของกฎหมายในการจ ากัดอ านาจรัฐ ส่วนหลักนิติธรรมเป็นหลักท่ี เช่ือมโยงกับ
พฒันาการของระบบกฎหมายในประเทศองักฤษ ท่ีตอ้งการลดอ านาจของพระมหากษตัริย์ ลงจาก
การใช้อ านาจตามอ าเภอใจและอยู่เหนือกฎหมายบา้นเมือง หลกันิติธรรมเพียงเรียกร้องให้ทุกคน
ลว้นมีสิทธิและเสรีภาพความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายและศาลเดียวกนั ไม่ว่าจะอยู่ในต าแหน่ง 
สถานะใด ๆ ก็ตาม 
  ส่วนในทางเน้ือหาหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม ใจความส าคญัของหลกันิติรัฐอยูท่ี่ไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจ และเม่ือมีอ านาจ อ านาจนั้นตอ้งไม่ขดัต่อหลกักฎหมาย หมายความวา่ การใช้
อ านาจตอ้งมีท่ีมาจากกฎหมาย เม่ือมีการใช้อ านาจแลว้จะเกินเลยขอบเขตของกฎหมายไม่ได ้ส่วน
ขอบเขตเน้ือหาของกฎหมายเป็นเช่นไร อยู่ในหลักความชอบด้วยกฎหมายซ่ึงจะกล่าวต่อไปใน
ภายหลงั ส าหรับหลกันิติธรรม เป้าหมายของเน้ือหา คือ ยึดกฎหมายโดยค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพ
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อย่างเสมอภาค หมายความว่า ในการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีจะตอ้งยึดถือกฎหมายสูงสุด และมี
ความเป็นธรรมในการปกครองกล่าวคือ การยึดถือกฎหมายสูงสุดตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป (Generality) 
มีการประกาศใชใ้ห้ทุกคนไดท้ราบ (Promulgation) ตอ้งห้ามใชบ้งัคบัยอ้นหลงั (Retroactive Laws) 
ตอ้งมีความชัดเจน (The Clarity of Laws) ต้องไม่ขดัแยง้กนัเอง (Contradiction in the Laws) ห้าม
เรียกร้องในส่ิงท่ี เป็นไปไม่ได้ (Laws Requiring the Impossible) มีความคงอยู่อย่างสม ่ าเสมอ 
(Constancy of the Law through Time) และการกระท าของเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายตอ้งมีความมัน่คง
แน่นอนกบับทกฎเกณฑ์ท่ีประกาศแลว้ ส่วนการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพอยา่งเสมอภาค หมายถึง 
บุคคลทุกคนตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย ปกติธรรมดาของแผน่ดินอยา่งเท่าเทียมกนัโดยปฏิเสธในเร่ือง
ของอภิสิทธ์ิชน (Privileges) 
  จากการศึกษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ในหวัขอ้ 2.3.7 
พบว่า เป็นหลักจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครองให้ต้องผูกพนัและอยู่ใต้บงัคับต่อบทบญัญัติของ
กฎหมายท่ีออกโดยองคก์รผูมี้อ านาจไดต้ราข้ึน ค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าทางปกครองอยา่ง
หน่ึง จึงตกอยู่ภายใต้หลักน้ีท่ีองค์กรควบคุมตรวจสอบจะน าไปใช้ในการทบทวนพิจารณาถึง
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นเสมอ และความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง หมายถึง กฎหมายในทางปกครอง ท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองใช้อา้งในการจดัท าบริการ
สาธารณะ หรือรักษาความสงบเรียบร้อย ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิ หน้าท่ี สถานภาพของบุคคลเป็น
การเฉพาะราย จะได้แก่ พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนด กฎต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ยงัมี
รัฐธรรมนูญ และหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดรั้บการยอมรับโดยสากล ซ่ึงศาลปกครองน ามาปรับใชใ้น
การวนิิจฉยัคดีอีกดว้ย  
  เม่ือฝ่ายปกครองอา้งอ านาจของกฎหมายในทางปกครอง เป็นฐานก่อให้เกิดค าสั่งทาง
ปกครองข้ึน เน้ือความของกฎหมายในทางปกครองจะตอ้งสอดคลอ้งกบัตวัค าสั่งทางปกครอง หรือ
ในทางกลบักนัเน้ือความของค าสั่งทางปกครองจะตอ้งอยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย ท่ีฝ่ายปกครองใช้
เป็นฐานก่อให้เกิดค าสั่งทางปกครองข้ึนนัน่เอง ซ่ึงขอบเขตของกฎหมายเร่ิมตั้งแต่ ขั้นตอน วิธีการ 
และระยะเวลาท่ีบงัคบัให้ฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย เรียกวา่ วิธีสบญัญติั
ทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้น และจะส้ินสุดลงเม่ือฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครอง 
โดยใช้กฎหมายทางสารบญัญติัในเร่ืองนั้นแลว้ ส่วนวิธีสบญัญติัหรือสารบญัญติัจะสอดคลอ้งกบั
กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานก่อให้เกิดค าสั่งทางปกครองกฎหมายหรือไม่ ยอ่มเป็นปัญหาใน
ชั้นการทบทวนตรวจสอบของผูมี้อ  านาจต่อไป และจะสามารถทบทวนตรวจสอบได้แค่ไหน 
เพียงใด ข้ึนอยูก่บักฎหมายวา่ก าหนดอ านาจไวอ้ยา่งไร  
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  จากท่ีกล่าวขา้งต้น ทั้งผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและองค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบ ต่างก็
ผกูพนัและอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายเหมือนกนั แต่อยา่งไรก็ตาม ในนิติรัฐและนิติธรรม
ไม่อาจยินยอมให้มีการ  ฝ่าฝืนหลกัความชอบดว้ยกฎหมายข้ึนได ้เม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ผกูพนัหรืออยูภ่ายใตก้ฎหมายไม่วา่จะเกิดจากความจงใจหรือไม่ก็
ตาม บุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบก็สามารถขอใหผู้มี้อ  านาจเพิกถอน ยกเลิกค าสั่งทางปกครองไดเ้รียกวา่ 
เป็นการใช้อ านาจควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจตามท่ีตนต้องผูกพันอยู่ด้วย ซ่ึงในการ
กระบวนการยกเลิก เพิกถอน ต่างฝ่ายก็สิทธิเสนอหลกัฐาน โตแ้ยง้ไดอ้ยา่งเต็มท่ี เพื่อท าให้หลกันิติ
รัฐและนิติธรรมดงักล่าวขา้งตน้เป็นจริงข้ึนได ้
  มาตรฐานการประกนัความเสมอภาคของคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อุทธรณ์ ตาม
หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมายในนิติรัฐและนิติธรรม เม่ือฝ่ายปกครองปรับ
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเพื่อเลือกผลทางกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองในเร่ืองใดแลว้ จะตอ้ง
ค านึงถึงลกัษณะเฉพาะของขอ้เท็จจริงท่ีคลา้ยคลึงกนัในแต่ละกรณี หากเร่ืองใดปรากฏขอ้เท็จจริง
เดียวกนั หรือมีค าวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีเป็นบรรทดัฐานอยู่แลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออก
ค าสั่งทางปกครองเป็นอย่างเดียวกนั เพื่อให้ผลของค าสั่งทางปกครองทุกค าสั่งเกิดความเสมอภาค 
กรณีท่ีขอ้เท็จจริงใดท าให้ฝ่ายปกครองไม่อาจจะวินิจฉัยให้เกิดความเสมอภาคจะตอ้งมีขอ้เท็จจริง
เปล่ียนแปลง จนไม่อาจจะวินิจฉัยให้เกิดผลทางกฎหมายตามเหตุผลเดิมได้อีกต่อไป ผลทาง
กฎหมายท่ีก่อให้เกิดความเสมอภาคน้ี จะตอ้งเป็นผลท่ีเกิดจากค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
หากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายย่อมไม่ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่ฝ่ายปกครองตอ้ง
ผกูพนั และผลผกูพนัต่อความเสมอภาคน้ีฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัจนถึงเม่ือใด หากปล่อยใหค้วาม
ผูกพนัเป็นระยะเวลาท่ีไม่ส้ินสุดย่อมเป็นปัญหาต่อประสิทธิภาพฝ่ายปกครอง และความแน่นอน
ของค าสั่งทางปกครองดว้ย เห็นวา่ การพิจารณายอ่มข้ึนอยูก่บัเง่ือนไขวา่ ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ท่ีก่อให้เกิดความเสมอภาคเกิดจากผลร้ายแรงในการใช้อ านาจมากน้อยเพียงใด หากความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายท าให้ค  าสั่งทางปกครองถึงขนาดเป็นโมฆะ  ผลของค าสั่งทางปกครองน้ีย่อมเป็น
โมฆะอยู่ตลอดไป เช่นเดียวกับความเป็นโมฆะของนิติกรรมในทางแพ่ง เพราะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองบกพร่องหรือผิดพลาดและขดักบักฎหมายอยา่งชดัแจง้อยา่งร้ายแรง อนัท าให้เกิดความเสีย
เปล่าท่ีไม่เคยเกิดผลในทางกฎหมายข้ึนเลย เพราะไม่อยูใ่นเง่ือนไขการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
นั้นด้วย ซ่ึงจะขอให้ศาลปกครองประกาศความเสียเปล่าของค าสั่งนั้นเม่ือใดก็ได้ อนัรักษาหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมายไว ้แต่หากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท าให้ค  าสั่งทางปกครองเพียงมีความ
ไม่สมบูรณ์ ไม่ถึงขนาดเป็นโมฆะ การท าให้เกิดความเสมอภาคของค าสั่งทางปกครองกรณีน้ี คงมี
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ผลอยูจ่นกวา่ส้ินสุดระยะเวลาเพิกถอนภายในฝ่ายปกครองก็คือระยะเวลาการอุทธรณ์นัน่เอง เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัระยะเวลาส้ินสุดการอุทธรณ์ท่ีสามารถขอใหเ้พิกถอนภายในฝ่ายปกครองได ้
  ประการส าคญั ค าสั่งทางปกครองใดท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หาใช่วา่กฎหมายจะบงัคบั
ให้สิทธิเฉพาะบุคคลเท่านั้นท่ีจะขอให้ฝ่ายปกครองท าให้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นหมดไป 
เพราะหากบุคคลไม่ใช้สิทธิร้องขอให้เพิกถอนความไม่ชอบของค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีอยู่
ตลอดไป และความไม่ชอบน้ีเกิดค าสั่งทางปกครองเพียงค าสั่งเดียวก็ไม่มีปัญหาหรือมีการ
เปรียบเทียบความเสมอภาคเท่าใดนัก แต่หากเป็นค าสั่งทางปกครองอนัเกิดจากมูลข้อเท็จจริง
เดียวกนัและขอ้กฎหมายเดียวกนัหลาย ๆ ค าสั่ง ไม่วา่ขอ้เทจ็จริงเดียวกนันั้นจะเกิดเวลาเดียวกนัหรือ
ต่างช่วงเวลา ถา้ขอ้กฎหมายไม่มีการเปล่ียนแปลงผลทางกฎหมายจะตอ้งเหมือนกนั แต่หากผลของ
ค าสั่งท่ีแตกต่างกนัความเป็นธรรมตามหลกันิติรัฐและนิติธรรมยอ่มเกิดข้ึนไม่ได ้และเป็นปัญหากบั
องค์กรฝ่ายปกครองเองในการสร้างมาตรฐานการบงัคบัใช้กฎหมาย ท่ีก่อให้เกิดความลกัลัน่ของ
ค าสั่งทางปกครองข้ึน เน่ืองการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในปัจจุบนั ส่วนหน่ึงอยู่ท่ีความเช่ือถือ
ไวว้างใจจากประชาชนดว้ย ดว้ยเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ฝ่ายปกครองเองซ่ึงมีหนา้ท่ีในการรักษาหลกั
นิติรัฐและหลกันิติธรรม ในความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองไว ้ก็ยอ่มเป็นฝ่ายท าให้
ค  าสั่งทางปกครองมีความเสมอภาค เม่ือไม่มีบุคคลใดใชสิ้ทธิอุทธรณ์ ดงัท่ีวิเคราะห์ในหวัขอ้ 4.2.1 
แลว้วา่ การไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์อาจเกิดข้ึน เพราะความไม่สมคัรใจก็ได ้หรือแมก้ารสละสิทธิอุทธรณ์
เกิดข้ึนเพราะความสมคัรใจ ก็หาใช่วา่ค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นจะชอบดว้ยกฎหมายเสมอไป 
  จากการสัมภาษณ์ผูท่ี้ปฏิบติังานในภาคปฏิบติั เห็นวา่ หากมีการใช้อ านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองใดข้ึนแลว้ เม่ือไม่มีผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นตามกฎหมาย ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เร่ืองนั้นจะไม่มีการพิจารณาแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นอีก เน่ืองจากผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบั
ตามค าสั่งทางปกครองคงเห็นแลว้ว่า ถูกตอ้งตามกฎหมายและให้มีผลยุติเช่นนั้น ถา้หากเห็นวา่ไม่
ถูกตอ้งตามกฎหมาย คู่กรณีมีสิทธิยื่นอุทธรณ์คดัค้านในภายหลงั เน่ืองจากเป็นสิทธิท่ีกฎหมาย
คุม้ครองโดยยื่นอุทธรณ์ให้ทบทวน แกไ้ขไดอ้ยูแ่ลว้ ผลของค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้น จึงยุติลงไป
พร้อมกับการส้ินสุดระยะเวลาอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นความต้องการและจุดประสงค์ของผูท้  าสั่งทาง
ปกครองนั้น ให้เสร็จส้ินด้วยเวลาอนัรวดเร็ว ประกอบกบัหากน าค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นมา
ทบทวนตรวจสอบอีก เป็นการเพิ่มภาระงานโดยไม่จ  าเป็น เพราะฝ่ายปกครองมีภาระหนา้ท่ีมากอยูแ่ลว้ 
  จากท่ีวิเคราะห์มาทั้งหมด การท่ีคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองไม่มีการยื่นอุทธรณ์จะไม่
ขดัแยง้กบัความเสมอภาคอนัเป็นความเสมอภาคตามหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป ในการไดรั้บสิทธิการ
ยืน่อุทธรณ์ท่ีทุกคนมีเท่าเทียมกนั แต่การไม่ยืน่อุทธรณ์ดงักล่าว ยงัไม่สามารถท าใหผ้ลทางกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองเกิดความเสมอภาคได ้และการไม่ยื่นอุทธรณ์ท าให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินสุด
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ในผลลงเน่ืองจากเป็นท่ีสุด แมค้  าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จากผลดงักล่าวยอ่มไม่
สอดคลอ้งตามหลกัการควบคุมตรวจสอบกระท าทางปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมายในนิติรัฐและนิติ
ธรรมได ้แมก้ฎหมายจะไม่ไดใ้ห้เป็นหน้าท่ีของผูใ้ดในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ แต่การมีองค์ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองให้เกิดความเสมอ
ภาคและชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว เป็นส่ิงจ าเป็นและไดรั้บการพฒันาในกฎหมายปกครอง เพราะ
ความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง ไม่เพียงแต่สร้างหลกัประกนัความเป็นธรรมให้กบั
ประชาชนเท่านั้น แต่ยงัเป็นการรักษาหลกันิติรัฐและนิติธรรมให้เกิดข้ึนตามความเป็นจริงอีกดว้ย 
ทั้งน้ี เพราะฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งรักษาความชอบดว้ยกฎหมายควบคู่กบัการคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนอยูแ่ลว้ ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะในบทท่ี 5 ต่อไป 
 
4.3  วิเคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าส่ังทางปกครองที่มีฐานมาจากหนังสือเวียนและ
แนวทางปฏิบัติ 
  เม่ือฝ่ายปกครองตอ้งอยูใ่นบงัคบัของกฎหมายและตอ้งกระท าการต่าง ๆ ให้ถูกตอ้งตาม
กฎหมายตามท่ีไดว้ิเคราะห์ในหัวขอ้ 4.2 ในรัฐท่ีปกครองดว้ยนิติรัฐ ส่ิงจ าเป็นจะตอ้งเกิดผลตามมา 
คือ ตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบวา่ ฝ่ายปกครองไดใ้ช้อ านาจท าตามกฎหมายหรือไม่ เพื่อให้นิติรัฐ
เกิดข้ึนตามความจริง ศาลปกครองเป็นสถาบนัจดัตั้งข้ึนเพื่อคุม้ครองประชาชนองคก์รสุดทา้ยในการ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐโดยตรง ซ่ึงในระบบภายในของศาลปกครองไม่มีการน าระบบการบงัคบั
บญัชามาใชก้บัตุลาการ อยา่งองคก์รภายในฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะการบงัคบับญัชาอยา่งเคร่งครัด 
ในการปฏิบติัหน้าท่ีของศาลปกครองจึงมีความเป็นอิสระไม่อยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาสั่งการรูปใด ๆ 
ของผูใ้ด 
  จากการศึกษาหลักการบริหารราชการแผ่นดินในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.3.5 และการออก
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.2 พบว่า การสั่งการโดยอาศยัอ านาจบงัคบั
บญัชาท่ีออกโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผู ้มีอ  านาจท าค าสั่งทางปกครองมีหลายประเภท เช่น 
หนังสือก าหนดขั้นตอนในการท างาน หนังสือตีความหรืออธิบายขอ้ความในกฎหมาย หนังสือ
แนะน าการปฏิบติังาน หนงัสือก าหนดแนวทางในการสืบสวน สอบสวน รวมรวบพยานหลกัฐาน
ในการให้ได้มาซ่ึงขอ้เท็จจริง หนังสือก าหนดแนวทางการใช้มาตรฐาน หรือหนังสือการซักซ้อม
ความเขา้ใจต่าง ๆ เป็นตน้ จากตวัอยา่งดงักล่าวขา้งตน้ คือ การออกหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ภายในฝ่ายปกครองนั่นเอง แต่วิธีการดังกล่าวใช้อ านาจในขอบเขตท่ีกวา้งตามหลักการบริหาร
ราชการแผ่นดินในฐานะผูบ้งัคบับญัชาและผูก้  ากบัดูแล แมห้ลายกรณีจะไม่ไดมี้ผลบงัคบัโดยตรง 
หรือมีผลต่อประชาชนเป็นการทัว่ไป แต่การออกหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั เป็นมาตรการ
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บังคับทางอ้อมเป็นการควบคุมขั้นตอนการท างาน ใช้บังคับหรือผูกมัดกับการกระท าและตัว
เจา้หนา้ท่ีโดยตรง และส่งผลต่อความส าเร็จของการท างานเพื่อท าให้เป้าหมายท่ีก าหนดไวบ้รรลุผล 
หรือรักษามาตรฐานของงานไว ้หากฝ่าฝืน หลีกเล่ียงหนังสือเวียนและแนวทางท่ีก าหนดไว ้
เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นอาจตอ้งถูกใชม้าตรการอ่ืนบงัคบั เช่น วนิยั อาญา โยกยา้ย งดเล่ือนต าแหน่ง ถูกต าหนิ 
เรียกมาตกัเตือนแก่ผูท่ี้ฝ่าฝืนนั้น หรือในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีออก
ในฐานะการก ากบัดูแล ผูน้ั้นอาจถูกงด ลดอุดหนุนทางดา้นงบประมาณ หรือถูกถอดถอนหรือสั่งให้
พน้จากต าแหน่ง  
  โดยทั่วไปหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัดงักล่าวข้างต้น ถ้าไม่มีผลโดยตรงทาง
กฎหมายในทนัทีเป็นการเฉพาะรายก็ไม่มีสภาพเป็นค าสั่งทางปกครอง และถา้ไม่เป็นหลกัเกณฑ์ท่ี
ใช้กบัขอ้เท็จจริงในอนาคต ไม่มีผลต่อเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการทัว่ไป และไม่ไดอ้อกโดยอาศยั
อ านาจตามกฎหมายฉบบัใดเป็นการเฉพาะ ก็ไม่มีสภาพเป็นกฎในทางปกครอง แต่ในสภาพความ
จริง เน่ืองจากในปัจจุบันมีการบัญญัติกฎหมายใหม่ เพิ่ม ข้ึนจ านวนมากเพื่อให้ทันต่อความ
เปล่ียนแปลงของสภาพสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี รัฐจึงมีหนา้ท่ีเพิ่มข้ึนตามความตอ้งการของ
ประชาชนเหล่านั้น ส่งผลต่อภารกิจของฝ่ายปกครองท่ีเพิ่มข้ึนมากตามไปดว้ย ท าให้ ฝ่ายปกครอง
ต้องออกหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติเพื่อให้ เกิดการปฏิบัติให้ เป็นมาตรฐานเดียวกัน 
ในหน่วยงานต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก และยิ่งนานวนัเขา้ก็ยิ่งเพิ่มข้ึนมากไปอีก ท าให้ผูบ้งัคบับญัชา
และผูก้  ากบัดูแลเกิดความเขา้ใจคลาดเคล่ือนในการบงัคบัใชก้ฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย ซ่ึงแทจ้ริงแลว้เป็นอ านาจเฉพาะตวัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือผูอ้ยูใ่นก ากบัดูแล จึงมีการ
วางแนวทางปฏิบติั ก าหนดเป็นหนงัสือเวียนเป็นมาตรฐานเพื่อใชใ้นการท าค าสั่งทางปกครองของ
เจา้หน้าท่ีใตบ้งัคบับญัชาหรือผูอ้ยู่ใต ้การก ากบัดูแล ในฐานะท่ีตนมีอ านาจในล าดบัชั้นของการ
บริหารราชการแผ่นดินท่ีสูงกว่า และเม่ือสั่งการใดแลว้เจา้หน้าท่ีจะตอ้งน าหนงัสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติัมาปฏิบติัโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้และน าไปสู่ผลกระทบต่อบุคคลภายนอกในท่ีสุด อนัเป็น
อุปสรรคของกลไกสมมติทางกฎหมาย และเป็นความบกพร่องของกฎหมายอยา่งหน่ึงท่ีไม่สามารถ
ฟ้องร้องไดโ้ดยตรง จึงจ าเป็นตอ้งมีวเิคราะห์แนวทางการควบคุมตรวจสอบใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 
และจะได้เสนอแนะต่อไปในบทท่ี 5 เพราะในปัจจุบนั หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่าย
ปกครองใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ยงัไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครอง หากจะมีก็เพียงการตรวจสอบผ่านการเสนอเร่ืองลงนามในหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัให้มีผลบงัคบัใช้ตามสายงานการปฏิบติัตามอ านาจบงัคบับญัชาและการก ากับดูแลแต่ละ
ล าดบัชั้นเท่านั้น ไม่ไดอ้ยูใ่นความหมายการควบคุมตรวจสอบตามท่ีศึกษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.1 แต่
อยา่งใด ส่วนในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
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ภายในฝ่ายปกครอง ถา้หากจะมีเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพต่อไปในอนาคต องค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบ
จะตอ้งพิจารณาวา่ ตวัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง มีลกัษณะ
เป็นกฎในทางปกครอง หรือเป็นค าสั่งอ่ืนใด หรือการกระท าอ่ืนหรือไม่ อนัตรงกบัเง่ือนไขในการ
ตรวจสอบของศาลปกครอง หากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติมีผลกระทบต่อบุคคล หรือ
กระทบต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เจา้หน้าท่ีจะตอ้งพิจารณาว่า หนังสือเวียนและ
แนวทางปฏิบติัท่ีออกหรือก าหนดนั้นอยูใ่นกรอบของกฎหมายท่ีถูกตอ้งหรือไม่ ถา้อยูใ่นกรอบของ
กฎหมายตอ้งมาพิจารณาวา่ เร่ืองนั้นอยูใ่นอ านาจและดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีอ่ืนท่ีไม่ใช่อ านาจของผูท่ี้
ออกหนังสือเวียน และก าหนดแนวทางปฏิบติัหรือไม่ หรือมีการก าหนดให้เจา้หน้าท่ีใช้ดุลพินิจ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงในการท าค าสั่งทางปกครองโดยมีฐานมาจากหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัซ่ึง
อยู่ในขอบเขตท่ีถูกต้องตามกฎหมายและเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้นมีการใช้ดุลพินิจท าค าสั่งทางปกครอง
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็นการพิจารณาตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายท่ี
แทจ้ริง ถา้เป็นการตดัดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีไปทั้งหมด หรือบางส่วนนอกจากค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั แมก้าร
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองจะเป็นคนละขั้นตอนในการควบคุมตรวจสอบความชอบของ
หนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติั แต่ทั้งค  าสั่งทางปกครองและหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติัส่งผลถึง
กนัและกนั หมายความวา่ หากหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัออกสอดคลอ้งตรงตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย ก็ท  าให้ค  าสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย เน่ืองจากเม่ือผูบ้งัคบับญัชาออก
หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติั เจา้หน้าท่ีผูใ้ต้บงัคบับญัชาท่ีมีอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครอง 
จะตอ้งน าหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัมาใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองโดยไม่อาจ
หลักเล่ียงหรือขัดขืนได้ เพราะความสัมพันธ์ระหว่างผู ้บังคับบัญชากับผูใ้ต้บังคับบัญชาเป็น
ความสัมพนัธ์ตามสายการบงัคบับญัชาตามหลักการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงมีวินัยก ากบัอยู ่
ดงันั้น ในการวิเคราะห์เร่ืองดงักล่าวจะตอ้งวิเคราะห์ทั้งเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจาก
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั และเน้ือหาของหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัควบคู่ไปดว้ยวา่
เป็นการตดัดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีในการท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
  ดงันั้น หลกัเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจ
ดงักล่าวขา้งตน้ ขององค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบ จึงมีหลกัอยู่ว่า เร่ืองนั้นอยู่ในอ านาจและดุลพินิจ
ของเจา้หน้าท่ีคนใด หากดุลพินิจอยู่ในอ านาจของผูท่ี้ออกหนังสือเวียน หรืออยู่ในอ านาจของผู ้
ก  าหนดแนวทางปฏิบติั เพียงแต่มอบหมายเจา้หน้าท่ีอ่ืนพิจารณาแทน ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัก็คงไม่มีปัญหามากนกั แต่ในกรณีท่ี
อ านาจการใช้ดุลพินิจอยู่ท่ีเจา้หน้าท่ีอ่ืน ซ่ึงไม่ใช่ผูท่ี้ออกหนงัสือเวียน และก าหนดแนวทางปฏิบติั
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นั้น แต่อย่างไรก็ตามหาใช่ว่า หนงัสือเวียน และก าหนดแนวทางปฏิบติัจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายไป
เสียทั้งหมด แต่ตอ้งพิจารณาวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั ก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีปฏิบติัตามนั้น
อยู่ขอบเขตท่ีถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ตามท่ีกล่าวข้างต้น ซ่ึงกรณีน้ีต้องพิจารณาตามหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายภายหลงัเกิดค าสั่งทางปกครองข้ึนแล้ว ซ่ึงถ้าหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติันั้นเป็นกฎ เป็นค าสั่งทางปกครอง เป็นค าสั่งอ่ืนใดหรือการกระท าอ่ืนใด ก็มีมาตรการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครองอยู่แล้วซ่ึงไม่เกิดปัญหาแต่อย่างใด แต่ถ้า
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่เป็นกฎ ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนใด หรือการ
กระท าอ่ืนใด และออกโดยอาศยัการบริหารราชการภายในของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล
หรือตวัเจา้หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไปปฏิบติั ปัญหาคือในปัจจุบนัไม่มี
ระบบการควบคุมตรวจสอบ และเป็นปัญหาภายในขององคก์รเจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการใช้
เป็นแนวทางการท าค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบต่อประชาชน ซ่ึงจะไดว้เิคราะห์สองประการ ทั้งการ
วิเคราะห์ตามหลกันิติวิธีในการตีความกฎหมายมหาชน และตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน
เพื่อจะเสนอแนะต่อไปในบทท่ี 5 ดงัน้ี  
 4.3.1 วเิคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวยีนและ
แนวทางปฏิบติัตามหลกันิติวธีิในการตีความกฎหมายมหาชน 
  การวิเคราะห์ในหัวน้ีเพื่อคน้หาค าตอบวา่ ควรมีนิติวิธีในการตีความหนงัสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองอย่างไร และศาล
ปกครองควรใช้นิติวิธีดังกล่าว ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจาก
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติ และตรวจสอบเน้ือหาของหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติ
หรือไม่ เพียงใด 
  จากการศึกษาหลกันิติวิธีในการตีความกฎหมายมหาชนในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.1 พบว่า 
นิติวิธีเป็นเคร่ืองมือในการคน้หาค าตอบเพื่อหย ัง่ทราบวา่ ถอ้ยค าของบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นมี
ความหมายว่าอยา่งไร โดยใช้กระบวนในการคิด วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายอยา่งเป็นระบบ เพื่อ
ชั่งน ้ าหนักผลลัพธ์ โดยเฉพาะถ้อยค าของตวับทกฎหมายท่ีไม่เฉพาะเจาะจงท าให้เข้าใจตวับท
กฎหมายไดอ้ยา่งมีเหตุผล แมไ้ม่อาจท าให้ได ้ผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุด แต่สามารถพิจารณาไดว้า่นิติวิธีใดมี
ความสมเหตุสมผลมากกวา่กนั โดยยดึโยงกบัวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์และระบบกฎหมายดว้ย 
ในการค้นหาวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย ก็มีนิติวิธีท่ีผูใ้ช้กฎหมายต้องใช้นิติวิธี
พิจารณาจากเจตจ านงของผูบ้ ัญญัติกฎหมายเพื่อน าไปสู่การวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายซ่ึงเป็น
เป้าหมายสุดทา้ย ดงันั้น นิติวิธีกบัตวับทกฎหมายจึงไม่อาจแยกออกจากกนัได ้เน่ืองจากบทบญัญติั
ของกฎหมายเป็นเพียงตัวอกัษรท่ีแสดงออกซ่ึงความคิด อนัเป็นเคร่ืองมือในการช้ีขาดหาความ
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แน่นอนในการวินิจฉัยปัญหา ตวัหนังสือจึงไม่ใช่กฎหมายท่ีแทจ้ริงแต่ตวัความคิดท่ีเป็นนิติวิธีท่ี
แสดงออกผ่านตวัหนงัสือต่างหาก คือ กฎหมายท่ีแทจ้ริง และถ้อยค าตามตวับทกฎหมายก็ไม่อาจ
ด ารงอยู่ไดโ้ดยล าพงั หากขาดซ่ึงนิติวิธีในการใช้ นิติวิธีจึงมีความส าคญัยิ่งต่อผูใ้ช้กฎหมาย ซ่ึงจะ
เป็นการป้องกนัมิใหผู้ใ้ชก้ฎหมายวนิิจฉยัปัญหาโดยอ าเภอใจเพื่อใหไ้ดค้  าตอบตามท่ีตนตอ้งการ  
  จากการศึกษาตามหัวขอ้ดงักล่าวขา้งตน้ กฎหมายปกครองเป็นสาขาหน่ึงของกฎหมาย
มหาชน ในการใช้และตีความกฎหมายปกครองจึงน านิติวิธีทางกฎหมายมหาชน ทั้งวิธีการคิด 
วเิคราะห์ วิธีน าเสนอความคิด และการพิจารณาปัญหาอยา่งเป็นระบบในกฎหมายมหาชนมาใชร่้วม
ดว้ย  ผูใ้ช้หรือผูตี้ความกฎหมายไม่ว่าจะอยู่ในฐานะ ผูบ้ญัญติักฎหมาย ตอ้งมีหน้าท่ีคิด วิเคราะห์
และน าเสนอความคิดเป็นบทบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ศาลปกครองมีหน้าท่ีคิด วิเคราะห์
และน าเสนอความคิดเป็นค าพิพากษา นกักฎหมายมหาชนทัว่ไป มีหนา้ท่ีคิดและวิเคราะห์แลว้ อาจ
น าเสนอความคิดในรูปงานเขียนต่าง ๆ ท่ีส าคญัฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นผูมี้หนา้ท่ีปรับใชก้ฎหมายล าดบั
แรก ตอ้งมีหนา้ท่ีน าวธีิการคิดตามนิติวธีิทางกฎหมายมหาชน ไม่อาจน ากฎหมายเอกชนมาใชใ้นการ
วนิิจฉยัปัญหาในทางกฎหมายมหาชน เช่น จะน าหลกัความเสมอภาคตามกฎหมายเอกชน มาใชก้บั
รัฐ หรือฝ่ายปกครองทุกกรณีไม่ได้ เพราะกฎหมายมหาชนมีนิติวิธีเฉพาะในหลกัการสร้างความ
สมดุลระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมกบัเสรีภาพส่วนบุคคลไวแ้ลว้ โดยถือวา่ประโยชน์ส่วนรวมยอ่ม
อยู่เหนือกว่าประโยชน์ของเอกชนเสมอ ส่วนฝ่ายปกครองเองแม้จะมีหน้าท่ีคุม้ครองประโยชน์
ส่วนรวมและมีเอกสิทธ์ิก็ตาม แต่ก็ตอ้งระลึกอยูเ่สมอวา่ การน านิติวิธีทางกฎหมายมหาชนโดยการ
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพ และใช้เอกสิทธ์ิทางปกครองเพิ่มข้ึนมากเท่าใด สภาพของนิติรัฐจะลดลง
ตามล าดบั ทา้ยท่ีสุดสิทธิและเสรีภาพตามปรัชญาทางกฎหมายมหาชน ท่ีมุ่งรักษาสมดุลระหว่าง
ประโยชน์ส่วนรวมกบัเสรีภาพส่วนบุคคลก็เป็นเพียงอุดมคติเกิดข้ึนไม่ไดใ้นความเป็นจริง ดงันั้น 
ในการรักษาสมดุลทั้งสองฝ่ายจึงอยูท่ี่ความพอเหมาะพอประมาณ ให้เป็นไปตามหลกัแห่งความได้
สัดส่วน อาจกล่าวไดว้า่ ผูใ้ชก้ฎหมายมหาชนทุกฐานะ ไม่วา่ ผูบ้ญัญติักฎหมาย ผูต้ดัสินคดี หรือผูใ้ช้
กฎหมายในฐานะฝ่ายปกครอง ตอ้งรู้วิธีการสร้างสมดุลระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและ
เสรีภาพส่วนบุคคล 
  ดงันั้น การน านิติวิธีการใช้การตีความก็เพื่อค้นหาความหมายท่ีแท้จริง อนัสามารถ
น าไปใช้ให้เขา้กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณี ซ่ึงเป็นประโยชน์ในการปฏิบติัและบงัคบัใช้
กฎหมายให้ถูกต้อง ในท้ายท่ีสุดย่อมส่งผลต่อการควบคุมตรวจสอบความชอบของค าสั่งทาง
ปกครองดว้ยเช่นกนั ในเบ้ืองตน้จึงเป็นส่ิงท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้งตีความว่า ส่ิงท่ีตนด าเนินการหรือจะ
ด าเนินการเป็นค าสั่งทางปกครอง ท่ีอยูใ่นความหมายในบทนิยามของกฎหมายดงักล่าวหรือไม่ ซ่ึง
เป็นการวินิจฉยัองคป์ระกอบของค าสั่งทางปกครองดว้ยอ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเอง หาก
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ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองเพราะขาดองค์ประกอบขอ้ใดขอ้หน่ึง เจา้หน้าท่ีก็ไม่จ  าเป็นตอ้งปฏิบติัตาม
หลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครอง ไม่วา่ขั้นตอนหรือเน้ือความ
ของค าสั่งทางปกครอง หากมีการโตแ้ยง้การตีความของเจา้หน้าท่ี องค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบ เช่น 
ศาลปกครองก็ตอ้งตีความโดยการน านิติวิธีและความหมายของบทนิยามท่ีบญัญติัไวต้ามท่ีกล่าว
ข้างต้น มาวินิจฉัยว่าครบองค์ประกอบเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเจ้าหน้าท่ีจะต้องปฏิบัติตาม
หลกัเกณฑ์ หรือเง่ือนไขของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ อนัมีลกัษณะเป็น
จุดเร่ิมตน้ในการตรวจสอบความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองต่อไป 
  ในปัจจุบันส่ิงท่ีอยู่เบ้ืองหลังของค าสั่งทางปกครองท่ีแท้จริง คือ หนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติั ซ่ึงหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัใดท่ีมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือมี
ลักษณะเป็นกฎท่ีเห็นได้ชัด ย่อมไม่มีปัญหาเร่ืองการควบคุมตรวจสอบเพราะเป็นอ านาจศาล
ปกครองอยู่แล้ว เพียงแต่ต้องมีการน ามาฟ้องคดีและอาศยัการตีความโดยใช้นิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชนมาวินิจฉัย ส่วนหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัใด ท่ีมีรูปแบบอ่ืนท่ีไม่เห็นโดยสภาพว่า
เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หรือเป็นแต่เพียงฐานสนบัสนุนในการเกิดค าสั่งทางปกครองก็ไม่มี
ระบบการควบคุมตรวจสอบ เพราะไม่ไดน้ ามาฟ้องคดีจะฟ้องคดีเฉพาะตวัค าสั่งทางปกครอง ท่ีใช้
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเป็นฐานในการท าค าสั่งเท่านั้น หรือหากมีการฟ้องหนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัศาลปกครองเองก็วินิจฉัยว่า หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีไม่กระทบต่อ
สิทธิและหน้าท่ีของบุคคล อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีทราบในฝ่ายปกครองดงักล่าวขา้งตน้แลว้ว่า หาก
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มท าให้ค  าสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมาย 
ซ่ึงไม่เป็นปัญหาในการควบคุมตรวจสอบเท่าใดนกั แต่กรณีหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั ท่ีเป็น
ฐานท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มเป็นฐานท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไปดว้ย ดงันั้น นอกจากการควบคุมค าสั่งทางปกครองแลว้หนงัสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัอยูใ่นการควบคุมตรวจสอบหรือไม่ ข้ึนอยูก่บันิติวธีิในการตีความเป็นส าคญั  
  จากการศึกษาขอบเขตและความหมายของค าสั่งทางปกครองในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.1 
พบวา่ ค าสั่งทางปกครองเป็นถอ้ยค าทางเทคนิคท่ีสร้างข้ึนในทางกฎหมาย (Technical Term) เพราะ
เม่ือบุคคลทัว่ไปหรือวญิญูชนทัว่ไปอ่านถอ้ยค าดงักล่าวแลว้ไม่อาจเขา้ใจความหมายไดโ้ดยทนัที แต่
ตอ้งมีการตีความว่า หมายถึงส่ิงใดกนัแน่และมีขอบเขตความหมายของถ้อยค าเพียงใด ดงันั้น ใน
การตีความถอ้ยค าทางเทคนิคจะตอ้งใชว้ิธีการตีความทางกฎหมาย ดงันั้น การตีความถอ้ยค าน้ีเพียง
เพื่อเหตุผลเดียว คือ เป็นประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายอนัท าให้การ
ออกค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพ เพราะเม่ือการออกค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพ ส่งผลต่อการตรวจสอบของศาลปกครองท่ีมีประสิทธิภาพควบคู่
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ไปด้วย ทั้ งท าให้จุดมุ่งหมายของกฎหมายเป็นไปตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมมีผลต่อการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และการบงัคบัใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองให้บรรลุตาม
เป้าหมาย 
  ค าสั่งทางปกครอง เป็นถ้อยค าทางเทคนิคตามท่ีกล่าวข้างต้น มีลักษณะเฉพาะไม่
สามารถระบุไดเ้ฉพาะเจาะจง อนัปรากฏอยูใ่นบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 จ  าเป็นจะตอ้งมีการตีความ และในการตีความก็ตอ้งน านิติวิธีการใชแ้ละตีความ
ในทางกฎหมายปกครองมาใช้เท่านั้น เม่ือพิจารณาจากบทนิยามท่ีบญัญติัไว ้ค  าสั่งทางปกครอง
หมายถึง การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี และมีผลต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าท่ีของ
บุคคลอนัเป็นการสร้างความสัมพนัธ์ตามกฎหมาย และกฎหมายในท่ีน้ียอ่มหมายถึง กฎหมายท่ีฝ่าย
ปกครองใช้เป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครองนั่นเองตามท่ีได้วิเคราะห์แล้วในหัวขอ้ 4.2.2 
กฎหมายตามหลกันิติรัฐและนิติธรรมในทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทาง
ปกครอง หมายถึง กฎหมายในระดบัใดจะรวมถึงหลกัเกณฑข์อ้บงัคบั แนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครอง
วางไวล่้วงหน้าดว้ยหรือไม่ เห็นว่า กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง
ย่อมหมายถึง กฎหมายในระดับสูงสุด คือ รัฐธรรมนูญ และกฎหมายล าดับรองลงมา คือ 
พระราชบญัญติั พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ ขอ้บงัคบัท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปท่ีไดอ้อก
โดยอาศยักฎหมายในระดบัท่ีสูงกวา่ และกระท าถูกตอ้งตามขั้นตอนในกระบวนการตรากฎหมายแต่
ละระดบั และมีเน้ือหาท่ีไม่ขดัแยง้กบักฎหมายในระดบัท่ีสูงกวา่  
  ส่วนหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองวางไวล่้วงหนา้ และท่ีฝ่ายปกครอง
ใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองถือเป็นกฎหมายหรือไม่ ในมุมมองของการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ไดใ้หค้วามส าคญัของค าเรียกช่ือวา่เป็นกฎหมายหรือไม่ เพียง
พิจารณาจากเน้ือหาวา่ มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปหรือไม่ ดงันั้น หนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติั แมไ้ม่ได้มีช่ือเรียกเป็นกฎหมาย ตอ้งพิจารณาว่า หนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบัติดังกล่าว มีเน้ือหาเป็นกฎเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบัเป็นการทั่วไปหรือไม่ หากหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ท่ีใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ ฝ่ายปกครอง
ไดอ้อกโดยถูกตอ้งโดยอาศยักฎหมายในระดบัท่ีสูงกวา่ฉบบัใด และมีกระบวนการตราตามขั้นตอน
การตรากฎหมายหรือไม่ และในกรณีท่ีหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ไดอ้อกโดยถูกตอ้งโดย
อาศยักฎหมายในระดบัท่ีสูงกวา่ แต่มีกระบวนการตราตามขั้นตอนการตรากฎหมายโดยไม่ถูกตอ้ง 
ไม่ว่าผิดขั้นตอน หรือกระท าโดยผูไ้ม่มีอ านาจ ก็ถือว่า หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้นไม่ใช่
กฎหมาย หรือแมห้นงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัไดอ้อกโดยถูกตอ้ง โดยอาศยักฎหมายในระดบัท่ีสูง
กวา่ และมีกระบวนการตราตามขั้นตอนการตรากฎหมายโดยถูกตอ้ง แต่หนงัสือเวียน และแนวทาง
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ปฏิบติัมีเน้ือหาขดัหรือแยง้กบักฎหมายในล าดบัท่ีสูงกวา่ จะถือวา่ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
มีสถานะเป็นกฎหมายไม่ไดเ้ช่นกนั 
  เม่ือวินิจฉัยแล้วเห็นว่า หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมีสถานะเป็นกฎหมายตาม
หลกัเกณฑ์ท่ีกล่าวขา้งตน้ ประการต่อมา กฎหมายมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าท่ี
ของบุคคลหรือไม่ จากการศึกษาในหวัขอ้ตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้  ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
และหน้าท่ีของบุคคลในทางปกครอง ตรงกบัสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลในทางแพ่ง คือ มีการก่อ 
โอน เปล่ียนแปลง สงวน ระงบัสิทธิและหน้าท่ี ซ่ึงโดยในเน้ือความของบทนิยาม ได้ยกตวัอย่าง
ลกัษณะค าสั่งทางปกครองไวใ้นกฎหมายดว้ย คือ มีลกัษณะเป็นการอนุญาต การอนุมติั การรับรอง 
การรับจดทะเบียน การวินิจฉัยอุทธรณ์ ส่ิงใดท่ีเจ้าหน้าท่ีมีการใช้อ านาจตามกฎหมาย จะมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลในทางปกครองหรือไม่ อยู่ท่ีนิติวิธีในการ
ตีความเพื่อค้นหาความหมายท่ีแท้จริง  ท่ีปรากฏอยู่เบ้ืองหลังของกฎหมาย ประกอบเข้ากับ
ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณี ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการปฏิบัติและบังคับใช้กฎหมายให้
ถูกต้อง ในท้ายท่ีสุดย่อมส่งผลต่อการควบคุมตรวจสอบความชอบของค าสั่งทางปกครองด้วย
เช่นกนั  
  ดงันั้น เบ้ืองตน้ในการควบคุมตรวจสอบจึงเป็นส่ิงท่ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งตีความวา่ ส่ิงท่ีตน
ด าเนินการหรือจะด าเนินการเป็นค าสั่งทางปกครอง ท่ีอยูใ่นความหมายในบทนิยามของกฎหมาย
ดงักล่าวหรือไม่ ซ่ึงเป็นการวนิิจฉยัองคป์ระกอบของค าสั่งทางปกครองดว้ยอ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองเอง หากไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองเพราะขาดองค์ประกอบข้อใดข้อหน่ึง เจา้หน้าท่ีก็ไม่
จ  าเป็นตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ หรือเง่ือนไขของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครอง ไม่ว่า
ขั้นตอน หรือเน้ือความของค าสั่งทางปกครอง หากมีการโตแ้ยง้การตีความของเจา้หน้าท่ี องคก์รผู ้
ควบคุมตรวจสอบ เช่น องคก์รผูบ้งัคบับญัชา องคก์รผูก้  ากบัดูแล หรือศาลปกครองก็ตอ้งตีความว่า 
เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่เช่นเดียวกนั โดยการน านิติวิธีและความหมายของบทนิยามท่ีบญัญติั
ไวต้ามท่ีกล่าวข้างต้นมาวินิจฉัยว่า ครบองค์ประกอบเป็นค าสั่งทางปกครอง ท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้ง
ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ หรือเง่ือนไขของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ อนัมี
ลกัษณะเป็นจุดเร่ิมตน้ ในการตรวจสอบความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองต่อไป 
  ในการตรวจสอบขององค์กรต่าง ๆ ไม่ว่า องค์กรผูบ้งัคบับญัชา องค์กรผูก้  ากับดูแล 
หรือองค์กร ศาลปกครอง ย่อมผูกพนัอยู่กับอ านาจท่ีกฎหมายให้ไวด้้วย โดยเฉพาะอ านาจศาล
ปกครอง เน่ืองจากในการตรวจสอบฝ่ายปกครองของศาลปกครอง เกิดข้ึนได้หลายกรณี คือ 
ตรวจสอบความชอบของค าสั่งทางปกครอง กฎ หรือการกระท าอ่ืนใด ส่วนผลท่ีเกิดจากค าสั่งทาง
ปกครอง กฎ หรือการกระท าอ่ืนใด หมายถึงปฏิบัติการทางปกครองในลักษณะทางกายภาพ
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ก่อให้เกิดความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือเกิดความเสียหายในลกัษณะละเมิด หรือเกิดความล่าช้า 
ละเลยไม่ปฏิบติัก็เป็นเร่ืองการตรวจสอบแยกยอ่ยลงไป ในเน้ือหาท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครองทั้งส้ิน  
  สภาพความจริงกล่าวไดว้า่ ในระบบการบริหารราชการแผน่ดินไทยในปัจจุบนั ส่ิงท่ีอยู่
เบ้ืองหลังอันท าให้เกิดค าสั่งทางปกครองท่ีแท้จริง คือ หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติ ท่ี
ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูก้  ากบัดูแลของเจา้หนา้ท่ีไดก้  าหนดไวล่้วงหนา้ หากหนงัสือเวยีน และแนวทาง
ปฏิบติัใด ท่ีมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือมีลกัษณะเป็นกฎโดยชดัแจง้ก็ไม่เป็นปัญหาในการ
ควบคุมตรวจสอบ เพราะเป็นอ านาจศาลปกครองอยู่แล้วดงักล่าวข้างต้น เพียงแต่ตอ้งอาศยัการ
วนิิจฉยัวา่ มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือมีลกัษณะเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา
หรือไม่ แมว้่าจะไม่ระบุเฉพาะเจาะจงว่า เป็นค าสั่ง หรือกฎก็ตาม แต่กรณีท่ีไม่อาจระบุไดโ้ดยชัด
แจ้ง ปัญหาอยู่ท่ีการใช้นิติวิธีทางกฎหมายปกครองมาวินิจฉัย เพื่อประโยชน์ในการควบคุม
ตรวจสอบต่อไป  
  ดังนั้ น หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติใดอยู่ในการควบคุมตรวจสอบหรือไม่ 
ความส าคญัอยู่ท่ีนิติวิธีในการตีความ จึงจ าเป็นต้องวิเคราะห์หาแนวทางในการน านิติวิธีในการ
ตีความหมายของหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติว่า เป็นค าสั่งทางปกครอง เป็นกฎในทาง
ปกครอง หรือค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด ท่ีอยูใ่นเง่ือนไขของการควบคุมตรวจสอบหรือไม่ ดงัน้ี 
  ประการแรก ถอ้ยค าของค าวา่ ค  าสั่งทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือประเภทหน่ึงของการใช้
อ านาจภายในฝ่ายปกครอง ส าหรับการปฏิบติังานตามภาระหนา้ท่ีท่ีมีความส าคญั เพราะเป็นถอ้ยค า
ท่ีส่ือถึงการใชอ้  านาจวา่ เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และจะเป็นประโยชน์ในการควบคุม
ตรวจสอบในล าดบัต่อมา หากการกระท าใดของฝ่ายปกครองท่ีอยูใ่นขอบเขตถอ้ยค าความหมายของ
ค าสั่งทางปกครองตามท่ีกฎหมายบญัญติัแลว้ ในการใชอ้ านาจกระท าการดงักล่าว ก็ตอ้งปฏิบติัตาม
ขั้นตอนวิธีการของการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงถือว่าเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบให้
เป็นไปตามกฎหมายท่ีบญัญติัไวแ้ลว้ หากการกระท าใดไม่เขา้ข่ายอยู่ในองคป์ระกอบและค าจ ากดั
ความวา่ เป็นค าสั่งทางปกครอง ก็ยอ่มไม่อยูใ่นเง่ือนไขของหลกัการควบคุมตรวจสอบและไม่ตอ้ง
ปฏิบติัตามขั้นตอน วิธีการของการออกค าสั่งทางปกครองไปดว้ยเช่นเดียวกนั ส่วนจะเป็นเง่ือนไข
ในการควบคุมตรวจสอบการกระท าในลกัษณะอ่ืนหรือไม่ เป็นปัญหาอีกเร่ืองหน่ึง แต่อยา่งไรก็ตาม 
ยงัมีการกระท าของฝ่ายปกครองบางกรณี แมจ้ะไม่อยูค่รบองคป์ระกอบเป็นค าสั่งทางปกครองโดย
สภาพของความหมายดงักล่าวขา้งตน้ แต่กฎหมายระบุไวโ้ดยเฉพาะให้ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง 
การกระท านั้นก็อยู่ในเง่ือนไขของการควบคุมตรวจสอบเช่นเดียวกนั ซ่ึงไดร้ะบุไวใ้นกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ท่ีออกตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณี
ดงักล่าวเกิดจากฝ่ายผูมี้อ  านาจตรากฎหมาย ตอ้งการจะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
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เพิ่มข้ึน และตอ้งการให้เกิดการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองให้มีประสิทธิภาพ
มากข้ึน ดงันั้น การให้ความหมายของถอ้ยค าค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” สมควรมีขอบเขตแค่ไหน 
เพียงไร เป็นส่ิงส าคญัยิ่ง เพราะขอบเขตของถอ้ยค าดงักล่าวเป็นจุดเร่ิมตน้ในการควบคุมตรวจสอบ
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัวา่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ รวมถึงค าสั่ง หรือการกระท า
อ่ืนท่ีมีขอบเขตและความหมายใกลเ้คียงกนั หรือไปในท านองเดียวกนัในการใชนิ้ติวธีิตีความ 
  จากการศึกษาความหมายของค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” ค าสั่งทางปกครอง เป็นถอ้ยค า
ท่ีปรากฏอยูใ่นความหมายของนกัวชิาการอยูใ่นความหมายเดียวกบัถอ้ยค าวา่ นิติกรรมทางปกครอง 
เพียงแต่แยกว่าหากเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป เรียกว่า กฎ
ในทางปกครอง ถา้เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะราย ยอ่มหมายถึงค าสั่ง
ทางปกครอง แต่ส่ิงท่ีเหมือนกนัของกฎในทางปกครอง และค าสั่งทางปกครอง คือ การก่อให้เกิด
สิทธิ การเปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิหรือหน้าท่ีของปัจเจกชน ไม่ว่าจะเป็นการ
แสดงเจตนาใหมี้ผลทางกฎหมาย ท่ีเป็นการเฉพาะรายหรือท่ีมีผลทัว่ไป  
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้นิติวิธีในการพิจารณาวา่เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ตอ้งพิจารณา
จากการกระท า กล่าวคือ ตอ้งเป็นการเจตนาก่อให้เกิดสิทธิและหน้าท่ีประการหน่ึง ก่อให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงสิทธิและหนา้ท่ีประการหน่ึง ก่อให้เกิดการโอนสิทธิและหนา้ท่ีประการหน่ึง และการ
ท าใหร้ะงบัซ่ึงสิทธิและหนา้ท่ีอีกประการหน่ึง ซ่ึงลกัษณะของการกระท าเหมือนกบันิติกรรมในทาง
แพ่ง คือ การก่อให้เกิดสถานภาพตามกฎหมายข้ึนใหม่ แต่ส่ิงท่ีแตกต่าง คือ วธีิการแสดงเจตนา และ
ตวัผูแ้สดงเจตนา วธีิการแสดงเจตนาของนิติกรรมทางแพ่งเป็นความสมคัรใจสองฝ่าย วิธีการแสดง
เจตนาของนิติกรรมทางปกครองเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว โดยไม่จ  าเป็นตอ้งไดรั้บความยนิยอม
จากอีกฝ่าย ส าหรับตวัผูแ้สดงเจตนาในนิติกรรมทางแพ่ง คือ เอกชนผูใ้ดก็ไดท่ี้ไม่มีความบกพร่อง
ดา้นความสามารถในทางกฎหมาย ส่วนตวัผูแ้สดงเจตนาในนิติกรรมทางปกครองคือตวัเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองเท่านั้น จึงสามารถน าลกัษณะร่วมของนิติกรรมทางแพ่งมาใช้พิจารณาลกัษณะการ
กระท านิติกรรมทางปกครองได ้เม่ือเห็นว่า ลกัษณะการกระท าเป็นนิติกรรมทางปกครอง ตอ้งมา
พิจารณาต่อไปวา่ นิติกรรมทางปกครองนั้นเจตนาให้มีผลเป็นการทัว่ไปหรือให้มีผลเป็นการเฉพาะ
ราย ในการแยกเจตนาการมีผลเป็นการทัว่ไปกบัการมีผลเพียงเฉพาะราย ย่อมมีประโยชน์ในการ
ควบคุมตรวจสอบ ในกรณีท่ีมีผลเป็นการทั่วไปเข้าข่ายเป็นกฎในทางปกครอง ก็น าหลักเกณฑ์
ควบคุมตรวจสอบกฎมาวนิิจฉยั ซ่ึงมีขั้นตอนการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ
เร่ิมตั้ งแต่ขั้นตอนการจัดท ากฎ การประกาศใช้ และการบังคับตามกฎนั้ น ในกรณีท่ีมีเจตนา
ก่อให้เกิดผลผลเป็นเฉพาะรายครบองค์ประกอบเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตอ้งน าหลกัเกณฑ์ของ
ค าสั่งทางปกครองมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบ เร่ิมตั้งแต่การตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอนจนถึง
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การตรวจสอบเน้ือหาของค าสั่งนั้น ส่วนจะควบคุมตรวจสอบไดแ้ค่ไหน เพียงใด อยูท่ี่กฎหมายท่ีให้
อ านาจนั้น จะเป็นกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
แลว้แต่กรณีตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 
  แต่อย่างไรก็ตาม ส่ิงท่ีใกล้เคียงกนัของค าสั่งทางปกครองกบักฎ คือ เจตนา เจตนาใน
การออกกฎมีลักษณะแสดงเจตนาใช้ในทุก ๆ กรณีเป็นการทัว่ไป แต่เจตนาในการท าค าสั่งทาง
ปกครองมีลกัษณะแสดงเจตนาใชเ้ฉพาะกรณี แมใ้นบางคร้ังไม่อาจระบุตวับุคคลเฉพาะรายได ้ไม่วา่
จะเป็นเพราะทราบตวับุคคล แต่มีสถานการณ์ไม่อาจระบุตวับุคคลได ้หรือขอ้เท็จจริงไม่อาจทราบ
ตวับุคคลในขณะนั้น แต่มีเจตนาตอ้งการใหมี้ผลกรณีใดกรณีหน่ึงเท่านั้นก็ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง 
แต่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองทั่วไปดังท่ีอธิบายแล้วในบทท่ีสอง ย่อมน าหลักเกณฑ์การ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองมาใชเ้ช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย 
  ประการท่ีสอง ไม่อาจน าหลกัเกณฑ์โดยพิจารณาจากเจตนาวา่ เป็นค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่ไดเ้พียงประการเดียวตอ้งอาศยัลกัษณะนิติกรรมร่วมดว้ย กล่าวคือ การสั่งการใดท่ีมีผลเป็น
การเคล่ือนไหวสถานภาพทางกฎหมายของบุคคลข้ึนใหม่จากท่ีเคยมีอยู่เดิมในลกัษณะการก่อตั้ง 
เปล่ียนแปลง โอน และระงบัสิทธิและหน้าท่ีของผูใ้ด ซ่ึงค าว่า การเคล่ือนไหวสถานภาพทาง
กฎหมายของบุคคล ต้องเป็นบุคคลภายนอกไม่ใช่ตัวผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และต้องเป็นการ
เคล่ือนไหวสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีให้อ านาจท าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น ปัญหาคือ จะ
ถือว่า หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติอยู่ขอบเขตใดระหว่างค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกฎ 
หรือไม่อยู่ในเง่ือนไขของขอบเขตทั้งสองกรณีดงักล่าว และหลุดพน้จากการควบคุมตรวจสอบ
หรือไม่ เม่ือพิจารณาจากการแสดงเจตนาในการออกหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั เป็นเร่ืองท่ี
ผู ้บังคับบัญชาใช้อ านาจตามหลักการบริหารราชการแผ่นดิน อัน เป็นอ านาจทั่วไปสั่ งให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครอง ตามท่ีกฎหมายระบุไวเ้ฉพาะเร่ืองปฏิบติั แมไ้ม่
ก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวสิทธิต่อผูอ้ยูภ่ายใตเ้ง่ือนของค าสั่งทางปกครองโดยตรงแต่เป็นผลทางออ้ม
ใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งท าค าสั่งทางปกครองตามแนวทางท่ีก าหนดไวใ้นหนงัสือเวยีน ซ่ึงก่อใหเ้กิด
หน้าท่ีให้ผูใ้ต้บังคับบัญชาต้องปฏิบัติตาม อันเป็นความสัมพันธ์ในการสั่งการของผู ้มีอ  านาจ
เหนือกว่า เป็นเพียงเกิดหน้าท่ีของความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตาม
หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน ดงัท่ีได้กล่าวแล้วในบทท่ี 2 จึงไม่อาจท าให้หนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลต่อผูบ้งัคบับญัชาเป็นการเฉพาะรายได ้ส่วนจะถือว่า 
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปนั้นหรือไม่ จะต้องดูท่ี
เจตนาเป็นส าคญั แมโ้ดยส่วนใหญ่ผูบ้งัคบับญัชา มีเจตนาให้หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัมีผล
กบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองในกรณีเฉพาะเร่ืองนั้นทุกคนทุกต าแหน่ง 
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อนัมีลักษณะเป็นการทั่วไปไม่ได้เจาะจงผูใ้ต้บังคบับญัชาเป็นรายบุคคล แต่หนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติั ไม่ไดก่้อให้เกิดการเคล่ือนไหวสถานภาพใดทางกฎหมายของตวัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
สิทธิและหนา้ท่ีหรืออ านาจในต าแหน่งนั้นของผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีอยูเ่ช่นเดิมมิไดเ้ปล่ียนแปลง จึงไม่
ท าใหห้นงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั เป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปแต่อยา่งใดอีกเช่นกนั  
  จาก ท่ี ได้ ศึกษ าองค์ป ระกอบของค าสั่ งทางปกครอง ตาม ท่ี ได้บัญญั ติ ไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีองคป์ระกอบส าคญัอยูส่องส่วน คือ 
ในส่วนท่ีเป็นกายภาพของตวัผูมี้อ  านาจ กบัส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาในการใช้อ านาจโดยทางกายภาพ
ของตัวผูมี้อ  านาจ ต้องได้รับการแต่งตั้งและมอบหมายให้มีอ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงจะเรียกว่า 
ขา้ราชการ พนกังานของรัฐ หรือแมแ้ต่เอกชนธรรมดาแต่ไดรั้บมอบหมายก็ได ้ยอ่มหมายถึงเป็นผูมี้
อ  านาจทั้งส้ิน ลกัษณะทางกายภาพอีกอยา่งหน่ึงของตวัผูมี้อ  านาจ คือ ส่ิงท่ีอยูภ่ายในจิตใจของบุคคล
นั้นเองด้วย เช่น จะต้องไม่วิปริต รู้สึกผิดชอบชั่วดีในลักษณะเดียวกับทางแพ่งหรือทางอาญา 
ส าหรับเหตุอ่ืนท่ีอยูภ่ายในจิตใจของบุคคลนั้น เช่น การทุจริต รับสินบนถูกหลอกลวง ถูกข่มขู่ ถูก
บงัคบั ถือว่าอยู่ในส่วนของเน้ือหาการใช้อ านาจแล้ว เพราะเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนโดยการกระท าของ
บุคคลอ่ืน ไม่ไดเ้กิดจากสภาพจิตใจของบุคคลนั้นเอง  
  องค์ประกอบส่วนท่ีเก่ียวกับเน้ือหาในการใช้อ านาจ ล าดับแรก คือ เจตนาในการใช้
อ านาจของผูมี้อ  านาจซ่ึงอยู่ภายในจิตใจของตวัผูมี้อ  านาจมีลกัษณะใกล้เคียงกบัสภาพจิตใจ เช่น 
ความวิปริต ความรู้สึกผิดชอบชั่วดีในลักษณะเป็นจิตรู้สึกส านึก แต่ส่ิงท่ีแตกต่างกนั โดยตวัผูมี้
อ  านาจรู้สึกการกระท าทุกประการในการเจตนาตอ้งการท่ีจะใชอ้  านาจตามท่ีมีอยูใ่นกฎหมาย และ
เจตนาน้ีตอ้งพิจารณาควบคู่กบัเจตนาท่ีตอ้งการให้มีผลกบัสิทธิและหน้าท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย ผลต่อ
สิทธิและหนา้ท่ีน้ี ไม่จ  าเป็นวา่จะตอ้งเกิดผลข้ึนจริงเป็นรูปธรรมแลว้ ซ่ึงสิทธิและหนา้ท่ีน้ีเป็นสิทธิ
และหน้าท่ีใกลเ้คียงกบัเจตนาในทางนิติกรรมของกฎหมายแพ่ง แต่สิทธิและหน้าท่ีน้ีเป็นสิทธิและ
หน้าท่ีในทางปกครอง การมีอยูข่องสิทธิและหนา้ท่ีตอ้งพิจารณาจากกฎหมายปกครอง แต่ละฉบบั
อนัมีลกัษณะในทางก่อตั้ง เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบัสิทธิและหนา้ท่ีในเร่ืองนั้น ๆ ทางใดทาง
หน่ึงหรือหลายทางก็ได ้ 
  ส่วนเจตนาเกิดข้ึนดว้ยมีเหตุจูงใจท่ีส่งผลต่อการออกค าสั่งนั้น เช่น การทุจริต รับสินบน 
การเห็นแต่ประโยชน์ใด ๆ เห็นแต่ความสนิท ญาติพี่นอ้งเป็นเพียงเหตุความบกพร่องท่ีอาจส่งผลต่อ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งนั้น ซ่ึงเป็นเร่ืองการยกเลิก เพิกถอน ค าสั่งอนัเป็นกระบวนการ
ควบคุมตรวจสอบในภายหลงัต่างหาก ไม่มีผลต่อการวนิิจฉยัวา่เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ส่วน
ผลเกิดตามความมุ่งหมาย หรือตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่เป็นเร่ืองของการควบคุม
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ตรวจสอบ ในลกัษณะเดียวกนักับการควบคุมตรวจสอบเหตุจูงใจท่ีก่อให้เกิดค าสั่งเช่นเดียวกัน 
ดงันั้น ในส่วนดา้นเน้ือหาเป็นเร่ืองเจตนากบัผลประกอบกนั 
  โดยปกติเคร่ืองมือท่ีหมายถึงค าสั่งทางปกครอง อาจมีมากกวา่ท่ีตวัอยา่งไวใ้นบทนิยาม 
หรือบญัญติัไวใ้นกฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา่เป็นค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองอาจมีการเรียกช่ือได้
หลายอยา่ง เช่น ค าวินิจฉยั รับแจง้ ประกาศ มาตรการ แนวทางปฏิบติั อนุมติั รับรอง ช่ือเรียกเหล่าน้ี
จะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ อยูท่ี่เน้ือหาเป็นส าคญัตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ และหากโดยเน้ือหา
แล้วไม่ เป็นค าสั่งทางปกครองก็จะมีผลตามมาหลายประการ กล่าวคือ ไม่อยู่ในบังคับของ
กระบวนการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ไม่ตอ้งระบุเหตุผล ไม่ตอ้งมีการแจง้สิทธิให้คู่กรณีทราบ 
ไม่ตอ้งมีการเปิดโอกาสให้คู่กรณีทราบขอ้เท็จจริงโตแ้ยง้ ไม่จ าเป็นตอ้งแจง้สิทธิให้มีการอุทธรณ์ 
และคู่กรณีไม่มีหนา้ท่ีตอ้งอุทธรณ์ก่อนน าไปฟ้องศาลปกครอง เป็นตน้ ดงันั้น นอกจากพิจารณาจาก
เน้ือหาท่ีกล่าวแลว้ ส่ิงท่ีประชาชนทราบไดว้า่การกระท าใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ พิจารณา
จากการท่ีฝ่ายปกครองมีการปฏิบติัตามขั้นตอนของกฎหมายในการท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
รวมถึงการแจง้สิทธิให้มีการอุทธรณ์หรือไม่แจง้สิทธิการอุทธรณ์แต่แจง้สิทธิการโตแ้ยง้คดีต่อศาล 
ส่วนในขั้นสุดท้าย ศาลปกครองจะวินิจฉัยแตกต่างจากฝ่ายปกครองว่า เป็นค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่ ก็เป็นอีกกรณีหน่ึง  
  ในการวินิจฉยัองคก์รศาลปกครองมีอ านาจเขา้ไปตรวจสอบ ถอ้ยค าท่ีไม่เฉพาะเจาะจง
ของลกัษณะค าสั่งทางปกครองได้อย่างเต็มท่ี เพื่อก าหนดขอบเขตถ้อยค าท่ีไม่เฉพาะเจาะจงให้มี
ความชดัเจน และหากองคก์รศาลปกครองวินิจฉยัวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั ไม่เป็นค าสั่ง
ทางปกครอง ก็ตอ้งพิจารณาประการต่อมาวา่ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัจะจดัอยูใ่นขอบเขต
ความหมายของกฎในทางปกครอง ท่ีอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบหรือไม่ กฎมีลกัษณะเป็นการ
วางหลกัทัว่ไปใชก้บัเหตุการณ์ในอนาคต ซ่ึงไม่แน่นอนวา่จะเกิดข้ึนหรือไม่ เม่ือขอ้เท็จจริงอยา่งใด
อย่างหน่ึงเกิดข้ึนตามหลักเกณฑ์ ท่ีวางไว้ล่วงหน้านั้ น ย่อมก่อให้ เกิดผลตามกฎเกณฑ์นั้ น 
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัก็เป็นการวางหลกัทัว่ไปไวล่้วงหน้า ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัแก่ทุกกรณี 
และกบัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทุกคนทุกต าแหน่ง ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม 
ยิ่งหากเป็นหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ในลกัษณะเป็นการสั่งการให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติัตาม
กฎหมาย ยอ่มก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งมีหนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามมากยิง่ข้ึน  
  ดงันั้น การตีความหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัเพื่อใชอ้  านาจเขา้ควบคุมตรวจสอบ 
ตอ้งตีความวา่ หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัมีสถานะทางกฎหมายนัน่เอง ปัญหาคือจะใชเ้กณฑ์
ใดวินิจฉัยสถานะทางกฎหมาย จากท่ีได้ศึกษาในบทท่ี 2 ศาลปกครองวินิจฉัยว่า สถานะทาง
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กฎหมาย หมายถึง สถานะเฉพาะกบัส่ิงท่ีมีกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนในฐานะเอกชน
เท่านั้น จึงเป็นการตีความจ ากดัขอบเขตของการควบคุมตรวจสอบเพราะหนงัสือเวียนและแนวทาง
ปฏิบติั ยอ่มกระทบและก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามอนัมีสถานะทางกฎหมาย
เช่นเดียวกนั เพียงเป็นสถานะทางกฎหมายตามระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินตามสายการ
บงัคบับญัชาซ่ึงจะไดว้ิเคราะห์ต่อไปในหัวขอ้ 4.3.2 ประการหน่ึง อีกประการหน่ึง แมก้ารสั่งการ
โดยก าหนดหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัจะอยูใ่นองคาพยพของฝ่ายปกครองดว้ยกนั แต่หนา้ท่ี
ของเจ้าหน้าท่ีแต่ละระดับจะมีกฎหมายเฉพาะบงัคบัอยู่แตกต่างกนัไปในแต่ละต าแหน่งซ่ึงเกิด
สถานะทางกฎหมายเช่นกนั และแมห้นงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติั จะไม่ใช่กฎทางปกครองโดย
สภาพ ตามท่ีปรากฏในบทนิยามของกฎหมาย ซ่ึงมีรูปแบบการบงัคบัใชต้ามกฎไวโ้ดยเฉพาะ ไม่วา่
ขั้นตอนการตรา การประกาศใช ้แต่เป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองสมมติข้ึนอนัท าให้เกิดผลท่ีแน่นอนกบัตวั
เจา้หน้าท่ี ส่ิงท่ีสมมติน้ีไม่ได้ก่อให้เกิดผลในอนาคตเท่านั้นแต่ยงัยอ้นหลงัไปถึงอดีตดว้ย ตามแต่
ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งการจะแก้ไข อาจน ามาใช้โดยมีผลโดยตรงโดยให้ออกค าสั่งตามหนังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติันั้น หรือสั่งให้เจา้หน้าท่ีน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาเป็นฐานในการ
ท าค าสั่งทางปกครองโดยออ้ม แต่อย่างไรก็ตาม จากค าวินิจฉัยของศาลปกครอง แมห้นังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติั เป็นส่ิงท่ีกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลแล้ว หากไม่ใช่ผูไ้ด้รับความ
เดือดร้อนเสียหาย และไม่มีการขอให้มีการเยียวความเดือดร้อนนั้นมาก่อน เช่น ไม่มีการขอให้ฝ่าย
ปกครองทบทวนมาก่อน ศาลปกครองก็ไม่ใชดุ้ลพินิจในการตรวจสอบ หนงัสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัดงักล่าว 
  เม่ือศาลปกครองใชนิ้ติวธีิตีความแลว้วา่  หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัไม่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามบทนิยามในมาตรา 5 ของกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ล าดบัถดัมาตอ้ง
ตีความว่าเป็นค าสั่งอ่ืน หรือค าสั่งทางปกครองทัว่ไปหรือไม่ เน่ืองจากไม่มีการบญัญติัค าว่าค  าสั่ง
ทางปกครองทัว่ไป หรือค าสั่งอ่ืนไวช้ดัเจน ส าหรับค าสั่งทางปกครองทัว่ไปนั้น มีการน ามาใชใ้นวง
วชิาการ และมีลกัษณะใกลเ้คียงกบักฎ หากตีความเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไป หรือค าสั่งอ่ืน หรือ
ตีความเป็นกฎในทางปกครอง ย่อมมีผลต่อการควบคุมตรวจสอบเป็นอย่างมาก ถา้เป็นค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไป ก็ตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบในฐานะเดียวกับการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองตามบทนิยามในกฎหมาย ทั้งควบคุมตรวจสอบก่อนการออกค าสั่งในกระบวนวิธีพิจารณา 
และตรวจสอบหลังจากมีการออกค าสั่งนั้ นแล้วโดยการอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบ
ภายในองค์กรฝ่ายปกครองด้วยกนัเอง กรณีเม่ือตีความแล้วหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัเป็นกฎ
ในทางปกครอง หรือเป็นค าสั่งอ่ืน เหล่าน้ีก็จะไม่มีการควบคุมตรวจสอบกฎภายในฝ่ายปกครอง 
ยอ่มตอ้งน าเสนอต่อองคก์รภายนอกฝ่ายปกครองท่ีให้ศาลปกครองตรวจสอบไดท้นัที อยา่งไรก็ตาม 
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หากการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล ถา้ไม่ใช่
เป็นกฎ และค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย ก็ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ท่ีจะตอ้งควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเช่นเดียวกนั ซ่ึงเป็นนิติวธีิตีความหมายท่ีถูกตอ้งตรงกบัความ
เป็นจริงมากข้ึน ท่ีศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองของฝ่ายปกครองไดทุ้กประเภท 
  นอกจากหนงัสือเวียนอาจจะมีสถานะเป็นกฎดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ หนงัสือเวียน
อาจจะมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปก็ได ้ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากหนงัสือเวียนดงักล่าว 
สามารถฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนหนังสือเวียนได้ ตวัอย่างเช่นวินิจฉัยว่า ผูถู้กฟ้องคดีมี
หนงัสือแจง้เวียนให้คณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัทุกจงัหวดั ถือปฏิบติัตาม
มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีก าหนดมาตรการแก้ไขปัญหาการคดัเลือกข้าราชการ เพื่อแต่งตั้ งให้ด ารง
ต าแหน่งรองปลดัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยให้ผูอ้  านวยการกองหรือเทียบเท่าท่ีไดรั้บคดัเลือก 
เพื่อแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งรองปลัดองค์การบริหารส่วนจงัหวดัโดยไม่ได้ใช้วิธีสอบคดัเลือก 
กลบัคืนสู่สถานภาพในต าแหน่งและระดบัเดิม หากต าแหน่งเดิมไม่ว่างหรือผูน้ั้นได้โอนมาจาก
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอ่ืน ใหพ้ิจารณาก าหนดต าแหน่งรองรับเป็นการเฉพาะราย หนงัสือเวียน
ฉบบัดงักล่าว จึงมีผลกระทบเฉพาะกลุ่มขา้ราชการท่ีด ารงต าแหน่งรองปลดัองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั ท่ีมาจากการคดัเลือกโดยวิธีดังกล่าวเท่านั้น หนังสือเวียนฉบบัดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป (ค าสั่งปกครองสูงสุดท่ี 512/2551) 
  เห็นวา่ เง่ือนไขน้ีมาจากหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส โดยศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้าง
เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ นอกจากนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีแล้ว นิติกรรมทางปกครองนั้นต้อง
ก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนอยา่งมีนยัส าคญัต่อผูฟ้้องคดีดว้ย ศาลจึงจะรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา หาก
นิติกรรมทางปกครองนั้ นเพียงแต่ก่อให้เกิดความขัดข้องเล็กน้อย ซ่ึงเกิดข้ึนเป็นปกติจากการ
ด าเนินการในหน่วยงานนั้น ศาลปกครองก็ไม่อาจรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได ้เช่น การกระท าท่ีอยูใ่น
ขั้นตระเตรียมการ เพื่อท่ีจะออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งยืนยนัท่ีมีวตัถุประสงค์และ
เน้ือหา (ขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมาย) ไม่ต่างไปจากค าสั่งเดิม หรือมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง
ท่ีมีข้ึนเพื่อจดัระบบการท างานภายในฝ่ายปกครอง และมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะกบัฝ่ายปกครองเท่านั้น 
หรือค าสั่งจดัระบบงานภายในกองหรือส านกั หรือค าสั่งยา้ยขา้ราชการภายในกองโดยไม่กระทบต่อ
สิทธิประโยชน์ หรือก่อใหเ้กิดภาระทางการเงินเพิ่มเติม 
  อน่ึง จากแนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวขา้งตน้ ศาลปกครองพยายามรักษาดุลย
ภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จากการใช้อ านาจโดยไม่ชอบด้วย
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กฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ กบัการไม่ล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนอ านาจ
ของฝ่ายปกครองมากจนเกินไป กล่าวคือ แมว้่าจะมีการออกนิติกรรมทางปกครองก็ตาม แต่ก็มีนิติ
กรรมทางปกครองบางประเภทท่ีศาลปกครองไม่รับไวพ้ิจารณา เพราะเป็นเร่ืองภายในโดยแทข้อง
ฝ่ายปกครอง หรืออาจจะเป็นเร่ืองท่ีปลีกยอ่ยจนเกินไป หรือเป็นเพียงขั้นตอนหน่ึงของกระบวนการ
ในการออกนิติกรรมทางปกครองเท่านั้น ซ่ึงยงัไม่สมควรให้มีการน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
เพราะอาจจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการต่อไป ตามกระบวนการในการออกนิติกรรมทาง
ปกครองนั้น มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ หนงัสือเวียนท่ีตีความกฎหมายและแนวทาง
ปฏิบติั ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการก าหนดแนวทางให้กบัผูท่ี้อยู่ในหน่วยงานปฏิบติั
ตาม โดยใช้อ านาจทั่วไปซ่ึงก็คือ อ านาจบังคับบัญชาเพื่ออธิบายให้ผูใ้ต้บังคบับัญชาเข้าใจถึง
กฎหมาย หรือการตีความกฎหมายหรือนโยบายของหน่วยงาน ซ่ึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิหรือหน้าท่ีแก่
บุคคลภายนอกโดยตรงแต่ประการใด 
  แมก้ารตีความหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัของศาลปกครองไทย และศาลปกครอง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส จะถือวา่หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั เป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง
และเป็นหลกัทัว่ไป และถือหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติับางประเภทไม่มีสถานะเป็นมาตรการ
ภายในของฝ่ายปกครอง อนัเป็นขอ้ยกเวน้ก็ตาม แต่ในการใช้ดุลพินิจตีความดงักล่าว ศาลปกครอง
ถือหลกัเพียงวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัมีการก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวสิทธิไปสู่ภายนอก
หรือไม่ หากไม่ก่อให้เกิดการการเคล่ือนไหวสิทธิไปสู่ภายนอก หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ดังกล่าวก็ไม่มีสถานะทางกฎหมาย เป็นแต่เพียงมาตรการภายในฝ่ายปกครองเท่านั้ น ซ่ึงหาก
พิจารณามาตรการภายในของฝ่ายปกครองตามความเป็นจริงนั้น การออกหนงัสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัย่อมเป็นความสัมพนัธ์ภายในองค์กรของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ตามล าดบัชั้นของอ านาจ
บงัคบับญัชาในรูปของปิรามิด เจา้หนา้ท่ีท่ีอยูใ่นต าแหน่งสูงกวา่มีอ านาจบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี ท่ีอยู่
ต  าแหน่งต ่ากว่า และรับผิดชอบในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีท่ีอยู่ในต าแหน่งต ่ากวา่ ซ่ึงอยูใ่น
บงัคบับญัชาของตน เน่ืองจากผูบ้งัคบับญัชาแต่ละล าดบัตอ้งรับผิดชอบ ในการปฏิบติัหน้าท่ีของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหัวหน้าหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด 
จะต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีสังกัดหน่วยงานนั้นทุกคน ผูบ้ ังคบับัญชา
โดยเฉพาะอย่างยิ่งหัวหน้าหน่วยงานของรัฐ จึงย่อมมีอ านาจออกค าสั่งบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ใน
บงัคบับัญชาของตนกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง ห้ามมิให้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือ
อนุญาตให้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงได้เสมอ ค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งเจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ใน
บงัคบับญัชา ใหก้ระท า ละเวน้กระท าส่ิงใดในการปฏิบติัหนา้ท่ี อาจเป็นนิติกรรมทางปกครอง หรือ
เป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองก็ได้ ค  าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งเจา้หน้าท่ี ท่ีอยู่ในบงัคบั
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บญัชาให้ละเวน้กระท า หรืออนุญาตให้กระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี ท่ีไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ขา้ราชการ หรือกฎหมายว่าดว้ยระเบียบพนกังานของรัฐ จึงมิใช่นิติกรรมการทางปกครอง แต่เป็น
มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง แม้กระทัง่แนวปฏิบติั (Directive) หรือแนวนโยบาย (Rule of 
Policy) ท่ีผูบ้งัคบับญัชา โดยเฉพาะอยา่งยิ่งรัฐมนตรีก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีใตบ้งัคบับญัชา ถือปฏิบติั
ในการใช้ดุลพินิจตามอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองต่าง ๆ ของเจา้หน้าท่ีนั้น มิใช่นิติกรรมทางปกครอง 
ประเภทเรียกว่า กฎ การก าหนดแนวปฏิบติั (Directive) หรือ แนวนโยบาย (Rule of Policy) เพื่อ
ความสะดวกแก่การควบคุมและตรวจสอบเท่านั้น รวมทั้งการตระเตรียมการใด ๆ เพื่อออกนิติกรรม
ทางปกครองท่ีอยูใ่นการด าเนินการภายในของฝ่ายปกครอง และการตอบขอ้หารือต่าง ๆ โดยมิไดมี้
การกระทบสิทธิของบุคคลภายนอกก็ไม่เป็นนิติกรรมทางปกครอง เป็นเพียงมาตราภายในของฝ่าย
ปกครองเท่านั้น จึงกล่าวอีกอยา่งหน่ึงไดว้า่ มาตรการภายในของฝ่ายปกครองเป็นการใชอ้  านาจตาม
กฎหมายของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองแสดงเจตนาภายในองคก์รฝ่ายปกครอง มิเป็นการก่อให้เกิดผล
ตามกฎหมายในทางท่ีสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลแต่มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง
ดงักล่าว ก็มีลกัษณะคลา้ยนิติกรรมทางปกครอง 2 ประการ คือ เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ีและเป็นการแสดงเจตนาต่อบุคคลแต่ขาดคุณลกัษณะนิติกรรมทางปกครอง คือ ไม่เป็นการ
สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล มาตรการภายในของฝ่ายปกครองจึงไม่ถือวา่เป็นนิติกรรมทาง
ปกครอง คือ ไม่เป็นกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เห็นวา่ แมม้าตรการภายในฝ่ายปกครอง ไม่เป็นการ
สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลโดยตรง แต่มาตรการภายในดังกล่าว เป็นฐานท่ีมาของการ
กระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองทั้งหลาย เพราะในการบริหารราชการแผน่ดินถือหลกัวา่   การ
กระท าของฝ่ายปกครองอยู่ภายใตนิ้ติรัฐ กล่าวคือ การกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครองได้นั้นตอ้งมี
กฎหมายให้อ านาจไวแ้ละการกระท าตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย คือ ไม่มีกฎหมายย่อมไม่มีอ านาจ ซ่ึง
ศาลปกครองยอ่มมีอ านาจควบคุมตรวจสอบไดเ้สมอ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง หากฝ่ายปกครองกระท า
ไปย่อมจะต้องมีอ านาจ เช่นการออกหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติ ท่ีผู ้บังคับบัญชาสั่ ง
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวห้ากหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเหล่านั้นไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มจะน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้นมาใชไ้ม่ได ้เพราะขดักบัหลกันิติ
รัฐหากมองอีกดา้นหน่ึง คือ ตวัเจา้หนา้ท่ีในฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะตอ้งน าหนงัสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัมาปฏิบติัโดยการท าค าสั่งทางปกครองตามการสั่งการของผูบ้งัคบับญัชา หากไม่
ปฏิบติัตามอาจตอ้งถูกลงโทษตามกฎหมายเร่ืองวินยัของเจา้หน้าท่ีนั้น ๆ ดูเสมือนยอมรับไปในตวั
วา่ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้นเป็นกฎหมาย เพราะมีผลต่อตวัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีอาจถูก
ลงโทษหากมีการฝ่าฝืน 
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  จากแนวค าวนิิจฉยัของศาลในประเทศองักฤษและสาธารณรัฐฝร่ังเศส หนงัสือเวยีนและ
แนวทางปฏิบัติท่ีฝ่ายปกครองก าหนดข้ึน จะต้องมีเน้ือความไม่ขัดหรือแยง้กับกฎหมายใด ๆ 
ขณะเดียวกนัก็ไม่ขดักบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย เม่ือใดก็ตามท่ีมีแนวปฏิบติัมีเน้ือความขดัหรือแยง้
กบักฎหมายยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกบัค าพิพากษาของศาลปกครองไทย
ก็จะพบไดว้า่ มีแนวทางท่ีคลา้ยกนั โดยศาลจะถือวา่ หากค าสั่งทางปกครองหรือกฎนั้น ไม่ไดก่้อผล
กระทบกระเทือนอยา่งมีนยัส าคญัต่อผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีก็ไม่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 
42 วรรคสองของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และค า
พิพากษาของศาลฎีกาไทยในอดีต ศาลจะพิเคราะห์ว่า แนวทางปฏิบติัท่ีก าหนดข้ึนนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ถ้าแนวปฏิบัตินั้ นชอบด้วยกฎหมายการกระท าของฝ่ายปกครองก็มีผลใช้ยนั
ประชาชนได ้และศาลยงัเขา้ไปพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีว่า สอดคลอ้งกบัแนวทางปฏิบติั
หรือไม่ดว้ย  หนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติัใดชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ จึงเป็นคนละกรณีกบัการ
ตีความหนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติัวา่เป็นกฎ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดการเคล่ือนไหว
สิทธิไปสู่ภายนอก และเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลโดยตรงหรือไม่ การตีความว่า
การกระท าใดเป็นกฎ เป็นค าสั่งทางปกครอง เพื่อประโยชน์ในการวินิจฉัยเหตุแห่งการรับฟ้องคดี
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) - (4) เท่านั้นแต่ในการรับฟ้องคดีของศาลปกครองยงัมี
เง่ือนไขอ่ืนอีก หรือหากศาลปกครองจะตีความหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัว่าเป็นกฎ เป็น
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาของหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้น ไม่ใช่
พิจารณาจากรูปแบบ หรือช่ือเรียก หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัความเห็น การแสดง
ความคาดหวงัหรือความปรารถนา การใหข้อ้มูล ค าแนะน า ขอ้เสนอแนะ การประกาศใหท้ราบเร่ือง 
การแจง้ข่าวสาร การขอความร่วมมือ เหล่าน้ีเห็นไดช้ดัวา่ ไม่ไดก่้อใหเ้กิดการเคล่ือนไหวหรือผูกพนั
ให้ผูใ้ดปฏิบติัตามเลย แมเ้ป็นเจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็ตาม แต่หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
เก่ียวกบัการอธิบาย การตีความ การบงัคบัใช้กฎหมาย การตอบขอ้หารือท่ีตอ้งน ามาปฏิบติัตาม
กฎหมาย แมเ้ป็นเพียงการเตรียมการเพื่อกระท าการทางปกครองในบั้นปลาย แต่มาตรการดงักล่าวก็
ส่งผลกระทบต่อบุคคล เพราะเจ้าหน้าท่ีต้องน าหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเก่ียวกับ แนว
ทางการใช้ดุลพินิจ การอธิบาย การตีความ หรือตีความเก่ียวกับการบังคบัใช้กฎหมายน าไปใช้
ก่อให้เกิดเคล่ือนไหวสิทธิ และมีผลออกไปสู่ภายนอกทั้งส้ิน ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัลกัษณะของค าสั่งนั้น
เป็นส าคญั ไม่เฉพาะกบัการกระท าท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัประชาชนทัว่ไปเท่านั้น    แต่อาจเป็น
กรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชา ไดก้ระท ากบัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็น
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาดว้ย 
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  อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองไทยยงัจ ากดัขอบเขตในการควบคุมตรวจสอบเร่ืองดงักล่าว
อยู ่มีเหตุผลอยา่งนอ้ยสองประการ เน่ืองจากเห็นวา่ จะเขา้ไปควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่าย
ปกครองมากเกินไป  อนัเป็นการขดักับหลักการแบ่งแยกอ านาจประการหน่ึง อีกประการหน่ึง 
เพราะศาลปกครองพยายามตีความหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัวา่ เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือ
กฎ หรือไม่ อนัเป็นเหตุในการรับฟ้องคดีของศาล แมศ้าลปกครองยอมรับว่า ผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หน้าท่ีมีความชอบธรรมท่ีจะก าหนดแนวนโยบาย หรือแนวทางปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจของ
เจา้หน้าท่ีผูใ้ต้บงัคบับญัชา และให้ผูใ้ตบ้ ังคบับัญชา สามารถอา้งอิงแนวนโยบาย หรือแนวทาง
ปฏิบติัท่ีก าหนดไวล่้วงหนา้ได ้แต่ศาลสามารถตรวจสอบไดว้า่ แนวนโยบายหรือแนวทางปฏิบติัใน
การใช้ดุลพินิจ ตอ้งไม่มีความประสงคใ์ห้ใช้อยา่งสภาพเป็นกฎ หรือถือแนวนโยบายหรือแนวทาง
ปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจอยา่งเคร่งครัดอยา่งเดียวกบักฎ ตลอดจนไม่ชกัน าให้เจา้หนา้ท่ีท าค าสั่งทาง
ปกครองโดยมิชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมายและมีข้อความขัดหรือแยง้ต่อบทบัญญัติของ
กฎหมายใด ๆ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 638-639/2558) เห็นว่า ฝ่ายปกครองจะกระท า
การทางปกครองใดตอ้งผูกมดัตนเองกบักฎหมาย ศาลปกครองเองก็มีหนา้ท่ีตรวจสอบความถูกตอ้ง
ของการกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองวา่เคารพหลกักฎหมายหรือไม่ หลกัการแบ่งแยกอ านาจมีข้ึน
เพื่อป้องกนัมิให้สถาบนัตุลาการเขา้แทรกแซงตรวจสอบการกระท าทางปกครองในทุกขั้นตอนของ
สายงานการบงัคบับญัชา จนก้าวล่วงเข้าไปใช้อ านาจบริหารแทนจนกลายเป็นอุปสรรคในการ
บริหารมีผลต่อประสิทธิภาพในการท าบริการสาธารณะ อนัอาจท าให้หลกัการเคารพฝ่ายบริหาร
และความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่ายปกครองมีผลเพียงในทางทฤษฎีเท่านั้น แมก้ารพิจารณาคดี
ปกครองของผูพ้ิพากษาจะตอ้งรู้จกัและเขา้ใจวิธีการท างานและปัญหาของฝ่ายปกครอง ระเบียบ 
แบบแผน วิธีปฏิบติั เน่ืองจากจะตอ้งชัง่น ้าหนกัให้พอเหมาะพอควร ระหวา่งการคุม้ครองประโยชน์
สาธารณะส่วนตวัของเอกชนรายท่ีเป็นคู่ความกบัการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง ในฐานะท่ีเป็น
ผูด้  าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของสาธารณะซ่ึงมิได้เข้ามาเป็นคู่ความด้วย โดยไม่เป็นการ
ขดัขวางการปฏิบติังานของฝ่ายปกครองและใหเ้ป็นท่ีเคารพนบัถือของฝ่ายปกครอง ถา้หากคุม้ครอง
ประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนมากเกินไปหรือเคร่งครัดในหลักกฎหมายมากจนเกินไป จนไม่
ค  านึงถึงผลกระทบในทางปฏิบัติท่ีจะตามมา ก็อาจจะเป็นผลเสียต่อประโยชน์ส่วนรวมของ
สาธารณะได ้จนฝ่ายปกครองมีความรู้สึกว่า กฎหมายเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติังานและพฒันา
สังคมให้เป็นไปโดยราบร่ืนก็ตาม แต่นอกจากศาลปกครองต้องเคารพหลักการแบ่งแยกอ านาจ
ดงักล่าวแลว้ แต่ศาลปกครองยงัจะตอ้งค านึงถึงหลกันิติรัฐในการตรวจสอบความถูกตอ้งของการ
กระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองวา่ เคารพหลกักฎหมายหรือไม่ ท่ีเรียกวา่ เป็นการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าไป รวมทั้ง ค  านึงถึงหน้าท่ีส าคญัคือ รักษาสมดุล
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ระหว่างการให้หลักประกัน หรือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กบัรักษาประโยชน์
สาธารณะตามแนวคิดและหลกัปรัชญาของกฎหมายปกครองอีกด้วย ดงันั้น การตีความกฎหมาย
ยอ่มตอ้งยืดหยุน่เพื่อใหเ้หมาะสมกบัสภาวการณ์ท่ี เปล่ียนแปลงไปไดต้ลอดเวลาให้เขา้กบับริบทใน
สังคมแต่ละยคุแต่ละสมยั การใชดุ้ลพินิจใหส้อดคลอ้งกบัความเป็นจริงท่ีตอ้งประยุกตใ์ชใ้ห้เขา้ตาม
บริบทของสังคม และการบริหารราชการแผน่ดินก็มีความส าคญัไม่ยิง่หยอ่นกวา่กนั 
  จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติัเห็นว่า การตรวจสอบของศาลปกครองในเร่ือง
ดงักล่าว หากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎโดยสภาพ เพื่อ
ป้องกนัมิใหฝ่้ายปกครองออกหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัตดัอ านาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี ควร
ถือวา่ เป็นการกระท าอ่ืนใดหากมีผลกระทบต่อบุคคลหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครอง
นั้น และเป็นการคุม้ครองตวัเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมิให้ตอ้งรับโทษทางวินยัในการฝ่าฝืน
หนังสือนั้น และเป็นแนวทางปฏิบติัราชการให้ผูบ้งัคบับญัชาในการออกหนังสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติัในคร้ังต่อไปดว้ย  
  ดงันั้น การท่ีศาลควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั จึงไม่เป็นการ
กระท าท่ีขดัต่อหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ แต่สอดคลอ้งหลกันิติรัฐและแนวคิดและหลกัปรัชญาของ
กฎหมายปกครอง อีกทั้ง   ยงัเกิดผลดีให้ฝ่ายปกครองทบทวนการกระท าทางปกครองด้วยความ
รอบคอบยิ่งข้ึน อีกประการหน่ึง การท่ีศาลปกครองใช้นิติวิธีตีความหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบัติว่า เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎ หรือไม่ อันเป็นเหตุในการรับฟ้องคดีของศาล แต่
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 บญัญติัลกัษณะ
การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการออกกฎ และค าสั่งทางปกครองแลว้ ยงับญัญติั
การกระท าอ่ืนใดไว้ด้วย ซ่ึงค าว่าการกระท าอ่ืนใดท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ การกระท า
นอกเหนือจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง ดังท่ีศาลปกครองสูงสุดตามท่ีกล่าวแล้วในคดีท่ี 
104/2545 โดยเห็นว่า การกระท าอ่ืนใดตามมาตรา 9 รวมความถึง การกระท าหรือปฏิบติัการใด ๆ 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ดังนั้ น แม้ศาลปกครองจะใช้ดุลพินิจตีความ
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ไม่ใช่กฎ และค าสั่งทางปกครองเป็นเหตุผลในการไม่รับฟ้องคดี 
แต่ยงัมีเหตุการณ์กระท าอ่ืนใดท่ีอยู่ในเง่ือนไขการรับฟ้องคดีเช่นเดียวกนั หากศาลขยายขอบเขต
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั ยอ่มมีขอ้ดี คือ เป็นการเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองตามสภาพความเป็นจริงท าให้การพิจารณาทาง
ปกครองของเจา้หน้าท่ีในการท าค าสั่งทางปกครองมีความรอบคอบยิ่งข้ึน และคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนไดดี้ยิง่ข้ึน  
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  อย่างไรก็ตาม ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบัติ ถึงแม้ฝ่ายนิติบัญญัติจะมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองวินิจฉัยถ้อยค าท่ีไม่
เฉพาะเจาะจงไดเ้ด็ดขาดดว้ยตนเอง ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถเขา้ไปตรวจสอบได้ก็ตาม เช่น 
การคาดคะเน หรือการประเมินเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หน่ึง เช่น ผลทางวิทยาศาสตร์ คุณค่าของส่ิง
ต่าง ๆ แต่หาใช่ว่าฝ่ายปกครองจะพิจารณาวินิจฉัยถอ้ยค าเหล่าน้ีไดต้ามอ าเภอใจ แต่ตอ้งอยูภ่ายใต้
หลกัการอ่ืน ๆ ดว้ย ซ่ึงศาลปกครองก็ควรใชอ้  านาจตรวจสอบการพิจารณาหลกัการอ่ืน ๆ นั้นไดด้ว้ย 
เพื่อป้องกนัฝ่ายปกครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ เช่น การพิจารณาวินิจฉัยของฝ่ายปกครองไดอ้าศยั
ขอ้เท็จจริงถูกตอ้งหรือไม่ การพิจารณาของฝ่ายปกครองเป็นไปตามหลกัการวินิจฉัยท่ีได้รับการ
ยอมรับกนัไดโ้ดยทัว่ไปหรือไม่ การพิจารณาวินิจฉัยของฝ่ายปกครองขดัต่อหลกัความเสมอภาค
หรือไม่ การพิจารณาวินิจฉยัของฝ่ายปกครองไดรั้บอิทธิพลหรือปัจจยัภายนอก หรือปัจจยัแวดลอ้ม
อ่ืน ๆ ท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองหรือประเด็นพิจารณาหรือไม่ หมายความวา่ การพิจารณาวินิจฉัยของ
ฝ่ายปกครอง ตอ้งตั้งอยูบ่นขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้งครบถว้น การวินิจฉยัตอ้งไดรั้บการยอมรับตามหลกั
ท่ียอมรับกนัอยูท่ ัว่ไป ตอ้งตั้งอยูภ่ายใตค้วามเสมอภาคหรือเท่าเทียมกนั จะตอ้งไม่น าปัจจยัภายนอก
ท่ีไม่เก่ียวกบัเน้ือหาเร่ืองนั้นมาวินิจฉัยดงัท่ีฝ่ายปกครองน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาใช้
เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองตามท่ีกล่าวมาทั้ งหมดข้างต้น ช่องทางหน่ึงนอกจากศาล
ปกครองควรขยายขอบเขตการตรวจสอบ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองน ามาใช้
เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองแลว้ การควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ภายในฝ่ายปกครองจะตอ้งมีดว้ย เพราะหากไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองใน
เร่ืองดงักล่าวแลว้ การเขา้ถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเ้พียงระดบัหน่ึง เพราะศาลปกครอง
สามารถคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเฉพาะท่ีมีการฟ้องคดีเท่านั้น ซ่ึงไม่แน่นอนวา่จะมี
หรือไม่ ดงัจะไดว้เิคราะห์การควบคุมตรวจสอบตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินในหวัขอ้ต่อไป 
  ดงันั้น การตีความเพื่อควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบัติ และการตรวจสอบเน้ือหาของหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติ ยงัไม่
สอดคล้องกบันิติวิธีการตีความกฎหมายมหาชน ตามท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ ให้ตรงกบัสภาพ
ความเป็นตามหลกัการควบคุมตรวจสอบซ่ึงจะไดเ้สนอแนะต่อไปในบทท่ี 5 
 4.3.2 วิเคราะห์การควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็น
ฐานในการท าค าสั่งทางปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
  จุดมุ่งหมายในการวิเคราะห์หัวข้อน้ีเพื่อค้นหาค าตอบว่า ควรจะต้องมีการควบคุม
ตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองหรือไม่ ซ่ึงก่อนจะ
วเิคราะห์จะตอ้งทราบวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัมีลกัษณะอยา่งไร มีสถานะทางกฎหมาย
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หรือไม่ หรือเป็นเพียงนโยบายในการก าหนดเป้าหมายทัว่ไป หรือขอ้สั่งการอนัเป็นมาตรการภายใน
ฝ่ายปกครองในการสั่งตามอ านาจบงัคบับญัชาหรือการก ากบัดูแล  
  จากการศึกษาในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.3.5 หลักการบริหารราชการแผ่นดิน และบทท่ี 3 
หวัขอ้ 3.2 พบวา่ กฎหมายใหอ้ านาจฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดบัรอง คือ กฎกระทรวงเพื่อก าหนด
ว่า การกระท าใดบ้างเป็นค าสั่งทางปกครอง ทั้ งน้ี เพราะฝ่ายผูต้รากฎหมายต้องการท่ีจะให้ฝ่าย
บริหาร พฒันา และก าหนดรายละเอียดให้มีความชดัเจนข้ึนวา่ ส่ิงใดเป็นค าสั่งทางปกครองเพิ่มเติม 
นอกเหนือจากบทนิยามให้ตวัอย่างไว ้อนัเป็นการลดปัญหาในการตีความ และเม่ือฝ่ายบริหารได้
ก าหนดว่า ส่ิงใดเป็นค าสั่งทางปกครองไวใ้นกฎกระทรวงแล้ว ย่อมมีความหมายอยู่ในตวัว่า ฝ่าย
บริหารพร้อมท่ีจะถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเร่ืองนั้นท่ีตนก าหนดไวเ้ช่นเดียวกนั 
และจากท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้และวิเคราะห์ในหัวขอ้ 4.3.1 แลว้ว่า ส่ิงท่ีท าให้เกิดค าสั่งทางปกครองท่ี
แทจ้ริง คือ หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีออกโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ี เพราะในการ
บริหารราชการแผ่นดินผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรับผิดชอบต่อการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาดว้ยเสมอ 
จึงเป็นความจ าเป็นตอ้งมีการควบคุมการท างานของเจา้หน้าท่ีระดบัใตบ้งัคบับญัชา เน่ืองจากเป็น
หน้าท่ีของผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงตามลกัษณะการควบคุมในรูปปิรามิด ตั้ งแต่ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมี
อ านาจสูงสุด คือ นายกรัฐมนตรี จนถึงเจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาต ่าท่ีสุด กฎหมายจึงมอบหมายให้
ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจและหน้าท่ีในหลายลกัษณะ เช่น การสอดส่อง ดูแล แนะน า ควบคุม การ
ปฏิบติังานต่าง ๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยใช้วิธีการ สั่งการ ติดตาม และรายงานผลการกระท า 
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัย่อมเป็นเคร่ืองมือท่ีแสดงให้เห็นถึงอ านาจดงักล่าวขา้งตน้ของ
ผูบ้งัคบับญัชา หากส่ิงท่ีก าหนดไวใ้นหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ไม่ไดรั้บการปฏิบติัตามยอ่ม
ก่อใหเ้กิดการควบคุมพฤติกรรมและมีผลต่อตวัเจา้หนา้ท่ีในล าดบัต่อมาทนัที โดยใชว้ธีิการในหลาย
ประการ เช่น การสืบสวนสอบสวน ตรวจสอบ เพื่อน าไปสู่กระบวนการเอาผิดทางวินัย ตั้ งแต่
ก าหนดภาคทณัฑ์ โยกยา้ยต าแหน่งชัว่คราวหรือถาวร ลดขั้นเงินเดือน ตดัขั้นเงินเดือน พกังาน ปลด
ออก ไล่ออก หากการฝ่าฝืนนั้นเขา้ลกัษณะเป็นความผิดอย่างอ่ืนอยู่ด้วย ไม่ว่าความผิดทางอาญา 
ละเมิด ก็ตอ้งด าเนินการตามแนวทางนั้น ๆ และโดยท่ีการจดัระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน
ภายในฝ่ายบริหารเอง มีการแยกการใชอ้ านาจออกไปตามพื้นท่ีต่าง ๆ โดยใช้กลไกการสั่งการจาก
ส่วนกลางท่ีมีกระทรวง และกรม ไปสู่ส่วนภูมิภาค คือจงัหวดั อ าเภอ และไปสู่องค์กรกระจาย
อ านาจ คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ  ดงันั้น เคร่ืองมือท่ีท าให้หน่วยงานอนัเป็นองค์กร
สาขาในราชการแผน่ดิน ตอ้งปฏิบติัตามให้เกิดมาตรฐานเดียวกนั เป็นตวัผลกัดนัเป้าหมายให้ส าเร็จ
ตามท่ีก าหนดไว ้และเกิดความสะดวกในการปกครองบงัคบับญัชา คือ การใช้หนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัเป็นเคร่ืองมือในการสั่งการ 
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  แต่เน่ืองจากการบริหารราชการแผน่ดินปัจจุบนั ฝ่ายปกครองมีการกระท าทางปกครอง
โดยอาศยัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัของผูบ้งัคบับญัชาเป็นจ านวนมากและแทบจะทุกเร่ือง 
เพราะรัฐมีภารกิจท่ียุ่งยากซับซ้อน เน่ืองจากความเจริญและเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมตามท่ี
กล่าวแลว้ ซ่ึงนอกจากศาลปกครองจะระมดัระวงัและจ ากดัขอบเขตตรวจสอบตามท่ีไดว้เิคราะห์ใน
หัวข้อ 4.3.1 แล้ว จากการศึกษาในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.2 พบว่า การออกหนังสือเวียน หรือก าหนด
แนวทางปฏิบติัของผูบ้งัคบับญัชา เป็นขั้นตอนหน่ึงท่ีเป็นเง่ือนไขส าคญัของค าสั่งทางปกครองของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และการตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองในเร่ืองดงักล่าวก็ไม่มีด้วย ซ่ึงก่อให้เกิด
ปัญหาหลายประการ เช่น ปัญหาเก่ียวกบัสถานะทางกฎหมาย ปัญหาผลผูกพนั ปัญหาการฟ้องคดี 
ตลอดจนปัญหาการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั 
และค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาสืบเน่ืองจากหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัดงักล่าว หนงัสือเวยีน 
และแนวทางปฏิบัติมีหลายประเภท เป็นต้นว่า ค  าสั่งเก่ียวกับค าอธิบาย ตีความ หรือบังคบัใช้
กฎหมาย ค าสั่งท่ีก าหนดแนวทางในการใชดุ้ลพินิจ ค าสั่งเก่ียวกบัการจดัระเบียบภายในขององคก์ร
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงค าสั่งและแนวทางปฏิบติัเหล่าน้ีมีสถานะแตกต่างกนัออกไป ส าหรับขอ้ความคิดวา่
ด้วยกฎหมายนั้น ในนิติรัฐยึดถือกนัอยู่ว่า กฎหมายเป็นส่ิงท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั หรือโดย
องคก์รท่ีไดรั้บมอบอ านาจให้บญัญติักฎหมายโดยอาศยัอ านาจจากฝ่ายนิติบญัญติั ส่วนนิติกรรมทาง
ปกครอง หมายถึง ค าสั่ง ค  าวินิจฉัย หรือมาตรการของฝ่ายปกครองท่ีออกโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีรัฐ
ฝ่ายปกครอง โดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชน และมีผลก่อใหเ้กิดการ
เคล่ือนไหว เปล่ียนแปลงสิทธิไปสู่ภายนอก หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติับางอยา่งไม่มีสถานะ
ทางกฎหมาย เพราะไม่ก่อให้เกิดการการเคล่ือนไหวสิทธิไปสู่ภายนอก แต่เป็นเพียงระเบียบภายใน
ซ่ึงเป็นการแนะน าแนวทางปฏิบติัภายในหน่วยงานเท่านั้น แต่หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติับาง
ประเภท มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์บงัคบัเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง ก่อให้เกิดหน้าท่ีท่ีจะต้อง
ปฏิบติัตาม มิฉะนั้น ก็อาจรับผดิทางวนิยัหรือรับผดิอยา่งอ่ืนได ้ 
  ตามหลกัการบริหาราชการแผ่นดินของไทย ฝ่ายปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการ
ภายในฝ่ายปกครองหลายลกัษณะ ตามท่ีไดอ้ธิบายแล้วในบทท่ี 3 เช่น มีลกัษณะบงัคบั มีลกัษณะ
อธิบาย มีลักษณะก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจเพื่อให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน มีลักษณะ
นโยบาย มีลกัษณะการบริหารงานภายในองคก์ร มีลกัษณะแนะน า มีลกัษณะการเสนอเร่ืองในส่วน
ราชการดว้ยกนั มีลกัษณะการขอความร่วมมือ เห็นวา่ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัดงักล่าวนั้น 
ไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง แต่อยา่งใดหากจะมีก็แต่เฉพาะการตรวจสอบ
ของศาลปกครอง ซ่ึงมีขอบเขตจ ากัดโดยถือหลักว่า หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่ว่าจะ
เรียกช่ืออยา่งไร แมเ้ป็นเพียงมาตรการภายในของทางราชการ ท่ีเวยีนใหส่้วนราชการต่าง ๆ ทราบ ท่ี
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มีลักษณะการสั่งการภายในของฝ่ายบริหารเองก็ตาม จะต้องมีลักษณะเป็นการเปล่ียนแปลง
สถานภาพตามกฎหมาย คือ กระทบสิทธิในนิติฐานะของบุคคล และการตรวจสอบอยูใ่นขอบเขตวา่ 
ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นพื้นฐานของการสั่งการนั้นมีความผิดพลาดหรือไม่ หรือมีการสั่งการโดยกลัน่แกลง้
หรือไม่ กรณีหนังสือเวียนมีการอ้างอิงกฎหมายฉบับใดฉบบัหน่ึง กรณีน้ีคงไม่มีปัญหาในการ
ตรวจสอบของศาลปกครองมากนกั เน่ืองจากศาลปกครองเพียงตรวจสอบว่า หนงัสือเวียนปรากฏ
ขอ้เท็จจริงสอดคล้องกับกฎหมายแม่บทหรือไม่ ในกรณีหนังสือเวียนไม่ได้ออกโดยการอา้งอิง
กฎหมายฉบับใด ในการตรวจสอบศาลปกครองจะพิจารณาว่า หนังสือเวียนมีลักษณะตาม
ความหมาย ในค านิยามว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ เพื่อประโยชน์ในการรับคดีไวว้ินิจฉัย
ต่อไป 
  ส าหรับหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัในสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นมาตรการภายใน มี
สองลกัษณะ คือ หนงัสือเวียนท่ีไม่มีลกัษณะเป็นกฎขอ้บงัคบั กบัแนวทางปฏิบติั มาตรการอ่ืน ๆ ท่ี
ไม่มีลักษณะเป็นค าสั่ง หรือค าวินิจฉัย เช่น ความเห็น ข้อแนะน า ข้อเสนอ ค าเตือน และแบบ
ตวัอยา่ง ส่วนอีกลกัษณะหน่ึง คือ มาตรการในรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติังานภายในของ
หน่วยงาน ทั้งมาตรการภายในท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป แบ่งเป็นหนงัสือเวยีนและมาตรการวาง
กฎระเบียบภายในของหน่วยงาน เช่น ค าสั่งจดัเวรยามการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการต ารวจ ค าสั่ง
ก าหนดการแต่งกายของนกัเรียน และมาตรการภายในท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการเฉพาะรายหรือเฉพาะ
กรณี เช่น ค าสั่งท่ีมุ่งใชบ้งัคบักบัผูใ้ชบ้ริการ ค าสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคนใดคน
หน่ึง 
  จากท่ีกล่าวข้างต้นท าให้หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
เกิดผล คือ ประการแรก ไม่อาจถูกน าไปฟ้องต่อศาลเพื่อขอใหศ้าลสั่งเพิกถอนได ้ประการท่ีสอง ไม่
อาจเป็นท่ีมาหรือบ่อเกิดของความชอบดว้ยกฎหมาย ประการท่ีสาม ค าสั่งหรือค าวินิจฉยัขดัแยง้กบั
มาตรการภายในก็ไม่อาจน าไปฟ้องไดอี้กเช่นกนั สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดแ้ยกกรณีหนงัสือเวยีน ค าสั่ง
ของหน่วยงาน แนวทางปฏิบติั และมาตรการภายในอ่ืน ทฤษฎีกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ละเลยท่ีจะพิจารณากระบวนการวินิจฉัยสั่งการขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในลักษณะ
กฎเกณฑ์ทัว่ไป แต่จะเน้นพิจารณาเฉพาะนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดมีผลในทางกฎหมายแล้ว
เท่านั้น มาตรการขั้นตอนในการเตรียมการวินิจฉัยสั่งการขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง มกัจะ
ไดรั้บการพิจารณาวา่ เป็นเร่ืองเทคนิคของฝ่ายปกครอง แมว้า่ขั้นตอนน้ีมีเอกชนเขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ย
ในลักษณะบังคบัหรือสมคัรใจก็ตาม เพราะส่วนใหญ่เป็นเพียงระเบียบในการปฏิบติังาน หรือ
แนวทางปฏิบติัภายในขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้น เทคนิคในการด าเนินงานน้ีอาจมี
ความส าคญัส าหรับงานภายในฝ่ายปกครอง แต่ส าหรับบุคคลภายนอกแลว้ไม่มีผลในทางกฎหมาย 
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เพราะเจ้าหน้าท่ีไม่จ  าเป็นต้องผูกมัดให้ต้องปฏิบัติตาม นอกจากนั้นระเบียบภายในยงัมีความ
แตกต่างกนัอยา่งหลากหลาย ความผดิพลาดของการกระท าทางปกครองส่วนใหญ่เกิดข้ึนในขั้นตอน
แรก คือ ขั้นตอนเตรียมการท านิติกรรมทางปกครอง หรือขั้นตอนก่อนท่ีจะออกค าสั่งในเร่ืองต่าง ๆ  
ในขณะท่ีศาลปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส ถือหลกัวา่หากเร่ืองท่ีฟ้องเร่ืองท่ีเป็นเพียงความเห็นก็ดี 
(Les Avis) การตอบขอ้หารือก็ดี การแสดงความคาดหวงัหรือความปรารถนาก็ดี (Les Voeux) การ
ให้ขอ้มูลก็ดี (Les Renseignements) ค  าแนะน าก็ดี (Les Recommandations) ข้อเสนอแนะก็ดี (Les 
Propositions) การประกาศให้ทราบเร่ืองก็ดี (Les Actes Déclaratifs) ท่ีเกิดจากการกระท าของฝ่าย
ปกครอง ศาลปกครองจะไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
  ส่วนประเทศองักฤษมีการออกหนังสือเวียน และก าหนดแนวปฏิบติั ทั้งการบงัคบัใช้
กฎหมาย หรือเร่ืองอ่ืน ๆ ตลอดจนมีมาตรการของฝ่ายบริหารก่อนออกนิติกรรมทางปกครอง
เช่นเดียวกนั ในรูปของค าสั่ง กฎขอ้บงัคบัท่ีสร้างข้ึนโดยรัฐมนตรีจ านวนมาก เพราะกฎเกณฑเ์หล่าน้ี
สร้างข้ึน เพื่อจดัระเบียบภายในองค์กรของหน่วยราชการ ซ่ึงอยูน่อกเหนือการควบคุมของฝ่ายนิติ
บญัญัติ บางคร้ังกฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารไม่ได้ออกโดยอาศยักฎหมายใด เป็นเร่ืองท่ีฝ่าย
บริหารสร้างข้ึนมาเองและพฒันาจากแนวปฏิบติัจากแนวนโยบาย จนไม่มีการควบคุมตรวจสอบ จน
มีผูก้ล่าวว่า ยากท่ีจะแบ่งหรือจ าแนกประเภทกฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารของประเทศองักฤษ 
บางคร้ังรัฐมนตรีออกกฎเกณฑใ์หเ้ช่ือมโยงกบันโยบายเป็นแนวทางให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ปฏิบติั อาจจ าแนกกฎเกณฑ์หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติได้ถึง 8 ลักษณะ คือ กฎเกณฑ์ท่ี
ก าหนดกระบวนการ หนงัสือเวยีนท่ีเป็นการตีความ ค าช้ีแจงแนะน าแก่เจา้หนา้ท่ี หนงัสือเวียนท่ีเป็น
การอธิบายสรุป กฎเกณฑ์ท่ีเป็นการรับรอง ประมวลแนวทางปฏิบติัในเร่ืองธุรกิจ กฎว่าด้วยวิธี
ปฏิบติั การจดัการหรือการปฏิบติัการ ค าปรึกษาหารือและค าแถลงการณ์ของฝ่ายปกครอง เห็นว่า 
ในประเทศองักฤษ หนงัสือเวียน เป็นแบบเอกสารทัว่ไปของฝ่ายปกครอง ในการให้ค  าแนะน าแก่
เจา้หนา้ท่ีในต่างจงัหวดั หรือองคก์รทอ้งถ่ินเพื่อควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ี หนงัสือเวยีนบางฉบบัเป็น
เร่ืองการก าหนดนโยบาย บางเร่ืองเป็นแนวปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจ แต่หนังสือเวียนไม่มีสถานะ
ทางกฎหมาย ไม่มีอ านาจบงัคบัใด ๆ เพราะเป็นเพียงการแจง้เร่ืองราวหรืออธิบายวตัถุประสงคข์อง
กฎหมาย และในการพิจารณาวา่ส่ิงใดเป็นกฎเกณฑ์ หรือแนวปฏิบติัของฝ่ายปกครองไม่ไดพ้ิจารณา
ท่ีรูปแบบ แต่พิจารณาจากภาระหนา้ท่ีเป็นส าคญั  
  ส าหรับระบบกฎหมายไทยการก าหนดแนวทาง หนงัสือเวียนต่าง ๆ ถือวา่ เป็นอ านาจ
โดยทั่วไปของผูบ้ ังคบับัญชาเพื่อให้หน่วยงานระดับรองไปปฏิบัติ แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติให้
อ านาจไวช้ดัแจง้ก็ตาม ซ่ึงมีจ านวนมาก ทั้งระเบียบ ค าสั่ง ขอ้บงัคบั ค าช้ีแจง ทั้งมาจากอ านาจตาม
กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี อ านาจการบงัคบับญัชา อ านาจก ากบัดูแล หรือความสัมพนัธ์พิเศษของ
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บุคคลในองคก์ร เช่น ขา้ราชการ นายจา้ง โดยมีเน้ือหาเก่ียวกบัสิทธิและสถานภาพของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ ค าสั่ง แนวทางการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ก าหนดนโยบาย แจง้ข่าวสาร ขอความร่วมมือ ให้
ค  าแนะน าหรือค าช้ีแจง ซ่ึงมีลักษณะผูกมัดการท างานของเจ้าหน้าท่ีทั้ งผูกมัดในกระบวนการ
พิจารณาขอ้เท็จจริง กระบวนพิจารณาขอ้กฎหมาย และการพิเคราะห์หาขอ้ยุติเช่น จะตอ้งตีความ
กฎหมายในเร่ืองนั้นวา่อยา่งไร บางคร้ังยอ่มเป็นปัญหาในการตดัสิทธิในการใชดุ้ลพินิจของเจา้ของ
อ านาจ ในกรณีหนังสือก าหนดวิธีการท างานสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาต้องกระท า และสภาพของ
หนงัสือก าหนดวธีิท างานไม่ไดจ้  ากดัรูปแบบหรือจะเรียกอยา่งไรก็ตาม แต่มีผลเป็นอยา่งเดียวกนั คือ 
ผูใ้ต้บังคับบัญชาต้องน าไปปฏิบัติ ซ่ึงบางคร้ังเป็นกฎในทางปกครองโดยตรง แต่บางคร้ังเป็น
กฎเกณฑ์ท่ีมีผลทางออ้มมีสภาพโน้มนา้วให้มีการใชดุ้ลพินิจท่ีมีผลในการสั่งการไม่มากก็นอ้ย  ซ่ึง
ควรค่าแก่การควบคุมตรวจสอบดว้ย 
  หากปล่อยให้มีการออกหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัโดยไม่มีระบบการควบคุม
ตรวจสอบ ยอ่มท าให้ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีใชอ้  านาจและดุลพินิจเสียเอง ทั้งท่ีกฎหมายไม่ได้
มอบอ านาจไวเ้ช่นนั้น ถือวา่ผูบ้งัคบับญัชาไดใ้ชเ้จา้หนา้ท่ีเป็นเคร่ืองมือในการท าค าสั่งทางปกครอง
โดยออ้ม ท าให้มีการใช้อ านาจไปตกแก่ ผูท่ี้กฎหมายไม่ได้ไวว้างใจอนัผิดต่อวตัถุประสงค์ของ
กฎหมาย ยอ่มเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นความบกพร่องในดา้นความสามารถซ่ึงเป็น
ความไม่ชอบดว้ยสภาพภายนอกของค าสั่งทางปกครอง  
  จากการศึกษาหลกัการบริหารราชการแผน่ดินในบทท่ี 2 เม่ือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการ
ท าค าสั่งทางปกครองเห็นวา่ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวเ้ป็นฐานในการ
ท าค าสั่งทางปกครองนั้น ฝ่าฝืนอ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจในการท า
ค าสั่ งทางปกครองไม่อาจใช้สิทธิอุทธรณ์  หรือโต้แย ้งตามกฎหมายได้โดยตรง เน่ืองจาก
ความสัมพันธ์ระหว่างผูใ้ต้บังคับบัญชากับผูบ้ ังคับบัญชา ถือในภาพรวมว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองเดียวกนั แต่ต่างมีหน้าท่ีปกครองบงัคบับญัชาและรับผิดชอบซ่ึงกนัและกนัในผลของการ
ปฏิบัติงานตามสายการบังคบับัญชาอยู่แล้ว แต่เน่ืองจากการบังคบับัญชาตามหลักการบริหาร
ราชการแผน่ดินของเจา้หนา้ท่ีมีกฎหมายควบคุมดูแลโดยเฉพาะ เม่ือมีกรณีดงักล่าวเกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ี
ผูมี้อ  านาจในการท าค าสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาทราบในเหตุความไม่ชอบนั้น 
เพื่อท่ีผู ้ใช้อ  านาจออกหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติ  จะพิจารณาทบทวน แก้ไข และเม่ือ
ผูบ้ ังคบับัญชามีความเห็นเป็นเช่นใด เจ้าหน้าท่ีผูใ้ต้บังคบับัญชาจะต้องปฏิบัติไปตามนั้น การ
เรียกร้องกรณีน้ีหาใช่วา่ เป็นการเรียกร้องใชสิ้ทธิอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ตามกฎหมายแต่อยา่งใด  
  สภาพความเป็นจริงจากการสัมภาษณ์เจา้หน้าท่ีในภาคปฏิบติั เม่ือผูบ้งัคบับญัชาวาง
แนวทางในการปฏิบติังานในเร่ืองใดไว ้เจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่มีทางท่ีจะหลีกเล่ียง หรือฝ่า



373 

ฝืนไม่ปฏิบัติตามหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีผูบ้ ังคับบัญชาวางไวไ้ด้ เพราะเจ้าหน้าท่ี
ผูใ้ต้บงัคบับญัชามีวินัยท่ีควบคุมความสัมพนัธ์กับผูบ้งัคบับญัชาอยู่ หากฝ่าฝืนค าสั่งท่ีออกตาม
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ย่อมจะถูกผูบ้งัคบับญัชาด าเนินเอาผิดทางวินัยทนัที และเม่ือ
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้นไม่ถูกตอ้ง เม่ือท าค าสั่งทางปกครองใดตามแนวทางปฏิบติัไป 
ก็จะมีการน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องคดี แต่ผูอ้อกหนังสือเวียน หรือผูก้  าหนดแนวทางปฏิบติั
ไม่ไดถู้กฟ้องดว้ย เช่น ค าสั่งให้เบิกจ่ายเงินต่าง ๆ และยิ่งกวา่นั้น เม่ือเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจในการท า
ค าสั่งทางปกครองเห็นวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวเ้ป็นฐานในการท า
ค าสั่งทางปกครอง นั้นฝ่าฝืนอ านาจตามกฎหมาย และเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไม่ยอมปฏิบติัหนังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวน้ั้น โดยท าค าสั่งทางปกครองตามเหตุผลและความเห็น
ของตนไป หากต่อมามีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ส่วนใหญ่ คือ ผูก้  าหนด
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ย่อมจะตอ้งไม่เห็นด้วยกบัค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองไม่น าหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั มาเป็นฐานท าค าสั่งทางปกครอง หรือหาก
ค าสั่งเร่ืองนั้นมีการน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และหากศาลปกครองวนิิจฉยัแตกต่างกบัความเห็น
ของเจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ยิ่งจะท าให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นตอ้งถูกลงโทษทางวินยั และหากเกิดความ
เสียหายอยู่ด้วยก็ต้องรับผิดฐานละเมิดโดยมิอาจหลีกเล่ียงไม่ได้ ซ่ึงความเห็นของเจา้หน้าท่ีใน
ภาคปฏิบติั ไม่ได้เรียกร้องไม่ให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแล ท าหน้าท่ีบงัคบับญัชาหรือก ากบั
ดูแล แต่เรียกร้องในการให้มีการคุมตรวจสอบ โดยองค์กรเจา้หน้าท่ีต่างองคก์รท่ีมีความเป็นอิสระ 
ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือการก ากบัดูแลมากกวา่ 
  ประการสุดทา้ยในการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ท่ีออกโดย
ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง โดยก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจ การใช้
ดุลพินิจน้ีหมายถึง การใชดุ้ลพินิจวา่เจา้หนา้ท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองโดยปฏิบติัตามหนงัสือเวยีน 
หรือแนวทางปฏิบติัหรือไม่ และหมายถึงการใชดุ้ลพินิจตรวจสอบหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติัของ
ศาลปกครอง ไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 ในหัวขอ้ 2.3.9 ว่า ในการใช้ดุลพินิจของบุคคลตามกฎหมาย
ปกครองจะตอ้งไม่ฝ่าฝืนเง่ือนไขของกฎหมาย หรือไม่ยุติธรรมแก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง หากยึดติดแต่
แนวทางปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจดงักล่าวเพียงอย่างเดียว โดยไม่พิจารณาขอ้เท็จจริงให้รอบดา้น
เท่ากบัเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีท่ีจะตอ้งใช้ดุลพินิจ ถา้หากกฎหมายบญัญติัให้ตอ้งใช้ดุลพินิจด้วย
แลว้ ผลคือค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น กรณีหนงัสือเวียนห้ามนายทะเบียน
อาวุธปืนทอ้งท่ีห้ามอนุญาตให้บุคคลมีและใช้อาวุธปืนเกินคนละสองกระบอก หรือหนงัสือเวียน
หา้มมิใหอ้นุญาตใหมี้การเล่นการพนนัในงานร่ืนเริงต่าง ๆ เป็นตน้ 
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  จากการศึกษาในบทท่ี 3  หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัท่ีออกโดยผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย ไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบภายใน
ฝ่ายปกครองด้วยกนัเอง มีเพียงแต่แนวทางการตรวจสอบของศาลปกครอง แต่การตรวจสอบอยู่
ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีได้บญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเท่านั้น
ตามท่ีไดว้ิเคราะห์แลว้ในหวัขอ้ 4.3.1 ดงันั้น ในการควบคุมตรวจสอบเร่ืองดงักล่าวสามารถควบคุม
ตรวจสอบหลกัการใชดุ้ลพินิจไดส้องกรณี ดงัน้ี 
  ประการท่ีหน่ึง การควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการท าค าสั่งทางปกครองโดย
อา้งหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั 
  แม้ศาลปกครองถือหลักไม่ก้าวล่วงไปทบทวนตรวจสอบเร่ืองนโยบายและดุลพินิจ
เฉพาะในความรับผิดชอบขององค์กรอ่ืน หรือกล่าวได้ว่า ศาลปกครองจะพิจารณาในแง่ของ
กฎหมายโดยไม่ไปลิดรอนความช านาญเฉพาะดา้นในงานของฝ่ายปกครอง ในการพิจารณาการใช้
ดุลพินิจให้เกิดความเหมาะสมในแต่ละกรณี แต่เม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจ
ฝ่ายปกครองจะต้องใช้ดุลพินิจนั้ น เช่น พระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 มาตรา 15/6 
บญัญติัว่า การพิจารณาประเด็นทางเทคนิคเป็นอ านาจดุลพินิจของผูอ้  านวยการ และให้เป็นท่ีสุด 
ฝ่ายปกครองจะถือว่าตนตอ้งผูกพนัอยู่กบัหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติั โดยไม่พิเคราะห์ข้อ
กฎหมายไม่ได ้ส่วนประชาชนยอ่มอา้งหลกัความเสมอภาคเท่าเทียมกนัท่ีฝ่ายปกครองตอ้งวินิจฉัย
ให้แตกต่างไปจากแนวทางปฏิบติัท่ีวางขอ้ก าหนดให้ส่วนราชการต่าง ๆ ตอ้งปฏิบติัตามในการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการในแต่ละองค์กร ระเบียบท่ีก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจ ตลอดจน
ระเบียบเก่ียวกับสิทธิและสถานภาพของข้าราชการในองค์กรนั้น ๆ ด้วยมีวตัถุประสงค์ให้การ
ปฏิบัติราชการเป็นไปด้วยความเรียบร้อยมีประสิทธิภาพ และเป็นไปในแนวทางเดียวกัน อีก
ประการหน่ึง ก็เพื่อก าหนดแนวทางการใชดุ้ลพินิจ หรือตีความ หรืออธิบายกฎหมายให้เจา้หนา้ท่ีได้
ทราบ เพื่อความถูกตอ้งจากความซบัซ้อนของกฎหมายท่ีใชใ้นการปฏิบติังาน ค าสั่ง ระเบียบภายใน 
จึงเก่ียวขอ้งกบัเจา้หน้าท่ีและประชาชน ในดา้นเจา้หน้าท่ีก่อให้เกิดความสะดวกในการปฏิบติังาน 
ในด้านประชาชนเกิดหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ แต่ในอีกด้านหน่ึงระเบียบค าสั่งก่อให้เกิด
ปัญหามากมายเช่นเดียวกัน แนวทางปฏิบติัภายในไม่ได้เป็นกฎหมายท่ีแท้ เพราะไม่มีฐานการ
รองรับจากพระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนด แต่เป็นกฎเกณฑ์ท่ีสร้างข้ึนโดยองคก์รฝ่ายปกครอง
ท่ีเป็นกฎเกณฑ์ภายในของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างและคนละประเภทกบักฎเกณฑ์
ทางกฎหมาย  
  ดงันั้น ในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาว่า หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัออกโดยอาศยัอ านาจตาม
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กฎหมายในเร่ืองนั้นหรือไม่ หากหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่มีฐานทางกฎหมายในการให้
อ านาจ และท าใหค้  าสั่งทางปกครองออกแตกต่างจากเจตนารมณ์ของกฎหมายดว้ยแลว้ ฝ่ายปกครอง
จะต้องละความตั้ งใจในการน าหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติมาใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทาง
ปกครองทนัที เพื่อธ ารงไวใ้นการรักษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นไว ้
ส่วนการฝ่าฝืนการปฏิบัติตามหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีออกโดยผูบ้ ังคับบัญชาของ
เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองต้องใช้แนวทางการบริหารราชการแผ่นดินคือ
โต้แยง้คัดค้านให้ทบทวนหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัตินั้ น คือ ไม่ยินยอมจะต้องปฏิบัติตาม
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีออกโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบนั้น ตามท่ีได้วิเคราะห์แล้วในขอ้ 4.3.2 แต่อย่างไรก็ตาม แมฝ่้ายปกครองสามารถใช้แนว
ทางการ โต้แยง้ คดัคา้นให้ทบทวนหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้ น คือ ไม่ยินยอมจะต้อง
ปฏิบติัตาม จากการสัมภาษณ์ผูท่ี้ปฏิบติั ไม่มีผูใ้ดฝ่าฝืนเช่นนั้นเพราะเกรงวา่ หากฝ่าฝืนจะมีผลต่อ
วินัย การโยกยา้ย บ าเหน็จความชอบ ซ่ึงแนวทางแก้ไขดังกล่าวมีหนทางเดียว คือ ให้องค์กร
ภายนอกเป็นผูค้วบคุมตรวจสอบ ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะในบทท่ี 5 
  ประการท่ีสอง การควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการออกหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติั 
  โดยปกติฝ่ายปกครองมีพื้นฐานจากแนวความคิดพื้นฐานท่ีว่า การด าเนินการของฝ่าย
ปกครองทุกประเภทจะตอ้งตั้งอยูบ่นความยืดหยุน่ และความมีประสิทธิภาพ ในการด าเนินการให้
เป็นมาตรฐานเดียวกนั เพื่อง่ายต่อการสั่งการและการปกครองบงัคบับญัชา จากเหตุผลดังกล่าว
ผูบ้งัคบับญัชาใชอ้  านาจสั่งการแฝงไวใ้นรูปแบบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเป็นจ านวนมาก 
และขาดการควบคุมตรวจสอบตามท่ีกล่าวแล้วขา้งตน้ อีกทั้ง เม่ือมีการฟ้องตวัหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบัติ ศาลปกครองไม่รับไวพ้ิจารณา เพราะถือว่าเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครอง 
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี แมเ้ป็นเพียง
การเตรียมการเพื่อกระท าการทางปกครองในบั้นปลาย แต่มาตรการดงักล่าวก็ส่งผลกระทบต่อ
บุคคลอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ การมีผลออกไปสู่ภายนอกไม่ได้หมายความว่า จะต้องเป็นกรณีท่ี
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งกบัประชาชนทัว่ไปเท่านั้น แต่อาจเป็นกรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งกบัเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาด้วยกนั 
ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของค าสั่งนั้นเป็นส าคญั ถา้เป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งกบัเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในสถานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงขององค์กร เป็นค าสั่งภายในฝ่าย
ปกครอง เช่น ค าสั่งให้ปฏิเสธ หรือค าสั่งให้พิจารณาอนุญาตตามค าขอ ค าสั่งให้ท าความเห็นทาง
กฎหมายเสนอ ค าสั่งให้ขา้ราชการช่วยราชการ ค าสั่งยา้ยสับเปล่ียนในหน่วยงานเดียวกนั แต่ถา้เป็น
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กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งกบัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในฐานะส่วนตวั ท่ี
ไม่ใช่เป็นส่วนหน่ึงขององคก์ร ยอ่มไม่เป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง แต่เป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น 
ค าสั่งลงโทษทางวินยั ไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน ค าสั่งยา้ยท่ีมีผลเป็นการเปล่ียนลกัษณะงาน หรือเปล่ียน
สถานท่ีท างานท่ีกระทบโดยชดัเจน ดงันั้น วิธีการในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการ
ออกหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั เป็นการตรวจสอบวา่การใชดุ้ลพินิจเกินขอบเขตหรือไม่ เป็น
การใชดุ้ลพินิจท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลหรือไม่ เป็นการไม่ใช้
ดุลพินิจหรือไม่ เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีผดิพลาดหรือไม่ 
  ส่วนในการตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีใช้หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเป็นฐานใน
การท าค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายในประเทศต่าง ๆ จะมีกระบวนการเพื่อป้องกนั เพิกถอน หรือแก้ไขให้ถูกตอ้ง ซ่ึงจะมี
รูปแบบและเน้ือหาท่ีแตกต่างกนัไป ข้ึนอยูก่บัเง่ือนไขในทางประวติัศาสตร์ และแนวความคิดของ
ระบบกฎหมายแต่ละประเทศเป็นส าคญัตามท่ีไดว้ิเคราะห์แลว้ในหัวขอ้ 4.3.1 ส าหรับประเทศไทย
การออกหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีออกโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีท่ีฝ่ายปกครองใช้
เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองยงัไม่ไม่มีการควบคุมตรวจสอบ จึงยงัไม่สอดคลอ้งกบัตาม
หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน เพราะการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัตาม
หลกัการบริหารราชการแผ่นดินท่ีดี จะตอ้งมีระบบการควบคุมตรวจสอบจากองค์กรภายในฝ่าย
ปกครองดว้ยกนั ตามเหตุผลท่ีกล่าวขา้งตน้ดว้ย  
  จากการวิเคราะห์มาทั้งหมดขา้งตน้ เห็นวา่ ฝ่ายปกครองและศาลปกครอง ไม่อาจแกไ้ข
ปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ครอบคลุมทุกกรณี หรือแมค้  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ฝ่ายปกครองไม่จ าเป็นตอ้งเพิกถอนเสมอไป เน่ืองจากระบบกฎหมายปกครองใช้ระบบ
การเยียวยา หากกฎหมายก าหนดไวช้ดัเจนมิให้ศาลปกครองมีอ านาจรับไวพ้ิจารณา ศาลปกครองก็
ไม่อาจเขา้ไปตรวจสอบความไม่ชอบดว้ยของกฎหมายนั้น เพื่อให้เกิดความยุติธรรมตามสภาพความ
เป็นจริง การท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบหรือไม่ อยู่ท่ีการใช้ดุลพินิจตีความหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติั โดยการวิเคราะห์ขอ้เท็จจริงกบัขอ้กฎหมายวา่ หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัใด
เป็นค าสั่งทางปกครอง เป็นกฎ หรือการกระท าอ่ืนใด ซ่ึงศาลปกครองใช้ดุลพินิจในการใช้หลัก
เหตุผล อนัเป็นเทคนิคและความช านาญของศาลปกครองเอง โดยใช้ศาสตร์แห่งการตีความเขา้มา
เก่ียวข้อง และจะยึดติดแต่กฎหมาย ย่อมไม่สามารถให้ความเป็นธรรมในแต่ละกรณีได้ เพราะ
กฎหมายแต่ละฉบบัไม่ไดมี้ความสมบูรณ์ไปทั้งหมด วิธีการตรวจสอบขอ้ผิดพลาดท่ีง่ายท่ีสุด คือ 
เปรียบเทียบกบัหลกักฎหมายอ่ืนในเร่ืองนั้น หากหลกัใดเหมาะสมกวา่แต่ไม่น ามาใช ้ย่อมเป็นการ
ใช้ดุลพินิจท่ีขาดความเป็นธรรม ซ่ึงในการใช้ดุลพินิจจะมีหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปก ากบัไว้
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เสมอ ไม่วา่หลกัความเสมอภาค หลกัความสมควรแก่เหตุหรือหลกัความเหมาะสม หลกัความมัน่คง
แน่นอนของกฎหมาย หลกัสุจริต และหากมีการใชดุ้ลพินิจท่ีขาดความเป็นธรรมแลว้ ก็ไม่สมควรให้
การกระท านั้นผกูพนัผูใ้ด ไม่วา่รัฐ หรือประชาชน 
 
4.4 วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ซ่ึงเป็นองค์กรที่ควบคุมตรวจสอบ สอดส่อง ดูแล ให้ค าแนะน าในการบังคับใช้กฎหมาย
ปกครองและการท าค าส่ังทางปกครองให้แก่ฝ่ายปกครอง 
  หัวข้อน้ีจะวิเคราะห์ องค์ประกอบ โครงสร้างองค์กร อ านาจและวิธีการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง โดยจะน าหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน ในการใช้อ านาจบงัคบั
บญัชา และการก ากบัดูแล หลกัการแบ่งแยกอ านาจบริหารกบัตุลาการ หลกัการแบ่งแยกอ านาจใน
ฝ่ายบริหาร หลกัความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายตุลาการกบัฝ่ายปกครอง ท่ีไดจ้ากการศึกษาในบทท่ี 2 
และบทท่ี 3 มาวิเคราะห์ หลงัจากนั้นจะวิเคราะห์องค์กรควบคุมตรวจสอบท่ีมีอยู่ในประเทศไทย 
คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยเปรียบเทียบกบัองค์กร
ควบคุมตรวจสอบของต่างประเทศ โดยแยกการวิเคราะห์สองกรณี คือ วิเคราะห์โครงสร้างองค์กร
ของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน และวเิคราะห์
อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามหลกัความควบคุมตรวจสอบ  
  แมป้ระเทศไทยจะมีศาลปกครองในการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในทาง
ปกครองท่ีเป็นกลางและอิสระ แต่เน่ืองจากศาลปกครองมีอ านาจเฉพาะการตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายเท่านั้น ส่วนความเหมาะสมยอ่มอยูใ่นความรับผิดชอบขององคก์รภายในฝายปกครอง
ตรวจสอบดว้ยกนัเอง หรือแมแ้ต่ความชอบดว้ยกฎหมายศาลปกครองก็ไม่อาจตรวจสอบครอบคลุม
ไดทุ้กกรณี เพราะศาลปกครองไม่อาจหยิบยกเร่ืองใด ๆ ข้ึนพิจารณาได้เองตอ้งมีการฟ้องเป็นคดี
ข้ึนมาเท่านั้น และในการฟ้องคดีหากปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายเป็นเร่ืองของค าสั่งทางปกครอง 
ก็จะตอ้งมีการด าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนจากค าสั่งทางปกครองนั้นก่อนกล่าวคือ ตอ้งมีการ
อุทธรณ์ให้เจา้หน้าท่ีและผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ี ทบทวน แกไ้ขค าสั่งทางปกครองก่อนจะถึง
การตรวจสอบในชั้ นศาลปกครองเสมอ และในการควบคุมตรวจสอบจากองค์กรภายใน 
ฝ่ายปกครองกนัเองจะมีการจดัรูปแบบลดหลัน่กนัไปตามโครงสร้างในการบริหารราชการแผน่ดิน 
ท่ีหน่วยงานระดบัสูงมีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบหน่วยงานระดบัต ่ากวา่ซ่ึงเป็นสายงานบงัคบับญัชา
เดียวกนั แต่ในการประกนัสิทธิและเสรีภาพท่ีดีของประชาชนในทางปกครองท่ีเป็นกลาง และอิสระ 
ไม่อาจให้การควบคุมตรวจสอบอยูใ่นสายบงัคบับญัชาเดียวกนัได ้เพราะการควบคุมตรวจสอบใน
สายบงัคบับญัชาเดียวกนั หวงัผลในการประกนัสิทธิและเสรีภาพไดน้อ้ย เพราะผูบ้งัคบับญัชาแต่ละ
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ระดบัมีส่วนไดเ้สียและมีหน้าท่ีรับผิดชอบควบคุมดูแลกนัอยู่ แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือศาลปกครองมี
อ านาจในขอบเขตจ ากดัตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ก็มีความจ าเป็นอยู่เองท่ีตอ้งเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองให้ดีและสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ในการเพิ่มประสิทธิภาพของการ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองท่ีดี จะตอ้งเร่ิมตน้จากการจดัรูปแบบองคก์รท่ีดี ท่ีอิสระ เป็น
กลาง มีวิธีพิจารณาท่ีง่ายสามารถท าไดโ้ดยสะดวกและรวดเร็ว และเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีความช านาญ
เฉพาะเร่ือง ดงันั้น แมค้ณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง จะเป็นองคก์รท่ีเป็นกลาง และมี
ความเช่ียวชาญเฉพาะเร่ืองตามหลักการดังกล่าว แต่มีความบกพร่องหลายประการ ทั้ งปัญหา
ทางด้านการจัดโครงสร้างองค์กร และปัญหาขาดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าท่ี  การมี
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นกระบวนการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครอง ก่อนมีการท าค าสั่งทางปกครองท่ีมีประสิทธิภาพ จึงเป็นกา้วหน่ึงท่ีจะน าไปสู่การพฒันา
กฎหมายปกครองในอนาคต ซ่ึงยงัมีอีกหลายส่วนจะตอ้งเพิ่มเติม ปรับปรุง แกไ้ข ดงัจะไดว้เิคราะห์
ในหวัขอ้ต่อไปน้ี 
 4.4.1 วเิคราะห์ปัญหาโครงสร้างของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามหลกัการ
บริหารราชการแผน่ดิน 
  การวิเคราะห์หัวข้อน้ีเพื่อตอบค าถามว่า โครงสร้างกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองสอดคลอ้งและสนองตอบต่อการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในการท าค าสั่ง
ทางปกครองของฝ่ายปกครอง ตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดินของไทยหรือไม่  
  เน่ืองจากการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ปกครอง โดยอาศยัหลกัการทางทฤษฎีท่ีอยู่เบ้ืองหลัง คือ ประโยชน์ส่วนรวมผ่านกิจกรรมการ
บริการสาธารณะ และการจดัท าบริการสาธารณะมีลกัษณะเป็นพลวตัร ท่ีตอ้งปรับปรุง เปล่ียนแปลง
ให้เขา้กบัเหตุผลตามความเป็นจริงของสังคมขณะหน่ึง และไม่มีบทกฎหมายใดตราข้ึนท่ีใช้บงัคบั
โดยสมบูรณ์ให้เหมาะสมตลอดกาลในสภาพสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงเสมอ ดว้ยเหตุน้ี จึงตอ้งมี
การปรับปรุง แก้ไข หลักการทางปกครองในการใช้อ านาจเพื่อจดัท าบริการสาธารณะของฝ่าย
ปกครองดงักล่าวให้เป็นไปอย่างต่อเน่ืองตามสภาพของความเป็นจริงเช่นกนั เพราะหลกักฎหมาย
ปกครองเป็นแบบแผนในการบริหารราชการแผน่ดิน และความส าเร็จในการบริหารราชการแผน่ดิน 
ไม่ได้ข้ึนอยู่กับหลักกฎหมายปกครองเพียงอย่างเดียว ย่อมข้ึนอยู่กับการจดัรูปแบบองค์กรใน
สถาบนัของฝ่ายปกครองดา้นต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งกนักบัระบบกฎหมายดว้ย การควบคุมตรวจสอบ
ฝ่ายปกครองในแต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกันไปตามสภาพ เง่ือนไข แนวความคิด 
ประสบการณ์ทางประวติัศาสตร์ ระบบกฎหมาย การพฒันาของสังคม และการบริหารงานภายใน
ของแต่ละประเทศ การควบคุมอาจมีหลายวิธี และร่วมกนัหลายองคก์ร เพราะการควบคุมโดยยดึติด
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เพียงแต่วธีิหรือองคก์รเดียว ไม่อาจตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองไดท้ั้งหมด เพราะแต่ละวิธี
ในแต่ละองค์กรต่างก็มีข้อจ ากัดในตัวเอง ดังนั้ น เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนให้ได้มากท่ีสุด ก็ตอ้งมีวิธีการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรท่ีหลากหลายอนัเป็นการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการใชอ้  านาจไดอี้กทางหน่ึง แต่ดว้ยภารกิจของฝ่ายปกครองท่ีมุ่งหมายเพื่อบ าบดั
ทุกขบ์  ารุงสุข รักษาความสงบเรียบร้อยความปลอดภยัแก่ราษฎร ยอ่มไดรั้บการคาดหวงัจากราษฎร
วา่ เจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นตวัแทนของรัฐจะท าหน้าท่ีไดเ้ป็นอย่างดี ดว้ยความสม ่าเสมอแก่ทุกคนในทุก
กรณี ท่ีเรียกวา่ มาตรฐานการปฏิบติัราชการท่ีดี ราษฎรย่อมมัน่ใจวา่เจา้หนา้ท่ีจะไม่ให้ค  าแนะน าท่ี
ผดิพลาด ไม่ท าให้ราษฎรรอนานเกินความจ าเป็น ไม่กระท าการโดยไม่สุจริต หรือบกพร่องในเร่ือง
อ่ืน ๆ เช่น เลินเล่อ เพิ่มภาระโดยไม่จ  าเป็น หยาบคาย เกียจคร้าน ไร้มนุษยธรรม สามารถหยบิยืน่ส่ิง
ต่าง ๆ ให้แก่ราษฎรตรงกบัความตอ้งการ แต่ดว้ยภารกิจของฝ่ายปกครองมีมากมายหลายดา้นและ
หลายเร่ืองมีความซบัซ้อน จึงเป็นการยากท่ีจะให้ภารกิจทั้งหลายของฝ่ายปกครองเป็นไปตามความ
คาดหวงัของราษฎร โดยไม่มีขอ้ผดิพลาดหรือบกพร่องเลย  
  จากการศึกษาในบทท่ี 2 พบว่า การจดัให้มีการปฏิบติัราชการท่ีดีเร่ิมตั้งแต่การป้องกนั 
คือ การเตรียมการก่อนท่ีการกระท าหรือค าสั่งทางปกครองจะมีผลต่อราษฎร ซ่ึงการเตรียมการนั้น
อาจจะกระท าโดยการปรึกษาหารือ การขอความเห็นชอบ การขออนุมติั การไต่สวนสาธารณะ และ
การรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย ซ่ึงเป็นรูปแบบการควบคุมโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในลกัษณะเปิดเผย
สร้างความโปร่งใส หรือการมีองคก์รท่ีปรึกษา เพื่อขอค าแนะน า เสนอแนะ ขอความเห็นชอบ หรือ
ขออนุมติั เป็นรูปแบบป้องกนัความบกพร่องในการปฏิบติัราชการให้เกิดความรอบคอบ อนัเป็น
กระบวนการตรวจสอบภายในของเจ้าหน้าท่ี ต่างองค์กร เพราะการทบทวนโดยเจ้าหน้าท่ีใน
หน่วยงานเดียวกนัเป็นเร่ืองท่ีหวงัผลไดน้อ้ย บางกรณีเป็นเร่ืองท่ีเจา้หนา้ท่ีท าตามระเบียบ กฎเกณฑ ์
แนวปฏิบติั หรือค าสั่งของหน่วยงานจึงไม่อยูใ่นฐานะท่ีจะแกไ้ขอะไรได ้ยิ่งถา้เป็นเร่ืองทางการเงิน 
ทรัพยสิ์น ค่าใช้จ่าย หรือค่าสินไหมทดแทนด้วยแลว้ ย่อมยิ่งยากท่ีจะให้เจา้หน้าท่ีทบทวนแก้ไข
ขอ้บกพร่องนั้น เพราะมีระเบียบและหลกัเกณฑ์ภายในก ากบัอยู่ การตั้งองค์กรท่ีปรึกษาในระบบ
คณะกรรมการ เพื่อเสนอแนะ ให้ค  าแนะน า ขอความเห็น ก็เป็นการควบคุมตรวจสอบอีกรูปแบบ
หน่ึง ท่ีมีความเป็นกลางและอิสระจากหน่วยงานภายในเดียวกนั  
  แมว้า่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 จะบญัญติัให้รัฐ
ใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะเท่ าท่ีจ  าเป็น  แต่การจัดตั้ ง
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง อาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นองคก์รเสริมเพื่อช่วยเหลือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการพิจารณาท าค าสั่ง
ทางปกครอง นอกเหนือจากท่ีกฎหมายบงัคบัไว ้อนัเป็นคนละกรณีกบัระบบการอนุญาตหรือระบบ
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คณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะตามความหมายของรัฐธรรมนูญดงักล่าว แต่มีหนา้ท่ีในการแนะน า 
ดูแล ให้ค  าปรึกษา และพฒันาวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองแก่ฝ่ายปกครองให้ถูกตอ้งตามหลกั
วชิาการ และความเหมาะสมของสังคมใหส้อดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงของสังคม และวชิาการใน
แต่ละช่วงสมัยอนัเป็นปัญหาของราชการทั้ งส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน รวมถึงการประสานงานและแก้ไขกฎหมายขององค์กรต่าง ๆ เหล่าน้ีด้วย การมีองค์กร
เฉพาะคอยดูแล แนะน า ยอ่มเป็นประโยชน์ในการสนองตอบกบัการบริหารราชการแผน่ดินไทย  
  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นองคก์รให้ค  าปรึกษา ดูแลเก่ียวกบัการด าเนินงานของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองในการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง โดยเฉพาะการเปิดโอกาสให้หน่วยงานทางปกครอง 
หารือมายงัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ตามระเบียบของคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง แต่อย่างไรก็ตามคณะกรรมการคณะน้ี ยงัท างานไม่สอดคล้องกบัหน้าท่ีท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้ในการแนะน า ช่วยเหลือดูแล ให้ค  าปรึกษาฝ่ายปกครองในการท าค าสั่งทาง
ปกครอง จนท าให้ฝ่ายปกครองถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นจ านวนมาก ส่วนหน่ึงมาจากปัญหา
ทั้งการจดัโครงสร้างภายในองค์กร และอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองเองท่ียงัไม่มีความเหมาะสม ท าให้เกิดปัญหาและผลกระทบดงักล่าวข้ึน เพราะในทา้ยท่ีสุด 
หากมีการท าค าสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องก็ก่อให้เกิดปัญหาในภาพรวมของระบบราชการไทย
เช่นกนั  
  จากการศึกษาในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.3.2 พบว่า องค์กรท่ีควบคุม ตรวจสอบ ก ากับดูแล
ปัญหาท่ีเก่ียวข้องกับค าสั่ งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครอง พบว่า 
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีลกัษณะเป็นคณะกรรมการทางปกครอง ท่ีเป็นอิสระ 
และเป็นกลาง ในการให้ค  าแนะน า ปรึกษา ช่วยเหลือในการแกไ้ขปัญหา การบงัคบัใชก้ฎหมายวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง ทั้งช่วยตีความ ประสานงานกบัหน่วยงานทางปกครองต่าง ๆ รวมถึงท า
หนา้ท่ีเสนอแนะ เพื่อให้คณะรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงตามท่ีพระราชบญัญัติวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ระบุไวจ้  านวนหลายเร่ืองมากกวา่เป็นคณะกรรมการวนิิจฉยัและช้ีขาดสิทธิหรือ
หนา้ท่ีของบุคคล  
  คณะกรรมการทางปกครองโดยทัว่ไป พบว่า ส่วนมากจะแต่งตั้งจากขา้ราชการโดย
ต าแหน่งจากส่วนราชการท่ีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น และในกรณีท่ีกฎหมายตอ้งการ
บุคคลท่ีมีประสบการณ์และความรู้เฉพาะดา้น ก็จะแต่งตั้งบุคคลภายนอกผูท้รงคุณวุฒิเป็นกรรมการ 
โดยอาจคดัเลือกมาจากเอกชนหรือบุคลากรภาครัฐก็ได้ แต่จะระบุช่ือตวับุคคลท่ีชัดเจน เพราะ
ตอ้งการลกัษณะเฉพาะในคุณสมบติัของผูท้รงคุณวุฒิดว้ยระบบสมคัรใจ อนัแตกต่างจากกรรมการ
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โดยต าแหน่ง และเม่ือมีการแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนแลว้ ระยะเวลาการปฏิบติัหนา้ท่ีจะก าหนดเป็น
วาระตามแต่กฎหมายนั้น ๆ จะระบุไว ้ซ่ึงมีวาระท่ีหลากหลายเช่น 3 ปีบา้ง 4 ปีบา้ง 5 ปีบา้ง หรือ 6 ปี
บา้ง หากเพื่อตอ้งการความมัน่คงในการท างานก็ก าหนดวาระค่อนขา้งนาน หรือหากตอ้งการให้
คณะกรรมการมีความเป็นอิสระในการท างานจะจดัหมุนเวียนสับเปล่ียนกนัมาท าหน้าท่ี เพื่อไม่
ตอ้งการให้ผูมี้อ  านาจคนใดคนหน่ึง หรือคณะใดคณะหน่ึงแต่งตั้งกรรมการทั้งหมดในคราวเดียวอนั
ป้องกนัการแทรกแซงการท างาน ไม่ว่าแทรกแซงการประชุม และพิจารณามีมติในเร่ืองท่ีอยู่ใน
อ านาจหนา้ท่ี โดยมกัจะก าหนดองคป์ระชุมไวต้ามกฎหมายโดยเฉพาะ คณะกรรมการทางปกครอง
มีช่ือเรียกต่าง ๆ กนั เช่น สภาเทคนิคการแพทยเ์กิดข้ึนตามพระราชบญัญติัวิชาชีพเทคนิคการแพทย ์
พ.ศ.2547 คณะกรรมการมาตรฐานผลิตภณัฑ์อุตสาหกรรมเกิดข้ึนตามพระราชบัญญติัมาตรฐาน
ผลิตภณัฑ์อุตสาหกรรม พ.ศ. 1511  คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินเกิดข้ึนตาม
พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 คณะกรรมการชัง่ตวงวดัเกิดข้ึนตาม
พระราชบัญญัติมาตราชั่งตวงวดั (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2557 เป็นต้น และพบว่า คณะกรรมการทาง
ปกครองในประเทศไทยมีอยูเ่ป็นจ านวนมาก เห็นวา่ การน าเอาระบบคณะกรรมการมาใชน้ั้น มีขอ้ดี
หลายประการเป็นการร่วมคิดวิเคราะห์จากบุคคลหลายฝ่าย เกิดความรอบคอบการตัดสินใจมี
คุณภาพรอบดา้น อนัเป็นการป้องกนัการใชอ้  านาจตดัสินใจตามอ าเภอใจดว้ยคน ๆ เดียวดว้ย แต่การ
น าเอาระบบคณะกรรมการมาใช้ อาจมีขอ้เสียอยูบ่า้ง เร่ืองความล่าช้าตอ้งใช้เวลานาน ในการเชิญ
ประชุม คณะกรรมการแต่ละท่านจะมีเวลาวา่งไม่ตรงกนั เน่ืองจาก มีงานตามภาระหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั
เป็นประจ าอยู่แลว้ เกิดปัญหาการตั้งผูแ้ทนถาวรมาร่วมประชุม ไม่สมกบัความมุ่งหมายในการตั้ง
กรรมการ เพราะกฎหมายตอ้งการกรรมการท่ีมีคุณสมบติัและความสามารถเฉพาะตวั ตลอดจนใน
การจดัการประชุมเพราะการประชุมของคณะกรรมการแต่ละคร้ังมีค่าใช้จ่ายเพิ่มข้ึน  และตอ้งเสีย
ค่าตอบแทนคณะกรรมการค่อนขา้งมาก แต่อยา่งไรก็ตาม แมก้ารมีระบบกรรมการมีขอ้เสียอยู่บา้ง 
แต่การใชร้ะบบคณะกรรมการตามท่ีกล่าวขา้งตน้ก็มีความจ าเป็นและหลีกเล่ียงไม่ได ้ปัญหามีอยูว่า่
จะจดัองคก์รและมอบอ านาจหนา้ท่ีอยา่งไรให้ถูกตอ้งและเหมาะสมกบัภารกิจมากกวา่ อนัเป็นเร่ือง
การเพิ่มประสิทธิภาพต่างหาก 
  จากการศึกษาในบทท่ี 3 ในหัวขอ้ 3.3 พบว่า โดยส่วนใหญ่คณะกรรมการในประเทศ
ไทยไม่เพียงแต่ท าหนา้ท่ีเป็นคณะกรรมการทางปกครอง เช่น ก าหนดนโยบายในการด าเนินงาน ให้
ความเห็น ออกกฎระเบียบเท่านั้ น แต่ท าหน้าท่ีช้ีขาดข้อพิพาทสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลทาง
ปกครองควบคู่ไปดว้ย ยกตวัอยา่งสภาวชิาชีพต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการควบคุมการประกอบอาชีพ
วิศวกรรม คณะกรรมการควบคุมการประกอบอาชีพสถาปัตยกรรม หรือคณะกรรมการขา้ราชการ 
เช่น คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  คณะกรรมการข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรม  
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คณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถ่ินรูปแบบต่าง ๆ คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ หรือ
คณะกรรมการช้ีขาดข้อพิพาททางปกครองท่ีกระทบต่อเอกชน เช่น คณะกรรมการอุทธรณ์ 
คณะกรรมการประกนัสังคม คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค เป็นตน้ ในการจดัตั้งองค์คณะของ
คณะกรรมการข้างต้น  โดยทั่วไปเป็นการพิจารณาช้ีขาดแบบคณะบุคคล ประกอบด้วย 
คณะกรรมการแบบไตรภาคีหรือทวิภาคี คือ มีกรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และ
กรรมการทัว่ไป ส่วนวิธีการพิจารณาเป็นไปตามท่ีกฎหมายจดัตั้งคณะกรรมการนั้น ๆ ก าหนดไว ้
หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว ้การพิจารณาก็เป็นไปตามกฎหมายทัว่ไป คือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  ส าหรับคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองนั้น จากการศึกษาตามท่ีกล่าว
ข้างต้นพบว่า โครงสร้างของคณะกรรมการจะมีทั้ งกรรมการโดยต าแหน่งและกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิ โดยเป็นขา้ราชการผูมี้ต  าแหน่งหน้าท่ีและเงินเดือนประจ า ประกอบด้วย ปลดัส านัก
นายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการ
ขา้ราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส่วนกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จะคดัเลือกมาจาก
ผูเ้ช่ียวชาญหลายดา้น เช่น ดา้นกฎหมาย การบริหารราชการแผน่ดิน รัฐศาสตร์เป็นตน้ เห็นวา่ ท่ีมา
ของกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก็มีลกัษณะเดียวกบัคณะกรรมการทางปกครองทัว่ไป 
ซ่ึงองคป์ระกอบของคณะกรรมการใชร้ะบบผสม กล่าวคือ กรรมการส่วนหน่ึงมาจากขา้ราชการผูมี้
ต  าแหน่งหน้าท่ีและเงินเดือนประจ า การแต่งตั้งไม่ไดร้ะบุช่ือตวับุคคล เพียงแต่ระบุต าแหน่งส่วน
ใหญ่จะเป็นขา้ราชการสูงสุดในหน่วยงานนั้น ตามการจ าแนกโครงสร้างของส่วนราชการตามท่ีได้
กล่าวแล้วในบทท่ี 2 ซ่ึงองค์ประกอบของกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง กรรมการโดย
ต าแหน่งส่วนหน่ึง คือ ปลดักระทรวงหรือต าแหน่งเทียบเท่าปลดักระทรวง อีกส่วนหน่ึงเป็นผูด้  ารง
ต าแหน่งต ่ากวา่นั้น แต่เป็นหวัหนา้ของหน่วยงานระดบัอธิบดี หรือต าแหน่งเทียบเท่าอธิบดี ในการ
คดัเลือกแต่งตั้งจะคดัเลือกเฉพาะบางหน่วยงาน ไม่ได้คดัเลือกและแต่งตั้งครบทุกหน่วยงานหรือ
ครบทุกกระทรวง ส่วนใหญ่จะเป็นหัวหน้าหน่วยงานสังกดัส านักนายกรัฐมนตรีโดยไม่ปรากฏ
เหตุผลใดเป็นพิเศษว่า เก่ียวขอ้ง หรือใกล้ชิด กบัการต้องปฏิบติัตามกฎหมายปกครองมากน้อย
เพียงใด เพียงแต่คณะกรรมการโดยต าแหน่งดังกล่าวอยู่ในการบงัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี
โดยตรง ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งส้ิน 
ยกเวน้ปลดักระทรวงมหาดไทย แต่อย่างไรก็ตาม หน่วยงานอ่ืนก็มีความเก่ียวขอ้งหรือใกลชิ้ดกบั
การออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายไม่ยิ่งหย่อนกว่ากนั จากการศึกษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.5 
พบว่า หน้าท่ี ท่ีกฎหมายให้ต้องรับผิดชอบของกรรมการโดยต าแหน่งจ านวน 5 ต าแหน่ง 
ปลดักระทรวงมหาดไทยมีหน้าท่ี ควบคุมบงัคบับัญชาส่วนราชการในความรับผิดชอบ 7 ส่วน
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ราชการ ยกเว้นส านักงานรัฐมนตรี และก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจอีก 5 หน่วยงาน เช่นเดียวกับ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เพียงแต่ปลดักระทรวงมหาดไทยมีหนา้ท่ีรับผดิชอบงานประจ า
ของกระทรวงเท่านั้น แตกต่างกบัอ านาจของปลดัส านกันายกรัฐมนตรี เพียงรับผิดชอบงานประจ า
ใน 3 ส่วนราชการ ทั้งท่ีมีหน่วยงานทั้งหมด 15 หน่วยงาน นอกเหนือจากนั้นอยู่ในอ านาจของ
นายกรัฐมนตรีทั้งหมด ส่วนเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา มีหน้าท่ีตามกฎหมายแต่อยู่ในอ านาจบังคบับัญชาของ
นายกรัฐมนตรีทั้งหมดเช่นเดียวกนั 
  จากหน้าท่ีการปฏิบัติงานของกรรมการโดยต าแหน่งดังกล่าว ส่วนหน่ึงเป็นอ านาจ
ทัว่ไปท่ีเก่ียวขอ้งกบังานท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายปกครองท่ีมีอยูใ่นทุกกระทรวง ซ่ึงตนเองเป็นผูมี้
อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองของหน่วยงาน และหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสูงสุด
ของหน่วยงานนั้นดว้ย ส่วนงานอีกประเภทหน่ึง คือ งานท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบตามอ านาจหน้าท่ี
เฉพาะของแต่กระทรวงอนัมีลกัษณะแตกต่างกนัไป ตามลกัษณะงานของแต่ละกระทรวงซ่ึงมีทุก
กระทรวงเช่นกนั เห็นวา่ การมีกรรมการโดยต าแหน่ง คือ ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง
มหาดไทย เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน และเลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ไม่มีเหตุผลพิ เศษใดอันแตกต่างในฐานะเป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุด
เช่นเดียวกับกระทรวงอ่ืน แต่เหตุผลในการแต่งตั้งน่ามาจากความสะดวกในการสั่งการของตวั
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มากกว่าเช่น ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี เลขาธิการคณะรัฐมนตรี และเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ส่วนเลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน จะเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้าง บุคลากรของ
รัฐ ในการก าหนดเกณฑ์มาตรฐานของขา้ราชการพลเรือนทัว่ไป ซ่ึงไม่ไดมี้หน้าท่ีความรับผิดชอบ
ครอบคลุมองคก์รหรือขา้ราชการอ่ืนของรัฐทั้งหมดตามท่ีกล่าวขา้งตน้ แต่เป็นเพียงส่วนหน่ึงเท่านั้น 
ส่วนปลดักระทรวงมหาดไทย มีหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย ความมัน่คงภายใน ซ่ึงมอง
จากหน้าท่ีกฎหมายรับผิดชอบแลว้ ปลดักระทรวงมหาดไทยอาจจะมีการออกค าสั่งทางปกครอง
มากกว่ากรรมการโดยต าแหน่งอ่ืน ๆ แต่ก็ยงัมีหน่วยงานอ่ืนท่ีมีหน้าท่ีดงักล่าวร่วมอีกเช่นกนั แต่
ไม่ไดค้ดัเลือกเป็นคณะกรรมการ ประการส าคญัเม่ือกรรมการโดยต าแหน่งดงักล่าว ตนเองเป็นผูมี้
อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองของหน่วยงาน และหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสูงสุด
ของหน่วยงานนั้นดว้ย หากมีการให้ความเห็น หรือค าแนะน าตามมติของคณะกรรมการทั้งหมด 
ยอ่มขดัต่อสภาพความเป็นกลาง ในการท าหนา้ท่ีในการพิจารณาให้ความเห็นอยูด่ว้ย และยอ่มโน้ม
เอียงให้กรรมการอ่ืนเห็นดว้ยกบัตน เพราะเป็นปัญหาท่ีตนไดพ้ิจารณามาแลว้อนัเกิดปัญหากระทบ
ต่อความเป็นอิสระ ความโปร่งใสของการจดัตั้งองค์กร ยิ่งหากมีการเสนอแนะปรับปรุงกฎหมาย 
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หากให้คณะกรรมการโดยต าแหน่ง ยิ่งจะเป็นอุปสรรคในการเสนอกฎหมาย เพราะปกติหน่วยงาน
จะไม่มีทางเสนอกฎหมายเพื่อสร้างภาระให้กบัหน่วยงานของตนเอง แต่จะเสนอแนะออกกฎหมาย
เพื่อแก้ไขปัญหาอุปสรรคกบัหน้าท่ีในความรับผิดชอบของตนให้เกิดความสะดวกมากกว่า และ
ขอ้เท็จจริงอีกประการหน่ึง พบวา่ คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองโดยต าแหน่ง ในการ
ประชุมส่วนใหญ่จะมีการแต่งตั้งผูแ้ทนถาวรเข้าร่วมประชุม เน่ืองจากติดภารกิจกับงานท่ีต้อง
รับผิดชอบในกระทรวงของตนและมีหนา้ท่ีตอ้งประชุมกบัคณะกรรมการอ่ืนท่ีมีจ านวนมาก อีกทั้ง 
เร่ืองท่ีเขา้สู่การพิจารณาตนเองไดเ้สนอให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็น 
อาจท าให้กรรมการอ่ืนเกิดความเกรงใจและการท าหน้าท่ีไม่เป็นอิสระมากนัก เพราะการเสนอ
ความเห็นหรือลงมติใดไป ย่อมกระทบกับการปฏิบัติราชการของหน่วยงานอันอยู่ในความ
รับผดิชอบของกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองอ่ืน 
  จากการศึกษาระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน พบว่า การบริหารราชการแผ่นดิน
ไทย มีการจดัโครงสร้างเป็นสามส่วนใหญ่ๆ คือ การบริหารราชการส่วนกลาง มีการสงวนอ านาจ
ตดัสินใจขั้นสุดทา้ยไวท่ี้ส่วนกลาง ไม่วา่การอนุญาต อนุมติั การระงบั การแกไ้ข การเพิกถอนการ
กระท าต่าง ๆ ในทุกกิจกรรม และครอบคลุมทุกพื้นท่ีของประเทศ ส่วนการบริหารราชการส่วน
ภูมิภาค เป็นตวัแทนของราชการส่วนกลาง ในการปฏิบัติภารกิจตามกฎหมายและตามท่ีได้รับ
มอบหมายจากส่วนกลาง โดยราชการส่วนกลางมีอ านาจควบคุมบงัคบับญัชาการปฏิบติังาน และ
เป็นจุดเช่ือมต่อระหว่างการบริหารราชการส่วนกลางกับราชการส่วนท้องถ่ิน ส่วนการบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รับผิดชอบการท ากิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนตามกฎหมายในทอ้งถ่ินนั้น 
ๆ อนัเป็นการลดภาระของราชการส่วนกลาง โดยราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เพียงมี
หน้าท่ีก ากบัดูให้ปฏิบติัตามกฎหมายเท่านั้น แต่การปฏิบติังาน และการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ยงัขาด
เอกภาพซ่ึงเป็นปัญหาในการก ากบัดูแลอีกเช่นกนั 
  เห็นว่า การก าหนดรูปแบบ เน้ือหา กลไก วิธีการ และแนวทางการบริหารราชการ
แผ่นดินตามท่ีกล่าวมาทั้งหมดข้างต้น ราชการส่วนกลาง ยงัเป็นศูนยก์ลางการใช้อ านาจของรัฐ
ทั้งหมด เพียงแต่มอบหมายหนา้ท่ีให้ราชส่วนภูมิภาค และราชส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติั โดยราชการ
ส่วนกลาง ยงัใช้อ านาจสั่งการจากราชการส่วนกลางสู่ราชส่วนภูมิภาค และราชส่วนท้องถ่ินให้
กระท าการใดหรือไม่กระท าการใด ตามแต่ความประสงค์ของราชการส่วนกลาง เพียงแต่เรียกช่ือ
แตกต่างกนัไปวา่ บงัคบับญัชา และก ากบัดูแลแลว้แต่กรณี แต่ในทางกลบักนั เม่ือราชส่วนภูมิภาค 
และราชส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้ระท าการใดตามท่ีราชการส่วนกลางสั่งการแลว้ ในการควบคุมตรวจสอบ
จะเร่ิมตน้เม่ือมีการรายงาน การร้องเรียน การอุทธรณ์ตามกฎหมาย ข้ึนไปจากราชส่วนทอ้งถ่ินไปยงั
ราชส่วนภูมิภาคข้ึนสู่ราชการส่วนกลาง และมีลกัษณะหมุนเวียนเช่นน้ีตามล าดบัชั้นในทุกภารกิจ
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ของรัฐ เพื่อตดัสินใจ ประเมิน ติดตาม วางแนวทาง แก้ไข ปรับปรุงในการกระท าการต่าง ๆ ของ 
ราชส่วนภูมิภาค และราชส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะเกิดข้ึนต่อ ๆ ไป จากลกัษณะการบริหารราชการแผน่ดิน
ดงักล่าว เม่ือเกิดปัญหาการปฏิบติังาน ในราชการภูมิภาค และราชส่วนทอ้งถ่ินเกิดความล่าชา้ในการ
ตดัสินใจ เพราะตอ้งรอให้ราชการส่วนกลางสั่งการในปัญหานั้นก่อน ยิ่งหากเป็นการพิจารณาท า
ค าสั่งทางปกครอง ราชการภูมิภาค และราชส่วนท้องถ่ินจะต้องหารือราชการส่วนกลางก่อนจะ
ตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครอง หากเร่ืองนั้นราชการส่วนกลางไม่มีแนวทางปฏิบติัมาก่อน หรือแม้
จะมีแนวทางปฏิบติัมาก่อนแต่เกิดปัญหา ไม่อาจใช้ดุลพินิจตดัสินใจได้ ก็ตอ้งรอการสั่งการจาก
ราชการส่วนกลาง ยิ่งมีการตดัสินใจล่าชา้ ความเสียหายยอ่มเกิดกบัประชาชนมากข้ึนไปอีก หนทาง
ท่ีดีท่ีสุดคือการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดกบัประชาชนต่างหาก  
  ในปัจจุบนั เม่ือมีการบริหารราชการในจงัหวดัแบบบูรณาการ ให้อ านาจผูว้่าราชการ
จงัหวดัตดัสินใจมากข้ึน และจากการศึกษาอ านาจหน้าท่ีของราชการภูมิภาค และราชส่วนทอ้งถ่ิน 
เกิดข้ึนตามกฎหมายหลายฉบบั มีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างออกไปตามอ านาจของราชการนั้นตาม
ความแตกต่างของพื้นท่ี อนัเป็นการใช้อ านาจกระทบต่อประชาชนมากท่ีสุด ทั้งจงัหวดั อ าเภอ 
เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา หากมี
การป้องกนัการกระท าก่อนความเสียหายจะเกิดข้ึน ย่อมเป็นการประกนัประชาชนไดดี้ท่ีสุด หรือ
ถึงแมค้วามเสียหายจะเกิดข้ึนแลว้ หากมีการแกไ้ขปัญหาอยา่งรวดเร็วย่อมเยียวยาความเสียหายให้
เหลือน้อยท่ีสุดเช่นเดียวกนั ดงัไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 วา่ เคร่ืองมือในการกระท าของฝ่ายปกครอง
มากท่ีสุด คือ การออกค าสั่งทางปกครอง เม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองย่อมกระทบและสร้าง
ความเสียหายกบัประชาชนมากท่ีสุดเช่นเดียวกนั ท าให้มีปัญหาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อองคก์รต่าง ๆ 
เป็นจ านวนมาก จากสถิติท่ีได้จากการศึกษามีการฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง เร่ิมตั้งแต่ตั้ งศาล
ปกครองใน พ.ศ. 2542 ถึงปัจจุบัน ณ วนัท่ี 31 มีนาคม 2563 มีจ  านวนมาก1 ย่อมสะท้อนความ
บกพร่องในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองได้เป็นอย่างดี และจากการสัมภาษณ์ผูป้ฏิบติังานใน
ราชการส่วนภูมิภาคและราชส่วนทอ้งถ่ิน พบว่า ยงัไม่มีองค์กรใดช่วยตรวจสอบถ่วงดุล ส่งเสริม 
สนบัสนุน หรือแบ่งเบาภาระ ในการท าค าสั่งทางปกครองของราชการภูมิภาคและราชส่วนทอ้งถ่ิน
ไดจ้ริง แมจ้ะมีราชการส่วนกลางคอยสั่งการ แต่มีลกัษณะคอยควบคุมสั่งการมากกวา่คอยช่วยเหลือ 

                                                           
1 คดีรับเข้าทั้งหมด ศาลปกครองสูงสุด 47,855 คดี ศาลปกครองกลาง 52,799 คดี ศาลปกครองเชียงใหม่ 

8,495 คดี ศาลปกครองสงขลา 6,918 คดี ศาลปกครองนครราชสีมา 8,916 คดี ศาลปกครองขอนแก่น 9,585 คดี 
ศาลปกครองพิษณุโลก5,913 คดี ศาลปกครองระยอง 5,538 คดี ศาลปกครองนครศรีธรรมราช 6,054 คดี ศาล
ปกครองอุดรธานี 3,504 คดี ศาลปกครองอุบลราชธานี 5,133 คดี ศาลปกครองเพชรบุรี 1,737 คดี ศาลปกครอง
นครสวรรค์ 943 คดี ศาลปกครองสุพรรณบุรี 181 คดี ศาลปกครองภูเก็ต 427 คดี และศาลปกครองยะลา 385 คดี 
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แบ่งเบาภาระ จึงท าให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง และโตแ้ยง้ต่อศาลปกครองจ านวนมาก และ
ในสภาพการบริหารราชการแผน่ดินปัจจุบนั ภารกิจตามท่ีกฎหมายก าหนดมีจ านวนมาก เจา้หน้าท่ี
ผูใ้ช้อ  านาจไม่อาจพิจารณาให้ค  าสั่งทางปกครองเกิดความรอบคอบได้ เพราะบางกรณีเกิดความ
เร่งด่วนต้องปฏิบัติโดยทันที หากล่าช้าจะเกิดความเสียหายต่อประชาชนในการท าค าสั่งทาง
ปกครอง แมจ้ะมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ในการให้ค  าแนะน า ปรึกษาหารือ
การบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง รวมทั้งปัญหาการท าค าสั่งทางปกครอง แต่คณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง อยู่ในราชการส่วนกลาง การจะคอยให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองดงักล่าว แนะน า รับปรึกษามีขั้นตอน และใชเ้วลานาน เพราะตอ้งรับผดิชอบองคก์รของรัฐ
ทุกหน่วยงาน ครอบคลุมทุกพื้นท่ี ในการบงัคบัใช้กฎหมายปกครองกว่าคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองจะตอบขอ้หารือ ให้ค  าแนะน า ระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีผู ้
ออกค าสั่งทางปกครองได้ส้ินสุดลงแล้วเห็นว่า หากมีองค์กรท่ีเป็นกลาง และอิสระตั้งอยู่ในส่วน
ภูมิภาค ย่อมเป็นการแบ่งเบาภาระ ช่วยเหลือ ส่งเสริม การออกค าสั่งทางปกครองในส่วนภูมิภาค 
และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน แต่บุคลากรในองค์กรตอ้งเป็นผูท้รงคุณวุฒิท่ีมี
ความรู้ ความสามารถจริง ๆ และตอ้งไม่เป็นขา้ราชการ เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ ผูบ้ริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งในการใชอ้ านาจท าค าสั่งทางปกครองมาเป็นบุคลากร 
  จากการศึกษาองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการช่วยเหลือ แนะน า ตรวจสอบการออกค าสั่งทาง
ปกครองของต่างประเทศในหัวข้อ 3.3.1 พบว่า ประเทศอังกฤษมีสภากรรมการ เพื่อดูแล ให้
ค  าแนะน าแก่องคก์รวินิจฉยั ขอ้พิพาทท่ีมีอยูจ่  านวนมากให้มีการด าเนินงานท่ีไดม้าตรฐานเพื่อความ
เป็นธรรม และเป็นกลาง ก าหนดให้มีแนวทางวิธีปฏิบติัแก่คณะกรรมการเป็นไปในทิศทางเดียวกนั 
ได้น าแนวคิดดังกล่าวมาจัดตั้ งองค์กรคณะกรรมการท่ีเรียกว่า ไทรบูรนัลส์ (Tribunals) สภา
กรรมการของสหราชอาณาจกัร จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการพิจารณาขอ้พิพาทและ
การไต่สวน ค.ศ. 1958 และแกไ้ขเพิ่มเติมถึงฉบบั ค.ศ. 1992 โครงสร้างของคณะกรรมการมีจ านวน 
16 คน ประกอบดว้ย ประธานสภาแห่งกรรมการ หวัหนา้ผูต้รวจการแผน่ดินรัฐสภา และสมาชิกของ
สภาแห่งกรรมการ อีก 14 คน  มาจากอาชีพต่าง ๆ ไดแ้ก่ ผูพ้ิพากษา นกักฎหมาย นกัวิชาการดา้น
กฎหมายและนโยบายสังคม ประชาชนท่ีมีประสบการณ์ดา้นปกครองทอ้งถ่ิน นกับญัชี เจา้หน้าท่ี
สหภาพการค้า ข้าราชการบ านาญฝ่ายพลเรือน และประชาชนอาชีพอ่ืนท่ีมีประสบการณ์เป็น
ประโยชน์กบัสภากรรมการ โดยงานส านักงานประมุขฝ่ายตุลาการ ท าหน้าท่ีเป็นเลขานุการและ
รับผิดชอบงานธุรการให้กบัสภากรรมการ ซ่ึงใกล้เคียงกบัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาของ
ไทย ท่ีท าหนา้ท่ีเป็นเลขานุการและรับผิดชอบงานธุรการให้กบัคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง การแต่งตั้งประธานสภากรรมการอาจไดรั้บแต่งตั้งจากประมุขฝ่ายตุลาการ หรือรัฐมนตรี
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โดยไดรั้บความเห็นชอบจากประมุขฝ่ายตุลาการ ส่วนสมาชิกของสภากรรมการไดรั้บการแต่งตั้ง
จากรัฐมนตรี แต่คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองผูท้รงคุณวุฒิ ไดรั้บการแต่งตั้งจาก
คณะรัฐมนตรี 
  ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีสถาบนั Médiateur ในการควบคุมตรวจสอบการปฏิบติังาน
ของฝ่ายปกครองต่อการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เน่ืองจากการควบคุมตรวจสอบไม่
อาจผูกขาดโดยองคก์รใดเพียงองคก์รหน่ึงเท่านั้น ในการจดัโครงสร้างองคก์ร และการท าหน้าท่ีใช้
หลกัประกนัความอิสระ พิจารณาไดจ้ากท่ีมาของการแต่งตั้ง ความมัน่คงในการด ารงต าแหน่ง และ
การคุม้กนัการปฏิบติัหน้าท่ี บุคคลท่ีด ารงต าแหน่งในสถาบนั ไดรั้บการแต่งตั้งจากประธานาธิบดี 
โดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี คลา้ยกบั Commission Paliamentary ของประเทศองักฤษ และ
ได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหาร คือ ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเหมือนคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง มีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละหกปี ไม่อาจไดรั้บการแต่งตั้งไดอี้ก เม่ือ
ได้รับการแต่งตั้งแล้ว Médiateur เป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นผลให้การกระท าใด ๆ ของ 
Médiateur อยูใ่นการตรวจสอบของ Conseil d’État  คือ ศาลปกครองดว้ย แต่การปฏิบติัหน้าท่ีของ 
Médiateur ไม่อยู่ภายใต้บังคับใด ๆ จากรัฐบาล เห็นว่า ย่อมเป็นหลักประกันความอิสระจาก 
ฝ่ายบริหารดีกว่าคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เพราะมีกรรมการโดยต าแหน่งเป็น
องคป์ระกอบของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองดว้ย คณะกรรมการซ่ึงประกอบดว้ย
ประธาน Conseil d’État ประธานศาลบญัชีกลาง โดยขอ้เสนอของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ 
  ราชอาณาจกัรสวีเดน มีออมบุดสแมน (Ombudsman) ในรูปแบบคณะกรรมการจ านวน 
4 คน โดยคนหน่ึงเป็นหัวหน้า มีหน้าท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบประสานงานและจดัการในส านกังานออม
บุดสแมน แต่ละคนจะถูกก าหนดอ านาจหน้าท่ี ให้ก ากบัดูแลราชการเฉพาะส่วนแยกจากกนั โดย
การจดัท าคู่มือการปฏิบติังาน เป็นหน้าท่ีหัวหน้าออมบุดสแมน  โดยปรึกษาหารือกบัผูแ้ทนของ
รัฐสภา คู่มือการปฏิบติังาน ก าหนดให้หัวหน้า ออมบุดสแมน รับผิดชอบเร่ืองเก่ียวกบัภาษีอากร 
การบงัคบัคดี ราชการพลเรือนทัว่ไป ออมบุดสแมนอีก สามคนรับผดิชอบกระบวนการยุติธรรม คือ 
ศาล อยัการ ราชทณัฑ์ ต ารวจ การปกครอง ราชการส่วนท้องถ่ิน ราชการทหาร สวสัดิการและ
การศึกษา ส านักงานของออมบุดสแมน เป็นหน่วยงานสังกดัรัฐสภา คลา้ยกบัผูต้รวจการแผ่นดิน
รัฐสภาของไทยในอดีต ซ่ึงเปล่ียนช่ือเป็นผูต้รวจการแผน่ดินในปัจจุบนั  
  อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มีอ านาจคล้ายกับ 
Administrative Agency ของสหรัฐอเมริกา เพียงแต่ท าความเห็น เสนอแนะ และออกค าวินิจฉัย
เบ้ืองต้น อ านาจวินิจฉัยสั่งการอยู่ท่ีองค์กรฝ่ายปกครอง ส่วนองค์กรท่ีควบคุม Administrative 
Agency คือ Administrative Conference ซ่ึ งคล้ายกับการท่ีสภากรรมการของประเทศอังกฤษ 
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ควบคุมการท าหน้าท่ีของไทรบูนัลล์ ในการให้ค  าปรึกษา เสนอแนะต่าง ๆ รวบรวมขอ้มูล สถิติ 
สุดท้ายไม่ว่า Administrative Agency ไทรบูรนัลล์ จะต้องถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาลเสมอ 
กรรมการทั้งสองแบบมีวาระสามปี ตวัประธานจะท างานเต็มเวลา โครงสร้างของคณะกรรมการ ท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ตามท่ีกล่าวมา
ทั้งหมดขา้งตน้ ไม่มีคณะกรรมการโดยต าแหน่งเป็นองคป์ระกอบของคณะกรรมการ 
  ส าหรับประเทศไทยมีการจดัตั้ งคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยให้นายกรัฐมนตรีเป็น
ประธานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยต าแหน่ง มีอ านาจหน้าท่ีดูแลกิจการทัว่ไปของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นกรรมการกฤษฎีกาโดยต าแหน่ง กรรมการ
กฤษฎีกามีวาระด ารงต าแหน่งคราวละสามปี ผูท่ี้จะไดรั้บแต่งตั้งเป็นกรรมการกฤษฎีกาตอ้งเป็นผูมี้
ความเช่ียวชาญ ในทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์หรือการบริหารราชการ
แผ่นดิน ปัจจุบนัคณะกรรมการกฤษฎีกา มีการจดัองค์กรเป็น 4 คณะ คือ กรรมการร่างกฎหมาย 
กรรมการพฒันากฎหมาย กรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และกรรมการพิจารณาปรับปรุง
กฎหมาย มีการแบ่งหนา้ท่ีต่าง ๆ กนัในแต่ละคณะ 
  ส่วนโครงสร้างคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของไทย แมเ้ป็นองค์กร
หน่ึงอยู่ในส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่มีการโครงสร้างไม่เหมือนกบัคณะกรรมการของ
ต่างประเทศตามท่ีกล่าวข้างต้น โดยประยุกต์ข้ึนมาจากแนวทางของสภากรรมการของสหราช
อาณาจกัร ท่ีช่วยประสานดูแลทางวชิาการใหแ้ก่คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท (Tribunals) และจดั
ประชาพิจารณ์  (Inquiries) แต่คณะกรรมการประกอบจากผู ้แทนหน่วยงานของรัฐ ระดับ
ปลดักระทรวง หรืออธิบดีหรือเทียบเท่า จ  านวน 6 คน และกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ อีกไม่เกิน 9 คน  
  ดงันั้น จากท่ีกล่าวมาทั้งหมด รูปแบบการเยียวยาทั้งหมด แต่ละประเทศมีขอ้ดีขอ้ดอ้ย 
บางประเทศมีความเหมาะสมแก่การแก้ไขข้อบกพร่องในการปฏิบัติราชการบางลักษณะ ใน
ขณะเดียวกนัก็ไม่สามารถ หรือไม่เป็นผลดีส าหรับความบกพร่องในลกัษณะอ่ืน ดงันั้น ประเทศ
ต่างๆ จึงไม่ได้มีมาตรการใดแต่เพียงมาตรการเดียว แต่ผสมผสานวิธีการต่าง ๆ ตามแต่จะเห็นว่า
เหมาะสม แก่สภาพความบกพร่องท่ีเกิดข้ึนในประเทศนั้น ๆ เม่ือเปรียบเทียบกบัคณะกรรมการท่ี
เก่ียวขอ้งกบักฎหมายปกครองของไทย ส่วนใหญ่จะเป็นกรรมการทางปกครอง มีหน้าท่ีก าหนด
นโยบาย เสนอกฎหมาย และเป็นกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทอยู่ในชุดเดียวกัน ท าให้มี
กรรมการทั้งกรรมการโดยต าแหน่ง และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิรวมอยูป่ะปนกนั แต่คณะกรรมการ
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ไม่มีหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทอยา่งกรรมการทัว่ไป จึงไม่อาจน า
โครงสร้างหรือน ารูปแบบกรรมการตามท่ีกล่าวขา้งตน้ มาใชไ้ด ้ซ่ึงสอดคลอ้งกบัองคก์รในรูปของ
คณะกรรมการต่างประเทศ ไม่ว่า สภากรรมการของสหราขอาณาจกัร Médiateur ในสาธารณรัฐ
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ฝ ร่ัง เศส  ห รือ  Administrative Agency ของสห รัฐอ เม ริก า ห รือ ราชอาณ าจักรสวี เดน ท่ี มี 
ออมบุดสแมนท่ีไม่มีกรรมการโดยต าแหน่ง 
  จากการศึกษาในบทท่ี 3 พบว่า จุดประสงค์ของการจดัตั้ งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ตอ้งการให้มีลกัษณะเป็นองคก์รท่ีมีความช านาญทางดา้นกฎหมายมหาชน ใน
ฐานะเป็นองค์กรตรวจสอบภายในฝ่ายปกครององค์กรหน่ึง ท่ี เป็นกลางและเป็นอิ สระ 
นอกเหนือจากองคก์รภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั เพื่อช่วยเหลือดูแลให้ค  าปรึกษา แนะน า ให้ขอ้มูล
ทางวิชาการ แก่หน่วยงานของรัฐทั้งหลาย ตั้งอยู่บนหลกัการพื้นฐานปรัชญาของกฎหมายเฉพาะ
ดา้น โดยมีกองพฒันาวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็น
หน่วยงานวชิาการและธุรการ ท าหนา้ท่ีเป็นเลขานุการคณะกรรมการ วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
ซ่ึงระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง พฒันามาจากสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส แต่ในสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐมีคณะกรรมการ ท่ีมีหนา้ท่ีวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองรวมอยู่
ดว้ยกบัคณะกรรมการท่ีปรึกษาทางกฎหมายของรัฐบาล ท าให้การพฒันากฎหมายปกครองกา้วหนา้ 
และเป็นเน้ือเดียวกนัอยา่งมาก 
  ประเทศไทยได้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนต่างหาก แยกออกมาจากคณะกรรมการ
วนิิจฉยัร้องทุกข์ ท่ีแต่เดิมมีหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองดว้ย แต่พระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ไดก้  าหนดในการให้ค  าแนะน า ปรึกษาดา้น
กฎหมายมาอยู่ในองค์กรเดียวเหมือนอย่างสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ท าให้การ
พฒันาหลกัการพื้นฐานกฎหมายปกครองไม่เป็นทิศทางเดียวกนั แมว้่าจะมีคณะกรรมการวิธีการ
ปฏิบติัราชการทางปกครองข้ึน ในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อท าหน้าท่ีสอดส่องดูแล
และให้ค  าปรึกษา ค าแนะน ากบัหน่วยงานของรัฐทุกองค์กร ในการแกไ้ขขอ้ขดัขอ้งทางกฎหมาย
ปกครอง แต่โครงสร้างของคณะกรรมการดงักล่าว คณะกรรมการซ่ึงเป็นองคก์รดา้นให้ค  าปรึกษามี
เพียงคณะเดียว แมจ้ะมีฝ่ายเลขานุการแบ่งท าหน้าท่ีเฉพาะเร่ือง ท าให้การท าหน้าท่ีไม่ครอบคลุม
ปัญหาของหน่วยงานราชการท่ีมีจ านวนมาก ประกอบกบัองคป์ระกอบคณะกรรมการประกอบดว้ย
ข้าราชการประจ าต าแหน่ง ท่ีเป็นข้าราชการระดับปลัดกระทรวง ซ่ึงเป็นหัวหน้าสูงสุดของ
ขา้ราชการประจ าในฝ่ายปกครองจ านวน 6 คน สภาพปัญหาในการปฏิบติังานในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของขา้ราชการประจ าต าแหน่งดงักล่าว ส่วนใหญ่จะมีผูแ้ทนในประชุมร่วมของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองเกือบทุกคร้ัง และไม่ได้นั่งท างานประจ าในฐานะคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองซ่ึงไม่เต็มเวลา เพราะมีงานสองฐานะ คือ เป็นขา้ราชการประจ าตาม
กระทรวงท่ีตนสังกดั อีกฐานะเป็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ท าให้ไม่สามารถ
อุทิศเวลาการท างานเตม็ท่ี ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ในการจดัตั้งองคก์รตามท่ีก าหนดไว ้ 
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  คณะกรรมการปฏิบัติราชการทางปกครองดังกล่าวข้างต้น ได้ประยุกต์มาจากสภา
คณะกรรมการของ สหราชอาณาจกัร แต่ในสภาคณะกรรมการมีโครงสร้างของคณะกรรมการท่ีมี
มาจากอาชีพต่าง ๆ ได้แก่ ผูพ้ิพากษา นักกฎหมาย นักวิชาการด้านกฎหมายและนโยบายสังคม 
ประชาชนท่ีมีประสบการณ์ด้านปกครองท้องถ่ิน นักบัญชี เจา้หน้าท่ีสหภาพการค้า ข้าราชการ
บ านาญฝ่ายพลเรือน และประชาชนอาชีพอ่ืนท่ีมีประสบการณ์เป็นประโยชน์กบัสภากรรมการ โดย
งานส านักงานประมุขฝ่ายตุลาการท าหน้าท่ีเป็นเลขานุการ และรับผิดชอบงานธุรการให้กบัสภา
กรรมการซ่ึงแตกต่างจากคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และสภากรรมการให้
ความส าคญักบัการก าหนดคุณสมบติัของคณะกรรมการ เพราะตอ้งอาศยัความรู้ประสบการณ์เฉพาะ
ดา้นในการบริหาร และผลการวินิจฉยัก่อให้เกิดประโยชน์ในการสร้างบรรทดัฐานท่ีดีในกฎหมาย
ปกครอง สามารถแกไ้ขปัญหาการบริหารไดร้ะดบัหน่ึง 
  ดงันั้น โครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีใกลเ้คียงกบัอยา่ง
สภากรรมการ จึงไม่สามารถแก้ไขปัญหากับภารกิจของหน่วยงานราชการไทยท่ีเก่ียวข้องกับ
กฎหมายปกครอง ทั้งอ านาจหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีระดบับุคคล และคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท
ตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองท่ีมีจ  านวนมากไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะสภากรรมการมีหนา้ท่ีสอดส่อง ดูแล 
ใหค้  าปรึกษาเฉพาะคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทตามกฎหมายเท่านั้น แมจ้ะมีมากกวา่ 2,000 คณะ
ก็ตาม การท่ีมีปัญหาทางด้านโครงสร้าง เช่น จ านวนคณะกรรมการ การจดัตั้งหน่วยงานในคณะ
เดียว ย่อมมีปัญหาในด้านประสิทธิภาพและกระทบต่อสิทธิประชาชน การมีโครงสร้าง
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีเหมาะสม ไม่เพียงแต่หน้าท่ีให้ค  าปรึกษาปัญหาการ
ปฏิบติัตามกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัตอ้งพฒันาและเสนอแนะการแกไ้ขกฎหมายปกครองอีกดว้ย น่าจะ
แกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ไดดี้ยิง่ข้ึน  
  ส าหรับคณะกรรมการออมบุดสแมนประเทศอ่ืน ๆ น ารูปแบบของราชอาณาจกัรสวเีดน
ไปประยุกตใ์ชด้งัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ บา้งก็ยงัเรียกคณะกรรมการออมบุดสแมนเช่นเดิม แต่ประยุกต์
ในเน้ือหา ซ่ึงหากมีการน าแนวทางของคณะกรรมการต่าง ๆ ท่ีกล่าวขา้งตน้ มาประยุกตใ์ชใ้หเ้หมาะ
กบับริบทของประเทศไทย น่าจะท าให้การควบคุมการกระท าทางปกครองไทยมีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน เพราะขณะน้ีจากขอ้เท็จจริงกฎหมายก าหนดให้เฉพาะทบวงการเมืองหารือเท่านั้น และไม่
สอดคลอ้งกบัการฟ้องคดียงัศาลปกครองในแต่ละปีเป็นจ านวนมาก  
  จากสถิติในปีท่ีผ่านมาหน่วยงานทางปกครองมีการขอปรึกษาหารือคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองนอ้ยมาก ทั้งท่ีฝ่ายปกครองมีภารกิจในขอบเขตกฎหมายปกครองหลาย
ฉบบั จากสถิติดงักล่าว ย่อมสะทอ้นปัญหาของคณะกรรมการชุดน้ีเช่นกนั ท าให้ประสิทธิภาพการ
ปฏิบติัหน้าท่ีไดเ้พียงระดบัหน่ึง รวมทั้งขั้นตอนพิจารณาให้ความเห็นมีหลายขั้นตอน ตั้งแต่เรียก
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หน่วยงานท่ีหารือมาช้ีแจง ส่งเอกสาร และนัดประชุม ตอ้งใช้เวลานาน ท าให้เกิดปัญหาอุปสรรค
หลายดา้น ไม่สอดคลอ้งต่อการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายปกครองใหมี้ประสิทธิภาพ การสร้าง
กลไกในการปฏิบติัหนา้ท่ีให้กบัคณะกรรมการดงักล่าว ให้มีความรวดเร็ว ทนัต่อความตอ้งการของ
ฝ่ายปกครอง เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงคณะกรรมการปรึกษาหารือของสาธารณรัฐฝร่ังเศส อยู่
หน่วยงานเดียวกบัศาลปกครองสูงสุด คือ สภาแห่งรัฐ แบ่งเป็นสองแผนก คือ แผนกวนิิจฉยัคดี และ
แผนกเป็นท่ีปรึกษา แนะน าให้ความเห็นแก่หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงทั้งสองแผนก สามารถแลกเปล่ียน
หมุนเวียนกนัปฏิบติัหน้าท่ีได ้ท าให้ความเห็นของคณะกรรมการท่ีปรึกษา และค าวินิจฉัยของศาล
จะไม่ขัดแยง้กัน แสดงให้เห็นถึงความเป็นเอกภาพวิสัยทัศน์ หรือกรณีสภาแห่งกรรมการของ
องักฤษท่ีเป็นตน้แบบของประเทศไทยในขณะน้ี การขยายโครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองครอบคลุมทุกพื้นท่ี อยู่ภายใตก้ารดูแลของคณะกรรมการชุดใหญ่ เพื่อเป็นท่ี
ปรึกษาให้แก่ฝ่ายปกครองในระดบัจงัหวดั รวมถึงขยายขอบเขตให้ค  าปรึกษาแก่ประชาชนในทาง
ปกครองดว้ยเพื่อให้เกิดความรวดเร็ว ชดัเจน และเกิดความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะของ
ฝ่ายปกครอง และประชาชน ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองจะท าหน้าท่ีท่ีดีไดใ้น
อนาคต เพราะความผิดพลาดของการกระท าทางปกครองส่วนใหญ่เกิดข้ึน ในขั้นตอนก่อนท านิติ
กรรมทางปกครอง หรือในขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยก่อนออกค าสั่งทางปกครอง หากสามารถ
สร้างกลไกของกฎหมายควบคุม เพื่อป้องกนัการกระท าผิดพลาดในชั้นน้ีไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 
ยอ่มสามารถคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเ้ป็นอยา่งดี 
  ดงันั้น แมก้ารจดัองคป์ระกอบกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จะสอดคลอ้งต่อ
โครงสร้างการบริหารราชการไทยทางรูปแบบ แต่ในการควบคุมตรวจสอบการบงัคบัใช้กฎหมาย
ปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกค าสั่งทางปกครอง ยงัมีปัญหาการจดัโครงสร้างท่ีไม่สอดคลอ้งกบั
สภาพความเป็นจริงในการบริหารราชการแผน่ดินตามเน้ือหาดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะใน
บทท่ี 5 ต่อไป ไม่ว่าการเพิ่มโครงสร้างกรรมการระดบัจงัหวดั เพื่อพฒันารูปแบบ และเสริมประ
สิทธิ ในการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครองและควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ไปสู่พื้นท่ีภูมิภาค
และส่วนทอ้งถ่ิน  
 4.4.2 วิเคราะห์ปัญหาอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม
หลกัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย 
  ในหัวขอ้น้ีตอ้งการวิเคราะห์ว่า อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง สอดคลอ้งกบัหลกัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองหรือไม่ 
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  จากการศึกษาหลกัการควบคุมตรวจสอบความชอบของกฎหมายในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.1 
พบว่า การควบคุมในทางปกครอง หมายถึง การตรวจสอบประการหน่ึง และการเยียวยาโดยฝ่าย
ปกครองประการหน่ึง ซ่ึงเกิดข้ึนไดส้องช่วงเวลาในการควบคุมสองลกัษณะ คือ การสอบสวน การ
สอดส่อง การดูให้ถูกต้องก่อนฝ่ายปกครองได้กระท าการว่า ดีหรือไม่ดี ถูกต้องหรือไม่ถูกต้อง
ประการหน่ึง และอีกประการหน่ึง คือ การควบคุมในลกัษณะแกไ้ขความผิดพลาด ในการเยียวยา
ความเสียหายแก่ประชาชน ซ่ึงเป็นการควบคุมภายหลงัการกระท า โดยการท าให้ผลของการละเมิด
กฎหมายหมดไปใหม้ากท่ีสุด 
  การควบคุมตรวจสอบก่อนการกระท า หมายถึง การควบคุมตรวจสอบก่อนท่ีฝ่าย
ปกครองจะท าค าสั่งทางปกครอง เช่น การขอความเห็นชอบจากหน่วยงานอ่ืนก่อน การไดรั้บอนุมติั
จากหน่วยงานอ่ืนก่อน การให้หน่วยงานอ่ืนเสนอแนะก่อนจะเกิดค าสั่งทางปกครอง หน่วยงานอ่ืน
นั้นจะอยู่ในสายการบังคบับญัชาเดียวกันหรือไม่ ไม่ใช่สาระส าคญั แต่กฎหมายให้เจา้หน้าท่ีมี
อ านาจตรวจสอบก่อนจะเกิดค าสั่งทางปกครอง หรืออาจเป็นการตรวจสอบของผูบ้งัคบับญัชาตาม
หลกัการบริหารราชการแผ่นดินในลกัษณะการสั่งการภายในฝ่ายปกครองในรูปของหนงัสือเวียน 
หรือก าหนดแนวทางปฏิบติั ซ่ึงไดว้เิคราะห์แลว้ในหวัขอ้ 4.1.1  
  ส่วนการควบคุมตรวจสอบหลงัเกิดสั่งทางปกครองแลว้นั้น มีรูปแบบท่ีแตกต่างกนัไป 
หมายถึงทั้งการควบคุมตรวจสอบภายหลงัการกระท าจากองค์กรภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั เช่น 
การร้องเรียนหรือก าหนดรูปแบบรายงานเหนือข้ึนไปต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าการ
นั้น หรือการอุทธรณ์ตามกฎหมาย ไม่วา่การอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือการอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการต่าง ๆ ส่วนการควบคุมตรวจสอบภายหลงัการกระท าจากองค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครอง ไม่ว่า รัฐสภา องค์กรอิสระ องค์กรศาลท่ีตอ้งการคุม้ครองประชาชนจากการกระท าของ
ฝ่ายปกครองนัน่เอง เช่น การร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผน่ดิน การร้องเรียนโดยตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เป็นต้น ส าหรับการควบคุมของศาลปกครอง เป็นการเยียวยาของ
องคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง ศาลปกครองจะหลีกเล่ียงไม่ใช้ค  าวา่ ควบคุม เพราะศาลไม่ใช่องคก์ร
ฝ่ายบริหารตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีอ านาจบงัคบับญัชาฝ่ายปกครอง แต่เป็นองค์กรเป็น
กลางปราศจากการแทรกแซงจากองคก์รใด ซ่ึงมีอ านาจเยยีวยาภายหลงัจากการกระท าเกิดข้ึน และมี
ผลเสียหายเกิดข้ึนแลว้จึงใชค้  าวา่ ตรวจสอบ กบัการกระท าของฝ่ายปกครอง  
  อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ถือเป็นการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองอย่างหน่ึง เน่ืองจากเป็นองค์กรอยู่ภายใตก้ารก ากับดูแล และการ
แต่งตั้งจากฝ่ายบริหาร ตามหลกัการแบ่งแยกอ านาจ มีหนา้ท่ีทั้งก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะท าค าสั่งทาง
ปกครอง และควบคุมตรวจสอบภายหลงัเกิดค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ ในลกัษณะการให้ค  าแนะน า 
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ปรึกษาให้ความเห็น และควบคุมโดยสร้างบรรทดัฐานให้มีผลต่อไปในอนาคต โดยเป็นหน่วยงาน
กลางในการเสนอแนะออกกฎหมาย ตามปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครอง
ต่าง ๆ ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบในลกัษณะรูปแบบองค์กรในภาพรวมในทุกองคาพยพท่ีใช้
อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง อนัเป็นการคานและถ่วงดุลอ านาจระหวา่งองคก์รภายในฝ่ายบริหาร 
ส่วนการควบคุมตรวจสอบตามลกัษณะเน้ือหานั้น องคก์รดงักล่าวสามารถควบคุมตรวจสอบไดท้ั้ง
วิธีการท าค าสั่งและการควบคุมตรวจสอบเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ตามท่ีศึกษาในบทท่ี 2 ในหัวขอ้ 2.2 พบว่า ความไม่ชอบด้วย
กฎหมายทางวิธีสบญัญติัคือความบกพร่องในความสามารถ วิธีพิจารณา และแบบตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้อนัเป็นความไม่ชอบดว้ยวธีิการในการตดัสินใจออกค าสั่งทางปกครอง ส่วนการควบคุม
ตรวจสอบความชอบทางด้านเน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครอง เป็นการควบคุมตรวจสอบความ
บกพร่องในการวิเคราะห์ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และเหตุจูงใจ  ท่ีเป็นเหตุผลให้ค  าสั่งทางปกครอง
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยหลกัการท่ีใช้ในการควบคุมตรวจสอบกรณีน้ี เร่ิมตน้ตั้งแต่ การควบคุม
ตรวจสอบขอ้เท็จจริง โดยใชห้ลกัดุลพินิจในการพิสูจน์ความมีอยูจ่ริงของขอ้เทจ็จริง การใชดุ้ลพินิจ
ในการตรวจสอบคุณสมบติัทางกฎหมายของขอ้เท็จจริง และการใช้ดุลพินิจในตรวจสอบความ
เหมาะสมของข้อเท็จจริง หลังจากนั้น เป็นการควบคุมตรวจสอบการปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อ
กฎหมาย ทั้งการควบคุมตรวจสอบการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และการ
ควบคุมตรวจสอบการปรับขอ้เทจ็จริงเขา้กบัขอ้กฎหมายนั้นวา่มีความเหมาะสมหรือไม่ อนัเป็นการ
ควบคุมตรวจสอบตามหลกันิติวธีิในการตีความกฎหมายมหาชน หลกัประโยชน์ส่วนรวม และหลกั
ความได้สัดส่วนระหว่างหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กับการคุ้มครอง
ประโยชน์ของรัฐฝ่ายปกครองดงัไดว้เิคราะห์แลว้ 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ในการควบคุมตรวจสอบวิธีการท าค าสั่งทางปกครอง และการ
ควบคุมตรวจสอบเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งใช้หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบ
ดว้ยกฎหมาย ภายใตห้ลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมในภาพใหญ่ ตามท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 ในหัวขอ้ 
2.3.3 หวัขอ้ 2.3.4 และหวัขอ้ 2.3.7 อนัเป็นหลกัการประกนัความธรรมทางปกครองของการท าค าสั่ง
ทางปกครองทัว่ไป ส่วนหลกัการประกนัความธรรมทางปกครองของการท าค าสั่งทางปกครอง 
พบวา่ กฎหมายประกนัความธรรมทางปกครองของการท าค าสั่งทางปกครองท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร ซ่ึงครอบคลุมรายละเอียด ทั้งในส่วนของวธีิการและเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง คือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2540 
พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 และ
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พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539 อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมาย ในการท าค าสั่งทางปกครองโดยเฉพาะ (ดูรายละเอียดในภาคผนวก ข.) และ
ยงัมีหลกักฎหมายทัว่ไปตามท่ีไดศึ้กษาในหัวขอ้ 2.3.13 ดว้ย เช่น หลกัความเสมอภาค หลกัสุจริต 
หลกัความเป็นกลาง หลกัการรับฟังความสองฝ่าย หลกัการใชดุ้ลพินิจ ในการหยิบน ามาใช้ในการ
ควบคุมตรวจสอบ ใหส้อดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริงของการท าค าสั่งทางปกครองในแต่ละเร่ือง  
  ดงันั้น จากท่ีกล่าวทั้งหมดขา้งตน้ คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ยอ่มมี
หน้าท่ีจะต้องน าหลักการดังกล่าวมาใช้ ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง เพราะ
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง มีหนา้ท่ีให้ค  าปรึกษา แนะน า สอดส่อง ดูแลใหถู้กตอ้ง
ตามหลักการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือ
เปรียบเทียบอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกบัอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการต่างประเทศท่ีควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครองใน แต่ละประเทศมีช่ือ
เรียกและยงัมีอ านาจหนา้ท่ีท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี  
  สถาบนั Médiateur ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีอ านาจควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ี
ระหวา่งประชาชนกบัหน่วยงานของรัฐ หน่วยทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจ รวมถึงองคก์รเอกชนท่ีท างานใน
การบริการสาธารณะ ท่ีไม่ชอบ ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ล่าชา้ บกพร่องต่าง ๆ ยกเวน้ การปฏิบติังาน
ของรัฐสภาและองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ เห็นวา่ อ านาจหนา้ท่ีของ Médiateur มีขอบเขตท่ี
กวา้งขวางกวา่อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง แมจ้ะก าจดัอ านาจให้
พิจารณาระหวา่งรัฐกบัประชาชน ผูอ้ยูภ่ายใตป้กครองเท่านั้น แต่ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี พน้จากหน้าท่ี
แลว้ Médiateur ก็รับเร่ืองพิจารณาได ้
  ส่วนสภากรรมการของสหราชอาณาจกัร มีการก าหนดแนวทางการด าเนินงานท่ีเป็น
อิสระ และมีความใกลชิ้ดกบัฝ่ายปกครองมาก เพราะมีอ านาจหน้าท่ี สอดส่องดูแลการท างานของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทในคณะต่าง ๆ ตามบญัชีรายช่ือคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท ท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัคณะกรรมการพิจารณาขอ้พิพาทและการไต่สวน ให้ค  าแนะน า และ
ปรึกษาแก่คณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาทท่ีเก่ียวข้องกับวิธีพิจารณาความ ซ่ึงเป็นแนวทาง
ปฏิบติังานและการไต่สวน โดยช้ีแจงแนวทางปฏิบติัท่ีถูกตอ้ง เช่น ขอ้ขดัขอ้งในการพิจารณาและ
วินิจฉัยล่าช้า ให้ความรู้ทางวิชาการ ก าหนดคุณสมบติัของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท 
คณะกรรมการของสภากรรมการจะจดัประชุมประจ าเดือน เพื่อพิจารณาปัญหาและลงมติแนว
ทางแก้ไข และอาจเชิญข้าราชการท่ี เก่ียวข้องกับเร่ืองพิจารณาเข้าร่วมประชุม มีการจัดตั้ ง
คณะกรรมการท่ีปรึกษา ท่ีเป็นงานช านาญการเฉพาะทางเช่น คณะกรรมการดูแลให้ค  าปรึกษา
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท คณะกรรมการประกนัสังคม คณะกรรมการท่ีดินและทรัพยสิ์น 
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จดัท ารายงานประจ าปี เสนอไปยงัประธานฝ่ายตุลาการ สภากรรมการเป็นการแกไ้ขเยียวยาโตแ้ยง้
ความบกพร่อง หลงัจากมีนิติกรรมทางปกครองเกิดข้ึนแลว้ ไม่ใช่เป็นการป้องกนัความบกพร่อง
ก่อนจะท านิติกรรมไปยงัประชาชน อนัแตกต่างกับอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง และมีลักษณะเป็นการช้ีขาดขอ้ขดัแยง้จากข้อเรียกร้องจากราษฎรให้ออก 
นิติกรรมทางปกครองใหม่ องค์กรน้ีมีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษารัฐมนตรี รวมถึง การเสนอแนะต่อ
รัฐมนตรีและพิจารณาเร่ืองร้องเรียนของประชาชนอยูด่ว้ย คลา้ยกบัออมบุดสแมนของราชอาณาจกัร
สวีเดนซ่ึงจะกล่าวต่อไป ตรวจเยี่ยมเฉพาะคณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง ๆ  
แตกต่างกับคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ท่ี มีหน้าท่ี รับผิดชอบดูแล ทั้ ง
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท และรับผิดชอบดูแลการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีท่ีออกค าสั่ง
ทางปกครอง ในรูปองค์กรเด่ียวด้วย แต่ไม่มีอ านาจรับเร่ืองร้องเรียนของประชาชนอย่างสถาบนั 
Médiateur ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  ส าหรับคณะกรรมการออมบุดสแมนของราชอาณาจกัรสวีเดน มีอ านาจตรวจตรา 
ตรวจสอบกิจกรรมของรัฐบาลทั้งหมด ทุกส่วนราชการ และเจา้หน้าท่ี ลูกจา้งในหน่วยงานราชการ 
รวมถึง เอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายงานจากรัฐบาลดว้ย การตรวจตรารวมถึงตรวจตราความชอบดว้ย
กฎหมาย ความเป็นกลาง ภาวะวสิัยในการปฏิบติัราชการ ตรวจตราการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีดว้ย
แต่ละคนดว้ย เพราะราชอาณาจกัรสวเีดนมีระบบการปฏิบติัราชการเป็นการเฉพาะตวั วธีิการเยียวยา
ความบกพร่อง เร่ิมตั้งแต่การสอบสวนจากค าร้องเรียน หรือเร่ิมจากตวัคณะกรรมการเอง เพราะทุก
คนมีสิทธิท่ีจะร้องเรียนไม่ว่าจะเป็นชาวสวีเดนหรือไม่ ไม่ว่าจะเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในเร่ืองนั้น
หรือไม่ แต่มีคณะกรรมการออมบุดสแมน ไม่ผูกพนัจะตอ้งสอบสวนทุก ค าร้องการสอบสวนอาจ
เรียกบุคคลมาช้ีแจง เรียกเอกสารต่าง ๆ คลา้ยกบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เม่ือ
การสอบสวนเสร็จแลว้ คณะกรรมการจะท าความเห็นวา่ การกระท าของเจา้หน้าท่ีมีความผิดพลาด 
บกพร่องอยา่งไร และเปิดเผยใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งทราบ และด าเนินการทางวนิยั ส่วนคดีอาญามี
สิทธิท่ีร้องขอต่อศาลไดใ้นเร่ืองการละเลยต่อหนา้ท่ี รวมถึงแจง้ขอ้เท็จจริงให้สาธารณชนทราบ ซ่ึง
เห็นได้ว่า ผลการสอบสวนไม่ได้ก่อให้เกิดการเยียวยาผูร้้องเรียนโดยตรง แต่มีผลในแง่การป้อง
ปรามในการถูกต าหนิติเตียน จากคณะกรรมการออมบุดสแมน และหากคณะกรรมการออมบุด
สแมน พบขอ้บกพร่องในตวับทกฎหมาย ก็สามารถเสนอแนะต่อรัฐสภา หรือรัฐบาลโดยตรงเพื่อให้
มีการแกไ้ขได ้คณะกรรมการออมบุดสแมน มีหนา้ท่ีตอ้งจดัท ารายงานประจ าปีเสนอรัฐสภาวา่ ได้
ใช้อ  านาจตัดสินกรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าการไม่ถูกต้อง การด าเนินการทางวินัย มีการส่งเร่ืองให้
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องฟ้องคดี รวมถึงความเห็นในการตีความบทบัญญัติกฎหมาย ซ่ึงศาลและ
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เจา้หน้าท่ีใช้บงัคบัแตกต่างกนั แมค้วามเห็นจะไม่ผูกพนัผูใ้ดก็ตาม แต่ตอ้งน ารายงานประจ าปีไป
เผยแพร่ทางส่ือมวลชน  
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ การมีสภากรรมการแบบสหราชอาณาจกัร แมจ้ะเป็นเร่ืองท่ีดี แต่สภา
กรรมการของประเทศองักฤษ มีหน้าท่ีเพียงควบคุมสอดส่องดูแล ให้ค  าแนะน าคณะกรรมการ
วนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทเท่านั้น และอีกประการหน่ึงสหราชอาณาจกัรไม่ไดแ้ยกศาลปกครองออกจาก
ศาลยุติธรรม ซ่ึงแตกต่างกบัประเทศไทยท่ีมีศาลปกครอง หากจะน าคณะกรรมการมาเป็นแนวทาง
กบัประเทศไทย ต้องมีการประยุกต์ใช้กับรูปแบบแนวทางในระบบของประเทศอ่ืน ๆ ร่วมด้วย 
เพื่อให้เกิดการผสมผสานให้เหมาะสมกบัสภาพความเป็นจริงของประเทศไทย โดยน าขอ้ดีของ
องคก์รต่าง ๆ มาเป็นแนวทางในการประยกุตใ์ชจ้ากการศึกษาพบวา่  
  ขอ้ดีของสถาบนั Médiateur มี ดงัน้ี 
  ประการท่ีหน่ึง ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของ Médiateur ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัใด ๆ จากรัฐบาล 
เห็นวา่ ย่อมเป็นหลกัประกนัความอิสระจากฝ่ายบริหารดีกว่าคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง นอกจากการประกนัความอิสระในการแต่งตั้งดงักล่าวแลว้ Médiateur ยงัมีขอ้ห้ามมิให้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองใด หลังจากท่ีได้ด ารงต าแหน่งแล้ว เช่น สมคัรสมาชิกสภาเทศบาล 
สมคัรสมาชิกสภาจงัหวดั เป็นตน้  
  ประการท่ีสอง การปฏิบติัหน้าท่ีของ Médiateur ไม่อาจถูกจบักุม กกัขงั หรือถูกตดัสิน
ใด ๆ โดยค าพิพากษาได ้เน่ืองจากการเสนอความเห็น หรือการกระท าใด ๆ จากการปฏิบติัหน้าท่ี 
เห็นว่า Médiateur สามารถกระท าการใด ๆ โดยไม่ตอ้งเกรงกลวั หรือความมีกลา้ในการท าหน้าท่ี
การงาน ยอ่มเป็นการคุม้กนัตวัเจา้หนา้ท่ีไดเ้ป็นอยา่งดี แต่ในการคุม้กนัดงักล่าวมีขอ้เสีย คือ เป็นการ
คุม้กันเฉพาะผูด้  ารงต าแหน่ง Médiateur ไม่อาจคุ้มกนัเจา้หน้าท่ีท่ีเป็นผูช่้วยเหลือ Médiateur ได ้
เน่ืองจากเจา้หน้าท่ีท่ีเป็น ผูช่้วยเหลือถูกยืมตวัมาปฏิบติัหน้าท่ีเป็นขา้ราชการจากหน่วยงานอ่ืนมา
ปฏิบติัหนา้ท่ีชัว่คราว ทางแก ้คือ บญัญติักฎหมายใหค้วามคุม้กนักบัเจา้หนา้ท่ีผูช่้วยเหลือดว้ย  
  ประการท่ีสาม เม่ือ Médiateur ได้มีข้อเสนอแนะแล้ว รัฐมนตรีหรือเจ้าหน้าท่ี
ผูรั้บผิดชอบจะตอ้งรายงานต่อ Médiateur วา่ ไดจ้ดัการเร่ืองนั้นอยา่งไร หากไม่มีการรายงานผลให้
ทราบ Médiateur สามารถน าเร่ืองนั้น รวมถึงการปฏิเสธไม่ปฏิบติัตามขอ้เสนอแนะ หรือการไม่
รายงานผลของรัฐมนตรีหรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบ น าเผยแพร่ตีพิมพ์ให้สาธารณชนและเสนอ
ประมุขของประเทศรับทราบได ้ส่วนเจา้หนา้ท่ีก็ส่งเร่ืองฟ้องศาลในฐานะกระท าผดิวนิยัต่อไป 
  ขอ้ดีของคณะกรรมการออมบุดสแมน (Ombudsman)  
  ประการท่ีหน่ึง สามารถใช้ดุลยพินิจท่ีจะต าหนิวิจารณ์ไดอ้ยา่งกวา้งขวาง ถา้หากพบว่า 
มีการกระท าผดิวนิยั หรืออาจร้องขอใหห้น่วยงานด าเนินการได ้ 
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  ประการท่ีสอง ในกรณีท่ีพบวา่กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินบกพร่อง 
ก็จะแจง้รัฐสภา รัฐบาล ราชการส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการแกไ้ข 
  ขอ้ดีของสภากรรมการของสหราชอาณาจกัร 
  ประการท่ีหน่ึง เป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีมีอิสระจากการปกครองบงัคบับญัชาของ
ฝ่ายบริหาร 
  ประการท่ีสอง นอกจากมีหนา้ท่ีให้ค  าแนะน า ปรึกษา ก าหนดกระบวนพิจารณาแลว้ ยงั
มีอ านาจควบคุมดูแลการท างาน ในการแก้ไข ช่วยเหลือข้อขัดข้องต่าง ๆ ออกตรวจเยี่ยม
คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท (Tribunals) ในคณะต่าง ๆ ดว้ย 
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ การจดัให้มีรูปแบบในการให้ค  าปรึกษาท่ีสนองตอบลกัษณะการ
บริหารราชการของไทยไดอ้ยา่งแทจ้ริง หากมีการประยุกต์น าอ านาจหนา้ท่ีขององค์กรต่างประเทศ
ดงักล่าวมาใชก้บัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เช่น การเพิ่มอ านาจการตรวจสอบถา้
เห็นวา่ การท าค าสั่งทางปกครองเขา้ข่ายกระท าผิดวินยัหรือคดีอาญาก็ส่งเร่ืองต่อใหอ้ยัการฟ้อง หรือ
หน่วยงานลงโทษทางวินัยอย่างออมบุดสแมน ซ่ึงไม่ใช่เป็นเพียงระบบเสริมการควบคุมฝ่าย
ปกครองใหมี้ความรอบคอบเท่านั้น ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะในบทท่ี 5 ต่อไป 
  การมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีเจตนารมณ์ให้เป็นองค์กรเสริม
ระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ในการดูแล ให้ค  าปรึกษาทาง
กฎหมายปกครองแก่ ฝ่ายปกครอง เป็นอีกช่องทางป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายก่อนจะตดัสินใจท าค าสั่งทางปกครอง ทั้งดูแลงานวิชาการ ให้ค  าปรึกษา และพฒันา
กฎหมายให้เหมาะสม ต่อเน่ืองกับภารกิจของฝ่ายปกครอง โดยให้ส านักกฎหมายปกครอง 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นฝ่ายเลขานุการ เพราะคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นสถาบนัท่ี
ปรึกษากฎหมายของรัฐอยูแ่ลว้ และมีหน้าท่ีให้ความเห็นทางกฎหมายในขอบเขตทัว่ไป มิไดจ้  ากดั
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ เหมือนกบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และใน
การให้ค  าปรึกษาหารือทางกฎหมาย เม่ือหน่วยงานท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมาย คือ นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี กระทรวง กรม 
รัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการท่ีมีหนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองโดยผา่นกระทรวง กรม ท่ีรับมีหน้าท่ี
รับผิดชอบในงานธุรการของคณะกรรมการนั้น ๆ ผูว้่าราชการจงัหวดัเฉพาะงานในหน้าท่ีตาม
กฎหมายท่ีตอ้งปฏิบติัหรือรับผิดชอบ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ประธานสภาทอ้งถ่ินตามหนา้ท่ีท่ีตอ้งปฏิบติั
หรือรับผิดชอบ บุคคลผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีเห็นควรให้ขอความเห็นเฉพาะราย มีขอ้
สงสัยเก่ียวกบัการงานในหน้าท่ี ก็อาจส่งเร่ืองขอหารือมายงัคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการ
กฤษฎีกาตอ้งพิจารณาวา่ เร่ืองท่ีหารือเขา้เง่ือนไขหรือไม่ เช่น เป็นเร่ืองท่ีอยูร่ะหวา่งฟ้องร้องในศาล
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หรือไม่ มีการปรึกษาหารือระหวา่งส่วนราชการมาแลว้หรือไม่ หลงัจากนั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา 
อาจเชิญผูแ้ทนหน่วยงานเจา้ของเร่ือง หรือผูแ้ทนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมาสอบถามเสร็จแลว้ ก็ส่งขอ้
หารือไปยงัหน่วยงานทราบ และส่งเร่ืองให้นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีแลว้แต่กรณี สั่งการ
หรือมีมติต่อไป 
  จะเห็นไดว้่า อ านาจในการให้ความเห็นทางกฎหมาย เป็นการเสนอแนะให้หน่วยงาน
พิจารณาเองวา่ จะวนิิจฉยัตามท่ีเสนอมาหรือไม่ ซ่ึงไม่ผูกพนัให้ผูมี้อ  านาจช้ีขาดตอ้งใชดุ้ลพินิจตาม
ขอ้เสนอแนะแต่อยา่งใด เพราะหน้าท่ีหลกัในการให้ค  าปรึกษา คือ การคน้หาขอ้เท็จจริงดว้ยวิธีการ
ตรวจตรา บนัทึกหลกัฐานต่าง ๆ ไม่ว่าบุคคล เอกสาร ถอ้ยค า หรือหลกัฐานอ่ืน ๆ ท่ีใช้เป็นขอ้มูล
ส าหรับการพิจารณา และเสนอความคิดเห็นท่ีได้จากขอ้เท็จจริงอนัเป็นการช่วยเหลือองค์กรท่ีท า
หนา้ท่ีวินิจฉยัในเร่ืองนั้น การให้ความเห็นทางกฎหมาย เป็นการเสนอแนะแนวทางการปฏิบติัตาม
กฎหมายท่ีถูกต้อง เพื่อแก้ไขปัญหาในการปฏิบติัราชการของหน่วยงานของรัฐท่ีจะปฏิบติัตาม
กฎหมายให้ถูกตอ้ง หรือเพื่อให้เกิดการวางระเบียบการปฏิบติัราชการ หรือก าหนดแนวทาง หรือ
ขอบเขตการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีตามกฎหมาย รวมทั้ งเป็นการวินิจฉัยเพื่อให้ได้ข้อยุติทาง
กฎหมายให้กบัคณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการ และขจดัข้อ
โตแ้ยง้ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐให้เป็นท่ียุติ ปัญหาท่ีเกิดข้ึนฝ่ายปกครองขอค าปรึกษาน้อย 
เป็นเพราะระเบียบก าหนดให้เฉพาะผา่นการหารือจากหน่วยงานผูบ้งัคบับญัชามาก่อนประการหน่ึง 
อีกประการหน่ึง การตอบขอ้หารือใชเ้วลานาน จะส่งผลต่อระยะเวลาตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายจะเกิน
ก าหนด หากค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นก าหนดกรอบเวลาต้องปฏิบติัไว ้หรือเป็นกรณีเร่งด่วน
ฉุกเฉินจะตอ้งท าทนัที จะกระทบต่อบุคคลหรือประโยชน์ส่วนรวม  
  จากการศึกษาบทท่ี 3 ในหัวข้อ 3.3.2.2 พบว่า คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองมีอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคญัมีอยู่ 4 ประการด้วยกัน คือ สอดส่องดูแลและให้ค  าแนะน า ซ่ึง
น ามาใช้กบัหน่วยงานของรัฐทุกประเภท ให้ค  าปรึกษาการปฏิบติัตามกฎหมายปกครองในแต่ละ
หน่วยงาน เสนอแนะการออกอนุบญัญติั จดัท ารายงานเสนอคณะรัฐมนตรี ส่วนการควบคุมโดย
องคก์รท่ีปรึกษาท่ีมีอ านาจเฉพาะเร่ือง เป็นการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัฉบบัต่าง ๆ 
ในการให้ความเห็นทางกฎหมาย หรือเป็นองค์กรท่ีให้ค  าปรึกษาแก่องค์กรฝ่ายปกครอง และเป็น
คณะกรรมการในทางปกครองดว้ย อนัเหมือนกบัคณะกรรมการในทางปกครองทัว่ไป ดงัท่ีไดก้ล่าว
ในบทท่ี 3 คือ มีหน้าท่ีใน 4 ลักษณะ คือ งานด้านนโยบาย งานทางด้านท่ีปรึกษา งานทางด้าน
บริหาร งานทางดา้นปฏิบติัการ อนัแตกต่างกบัคณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททาง
ปกครอง และคณะกรรมการท าหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองไม่ใช่องคก์รศาล แต่เป็น
องคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนในฝ่ายปกครอง มีข้ึนเพื่อช่วยให้เกิดความเป็นธรรมต่อเอกชน ในชั้นปฏิบติัการ



399 

ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก่อนถึงศาลปกครอง หากประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิหรือเสียหายจาก
การกระท าของฝ่ายปกครอง ก็สามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองพิจารณาทบทวน แกไ้ขค าวินิจฉัย
ของฝ่ายปกครองไดอี้ก 
  เม่ือพิจารณาตามมาตรา 11 ของพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไวส้ามส่วน คือ ส่วน
ท่ี 1 อ านาจในการสอดส่องดูแล และให้ค  าแนะน าปรึกษาหารือแก่หน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงขอ้เท็จจริงท่ีมาของอ านาจหน้าท่ีน้ีมีสองกรณี คือ ส่วน
ราชการไดข้อค าปรึกษาหารือทั้งท่ีเป็นปัญหาเกิดข้ึนแลว้ และยงัไม่ไดมี้ปัญหาเกิดข้ึน หรือเป็นเร่ือง
ท่ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เห็นสมควรยกเป็นขอ้หารือท่ีเห็นว่า หน่วยงานมี
ปัญหาในการบงัคบัใช้กฎหมาย ส่วนท่ี 2 อ านาจหน้าท่ีในการประเมินผลการปฏิบติั หรือการใช้
กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง รวมถึงปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ส่วนท่ี 3 จดัท ารายงานตาม
อ านาจหน้าท่ี เสนอแนะต่อรัฐมนตรีเพื่อปรับปรุง แกไ้ข กฎหมายให้เหมาะสม จะเห็นว่า ในทาง
หลกัวิชาการคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นองคก์รท่ีเป็นกลาง ไม่ใช่หน่วยงาน
ภายใน ฝ่ายปกครองท่ีบงัคบัใช้กฎหมายปกครองโดยตรง แต่เป็นหน่วยงานท่ีข้ึนตรงกับส านัก
นายกรัฐมนตรีคือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ีท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการกระท าทาง
ปกครอง ซ่ึงเน้นการควบคุมฝ่ายปกครองเชิงป้องกนั เป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนมาดูแล ให้ค  าแนะน า
หน่วยงานท่ีบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง เป็นแต่เพียงให้ความเห็น หรือเสนอแนะทางกฎหมายและ
ทางวิชาการ ตามประเด็นปัญหาท่ีหน่วยงานปกครองปรึกษาหารือ แต่ประเด็นการให้ค  าแนะน า ไม่
ผกูพนัหน่วยงานทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น หน่วยงานท่ีหารือจะตดัสินใจใชอ้ านาจ ตามท่ี
คณะกรรมการให้ค  าแนะน าหรือไม่ก็ได้ และแมห้น่วยงานท่ีหารือไม่เห็นด้วยกับความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ก็ยงัหารือไปยงัคณะกรรมการร่างกฎหมายของ
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ให้ความเห็นตามขั้นตอนในระบบราชการปกติอีกช่องทางหน่ึง
ได้อีก และจากผลการปฏิบติังานของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ประจ าปี พ.ศ. 
2562 หน่วยงานของรัฐไดมี้ขอ้หารือปัญหา และคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้
ความเห็นเสร็จส้ิน เพียง 9 เร่ืองเท่านั้น ไม่สะทอ้นความเป็นจริงกบัปัญหาของฝ่ายปกครอง ท่ีมีงาน
รับผิดชอบตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งจ านวนมาก ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงและไม่สะทอ้นความ
จริงดังกล่าวในฝ่ายปกครองของการฟ้องคดีของศาลปกครองท่ีมีจ านวนมากด้วย ย่อมสะท้อน
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ถึงปัญหาในอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการดงักล่าว 
ท่ีเช่ือมโยงกบัปัญหาดา้นโครงสร้างดงัท่ีไดว้ิเคราะห์แลว้ในหัวขอ้ 4.1.1 เห็นชดัวา่ คณะกรรมการ
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองยงัไม่สามารถปฏิบติังาน ให้บรรลุเจตนารมณ์ในการจดัตั้งองค์กร
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ดงักล่าวได ้เน่ืองจากมีคณะกรรมการอยูชุ่ดเดียว เป็นขา้ราชการท่ีไม่ไดน้ัง่ท  างานประจ า เพราะเป็น
ขา้ราชการโดยต าแหน่งมีภารกิจหนา้ท่ีประจ าจ  านวนมากอยูแ่ลว้ เพราะหากรอให้คณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองใหค้วามเห็น การปฏิบติังานของฝ่ายปกครองในเร่ืองนั้น ก็อาจเกินกรอบ
เวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายประการหน่ึง อีกประการหน่ึง เห็นวา่ คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองมีขั้นตอน ระเบียบในการขอค าปรึกษา ให้ความเห็นหลายขั้นตอน ตอ้งผา่นการหารือ
จากหวัหนา้หน่วยงานมาก่อน เกิดปัญหาความล่าชา้ นอกจากน้ี อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง มีความซ ้ าซ้อนกบัอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการร่างกฎหมายใน
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกดว้ย เพราะปัญหาท่ีข้ึนมาสู่การวินิจฉัยของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นการตีความกฎหมายจากการขาดความเข้าใจกฎหมายของฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงเป็นอ านาจของคณะกรรมการร่างกฎหมาย ท่ีมีหน้าท่ีให้ความเห็นทางกฎหมายให้แก่
หน่วยงานของรัฐเป็นการทัว่ไปอยูแ่ลว้  
  ดงันั้น การให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีเหมาะสม 
ไม่ใช่เป็นเพียงระบบเสริมการควบคุมฝ่ายปกครองให้มีความรอบคอบเท่านั้น ย่อมเป็นวิธีการท่ี
ไดผ้ลดีในการป้องกนัความบกพร่องในการกระท าของเจา้หนา้ท่ี เป็นองคก์รท่ี ใหค้  าแนะน า ปรึกษา
ปัญหาทางกฎหมายปกครองให้แก่ส่วนราชการอย่างแท้จริง การมีองค์กรท่ีปรึกษาท่ีจดัตั้ งข้ึน
โดยเฉพาะ ย่อมมีประสิทธิภาพ เป็นธรรมไดดี้ยิ่งกว่า แมจ้ะเป็นการเพิ่มขั้นตอนในกระบวนการ
ท างานของฝ่ายปกครอง ก่อนจะกระท าการทางปกครองก็ตาม ซ่ึงมีผลให้การท างานต้องล่าช้า
ออกไปบ้าง แต่วิธีการเหล่าน้ีตอ้งน ามาใช้เฉพาะงานส าคญัของฝ่ายปกครองเท่านั้น เช่น เร่ืองท่ี
กระทบถึงราษฎรจ านวนมาก หรือกระทบสิทธิส าคญัของราษฎรรายใดโดยเฉพาะเจาะจง ทั้งน้ี 
จะตอ้งไม่ใชก้บัการงาน ท่ีโดยสภาพเป็นเร่ืองท่ีตอ้งการความฉบัไว และความคล่องตวั ให้องคก์รท่ี
ปรึกษามุ่งเนน้ควบคุมเน้ือหาของการกระท าทางปกครองเป็นส าคญั 
  ความเห็นผูใ้ห้สัมภาษณ์บางรายเห็นว่า คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ระดบัจงัหวดั ควรจะจดัตั้งมาพร้อมกบัการเกิดข้ึนของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 แล้ว ในการช่วยเหลือให้ค  าแนะน า ราชการส่วนภูมิภาคในจงัหวดัและราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน หากมีคณะกรรมการดงักล่าวมาแต่ตน้ คงจะไม่มีการฟ้องคดีปกครองมากตามท่ีเห็นใน
ปัจจุบนั 
  ดงัไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 การด าเนินการจดัให้มีการปรึกษาหารือ ฟังความเห็นหลาย
ดา้น หรือใหค้วามเห็นชอบก่อนออกค าสั่งทางปกครอง ก็เพื่อเป็นการประกนัสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ไม่ให้กระทบเกินความจ าเป็น เกิดความรอบคอบ มีประสิทธิภาพเพื่อรักษาหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมายไว ้และเป็นการถ่วงดุลการใชอ้  านาจต่างองคก์รภายในฝ่ายปกครองมากข้ึน 
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ในระบบการปรึกษาหารือแบบบังคับตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ือง
ก่อให้เกิดความเสียหายในวงกวา้ง หรือกระทบต่องบประมาณแผ่นดินจ านวนมาก อย่างไรก็ตาม 
เม่ือฝ่ายปกครองไดส้มคัรใจตดัสินใจหารือกบัคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไป ทั้งท่ี
ไม่ใช่ระบบการปรึกษาหารือแบบบงัคบั ท่ีกฎหมายให้ตอ้งกระท าเช่นนั้น เท่ากบัยอมรับผลของ
ความเห็นขององค์กรให้ค  าปรึกษาหารือไวล่้วงหน้าแลว้ ท่ีจะตอ้งผูกพนัตามความเห็นในภายหลงั 
กรณีผูห้ารือจะปฏิเสธขอ้ผูกพนันั้น จะตอ้งมีเหตุผลหรือขอ้สนบัสนุนท่ีหนกัแน่นยิ่งกวา่ หรือโดย
สภาพเห็นได้ชัดว่า ไม่อาจปฏิบัติตามข้อหารือนั้ นได้ หากปล่อยให้ความเห็นขององค์กร
ปรึกษาหารือ ไม่ผูกพนัใด ๆ เลย ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองก็ไร้ซ่ึง
ความหมาย และก็ไม่มีความจ าเป็นตอ้งมีการจดัตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
หรือแต่หากความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีผลผูกพนัองค์กรท่ีขอ
ปรึกษาหารือทุกกรณี  โดยไม่พิจารณาจากข้อเท็จจริงท่ี เกิดข้ึนให้รอบด้าน ความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก็ไม่ต่างไปจากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาของผูมี้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองก าหนดไวล่้วงหน้า อนัเป็นการหน่วงเหน่ียว 
หรือจ ากดัการใชดุ้ลพินิจ ในประเทศองักฤษถือวา่ เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งหน่ึง 
อีกดา้นหน่ึงหากปล่อยใหมี้การหารือคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองทุกกรณี ยอ่มเป็น
เคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการถ่วงเวลาในการท าค าสั่งทางปกครอง อนักระทบกบัประชาชนอีก  
  ดังท่ีได้วิเคราะห์แล้วว่า ระเบียบการหารือต้องผ่านเจา้หน้าท่ีหลายระดับ กว่าจะถึง
องคก์รปรึกษาหารือ เสมือนให้หน่วยงานผูบ้งัคบับญัชากลัน่กรองก่อน คลา้ยกบั Médiateur ท่ีผา่น
การกลัน่กรองของสมาชิกรัฐสภาก่อน ในการหารือมีขั้นตอนต่าง ๆ ใช้เวลานาน หากเป็นการขอ
หารือต่อคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงมีเพียงคณะ
เดียวท่ีส่วนกลางก็มีขั้นตอนตั้งแต่สั่งเอกสาร เรียกมาช้ีแจง ท าความเห็น หลายขั้นตอน มีการเชิญ
ประชุมแบบทางการ หรือในการหารือของฝ่ายปกครองบางคร้ัง หวงัผลเพื่อถ่วงเวลา หรือชะลอ
เวลาในการตดัสินใจเท่านั้น เป็นเหตุผลหน่ึงท่ีใช้ข้ออ้างกับคู่กรณี ทั้ ง ๆ ท่ีอ านาจตดัสินใจตาม
กฎหมายอยูท่ี่ตนอยูแ่ลว้  
  แต่อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ท าให้การออก
ค าสั่งทางปกครองของผูมี้อ  านาจ เกิดความรอบคอบและชอบดว้ยกฎหมาย และคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นองคาพยพหน่ึงของฝ่ายปกครอง การควบคุมตรวจสอบ ยอ่มอยูใ่น
ลักษณะเดียวกับการควบคุมตรวจสอบขององค์กรภายในฝ่ายปกครอง ทั้ งหลักความชอบด้วย
กฎหมายและความเหมาะสม ซ่ึงจะแตกต่างจากการตรวจสอบของศาลปกครอง ท่ีสามารถ
ตรวจสอบได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้ น ซ่ึงหลักในการตรวจสอบความชอบด้วย
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กฎหมาย คือ ตรวจสอบว่า การออกค าสั่งของฝ่ายปกครองเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย 
และอยูใ่นขอบเขตของกฎหมายหรือไม่ เช่น ขั้นตอนเป็นไปตามกฎหมายหรือไม่ การออกค าสั่งทาง
ปกครองเป็นไปตามรูปแบบของกฎหมายหรือไม่ เป็นตน้ ซ่ึงอยู่ในลกัษณะเดียวกบั การควบคุม
ตรวจสอบของหน่วยงานภายในฝ่ายปกครองและศาลปกครอง ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
อนัเป็นกลไกปกติในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็น
การควบคุมตรวจสอบว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้น สอดคลอ้งกบับทบญัญติัของกฎหมายหรือไม่ อนั
เป็นกลไกหลกัโดยวิธีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และวิธีการอุทธรณ์ตามกฎหมายปกติ ท่ีมีการใช้
อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ ขณะเดียวกนัก็ยงัมีกลไก
อ่ืน นอกเหนือจากการฟ้องคดีและอุทธรณ์ตามกฎหมาย อยา่งเช่น การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง 
อนัเป็นอ านาจทัว่ไปของผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้น ในการบริหารราชการแผ่นดินปกติ หรือการ
ระงบัขอ้พิพาททางเลือกอ่ืน ๆ เช่น ไกล่เกล่ีย ประนีประนอม อนุญาโตตุลาการ ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงั
เกิดขอ้โตแ้ยง้ข้ึนแลว้ รวมถึง การขอมิให้น ากฎหมายบางฉบบั มาใช้บงัคบักบัการออกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นดว้ย จากผลการศึกษา การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีดีท่ีสุด คือ การควบคุม
ตรวจสอบมิให้ค  าสั่งทางปกครองไปก่อหรือกระทบ หรือเกิดความเสียหายต่อบุคคล ในลกัษณะ
ป้องกนัก่อนการออกค าสั่งนั้นต่างหาก ส่วนการควบคุมตรวจสอบแบบแกไ้ข ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงัการ
ออกค าสั่งแลว้ความเสียยอ่มเกิดข้ึนและมีผลต่อประชาชนแลว้ ต่อมา แมว้า่ มีการตรวจสอบ พบว่า 
ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็จะไม่มีการเพิกถอนค าสั่งนั้นให้ส้ินผลไปทุกกรณี ตอ้ง
ข้ึนอยู่กบัเง่ือนไขว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายลกัษณะใด และความไม่ชอบนั้น
กระทบอย่างร้ายแรงต่อสาธารณะหรือไม่ ดงัไดว้ิเคราะห์แลว้ในหัวขอ้ 4.1.2 และในการเพิกถอน
ค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น จะตอ้งค านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตในค าสั่งนั้นและประโยชน์
สาธารณะประกอบดว้ย แต่ส่ิงท่ีส าคญัการเพิกถอนค าสั่งก็ไม่อาจเยยีวยาความเสียหายใหคื้นสู่สภาพ
เดิม ก่อนท่ีจะมีค าสั่งทางปกครองได ้ดงันั้น การควบคุมตรวจสอบก่อนการ ท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่ง
ทางปกครอง ย่อมดีกว่าการควบคุมตรวจสอบภายหลังท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองมี
ผลกระทบต่อประชาชนแล้ว การควบคุมตรวจสอบก่อนการท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครอง 
ผา่นองค์กรภายในฝ่ายปกครองมีหลายลกัษณะ ทั้งจากองค์กรตามล าดบัสายการบงัคบับญัชา โดย
วธีิการควบคุมตรวจสอบการร้องเรียนต่าง ๆ และองคก์รนอกเหนือสายการบงัคบับญัชา แต่กระท า
ในลกัษณะ ให้ค  าแนะน า ให้ค  าปรึกษา เสนอแนะ ซ่ึงไม่มีผลผูกพนัต่อฝ่ายปกครอง ผูใ้ชอ้  านาจท า
ค าสั่งทางปกครองโดยตรง ถ้าจะมีผลก็โดยทางอ้อมเท่านั้น ซ่ึงหมายถึง หากองค์กรเหล่านั้น มี
ค  าแนะน า ค  าปรึกษา หรือค าเสนอแนะแล้ว ผูใ้ช้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองจะมีความเห็นท่ี
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แตกต่างออกไป จะตอ้งมีเหตุผลท่ีหนักแน่นยิ่งกว่า ซ่ึงส่อให้เห็นเจตนาท่ีบกพร่อง หรือความไม่
สุจริตได ้ 
  จากท่ีกล่าวข้างต้น คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เป็นองค์กรท่ีอยู่
นอกเหนือสายการบังคับบัญชา ซ่ึงมีหน้าท่ี  สอดส่อง ดูแล ให้ค  าแนะน า ให้ค  าปรึกษา ให้
ขอ้เสนอแนะ ในการใชอ้ านาจของเจา้หน้าท่ีก่อนท่ี ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งกระทบต่อประชาชน 
อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ดา้นวิธีการหรือรูปแบบ และเน้ือหาของตวั
ค าสั่งทางปกครอง ท่ีประกอบด้วย ผูท่ี้มีความรู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย การปกครอง การบริหาร
ราชการแผน่ดิน และเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองในระดบัขา้ราชการประจ า 
คลา้ยกบัการจดัตั้งคณะกรรมการทางปกครอง แต่การจดัตั้งคณะกรรมการทางปกครองของประเทศ
ไทยนั้น มีหนา้ท่ีแตกต่างกนัหลายลกัษณะเป็นไปตามกฎหมายท่ีจดัตั้ง เช่น คณะกรรมการสิทธิบตัร 
มีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแนะน าแก่รัฐมนตรี วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งต่าง ๆ พิจารณาเร่ืองท่ีรัฐมนตรี
มอบหมาย คณะกรรมการบางคณะมีอ านาจวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครอง ซ่ึงมีช่ือเรียกต่างกนั 
เช่น คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค จะเห็นว่า คณะกรรมบางคณะมีหน้าท่ีให้ความรู้ค าแนะน า
ในทางวชิาการ รวมถึงวนิิจฉยัขอ้พาททางปกครองดว้ย เช่น คณะกรรมการชัง่ตวงวดั คณะกรรมการ
วินิจฉัยปัญหาการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ สภาเทคนิคการแพทย์ คณะกรรมการ
มาตรฐานผลิตภณัฑอุ์ตสาหกรรม เป็นตน้ 
  จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติังานในภาคปฏิบัติเห็นว่า การให้ความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จะเกิดข้ึนเม่ือหน่วยงานทางปกครองเสนอขอ
ปรึกษาหารือมาเท่านั้น ในสภาพความเป็นจริง คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมิได้
ปฏิบติัหนา้ท่ีในเชิงรุกมากนกั ในการริเร่ิมโดยการสอดส่อง แนะน า ตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายให้ไวแ้ต่
อย่างใด จะมีบา้งก็เป็นแต่การฝึกอบรมให้ความรู้กบัเจา้หน้าท่ีตามแผนการฝึกอบรมท่ีส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาก าหนดข้ึน ส่วนใหญ่จะรอคอยวินิจฉยัปัญหาท่ีฝ่ายปกครองร้องขอเท่านั้น 
ดังนั้ น อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกล่าวข้างต้น ยงัไม่
สอดคลอ้งกบัหลกัการควบคุมตรวจสอบอนัท าใหค้  าสั่งทางปกครองเกิดความชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึง
การสร้างกลไก หรือมีมาตรการมารองรับ ให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง เป็นท่ียอมรับและมีผลในทางปฏิบติัเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็น ซ่ึงจะไดเ้สนอแนะในบทท่ี 5 ต่อไป 
และเป็นหลักประกันได้ว่าหากคดีข้ึนไปสู่การพิจารณาของศาล ศาลปกครองจะวินิจฉัยไปใน
ทิศทางเดียวกนั หรือความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ผกูพนัฝ่ายปกครอง 
ประชาชน การขยายอ านาจคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพื่อให้เกิดความเป็น
เอกภาพของการใชอ้ านาจรัฐทางปกครอง 
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  จากท่ีได้วิเคราะห์ในบทท่ี 4 ทั้ งหมดข้างต้นเห็นว่า การออกค าสั่งทางปกครองจะมี
ประสิทธิภาพเพียงใดนั้น ยอ่มข้ึนอยู่กบัเง่ือนไขต่าง ๆ หลายปัจจยั ในการพฒันาระบบการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ตั้งแต่จุดเร่ิมตน้ คือ การแกไ้ข เปล่ียนตวั
บทกฎหมาย การปรับระบบทางเลือก ในการท าให้ข้อโต้แยง้ของค าสั่งทางปกครองยุติลงอย่าง
รวดเร็วและพอใจแก่ทุกฝ่าย ก่อนจะถึงศาลปกครองเช่น การไกล่เกล่ีย ประนีประนอม หรือการมี
องค์กรควบคุมตรวจสอบท่ีหลากหลาย เป็นการเพิ่มประสิทธิในการควบคุมตรวจสอบให้มากข้ึน 
พร้อมกบัการขยายแนวความคิดในการพฒันาหลกักฎหมาย และระบบการควบคุมตรวจสอบมาก
ข้ึนเร่ือย ๆ อนัท าให้หลกัความชอบด้วยกฎหมายในนิติรัฐและหลกันิติธรรมเกิดข้ึนเป็นรูปธรรม
จริงๆ 



405 

 

บทที ่5 

สรุปผลการวจิยัและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  สรุปผลการวจัิย 
 ตามท่ีไดศึ้กษาแนวคิด หลกัการทางทฤษฎี มาตรการทางกฎหมายในประเทศไทยและ
ของต่างประเทศ รวมถึงการวิเคราะห์ผลตามประเด็นปัญหาต่าง ๆ ในบทท่ี 1 - 4 พบว่า แนวคิด 
หลกัการทางทฤษฎี และมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองท่ีดี และมีประสิทธิภาพท่ีสอดคลอ้งกบัภาระหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบั
งานราชการแผน่ดิน ท่ีฝ่ายปกครองรับผดิชอบในการด าเนินกิจกรรมบริการสาธารณะ โดยใชว้ธีิการ
ท าค าสั่งทางปกครองอนัเป็นเคร่ืองมือท่ีบงัคบักบัประชาชนให้บรรลุความมุ่งหมายตามกิจกรรม
บริการสาธารณะนั้น และเม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองมีผลตามกฎหมายข้ึนแลว้ 
ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมก่อและเกิดผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคล หรืออาจท าให้สิทธิ
และหนา้ท่ีของบุคคลมีการเปล่ียนแปลงหรือมีผลบงัคบัตามกฎหมายไปในทางใดทางหน่ึงดว้ย 
 อย่างไรก็ตาม ด้วยข้อผูกพนัของฝ่ายปกครองท่ีต้องด าเนินการเพื่อรักษาประโยชน์
ส่วนรวมไวเ้สมอ ก็มีความจ าเป็นอยู่เองท่ีจะต้องเข้าแทรกแซงการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของ
ประชาชน เพราะหากปล่อยให้ประชาชนแต่ละคนด าเนินกิจกรรมโดยอิสรเสรีประชาชนผูอ่้อนแอ
กว่าจะถูกเอารัดเอาเปรียบ ความเป็นธรรมและความสงบเรียบร้อยในบา้นเมืองยอ่มมีปัญหาข้ึนได ้
แต่เน่ืองจากการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน   คนหน่ึงย่อมกระทบสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนคนอ่ืนด้วยเสมอไม่มากก็น้อย ขณะเดียวกันมีประโยชน์บางอย่างท่ีเป็นประโยชน์
ส่วนรวม และเป็นประโยชน์ของสมาชิกในสังคมแต่ละคนรวมอยูด่ว้ย ซ่ึงแต่ละคน   จะใชสิ้ทธิและ
เสรีภาพของตนให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวมไม่ไดเ้ช่นเดียวกนั ซ่ึงในสังคมปัจจุบนั 
ต่างก็ยอมรับกนัว่า ทุกคนต่างมีสิทธิและเสรีภาพภายใตห้ลกันิติรัฐและนิติธรรมผ่านรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายโดยเท่าเทียมกนั บทบาทของฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีหน้าท่ีค  านึงถึงสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนดงักล่าวควบคู่กนัเสมอ และหากการใชอ้ านาจยิ่งมากข้ึนเท่าใดความเดือดร้อนและ
ปัญหาความไม่เป็นธรรมยอ่มเพิ่มมากข้ึนเท่านั้น สภาพความเป็นนิติรัฐยอ่มลดลงตามล าดบั  
 ดงันั้น การมีเกณฑ์ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจท่ีชดัเจนและแน่นอน ความเสียหาย
ท่ีประชาชนจะได้รับย่อมน้อยลงตามล าดับไปด้วยเช่นกัน และการน าเกณฑ์ใด ๆ มาใช้บังคับ

 



406 

ยอ่มข้ึนอยูก่บัพื้นฐานความคิด ความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ หลกัพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ ระบบ
การปกครอง ปัญหาเฉพาะตวัของสังคมนั้น ไม่อาจน าหลกัเกณฑ์ของสังคมหน่ึงท่ีเห็นวา่เป็นธรรม
มาใชใ้นอีกสังคมหน่ึงได ้และไม่อาจน าหลกัเกณฑ์เร่ืองหน่ึงมาใช้แกปั้ญหาอีกเร่ืองหน่ึงได ้เพราะ
ปัญหาของฝ่ายปกครองมีมากมายหลายเร่ืองท่ีซับซ้อนและมีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างกนัออกไป
ตามจุดประสงคน์ั้น ๆ ไม่วา่เป็นไปเพื่อปกป้อง คุม้ครอง ช่วยเหลือ สนบัสนุน หรือในฐานะเป็นผู ้
จดัหา ฐานะเป็นผูด้  าเนินกิจการเอง ฐานะเป็นผูค้วบคุม หรือในฐานะเป็นคนกลางในการวนิิจฉยัขอ้
พิพาทของประชาชน จึงเป็นขอ้จ ากดัของฝ่ายปกครองอยา่งยิ่งในการแกปั้ญหาเร่ืองท่ีซบัซอ้นและมี
ลกัษณะเฉพาะนั้น ให้เกิดความเหมาะสม แต่ในความเป็นจริงฝ่ายผูต้รากฎหมายไม่อาจบญัญัติ
หลกัเกณฑ์เฉพาะให้ครบถว้น ตามสภาพปัญหาท่ีมีอยู่มากมายดงักล่าวไดทุ้กเร่ือง ทางท่ีเป็นไปได ้
คือ เพียงบญัญติัเกณฑ์ท่ีตอ้งใช้ร่วมกนัในเร่ืองท่ีใกลเ้คียงกนั มาเป็นกรอบมาตรฐานและแนวทาง
ของการใชอ้  านาจ อนัเป็นหลกัเกณฑร่์วมทัว่ไปยอ่มเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นและขาดไม่ไดอี้กเช่นกนั 
 เคร่ืองมือของฝ่ายปกครองท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองก็เช่นเดียวกนั ก็ตอ้งมีหลกัเกณฑ์
ร่วมในลกัษณะดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ มาเป็นแนวทางควบคุมตรวจสอบคุณภาพของค าสั่งทางปกครอง
นั้นด้วย หลกัเกณฑ์ทัว่ไปน้ีตอ้งไดรั้บการยอมรับตรงกนัดว้ยว่าเป็นส่ิงท่ียุติธรรม ทั้งจากมุมมอง
ดา้นประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง มุมมองการปกป้องคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพฝ่ายประชาชนผูถู้กปกครอง และมุมมองขององคก์รผูมี้หนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบท่ี
เหมาะสมและเป็นธรรม หลกัเกณฑ์ในท่ีน้ีย่อมหมายถึง ขอบเขตความหมายของถอ้ยค า แนวคิด 
หลกัการในทางทฤษฎี วิธีการ เคร่ืองมือท่ีดีในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองใหมี้คุณภาพ 
ชอบด้วยกฎหมาย และเหมาะสม กับระบบกฎหมาย การปกครอง การบริหารราชการแผ่นดิน 
บริบททางสังคม ซ่ึงสามารถสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 
 แมว้่าประเทศไทยจะมีกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง ทั้งกฎหมายวิธีสบญัญติัและกฎหมายสารบญัญติั ในการประกนัความเป็น
ธรรมทางปกครองท่ีบัญญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษร อาทิ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการ
พิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 และกฎหมายเฉพาะ หรือกฎหมายล าดับรองในเร่ืองนั้ น ๆ แล้วก็ตาม แต่ยงัพบว่า 
กฎหมายต่าง ๆ เหล่าน้ียงัขาดความชดัเจน แน่นอน เป็นปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังานของฝ่าย
ปกครอง และยงัมีข้อบกพร่องในการควบคุมตรวจสอบและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนอย่างเพียงพอ ไม่สอดคลอ้งกบัแนวคิด หลกัการ เจตนารมณ์ของกฎหมาย และแนวทาง
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ปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตามสภาพท่ีเกิดข้ึนจริง จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศ พบวา่ มีกระบวนการและ
กลไกในการควบคุมตรวจสอบ ท่ีชัดเจนและแน่นอน หากมีการน าแนวคิด หลกัการทางทฤษฎี
ในทางกฎหมายปกครอง และกฎหมายมหาชนอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง รวมถึงรูปแบบ ระบบ กลไก และ
มาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศมาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสม สอดคล้องกับบริบทของ
สังคมไทย และภารกิจของฝ่ายปกครอง รวมถึงการพฒันาและเพิ่มประสิทธิภาพของระบบการ
ควบคุมตรวจสอบ น่าจะสร้างดุลยภาพระหว่างการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกบั
ประโยชน์ส่วนรวม อนัเป็นภารกิจของฝ่ายปกครองไดดี้ยิ่งข้ึน ทั้งสามารถเป็นเคร่ืองมือสนบัสนุน
และส่งเสริมการบริหารกิจการภาครัฐให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพเพื่อประโยชน์ของประชาชน
อยา่งแทจ้ริง 
 การวิจยัน้ีมีวตัถุประสงค์ในการศึกษาอยู่หลายประการ เพื่อคน้หาความเป็นมา สภาพ
ปัญหา ความหมาย แนวคิด  หลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศกับประเทศไทย เพื่อ
วิเคราะห์ อภิปรายผล สรุป และเสนอแนะปรับปรุงแก้ไขมาตรการทางกฎหมาย ในการพฒันา
รูปแบบและวิธีการเพิ่มประสิทธิภาพในปัญหาเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสม ตลอดจนรวบรวมขอ้มูลและความเห็นจากตุลาการศาล
ปกครอง เจา้หน้าท่ีรัฐในภาคปฏิบติั นักวิชาการ ผูท้รงคุณวุฒิ ผูมี้ประสบการณ์ท่ีมีความรู้ความ
เขา้ใจในปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครอง 
 ในการสรุปผลการวิจยั ยอ่มเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการศึกษาขา้งตน้ โดยจ าแนก
เน้ือหาสาระส าคญัท่ีไดจ้ากการทบทวนวรรณกรรม และความเห็นของบุคคลต่าง ๆ ท่ีไดจ้ากการ
สัมภาษณ์เชิงลึก ครอบคลุมเน้ือหาในภาพรวมอยู่สามส่วน กล่าวคือ (1) ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่ง
ทางปกครอง (2) ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง (3) ส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบ สามารถสรุปผลได ้ดงัน้ี 
 5.1.1  ความหมายของค าสั่งทางปกครอง  
  ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวข้อ 2.1 พบว่า ประเทศไทยบัญญัติ
ความหมายองค าสั่งทางปกครอง หมายถึง การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการ
สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร หรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ 
การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน การด าเนินการ
เก่ียวกบัการสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 
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การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ การสั่งยกเลิกกระบวนการ
พิจารณาค าเสนอ หรือการด าเนินการใดในลกัษณะเดียวกนั การสั่งใหเ้ป็น ผูทิ้้งงาน และการใหห้รือ
ไม่ให้ทุนการศึกษา ซ่ึงมีความหมายในท านองเดียวกบัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีค  าสั่งทาง
ปกครองเป็นความหมายในเชิงค าสั่ง ค  าตดัสิน หรือมาตรการอ่ืนใดของทางราชการในทุกเร่ืองท่ี
หน่วยราชการแห่งหน่ึงหน่วยราชการแห่งใดไดอ้อกไป เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์บงัคบักรณีใดกรณี
หน่ึงในขอบเขตของกฎหมายมหาชน และเป็นมาตรการท่ีเจาะจงให้มีผลทางกฎหมายโดยตรงต่อ
ภายนอก แต่สาธารณรัฐฝร่ังเศสถือว่า ค  าสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมทางปกครองอย่างหน่ึง แต่
เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีผลใชบ้งัคบัเฉพาะราย อนัแตกต่างกบันิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียวท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปอยา่งกฎในทางปกครอง  
  ดังนั้ น ค าสั่งทางปกครองท่ีใช้ในประเทศไทย สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นค าท่ีคิดคน้ข้ึนและให้ค  าจ  ากดัความ ส าหรับใช้เป็นกลไกในการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารราชการแผน่ดิน และการประกนัสิทธิในทางศาลแก่ประชาชน 
 5.1.2 ประเภทของค าสั่งทางปกครอง  
  ค าสั่งทางปกครองไม่มีการแยกประเภทไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัเจน แต่ปรากฏอยู่ในวง
วิชาการทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ ซ่ึงศาลปกครองไดว้ินิจฉัยสอดคลอ้งกบัประเภทของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีใชอ้ยูใ่นวงวชิาการดว้ย 
  1) ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.2.1 
พบวา่ ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไปเป็นการแสดงเจตนาของเจา้หน้าท่ีขององคก์รฝ่ายปกครอง อนัเป็น
การก าหนดกฎเกณฑ์ ให้มีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง โดยมีลกัษณะเป็นรูปธรรมมีผลบงัคบั
เฉพาะกรณี และเกิดผลกับบุคคลทั่วไป โดยไม่สามารถระบุตัวผูรั้บค าสั่งได้โดยเจาะจง เช่น 
ประกาศคดัเลือกบุคคลเขา้รับการประเมินผลงานเพื่อด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึน สัญญาณไฟจราจร และ
จากการวิเคราะห์ ค าสั่งทางปกครองทั่วไปมีลักษณะผสมระหว่างกฎและค าสั่งทางปกครอง 
เน่ืองจากกฎเป็นหลกัเกณฑท่ี์ใชก้บัขอ้เท็จจริงในอนาคต ไม่มีผลทางกฎหมายในทนัที แต่ค าสั่งทาง
ปกครองใช้กบัขอ้เท็จจริงและมีผลทางกฎหมายในทนัที ซ่ึงไม่สามารถน าหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีใช้
บงัคบักบักฎหรือค าสั่งทางปกครองมาใชบ้งัคบักบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไดอ้ยา่งสมบูรณ์ ดงันั้น 
การจะน าหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ มาใช้ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทัว่ไป จึงน ามาใช้ได้
เท่าท่ีสภาพของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปนั้นจะเปิดช่องใหน้ ามาใชไ้ด ้
  2) ค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวข้อ 
2.2.1 พบว่า ค  าสั่งทางปกครองเฉพาะราย เป็นการแสดงเจตนาของเจา้หน้าท่ีอนัเป็นการก าหนด
กฎเกณฑ์ให้มีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง โดยมีลกัษณะเป็นรูปธรรมมีผลบงัคบัเฉพาะกรณี
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และเกิดผลกบับุคคลเฉพาะรายท่ีสามารถระบุตวัผูรั้บค าสั่งได ้เช่น ค าสั่งให้สารวตัรก านนัพน้จาก
ต าแหน่ง ค าสั่งของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและผูว้่าราชการจงัหวดัให้นายกเทศมนตรีชดใช้
ค่าเสียหาย รวมถึงค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะรายโดยการน่ิงเฉย ไม่ว่าน่ิงเฉยในเชิงอนุญาต 
หรือเชิงปฏิเสธ เช่น การพิจารณาค าขอของผู ้มีอ  านาจอนุญาตตามพระราชบัญญัติสงวนและ
คุม้ครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2535 ถ้ามิได้แจง้ผลการพิจารณาค าขอให้ผูย้ื่นค าขอทราบภายในก าหนด
ระยะเวลาดงักล่าว ให้ถือว่าผูมี้อ  านาจอนุญาตมีค าสั่งอนุญาตตามค าขอ และตอ้งออกใบอนุญาต
ให้แก่ผูย้ื่นค าขอ หรือหากคณะกรรมการสภาทนายความมิได้วินิจฉัยหรือแจ้งค าวินิจฉัยมายงั
ประธานกรรมการมรรยาททนายความภายในก าหนด ให้ถือวา่ คณะกรรมการมีค าสั่งยืนตามค าสั่ง
ปฏิเสธการงดการลงโทษของคณะกรรมการมรรยาททนายความ อันสอดคล้องกับค าสั่งทาง
ปกครองโดยการน่ิงเฉยท่ีใช้กันอยู่ในราชอาณาจกัรสเปน เพื่อแก้ปัญหากระบวนพิจารณาทาง
ปกครองท่ีล่าช้าและประสิทธิภาพ ท าให้คู่กรณีหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งสามารถใช้ประโยชน์จากผลของ
ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉย มาใชใ้นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของตน 
 5.1.2  สรุปผลวิจยัเก่ียวกบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เน้ือหาประกอบ
ไปดว้ย 
  5.1.2.1 ความหมายของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  
  ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.1.3 พบวา่ ความหมายค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีมีปัญหาดา้นวิธีพิจารณาในการออก
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีมีปัญหาดา้นการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง 
และค าสั่งทางปกครองท่ีมีปัญหาดา้นเน้ือหาในตวัของค าสั่งทางปกครองนั้น อนัสอดคลอ้งกบัความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ี เป็น เง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาลปกครองตามท่ีบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (1) 
  5.1.2.2 ประเภทของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
  1) ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทางรูปแบบ 
  ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.2.2.1 พบวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายทางรูปแบบ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยบกพร่องในดา้นความสามารถ 
หรือไม่มีอ านาจหรือปราศจากอ านาจ เช่น ไม่ไดอ้ยูข่อบเขตอ านาจหนา้ท่ีของตน ไม่เก่ียวกบักิจการ
ท่ีอยู่ในเขตการปกครองของตน ทั้งเกิดจากคิดว่าตนมีอ านาจกระท าได้ แต่ในความเป็นจริงไม่มี
อ านาจ หรือคิดว่าตนไม่มีอ านาจ ทั้งท่ีในความเป็นจริงตนมีอ านาจ ไม่ว่าความเขา้ใจดงักล่าว เกิด
จากความเข้าใจผิด หรือใช้ดุลพินิจผิดพลาดก็ตาม ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยการกระท าผิด
ขั้นตอน เช่น ขั้นตอนให้ตอ้งมีผูย้ื่นค าขอก่อน หรือตอ้งไดรั้บค าแนะน า ความเห็น ความเห็นชอบ
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จากผูมี้อ  านาจเหนือกวา่ ทั้งจากคณะกรรมการ หรือจากองคก์รอ่ืน หรือจะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น หรือรับฟังผูซ่ึ้งจะได้รับผลกระทบก่อน ค าสั่งทางปกครองท่ี
กระท าผิดแบบ เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษร โดยท าเป็น
หนังสือท่ีตอ้งมีลายมือช่ือของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นด้วย หรือค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้มีอ านาจท าดว้ยวาจาได ้เช่น ค าสั่งของเจา้พนักงานต ารวจจราจร ท่ีออกค าสั่งทางวาจา
ห้ามจอดรถ หรือให้หยุดรถ หรือค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดให้ท าเป็นรูปแบบอ่ืนได ้เช่น 
สัญลกัษณ์ หรือป้ายสัญญาณต่าง ๆ ของเจา้พนกังานต ารวจจราจร 
  2) ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทางเน้ือหา  
  ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.2.2.1 พบวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายทางเน้ือหา เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีมูลเหตุจูงใจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ
ความบกพร่องในส่วนเจตนาซ่ึงเป็นอตัวสิัย เช่น เจา้หนา้ท่ีวกิลจริต ไร้ความสามารถเอง หรือเห็นแต่
ประโยชน์ส่วนตน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใด หรือเกิดจากการถูกหลอกลวง ถูกข่มขู่ หรือเกิด
จากมีเจตนากลัน่แกลง้มุ่งร้ายต่อบุคคล ท าให้เกิดค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีส าคญัผิด
ในขอ้เท็จจริง ทั้งค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัขอ้เท็จจริงซ่ึงไม่มีอยูจ่ริง และอา้งขอ้เทจ็จริงผิด 
เช่น ผูบ้งัคบับญัชาลงโทษทางวินัยขา้ราชการ เพราะละเลยต่อหน้าท่ี ทั้ง ๆ ท่ีขา้ราชการผูน้ั้นมิได้
ละเลยต่อหน้าท่ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีส าคัญผิดในข้อกฎหมาย ท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตาม
กฎหมายเร่ืองหน่ึง แต่ความจริงกฎหมายท่ีให้อ านาจนั้นไม่มีอยู่ อาจเกิดจากไม่มีกฎหมายอยู่เลย 
หรือมีกฎหมายแต่ยงัไม่ไดมี้ผลใชบ้งัคบั หรือกฎหมายไดย้กเลิกแลว้ อาจเกิดจากการน าเอากฎเกณฑ์
ท่ีไม่อาจใชบ้งัคบัไดม้าใชบ้งัคบักบัเร่ืองนั้น หรือเกิดจากการท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเขา้ใจผิดคิด
วา่ ตนสามารถออกค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น กฎระเบียบออกโดยผูไ้ม่มีอ านาจ หรือกฎระเบียบขดั
กบัพระราชบญัญติั หรืออา้งหนงัสือเวยีนท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือเกิดจากการใชบ้งัคบักฎหมาย
โดยชอบ แต่ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองตีความกฎหมายผิด ค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดในการปรับ
ขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย เช่น นายกเทศมนตรีปฏิเสธอนุญาตในการก่อสร้างอาคาร โดยปรับ
ขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายผิดว่า การก่อสร้างจะกระทบต่อทศันียภาพของสถาปัตยกรรมแห่ง
หน่ึง ทั้งท่ีขอ้เท็จจริงแลว้ การก่อสร้างไม่กระทบต่อส่ิงปลูกสร้างเช่นวา่นั้น ค าสั่งทางปกครองไม่
สอดคล้องกบัวตัถุประสงค์ของกฎหมายทั้งเกิดจากกรณีกฎหมายมีความมุ่งหมายเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมแต่มีการบิดเบือนอ านาจเพื่อประโยชน์ของเอกชน เช่น นายกเทศมนตรีสั่งห้ามรถยนตว์ิ่ง
ผ่านบ้านหลังหน่ึง เพื่อเอาใจเจ้าของบ้านหลังนั้ น  หรือเกิดจากการบิดเบือนอ านาจโดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมด้านอ่ืน นอกเหนือจากวตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมาย
ตอ้งการ เช่น นายกเทศมนตรีสั่งห้ามนกัท่องเท่ียวเปล่ียนเส้ือผา้บนชายหาด แต่ให้เปล่ียนในสถานท่ี
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ท่ีเทศบาลจดัไวใ้ห้โดยเสียค่าใช้จ่าย เพื่อหารายได้ให้แก่เทศบาล ค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาไม่
สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีเป็นฐานอ านาจ เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีขดัต่อความเสมอภาค 
  อย่างไรก็ตาม ยงัมีค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลปกครองใช้ในการ
ตรวจสอบตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 (1) เพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีสรุปข้างต้น คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกต้องตาม
กฎหมาย ค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าโดยไม่สุจริต ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการเลือก
ปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
  5.1.2.3 ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
  1) ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เกิดข้ึนเลย ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 
หวัขอ้ 2.2.2.2  
  พบวา่ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เกิดข้ึนเลย มีผลตกเป็นโมฆะหรือไม่มีผลทางกฎหมายใด 
ๆ เพราะออกมาโดยฝ่าฝืนกฎหมายอย่างรุนแรง หรือผิดพลาดอยา่งรุนแรง และความผิดพลาดนั้น
เห็นเป็นท่ีประจกัษ์ เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีไดอ้อกมาเป็นหนงัสือแต่ไม่ปรากฏในหนงัสือนั้นว่า 
หน่วยงานใดเป็นหน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนแบบ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น กฎหมายก าหนดให้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือ แต่เจา้หน้าท่ีได้
ออกค าสั่งทางปกครองโดยวาจา ค าสั่งทางปกครองจะสมบูรณ์เม่ือมีพิธีการมอบเอกสารส าคญัให ้
ค าสั่งทางปกครองท่ีเรียกร้องให้ผูรั้บค าสั่งกระท าการ แต่ไม่อาจปฏิบติัได้จริงตามค าสั่งนั้น  เช่น 
ค าสั่งทางปกครองให้ร้ือถอนอาคาร แต่ความเป็นจริงอาคารถูกร้ือไปแลว้ ค าสั่งทางปกครองท่ีออก
อยู่นอกเหนือเขตทอ้งท่ีซ่ึงอยู่ในอ านาจหน้าท่ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีจะส่งผลให้ผูรั้บค าสั่งนั้นตอ้ง
ไดรั้บโทษทางอาญา ค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี ค  าสั่ง
ทางปกครองท่ีผูข้ออนุญาตและผูอ้นุญาตเป็นบุคลคนเดียวกนั ค าสั่งทางปกครองขององค์กรท่ีไม่มี
อยูจ่ริงตามกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองโดยมีความประสงคร้์ายเป็นการส่วนตวั ค าสั่งทางปกครองท่ี
ออกโดยเจ้าหน้าท่ีท่ีพ้นหน้าท่ีไปแล้ว ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เกิดเกิดจากความสมัครใจของ
เจา้หนา้ท่ี หรือค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีเป็นคู่กรณีเอง หรือค าสั่งทางปกครองท่ีให้ตนเองไดรั้บ
ประโยชน ์
  2) ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสมบูรณ์จนกว่าจะเพิกถอน ผลจากการศึกษาทบทวน
วรรณกรรมบทท่ี 2  
  หวัขอ้ 2.2.2.2 พบวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสมบูรณ์จนกวา่จะเพิกถอน เป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดรุนแรงและเห็นประจกัษช์ดั ซ่ึงสามารถ
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บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นได ้เพียงแต่เป็นเหตุถูกเพิกถอนในภายหลงัเท่านั้น เช่น ค าสั่งทาง
ปกครองโดยไม่มีผูย้ื่นค าขอ ค าสั่งทางปกครองซ่ึงไม่ได้รับฟังคู่กรณี ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ให้
เจา้หนา้ท่ีอ่ืนให้ความเห็นชอบก่อน ค าสั่งทางปกครองผิดพลาดหรือบกพร่องเล็กนอ้ย เช่น พิมพผ์ิด 
ใส่ตวัเลขผดิ ค าสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องในเร่ืองการไม่ไดจ้ดแจง้สิทธิในการอุทธรณ์ 
 5.1.3 สรุปผลวจิยัเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  
  5.1.3.1 ความหมายการควบคุมตรวจสอบและความหมายฝ่ายปกครอง  
  ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.1.1 พบวา่ การควบคุมตรวจสอบ 
คือ การสอบสวน การสอดส่อง การดูใหถู้กตอ้งก่อนการกระท า หรือมีนิติกรรมทางปกครองวา่ ฝ่าย
ปกครองด าเนินการดีหรือไม่ดี ถูกตอ้งหรือไม่ถูกตอ้ง และการหยุด ยบัย ั้ง ชดเชย คุม้ครอง ทดแทน 
หรือเรียกคืนความเสียหายและผลประโยชน์ท่ีสูญเสียไปภายหลงัการกระท าในลกัษณะของการ
แกไ้ขเยียวยา โดยการท าให้ผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปให้มากท่ีสุด ในการแกไ้ขเยียวยาทั้ง
จากเกิดจากการร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าการนั้น ร้องเรียนต่อองคก์รอิสระ 
การอุทธรณ์ตามกฎหมาย ไม่ว่าการอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือการอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการต่าง ๆ และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
  ส่วนความหมายของฝ่ายปกครอง ผลจากการศึกษาทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 
หวัขอ้ 2.1.2 พบวา่ ฝ่ายปกครอง หมายถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน
ท่ี มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งข้ึนตาม
พระราชบัญญัติ หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึง 
หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจทางปกครอง หรือใหด้ าเนินกิจกรรมทางปกครอง องคข์อง
รัฐท่ีเป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของรัฐ และองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีในสังกดัของหน่วยงานของรัฐท่ี
เป็นอิสระดว้ย 
  อย่างไรก็ตาม แมก้ารท าค าสั่งทางปกครองจะอยู่ในความหมายของฝ่ายปกครองก็ตาม 
แต่ค าสั่งทางปกครองนั้นยงัไม่อาจถูกควบคุมตรวจสอบไดต้ามขอบเขตการควบคุมตรวจสอบตามท่ี
กล่าวขา้งตน้ ยงัจะต้องมีเง่ือนไขหน่ึงคือ เง่ือนไขท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งท าค าสั่งทางปกครองอยู่
ภายใตก้ฎหมายปกครอง ซ่ึงผลจากการทบทวนวรรณกรรมบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3.7.1 กฎหมายปกครอง 
หมายถึง กฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชอ้า้งในการออกค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการบริการสาธารณะ
ของฝ่ายปกครอง หรือการรักษาความสงบเรียบร้อยเพื่อประโยชน์ส่วนรวม โดยวางระเบียบการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองไวล่้วงหน้า ซ่ึงจะตอ้งผูกพนัและตอ้งปฏิบติัตาม ไม่อาจด าเนินการ
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายให้อ านาจไวไ้ด ้ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติั หรือกฎหมายท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน
แต่มีศกัด์ิระดบัเดียวกบัพระราชบญัญติั ส่วนกฎหมายท่ีจ ากดัอ านาจหรือควบคุมการใช้อ านาจของ
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ฝ่ายปกครอง นอกจากจะหมายถึงบทบญัญติัในพระราชบญัญติัดงักล่าวแลว้ ยงัมีรัฐธรรมนูญ และ
หลกักฎหมายทัว่ไป ท่ีศาลปกครองน ามาปรับใช้และวินิจฉัยคดีในแต่ละคดีดว้ย และหากเป็นการ
กระท าในการวินิจฉัยเร่ืองท่ีมีผลกบัราษฎรเป็นการเฉพาะตวั โดยอาศยัเคร่ืองมือออกค าสั่งทาง
ปกครอง นอกจากกฎหมายท่ีควบคุมหรือจ ากดัอ านาจดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ยงัรวมถึงกฎหมายล าดบั
รอง คือ กฎต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองดว้ย  
  หากเป็นไปตามเง่ือนไขและความหมายดงักล่าวขา้งตน้ ค าสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้ง
ถูกควบคุมตรวจสอบไดเ้สมอ แต่อยา่งไรก็ตาม มีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา
ทางปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัเป็น
ขอ้ยกเวน้ไวเ้ฉพาะมิให้มีการควบคุมตรวจสอบทั้ งในแง่เน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครอง และ
องค์กรท่ีท าค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ การด าเนินการเก่ียวกับวินัยทางทหาร การด าเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการตุลาการ เร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจของศาล
ทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี
อากร ศาลล้มละลายและศาลช านัญพิ เศษอ่ืน การออกค าสั่ งทางปกครองของรัฐสภาและ
คณะรัฐมนตรี องค์กรท่ีใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรี ในงานทางนโยบายโดยตรง การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล และการด าเนินงานของ
เจ้าหน้าท่ี ในกระบวนการพิจารณาคดีและการวางทรัพย์ การด าเนินการเก่ียวกับนโยบายการ
ต่างประเทศ การด าเนินงานเก่ียวกบัการรับราชการทางทหาร หรือเจา้หน้าท่ีซ่ึงปฏิบติัหน้าท่ีทาง
ยุทธการร่วมกบัทหารในการป้องกนัและรักษาความมัน่คงของราชอาณาจกัร จากภยัคุกคามทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ การด าเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา การด าเนินกิจการ
ขององคก์รทางศาสนา 
  5.1.3.2 รูปแบบและวิธีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3 พบวา่ รูปแบบและวิธีการควบคุม
ตรวจสอบนอกจากจะมีหลกัการทางทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบประกอบดว้ย หลกั
นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมซ่ึงเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎรจากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หลกั
ความยติุธรรมตามธรรมชาติ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองและศาล
ปกครอง หลกัประโยชน์ส่วนรวมตามจุดประสงคข์องฝ่ายปกครอง หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 
หลักดุลยภาพระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล หลัก
ความสัมพนัธ์ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลปกครอง 
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หลกักฎหมายทัว่ไปแลว้ ยงัมีมาตรการทางกฎหมายซ่ึงเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง
ท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร รวมถึงระบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยการ
อุทธรณ์ วธีิการการพฒันาควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ วธีิการพฒันาการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัภายในฝ่าย
ปกครองและศาลปกครอง และรูปแบบการเพิ่มประสิทธิภาพขององค์กรในการควบคุมตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองตามวรรณกรรมท่ีไดท้บทวนในบทท่ี 3 ซ่ึงจะสรุปผลการวิจยัทั้ งหลกัการทาง
ทฤษฎี และหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบ รูปแบบและวิธีการการ
พฒันาการควบคุมตรวจสอบดงักล่าวรวมกนัเพราะเก่ียวเน่ืองเช่ือมโยงกนัในแต่ละประเด็น ดงัน้ี 
  5.1.3.2.1 สรุปผลวิจยัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองตามระบบการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง  
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1 พบว่า โดยปกติสิทธิการคดัคา้น
ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองจะเกิดข้ึนภายหลังท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองมี
สภาพบงัคบัตามกฎหมายแลว้ ซ่ึงเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในเชิงแกไ้ข โดยการทบทวน
และตรวจสอบของเจา้หนา้ท่ีภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองมีท่ีมาจากการยืน่อุทธรณ์คดัคา้นของผูมี้
สิทธิอุทธรณ์ หาไดเ้กิดจากเจา้หนา้ท่ีภายในฝ่ายปกครองหยิบยกค าสั่งทางปกครองข้ึนพิจารณาเอง
ไม่ ในการยื่นอุทธรณ์คดัคา้นของผูมี้สิทธิอุทธรณ์ ยอ่มไดรั้บหลกัประกนัวา่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จะพิจารณาอุทธรณ์ดว้ยความเป็นธรรมก่อนท่ีประชาชนผูใ้ช้สิทธิอุทธรณ์จะน าค าสั่งทางปกครอง
นั้นโตแ้ยง้ต่อศาลปกครองพิจารณาในเวลาต่อมา สิทธิในการคดัคา้นค าสั่งทางปกครองตามหลกัการ
ทัว่ไปในระบบกฎหมายไทย จะตอ้งยื่นต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมซ่ึงเป็น
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองชั้นตน้ใหพ้ิจารณาทบทวน ก่อนท่ีจะใหเ้จา้หนา้ท่ีชั้นสูงข้ึนไปอีกชั้นหน่ึงเป็น
ผูพ้ิจารณาทบทวนในขั้นต่อไป จุดประสงค์ของการทบทวนก็เพื่อพิจารณาถึงความชอบด้วย
กฎหมาย และความเหมาะสม อนัจะน ามาซ่ึงการแกไ้ขเปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองนั้นแลว้แต่กรณี กล่าวคือ หากปรากฏวา่ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งฉบบั ก็
อาจมีการเพิกถอนตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นเร่ืองการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ส่วนจะ
เพิกถอนใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคต สุดแลว้แต่วา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบนั้นจะให้
ประโยชน์ หรือเป็นภาระกบัผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น หรือกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีการ
ทบทวนแลว้ปรากฏว่า ค  าสั่งทางปกครองฉบบันั้นชอบดว้ยกฎหมายอยู่แลว้แต่เจา้หนา้ท่ีอาจจะท า
ให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินผลลงก็ได ้โดยวิธีการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายตาม
เง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ช่นกัน แต่การยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายน้ี มี
เง่ือนไขท่ีเคร่งครัดกวา่การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะเจา้หนา้ท่ีไม่อาจ
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ยกเลิกไดใ้นทุกกรณีสุดแล้วแต่ว่าค าสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมายนั้น เป็นการให้ประโยชน์
หรือสร้างภาระหรือไม่เช่นเดียวกนั ส่วนกรณีท่ีมีการทบทวนแลว้พบวา่ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายบางส่วนและชอบดว้ยกฎหมายบางส่วน เจา้หนา้ท่ีจะแกไ้ข เปล่ียนแปลงเฉพาะใน
ส่วนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือจะยกเลิกในส่วนท่ีชอบด้วยกฎหมายด้วยก็ได้อนัเป็นเอกสิทธ์ิ
เฉพาะของฝ่ายปกครอง ตามเง่ือนไขดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ แลว้แต่กรณี 
  แต่อยา่งไรก็ตาม ในสภาพความเป็นจริง หลกัประกนัภายใตก้ฎหมายปกครองยงัมีการ
คุม้ครองสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกนัภายในฝ่ายปกครองดว้ย ท่ีตอ้งกระท าก่อนท่ีเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง ให้มีผลไปสู่บุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง ทั้งกรณีกฎหมาย
บญัญติัให้เป็นสิทธิของประชาชนไวอ้ย่างชดัแจง้ ในกระบวนพิจารณาก่อนเจา้หน้าท่ีท าค าสั่งทาง
ปกครอง เช่น การพิสูจน์ความจริง การรับฟัง การขอตรวจดูเอกสาร การคดัค้าน และห้ามมิให้
เจา้หนา้ท่ีกระท าการหรือไม่กระท าการบางประการ เช่น หา้มมิใหเ้จา้หนา้ท่ีมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น 
หรือให้เจ้าหน้าท่ีต้องแสดงเหตุผลประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง หรือการท าค าสั่งทาง
ปกครองตอ้งค านึงถึงหลกัความเสมอภาคดว้ย เป็นตน้ (ดูรายละเอียดในภาคผนวก ข.) ส่วนสิทธิอ่ืน
ท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวช้ดัแจง้ แต่เกิดจากนกัวิชาการ หรือศาลปกครองสร้างบรรทดัฐานไว ้เช่น 
การท าค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยวตัถุประสงค์ของกฎหมาย หลกัการ
รักษาความสมดุลประโยชน์ส่วนรวมกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลกัการบริการสาธารณะ 
หลกัความมีประสิทธิภาพของฝ่ายปกครอง หลกัการใช้ดุลพินิจ หลกัความสุจริต หลกัการมีส่วน
ร่วม หลกัความไดส้ัดส่วน เป็นตน้ ซ่ึงหลกัการดงักล่าวเป็นหลกัการทางทฤษฎีท่ีใชใ้นการควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายปกครอง มิให้มีการใช้อ านาจของปกครองท าค าสั่งทางปกครองกระทบประชาชน
เกินสมควร ตามท่ีไดท้บทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 และจะไดส้รุปผลการวจิยัในหวัขอ้การควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยองคก์รคณะกรรมการ 
  จากท่ีสรุปข้างต้น เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจจะต้อง
พิจารณาอุทธรณ์ ผลท่ีเกิดจากการพิจารณาอุทธรณ์ก็บงัคบัเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ตอ้งท าค าสั่ง
ทางปกครองข้ึนใหม่ อนัแยกต่างหากจากค าสั่งทางปกครองเดิมในการยืนยนั แกไ้ขเปล่ียนแปลง 
ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม ค าสั่งทางปกครองใหม่จึงเขา้แทนท่ีค าสั่งทางปกครอง
เดิม ซ่ึงนอกจากเจา้หนา้ท่ีตอ้งน าหลกัทางทฤษฎีท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองทั้งหมด
ขา้งตน้ มาใชเ้พื่อประกนัสิทธิเชิงแกไ้ขของการวนิิจฉยัทบทวนค าสั่งทางปกครองเดิมแลว้ เจา้หนา้ท่ี
จะตอ้งน าหลกัดงักล่าวมาพิจารณาเพื่อประกนัสิทธิในเชิงป้องกนั ก่อนท่ีจะท าค าสั่งทางปกครอง
คร้ังใหม่ควบคู่ไปดว้ย อนัเป็นเสมือนการบงัคบัให้อยู่ภายใตห้ลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมในภาพ
กวา้งเช่นกนั 
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  ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในภาพรวม มีสองระบบ คือ 
ระบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก และระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั ซ่ึงโดยส่วนใหญ่ในต่างประเทศ 
จะใชท้ั้งระบบการอุทธรณ์แบบเผือ่เลือกและระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัผสมผสานกนั สุดแลว้แต่
ประเทศใดใช้ระบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือกเป็นหลกั และใช้ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเป็น
ขอ้ยกเวน้ หรือจะใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเป็นหลกั และใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก
เป็นขอ้ยกเวน้ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศสใชร้ะบบเผื่อเลือกเป็นหลกั ใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั
เป็นขอ้ยกเวน้ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ราชอาณาจกัรสเปน และประเทศไทย ใช้ระบบการ
อุทธรณ์แบบบงัคบัเป็นหลกัและใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือกเป็นขอ้ยกเวน้ แต่อยา่งไรก็ตาม 
ในปัจจุบนัประเทศต่าง ๆ ไดผ้อ่นคลายระบบการอุทธรณ์โดยการบญัญติัขอ้ยกเวน้มากข้ึน สุดแต่วา่ 
ประเทศใดจะใช้ระบบใดเป็นหลกั แลว้แต่กรณี แต่ในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบันั้น จะก าหนด
แยกยอ่ยลงไปเป็นการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะและการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป แต่การอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป
จะน ามาใช้กรณีการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะไม่ไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ไว ้ซ่ึงจะสรุปผลในหัวขอ้
ต่อไปของการอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่ายปกครอง 
  1) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสองชั้นภายในฝ่ายปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบว่า การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองภายหลังท่ีค  าสั่งทางปกครองมีผลตามกฎหมายแล้ว มีทั้ งระบบการควบคุมตรวจสอบ
ภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง และนบัระบบการ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง เป็นการควบคุมตรวจสอบเพียงชั้นเดียว เพราะถือว่าเป็น
องคาพยพเดียวกัน แต่สภาพความจริงในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองดว้ยกนัเอง มีการควบคุมตรวจสอบแยกยอ่ยลงไปเป็นสองชั้นภายในฝ่ายปกครองเดียวกนั 
ซ่ึงแยกต่างหากจากการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง เช่น การควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง และองค์กรอิสระ และแตกต่างกับการควบคุมตรวจสอบตามสาย 
การบังคับบัญชาซ่ึงเป็นอ านาจทั่วไปของผูบ้ ังคับบัญชานั้น ๆ โดยใช้หลักการบริหารราชการ
แผ่นดินท่ีซ้อนกนัอยูก่บัการควบคุมตรวจสอบท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายท่ีเป็นฐานในการท าค าสั่ง
ทางปกครองนั้น แต่ทั้งสองวิธีการก็ใช้ระบบการทบทวนค าสั่งทางปกครองตามสายการบงัคบั
บญัชาเป็นหลกัเช่นเดียวกนั เพราะหากผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูอ้ยูใ่นบงัคบับญัชา การทบทวน
ส่วนใหญ่ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปจะเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ส่วนการทบทวนนอกสายการบงัคบั
บญัชา เช่น การทบทวนขององค์กรกลุ่มในรูปของคณะกรรมการเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ ส าหรับการ
ทบทวนตามอ านาจก ากบัดูแลอนัอาจแยกการควบคุมตรวจสอบไดอี้กวิธีหน่ึง แต่ก็ถือว่า เป็นการ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเดียวกนั ซ่ึงจะเกิดข้ึนเฉพาะผูถู้กก ากบัดูแล เป็นราชการส่วน
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ทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ องคก์รมหาชนท่ีเป็นอิสระ ตลอดจนการก ากบัดูแลบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีเป็น
เอกชนซ่ึงไดรั้บมอบอ านาจจากกฎหมายให้เป็นผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครอง นอกเหนือจากท่ี
กล่าวขา้งตน้ และในการก ากบัดูแลจะทบทวนไดใ้นขอบเขตท่ีจ ากดัเฉพาะในขอบเขตเง่ือนไขของ
กฎหมายนั้น ๆ ท่ีใหอ้  านาจก ากบัดูแลเท่านั้น 
  จากท่ีสรุปขา้งตน้ในการทบทวนค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองตามสายบงัคบั
บญัชาและการก ากบัดูแลโดยทัว่ไป จะมีการทบทวนไม่เกินสองชั้น เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองท่ีท า
โดยคณะกรรมการท่ีไม่อยูใ่นสายการบงัคบับญัชาหรือภายใตก้ารก ากบัดูแล หรือค าสั่งทางปกครอง
ท่ีท าโดยผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานตามสายงานการบริหารราชการแผ่นดิน จะไม่มีการ
ทบทวนภายในฝ่ายปกครองในชั้นใด ๆ เพราะองค์กรดงักล่าวไม่มีผูบ้งัคบับญัชาหรือไม่มีผูก้  ากบั
ดูแลท่ีเหนือกวา่หรือสูงข้ึนไป หากจะมีการทบทวนตรวจสอบก็ตอ้งทบทวนตรวจสอบต่างองคก์ร
ซ่ึงเป็นองค์กรภายนอก คือ ศาลปกครองเท่านั้น ทั้งน้ี เพื่อไม่ตอ้งการให้ค  าสั่งทางปกครองมีการ
คดัคา้นโดยไม่มีท่ีส้ินสุด การทบทวนภายในฝ่ายปกครองจะมีการทบทวนตามหลกัการอุทธรณ์
บงัคบัทัว่ไปและการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ ดงัจะสรุปผลไดต่้อไปน้ี 
  1.1) การอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่ายปกครองบงัคบัทัว่ไป  
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1.4 พบวา่ ระบบการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองทัว่ไปในกฎหมายไทยใช้ระบบมีเง่ือนไขบังคบัไม่เกินสองชั้นก่อนมีการฟ้องศาล
ปกครอง กล่าวคือ จะตอ้งยืน่อุทธรณ์ต่อตวัเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นชั้นแรก และส่ง
ต่อให้ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นท่ีสองเป็นผูพ้ิจารณาในล าดบัถดัไป แต่ผูว้ินิจฉัยอุทธรณ์ใน
ชั้นท่ีสองจะมีอ านาจเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์นั้นหรือไม่ มีเง่ือนไขบงัคบัก่อนวา่ เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองในชั้นแรกจะตอ้งยืนยนัวา่ ค  าสั่งทางปกครองเดิมของตนถูกตอ้งทั้งหมดแลว้ ซ่ึงก็คือ 
ไม่เห็นดว้ยกบัค าคดัคา้นทั้งหมดของผูอุ้ทธรณ์นัน่เอง และตอ้งการให้ผลตามกฎหมายเป็นไปตาม
ค าสั่งทางปกครองเดิม แต่ในกรณีท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ยืนยนัค าสั่งทางปกครองเดิม ไม่ทั้งหมด คือ 
ไม่เห็นดว้ยกบัค าคดัคา้นของผูอุ้ทธรณ์เป็นเพียงบางส่วน ก็ตอ้งส่งค าสั่งทางปกครองในส่วนท่ีไม่
เห็นดว้ยให้ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นท่ีสองเป็นผูพ้ิจารณาในล าดบัถดัไป ในส่วนท่ีเห็นดว้ย
กบัค าอุทธรณ์ ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมก็ตอ้งแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง ท่ีเห็นดว้ยกบั
ค าคดัค้านของผูอุ้ทธรณ์เฉพาะส่วนท่ีเห็นด้วยนั้น เม่ือค าคดัค้านอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ผ่านการ
ยนืยนัคือไม่เห็นดว้ยมาจากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมในชั้นแรกแลว้ ในชั้นถดัไป คือ การ
พิจารณาของผูมี้อ  านาจพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง ซ่ึงก็คือ ผูบ้งัคบับญัชาและผูก้  ากบัดูแล
ตามสายงานตามกฎกระทรวง (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2540 ท่ีออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ้ 2 (ดูในเชิงอรรถท่ี 16 ของบทท่ี 1)ซ่ึงหลกัการท่ีอยู่เบ้ืองหลงั
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ของการก าหนดต าแหน่งผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง คือ หลกัการบงัคบับญัชา
และหลกัการก ากบัดูแลในการบริหารราชการแผน่ดิน 
  ผลจากการวิเคราะห์การอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่ายปกครองบงัคบัทัว่ไป ในบทท่ี 4 
หวัขอ้ 4.1.1 พบวา่ การให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ไม่สอดคลอ้ง
กบัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติและหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติัไวเ้ป็น
ลายลกัษณ์อกัษร เพราะการให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ถือวา่เป็นผูว้นิิจฉยั
ในขอ้พิพาทของตนเอง อาจมีอคติต่อเร่ืองนั้นและถือวา่มีความสัมพนัธ์กบัประเด็นท่ีจะวินิจฉยั อนั
ขดักบัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ จึงไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ และอีกประการ
หน่ึง การท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ยอ่มเป็นบุคคลท่ีมีส่วนได้
เสียมีสภาพขดัต่อความเป็นกลางอยา่งร้ายแรง ขดักบัหลกัการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ี
บญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ตามมาตรา 13 และมาตรา 16 ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะการพิจารณาอุทธรณ์น าไปสู่การท าค าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่ในชั้น
อุทธรณ์ ซ่ึงตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัท่ีตอ้งปฏิบติัตามกระบวนการพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองดว้ย 
แต่อยา่งไรก็ตาม การให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลเหนือข้ึนไปเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ชั้นท่ีสอง 
มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารราชการแผน่ดินท่ีให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์อยูใ่นสายงาน
การบงัคบับญัชาหรือการก ากบัดูแล กล่าวคือ ผูมี้อ  านาจทบทวนวนิิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง คือ ตวั
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของเจา้หน้าท่ีท่ีเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครองในสังกดัของส่วนราชการนั้น เช่น 
เจา้หน้าท่ีของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล ผูก้  ากบัดูแล คือ นายอ าเภอ หัวหน้าส่วน
ราชการจงัหวดัเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในจงัหวดั คือ ผูว้่าราชการจงัหวดั
และให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือหากอธิบดีหรือเทียบเท่าใน
กรมนั้นเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของอธิบดีในกรม คือ ปลดักระทรวงและ
ให้ปลดักระทรวงเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ ส่วนนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ประธาน
วุฒิสภา ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร หรือหัวหน้าส่วนราชการต่าง ๆ ก็เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของ
เจา้หนา้ท่ีในส่วนราชการนั้น ๆ เป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ เป็นตน้ 
  ส่วนเน้ือหาของการทบทวนอุทธรณ์ นอกจากยงัมีหลกัการบริหารราชการแผ่นดินอนั
อยูเ่บ้ืองหลงัในการพิจารณาดว้ยตามท่ีไดส้รุปขา้งตน้แลว้ ยงัมีหลกัการประกนัความเป็นธรรมทาง
ปกครองซ่ึงผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 พบวา่ การพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นแบบบงัคบั
ทัว่ไป ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ สามารถพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองไดใ้นขอบเขตท่ีกวา้ง
ทั้งทบทวนความชอบด้วยกฎหมาย และความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่ได้จ  ากัด
ขอบเขตเฉพาะเน้ือหาของค าคดัคา้นของผูอุ้ทธรณ์เท่านั้นซ่ึงตรงกบัขอบเขตการทบทวนตรวจสอบ
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ค าสั่งทางปกครองตามอ านาจบงัคบับญัชา ท่ีปรากฏอยู่ในหลกัการบริหารราชการแผ่นดินทัว่ไปท่ี
ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจท่ีจะทบทวนและแกไ้ขเปล่ียนแปลง ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ของเจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ในอ านาจบงัคบับญัชาไดใ้นขอบเขตท่ีกวา้งเช่นกนั ทั้งความชอบด้วยกฎหมาย 
และความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองนั้น ส่วนการทบทวนตามอ านาจก ากบัดูแล ยอ่มสามารถ
ทบทวนไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมาย และความเหมาะสมเช่นกนั แมมี้ความเห็นในทางวิชาการวา่ 
ผูก้  ากบัดูแลมีอ านาจทบทวนเฉพาะแต่ความชอบดว้ยกฎหมาย แต่เห็นวา่ การทบทวนความชอบดว้ย
กฎหมายจะมีได้ท่ีเป็นการก ากบัดูแลเฉพาะการใช้อ านาจ ตามหลกัการก ากับดูแลในการบริหาร
ราชการแผ่นดินทั่วไปเท่านั้ น แต่การทบทวนในชั้นอุทธรณ์เป็นการทบทวนตามขอบเขตของ
กฎหมายท่ีบญัญติัไวโ้ดยตรงแลว้ จึงไม่อาจน ารูปแบบและขอบเขตการทบทวนตามอ านาจก ากบั
ดูแลองคก์รกระจายอ านาจในการบริหารราชการแผน่ดิน ท่ีอาจเป็นการกา้วล่วงความเป็นอิสระของ
องค์กรดังกล่าวมาจ ากัดเฉพาะเพียงทบทวนความชอบด้วยกฎหมายมาใช้ได้ประการหน่ึง อีก
ประการหน่ึง หากให้ผูก้  ากับดูแลมีอ านาจทบทวนเฉพาะแต่ความชอบด้วยกฎหมาย ย่อมเกิด
มาตรฐานแตกต่างไปจากการทบทวนของผูบ้ ังคับบัญชาเหนือข้ึนไปทั้ งท่ีเป็นการทบทวนใน
ขั้นตอนพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายฉบบัเดียวกนั 
  ส่วนระบบการอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่ายปกครองบงัคบัทัว่ไปในกฎหมายต่างประเทศ
ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1 พบว่า ระบบการอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่าย
ปกครองบงัคบัทัว่ไป ในกฎหมายต่างประเทศสรุปได ้ดงัน้ี 
  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดให้มีการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งนั้น หรือจะยืน่ต่อผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์ก็ได ้ไม่ไดบ้งัคบัวา่ตอ้งยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีและให้
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูว้ินิจฉัยอุทธรณ์ก่อนอย่างระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป
ในประเทศไทย แต่ใหผู้อุ้ทธรณ์เลือกท่ีจะอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม หรือจะยื่น
ต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได ้แต่ทั้งน้ีจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาทั้งหมดเป็นเวลา 1 
เดือน เพียงแต่หากผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผูบ้งัคบับญัชา เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ยอ่มเป็นเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเดิมเท่านั้น 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดให้มีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งนั้ น หรือจะยื่นต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได้ เช่นเดียวกับการยื่นอุทธรณ์ในสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี แต่ทั้งหมดจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายในเวลาหน่ึงเดือน จุดมุ่งหมายของการให้มี
การอุทธรณ์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไม่ไดมี้จุดมุ่งหมายให้มีการอุทธรณ์ตลอดสายการบงัคบับญัชา 
อยา่งระบบการอุทธรณ์ของราชอาณาจกัรสเปน แต่เพียงตอ้งการให้มีการอุทธรณ์ในชั้นเดียวในฝ่าย
ปกครองเท่านั้น 
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  ราชอาณาจกัรสเปนก าหนดให้การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง
ตอ้งยื่นตามล าดบัเหนือชั้นไปจนถึงท่ีสุด แต่จะตอ้งยื่นต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครองนั้น 
และเป็นหน้าท่ีของหน่วยงานดังกล่าวจะต้องส่งค าอุทธรณ์ไปยงัหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ภายใน 10 วนันับแต่วนัท่ีได้รับเร่ืองโดยให้หัวหน้าหน่วยงานนั้นเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ ในการยื่นอุทธรณ์ให้กระท าได้ภายใน 1 เดือน นับแต่วนัท่ีมีการออกค าสั่งทางปกครอง 
หากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายนั้น ๆ ก าหนด 
กฎหมายถือว่าฝ่ายปกครองได้มีการออกค าสั่งทางปกครองแล้ว และให้มีการอุทธรณ์ภายใน
ก าหนดเวลา 3 เดือน นับจากวนัท่ีเกิดค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉย ซ่ึงมีความแตกต่างจาก
ประเทศไทย การอุทธรณ์ตามล าดับชั้ นของราชอาณาจกัรสเปน ก าหนดให้ผูอุ้ทธรณ์สามารถ
อุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีล าดบัชั้นสูงกว่าไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งทาง
ปกครองอีกคร้ัง ท าให้ไม่เสียเวลาในการอุทธรณ์ซ่ึงจะประหยดัเวลาในกระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์เป็นอยา่งมาก  
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1.1-3.1.3 พบวา่ หลกัการทางทฤษฎี
ของผูมี้อ านาจ 
  พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของต่างประเทศ ท่ีอยู่เบ้ืองหลงัการพิจารณาอุทธรณ์สองชั้น
แบบบงัคบัทัว่ไป คือหลกัการบงัคบับญัชาเช่นเดียวกบัประเทศไทย  
  1.2) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบัเฉพาะ 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1.4 พบวา่ การอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ
ในกฎหมายไทยไม่ไดก้ าหนดลกัษณะการอุทธรณ์สองชั้นทุกกรณีอยา่งการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป แต่
ส่วนใหญ่เพียงแต่ให้มีการพิจารณาอุทธรณ์หน่ึงชั้นเท่านั้น ซ่ึงไม่ไดก้  าหนดให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ และมีการก าหนดขั้นตอน วิธีการการยื่นอุทธรณ์ตาม
กฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัท่ีแตกต่างกนัไป แลว้แต่ว่า กฎหมายซ่ึงเป็นท่ีมาของการท าค าสั่งทาง
ปกครองนั้นก าหนดไว ้เช่น พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 ก าหนดขั้นตอนและให้ยื่น
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค หรือพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ก าหนดยื่น
อุทธรณ์ต่ออธิบดีกรมประมง หรือพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ก าหนดขั้นตอนและ
ให้ยื่นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข หรือพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 ก าหนดขั้นตอนและให้ยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสาร เป็นตน้ 
  ส่วนระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองบงัคบัเฉพาะในกฎหมายต่างประเทศผลของ
การทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1.1-3.1.3 พบว่า ระบบการอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่าย
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ปกครองบงัคบัเฉพาะ   ในกฎหมายต่างประเทศ ทั้งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
และราชอาณาจกัรสเปน ก าหนดขั้นตอนการยืน่อุทธรณ์ มีลกัษณะเช่นเดียวกนักบัการอุทธรณ์บงัคบั
เฉพาะในระบบกฎหมายประเทศไทย 
  ผลของการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบว่า หลักการทางทฤษฎีท่ีอยู่เบ้ืองหลัง 
ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองบังคับเฉพาะ คือ หลักการบังคบับัญชาตามสายงานการ
บริหารราชการแผ่นดิน ท่ีก าหนดให้ผูบ้ ังคับบญัชาในสายงานเดียวกัน เป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์
เหมือนกบัระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองบงัคบัทัว่ไป เวน้แต่กฎหมายเฉพาะนั้นจะก าหนดผู ้
มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ คือ คณะกรรมการ แต่ท่ีมาของคณะกรรมการท่ีเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 
ก็เป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของประธานกรรมการในคณะนั้น ซ่ึงใช้หลกับริหาราชการแผ่นดินควบคุม
ตรวจสอบเช่นเดียวกัน ตามท่ีได้ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.3 เร่ืองการควบคุม
ตรวจสอบโดยคณะกรรมการทางปกครอง 
  อย่างไรก็ตาม จากการทบทวนวรรณกรรมดงักล่าวขา้งตน้ การมีระบบอุทธรณ์แบบ
บงัคบัทั้งสองวิธีมีขอ้ดีอยู่หลายประการ เช่น เป็นการคดักรองก่อนจะมีคดีข้ึนสู่ศาล ช่วยลดภาระ
ของศาลปกครอง หรือช่วยยืดระยะเวลาก่อนคดีจะถึงศาลปกครอง หรือท าให้ทราบขอบเขตของ
เร่ืองและเกิดประเด็นท่ีชดัเจนข้ึนหากมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และท าใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบเหตุผล
ของผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ ประกอบการตดัสินใจวา่ จะมีประโยชน์หรือไม่ หากจะฟ้อง
คดีต่อศาล และจะช่วยเป็นการระงบัขอ้พิพาทโดยไม่ตอ้งฟ้องศาลปกครอง เป็นตน้ 
  ผลจากการสัมภาษณ์ผูท้  างานในภาคปฏิบติั คือ ผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ซ่ึงเป็นองคก์ร
เด่ียว หรือบุคคลคนเดียวพบว่า ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์จะมีการแกไ้ข เปล่ียนแปลง หรือยกเลิก 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมในชั้นอุทธรณ์น้อย และโดยเฉพาะหากผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม
เป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในชั้นแรก ผูใ้หส้ัมภาษณ์ใหข้อ้มูลวา่ ไม่เคยวนิิจฉยัเปล่ียนแปลงค าสั่งไปตาม
ความการของผูอุ้ทธรณ์เดิมเลย ถ้าจะแก้ไข เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกบ้าง ก็ในฐานะใช้อ านาจใน
กระบวนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง ต่อจากผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ชั้นแรกซ่ึงเป็นบุคคล
คนละคนกนั เหตุผลท่ีมีการยืนยนัค าสั่งทางปกครองเดิมหรือมีการเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองน้อย เพราะผูท่ี้ปฏิบติังานในภาคปฏิบติัเห็นว่า หากค าสั่งทางปกครองนั้นเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจา้หน้าท่ีคงไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้นมาแต่เร่ิมแรก 
และบางกรณีในการท าค าสั่งทางปกครองแต่ละคร้ัง ผูบ้ ังคบับญัชาของผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทาง
ปกครอง มกัจะวางแนวทางปฏิบติัไวล่้วงหน้าท่ีแล้ว หากเกิดความเสียหายจากการไม่ปฏิบติัตาม
แนวทางท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดไว ้ยอ่มมีผลและความรับผดิชอบต่อตวัต าแหน่งและในทางส่วนตวั
ดว้ย ไม่วา่มีผลต่อการแต่งตั้ง โยกยา้ย รับผิดทางละเมิด หรือด าเนินการทางวินัยดว้ย นอกจากนั้น 
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หากมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมไป เสมือนเป็นการยืนยนัว่าค าสั่งทางปกครองเดิมท่ี
ตนเคยออกค าสั่งไปนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาจจะตอ้งถูกฟ้องเป็นจ าเลยได้ ไม่ว่าทั้งทางละเมิด 
ทางอาญา และเป็นการลดความน่าเช่ือถือของหน่วยงาน เพราะในการปฏิบติัหนา้ท่ีตอ้งไดรั้บความ
ไวว้างใจจากประชาชนดว้ยเสมอ และแมใ้นการพิจารณาอุทธรณ์ของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม จะ
ขดัต่อความกลางเพราะเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองท่ีพิจารณา ก็เป็นเพียงขั้นตอน วิธีการในการท า
ค าสั่งเท่านั้นจะไม่มีผลต่อเน้ือหาในตวัค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย ท่ีจะตอ้งเพิกถอน 
หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งแต่อยา่งใด  
  2) การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1.4 พบวา่ การทุเลาการบงัคบัทัว่ไป
ในประเทศไทย 
  เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองแลว้ ค าสั่งทางปกครองนั้น
จะมีผลบงัคบัต่อไปทนัที ไม่มีเหตุจะทุเลาการบงัคบัแต่อยา่งใด ยกเวน้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม
หรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ แลว้แต่กรณีจะทุเลาการบงัคบัค าสั่งทางปกครองไว ้หรือมีกฎหมาย
เฉพาะบญัญติัให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยชัดแจง้ เช่น พระราชบญัญติั
อาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 63 
บญัญติัว่า ถ้านายทะเบียนท้องท่ีปฏิเสธการออกใบอนุญาต ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ระยะเวลาท่ี
ก าหนดไว ้และเม่ือไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีแลว้ การปฏิบติัตามค าสั่งของนายทะเบียนทอ้งท่ีนั้น
ใหพ้กัไวจ้นถึงวนัท่ีผูย้ืน่ค  าขอใบอนุญาตไดรั้บหนงัสือแจง้ค าวนิิจฉยัของรัฐมนตรี 
  ผลของการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบว่า หลกัการท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัของการทุเลา
การบงัคบั คือหลกัการคุม้ครองสิทธิของบุคคลผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หลกัการใช้
ดุลพินิจ หลกัดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมกบัการคุม้ครองสิทธิของบุคคล  
  ผลจากการวิเคราะห์การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหว่างการอุทธรณ์
ในบทท่ี 4 หัวข้อ 4.1.2 พบว่า การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ไม่
สอดคล้องกับหลักการคุ้มครองสิทธิของบุคคลผูอ้ยู่ภายใต้บงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เพราะ
เจา้หนา้ท่ีสามารถบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งค านึงถึงวา่จะมีผูใ้ดไดย้ืน่อุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ ผลก็คือแมมี้การเพิกถอน แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้น
ในภายหลงัไม่ว่าโดยองค์กรใดก็ตาม ความเสียหายก็ไม่อาจแกไ้ขเยียวยาให้กลบัคืนสู่ฐานะดงัท่ี
เป็นอยูเ่ดิมหรือใกลเ้คียงกบัฐานะเดิมไดป้ระการหน่ึง และอีกประการหน่ึงตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 44 วรรคสาม และมาตรา 63/2 ก็ไม่ไดบ้ญัญติัรับรอง
ให้มีสิทธิยื่นค าขอมาดว้ยซ่ึงเป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี แต่ตามหลกัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง



423 

ตามท่ีได้ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.3.9 จะต้องมีความเหมาะสมตามหลักความได้
สัดส่วนเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลดว้ย บทบญัญติัของกฎหมายในมาตราดงักล่าวขา้งตน้ จึงมุ่งแต่
ค านึงถึง  ประสิทธิในการด าเนินงานของฝ่ายปกครองเป็นหลกั ไม่ไดมุ้่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลตามจุดมุ่งหมายของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีต้องการหาจุดสมดุล
ระหวา่งประสิทธิภาพกบัความเป็นธรรม 
  ส่วนการทุเลาการบังคบัตามค าสั่งทางปกครองในกฎหมายต่างประเทศผลจากการ
ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1.1 - 3.1.3 การทุเลาการบงัคบัภายในฝ่ายปกครอง พบว่า 
สาธารณรัฐฝร่ังเศส แมก้ารอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่มีผลต่อการสั่งทุเลาการบงัคบัอย่างเช่น
ประเทศไทย แต่สาธารณรัฐฝร่ังเศสใชร้ะบบการอุทธรณ์เผือ่เลือกท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งก่อนจะฟ้องศาล
ปกครองหรือไม่ก็ได้ และแมย้งัไม่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแต่ยงัอยู่ในระหว่างการพิจารณา
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายยอ่มมีสิทธิยื่นค าขอต่อศาลให้มีการทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นได ้กรณีศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัให้ยอ่มมีเหตุอนั
ควรสงสัยแลว้วา่ ค  าสั่งทางปกครองนั้น อาจมีปัญหาเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ท าให้ฝ่าย
ปกครองมีโอกาสทบทวนค าสั่งนั้นใหร้อบคอบยิง่ข้ึน 
  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยทัว่ไปก่อนท่ีจะน าค าสั่งทางปกครองมาฟ้องต่อศาล
ปกครองได้นั้น ผูฟ้้องคดีถูกบงัคบัตอ้งโตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน
เช่นเดียวกบัประเทศไทย โดยการใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบัเป็นหลกั ดว้ยการขอใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทบทวนค าสั่งนั้นอีกคร้ังหน่ึง ระหว่างโต้แยง้คดัค้านค าสั่งทางปกครองอยู่ หากไม่ใช่ค าสั่งใน
รูปแบบเป็นพิธีการซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งนั้นก่อน เพราะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
เจา้หน้าท่ีสูงสุดในสหพนัธ์ และค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบต่อบุคคลท่ีสาม การอุทธรณ์มีผลตอ้ง
ทุเลาค าสั่งทางปกครองไวก่้อนโดยอตัโนมติั ส่วนในกรณีอ่ืน ๆ ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครองไดท้นัทีไม่มีผลตอ้งทุเลาตามค าสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด 
  ราชอาณาจักรสเปน เม่ือได้มีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว หน่วยงานท่ี
พิจารณาอุทธรณ์ สามารถทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อนหรือไม่ก็ได ้อนัเป็นดุลพินิจ
เช่นเดียวกบัประเทศไทย  หากเม่ือบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองแลว้ จะท าให้เกิดความเสียหายยาก
แก่การเยยีวยา หรือไม่สามารถเยยีวยาได ้หรือเป็นการอุทธรณ์อา้งเหตุโมฆะตามกฎหมาย 
  ดงันั้น การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสเป็นดุลยพินิจของฝ่ายปกครองท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่ก็ได้ และระบบการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองโดยทัว่ไปไม่มีผลการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เพราะมิได้เป็น
เง่ือนไขส าคญัในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ในทางตรงกนัขา้ม การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตาม
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กฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นสิทธิของประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครอง ท่ีจะอุทธรณ์และบงัคบัเจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาอุทธรณ์นั้น เม่ือมีการอุทธรณ์แลว้จะมีผล
เป็นการชะลอการบงัคับตามค าสั่งทางปกครองเป็นการชั่วคราวในทันที เพราะการอุทธรณ์ใน
กฎหมายสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นเง่ือนไขบังคับท่ีส าคัญหากต้องการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง ตามท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาความศาลปกครอง (VwGO) มาตรา 68 (1) และ (2) ก าหนดว่า 
ในกรณีท่ีผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง จะน าขอ้โตแ้ยง้มาสู่การพิจารณาต่อศาลปกครอง
ส าหรับคดีประเภทโต้แยง้สิทธิ (Anfechtugsklage) ค าฟ้องประเภทขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง 
(Verplichtungsklage) จะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน อนัแตกต่างกับ
ราชอาณาจกัรสเปน ท่ีเม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึนแล้วเจ้าหน้าท่ีจะมีค าสั่งทุเลาการ
บงัคบัไวก่้อนหรือไม่ก็ได ้ซ่ึงเหมือนกบัประเทศไทยท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัดงัท่ีไดส้รุปขา้งตน้ 
  ผลจากการสัมภาษณ์ผูท้  างานในภาคปฏิบติัซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจท าค าสั่งทางปกครองและ
เป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ พบว่า หากกฎหมายไม่ได้บงัคบัให้ต้องมีการชะลอหรือพกัใช้มาตรการ
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อน ตวัผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอุทธรณ์จะไม่ได้พิจารณาใน
ประเด็นการทุเลาการบังคบัแต่อย่างใด และหากจะมีการพิจารณาว่าสมควรสั่งทุเลาการบังคับ
หรือไม่จะพิจารณาเม่ือมีการยื่นอุทธรณ์มาแล้ว และอุทธรณ์นั้นตอ้งเป็นอุทธรณ์ท่ีครบถ้วนตาม
เง่ือนไขของกฎหมาย ไม่ว่ารูปแบบ เน้ือหาของการคดัคา้น และต้องเป็นการยื่นอุทธรณ์ภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนดดว้ย แลว้มาชัง่น ้ าหนกัต่อวา่ จ  าเป็นจะตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งให้เกิดผลในทนัที
หรือไม่ เช่น ความเสียหายในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ประโยชน์ส่วนรวม ความจ าเป็น
เร่งด่วนอ่ืน ๆ โดยทัว่ไป แต่โดยทัว่ไปแมไ้ม่เกิดความเสียหายในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง 
หรือไม่กระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือไม่มีความจ าเป็นเร่งด่วน เจา้หน้าท่ีจะไม่มีการพิจารณา
หรือมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัให้ โดยไม่ค  านึงถึงสิทธิของผูใ้ด เพราะหากผูไ้ด้รับผลกระทบจาก
มาตรการบงัคบัตามค าสั่งนั้น ก็สามารถใช้สิทธิขอคุม้ครองต่อศาลปกครองไดอ้ยู่แลว้ และแมแ้ต่
เจ้าหน้าท่ีจะเห็นว่า สมควรทุเลาการบังคับตามค าสั่งไว้ก่อน ก็จะไม่มีการแจ้งให้ผู ้ใดทราบ
แมก้ระทัง่ผูอ้ยู่ในบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่รอการบงัคบัไวจ้นกว่าจะพน้ระยะเวลา
อุทธรณ์ เพราะเม่ือพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปนั้นจะถึงท่ีสุด ไม่สามารถร้อง
ขอให้หน่วยงานใดบงัคบัให้เพิกถอนค าสั่งนั้นไดอี้กโดยเฉพาะศาลปกครอง เพราะประเทศไทยใช้
ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัและการบงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาล
ปกครอง 
  ส่วนในการพิจารณาทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งในระหวา่งพิจารณาอุทธรณ์ของผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเดิมจากการสัมภาษณ์ผูมี้อ  านาจออกท าค าสั่งทางปกครองเดิม พบวา่ โดยส่วนใหญ่แลว้ 
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เจา้หนา้ท่ีจะไม่มีการพิจารณาทุเลาการบงัคบัให้ เน่ืองจากกฎหมายมิไดบ้งัคบัไวเ้ป็นหลกัการทัว่ไป
ไวเ้ช่นนั้น เพียงแต่เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะพิจารณาและมีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัหรือไม่ ใน
ลกัษณะบญัญติัไวเ้ป็นขอ้ยกเวน้ เพื่อแสดงให้เจา้หน้าท่ีทราบวา่ ตนเองสามารถใชม้าตรการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครองนั้นไดท้นัทีแมจ้ะมีการยืน่อุทธรณ์ก็ตาม เพราะมีขอ้สันนิษฐานวา่ ค  าสั่งทาง
ปกครองชอบดว้ยกฎหมายจนกวา่จะมีการเพิกถอนเท่านั้น ไม่ไดเ้ป็นบทบญัญติัในการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณี หรือผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองแต่อยา่งใด เพราะหากประสงคใ์ห้
การทุเลาการบงัคบัเป็นสิทธิและเสรีภาพคงจะบญัญติัให้สิทธิบุคคลยื่นค าขอไดด้้วย ในลกัษณะ
เดียวกบัระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด อนัเป็นการบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีตอ้ง
พิจารณาและมีเหตุผลหนักแน่นในการสั่งทุเลาการบังคับ เพราะค าสั่งให้มีการทุเลาการบังคับ
หรือไม่ ยอ่มกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลตามกฎหมาย ถือเป็นค าสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึง 
ท่ีสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์และฟ้องศาลปกครองต่อไปด้วย มิใช่เป็นสิทธิของเจา้หน้าท่ีว่าจะใช้
ดุลพินิจพิจารณาสั่งทุเลาการบงัคบัหรือไม่เพียงฝ่ายเดียว  
  ผลจากการสัมภาษณ์ผูท่ี้ใช้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองดังท่ีกล่าวแล้วว่า เม่ือฝ่าย
ปกครองท าค าสั่งทางปกครอง จะไม่มีการสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีตนออกเลย 
เน่ืองจากกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้ฝ่ายปกครองพิจารณาการทุเลาการบงัคบัไวช้ดัแจง้ เป็นเพียงแต่ขอ้
เวน้ให้ใชดุ้ลพินิจแก่เจา้หนา้ท่ีจะสั่ง   ทุเลาการบงัคบัหรือไม่เท่านั้น เสมือนเป็นสิทธิของเจา้หน้าท่ี
จะพิจารณาหรือไม่ก็ได ้แต่หากเจา้หนา้ท่ียกเร่ืองการทุเลาการบงัคบัข้ึนมาพิจารณาเองยอ่มเป็นภาระ
ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ และท าใหจุ้ดประสงคข์องการออกค าสั่งทางปกครองล่าชา้ออกไป ทั้งท่ี
กฎหมายไม่ได้บังคับเจ้าหน้าท่ีไว ้อีกทั้ ง กฎหมายก็ไม่ได้บัญญัติไวโ้ดยชัดแจ้งให้สิทธิคู่กรณี
สามารถยื่นค าขอไดด้ว้ย เห็นวา่ จึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดเป็นกรอบบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติั 
เม่ือกฎหมายไม่ไดก้  าหนดเป็นกรอบบงัคบัผูอ้อกค าสั่งทางปกครองก็ใช้ดุลพินิจตดัสินใจ โดยไม่
จ  าเป็นและมีความผูกพนัท่ีจะต้องพิจารณาเช่นนั้น แต่เป็นเร่ืองความอิสระของผูใ้ช้อ  านาจจะ
พิจารณาเป็นการเฉพาะ อนัเป็นเร่ืองการให้ความส าคญักบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และ
ความรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของตวัเจา้ของอ านาจนั้นเฉพาะบุคคลมากกวา่ ซ่ึงยอ่มส่งผล
กระทบต่อเง่ือนไขและหลักเกณฑ์ในการสั่งทุเลาการบงัคบัภายในฝ่ายปกครองตามไปด้วย ว่า
จะตอ้งน าหลกัเกณฑใ์ดมาใช ้และจะใชไ้ดแ้ค่ไหน เพียงใด 
  3) ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1.4 ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง ภายในฝ่ายปกครอง พบวา่ ทั้งระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์บงัคบั
ทัว่ไปและระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ มีการก าหนดระยะเวลาท่ี
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แตกต่างกนั นอกจากนั้นภายในระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะดว้ยกนัเอง ก็ยงัก าหนดระยะเวลายื่น
อุทธรณ์ท่ีแตกต่างกนัไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ ความแตกต่างกนัอีกประการหน่ึง คือ ระยะเวลา
การยื่นอุทธรณ์ซ่ึงเป็นระยะเวลาใชสิ้ทธิของผูอุ้ทธรณ์ มีเวลาสั้นกวา่ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์
ซ่ึงเป็นระยะเวลาวินิจฉัยอุทธรณ์ส าหรับเจ้าหน้าท่ี เช่น พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2558 
ก าหนดให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งพกัใช ้หรือระงบั หรือเพิกถอนใบอนุญาตต่ออธิบดีกรมประมงภายใน 
30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง ให้อธิบดีหรือรัฐมนตรีวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายใน 60 วนั 
หรือพระราชบญัญติัมาตราชัง่ตวงวดั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2557 ให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุญาต พกัใช ้
หรือเพิกถอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วนั และคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์จะตอ้งพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ ใหเ้สร็จส้ินภายใน 45 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ 
ส่วนระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปก าหนดให้ตอ้งยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ภายใน 15 วนั แต่ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หน้าท่ีให้เสร็จภายใน 90 วนั เป็นตน้ จาก
สรุปดังกล่าว กระบวนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในรูปของผูมี้อ านาจคนเดียว และในรูปของ
คณะกรรมการหรือองค์กรกลุ่มจะมีระยะเวลาท่ีไม่แตกต่างกัน ทั้ งในสภาพความเป็นจริง การ
พิจารณาระบบคณะกรรมการ จะตอ้งใช้เวลาในการพิจารณาวินิจฉัยนานกว่า เพราะตอ้งเผื่อเวลา
ด าเนินการหลายขั้นตอนกวา่จะมีการประชุมวินิจฉัยอุทธรณ์จริง เช่น ตอ้งแจง้นดัหรือเชิญประชุม 
หรือเตรียมความพร้อมการประชุม และท่ีส าคญัการพิจารณาต้องครบองค์ประชุม ตามความมุ่ง
หมายท่ีตอ้งการความรอบคอบและประสิทธิของการวนิิจฉยัอุทธรณ์  
  1.1) ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบงัคบัทัว่ไป 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.1.4 พบว่า ระยะเวลาในการยื่นการ
อุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปในกฎหมายไทยมีการบงัคบัให้ตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน
ระยะเวลา 15  วนั นบัจากวนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครอง หากไม่มีการแจง้ค าสั่งทางปกครองเลยให้
ระยะเวลาดังกล่าว ขยายเป็น 1 ปี ดังนั้ น ระยะเวลาต ่ าสุดในการยื่นอุทธรณ์ คือ 15 วนั ระยะ
เวลานานสุดในการยื่นอุทธรณ์ คือ 1 ปี แลว้แต่กรณี ทั้งน้ี ก็เพราะตอ้งการให้ค  าสั่งทางปกครองมี
ความมัน่คงแน่นอน ไม่อาจจะยืน่ค  าขอใหมี้การเปล่ียนแปลง แกไ้ขไดอี้ก 
  ส่วนระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบงัคบัทัว่ไปใน
ต่างประเทศ ผลของการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.1.1-3.1.3 พบวา่ 
  สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดให้มีการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งนั้น หรือจะยื่นต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได ้แต่ทั้งหมดจะตอ้งอุทธรณ์ภายในเวลา
หน่ึงเดือน 
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  สาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดให้มีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งนั้น หรือจะยื่นต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได ้แต่ทั้งหมดจะตอ้งอุทธรณ์ภายในเวลาหน่ึง
เดือน  
  ราชอาณาจกัรสเปน การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง ตามล าดบั
ชั้นไปจนถึงท่ีสุดซ่ึงจะตอ้งยื่นอุทธรณ์โดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย และให้ยื่นต่อหน่วยงานท่ีออกค าสั่งทาง
ปกครองนั้น และเป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานดงักล่าวจะตอ้งส่งค าอุทธรณ์ ไปยงัหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
วินิจฉัยอุทธรณ์ภายใน 10 วนันับแต่วนัท่ีได้รับเร่ือง โดยให้หัวหน้าหน่วยงานนั้นเป็นผูมี้อ านาจ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ และมาตรา 115 ของพระราชบญัญติัดงักล่าวยงับญัญติัต่อไปวา่ การยื่นอุทธรณ์นั้น
ให้กระท าไดภ้ายในหน่ึงเดือน นบัแต่วนัท่ีมีการออกค าสั่งทางปกครอง หากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
น่ิงเฉย ไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายนั้น ๆ ก าหนด กฎหมายถือวา่ ฝ่ายปกครองไดมี้
การออกค าสั่งทางปกครองแล้ว และให้มีการอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลา 3 เดือนนบัจากวนัท่ีเกิด
ค าสั่งทางปกครองโดยการน่ิงเฉย 
  จาก ท่ีส รุปข้างต้น  ทั้ งสหพัน ธ์สาธารณ รัฐเยอรมนี  สาธารณ รัฐฝ ร่ังเศส และ
ราชอาณาจกัรสเปน มีระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์บังคบัทัว่ไปเหมือนกนั คือ 
ก าหนดการยื่นอุทธรณ์ภายในหน่ึงเดือน แต่ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์บงัคบั
ทัว่ไปในกฎหมายไทยก าหนดไวภ้ายใน 15 วนั 
  1.2) ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบงัคบัเฉพาะ  
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้หัวขอ้ 3.1.4 ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์
ตามระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะในระบบกฎหมายไทย พบวา่  การยื่นอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ 
กฎหมายจะก าหนดระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์แตกต่างกนัออกไป ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากกฎหมายท่ี
ฝ่ายปกครองใช้ในการท าค าสั่งทางปกครองนั้ น เช่น พระราชบัญญัติเคร่ืองส าอาง พ.ศ. 2535 
ก าหนดระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ภายใน 10 วนั หรือพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2558 
ก าหนดให้ยื่นอุทธรณ์ภายใน 30 วนั หรือพระราชบญัญติั คนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 ก าหนดระยะเวลา
การอุทธรณ์ภายใน 48 ชั่วโมง หรือพระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ.2560 ก าหนดระยะเวลาการ
อุทธรณ์ภายในก าหนด 30 วนั หรือพระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์
ภายใน 30 วนั หรือพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  ก าหนดระยะเวลา
การอุทธรณ์ภายใน 30 วนั หรือพระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534 ก าหนดระยะเวลาการ
อุทธรณ์ไว ้ภายใน 90 วนั เป็นตน้ 
  ส่วนระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบงัคบัเฉพาะใน
ต่างประเทศ จากผลของการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.1.1-3.1.3 พบว่า ก าหนด
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ระยะเวลายื่นอุทธรณ์แตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ ในแต่ละเร่ือง อนัเหมือนกบัการก าหนด
ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามระบบการอุทธรณ์บังคับเฉพาะในระบบกฎหมายไทยท่ีมีความ
แตกต่างกนั เช่นเดียวกนั 
  ผลของการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบวา่ หลกัการท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัของการก าหนด
ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ คือหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง  
  ผลจากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 หัวขอ้ 4.1.3 พบว่า การก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการคุม้สิทธิของบุคคลผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
และเกิดมาตรฐานแตกต่างกัน เน่ืองจากการยื่นอุทธรณ์ตามหลักกฎหมายทั่วไปก าหนดการยื่น
อุทธรณ์ภายใน 15 วนั แต่ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัก็มีความแตกต่าง
กนั เช่น ใหย้ื่นอุทธรณ์ภายใน 7 วนับา้ง ภายใน 30 วนับา้ง หรือภายใน 60 วนับา้ง หรือแมแ้ต่การยื่น
อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะดว้ยกนัเองก็ไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั แมฝ่้ายผูต้ราจะอา้งวา่ เพื่อความ
เหมาะสมตามลกัษณะเฉพาะของเร่ือง แต่เม่ือน ามาปฏิบติัไม่ได้มีเหตุผลพิเศษหรือสะทอ้นความ
เหมาะสมตามความเป็นจริงแต่อยา่งใด แต่ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐยาว
กวา่ระยะเวลาเวลาการยื่นอุทธรณ์ของผูมี้สิทธิอุทธรณ์ เช่น ก าหนด  90 วนับา้ง 180 วนับา้งไปตาม
ลกัษณะเฉพาะตามกฎหมายแต่ละฉบบั รวมถึงระยะเวลาการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองท่ีก าหนดไว ้
90 วนั ซ่ึงยาวกว่าระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งภายในฝ่ายปกครองเช่นกนั จึงเกิดสภาพการขาด
สมดุลไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั ดงันั้น ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ในการคุม้ครองสิทธิของบุคคล
จะตอ้งมีความยาวนานเพียงพอระดบัหน่ึง อยา่งนอ้ยตอ้งสอดคลอ้งกบัระยะเวลาการคุม้ครองในการ
ใช้สิทธิทางศาลหรือสอดคล้องกับระยะเวลาท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เพื่อให้มี
มาตรฐานเดียวกนั แต่ในระบบกฎหมายไทยไม่สอดคลอ้งตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ระยะเวลาท่ีควรจะเป็น 
คือ หากก าหนดให้ระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน 15 วนั ระยะเวลาการยื่นฟ้อง 
และระยะเวลาวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจา้หน้าท่ีตอ้งกระท าภายใน 15 วนัดว้ยเพื่อให้เกิดสภาพสมดุล 
อันสอดคล้องกับระบบกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส และ
ราชอาณาจกัรสเปน ท่ีทั้งระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์และระยะเวลาการยืน่ฟ้องคดีมีสภาพสมดุล 
  ผลจากการสัมภาษณ์นักวิชาการ ผูท้  างานในภาคปฏิบติั และผูมี้ประสบการณ์ในการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง พบวา่ มีความเห็นแตกต่างกนั เช่น ควรก าหนดระยะเวลาการ
ยื่นอุทธรณ์ตามการอุทธรณ์แบบบังคับให้สอดคล้องกับระยะเวลาการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง คือ 90 วนับา้ง ควรก าหนดระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นเวลา 30 บา้ง 
60 วนับา้ง หรือแล้วแต่ความเหมาะสมบา้ง เน่ืองจากบางคร้ังผูอุ้ทธรณ์ตอ้งไปปรึกษาทนายความ 
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หรือให้บุคคลอ่ืนเขียนอุทธรณ์ให้เพราะกฎหมายบงัคบัตอ้งท าเป็นหนงัสือ หรือตอ้งใชเ้วลาเตรียม
เอกสาร หรือขอเอกสารจากหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นเพื่อสนบัสนุนค าอุทธรณ์ 
  แต่ทั้งหมดมีความเห็นตรงกนัวา่ ควรมีมาตรฐานเดียวกนัและมีระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่ท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมายเดิม ส่วนประเด็นกฎหมายเฉพาะก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์แตกต่าง
กนั หากกฎหมายเฉพาะมีความจ าเป็นต้องก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์เช่นนั้นจริง ๆ ก็ต้องให้
เป็นไปตามนั้น ซ่ึงตอ้งพิจารณาทบทวนตามกฎหมายในแต่ละฉบบั หากไม่มีเหตุผลจ าเป็นก็ควรใช้
มาตรฐานเดียวกนั เพราะพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัข้ึนใน
ภายหลังจึงไม่อาจมีมาตรฐานเดียวกันได้ แต่หลังจากมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ข้ึนแล้วควรบัญญัติระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ให้ชัดแจ้งให้สอดคล้องกับ
ระยะเวลาอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป 
  5.1.3.2.2 สรุปผลวจิยัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.3.2 พบว่า หลักประกนัสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองรัฐธรรมนูญไดรั้บรอง และคุม้ครองไวใ้น
ฐานะรัฐเป็นผูมี้หน้าท่ีปฏิบัติให้สิทธิและเสรีภาพของบุคคลเกิดผลเป็นจริงได้ ในการรับรอง 
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ย่อมหมายถึง สิทธิและเสรีภาพในความเสมอภาค สิทธิและเสรีภาพท่ี
เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องปฏิบัติให้ เกิดความชอบด้วยกฎหมายด้วย และผลจากการทบทวน
วรรณกรรมในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.2.3 พบว่า การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองให้ชอบดว้ย
กฎหมายและเกิดความเสมอภาค เป็นสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามหลักกฎหมายปกครองท่ี
เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง จะตอ้งน ามาปฏิบติัให้เกิดผลไดใ้นความเป็นจริง ซ่ึงค าสั่งทางปกครองใด
ท่ีคู่กรณีไม่มีการอุทธรณ์ ย่อมไม่อาจรับรอง และคุม้ครองไดว้่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นจะชอบดว้ย
กฎหมายและเกิดความเสมอภาคไดเ้สมออนัขดักบัหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จาก
การใชอ้  านาจตามหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง แต่การท่ีผูมี้สิทธิอุทธรณ์สละสิทธิอุทธรณ์หรือไม่ไดใ้ช้
สิทธิอุทธรณ์ ย่อมไม่พน้หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งผูกพนัตามหลกัความชอบดว้ย
กฎหมาย ในความเสมอภาคของผลของค าสั่งทางปกครองนั้น แมก้ารท่ีไม่มีการยื่นอุทธรณ์ด้วย
เหตุผลอ่ืนใดหรืออาจจะพอใจในผลของค าสั่งทางปกครองนั้น แต่ด้วยหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองจะตอ้งรักษาความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในภาพรวมไว ้เพื่อรักษาความ
มัน่คงแน่นอนในระบบกฎหมายตามผลของค าสั่งทางปกครองเสมอ และผลจากการทบทวน
วรรณกรรมในบทท่ี 2  พบว่า ไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครอง หลงัจากส้ินสุดระยะเวลาอุทธรณ์และไม่มีคู่กรณีใดยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น เพื่อ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย และให้เกิดผลในความเสมอภาคในทุก ๆ ค าสั่ง ในขอ้เท็จจริง
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และขอ้กฎหมายอยา่งเดียวกนั  และเม่ือไม่มีคู่กรณีใดยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จะส่งผลต่อการ
ตรวจสอบของศาลปกครองเช่นกนั เพราะการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองของศาลปกครอง จะมีเง่ือนไขบงัคบัก่อนวา่ ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งนั้นภายในฝ่ายปกครอง
มาก่อน ตามท่ีไดส้รุปแลว้ในหวัขอ้ 5.1.3.2 (1) 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบวา่ หลกัการท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัของการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อุทธรณ์ คือ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในนิติรัฐและนิติธรรม 
ความเสมอภาคตามหลกักฎหมายทัว่ไปและความเสมอภาคตามหลกักฎหมายปกครอง  
  ผลจากการวิเคราะห์การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อุทธรณ์ในบทท่ี 4 
หัวขอ้ 4.2 พบว่า แม้การท่ีคู่กรณีไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์จะไม่มีปัญหาเร่ืองความเสมอภาคตามหลัก
รัฐธรรมนูญทั่วไป แต่ความเสมอภาคตามหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปเป็นความเสมอภาคในฐานะ
ประชาชนดว้ยกนัเอง ไม่อาจน าความเสมอภาคต่อการใช้อ านาจมหาชนของเจา้หนา้ท่ีได ้การท่ีผูมี้
สิทธิอุทธรณ์ไม่ไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ยอ่มไม่พน้หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะท าค าสั่งทางปกครองใหช้อบ
ดว้ยกฎหมาย ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นหลกัการยอ่ยในนิติรัฐและนิติธรรม และเป็นท่ี
ทราบกนัดีวา่ หากเร่ืองใดท่ีกฎหมายปกครองไม่ไดบ้ญัญติัไว ้ฝ่ายผูมี้อ  านาจตรากฎหมายประสงค์
ให้มีการพฒันาท่ีสอดคลอ้งกบัความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึน ให้เกิดจุดสมดุลระหว่างประสิทธิภาพและ
ความเป็นธรรม  
  ผลจากการสัมภาษณ์ผูใ้ชอ้  านาจในการท าค าสั่งทางปกครอง พบวา่ เม่ือมีการออกค าสั่ง
ทางปกครองข้ึนแล้ว ถ้าไม่มีคู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้ นภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนด ผูอ้อกค าสั่งจะไม่มีการหยิบยกค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นมาพิจารณาทบทวนอีก อนัเป็น
การสร้างภาระกับผูอ้อกค าสั่งโดยไม่จ  าเป็น แม้จะเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ถือเป็นค าสั่งท่ียุติโดยสมบูรณ์แลว้ หากน าค าสั่งนั้นไปฟ้องคดี ศาลปกครองก็ไม่รับฟ้อง
คดีอยูดี่เพราะไม่มีการแกไ้ขความเดือดร้อน เสียหายจากองคก์รภายในฝ่ายปกครองมาก่อน คือ ไม่มี
การอุทธรณ์มาก่อน ส่วนกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเป็นขอ้เท็จจริงเดียวกนั แต่ผลของ
ค าสั่งมีความแตกต่างกนั ไม่ไดท้  าใหเ้กิดความไม่เสมอภาค เพราะความไม่เสมอภาคจะเกิดข้ึนไดต่้อ 
เม่ือต้องเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายรับรอง คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพไว ้แต่มีการปฏิบติัให้เกิดความ
แตกต่างกนั หรือเลือกปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างกนั เพราะท่ีก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา ศาสนา เพศ อาย ุ
ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ ความเช่ือทางศาสนา 
การศึกษาอบรม ความคิดเห็นทางการเมืองตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ แต่การไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์
ของคู่กรณี ไม่ไดเ้กิดจากฝ่ายเจา้หน้าท่ีและไม่ได้เลือกปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างขา้งตน้ แต่เป็น
ความสมคัรใจรับผลตามกฎหมายของ ผูอ้ยู่ในบงัคบัตามค าสั่งนั้นเองในการไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ จึง
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ถือว่า ไม่ใช่ความไม่เสมอภาค และในความเป็นจริง เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองไม่ได้พิจารณา
รายละเอียดลึกลงไปถึงความไม่เสมอภาคของผลของค าสั่งทางปกครองเช่นนั้น แมจ้ะท าค าสั่งหลาย 
ๆ ค าสั่งต่างเวลากนัก็ตาม เพราะผูอ้อกค าสั่งมุ่งพิจารณาเพียงความชอบดว้ยขั้นตอน วิธีการ และใน
เน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครองเฉพาะเร่ืองนั้นว่า ชอบด้วยกฎหมายและเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
บญัญติัหรือไม่เท่านั้น  
  ส่วนในการพฒันาคุม้ครองสิทธิของประชาชน ให้เกิดมาตรฐานของค าสั่งทางปกครอง
เดียวกนั ในขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายเดียวกนั เป็นส่ิงท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในภาคปฏิบติัเห็นดว้ย 
ควรมีวิธีการท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นมีผลทางกฎหมายเดียวกนั อาจเกิดจากภายในฝ่ายปกครอง
ด้วยกันเอง หรือจากองค์กรภายนอกก็ได้ หากไม่มีปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารราชการ
แผ่นดินมากนักจากค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัและไดใ้ช้มาตรการทางปกครองบงัคบัไปแลว้ 
อนัเป็นการพฒันาการตรวจสอบอย่างหน่ึง ซ่ึงจะเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนด้วย อีก
ประการหน่ึง ผูท่ี้ปฏิบติังานในภาคปฏิบติั เห็นว่า หากมีการใช้อ านาจท าค าสั่งทางปกครองใดข้ึน
แลว้ เม่ือไม่มีผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นตามกฎหมาย ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นจะไม่มี
การพิจารณาแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นอีก เน่ืองจากผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองคงเห็นแลว้ว่า ถูกตอ้งตามกฎหมายและให้มีผลยุติเช่นนั้น ถา้หากเห็นว่า ไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมายคงจะมีการใช้สิทธิอุทธรณ์คดัคา้นดงักล่าวข้ึนแลว้ เน่ืองจากเป็นสิทธิท่ีกฎหมายคุม้ครอง
โดยยื่นอุทธรณ์ให้มีการทบทวน แก้ไขได้อยู่แล้ว ผลของค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นจึงยุติลงไป
พร้อมกับการส้ินสุดระยะเวลาอุทธรณ์   ซ่ึงเป็นความต้องการและจุดประสงค์ของผูท้  าสั่งทาง
ปกครองนั้น ให้เสร็จส้ินด้วยเวลาอนัรวดเร็ว ประกอบกบัหากน าค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นมา
ทบทวนตรวจสอบอีก เป็นการเพิ่มภาระงานโดยไม่จ  าเป็น เพราะฝ่ายปกครองมีภาระหนา้ท่ีมากอยูแ่ลว้  
  5.1.3.2.3 ส รุปผลวิจัยการควบคุมตรวจสอบค าสั่ งทางปกครองท่ี มีฐานมาจาก
หนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติั 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.2.1 - 3.2.3 พบว่า ขอบเขตการ
ควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทย และ
ขอบเขตการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองต่างประเทศ คือ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศองักฤษ มีความเหมือนและแตกต่างกนัตามแต่ระบบการปกครอง 
และการจดัรูปแบบองคก์รภายในของแต่ละประเทศ อนัเป็นแนวทางและบงัคบับุคลากรในองคก์ร
ปฏิบติัให้มีมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงสามารถจ าแนกการควบคุมตรวจสอบได้ทั้งหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัมีลกัษณะเป็นกฎ หรือมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือมีลกัษณะเป็นมาตรการ
ภายในฝ่ายปกครอง ท่ีเป็นมาตรการการบริหารภายในโดยแท ้ดงัน้ี 
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  1) การควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองท่ีฝ่าย
ปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.2.3 พบว่า ในการออกค าสั่งทาง
ปกครองของประเทศไทยในปัจจุบนั ไดมี้การน าเอาหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัภายในฝ่าย
บริหาร ท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งผูใ้ตบ้งัคบับญัชามาเป็นเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครองจ านวนมาก 
ซ่ึงเป็นรายละเอียดก าหนดการปฏิบติังานภายในกระทรวง กรม หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง 
โดยทั่วไปหากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติเหล่านั้ นแม้ไม่ได้เป็นกฎหมาย แต่มีการน า
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้นมาใช ้เพื่อเป็นเหตุผลในการท าค าสั่งทางปกครอง และมาใช้
บงัคบักบัราษฎรอนัขดักบัหลกันิติรัฐท่ีวา่ เจา้หนา้ท่ีจะใชอ้  านาจไดเ้ฉพาะกรณีมีกฎหมายให้อ านาจ
ไวเ้ท่านั้น แต่อยา่งไรก็ตาม หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัดงักล่าวยอ่มมีผลต่อตวัเจา้หนา้ท่ีซ่ึงอยู่
ในฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเพราะเป็นขอ้สั่งการของผูบ้งัคบับญัชา แมไ้ม่มีตวับทกฎหมายให้
อ านาจไวช้ัดเจน แต่ถือว่าเป็นอ านาจทัว่ ๆ ไปตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน หากไม่ปฏิบติั
ตามอาจตอ้งถูกลงโทษตามกฎหมายเร่ืองวินยัของเจา้หนา้ท่ีนั้น ๆ ในการสั่งการของผูบ้งัคบับญัชา 
ใชรู้ปแบบต่าง ๆ หลายประเภทแฝงไวใ้นรูปหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั เช่น อธิบาย หรือการ
ตีความถ้อยค าของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายระดับรอง เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีมี
แนวทางปฏิบติัท่ีถูกตอ้ง หรือก าหนดหลกัเกณฑ์ในการใชดุ้ลพินิจ เพื่อใหเ้ป็นไปในทิศทางเดียวกนั 
หรือก าหนดเร่ืองนโยบาย ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นเร่ืองคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี ให้ราชการส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติั หรือจดัระเบียบการบริหารงานภายในองคก์ร หรือขอความร่วมมือ แจง้
ข่าวสาร ประชาสัมพนัธ์ในเร่ืองต่าง ๆ ให้ขา้ราชการ หรือประชาชนทราบ หรือแนะน า ช้ีแจงการ
ปฏิบติัราชการ ตอบขอ้หารือปัญหาต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง  
  หลกัการท่ีอยู่เบ้ืองหลงัดงักล่าว คือ หลกัการควบคุมตรวจสอบตามสายงานการบงัคบั
บญัชาและการก ากบัดูแล ในการบริหารราชการแผน่ดิน 
  1.1) การควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองท่ีฝ่าย
ปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองของต่างประเทศ 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.2.1 - 3.2.2 พบวา่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส
ถือหลักว่า หนังสือเวียน และแนวทางการเตรียมการท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูใ้ด เป็น
มาตรการภายในของฝ่ายปกครองโดยมีวตัถุประสงค์มุ่งจดัระบบภายในและการปฏิบติังานของ
หน่วยงาน หรือบริการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองซ่ึงมิไดมุ้่งบงัคบักบัราษฎรโดยตรง จะมีผลกระทบ
ต่อราษฎรโดยทางออ้มเท่านั้น ไม่อาจมีการควบคุมตรวจสอบได ้ซ่ึงมีทั้งมาตรการภายในท่ีมีผลใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไป แบ่งเป็นหนงัสือเวียนและมาตรการวางกฎระเบียบภายในของหน่วยงาน เช่น 
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ค าสั่งจดัเวรยามการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการต ารวจ ค าสั่งก าหนดการแต่งกายของนกัเรียน และ
มาตรการภายในท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี เช่น ค าสั่งท่ีมุ่งใช้บงัคบักับ
ผูใ้ช้บริการ ค าสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคนใดคนหน่ึง โดยมีรูปแบบต่าง ๆ เช่น 
หนังสือเวียนหรือค าสั่งของหน่วยงาน หนังสือเวียนเก่ียวกับการตีความ ให้ความเห็น ขอ้เสนอ 
ขอ้แนะน า ค าเตือน หรือกฎขอ้บงัคบั เป็นตน้  
  ส่วนประเทศองักฤษ ส่วนราชการมกัจะออกกฎเกณฑ์ แนวทางปฏิบติั หนังสือเวียน 
ค าแนะน า นโยบายข้ึนมาเอง ซ่ึงอยูน่อกเหนือฝ่ายนิติบญัญติั และอยูเ่หนือการควบคุมตรวจสอบ แม้
ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจสร้างกฎเกณฑ์ แนวทางปฏิบติั นโยบายข้ึนมาเองโดยปริยาย เพื่อเป็นแนว
ทางการใช้ดุลพินิจ ในการตีความกฎหมาย ในรูปของค าสั่ง กฎข้อบังคับ เช่นในเร่ืองการให้
ค  าแนะน าแก่เจา้หนา้ท่ีในต่างจงัหวดัหรือองคก์รทอ้งถ่ินเพื่อควบคุมการปฏิบติัหนา้ท่ี กระบวนการ
ในการออกใบอนุญาตหรือจ่ายเงินท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม อธิบาย ตีความกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ี
ตอ้งน าไปใช้ให้เป็นมาตรฐานในการปฏิบติั หรือขอ้พิจารณาท่ีตอ้งใช้ในเร่ืองนั้น ๆ ยงัรวมถึงการ
อา้งไวใ้นค าวินิจฉยัดว้ย การช้ีแจงแนะน าแก่เจา้หน้าท่ี อธิบายสรุป ซ่ึงเป็นการอธิบายว่าเจา้หน้าท่ี
ควรจะตอ้งปฏิบติัอยา่งไร และตอ้งแจง้ให้ประชาชนดว้ยวา่จะตอ้งท าอะไรบา้ง เป็นกฎเกณฑรั์บรอง
การกระท าอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น ประมวลแนวทางปฏิบัติในเร่ืองธุรกิจ เป็นกฎเกณฑ์เร่ือง
มาตรฐานท่ีดีและการปฏิบติัในทางการคา้ การโฆษณา การก่อสร้าง การอุตสาหกรรม กฎวา่ดว้ยวิธี
ปฏิบติัการจดัการหรือการปฏิบติัการ ค าปรึกษาหารือและค าแถลงการณ์ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็น
เร่ืองเก่ียวกบัการวางนโยบายขององคก์ร และขอ้สังเกตต่าง ๆ เป็นตน้ 
  ผลจากการวิเคราะห์การควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัภายในฝ่าย
ปกครองท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ในบทท่ี 4 หวัขอ้ 4.3.1 พบวา่ ยงัไม่
มีระบบการควบคุมตรวจสอบดังกล่าวภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่สอดคล้องกับการควบคุม
ตรวจสอบตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน เพราะเม่ือเจา้หน้าท่ีน าหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัมาใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน การปฏิบติั
หนา้ท่ีใด ๆ ของเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบตามสายงานบงัคบับญัชาเสมอ  
  ผลจากการสัมภาษณ์ผูป้ฏิบติังานในภาคปฏิบติัซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีภายในฝ่ายปกครอง 
พบวา่ เม่ือผูบ้งัคบับญัชาวางแนวทางในการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองใดไว ้เจา้หน้าท่ี
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่มีทางท่ีจะหลีกเล่ียง หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตาม เพราะเจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชามี
วินยัท่ีควบคุมความสัมพนัธ์กบัผูบ้งัคบับญัชาอยู่ หากฝ่าฝืนค าสั่งนอกเหนือจากหนงัสือเวียน และ
แนวทางปฏิบัติ ย่อมจะถูกผูบ้ ังคับบัญชาด าเนินเอาผิดทางวินัย แต่อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าท่ีใน
ภาคปฏิบติั ไม่ไดป้ฏิเสธอ านาจบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแล แต่เรียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบ
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ความชอบของหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัต่างหากโดยองค์กรใดองค์กรหน่ึง แต่เน่ืองจาก
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติดังกล่าวมีจ านวนมาก คงต้องควบคุมตรวจสอบเฉพาะ
หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีใช้เป็นข้ออ้างในการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง แต่กรณีฝ่าย
ปกครองเห็นว่า เป็นเร่ืองส าคญัท่ีต้องควบคุมตรวจสอบ ก็ควรใช้อ านาจนายกรัฐมนตรีสั่งตาม
ช่องทางมาตรา 11 (6) ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  2) การตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวยีนและแนวทางปฏิบติัของ
ศาลปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.2.3 พบวา่ ศาลปกครองไทยถือหลกั
ว่า ส่ิงท่ีอยู่ในเง่ือนไขการตรวจสอบส่ิงนั้ นจะต้องอยู่ในเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวใ้นมาตรา 9 ของ
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ในการตรวจสอบค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีผลสืบเน่ืองมาจากหนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติั เพียงตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองตามเง่ือนไขการตรวจสอบท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 แต่การตรวจสอบ
หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติ ท่ี ฝ่ายปกครองใช้ เป็นฐานในการท าค าสั่ งทางปกครอง 
หนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัตินั้ นต้องมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง มีลักษณะเป็นกฎ 
มีลักษณะเป็นการกระท าหรือค าสั่งอ่ืนใด ท่ีมีปัญหาเร่ืองความชอบด้วยกฎหมาย และเกิดการ
เปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมาย คือ กระทบสิทธิของบุคคลในนิติฐานะ โดยไม่ค  านึงถึง
รูปแบบหรือช่ือเรียก แต่ค านึงเน้ือหาของการกระท านั้น ๆ วา่เป็นไปตามเง่ือนไขดงักล่าวหรือไม่ จะ
เรียกวา่ ค  าแนะน า ขอ้ความเห็น ขอ้ก าชบั แนวทางปฏิบติั ขอความร่วมมือ ซกัซ้อมความเขา้ใจ หรือ
แมเ้ป็นเพียงมาตรการภายในของทางราชการท่ีแจง้เวียนให้ส่วนราชการต่าง ๆ ทราบ เป็นตน้ อนัมี
ลกัษณะการสั่งการภายในของฝ่ายบริหารเองก็ตาม หากหนงัสือเวียนมีลกัษณะอา้งอิงกฎหมายฉบบั
ใดฉบบัหน่ึง กรณีน้ีคงไม่มีปัญหาเน่ืองจากศาลปกครองเพียงตรวจสอบว่า หนงัสือเวียนมีลกัษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครอง เป็นกฎ มีลกัษณะเป็นการกระท าหรือค าสั่งอ่ืนใด หรือไม่เท่านั้น ซ่ึงเท่ากบั
เป็นการตรวจสอบสถานะในทางกฎหมายในขั้นตอนการรับฟ้อง ส่วนในเน้ือหายงัตอ้งตรวจสอบวา่ 
เป็นไปตามเง่ือนไขของความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง กฎ และการกระท าหรือ
ค าสั่งอ่ืนใดแลว้แต่กรณีในทางสารบญัญติัต่อไป หากไม่เขา้หลกัเกณฑ์ขา้งตน้ก็หลุดพน้จากการ
ตรวจสอบของศาลปกครอง ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีการน าหนงัสือเวียน มาเป็นองคป์ระกอบใน
การท าค าสั่งทางปกครอง ก็มีสิทธิของให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยหนงัสือเวียนท่ี
ขดัต่อกฎหมายได้ ในทางตรงกันข้าม หากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะฝ่าย
ปกครองอา้งหนงัสือเวยีนท่ีไม่ชอบ ประชาชนจะอา้งปฏิบติัตามหนงัสือเวยีนไม่ได ้
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  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.2.1 - 3.2.2 การตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัของศาลปกครองของศาลในต่างประเทศ 
พบว่า ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสในสภาแห่งรัฐ คิดท่ีจะพฒันาอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบการด าเนินการทั้งหลายของฝ่ายปกครอง ในการแทรกแซงการใช้อ านาจโดยวิธีออก
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัตามท่ีกล่าวขา้งตน้ หากมาตรการนั้นก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ
บุคคลภายนอก แมบุ้คคลนั้นจะมีความสัมพนัธ์พิเศษกบัองคก์ร เช่น ขา้ราชการ นกัศึกษา นกัโทษ ก็
ถือว่า มีผลเป็นการก่อให้เกิดสิทธิ เปล่ียนแปลง หรือพิสูจน์สิทธิหน้าท่ี อันบ่งบอกท่ีให้เห็น
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน ในฐานะเป็นบุคคลภายนอกในฐานส่วนตวัแลว้ ยอ่มตอ้งตก
อยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบเช่นกนั 
  จากท่ีสรุปข้างต้น หนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติ และมาตรการภายในอ่ืนใด เช่น 
ความเห็น ขอ้เสนอ ขอ้แนะน า แบบตวัอย่าง ค าเตือน ถือเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครอง แมจ้ะมี
การแยกประเภทแตกต่างกนัไป แต่ในระบบการควบคุมตรวจสอบไม่แตกต่างกนัมากนัก โดยให้
ความส าคญักบัเน้ือหาสาระ ไม่เพียงแต่พิจารณาจากรูปแบบภายนอก หากฝ่ายปกครองใชม้าตรการ
ภายใน แต่ในเน้ือหาถึงขั้นเป็นกฎข้อบังคับ ในการควบคุมตรวจสอบนอกจากให้อ านาจฝ่าย
ปกครองท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามมาตรการภายในนั้น ฟ้องศาลปกครองให้เพิกถอนได้แล้วก็ให้สิทธิ
ราษฎรเพิกถอนได้เช่นกนั แต่หากมาตรการภายในฝ่ายปกครองไม่ถึงขั้นเป็นกฎ ในการควบคุม
ตรวจสอบ ตอ้งแยกวา่ ฝ่ายปกครองใชม้าตรการภายในเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
หากฝ่ายปกครองใช้มาตรการภายในเป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองย่อมอา้ง
มาตรการภายในเป็นเหตุผลสนบัสนุนในการท าค าสั่งทางปกครองของตนและยกข้ึนต่อสู้ในชั้นศาล
ได ้ในทางกลบักนั เม่ือฝ่ายปกครองอา้งมาตรการภายในเป็นเหตุผลสนบัสนุนในการท าค าสั่งทาง
ปกครอง ราษฎรก็เกิดสิทธิในการยก อา้ง และฟ้องคดีให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองอนัเกิดจากการ
ใช้มาตรการภายในท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นฐานในการท าค าสั่งนั้น ส่วนจะฟ้องขอให้เพิกถอน
มาตรการภายในเพื่อป้องกนัมิให้น ามาใชใ้นกรณีอ่ืนอีก ตอ้งพิจารณาวา่ มาตรการภายในก่อให้เกิด
การเปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมายหรือไม่ หากมาตรการภายในก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง
สถานภาพตามกฎหมาย ราษฎรก็มีสิทธิฟ้องขอใหเ้พิกถอนมาตรการเหล่านั้นได ้แต่ถึงอยา่งไรก็ตาม 
แมม้าตรการภายในก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงสถานภาพตามกฎหมาย แต่มาตรการภายในท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายย่อมถ่ายทอดให้เกิดค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมา หากศาลเห็นว่า 
มาตรการภายในไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ก็ให้ศาลมีอ านาจเพิกถอนมาตรการ
ภายในนั้นไดเ้อง เพราะถือวา่เป็นขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน ส่วนกรณี
มาตรการภายในฝ่ายปกครองอ่ืนใด ท่ีหลุดพน้จากการควบคุมตรวจสอบ หากมาตรการนั้นมุ่งหมาย
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ให้ฝ่ายปกครองปฏิบติั ก็ตอ้งมีการประกาศโฆษณาให้ทราบโดยทัว่ไป อยา่งน้อยประกาศให้ทราบ 
ณ หน่วยงานท่ีจะน ามาตรการภายในฝ่ายปกครองมาปฏิบติันั้น 
  ส าหรับศาลยุติธรรมในประเทศองักฤษ ไม่มีการแบ่งแยกประเภทหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัไว ้เพียงแต่แยกรายละเอียดของกฎเกณฑ์ในแต่ละประเภทรวมๆ กนัไป ซ่ึงกฎเกณฑ์
เหล่าน้ี ไม่มีสถานะหรือผลทางกฎหมายในตวัเอง และไม่มีอ านาจบงัคบัเช่นพระราชบญัญติั ไม่ได้
ก่อให้เกิดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย เป็นแต่ค าแนะน าให้ปฏิบติัเป็นไปตามกฎหมาย ในการออก
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติอยู่ในรูปประมวลเพื่ อ เป็นแนวทางในการปฏิบัติ  ตาม
พระราชบญัญติัฉบบัใดฉบบัหน่ึง ในการควบคุมตรวจสอบ ประเทศองักฤษไม่มีระบบการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั เพียงแต่ศาลยติุธรรมตรวจสอบเฉพาะหนงัสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติับางกรณีท่ีมีลกัษณะในทางนิติบญัญติัเท่านั้นไม่วา่ พระราชบญัญติั กฎหมายล าดบัรองต่าง ๆ 
หากหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่มีลกัษณะดงักล่าว ศาลยุติธรรมของประเทศองักฤษก็ไม่มี
การการควบคุมตรวจสอบ เช่น คดีท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก าหนดแนวทางปฏิบติั
เก่ียวกบัคนเขา้เมือง ศาลถือว่า ไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ไม่ใช่กฎหมายล าดบัรอง กฎเกณฑ์
เหล่าน้ีไม่มีสภาพบงัคบั คนท่ีฝ่าฝืน ก็ไม่มีความผดิ 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบวา่ หลกัการทางทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งในการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั คือ หลกันิติวิธี
ในการตีความกฎหมายมหาชน 
  ผลจากการวิ เคราะห์การควบคุมตรวจสอบค าสั่ งทางปกครองท่ี มีฐานมาจาก
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัในบทท่ี 4 หัวขอ้ 4.3.2 พบวา่ การตีความเพื่อตรวจสอบของศาล
ปกครองยงัไม่สอดคล้องกบัหลักนิติวิธีในการตีความกฎหมายมหาชน เพราะนิติวิธีการตีความ
กฎหมายมหาชน เป็นวิธีการคิด วิเคราะห์เพื่อน ามาใชใ้นการวนิิจฉยัปัญหาทางกฎหมายหรือปรับใช้
กฎหมาย เขา้กบัข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ท่ีเกิดข้ึน ไปตามความเปล่ียนแปลงของสภาพสังคม 
เศรษฐกิจ ซ่ึงไม่มีกฎหมาย หรือกฎหมายท่ีมีอยู่ไม่สอดคล้องกบัสถานการณ์ หนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัก็อยู่ในสภาพดังกล่าว ส่งผลให้การตรวจสอบของศาลปกครองมีขอบเขตจ ากัด 
เฉพาะหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัท่ีมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง มีลกัษณะเป็นกฎเท่านั้น  
  ดงันั้น ส่ิงส าคญัวา่ส่ิงใดอยูใ่นขอบเขตการตรวจสอบหรือไม่อยูท่ี่นิติวิธีในการตีความ
ของศาลปกครอง ซ่ึงผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3.1 พบวา่ การใช้นิติวิธีใน
การตีความ คือ การวินิจฉัยปัญหาทางกฎหมายหรือปรับใช้กฎหมายเข้ากับข้อเท็จจริงหรือ
พฤติการณ์ท่ีเกิดข้ึน หรือเป็นการอุดช่องวา่งของกฎหมายท่ีอาจเกิดจากความเปล่ียนแปลงของสภาพ
สังคม เศรษฐกิจ ซ่ึงไม่มีกฎหมาย หรือกฎหมายท่ีมีอยูไ่ม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ดงักล่าว อนัเป็น
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เคร่ืองมือในการคน้หาค าตอบเพื่อหย ัง่ทราบวา่ ถอ้ยค าของบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นมีความหมาย
วา่อยา่งไร  
  การใชนิ้ติวิธีตีความวา่ หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั  มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
มีลกัษณะเป็นกฎ มีลกัษณะเป็นการกระท าหรือค าสั่งอ่ืนใดหรือไม่ เป็นการตีความเพื่อจะตรวจสอบ
หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัโดยตรง ประการต่อมา หากใช้นิติวิธีตีความแล้วว่า หนังสือเวียน 
แนวทางปฏิบัติ ไม่มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ไม่มีลักษณะเป็นกฎ ไม่มีลักษณะเป็นการ
กระท าหรือค าสั่งอ่ืนใด ตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงต่อไปวา่ ฝ่ายปกครองน าหนงัสือเวยีน และแนวทาง
ปฏิบติัมาใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองวา่
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่เท่านั้น โดยเพียงการน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาประกอบการ
วินิจฉัยวา่ค าสั่งทางปกครองชอบหรือไม่ ซ่ึงนิติวิธีในการพิจารณา หากหนงัสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติันั้นชอบดว้ยกฎหมายย่อมท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายไปดว้ย ซ่ึงไม่เป็น
ปัญหาในการตรวจสอบมากนัก แต่หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
กล่าวคือ ไม่ไดอ้อกโดยอา้งอิงอ านาจตามกฎหมายฉบบัใด อาจท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายตามไปด้วย ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครองเป็นกรณี ๆ ไป 
และเม่ือเห็นว่า เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองเพียงเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ไม่อาจเพิกถอนหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายตามไปดว้ย ผลท่ีตามมา ฝ่ายปกครองก็ยงัสามารถน าหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมายไปท าค าสั่งทางปกครองในกรณีอ่ืนไป ในการใช้นิติวิธีตีความของศาลปกครอง
เพื่อตรวจสอบไดส้องกรณี คือ ตีความหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัในเน้ือหาวา่ มีลกัษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครอง มีลักษณะเป็นกฎ มีลักษณะเป็นการกระท าหรือค าสั่งอ่ืนใดหรือไม่ เพื่อ
ประโยชน์ในการตรวจสอบตามเง่ือนไขปกติกรณีหน่ึง กับการตีความค าสั่งทางปกครองโดย
พิจารณาท่ีมาของหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาประกอบการวินิจฉัยค าสั่งทางปกครองนั้น 
เพื่อเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง แลว้จะวินิจฉยัเพิกถอนหนงัสือเวียนให้ส้ินผลดว้ยหรือไม่ อีกกรณี
หน่ึง ผลท่ีได้จากการศึกษาศาลปกครองไม่ไดเ้พิกถอนหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัให้ส้ินผลไป
ด้วยตามท่ีสรุปแล้วตอนต้น และยงัจ ากัดขอบเขตตามเง่ือนไขการรับฟ้องคดีเท่านั้ น หากศาล
ปกครองขยายขอบเขตใช้นิติวิธีในการตีความว่า หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัว่า เป็นการ
กระท าหรือค าสั่งอ่ืนใด ย่อมท าให้การตรวจสอบของศาลปกครองตรงกบัสภาพความเป็นจริงของ
การบริหารราชการแผน่ดินมากข้ึน แมห้นงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัจะไม่ไดมี้ผลแก่ประชาชน
โดยตรง แต่สุดทา้ยฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาใชเ้ป็นฐานในการ
ท าค าสั่งทางปกครอง ท่ีมีผลต่อประชาชนทางใดทางหน่ึงแมโ้ดยออ้ม ประกอบกบัในปัจจุบนั ยงัไม่
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มีกลไกหรือมีมาตรการใดควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัดงักล่าวภายในฝ่าย
ปกครอง หรือถึงแมศ้าลปกครองจะควบคุมตรวจสอบแต่ตอ้งอยูใ่นเง่ือนไขการรับฟ้องตามท่ีกล่าว
ขา้งตน้ 
  ผลจากการสัมภาษณ์นักวิชาการ ผูท้  างานในภาคปฏิบติัและผูมี้ประสบการณ์ในการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง พบวา่ ในสภาพความเป็นจริงเม่ือผูบ้งัคบับญัชาวางแนวทางใน
การปฏิบติังานในเร่ืองใดไว ้เจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่มีทางท่ีจะหลีกเล่ียง หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติั
ตามหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวไ้ด ้เพราะเจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชามี
วินัยท่ีควบคุมอยู่ หากฝ่าฝืนค าสั่ งท่ีออกตามหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติ ย่อมจะถูก
ผูบ้งัคบับญัชาด าเนินเอาผดิทางวนิยัทนัที และยิง่กวา่นั้น เม่ือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการท าค าสั่งทาง
ปกครองเห็นว่า หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไว ้เป็นฐานในการท าค าสั่ง
ทางปกครองนั้นฝ่าฝืนอ านาจตามกฎหมาย และเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไม่ยินยอมปฏิบติัหนงัสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวน้ั้นโดยท าค าสั่งทางปกครองตามเหตุผลและความเห็นของตน
ไป หากต่อมามีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้ น ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ส่วนใหญ่ คือ ผูก้  าหนด
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ย่อมจะตอ้งไม่เห็นด้วยกบัค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองไม่น าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาเป็นฐานท าค าสั่งทางปกครอง ยิ่งจะท า
ให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นตอ้งถูกลงโทษทางวินยั ดงันั้น การตรวจสอบของศาลปกครองในเร่ืองดงักล่าว 
หากหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎโดยสภาพ เพื่อป้องกนัมิให้
ฝ่ายปกครองออกหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัตดัอ านาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี ควรถือวา่ เป็น
การกระท าอ่ืนใดหากมีผลกระทบต่อบุคคลหรือต่อเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครองนั้น 
และเป็นการคุม้ครองตวัเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมิให้ตอ้งรับโทษทางวินัยในการฝ่าฝืน
หนังสือนั้ น และเป็นแนวทางปฏิบัติราชการของผูบ้ ังคับบัญชาในการออกหนังสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติัในคร้ังต่อไปด้วย ซ่ึงความเห็นของเจา้หน้าท่ีในภาคปฏิบติั ไม่ได้เรียกร้องไม่ให้
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแล ท าหนา้ท่ีบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแล โดยปฏิเสธหนงัสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติั แต่เรียกร้องใหมี้การควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั โดยองคก์ร
เจา้หนา้ท่ีต่างองคก์รท่ีมีความเป็นอิสระ ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือการก ากบัดูแลมากกวา่ 
  5.1.3.2.4 สรุปผลวิจยัหลกัการจดัโครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.3 พบวา่ การควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองมีทั้ งเป็นการควบคุมตรวจสอบเชิงป้องกันและเชิงแก้ไข ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบเชิง
ป้องกนัเป็นรูปแบบหน่ึงท่ีกระท าก่อนฝ่ายปกครองมีค าสั่งทางปกครองในลกัษณะการมีองค์กรท่ี
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ปรึกษา ใหค้  าแนะน า ใหค้วามเห็นชอบเป็นตน้ แต่การมีองคก์รดงักล่าวส่วนใหญ่ พบวา่ จะมีทั้งเป็น
คณะกรรมการตามท่ีกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัจะจดัตั้งข้ึนและกฎหมายฉบบันั้นจะระบุโครงสร้าง
ของคณะกรรมการไวโ้ดยเฉพาะ และรูปแบบคณะกรรมการตามกฎหมายทัว่ไปคือคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยโครงสร้างมกัจะประกอบไปด้วย
คณะกรรมการโดยต าแหน่งมาจากขา้ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง และกรรมการผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองนั้นซ่ึงเป็น
บุคคลภายนอก ส่วนอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการจะมีหลายประการไม่ไดมี้หนา้ท่ีเป็นองคก์รท่ี
ปรึกษาเพียงอย่างเดียว เช่น ท าหน้าท่ีงานนโยบาย งานท่ีปรึกษา งานบริหาร หรืองานปฏิบติัการ 
หรือวินิจฉยัขอ้พิพาทดว้ย ส าหรับงานท่ีปรึกษานั้น กฎหมายจะบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนใน
การปรึกษาหารือก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจจะท าค าสั่งทางปกครอง หากไม่ปฏิบติัก่อนท าค าสั่งทาง
ปกครอง ย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะถือว่าเป็นขั้นตอนท่ีเป็นสาระส าคญั เพื่อให้ผูมี้
อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองเกิดความรอบคอบ ส่วนการควบคุมตรวจสอบเชิงแกไ้ขเป็นการควบคุม
ภายหลงัการกระท า ในลกัษณะของการแกไ้ขเยียวยา โดยการท าใหผ้ลของการละเมิดกฎหมายหมด
ไปให้มากท่ีสุด โดยการให้ประชาชนใช้สิทธิหยุด ยบัย ั้ง ชดเชย คุม้ครอง ทดแทน หรือเรียกคืน
ความเสียหาย และผลประโยชน์ท่ีสูญเสียไปจากการถูกละเมิด หรือถูกกระทบสิทธิของตน ไม่ว่า
โดยการกระท าหรืองดเวน้การกระท า จากองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึงในการควบคุมหลงัการกระท า
มีรูปแบบท่ีแตกต่างกนัไป อาจใช้รูปแบบและองค์กรเดียวกนั กบัรูปแบบและองค์กรการควบคุม
ตรวจสอบเชิงป้องกนั โดยมีหลายวิธีการ เช่น การร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท า
การนั้น  การอุทธรณ์ตามกฎหมายไม่วา่การอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือการอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการต่าง ๆ หรือโดยการควบคุมตรวจสอบจากองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่ว่า 
รัฐสภา องค์กรอิสระ องค์กรศาล เช่น การร้องเรียนต่อผูต้รวจการแผ่นดิน การฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง เป็นตน้ แต่การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองไม่วา่ระยะก่อนหรือภายหลงัการกระท าทาง
ปกครองเกิดข้ึนแลว้ดงักล่าวขา้งตน้ จะตอ้งกระท าควบคู่กนัไปจะขาดอย่างใดอย่างหน่ึงไม่ได ้อนั
เป็นการสกดักั้นมิให้มีการละเมิดกฎหมาย และมิให้เกิดคดีความให้มากท่ีสุด เพราะการควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายปกครองมีเป้าหมายเดียวกนั คือ การคุม้ครองประชาชนทั้งส้ิน  
  ส่วนการมีองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองในต่างประเทศนั้น มี
หลายองคก์ร มีการจดัโครงสร้าง รูปแบบ และอ านาจหนา้ท่ี แตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ ซ่ึงผล
จากการทบทวนวรรณกรรม ในบทท่ี 3 หวัขอ้  3.3.1.1 - 3.3.1.3 พบวา่ สภาคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้
พิพาททางปกครอง (Council on Tribunals) คณะกรรมการออมบุดสแมน (Ombudsman) และ
สถาบนั Médiateur มีลกัษณะดงักล่าวซ่ึงจะสรุปผลในหวัขอ้ต่อไป 
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  1) สรุปผลการจดัโครงสร้างขององค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองของฝ่ายปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวขอ้  3.3.2 พบว่า โครงสร้างขององค์กร
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองในประเทศไทยเกิดข้ึนจาก
พระราชบญัญติัฉบบัต่าง ๆ ซ่ึงมีองค์ประกอบทั้งคณะกรรมการทางปกครอง และคณะกรรมการ
วนิิจฉยัช้ีขาดทางปกครอง  
  ในการจดัตั้งองค์คณะของคณะกรรมการขา้งตน้ โดยทัว่ไปเป็นการพิจารณาแบบคณะ
บุคคล เรียกว่า องค์กรกลุ่ม ประกอบดว้ยคณะกรรมการแบบไตรภาคีหรือทวิภาคี  คือ มีกรรมการ
โดยต าแหน่ง กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และกรรมการทั่วไป ส่วนวิธีการพิจารณาเป็นไปตามท่ี
กฎหมายนั้น ๆ ก าหนดไว ้หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว ้การพิจารณาก็เป็นไปตามกฎหมายทัว่ไป 
คือ พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
  ส าหรับโครงสร้างของคณะกรรมการท่ีเป็นคณะกรรมการตามกฎหมายทั่วไป คือ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา มีการจดัโครงสร้าง โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยต าแหน่ง มีอ านาจหนา้ท่ีดูแลกิจการทัว่ไปของคณะกรรมการกฤษฎีกา ส่วนกรรมการ
กฤษฎีกาจ านวน 140 คน เป็นผู ้มีความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ 
สังคมศาสตร์ หรือการบริหารราชการแผ่นดิน และต้องมีคุณสมบัติเช่น รับราชการหรือเคยรับ
ราชการในต าแหน่งไม่ต ่ากว่าอธิบดีหรือเทียบเท่า รับราชการหรือเคยรับราชการในต าแหน่งไม่ต ่า
กวา่ผูพ้ิพากษาศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หรือตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด เป็น
หรือเคยเป็นอาจารยส์อนวิชากฎหมายในสถาบนัการศึกษาของรัฐ ในระดบัมหาวิทยาลยัมาแลว้ไม่
น้อยกว่าห้าปี เคยเป็นกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2476 และมีความรู้และเคยท างานในการร่างกฎหมายมาแล้วไม่น้อยกว่าสิบปี หรือมีความ
ช านาญและความสามารถเป็นประโยชน์แก่งานของกรรมการกฤษฎีกา 
  คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เกิดจากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองพ.ศ. 2539 คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ไม่ไดเ้ป็นองคก์รปรึกษาแต่
เพียงอย่างเดียว และในโครงสร้างของคณะกรรมการจะมีลักษณะเหมือนคณะกรรมการทาง
ปกครองทัว่ไป คือประกอบดว้ยคณะกรรมการโดยต าแหน่ง และคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ คือ 
ประธานกรรมการคนหน่ึง ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
ผูท้รงคุณวุฒิอีก 5 - 9 คนเป็นกรรมการ ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่งตั้งขา้ราชการของ
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ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็น เลขานุการและผู ้ช่ วยเลขานุการ อาจกล่าวได้ว่า 
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีโครงสร้างอยูใ่นส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เพราะฝ่ายเลขานุการเป็นขา้ราชการในส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้  3.1.1.1 - 3.1.1.3 องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในต่างประเทศ พบว่า มีคณะกรรมการออมบุดสแมน 
(Ombudsman) ในราชอาณาจักรสวีเดน สถาบัน  Médiateur ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และสภา
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครอง (Council on Tribunals) ของสหราชอาณาจกัร มีการ
ควบคุมตรวจสอบดงักล่าวโดยการจดัโครงสร้าง ดงัน้ี 
  (1) คณะกรรมการออมบุดสแมน (Ombudsman) ในราชอาณาจกัรสวเีดน 
  โครงสร้างคณะกรรมการออมบุดสแมนไดรั้บแต่งตั้งจากรัฐสภาจ านวน 4 คน โดยคน
หน่ึงเป็นหวัหนา้ มีหนา้ท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบประสานงานและจดัการในส านกังาน คณะกรรมการออม
บุดสแมนแต่ละคนจะถูกก าหนดอ านาจหน้าท่ี ให้ก ากบัดูแลราชการเฉพาะส่วน แยกจากกนัโดย
คู่มือปฏิบติังาน การจดัท าคู่มือการปฏิบติังานเป็นหน้าท่ีของหัวหน้าคณะกรรมการออมบุดสแมน 
โดยปรึกษาหารือกบัผูแ้ทนของรัฐสภา คู่มือการปฏิบติังานก าหนดใหห้วัหนา้คณะกรรมการออมบุด
สแมน รับผิดชอบเร่ืองเก่ียวกบัภาษีอากร การบงัคบัคดี ราชการพลเรือนทัว่ไป ส่วนอีกสามคน
รับผิดชอบกระบวนการยติุธรรมคือศาล อยัการ ราชทณัฑ ์ต ารวจ การปกครอง ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
ราชการทหาร สวสัดิการและการศึกษา ส านกังานของคณะกรรมการ ออมบุดสแมนเป็นหน่วยงาน
สังกดัรัฐสภา ประเทศอ่ืน ๆ น ารูปแบบของคณะกรรมการออมบุดสแมน ในราชอาณาจกัรสวีเดน
ไปประยุกต์ใช้ บ้างก็ยงัเรียกคณะกรรมการออมบุดสแมน เช่นเดิม แต่ประยุกต์ในเน้ือหาเช่น 
เดนมาร์ก นิวซีแลนด์ ฟินแลนด์ นอรเวย์ เนเธอร์แลนด์ ส่วนเยอรมนีและอิสราเอลน าไปใช้ใน
กิจการทางทหาร แคนาดาจดัตั้งออมบุดสแมนในระดบัมณฑล เปล่ียนกรรมการน้ีใหม่โดยให้มี
ลกัษณะแกไ้ขขอ้บกพร่องน้ีอยา่งแทจ้ริง เป็นตน้แบบของประเทศอ่ืนๆ ส่วนประเทศท่ีเปล่ียนทั้งช่ือ
เรียก และประยกุตใ์ชท้างเน้ือหาแลว้แต่ความเหมาะสมกบัประเทศนั้น ๆ เช่น  ประเทศองักฤษจดัตั้ง 
Paliamentary Commissioner for Administration (P. C. A.), จัดตั้ ง  Health Service Commissioner, 
จดัตั้ ง Local Commissioner ทั้ งน้ี เพื่อตรวจราชการท่ีอยู่นอกเหนืออ านาจของ P. C. A. ประเทศ
โปรตุเกส ตั้ ง Provedor de Justica (ผู ้ส่งเสริมความยุติธรรม) ประเทศออสเตรียจัดตั้ ง People 
Advocate (ทนายประชาชน) ประเทศอิตาลีจดัตั้ง Defonsori Civic (ผูพ้ิทกัษ์สิทธิพลเมือง) ประเทศ
สเปนจดัตั้ง Citizen Protector (ผูพ้ิทกัษ์ราษฎร) สาธารณรัฐฝร่ังเศสแมมี้ศาลปกครองอยู่แลว้ ก็ได้
จดัตั้งสถาบนั Médiateur  
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  (2) สถาบนั Médiateur ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสจดัตั้ง Médiateur แมจ้ะมีสภาแห่งรัฐซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นศาลปกครอง
แล้ว แต่เน่ืองมาจากความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัราษฎรห่างเหินกนัมากข้ึน เน่ืองจากรัฐมีภารกิจ
เพิ่มข้ึน เพราะระบบราชการไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการของราษฎรแต่ละคนได ้จึงตอ้งการ
ให้ Médiateur เป็นองค์กรกลางระหว่างราชการกับราษฎรและยงัมีจุดมุ่งหมายเพื่อปฏิรูประบบ
ราชการ ให้มีความยืดหยุ่นและมีมนุษยธรรมมากข้ึน Médiateur เป็นองค์กรฝ่ายปกครอง เพราะ
ไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหารคือประธานาธิบดี มีวาระคร้ังละ 6 ปี Médiateur มีอ านาจเตม็ในการ
จดัการส านกังาน และเลือกผูร่้วมงาน โดยปกติจะยืมตวัขา้ราชการจากหน่วยงานต่าง ๆ โดยจดัตั้งผู ้
ประสานงานข้ึนในระหวา่งหน่วยงานแต่ละจงัหวดั หนา้ท่ีของ Médiateur คือ การรับเร่ืองร้องเรียน
จากราษฎร ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนการจากปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ ยกเวน้ศาล รัฐสภา 
องคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานอ่ืนท่ีมีหนา้ท่ีในการบริการสาธารณะ เช่น ความไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย ตลอดถึงเร่ืองความผิดพลาด ล่าชา้ บกพร่อง ไม่เสมอภาค ไร้มนุษยธรรม หรือเร่ืองอ่ืนใน
ลักษณะท านองเดียวกัน ซ่ึงก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ราษฎร เช่นเร่ืองค่าน ้ าประปา 
สาธารณสุข การคมนาคม ฯลฯ แต่หากเป็นเร่ืองระหวา่งองคก์รของรัฐกบัเจา้หนา้ท่ีไม่อยูใ่นอ านาจ
ของ Médiateur  
  (3) สภาคณะกรรมการ (Council on Tribunals) ของสหราชอาณาจกัร จากการทบทวน
วรรณกรรม 
  ในบทท่ี 3 หัวขอ้ 3.3.1.1 พบว่า สภากรรมการจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวน ค.ศ. 1958  (Tribunals and Inquiries Act 1958 )และมีการแก้ไขถึง
ปัจจุบันในปี ค.ศ. 1992 แต่ในปัจจุบันมีการปรับเปล่ียนโครงสร้างเป็น Administrative Justice and 
Tribunal Council (A. J. T. C.) คณะกรรมการประกอบด้วยสมาชิก 10-15 ได้รับการแต่งตั้ งจาก Lord 
Chancellor ของอังกฤษ รัฐมนตรีของสกอตแลนด์และเวลส์ (Between ten and fifteen members who 
were appointed by the Lord Chancellor, the Scottish Ministers and the Welsh Ministers) 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบว่า หลักการท่ีอยู่เบ้ืองหลังของการจดั
โครงสร้างองค์กรท่ีควบคุมตรวจสอบค าสั่ งทางปกครองของฝ่ายปกครอง คือ หลักการจัด
โครงสร้างตามการบริหารราชการแผน่ดิน 
  ผลจากการวเิคราะห์การจดัโครงสร้างองคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของ
ฝ่ายปกครองในบทท่ี 4 พบวา่ โครงสร้างของคณะกรรมการใชร้ะบบปิด องค์ประกอบท่ีมา มาจาก
ตามต าแหน่งท่ีกฎหมายระบุของผูเ้ป็นคณะกรรมการหรือถูกคดัเลือกจากฝ่ายปกครองเอง เช่น 
กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ไม่มีระบบการสร้างบญัชีของคณะกรรมการอยา่งสภากรรมการของสหราช
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อาณาจกัร ท าใหค้ณะกรรมการโดยเฉพาะคณะกรรมการตามต าแหน่งซ่ึงมีการบงัคบับญัชาโดยฝ่าย
บริหารด้วยกนั และมีการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการในหลายคณะ เป็นขอ้จ ากดัการปฏิบติั
หน้าท่ีอย่างยิ่ง อีกทั้ง มีงานประจ าตอ้งปฏิบติัอยู่เป็นจ านวนมากในประจ าวนัอยู่แล้ว โครงสร้าง
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไม่ได้สอดคล้องกับอ านาจหน้าท่ี และไม่ได้มีการ
กระจายโครงสร้างส านกังานและบุคลากรมายงัส่วนภูมิภาค เพราะปัญหาการท าค าสั่งทางปกครอง
ส่วนใหญ่จะอยูใ่นราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน การจดัโครงสร้างดงักล่าว จึงยงัไม่
สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารราชการแผน่ดินภายในฝ่ายปกครอง 
  จากการสัมภาษณ์ผูท้  างานในภาคปฏิบติัเห็นว่า ควรจะจดัตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัมาพร้อมกบัการเกิดข้ึนของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ในการช่วยเหลือให้ค  าแนะน า ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนส่วนทอ้งถ่ิน  
หากมีคณะกรรมการดงักล่าวมาแต่ตน้ คงจะไม่มีปัญหาการฟ้องคดีเป็นจ านวนมากตามท่ีเห็นใน
ปัจจุบนั ซ่ึงการมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท าให้ฝ่ายปกครองมีทางเลือกในการ
ขอค าแนะน า ปรึกษา สามารถกระท าไดโ้ดยรวดเร็ว อีกทั้งคณะกรรมการดงักล่าวสามารถใชอ้ านาจ
ริเร่ิมสอดส่อง ตรวจสอบการบงัคบัใช้กฎหมายปกครองในพื้นท่ีได้ทนัที คิดว่าน่าจะลดปัญหา
โตแ้ยง้ของประชาชนไดร้ะดบัหน่ึง 
  2) สรุปผลการวิจัยอ านาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หวัขอ้ 3.3.2 พบวา่ อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในประเทศไทย มี
หลายคณะ ในคณะหน่ึงมีหลายหน้าท่ี ทั้ งเป็นคณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีทางปกครอง และ
คณะกรรมการวินิจฉัยสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลดว้ย ซ่ึงกฎหมายจะก าหนดจ านวนคณะกรรมการ
ตามความจ าเป็น และโดยปกติคณะกรรมการงานด้านนโยบาย มกัจะเป็นกรรมการด้านงานให้
ค  าปรึกษาดว้ย ส่วนอ านาจในทางดา้นบริหารมีขอบเขตกวา้ง เป็นการสั่งการ อนุญาต อนุมติั หรือ
มอบหมายงาน ส่วนงานดา้นปฏิบติัการ จะเป็นงานด าเนินการภายหลงังานนโยบายและงานบริหาร
ไดเ้กิดข้ึนแลว้ ซ่ึงคณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีทางปกครองมีงานปะปนกนั เช่น กรรมการบางคณะ มี
หน้าท่ีทั้งก าหนดนโยบายและปฏิบติัการ บางคณะท าหน้าท่ีทั้งท่ีปรึกษาและก าหนดนโยบายและ
บางคร้ังเป็นคณะกรรมการปฏิบติัการ บางคณะเป็นกรรมการวินิจฉยัสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลดว้ย 
ดงันั้น หากพิจารณาจากหนา้ท่ีของคณะกรรมการทางปกครอง ไม่วา่จะท าหนา้ท่ีงานนโยบาย งานท่ี
ปรึกษา งานบริหาร หรืองานปฏิบติัการ แต่ขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏโดยส่วนใหญ่แลว้ คณะกรรมการ
ทางปกครอง นอกจากมีหน้าท่ีดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ยงัมีหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้
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พิพาททางปกครองตามท่ีกล่าวขา้งตน้ด้วย คณะกรรมการดงักล่าวมีท่ีมาจากกฎหมายเฉพาะและ
กฎหมายทัว่ไป ส่วนคณะกรรมการมีท่ีมาจากกฎหมายทัว่ไป คือ คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีจดัตั้งข้ึน
จากพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522  มีหนา้ท่ีเป็นคณะกรรมการร่างกฎหมาย และ
เป็นองคก์รควบคุมตรวจสอบและให้ค  าปรึกษาทัว่ไปในทุกเร่ืองเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายของ
ฝ่ายปกครอง รวมถึงฝ่ายบริหารท่ีเป็นรัฐบาลดว้ย  
  ส าหรับคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีไว้
หลายประการดว้ยกนัเช่นเดียวกบัคณะกรรมการท่ีมาจากกฎหมายเฉพาะ คือ สอดส่องดูแลและให้
ค  าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐทุกประเภท เก่ียวกบัการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง โดยมีมาตรฐานและขั้นตอนการให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง จะต้องเป็นการหารือให้ความเห็น ค าแนะน า  จากเจ้าหน้าท่ีรัฐตามพระราชบญัญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 เท่านั้ น ทั้ งการปรึกษาหารือแบบลายลักษณ์อักษรโดยท าเป็นหนังสือ และการ
ปรึกษาหารือดว้ยวาจาทางโทรศพัท ์ตั้งแต่ขั้นตอนการรับเร่ือง การบนัทึกขอ้มูลของผูห้ารือ การให้
ความเห็น ค าแนะน า การบนัทึกสรุปผลตอบขอ้หารือ และการเก็บสถิติและจดัท ารายงาน 
  ผลจากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 3 หัวข้อ 3.1.1.1 - 3.1.1.3 พบว่า องค์กรท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองในต่างประเทศ ไดแ้ก่ คณะกรรมการออมบุดสแมน 
(Ombudsman) สภาคณะกรรมการ (Council on Tribunals) และสถาบนั Médiateur  มีอ านาจหน้าท่ี 
ดงัน้ี  
  (1) สภากรรมการของสหราชอาณาจกัร มีหนา้ท่ีให้ค  าแนะน า ปรึกษา ก าหนดกระบวน
พิจารณาและควบคุมดูแลการท างานของคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท (Tribunals) ในคณะต่าง ๆ 
โดยมีวตัถุประสงค์ในการพฒันาการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองเป็น
อันหน่ึงอันเดียวกัน ขณะเดียวกันยงัท าหน้าท่ีคณะกรรมการบริหารของสภาอังกฤษ เป็น
คณะกรรมการออมบุดสแมนในสกอตแลนด์และเวลส์ (The Parliamentary Commissioner for 
Administration; The Scottish Public Services Ombudsman Scottish Members of the Council) โดย
มีการก าหนดขอบเขตการท างานให้กวา้งข้ึน เพื่อควบคุมดูแลการท างานของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอ้พิพาท ให้มีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบัความเท่ียงธรรม รับผดิชอบและมีประสิทธิภาพตาม
หลักการของ Administrative Justice and Tribunal Council (A. J. T. C.) ด้วย เป็นการก ากับดูแล
ความสัมพนัธ์ระหวา่งศาลทั้งหลาย ระหวา่งคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทดว้ยกนั ผูต้รวจการของ
รัฐสภา มีการน าวิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกตามความตอ้งการของประชาชน รวมทั้ง มีบทบาท
ในการให้ค  าปรึกษาแก่ประธานคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง ตลอดถึงการให้



445 

ค าปรึกษาแนะน าในการจดัโครงสร้างและลกัษณะการปฏิบติังานของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ
พิพาททางปกครอง รวมทั้งท าหน้าท่ีสอบสวนและรายงานผลการร้องเรียนต่าง ๆ และท าหน้าท่ี
พิจารณาอุทธรณ์ในบางเร่ือง เช่น ภาษี เร่ืองสังคม อีกดว้ย บทบาทดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นอิสระ
จากฝ่ายบริหารซ่ึงได้รับการยอมรับเป็นการสากลในระบบกฎหมายท่ีเป็นตน้แบบของ Common 
Law ดงันั้น การเปล่ียนแปลงจดัใหมี้ระบบการพิจารณาของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทดงักล่าว 
จึงเป็นการรวมเอาขอ้ดีขอ้ระบบกฎหมายระหวา่ง Civil Law และ Common Law ให้เกิดความสมดุล
และพฒันากฎหมายปกครองในอนาคต 
  (2) สถาบัน Médiateur มีอ านาจหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีระหว่าง
ประชาชนกบัหน่วยงานของรัฐ หน่วยทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ รวมถึงองค์กรเอกชนท่ีท างานในการ
บริการสาธารณะ ท่ีไม่ชอบ ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ล่าชา้ บกพร่องต่าง ๆ ยกเวน้ การปฏิบติังานของ
รัฐสภาและองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ แต่จากรายงานการปฏิบติังานประจ าปีของ Médiateur  
ไดรั้บเร่ืองราวร้องทุกข์จากการปฏิบติังานของศาลดว้ยทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรม แต่อยู่ใน
ขอบเขตจ ากดั และห้ามมิให้พิจารณาเร่ืองใด ๆ ท่ีศาลมีค าพิพากษาแลว้ เห็นว่า อ านาจหน้าท่ีของ 
Médiateur มีขอบเขตท่ีกวา้งขวาง แมจ้ะก าจดัอ านาจใหพ้ิจารณาระหวา่งรัฐกบัประชาชนผูอ้ยูภ่ายใต้
ปกครองเท่านั้น แต่ในกรณีหากเจา้หน้าท่ี พน้จากหน้าท่ีแลว้ก็รับเร่ืองพิจารณาได ้ส่วนขั้นตอนใน
การควบคุมตรวจสอบโดยใชว้ิธีการร้องทุกข ์ผูท่ี้ร้องทุกขไ์ดต้อ้งเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล 
การร้องทุกขผ์า่นการกลัน่กรองก่อนจะส่งมาให้ Médiateur เม่ือไดมี้การร้องทุกขแ์ลว้ ขั้นตอนต่อมา
เร่ิมท าการสอบสวน โดยเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งให้ความร่วมมือตามท่ีกฎหมายระบุ ตั้งแต่รัฐมนตรีลง
มาถึงเจา้หนา้ท่ีต่าง ๆ หากมีการฝ่าฝืน Médiateur มีอ านาจประกาศใหส้าธารณชนรับทราบได ้แต่ใน
การร้องทุกข์ต่อ Médiateur นั้น จะตอ้งร้องทุกข์ผ่านสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสภา เพื่อ
กลั่นกรองก่อนอาจมองได้ว่า เป็นเร่ืองดีอันเป็นการควบคุมตรวจสอบว่าอยู่ในอ านาจของ 
Médiateur หรือไม่ ช่วยลดปริมาณเร่ืองร้องทุกข์ และท าสมาชิกรัฐสภาทราบก่อนในฐานะตวัแทน
ประชาชน ในการแก้ไขในระยะยาว หรือมีการปรับปรุงกฎหมายต่อไป แต่ก็มีข้อจ ากัดท าให ้
Médiateur มีอ านาจสอบสวนได ้และรอจนกว่าเฉพาะเร่ืองท่ีผา่นกลัน่กรองจากสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรหรือวุฒิสภาเท่านั้น Médiateur ไม่อาจหยิบยกเร่ืองข้ึนสอบสวนพิจารณาไดเ้อง ท าให้ความ
ทุกข์ร้อนของประชาชนล่าช้า หรือไม่อาจไดรั้บการพิจารณาได ้ส่วนกรณีเม่ือ Médiateur รับเร่ือง
เพื่อสอบสวนพิจารณาแล้ว หากเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งไม่ให้ความร่วมมือมีมาตรการพิมพ์โฆษณา
ความไม่ร่วมมือใหม้หาชนรับทราบ อนัเป็นการลงโทษทางสังคมอยา่งหน่ึง 
  เม่ือ Médiateur ท าการสอบสวนแลว้ไม่มีอ านาจในการตดัสินหรือเพิกถอนการกระท า
ใด ๆ ของฝ่ายบริหาร สามารถท าไดเ้พียงประการเดียว คือ ท าขอ้เสนอแนะ เพื่อเสนอใหห้น่วยงานท่ี
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ถูกร้องทุกข์ท าการแกไ้ขขอ้บกพร่อง โดยส่งให้รัฐมนตรีหรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบท าการแก้ไข
ขอ้บกพร่องต่อไป เห็นว่า รัฐมนตรีหรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบ ไม่ไดถู้กบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัตาม
ค าแนะน าแต่อย่างไรก็ตาม เม่ือไดมี้ขอ้เสนอแนะแล้ว รัฐมนตรีหรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบจะตอ้ง
รายงานต่อ Médiateur ว่า ได้จดัการเร่ืองนั้นอย่างไร หากไม่มีการรายงานผลให้ทราบสามารถน า
เร่ืองนั้นรวมถึง การปฏิเสธไม่ปฏิบติัตามขอ้เสนอแนะ หรือการไม่รายงานผลของรัฐมนตรีหรือ
เจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบ น าเผยแพร่ตีพิมพใ์ห้สาธารณชนและเสนอประมุขของประเทศรับทราบได ้
ส่วนเจา้หนา้ท่ีก็ส่งเร่ืองฟ้องศาลในฐานะกระท าผิดวินยัต่อไปแมส้าธารณรัฐฝร่ังเศส มีศาลปกครอง
อยู่แล้ว ก็ยงัมีสถาบนั Médiateur คอยควบคุมตรวจสอบ การปฏิบัติหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีในการ
บริการสาธารณะ ไม่ว่าเร่ืองความมิชอบ ขอ้บกพร่อง ความล่าช้าต่าง ๆ นอกเหนือจากขั้นตอน
ต่างหากจากการตรวจสอบจากศาลปกครอง อันเป็นการควบคุมตรวจสอบหลายองค์กร และ
กวา้งขวางข้ึน เม่ือสถาบัน Médiateur เข้ามาควบคุมตรวจสอบแล้ว แม้ในผลสุดท้าย สถาบัน 
Médiateur จะมีเพียงอ านาจท าขอ้เสนอแนะ อาจมองวา่ ไม่มีผลผูกมดัต่อการตดัสินใจของสถาบนั 
Médiateur ให้ต้องปฏิบัติตาม แต่เม่ือมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐบัญญัติจัดตั้ งสถาบัน Médiateur 
ความเห็นของสถาบัน Médiateur ย่อมมีผลต่อตวัเจ้าหน้าท่ีไม่ว่าทางใดทางหน่ึง กล่าวคือ หาก
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไม่ปฏิบติัตามขอ้เสนอแนะ ให้สถาบนั Médiateur ก าหนดเวลาตอ้งปฏิบติัต่อ
หน่วยงานนั้นอีกคร้ังหน่ึง หากไม่มีการปฏิบติัอีก นอกจากมีอ านาจตีพิมพ์เผยแพร่และรายงาน
ประธานาธิบดีทราบแล้ว สามารถด าเนินการทางวินัยกบัเจา้หน้าท่ีท่ีฝ่าฝืนนั้นฟ้องศาลท่ีมีอ านาจ
ต่อไป อันเป็นสภาพบังคบัอย่างหน่ึง ซ่ึงหากน ารูปแบบดังกล่าวมาใช้ในประเทศไทย จะต้อง
ประยุกต์ให้เหมาะสมกับบริบทของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไทย ไม่ว่า
โครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ี และสภาพบงัคบัต่าง ๆ 
  หลักการท่ีอยู่เบ้ืองหลังของอ านาจหน้าท่ีขององค์กรดังกล่าว คือ หลักการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย และหลกัการประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง ซ่ึงจากผลการ
ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พบว่า หลกัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครอง เร่ิมตั้งแต่การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง ในเชิงการ
ป้องกนัโดยไม่มีองค์กรศาลปกครองเขา้มาเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนก่อนท่ี
ค าสั่งทางปกครองจะมีผลถึงประชาชน อนัเป็นระยะเตรียมการ ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจอยา่ง
ใดอยา่งหน่ึง โดยใชอ้ านาจทัว่ไปในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชา ไม่วา่เกิดจากการร้องเรียนภายในฝ่าย
ปกครองจากผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ทั้งลายลกัษณ์อกัษร หรือกระท าดว้ยวาจา หรือโดยรูปแบบอ่ืน ๆ หรืออาจ
เกิดจากผูบ้งัคบับญัชาเห็นเอง เพราะปกติการปฏิบติังานของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา จะมีการรายงานผล
การปฏิบติังานตามล าดบัชั้น ไปยงัผูบ้งัคบับญัชาจนถึงนายกรัฐมนตรี ตามหลกัการบริหารราชการ
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แผ่นดินปกติ แต่อยา่งไรก็ตาม หากผูจ้ะท าค าสั่งทางปกครองเห็นว่า เพื่อความรอบคอบและความ
ถูกตอ้งอาจขอหารือไปยงัผูบ้งัคบับญัชา หรือหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
ตามระเบียบการขอหารือของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงอยูน่อกสายงานการบงัคบับญัชา
ก็ได ้ในลกัษณะการให้ความเห็นการตีความกฎหมาย ให้ค  าแนะน าในการท าค าสั่งทางปกครอง ถือ
เป็นการควบคุมตรวจสอบตามหลักป้องกัน ซ่ึงในการให้ความเห็น การตีความกฎหมาย ให้
ค  าแนะน าก็จะใหใ้ชค้วามชอบดว้ยกฎหมาย 
  ส่วนการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองแบบป้องกันอีกวิธีหน่ึง เป็นกรณีท่ี
กฎหมายเฉพาะก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ตอ้งขอความเห็นจากเจา้หนา้ท่ีอ่ืนก่อนจะท าค าสั่ง
ทางปกครอง ไม่วา่ในรูปองคก์รเด่ียว ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึงเพียงคนเดียว และ
ในรูปองคก์รกลุ่มในรูปคณะกรรมการต่าง ๆ หรือการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม เช่น การก าหนดให้มี
การโตแ้ยง้ก่อนจะมีการท าค าสั่งทางปกครอง การให้ประชาชนทัว่ไปไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสารก่อนจะ
มีการท าค าสั่งทางปกครอง หรือการปรึกษาหารือ ไต่สวนสาธารณะ ประชาพิจารณ์ต่าง ๆ  แต่
วธีิการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองแบบป้องกนั ก่อนท าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ 
มีการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ย บางกรณีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองใชอ้า้งและรับไว้
เพื่อตรวจสอบเพียงรูปแบบเท่านั้น โดยไม่ไดด้ าเนินการตรวจสอบในเน้ือหาอนัเป็นการชะลอเวลา
เท่านั้น และแมแ้ต่การควบคุมตรวจสอบเชิงป้องกนัตามวิธีการของกฎหมายเฉพาะก็จะกระท าพอ
เป็นพิธีเพื่อให้เป็นไปตามขั้นตอนให้ชอบดว้ยทางวิธีสบญัญติัตามกฎหมายเท่านั้น ไม่มีผลต่อการ
ตดัสินใจในการท าค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด จากท่ีกล่าวข้างต้น การควบคุมตรวจสอบเชิง
ป้องกนัเพียงวิธีเดียว แมจ้ะเกิดผลดีในการป้องกนัความเสียหายก่อนจะเกิดแก่ประชาชนก็ตาม แต่
วธีิการดงักล่าว ยงัไม่เพียงพอต่อการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงตอ้งมีวธีิการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองภายหลงั ท่ีฝ่ายปกครองท าค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ดว้ย คือ การ
ควบคุมตรวจสอบแบบแกไ้ขเป็นการควบคุมตรวจสอบภายหลงั เม่ือฝ่ายปกครองไดท้  าค าสั่งอยา่ง
ใดอย่างหน่ึงเกิดข้ึนแล้ว ผูค้วบคุมตรวจสอบไม่ว่าในฐานะใช้อ านาจทัว่ไปในฐานะบงัคบับญัชา 
หรือในฐานะใชอ้ านาจตามกฎหมายท่ีระบุเฉพาะเร่ือง วิธีการควบคุมตรวจสอบไม่มีความแตกต่าง
กนั คือ สามารถตรวจสอบไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม ความแตกต่างอยูท่ี่ผล
ของการควบคุมตรวจสอบเท่านั้น กล่าวคือ การควบคุมตรวจสอบในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาตาม
สายบังคบับัญชา ผลของการควบคุม คือ ผูค้วบคุมตรวจสอบมีอ านาจท่ีจะสั่งให้ผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเพิกถอนค าสั่งนั้นได้และให้มีการออกค าสั่งทางปกครองใหม่ หากมีการฝ่าฝืนผูค้วบคุม
ตรวจสอบก็ใชอ้  านาจของการบงัคบับญัชาพิจารณาด าเนินการทางวินยั หรือใชม้าตรการทางอาญา
อนัน าไปสู่การลงโทษ หรือพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีแลว้แต่กรณี ส่วนผลของ
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การควบคุมตรวจสอบโดยใชอ้ านาจเฉพาะเร่ือง ไม่วา่ในลกัษณะองคก์รเด่ียว หรือองคก์รกลุ่ม โดย
ใชว้ธีิการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายท่ีใหอ้ านาจไว ้ผลของ
การควบคุมตรวจสอบก็คือ ผูมี้อ  านาจควบคุมคือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ จะมีอ านาจแก้ไข 
เปล่ียนแปลง เพิกถอน ยกเลิกเฉพาะตวัค าสั่งนั้นไดต้ามท่ีกฎหมายนั้นให้อ านาจไว ้และถือวา่ค าสั่ง
ให้แกไ้ข เปล่ียนแปลง เพิกถอน ยกเลิกนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
เอง แยกต่างหากจากค าสั่งทางปกครองแรก และจะด าเนินการควบคุมตรวจสอบลงโทษทางวินยัตวั
ผูท้  าค  าสั่งไม่ได ้ 
  ส าหรับขอบเขตของการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองภายหลงัจากมีค าสั่งทาง
ปกครอง สามารถควบคุมตรวจสอบไดท้ั้งเชิงรูปแบบและเชิงเน้ือหา ไม่วา่ควบคุมตรวจสอบอ านาจ
ของผูท้  าค  าสั่ง กระบวนการในการท าค าสั่งทางปกครอง แบบของค าสั่งทางปกครอง การให้เหตุผล
ในค าสั่งทางปกครอง ความเหมาะสมของตวัค าสั่งทางปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม การหารือต่อ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเพื่อการแกไ้ขเปล่ียนแปลง เพิกถอน หรือยกเลิกค าสั่ง
ทางปกครอง หลงัจากเกิดค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ก็ย่อมท าไดเ้ช่นกนั ไม่ว่าเกิดจากการอุทธรณ์
ของผูอุ้ทธรณ์ หรือผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม หรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ร้องขอ ในการให้
ค  าปรึกษาหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ต้องค านึงถึงหลักการควบคุม
ตรวจสอบตามท่ีได้ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 ไม่ว่า การใช้นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน 
การพิจารณาถึงหลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
หลกัการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง หลกัประโยชน์ส่วนรวมตามจุดประสงค์ของฝ่ายปกครอง 
หลกัความมีประสิทธิของการบริหารราชการแผน่ดิน หลกัดุลยภาพระหวา่งประโยชน์ส่วนรวมตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล หลกักฎหมายทัว่ไป เช่น หลกั
ความไดส้ัดส่วน หลกัความเสมอภาค หลกัการฟังความสองฝ่าย หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความเป็น
กลาง และหลกัสุจริต และหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร
ในเร่ืองนั้น เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวก
ในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 พระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 (ดูรายละเอียดในภาคผนวก ข.) มาพิจารณาว่า การท าค าสั่งทางปกครองชอบ
ดว้ยกฎหมายหรือไม่ แลว้ใหค้วามเห็น ค าแนะน า หรือตอบขอ้หารือไป 
  ผลจากการวิเคราะห์อ านาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีเก่ียวขอ้งในการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครองในบทท่ี 4 หัวข้อ 4.4.2 พบว่า  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็น
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คณะกรรมการมีหน้าท่ี ทั้งงานนโยบาย งานท่ีปรึกษา งานการบริหาร และงานปฏิบติัการ เป็นการ
แยกให้เห็นโครงสร้าง บทบาทของคณะกรรมการ ท่ีท าหนา้ท่ีในทางปกครอง แต่ไม่มีหนา้ท่ีในการ
วินิจฉัยช้ีขาด เหมือนกบัคณะกรรมการทางปกครองทัว่ไปตามท่ีกล่าวแล้วขา้งตน้ อ านาจหน้าท่ี
โดยเฉพาะการให้ค  าแนะน า ปรึกษาหารือ ผลของการปรึกษาหารือ โดยปกติผลของการ
ปรึกษาหารือไม่มีค่าบงัคบัใด ๆ ยอ่มใหฝ่้ายปกครองยงัมีอิสระในการตดัสินใจจะปฏิบติัตามหรือไม่ 
แต่ในสภาพความเป็นจริง เม่ือฝ่ายปกครองไดรั้บค าตอบ ยอ่มจะตอ้งถูกกดดนัไม่มากก็นอ้ย ให้ตอ้ง
ปฏิบติัตาม เพราะหากในท่ีสุด หากมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปตามขอ้หารือนั้น โดยตวั
ผูบ้งัคบับญัชาหรือ เพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยศาลปกครอง ในภายหลงัหากมีการน าไปฟ้องคดี 
ข้อหารือดังกล่าวย่อมมีผลผูกพนัฝ่ายปกครองไปในตวั จากเหตุผลดังกล่าวท าให้ฝ่ายปกครอง
หลีกเล่ียงการปรึกษาหารือต่อคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง แมจ้ะมีปัญหาในการ
บงัคบัใช้กฎหมายก็ตาม เน่ืองจากไม่ตอ้งการผูกพนัจาก ผลหารือดงักล่าว แมก้ฎหมายไม่ไดบ้งัคบั
ให้มีผลผูกพันก็ตาม ผลดังกล่าวเกิดข้ึนในลักษณะเดียวกันกับผลการหารือ Médiateur ของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส เพียงแต่สาธารณรัฐฝร่ังเศสกฎหมายบงัคบัให้มีผลผูกพนัท่ีชัดเจนและเป็น
มาตรฐานเดียวกนั ส่วนหากเม่ือฝ่ายปกครองปฏิบติัตามขอ้หารือโดยการออกค าสั่งทางปกครองแลว้ 
เกิดมีการฟ้องร้องต่อศาลปกครอง ปัญหาจะฟ้องร้องผูใ้ดเป็นผูถู้กฟ้องคดี เห็นว่า หากกฎหมาย
ไม่ไดบ้ญัญติัให้มีผลผูกพนัตามแนวทางของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ย่อมจะตอ้งฟ้องร้องหน่วยงานผู ้
ออกค าสั่งนั้น เพราะสถานะ ขอ้หารือเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครองหรือไม่ ตามท่ีไดก้ล่าวแลว้
ในเร่ืองหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั  
  ส่วนกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งมีการปรึกษาหารือ หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม 
เม่ือมีค าสั่งทางปกครองข้ึนแล้ว ศาลปกครองในฐานะผูต้รวจสอบ อาจจะเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองนั้นได ้เน่ืองจากวิธีการ หรือแบบพิธีปรึกษาหารือ เป็นเง่ือนไขส าคญัของความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนไว ้
  ผลจากการสัมภาษณ์นักวิชาการ ผูท้  างานในภาคปฏิบติั และผูมี้ประสบการณ์ในการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง พบว่า จากการสัมภาษณ์เจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานในภาคปฏิบติั
เห็นวา่ การให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จะเกิดข้ึนเม่ือหน่วยงาน
ทางปกครองเสนอขอปรึกษาหารือมาเท่านั้ น ในสภาพความเป็นจริง คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองมิไดป้ฏิบติัหน้าท่ีในเชิงรุกมากนกั ในการริเร่ิมโดยการสอดส่อง แนะน า ตาม
หน้าท่ีท่ีกฎหมายให้ไวแ้ต่อย่างใด จะมีบ้างก็เป็นแต่การฝึกอบรมให้ความรู้กับเจ้าหน้าท่ีตาม
แผนการฝึกอบรมท่ีส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาก าหนดข้ึน ส่วนใหญ่จะรอคอยวินิจฉยัปัญหา
ท่ีฝ่ายปกครองร้องขอเท่านั้น แต่อยา่งไรก็ตามผลจากการสัมภาษณ์ผูท้  างานในราชการส่วนภูมิภาค
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และราชการส่วนทอ้งถ่ิน เสนอแนะวา่ ควรมีหน่วยงานท่ีเป็นกลางและเป็นอิสระไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบั
บญัชาของฝ่ายบริหาร มาช่วยเหลือ แบ่งเบาภาระให้แก่ฝ่ายปกครองในราชการส่วนภูมิภาคและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินในการท าค าสั่งทางปกครอง ก็จะท าใหก้ารท าค าสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพ
ยิง่ข้ึน สามารถลดปัญหาการฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
 
5.2 ข้อเสนอแนะ 
  จากท่ีไดศึ้กษาแนวคิด และหลกัการทางทฤษฎีท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองในบทท่ี 2 และมาตรการทางกฎหมายของประเทศไทย และต่างประเทศในการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ในบทท่ี 3 ตลอดจนไดน้ าขอ้มูลจากการสัมภาษณ์นกัวชิาการ ผูท้  างาน
ในภาคปฏิบติั และผูมี้ประสบการณ์ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองน ามาประกอบการ
วิเคราะห์และอภิปรายผลในบทท่ี 4 ตามประเด็นปัญหาท่ีเสนอไวใ้นบทท่ี 1 และสรุปผลในบทท่ี 5 
ในหัวขอ้ 5.1 จึงเป็นแนวทางในการท าขอ้เสนอแนะต่าง ๆ ในการแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึน เพื่อพฒันา
รูปแบบและวธีิการในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีดี และมีประสิทธิภาพต่อไป ดงัน้ี 
 5.2.1  ความเหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง  
  ตามท่ีไดส้รุปผลระบบการควบคุมตรวจสอบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในหวัขอ้ 
5.1.2.3.1 พบวา่ ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย ยงัมีความไม่เหมาะสม
ทั้งระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสองชั้นภายในฝ่ายปกครอง การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง และระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาและผลกระทบตามมาหลายประการ จึงจะเสนอแนะตามประเด็น
ปัญหา ดงัน้ี  
  5.2.1.1 ความเหมาะสมของระบบการอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่ายปกครอง 
  ตามท่ีไดส้รุปผลระบบการควบคุมตรวจสอบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หัวขอ้ 
5.1.2.3.1 (1)  พบวา่ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ตอ้งให้
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในชั้นแรก สามารถอภิปรายผลไดว้่า การให้ผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
ขดัต่อความเป็นกลางตามหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง เพราะเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ือง
ท่ีก าลงัพิจารณา เน่ืองจากตนเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม และส่งผลต่อการพิจารณาท่ีตนเองเป็น
ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในบั้นปลาย (ดูข้อมูลในการสัมภาษณ์ในภาคผนวก ก.) กล่าวคือ ผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์คือผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม จะไม่มีการแก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นไป
ตามท่ีผูย้ื่นอุทธรณ์ต้องการเพราะหากเห็นว่า เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกต้อง ตวัผูมี้อ  านาจ
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พิจารณาอุทธรณ์และตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมซ่ึงเป็นบุคคลคนเดียวกนั จะไม่ท าค าสั่งทาง
ปกครองนั้นมาแต่ตน้ประการหน่ึง อีกประการหน่ึง บางกรณีในการท าค าสั่งทางปกครอง จะถือ
ปฏิบติัตามแนวทางการใชดุ้ลพินิจท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดไวล่้วงหน้าแลว้ หรือบางกรณีหากกลบั
ค าสั่งทางปกครองเดิม จะเป็นการยนืยนัวา่ค าสั่งทางปกครองเดิมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะเป็นปัญหา
การฟ้องร้องให้ต้องรับผิดทางอาญาเช่นปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบได้ ดงันั้น การให้ผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในชั้นแรก จึงไม่เกิดประโยชน์ไม่วา่ให้เกิดการพิจารณาอุทธรณ์
ท่ีเป็นธรรม หรือหวงัผลให้เกิดการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้น และยงัเป็นการท าให้
ขั้นตอนและระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ยาวนานข้ึน อนัไม่เป็นประโยชน์ทั้งต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง เพราะฝ่ายปกครองก็ประสงค์ให้ค  าสั่งทางปกครองแต่ละเร่ืองยุติลงดว้ย
ความรวดเร็วให้เกิดความมัน่คงแน่นอนเช่นกนั หากปล่อยให้มีการพิจารณาอุทธรณ์ยาวนาน ผล
สุดทา้ยหากจะตอ้งยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ความรับผิดในความเสียหายจากผลของ
ค าสั่งทางปกครองยอ่มจะตอ้งมีตามมา เพราะเจา้หนา้ท่ีไดใ้ชม้าตรการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง
ไปเสร็จส้ินแลว้ ยอ่มสั่นคลอนความมัน่คงในต าแหน่งหนา้ท่ีการงานของฝ่ายปกครองเช่นเดียวกนั 
ส่วนฝ่ายผูย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเอง หากให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์ หลกัประกนัในการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามท่ีผูอุ้ทธรณ์ตอ้งการย่อมมี
นอ้ยลงเท่านั้น และขณะเดียวกนั หากปล่อยให้ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีนานข้ึน ผลกระทบ
ต่อความเสียหายของค าสั่งทางปกครองก็ยอ่มมีมากข้ึนตามไปดว้ย ยิง่ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์
นานข้ึนเท่าใด ความเสียหายก็มีมากข้ึนเท่านั้น สุดทา้ยก็ไม่มีประโยชน์อนัใดแมเ้จา้หน้าท่ีจะแกไ้ข 
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปตามท่ีผูอุ้ทธรณ์ตอ้งการ 
  ดงันั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ควรมีการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเพียงชั้น
เดียว คือ ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์เท่านั้น อนัสอดคลอ้งกบัสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และราชอาณาจกัรสเปน และสอดคลอ้งกบัหลกัความยุติธรรม
ตามธรรมชาติ สอดคลอ้งกบัหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองโดยไม่ขดัต่อสภาพความเป็น
กลาง และสอดคล้องกับหลักการบริหารราชการแผ่นดินท่ีให้ผูบ้ ังคับบญัชาเหนือข้ึนไปเป็นผู ้
ควบคุมตรวจสอบ โดยจะใหย้ื่นอุทธรณ์ต่อผูพ้ิจารณาอุทธรณ์โดยตรง หรือยื่นอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเดิม แลว้ให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมส่งต่อไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัย
ต่อไปก็ได้ หากมีการแก้ไขระบบการอุทธรณ์สองชั้นดังกล่าว จะท าให้การพิจารณาอุทธรณ์ใน
เน้ือหาตรงกบัความเป็นจริงมากข้ึนตามท่ีไดว้ิเคราะห์ในบทท่ี 4 หัวขอ้ 4.1.1 และในการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ ส่วนใหญ่กฎหมายจะก าหนดให้ยื่น
อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงไม่ใช่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมอยู่แลว้ ไม่ว่าในรูปของ
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บุคคลท่ีมีอ านาจคนเดียวท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาตามสายงาน หรือผูก้  ากับดูแลตามหลกัการบริหาร
ราชการแผ่นดินท่ีมีอ านาจควบคุมตรวจสอบตามอ านาจตามปกติทัว่ไปอยู่แลว้ หรือให้ยื่นอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการต่าง ๆ ท่ีได้วิเคราะห์ในบทท่ี 4 หัวขอ้อ านาจคณะกรรมการทางปกครอง ซ่ึงมี
ความแตกต่างกนัไปตามกฎหมายในแต่ละฉบบั ส่วนการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบ
การอุทธรณ์แบบบงัคบัเฉพาะ ท่ีก าหนดให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ท่ีมีเป็น
ส่วนน้อยนั้น แต่หากกฎหมายเฉพาะบญัญติัให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ ก็ตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายให้มีมาตรฐานเดียวกนักบัการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป โดยให้ถือ
ว่า กฎหมายเฉพาะนั้นไม่ได้บัญญัติขั้นตอนการอุทธรณ์ไวก้็ต้องใช้สิทธิอุทธรณ์ตามหลักการ
อุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป และเพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวเสนอแนะให้มีแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ดงัน้ี (1) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 44 วรรคหน่ึง แกไ้ขเพิ่มเติม
มาตรา 45 วรรคหน่ึง และแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 45 วรรคสอง เหตุผลในการเสนอแนะแก้ไข
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลาง หากจะแกไ้ขระบบ
การอุทธรณ์ในกฎหมายเฉพาะให้มีมาตรฐานเดียวกนักบักฎหมายกลางก็ตอ้งไปแกใ้นกฎหมายอีก
หลายร้อยฉบบั ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ียุง่ยากมากกวา่การแกไ้ขพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เพียงฉบบัเดียว แมจ้ะมีการอา้งกนัวา่ เป็นการให้ความส าคญักบักฎหมายเฉพาะเป็นพิเศษ
โดยทยอยแก้ไขแต่ละฉบับดีกว่า ซ่ึงหากปล่อยให้ทยอยกันแก้ไขดังกล่าว ความยุติธรรมทาง
ปกครองยอ่มล่าชา้ เพราะตอ้งใชเ้วลาในการปรับปรุงแกไ้ขเป็นเวลานานและไม่แน่นอนวา่กฎหมาย
เฉพาะนั้น ๆ จะมีลกัษณะพิเศษจริง ๆ หรือไม่ เพราะกฎหมายเฉพาะได้บญัญติัไวก่้อนมีกฎหมาย
กลางเป็นเวลาหลายปี และเม่ือมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็น
กฎหมายกลางแลว้ การบญัญติักฎหมายไม่ควรจะบญัญติัให้มีระบบการอุทธรณ์ลกัษณะเฉพาะข้ึน
อีก เพราะจะท าให้พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สูญเสียความเป็น
กฎหมายกลางและเกิดความแตกต่างไปอีก (3)มีข้อเสนอแนะเพิ่มเติม ดังน้ี (3.1) ควรแก้ไขผูมี้
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ (3.2) ควรให้ค  าวินิจฉยัอุทธรณ์ไปแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิม (3.3) ควร
พฒันารูปแบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองให้หลากหลาย (3.4) ควรมีวิธีการระงบัขอ้
พิพาททางเลือกก่อนอุทธรณ์ (3.5) ควรใชนิ้ติวิธีการตีความของศาลปกครองในการแกไ้ขปัญหาการ
อุทธรณ์แบบบงัคบั  
  ดงันั้น หากมีการแกไ้ขตามท่ีไดเ้สนอแนะขา้งตน้ ช่วยลดขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง และท าให้การพิจารณาอุทธรณ์มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ย่อมสอดคล้องกับ
สมมติฐานท่ีตั้ งไว้ในบทท่ี  1 หัวข้อ 1.3 (1.1) รายเอียดท่ี เสนอแนะให้ มีการแก้ไขจะสรุป
ขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
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  5.2.1.2 ความเหมาะสมของการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองในระหวา่งระยะเวลาอุทธรณ์ 
  ตามท่ีได้สรุปผลการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบการควบคุม
ตรวจสอบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในหัวขอ้ 5.1.2.3.1 (2) พบว่า เม่ือฝ่ายปกครองท าค าสั่ง
ทางปกครองมีผลตามกฎหมายข้ึนแล้ว เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นสามารถบงัคบัการ
เพื่อให้เป็นไปตามเน้ือความในค าสั่งทางปกครองได้ทนัที โดยไม่ต้องพิจารณาว่ามีการอุทธรณ์
คดัคา้นหรือไม่ หรือแมมี้การอุทธรณ์คดัคา้นเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก็จะไม่ค  านึงถึงผล
สุดทา้ยว่า จะมีการแกไ้ข เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ เพราะ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองถือหลกัสันนิษฐานเบ้ืองตน้ไวก่้อนเสมอวา่ ค  าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบดว้ยกฎหมาย และตอ้งการให้งานในหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองด าเนินไปโดยไม่มีการหยุดชะงกั 
อนัอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายหรือกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม คือ ส่ิงท่ีอยู่เบ้ืองหลงัของขอ้
สันนิษฐานดงักล่าว แต่ในสภาพความเป็นจริง เม่ือฝ่ายปกครองไดด้ าเนินการใชม้าตรการบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครองไปแลว้ แมต่้อมามีการแกไ้ข เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
นั้น ความเสียหายท่ีไดรั้บไปแลว้ก็ไม่อาจแกไ้ขเยยีวยาใหก้ลบัคืนสู่ฐานะเดิม หรือใกลเ้คียงกบัฐานะ
เดิมได ้กระท าไดเ้พียงประการเดียวโดยประกาศหรือยืนยนัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเท่านั้น และหากมีการเยียวยาก็เป็นเพียงเยียวยาความเสียหายตามนิตินัยในลกัษณะ
ชดเชยความเสียหายท่ีเป็นตวัเงิน ซ่ึงเป็นเร่ืองนอกเหนือความต้องการของผูอุ้ทธรณ์และไม่ก่อ
ประโยชน์อนัใดตามความประสงคข์องผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายเลย อีกทั้ง ในการขอให้ศาลปกครอง
เยียวยาความเสียหาย ก็ตอ้งตกอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขบงัคบัของระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมา
จากองค์กรภายในฝ่ายปกครองมาก่อน กล่าวคือ ตอ้งมีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้
ส้ินสุดภายในฝ่ายปกครองก่อน โดยการยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าสั่งทางปกครอง หากไม่ด าเนินการ
ดงักล่าว ยอ่มไม่มีสิทธิขอให้ศาลปกครองเยียวยาความเดือดร้อนนั้น อนัมีลกัษณะก าหนดเง่ือนไข
ในการจ ากดัสิทธิเขา้ถึงกระบวนการทางศาลท่ีจะประกนัความเป็นธรรมใหเ้กิดข้ึนจริงในชั้นศาลดว้ย 
  ดงันั้น เพื่อแก้ไขปัญหาดงักล่าวในระหว่างการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ควรแกไ้ข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเร่ืองการยื่นอุทธรณ์และผลของ
การอุทธรณ์ โดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองให้มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครองนั้ นโดยอัตโนมัติโดยทันที ซ่ึงสอดคล้องกับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เพื่อไม่ให้
เจา้หน้าท่ีใช้ดุลพินิจวินิจฉัยว่า จะทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ก็ได้ อย่างท่ี
ประเทศไทยและราชอาณาจักรสเปนใช้อยู่ จะเป็นการพัฒนาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
สอดคลอ้งกบัระบบการอุทธรณ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวม้ากข้ึน แต่อยา่งไรก็ตาม เพื่อมิให้บุคคลใดใช้
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ประโยชน์อนัเกิดจากการทุเลาการบงัคบัโดยทนัที มิเช่นนั้น จะท าให้มีการใช้สิทธิอุทธรณ์ของ
บุคคลโดยไม่สุจริต เพื่อประวิงเวลาบังคับตามค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะเป็นการเสียหายต่อ
ประโยชน์ต่อส่วนรวมในการบริการสาธารณะและขาดความต่อเน่ืองได ้เพื่อเป็นการป้องกนัความ
เสียหายดงักล่าว ในชั้นพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ควรมีการวางเงินประกนัความเสียหาย 
เน่ืองจากการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น แต่หากจะยงัคงให้เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี
ว่า จะสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่เช่นเดิม ก็ควรแก้ไขขอ้ยกเวน้
ของการอุทธรณ์แบบบงัคบัมากยิ่งข้ึน หรือยกเลิกระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั โดยใช้ระบบการ
อุทธรณ์เผือ่เลือกเป็นหลกัทัว่ไปตามท่ีใชก้นัอยูใ่นสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยการยกเลิกความในมาตรา 
42 ของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่จ  าเป็นตอ้ง
แกไ้ขมาตรา 44 ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเร่ืองการอุทธรณ์
แต่อยา่งใด เพราะหากคู่กรณีเลือกท่ีจะไม่อุทธรณ์ ก็สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดเ้ลย อนั
เป็นการคุ้มครองความเสียหายท่ีได้รับจากการใช้มาตรการบังคับของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองนั้น ซ่ึงในชั้นศาลปกครองสามารถมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัไวก่้อนในระหวา่งการพิจารณา
คดีของศาลปกครองไดอ้ยูแ่ลว้ อนัเป็นการถ่วงดุลไดดี้กวา่ระบบให้อ านาจดุลพินิจ ในการพิจารณา
อนุญาตให้ทุเลาการบงัคบัหรือไม่ เพราะเป็นองคก์รตรวจสอบภายนอกต่างองคก์รกนั และจะท าให้
เง่ือนไขการรับฟ้องคดีของศาลปกครองจะไม่ผกูโยงกบัระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองดว้ย  
  จากท่ีได้กล่าวข้างต้น จึงมีข้อเสนอแนะ ดังน้ี (1) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม (2) เพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคส่ี (3) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 63/2 (4) ควรก าหนดใหฝ่้ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งแจง้ผลการ
ทุเลาการบงัคบัไวช้ัว่คราวดว้ย และตอ้งระบุเง่ือนไขท่ีจะยกเลิก แกไ้ข เปล่ียนแปลงผลของทุเลาการ
บังคับนั้ นได้ด้วยหากต่อมาเข้าเหตุตามข้อยกเวน้ตามท่ีเสนอแนะใน (3) โดยบัญญัติเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 40 วรรคหน่ึง เพื่อแจง้ให้ผูอ้ยูใ่น
บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองทราบและระมดัระวงั เช่น อาจระบุว่า หากไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในระยะเวลาท่ีก าหนด จะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองทนัที หรือมีการยื่นอุทธรณ์
แล้ว แต่เป็นการประวิงเวลาในการใช้มาตรการบังคับตามค าสั่ง เจ้าหน้าท่ีอาจจะยกเลิก หรือ
เปล่ียนแปลง และใชม้าตรการบงัคบัโดยทนัทีเช่นกนั เป็นตน้ (4) ขอ้เสนอแนะเป็นทางเลือก หาก
ยงัคงให้การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุมีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง (4.1) ทางเลือกท่ีหน่ึง 
ยกเลิกความในมาตรา 42 วรรคสองของพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 (4.2) ทางเลือกท่ีสอง หากไม่มีการยกเลิกกฎหมายตามขอ้ (4.1) ควรเพิ่มเติม
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พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วรรคสาม เพื่อขยายสิทธิ
การฟ้องคดีใหช้ดัเจนยิง่ข้ึน  
  ตามขอ้เสนอแนะทั้งหมดขา้งตน้ หากมีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไว ้
ยอ่มมีผลดีท าใหไ้ม่มีความจ าเป็น และค านึงถึงเร่ืองกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
วา่ จะมีการก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์อยา่งไร หรือจะใชร้ะยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์นานเท่าใด และใน
ท้ายท่ีสุดเม่ือมีการวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว หากต่อมามีการเพิกถอน แก้ไข เปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองนั้นในภายหลงั ก็ไม่มีผลกระทบหรือเกิดความเสียหายต่อผูใ้ด เพราะยงัไม่มีการบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครองใดเลย ฝ่ายปกครองยอ่มสามารถแกไ้ข เยยีวยากลบัคืนสู่ฐานะเดิมไดท้ั้งหมดไม่วา่
ทางนิตินยัหรือพฤตินยั และในขณะเดียวกนัถา้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการใชม้าตรการบงัคบัทาง
ปกครองตามเน้ือหาในค าสั่งนั้นใหเ้ร็วข้ึน ก็ตอ้งเร่งรัดการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์นั้นใหเ้ร็วข้ึนตาม
ไปดว้ย ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถพิจารณาไดเ้องวา่ จะสมควรปฏิบติัแต่ละกรณีอยา่งไร หรือตอ้งใช้
มาตรการบงัคบัทางปกครองตามค าสั่งนั้นในเวลาใด และหากยงัคงใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั 
ก็ควรใชร้ะบบการอุทธรณ์บงัคบัโดยทัว่ไป เพื่อให้เกิดมาตรฐานในการปฏิบติัเหมือนกนั โดยการ
ยกเลิกขั้นตอน และระยะเวลาการโตแ้ยง้ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 เพราะการบญัญติักฎหมายให้มีระบบการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ อาจเกิดจากความจ าเป็นหรือ
ความบกพร่องของการบญัญติักฎหมายในขณะนั้นมากกวา่ความจ าเป็นเฉพาะดา้น หากตอ้งการให้มี
การอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะก็คงบญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ในกฎกระทรวงมากกว่า แต่กรณีกฎหมายไม่มี
การบญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้หมายความวา่ กฎหมายไม่ไดก้  าหนดขั้นตอน และ
วิธีการอุทธรณ์ไว ้ย่อมหมายถึง กฎหมายไม่ประสงค์จะให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือ
ก าหนดการอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะไว ้ซ่ึงเป็นขั้นตอนในการอุทธรณ์ จะน าหลกัเกณฑ์การประกนั
ความเป็นธรรมและมาตรฐานการปฏิบติัราชการตามท่ีบญัญติัไวใ้นระบบการอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป
มาใชไ้ม่ได ้เพราะเป็นคนละกรณี เน่ืองจากกฎหมายบญัญติัไม่ให้น าขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์
มาใช้ในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไป ซ่ึงจะสอดคล้องกบัค าวินิจฉัยของศาลปกครองตาม
กฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมือง ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งพิจารณา เพราะหากเกิด
กรณีดงักล่าวข้ึนผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้สิทธิการโตแ้ยง้ต่อศาลปกครองตามกฎหมายวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองอยู่แลว้ ซ่ึงเป็นเช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ท่ีมิไดก้ าหนดตวั
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะโดยสภาพจึงไม่อาจเป็นคู่กรณีท่ีไดรั้บแจง้สิทธิในการอุทธรณ์
ได ้จึงไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปนั้นก่อน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2551) 
ดงันั้น หากมีการแกไ้ขปัญหาตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ย่อมเป็นการคุม้ครองสิทธิผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครอง และป้องกนัความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากผลของค าสั่งทางปกครองไดท้ั้งทางพฤติ
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นยัและนิตินยั สอดคลอ้งกบัสมมติฐานท่ีตั้งไวใ้นบทท่ี 1 หวัขอ้ 1.3 (1.2) รายเอียดท่ีเสนอแนะให้มี
การแกไ้ขจะสรุปขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
  5.2.1.3 ความเหมาะสมของระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครอง 
  ตามท่ีไดส้รุปผลการระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง ใน
หวัขอ้ 5.1.2.3.1 (3) พบวา่ ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกฎหมายไทยน ามาใชส้อง
ระบบ คือ ระบบระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามกฎหมายท่ีได้บัญญัติไวเ้ฉพาะแล้ว กับระบบ
ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เหตุผลท่ีมีการบญัญติัระยะเวลายื่นอุทธรณ์ท่ีแตกต่างกนั ก็เพราะตอ้งการ
ให้ระยะเวลาการอุทธรณ์เป็นไปตามความเหมาะสมของกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ และการยื่นอุทธรณ์
ตามหลักกฎหมายทั่วไปจะน ามาใช้ก็ต่อเม่ือระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ในกฎหมายเฉพาะไม่ได้
บญัญติัไว ้แต่ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะดว้ยกนัเองก็ไม่ไดเ้ป็นมาตรฐานเดียวกนั
มีความแตกต่างกนัไป ทั้งน้ี ในขณะตราฝ่ายผูบ้ญัญติักฎหมายให้เหตุผลก็เพื่อความเหมาะสมตาม
ลกัษณะเฉพาะของเร่ือง แต่เม่ือน ามาปฏิบติัไม่ไดมี้เหตุผลพิเศษหรือสะทอ้นความเหมาะสมตาม
ความเป็นจริงตามแนวคิดและความตอ้งการของฝ่ายนิติบญัญติั ตามท่ีไดว้ิเคราะห์แลว้ในบทท่ี 4 ยิ่ง
ท าให้เกิดมาตรฐานท่ีแตกต่างกันออกไป เช่น พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 ก าหนด
ระยะเวลาการอุทธรณ์ไวภ้ายใน 48 ชั่วโมง พระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุ
ภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 117 ให้ผูมี้สิทธิอุทธรณ์ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานของรัฐนั้นภายใน 7 วนั
ท าการ หรือพระราชบญัญติัมาตราชัง่ตวงวดั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2557 ให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุญาต 
พักใช้  ห รือเพิ กถอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการพิ จารณาอุทธรณ์ภายใน  30 ว ัน  ห รือ
พระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534 ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว ้ภายใน 90 วนั เป็น
ตน้ ส่วนระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามกฎหมายทัว่ไป ก าหนดให้ต้องยื่นอุทธรณ์ภายใน 15 วนั 
ระยะเวลาดงักล่าวขา้งตน้ เป็นระยะเวลาบงัคบัผูอุ้ทธรณ์ตอ้งใช้สิทธิภายในเวลาท่ีก าหนด แต่ใน
ขณะเดียวกนักฎหมายเฉพาะและกฎหมายทัว่ไป ก็ได้ก าหนดระยะเวลาท าหน้าท่ีของผูมี้อ  านาจ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ไวด้ว้ย ซ่ึงระยะเวลาดงักล่าวก็มีความแตกต่างกนั เช่น พระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดั
จา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 118 ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาและวินิจฉัย
อุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายใน 7 วนัท าการนบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ หรือพระราชบญัญติัมาตราชัง่ตวง
วดั (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2557 ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ จะตอ้งพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ ให้
เสร็จส้ินภายใน 45 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ หรือพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2558 ก าหนด 
ให้อธิบดีหรือรัฐมนตรีวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายใน 60 วนั ส่วนระยะเวลาการพิจารณา
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อุทธรณ์ตามกฎหมายทัว่ไป ก าหนดใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะตอ้งพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ให้
เสร็จภายใน 90 วนั เป็นตน้  
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ ระยะเวลาส าหรับการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีใชใ้นฝ่ายเจา้หน้าท่ีควรสั้น
กว่าระยะเวลาใช้สิทธิในการยื่นอุทธรณ์ของประชาชน เพราะค าสั่งทางปกครองเกิดจากเจา้หน้าท่ี
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนันั้นเอง ทั้งตวัผูมี้อ  านาจพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์เป็นหน่วยงานองคาพยพ
เดียวกนั ซ่ึงเป็นผูท้ราบเร่ืองและเน้ือหาของการท าค าสั่งทางปกครองฉบบันั้นดีอยูแ่ลว้ การก าหนด
ระยะเวลาดงักล่าวจึงเป็นการคุม้ครองสิทธิของบุคคลนอ้ยกวา่จุดประสงคข์องประสิทธิภาพในการ
ด าเนินงานของเจา้หน้าท่ี แต่ในสภาพความเป็นจริง กฎหมายจะก าหนดระยะเวลาการพิจารณา
อุทธรณ์ของเจา้หน้าท่ีมีมากกว่าระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ ซ่ึงมาตรฐานท่ีน้อยท่ีสุดท่ี
ควรจะเกิดข้ึนในการคุม้ครองสิทธิของบุคคล คือ จะตอ้งให้เกิดความสมดุลกนั กล่าวคือ ระยะเวลา
การพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ีและระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ของประชาชนจะตอ้งเท่ากนัเพื่อให้
เกิดมาตรฐานเดียวกัน และเป็นการรักษาดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิของบุคคล กับการ
คุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมหรือคุม้ครองประสิทธิภาพการด าเนินของเจา้หนา้ท่ีไว ้ส่วนระยะเวลา
การยื่นอุทธรณ์ท่ีเหมาะสม ควรจะมีระยะเวลายาวแค่ไหน เพียงใด จากการสัมภาษณ์บุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งทั้งฝ่ายตุลาการศาลปกครอง และฝ่ายผูป้ฏิบติังานในภาคปฏิบติั พบวา่ ฝ่ายตุลาการเห็นว่า 
ควรก าหนดระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ตามการอุทธรณ์แบบบงัคบั ให้สอดคลอ้งกบัระยะเวลาการใช้
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง คือ 90 วนั ส่วนความเห็นของฝ่ายผูป้ฏิบติังานในภาคปฏิบติั มีความ
แตกต่างกนั เห็นควรก าหนดระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นเวลา 30 บา้ง 60 วนั
บ้าง หรือแล้วแต่ความเหมาะสมบ้างแต่ต้องไม่น้อยกว่าระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเดิม 
เหตุผลเพื่อให้ผูอุ้ทธรณ์มีเวลาปรึกษาทนายความ หรือมีเวลาเขียนค าอุทธรณ์เพราะกฎหมายบงัคบั
ตอ้งท าเป็นหนังสือ หรือตอ้งใช้เวลาเตรียมเอกสาร หรือขอเอกสารจากหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นเพื่อสนบัสนุนค าอุทธรณ์ แต่จากการศึกษาระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์โดยส่วน
ใหญ่จะสอดคลอ้งกบัระยะเวลาการใช้สิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ไวเ้ป็นเวลา 30 วนั และการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล ก็ให้
กระท าภายใน 30 วนัเช่นกนั หรือสาธารณรัฐฝร่ังเศส หากกฎหมายก าหนดระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์
บงัคบัไวเ้ป็นเวลา 2 เดือน และการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล ก็ให้กระท าภายใน 2 เดือน หรือหาก
กฎหมายก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ไวเ้ป็นเวลา 3 เดือน และการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลก็ให้
กระท าภายใน 3 เดือน แลว้แต่กรณีเช่นเดียวกนั จากท่ีกล่าวขา้งตน้ เพื่อให้ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองสอดคลอ้งกบัการใชสิ้ทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไทย ควรก าหนดใหมี้การ
ยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าภายใน 90 วนั นอกจากจะสอดคลอ้งกบัการใชสิ้ทธิในการ
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ฟ้องคดีต่อศาลปกครองดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ยงัสอดคลอ้งกบัระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองของผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ .ศ. 2539 คือ ภายใน 90 ว ันด้วย จึงมีข้อ เสนอแนะให้ มีการแก้ไข เพิ่ ม เติม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี (1) แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 44 วรรค
หน่ึง (2) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา มาตรา 3 วรรคสอง  
  ดงันั้น หากมีการแกไ้ขปัญหาตามท่ีกล่าวขา้งตน้ จะท าให้ระยะเวลาการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองจะเกิดความสมดุลกบัระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ และระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง ย่อมเป็นการคุ้มครองผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพิ่มข้ึน มีความเสมอภาคเกิด
มาตรฐานเดียวกัน ซ่ึงสอดคล้องกับสมมติฐานท่ีตั้ งไวใ้นบทท่ี 1 หัวข้อ 1.3 (1.3) รายเอียดท่ี
เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขจะสรุปขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
  จากท่ีเสนอแนะมาทั้งหมดในขอ้ 5.2.1.1 - 5.2.1.3 ขอ้เสนอแนะดงักล่าว เป็นเพียงแกไ้ข
เพิ่มเติมเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพให้ระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีความเหมาะสมมากยิง่ข้ึนเท่านั้น 
แต่ในระยะต่อไป การยงัคงใช้ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง เพื่อให้
โอกาสฝ่ายปกครองทบทวนแก้ไข ค าสั่งทางปกครองนั้น ถ้าต่อมาหากปรากฏขอ้เท็จจริงว่า การ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง มีการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมในชั้นอุทธรณ์ตามความ
ประสงค์ของผูอุ้ทธรณ์น้อยมาก และถึงขนาดไม่สมควรจะไวว้างใจให้มีการพิจารณาอุทธรณ์โดย
องคก์รภายในฝ่ายปกครองต่อไป ซ่ึงขอ้เท็จจริงดงักล่าวจะตอ้งมีการรวบรวมให้ไดข้อ้มูลเพียงพอ
ระดบัหน่ึง ในกรณีดงักล่าวมีขอ้เสนอแนะให้คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมีอ านาจ
หน้าท่ีในการรวบรวมค าสั่งทางปกครองดงักล่าว เพื่อจะไดเ้ก็บขอ้มูล สถิติและวิเคราะห์ปัญหาใน
ภาพรวม และจะไดเ้สนอแนะรายละเอียดในหวั 5.2.4.2 ต่อไป ก็สมควรด าเนินการ ดงัน้ี 
  (1) พฒันารูปแบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองอ่ืน ๆ ให้หลากหลาย เช่น 
ให้องค์กรท่ีเป็นอิสระจากภายในฝ่ายปกครองเป็นผู ้วินิจฉัยอุทธรณ์ หรือคู่กรณีมีสิทธิเลือก
บุคคลภายนอกท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบั สายงานบงัคบับญัชาตามบญัชีท่ีคดัเลือกไวเ้ป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ 
ซ่ึงจะประกนัความเป็นธรรมในผลของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมากยิ่งข้ึน ซ่ึงจะเสนอแนะ
ต่อไป 
  (2) มีการระงบัข้อพิพาททางเลือกแทนการใช้ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
เฉพาะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ใช่เร่ืองท่ีขดัต่อกฎหมาย หรือเร่ืองท่ีไม่อาจประนีประนอมยอม
ความได้ หรือเร่ืองท่ีต้องให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบก่อน หรือเร่ืองนั้นจะเป็นการเปล่ียนแปลง
ต าแหน่ง หรืออ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง หรือเป็นเพียงเป็นทางเลือกเสริมควบคู่
กบัการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ตามแนวทางของราชอาณาจกัรสเปน ซ่ึงแม้
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ราชอาณาจกัรสเปน จะมีระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้แล้ว ราชอาณาจกัร
สเปนยงัมีระบบการระงบัขอ้พิพาททางเลือกแทนการอุทธรณ์ เพราะตอ้งการแกไ้ขปัญหาการฟ้อง
ต่อศาลท าใหมี้คดีคา้งการพิจารณาอยูเ่ป็นจ านวนมากกรณีหน่ึง และอีกกรณีหน่ึงเพื่อให้ขอ้พิพาทยุติ
ลงอนัสั้ นภายในฝ่ายปกครองอนัเป็นการรักษาความสัมพนัธ์อนัดีระหว่างประชาชนกบัเจา้หน้าท่ี
หน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งขอ้พิพาทในการบริหารงานบุคคล ท่ีเป็นขอ้พิพาทฟ้องต่อศาล
ปกครองไทยเป็นจ านวนมากท่ีสุดในปัจจุบนั ซ่ึงในการระงบัขอ้พิพาทในชั้นฝ่ายปกครอง อาจใช้
วธีิการเจรจา การเรียกร้องสิทธิ การไกล่เกล่ีย อนุญาโตตุลาการ และการประนอมขอ้พิพาท แมก้าร
ระงับข้อพิพาททางเลือกดังกล่าวมีการใช้ในศาลแล้วก็ตาม แต่ศาลแผนกคดีปกครองใน
ราชอาณาจกัรสเปน จะมีอ านาจระงบัขอ้พิพาททางเลือกไดเ้ฉพาะมีการฟ้องคดีต่อศาลข้ึนมาแล้ว
เท่านั้น  
  ส่วนวิธีการในการระงบัขอ้พิพาททางเลือกจะตอ้งไดรั้บการยอมรับทั้งสองฝ่าย โดย
สมคัรใจและยินยอมดว้ยกนั แต่เน่ืองจากปัจจุบนัมีคณะกรรมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีแพง่ และ
คดีอาญาในระดบัอ าเภอตามกฎกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางแพ่งและทาง
อาญา พ.ศ. 2553 อยู่แล้ว จากการคดัเลือกของประชาชนในอ าเภอนั้นตามบญัชีรายช่ือท่ีมีอยู่ ใน
ระยะเร่ิมแรกควรให้คณะกรรมการไกล่เกล่ียข้อพิพาทระดับอ าเภอมีอ านาจไปพลางก่อน โดย
เพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการไกล่เกล่ียข้อพิพาทระดับอ าเภอว่า “มีอ านาจไกล่เกล่ีย
ประนอมขอ้พิพาททางปกครองไปดว้ย” โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการเป็นบญัชีข้ึนใหม่ เป็นการ
พฒันารูปแบบและเพิ่มประสิทธิภาพไปดว้ย  
  เม่ือมีการใช้มาตรการดงักล่าวแล้ว องค์กรตุลาการสามารถมีอ านาจท่ีจะทบทวนค า
วินิจฉัยดงักล่าวได้ ส่วนในการตรวจสอบขององค์กรตุลาการ ควรจะตรวจสอบในลักษณะเป็น
ขอ้ยกเวน้เท่านั้น เช่น การระงบัขอ้พิพาททางเลือก มีการฉ้อฉลหรือกระท าไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
หรือเป็นเร่ืองท่ีไม่อาจใชว้ิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกไดโ้ดยสภาพ เป็นตน้ แต่อยา่งไรก็ตาม หาก
ใช้ระงับข้อพิพาททางเลือกไม่ส าเร็จ ก็ถือว่าเป็นการส้ินสุดกระบวนการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายแล้ว สามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ทนัที เพราะหากกลบัไปให้ด าเนินการและ
วินิจฉัยตามกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ต่อไป ก็ยากท่ีให้ฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง แกไ้ขค าสั่ง
ทางปกครองนั้น เพราะไดผ้า่นขั้นตอนการระงบัขอ้พิพาททางเลือก และคู่กรณีไดม้าเจรจาไกล่เกล่ีย
กนัแล้วแต่ไม่ส าเร็จ ถือเสมือนเป็นการปฏิบติัตามขั้นตอนในการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหาย
ภายในฝ่ายปกครองแล้ว ซ่ึงไม่มีความจ าเป็นอันใดท่ีจะกลับไปด าเนินการและวินิจฉัยตาม
กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์อีก และในการใชร้ะบบการระงบัขอ้พิพาททางเลือกแทนการอุทธรณ์ 
ควรจะแกไ้ขเพิ่มเติมโดยการน าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองราชอาณาจกัรสเปน 
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ค.ศ. 2015 มาตรา 86 (1) มาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างท่ีบัญญัติว่า “หน่วยงานทางปกครอง
สามารถท าขอ้ตกลง ขอ้สัญญา สนธิสัญญา หรือสัญญากบับุคคลอีกฝ่าย ทั้งตามกฎหมายมหาชน
หรือกฎหมายเอกชน หากไม่เป็นการขดัต่อกฎหมาย หรือไม่เป็นเร่ืองท่ีไม่สามารถประนีประนอม
ยอมความได ้และเป็นไปเพื่อตอบสนองประโยชน์สาธารณะ ภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายในแต่
ละกรณี ท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายล าดบัรอง โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นการยุติกระบวนพิจารณา
ทางปกครอง หรือไม่จ  าตอ้งมีค าวนิิจฉยัสุดทา้ยจากกระบวนการพิจารณาทางปกครองออกมา” และ
มาตรา 112.2 บญัญติัว่า “ในกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอ่ืนใด สามารถก าหนดให้มีมาตรการ
ทดแทนการอุทธรณ์ ตามล าดับชั้ นต่อผูบ้ ังคับบัญชาในล าดับชั้ นสูงกว่าได้ โดยก าหนดเหตุท่ี
สามารถท าไดไ้วเ้ป็นการเฉพาะ โดยท าการเรียกร้อง หรือประนอมขอ้พิพาท หรือไกล่เกล่ีย หรือใช้
ระบบอนุญาโตตุลาการต่อคณะกรรมการท่ีมิไดอ้ยูใ่นระดบัชั้นการบงัคบับญัชา ภายใตห้ลกัการและ
ระยะเวลาท่ีพระราชบญัญัติน้ีรับรองไว ้ต่อบุคคลและผูมี้ส่วนได้เสียในกระบวนพิจารณาทาง
ปกครอง ดว้ยเง่ือนไขเดียวกนั หากมีการอุทธรณ์เพื่อทบทวนค าสั่งท่ีไดท้  าการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองจนถึงท่ีสุดแล้ว สามารถถูกแทนท่ีด้วยมาตรการอ่ืน โดยค านึงถึงสิทธิ ในการอุทธรณ์
คดัคา้นของผูมี้ส่วนไดเ้สียดว้ย และการน ามาตรการเหล่าน้ีมาใช้บงัคบัต่อหน่วยงานปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ไม่ท าให้อ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยขององคก์รส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมาจากการเลือกตั้งตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไวต้อ้งสูญเสียไป” 
  (3) ควรมีการแกไ้ขระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั โดยการใชนิ้ติวิธีตีความของศาลปกครอง 
แต่ใช้ในคดีท่ีศาลปกครองจะรับฟ้องเพื่อความยุติธรรมเท่านั้ น ท าให้ศาลปกครองสามารถ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นได ้เหตุผลก็เน่ืองมาจากการอุทธรณ์
ของประเทศไทยมีลกัษณะบงัคบั อนัมีลกัษณะเป็นเง่ือนไขก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดี กรณีเม่ือศาล
ปกครองใชนิ้ติวิธีตีความรับฟ้องคดีท่ีไม่มีการอุทธรณ์แลว้ อนัเสมือนใชร้ะบบการอุทธรณ์เผือ่เลือก
แทนการแกไ้ขกฎหมายท่ีตอ้งใช้เวลานาน หากฝ่ายนิติบญัญติัไม่เห็นด้วยกบัการใช้นิติวิธีตีความ
ของศาลปกครองดงักล่าว ก็เป็นหนา้ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งแกไ้ขและตรากฎหมายใหมี้ความชดัเจน
ข้ึน ตามกระบวนการตรากฎหมายในฝ่ายนิติบญัญติัต่อไป ตามหลกัการตรวจสอบและถ่วงดุลตาม
หลกัการแบ่งแยกอ านาจดงัท่ีไดส้รุปแลว้ 
 5.2.2 ข้อเสนอแนะการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง  
  ตามท่ีได้สรุปผลระบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง ในหัวข้อ 5.1.3.2.2 พบว่า ยงัไม่มีกลไก หรือมาตรการใดในการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ภายในองคก์รฝ่ายปกครอง ในขณะเดียวกนัการไม่มี
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การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในองค์กร ฝ่ายปกครองจะส่งผลต่ออ านาจในการตรวจสอบของ
องค์กรศาลปกครองดว้ย ตามท่ีไดส้รุปและเสนอแนะแลว้ในหวัขอ้ 5.1.1 และหัวขอ้ 5.2.1 และเป็น
ท่ีทราบกนัดีว่า หากเร่ืองใดท่ีกฎหมายปกครองไม่ได้บญัญติัไว ้ฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์ให้มีการ
พฒันากฎหมายท่ีสอดคลอ้งกบัความเป็นจริงในอนาคต เพราะหลกักฎหมายนั้น เป็นศิลปะศาสตร์ท่ี
ตอ้งมีการศึกษา และตอ้งผา่นประสบการณ์ก่อนจะตกผลึกในองค์ความรู้นั้น และตอ้งมีการพฒันา
ใหต้รงกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึน  
  แม้ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพท่ีดีจะต้องมีกฎหมายรับรองไวเ้ป็นลายลักษณ์
อกัษร เพื่อต้องการความชัดเจนและลดปัญหาการโต้เถียงต่อไปโดยไม่มีท่ีส้ินสุด แต่สิทธิบาง
ประการท่ีเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานหรือเป็นสิทธิท่ีมีอยูแ่ลว้ตามธรรมชาติ เช่น ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
การนบัถือศาสนา สิทธิในความเป็นอยูส่่วนตวั โดยไม่จ  าเป็นตอ้งรับรอง คุม้ครองตามกฎหมายไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในระดบัรัฐธรรมนูญท่ีทุกคนจะตอ้งเคารพ และแม้
สิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่ใช่สิทธิขั้นพื้นฐาน แต่เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนเพราะกฎหมาย
บญัญติัรับรองไวโ้ดยเฉพาะ เพื่อประสงคจ์ะคุม้ครองเพิ่มเติมนอกเหนือจากสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีกล่าว
ขา้งตน้ แต่การไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของผูมี้สิทธิอุทธรณ์ อาจจะส่งผลกระทบปัญหา
เร่ืองความเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองได้ แม้จะไม่ขดัต่อหลกัความเสมอภาคภายใต้
รัฐธรรมนูญตามท่ีได้วิเคราะห์แล้วในบทท่ี 4 หัวขอ้ 4.2 เพราะฝ่ายปกครองอาศยัขอ้เท็จจริง ข้อ
กฎหมายเดียวกนัในการท าค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่กระท าต่างพื้นท่ี ต่างเวลา และต่างบุคคลใน
การใช้อ านาจเท่านั้น ซ่ึงหากขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายเดียวกนันั้นไม่เปล่ียนแปลง ผลของค าสั่งทาง
ปกครองไม่ว่าคร้ังใด ๆ หรือผลของค าสั่งทางปกครองไม่ว่าพื้นท่ีใด ๆ หรือผลของค าสั่งทาง
ปกครองไม่วา่ของบุคคลผูใ้ชอ้  านาจ ในต าแหน่งใด ๆ ตอ้งมีผลเป็นอย่างเดียวกนั จึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเกิดความเสมอภาคในผลสุดทา้ยได ้
  แมใ้นการสัมภาษณ์บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง จะให้ความเห็นวา่ การท่ีบุคคลไม่ใชสิ้ทธิในการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไม่มีปัญหาเร่ืองความเสมอภาค ซ่ึงเป็นมุมมองทางด้านสิทธิว่า จะ
อุทธรณ์หรือไม่อุทธรณ์หรือไม่เท่านั้นท่ีกฎหมายคุม้ครองเป็นการเฉพาะ แต่ไม่ไดม้องในมุมความ
เสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง หากไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะผลทาง
กฎหมายอาจเกิดความแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองอ่ืนได ้เม่ือค าสั่งทางปกครองอ่ืนนั้นไดอ้อก
โดยอาศยัขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายเดียวกนั ซ่ึงการท าให้ผลของค าสั่งทางปกครองเกิดความเสมอภาค
ดงักล่าว เป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นตอ้งมีเป็นอยา่งยิ่งในฝ่ายปกครอง เพราะการปฏิบติัหนา้ท่ีในเร่ืองใด ๆ ตาม
กฎหมายมหาชนยงัตอ้งอาศยัมาตรฐานท่ีชดัเจน แน่นอน  และในการปฏิบติัหนา้ท่ีจะตอ้งอาศยัและ
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เกิดความเช่ือถือและไวว้างใจจากประชาชนเสมอ ไม่อาจน าหลกัความเสมอภาคในทางกฎหมาย
เอกชนมาเทียบเคียงได ้
  อย่างไรก็ตาม เม่ือไม่มีบุคคลใดใช้สิทธิอุทธรณ์ จะท าให้ผลของค าสั่งทางปกครองยุติ
ไปตามนั้น แต่ในการไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์อาจเกิดจากความไม่สมคัรใจก็ได ้หรือแมแ้ต่การไม่ใชสิ้ทธิ
อุทธรณ์จะเกิดความสมคัรใจ แต่ในนิติรัฐเรียกร้องต่อไปว่า เจา้หน้าท่ีทุกคนในทุกองค์กรจะตอ้ง
ผกูพนัต่อหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในการกระท าต่าง ๆ เสมอ ไม่อาจยึดถือมุมมองดา้นสิทธิมาก
ไปกว่ามุมมองด้านหน้าท่ีท่ีฝ่ายปกครองจะต้องมีหน้าท่ีผูกพนัตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย
ดงักล่าวได ้และขณะเดียวกนัตามหลกันิติธรรม กฎหมายนั้นตอ้งมีความเสมอภาค มีความแน่นอน 
มีความชัดเจนด้วย ซ่ึงหมายความว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีบุคคลใดก็ตามไม่ใช้สิทธิอุทธรณ์ 
เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งผูกพนัและท าให้ค  าสั่งทาง
ปกครองเกิดความชอบดว้ยกฎหมายในอนัจะรักษาความเสมอภาค และความแน่นอนของค าสั่งทาง
ปกครองไว ้แต่ในปัจจุบนัตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ในตอนตน้ว่า ยงัไม่มีกลไก หรือมาตรการใดในการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ให้เกิดความเสมอภาค และชอบด้วย
กฎหมายโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง จึงจ าเป็นจะตอ้งมีการพฒันาในการควบคุมตรวจสอบค าสั่ง
ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ อนัเป็นหลกัประกนัวา่ ค  าสั่งทางปกครองนั้น
ชอบดว้ยกฎหมายและเกิดความเสมอภาคกบัค าสั่งทางปกครองอ่ืน ๆ ท่ีไม่ไดมี้การอุทธรณ์ เพื่อท า
ใหเ้กิดมาตรฐานเดียวกนั โดยมีองคก์รใดองคก์รหน่ึงท่ีสามารถควบคุมตรวจสอบได ้  
  การแกไ้ขปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ จึงมีขอ้เสนอแนะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมอ านาจหนา้ท่ี
ของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในมาตรา 11 ของพระราชบญัญติัวิธีวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนจะมีรูปแบบหรืออ านาจควบคุมตรวจสอบในเร่ืองดงักล่าว
อย่างไร จะได้เสนอแนะในหัวข้อ 5.2.4.2 ต่อไป โดยใช้หลักการควบคุมตรวจสอบขององค์กร
อยัการ แมจ้ะเป็นการควบคุมตรวจสอบทางอาญาซ่ึงเป็นองค์กรหน่ึงในกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญาก็ตาม ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบพนกังานเจา้หน้าท่ีท่ีใช้อ  านาจเปรียบเทียบอนัมีผลท าให้
คดีอาญาเลิกกัน ไม่อาจจะน าคดีอาญาเร่ืองนั้นมาร้องทุกข์หรือฟ้องคดีได้อีก แต่ในระบบการ
ควบคุมตรวจสอบพนกังานผูใ้ชอ้  านาจเปรียบเทียบ จะตอ้งส่งส านวนเปรียบเทียบไปให้องคก์รต่าง
องค์กร คือ พนักงานอัยการตรวจสอบอีกคร้ังหน่ึงว่า ได้ด าเนินการเปรียบเทียบโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็นตวัอย่างท่ีสามารถน ามาเป็นแนวทางในการควบคุมตรวจสอบในทาง
ปกครองเร่ืองดงักล่าวไดเ้ช่นกนั 
  ดงันั้น หากมีการแกไ้ขตามขอ้เสนอแนะขา้งตน้  การประกนัความเสมอภาคของคู่กรณี
ท่ีไม่ได้ใช้สิทธิอุทธรณ์เป็นมาตรฐานเดียวกนั ย่อมขจดัปัญหาความแตกต่างในผลของค าสั่งทาง
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ปกครองและจะท าให้เกิดการพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพ
เพิ่มข้ึนซ่ึงสอดคลอ้งกบัสมมติฐานท่ีตั้งไวใ้นบทท่ี 1 หวัขอ้ 1.3 (2) 
 5.2.3 ขอ้เสนอแนะของการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจากหนังสือเวียน
และแนวทางปฏิบติั 
  5.2.3.1 ขอบเขตการควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติภายในฝ่าย
ปกครองท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสม 
  ตามท่ีได้สรุปผลขอบเขตหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติ ในหัวข้อ 5.1.3.2.3 (1) 
พบว่า แนวทางของผูบ้งัคบับญัชาท่ีตอ้งการให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท าค าสั่งทางปกครองเป็นไปตาม
ความต้องการ แฝงไวใ้นรูปแบบของหนังสือเวียน หรือแนวทางปฏิบติัหลายประเภท เช่น แนะ
แนวทาง สั่งให้ปฏิบติั ซักซ้อมความเขา้ใจ ขอความร่วมมือ อธิบาย หรือตีความหมายถอ้ยค าของ
กฎหมายเพื่อให้เจา้หน้าท่ีมีแนวทางปฏิบติัท่ีถูกตอ้งหรือก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจเพื่อให้
เป็นไปในแนวทางเดียวกนั ประกอบกบัไดข้อ้มูลจากการสัมภาษณ์ผูป้ฏิบติังานซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ี
ภายในฝ่ายปกครอง พบวา่ ไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน หรือแนวทางปฏิบติัท่ีออก
ภายในฝ่ายปกครองแต่อย่างใด เพราะส่วนใหญ่การออกหนังสือเวียน หรือการก าหนดแนวทาง
ปฏิบติั เป็นอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในสายการบงัคบับญัชาของหน่วยงานนั้น จึงท าให้ไม่มี
ผูบ้ ังคับบัญชาชั้นใดท่ีสูงกว่าท่ีจะควบคุมตรวจสอบ แม้จะมีขั้นตอน และวิธีการในการออก
หนังสือเวียน หรือก าหนดแนวทางปฏิบติั แต่ก็เป็นการกลัน่กรองงานตามล าดบัชั้นของสายการ
บงัคบับญัชาจนถึงผูมี้อ  านาจลงนามสั่งการ และแจง้ใหห้น่วยงานใตบ้งัคบับญัชาถือปฏิบติัต่อไป อนั
เป็นลกัษณะการท างานโดยมีจุดมุ่งหมายเดียวคือเพื่อออกหนงัสือเวยีน หรือก าหนดแนวทางปฏิบติั
เท่านั้นมากกวา่จะควบคุมตรวจสอบ 
  จากท่ีกล่าวขา้งตน้ ท าให้เม่ือผูบ้งัคบับญัชาวางแนวทางในการปฏิบติังานในเร่ืองใดไว ้
เจ้าหน้าท่ีผู ้ใต้บังคับบัญชาไม่มีทางท่ีจะหลีกเล่ียง หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม เพราะเจ้าหน้าท่ี
ผูใ้ต้บงัคบับญัชามีวินัยท่ีควบคุมความสัมพนัธ์กับผูบ้งัคบับญัชาอยู่ หากฝ่าฝืนค าสั่งท่ีออกตาม
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัยอ่มจะถูกผูบ้งัคบับญัชาด าเนินเอาผิดทางวนิยัทนัที และยิง่กวา่นั้น 
เม่ือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองเห็นวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั
ท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดไวเ้พื่อใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
เช่น ตดัอ านาจดุลพินิจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา หรือมีเน้ือความไม่สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีจะท าค าสั่ง
ทางปกครองนั้น หากเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นฝ่าฝืนไม่ยอมปฏิบติัตามหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาวางไวโ้ดยท าค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนไป หากต่อมามีการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ในปัจจุบนัส่วนใหญ่ คือ ผูบ้งัคบับญัชาท่ีออก
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หนังสือเวียน หรือก าหนดแนวทางปฏิบติันั่นเอง ย่อมจะตอ้งไม่เห็นด้วยกบัค าสั่งทางปกครองท่ี
เจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้ท าค าสั่งทางปกครองไป ผลสุดท้ายตอ้งเปล่ียนแปลงค าสั่งไปตาม
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้น ส่วนตวัเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งถูกด าเนินการทางวินยัเหนือตวับุคคล
อย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ ขอบเขตการบงัคบับญัชาเหนือการกระท า เม่ือ
ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์และเป็นผูก้  าหนดหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
อยูด่ว้ย วินิจฉยัเปล่ียนแปลงค าสั่งแตกต่างกบัค าสั่งทางปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ยอ่มแสดงให้
เห็นอยู่ในตวัเช่นกนัว่า ผูบ้งัคบับญัชาเห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ผูอุ้ทธรณ์ ท าให้ผูอุ้ทธรณ์ได้ตรงกบั
ความตอ้งการของตน จึงไม่มีทางจะน าเร่ืองไปฟ้องศาลปกครองให้ตรวจสอบอีกเช่นกนัวา่ ค  าสั่ง
ทางปกครองท่ีอาศยัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่ปฏิบติัตามนั้นชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ อนัเป็นการละเลยหรือไม่ให้ความส าคญัในการรักษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ไว ้แต่อยา่งไรก็ตาม ความเห็นของเจา้หนา้ท่ีในภาคปฏิบติั ไม่ไดเ้รียกร้องไม่ใหผู้บ้งัคบับญัชาหรือผู ้
ก  ากบัดูแล ไม่ให้ใช้อ  านาจหรือไม่ให้ท าหน้าท่ีในฐานะบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแล โดยปฏิเสธ
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองทุกกรณี เพียงแต่
เรียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบให้เกิดความชอบดว้ยกฎหมายต่างหาก โดยมีองคก์รใดองคก์ร
หน่ึงควบคุมตรวจสอบมากกวา่ 
  ดังนั้ น แนวทางแก้ไขสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อพฒันาการควบคุมตรวจสอบเร่ือง
ดงักล่าวมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
  (1) ควรให้คณะกรรมการวิ ธิป ฏิบัติราชการทางปกครอง ควบ คุมตรวจสอบ
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ท่ีออกโดย
ผูบ้งัคบับญัชาในราชการส่วนกลาง เพราะเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ ท่ีไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบั
บญัชาหรือภายใตก้ารก ากบัดูแลของผูมี้อ  านาจออกหนังสือเวียน หรือผูมี้อ  านาจก าหนดแนวทาง
ปฏิบติั ส่วนคณะกรรมการวิธิปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัซ่ึงจะขยายโครงสร้างในทุก
พื้นท่ีทุกจงัหวดัตามท่ีเสนอแนะในหัวขอ้ 5.2.4.1 ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีมีอ านาจควบคุมตรวจสอบว่า 
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินว่าชอบดว้ยกฎหมาย ขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีฝ่าย
ปกครองต้องใช้เป็นฐานอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองหรือไม่  หรือให้นายกรัฐมนตรี
มอบหมายเพิ่มเติมให้มีการควบคุมตรวจสอบอาศยัอ านาจตามมาตรา 11 (6) ของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จากขอ้เสนอแนะดงักล่าว นอกจากเป็นการแกไ้ขปัญหาให้มี
ระบบการควบคุมตรวจสอบดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ยงัสามารถเป็นการรวบรวมขอ้มูลเป็นสถิติ และ
แยกประเภทของหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานอ านาจในการท าค าสั่ง
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ทางปกครอง อนัเป็นประโยชน์ในการปรับปรุงหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน หรือแกไ้ขเพิ่มเติม
กฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริงต่อไป  
  (2) เพื่อประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบ ก็ควรประกาศและให้มีการโต้แย ้ง
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นหลกัในการพิจารณา หรือสั่งการเพื่อท าค าสั่ง
ทางปกครอง อนัสอดคล้องกบัหลกัการประกันสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญทัว่ไป และ
สอดคล้องกับสิทธิได้รู้ข้อมูลข่าวสารตามกฎหมายข้อมูลข่าวสาร ตลอดจนสอดคล้องกับคู่มือ
ประชาชนในการได้ทราบขั้นตอน การด าเนินงานตามกรอบระยะเวลาในการจดัท าค าสั่งทาง
ปกครองของเจา้หนา้ท่ี ตามพระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทาง
ราชการ พ.ศ. 2558  
  ดงันั้น หากมีการแก้ไขปัญหาตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ย่อมท าให้ท าค าสั่งทางปกครองนั้น 
สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีไดม้อบอ านาจใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีนั้นใชดุ้ลพินิจอยา่งแทจ้ริง และสอดคลอ้งกบั
สมมติฐานท่ีตั้ งไว้ในบทท่ี  1 หัวข้อ 1.3 (3.1) รายเอียดท่ี เสนอแนะให้ มี การแก้ไขจะสรุป
ขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
  5.2.3.2 ขอบเขตของศาลปกครองในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจาก
หนงัสือเวยีนและ แนวทางปฏิบติัท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการควบคุมตรวจสอบ 
  ตามท่ีไดส้รุปผลขอบเขตของศาลปกครองในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐาน
มาจากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีสอดคล้องกับหลักการควบคุมตรวจสอบ ในหัวข้อ 
5.1.3.2.3 (2) พบว่า เง่ือนไขท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่ได้
จ  ากดัขอบเขตเพียงแต่รูปแบบหรือช่ือเรียก แต่ตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัว่า มี
ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ตอ้งมีลกัษณะเป็นกฎ ตอ้งมีลกัษณะเป็นการกระท าหรือค าสั่งอ่ืนใด 
อนัเป็นการตรวจสอบลงรายละเอียดในเน้ือหา หากศาลปกครองใชนิ้ติวิธีตีความแลว้ว่า เป็นค าสั่ง
ทางปกครอง ก็ตรวจสอบตามกระบวนการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองตามท่ีกล่าวในบทท่ี 2 
หัวขอ้ 2.3.1 หากศาลปกครองใช้นิติวิธีตีความแล้วว่า เป็นกฎ เป็นการกระท าหรือค าสั่งอ่ืนใด ก็
ตรวจสอบตามกระบวนการตรวจสอบในเร่ืองนั้น ๆ แลว้แต่กรณี แต่อย่างไรก็ตาม หนังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติับางกรณีเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไป บางกรณีเป็นกฎ บางกรณีเป็นมาตรการ
ภายในฝ่ายปกครอง แต่ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปมีความใกลเ้คียงกบักฎ ซ่ึงนิติวิธีในการตีความควร
จะตอ้งตีความค าว่า ค  าสั่งทางปกครอง โดยค านึงถึงการจ ากดัสิทธิในการได้รับการพิจารณาทาง
ปกครองของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ท่ีไม่ใช่เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ตามเกณฑ์มาตรฐานขั้นต ่าท่ีควรไดรั้บอยา่งเป็นธรรมจากฝ่ายปกครอง แต่ตอ้ง
ไม่สร้างภาระแก่ฝ่ายปกครองในการท าค าสั่งทางปกครองเกินสมควร ดงันั้น การตีความวา่เป็นค าสั่ง
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ทางปกครองหรือไม่ขององคก์รศาลปกครอง จึงมีผลต่อการท่ีไม่ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ย กรณีตีความแลว้วา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัไม่เป็นกฎ 
หรือไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง แต่เพื่อประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบ ก็ควรประกาศและให้มี
การโตแ้ยง้หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั หากมีผลกระทบท่ีเพียงพอ ตามท่ีไดเ้สนอแนะแลว้ใน
หวัขอ้ 5.2.3.1 
  เม่ือมีการเผยแพร่ตามท่ีเสนอแนะขา้งตน้แลว้ ในการตรวจสอบของศาลปกครอง ตอ้ง
เขา้ใจหลกัการบริหารราชการแผน่ดินวา่ ฝ่ายปกครองจะตอ้งให้น ้ าหนกัหนงัสือเวียนและแนวทาง
ปฏิบัติมากกว่าปัจจยัอ่ืน ๆในการใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ในการฟ้องคดีเก่ียว
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติในประเทศไทย ส่วนใหญ่เห็นว่า เป็นการฟ้องตัวค าสั่งทาง
ปกครอง ท่ีมีผลเป็นการกระทบสิทธิบุคคลนั้นโดยตรงเสียมากกวา่ท่ีจะเป็นการฟ้องร้องตวัหนงัสือ
เวียน และแนวทางปฏิบติัโดยตรง และหลายกรณีท่ีไม่สามารถฟ้องตวัหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัได ้ตอ้งรอให้มีการออกค าสั่งทางปกครองกระทบสิทธิก่อน และในการพิจารณาช้ีขาดของ
ศาลปกครองมกัจะสั่งการเก่ียวกับผลของตวัค าสั่งทางปกครองนั้นว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
ไม่ไดส้ั่งการถึงตวัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั ท่ีเป็นท่ีมาของตวัค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายนั้น ค าพิพากษาจึงไม่มีผลต่อตวัหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั เป็นเหตุให้ฝ่าย
ปกครองสามารถน าตวัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั มาเป็นฐานในการออกค าสั่งทางปกครอง
ได้อีก เพราะยงัมีตัวหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติอยู่ หากบุคคลใดไม่ต้องการผูกพันกับ
ตวัหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ต้องฟ้องคดีเป็นกรณี ๆ ไป ย่อม
กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้เพราะศาลปกครองจะตรวจสอบเฉพาะ
มีการฟ้องคดีเท่านั้น ส่วนท่ีไม่มีการฟ้องคดีก็ตอ้งรับตามค าวินิจฉัยนั้นอนัเป็นการกระท าขดัต่อ
ความเสมอภาคอยา่งยิ่ง อีกทั้ง เน่ืองจากตวัหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็น
ฐานในการท าค าสั่งทางปกครองในปัจจุบนั ไม่มีกลไก หรือมาตรการใดในการควบคุมตรวจสอบ
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนั เวน้แต่ฝ่ายปกครองจะยกเลิกหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัเสียเอง 
ดงันั้น กรณีน้ีมีเสนอแนะเพื่อเป็นการพฒันาการควบคุมตรวจสอบให้ตรงกบัสภาพความเป็นจริงใน
การบริหารราชการแผ่นดินภายในฝ่ายปกครองว่า หากศาลปกครองไม่เพิกถอนตวัหนังสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติันั้น ศาลปกครองควรตั้งเป็นข้อสังเกตในค าพิพากษา ซ่ึงฝ่ายปกครองจะได้
น าไปพิจารณาในยกเลิก เพิกถอนหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติันั้นเอง นบัแต่วนัท่ีศาลปกครอง
มีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  นอกจากการตีความของศาลปกครองแลว้ ความส าคญัอยูต่รงท่ีการนิยามใหค้วามหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง ท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีไป



467 

อิงกบัเร่ืองของนิติกรรมมากเกินไป ส่ิงหน่ึงท่ีอาจจะไม่ไดมี้การเขียนเอาไว ้แต่มีการอธิบายในทาง
ต ารา คือ การจะเป็นค าสั่งทางปกครองไดต้อ้งมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง ซ่ึงลกัษณะ
ของผลโดยตรงไปภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่ได้ถูกเขียนเป็นองค์ประกอบชัดเจนในนิยาม 
ความหมายของค าวา่ ค  าสั่งทางปกครอง ท าใหห้ลายกรณี การสั่งการบางเร่ืองท่ีมีลกัษณะเป็นการสั่ง
การภายใน  แต่อาจเห็นวา่มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงความจริงไม่ใช่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
เพราะเป็นการสั่งการในองคก์รระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นหลกั แต่หากบญัญติั
กฎหมายท่ีตายตวัเกินไป จะท าให้แข็งกระดา้ง ไม่ยืดหยุน่ตามความจ าเป็นในแต่ละสถานการณ์ จะ
ท าให้กฎหมายใช้บงัคบัไม่ตรงกบัความจริง ดงัเช่น การบญัญติั ถอ้ยค าค าว่า ค  าสั่งทางปกครอง ท่ี
แคบจนเกินไป ท าให้ยากต่อการตีความพฒันาต่อไปได้ โดยเฉพาะค าสั่งใดท่ีเก่ียวกบัสิทธิ หรือ
หนา้ท่ีของบุคคลในทุกกรณี ควรมีการใช้นิติวิธีตีความ ให้เป็นค าสั่งทางปกครองให้เขา้บทนิยามท่ี
บญัญติัไว ้ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลซ่ึงจะเป็นกรอบบงัคบัให้เจา้หน้าท่ี จะตอ้งปฏิบติัตาม
ขั้นตอนในการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อความเป็นธรรม และให้มีโอกาสอุทธรณ์โตแ้ยง้ได้ใน
ภายหลงั เพราะความไม่ชดัเจนและไม่สมบูรณ์อาจส่งผลให้เกิดการตีความท่ีไม่เป็นเอกภาพ  และ
การมีองค์ความรู้ท่ีไม่เป็นเอกภาพ เพราะมาจาก แหล่งท่ีมาหลากหลาย แหล่งท่ีมาของกฎหมายท่ี
ไดรั้บอิทธิพลจากหลกั Civil Law ซ่ึงแมแ้ต่ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส หรือ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ซ่ึงเป็นประเทศตน้แบบ ก็มีความแตกต่างกนัในเชิงรายละเอียด เช่น ส่ิงใดเป็นค าสั่งทางปกครอง ส่ิง
ใดไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองทัว่ไปกบักฎต่างกนั อยา่งไร 
  ผลจากการสัมภาษณ์บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง พบว่า หากการตรวจสอบของศาลปกครองใน
เร่ืองดงักล่าว กรณีท่ีหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎโดยสภาพ 
เพื่อป้องกนัมิให้มีการน าหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัมาใชใ้นการท าค าสั่งทางปกครองอีก ควร
ถือว่า เป็นการกระท าอ่ืนใดถ้ามีผลกระทบต่อบุคคลหรือต่อเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองนั้น และเป็นการคุม้ครองตวัเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมิให้ตอ้งรับโทษทางวินยัใน
การฝ่าฝืนหนงัสือนั้น และเป็นแนวทางปฏิบติัราชการของผูบ้งัคบับญัชาในการออกหนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัในคร้ังต่อไปดว้ย 
  ดงันั้น เพื่อให้การควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็น
ฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง มีการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และการปฏิบติังาน
ภายในฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ศาลปกครองควรขยายขอบเขตการตรวจสอบ
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัดว้ย แมจ้ะตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐาน
หนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติัแลว้ก็ตาม อนัเป็นการป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองน าหนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองอ่ืนอีก 
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  สรุปขอ้เสนอแนะทั้งหมดในหวัขอ้ 5.2.3  
  จากท่ีไดก้ล่าวแลว้ในบทวเิคราะห์วา่ ในสภาพความจริง ผูบ้งัคบับญัชา และผูก้  ากบัดูแล
อาจมีความเขา้ใจผิดในหลกักฎหมายและความมุ่งหมายในเร่ืองอ่ืนนอกเหนือจากเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย เพราะในสภาพการบริหารราชการแผ่นดิน เจา้หน้าท่ีจะตอ้งน าหนังสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติั มาใชโ้ดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้และน าไปสู่ผลกระทบต่อบุคคลภายนอกในท่ีสุด จึงจ าเป็นตอ้ง
มีการควบคุมตรวจสอบความถูกตอ้งทางกฎหมายด้วย ซ่ึงแนวทางในการควบคมตรวจสอบจะได้
เสนอแนะ และควรมีการด าเนินการ ดงัน้ี 
  (1) การแกไ้ขระยะเร่ิมแรก คือ ให้มีการควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง ไม่ว่าระดบัส่วนกลาง หรือระดบัจงัหวดัซ่ึงจะได้เสนอแนะในหัวขอ้ 5.2.4 
และเม่ือตรวจสอบแลว้ปรากฏวา่หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
และเป็นกฎ ตอ้งให้หน่วยงานนั้นประกาศเผยแพร่ให้ประชาชนทราบล่วงหน้าก่อนท่ีฝ่ายปกครอง
น ามาใช ้ 
  (2) การแกไ้ขระยะต่อไป คือ การตีความให้อยูใ่นการตรวจสอบของศาลปกครอง ไม่วา่
รูปแบบและเน้ือหาของหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั โดยเฉพาะหนังสือเวียน และแนวทาง
ปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจ ในการตรวจสอบจะตอ้งปรากฏวา่ ไม่เป็นการฝ่าฝืนเง่ือนไขของกฎหมาย 
หรือไม่ยุติธรรมแก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง เพราะหากปล่อยให้ฝ่ายปกครอง ยึดติดแต่แนวทางปฏิบติัใน
การใชดุ้ลพินิจดงักล่าวเพียงอยา่งเดียว โดยไม่พิจารณาขอ้เท็จจริงให้รอบดา้น เท่ากบัเป็นการละเลย
ต่อหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายดว้ย 
  (3) การแก้ไขระยะยาว หากเป็นกฎ ก็ตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนในการออกกฎ หาก
เป็นค าสั่งทางปกครองก็ตอ้งด าเนินการตามขั้นการการจดัท าค าสั่งทางปกครอง ส าหรับการแกไ้ข
ตามท่ีกล่าวข้างตน้ยงัไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ก็ควรออกกฎหมายล าดับรองในกฎกระทรวง
ก าหนดให้ หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานในการจดัท าค าสั่งทาง
ปกครอง ถือเสมือนเป็นค าสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึง เพื่อประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบภายใน
ฝ่ายปกครองต่อไป 
  ดงันั้น หากมีการแกไ้ขปัญหาตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ยอ่มท าให้การตรวจสอบหนงัสือเวียน 
และแนวทางปฏิบติัของศาลปกครองท่ีฝ่ายปกครองน ามาเป็นมูลเหตุในการท าค าสั่งทางปกครอง ให้
ตรงกบัสภาพความเป็นจริง คาดวา่จะเป็นกลไกหน่ึงท าใหเ้จา้หนา้ท่ีผูใ้ชอ้  านาจท าค าสั่งทางปกครอง
ปฏิบติังานอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไปในอนาคต และ
สอดคลอ้งกบัสมมติฐานท่ีตั้งไวใ้นบทท่ี 1 หัวขอ้ 1.3 (3.2) รายเอียดท่ีเสนอแนะให้มีการแกไ้ขจะ
สรุปขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
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 5.2.4 ขอ้เสนอแนะการจดัโครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีควบคุมตรวจสอบ สอดส่อง ดูแล ให้ค  าแนะน าในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ปกครองและการท าค าสั่งทางปกครองใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง 
  5.2.4.1 ขอ้เสนอแนะของการจดัโครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง  
  ตามท่ีได้สรุปผลหลกัการจดัโครงสร้างขององค์กรท่ีควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง 
หัวข้อ 5.1.2.3.4 (1) พบว่า การจัดโครงสร้างขององค์กรโดยส่วนใหญ่ พบว่า อยู่ในรูปของ
คณะกรรมการและจดัโครงสร้างตามท่ีกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัก าหนดข้ึน โดยจะระบุโครงสร้าง
ของคณะกรรมการไวอ้ยา่งชดัเจน และองค์ประกอบของคณะกรรมการมาจากคณะกรรมการโดย
ต าแหน่งท่ีเป็นข้าราชการประจ า และกรรมการผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองนั้นซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวุฒิจาก
บุคคลภายนอก เช่น คณะกรรมการในสภาวิชาชีพ หรือคณะกรรมการข้าราชการต่าง ๆ หรือ
คณะกรรมการวนิิจฉยัสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายของบุคคล และการมีองคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบ
ฝ่ายปกครองดงักล่าว เป็นมาตรการป้องกนัและแกไ้ขควบคุมความบกพร่องในการปฏิบติัราชการ
ให้ยุติภายในฝ่ายปกครอง และเพื่อต้องการให้เกิดความรอบคอบ และยบัย ั้งชั่งใจในการปฏิบัติ
ราชการดว้ย แต่ในการควบคุมการปฏิบติัราชการของระบบราชการไทยส่วนใหญ่ ปรากฏอยูใ่นรูป
ของคณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนโดยอาศยักฎหมายเฉพาะดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ท่ีมีอ านาจเฉพาะเร่ือง ส่วน
องค์กรท่ีมีอ านาจตามกฎหมายทัว่ไป คือ คณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นองค์กรให้ค  าปรึกษาทัว่ไป
ให้กับหน่วยงานรัฐในทุกเร่ืองเก่ียวกับการบังคับใช้กฎหมาย และมีหน้าท่ีตรวจพิจารณาร่าง
กฎหมายตามท่ีหน่วยงานราชการเสนอ จะจัดโครงสร้างโดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาโดยต าแหน่ง มีอ านาจหนา้ท่ีดูแลกิจการทัว่ไปของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ส่วนกรรมการกฤษฎีกาจ านวน 140 คน เป็นผู ้มีความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ 
เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ หรือการบริหารราชการแผน่ดิน หรือมีความช านาญและความสามารถ
เป็นประโยชน์แก่งานของกรรมการกฤษฎีกา เป็นตน้ ส าหรับคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง มีโครงสร้างประกอบด้วย ประธานกรรมการคนหน่ึง ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
ปลดักระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และผูท้รงคุณวุฒิอีก 5 - 9 คน ท่ีคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูซ่ึ้งมี
ความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ รัฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ หรือการบริหาร
ราชการแผ่นดิน เป็นกรรมการ ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่งตั้ งข้าราชการของ
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นเลขานุการและผูช่้วยเลขานุการ 
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  ส่วนการจดัโครงสร้างองคก์รท่ีควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองในต่างประเทศนั้น มีการ
จดัโครงสร้างแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศ ซ่ึงผลจากการสรุปในหัวขอ้ 5.1.2.3.4 พบว่า มีสภา
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง (Council on Tribunals) เพื่อควบคุมตรวจสอบ
คณะกรรมการทางปกครองอีกชั้นหน่ึงเพียงแต่ในปัจจุบนัสภาคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาททาง
ปกครอง (Council on Tribunals) มีการปรับเปล่ียนโครงสร้างเป็น Administrative Justice and 
Tribunal Council (AJTC) โดยมีคณะกรรมการประกอบดว้ยสมาชิก 10-15 ไดรั้บการแต่งตั้งทั้งจาก 
Lord Chancellor ของอังกฤษ รัฐมนตรีของสกอตแลนด์ และเวลส์ ส่วนคณะกรรมการออม 
บุดสแมน (Ombudsman) มีการจดัโครงสร้าง โดยไดรั้บการแต่งตั้งจากรัฐสภาจ านวน 4 คน โดยคน
หน่ึงเป็นหัวหน้า มีหน้าท่ี เป็นผูรั้บผิดชอบประสานงานและจดัการในส านักงาน คณะกรรมการ
ออมบุดสแมน แต่ละคนจะถูกก าหนดอ านาจหน้าท่ี ให้ก ากบัดูแลราชการเฉพาะส่วน แยกจากกนั
โดยคู่มือปฏิบติังาน การจดัท าคู่มือการปฏิบติังานเป็นหน้าท่ีของหัวหน้าคณะกรรมการออมบุด
สแมน โดยปรึกษาหารือกบัผูแ้ทนของรัฐสภา คู่มือการปฏิบติังานก าหนดให้หวัหนา้คณะกรรมการ
ออมบุดสแมน รับผิดชอบเร่ืองเก่ียวกบัภาษีอากร การบงัคบัคดี ราชการพลเรือนทัว่ไป ส่วนอีกสาม
คนรับผิดชอบกระบวนการยุติธรรมคือศาล อยัการ ราชทณัฑ์ ต ารวจ การปกครอง ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน ราชการทหาร สวสัดิการและการศึกษา ส านกังานของคณะกรรมการออมบุดสแมน เป็น
หน่วยงานสังกดัรัฐสภา ส าหรับสถาบนั Médiateur มีการจดัโครงสร้างให้เป็นองคก์รฝ่ายปกครอง 
เพราะไดรั้บการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหารคือประธานาธิบดี มีวาระคร้ังละ 6 ปี Médiateur มีอ านาจเต็ม
ในการจดัการส านกังาน และเลือกผูร่้วมงาน โดยปกติจะยืมตวัขา้ราชการจากหน่วยงานต่าง ๆ โดย
จดัตั้งผูป้ระสานงานข้ึนในระหวา่งหน่วยงานแต่ละจงัหวดั 
  จากการศึกษาในบทท่ี 2 หวัขอ้ 2.3.5 พบวา่ การจดัโครงสร้าง กลไกของความสัมพนัธ์
ระหวา่งองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัราชการกบัประชาชนวา่ กฎหมายปกครองมหภาค ส่วน
องค์กรหรือเจา้หน้าท่ีท่ีใช้อ  านาจปฏิบติัราชการไปสู่ความมุ่งหมายของเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเรียกช่ือว่าเป็นค าสั่ง ค  าวินิจฉัย มติใดขององค์กรหรือเจ้าหน้าท่ีนั้ นเรียกว่า กฎหมาย
ปกครองจุลภาค หากกฎหมายปกครองมหภาคไม่ดี เช่น โครงสร้าง กลไกของหน่วยงานของรัฐไม่
เหมาะสม ระบบการแต่งตั้ งไม่ถูกต้อง คุณสมบัติข้าราชการไม่เหมาะสมกับงานในหน้าท่ี 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งอ านาจหนา้ท่ีของขา้ราชการประเภทต่าง ๆ ไม่ถ่วงดุลและควบคุมตรวจสอบ
ซ่ึงกนัและกนั ผลคือ การบริหารและการใช้อ านาจของกฎหมายปกครองจุลภาค เช่น ค าสั่ง ค  า
วินิจฉัย มติต่าง ๆ ก็จะผิดพลาด ล่าช้า เกิดความไม่เป็นธรรม อาจกระทบประโยชน์ส่วนตวัของ
เอกชนหรือประโยชน์สาธารณะได้ ในทางกลับกัน หากกฎหมายปกครองจุลภาคไม่ดี เกิด
ขอ้ผิดพลาด ล่าช้า ย่อมสะท้อนถึงข้อบกพร่องของกฎหมายปกครองมหภาคได้อีกเช่นกัน การ
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บริหารราชการแผ่นดินจะสมบูรณ์เพียงใด ย่อมข้ึนอยู่กบักฎหมายปกครองมหภาคและกฎหมาย
ปกครองจุลภาคทั้งสองส่วนประกอบกนั 
  จากท่ีกล่าวข้างต้นย่อมสะท้อนปัญหาเช่นเดียวกับปัญหาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ไดเ้ป็นอยา่งดี  เม่ือมีปัญหาโครงสร้างยอ่มมีผลต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ย ตามท่ี
ไดว้ิเคราะห์ในบทท่ี 4 หัวขอ้ 4.4.1 ทั้งปัญหาโครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองโดยต าแหน่ง โดยแต่งตั้งขา้ราชการประจ าและในการปฏิบติัหน้าท่ีก็แต่งตั้งผูแ้ทนเป็นการ
ถาวร ซ่ึงไม่ไดม้าปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยตนเองแต่อยา่งใด และมีงานประจ าตอ้งปฏิบติัอยูเ่ป็นจ านวนมาก
ในประจ าวนัอยูแ่ลว้ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นเร่ืองท่ีตนเองเป็นปัญหาของหน่วยงานของตนและมา
พิจารณาลงมติใหค้วามเห็นอยา่งใดอยา่งหน่ึง ทั้งโครงสร้างมีเพียงแห่งเดียวไม่ไดก้ระจายโครงสร้าง
ส านกังานไปสู่ส่วนภูมิภาคทั้งท่ีปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายปกครอง อยูใ่นส่วนภูมิภาคและส่วน
ท้องถ่ิน ท าให้การปฏิบติัหน้าท่ีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในการมีคณะกรรมการ
ดงักล่าว และท าให้ฝ่ายปกครองขอค าแนะน า ปรึกษาหารือน้อย และไดข้อ้มูลจากการสัมภาษณ์
ผูป้ฏิบติังานในราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนท้องถ่ินว่า หากมีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองระดับจงัหวดัจะเป็นการช่วยเหลือแบ่งเบาภาระในการบังคบัใช้กฎหมาย
ปกครองไดเ้ป็นอยา่งดี แต่ท่ีมาของคณะกรรมการดงักล่าว ตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ในเร่ืองนั้น โดย
ไม่มีขา้ราชการประจ าเป็นกรรมการ เพื่อใหก้ารท างานเป็นกลางและอิสระ  
  ดังนั้ น ควรปรับเปล่ียนโครงสร้างคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้
เหมาะสม และน าโครงสร้างขององคก์รท่ีปรึกษาของต่างประเทศมาประยกุตใ์ช ้แต่เน่ืองจากองคก์ร
ของต่างประเทศท่ีกล่าวขา้งตน้ มีความแตกต่างกนั จึงมีขอ้ดีขอ้ดอ้ยแตกต่างกนัดว้ย แต่ควรน ามา
แนวทางแบบผสมผสานเพื่อปรับเปล่ียนโครงสร้างคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ให้
สอดคลอ้งและเหมาะสมกบัอ านาจหนา้ท่ีดว้ย ดงัน้ี  
  (1) ปรับเปล่ียนโครงสร้างคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยการยกเลิก
โครงสร้างคณะกรรมการโดยต าแหน่งออก เพื่อให้เป็นองค์กรท่ีเป็นอิสระ ไม่ตกอยู่ภายใต้การ
ควบคุมจากการบงัคบับญัชา และมีความเป็นกลาง ไม่เก่ียวขอ้งในฐานะท่ีตนเป็นผูมี้อ  านาจท าค าสั่ง
ทางปกครองอยูด่ว้ย เหลือไวแ้ต่คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงเป็นบุคคลภายนอก และให้มีจ  านวน 
11-13 คน โดยให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาท าหนา้ท่ี เป็นฝ่ายเลขานุการดงัเดิม เน่ืองจากมี
ประสบการณ์และรับผิดชอบการบงัคบัใช้กฎหมายทัว่ไปอยู่แล้ว  ส่วนท่ีมาของคณะกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิ มาจากการคดัเลือกและแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรี ตามแนวทางของ Tribunals ใน
ประเทศองักฤษ จากผูท่ี้มีคุณสมบติัและความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร์จ านวน 1 คน รัฐประศาสน
ศาสตร์ หรือรัฐศาสตร์จ านวน 1 คน สังคมศาสตร์จ านวน 1 คน การบริหารราชการแผ่นดิน



472 

ส่วนกลางจ านวน 1 คน ส่วนภูมิภาคจ านวน 1 คน ส่วนทอ้งถ่ินจ านวน 1 คน การสาธารณสุขจ านวน  
1 คน ส่ิงแวดลอ้มจ านวน 1 คน วิศวกรรมจ านวน 1 คน และดา้นอ่ืน ๆ นอกจากท่ีกล่าวขา้งตน้ แต่
ควรหลีกเล่ียงผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีงานในหน้าท่ีประจ าอยู่แล้ว เพื่อให้ผูเ้ช่ียวชาญได้ใช้ความรู้และ
ประสบการณ์ในเร่ืองท่ีตนเช่ียวชาญนั้น และยงัเป็นตวัแทนในการรักษาความเป็นธรรมให้กบักลุ่ม
ของตนดว้ย เช่น การบริหารงานบุคลากรภาครัฐ การสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการ การเกษตร 
การศึกษา อุตสาหกรรม ภาษี  ผงัเมือง  เป็นตน้ อีกจ านวน 2-4 คน โดยการจดัท าบญัชีเรียงล าดบัการ
ด ารงต าแหน่งก่อนหลัง ตามแบบอย่างของการมีระบบการสร้างบญัชีของคณะกรรมการอย่าง 
Tribunals ของประเทศอังกฤษ และเพื่อความต่อเน่ืองและความมั่นคงในการด ารงต าแหน่ง
คณะกรรมการควรมีวาระ 6 ปี ไม่อาจไดรั้บการแต่งตั้งไดอี้ก และไม่อาจถูกถอดถอนได ้หากจะถอด
ถอนจะตอ้งมีคณะกรรมการท่ีน่าเช่ือถือ โดยขอ้เสนอของคณะรัฐมนตรี เห็นว่า มีการกระท าผิด
อยา่งร้ายแรง อนัมีลกัษณะเดียวกนักบัสถาบนั Médiateur ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  (2) ควรขยายโครงสร้างให้มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั
ทุกจงัหวดั ยกเวน้กรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นท่ีตั้งของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
กลาง ตามหลักการของประเทศแคนาดา ท่ีจัดตั้ งผูต้รวจการมณฑล (Quebec) โดยปรับเปล่ียน
กรรมการใหม่ โดยให้มีลกัษณะสอดคล้องและเป็นการแก้ไขขอ้บกพร่องการบงัคบัใช้กฎหมาย
ปกครองท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงการขยายโครงสร้างให้มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองระดับจงัหวดัทุกจงัหวดั ไม่ได้จดัตั้ งหน่วยงานข้ึนใหม่ ท่ีต้องใช้งบประมาณและ
บุคลากรจ านวนมาก อีกทั้ง หน่วยงานท่ีเป็นฝ่ายเลขานุการในส่วนภูมิภาคซ่ึงจะไดเ้สนอแนะต่อไป 
มีหน่วยงานท่ีเป็นราชการสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีท่ีประจ าอยู่ในส่วนภูมิภาคอยู่แล้ว เช่น 
ประชาสัมพนัธ์จงัหวดั ส านักงานสถิติจงัหวดั เป็นตน้ ซ่ึงเป็นราชการเดียวกบัคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองในส่วนกลาง อยูใ่นคณะกรรมการกฤษฎีกาอนัเป็นสังกดัเดียวกนัอยูแ่ลว้ 
เพียงแต่ขยายโครงสร้างให้ครอบคลุมและใกลชิ้ดกบัปัญหาในการบงัคบัใช้กฎหมายปกครองของ
ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ินให้เกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และรองรับกฎหมาย
ใหม่ ๆ เพราะยิ่งนานวนัฝ่ายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายมอบอ านาจหน้าท่ีให้ฝ่ายบริหารปฏิบัติ
เพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมาก อนัเป็นการช่วยเหลือ ควบคุมตรวจสอบ แนะแนะฝ่ายปกครองในพื้นท่ี
ต่างจงัหวดั สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนทอ้งถ่ิน ตามผล
สัมภาษณ์ผูป้ฏิบติัในภาครัฐทั้งราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการหน่วยงานมา
คอยช่วยเหลือ ปรึกษาหารือจริง ๆ ท่ีฝ่ายปกครองมีปัญหาในการบงัคบัใช้กฎหมายปกครองซ่ึงได้
วิเคราะห์และสรุปแล้วข้างตน้ โดยท่ีมาของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดับ
จังหวดัทุกจังหวดั เม่ือมีการยกเลิกโครงสร้างคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
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ส่วนกลาง โดยตดัต าแหน่งออกเพื่อให้เป็นองค์กรท่ีเป็นอิสระ ไม่ตกอยู่ภายใตก้ารควบคุมจากการ
บงัคบับญัชา และมีความเป็นกลาง โครงสร้างและท่ีมาของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองระดบัจงัหวดั ควรสอดคลอ้งกบัโครงสร้างและท่ีมาของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองส่วนกลางด้วย กล่าวคือ องค์ประกอบคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ระดบัจงัหวดัมีเฉพาะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ และมาจากการคดัเลือกโดยคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองส่วนกลาง มีคุณสมบติัเช่นเดียวกบักรรมการผูท้รงคุณวุฒิท่ีไดเ้สนอในขอ้ (1) 
โดยจดัท าบญัชีเรียงล าดบัการด ารงต าแหน่ง โดยมีวาระ 6 ปีเช่นเดียวกนั หากมีต าแหน่งวา่งก็แต่งตั้ง
จากบญัชีล าดับถัดมาท าหน้าท่ีแทนจนกว่าจะครบวาระ 6 ปี โดยเป็นผูเ้ช่ียวชาญในสาขาต่าง ๆ 
ตามท่ีไดเ้สนอแนะในขอ้ (1) ได้รับค่าตอบแทนเช่นเดียวกบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองส่วนกลาง ส่วนฝ่ายเลขานุการจะมาจากขา้ราชการสังกดัคณะกรรมการกฤษฎีกาจ านวน
หน่ึงคน ผูช่้วยเลขานุการยืมตวัมาจากขา้ราชการท่ีประจ าอยูใ่นส่วนภูมิภาค หรือส่วนทอ้งถ่ินตาม
แนวทางของสถาบนั Médiateur ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส นอกจากเป็นผูช่้วยเลขานุการแล้ว ยงัท า
หน้าท่ีประสานงานกบัหน่วยงานในการบงัคบัใช้กฎหมายปกครองนั้น ๆ และเป็นการเรียนรู้และ
เตรียมความพร้อมไปปฏิบติังานทางปกครองท่ีถูกตอ้งต่อไป เน่ืองจากฝ่ายผูช่้วยเลขานุการสามารถ
ปรับเปล่ียนกนัมาท าหนา้ท่ีตามวาระ ซ่ึงควรก าหนดไวค้นละ 3 ปี 
  ในระยะเร่ิมแรกการจดัตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั 
หากมีปัญหาเร่ืองตัวบุคคล ก็ควรเตรียมความพร้อมจากคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองส่วนกลางก่อน ไม่ว่าวางแผน ก าลังคน อุปกรณ์ การจดัตั้ งงบประมาณ การคัดเลือก
ผูท้รงคุณวุฒิระดบัจงัหวดั เม่ือมีการเตรียมพร้อมแลว้ ก็จดัตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองระดบัจงัหวดั และจดัท าบญัชีแบ่งเป็นคณะ ตามสาขาและความช านาญเฉพาะด้าน คณะ
หน่ึงประมาณห้าคน ประกอบดว้ยหัวหน้าคณะหน่ึงคน และกรรมการส่ีคน การพิจารณาอาจมีเหตุ
คดัคา้นได ้ตามรูปแบบคดัคา้นกรรมการท่ีมีหนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครอง 
  ดงันั้น หากมีการแกไ้ขปัญหาตามท่ีกล่าวขา้งตน้ ย่อมช่วยลดขอ้ผิดพลาดในการออก
ค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองดว้ย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัสมมติฐานท่ีตั้งไวใ้นบทท่ี 1 หัวขอ้ 1.3 
(4.1) รายเอียดท่ีเสนอแนะใหมี้การแกไ้ขจะสรุปขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
  5.2.4.2 ข้อเสนอแนะเก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองกลางและคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัท่ีเหมาะสม  
  ตามท่ีได้สรุปผลอ านาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุมตรวจสอบฝ่าย
ปกครอง ในหัวขอ้ 5.1.2.3.4 (2) พบว่า องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง มี
อ านาจหนา้ท่ีหลากหลายเช่น มีอ านาจในการให้ค  าปรึกษา ให้ความเห็นชอบ ให้การอนุมติั ก่อนท่ี
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เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจจะท าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น และคณะกรรมการบางคณะก็ท าหนา้ท่ีวินิจ
ช้ีขาดสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลตามกฎหมายรวมอยู่ในคณะกรรมการเดียวกนัด้วย ส่วนอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบในการ
บงัคบัใชก้ฎหมายในการท าค าสั่งทางปกครอง ทั้งรูปแบบ ขั้นตอน วธีิการ และเน้ือหาก่อนและหลงั
การท าค าสั่งทางปกครอง แต่เน่ืองจากคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นองคาพยพ
หน่ึงภายในฝ่ายปกครอง ในการควบคุมตรวจสอบแมจ้ะมีเพียงอ านาจให้ความเห็นแนะน า แต่ใน
การให้ความเห็น ให้ค  าแนะน าในปัญหาการบังคบัใช้กฎหมายปกครองของฝ่ายปกครอง ก็ตอ้ง
กระท าอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายและหลักการควบคุมตรวจสอบ เช่นเดียวกับการ
ตรวจสอบของศาลปกครอง ตามหลกัการ แนวคิดทางทฤษฎีในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองท่ีได้ศึกษาในบทท่ี 2 หัวขอ้ 2.3 เพราะหากมีการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ ในทา้ยท่ีสุดก็อาจ
น าไปสู่การตรวจสอบของศาลปกครอง จึงมีความจ าเป็นท่ีต้องใช้หลักการควบคุมตรวจสอบ
เดียวกันเพื่อให้สอดคล้องกับการตรวจสอบของศาลปกครองด้วย และตามท่ีกล่าวแล้วว่า 
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นหน่วยงานองคาพยพหน่ึงภายในฝ่ายปกครอง การ
ควบคุมตรวจสอบอยู่ในขอบเขตท่ีกวา้งกว่าการตรวจสอบของศาลปกครอง ท่ีศาลปกครอง
ตรวจสอบเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมาย องคก์รดงักล่าวสามารถควบคุมตรวจสอบความเหมาะของ
ค าสั่งทางปกครองไดด้ว้ย รวมถึงให้การสอดส่อง ให้ค  าแนะน า ช่วยเหลือฝ่ายปกครองดว้ย เสมือน
เป็นการควบคุมตรวจสอบตามหลกัการทัว่ไปตามสายบงัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น 
ไม่ว่าตรวจสอบขอ้เท็จจริง และข้อกฎหมายว่า มีองค์ประกอบของข้อเท็จจริง และขอ้กฎหมาย
ครบถ้วนหรือไม่ ขั้นตอนน้ีฝ่ายปกครองอาจมีความส าคญัผิด ทั้ งในขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมาย 
หรือมีการปรับขอ้เท็จจริง หรือปรับขอ้กฎหมายผิดก็ได ้ส่วนการควบคุมตรวจสอบตวัค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองเจตนารมณ์แท ้ๆ ของความมุ่งหมายในการท าค าสั่งทางปกครองวา่ สามารถ
บรรลุผลของกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใช้อ้างในการออกค าสั่งทางปกครองนั้ นหรือไม่ ซ่ึงการ
ตรวจสอบเจตนารมณ์ของกฎหมายน้ี ย่อมหมายถึงการควบคุมตรวจสอบความเหมาะสมอนัเป็น
ดุลพินิจดว้ย แต่จุดอ่อนส าคญัในการควบคุมตรวจสอบทางเน้ือหา ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะท าค าสั่ง
ทางปกครอง โดยคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกล่าว ต้องปรากฏว่า เกิด
ขอ้เท็จจริงดงักล่าวข้ึนครบถว้นและยุติแลว้ มิอาจคาดเดาขอ้เท็จจริงนั้นล่วงหนา้ได ้เพราะมิฉะนั้น
แล้ว อาจท าให้ผลของค าสั่งทางปกครองนั้นเปล่ียนแปลงไป ดังนั้ น ในการควบคุมตรวจสอบ 
แนะน าโดยวิธีน้ีจึงมีความส าคญัและจ าเป็นอย่างยิ่ง การมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองระดบัจงัหวดัตามท่ีไดเ้สนอแนะขา้งตน้ จะมีองค์กรท่ีมีความรู้เฉพาะ ความยุติธรรมทาง
ปกครองจะทัว่ถึง การปฏิบติัราชการทางปกครองของฝ่ายปกครองในส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน
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จะเกิดประสิทธิภาพ โดยให้ฝ่ายเลขานุการซ่ึงเป็นขา้ราชการจากส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
รวบรวมข้อเท็จจริง เสนอแนะเก่ียวกบัการปฏิบติัตามกฎหมาย ส่วนการตดัสินใจยงัอยู่ในความ
รับผดิชอบของฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองนั้นโดยตรงเช่นเดิม 
  เม่ือจดัตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัข้ึนแลว้ ก็เป็นการ
กระจายอ านาจหน้าท่ีทัว่ถึงงานของฝ่ายปกครองในแต่ละพื้นท่ี มีประธานกรรมการซ่ึงรับผิดชอบ
ความเรียบร้อยทัว่ไป และแจกจ่ายงานให้แต่ละองค์คณะรับผิดชอบ หากเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั
คณะกรรมการทั้ งคณะก็ท าหน้าท่ีพิจารณาซ่ึงทุกคนต้องเข้าร่วม หรือหากเกินอ านาจหรือเกิน
ศกัยภาพ ก็ส่งเร่ืองให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกลางด าเนินการพิจารณาต่อไป 
หรือให้คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองกลาง ควบคุมดูแลอยา่งใกลชิ้ดก็ได ้เพราะเป็น
ผูรั้บผิดชอบงานในภาพรวมอยู่แล้ว ตลอดคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีตั้ งอยู่
ส่วนกลาง สามารถก าหนดรายละเอียดหลกัเกณฑใ์นการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ให้กบัคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั อนัสอดคลอ้งกบัสภากรรมการของประเทศองักฤษดว้ย 
ซ่ึงจะเป็นองค์กรส่งเสริมการบงัคบัใช้กฎหมายปกครอง ควบคู่กบักฎหมายเฉพาะต่าง ๆ ในการ
ตดัสินใจท าค าสั่งทางปกครองให้บรรลุผลเป็นไปตามเจตารมณ์ของกฎหมาย และช่วยตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐในการท าค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีท่ีมีประสิทธิภาพและพฒันาให้สมบูรณ์
แบบยิง่ข้ึน และคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองกลาง มีคณะกรรมการกฤษฎีกาควบคุม
ตรวจสอบอีกต่อหน่ึง แมต่้างฝ่ายต่างมีอิสระในการท าหน้าท่ีก็ตาม เพราะหากคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองกลางมีความเห็นฝ่ายปกครองไปอย่างไร ก็สามารถน าเร่ืองนั้นให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาใหค้วามเห็นไดอี้ก เพราะคณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหนา้ท่ีใน
การจดัท าร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศ ตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
ของคณะรัฐมนตรี รับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ หรือตามค าสั่งของ
นายกรัฐมนตรี หรือมติของคณะรัฐมนตรี เสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบั
การให้มีกฎหมาย หรือแกไ้ขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมายอยูด่ว้ย อีกทั้ง มีมติคณะรัฐมนตรีก ากบั
อยูว่า่หากคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นทางกฎหมายเป็นอยา่งไรก็ใหฝ่้ายปกครองถือปฏิบติัไป
ตามนั้น  
  หากจะเปรียบเทียบอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตามท่ีกฎหมายเฉพาะฉบบัต่าง ๆ 
จดัตั้ งข้ึน คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จะมีอ านาจคล้ายกบัคณะกรรมการทาง
ปกครองตามกฎหมายเฉพาะ โดยไม่ไดมี้หน้าท่ีเป็นองคก์รท่ีปรึกษาเพียงอยา่งเดียว เช่น ท าหน้าท่ี
งานนโยบาย งานท่ีปรึกษา งานบริหาร หรืองานปฏิบติัการ หรือเสนอแนะปรับปรุงกฎหมายต่อผูมี้
อ  านาจตรากฎหมายด้วย ส าหรับงานท่ีปรึกษาของกฎหมายเฉพาะนั้น กฎหมายจะบงัคบัให้ตอ้ง
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ปฏิบติัตามขั้นตอนในการปรึกษาหารือ ก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจจะท าค าสั่งทางปกครอง หากไม่
ปฏิบติัก่อนท าค าสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะถือว่าเป็นขั้นตอนท่ีเป็น
สาระส าคัญ เพื่อให้ผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองเกิดความรอบคอบ แต่การปรึกษาหารือกับ
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง กฎหมายไม่ไดบ้งัคบัใหต้อ้งปฏิบติัตามขั้นตอนในการ
ปรึกษาหารือก่อน ท่ีเจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจจะท าค าสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองความสมัครใจของ
เจา้หน้าท่ีเอง หากไม่ปฏิบติัก็ไม่ท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม 
เพื่อให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีผลปฏิบติั เม่ือฝ่ายปกครอง
ขอใหค้ณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นแลว้ ความเห็นดงักล่าวตอ้งผกูมดัฝ่าย
ปกครองตอ้งปฏิบติัตามดว้ยอนัสอดคลอ้งกบัคณะกรรมการออมบุดสแมนของราชอาณาจกัรสวเีดน  
  นอกจากนั้นจากการสรุปอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการต่าง ๆ ในต่างประเทศ พบว่า 
อ านาจหนา้ท่ีของออมบุดสแมนแต่ละคนจะถูกก าหนดให้ก ากบัดูแลราชการเฉพาะส่วน แยกจากกนั
โดยคู่ มือปฏิบัติงาน การจัดท าคู่ มือการปฏิบัติงานเป็นหน้าท่ีของหัวหน้าคณะกรรมการ 
ออมบุดสแมน โดยปรึกษาหารือกับผูแ้ทนของรัฐสภา คู่มือการปฏิบัติงานก าหนดให้หัวหน้า
คณะกรรมการออมบุดสแมน รับผิดชอบเร่ืองเก่ียวกับภาษีอากร การบงัคบัคดี ราชการพลเรือน
ทัว่ไป ส่วนอีกสามคนรับผิดชอบกระบวนการยุติธรรม ส่วนอ านาจหน้าท่ีของสภากรรมการของ 
สหราชอาณาจกัรนั้น มีหนา้ท่ีให้ค  าแนะน า ปรึกษา ก าหนดกระบวนพิจารณา และควบคุมดูแลการ
ท างานของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท (Tribunals) ในคณะต่าง ๆ เพื่อแกปั้ญหาในทางปฏิบติั 
เพราะแต่ละTribunals มีลกัษณะ ประเภท ของขอ้พิพาท รวมถึงเขตอ านาจ มาตรฐานและวิธีการ
ท างานท่ีแตกต่างกัน ให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน ซ่ึงใกล้เคียงกันกับประเทศสหรัฐในอเมริกา  
(The Administrative Conference of United State (ACUS) ท่ีคอยควบคุมการออกระเบียบพิจารณา
และให้ขอ้เสนอแนะ เก่ียวกบัการปรับปรุงประสิทธิและความเป็นธรรมของวิธีพิจารณาความ ส่วน 
Médiateur มีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีระหวา่งประชาชนกบัหน่วยงานของ
รัฐ หน่วยทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจ รวมถึงองคก์รเอกชนท่ีท างานในการบริการสาธารณะ ท่ีไม่ชอบ ไม่
ถูกตอ้งตามกฎหมาย ล่าชา้ บกพร่องต่าง ๆ และห้ามมิให้พิจารณาเร่ืองใด ๆ ท่ีศาลมีค าพิพากษาแลว้ 
ซ่ึงเป็นอ านาจหน้าท่ีท่ีกวา้งขวาง ในการควบคุมตรวจสอบ ตั้งแต่รัฐมนตรีลงมาถึงเจา้หนา้ท่ีต่าง ๆ 
หากมีการฝ่าฝืน Médiateur มีอ านาจประกาศให้สาธารณชนรับทราบได ้แต่ Médiateur มีอ านาจคือ 
ท าขอ้เสนอแนะ เพื่อเสนอให้หน่วยงานท่ีถูกร้องทุกข์ท าการแกไ้ขขอ้บกพร่อง โดยส่งให้รัฐมนตรี
หรือเจา้หน้าท่ีผูรั้บผิดชอบท าการแกไ้ขขอ้บกพร่องต่อไป ความเห็นของสถาบนั Médiateur ยอ่มมี
ผลต่อตัวเจ้าหน้าท่ีไม่ว่าทางใดทางหน่ึง กล่าวคือ หากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องไม่ปฏิบัติตาม
ขอ้เสนอแนะ ให้สถาบนั Médiateur ก าหนดเวลาตอ้งปฏิบติัต่อหน่วยงานนั้นอีกคร้ังหน่ึง หากไม่มี
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การปฏิบติัอีก นอกจากมีอ านาจตีพิมพ์เผยแพร่ และรายงานประธานาธิบดีทราบแล้ว สามารถ
ด าเนินการทางวินยักบัเจา้หนา้ท่ีท่ีฝ่าฝืนนั้นฟ้องศาลท่ีมีอ านาจต่อไป อนัเป็นสภาพบงัคบัอยา่งหน่ึง 
ซ่ึงหากน ารูปแบบดงักล่าวท่ีใชใ้นต่างประเทศมาใชใ้นประเทศไทยจะตอ้งประยุกตแ์ละผสมผสาน
ให้เหมาะสมกับบริบทของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไทย ไม่ว่าโครงสร้าง 
อ านาจหน้าท่ี และสภาพบังคบัต่าง ๆ ท่ีเหมาะสม ควรให้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง เป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง ในการให้
ค  าแนะน า การใหค้  าปรึกษาและให้มีผลไปถึงเน้ือหาสาระท่ีจะเกิดข้ึนในตวัค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่าย
ปกครองต้องปฏิบัติตาม เพื่อรักษาคุณภาพและประสิทธิภาพในการจดัท าค าสั่งทางปกครองท่ี
ถูกตอ้ง กล่าวคือ หากสมคัรใจท่ีจะปรึกษาหารือกบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
แล้ว ต้องถือตามความเห็นขององค์กรท่ีหารือไป เม่ือองค์กรท่ีให้ความเห็นมีความเห็นอย่างไร 
เจา้หนา้ท่ีผูส้ั่งการตอ้งสั่งการไปตามนั้น จะตดัสินใจเป็นอยา่งอ่ืนไม่ได ้การไม่ปฏิบติัตามยอ่มท าให้
การสั่งการหรือการกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และในกรณีน้ีถือเป็นปัญหาเก่ียวดว้ยความสงบ
เรียบร้อย ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัขอ้หารือนั้นก็ไม่ออกค าสั่งทางปกครองนั้นเลยหรือขอให้เสนอมาใหม่ 
และถา้เห็นดว้ยแต่ไม่ออกค าสั่งทางปกครองตามค าปรึกษาหารือ ค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย จะเป็นการท าให้อ านาจของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เกิดผลได้
จริงในทางปฏิบติั  
  ดงันั้น ในระยะตน้การลดหลกัเกณฑ์และผ่อนคลายความเคร่งครัดลง เช่น ไม่ตอ้งผา่น
จากการหารือจากผูบ้ ังคบับัญชาสูงสุดในหน่วยงานมาก่อนตามระเบียบการปรึกษาหารือของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (รายละเอียดดูในภาคผนวก ค.) ย่อมท าให้ฝ่าย
ปกครองเกิดความสะดวกและไวว้างใจปรึกษาหารือจ านวนมากข้ึน ส่วนในระยะต่อไป หากการ
จดัตั้ งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองระดับจงัหวดั ท าให้ฝ่ายปกครองได้เข้าถึง
หน่วยงานมากข้ึน ส าหรับในระยะยาว อาจมีการเพิ่มประสิทธิของคณะกรรมการระดบัจงัหวดั เม่ือ
ได้มีการประเมินผลการปฏิบติังานมาเป็นเวลาหน่ึง เพื่อปรับปรุงกฎหมายท่ีเหมาะสมต่อไป และ
เน่ืองจากในขณะน้ี หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐภายในฝ่ายปกครองมีจ านวนมากอยูแ่ลว้ และมีองค์กร
ในการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดยอาศยัการบงัคบับญัชาตามท่ีไดว้เิคราะห์ในบทท่ี 4 
หวัขอ้ 4.1.1 อยูแ่ลว้ และกฎหมายไม่ตอ้งการให้มีคณะกรรมการโดยไม่จ  าเป็น ดงันั้น เพื่อมิใหมี้การ
จดัตั้งองคก์รข้ึนใหม่โดยไม่จ  าเป็น เพียงแต่ปรับปรุงโครงสร้าง ขยายขอบเขตการท างานขององคก์ร
ควบคุมตรวจสอบเดิมใหมี้ประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 
  จึงขอเสนอแนะให้มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ควบคุมตรวจสอบ
องคก์รภายใน ฝ่ายปกครอง หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัท่ีออกจากราชการส่วนกลาง หากเป็น
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หนงัสือเวียนและแนวทางปฏิบติัท่ีออกจากราชการส่วนภูมิภาค ให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองระดบัจงัหวดั ควบคุมตรวจสอบ อนัเป็นประโยชน์ในการน ามารวบรวมมาไวใ้นรูป
ของประมวลแนวปฏิบัติ ให้เป็นหมวดหมู่ท่ีชัดเจนอย่างเช่นท่ีใช้ในประเทศอังกฤษ เพื่อเป็น
ประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบ และใช้เป็นประโยชน์ในเร่ืองอ่ืนต่อไป ส าหรับความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั หากเร่ืองนั้นมีการท าค าสั่งทางปกครอง
ข้ึนแลว้ และหากคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัมีความเห็นเป็นอยา่งไร 
ก็ควรส่งเร่ืองให้ผูท่ี้ท  าหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาต่อไปดว้ย เพราะผูพ้ิจารณาอุทธรณ์มีหน้าท่ี
ตอ้งรับผิดชอบในงานท่ีตนตอ้งปฏิบติั และถือวา่เป็นองคาพยพเดียวตอ้งช่วยเหลือ ดูแลร่วมกนัอยู่
แลว้ ส่วนกรณีท่ีกรรมการวิธีปฏิบติัราชการปกครอง เห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองเกิดจากฐานมาจาก
ตวัหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาจมีขอ้สังเกต
หรือขอ้เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขค าสั่งทางปกครองแลว้ อาจเสนอแนะเก่ียวกบัตวัหนงัสือเวียน และ
แนวทางปฏิบติั หรือมาตรการภายในอ่ืน ๆ อนัเป็นตน้เหตุของการท าค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยนั้นดว้ย  
  ขอ้เสนอแนะอีกประการหน่ึง คือ การเพิ่มอ านาจให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ปกครอง กรณีการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีคู่กรณีไม่มีการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ และ
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ี ไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ผล
ทางกฎหมาย คือ ค าสั่งทางปกครองก็มีผลทางกฎหมายต่อไปจนกวา่จะมีการเพิกถอนหรือส้ินสุดลง
ตามเง่ือนไขหรือเง่ือนเวลาถา้หากมีเง่ือนไขหรือเง่ือนเวลานั้นก าหนดไว ้ส่ิงท่ีแน่นอนคือการบงัคบั
ใช้กฎหมายย่อมไม่เสมอภาคสองมาตรฐาน หากมีองค์กรภายนอกเข้ามาควบคุมตรวจสอบดัง
คณะกรรมการดงักล่าวขา้งตน้ ยอ่มเป็นการคุม้ครองความเสมอภาคของประชาชนดีข้ึน และเป็นมิติ
ใหม่ในการพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบดว้ย ส าหรับเน้ือหาในการควบคุมตรวจสอบคงให้
พิจารณาวา่ ฝ่ายปกครองพิจารณาขอ้เท็จจริงกบัขอ้กฎหมายถูกตอ้งหรือไม่ รวมถึงการใช้ดุลพินิจมี
ความเหมาะสมดว้ย หากขอ้เท็จจริงไม่เพียงพอก็มีอ านาจสั่งให้ฝ่ายปกครองส่งเอกสาร หรือขอ้มูล
มาเพิ่มเติม หรือไปแสวงหาเพิ่มเติมแล้วส่งมาให้พิจารณามีความเห็นว่า ฝ่ายปกครองควรต้อง
ด าเนินการแก้ไขอย่างไร หากเห็นว่าถูกตอ้งแล้ว ก็ยุติเร่ืองเก็บรวบรวมสถิติ เสนอคณะรัฐมนตรี
ทราบ เพื่อแก้ไขกฎหมายหรือวิธีปฏิบติังานท่ีเป็นอุปสรรคต่อไป และในการควบคุมตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ ให้เป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองนั้น ส่งค าสั่งทางปกครองมาให้
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ตรวจสอบความถูกตอ้ง 
  ส าหรับขอ้เสนอแนะ ขอบเขตหน่วยงานท่ีคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง
มีอ านาจควบคุมตรวจสอบ หากเป็นการกระท าของราชการส่วนกลาง หรือราชการท่ีมีท่ีตั้งอยู่ใน
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พื้นท่ีกรุงเทพมหานคร ควรให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกลางเป็นผูมี้อ านาจ 
กรณีหน่วยงานท่ีท าค าสั่งทางปกครองเป็นหน่วยงานภายในจงัหวดั ไม่วา่ราชการส่วนภูมิภาคหรือ
ราชการส่วนท้องถ่ิน ควรให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัเป็นผูมี้
อ านาจ และในการพิจารณาในเร่ืองท่ีตรวจสอบควรเป็นเร่ืองท่ีไม่มีแนวทางปฏิบติัอยู่หรือศาลได้
ตดัสินเป็นบรรทดัฐานแล้ว กรณีเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีมีความเห็นไปแล้ว หรือศาลได้ตดัสินเป็น
บรรทดัฐานแล้ว ก็แนะน าแนวทางปฏิบติัหรือส่งค าพิพากษาไป และให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองส่วนกลาง ควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัตามแนวทางท่ีสภากรรมการในประเทศองักฤษควบคุมตรวจสอบ 
การปฏิบติังานของ Tribunals ต่าง ๆ และเน่ืองจากคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็น
องคาพยพหน่ึงภายในฝ่ายปกครอง ในการสอดส่อง ช่วยเหลือดูแล การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการปฏิบติัหน้าท่ีควรแบ่งเป็นคณะตามความช านาญ
เฉพาะด้านโดยจดัท าคู่มือหน้าท่ีความรับผิดชอบแต่ละคณะตามแนวทางของออมบุดสแมนใน
ราชอาณาจกัรสวีเดน แต่ไม่ควรเพิ่มอ านาจในรับค าร้องเรียนจากบุคคลภายนอก อยา่งออมบุดสแมน
ในประเทศสวีเดน หรือสถาบนั Médiateur ให้รับค าร้องทุกขจ์ากราษฎรโดยตรงอนัจะเสียความเป็น
องคก์รภายในฝ่ายปกครองไป ซ่ึงควรน าแต่ขอ้ดีมาใชเ้ท่านั้น เพื่อใหก้ารตรวจสอบมีประสิทธิภาพ 
  ดังนั้ น หากมีการแก้ไขปัญหาตามท่ีกล่าวข้างต้น ย่อมเป็นการเพิ่มประสิทธิในการ
ปฏิบติังานให้แก่ฝ่ายปกครองในการท าค าสั่งทางปกครองเกิดความชอบด้วยกฎหมายและเป็นท่ี
ยอมรับจากประชาชนซ่ึงสอดคล้องกับสมมติฐานท่ีตั้ งไวใ้นบทท่ี 1 หัวข้อ 1.3 (4.2) รายเอียดท่ี
เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขจะสรุปขอ้เสนอแนะทา้ยงานวจิยัน้ี 
  จากขอ้เสนอแนะทั้งหมดขา้งตน้ในบทท่ี 5 หัวขอ้ 5.2 สามารถจ าแนกขอ้เสนอแนะได้
สองแนวทาง คือขอ้เสนอแนะให้มีการพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบ และขอ้เสนอแนะให้มี
การพฒันาหลกัการของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง กล่าวคือ 
  เสนอแนะในการพฒันารูปแบบ คือ การพัฒนารูปแบบการตรวจสอบ และพัฒนา
รูปแบบขององคก์ร ให้สอดคลอ้งกบับริบทของระบบกฎหมายและการบริหารราชการแผน่ดินไทย 
เสนอแนะการมีระบบอุทธรณ์ภายในท่ีเหมาะสม การมีระบบควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ี
มีฐานมาจากหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองท่ีเหมาะสม รวมถึงการท่ีศาล
ปกครองขยายขอบเขตการตรวจสอบกรณีดงักล่าวดว้ย การมีโครงสร้าง องค์ประกอบ และอ านาจ
หน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีเหมาะสม เป็นการพฒันารูปแบบองคก์ร 
กบัการพฒันารูปแบบการตรวจสอบควบคู่ไปดว้ย  
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  เสนอแนะการเพิ่มประสิทธิภาพ คือ การพฒันาหลักกฎหมาย โดยอาศยัการตีความ
ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย การใช้ดุลพินิจ เป็นการควบคุมตรวจสอบตัวค าสั่งทางปกครองตาม
หลกัการทางทฤษฎีท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 และหลกัการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองท่ีบญัญติั
ไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรตามท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 3  
  เห็นวา่ หากมีการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งตามขอ้เสนอแนะทั้งหมด หรือปรับเปล่ียน
วิธีการท างาน จะเป็นการเพิ่มประสิทธิในการท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองให้ตรงกับ
สภาพความเป็นจริงของบา้นเมือง และเกิดการพฒันาระบบการควบคุมตรวจสอบให้สอดคลอ้งกบั
แนวคิด หลกัการทางทฤษฎีและหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย และหากฝ่ายผูมี้อ  านาจตรากฎหมายมี
ความประสงค์บญัญติักฎหมายเฉพาะข้ึนใหม่ในอนาคต ก็ไม่จ  าเป็นตอ้งมาก าหนดขั้นตอน และ
ระยะเวลาการอุทธรณ์ หรือเร่ืองอ่ืนใหม่อีก เพราะจะเกิดปัญหาใหม่ข้ึนและเกิดความแตกต่างตามมา
อีก ดงันั้น การแกไ้ขพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพียงฉบบัเดียวย่อม
สะดวกและรวดเร็วกวา่ และจะไม่ท าใหก้ฎหมายดงักล่าว สูญเสียความเป็นกลางและไม่มีท่ีบงัคบัใช้
เพราะยกเวน้ใหใ้ชก้ฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้นไป 
  สรุปขอ้เสนอแนะในหวัขอ้ 5.2 ในภาพรวมตามประเด็นปัญหาทั้งหมด ดงัน้ี 
  ประการท่ีหน่ึง ปัญหาการอุทธรณ์สองชั้นภายในฝ่ายปกครอง เสนอแนะให้มีแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี  
  (1) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 44 จากขอ้ความท่ีบญัญติัเดิมในวรรคหน่ึงเป็น“ในกรณีท่ีค าสั่ง
ทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเพื่อส่งต่อให้ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือยื่นต่อผูมี้อ  านาจพิจารณา
วนิิจฉยัอุทธรณ์ไดโ้ดยตรง”  
  (2) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 45 วรรคหน่ึง จากขอ้ความท่ีบญัญติัเดิมเป็น“ให้เจา้หนา้ท่ีตาม
มาตรา 44 วรรคหน่ึง รีบส่งค าอุทธรณ์และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
ภายในก าหนดเวลาเจด็วนั” 
  (3) แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 45 วรรคสอง จากข้อความท่ีบญัญัติเดิมเป็น“ให้ผูมี้อ  านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีตนได้รับรายงาน ถ้ามีเหตุ
จ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าว ใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีหนงัสือ
แจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลาดงักล่าว ในการน้ี ให้ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์
ออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีครบก าหนดเวลาดงักล่าว”  
  (4) ขอ้เสนอแนะต่อเน่ืองเพิ่มเติม  
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  (4.1) ควรแก้ไขผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ด้วย กล่าวคือ หากผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองเดิมเป็นองค์กรเด่ียวซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจคนเดียว ผูพ้ิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตอ้งเป็นองค์กร
กลุ่มในรูปคณะกรรมการเท่านั้ น เพื่อให้การวินิจฉัยอุทธรณ์เกิดความรอบคอบเป็นไปตาม
วตัถุประสงค์ของการให้มีระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และกรณีท่ีผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองเดิมเป็นองค์กรกลุ่มในรูปคณะกรรมการผูอ้  านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องเป็นองค์กรกลุ่ม
เท่านั้น 
  (4.2) ในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ เม่ือมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูมี้
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์แลว้ ค าวินิจฉยัอุทธรณ์ถือเป็นการท าค าสั่งทางปกครองใหม่ในชั้นอุทธรณ์ 
และควรให้ค  าวินิจฉัยอุทธรณ์เขา้ไปแทนท่ีค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก เพราะค าสั่งทางปกครอง
แรกส้ินผลไปโดยค าวนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้ ไม่มีค  าสั่งทางปกครองเดิมต่อไป อนัเป็นการสอดคลอ้งกบั
หลกัความรับผิดชอบต่อผลในส่ิงท่ีตนไดก่้อให้เกิดข้ึน ตามหลกัความรับผิดในการบงัคบับญัชาท่ีมี
ต่อตวัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการบริหารราชการแผน่ดิน 
  (4.3) พฒันารูปแบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองอ่ืน ๆ ให้หลากหลาย เช่น 
ให้องค์กรท่ีเป็นอิสระจากภายในฝ่ายปกครองเป็นผู ้วินิจฉัยอุทธรณ์ หรือคู่กรณีมีสิทธิเลือก
บุคคลภายนอกท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัสายงานบงัคบับญัชาตามบญัชีท่ีคดัเลือกไวเ้ป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์
ซ่ึงจะประกนัความเป็นธรรมในผลของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมากยิ่งข้ึน ซ่ึงจะเสนอแนะ
ต่อไป 
  (4.4) มีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกแทนการใช้ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
เฉพาะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ใช่เร่ืองท่ีขดัต่อกฎหมาย หรือเร่ืองท่ีไม่อาจประนีประนอมยอม
ความได้ หรือเร่ืองท่ีต้องให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบก่อน หรือเร่ืองนั้นจะเป็นการเปล่ียนแปลง
ต าแหน่ง หรืออ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
  (4.5) ควรมีการแก้ไขระบบอุทธรณ์แบบบังคับโดยการใช้นิติวิธีตีความของศาล
ปกครอง แต่ใชใ้นคดีท่ีศาลปกครองจะรับฟ้องเพื่อความยุติธรรมเท่านั้น ท าใหศ้าลปกครองสามารถ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นได ้ 
  ประการท่ีสอง ปัญหาการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เสนอแนะให้มีการ
แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี  
  (1) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 44 วรรคสาม จากขอ้ความท่ีบญัญติัเดิม เป็น “การอุทธรณ์เป็น
เหตุให้มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองโดยทนัที เวน้แต่จะมีการสั่งไม่ให้มีการ
ทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 56 วรรคหน่ึง และในการสั่งไม่ให้มีการทุเลาการบงัคบัให้อยูใ่นอ านาจ
ของผูมี้อ านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์” 
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  (2) เพิ่มเติมมาตรา 44 วรรคส่ี โดยบญัญติัเพิ่มเติมว่า “ในระหว่างการทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครอง เพื่อป้องกนัความเสียหาย หรือประวิงการบงัคบัตามค าสั่งโดยไม่มีเหตุอนั
สมควร เจา้หนา้ท่ีอาจก าหนดให้ผูมี้สิทธิอุทธรณ์วางเงินตามจ านวนท่ีเจา้หน้าท่ีเห็นสมควรก าหนด
ไว ้แต่ไม่เกินความเสียหายถา้หากมีการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น” 
  (3) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 63/2 จากขอ้ความท่ีบญัญติัเดิมเป็น “ในระหวา่งระยะเวลาการ
อุทธรณ์ให้พกัใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองไวจ้นกว่าจะส้ินสุดระยะเวลาอุทธรณ์ หรือจนกว่า
เจา้หนา้ท่ีจะมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์โดยไม่มีการแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมแลว้แต่กรณี 
เวน้แต่ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีค าสั่งไม่ทุเลาการบงัคบั เฉพาะมีเหตุฉุกเฉิน เร่งด่วน หรือมีเหตุ
จ าเป็นท่ีกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมอยา่งร้ายแรง หรือมีเหตุจ าเป็นร้ายแรงอ่ืน ๆ” ในการก าหนด
เง่ือนไขข้อยกเวน้ของการไม่ทุเลาการบังคับควรจะก าหนดขอบเขตและมีการอธิบายตัวบท
ขอ้ยกเวน้ไวด้ว้ย  
  (4) แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 40 
วรรคหน่ึง จากขอ้ความเดิมท่ีบญัญติัเดิมเป็น “ค าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไปได ้
ใหร้ะบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่นอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์
หรือโต้แย ้ง และการทุเลาการบังคับไวช้ั่วคราวด้วย และต้องระบุเง่ือนไขท่ีจะยกเลิก แก้ไข 
เปล่ียนแปลงผลของทุเลาการบงัคบันั้นได ้หากต่อมาปรากฏวา่ การยื่นอุทธรณ์เป็นการประวิงเวลา
ในการใชม้าตรการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หรือกรณีมีเหตุขอ้ยกเวน้เกิดข้ึนตามท่ีบญัญติัไวใ้น
มาตรา 63/2” เพื่อแจง้ให้ผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองทราบและระมดัระวงั เช่น อาจระบุว่า 
หากไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีก าหนด จะใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง
ทันที หรือมีการยื่นอุทธรณ์แล้ว แต่เป็นการประวิงเวลาในการใช้มาตรการบังคับตามค าสั่ง 
เจา้หนา้ท่ีอาจจะยกเลิก หรือเปล่ียนแปลง และใชม้าตรการบงัคบัโดยทนัทีเช่นกนั เป็นตน้  
  (5) ขอ้เสนอแนะเป็นทางเลือก 
  (5.1) ยกเลิกความในมาตรา 42 วรรคสองของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีข้อความบญัญติัว่า “ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือ
วธีิการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองใน
เร่ืองนั้นจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการ
ตามกฎหมายนั้ นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้ น
ก าหนด”  
  (5.2) หากไม่มีการยกเลิกบทบัญญัติของกฎหมายตามข้อ (5.1) ควรบัญญัติเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วรรคสาม เพื่อขยายสิทธิ
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การฟ้องคดีให้ชดัเจนยิ่งข้ึน โดยบญัญติัเพิ่มเติมวา่ “การด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับ
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้รวมถึง การพิจารณาค าสั่งทางปกครองตามค าร้องเรียน
ภายในฝ่ายปกครองตามหลกัการบริหารราชการแผน่ดิน หรือการใชว้ิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือก 
หรือวธีิการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายอ่ืน ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงท่ีออกตามความ
ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” 
  ประการท่ีสาม ปัญหาความไม่เหมาะสมของระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครอง เสนอแนะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 
  (1) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 44 วรรคหน่ึง จากขอ้ความท่ีบญัญติัเดิมเป็น “ในกรณีท่ีค าสั่ง
ทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว”  
  (2) แกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 3 วรรค 2 จากขอ้ความท่ีบญัญติัเดิมเป็น “ความในวรรคหน่ึงมิ
ให้ใชบ้งัคบักบัขั้นตอนท่ีไม่ใช่การยื่นอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม และระยะเวลาอุทธรณ์
หรือโต้แยง้ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย เฉพาะระยะเวลาท่ีมีหลักประกันความเป็นธรรมท่ีสูงกว่า
ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัน้ี” เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและมีมาตรฐานเดียวกนั 
และหากกฎหมายเฉพาะมีการบญัญัติระยะเวลาการอุทธรณ์มีมาตรฐานสูงกว่าก็ให้น ากฎหมาย
เฉพาะนั้นมาใช้ แต่หากระยะเวลาการอุทธรณ์มีมาตรฐานต ่ากวา่ก็จะตอ้งน าเร่ืองระยะเวลาการยื่น
อุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 อนัเป็นหลกัทัว่ไปมาใช ้ตาม
ช่องทางมาตรา 3 วรรคหน่ึง ให้คงเหลือแต่ขั้นตอนการอุทธรณ์ในกฎหมายเฉพาะท่ีไม่ใช่ขั้นตอน
การพิจารณาอุทธรณ์ของตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเท่านั้น ซ่ึงเป็นการยอมรับลกัษณะเฉพาะตาม
วตัถุประสงค์ของกฎหมายขององค์กรพิจารณาอุทธรณ์ในความเช่ียวชาญเฉพาะด้านให้เกิดตาม
สภาพความเป็นจริง  
  ประการท่ีส่ี ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีคู่กรณีไม่มีการอุทธรณ์ 
เสนอแนะให้มีการพัฒนาการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ มีการอุทธรณ์โดย
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
  ประการท่ีห้า ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่ งทางปกครองท่ี มีฐานมาจาก
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั  
  (1) เสนอแนะให้มีการพฒันาการควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั
ภายในฝ่ายปกครองท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครองโดยคณะกรรมการวิธิ
ปฏิบติัราชการทางปกครอง และแกไ้ขเพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ีให้แก่คณะกรรมการวิธิปฏิบติัราชการ
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ทางปกครองตามมาตรา 11 และมาตรา11/1 หรือให้นายกรัฐมนตรีมอบหมายเพิ่มเติมให้มีการ
ควบคุมตรวจสอบอาศยัอ านาจตามมาตรา 11 (6) ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 
  (2) ขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม ควรประกาศและให้มีการโตแ้ยง้หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั
ภายในฝ่ายปกครองท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นหลกัในการพิจารณาและสั่งการเพื่อท าค าสั่งทางปกครอง 
  ประการท่ีหก ปัญหาการจดัโครงสร้างคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 
  (1) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 7 
จากท่ีบญัญติัเดิมเป็น “ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ประธานกรรมการคนหน่ึง และผูท้รงคุณวฒิุสิบเอด็ถึงสิบสามคนเป็นกรรมการ 
  ให้คณะรัฐมนตรี แต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จากการคดัเลือก
บุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถในทางการบริหารราชการแผ่นดิน นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐ
ประศาสนศาสตร์ สังคมศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ แพทยศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร์  การเกษตร 
ส่ิงแวดล้อม ด้านละหน่ึงคน หรือด้านอ่ืน ๆ ท่ีเห็นว่าจ าเป็นจนครบสิบสามคน ซ่ึงต้องไม่เป็น
ขา้ราชการท่ีมีต าแหน่งและเงินเดือนประจ า หรือเป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง โดยมีวาระหกปี 
  ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่งตั้งเลขานุการคนหน่ึง และผูช่้วยเลขานุการ ท่ี
เป็นขา้ราชการของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
  ให้ประธานกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จดัท าบญัชีเรียงล าดับผูท่ี้มีความรู้
ความสามารถในทางการบริหารราชการแผ่นดิน นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ 
สังคมศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ แพทยศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร์ การเกษตร ส่ิงแวดลอ้ม เพื่อสับเปล่ียน
หมุนเวยีนในทุก ๆ หกปี ในกรณีกรรมการตามวรรคหน่ึงหมดวาระ หรือวา่งลงไม่วา่ดว้ยเหตุใด ๆ”  
  (2) บญัญติัเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 7/1 
วา่ ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั 
ประธานกรรมการคนหน่ึง และผูท้รงคุณวฒิุสิบเอด็ถึงสิบสามคนเป็นกรรมการ 
  ให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองคดัเลือกและแต่งตั้งประธานกรรมการ
และกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ จากการคดัเลือกบุคคลในจงัหวดันั้น ท่ีมีความรู้ความสามารถในทางการ
บริหารราชการแผ่นดิน นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ สังคมศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ 
แพทยศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร์  การเกษตร ส่ิงแวดลอ้ม สาขาละหน่ึงคน และอ่ืน ๆ ท่ีเห็นวา่จ าเป็น
จนครบจ านวน ซ่ึงตอ้งไม่เป็นขา้ราชการท่ีมีต าแหน่งและเงินเดือนประจ า หรือเป็นผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง โดยมีวาระหกปี 
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  ให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่งตั้งเลขานุการคนหน่ึง และผูช่้วยเลขานุการ
จ านวนห้ าคน  โดยเลขานุการมาจากข้าราชการของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ผูช่้วยเลขานุการมาจากข้าราชการในส่วนภูมิภาค ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน ข้าราชการต ารวจ 
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ขา้ราชการสาธารณสุข ขา้ราชการของส านกังานอยัการท่ี
ปฏิบัติงานภายในจงัหวดันั้น ประเภทละหน่ึงคน ในลักษณะยืมตวัมาปฏิบติังานชั่วคราว โดย
หมุนเวียนสับเปล่ียนกนัคราวละสามปี และมีอ านาจขอยืมตวัขา้ราชการอ่ืน ๆ มาปฏิบติังานตามแต่
จะเห็นสมควร โดยค านึงถึงปริมาณงานของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในจงัหวดันั้น 
  ให้ประธานกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จดัท าบญัชีเรียงล าดบัผูท่ี้มีความรู้
ความสามารถในทางการบริหารราชการแผ่นดิน นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ 
สังคมศาสตร์ ศึกษาศาสตร์ แพทยศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร์ การเกษตร ส่ิงแวดลอ้ม เพื่อสับเปล่ียน
หมุนเวยีนในทุก ๆ หกปี ในกรณีกรรมการตามวรรคหน่ึงหมดวาระ หรือวา่งลงไม่วา่ดว้ยเหตุใด ๆ   
  ประการท่ีเจ็ด ปัญหาอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 
  (1) แกไ้ขเพิ่มเติมอ านาจนอกจากอ านาจท่ีมีอยู่เดิมตามมาตรา 11 ในอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองปัจจุบนั ดงัน้ี 
  1) ให้ค  าปรึกษาหารือปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครองของราชการส่วนกลาง หรือ
ราชการท่ีมีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร หรือราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีส่งมา
โดยคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั 
  2) ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีคู่กรณีไม่มีฝ่ายใดอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีกระท าโดยราชการส่วนกลาง หรือราชการท่ีมีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร 
  3) ควบคุมตรวจสอบ รวบรวม หรือให้ค  าแนะน าเก่ียวกบักระบวนพิจารณา การออก
หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั และมาตรการภายในอ่ืน ๆ ท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่ง
ทางปกครอง ท่ีออกโดยราชการส่วนกลาง หรือราชการท่ีมีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร 
  4) ควบคุมตรวจสอบการปฏิบติังานของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ระดบัจงัหวดั 
  (2) ควรเพิ่มเติมให้มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั โดยมี
อ านาจหนา้ท่ีตามมาตรา 11/1 ดงัน้ี  
  1) สอดส่อง ดูแล ใหค้  าปรึกษาหารือ ให้ค  าแนะน า แก่ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือราชการท่ีมีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีจงัหวดัท่ีมีปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง 
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  2) ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีไม่มีคู่กรณีฝ่ายใดอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีกระท าโดยราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือราชการท่ีมีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ี
จงัหวดั 
  3) ควบคุมตรวจสอบ รวบรวม หรือให้ค  าแนะน าเก่ียวกบักระบวนการออกหนงัสือเวยีน 
แนวทางปฏิบติั และมาตรการภายในอ่ืน ๆ ท่ีฝ่ายปกครองใชเ้ป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง ท่ี
ออกโดยราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือราชการท่ีมีท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีจงัหวดั 
  4) หนา้ท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนดเพิ่มเติม หรือคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองมอบหมาย  
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ข้อเสนอแนะเพ่ิมเติม 
 

 

แผนภาพข้อเสนอแนะประกอบบทที ่5 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1. แก้ไขอ ำนำจผู้พจิำรณำอุทธรณค์วรมีกำรพิจำรณำ
อุทธรณ์เพียงช้ันเดียว (ดรูำยละเอยีดเพิ่มเติมหน้ำ 424) 
 

2. ให้ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์เข้ำไปแทนท่ีค ำสั่งทำงปกครองเดิม                        
(ดูรำยละเอียดเพิ่มเติมหนำ้ 449) 

 
 (ดูรำยละเอียดหน้ำ 
     
     
  (ดูรำยละเอียดหน้ำ 
 

3. พัฒนำรูปแบบกำรควบคุมตรวจสอบค ำสั่งทำงปกครองให้
หลำกหลำย (ดูรำยละเอียดเพิ่มเตมิหน้ำ 429) 

(3.1) ระงับข้อพิพำททำงเลือกก่อนกำรอุทธรณ์                    
(ดูรำยละเอียดเพิ่มเติมหนำ้ 429 – 430) 

(3.2) ศำลปกครองควรใช้นิติวิธีตีควำมผ่อนคลำยระบบกำร 

อุทธรณ์บังคับเพื่อให้เกิดควำมเป็นธรรมมำกยิ่งขึน้              
(ดูรำยละเอียดเพิ่มเติมหนำ้ 431) 

 

(3.3) ให้คู่กรณมีีสิทธิเลือกผู้มีอ ำนำจพิจำรณำอุทธรณ์             
(ดูรำยละเอียดเพิ่มเติมหนำ้ 449) 
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ข้อเสนอแนะอ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง  
ระดับจังหวัด 

แก้ไขเพ่ิมเติมพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 มำตร 11/1  
(ดูรำยละเอียดเพิ่มเติมหน้ำ 454) 

1) สอดส่อง ให้ค ำแนะน ำ
กำรบังคับใช้กฎหมำย

ปกครองให้กับหน่วยงำน
ทำงปกครองที่ตั้งอยู่ใน

จังหวัด 

2) รวบรวม ตรวจสอบ 
หนังสือเวียนและแนวทำง
ปฏิบัติที่ฝ่ำยปกครองใช้
เป็นฐำนในกำรท ำค ำสั่ง 
ทำงปกครองที่ออกโดย
รำชกำรที่มีที่ตั้งอยู่ใน

จังหวัด 

3) ตรวจสอบค ำสั่งทำง
ปกครองในกรณีท่ีไม่มี

คู่กรณีฝ่ำยอุทธรณ์ ซึ่งเป็น
ค ำสั่งทำงปกครอง ที่

กระท ำโดยรำชกำรที่มีที่
ตั้งอยู่ในพ้ืนที่จังหวัด 

4) หน้ำที่อื่นๆ ตำมที่กฎหมำยก ำหนดเพ่ิมเติม หรือที่คณะกรรมกำรวิธีปฏิบัติรำชกำรทำง
ปกครองมอบหมำย 



 
 

 บรรณานุกรม  
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ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 142/2547 (ศาลปกครองสูงสุด 2547). 
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ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 35/2549 (ศาลปกครองสูงสุด 2549). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 61/2549 (ศาลปกครองสูงสุด 2549). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 116/2550 (ศาลปกครองสูงสุด 2550). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 172/2550 (ศาลปกครองสูงสุด 2550). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 372/2550 (ศาลปกครองสูงสุด 2550). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 3/2551 (ศาลปกครองสูงสุด 2551). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2551 (ศาลปกครองสูงสุด 2551). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 331/2551 (ศาลปกครองสูงสุด 2551). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 357/2551 (ศาลปกครองสูงสุด 2551). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 491/2551 (ศาลปกครองสูงสุด 2551). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 10/2552 (ศาลปกครองสูงสุด 2552). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 218/2552 (ศาลปกครองสูงสุด 2552). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 23/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 66/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 146/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 197/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 228 - 229/255- (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 230/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 263/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 414/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 468/2553 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 589/2561 (ศาลปกครองสูงสุด 2553). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 548/2554 (ศาลปกครองสูงสุด 2554). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 5556/2554 (ศาลปกครองสูงสุด 2554). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 150/2556 (ศาลปกครองสูงสุด 2556). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 445/2556 (ศาลปกครองสูงสุด 2556). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 864/2556 (ศาลปกครองสูงสุด 2556). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 969/2556 (ศาลปกครองสูงสุด 2556). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 179/2557 (ศาลปกครองสูงสุด 2557). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 676/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
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ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1031/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1271/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1497/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1770/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1911-1912/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 25/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 172/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 177/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 239/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 673/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 715/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 891/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1020/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1266/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 86/2561 (ศาลปกครองสูงสุด 2561). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 589/2561 (ศาลปกครองสูงสุด 2561). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 732/2561 (ศาลปกครองสูงสุด 2561). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 869/2561 (ศาลปกครองสูงสุด 2561). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1113/2561 (ศาลปกครองสูงสุด 2561). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 12/2562 (ศาลปกครองสูงสุด 2562). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 115/2562 (ศาลปกครองสูงสุด 2562). 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 165 /2562 (ศาลปกครองสูงสุด 2562). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 550/2547 (ศาลปกครองสูงสุด 2547). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 129/2550 (ศาลปกครองสูงสุด 2550). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 303/2551 (ศาลปกครองสูงสุด 2551). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 25/2552 (ศาลปกครองสูงสุด 2552). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 540/2552 (ศาลปกครองสูงสุด 2552). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 300/2557 (ศาลปกครองสูงสุด 2557). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 19/2559  (ศาลปกครองสูงสุด 2559).  
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 183/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 347/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559).  
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 517/2559 (ศาลปกครองสูงสุด 2559). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 42/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 785/2560 (ศาลปกครองสูงสุด 2560). 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คผ. 66/2562 (ศาลปกครองสูงสุด 2562). 
 

เอกสารอ่ืน ๆ 
มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การขอใหค้ณะกรรมการกฤษฎีกาตีความในกฎหมาย ลงวนัท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2482 
หนงัสือกระทรวงการคลงัท่ี กค 0410.3/ว.125 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2561 
หนงัสือกระทรวงการคลงัท่ี กค 0405.7/ว.86 ลงวนัท่ี 9 สิงหาคม 2562 
หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0201.2/ว.3675 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม 2554 
หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0307.1/ว.0707 ลงวนัท่ี 2 กุมภาพนัธ์ 2558  
หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0309.1/ว.19113 ลงวนัท่ี 18 กรกฎาคม 2562 
หนงัสือส านกันายกรัฐมนตรี ท่ีนร 0108/10865 ลงวนัท่ี 2 สิงหาคม 2527 
หนงัสือส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี นร 0709.2/ ล 266 ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 2541 
หนงัสือส านกันายกรัฐมนตรี ท่ี นร 0508.2/ ว(ท) 7080 ลงวนัท่ี 27 สิงหาคม 2558 
หนงัสือกรมการปกครอง ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 0307.3/ 4893 ลงวนัท่ี 20 สิงหาคม 2546  
หนงัสือกรมบญัชีกลาง ด่วนท่ีสุด ท่ี กค (กวจ) 0405.2/ว 54 ลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2562 
หนงัสือกรมบญัชีกลางท่ี กค 0514/4561 ลงวนัท่ี 21 สิงหาคม 2529  
หนงัสือกรมโยธาธิการและผงัเมือง ท่ี มท 0710.1/ว.3006 ลงวนัท่ี 18 เมษายน 2551 
หนงัสือกรมสรรพากร ท่ี กค 0702.1/5983 ลงวนัท่ี 10 สิงหาคม 2554 
ค าสั่งส านกังานต ารวจแห่งชาติท่ี 419/2556 ลงวนัท่ี 15 กรกฎาคม 2556 
ค าแถลงการณ์ของพนกังานผูรั้บผดิชอบส านวน(นายชาญชยั แสวงศกัด์ิ)  
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 5900 /2549 
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1360 /2561 
เห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 722/2562 
ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 672/2544 
ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 836/2546 
ความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 590/2549 
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ภาคผนวก ก. 
บันทกึการให้สัมภาษณ์ 

............................................................................................................................................................. 
ตามท่ีผูว้ิจยัไดต้ั้งค  าถามเป็นกรอบในการสัมภาษณ์เพื่อให้ไดค้  าตอบครอบคลุมตามวตัถุประสงค์
และประเด็นปัญหาท่ีตอ้งการ กรอบค าถามท่ีสร้างข้ึนจะน าเสนอให้อาจารยท่ี์ปรึกษาตรวจสอบ
ความถูกตอ้งดา้นเน้ือหา และน ามาปรับปรุงแกไ้ขตามค าแนะน าเพื่อน าไปใชใ้นการเก็บขอ้มูลจริง
ต่อไป ในการสร้างกรอบของค าถามนั้น ประกอบดว้ยขอ้ค าถามจ านวน 3 ตอน ไดแ้ก่ 

ตอนท่ี 1 ขอ้มูลของผูใ้หส้ัมภาษณ์ 
ตอนท่ี 2 ค  าถามปลายเปิดตามประเด็นปัญหาท่ีตั้งไวใ้นบทท่ี 1 ของงานวจิยั 
ตอนท่ี 3 ขอ้คิดเห็น และขอ้เสนอแนะอ่ืน ๆ 
โดยมีสาระส าคญัในการก าหนดกรอบขอ้ค าถามในกระบวนการสัมภาษณ์ส าหรับตุลาการ

ศาลปกครอง ผูท้รงคุณวุฒิ นักวิชาการ และผูเ้ช่ียวชาญท่ีเก่ียวข้องกับหัวข้อวิจยัในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงประกอบดว้ยสองส่วน ดงัน้ี 

ส่วนท่ี 1 ประวติัส่วนตวัของผูใ้หข้อ้มูลในการสัมภาษณ์ มีช่ือและต าแหน่ง ดงัน้ี 
1.1 ดร.บุญอนนัต ์วรรณพานิชย ์ต าแหน่ง ตุลาการหวัหนา้คณะในศาลปกครองสูงสุด 
1.2 ดร.ประสาท พงษสุ์วรรณ์ ต าแหน่ง ตุลาการหวัหนา้คณะในศาลปกครองสูงสุด 
1.3 ดร.โรม ทีปะปาล ต าแหน่ง พนกังานคดีปกครอง ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาล

ปกครอง 
1.4 ดร.เอกพงษ์ สารน้อย ต าแหน่ง ประธานคณะท างานนายกสมาคมสภาทนายความประจ า

สภาทนายความ 
1.5 นาย วรีะศกัด์ิ วจิิตร์แสงศรี ต าแหน่ง ผูว้า่ราชการจงัหวดัสมุทรสาคร 
1.6 นาย วฒิุพงษ ์สุภคัวนิช ต าแหน่ง นายอ าเภอเมืองสมุทรสาคร จงัหวดั สมุทรสาคร 
1.7 ผศ. เชาวว์ศัน์ เสนพงศ ์ต าแหน่ง นายกเทศมนตรี เทศบาลนครนครศรีธรรมราช 
1.8 นายชชัวาล วิริยะเขตต ์ต าแหน่ง อยัการจงัหวดัประจ าส านกังานอยัการสูงสุดส านกังาน

คดีปกครองเพชรบุรี 
1.9 นางสุพินดา เกิดมาลี ต าแหน่ง ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าไมอ้  าเภอกระทุ่มแบน 

จงัหวดัสมุทรสาคร 
ส่วนท่ี 2 ค าถามปลายเปิดในประเด็นหลักตามปัญหาการวิจยั แต่ในการสัมภาษณ์จะมี

ประเด็นยอ่ย ๆ ซ่ึงผูส้ัมภาษณ์จะตั้งค  าถามเพิ่มเติม ตามความเหมาะสมในแต่ละสถานการณ์ จากการ
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ตอบค าถามของผูใ้ห้สัมภาษณ์แต่ละคน เพื่อให้เกิดความต่อเน่ืองในขอ้เท็จจริงนั้นในแต่ละประเด็น 
แต่อยูใ่นกรอบตามประเด็นหลกั ท่ีตอ้งการขอ้มูลและความคิดเห็นตามประเด็นปัญหาดงัน้ี 

ปัญหาประเด็นที ่1 ปัญหาความไม่เหมาะสมของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ค าถาม การอุทธรณ์โดยให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์โดยตรง โดยไม่ต้อง

อุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก่อน ท่านมีความเห็นอยา่งไร 
ค าถาม  หากท่านเป็นผู ้มีอ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะท่ีเป็นผูท้  าค  าสั่งทาง

ปกครองเป็นเหตุให้มีการอุทธรณ์ชั้นตน้ ท่านจะน าหลกัเกณฑใ์ดมาพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ และจะ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ไปในทิศทางใด 

ค าถาม การอุทธรณ์ไม่มีเหตุในการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เหมาะสมกบั
ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั ท่ีใชอ้ยูใ่นประเทศไทยหรือไม่ อยา่งไร 

ค าถาม การน าระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัทั่วไปมาใช้กับประเทศไทย เหมาะสมหรือไม่ 
อย่างไร หรือจะน าระบบอ่ืน ๆ เช่น การอุทธรณ์เผื่อเลือก หรือการระงบัขอ้พิพาททางเลือกอ่ืน ๆ 
เช่น การไกล่เกล่ีย ประนีประนอม แทนการอุทธรณ์ ไดห้รือไม่ อยา่งไร 

ค าถาม  ก ารก าหนดระยะเวลาการยื่น อุทธรณ์ ภายใน ฝ่ ายปกครอง 15 วัน  ตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร 
 ค าถาม การมิให้น าระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบั หากกฎหมายเฉพาะมีการก าหนดระยะเวลาการ
ยืน่อุทธรณ์ไวแ้ลว้ จะมีปัญหาเกิดความแตกต่างของสิทธิการอุทธรณ์หรือไม่ อยา่งไร 

ค าถาม ท่านมีความเห็นอยา่งไร หากมีการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมายเฉพาะ ก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์เดียวกนั เพื่อให้เกิด
ความสมดุลในระยะเวลาดงักล่าว 

ปัญหาประเด็นที่ 2 ปัญหาการขาดหลักประกันความเสมอภาคของคู่กรณีท่ีไม่ใช้สิทธิ
อุทธรณ์ 

ค าถาม การสละสิทธิไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง จะมีปัญหาความ
เสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองหรือไม่ อยา่งไร 

ค าถาม ท่านคิดวา่จะมีวธีิการคุม้ครองสิทธิ และประกนัความเสมอภาคในกรณีเดียวกนัและ
มีข้อเท็จจริงเดียว แต่ผลของค าสั่งทางปกครองมีความแตกต่างกัน เพราะคู่กรณีไม่ได้ใช้สิทธิ
อุทธรณ์ 

ค าถาม ท่านคิดว่า ควรจะมีองค์กรในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง ท่ีไม่มีการ
อุทธรณ์หรือไม่ อยา่งไร 
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ปัญหาประเด็นที่  3 ปัญหาการควบคุมตรวจสอบค าสั่ งทางปกครองท่ีมีฐานมาจาก
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั 

ค าถาม ท่านคิดว่า ศาลปกครองควรใช้หลกัเกณฑ์ใด ในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีฐานมาจากหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติั 

ค าถาม  ควรจะมีองค์กรในการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีมีฐานมาจาก
หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัหรือไม่ อยา่งไร 

ปัญหาประเด็นที ่4 ปัญหาคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
ถาม โครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองโดยต าแหน่ง เหมาะสม

หรือไม่ อยา่งไร และควรแกไ้ข ปรับปรุง หรือไม่ อยา่งไร 
ถาม ท่านมีความเห็นอย่างไร หากมีการขยายโครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ

ราชการไปสู่ระดบัจงัหวดั ครบทุกจงัหวดั 
ถาม อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในปัจจุบนั เหมาะสม

หรือไม่ อยา่งไร และควรแกไ้ข ปรับปรุง หรือไม่ อยา่งไร 
ถาม หากท่าน คิดว่า ควรมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัทุก

จงัหวดั คณะกรรมการดงักล่าว ควรมีองคป์ระกอบ และอ านาจหนา้ท่ี อยา่งไร 
ส่วนท่ี 3 ขอ้คิดเห็น และขอ้เสนอแนะอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ถา้หากมี......................................... 
จากตวัอยา่งค าถามทั้งหมด ผูว้จิยัจะใชว้ธีิการสรุปเป็นภาพรวมจากผลท่ีไดใ้นการสัมภาษณ์ 

ดงัน้ี 
ดร.บุญอนันต์ วรรณพานิชย์ ต าแหน่ง ตุลาการหัวหน้าคณะในศาลปกครองสูงสุด ให้ข้อมูล

และความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไปยงัผูท้  าค  าสั่งเบ้ืองต้น ต้อง
พิจารณาว่า เราจะเช่ือมัน่ต่อตวัผูท้  าค  าสั่งชั้นตน้แค่ไหน เพียงใด เช่น หากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองแลว้ ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองใหม่ในชั้นอุทธรณ์ ไม่ว่า ผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเดิม หรือผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นต่อไป เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง มากน้อย 
เท่าใด คุม้ค่าหรือไม่ ท่ีเราจะไวว้างใจผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม หรือผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ใน
ชั้นต่อไป ถ้าผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมยงัคงยืนยนัท่ีจะไม่แก้ไข หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองนั้น เกินร้อยละ 70 ก็สมควรให้มีการยื่นอุทธรณ์ต่อเฉพาะผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ในชั้น
ต่อไป โดยไม่จ  าเป็นตอ้งให้มีการยืน่ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม และหากจะให้ยื่นอุทธรณ์เฉพาะ
ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นต่อไป แต่หากผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นต่อไป ยงัคงยืนยนัท่ี
จะไม่แกไ้ข หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้น มีสัดส่วนเกินร้อยละ 70 เช่นเดียวกบัค าวินิจฉยั
อุทธรณ์ของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองชั้นตน้ ก็ควรยกเลิกระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัก่อนยื่นฟ้องคดี 
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โดยใช้ระบบการไม่อุทธรณ์ค าสั่งก่อนจะมีการยื่นฟ้องคดี เป็นหลกัทัว่ไป และให้การอุทธรณ์แบบ
บงัคบัก่อนยื่นฟ้องคดีเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ ในระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศไทย 
ใชร้ะบบผสมผสานระหว่าง สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝร่ังเศส ท่ีถูกตอ้งสมควร
เลือกไปในทางใดทางหน่ึง กล่าวคือจะเลือกระบบจะอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได้ หากเลือก
ระบบดงักล่าวก็ควรไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั หากจะเลือกระบบการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี ก็
ควรให้มีผลทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไปในตวั และท าให้อายุความการฟ้องร้องคดี
สะดุดหยดุลง และเม่ือเลือกจะใชร้ะบบการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีแลว้ การก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ 
ไม่ควรบงัคบัตอ้งอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอนัสั้น เช่น ภายใน 15 วนั ท่ีใชก้นัอยูใ่นพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง แต่ควรใชร้ะบบเดียวกนักบัระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ท่ี
ก าหนดไวใ้ห้กระท าภายใน 90 วนั ดงันั้น ควรจะให้มีการอุทธรณ์ต่อตวัผูท้  าสั่งทางปกครองเดิม
หรือไม่ หรือจะให้มีการอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นต่อไปทีเดียว โดยไม่
ตอ้งผ่านการอุทธรณ์ต่อตวัผูท้  าสั่งทางปกครองเดิมก่อนหรือไม่ อยูท่ี่เราจะเช่ือมัน่ฝ่ายปกครองให้
พิจารณาอุทธรณ์ต่อไปหรือไม่ โดยพิจารณาจากขอ้เท็จจริงในปัจจุบนัวา่ เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองแลว้ มีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปจากเดิมมากนอ้ยเพียงใด 
หากมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปจากเดิมน้อยมาก ไม่คุม้ค่ากบัความเสียหาย หรือความ
ล่าชา้ของผูท่ี้ถูกผลกระทบจากค าสั่งนั้น ก็ไม่สมควรไวว้างใจใหฝ่้ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ต่อไป 
ส่วนควรจะมีการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองให้เกิดความเสมอภาคกบัค าสั่งทางปกครองท่ี
มีการอุทธรณ์หรือท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปจาก
เดิม และแตกต่างกับค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ แม้จะมีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
เดียวกัน ถ้าจะใช้หลักการเดียวกันกับให้พนักงานอัยการตรวจสอบ ส านวนเปรียบเทียบของ
พนกังานสอบสวนท าให้ผลของคดีเลิกกนั ไม่อาจน ามาด าเนินคดีซ ้ าไดอี้ก ไม่วา่ในชั้นเจา้พนกังาน
หรือน าไปฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม ซ่ึงเป็นการเปรียบเทียบถ่วงดุล และคานอ านาจต่างองคก์ร หากจะ
น ามาใชก้รณีน้ี ยอ่มไม่เกิดการถ่วงดุล และคานอ านาจกนัตามท่ีกล่าวขา้งตน้ เพราะเป็นองคก์รฝ่าย
ปกครองเดียวกนั ทางท่ีควรจะเป็นควรมีการถ่วงดุล และคานอ านาจกนัต่างองค์กร หรือควรเป็น
องคก์รท่ีมีความเป็นกลางและอิสระท่ีเพียงพอ 

ส่วนประเด็นปัญหาหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติของฝ่ายปกครอง ในปัจจุบันองค์กร
ผูบ้ ังคับบัญชา มีอ านาจออกหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติ และศาลปกครองเพียงจะใช้หลัก
ตรวจสอบว่า หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัเป็นกฎ มีสภาพบงัคบัหรือไม่ มีสถานะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองหรือไม่ และอยูใ่นเง่ือนไขอ่ืนในการรับฟ้องคดีหรือไม่ โดยถือหลกักระทบสิทธิในผลของ
กฎหมาย เพราะศาลปกครองมีหนา้ท่ีช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายเท่านั้น ปัญหาต่อไปคือ หาก
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หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีตดัอ านาจดุลพินิจ หรือตดัอ านาจดุลพินิจให้แคบลง ก็สมควรตอ้งมี
การเขา้ควบคุมตรวจสอบ เม่ือควบคุมตรวจสอบแลว้ ตอ้งพิจารณาต่อไปวา่ ท่ีมีลกัษณะตดัดุลพินิจ 
ขดัต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ดว้ย 

ส าหรับประเด็นโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ควรจะมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือไม่ เห็นวา่ หากมีปัญหาไม่อาจท างานใหส้ าเร็จไดต้าม
วตัถุประสงคข์องกฎหมาย ก็ตอ้งมีการเปล่ียนแปลงแกไ้ข ไม่วา่โครงสร้าง หรือเปล่ียนแปลงอ านาจ
หนา้ท่ี หากมีการเปล่ียนแปลง หรือแกไ้ขแลว้ ก็ไม่อาจแกปั้ญหาได ้ก็สมควรยกเลิกองคก์รไป แต่ใน
การจดัตั้งองค์กรใดข้ึนใหม่ อนัดบัแรกตอ้งพิจารณาให้รอบคอบว่า ควรจะจดัองคก์รให้มีลกัษณะ 
หรือสถานะอยา่งไร โดยค านึงถึงงบประมาณ และความคุม้ค่าของการจดัตั้งองคก์รข้ึนใหม่ แต่หาก
จดัตั้งแล้ว เช่น มีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัทุกจงัหวดั และเม่ือมี
อ านาจหน้าท่ี เช่นให้คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั ให้ความเห็นหรือ
เสนอแนะในปัญหาบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง โดยเฉพาะการออกค าสั่งทางปกครอง อาจจะบงัคบั
ให้ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะนั้น มีผลเป็นการผูกพนัฝ่ายปกครองดว้ย แต่ตอ้งมิให้องคก์รเหล่าน้ี
มาร่วมรับผิดกับฝ่ายปกครอง ในลักษณะเป็นการบงัคบัให้หน่วยงานอ่ืนมาต้องร่วมรับผิดด้วย 
เพราะไม่ไดเ้ป็นผูรั้บผดิชอบกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนตั้งแต่ตน้โดยตรง 

นอกจากน้ีผูใ้ห้การสัมภาษณ์มีความเห็นเพิ่มเติมว่า การแก้ไขการอุทธรณ์ต้องแก้ไขให้
สอดคลอ้งกนัทั้งระบบ กลไกท่ีเหมาะสมควรจะเป็นอยา่งไร แต่ไม่ควรหดกลไกใดลง ส่วนการท่ี
ศาลปกครองตั้งขอ้สังเกตในค าพิพากษานั้น ขอ้สังเกตของศาลปกครองดงักล่าวไม่ควรให้มีสภาพ
บงัคบั และมากกวา่นั้น ขอ้สังเกตในค าพิพากษาไม่ควรจะมีดว้ย เพราะศาลปกครองมีหนา้ท่ีวนิิจฉยั
สิทธิจากขอ้เทจ็จริงเท่านั้น เพราะถา้ใหข้อ้สังเกตในค าพิพากษามีสภาพบงัคบั อาจจะเป็นการกระท า
ท่ีเกินเลยอ านาจ ในลกัษณะเกินกวา่ค าขอของผูฟ้้องคดี เพื่อรักษาสมดุลระหวา่งฝ่ายปกครองกบัศาล
ปกครอง แต่หากฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นฝ่ายแพค้ดี มีปัญหาในการปฏิบติัตามค าพิพากษา ก็ใช้สิทธิ
ขอใหศ้าลปกครองอธิบายความตามค าพิพากษานั้นไดอ้ยูแ่ลว้ 

ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ต าแหน่ง ตุลาการหัวหน้าคณะในศาลปกครองสูงสุด ให้ข้อมูล
และความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองท่ีควรจะ
เป็น คือ ควรลดขั้นตอนภายในฝ่ายปกครองลง โดยเฉพาะขั้นตอนการอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเดิม และระหว่างการอุทธรณ์ควรมีผลเป็นการทุเลาการบังคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองทนัที และในระบบการอุทธรณ์ควรมีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกแทนการอุทธรณ์ แมจ้ะ
ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทั้ งหมด แต่ก็เป็นกลไกทางเลือกหน่ึงท าให้ค  าสั่งทางปกครองยุติลง
ภายในฝ่ายปกครอง ท าให้ทุกฝ่ายเกิดความพอใจ ดังท่ีศาลปกครองเร่ิมใช้การระงับข้อพิพาท
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ทางเลือกในปัจจุบนั  ส่วนระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ของผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์นั้น ตอ้งมาพิจารณา
ว่า ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ในกฎหมายนั้น กฎหมายบงัคบัตอ้งให้มีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อ
ศาลหรือไม่ หากกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้มีการอุทธรณ์ก่อนท่ีจะฟ้องคดี ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์
ควรมีระยะเวลายาวกว่าท่ีกฎหมายก าหนดในปัจจุบนั อยา่งน้อยท่ีสุด ควรขยายเป็นเวลาอยา่งน้อย 
30 วนั ส่วนหากกฎหมายไม่ได้บงัคบัให้มีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ท่ี
กฎหมายบญัญติัไวเ้หมาะสมอยูแ่ลว้ เพราะให้ผูมี้สิทธิอุทธรณ์เลือกแลว้วา่ จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเลยก็ได ้หรือเลือกจะใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนก็ได ้เม่ือ
เลือกแลว้ก็หมายความวา่ สมคัรรับผลของการเลือกแลว้นั้นโดยปริยาย ซ่ึงก็คือรับผลของการตอ้งยื่น
อุทธรณ์ภายในระยะเวลาอนัสั้นนั้นดว้ย แต่อย่างไรก็ตาม ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ไม่เห็นดว้ยกบัระบบ
การอุทธรณ์บงัคบั ท่ีใชใ้นประเทศไทยอยูปั่จจุบนั สมควรให้มีระบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือกเป็น
หลกัทัว่ไป การมีระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัอยูใ่นลกัษณะเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ ท่ีสอดคลอ้งกบัระบบ
การอุทธรณ์เผื่อเลือกท่ีใช้ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยหากเลือกท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งภายในฝ่าย
ปกครองแลว้ จะตอ้งรอให้กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์จบส้ิน หากเลือกจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองโดยตรง โดยไม่ผ่านขั้นตอนอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อน ก็ตอ้ง
ยอมรับเร่ืองความล่าชา้ในการพิจารณาคดีของศาลปกครองดว้ย และเม่ือใชร้ะบบอุทธรณ์เผื่อเลือก
ดงักล่าวเป็นหลกัทัว่ไปแล้ว ในการรับฟ้องคดีของศาลปกครอง เพียงตดัความในวรรคสองของ
มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ออก ท่ีวา่ “ 
ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ เสียหายใน
เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้น จะกระท าได้ก็ต่อเม่ือมีการด าเนินการตาม
ขั้นตอนและวิธีการดงักล่าวและไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลา
อันสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้ นก าหนด” โดยไม่จ  าเป็นต้องแก้ไขมาตรา 44 ของ
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเร่ืองการอุทธรณ์แต่อยา่งใด 

ส่วนปัญหาความเสมอภาคของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ กบัค าสั่งทางปกครอง
ท่ีมีการอุทธรณ์หรือท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปจาก
เดิม ท าให้เกิดผลของค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกัน เห็นว่า ประเด็นการท่ีคู่กรณีเลือกจะไม่
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไม่ไดข้ดัต่อหลกัความเสมอภาคของบุคคลในการใชสิ้ทธิตามกฎหมาย 
เพียงแต่เม่ือไม่มีการใช้สิทธิอุทธรณ์ ผลของค าสั่งทางปกครองอาจมีความแตกต่างกบัค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกในภายหลงัได ้แมข้อ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายเดียวกนั เพราะตอ้งยอมรับว่า การใช้
ดุลพินิจตีความ หรือการตีความหรือปรับข้อเท็จจริง กับข้อกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีอาจมีความ
แตกต่างกนั และท าใหผ้ลทางกฎหมายแตกต่างกนัได ้ทางท่ีดีท่ีสุดคือมีการพฒันาระบบการควบคุม
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ตรวจสอบในเร่ืองดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองเอง เพื่อท าให้ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
เป็นมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองความเสมอภาคท่ีศาลปกครองจะเขา้ไปตรวจสอบ 

ส าหรับปัญหาเร่ืองหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีออกภายในฝ่ายปกครองเอง มีปัญหาให้
ศาลตรวจสอบเช่นกนั แต่หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั ท่ีมีสภาพเป็นกฎ หรือมีสถานะเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง ยอ่มไม่มีปัญหาในการตรวจสอบของศาลปกครอง เพราะอยูใ่นเง่ือนไขในการรับฟ้อง
คดีอยูแ่ลว้ กรณีหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีไม่มีลกัษณะดงักล่าว ศาลปกครองจะระมดัระวงัใน
การตรวจสอบ ซ่ึงอาจกา้วล่วงอ านาจของฝ่ายปกครองได ้ปัญหาของหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ี
ก าหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี และเจา้หน้าท่ีน ามาใช้ท าค าสั่งทางปกครอง โดยไม่
พิจารณาว่ากฎหมายให้ผูใ้ดใช้ดุลพินิจ หากเกิดค าสั่งทางปกครองข้ึนแล้ว ย่อมเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจมิชอบ ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองยอ่มมีอ านาจตรวจสอบ
ได ้ส่วนกรณีอ่ืน ๆ ไม่ว่าหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีเป็นการตีความ หรืออธิบายกฎหมายหรือ
อ่ืนใด ศาลจะรับตรวจสอบตอ้งอยู่ในเง่ือนไขของมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส าหรับช่องทางท่ีให้ศาลปกครองตรวจสอบหนงัสือเวียน 
แนวทางปฏิบติัได้ คือตีความวา่เป็นการกระท าอ่ืนใด และมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเหมือนกบั
ความไม่ชอบของการออกกฎ หรือความไม่ชอบของการท าค าสั่งทางปกครอง หรือมีกฎหมาย
ก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 (6) ของพระราชบญัญติัดงักล่าว 
ส่วนปัญหาโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง หากมี
ปัญหาจริง ๆ ควรแก้ไขท่ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก่อนท่ีจะจดัตั้งหรือขยาย
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั และเม่ือมีการจดัตั้งข้ึนแลว้ จะสามารถ
แกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองไดจ้ริงหรือไม่ ตอ้งพิจารณาให้เกิดความรอบคอบ เพราะองคก์ร
สุดทา้ยท่ีจะแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทใหย้ติุ คือ ศาลปกครอง แมจ้ะมีความล่าชา้ก็ตาม 

นอกจากน้ีผูใ้ห้การสัมภาษณ์มีความเห็นเพิ่มเติมในประเด็นต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งว่า กฎหมาย
อ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 สามารถแกไ้ขปัญหาในการ
พิจารณาออกค าสั่งทางปกครองได้เป็นอย่างดี แต่ตอ้งใช้ประกอบกับพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนองคก์รท่ีควรแกไ้ข คือ ในการออกค าสั่งทางปกครองจะมีการ
เรียกรับประโยชน์ต่าง ๆ เช่น กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายส่ิงแวดล้อม ส่วนขอ้สังเกตในค า
พิพากษาของศาลปกครอง ไม่ควรเป็นขอ้บงัคบัเพิ่มเติมของศาลปกครอง 

ดร.โรม ทีปะปาล ต าแหน่ง พนักงานคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาล
ปกครอง ให้ข้อมูลและความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า เห็นดว้ยเป็นอยา่งมาก หากจะลดขั้นตอนการ
อุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม แต่ส่งให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ชั้นเหนือข้ึนไปเป็นผู ้



530 

พิจารณาอุทธรณ์ เพราะในทางปฏิบติัหากอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองคนเดิม ผลการ
วนิิจฉยัก็คงไม่เปล่ียนแปลงไปจากเดิม เน่ืองจากเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นมาแต่ตน้ ซ่ึงควรใช้
หลกัเกณฑเ์ดียวกนักบัราชอาณาจกัรสเปน ท่ีใหท้  าการอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาในล าดบัชั้นสูงกวา่ 

ส่วนการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหวา่งการอุทธรณ์ เห็นวา่ เจา้หนา้ท่ีจะทุเลาการ
บงัคบัตามค าสั่งนั้นไวก่้อนหรือไม่ก็ได้ แต่หากมีการฟ้องคดีปกครอง จ าเป็นตอ้งมีการทุเลาการ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองในชั้ นการพิจารณาทางปกครอง ตามหลักกฎหมายโรมันเร่ือง 
periculum in demora หรือเรียกในภาษาอังกฤษว่า “Danger in Delay” หมายความว่า หากไม่สั่ง
ระงบัหรือคุม้ครองชัว่คราวแลว้จะท าให้เกิดความเสียหาย ซ่ึงหลกัการน้ีเป็นหลกัการพื้นฐานของ
วิธีการคุ้มครองชั่วคราว หากเปรียบเทียบกบักฎหมายสเปน มาตรา 117 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ป ฏิ บั ติ ร าช ก ารท างป กครอง  ค .ศ . 2015 (Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento 
Administrativo Común de las Administraciones Públicas) ก าหนดให้การบังคับตามค าสั่ งทาง
ปกครองตอ้งสะดุดหยดุลง หากมีการฟ้องคดีปกครอง 

ส่วนควรมีการก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ให้เป็นมาตรฐานเดียวกนัหรือไม่ เพราะระยะเวลา
ดงักล่าวอยูใ่นระบบอุทธรณ์บงัคบั นอกจากเป็นระยะเวลาตดัสิทธิอุทธรณ์แลว้ ยงัเป็นระยะเวลาตดั
สิทธิการฟ้องคดีด้วย มีความเห็นว่า หลกัเกณฑ์เร่ืองน้ีดีอยู่แล้ว การก าหนดในกฎหมายเฉพาะก็มี
ความจ าเป็น เพราะในบางเร่ืองอาจมีความยุ่งยากซับซ้อนท่ีตอ้งใช้ระยะเวลาอุทธรณ์มากกว่าหรือ
นอ้ยกวา่ 15 วนั ซ่ึงมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติั
ไวอ้ย่างชัดเจนว่า วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดใน
พระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองใดไว้
โดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติั ราชการไม่ต ่า
กว่าหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบัญญัติน้ี แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า กฎหมายเฉพาะไม่
สามารถก าหนดใหอุ้ทธรณ์ในระยะเวลาต ่ากวา่ 15 วนัได ้

ส าหรับประเด็นหากจะยกเลิกระบบอุทธรณ์ แต่มีการน าระบบการระงบัขอ้พิพาททางเลือก
มาใช้แทนท่ีโดยไม่จ าเป็นตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้น ไม่เห็นดว้ย หากยกเลิกระบบ
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพราะหน่วยงานทางปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครอง ย่อมเป็น
หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับผิดชอบในเร่ืองนั้น แต่ในราชอาณาจกัรสเปน ให้ทางเลือกกบัผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองวา่จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยวิธีปกติ หรือให้น าการระงบัขอ้พิพาททางเลือกมาใช ้
แต่ส่วนตวัไม่เห็นดว้ยท่ีจะน ามาใช้ในประเทศไทยเพราะประเทศไทยยงัมีปัญหาการรับสินบนอยู่
มาก อีกทั้ง บุคคลท่ีมีเป็นผูร้ะงบัขอ้พิพาททางเลือกอาจไม่มีความเช่ียวชาญมากพอในเร่ืองนั้น 
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ส่วนประเด็นท่ีวา่ ควรจะมีการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดอุ้ทธรณ์นั้น ภายในฝ่าย
ปกครองหรือไม่ เพื่อใหเ้กิดความเสมอภาคในผลของค าสั่งในขอ้เท็จจริงท่ีเป็นอยา่งเดียวกนั ดงัเช่น
ในกรณีคดีอาญาหากพนกังานสอบสวนเปรียบเทียบปรับแลว้ คดีอาญาเลิกกนั แต่ตอ้งส่งส านวนให้
อยัการตรวจสอบการเปรียบเทียบว่าถูกตอ้งหรือไม่ด้วย เห็นว่า ไม่ควร เพราะเป็นการเพิ่มภาระ
ให้กบัหน่วยงานทางปกครอง หากตอ้งมีการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทุกค าสั่งท่ีตนเองออกมา 
ฝ่ายปกครองมี “เอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง”   ซ่ึงเป็นอ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ท่ีมีเหนือ
เอกชนใช้เพื่อประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ และการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง ก็ก าหนดหลกัเกณฑ์ไวโ้ดยชดัเจนอยูแ่ล้ว ทั้งในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีตอ้งด าเนินการอยา่งเช่นในคดีอาญา 

ส าหรับประเด็นไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั ภายในฝ่าย
ปกครอง หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั หากให้มีการควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียนและแนวทาง
ปฏิบติัดงักล่าวภายในฝ่ายปกครอง ก่อนจะน ามาใชน้ั้นไม่เห็นดว้ย ควรให้มีค  าสั่งทางปกครองท่ีใช้
อ านาจตามหนงัสือเวียนฉบบันั้นออกมาก่อน แลว้จึงด าเนินการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ในการออกค าสั่งฉบบันั้นตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นกฎหมาย 

ประเด็นสุดทา้ย เน่ืองจากในแต่ละปีฝ่ายปกครอง มีการขอค าแนะน า ปรึกษาหารือ ปัญหา
เก่ียวกบัการปฏิบติัตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ต่อคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองจ านวนนอ้ย แต่กลบัมีการน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องศาลปกครองเป็นจ านวนมาก ซ่ึง
ไม่สะท้อนปัญหาท่ีแท้จริงของฝ่ายปกครองท่ีมีอยู่เป็นจ านวนมาก อาจเป็นเพราะในการให้
ค  าปรึกษาหารือมีขั้นตอนหลายขั้นตอน เช่น จะตอ้งผ่านการหารือจากองค์กรผูบ้งัคบับญัชาหรือผู ้
รักษาการตามกฎหมายนั้นมาก่อน ซ่ึงมีความล่าช้าท าให้ระยะเวลาในการปฏิบติัของฝ่ายปกครอง
เกินกรอบเวลาตามกฎหมาย หากจะจดัตั้งคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั 
หรือระดบัภูมิภาคนั้น โดยส่วนตวัแล้วเห็นว่า การท่ีหน่วยงานทางปกครองส่วนใหญ่ไม่หารือกบั
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองนั้น เป็นท่ีตวัหน่วยงานทางปกครองเองท่ีไม่ตอ้งการ
เสียเวลาในการหารือ ซกัถามปัญหา เพราะหน่วยงานทางปกครองส่วนใหญ่อาจมีความคิดวา่ตนเอง
ก็มีอ านาจอยูแ่ลว้ หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยก็ให้ไปฟ้องศาลปกครอง จึงท าให้คดีข้ึนสู่
ศาลปกครองมากมาย  แต่หากมีการตั้งคณะกรรมการปกครองระดบัจงัหวดั หรือระดบัภูมิภาคจริง 
และมีก าหนดหลกัเกณฑ์การหารือท่ีไม่ยุง่ยากซบัซ้อน ก็อาจท าให้หน่วยงานทางปกครองหารือกบั
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัมากข้ึน และท าให้คดีปกครองในศาล
ปกครองลดลงก็ได้ ทั้ งน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองระดับจงัหวดั ควรต้อง
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ก าหนดให้มีตวัแทนท่ีมีความรู้ด้านนิติศาสตร์และรัฐศาสตร์มากกว่า 1 คน และตอ้งให้มีขา้ราช
ประจ าในทอ้งถ่ินนั้นดว้ย เพราะคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั ชุดน้ี
เป็นเสมือน “ท่ีปรึกษา” ของหน่วยงานทางปกครอง หากไม่มีขา้ราชการประจ าท่ีเป็นฝ่ายปกครอง
เขา้ร่วมดว้ย ค าวนิิจฉยัท่ีออกมาก็คงไม่มีหน่วยงานทางปกครองท่ีไหนเช่ือถือปฏิบติัตาม 

ดร.เอกพงษ์ สารน้อย ต าแหน่ง ประธานคณะท างานนายกสภาทนายความ ประจ าสภา
ทนายความ ให้ข้อมูลและความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า ไม่เห็นดว้ยท่ีจะตดัการอุทธรณ์ให้เหลือเพียง
ชั้นเดียว เหตุเพราะการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไม่ได้ถือหลักการวางวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองท่ีเป็นระบบการอุทธรณ์ 2 ชั้นแต่เพียงอย่างเดียว และในส่วนของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ก็
เช่นเดียวกนั ก็จะก าหนดให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการหรือผูบ้งัคบับญัชาต าแหน่งใดซ่ึงจะก าหนด
ไวใ้นกฎหมายเฉพาะอยู่แล้ว นั่นเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าหากเร่ืองใดเป็นเร่ืองท่ีมีความจ าเป็น 
โดยเฉพาะในเร่ืองของเง่ือนเวลาหรือความเร่งรีบ กฎหมายก็ก าหนดระบบอุทธรณ์โดยตรงต่อผู ้
พิจารณาอุทธรณ์ โดยไม่ตอ้งผ่านเจา้หน้าท่ีอยู่แล้วซ่ึงมนัไม่ขดัหรือแยง้ต่อมาตรา 44 ถึง 48 ของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  แต่มาตรา 44-48 มีประโยชน์ในแง่วา่หาก
เจา้หนา้ท่ีพบวา่ค าสั่งทางปกครองของตนอาจจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือคู่กรณีอุทธรณ์ เช่น ไม่ได้
ให้สิทธิในการอุทธรณ์หรือไม่ได้ให้เหตุผล หรือกรณีอ่ืนใดท่ีแก้ไขความบกพร่องได้ก่อนส้ิน
ระยะเวลาอุทธรณ์ตามมาตรา 41 

ดงันั้น เม่ือมีกฎหมายเฉพาะเห็นสมควรให้มีการอุทธรณ์ด้วยความรวดเร็ว ก็จะก าหนด
ระยะเวลาอุทธรณ์ท่ีแตกต่างออกไปจากผูป้ฏิบติัเช่นภายใน 48 ชั่วโมง ภายใน 7 วนั นับแต่วนัท่ี
ไดรั้บแจง้ค าสั่ง เจา้หน้าท่ีสามารถท่ีจะแกไ้ขหรือเพิกถอนค าสั่งเดิมของตนได ้อนัแสดงให้เห็นว่า 
การเยียวยาความเดือดร้อนของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถส าเร็จลงไดโ้ดยตวัเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเอง ซ่ึงถา้ให้การอุทธรณ์ทุกเร่ืองข้ึนสู่ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ การพิจารณา
อุทธรณ์ก็จะไปชา้อยูใ่นชั้นดงักล่าว เพราะกฎหมายก าหนดกรอบระยะเวลาพิจารณาอุทรณ์ไว ้เพียง
เพื่อก าหนดช่วงของการใช้สิทธ์ิฟ้องคดีต่อศาลปกครองของผูอุ้ทธรณ์ บางคร้ังการอุทธรณ์ไม่มีผล
เป็นการเยียวยาความเดือดร้อนของผูรั้บค าสั่งเลย เพราะไม่มีการตอบอุทธรณ์ในชั้นผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์ เพราะฉะนั้น การให้มีระบบอุทธรณ์ 2 ชั้นไวค้งเดิมจะมีประโยชน์ในแง่การแก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง โดยเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ไดต้ั้งแต่ในชั้นเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งซ่ึงเป็นผูรู้้เร่ืองท่ีออกค าสั่งมากกวา่ผูใ้ด จึงไม่เห็นดว้ยท่ีจะให้มีการอุทธรณ์โดยตรงต่อผู ้
วนิิจฉยัอุทธรณ์ 

ส่วนประเด็นปัญหาการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์นั้นเห็นว่า  ไม่
สามารถมีองค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้ดว้ยเหตุในตวัของ
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ค าสั่งทางปกครองจะมีผลเป็นการเฉพาะเจาะจง ดงันั้น ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงไม่มีโอกาสหรือไม่
มีทางท่ีจะไปบอกให้ผูใ้ดทราบ หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสั่งในคร้ังเดียว แต่มีผลกบัผูรั้บเสมอ
ภาคกนัโดยส่วนรวมแลว้ ก็จะเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปซ่ึงก็ไม่ตอ้งอุทธรณ์ดว้ยตวัของค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไปเอง ในขณะเดียวกนัค าสั่งทางปกครองเฉพาะเจาะจงมีบทบญัญติัมาตรา 40 ก าหนด
ไวอ้ยู่แล้วว่า เจ้าหน้าท่ีจะต้องแจ้งการอุทธรณ์ให้ผูรั้บค าสั่งทราบ ถ้าไม่แจ้งมีผลเป็นการขยาย
ระยะเวลาอุทธรณ์สูงสุดถึง 1 ปี ดงันั้น การท่ีบางกรณีมีผูอุ้ทธรณ์และไม่มีผูอุ้ทธรณ์ อย่างเช่น คดี
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ก็เกิดจากการไม่ปกป้องสิทธิของตนเองทั้งท่ีทราบในหนังสือแจง้สิทธิ
อุทธรณ์อยู่แลว้ อุปมาไดด้ัง่ไม่สามารถสร้างกลไกหรือองค์กรใดมาปกป้องไม่ให้เกิดอาชญากรรม
ได ้ถ้าผูท่ี้รู้อยู่แล้วยงัคงแบ่งรับความเส่ียง หรือไม่ใส่ใจต่ออาชญากรรมท่ีจะเกิดข้ึน เพราะฉะนั้น
ประเด็นน้ี ไม่ตอ้งมีองค์กรใด ๆ ตอ้งควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ทั้งส้ิน 
เพราะเป็นเร่ืองของปัจเจกบุคคล ถา้ไม่อุทธรณ์ก็ยอมรับผลร้ายของการไม่โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
นั้นไป การไม่อุทธรณ์ก็สะทอ้นหลกัท่ีวา่ ไม่ประสงคจ์ะโตแ้ยง้ เพราะฉะนั้นต่อให้มีองคก์รใดข้ึนมา 
ศาลก็พิพากษาให้ไม่ไดอ้ยูดี่ เพราะในชั้นเจา้หน้าท่ีคุณไม่ไดโ้ตแ้ยง้ อย่างเช่นกรณีเวนคืนดงักล่าว
ขา้งตน้ 

ส่วนประเด็น หนงัสือเวยีนหรือแนวปฏิบติั มนัเป็นเร่ืองภายในของฝ่ายปกครอง มนัเป็นนิติ
สัมพนัธ์ คือความสัมพนัธ์ในทางกฎหมาย ท่ีกฎหมายบงัคบัจะตอ้งท าตามหรือปฏิบติัตาม จึงเป็นนิติ
สัมพนัธ์ แต่เป็นนิติสัมพนัธ์ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ไม่ไดมี้มิติสัมพนัธ์ออกมาสู่ภายนอก 
ดงันั้น เม่ือแนวปฏิบติัหนงัสือเวียน มนัเป็นเร่ืองมิติสัมพนัธ์ภายในการใชอ้ านาจของผูบ้งัคบับญัชา 
สั่งผูใ้ตบ้งัคบับญัชาผูบ้งัคบับญัชายอ่มจะตอ้งรับผิดชอบในผลของการกระท าของตนอยูแ่ลว้ และ
เป็นไปตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือนว่า ค  าสั่งของผูบ้ ังคบับัญชาท่ีสั่งโดยชอบด้วย
กฎหมายและระเบียบของทางราชการแลว้นั้นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็จะตอ้งปฏิบติัตามอยูดี่ 

นายวีระศักดิ์  วิจิตร์แสงศรี ต าแหน่ง ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสาคร ให้ข้อมูลและ
ความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า ควรจะตดัขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองเดิม ส าหรับตวัผูใ้ห้การสัมภาษณ์เอง ในฐานะด ารงต าแหน่งผูว้่าราชการจงัหวดั เป็นผูใ้ช้
อ  านาจท าค าสั่งทางปกครอง และเป็นผูใ้ช้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ ทั้งสองฐานะ กล่าวคือ วินิจฉัย
อุทธรณ์ในฐานะเจา้หน้าท่ีชั้นตน้ คือ เป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม และในฐานะเป็นผูว้ินิจฉัย
อุทธรณ์ในขั้นถัดไป จากประสบการณ์ในการวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะเจ้าหน้าท่ีชั้นต้น ไม่เคย
วินิจฉัยเปล่ียนแปลงค าสั่งไปตามความการของผูอุ้ทธรณ์เดิมเลย ถ้าจะแก้ไข เปล่ียนแปลงหรือ
ยกเลิกบ้าง ก็ในฐานะใช้อ านาจในกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง ต่อจาก 
ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ชั้นแรกซ่ึงเป็นบุคคลคนละคนกนั เพราะหากเห็นวา่ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
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ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าท่ีคงไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้ น และบางกรณีในการท าค าสั่งทาง
ปกครองแต่ละคร้ัง ผูบ้งัคบับญัชามกัจะวางแนวทางปฏิบติัไวล่้วงหนา้ท่ีแลว้ ไม่อยูใ่นฐานะจะแกไ้ข
อะไรได ้หากเกิดความเสียหาย จากการไม่ปฏิบติัตามแนวทางท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดไว ้ ยอ่มเป็น
ความรับผิดชอบในทางส่วนตวัดว้ย ไม่วา่มีผลต่อการแต่งตั้ง โยกยา้ย รับผิดทางละเมิดดว้ย และอีก
ประการหน่ึง แมก้ารพิจารณาอุทธรณ์ขดัต่อสภาพความเป็นกลางตามหลกัความยุติธรรมตามชาติ 
แต่จะไม่มีผลต่อเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองท่ีถึงขั้นจะตอ้งมีการเพิกถอน หรือแกไ้ข เปล่ียนแปลง 
ในการควบคุมตรวจสอบก็ควรใชว้ธีิการตรวจสอบตวัผูท้  าค  าสั่งนั้น อนัเป็นการใชม้าตรการทางการ
บริหารกบัตวัเจา้หน้าท่ีนั้นดว้ย เพื่อป้องกนัมิให้กระท าการพิจารณาทางปกครองขดัต่อหลกัความ
ยติุธรรมตามธรรมชาติในกรณีอ่ืน ๆ อีก 

ส่วนประเด็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองระหวา่งการอุทธรณ์ ผูใ้ห้สัมภาษณ์
ให้ขอ้มูลและความเห็นวา่ หากกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัตวัผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ จะไม่ได้
พิจารณาสั่งในประเด็นการทุเลาการบงัคบัแต่อยา่งใด และในการพิจารณาว่า สมควรมีค าสั่งทุเลา
การบงัคบัหรือไม่ ก็จะพิจารณาขณะท่ีมีการยื่นอุทธรณ์มาแลว้ และอุทธรณ์นั้นตอ้งเป็นอุทธรณ์ท่ี
ครบถ้วนตามเง่ือนไขของกฎหมาย ไม่ว่ารูปแบบ เน้ือหาของการคดัคา้น และระยะเวลาการยื่น
อุทธรณ์อยูใ่นเง่ือนไขนั้นดว้ย  ซ่ึงเม่ือเป็นอุทธรณ์ท่ีครบถว้นตามเง่ือนไขของกฎหมายแลว้ จะมาชัง่
น ้ าหนกัว่า จ  าเป็นจะตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งให้เกิดผลในทนัทีหรือหรือไม่ เช่น ความเสียหายในการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ประโยชน์ส่วนรวม ความจ าเป็นเร่งด่วนอ่ืน ๆ โดยทัว่ไป หรือถึงแม้
การสั่งใหมี้การทุเลาการบงัคบั จะไม่เกิดความเสียหายในการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ประโยชน์
ส่วนรวม หรือมีความจ าเป็นเร่งด่วน เจา้หน้าท่ีจะไม่พิจารณามีค าสั่งให้ โดยไม่ค  านึงถึงสิทธิของ
ผูใ้ด เพราะหากผูไ้ดรั้บผลกระทบจากมาตรการบงัคบัตามค าสั่งนั้น ก็สามารถใชสิ้ทธิขอคุม้ครองต่อ
ศาลปกครองไดอ้ยูแ่ลว้ และแมเ้จา้หนา้ท่ีจะเห็นวา่ สมควรทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งไวก่้อน ก็จะไม่
มีการแจง้ให้ผูใ้ดทราบ แม้กระทัง่ผูอ้ยู่ในบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่รอการบงัคบัไว้
จนกวา่จะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ เพราะค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปนั้นถึงท่ีสุดแลว้ ไม่สามารถร้อง
ขอให้หน่วยงานใดบงัคบัให้เพิกถอนค าสั่งนั้นได้ตามกฎหมาย โดยเฉพาะศาลปกครอง เพราะ
ประเทศไทยใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั และการบงัคบัใหต้อ้งอุทธรณ์อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขการรับ
ฟ้องคดีของศาลปกครอง และผูใ้ห้สัมภาษณ์ในฐานะท่ีเป็นผูท่ี้ใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครอง เม่ือ
มีการท าค าสั่งทางปกครอง จะไม่มีการสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองท่ีตนออกเลย 
เน่ืองจากกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้ฝ่ายปกครองพิจารณาการทุเลาการบงัคบัไวช้ดัแจง้ เป็นเพียงแต่ขอ้
เวน้ ใหใ้ชดุ้ลพินิจแก่เจา้หนา้ท่ีจะสั่งทุเลาการบงัคบัหรือไม่เท่านั้น เสมือนเป็นสิทธิของเจา้หนา้ท่ีจะ
พิจารณาหรือไม่ก็ได ้แต่หากเจา้หน้าท่ียกเร่ืองการทุเลาการบงัคบัข้ึนมาพิจารณาเอง ยอ่มเป็นภาระ
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ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ และท าใหจุ้ดประสงคข์องการออกค าสั่งทางปกครองล่าชา้ออกไป ทั้งท่ี
กฎหมายไม่ได้บังคับเจ้าหน้าท่ีไว ้อีกทั้ ง กฎหมายก็ไม่ได้บัญญัติไวโ้ดยชัดแจ้งให้สิทธิคู่กรณี
สามารถยืน่ค าขอไดด้ว้ย 

ส าหรับประเด็นผลของค าสั่งทางปกครองท่ีอุทธรณ์มีความแตกต่างกันกับค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ ผูใ้ห้สัมภาษณ์ให้ข้อมูลและความเห็นว่า เม่ือมีการออกค าสั่งทาง
ปกครองข้ึนแลว้ ถา้ไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ผู ้
ออกค าสั่งจะไม่มีการหยิบยกค าสั่งเร่ืองนั้น มาพิจารณาทบทวนอีก อนัเป็นการสร้างภาระกบัผูอ้อก
ค าสั่งโดยไม่จ  าเป็น แมจ้ะเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถือเป็นค าสั่งท่ียุติ
โดยสมบูรณ์แลว้ แมแ้ต่องคก์รศาลปกครองจะไม่มีอ านาจตรวจสอบค าสั่งทางปกครองเร่ืองนั้นได้
อีก เพราะหากไม่มีการอุทธรณ์มาก่อนฟ้องคดี ศาลปกครองก็ไม่รับฟ้องคดีอยู่ดี ส่วนกรณีท่ีเกิด
ค าสั่งทางปกครองกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเป็นขอ้เท็จจริงเดียวกนั แต่ผลของค าสั่งมีความแตกต่างกนั ไม่ไดท้  า
ให้เกิดความไม่เสมอภาค เพราะความไม่เสมอภาค จะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือ ต้องเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
รับรอง คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพไว ้ในลกัษณะเป็นการตดัสิทธิของบุคคลให้เกิดความแตกต่างกนั
มากกวา่ คือ การปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างกนั หรือเลือกปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างกนั เพราะท่ี
ก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา ศาสนา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล 
ฐานะทางเศรษฐกิจ ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม ความคิดเห็นทางการเมือง แต่การไม่ใช้
สิทธิอุทธรณ์ ไม่ไดเ้กิดจากฝ่ายเจา้หนา้ท่ี และไม่ไดเ้ลือกปฏิบติัให้เกิดความแตกต่างขา้งตน้ แต่เป็น
ความสมคัรใจรับผลตามกฎหมายของผูอ้ยูใ่นบงัคบัตามค าสั่งนั้นเอง แต่ไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ จึงถือวา่ 
ไม่ใช่ความไม่เสมอภาค และในความเป็นจริง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได้พิจารณาลึกลงไป ถึง
ความไม่เสมอภาคของผลของค าสั่งทางปกครองเช่นนั้น แมจ้ะท าค าสั่งหลายๆ ค าสั่งต่างเวลากนัก็
ตาม เพราะผูอ้อกค าสั่งมุ่งพิจารณาเพียงความชอบดว้ยขั้นตอน วิธีการ และในเน้ือหาของตวัค าสั่ง
ทางปกครองนั้นวา่ ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัหรือไม่เท่านั้น ส่วนในการ
พฒันาคุม้ครองสิทธิของประชาชน ให้เกิดมาตรฐานของค าสั่งทางปกครองเดียวกนั ในขอ้เท็จจริง
ขอ้กฎหมายเดียวกนั เป็นส่ิงท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในภาคปฏิบติัเห็นด้วย หากมีมาตรการการ
ควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ แต่ปัญหาจะให้องคก์รใดเป็นผูต้รวจสอบ 
เห็นวา่ การไม่ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ไม่ขดัต่อความเสมอภาคทางกฎหมาย แต่เจา้หนา้ท่ีควรด าเนินการให้
ถูกต้อง ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการท าค าสั่งทางปกครองอยู่แล้ว และสามารถ
ตรวจสอบยอ้นหลงัได ้

ส าหรับปัญหาหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั ในฐานะผูรั้บหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัมา
ปฏิบติัใหเ้กิดผลไดจ้ริง ตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงกวา่ ไม่วา่รัฐมนตรี หรือปลดักระทรวง 
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แต่ในปัจจุบนัผูบ้งัคบับญัชามีการสั่งการผา่นหนงัสือดงักล่าวเป็นจ านวนมาก บางคร้ังเกิดปัญหาใน
การปฏิบติัและเป็นปัญหากบัตวัผูใ้ชอ้  านาจในการท าค าสั่งทางปกครอง และเม่ือผูบ้งัคบับญัชาสั่ง
การใดแลว้ตอ้งปฏิบติัตาม แมจ้ะมีความเห็นแตกต่างไปก็ตาม เพราะเม่ือผูบ้งัคบับญัชาสั่งการใดแลว้ 
หนา้ท่ีต่อไปคือตอ้งปฏิบติัตามและรายงานผลกลบัไปยงัผูส้ั่งการวา่ ไดป้ฏิบติัไปในแนวทางใด หาก
ฝ่าฝืนยอ่มส่งผลต่อผูป้ฏิบติัในทางใดทางหน่ึง ซ่ึงในส่วนตวัแลว้เห็นดว้ยท่ีให้มีการตรวจสอบการ
ออกหนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติัภายในฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิง่หากกรณีดงักล่าวศาล
ปกครองไม่ตรวจสอบ 

ส่วนประเด็นระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์นั้ น ไม่อาจจะให้ความเห็นได้ว่า ควรจะมี
ระยะเวลาก่ีวนั แต่ขอให้เป็นระยะเวลาท่ีก าหนดแล้วมีมาตรฐานเดียวกัน ซ่ึงหากมีการแก้ไข
กฎหมายแลว้ ปล่อยใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูต้ราจะพิจารณาถึงความเหมาะสมในระยะเวลานั้น จึงไม่ควร
ก าหนดไวว้า่จะมีก่ีวนั แต่กระบวนการทบทวนตรวจสอบค าสั่งคร้ังใหม่ไม่วา่ระยะเวลายื่นอุทธรณ์
หรือระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ควรใหส้ั้นท่ีสุดภายในฝ่ายปกครอง 

ประการสุดท้าย เห็นด้วยหากมีการจดัตั้งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ระดบัจงัหวดั แต่เม่ือมีการจดัตั้งข้ึนแลว้ ไม่ควรเป็นภาระกบัจงัหวดัอย่างเช่นหลาย ๆ หน่วยงานท่ี
เกิดข้ึนใหม่ เม่ือจดัตั้งแลว้จะเป็นภาระกบัราชการส่วนภูมิภาคไม่วา่ ในการจดัโครงสร้าง หรือการ
ปฏิบติัตามอ านาจหน้าท่ี และไม่ควรให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมามีส่วนร่วมในคณะกรรมการ เพราะ
งานในหน้าท่ีมากมายอยูแ่ล้ว อีกทั้ง จะท าให้การท าหน้าท่ีไม่เป็นกลาง เพราะผูว้่าราชการจงัหวดั
เป็นผูใ้ช้อ  านาจเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครองในสามฐานะ คือ ฐานะเป็นผูใ้ช้อ  านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองโดยตรง ฐานะเป็นผูว้ินิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นตน้ และฐานะเป็นผูว้นิิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นถดัไป
ด้วย อย่างไรก็ตาม เม่ือมีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองระดับจังหวดัข้ึนแล้ว 
คณะกรรมการดังกล่าวควรมีหน้าท่ีช่วยแบ่งเบา ช่วยเหลือ ให้ค  าแนะน าเก่ียวกับการบังคับใช้
กฎหมายปกครองมากกวา่ หากจะให้คณะกรรมการชุดน้ี มีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบความชอบของ
การออกหนังสือเวียน หรือตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ ให้เกิดความชอบดว้ย
กฎหมาย และเม่ือตรวจสอบแลว้ ควรจะแจง้กลบัมายงัผูใ้ชอ้  านาจเหล่านั้นเพื่อแกไ้ขต่อไป อนัเป็น
การช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระของจงัหวดัไดเ้ป็นอยา่งดี 

นอกจากน้ี ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ยงัมีความเห็นเพิ่มเติมว่า จุดอ่อนของการบงัคบัใช้กฎหมาย
ปกครอง คือการตีความ ไม่วา่องคก์รใดเป็นผูใ้ชอ้  านาจตีความ ควรตีความใหเ้กิดความเป็นธรรมให้
มากท่ีสุด เพราะความเป็นธรรมไม่ไดเ้กิดจากตวัเจา้หน้าท่ีฝ่ายเดียว แต่เกิดจากประชาชนขาดความ
เป็นธรรมดว้ย มีการต่อสู้กนัในทางกฎหมายมากเกินไปในบางเร่ือง พยายามเอาชนะกนั และเห็นแต่
ประโยชน์ส่วนตน ไม่คิดถึงผลประโยชน์แก่ชุมชนหรือประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยใช้ช่องทาง
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กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ บางกรณีเป็นเร่ืองเล็ก ๆ น้อย ๆ สมควรไกล่เกล่ียให้ยุติ จะเป็นการรักษา
ความสัมพนัธ์อนัดีและอยูร่่วมกนัไดใ้นสังคมต่อไป ยกตวัอยา่งเช่น ผูใ้ห้การสัมภาษณ์เคยไกล่เกล่ีย
เร่ืองการท ากิจการฟาร์มเล้ียงสัตว ์แลว้ส่งกล่ินรบกวนชาวบา้นขา้งเคียงตลอดเวลา ต่อมามีการไกล่
เกล่ีย สามารถตกลงกนัได ้ต่างฝ่ายต่างจะด าเนินการใหเ้ป็นไปตามขอ้ตกลง ผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงมี
การออกค าสั่งทางปกครองไปตามขอ้ตกลงนั้น แต่ต่อมาในภายหลงัมีการน าคดีไปฟ้องต่อศาล
ปกครองกนัอีก เพราะคู่กรณีเห็นวา่ แมมี้การไกล่เกล่ียและสามารถตกลงกนัได ้แต่ก็ไม่เป็นการตดั
สิทธิของคู่กรณีท่ีจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองไดอี้ก เพราะผลของการไกล่เกล่ียดงักล่าวยงัไม่มี
กฎหมายรองรับ ถ้าจะไกล่เกล่ียได้ก็เฉพาะทางแพ่ง และทางอาญาเฉพาะคดีบางประเภทเท่านั้น 
ดงันั้น หากมีกฎหมายรองรับการไกล่เกล่ียในเร่ืองพิพาททางปกครองภายในฝ่ายปกครอง จะเป็น
เร่ืองท่ีดี และเม่ือไกล่เกล่ียยุติแลว้ จะตอ้งไม่น าไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองอีก อนัจะเป็นการท าให้
ระบบการไกล่เกล่ียไม่มีความหมายและไร้ประโยชน์ดงัท่ียกตวัอยา่งขา้งตน้ เวน้แต่มีการคดัคา้นวา่ 
การไกล่เกล่ียเป็นไปโดยไม่ชอบ  ในการฟ้องคดีควรให้มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เฉพาะเร่ือง
ส าคญัท่ีกระทบต่อประโยชน์สาธารณะจริง ๆ ดว้ยการมีระบบการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่าย
ปกครองให้มีประสิทธิภาพมากกวา่น้ี ส าหรับตวัของเจา้หนา้ท่ียงัมีปัญหาการทุจริต คอรัปชัน่กนัอยู ่
บางคร้ังเรียกรับ ผลประโยชน์ก่อนท่ีจะออกค าสั่งอนุญาต อนุมติัในเร่ืองใด บางคร้ังเป็นการสมยอม
หรือเป็นการตกลงผลประโยชน์ทั้งสองฝ่าย ท่ีไม่ถูกตอ้ง ส่วนการพิจารณาในขั้นตอนก่อนการท า
ค าสั่งทางปกครอง ไม่ควรก าหนด หรือแต่งตั้งคณะกรรมการเพิ่มโดยไม่จ  าเป็น เพราะท าให้การท า
ค าสั่งทางปกครองล่าช้าออกไป ถา้จะมีคณะกรรมการควรจะมีเพื่อช่วยตรวจสอบให้การออกค าสั่ง
ทางปกครองเกิดความรอบคอบข้ึนเท่านั้น ส าหรับปัญหาอ่ืน ๆ ในการท าค าสั่งทางปกครอง คือ
ปัญหาการตีความแลว้จะให้ความส าคญัหรือยึดติดกบัหลกักฎหมายมากเกินไป ควรจะตีความอยา่ง
ยืดหยุ่น ซ่ึงจะกระทบต่อการบริหารแผ่นดินท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการ และไม่สมควรให้มี
การตรากฎหมาย โดยไม่พิจารณาถึงหลกัการบริการสาธารณะ 

นาย วุฒิพงษ์ สุภัควนิช ต าแหน่ง นายอ าเภอเมือง จังหวัดสมุทรสาคร ให้ข้อมูลและ
ความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า จากประสบการณ์ในการท างาน เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ข้ึนแลว้ ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ไม่เคยเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิม ท่ีเคยมีค าสั่งก่อนท่ีจะมีการ
อุทธรณ์ เห็นควรลดขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งคือตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
คร้ังแรก ท่ีเป็นเหตุใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น เน่ืองจากมีสภาพขดัต่อความเป็นกลางใน
การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ และท าให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นยากท่ีจะเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิม
ของตน 
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ส่วนปัญหาท่ีวา่ควรจะมีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหวา่งเวลาอุทธรณ์
หรือไม่ ผูใ้ห้การสัมภาษณ์ ให้ความเห็นวา่ ไม่สมควรท่ีจะมีการทุเลาการบงัคบั เพราะจะท าให้การ
บริหารราชการกระทบกระเทือน และหากเม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อนโดยทนัที จะเป็นช่องทางให้มีการประวิงการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครอง เพราะคู่กรณีจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ทุกกรณีหากเห็นว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้น
กระทบต่อตน และจะเป็นภาระแก่ฝ่ายปกครองในการตอ้งมาพิจารณาอุทธรณ์โดยไม่จ  าเป็น 

ส าหรับปัญหาระยะเวลายื่นอุทธรณ์นั้น เท่าท่ีปฏิบติังานไม่เห็นความจ าเป็นตอ้งก าหนด
ระยะเวลายื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่างกนั และมีเหตุผลใดกนัแน่ เห็นวา่ คงเป็นความตอ้งการ
ของฝ่ายผูมี้อ  านาจออกกฎหมายมากกวา่ และไม่ไดห้มายความวา่ การก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์
อนัสั้น จะท าให้ค  าสั่งทางปกครองยุติลงอนัรวดเร็ว เพราะบางกรณีมีการโตแ้ยง้คดัคา้นฟ้องเป็นคดี
ต่อศาลปกครอง กว่าค าสั่งทางปกครองจะยุติก็ใช้เวลาค่อนขา้งนาน ซ่ึงการก าหนดระยะเวลายื่น
อุทธรณ์สั้นหรือยาว ไม่มีผลต่อการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะเม่ือค าสั่งทางปกครองมี
ผลตามกฎหมายแลว้ เจา้หน้าท่ีสามารถใช้มาตรการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดท้นัที ซ่ึงไม่ได้
ก่อให้เกิดความเสียหายต่องานบริการสาธารณะ อนัจะท าให้ขาดความต่อเน่ืองอยู่แล้ว หากจะ
ก าหนดระยะเวลาดงักล่าวเพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน จะตอ้งเพิ่มระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ให้
นานข้ึน และให้เป็นมาตรฐานเดียวกันทั้ งหมดทุกกรณีท่ีมีการก าหนดให้ยื่นอุทธรณ์ และควร
ก าหนดไม่น้อยกว่า 30 วนั เพื่อให้ผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์มีโอกาสเตรียมตวั และตดัสินใจว่าจะยื่น
อุทธรณ์หรือไม่ เพื่อรักษาสิทธิของตน และเม่ือกฎหมายก าหนดระบบการยืน่อุทธรณ์แลว้ ก็สมควร
เลือกใชร้ะบบการเลือกท่ีจะตดัสินใจวา่จะอุทธรณ์หรือไม่ หรือหากผูมี้สิทธิอุทธรณ์ไม่เช่ือมัน่ฝ่าย
ปกครองว่าจะพิจารณาอุทธรณ์ได้ดี หรือตรงต่อความต้องการก็สามารถเลือกฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองไดโ้ดยตรง แต่จะท าให้ศาลปกครองพิพากษาคดีท่ีมีการฟ้องในเร่ืองอ่ืน ๆ นานข้ึนไปอีก 
เพราะมีทางเลือกในการใช้สิทธิยื่นฟ้องได้โดยตรง โดยไม่ผ่านระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองมาก่อน หรืออีกทางเลือกหน่ึง ก็ควรมีระบบการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายในฝ่ายปกครอง 
แทนท่ีจะเลือกอุทธรณ์หรือแทนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง อนัเป็นการเพิ่มกลไกท่ีหลากหลาย
มากยิ่งข้ึน แต่ในการระงบัขอ้พิพาทโดยการไกล่เกล่ีย หรือท าขอ้ตกลง ควรมีขอ้ยกเวน้ให้ท าได้
เฉพาะเร่ือง เช่นเร่ืองการบริหารงานภายในฝ่ายปกครอง ท่ีทีค  าสั่งไปแล้วเกิดผลกระทบกับตัว
เจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ในการรักษาความสัมพนัธ์อนัดีในการปฏิบติังานต่อไป และป้องกนัการ
ทุจริตคอรัปชัน่ดว้ย 

จากท่ีกล่าวมาในระบบการอุทธรณ์ หากมีการเก็บขอ้มูลเป็นสถิติแลว้ ปรากฏวา่ ผลสุดทา้ย
ของการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ ปรากฏว่า มีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองน้อย เช่น ในการ
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พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ 100 เร่ือง มีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไปจากเดิม เพียงไม่ถึง 10 
เร่ือง ก็ควรยกเลิกระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น เน่ืองจากจะเป็นผลกระทบต่อประชาชน
เกินสมควร หากในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ 100 เร่ือง มีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไป
จากเดิม มากกวา่ 10 เร่ือง ก็ควรคงไวซ่ึ้งระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองนั้น
ไว ้ดีกว่าจะยกเลิกระบบการอุทธรณ์แลว้หันมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรง เพราะจะท าให้ผล
ของค าสั่งทางปกครองยติุลงชา้ไปอีก และเป็นการเพิ่มภาระของศาลปกครองเพิ่มข้ึนดว้ย 

ส าหรับความเห็นในประเด็นปัญหาความเสมอภาคเกิดข้ึนระหว่างค าสั่งทางปกครองท่ีมี
การอุทธรณ์ กบัค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ ในขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายเดียวกนั ควรมี
หน่วยงานตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย เพื่อให้เกิดผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าว เป็นไปในทิศทางเดียวกนั และเพื่อรักษาความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองไว ้ซ่ึงหากมี
การตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีการอุทธรณ์ให้มีความยุติธรรมและเสมอภาค ย่อมท าให้
ประชาชนเช่ือมัน่และไวว้างใจฝ่ายปกครองเร่ืองอ่ืนต่อไป เพราะในการบริหารราชการแผน่ดินใน
ปัจจุบนั ไม่อาจจะขาดความเช่ือมัน่หรือไวว้างใจจากประชาชนได ้

ส่วนประเด็นปัญหา ของการก าหนดแนวทางปฏิบัติ หรือการออกหนังสือเวียน เม่ือ
ผูบ้งัคบับญัชาวางแนวทางในการปฏิบติังานในเร่ืองใดไว ้เจา้หน้าท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่มีทางท่ีจะ
หลีกเล่ียง หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวไ้ด ้เพราะ
เจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มีวนิยัท่ีควบคุมความสัมพนัธ์กบัผูบ้งัคบับญัชาอยู ่หากฝ่าฝืนค าสั่งท่ีออก
ตามหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติ ย่อมจะถูกผู ้บังคับบัญชาด าเนินเอาผิดทางวินัยทันที และ
ยิง่กวา่นั้น เม่ือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการท าค าสั่งทางปกครองเห็นวา่ หนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั
ท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไว ้เป็นฐานในการท าค าสั่งทางปกครอง นั้นฝ่าฝืนอ านาจตามกฎหมาย และ
เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไม่ยอมปฏิบติัหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัท่ีผูบ้งัคบับญัชาวางไวน้ั้น โดยท าค าสั่ง
ทางปกครองตามเหตุผล และความเห็นของตนไป หากต่อมามีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น   ผู ้
พิจารณาอุทธรณ์ส่วนใหญ่คือ ผูก้  าหนดหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั ย่อมจะตอ้งไม่เห็นด้วยกบั
ค าสั่งทางปกครอง ท่ีเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่น าหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติัมาเป็น
ฐานท าค าสั่งทางปกครองเป็นแน่ หรือหากค าสั่งเร่ืองนั้น มีการน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และ
หากศาลปกครองวินิจฉยัแตกต่างกบัเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่ยอมปฏิบติัหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั ยิง่จะท า
ให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้น ตอ้งถูกลงโทษทางวินยั และหากเกิดความเสียหายอยูด่ว้ยก็ตอ้งรับผิดฐานละเมิด
โดยมิอาจหลีกเล่ียงไม่ได ้ดงันั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ควรมีการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน 
แนวทางปฏิบติันั้น โดยเฉพาะการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติั ท่ีเป็นการกา้วก่าย
ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครอง ตวัอยา่งเช่น หนงัสือก าหนดแนวทางในการ
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อนุญาตให้มีและใช้อาวุธปืนแก่บุคคลธรรมดา ท่ีผูบ้งัคบับญัชาก าหนดไวว้่า พิจารณาอนุญาตให้มี
และใชอ้าวุธปืนคนละไม่เกินสองกระบอก ซ่ึงไม่มีกฎหมายล าดบัใด หา้มไวเ้ช่นนั้น เพียงแต่ตอ้งใช้
ดุลพินิจตามเง่ือนไขขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมายในเร่ืองการพิจารณาในการอนุญาตหรือไม่เท่านั้น 
เป็นตน้ 

ประเด็นการจดัโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ผูใ้ห้สัมภาษณ์ใหข้อ้มูลและความเห็นวา่ ไม่เคยขอหารือปัญหาบงัคบัใชก้ฎหมายปกครอง 
หรือกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีไปยงัคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเลย เพราะเห็นวา่ มีขั้นตอนการขอหารือและใชเ้วลานาน จะรอกวา่คณะกรรมการวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง ให้ความเห็นแลว้พิจารณาเพื่อจดัท าค าสั่งทางปกครอง ตอนนั้นก็คงถูกฟ้อง
เป็นคดีละเลยหรือล่าช้าในการท าค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองแล้ว การให้ความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จะเกิดข้ึนเม่ือหน่วยงานทางปกครองเสนอขอ
ปรึกษาหารือมาเท่านั้น ในสภาพความเป็นจริง คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมิได้
ปฏิบติัหนา้ท่ีในเชิงรุกมากนกั ในการริเร่ิมโดยการสอดส่อง แนะน า ตามหนา้ท่ีท่ีกฎหมายให้ไวแ้ต่
อย่างใด จะมีบา้งก็เป็นแต่การฝึกอบรมให้ความรู้กบัเจา้หน้าท่ีตามแผนการฝึกอบรมท่ีส านักงาน
กฤษฎีกาก าหนดข้ึน ส่วนใหญ่จะรอคอยวนิิจฉยัปัญหาท่ีฝ่ายปกครองร้องขอเท่านั้น อีกทั้งการติดต่อ
ประสานงาน หน่วยงานไม่ไดป้ระจ าอยู่พื้นท่ีส่วนภูมิภาคจึงเกิดความไม่สะดวกหลายประการ  แต่
หากมีการจดัโครงสร้างคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดัทุกจงัหวดั เห็น
ด้วย แต่โครงสร้างของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองระดับจังหวดั ควรเป็น
บุคคลภายนอกท่ีมีความรู้จริง ๆ ปลอดการเมือง ปลอดขา้ราชการประจ า ไม่ใช่เขา้มาเป็นกรรมการ
แล้ว เข้ามาเพื่ออ้างอ านาจ ขอแลกเปล่ียนต าแหน่งต่าง ๆ แต่ควรเข้ามาแบ่งเบาภาระ ช่วยเหลือ 
แนะน าฝ่ายปกครองจริง ๆ ส าหรับอ านาจหน้าท่ีควรจะช่วยเหลือ แนะน าให้ค  าปรึกษาหารือ 
รวบรวมสถิติในการบงัคบัใช้กฎหมายปกครองของเจ้าหน้าท่ีภายในจงัหวดั รวมถึงเป็นองค์กร
ควบคุมตรวจสอบหนังสือเวียน แนวทางปฏิบติั หรือตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ได้มีการ
อุทธรณ์ หรือเป็นองคก์รประสานงานการไกล่เกล่ียทางปกครอง ตามท่ีให้ความเห็นทั้งหมดขา้งตน้ 
เพื่อน ามาวิเคราะห์และแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน เพราะในปัจจุบนัไม่มีการรวบรวมขอ้มูลดงักล่าวไวใ้น
จุดเดียว 

นอกจากน้ีผูใ้ห้การสัมภาษณ์ยงัไดเ้สนอแนะเพิ่มเติมวา่ ควรจะปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายใน
การก ากบัดูแลองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ในระยะเร่ิมตน้ควรมีการศึกษาวิจยัให้ไดข้อ้เท็จจริงยุติก่อน
เป็นล าดับแรก ว่าควรจะแก้ไขอย่างไร อ านาจก ากับดูแลอยู่ท่ีใครด้วย เพราะในปัจจุบันผูใ้ห้
สัมภาษณ์ในฐานะเป็นผูก้  ากบัดูแลมีปัญหาในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยู่หลาย
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ประการ โดยเฉพาะงานท่ีตอ้งการด าเนินการโดยเร่งด่วน หรือนโยบายของรัฐบาลท่ีตอ้งการความ
เป็นเอกภาพ เป็นตน้ 

ผศ. เชาว์วัศน์ เสนพงศ์ ต าแหน่ง นายกเทศมนตรีเทศบาลนครนครศรีธรรมราช ให้ข้อมูล
และความเห็นในการสัมภาษณ์ว่า ในฐานะท่ีตนเป็นผูบ้ริหารของเทศบาล ซ่ึงเป็นเทศบาลระดบันคร 
ในระหวา่งท่ีเป็นผูบ้ริหารจะไม่ค่อยมีปัญหาในการออกค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากนายกเทศมนตรี
จะออกค าสั่งทางปกครองใด จะตอ้งมีการเสนอความเห็นจากเจา้หน้าท่ีท่ีรับผิดชอบในเร่ืองนั้นมา
ก่อน ไม่ว่าเร่ืองการก่อสร้าง ทางวิศวกรรมเพื่อประกอบการอนุมัติ อนุญาต ด้านสาธารณสุข 
การศึกษาวฒันธรรม งานการบริหารงานบุคคล แต่งตั้ง โยกยา้ย เล่ือนเงินเดือน เล่ือนระดบัต่าง ๆ 
ของเจา้หนา้ท่ีภายในหน่วยงาน เป็นตน้ ท าให้ตนทราบขั้นตอน วิธีการออกค าสั่งทางปกครอง ส่วน
เน้ือหาในการท าค าสั่ง หากนายกเทศมนตรีไม่แน่ใจ วา่จะมีการท าค าสั่งทางปกครองถูกตอ้งหรือไม่ 
ก็จะมีรองนายกเทศมนตรีหลายท่าน ซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารร่วมกันปรึกษาหารือ บางท่านก็ มี
ประสบการณ์และมีความรู้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง และเม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองข้ึนแลว้ 
หากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมายงัตน จากการท างานในต าแหน่งดงักล่าวมาเป็นเวลา 9 ปี 
ตนไม่เคยมีการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมเลย คงยืนยนัค าสั่งทางปกครองท่ีท าไปแลว้ทุก
คร้ัง เน่ืองจากการท าค าสั่งทางปกครองได้ปฏิบัติตามระเบียบ กฎหมายทุกขั้นตอน ท่ีผ่านการ
ตรวจสอบขอ้เทจ็จริง จากเจา้หนา้ท่ีประจ าซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มาตามสายงาน 

ในประเด็นการอุทธรณ์ต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม เห็นวา่ หากจะมีการอุทธรณ์ควร
จะตอ้งอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจเหนือข้ึนไป ไม่ใช่อุทธรณ์ต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม เพราะจะ
อุทธรณ์อยา่งไร ก็ไม่มีผลเป็นการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิม และเม่ือมีการอุทธรณ์ข้ึนแลว้ 
ควรจะตอ้งมีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นโดยทนัที เพราะหากมีการเปล่ียนแปลง
ค าสั่งไปจากเดิม ไม่ว่าในชั้นการวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือศาลปกครองมีการ
เปล่ียนแปลงแกไ้ข สามารถกลบัมาเยียวยาสิทธิไดถู้กตอ้งและตรงกบัสภาพความเป็นจริง  เช่นเคย
เกิดข้ึนกบัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีจงัหวดัระนอง ซ่ึงเม่ือศาลปกครองพิพากษาแลว้ ก็ไม่อาจเยียวยาให้คืน
ต าแหน่งดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิมได ้เพราะไม่มีการทุเลาการบงัคบัไวก่้อน ท าให้ตอ้งจดัการเลือกตั้งและมีผู ้
ด ารงต าแหน่งใหม่แลว้ การคืนสิทธิก็คืนในลกัษณะท่ีเป็นประโยชน์ทางตวัเงินเท่านั้น 

ส าห รับระยะ เวลาการยื่น อุทธรณ์ ในระบบบังคับนั้ น  ท่ี ก าหนดไว้ 15 วัน  ตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือกฎหมายอ่ืนท่ีนอ้ยกวา่ 15 วนั เห็นวา่
ระยะเวลาดงักล่าวสั้นเกินไป ควรจะขยายออกไปเป็นระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์อยา่งน้อย 30 วนั 
หรือก าหนดระยะเวลาใหม้ากกวา่นั้น เพราะเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนมากกวา่ 
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ส าหรับระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในภาพรวม ควรยกเลิกหรือแกไ้ขการอุทธรณ์
ในระบบเดิมเพราะ เจา้หนา้ท่ีจะไม่แกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งเดิมเลย ถึงแกไ้ขเปล่ียนแปลง คิดวา่ยงั
เป็นส่วนน้อยการอุทธรณ์จึงไม่เป็นประโยชน์แก่ฝ่ายใด สมควรมีมาตรการอ่ืน ๆ เช่น มีการไกล่
เกล่ีย ประนีประนอม ก่อนจะมีค าสั่งทางปกครองดว้ยซ ้ า หรือหากมีการท าค าสั่งทางปกครองข้ึน 
แลว้หากคู่กรณีสมคัรใจเขา้มาไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจากค าสั่งทางปกครองนั้น จะเป็นทางเลือกท่ีดีกวา่
การอุทธรณ์ หรือไม่จ  าเป็นตอ้งมีการอุทธรณ์สามารถน าไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดเ้ลย อยา่งเช่น 
สัญญาทางปกครอง ท าให้ปัญหายุติลงและพอใจแก่หลายฝ่าย ไม่เป็นภาระในการพิจารณาอุทธรณ์
แก่ฝ่ายปกครองอีก และควรมีองคก์รท่ีเป็นกลาง ไม่มีขา้ราชการประจ า ขา้ราชการการเมืองเขา้ไปท า
หน้าท่ีหรือเก่ียวขอ้ง ควรอยู่ในรูปของคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงในแต่ละจงัหวดัมีบุคคลท่ีมี
ความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์ด้านต่าง ๆ มากมาย และให้ท าหน้าท่ีช่วยเหลือหน่วยงานท่ีมี
หนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองไดเ้ป็นอยา่งดี เช่น การมีคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง
ดงัท่ีนกัศึกษาเสนอ อยา่งนอ้ยเป็นการรวบรวมขอ้มูล สถิติต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจริงในปัญหาการบงัคบัใช้
กฎหมายปกครอง ไม่เฉพาะเพียงแต่ค าสั่งทางปกครอง ท าให้ทราบปัญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนภายใน
พื้นท่ีแต่ละจงัหวดัเพื่อเป็นแนวทางในทางแกไ้ขกฎหมาย หรือปัญหาในทางปฏิบติัต่อไป 

ส่วนปัญหาความไม่เสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครองท่ีแตกต่างกัน กับค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่มีการยืน่อุทธรณ์ ตอ้งยอมรับวา่ ปัญหาในขณะน้ี เน่ืองจาก ความรู้ ประสบการณ์ แนว
ทางการใชดุ้ลพินิจการมองปัญหาขอ้เท็จจริงและการตีความกฎหมายของผูบ้ริหารแต่ละคนมีความ
แตกต่างกนั จึงเกิดปัญหาค าสั่งทางปกครองแตกต่างกนัได ้หากจะมีระบบการควบคุมตรวจสอบ
เร่ืองน้ี ผูใ้ห้สัมภาษณ์เห็นด้วย เพียงแต่เม่ือตรวจสอบแลว้ ผูต้รวจสอบจะมีอ านาจสั่งแก้ไขไดเ้อง 
หรือส่งขอ้เสนอแนะกลบัไปใหผู้มี้อ  านาจท าค าสั่งทางปกครองเดิมพิจารณาแกไ้ขก็ได ้

ประการสุดท้ายปัญหา แนวทางปฏิบัติ และหนังสือเวียน มีปัญหามากส าหรับองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดียวกนั ส่วนมากองค์กรผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล เช่น กรมส่งเสริมปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน จะสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าการ และห้ามกระท าการใด หรือให้
ออกค าสั่งทางปกครองหรือให้ออกค าสั่งทางปกครองใด ผ่านหนังสือเวียนแจ้งให้ทุกองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติั แมว้า่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไม่เห็นดว้ย แต่ก็ไม่อาจฝ่าฝืนได ้
เพราะหากฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตาม จะมีผลต่อการปฏิบติังานในดา้นอ่ืน ๆ ไม่วา่การจดัสรรงบประมาณ  
การอุดหนุนงบประมาณ การตรวจสอบ หรือการอนุมติัหรือไม่อนุมติัเร่ืองต่าง ๆ ท่ีองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเสนอข้ึนไป เห็นควรมีองค์กรควบคุมตรวจสอบเร่ืองดังกล่าว ว่ามีการก าหนด
หนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัชอบหรือไม่ เพียงใด 
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นายชัชวาล วริิยะเขตต์ ต าแหน่ง อยัการจังหวัดประจ าส านักงานอยัการสูงสุด ส านักงานคดี
ปกครองเพชรบุรี ให้ข้อมูลและความเห็นจากการสัมภาษณ์ว่า มีหน้าท่ีว่าต่าง แก้ต่างให้แก่ฝ่าย
ปกครองในคดีปกครอง ตามระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการด าเนินคดีปกครอง พ.ศ. 
2560 จากการท างานพบว่า ฝ่ายปกครองถูกฟ้องเป็นคดีปกครองไม่ทั้งถูกฟ้องเพราะความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ทางรูปแบบ และทางเน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีจ านวนใกลเ้คียงกนั ซ่ึงใน
การแก้ต่างคดีปกครองอยัการจะตรวจสอบตั้งแต่เขตศาล อ านาจฟ้อง เง่ือนไขของการฟ้อง และ
เน้ือหาของตวัค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นตน้เหตุให้มีการฟ้องคดี เม่ือแกต่้างแลว้หลงัจากศาลปกครอง
พิพากษา จะส่งผลคดีมาใหอ้ยัการทราบ 

ประเด็นขั้นตอนการอุทธรณ์แบบบังคบัท่ีให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์นั้น มีทั้งขอ้ดีและขอ้เสีย ขอ้ดีคือ เป็นการให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นมีโอกาสทบทวนตวัเอง 
อนัเป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายอีกคร้ังหน่ึง เพราะในการท าค าสั่งทางปกครองเดิม
อาจมีการพิจารณาไม่รอบดา้น ซ่ึงเป็นผลดีแก่ตวัเจา้หน้าท่ี ส่วนขอ้เสีย คือ อาจท าให้การพิจารณา
อุทธรณ์มีหลายขั้นตอน ทั้งท่ีองคก์ร ฝ่ายปกครองในองคาพยพเดียวกนัควรพิจารณาเพียงชั้นเดียว 
อีกประการหน่ึง หากให้ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ ผลคือ เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นอาจ
ไม่กล้ากลบัค าสั่งเดิมของตนและยืนยนัตามแนววินิจฉัยเดิม เพราะจะกระทบกบัหน่วยงานหรือ
เจา้หน้าท่ี เช่น อาจถูกฟ้องเพราะตนเองเป็นเจา้พนักงาน และอาจกระทบต่อความไวว้างใจของ
ประชาชนดว้ย  ซ่ึงเป็นความเขา้ใจผิดของเจา้หน้าท่ี เพราะหากฝ่ายปกครองเห็นวา่ เป็นค าสั่งท่ีไม่
ถูกตอ้ง ควรรีบแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นให้ถูกตอ้งเสียตั้งแต่แรก เพราะหากศาลปกครองเพิก
ถอนค าสั่งนั้นก็อาจถูกฟ้องอยูดี่ และเป็นผลดีในเร่ืองการเยียวความเสียหายจากค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบนั้นด้วยตั้งแต่แรก ทางท่ีถูกตอ้งคือ ควรให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี
เพียงหน่ึงชั้ นเท่านั้ น โดยให้ผู ้มีสิทธิอุทธรณ์เลือกว่าจะยื่นอุทธรณ์ต่อตัวผู ้ท  าค  าสั่งเดิมหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปก็ได้ หากเช่ือมัน่และไวว้างใจต่อตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมว่าจะ
พิจารณาอุทธรณ์ได้ดี ก็ให้ยื่นอุทธรณ์ไปตามนั้นและถือว่ารับผลท่ีเกิดข้ึนจากการตดัสินใจของผู ้
อุทธรณ์นั้นดว้ยเช่นกนั 

ประเด็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหว่างอุทธรณ์หรือไม่ นั้นเห็นว่า 
ตอ้งมาพิจารณาจากกฎหมายท่ีให้อ านาจเจา้หน้าท่ีท าค าสั่งทางปกครองว่า มีเจตนารมณ์อย่างไร 
หากบญัญติัข้ึนเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมเป็นหลกัและการสั่งทุเลาการบงัคบัท าให้ราชการ
เสียหายอยา่งร้ายแรง ก็ไม่สมควรทุเลาการบงัคบัให้ แต่หากกฎหมายฉบบันั้นมีเจตนารมณ์คุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลอยูด่ว้ย แมจ้ะมีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมดว้ยก็ตาม 
เจา้หน้าท่ีควรสั่งให้มีการทุเลาการบงัคบัไวก่้อน เพื่อรอผลการพิจารณาอุทธรณ์ของผูบ้งัคบับญัชา
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เหนือข้ึนไป และในระหวา่งท่ีมีการพิจารณาอุทธรณ์ของผูบ้งัคบับญัชา ผูบ้งัคบับญัชาจะพิจารณา
เร่ืองการใช้มาตรการบงัคบัควบคู่ไปนอกเหนือจากท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิมสั่งทุเลาบงัคบัไว้
ด้วย อันเป็นการควบคุมตรวจสอบอีกชั้ นหน่ึง เพราะในหลักการบริหารราชการแผ่นดิน
ผูบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีรับผิดชอบการกระท าของผูใ้ตบ้งัคับบญัชาเสมอ และประการส าคญัในการ
พิจารณาสั่งหรือไม่สั่งทุเลาการบงัคบัตอ้งจ ากดัขอบเขตการใชดุ้ลพินิจใหแ้คบท่ีสุด 

ประเด็นเร่ืองระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบบงัคบัทัว่ไปภายใน 15 
วนั ยงัอยู่ในวิสัยท่ีผูอุ้ทธรณ์ใช้สิทธิได้ แต่การแจ้งค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองจะต้อง
ครบถว้นดว้ย คือ ระบุขั้นตอนการยื่นอุทธรณ์ต่อผูใ้ด ระบุระยะเวลาในการยื่น และตอ้งระบุไวใ้น
ค าสั่งทางปกครองด้วยว่า คู่กรณีมีสิทธิยื่นค าขอขยายระยะเวลาอุทธรณ์ได้ด้วย ส่วนประเด็น
กฎหมายเฉพาะก าหนดระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์แตกต่างกนั หากกฎหมายเฉพาะมีความจ าเป็นตอ้ง
ก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์เช่นนั้นจริง ๆ ก็ตอ้งให้เป็นไปตามนั้นซ่ึงตอ้งพิจารณาทบทวนแต่ละ
ฉบบัหากไม่มีเหตุผลจ าเป็นก็ควรใชม้าตรฐานเดียวกนั เพราะพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติข้ึนในภายหลัง จึงไม่อาจมีมาตรฐานเดียวกันได้ แต่หลังจากมี
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ข้ึนแล้วควรบญัญัติระยะเวลาการยื่น
อุทธรณ์ให้ชัดแจ้งให้สอดคล้องกับระยะเวลาอุทธรณ์แบบบังคับทั่วไป แต่อย่างไรก็ตาม หาก
ก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์ภายใน 15 วนั การพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจอุทธรณ์ควร
ก าหนดให้สั้ นลงด้วย เพื่อให้เกิดสมดุลเพราะฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงและเหตุผลในการท า
ค าสั่งทางปกครองนั้นดีอยูแ่ลว้ 

ประเด็นความเสมอภาคของผลของค าสั่งทางปกครองในข้อเท็จจริงเดียวกัน และข้อ
กฎหมายเดียวกนั ควรมีวิธีการท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นมีผลทางกฎหมายเดียวกนั อาจเกิดจาก
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง หรือจากองค์กรภายนอกก็ได ้หากไม่มีปัญหาและอุปสรรคต่อการ
บริหารแผน่ดินมานกัจากค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัใชไ้ดใ้ช้มาตรการทางปกครองท่ีไดบ้งัคบั
ไปแลว้ อนัเป็นการพฒันาการตรวจสอบอยา่งหน่ึง ซ่ึงจะเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนดว้ย 
ประเด็นหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติในการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง เน่ืองจาก
หนังสือเวียน แนวทางปฏิบติัดงักล่าวมีจ านวนมาก คงตอ้งควบคุมตรวจสอบเฉพาะหนังสือเวียน 
แนวทางปฏิบติัท่ีใชเ้ป็นขอ้อา้งในการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง และมีลกัษณะชดัแจง้วา่เป็นกฎ
เท่านั้ น แต่กรณี  ฝ่ายปกครองเห็นว่า เป็นเร่ืองส าคัญท่ีต้องควบคุมตรวจสอบ ก็ควรใช้อ านาจ
นายกรัฐมนตรีสั่งตามช่องทางมาตรา 11 (6) ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ส่วนการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองในเร่ืองดังกล่าว หากหนังสือเวียน แนวทาง
ปฏิบติัไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎโดยสภาพ เพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองออกหนงัสือเวียน
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และแนวทางปฏิบัติตัดอ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี ควรถือว่า เป็นการกระท าอ่ืนใดหากมี
ผลกระทบต่อบุคคลหรือเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจท าค าสั่งทางปกครองนั้น และเป็นการคุ้มครองตวั
เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมิให้ต้องรับโทษทางวินัย ในการฝ่าฝืนหนังสือนั้ น และเป็น
แนวทางปฏิบติัราชการใหผู้บ้งัคบับญัชาในการออกหนงัสือเวยีน แนวทางปฏิบติัในคร้ังต่อไปดว้ย 
ส่วนประเด็นการจดัตั้ งคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดับจงัหวดั เห็นว่า เป็น
แนวทางท่ีดีท าให้ฝ่ายปกครองมีทางเลือกในการขอค าแนะน า ปรึกษา สามารถกระท าได้โดย
รวดเร็ว อีกทั้ งคณะกรรมการดังกล่าวสามารถใช้อ านาจริเร่ิมสอดส่อง ตรวจสอบการบงัคบัใช้
กฎหมายปกครองในพื้นท่ีได้ทนัที คิดว่า น่าจะลดปัญหาโตแ้ยง้ของประชาชนได้ระดบัหน่ึง แต่
องคป์ระกอบของคณะกรรมการไม่ควรมีขา้ราชการ เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงมีงานประจ ามากอยู่
แลว้ ควรสรรหาบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถจริง ๆ และควรใหมี้ตวัแทนของหน่วยงานต่าง ๆ ใน
พื้นท่ีมาสับเปล่ียนหมุนเวียนหรือช่วยเหลือฝ่ายเลขานุการด้วย อนัจะช่วยประสานงานต่าง ๆ ได้
รวดเร็วยิ่งข้ึน และเรียนรู้งานเพื่อน าไปปฏิบติัในองค์กรตนเองให้ถูกตอ้งในภายหลงั เพราะปัญหา
การฟ้องคดีขณะน้ีท่ีให้ส านกังายอยัการแกต่้างให้ ก็เพราะความไม่มีความรู้เช่ียวชาญในกฎหมาย
ปกครองดีพอ มากกวา่ ความไม่ชอบในการท าค าสั่งทางปกครองดว้ยการทุจริต 

นางสุพินดา เกิดมาลี ต าแหน่ง ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลท่าไม้ อ าเภอกระทุ่มแบน 
จังหวัด สมุทรสาคร ให้ข้อมูลและความเห็นจากการสัมภาษณ์ว่า ในฐานะท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีในราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน และบางกรณีไดรั้บมอบอ านาจจากนายกองค์การบริหารส่วนต าบลให้ท าค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงมีปัญหาในการท าค าสั่งทางปกครองค่อนขา้งมาก ทั้งปัญหาในการออกค าสั่งอนุญาต
ก่อสร้างอาคาร ปัญหาการร้ือถอนอาคาร  ปัญหาการบริหารงานบุคคล ปัญหาดา้นสาธารณสุขใน
การระงบัเหตุความเดือดร้อนร าคาญต่าง ๆ ไม่ว่า เสียง กล่ิน หรือมลพิษจากส่ิงแวดลอ้ม เช่น การ
โรงงานอุตสาหกรรมต่าง ๆ เป็นตน้ ส่วนในการพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อ  านาจในชั้นผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์ในชั้นแรก จะไม่เคยกลบัค าสั่งทางปกครองเดิม เพราะหากเห็นวา่เป็นค าสั่งทางปกครองไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย หากแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งไปอาจจะตอ้งถูกฟ้องเป็นจ าเลยได้ ไม่ว่าทั้งทาง
ละเมิด ทางอาญา อีกประการหน่ึง เป็นการยืนยนัวา่ค าสั่งทางปกครองเดิมท่ีตนเคยออกค าสั่งนั้นไม่
ชอบ อันเป็นการลดความน่าเช่ือถือของหน่วยงาน เพราะในการปฏิบัติหน้าท่ีต้องได้รับความ
ไวว้างใจจากประชาชนดว้ยเสมอ อีกประการหน่ึง ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่แจง้การใชสิ้ทธิอุทธรณ์ 
หรือแจง้ใชสิ้ทธิแต่ไม่แจง้ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประชาชนยอ่มไม่
ทราบว่า ระยะเวลาอุทธรณ์ขยายไปหน่ึงไป ควรจะตอ้งตดัขั้นตอนการอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเดิมออก และเห็นว่า ไม่ควรจะบงัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ดว้ยซ ้ า เพราะไม่เช่ือมัน่ตวัผูมี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ว่าจะพิ จารณาอุทธรณ์ ท่ี เป็นกลาง เพราะอยู่ภายใต้อิท ธิพลของ
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ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรืออิทธิพลอ่ืน ๆ หรือมีอคติส่วนตวั หรือมีธงค าตอบอยูแ่ลว้วา่จะวนิิจฉยัอยา่งไร 
หากจะมีการอุทธรณ์ก็ควรใชร้ะบบการอุทธรณ์ท่ีอยู่ในรูปของคณะกรรมการจะดีกว่า เพราะการมี
ระบบอุทธรณ์เพื่อตอ้งการทบทวนให้เกิดความรอบคอบ เป็นกลาง ไม่ตกอยู่ใตอิ้ทธิพลของผูใ้ด 
และไม่อาจจะมีอิทธิพลต่อคณะกรรมการไดห้มดทุกคน หรือมีการใชร้ะบบการไกล่เกล่ีย เพราะเคย
ไกล่เกล่ียส าเร็จมาแล้วในเร่ืองการควบคุมก่อสร้างอาคาร โดยไม่มีการอุทธรณ์และฟ้องศาล ยงั
รักษาความสัมพนัธ์อนัดีระหวา่งหน่วยงานราชการกบัประชาชนอีกดว้ย 

ส่วนการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหว่างระยะเวลาการอุทธรณ์นั้น เห็น
ดว้ยเป็นอยา่งยิ่ง เพราะหากมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นในภายหลงัก็ไม่อาจเยียวยาได ้หรือ
ถึงเยียวยาไดก้็ไม่มีประโยชน์  เช่น เร่ืองการสั่งปลดอออก หรือไล่ออกจากราชการท่ีมีความผิดทาง
วินยั หรือแมก้ระทัง่การสั่งให้ผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง หากจะมีการทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งจริง ๆ ควรเป็นเร่ืองเร่งด่วน ร้ายแรงเท่านั้น และใหบุ้คคลท่ีมีอ านาจสั่งทุเลาการบงัคบัตอ้ง
เป็นบุคคลอ่ืน หรือคณะกรรมการ และไม่ใช่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเดิม 

ส่วนระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ ปัจจุบันมีความแตกต่างระหว่างกฎหมายหลายฉบับ ท่ี
ถูกตอ้งควรเป็นมาตรฐานเดียวกนั เจา้หนา้ท่ีในภาคปฏิบติัเกิดความสับสน ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองท่ีควรจะเป็น คือ 30 - 60 วนั เพราะบางคร้ังผูอุ้ทธรณ์ตอ้งไปปรึกษาทนายความ 
หรือให้บุคคลอ่ืนเขียนอุทธรณ์ให้ เพราะกฎหมายบังคบัตอ้งท าเป็นหนงัสือ หรือตอ้งใช้เวลาเตรียม
เอกสาร หรือขอเอกสารจากหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นเพื่อสนบัสนุนค าอุทธรณ์ 
ส าหรับ ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้เทจ็จริงเดียวกนั มีขอ้กฎหมายเดียวกนั ควรตอ้งเกิดผลของ
ค าสั่งเป็นอยา่งเดียวกนั ไม่วา่จะมีการท าค าสั่งทางปกครองนั้น จะเกิดข้ึนในพื้นท่ีใด หรือใครเป็นผู ้
ออกค าสั่ง เพื่อให้เกิดความเสมอภาค ส่วนจะให้หน่วยงานอ่ืน หรือบุคคลอ่ืนเป็นผูต้รวจสอบต่อไป
นั้น เห็นว่า จะต้องมีแต่ต้องเป็นบุคคลท่ีมีความรู้จริง ๆ ในเร่ืองนั้น เพราะในการท่ีไม่มีผูใ้ดยื่น
อุทธรณ์บุคคลนั้น อาจตกอยู่ภายใตอิ้ทธิพลหรืออ านาจบงัคบับญัชากดดนัก็ได ้และหากมีการยื่น
อุทธรณ์ย่อมมีปัญหาในการปฏิบติังานต่อไปในอนาคต แมเ้ป็นปัญหาเร่ืองการปฏิบติัก็ตอ้งมีการ
ตรวจสอบดว้ย เพื่อเป็นมาตรฐานในการออกค าสั่งทางปกครองในลกัษณะเดียวกนัต่อไปดว้ย เช่น 
ค าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ส่วนเร่ืองการควบคุมตรวจสอบหนงัสือเวียน และแนวทางปฏิบติั มีปัญหามากในราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน เช่น บางกรณีปฏิบติัไม่ไดแ้ต่ก็ตอ้งปฏิบติั เพราะผูอ้อกหนงัสือเวียน แนวทางปฏิบติั 
คือ ผูก้  ากบัดูแล ไม่วา่ จงัหวดั กรมส่งเสริมปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ กระทรวงมหาดไทย หากฝ่า
ฝืน จะมีผลต่อการปฏิบติังานทนัที เช่น ไม่พิจารณาโครงการท่ีเสนอไปบา้ง ตดังบประมาณบา้ง 
หรือใช้วิธีการตรวจสอบในฐานะผูก้  ากบัดูแลบา้ง และบางกรณีเร่ืองเดียวกนั แต่ก าหนดให้ปฏิบติั
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ไม่เหมือนกนั เช่น การสั่งให้จดัซ้ือจดัจา้ง หรือเร่ืองอ่ืน เช่น ขอ้สั่งการเก่ียวกบัไวรัสโควิด การปลูก
หญา้แฝก การใหส้ั่งจา้งแรงงาน เป็นตน้ ซ่ึงไม่ทราบวา่ หนงัสือเวยีน และแนวทางปฏิบติันั้นถูกตอ้ง
หรือไม่ บางกรณีเม่ือท าตามแนวทางปฏิบติัไปแลว้แต่ถูกฟ้อง แต่ผูอ้อกหนงัสือเวียน หรือผูก้  าหนด
แนวทางปฏิบัติไม่ได้ถูกฟ้องด้วย เช่น ค าสั่ งให้ เบิกจ่ายเงินต่าง ๆ ยิ่งในการปฏิบัติตามมติ
คณะรัฐมนตรี ไม่ทราบว่า เร่ืองนั้นมีมติเม่ือใด หรือมีการยกเลิกเม่ือใด ซ่ึงควรจะมีการควบคุม
ตรวจสอบหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบัติเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว ส่วนการตรวจสอบ
หนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติั นั้น ตนไม่ทราบว่าศาลปกครองใช้ดุลพินิจในการตรวจสอบ
อย่างไร แต่จะตรวจสอบเฉพาะตวัค าสั่งทางปกครอง หรือหนังสือเวียน และแนวทางปฏิบติัท่ีมี
ลกัษณะออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมาย แต่หากมีเง่ือนไขอ่ืน ๆ ท่ีเป็นช่องทางให้ศาลปกครอง
ตรวจสอบได้จะเป็นการดี อนัจะช่วยเป็นการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนตามหลกัการบริหารราชการ
แผน่ดินไดด้ว้ย 

ประเด็น การมีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองระดบัจงัหวดั ควรจะจดัตั้งมา
พร้อมกบัการเกิดข้ึนของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว ในการ
ช่วยเหลือให้ค  าแนะน า ราชการในจังหวัดโดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  หากมี
คณะกรรมการดงักล่าวมาแต่ตน้ คงจะไม่มีการฟ้องคดีต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากตามท่ี
เห็นในปัจจุบนั ส่วนโครงสร้างของคณะกรรมการตอ้งไม่มีโครงสร้างเก่ียวขอ้งกบัส่วนต่าง ๆ ใน
พื้นท่ี ไม่ควรมี ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ หรือนกัการเมือง หากจะมีตอ้งเป็นองคก์รอ่ืน ๆ ท่ีอยู่
นอกสายการบงัคบับญัชา เช่น อยัการ ขา้ราชการตุลาการต่าง ๆ ส่วนฝ่ายเลขานุการควรมีขา้ราชการ
ในจงัหวดัเขา้ไปท าหน้าท่ีประสานงาน และเรียนรู้การท างานไปดว้ย โครงสร้างควรมี 10 - 15 คน 
วาระการด ารงต าแหน่ง ควรมีวาระคราวละ 2 - 4 ปี หากให้มีวาระการด ารงต าแหน่งนานเกินไปจะ
สร้างเครือข่ายและมีอิทธิพลต่อการปฏิบติัหน้าท่ีอีกเช่นกัน ส่วนอ านาจหน้าท่ีนั้นต้องมีอ านาจ 
สอดส่อง ช่วยเหลือ แนะน าฝ่ายปกครองเก่ียวกบักฎหมายปกครองให้มีผลปฏิบติัจริง ๆ ลดเง่ือนไข
ต่าง ๆ ในการเขา้ถึงกรรมการชุดน้ี 

ส่วนขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม การก าหนดอ านาจก ากบัดูแล ควรจะอยูใ่นรูปคณะกรรมการและ
กระท าในรูปคณะกรรมการ โดยมีผูแ้ทนภาคประชาชนดว้ย ไม่ควรเป็นบุคคลด ารงต าแหน่งเดียว
อยา่งเช่นในปัจจุบนั หากมีบุคคลท่ีด ารงต าแหน่งก็ควรอยูเ่ป็นองคป์ระกอบของคณะกรรมการ 
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ภาคผนวก ข. 
หลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองทีบ่ัญญตัิไว้เป็นลายลกัษณ์อกัษรส าหรับใช้ในการควบคุม

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 
……………………………………………………………………………………………………… 

ในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองตามระบบกฎหมายไทย นอกจากจะมีปรัชญา 
แนวคิด หลกัการต่าง ๆ อนัเป็นท่ีมาของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายตามหลกักฎหมายมหาชนแลว้ 
ยงัมีหลกักฎหมายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย ไม่วา่กฎหมายสารบญัญติั และกฎหมายวิธีสบญัญติั ท่ี
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและศาลปกครอง ใชเ้ป็นเคร่ืองมือปฏิบติังานในการตีความและวนิิจฉยัปัญหา
ทางปกครอง ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ระบบการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัหลกัการในภาพรวมไว ้อนัแสดงให้เห็นเน้ือหาในลกัษณะดงักล่าวไว้
หลายมาตรา เช่น “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวม” (มาตรา 3) แมรั้ฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว ไม่ไดบ้ญัญติัค าวา่“นิติรัฐ”
ไวโ้ดยตรง  มีเพียงค าวา่ “หลกันิติธรรม”เท่านั้น แต่เม่ือพิจารณาเน้ือหาก็มีองคป์ระกอบของหลกันิติ
รัฐอยู่ในตวัเอง ไม่ว่าหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ หลกัการใช้อ านาจและการจ ากดัการใช้
อ านาจ หลักการคานและถ่วงดุลในการแบ่งแยกอ านาจ เป็นต้น ซ่ึงฝ่ายนิติบัญญัติมีการน าเอา
หลกัการของนิติรัฐตามท่ีกล่าวขา้งตน้มาบญัญติัในรัฐธรรมนูญไวห้ลายกรณี เช่น สถานะความเป็น
กฎหมายสูงสุดท่ีบทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญติั
นั้นใช้บงัคบัไม่ได้” (มาตรา 5) และมีการก าหนดหลกัประกันแก่ประชาชนในการใช้สิทธิ โดย
บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิ หรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญคุม้ครองไว ้มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
เพื่อมีค าวินิจฉัยวา่ การกระท านั้นขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ (มาตรา 213) มีการก าหนดให้รัฐพึง
พฒันาระบบบริหาราชการแผน่ดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐ
อยา่งอ่ืน ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เพื่อให้การบริหารราชการแผน่ดิน และ
การจดัท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพสูงสุดเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน (มาตรา 76) และท่ี
ส าคญัมีหลกัประกนัการใชอ้  านาจของเจา้หนา้ท่ี โดยก าหนดให้รัฐตอ้งดูแลให้มีการปฏิบติัตามและ
บงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ตลอดจนให้ประชาชนสามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐต่อศาล
ปกครอง ให้ต้องรับผิดเน่ืองจากการกระท า ละเวน้การกระท าของเจ้าหน้าท่ีรัฐทุกระดับ เม่ือ
ก่อให้เกิดความเสียหาย รวมถึงให้หลกัประกนัในกระบวนพิจารณาของศาลดว้ย (มาตรา 53) อนั
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เป็นหัวใจของระบบการควบคุมตรวจสอบ ส่วนหลกัประกนัและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนอนัเป็นสิทธิข้ึนพื้นฐานตามหลกัการทัว่ไป ในการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญมีหลาย
เร่ือง เช่น สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล เช่น ความมั่นคงปลอดภยัในชีวิตและร่างกาย สิทธิใน
ครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง ความเป็นอยูส่่วนตวั เสรีภาพในเคหสถาน การเดินทาง การเลือกถ่ินท่ี
อยู่ การส่ือสาร (มาตรา 28, 32, 33, 38) สิทธิและเสรีภาพในการแสดงออก ในการแสดงความคิด
และความเห็น เช่น ในการนบัถือและประกอบพิธีกรรมทางศาสนา สิทธิในการไดรั้บการศึกษาขั้น
มูลฐาน เสรีภาพในทางวิชาการ การวิจยั การเรียนการสอน เสรีภาพในการพูด การเขียน การพิมพ ์
การโฆษณาและส่ือความหมายต่าง ๆ (มาตรา 31, 34, 35, 36) สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและ
เศรษฐกิจ เช่น สิทธิในการถือครองทรัพยสิ์น สิทธิในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ
โดยเสรีและเป็นธรรม สิทธิจะได้รับการบริการทางสาธารณสุขจากรัฐ สิทธิของผูย้ากไร้ ด้อย
โอกาสในการไดรั้บการดูแลจากรัฐ สิทธิในการรวมกลุ่ม (มาตรา 37, 40, 47) สิทธิท่ีจะไดรั้บการ
ปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั เช่น สิทธิในกระบวนการยติุธรรม สิทธิและเสรีภาพในศกัด์ิศรีความ
เป็นมนุษยแ์ละความเสมอภาค (มาตรา 27, 29) สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานและ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ เช่น สิทธิในการไดรั้บทราบขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ สิทธิในอนัท่ีจะมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาของเจา้หน้าท่ีซ่ึงอาจจะกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของตน (มาตรา 41) เป็นตน้ 

จากท่ีกล่าวทั้งหมดขา้งตน้ เห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดรั้บรอง คุม้ครอง
บุคคลตามหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมไวแ้ลว้ ปัญหาจึงอยู่เพียงแต่จะน าหลกันิติรัฐและหลกันิติ
ธรรม มาใชใ้ห้ไดผ้ลจริงเป็นรูปธรรมไดห้รือไม่ เพียงใด ข้ึนกบัองคก์รต่าง ๆ ท่ีใชอ้  านาจนั้นน ามา
ปฏิบติัแต่ดว้ยขอ้จ ากดัท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไม่อาจก าหนดเน้ือหาให้ครอบคลุมไดทุ้กเร่ือง รัฐธรรมนูญ
เพียงได้บัญญัติหลักการทั่วไปต่าง ๆ ไวเ้ท่านั้ น ส่วนรายละเอียดและเง่ือนไข ในหลักการท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไว ้ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ค าวา่“เป็นไปกฎหมายบญัญติั” หมายถึง ให้
เป็นไปตามกฎหมายล าดับรองต่าง ๆ ท่ีบัญญัติในภายหลัง โดยอาศัยอ านาจตามหลักการของ
รัฐธรรมนูญ ไม่วา่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชก าหนด พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป กฎหมายดงักล่าวไม่วา่มีล าดบั
ศกัด์ิต ่ากวา่ หรือมีล าดบัศกัด์ิท่ีสูงกวา่ จะขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได ้

ส าหรับเกณฑ์ในการพิจารณาวา่ กฎหมายใดขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซ่ึงใช้เป็น
หลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดว้ย โดยอาศยัเกณฑ ์
ดงัต่อไปน้ี กล่าวคือ เกณฑ์การจดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งกระท าโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย ตอ้งมีผลเป็นการบงัคบัโดยทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใดบุคคล
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หน่ึงเป็นการเฉพาะเกณฑ์การท าค าสั่งทางปกครอง ตอ้งเป็นไปตามหลกัความจ าเป็นหรือหลกัความ
ได้สัดส่วน จะกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพไม่ได้ และต้องมีการอ้างบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ หมายความวา่ กฎหมายล าดบัรองฉบบัใดจะ
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จะตอ้งเป็นเกณฑท่ี์ใชบ้งัคบักบับุคคลทัว่ ๆ ไป โดยใหเ้หตุผล
ในการจ ากดัสิทธิและค านึงถึงความเหมาะสมด้วย เม่ือมีการออกกฎหมายล าดบัรองมาจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนแลว้ จะต้องเคารพหลกัพื้นฐานของรัฐธรรมนูญต่าง ๆ ไม่วา่ หลกัความ
เสมอภาค หลกันิติรัฐ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชน หลักว่าด้วยการด าเนินการทั้ งหลายของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามเง่ือนไขของ
กฎหมาย เช่น กฎเกณฑ์ของกฎหมายตอ้งมีเน้ือหาท่ีแน่นอน กฎเกณฑ์ของกฎหมายมีความต่อเน่ือง 
รวมถึงการปฏิบัติตามหลักกฎหมายทั่วไป เช่น หลักนิติกรรมทางปกครองต้องไม่มีผลบังคับ
ยอ้นหลงั หลกันิติกรรมทางปกครองตอ้งมีความชัดเจนแน่นอน หลกัการบริการสาธารณะตอ้งมี
ความต่อเน่ือง ไม่หยุดชะงัก เกิดความเสมอภาค หลักการรับฟังบุคคลท่ีนิ ติฐานะอาจถูก
กระทบกระเทือนก่อนออกมาตรการทางปกครอง หลกัการฟังความสองฝ่าย หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัความเป็นกลาง หลกัสุจริต เป็นตน้ ซ่ึงไดก้ล่าวโดยละเอียดแลว้ในบทท่ี 2 

นอกจากเน้ือหาการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวขา้งตน้
แล้ว รัฐธรรมนูญยงัก าหนดให้ ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายล าดบัรอง เพื่อให้มีผลในทางปฏิบติั
สอดคลอ้งตามหลกัการท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้หรืออาจกล่าวไดว้า่ รัฐธรรมนูญมอบอ านาจใหฝ่้าย
นิติบญัญติั ออกกฎหมายล าดบัรอง เพื่อการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครอง ให้มีผล
เป็นรูปธรรมไดแ้ทจ้ริงตามหลกัการใหญ่ของรัฐธรรมนูญกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั ซ่ึงฝ่ายนิติ
บญัญติัไดต้ราข้ึน อนัเก่ียวขอ้งกบัการรับรองคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในการท าค าสั่งทางปกครอง 
ตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัมี ดงัน้ี 

1. พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อนัเป็นสิทธิในการไดรั้บทราบ
และเขา้ถึงขอ้มูล ข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ 

2. พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ สิทธิในการมีส่วนร่วมและ
ทราบขอ้เท็จจริง ในกระบวนการพิจารณาของการออกค าสั่งทางปกครอง รวมถึงวิธีการอุทธรณ์ 
โตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งทางปกครอง 

3. พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นสิทธิใน
การฟ้องหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีต่อศาลปกครอง จากผลของการออกค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลย หรือล่าช้าในการออกค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ และ
ละเมิดในทางปกครอง 
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4. พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เป็นสิทธิในการได้รับ
การแกไ้ขเยยีวยาความเสียหาย ท่ีเกิดจากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

5. พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 
2558 ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีไดรั้บทราบและรับรองในการท าค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี ตามขั้นตอน
และระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นคู่มือประชาชน เห็นวา่ รัฐธรรมนูญวางหลกัการทัว่ไปในการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ านาจในทางปกครองโดยมีบทบัญญัติท่ีรับรอง 
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีกลไกการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจด้านต่าง ๆ 
ของฝ่ายปกครอง รวมถึงการออกค าสั่งทางปกครองด้วย การให้สถาบันศาลปกครองมีอ านาจ
ตรวจสอบ การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ี  ย่อมเป็นหลักประกันความเป็นธรรมได้อย่างหน่ึง 
แต่รัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวจะมีผลเป็นรูปธรรมในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองหรือไม่ 
อยู่ท่ีการก าหนดรายละเอียดให้เกิดข้ึนเป็นรูปธรรมในกฎหมายล าดบัรอง ท่ีให้ฝ่ายปกครองน าไป
ปฏิบติั อนัเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการออกค าสั่ง
ทางปกครองโดยตรง นอกจากนั้นในรัฐธรรมนูญยงัมีหลกัการท่ีรับรอง คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญ
ท่ีไดรั้บการยอมรับโดยทัว่ไปและเป็นหลกัการทัว่ไปดว้ย เช่น หลกัความเสมอภาค หลกัความได้
สัดส่วน หลกัการฟังความสองฝ่าย หลกัการมีส่วนร่วมหลกัความเป็นกลาง หลกัสุจริต ซ่ึงจะกล่าว
โดยละเอียดแลว้ในงานวจิยัของบทท่ี 2 

กล่าวโดยสรุป รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 ได้วางกรอบในการ
ป้องกนัและควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของเจา้หน้าท่ีให้เป็นไปอย่างมีเอกภาพ ด้วยการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจและคานอ านาจถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนั ส่วนการก าหนดหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐท่ีมีต่อประชาชน รัฐธรรมนูญได้บัญญัติหน้าท่ีของรัฐท่ีมีต่อประชาชนเช่นเดียวกับท่ี
ประชาชนมีหน้าท่ีต่อรัฐ การมีสิทธิและเสรีภาพเป็นหลักทัว่ไป การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเป็น
ขอ้ยกเวน้ และมีการรับรองและคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานไวห้ลายกรณี ไม่ว่าสิทธิความเป็นอยู่
ส่วนตวัสิทธิการแสดงความคิดเห็น สิทธิการประกอบอาชีพ หากมีการใชอ้  านาจเป็นการละเมิดส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองไว ้ย่อมตอ้งถูกควบคุมตรวจสอบ ไม่ว่าถูกตรวจสอบจากภายใน
องคก์รนั้น หรือองคอิ์สระ หรือองคก์รศาลอนัน าไปสู่การเยยีวยาความเสียหาย รวมทั้ง ให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบ ไม่ว่าการได้รับรู้มูลของทางราชการ การรับทราบขั้นตอนและ
ระยะเวลาการท างานของเจา้หน้าท่ีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิจารณาทางปกครองของ
เจา้หนา้ท่ี เป็นตน้ ซ่ึงกฎหมายล าดบัรองท่ีเป็นหลกัประกนัความธรรมทางปกครองทัว่ไป นอกจาก
รัฐธรรมนูญแลว้ ยงัมีอีกมีจ านวน 5 ฉบบัตามท่ียกตวัอยา่งขา้งตน้แลว้จะขอกล่าวรายละเอียด ดงัน้ี 
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2. พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองนั้ น มักจะมีการใช้อ านาจเกินเลยขอบเขตกฎหมายถึงขั้น กระท าตามอ าเภอใจเสมอ 
ประชาชนจึงเกิดความไม่เช่ือมัน่ไวว้างใจฝ่ายปกครองข้ึน ส่งผลต่อแนวคิดท่ีจะให้มีกระบวนการ
ขั้นตอนทางกฎหมาย เพื่อตดัขอบเขตและควบคุมตรวจสอบ และป้องกนัมิให้มีการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจในทุกขั้นตอนของการพิจารณา เพื่อให้เกิดมาตรฐานและความแน่นอน อันเป็นการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้เกิดความชอบธรรมอยา่งแทจ้ริง ในการพิจารณาออก
ค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีก็เช่นเดียวกนั พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ก าหนดความส าคญัในการควบคุมตรวจสอบก่อนการจดัท าค าสั่งทางปกครอง ตามขั้นตอนใน
ชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพราะบางคร้ังการประกนัสิทธิโดยศาลนั้น ศาลปกครองไม่สามารถกา้ว
ล่วงเขา้ไปควบคุมฝ่ายปกครองไดทุ้กกรณี โดยเฉพาะความเหมาะสม และขอ้พิพาทบางกรณีกวา่จะ
ถึงศาลปกครอง ความเสียหายมกัจะเกิดแก่ประชาชนแลว้เป็นส่วนใหญ่ และบางคดีค าพิพากษาของ
ศาลปกครอง ก็ไม่สามารถขจดัความเสียหายให้หมดส้ินไปหรืออาจจะล่าชา้เกินกวา่ท่ีศาลปกครอง
จะเยยีวยาได ้ดงันั้น การประกนัสิทธิในชั้นเจา้หนา้ท่ีในขั้นตอนก่อนการท าค าสั่งทางปกครอง ไม่วา่
ขั้นตอนการพิจารณาขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย และความเหมาะสมใหส้มบูรณ์ท่ีสุด ซ่ึงจะเป็นการแบ่ง
เบาภาระศาลปกครอง ท าให้ศาลปกครองพิจารณาคดีไดส้ะดวก รวดเร็วยิ่งข้ึน โดยให้ความส าคญั
ในการบญัญติัเป็นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองข้ึน อาจมีการเรียกช่ือแตกต่างกนับา้ง แต่
ทั้งหมดเกิดข้ึนเพื่อเป็นหลกัประกนัการพิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าท่ี ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะ
ออกค าสั่งทางปกครอง และรวมถึงเป็นหลกัประกนั ในการควบคุมตรวจสอบภายหลงัเกิดค าสั่งทาง
ปกครองข้ึนแลว้คือการอุทธรณ์ แต่ก่อนมีการน าคดีสู่ศาลปกครอง 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์
และวิธีการพิจารณาในการท าค าสั่งทางปกครองโดยทัว่ไป อนัมีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกิดความ
โปร่งใส เป็นธรรม ในการวางมาตรฐานกลางของการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี ไม่วา่เจา้หนา้ท่ี
ในรูปองคก์รเด่ียวใชอ้  านาจคนเดียว หรือองคก์รกลุ่มในรูปแบบคณะกรรมการต่าง ๆ ใหมี้มาตรฐาน
เดียวกนั สามารถอา้งอิง ตรวจสอบและโตแ้ยง้ได ้เป็นบรรทดัฐานการปฏิบติังานซ่ึงเป็นมาตรฐาน
ขั้นต ่า บงัคบักบัการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐตามพระราชบญัญติัต่าง ๆ ทุกฉบบั และไม่ว่าจะมี
บทบญัญัติกฎหมายรับรองอ านาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไวอ้ย่างไร เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
จะต้องถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์  และวิธีการในการท าค าสั่ งทางปกครอง ท่ีก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเสมอ เวน้แต่กฎหมายนั้น ๆ จะมีหลกัประกนัความ
เป็นธรรมและมีมาตรฐานการปฏิบติัราชการสูงกวา่ โดยมีแนวคิดวา่ ประชาชนเป็นผูท้รงสิทธิ ใน
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การป้องกนัการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ เพื่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผน่ดิน และก าหนด
มาตรฐานขั้นต ่าในการปฏิบติัราชการ 

จากแนวความคิดของพระราชบญัญติัดงักล่าวจึงเกิดประโยชน์หลายประการ เช่น เปล่ียน
ฐานของประชาชนจากผูอ้ยูภ่ายใตป้กครองมาเป็นประธานแห่งสิทธิ หรือผูท้รงสิทธิแทน ซ่ึงเป็น
การยืนยนัหลักทั่วไปในกฎหมายมหาชนท่ีว่า “ไม่มีกฎหมายให้อ านาจย่อมท าไม่ได้”ทั้ งเป็น
มาตรฐานในการควบคุมตรวจสอบของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงเป็นหน่วยงานภายในฝ่ายปกครองด้วย
กันเอง และเป็นมาตรฐานขั้นต้นในการตรวจสอบของศาลปกครอง หรือองค์กรอ่ืนท่ีมีหน้าท่ี
ควบคุมตรวจสอบดว้ย 

นอกจากนั้ น กฎหมายฉบับน้ียงัมีผลต่อตัวเจ้าหน้าท่ี ท่ีต้องศึกษาท าความเข้าใจ และ
ประยุกต์กบักฎหมายท่ีตนใช้ในการปฏิบติัหน้าท่ี อนัเป็นกฎหมายกลางเพื่อยืนยนัหลกัเกณฑ์และ
ขั้นตอน  ส าหรับการด าเนินงานทางปกครองให้การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้ง มีประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากประเทศไทยมีกฎหมายปกครองมากมายหลายร้อยฉบบั แต่ละฉบบัก็บญัญติัถึงวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองน้อยบ้าง มากบ้างแตกต่างกันไป การบญัญัติให้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เป็นกฎหมายกลางท่ีจะเข้าไปแทนท่ีกฎหมายปกครองต่าง ๆ 
ทั้งหมดเพื่อให้มีขั้นตอนเป็นเช่นเดียวกนัเท่าหมด บทบญัญติัในมาตรา 3 เป็นเทคนิคในการบญัญติั
กฎหมายอยา่งหน่ึง แต่ความเป็นกฎหมายกลางยงัมีจุดอ่อน ท่ีมีขอ้ยกเวน้ ในการน าพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไปใชบ้งัคบัมี 4 กรณี คือ 

ก. กรณีกฎหมายเฉพาะก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมไวไ้ม่ต  ่ากวา่หลกัเกณฑ์
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรม
แก่คู่กรณี สองประการได้แก่ กรณีความไม่มีส่วนได้เสียของเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาออกค าสั่งทาง
ปกครอง และกรณีให้คู่กรณีในค าสั่งทางปกครองมีสิทธิโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน เพื่อรักษาสิทธิ
ของตนไดก่้อนมีการออกค าสั่งทางปกครองจึงจะถือว่า กฎหมายเฉพาะนั้นมีหลกัเกณฑ์ท่ีเท่ากบั
หรือสูงกว่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง จึงตอ้งยกเวน้ไม่น ากฎหมายดงักล่าวมา
ใช ้

ข. กรณีกฎหมายเฉพาะก าหนดมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ ท่ีก าหนดเก่ียวกบัขั้นตอนท่ี
แสดงถึงประสิทธิภาพการปฏิบติังานท่ีสูงกวา่ ท่ีเป็นอยูใ่นกระบวนการปกติท่ีมีอยูใ่นระบบราชการ
ทัว่ไป กรณีเป็นเร่ืองคุณภาพและประสิทธิภาพในการด าเนินงานภาครัฐ เช่น รายการในค าสั่งทาง
ปกครองกฎหมายบางฉบบัมีการระบุรูปแบบ และรายการโดยเฉพาะ ดงันั้น นอกเหนือจากค าสั่ง
ปกครองจะตอ้งมีสาระประกอบดว้ยขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย ขอ้พิจารณา และขอ้สนบัสนุน  และ
เหตุผลแลว้มาตรา 37ยงัตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายเฉพาะนั้นดว้ย 
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ค. กรณีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอน และระยะเวลา หรือโต้แย ้งไว้แตกต่างจาก
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัน้ีจึงประสงค์ให้เป็นไป
ตามกฎหมายเฉพาะท่ีก าหนดขั้นตอน และระยะเวลา หรือโตแ้ยง้ท่ีแตกต่างกนันั้นโดยไม่จ  าเป็นตอ้ง
มีมาตรฐานท่ีสูงกวา่พระราชบญัญติัฉบบัน้ี 

ง. กรณีกฎหมายเฉพาะก าหนดมาตรการบงัคบัทางปกครองไว ้กรณีน้ีเป็นผลเน่ืองมาจาก
ถือหลกัว่า การใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะก่อน หากมาตรการ
บงัคบัทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะเกิดผลน้อยกว่า ก็ให้น ามาตรการบงัคบัทางปกครองตาม
พระราชบญัญติัน้ีไปบงัคบัใช ้ ทั้งน้ีใหเ้ป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี 

แต่อยา่งไรก็ตาม ยงัมีขอ้ยกเวน้ท่ีเป็นจุดอ่อน มิให้น าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองมาใช้บงัคบักบัองค์กร และประเภทของการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีของรัฐไวอี้ก รวม 9 
กรณี คือ รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ การพิจารณาของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล และการ
ด าเนินงานของเจา้หนา้ท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี การบงัคบัคดี และการวางทรัพย ์การพิจารณา
วนิิจฉยัร้องทุกข ์และการสั่งการตามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา การด าเนินงานเก่ียวกบั
นโยบายต่างประเทศ การด าเนินงานเก่ียวกับราชการทหาร หรือเจา้หน้าท่ีซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีทาง
ยทุธการร่วมกนักบัทหารในการป้องกนั และรักษาความมัน่คงของราชอาณาจกัรจากภยัคุกคาม ทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ การด าเนินงานตามกระบวนการยติุธรรมทางอาญา การด าเนินกิจกรรม
ขององค์การทางศาสนาจากข้อยกเวน้ดังกล่าว อาจมองได้ว่า ส่วนใหญ่องค์กร และเน้ือหาการ
ปฏิบติัการท่ีไม่อาจน าวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาใช้บงัคบั กบัการปฏิบติังานท่ีไม่ใช่องค์กร
ฝ่ายปกครอง เช่น การด าเนินงานขององค์กรตุลาการ ฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายบริหารในระดับผู ้
ก  าหนดนโยบาย หรือลกัษณะงานเป็นเร่ืองความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ เช่น การด าเนินงาน
เก่ียวกบัราชการทหาร1 แต่เป็นในการใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองขององค์กรดงักล่าว
ขา้งตน้ กระทบต่อนิติสัมพนัธ์ของบุคคลเป็นการเฉพาะเช่นกนั แมปั้จจุบนัจะเป็นขอ้ยกเวน้ก็ตาม 
ในการบญัญติัขอ้ยกเวน้ดงักล่าว ยงัมีปัญหาความเสมอภาคในทางกฎหมายของผูไ้ดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครองไดเ้ช่นกนั 

เน่ืองจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติข้ึนตาม
แนวทาง เดียวกบักฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท าให้
กฎหมายทั้งสองฉบบัมีหลกัการและสาระส าคญัใกลเ้คียงกนั ซ่ึงบางหลกัเหมือนกนักบัหลกัความ

                                                           
 1 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. มาตรา 4 
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ยุติธรรมตามธรรมชาติของประเทศองักฤษ และหลกั Due Process of Law ของอเมริกา หรือ หลกั
กฎหมายทัว่ไปของสาธารณรัฐฝร่ังเศสซ่ึงจะกล่าวรวม ๆ ตามหลกัการของทั้งสามประเทศดงักล่าว 
ในการประกนัความเป็นในการท าค าสั่งทางปกครอง อาจสรุปได ้ดงัน้ี2 

1. ก่อนเจา้หน้าท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองเร่ืองใดจะตอ้งรวบรวมขอ้มูล ขอ้เท็จจริง และ
เอกสารต่าง ๆ ให้ครบถว้นเสียก่อน เพื่อเป็นขอ้มูลประกอบ อนัเป็นขั้นตอนตรวจสอบความถูกตอ้ง
ของขอ้เทจ็จริงใหค้รบถว้นสมบูรณ์3 

2. แมเ้จา้หน้าท่ีของรัฐจะไดร้วบรวมขอ้มูลและตรวจสอบขอ้เท็จจริงอย่างรอบคอบแลว้ก็
ตาม ถา้จะวนิิจฉยัในเร่ืองใด ท่ีจะมีผลกระทบสิทธิของบุคคลใด เช่น จะมีค าสั่งไม่อนุมติั ไม่อนุญาต 
เพิกถอนใบอนุญาต หรือสั่งใหร้ะงบัการด าเนินการใด ๆ เป็นตน้ เจา้หนา้ท่ีตอ้งเปิดโอกาสใหบุ้คคล
นั้ นเข้ามาช้ีแจง หรือแจ้งสิทธิต่าง ๆ รวมถึงการโต้แย ้งคัดค้านเสียก่อน เช่น สิทธิในการมี
ทนายความและท่ีปรึกษา สิทธิในการแต่งตั้งผูก้ระท าแทน สิทธิในการไดรั้บค าแนะน าและแจง้สิทธิ
หนา้ท่ีในกระบวนการพิจารณา สิทธิในการไดรั้บการพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีโดยทัว่ถึงและรอบคอบ 
สิทธิในการไดรั้บแจง้กรณีท่ีจะกระทบถึงสิทธิประโยชน์ของตน สิทธิในการไดต้รวจดูเอกสารของ
เจา้หน้าท่ี สิทธิในการมีโอกาสท่ีจะโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน สิทธิในการไดรั้บการพิจารณา
โดยเร็ว สิทธิในการได้รับทราบเหตุผลของค าสั่ง เป็นต้น4 อันเป็นกระบวนพิจารณาตั้งแต่เร่ิม
กระบวนการจนถึงการท าค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงสิทธิดงักล่าวตรงกบัมติของคณะกรรมการรัฐมนตรี
ของสภาแห่งยุโรปในสหภาพยุโรปหลายประการ เช่น สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณา สิทธิไดเ้ขา้ถึง
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญั สิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษา สิทธิไดรู้้เหตุผลของฝ่ายปกครองในการมีค าสั่ง
ทางปกครอง สิทธิได้ทราบถึงแนวทางหรือวิธีการโตแ้ย ้งค าสั่งทางปกครองต่อไป5 ตวัอย่างเช่น 
เจา้หนา้ท่ีรัฐจะสั่งเพิกถอนใบอนุญาตด าเนินกิจการของโรงงาน จะตอ้งแจง้ใหเ้จา้ของทราบเสียก่อน 
เพื่อเปิดโอกาสให้เขาช้ีแจงเหตุผล หรือแสดงหลักฐานโต้แยง้ในเร่ืองนั้น ถ้าบุคคลนั้นมีความ
ประสงค์จะโตแ้ยง้ ก็มีสิทธิท่ีจะขอดูเอกสารหลกัฐานท่ีเจา้หน้าท่ีใช้อา้งอิงในการจะมีค าสั่งเพื่อ
ตรวจความถูกตอ้ง 

3. เม่ือไดฟั้งค าช้ีแจง หรือค าโตแ้ยง้คดัคา้นจากบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิแลว้ เจา้หนา้ท่ีก็มี
สิทธิจะออกค าสั่งอย่างใดอย่างหน่ึง ค าสั่งทางปกครองใดท่ีกระทบสิทธิต่อบุคคล บุคคลนั้นอาจ
โตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งทางปกครองนั้นได ้และเป็นหน้าท่ีของผูอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งแจง้

                                                           
 2 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหาร, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2540), 54-56. 
 3 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 29 
 4 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 23, 24, 25, 30, 37, 40 
 5 Jurgen Schwarze, European Administrative Law, rev edn, (Sweet & Maxwell, 2006), pp. 1885 -1186. 
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สิทธิให้อุทธรณ์โตแ้ยง้ตามกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง6 ถา้คู่กรณียงัไม่พอใจผลการ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ก็มีสิทธิน าเร่ืองไปฟ้องต่อศาลปกครองต่อไป 

อย่างไรก็ตาม แมค้  าสั่งทางปกครองได้ออกไปสู่ภายนอกแล้ว ไม่ว่าอยู่ในขั้นตอนใด แต่
ก่อนจะน าคดีฟ้องต่อศาลปกครอง เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ยงัสามารถแก้ไขเพิ่มเติมค าสั่งทาง
ปกครองได ้ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ซ่ึงเป็นการริเร่ิม
จากตวัผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง เช่น การแกไ้ขขอ้ผิดพลาดเล็กน้อยหรือผิดหลงเล็กน้อย ใน
การพิมพผ์ิดพลาดท่ีไม่ตรงกบัเจตนาของการออกค าสั่งทางปกครอง ไม่วา่ ช่ือ ตวัเลข วนั เดือน ปี7 
เป็นตน้ หรือการแกไ้ขโดยการอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ ทั้งอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
นั้น หรืออุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์8โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้มีการแกไ้ขเยียวยา โดย
การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น9 หรือโดยการแกไ้ขเยียวยาภายหลงัส้ินสุดระยะเวลา
อุทธรณ์แลว้ โดยวธีิการขอใหพ้ิจารณาใหม่10 แต่มีเง่ือนไขแตกต่างกนั เป็นตน้ 

เห็นว่า พระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว มีหลกัการประกนัความธรรมทางปกครอง ในด้าน
กระบวนพิจารณาในขั้นตอนก่อนและหลงัการออกค าสั่งทางปกครอง ใช้ส าหรับกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี 
จะด าเนินกระบวนพิจารณาออกค าสั่งทางปกครอง และไม่มีกฎหมายในเร่ืองนั้นก าหนดกระบวน
พิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ หรือมีการบญัญติักระบวนพิจารณาไว้
โดยเฉพาะ แต่กฎหมายเฉพาะนั้น มีหลกัเกณฑ์และมาตรฐานประกนัความเป็นธรรมต ่ากว่า และ
พระราชบญัญติัน้ี ใช้เป็นฐานในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรต่าง ๆ 
ด้วย ไม่ว่าองค์กรภายในฝ่ายปกครองด้วยกัน หรือองค์กรภายนอก เช่น ศาลปกครอง ดังนั้ น 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นกฎหมายท่ีประกนัความธรรมทางปกครอง ท่ี
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในดา้นวิธีสบญัญติัเท่านั้น หากเจา้หนา้ท่ีไดป้ฏิบติัหนา้ท่ี
ตามกระบวนการในพระราชบญัญติัน้ี ถือวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกไป ไม่มีปัญหาเร่ืองความไม่
สมบูรณ์ของค าสั่งในด้านวิธีพิจารณา ส่วนจะมีปัญหาเร่ืองความชอบด้วยกฎหมายทางด้านสาร
บญัญติัหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากเจา้หนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองอาศยักฎหมายใด และเจา้หนา้ท่ีได้
ออกค าสั่งถูกตอ้งตามเน้ือหาสาระหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากกฎหมายนั้น ๆ ตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ในหวั
ข้อความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองด้านเน้ือหา ในบทท่ี 2 แต่อย่างไรก็ตาม 

                                                           
 6 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 40 
 7 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 43 
 8 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 44-48 
 9 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 49-53 
 10 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั มาตรา 54 
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พระราชบญัญติัฉบบัน้ี แมจ้ะเป็นกฎหมายท่ีประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง ทั้งในขั้นตอนการ
พิจารณาของเจา้หนา้ท่ีและประกนัสิทธิของประชาชนในการออกค าสั่งทางปกครองดว้ยก็ตาม แต่
ในสภาพความจริงการประกันความเป็นธรรมทางปกครอง ไม่อาจประกันสิทธิได้ทั้ งหมด 
โดยเฉพาะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ทั้งตวัเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ผลบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครอง ระยะเวลาตดัสิทธิการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง รวมถึงการประกนัความเป็น
ธรรม ในเสมอภาคในผลของค าสั่งทางปกครอง เป็นตน้ 

กล่าวโดยสรุป พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ใช้บงัคบัแต่เพียงเฉพาะการ
กระท าทางปกครอง เฉพาะการท าค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่รวมถึงการออกกฎ สัญญาทาง
ปกครอง หรือปฏิบติัการทางปกครอง ดงันั้น หากฝ่ายปกครองมีการตรากฎ ท าสัญญาทางปกครอง 
หรือมีการปฏิบติัการทางปกครอง ประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบจากการกระท าขา้งตน้ ไม่อาจอา้ง
สิทธิใด ๆ ท่ีประกนัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้ส่วนในตวั
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเพียงพิจารณาวา่ ส่ิงท่ีตนก าลงัด าเนินการอยูน่ั้นเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
หากเป็นค าสั่งทางปกครองก็ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เฉพาะ
ขั้นตอน วธีิพิจารณาค าสั่งทางปกครอง ส่วนฝ่ายปกครองจะน าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง มาใช้หรือไม่ และแค่ไหน เพียงใดก็ตอ้งพิจารณาว่า กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนวิธี
พิจารณาไวห้รือไม่ ซ่ึงย่อมเป็นไปตามนั้ น ซ่ึงถือว่าเป็นวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเฉพาะ 
เจา้หนา้ท่ีผูใ้ชอ้  านาจจะตอ้งปฏิบติัตามให้ครบถว้น หากไม่มีการปฏิบติัหรือปฏิบติัไม่ครบถว้น ยอ่ม
ส่งผลต่อความสมบูรณ์ของตวัค าสั่งทางปกครองอยา่งใดอย่างหน่ึง ซ่ึงจะมีผลเป็นโมฆะหรือมีผล
จนกว่าจะถูกเพิกถอนก็ข้ึนอยู่กบัความบกพร่องในเร่ืองนั้น ๆ หลกัการส าคญัในการประกนัความ
เป็นในการท าค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ 
การก าหนดขั้นตอนในการพิจารณา ตั้งแต่เร่ิมตน้จนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ี ซ่ึง
เป็นกระบวนการภายในของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตามล าดบั เร่ิมตั้งแต่การก าหนดตวับุคคลผูเ้ป็น
คู่กรณีกบัเจา้หน้าท่ีรัฐไม่วา่ผูมี้สิทธิยื่นค าขอ หรือผูท่ี้จะถูกกระทบ หากฝ่ายปกครองใชอ้ านาจออก
ค าสั่งทางปกครองจากนั้นก็มาสู่ขั้นตอนกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีจะตอ้งใชห้ลกัการต่าง 
ๆ เช่น หลกัการไต่สวนเพื่อรวบรวมขอ้เท็จจริง การให้สิทธิโตแ้ยง้หลกัความเป็นกลาง หลกัการมี
ส่วนร่วม หลกัการฟังความสองฝ่าย เป็นตน้ สุดทา้ยเป็นขั้นตอนการท าค าสั่งทางปกครอง โดยน า
หลกัการให้เหตุผลตามแบบท่ีฝ่ายปกครองใชท้  าค าสั่งทางปกครองหลกัการแจง้ให้ทราบถึงผลของ
ค าสั่งทางปกครอง เม่ือฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองมีผลตามกฎหมายแล้ว ก็เข้ามาสู่
กระบวนการบงัคบัทางปกครอง เช่น ขอบเขตการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง และวิธีการบงัคบั
เพื่อให้เกิดผลตามค าสั่งทางปกครองนั้น ในขั้นตอนน้ี อาจเกิดการทบทวนค าสั่งทางปกครองใน
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ขณะเดียวกนั เจา้หน้าท่ีอาจริเร่ิมทบทวนด้วยตวัเอง หรือเกิดจากมีผูย้ื่นให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเพื่อน าไปสู่ การแก้ไข เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ใน
ทา้ยท่ีสุด หากไม่มีการยื่นค าขอให้เจา้หน้าท่ีทบทวนภายในระยะเวลาท่ีก าหนด การทบทวนจะ
กระท าได้ แต่โดยมีค าขอให้มีการพิจารณาค าสั่งทางปกครองใหม่ ซ่ึงค าขอจะมีเน้ือหาเคร่งครัด
แตกต่างกันไปจาก การยื่นอุทธรณ์ แต่ในการทบทวนการอุทธรณ์หรือการพิจารณาค าสั่งทาง
ปกครองใหม่ ถือวา่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ท าการพิจารณาเพื่อท าค าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่ ก็ตอ้ง
น าขั้นตอน วิธีการตามหลกัการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองตามท่ีกล่าวขา้งตน้ มาใชเ้พื่อท า
ค าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่ดว้ยส่วนกรณีการกระท าอ่ืน ๆ หากเจา้หน้าท่ีเห็นว่า เป็นการพิจารณา
ไม่ใช่เพื่อท าค าสั่งทางปกครอง ก็ไม่ต้องน าหลักการประกันความเป็นธรรมทางปกครอง ตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมาใชบ้งัคบั 

3. พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติให้ รัฐจัดระบบการ

บริหารงานในกระบวนการยุติธรรมทุกดา้น ให้มีประสิทธิภาพ เป็นธรรม และไม่เลือกปฏิบติั และ
ให้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไดโ้ดยสะดวก รวดเร็ว และไม่เสียค่าใชจ่้ายสูงเกินไป รัฐ
พึงมีมาตรการคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีรัฐในกระบวนการยุติธรรมให้สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้โดย
เคร่งครัด11 โดยก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี อนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจ
ทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั เวน้แต่การวนิิจฉยัช้ีขาดขององคก์รอิสระ ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญของ
องค์กรอิสระนั้น ๆ การจดัตั้งศาลปกครอง การพิจารณาคดีปกครอง และการด าเนินงานของศาล
ปกครองใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น12 ค  าวา่ “ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น” ยอ่ม
หมายถึง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และท่ีแก้ไข
เพิ่มเติมจนถึงปัจจุบนันัน่เอง 

จากท่ีได้กล่าวข้างตน้ เห็นว่า รัฐธรรมนูญได้วางหลกัการใหญ่ให้ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง อนัเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทาง
ปกครองการด าเนินกิจการทางปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม หาใช่วา่ศาลปกครองจะมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีอนัเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองได้ทั้ งหมด ศาลปกครองจะมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดี ในขอบเขตแค่ไหน เพียงใด ข้ึนอยูก่บัเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

                                                           
 11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 68 
 12 รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนั มาตรา 197 
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในปัญหาข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับ
ประชาชน หรือเป็นขอ้พิพาทระหว่างฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ตามเง่ือนไขในการรับฟ้องคดี13 ซ่ึง
เง่ือนไขในการรับฟ้องคดีจากผลของค าสั่งทางปกครอง ต้องเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสามารถ
จ าแนกไดห้ลายลกัษณะ ดงัน้ี 

(1) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูไ้ม่มีอ านาจ ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่มีอ านาจ
นั้น ได้แก่ กรณีท่ีผูท่ี้กระท าการไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดย
ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูก้ระท าการมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของ
รัฐตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ี ท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นผูมี้อ  านาจออกค าสั่ง
ทางปกครองในเร่ืองนั้น ๆ14 เน่ืองจากอ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐแต่ละต าแหน่งจะถูกก าหนดข้ึน
โดยกฎหมาย กฎขอ้บงัคบัท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถปฏิบติัหน้าท่ีในต าแหน่งของ
ตน ตามปกติผูด้  ารงต าแหน่งจะตอ้งใช้อ านาจนั้นดว้ยตนเอง เวน้แต่พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน จะก าหนดตวัผูรั้บมอบอ านาจไวเ้ป็นการทัว่ไป หากค าสั่งทางปกครองท าโดยไม่มี
การมอบอ านาจหรือมอบอ านาจไม่ถูกตอ้ง ก็เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น นาย
ทะเบียนอาวุธปืน ผูมี้อ  านาจในการออกใบอนุญาตให้มีและใชอ้าวุธปืน ไดแ้ก่ นายทะเบียนในเขต
ทอ้งท่ี 15หรืออ านาจในการออกใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการเป็นของผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล 
ส าหรับในกรุงเทพมหานครและผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน ๆ16 ในกรณีเช่นน้ี เจา้หน้าท่ีใน
ต าแหน่งอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะอยู่ในระดบัต าแหน่งท่ีสูงกว่าหรือต ่ากว่าเจา้หน้าท่ีดงักล่าว จะไม่มีอ านาจ
ออกใบอนุญาตให้มีอาวุธปืน หรือไม่มีอ านาจออกใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการได้ หากปรากฏ
กรณีท านองน้ีก็ถือวา่เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ 

(2) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกนอกเหนือจากอ านาจหน้าท่ี เหตุในกรณีน้ี ความจริงแลว้
อาจรวมเป็นเหตุเดียวกบัเหตุประการแรกได ้เพราะต่างก็เป็นเร่ืองของความบกพร่องเก่ียวกบัอ านาจ
ของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีนั้ นเอง แต่เพื่อความชัดเจนมิให้ต้องตีความความหมายของความ
บกพร่องในเร่ืองอ านาจของหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีว่า จ  ากดัหรือขยายครอบคลุมถึงกรณีใดบา้ง
กฎหมาย จึงก าหนดใหมี้กรณีการกระท า “นอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี” อีกกรณีหน่ึง ค าสั่งทางปกครอง

                                                           
 13 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
 14 กาญจนา ลีวโิรจน์ และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความเป็นมาของส านกังานศาลปกครอง, วารสารวชิาการ
ศาลปกครอง 1 (1), (มกราคม – เมษายน, 2544), 94. 
 15 พระราชบญัญติัอาวธุปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง และส่ิงเทียมอาวธุปืน พ.ศ. 2490 
มาตรา 7 
 16 พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 3 
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ท่ีได้ออกนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หมายความว่า หน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมายอยู่แลว้ และมีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะด าเนินการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ย เพียงแต่ไดก้ระท าการไปนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีท่ีตนมีอยู่17 กฎหมายมกัจะ
ระบุว่า ฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการอย่างไร และฝ่ายปกครองตอ้งใช้อ านาจดังกล่าวภายใน
ขอบเขตของกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับในเร่ืองนั้ น กล่าวคือ ไม่ละเมิดต่อขอบอ านาจท่ี
กฎหมายก าหนด เช่น ให้มีอ านาจสั่งพกัใชใ้บอนุญาตสถานบริการไดไ้ม่เกินสามสิบวนั18 แต่ไปสั่ง
เกินตามท่ีกฎหมายก าหนด ก็เป็นการออกค าสั่งทางปกครองนอกเหนืออ านาจ และไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

(3) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย นบัวา่เป็นเหตุท่ีมีความหมายกวา้งท่ีสุดความถูกตอ้งตามกฎหมาย จึงหมายถึงความถูกตอ้ง
ในตวับทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองใดก็ตาม ท่ีเป็นเหตุให้ศาลปกครองมี
อ านาจตรวจสอบได ้ยอ่มถือวา่ เป็นเร่ืองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน อยา่งไรก็ดี เม่ือความถูกตอ้ง
ตามกฎหมายเป็นเหตุหน่ึงท่ีศาลปกครอง สามารถใช้เกณฑ์ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง จึง
ตอ้งมีความหมาย หรือขอบเขตท่ีชดัเจนระดบัหน่ึง และเม่ือเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายใน
กรณีอ่ืน ๆ ไดมี้การบญัญัติไวแ้ลว้ ความหมายของเหตุในเร่ืองค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย จึงควรจะหมายถึง กรณีต่าง ๆ ท่ีนอกเหนือจากท่ีมีการก าหนดไวแ้ลว้ซ่ึง ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่าย
ปกครองออกค าสั่งโดยส าคญัผิดในขอ้เท็จจริง ส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย หรือการปรับขอ้เทจ็จริงเขา้
กบัขอ้กฎหมายผดิพลาด เช่น กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชา มีค าสั่งไม่เล่ือนเงินเดือนขา้ราชการรายหน่ึง โดย
เห็นว่า ขา้ราชการรายนั้นปฏิบติังานไม่เกิดผลดีเท่าท่ีควร มาท างานสายและกลบัก่อนเวลาท่ีทาง
ราชการก าหนด แต่ขอ้เท็จจริงไม่ไดเ้ป็นเช่นนั้น กรณีน้ีตอ้งถือว่า ค  าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน เป็น
ค าสั่งท่ีกระท าไปโดยมีขอ้ผิดพลาดในขอ้เท็จจริง อนัท าให้ค  าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย19 

(4) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนอนัเป็นสาระส าคญั ค าสั่ง
ทางปกครองมีหลายรูปแบบอาจท าดว้ยวาจา ลายลกัษณ์อกัษร เวน้แต่กฎหมายระเบียบขอ้บงัคบัจะ
ก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การพิจารณาว่าแบบและขั้นตอนเป็นสาระส าคญัหรือไม่ พิจารณาจากว่า 
หากฝ่าฝืนกระบวนการหรือขั้นตอนนั้น ได้ส่งผลกระทบต่อการตดัสินใจแก่ฝ่ายปกครองในการ
ออกค าสั่งนั้น ถือว่าการฝ่าฝืนนั้นเป็นกระบวนการและขั้นตอนอนัเป็นสาระส าคญั เป็นการกระท า
                                                           
 17 กาญจนา ลีวโิรจน์ และชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความเป็นมาของส านกังานศาลปกครอง, 95. 
 18 พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 
 19 ฐิติพร ล้ิมแหลมทอง, “เอกสารประกอบค าบรรยายกฎหมายปกครองชั้นสูง,” 150. 
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โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลมีอ านาจเพิกถอนได ้เช่น การสอบสวนด าเนินการทางวินยัไม่ให้เปิด
โอกาสให้ผูถู้กสอบสวนช้ีแจงแกข้อ้กล่าวหา แลว้มีค าสั่งลงโทษ หรือนายกเทศมนตรีออกค าสั่งให้
ร้ือถอนอาคาร โดยไม่ให้โอกาสทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ หรือมีโอกาสโต้แย ้งแสดง
พยานหลกัฐาน หรือค าสั่งทางปกครองกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งกระท าเป็นหนังสือ หรือกฎหมาย
บงัคบัให้การออกค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งผา่นการพิจารณาของเจา้หน้าท่ีหรือองคก์รใดก่อนเพื่อ
ขอค าปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น ดงันั้น หากไดมี้การกระท าตามรูปแบบและดงักล่าวขา้งตน้ 
ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย20 

(5) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ
การกระท านั้น การจะมีค าสั่งทางปกครองอย่างใดอย่างหน่ึง โดยทัว่ไปหน่วยงาน หรือเจา้หน้าท่ี 
จะตอ้งปฏิบติัตามวธีิการต่าง ๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลกัษณะท่ีหลากหลายแตกต่างกนัตามสภาพ
ของงาน อย่างไรก็ดี เพื่อให้การด าเนินงานของฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพและเกิดความรวดเร็ว 
บางคร้ังฝ่ายปกครองจะตอ้งปรับวธีิการต่าง ๆ ให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ดว้ย โดยบางกรณีอาจใช้
วิธีการหน่ึง แต่ในบางกรณีอาจใช้วิธีการอีกอย่างหน่ึงหรืองดเวน้ไม่ใช้วิธีการดงักล่าวด้วยเหตุน้ี 
เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี จึงมุ่งหมายเฉพาะค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตาม
วิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นเท่านั้น โดยค านึงถึงว่า วิธีการท่ีฝ่าย
ปกครองอาจน ามาใชมี้อยูม่ากมายหลากหลาย แต่เฉพาะกรณีวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัเท่านั้นท่ีหาก
มีการไม่ปฏิบติัตามจะกระทบต่อความถูกตอ้งสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง21 

(6) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าโดยไม่สุจริต อยา่งไรจึงเรียกวา่เป็นการกระท า “โดยไม่
สุจริต” นั้ น โดยหลักจะพิจารณาจากมูลเหตุของเจ้าหน้าท่ีในการกระท าทางปกครองนั้ น ๆ 
โดยทัว่ไปการใชอ้ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองท่ีไม่สุจริตจะเกิดข้ึนเม่ือองคก์รฝ่ายปกครองมี
ความตั้ งใจ ท่ีจะใช้อ านาจโดยมีความประสงค์ในใจ เพื่อให้บรรลุความมุ่งหมายอย่างอ่ืน อัน
นอกเหนือไปจากความมุ่งหมายอนัตนรู้ หรือควรรู้ว่าไม่ไดเ้ป็นความมุ่งหมายท่ีกฎหมายให้อ านาจ
แก่ตน หรือองค์กรฝ่ายปกครองมีความตั้งใจท่ีจะใช้อ านาจ โดยมีเหตุจูงใจอนัเป็นปรปักษ์ หรือ

                                                           
 20 รายงานการอบรมหลกัสูตรกฎหมายปกครอง เร่ือง “หลกัปฏิบติัราชการเก่ียวกบัการบริหารงาน
บุคคล” วนัท่ี 15 – 16 กนัยายน 2551 ณ โรงแรมเดอะทวนิ ทาวเวอร์ ถนนรองเมือง เขตปทุมวนั โดย : มูลนิธิวจิยั
และพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
 21 ส านกังานศาลปกครอง, ลกัษณะคดีปกครอง, ท่ีมา 
http://admincourt.go.th/admincourt/site/02litigation.html?page=02litigation_902สืบคน้วนัท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 
2562 
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เกลียดชงัต่อบุคคล ผูซ่ึ้งจะไดรั้บผลกระทบจากการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองโดยตรง 22เป็น
ตน้วา่ เจา้หนา้ท่ีไดด้ าเนินการไปโดยใชเ้หตุผลส่วนตวั หรือโดยกลัน่แกลง้ หรือประสงคร้์ายแก่ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครอง เช่น การแต่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัยขา้ราชการเพราะ ขา้ราชการผูน้ั้น
ร้องเรียนตน ถือว่าเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต นั่นคือ เป็นการใช้อ านาจโดยมีวตัถุประสงค์
นอกเหนือจากวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เป็นความไม่พอใจส่วนตวัท่ีถูกผูใ้ตบ้งัคบับญัชาร้องเรียน 
ทั้ง ๆ ท่ีการใชสิ้ทธิร้องเรียนตามกฎหมายเป็นสิทธิพื้นฐานประการหน่ึง ตามกฎหมายท่ีรับรองสิทธิ
ของขา้ราชการในการร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชาได ้หรือกรณีท่ีเป็นการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ 
ถือวา่เป็นการใชอ้  านาจโดยไม่สุจริต เช่น ราชการใหข้า้ราชการท่ีมีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นใชสิ้ทธิเช่าซ้ือ
เพราะราชการไม่จดัท่ีพกัให้ อนัเป็นการช่วยเหลือขา้ราชการให้มีบา้นเป็นของตนเอง ต่อมาหลงัจาก
นั้นราชการจดัท่ีพกัใหแ้ลว้ แต่มีค  าสั่งงดเบิกค่าเช่าบา้น23 

(7) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม เหตุแห่งความไม่
ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี เป็นเหตุท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความเท่าเทียมกนั 
อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล และมีการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย24 เช่น กรณีผูค้รอบครองท่ีดินทั้ งหมดท่ีถูกเวนคืนมีสาระส าคญัเหมือนกนัของการก าหนด
ค่าเสียหายทดแทนพิเศษส าหรับท่ีดินท่ีถูกเวนคืนจึงต้องปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน การก าหนด
หลกัเกณฑ์ในการจ่ายค่าทดแทนโดยแบ่งเป็นสองกลุ่มคือ กลุ่มท่ีหน่ึงท่ีร่วมเรียกร้องกบัสมชัชาคน
จน กบักลุ่มท่ีสองท่ีไม่ไดร่้วมเรียกร้องโดยให้ค่าทดแทนแก่สองกลุ่มไม่เท่ากนั  จึงขดัต่อหลกัความ
เสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ25 ซ่ึงไดอ้ธิบายในหวัขอ้ หลกักฎหมายทัว่ไปตามหลกัความเสมอภาคตาม
กฎหมายปกครองแลว้ในบทท่ี 2 

(8) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เหตุแห่งความไม่
ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี มีความหมายวา่ การจะมีค าสั่งทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึงนั้น หาก
จะมีขั้นตอนใดท่ีตอ้งปฏิบติัตาม ก็ตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ถา้ปรากฏว่า ฝ่าย
ปกครองไดใ้ห้ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองก าหนด
หรือสร้างข้ึนเอง การกระท าทางปกครองเช่นนั้น ย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น 
เคยให้สิทธิเบิกเงินค่ารักษาพยาบาล ต่อมา ผูมี้สิทธิได้เปล่ียนช่ือและได้ยื่นส าเนาบตัรประจ าตวั
ประชาชน และส าเนาทะเบียนบา้นในช่ือใหม่ การท่ีเจา้หนา้ท่ีให้ไปขอหนงัสือรับรองจากส านกังาน

                                                           
 22 S. A. de Smiths, Judicial Review of Administrstion, (New York: Sage, 1981), p. 335. 
 23 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 35/2549 
 24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 27 
 25 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 3/2551 
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เขตอีก จึงเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เป็นการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย26 หรือกรณี
การท่ีเจา้พนกังานท่ีดินไม่รายงานขอ้เทจ็จริง เพื่อใหอ้ธิบดีกรมท่ีดินแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
แต่แจง้ให้ไปใชสิ้ทธิทางศาลเพื่อขอแบ่งมรดก เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น27 

(9) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร ความหมายของการ
กระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร มีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการสร้างขั้นตอนโดยไม่
จ  าเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจารณาในแง่ท่ีวา่เป็นภาระท่ีเกิดกบัประชาชน และเป็นภาระท่ีเกิน
สมควรหรือไม่ ภาระในท่ีน้ีอาจเป็นภาระทางดา้นค่าใช้จ่าย หรือภาระท่ีตอ้งกระท าการหรืองดเวน้
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง เช่น การท่ีประปานครหลวงคิดค่าธรรมเนียมในการ
ติดตั้ งประปาใหม่ เพราะเจ้าของเดิมไม่จ่ายค่าน ้ าประปา ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็น
หลกัเกณฑท่ี์สร้างภาระใหก้บัประชาชน28 

(10) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอ้ านาจของหน่วยงาน
หรือเจา้หน้าท่ี หากกฎหมายก าหนดให้เลือกพิจารณาตดัสินใจได้ว่าจะใช้อ านาจนั้นหรือไม่ หรือ
เลือกพิจารณาตดัสินใจไดว้า่จะออกค าสั่งทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายให้ทางเลือก
ไว ้กรณีเช่นน้ี ถือว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการ หรือมกัเรียกกนัว่า 
“อ านาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอ่มเป็นเร่ืองท่ีศาลปกครองไม่ควรกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบ
การใช้ดุลพินิจโดยแทด้งักล่าว เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ี ท่ี
กฎหมายให้อ านาจ เป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ  แต่อยา่งไรก็ตาม การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งอยู่
บนพื้นฐานของขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้ง ไม่ก้าวก่ายกรอบของกฎหมาย การใช้ดุลพินิจตอ้งไม่ขดัต่อ
วตัถุประสงคข์องกฎหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย การใชดุ้ลพินิจตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุ หากองคก์รฝ่ายปกครองก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ข้ึนใชบ้งัคบั ในการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งผูกพนัตามกฎเกณฑ์ท่ีตนเองก าหนดข้ึนดว้ย เหล่าน้ีศาลปกครอง
ยอ่มมีอ านาจตรวจสอบได้29 ซ่ึงรายละเอียดการใช้ดุลพินิจไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 เช่น ประกาศผูท่ี้
สอบคดัเลือกขา้ราชการระดบั 2 และระดบั 3 เม่ือผูมี้อ  านาจออกค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งต าแหน่ง

                                                           
 26 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 372/2550 
 27 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 69/2547 
 28 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 230/2553 
 29วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, 68. 
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ระดบั 2 แลว้ การใช้ดุลพินิจไม่ออกค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งในระดบั 3 จึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากต าแหน่งระดบั 2 และระดบั 3 เป็นต าแหน่งคนละสายงานกนั30 เป็นตน้ 

จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ ศาลปกครองเป็นองคก์รท่ีประกนัความยติุธรรมทางปกครอง
ท่ีส าคญัและท่ีพึ่ งสุดท้ายของประชาชน เพราะเป็นองค์กรท าให้ข้อพิพาทจากผลของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายยุติลง โดยวิธีการตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัตามขั้นตอนและ
กระบวนการ แบบ และเน้ือความท่ีกฎหมายก าหนดไว ้รวมถึงตรวจสอบไปถึงเน้ือหาในขั้นตอน
การใช้อ านาจว่า เป็นไปตามเง่ือนไขทางขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีอย่างรอบดา้นหรือไม่ เป็นไปตาม
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายหรือไม่ เป็นไปตามหลักการใช้ดุลพินิจหรือไม่ แต่
อย่างไรก็ตาม แม้จะมีศาลปกครองท่ีจัดตั้ งข้ึน ตามพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ศาลปกครองก็ไม่สามารถตรวจสอบ และเป็นหลกัประกนัความ
เป็นธรรมทางปกครองกบัประชาชนได้ทุกกรณี เพราะกฎหมายจ ากดัขอบเขตอ านาจไว ้แมห้ลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายโดยทัว่ไป เช่น ถูกจ ากดัอ านาจมิให้ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ศาลช านัญพิเศษต่าง ๆ หรือค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการขา้ราชการตุลาการ หรือ
ค าสั่งทางปกครองในเร่ืองวนิยัทหาร เป็นตน้ ดงันั้น ในการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองของ
ศาลปกครอง ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ยงัมีช่องวา่งท่ีบญัญติัจ ากดัขอบเขตศาลปกครองดงักล่าว 
เพราะองคก์รท่ีกล่าวขา้งตน้ มีการใชอ้  านาจทางปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง ควรให้ศาล
ปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ช่นกนัอนัเป็นการตรวจสอบถ่วงดุล ตามหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ในบทท่ี 2 อีกทั้งในการประกนัความเป็นธรรมของศาลปกครอง 
เฉพาะเร่ืองท่ีเกิดข้ึนและน าคดีสู่การพิจารณาของศาลปกครองเท่านั้น ซ่ึงยงัมีค าสั่งทางปกครองอีก
จ านวนมากท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่มีการน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การประกนัความเป็น
ธรรมทางศาลจึงไม่ได้คุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้หมด จึงจ าเป็นจะต้องมีการ
ประกนัความธรรมกรณีอ่ืน ๆ ร่วมดว้ย ซ่ึงจะไดก้ล่าวต่อไปในงานวจิยัฉบบัน้ี 

กล่าวโดยสรุป พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มี
การจดัตั้งศาลปกครองข้ึน เป็นจุดเร่ิมตน้การพฒันาระบบศาลในประเทศไทย โดยมีความมุ่งหมาย
ให้ศาลปกครองมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น ดงัเช่นประเทศท่ีมีศาลปกครองแยกออกศาลยุติธรรม 
สามารถพฒันาหลักกฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายมหาชนอย่างเป็นระบบได ้
เพราะศาลปกครองมีบทบาทเป็นผูค้น้หาหลักกฎหมาย ในการสร้างบรรทดัฐานให้แก่สังคม ท่ี
ส าคญัย่อมให้เกิดการใช้อ านาจในทางปกครอง เกิดความเป็นธรรมของการปฏิบติัราชการของ

                                                           
 30 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 150/2556 
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เจา้หน้าท่ี อนัเป็นการพฒันาระบบการตรวจสอบฝ่ายปกครอง และคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ให้เกิดความเป็นจริงอย่างรูปธรรม  อีกทั้ง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง มีความ
แตกต่างกับระบบการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม ในการแสวงหาข้อเท็จจริงท่ีศาลปกครองมี
อ านาจแสวงหาขอ้เท็จจริงไดเ้อง ย่อมเป็นการสร้างความยุติธรรมไดม้ากกว่า เพราะคู่กรณีอีกฝ่าย
หน่ึงมีอ านาจเหนือกว่า ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีใช้อ  านาจรัฐ โดยให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาและ
พิพากษาคดี ท่ีเก่ียวกบัการออกค าสั่งทางปกครอง วา่เจา้หน้าท่ีท่ีอา้งวา่ไดก้ระท าไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมนั้น ไดมี้การออกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ตามลกัษณะคดีท่ีบญัญติัไว้
ในมาตรา 9 ของพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว 

4. พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 
2558 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัใหรั้ฐพึงใชร้ะบบอนุญาตและ
ระบบกรรมการในกฎหมายเฉพาะเท่าท่ีจ  าเป็น พึงก าหนดหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
และระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ีชดัเจน เพื่อให้การท างาน
เกิดความคล่องตวั เพิ่มความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ ไม่สร้างภาระให้ประชาชนเกิน
ความจ าเป็น และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ และพึงก าหนดโทษทางอาญาเฉพาะ
ความผดิท่ีร้ายแรง31 จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าว ไดมี้การตราพระราชบญัญติัการอ านวย
ความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 255832 รองรับและสอดคลอ้งไวก่้อนแลว้ 
ท่ีจะมีรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ในฐานะเป็นกฎหมายกลาง ถือเป็นการประกนัความเป็นธรรมของ
การท าค าสั่งทางปกครองเร่ืองขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตต่าง ๆ และมีการจดัตั้ง
ศูนยบ์ริการร่วมเพื่อรับค าร้องและรับค าขออนุญาตเพียงจุดเดียว เพื่อแกปั้ญหาเก่ียวกบัการประกอบ
กิจการของประชาชน ในการขออนุญาต เพราะมีการด าเนินการหลายขั้นตอน เป็นอุปสรรคต่อ
ประชาชน เน่ืองจากกฎหมายว่าดว้ยการอนุญาตมีเป็นจ านวนมาก การอนุญาตบางเร่ืองมีกฎหมาย
หลายฉบับมีความเช่ือมโยงเก่ียวเน่ืองกัน การประกอบกิจการของประชาชนภาคเอกชน และ
ประชาชนต่าง ๆ ตอ้งขออนุญาตในการด าเนินการจากส่วนราชการหลายแห่ง นอกจากน้ี กฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการอนุญาตบางฉบบัไม่ไดมี้การก าหนดระยะเวลา ก าหนดรายละเอียดของเอกสาร และ
หลกัฐานท่ีจ าเป็นท่ีตอ้งใช้ยื่นเพื่อประกอบการพิจารณา รวมถึงไม่ไดมี้การก าหนดขั้นตอนในการ
พิจารณาของเจา้หน้าท่ีไวอ้ย่างชดัเจน จนท าให้เป็นการสร้างภาระ และอุปสรรคต่อประชาชน ใน
                                                           
 31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77 และมาตรา 258   
 32 หลกัการและเหตุผลของพระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทาง
ราชการ พ.ศ. 2558 
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การยื่นค าขออนุญาตเพื่อด าเนินการต่าง ๆ เกินสมควร เช่น การขออนุญาตประกอบกิจการด้าน
การค้า ด้านอุตสาหกรรม ด้านการท่องเท่ียวและการโรงแรม ซ่ึงส่งผลกระทบต่อการเพิ่มขีด
ความสามารถในการประกอบธุรกิจ และท าให้ประเทศไทยเสียโอกาสทางการคา้และการแข่งขนักบั
ประเทศต่าง ๆ ในอนัจะเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน ช่วยลดภาระดา้นเวลา ลดตน้ทุน
และค่าใช้จ่ายแก่ประชาชน สามารถเพิ่มขีดความสามารถด้านการแข่งขนัในทางธุรกิจไดอี้กส่วน
หน่ึงตามหลกัของพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 
255633 หลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองตามกฎหมายฉบบัน้ี มีสาระส าคญัในการก าหนดให้
ผูอ้นุญาตตามกฎหมาย จดัท าคู่มือส าหรับประชาชนของการอนุญาตทุกประเภท เพื่อเผยแพร่ให้
ประชาชนไดท้ราบ และเขา้ใจถึงรายละเอียดของเอกสารและหลกัฐาน ท่ีจ  าเป็นตอ้งใช้ยื่น รวมทั้ง
ก าหนดขั้นตอน และระยะเวลาในการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีไวอ้ยา่งชดัเจน บุคคลสามารถยืน่ค  าขอ
อนุญาตตามคู่มือส าหรับประชาชนในเร่ืองนั้น ๆ34 เฉพาะการให้บริการของหน่วยงานของรัฐกบั
ประชาชน แต่ไม่ใชก้บัการประสานงานบริการระหวา่งหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง โดยก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐ ไดแ้ก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือกิจการอ่ืนใดของรัฐ ท่ีมีภารกิจเก่ียวกับการพิจารณาการออกใบอนุญาต การอนุมติั การจด
ทะเบียน การข้ึนทะเบียน การรับแจง้ การใหป้ระทานบตัร และการใชอ้าชญาบตัร ตามกฎหมายหรือ
กฎหน่วยงานของรัฐนั้น โดยผูอ้นุญาตตามกฎหมายจะตอ้งด าเนินการจดัท าคู่มือส าหรับประชาชน
ทุกงานบริการ เช่น การขอมีบตัรคร้ังแรก (กรณีอายุครบ 7 ขวบ) เอกสาร/หลักฐานท่ีใช้ ส าเนา
ทะเบียนบา้น (ฉบบัจริง) สูติบตัร หรือหลกัฐานเอกสารอ่ืนท่ีทางราชการออกให้อยา่งใดอย่างหน่ึง 
(ฉบบัจริง) กรณีไม่มีหลกัฐานดงักล่าวขา้งตน้ให้น าเจา้บา้นหรือบุคคล เช่น บิดา มารดาหรือบุคคลท่ี
น่าเช่ือถือมา 1 คน ระยะเวลาการด าเนินการ 20 นาที35 การซ้ืออาวุธปืนส าหรับผูซ้ื้อเป็นขา้ราชการ
บ านาญ หรือประชาชนทัว่ไป เอกสาร/หลกัฐานท่ีใช ้ส าเนาทะเบียนบา้นและ ส าเนาบตัรขา้ราชการ
บ านาญ หนงัสือรับรองความประพฤติ โดยผูรั้บรองตอ้งเป็นขา้ราชการตั้งแต่ระดบัช านาญการข้ึน
ไปหลกัฐานประกอบอาชีพ เช่น ใบทะเบียนพาณิชย ์หนงัสือรับรองต าแหน่งหนา้ท่ีเงินเดือน หากท า

                                                           
 33 กระทรวงมหาดไทย, กรมการปกครอง, ส านักสอบสวนและนิติการ, “พระราชบัญญติัการอ านวย
ความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ,” (เอกสารประกอบการสัมมนา, โรงแรมบางกอกพาเลซ 
กรุงเทพมหานคร, 20 - 21 สิงหาคม 2558), 1-130. 
 34 พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 มาตรา 7 
 35 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือบริการประชาชน: กรณีการขอมีบตัรคร้ังแรก  
(กรณี อายคุรบ 7 ขวบ) สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กนัยายน 2562, จาก
https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide47/view48. 
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นา ท าสวน ท าไร่ คา้ขายหรือเร่ ขายของหรือหรับเหมาต่าง ๆ โดยไม่ได้จดทะเบียนพาณิชยใ์ห้ใช้
ถ่ายภาพกิจการนั้น ๆ  ส าเนาบตัรสมาชิกกีฬายิงปืน ซ่ึงเป็นสมาชิกมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 610 วนั และ
หนงัสือรับรองจากสนามกีฬายิงปืน (เฉพาะกรณีท่ีขอซ้ืออาวุธปืนเพื่อการกีฬา หรือขอซ้ืออาวุธปืน
ชนิดเด่ียวไรเฟิลทุกขนาด และอาวุธปืนทุกชนิดท่ีมีขนาด .410,.44,.45,.357) ส าเนาหลกัทรัพย ์เช่น 
ส าเนาโฉนดท่ีดิน รายการเงินฝาก ส าเนาสมุดบญัชีธนาคาร หรือหลกัฐานอ่ืน ๆ ส านาใบ ป 4 ทุกใบ 
ท่ีอยู่ในความครอบครอง (ถ้ามี) ระยะเวลาการด าเนินการ 30 วนั36 การขออนุญาตการเล่นแถมพก
หรือเส่ียงโชค ระยะเวลาการด าเนินการ 90 วนั37 การขออนุญาตประกอบกิจการโรงแรม (การขอ
ใหม่/ต่อ/โอน) เอกสาร/หลกัฐานท่ีใช้ส าเนาบตัรประจ าตวัประชาชน ส าเนาทะเบียนบา้น หนงัสือ
มอบอ านาจติดอากรแสตมป์และส าเนาบัตรประจ าตวัประชาชนผูรั้บมอบอ านาจ แบบแปลน 
แผนผงั รายการประกอบท่ีวิศวกรและสถาปนิก ผูไ้ดรั้บอนุญาตตามกฎหมายลงช่ือรับรอง ส าเนา
เอกสารสิทธ์ิในท่ีดินหรือหนงัสือแสดงสิทธ์ิในการใชท่ี้ดิน กรณีโรงแรมท่ีตั้งอยูใ่นเขตการบงัคบัใช ้
พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ให้ยื่นส าเนาใบอนุญาต หรือมีใบรับรองการตรวจสภาพอาคาร 
กรณีโรงแรมตั้งอยูใ่นทอ้งท่ีท่ีไม่มีกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารใชบ้งัคบั ตอ้งไดรั้บใบรับรอง 
การตรวจสภาพอาคารวา่มีความมัง่คงแขง็แรงปลอดภยั แผนท่ีตั้งโรงแรมโดยสังเขป ภาพถ่ายอาคาร 
(กรณีขอดัดแปลงหรือเปล่ียนการใช้อาคาร) รายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม 
(Environmental Impact Assessment : E. I. A.) หรือรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเบ้ืองตน้ (Initial 
Environmental Examination : I. E. E.) ไม่มีการก าหนดเวลาด าเนินการ38 การขอใบรับรองการ
ก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยอาคารตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กฎกระทรวง 
ขอ้บญัญัติทอ้งถ่ิน และประกาศกระทรวงมหาดไทยท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ระยะเวลาท่ีด าเนินการ 15 วนั 39 ยกเวน้แต่เร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจของรัฐสภา
                                                           
 36 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือบริการประชาชน: กรณีการซ้ืออาวธุปืนส าหรับผูซ้ื้อเป็น 
ขา้ราชการบ านาญ หรือประชาชนทัว่ไป  สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กนัยายน 2562, จาก
https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide74/view76. 
 37 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือบริการประชาชน: กรณีการขออนุญาตการเล่นแถมพก
หรือเส่ียงโชคการขอมีบตัรคร้ังแรก สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กนัยายน 2562, จาก
https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide186/view195. 
 38 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือบริการประชาชน: กรณีการขออนุญาตประกอบกิจการ
โรงแรม (การขอใหม่/ต่อ/โอน)  สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กนัยายน 2562, จาก
https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide130/view133. 
 39 องคก์ารบริหารส่วนต าบลกลาย อ าเภอท่าศาลา จงัหวดันครศรีธรรมราช, คู่มือประชาชน : การขอ
ใบรับรอง 

https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide74/view76
https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide186/view195
https://www.dopa.go.th/public_service/service_guide130/view133
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และคณะรัฐมนตรีการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ีใน
กระบวนการพิจารณาคดี การบงัคบัคดี และการวางทรัพยก์ารด าเนินงานตามกระบวนการยุติธรรม
ทางอาญาการอนุญาตตามกฎหมายวา่ดว้ยทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มการอนุญาตท่ีเก่ียวกบั
การปฏิบติัการทางทหารดา้นยุทธการ รวมทั้งกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมยทุธภณัฑ์ และกฎหมาย
วา่ดว้ยโรงงานผลิตอาวธุของเอกชนและการด าเนินกิจการใดหรือกบัหน่วยงานใดท่ีไดต้ราเป็นพระ
ราชกฤษฎีกา40เป็นตน้ คู่มือส าหรับประชาชน เป็นคู่มือในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีผูรั้บค าขอ
อนุญาต และเป็นรายละเอียดท่ีให้ประชาชนได้รับทราบ เก่ียวกับกระบวนการขั้นตอน รวมถึง
ระยะเวลาในการอนุญาตท่ีปรากฏอยูใ่นคู่มือส าหรับประชาชน โดยคู่มือส าหรับประชาชนดงักล่าว
อย่างน้อยตอ้งประกอบดว้ย หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข (ถา้มี) ในการยื่นค าขอ ขั้นตอนและ
ระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาต และ รายการเอกสาร หรือหลกัฐานท่ีผูข้ออนุญาตจะตอ้งยื่นมา
พร้อมกบัค าขอ41เม่ือประชาชนไดย้ื่นค าขอต่อพนกังานเจา้หน้าท่ีผูมี้หน้าท่ีในการรับค าขออนุญาต
แลว้ ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว ด าเนินการตรวจสอบค าขอ และรายการเอกสาร หรือหลกัฐานท่ี
ยื่นพร้อมค าขออนุญาต กรณีค าขอไม่ถูกตอ้งหรือยงัขาดเอกสารหรือหลกัฐานอ่ืนใด ตามท่ีระบุใน
คู่มือส าหรับประชาชน ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีดังกล่าว แจ้งให้ผู ้ยื่นค าขอทราบทันที เพื่อให้
ด าเนินการ ดงัน้ี กรณีท่ีผูย้ื่นค าขอสามารถแกไ้ข หรือยื่นเอกสารหลกัฐานเพิ่มเติมให้ครบถว้นไดใ้น
ขณะนั้น ก็ให้ผูย้ื่นค าขอด าเนินการในทนัที กรณีท่ีผูย้ื่นค าขอไม่สามารถแก้ไข หรือยื่นเอกสาร
หลกัฐานเพิ่มเติมให้ครบถว้นไดใ้นขณะนั้น ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีด าเนินการบนัทึกความบกพร่อง 
และรายการเอกสาร หรือหลักฐานท่ีต้องยื่นเพิ่มเติม และก าหนดระยะเวลาท่ีผูย้ื่นค าขอ จะต้อง
ด าเนินการแกไ้ข หรือยื่นเพิ่มเติมไวพ้ร้อม ทั้งให้พนกังานเจา้หนา้ท่ี และผูย้ืน่ค  าขอลงนามในบนัทึก
นั้น โดยพนักงานเจา้หน้าท่ี จะตอ้งมอบส าเนาบนัทึกดงักล่าว ให้ผูย้ื่นค าขอ เพื่อผูย้ื่นค าขอเก็บไว้
เป็นหลักฐานกรณีค าขอถูกต้องและแนบเอกสารหรือหลักฐานครบถ้วน ตามท่ีระบุไวใ้นคู่มือ
ส าหรับประชาชน หรือผูย้ื่นค าขอไดมี้การแกไ้ขเรียบร้อยแลว้ ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งและ
ผูอ้นุญาตด าเนินการตามค าขอให้แล้วเสร็จ ตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีระบุไวใ้นคู่มือส าหรับ
ประชาชน โดยพนกังานเจา้หนา้ท่ี จะเรียกเอกสารหรือหลกัฐานเพิ่มเติมอ่ืนมิได ้หรือจะปฏิเสธการ
พิจารณาค าขอ โดยเหตุแห่งความไม่สมบูรณ์ของค าขอ หรือไม่ครบถว้นของเอกสารหรือหลกัฐาน

                                                                                                                                                                      
การก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร สืบคน้เม่ือวนัท่ี 6 กนัยายน 2562, จาก
https://www.klai.go.th/datacenter/detail.php?news_id=858. 
 40 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั,  มาตรา 5 
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ไม่ได้42 กรณีผู ้ยื่นค าขอไม่ขอแก้ไขเพิ่มเติมค าขอ หรือไม่ส่งเอกสารหลักฐานเพิ่มเติม ตามท่ี
พนกังานเจา้หน้าท่ีไดแ้จง้พนกังานเจา้หน้าท่ีจะตอ้งด าเนินการคืนค าขอ พร้อมทั้งแจง้เป็นหนงัสือ 
ถึงเหตุแห่งการคืนค าขอให้ผูข้ออนุญาตทราบ ทั้งน้ี ผูย้ื่นค าขอมีสิทธิท่ีจะยื่นอุทธรณ์การแจง้ของ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีได ้แต่ในกรณีกฎหมายก าหนด ให้ตอ้งยื่นค าขอใดภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ผู ้
ยืน่ค  าขอจะตอ้งยื่นค าขอนั้นใหม่ภายในระยะเวลาดงักล่าว43 การก ากบัการด าเนินการของผูอ้นุญาต
เม่ือประชาชนผูย้ื่นค าขอท่ีมีความสมบูรณ์ ครบถว้น ผูอ้นุญาตจะตอ้งด าเนินการพิจารณาค าขอ ให้
แลว้เสร็จภายในเวลาท่ีคู่มือส าหรับประชาชนก าหนดไว ้และแจง้ให้ผูย้ื่นค าขอทราบภายใน 7 วนั
นบัแต่วนัท่ีพิจารณาแลว้เสร็จ แต่หากผูอ้นุญาตด าเนินการไม่แลว้เสร็จ ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไว้
ในคู่มือส าหรับประชาชนแลว้ ผูอ้นุญาตจะตอ้งด าเนินการแจง้ให้ผูย้ื่นขออนุญาตทราบเป็นหนงัสือ 
ถึงเหตุผลแห่งความล่าช้าทุก 7 วนั จนกว่าจะพิจารณาแล้วเสร็จ พร้อมทั้ งให้ส่งส าเนาการแจ้ง
ดงักล่าวให้คณะกรรมการพฒันาระบบราชการทราบทุกคร้ัง ทั้งน้ี หากคณะกรรมการพฒันาระบบ
ราชการเห็นว่าความล่าช้านั้นเกินสมควรแก่เหตุ หรือเกิดจากการขาดประสิทธิภาพในการปฏิบติั
ราชการของหน่วยงานของผู ้อนุญาต ให้คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการรายงานต่อ
คณะรัฐมนตรี โดยมีขอ้เสนอแนะให้มีการพฒันา หรือปรับปรุงงาน หรือระบบการปฏิบติัราชการ
ของหน่วยงานนั้นก็ได้44 เม่ือประชาชนผูย้ื่นค าขอต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีผูมี้หน้าท่ีในการรับค าขอ 
และพนกังานเจา้หน้าท่ีท่ีได้ตรวจสอบค าขอว่า เป็นค าขอท่ีครบถว้นถูกตอ้งแลว้ แต่ปรากฏว่าใน
ระหว่างการพิจารณาของพนักงานเจ้าหน้าท่ีพบว่า ค  าขออนุญาตนั้ นไม่สมบูรณ์ หรือเอกสาร
ประกอบค าขออนุญาตไม่ครบถ้วน โดยเกิดจากความประมาทเลินเล่อ หรือทุจริตของพนักงาน
เจา้หน้าท่ี จนท าให้ผูอ้นุญาตไม่อาจอนุญาตได ้ผูอ้นุญาตมีอ านาจสั่งการตามท่ีเห็นสมควร และมี
หน้าท่ีในการด าเนินการทางวินัย หรือด าเนินคดีกับพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งโดยเร็ว หากผู ้
อนุญาตด าเนินการพิจารณาแล้วเสร็จ ตามคู่มือส าหรับประชาชนแล้ว ไม่แจง้ให้ผูย้ื่นค าขอทราบ
ภายใน 7 ว ัน  ห รือหากผู ้อนุญาตด าเนินการพิจารณาไม่แล้ว เส ร็จตามคู่ มือ ให้ ส่ งส าเนา
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการทราบทุกคร้ัง และให้ถือว่าผูอ้นุญาตกระท าการ หรือละเวน้
กระท าการเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น เวน้แต่จะเป็นเพราะเหตุสุดวสิัย45 ให้ส่วนราชการต่าง ๆ 
จดัตั้งศูนยบ์ริการร่วมข้ึน ภายในส่วนราชการนั้น ๆ โดยท าหน้าท่ีให้บริการแก่ประชาชนเก่ียวกบั
งานรับค าขอ และช้ีแจงรายละเอียดเก่ียวกบัการอนุญาตต่าง ๆ ตามกฎหมายวา่ดว้ยการอนุญาต ท่ีมี

                                                           
 42 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 8 
 43 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 9 
 44 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั,  มาตรา 8 
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ความเก่ียวเน่ืองสัมพนัธ์กนั จากหลายส่วนราชการในสังกดักระทรวงมาไว ้ณ สถานท่ีแห่งเดียวกนั 
ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนสามารถด าเนินการได้หลายเร่ืองพร้อมกันในคราวเดียว ไม่ว่าจะเป็นการ
ติดต่อสอบถาม การขอทราบข้อมูล การขออนุญาต หรือการขออนุมติัในเร่ืองใด ๆ ท่ีเก่ียวข้อง
แลว้แต่กรณี โดยติดต่อเจา้หน้าท่ี ณ ศูนยบ์ริการร่วมเพียงแห่งเดียว ทั้งน้ี การจดัตั้งศูนยบ์ริการร่วม
ด้วยดังกล่าว ต้องเป็นไปตามแนวทางท่ีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการก าหนด46ในทุก
ระยะเวลา 5 ปี นบัแต่วนัท่ีกฎหมายฉบบัน้ีใชบ้งัคบั ใหผู้อ้นุญาตมีหนา้ท่ีในการพิจารณากฎหมาย ท่ี
ให้อ านาจในการอนุญาตว่าสมควรจะปรับปรุงกฎหมาย ยกเลิกการอนุญาต หรือจดัให้มีมาตรการ
อ่ืนแทนการอนุญาตหรือไม่ เวน้แต่มีความจ าเป็นผูอ้นุญาตจะด าเนินการดังกล่าว ในก าหนด
ระยะเวลาท่ีเร็วกวา่นั้นก็ได ้ทั้งน้ี ให้ผูอ้นุญาตเสนอผลการพิจารณาดงักล่าวต่อคณะรัฐมนตรี และ
ใหค้ณะรัฐมนตรีรับฟังความคิดเห็นของคณะกรรมการพฒันากฎหมายดว้ย47 

จากท่ีกล่าวมาทั้ งหมดข้างต้นเห็นว่า พระราชบัญญัติฉบับน้ี มีการก าหนดขั้นตอน 
ระยะเวลาการพิจารณาการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี ค  าวา่ เจา้หน้าท่ี หมายถึงเจา้หน้าท่ี
ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ไม่วา่จะเรียกวา่ อนุญาต การอนุมติั การจดทะเบียน การ
ข้ึนทะเบียน การรับแจง้ การให้ประทานบตัร และการใช้อาชญาบตัร ซ่ึงก็คือความหมายตามบท
นิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง”ทั้งส้ิน อนัเป็นการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองด้านวิธีส
บญัญติั ในลกัษณะเป็นกฎหมายกลางอย่างเดียวและเช่ือมโยงกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง กล่าวคือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ี
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายทางรูปแบบ หรือวิธีสบญัญติั แต่ไม่น าขั้นตอน ระยะเวลา
การพิจารณาการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ี มาใชบ้งัคบัหากกฎหมายเฉพาะระบุขั้นตอน 
และระยะเวลาไว ้แต่ในพระราชบญัญติัดงักล่าว เจา้หน้าท่ีจะตอ้งระบุขั้นตอน และระยะเวลาตาม
กฎหมายเฉพาะ เพื่อพิจารณาค าอนุญาตไวใ้นคู่มือประชาชน หากมีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามคู่มือ
ประชาชน มีการก าหนดโทษทางอาญากบัเจา้หน้าท่ีไวด้ว้ย อนัมีลกัษณะเป็นกฎหมายปกครองท่ีมี
โทษทางอาญา ซ่ึงจะส่งผลต่อเน่ืองของการละเลยต่อหนา้ท่ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ในการออกค าสั่ง
ทางปกครอง อนัเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งหน่ึง ท่ีจะตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบในล าดบั
ต่อมา อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากพระราชบญัญติัฉบบัน้ีเป็นเร่ืองใหม่ ท่ีก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจ
อนุญาตจดัท าคู่มือ เก่ียวกบัขั้นตอน และระยะเวลาการพิจารณาอนุญาตไว ้ซ่ึงยกเวน้องคก์รท่ีไม่ตอ้ง
ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี คลา้ยกบักฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และคงจะเป็นปัญหา

                                                           
 46 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั,  มาตรา 14 
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ทางปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีอยู่ไม่น้อยในระบบการบริหารราชการแผ่นดินปัจจุบนั เน่ืองจากการไม่
ปฏิบติัตามคู่มือประชาชนนั้น มีผลเฉพาะตวัเจา้หน้าท่ีจะถูกลงโทษเท่านั้น แต่ตวัเน้ือหาในค าขอ
อนุญาตยงัไม่มีผลทางกฎหมายใด ๆ เจ้าหน้าท่ีก็ยงัคงพิจารณาค าขอจนกว่าจะอนุญาตหรือไม่
อนุญาต ซ่ึงกระทบต่อผูย้ื่นค าขอไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีตอ้งการความรวดเร็ว
เช่นเดิม หากมีการก าหนดผลทางกฎหมายว่า เม่ือครบก าหนดระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นคู่มือ
ประชาชนแล้ว ถ้าเจ้าหน้าท่ีมิได้วินิจฉัยสั่งการใด ๆ ให้ถือว่า อนุญาตโดยปริยายย่อมเป็นการ
คุม้ครองประชาชนไดดี้ยิ่งข้ึน ปัญหาอีกประการหน่ึงคือ คู่มือประชาชนส่วนราชการระดบักรมเป็น
ผูจ้ดัท า แต่สภาพความเป็นจริง ผูป้ฏิบติังานการในพิจารณาขออนุญาต ส่วนใหญ่เป็นเจา้หน้าท่ีอยู่
ในราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบกบัสภาพปัจจุบนัแมจ้ะมีกฎหมายในการ
ประกนัความเป็นธรรมดงักล่าว เจา้หน้าท่ีไม่อาจปฏิบติัตามคู่มือท่ีให้ไวก้บัประชาชนเป็นจ านวน
มาก เช่น งานทะเบียนราษฎร์ ทะเบียนบตัรประจ าตวัประชาชน การต่อภาษี การจดทะเบียนรถ ใน
ระบบกฎหมายว่าด้วยการขนส่ง การขออนุญาตก่อสร้างอาคาร เป็นตน้ รวมทั้งท่ีกฎหมายฉบบัน้ี
บญัญติัขอ้ยกเวน้ไม่ให้ใช้บงัคบักบัองค์กรบางประเภท เช่น รัฐสภา คณะรัฐมนตรี การพิจารณาคดี
ของศาล การด าเนินการบงัคบัคดี การวางทรัพย ์การด าเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรธรรมชาติ อนัเป็นปัญหาในเร่ืองความเสมอภาคทาง
กฎหมายเช่นเดียวกนักบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ส่วนการจดัตั้งศูนยบ์ริการ
ร่วมในการรับค าขอ ก็ยงัไม่มีการจดัตั้งเป็นรูปธรรม อีกเช่นกนั ซ่ึงหลงัจากประกาศใช้แล้ว 5 ปี 
คณะกรรมการพฒันากฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา จ าเป็นตอ้งน าปัญหา
อยา่งนอ้ยท่ีกล่าวมาขา้งตน้ประเมิน และพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อปรับปรุง เปล่ียนแปลงคู่มือ
ประชาชน ท่ีเจ้าหน้าท่ีไม่อาจปฏิบัติได้ เน่ืองจากข้อบกพร่องของตัวคู่มือนั้ นเอง หรือเกิดจาก
ระบบงาน หรือเกิดจากบุคลากร ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายบริหารจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่อง ใน
การประกนัความเป็นธรรมของการจดัท าสั่งทางปกครองต่อไป 

อยา่งไรก็ตาม พระราชบญัญติัฉบบัน้ียอ่มเป็นกลไกส าคญัท่ีจะใหข้อ้มูลแก่ประชาชน ท าให้
มีระบบควบคุมตรวจสอบการประกอบกิจการ หรือการด าเนินการต่าง ๆ ในการพิจารณาอนุญาต
ของทางราชการท่ีกฎหมายนั้น ๆ ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาและขั้นตอน การด าเนินการของเจา้หนา้ท่ี
ไว ้เป็นการลดตน้ทุนในการจดัเตรียมเอกสารและหลกัฐานต่าง ๆ เป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการ
พิจารณาอนุญาตของหน่วยงานต่าง ๆ โดยก าหนดให้คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ เสนอแนะ 
พฒันาปรับปรุงหน่วยงานหรือระบบปฏิบติัราชการ ในกรณีท่ีเห็นวา่ล่าชา้เกินสมควรแก่เหตุ หรือ
เกิดจากการขาดประสิทธิภาพการปฏิบติัราชการของหน่วยงานผูอ้นุญาต เป็นการจ ากดัดุลพินิจของ
เจา้หนา้ท่ี โดยก าหนดให้ด าเนินการตามคู่มือท่ีให้ไวเ้พิ่มความโปร่งใส ในการพิจารณาอนุญาตและ
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เพิ่มความรับผิดเจา้หน้าท่ีทั้ งทางวินัยและอาญา กรณีเจา้หน้าท่ีตรวจสอบและพิจารณาค าขอโดย
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงหรือทุจริต ซ่ึงเป็นหัวใจในหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครอง
ตามกฎหมายฉบบัดงักล่าว อยูท่ี่คู่มือประชาชน ความส าเร็จอยูก่บัปัญหาท่ีวา่ หากมีการน าหลกัการ
ดงักล่าวในคู่มือประชาชน มาปฏิบติัให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัการอ านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 หรือไม่เท่านั้น 

5. พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัข้ึน

เพื่อคุม้ครองการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี เหตุผลก็เพราะการท่ีเจา้หน้าท่ีด าเนินกิจการต่าง ๆ ใน
หน่วยงานของรัฐนั้น หาได้กระท าไปเพื่อประโยชน์เฉพาะตวัไม่ การปล่อยให้ความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หน้าท่ีท่ีเกิดจากการปฏิบติัหน้าท่ี และสร้างความเสียหายแก่เอกชน หรือเกิดความ
เสียหายต่อหน่วยงานของรัฐ ตามหลกัเกณฑ์ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงไม่เป็นธรรมต่อ
ตวัเจา้หน้าท่ีผูน้ั้ น บางกรณีอาจเกิดจากความไม่ตั้งใจ หรือความผิดพลาดตามปกติธรรมดา อนั
เกิดข้ึนไดใ้นการปฏิบติัหน้าท่ีท าให้เกิดปัญหาเจา้หน้าท่ีไม่กลา้ตดัสินใจด าเนินงาน หรือตดัสินใจ
ล่าชา้และปัดความรับผดิชอบ48 

จุดมุ่งหมายของการประกนัความเป็นธรรมทางปกครองตามกฎหมายฉบบัน้ี ตอ้งการแยก
หลกัเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีต่อบุคคลภายนอก และต่อหน่วยงานของรัฐ ออก
จากหลกัเกณฑ์ความรับผิดของผูก้ระท าละเมิดตามบทบญัญติัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ทั้ ง น้ี   เพื่ อให้ เกิดความเป็นธรรมให้ได้สัดส่วนแห่งความผิดท่ีได้กระท าไป และเพิ่มพูน
ประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีรัฐ แต่ยงัขาดหลกัเกณฑ์บางเร่ืองไว ้เช่น องคป์ระกอบ
ความผิด ค่าสินไหมทดแทน อายุความ สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน นิรโทษกรรม จึงตอ้งน า
หลกัเกณฑด์งักล่าวขา้งตน้ ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชบ้งัคบั 

ส าหรับเน้ือหาท่ีเป็นสาระส าคญัพอสรุปไดด้งัน้ี ให้หน่วยงานรัฐเป็นผูรั้บผิดต่อผูเ้สียหาย
โดยตรง ในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี แต่ภายหลงัจากท่ีหน่วยงานรัฐ
ไดใ้ช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายแล้ว เจา้หน้าท่ีจะตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้แก่
หน่วยงานของรัฐ ถ้าการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีได้กระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง49 การเรียกให้เจา้หน้าท่ีชดใชค่้าสินไหมทดแทนคืนให้แก่หน่วยงาน
ของรัฐ ไม่จ  าเป็นตอ้งชดใช้คืนเต็มจ านวนความเสียหาย โดยตอ้งค านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่ง
                                                           
 48 ชูชาติ อัศวโรจน์ , ค  าอธิบายพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, 
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2553), 21. 
 49 พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 5, มาตรา 8 
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การกระท า และความเป็นธรรมประกอบดว้ย และถา้การละเมิดเกิดจากความผิด หรือความบกพร่อง
ของหน่วยงานรัฐ หรือระบบการด าเนินงานส่วนรวมตอ้งหกัส่วนแห่งความรับผิดออก เจา้หนา้ท่ีคง
รับผิดชอบเพียงเท่าท่ีตนเองกระท าละเมิด  และสิทธิเรียกให้ชดใชค้่าสินไหมจะมีไดเ้พียงเท่าใดนั้น  
ให้ค  านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท า และความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์  โดยมิ
ตอ้งให้ใชเ้ต็มจ านวนของความเสียหายก็ได้50 ในกรณีเจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ให้แก่หน่วยงานรัฐ เจา้หนา้ท่ีสามารถผอ่นช าระเงินท่ีตอ้งชดใชคื้นแก่หน่วยงานของรัฐได้51ในกรณี
ละเมิดเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบั และให้
เจา้หน้าท่ีแต่ละคน ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตน52 ในกรณีเจา้หน้าท่ีได้
กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ มิใช่การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี การใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่หน่วยงานของรัฐ ให้น าหลกัเกณฑ์กรณีเจา้หน้าท่ีละเมิดต่อเอกชนมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม53 
ในกรณีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย นอกจากผูเ้สียหายจะใช้
สิทธิทางศาลได้แล้ว ผูเ้สียหายมีสิทธิยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐ ให้พิจารณาใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ตนได้54 มีการก าหนดอายุความสิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน และสิทธิไล่เบ้ียของ
หน่วยงานรัฐแตกต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์55 เม่ือเจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าละเมิดใน
การปฏิบติัหน้าท่ีต่อผูเ้สียหาย  หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดชอบต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดนั้น  
โดยให้ผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐได้โดยตรง ถา้การละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่ได้สังกดั
หน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีจะตอ้งรับผิดชอบ56 
พระราชบญัญติัน้ีไม่บงัคบัในเร่ืองท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะแลว้ เช่น พระราชบญัญติั
ลม้ละลาย ให้พนกังานพิทกัษท์รัพยรั์บผิดเป็นการส่วนตวั เฉพาะในกรณีท่ีไดก้ระท าโดยเจตนาร้าย 
หรือโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เจา้พนกังานบงัคบั

                                                           
 50 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 8 
 51 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 13 
 52 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 8 
 53 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 6 
 54 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 11 
 55 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 10 
 56 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 5, อ าพน เจริญชีวนิทร์, ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2545), 1-12 . 
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คดีไม่ตอ้งรับผิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี เวน้แต่จะไดก้ระท าโดยมีเจตนาร้าย หรือประมาทเลินเล่ออยา่ง
ร้ายแรง57 

จากท่ีกล่าวมาทั้งหมด แมดู้ผวิเผนิพระราชบญัญติัฉบบัน้ี จะบญัญติัไวเ้พื่อคุม้ครองความรับ
ผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี เพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีเกิดความกลา้ในการตดัสินใจและการปฏิบติังานอนัท า
ให้งานบริการสาธารณะ ท่ีกระท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมส าเร็จลุล่วงไป หากเกิดความเสียหาย
แก่เอกชนในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการ หน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นสังกัด รับผิดชดใช้ค่า
สินไหมแทน ยอ่มเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมไดดี้ระดบัหน่ึง อยา่งไรก็ตาม ถา้พิจารณาอีกดา้น
หน่ึง ยงัเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในฐานะผูเ้สียหายว่า หากเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิด 
ผูเ้สียหายจะได้รับการเยียวยาความเสียหายของตนแน่นอน โดยไม่ต้องกลัวว่า เจ้าหน้าท่ีซ่ึงมี
เงินเดือนน้อย จะไม่อยู่ในฐานะท่ีจะชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายได้ ผูเ้สียหายจึงไดรั้บ
หลกัประกนัเต็มความเสียหาย เพราะหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าละเมิดสังกดั จะเป็นผูรั้บผิด
ในค่าสินไหมแทนก่อน โดยไม่ตอ้งค านึงถึงวา่เจา้หนา้ท่ีจะประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงหรือไม่ แต่
พระราชบัญญัติดังกล่าว ยงัไม่สามารถคุ้มครองสิทธิของประชาชนได้ทุกกรณี เพราะหากการ
กระท าละเมิด การกระท าโดยจงใจ หรือการกระท าไม่ไดเ้กิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือเกิดจากการ
ปฏิบติัหนา้ท่ี แต่มีความประมาทเลินเล่อร้ายแรง หน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งรับผิด ท าให้เกิดความไม่
แน่นอนวา่ ผูเ้สียหายจะไดรั้บเยยีวยาความเสียหายหรือไม่ เพียงใด เพราะเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผิดเป็น
การส่วนตวั หรือหากมองกลบักนั หากให้เจา้หน้าท่ีรับผิดส่วนตวัอนัเกิดจากความประมาทเลินเล่อ
อยา่งร้ายแรง ยอ่มเกิดความไม่เป็นธรรมแก่ตวัเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นอีกเช่นกนั เพราะไม่วา่จะเจา้หนา้ท่ีจะ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงหรือไม่ แต่การกระท านั้นเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ี เน่ืองจากเป็นความ
บกพร่องของหน่วยงานของรัฐเอง ท่ีไม่มีระบบการควบคุมตรวจสอบ ดูแลเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้น เพราะ
ประเทศไทยมีการบริหารราชการแผน่ดิน ตามสายการบงัคบับญัชา ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีจะตอ้ง
รับผิดชอบต่อการกระท าของผูใ้ต้บงัคบับญัชาด้วยตามสายงาน ซ่ึงได้กล่าวโดยละเอียดแล้วใน
หวัขอ้ หลกัการบริหารราชการแผน่ดิน 

ปัญหาอีกประการหน่ึง คือ เม่ือฝ่ายปกครองอา้งว่า ไดอ้อกค าสั่งทางปกครองข้ึน แลว้ก่อ
ความเสียหายให้ผูอ่ื้น ผูเ้สียหายย่อมไม่อาจทราบได้ว่า ความเสียหายท่ีเกิดข้ึน เกิดจากการปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการและเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือไม่ ความรับผิดทางละเมิดจากการออกค าสั่ง
ทางปกครอง จะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือศาลปกครองตรวจสอบและวินิจฉัยแล้ว ซ่ึงผลท่ีเกิดข้ึนท าให้

                                                           
 57 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี, (กรุงเทพ: 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2546), 38. 
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หน่วยงานรัฐฝ่ายปกครอง ใช้เป็นขอ้อ้างว่า ไม่ใช่เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีหรือมีการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย เม่ือมีกรณีดังกล่าว ผู ้เสี ยหายก็ไม่อาจร้องขอหน่วยงานรัฐให้ต้องรับผิด  ตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ได ้ซ่ึงมีหนทางเดียว    คือ ฟ้องให้
ศาลปกครองวินิจฉัยเท่านั้น เห็นว่า หากเขา้กรณีดงักล่าวขา้งตน้พระราชบญัญติัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก็ไม่อาจใช้บงัคบัตามเจตนารมณ์ได้ จึงไม่อาจประกนัความเป็น
ธรรมทางปกครอง ทั้งต่อผูเ้สียหายและต่อตวัเจา้หน้าท่ีท่ีเกิดการละเมิดอย่างแทจ้ริง ดงันั้น ควร
บญัญติัค านิยาม หรือตีความการปฏิบติัหน้าท่ีหรือเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย แค่ไหน เพียงไร  
หรือปล่อยให้เป็นหน้าท่ีศาลปกครองในการปรับกฎหมายกบัขอ้เท็จจริงและพิพากษาคดี ให้เกิด
ความเป็นธรรมแต่ละกรณีต่อไป เหล่าน้ีเป็นปัญหาในทางปฏิบติัทั้งส้ิน 

6. พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
มาตรฐานขั้นต ่าท่ีว่า “บุคคลใด ๆ จะถูกแทรกสอดโดยพลการในความเป็นอยู่ส่วนตวั ใน

ครอบครัว ในเคหสถาน หรือในการส่ือสาร หรือจะถูกลบหลู่ในเกียรติและช่ือเสียงไม่ได ้ทุกคนมี
สิทธิท่ีจะได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายของการกระท านั้ น”58 จึงเป็นแนวคิดในการสร้าง
มาตรฐานในการคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล อนัเป็นสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีบุคคลทุกคน
จะตอ้งเคารพ โดยเฉพาะขอ้มูลส่วนบุคคลท่ีอยู่ในความครอบครองของราชการ ท่ีเจา้หน้าท่ีอา้งว่า 
เพื่อประโยชน์ทางราชการในการปฏิบติัหนา้ท่ี การน าขอ้มูลส่วนบุคคลไปใชป้ระโยชน์ไม่วา่ทางใด 
ๆ จะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ ตลอดจนก าหนดให้รัฐประกนัความเป็นธรรมในทางปกครอง โดยมีหน้าท่ี
ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ ท่ีมิใช่ขอ้มูลเก่ียวกบั
ความมัน่คงของรัฐ หรือความลบัของทางราชการตามท่ีกฎหมายบญัญติั และตอ้งจดัให้ประชาชน
เขา้ถึงขอ้มูล หรือข่าวสารดงักล่าวไดโ้ดยสะดวก บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ ไดรั้บทราบและเขา้ถึง
ขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั59 การ
คุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลและการรับรองสิทธิให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารของราชการ
ดงักล่าวขา้งตน้ ก่อให้เกิดประโยชน์หลายประการ เช่น ท าให้ประชาชนไดรู้้สภาพความเป็นจริง
ของการปกครอง ประชาชนสามารถตรวจสอบการปกครองของรัฐได ้ไม่ว่าระดบัทอ้งถ่ิน ระดบั

                                                           
 58 United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization, UNESCO Principal Regional for 
Asia and the Pacific, The Fiftieth Anniversary of the Universal Declaration of Human Rights (UDHR)  on 10 
December 1998 (Bankok: Regional Unit for Social and Human Sciences in Asia and the pacific (RUSHSAP), 
1998. 
 59 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 59 มาตรา 32 และมาตรา 41 
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ภูมิภาค หรือระดับส่วนกลางว่า ชอบด้วยกฎหมายตามท่ีมุ่งรับรอบและคุ้มครองหรือไม่ และ
ประการสุดท้าย ประชาชนได้ทราบขอ้เท็จจริง ในการใช้อ านาจรัฐในแต่ละเร่ือง ท าให้สามารถ
พิเคราะห์ไดว้า่ กรณีของตนจะไดรั้บผลกระทบเช่นไร ซ่ึงสามารถพิทกัษรั์กษาสิทธิของตนไดอ้ยา่ง
ถูกตอ้ง60 อีกทั้งส่งผลท าให้ฝ่ายปกครองเกิดความรอบคอบ และระมดัระวงัมิให้เกิดความ ผิดพลาด 
บกพร่องในการใชอ้ านาจมากข้ึน 

พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นมาตรฐานทั้งคุม้ครองขอ้มูลส่วน
บุคคล และคุม้ครองสิทธิการรับรู้ข่าวสารของราชการ โดยมีเน้ือหาให้มีระบบขอ้มูลส่วนบุคคล โดย
ก าหนดวตัถุประสงค์ในการจดัเก็บหรือประมวลผลท่ีชัดเจน ถูกตอ้ง ครบถ้วนและเท่าท่ีจ  าเป็น 
ตลอดจนมีมาตรการป้องกนั มิให้มีการน าขอ้มูลไปใช้โดยไม่เหมาะสมหรือเป็นผลร้ายแก่เจา้ของ
ขอ้มูล61 การน าขอ้มูลไปเปิดเผยจะตอ้งได้รับความยินยอมจากเจา้ของขอ้มูลนั้น62 รวมถึงการให้
เจ้าของข้อมูลเข้าใจข้อมูลนั้ นได้ ตลอดจนขอให้มีการแก้ไข เปล่ียนแปลงข้อมูล ให้ถูกต้อง 
ครบถ้วน63 หากมีการฝ่าฝืนกฎหมาย ไม่ว่าหน่วยงานของรัฐไม่ยอมเปิดเผย หรือบันทึกข้อมูล
ข่าวสารส่วนบุคคลไวไ้ม่ถูกตอ้ง เจา้ของขอ้มูลสามารถร้องขอต่อหน่วยงานท่ีครอบครองขอ้มูล
ข่าวสารนั้น เพื่อปฏิบติัให้ถูกตอ้งและฟ้องร้องด าเนินคดีได ้ทั้งทางแพ่งและทางอาญา ซ่ึงเป็นการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าของเจา้หน้าท่ีท่ีครอบครองขอ้มูลข่าวสารนั้น อนัเป็นการควบคุม
ตรวจสอบผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการเป็นเจา้ของขอ้มูล 

ส่วนมาตรฐานคุ้มครองสิทธิการรับรู้ข่าวสารของราชการ โดยการให้ประชาชนเข้าถึง
เอกสารของทางราชการ ไม่วา่โดยให้ประชาชนเขา้ไปดูขอ้มูลต่าง ๆ ของราชการ ไม่วา่โดยวิธีแจง้
ให้ทราบ พิมพ์เผยแพร่ หรือการให้ประชาชนรู้ข้อความในเอกสารราชการ ความเห็นของฝ่าย
ปกครองในเร่ืองท่ีกระทบต่อสิทธิของตน เช่น โครงสร้าง การจดัองค์กรในการด าเนินงาน อ านาจ
หนา้ท่ีท่ีส าคญั และวิธีการด าเนินงาน สถานท่ีท่ีติดต่อเพื่อรับขอ้มูลข่าวสารค าแนะน าในการติดต่อ
กบัหน่วยงานของรัฐ คู่มือหรือค าสั่งเก่ียวกบัวธีิปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิ
หน้าท่ีของเอกชน กฎ มติคณะรัฐมนตรี มติคณะกรรมการท่ีแต่งตั้งตามกฎหมายขอ้บงัคบั ค าสั่ง 
หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความของหน่วยงานของรัฐในเร่ืองต่าง ๆ 
แผนงาน โครงการ และงบประมาณประจ าปีของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ผลการพิจารณาหรือค า

                                                           
 60 ณชัชา คุณาทพพ,์ เอกสารประกอบการสอนกฎหมายปกครอง, 152. 
 61 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 23 
 62 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 24 
 63 พระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั, มาตรา 25 
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วินิจฉัยท่ีมีผลโดยตรงต่อเอกชน64 หากหน่วยงานของรัฐฝ่าฝืนมาตรฐานดงักล่าวขา้งตน้ สามารถ
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบการกระท าของ
เจา้หนา้ท่ีท่ีครอบครองขอ้มูลข่าวสารนั้น จากองคก์รภายนอก 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ไม่ว่าระบบการจดัเก็บหรือประมวลผล วิธีการเขา้ถึงขอ้มูล การใช้
สิทธิตามกฎหมายแก่ผูฝ่้าฝืน เป็นการควบคุมตรวจสอบในองคป์ระกอบดา้นรูปแบบเท่านั้น ในการ
ประกันความเป็นธรรมทางปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าวอย่างแท้จริง จะต้องควบคุม
ตรวจสอบขอ้มูลท่ีเป็นวตัถุแห่งสิทธิท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครองในทางเน้ือหาด้วย เช่น ขอ้มูลข่าวสาร
เก่ียวกบัส่ิงเฉพาะตวัของบุคคล ไม่ว่า ช่ือ ท่ีอยู่ เพศ อาชีพ หรือขอ้มูลท่ีบ่งให้รู้ตวัผูน้ั้น ไม่ว่า เลข
หรือรหสับตัรประจ าตวัประชาชน รหสั DNA  ลายพิมพน้ิ์วมือ หมายเลขโทรศพัทส่์วนตวั จดหมาย
อิเล็กทรอนิกส์ ต่าง ๆ หรือขอ้มูลท่ีเป็นความลบัของบุคคล ไม่วา่เช้ือชาติ ประวติัทางอาชญากรรม 
สุขภาพ อนามยั การนบัถือศาสนา ความเช่ือทางการเมือง การปกครอง รสนิยมต่าง ๆ ท่ีเป็นขอ้มูล
เชิงทศันคติของบุคคล65 นอกจากน้ี ยงัมีหลกัการพื้นฐานท่ีไดย้อมรับโดยสากล อนัเป็นหลกัการทาง
กฎหมายในการพิจารณาวา่ มีการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลอยา่งแทจ้ริงหรือไม่ กล่าวคือ66 

1. มีหลกัการจดัเก็บอย่างจ ากดั เปิดเผย โปร่งใสหรือไม่ หมายความว่า การจดัเก็บขอ้มูล
และประมวลผลขอ้มูลตอ้งกระท าอยา่งจ ากดัเท่าท่ีจ  าเป็น โดยไดรั้บรู้และยินยอมของเจา้ของขอ้มูล 
รวมถึงกระบวนการจดัเก็บ รวบรวม น าไปใช้ โดยต้องแจง้ให้ทราบเจา้ของข้อมูลทราบด้วย ใน
ลกัษณะมีส่วนร่วมในการโตแ้ยง้คดัคา้น โดยใชห้ลกัการปกปิดขอ้มูลเป็นเร่ืองทัว่ไป เปิดเผยขอ้มูล
เป็นเร่ืองยกเวน้ ส่วนขอ้มูลของราชการมีหลกัการวา่ เจา้หนา้ท่ีตอ้งเปิดเผยขอ้มูลเป็นหลกัการทัว่ไป 
การปกปิดขอ้มูลเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้น เพราะสภาพการรับรู้ข่าวสารของทางราชการเป็นสิทธิ ท่ีมีอยู่
อยา่งจ ากดัขอ้มูลของทางราชการส่วนมากถูกก าหนดถือเป็นความลบัทั้งหมด ทั้งน้ีก็เพื่อใหค้วามลบั
ทางราชการ คลายความศักด์ิสิทธ์ิลง และฝ่ายปกครองต้องมีเหตุมีผล สามารถอธิบายทั้ งแง่
ขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมาย อนัท าให้ประชาชนโตแ้ยง้ได ้มิฉะนั้น ฝ่ายปกครองจะใชข้อ้อา้งของค า
ว่า ความลบัราชการ มาท าให้การด าเนินงานปกครองเป็นไปตามอ าเภอใจ   ขาดความถูกตอ้ง อนั
เป็นตน้เหตุของการใชอ้ านาจโดยมิชอบ 

                                                           
 64 วชัรา ไชยสาร, สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ, (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2544), 63-
161. 
 65 จนัทจิรา เอ่ียมมยรุา , การคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลในประเทศไทย , วารสารนิติศาสตร์ 34 (4), 
(ธนัวาคม 2547), 636-638. 
 66จนัทจิรา เอ่ียมมยรุา , แนวคิดและหลกัการยกร่างกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลใน
ประเทศไทย , วารสารนิติศาสตร์ 34 (4), (ธนัวาคม 2547), 653-657. 
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2. มีหลกัการประมวลผลขอ้มูลอยา่งไดมี้คุณภาพและไดส้ัดส่วนหรือไม่ หมายความวา่ การ
ประมวลผลขอ้มูลมีความเก่ียวขอ้ง เพียงพอได้สัดส่วนกบัวตัถุประสงค์ในการใช้หรือไม่ รวมถึง
ขอ้มูลนั้นจะต้องถูกต้อง สมบูรณ์ มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้เป็นปัจจุบนัอยู่เสมอ หากเป็น
ขอ้มูลในทางเน้ือหาดังท่ีได้กล่าวแล้วข้างต้น จะต้องอาศยัอ านาจตามกฎหมายและได้รับความ 
ยนิยอมจากเจา้ของขอ้มูลนั้นอยา่งชดัแจง้ 

3. มีหลักการระบุวตัถุประสงค์และระยะเวลาการใช้ข้อมูลหรือไม่ หมายความว่า การ
ประมวลผลข้อมูลจะต้องระบุวตัถุประสงค์ก่อนเสมอ และระยะเวลาการใช้ต้องไม่เกินกว่า
ระยะเวลาเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ระบุไว ้

4. มีหลกัการจ ากดัการส่งขอ้มูลให้แก่บุคคลอ่ืนขา้มพรมแดนหรือไม่ ซ่ึงตอ้งได้รับความ
ยินยอมจากเจา้ของขอ้มูลแลว้ พรมแดนท่ีรับขอ้มูลจะตอ้งมีหลกัคุม้ครองขอ้มูลอยา่งเพียงพอเสมอ
ดินแดนผูส่้งดว้ย 

5. มีหลกัความรับผิดชอบของนายทะเบียนผูค้รอบครองขอ้มูลนั้นหรือไม่ หมายความว่า 
หากมีการฝ่าฝืนหรือละเลยก่อให้เกิดความเสียหาย นายทะเบียนจะตอ้งรับผิดทั้งทางแพ่ง และอาญา 
และรับผดิชอบในการลบ ท าลาย จดัการแกไ้ข เปล่ียนแปลงใหถู้กตอ้งเสมอ 

6. มีหลกัการป้องกนัรักษาความปลอดภยัของขอ้มูลอยา่งพียงพอหรือไม่ หมายความว่า มี
มาตรการป้องกนัความปลอดภยั มิให้ขอ้มูลเส่ียงต่อการสูญหาย การเขา้ถึง การถูกท าลาย มีการใช ้มี
การเปล่ียนแปลง หรือการเปิดเผยขอ้มูลโดยบุคคลอ่ืนซ่ึงปราศจากอ านาจ 

จากทฤษฎีการควบคุมขา้งตน้เห็นวา่ จุดมุ่งหมายของการระกนัความเป็นธรรมทางปกครอง
ในกฎหมายฉบบัน้ี มีข้ึนเพื่อรองรับ สิทธิไดรู้้ของประชาชน อนัจะก่อให้เกิดประโยชน์ ในการใช้
อ านาจปกครองท่ีโปร่งใส ตรงไปตรงมา ประชาชนมีส่วนร่วม และสามารถตรวจสอบการใชอ้ านาจ
ได ้ซ่ึงเรียกวา่ หลกัความโปร่งใสในทางปกครอง ซ่ึงเป็นหลกัท่ีไดรั้บการยอมรับในการท านิติกรรม
ทางปกครองและค าสั่งทางปกครองดว้ย ซ่ึงประชาชนจะไดรั้บความเป็นธรรมในการรักษาสิทธิและ
เสรีภาพของตน67 ดงันั้น พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 จึงมีหลกัการ
พื้นฐานเดียวกนักบัหลกัการท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ 

แต่อยา่งไรก็ตาม มาตรฐานคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล และมาตรฐานการคุม้ครองสิทธิการ
รับรู้ข่าวสารของราชการ ก็มีขอ้ยกเวน้เช่นเดียวกนั ซ่ึงการเปิดเผยตอ้งไม่ใช่ขอ้มูลท่ีห้ามเปิดเผย คือ 
ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการท่ีอาจก่อความเสียหายต่อสถาบนัพระมหากษตัริย ์การเปิดเผยจะก่อ

                                                           
 67 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 5, (กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2556), 79-80. 
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ความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศ ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ เศรษฐกิจและการคลงัของ
ประเทศ การเปิดเผยจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพ เช่น การฟ้องคดี การ
ปราบปราม การตรวจสอบหรือการรู้แหล่งท่ีมาของขอ้มูลข่าวสาร การเปิดเผยนั้นอาจก่อให้เกิด
อนัตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภยัของบุคคลใดบุคคลหน่ึง รายงานการแพทยห์รือขอ้มูลส่วน
บุคคล ซ่ึงการเปิดเผยจะเป็นการรุกล ้ าสิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร ขอ้มูลข่าวสารท่ีผูใ้ห้มาไม่
ประสงคใ์ห้ทางราชการน าไปเปิดเผยต่อผูอ่ื้น กฎหมายให้เจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจท่ีจะสั่งเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารนั้นได้ โดยตอ้งค านึงถึงการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์
สาธารณะ และประโยชน์เอกชนท่ีเก่ียวข้องประกอบกัน หากการเปิดเผยจะเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนมากกวา่ ก็สามารถใชดุ้ลพินิจเปิดเผยได ้แต่หากไม่เปิดเผยเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งระบุเหตุผลวา่
เพราะเหตุใด เป็นข้อมูลข่าวสารประเภทใด จะให้ผูน้ั้นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารต่อไป68 ในปัจจุบนัแมจ้ะมีพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ในการ
ประกนัความเป็นธรรมทางปกครองในการคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลและสิทธิรับรู้ข่าวสารของทาง
ราชการ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัไทยบญัญัติไวแ้ล้วก็ตาม แต่พระราชบญัญัติดงักล่าว
ครอบคลุมเฉพาะกบัขอ้มูลอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานรัฐเท่านั้น ไม่รวมถึงหน่วยงาน
เอกชน ซ่ึงหากมองในแง่สิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแล้ว ยงัไม่ได้รับการคุม้ครองอย่าง
บริบูรณ์ประการหน่ึง และอีกประการหน่ึงกฎหมายน้ี เป็นกฎหมายกลางเป็นมาตรฐานขั้นต ่าในการ
คุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล หากมีกฎหมายคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคลเร่ืองใดไวเ้ป็นการเฉพาะแลว้ ก็
ให้ใช้กฎหมายเฉพาะนั้นใช้บงัคบั เวน้แต่กฎหมายเฉพาะไม่ไดบ้ญัญติักระบวนการในเร่ืองนั้นไว ้
หมายความว่า พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายเฉพาะ เช่น พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร์ พ.ศ. 253469 อนุญาตให้เฉพาะผูมี้ส่วนได้
เสียจะขอตรวจ คดัส าเนารายการ หรือให้นายทะเบียนคดัและรับรองส าเนาทะเบียนบา้น ทะเบียน
คนเกิด คนตาย ประมวลรัษฎากร ไม่ให้เจา้พนกังานน าขอ้มูลออกแจง้แก่ผูใ้ด หรือท าให้ทราบกนั
โดยวิธีใด ซ่ึงข้อมูลของผูเ้สียภาษีอากร70 เป็นต้น ย่อมก่อให้เกิดความสับสนแก่เจ้าหน้าท่ีของ
หน่วยงานรัฐท่ีครอบครองข้อมูลนั้น ในการปฏิบติัตามกฎหมาย แม้จะมีคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอ้มูลข่าวสารไดมี้ค าวินิจฉยัเป็นแนวทางแลว้ก็ตาม แต่ยงัไม่ครอบคลุมไดทุ้กเร่ืองประชาชนไดรั้บ
ผลกระทบเสมอเม่ือไปติดต่อขอข้อมูลกบัราชการ สมควรให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของ
ราชการก าหนดมาตรการเพิ่มเติม ไม่ว่า สร้างความเข้าใจและตระหนักถึงความส าคัญของ
                                                           
 68 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 15 
 69 พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร์ พ.ศ. 2534 มาตรา 6 
 70 ประมวลรัษฎากร มาตรา 10 
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พระราชบญัญติัดงักล่าว มีมาตรการสอดส่อง ก ากบั ป้องกนั การละเมิดขอ้มูลส่วนบุคคลให้เห็นเป็น
รูปธรรม 

จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้ พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็น
กฎหมายท่ีจดัระบบขอ้มูลข่าวสารของทางราชการทั้งระบบให้กิจการภายใตข้องรัฐมีความโปร่งใส 
หน่วยงานของรัฐเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความรับผิดชอบต่อประชาชน ทั้งคุม้ครองสิทธิประโยชน์และ
ความเป็นส่วนตวัของบุคคล   แต่อุปสรรคของการปฏิบติัราชการท่ีดีนั้น ก็คือ สร้างความลบัท่ีไม่
จ  าเป็น แม้ว่าเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง แต่การถือหลักปกปิดเป็นหลักทั่วไป เปิดเผยเป็น
ขอ้ยกเวน้ ยอ่มน ามาใชใ้นระบบราชการปัจจุบนัไม่ได ้การให้ประชาชนรับรู้และเขา้ถึงเอกสารท่ีอยู่
ในความครอบครองของราชการ เป็นมาตรการท่ีส าคัญในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน เพื่อให้เกิดความโปร่งใส การกระท าทุกอย่างของฝ่ายปกครองยอ่มเกิดความระมดัระวงั 
เพราะอยูใ่นสายตาของประชาชนตลอดเวลา ดงันั้น กฎหมายฉบบัน้ีจึงเป็นกฎหมายในการประกนั
ความเป็นธรรมในการใชอ้ านาจทางปกครอง ในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองอีกฉบบัหน่ึงอนั
เป็นกฎหมายกลางในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการในเร่ืองทัว่ ๆ ไป ซ่ึงเป็นหลกัการรองรับ
สิทธิของประชาชน มาจากรัฐธรรมนูญ อนันอกเหนือจากหลกัการรับรู้ข่าวสารตามกฎหมายเฉพาะ 
เช่น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นเร่ือง การรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร
ในการพิจารณาทางปกครอง ในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีโดยค านึงถึงสิทธิในการรับรู้ข่าวสารตามกฎหมายเฉพาะแล้ว เจา้หน้าท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการอีกด้วย ซ่ึงย่อมเป็นมาตรการเสริมท าให้สิทธิของ
ประชาชนได้รับหลักประกันความเป็นธรรมมากยิ่ง ข้ึนจากการออกค าสั่ งทางปกครอง 
นอกเหนือจากท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 หาก
เจ้าหน้าท่ีผู ้ครอบครองข้อมูลดังกล่าวรับรู้ ตระหนัก เข้าใจ และปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของ
พระราชบญัญติัดงักล่าว ยอ่มเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมทางปกครองให้กบัประชาชนไดเ้ป็น
อยา่งดี 
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ภาคผนวก ค. 
ระเบียบการหารือกบัคณะกรรมการวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 

มาตรฐานและขั้นตอนการให้ความเห็นและค าแนะน าแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติ
ราชการให้ถูกต้องตามข้ันตอนว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายว่าด้วยความรับ

ผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่ของส านักกฎหมายปกครอง ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา 
 
โดยท่ีส านักกฎหมายปกครองมีอ านาจหน้าท่ีในการให้ความเห็นและค าแนะน าแก่

เจา้หน้าท่ีของรัฐในการปฏิบติัราชการให้ถูกตอ้งตามหลกักฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง และกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี รวมทั้งเผยแพร่ความรู้ความ
เขา้ใจในกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าว และหลกักฎหมายปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง ตามขอ้ ๔(๕) แห่ง
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านกันายกรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๕ 

ส านกักฎหมายปกครองจึงไดก้ าหนดแนวทางและขั้นตอนการให้ความเห็นและค าแนะน า
แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐทางในการปฏิบติัราชการให้ถูกตอ้งตามหลกักฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง และกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีไว ้ดงัต่อไปน้ี 

๑. การให้ความเห็นและค าแนะน าแก่เจ้าหน้าทีข่องรัฐอย่างเป็นทางการหรือเป็นหนังสือ 
เม่ือหน่วยงานของรัฐมีหนังสือหารือปัญหาข้อกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองหรือกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีให้เจา้หน้าท่ีส านัก
กฎหมายปกครองด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบท่ีเก่ียวกบัการให้ค  าปรึกษาของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองหรือคณะกรรมการกฤษฎีกา แลว้แต่กรณี รวมทั้งระเบียบ ค าสั่ง หรือ
มาตรการปฏิบติังานเก่ียวกบัการให้ความเห็นทางกฎหมายของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เพื่อเสนอข้อหารือดงักล่าวต่อคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองหรือคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แลว้แต่กรณี เป็นผูพ้ิจารณาต่อไป 

๒. การให้ความเห็นและค าแนะน าแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างไม่เป็นทางการหรือทาง
โทรศัพท์ 

เพื่อใหก้ารตอบขอ้หาหรือปัญหาขอ้กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ยุง่ยาก ซบัซ้อน หรือมี
ค าวินิจฉยัอยูแ่ลว้เป็นไปดว้ยความสะดวก รวมเร็ว หรือแกไ้ขปัญหาในการปฏิบติัราชการไดท้นัต่อ
เหตุการณ์ โดยมีความเห็นหรือค าแนะน าเบ้ืองตน้ประกอบการพิจารณาส านกักฎหมายปกครองจึง
ไดว้างมาตรฐานและขั้นตอนการให้ความเห็นและค าแนะน าเบ้ืองตน้ทางโทรศพัทแ์ก่เจา้หนา้ท่ีของ
รัฐไวด้งัต่อไปน้ี 
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ขั้นตอนที ่๑ การรับเร่ืองขอ้หารือ 
เม่ือมีโทรศัพท์จากเจ้าหน้าท่ีของรัฐข้อหารือปัญหาข้อกฎหมายมายงัส านักกฎหมาย

ปกครองให้เจา้หน้าท่ีผูรั้บเร่ืองสอบถามกูขอหารือว่าตอ้งการสอบถามปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบั
เร่ืองใดหากเร่ืองท่ีหารือเป็นปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี หลกักฎหมายปกครอง หรือค าวนิิจฉยั
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเก่ียวข้องให้เจ้าหน้าท่ีผูรั้บเพื่อนแจ้งหรือโอนสายโทรศัพท์ให้
เจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นนักกฎหมายกฤษฎีกาในส านักกฎหมายปกครองเพื่อตรวจสอบขอ้หารือแก่ผูข้อ
หารือต่อไป 

ขั้นตอนที ่๒ การบนัทึกขอ้มูลของผูข้อหารือ 
ให้นักกฎหมายกฤษฎีกาผูต้อบขอ้หารือขอขอ้มูลของผูข้อหารือไวใ้ห้เพียงพอท่ีจะติดต่อ

กลบัไดห้ากมีความจ าเป็นตอ้งติดต่อกลบัไปยงัผูข้อหารือในภายหลงัในภายหลงั เช่น ช่ือ ต าแหน่ง 
สังกดั ท่ีอยูข่องหน่วยงาน เบอร์โทรศพัทท่ี์ติดต่อได ้

ขั้นตอนที ่๓ การใหค้วามเห็นและค าแนะน าแก่ผูข้อหารือ 
ให้นกักฎหมายกฤษฎีกาตอบขอ้หารือให้ความเห็นและค าแนะน าแก่ผูห้ารือดว้ยวาจาทาง

โทรศพัท์ในขณะนั้นทนัที เวน้แต่ขอ้หารือนั้นเป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งยุ่งยาก ซับซ้อน หรือไม่เคยมีค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรือคณะกรรมการกฤษฎีกาในเร่ือง
ดงักล่าวมาก่อน เพื่อให้การตอบขอ้หารือมีความละเอียดรอบคอบให้นกักฎหมายกฤษฎีกาผูต้อบขอ้
หารือรับเร่ืองหารือนั้นไวเ้พื่อปรึกษาหารือระหว่างเจา้หน้าท่ีส านกักฎหมายปกครองดว้ยกนัหรือ
เพื่อค้นควา้ข้อมูลทางวิชาการอ้างอิงหรือสนับสนุน แล้วติดต่อกลับไปแจ้งผลการพิจารณาใน
ภายหลงัแต่ตอ้งไม่เกินสามวนัตามขอ้มูลท่ีผูข้อหารือไดใ้หไ้วแ้ลว้ในขั้นตอนท่ี ๒ 

การตอบขอ้หารือท่ียงัไม่เคยมีค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกามาก่อนใหน้กักฎหมาย
กฤษฎีกาผูต้อบขอ้หารือแจง้แก่ผูข้อหารือวา่ความเห็นหรือค าแนะน าท่ีไดใ้ห้แก่ผูข้อหารือนั้นเป็น
เพียงความเห็นทางกฎหมายเบ้ืองตน้ในทศันะของผูต้อบขอ้หารือเพื่อใช้เป็นขอ้มูลประกอบการ
พิจารณาของผูห้ารือเท่านั้นไม่มีผลการผูกพนัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแต่อย่างใด ทาง
เจา้หน้าท่ีของรัฐผูห้ารือประสงค์จะไดค้  าตอบเป็นหนงัสือเพื่อการอา้งอิงหรือถึงปฏิบติัให้แนะน า
เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นด าเนินการตาม ๑ 

หากผูข้อหารือตอ้งการขอ้มูลกฎหมายค าวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือเอกสารท่ี
เก่ียวขอ้ง ใหผู้ต้อบขอ้หารือจดัหาใหต้ามสมควรโดยหากเป็นเอกสารอิเล็กทรอนิกส์ท่ีมีอินเทอร์เน็ต
ให้ผูต้อบขอ้หารือแนะน าแหล่งขอ้มูลนั้นแก่ผูข้อหารือเสียก่อนท่ีจะจดัหาให้เป็นเอกสารทั้งน้ี ทั้งน้ี
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ตอ้งค านึงถึงชั้นความลบัของขอ้มูลนั้นๆและระวงัมิใหมี้ผลกระทบกบัขอ้มูลส่วนบุคคลดว้ยแต่ทั้งน้ี
ตอ้งไม่ตอบขอ้หารือโดยจดัท าเป็นหนงัสือใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐผูห้ารือทางโทรศพัทเ์ป็นอนัขาด 

ขั้นตอนที ่๔ การบนัทึกสรุปผลการตอบขอ้หารือ 
เม่ือผูต้อบขอ้หารือตอบขอ้หารือของผูข้อหารือเสร็จแลว้ ให้บนัทึกสรุปผลตอบขอ้หารือใน

เร่ืองนั้น ตามแบบฟอร์มท่ีส านกักฎหมายปกครองก าหนดเพื่อเป็นหลกัฐานในการปฏิบติัราชการ 
และการเก็บสถิติขอหารือปัญหาขอ้กฎหมายทางโทรศพัทข์องส านกักฎหมายปกครองต่อไป 

ขั้นตอนที ่๕ การเก็บสถิติและจดัท ารายงาน 
ให้เจา้หน้าท่ีส านกักฎหมายปกครองท าการเก็บสถิติและจดัท ารายงานประเมินผลการให้

ความเห็นและค าแนะน าแก่ผูข้อหารือปัญหาขอ้กฎหมายทางโทรศพัท์เพื่อใช้ประโยชน์ในการ
ปฏิบติัราชการของส านักกฎหมายปกครองให้มีประสิทธิภาพและได้มาตรฐานเป็นประจ าทุกปี 
อยา่งนอ้ยปีละหน่ึงคร้ัง 
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