
บทท่ี 4

ศาลปกครองกับการตรวจสอบการใช้อำนาจ 
ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ

เมื่อศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่ควบคุมการใช้อำนาจขององค์กรของรัฐฝ่าย 
บริหารซ่ึงเป็นการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในกรณีท่ีรัฐ องค์กรของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐใช้อำนาจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เพราะฝ่ายบริหารจำต้องดำเนินการต่าง  ๆเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
โดยอาศัยอำนาจปกครองหรืออำนาจมหาชนและอาจไปกระทบต่อป็จเจกบุคคลได้ ในป็จจุบันและ 
อนาคตรัฐสมัยใหม่จะมีภาระหน้าที่มากในการจัดทำบริการสาธารณะ จึงมีการขยายภารกิจของรัฐ 
ให้กว้างข้ึน ฝ่ายปกครองจึงมีภาระมากขึนและมีอำนาจมากข้ึนตามไปด้วย จึงจำเป็นต้องมีการควบคุม 
ฝ่ายปกครองเพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่างการใช้อำนาจเพื่อจัดทำบริการสาธารณะกับการเคารพ 
สิทธิเสรีภาพของประชาชน เมื่อองค์กรตามรัฐธรรมนูญประเภทองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
เป็นฝ่ายปกครองในความหมายสมัยใหม่แล้ว จึงควรถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง ปีญหาจึงมีอยู่ว่า 
ทำอย่างไรองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงจะถูกตรวจสอบการใช้อำนาจและจะตรวจสอบได้มากน้อย 
เพียงใด

4.1 ความหมายของการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ

การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐเป็นความหมายหน่ึงของการควบคุมการใช้อำนาจของ 
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารนอกเหนือจากการเยียวยา กล่าวคือ การตรวจสอบ หมายถึง การสอบสวน 
การสอดส่อง การดูให้ถูกต้องก่อนการกระทำหรือมีนิติกรรมทางปกครองว่าฝ่ายปกครองจะดำเนินการ 
ดีหรือไม่ดี ถูกต้องหรือไม่ถูกต้อง ในแง่นีการตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุมก่อนการกระทำ 
ซึ่งมีลักษณะเป็นการฟ้องกันมิให้เกิดการละเมิดกฎหมายเกิดขึ้น การตรวจสอบมีหลายรูปแบบ เช่น 
การโต้แย้งกัดค้าน การปรึกษาหารือ การไต่สวนทั่วไป และการให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึง 
เอกสาร การให้เหตุผลในคำสั่งทางปกครอง สิทธิของคู่ความที่จะเข้าพิงการพิจารณาคดี เป็นต้น 
ส่วนการเยียวยา หมายถึง การแก้ไขข้อความผิดพลาดที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน 
อันเนื่องมาจากการกระทำของฝ่ายปกครอง ซึ่งแสดงให้เห็นว่าเป็นการควบคุมภายหลังการกระทำ
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โดยการทำให้ผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปให้มากที่สุด1 ดังนั้น การตรวจสอบจึงเปีน
ความหมายหนึ่งของการควบคุม สาเหตุที่จำต้องมีการจำแนกการควบคุมฝ่ายปกครองและ 
การคุ้มครองประชาชนทังก่อนและหลังการกระทำทางปกครอง เพราะว่าโดยสภาพของการควบคุม 
และการคุ้มครองนัน ไต้ยึดระยะเวลาเป็นหลักในการจัดแบ่ง เช่น ในกรณีก่อนการกระทำทาง 
ปกครองนั้น จะมีวิธีการใดในการควบคุมและคุ้มครองให้ไต้ผลดีที่สุด ซึ่งอาจต่างจากการควบคุม 
ภายหลังการกระทำ วิธีการควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครองประชาชนทั้งก่อนและภายหลัง 
การกระทำทันจะต้องมีควบคู่กันไป จะขาดอย่างใดอย่างหนึ่งหาได้ไม่ กล่าวคือ การควบคุม 
ฝ่ายปกครองและการคุ้มครองประชาชนก่อนการกระทำทางปกครองเป็นด่านแรกที่จะช่วยระงับJ " ' " ' \ ' 2  I ,
ก่อนทีจะเกิดกรณีพิพาท ซึงมีผลดีคือ เป็นการสกัดกันมิให้มีการละเมิดกฎหมายโดยฝ่ายปกครอง 
และเกิดคดีความกันมากยิ่งขึ้น ถึงกระนั้นก็ตามก็ไม่เป็นการเพียงพอ เพราะว่าในบางครั้งวิธีการ 
ควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครองประชาชนก่อนการกระทำทางปกครองไม,สามารถสกัดกั้นมิให้ 
ฝ่ายปกครองละเมิดกฎหมายได้ ดังทัน จึงต้องมีวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครองประชาชน 
ภายหลังการกระทำทางปกครองมาช่วยในการระงับข้อพิพาทที่เกิดขึน และเยียวยาความเสียหาย 
ที่เกิดจากการละเมิดกฎหมายให้มากที่สุดเท่าที่จะมากไต้ โดยไม่ถึงกับเป็นอุปสรรคต่อการกระทำ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะของฝ่ายปกครอง2

ในระบอบประชาธิปไตยทัน นอกจากจะเป็นระบบการเมืองแล้ว ยังมีความหมาย 
รวมไปถึงระบบการปกครองโดยกฎหมายหรือระบบนิติรัฐอีกด้วย ซึ่งในระบบนี้รัฐและองค์กร 
ของรัฐทังหลายที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายมีหน้าที่ต้องเคารพกฎหมายที่ตราขึ้น 
ในรัฐทันด้วย ไม่ว่ากฎหมายทันจะเป็นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายในลำดับใดก็ตาม นอกจากทัน 
ในกรณีที่รัฐ องค์กรของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อำนาจโดยมิชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุให้ 
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ก็ต้องมีองค์กรและกระบวนการที่เป็นอิสระ สามารถตัดสิน 
ปีญหาดังกล่าวและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึนกับประชาชนนั้นได้ ระบบการควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อำนาจขององค์กรทั้งหลายจึงเป็นระบบสำคัญที่เป็นพื้นฐานในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ

'G uy Braibant, N ic o le  Q uestiaux, C eline W einer, Le Contrôle de P Administration et la Protection 
des Citoyens, Paris, Edition C ujas, 1973 อ ้า ง ใน  ช าญ ช ัย  แ ส ว งศ ัก ด ิ, คำอธิบายกฎหมายปกครอง, พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่ 9 

(กร ุง เท พ ฯ  : ส ำน ัก พ ิม พ ์ว ิญ ญ ช น , 2 5 4 7 ), ห น ้า  274.
โ ก ร ีย ง ไ ก ร  เจ ร ิญ ธ น า ว ัฒ น ์,  “อ ง ค ์ก ร แ ล ะ ว ิธ ีก า ร ค ุ้ม ค ร อ ง ป ร ะ ช า ช น แ ล ะ ค ว บ ค ุม ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง ภ า ย ใน  

ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย ” (ว ิท ย า น ิพ น ธ ์ป ร ิญ ญ า ม ห า บ ัณ ฑ ิต  ภ า ค ว ิช า น ิต ิศ า ส ต ร ์ จ ุฬ า ล ง ก ร ณ ์ม ห า ว ิท ย า ล ัย ,
2531 ) ห น ้า  2-3
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แต่เนื่องจากในปีจจุบันองค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอำนาจตามกฎหมายหลายร้อยฉบับ 
ครอบคลุมกิจกรรมทุกประเภทของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการเมือง ดังน้ัน 
ระบบควบคุมการใช้อำนาจท่ีจะเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงต้องมีลักษณะท่ีครอบคลุม 
กิจกรรมสำคัญของรัฐทุกประเภทให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและเป็นธรรมและต้องมีหลักการ 
ที่ดี3

หลักการของระบบการควบคุมการใช้อำนาจท่ีดี ควรจะต้องมีลักษณะดังต่อไปนี้4
ป ร ะ ก า ร แ ร ก  จะต้องมีองค์กรและกระบวนการตรวจสอบหลายองค์กร เพื่อให้ 

การตรวจสอบควบคุมกิจการต่าง  ๆ ของรัฐซึ่งมีหลากหลายมากขึ้นทุกวันมีประสิทธิผลจริงจัง 
เพราะองค์กรควบคุมที่มีเพียงองค์กรเดียวหรือมีน้อยอาจไม่พอเพียงกับการดูแลตรวจสอบกิจกรรม 
ของรัฐทุกต้านอย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม การมีองค์กรและกระบวนการควบคุมที่หลากหลายนั้น 
ต้อง,ไม่1ซ้ํา'ช้อน สับสน ดังน้ัน จึงควรกำหนดอำนาจหน้าท่ีขององค์กรเหล่าน้ีไม่ให้ซ้ําซ้อนกัน แต่เสริม 
ซึ่งกันและกัน และไม่มีประเทศใดที่มีระบบการควบคุมการใช้อำนาจของรัฐเพียงระบบเดียวหรือ 
องค์กรเดียว แต่จะใช้หลายรูปแบบผสมกันให้เหมาะสมเสมอ

ป ร ะ ก า ร ท ีส่อง จะต้องเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของรัฐท่ีถูกควบคุมและต้องม่ันใจ 
ว่าสร้างดุลยภาพของความจำเป็นในการใช้อำนาจรัฐเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนแต่ละคนให้ได้ การควบคุมการใช้อำนาจที่เห็นแก่สิทธิของเอกชนจนเจ้าหน้าที่ 
ทำอะไรไม่ไต้เป็นระบบที่ล้มเหลวดังเช่นการปล่อยให้เจ้าหน้าที่ใช้อำนาจเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ตามอำเภอใจจนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนสูญสิ้น ความสำคัญจึงอยู่ที่การออกแบบระบบ 
การควบคุมการใช้อำนาจให้เกิดความสมดุลระหว่างการใช้อำนาจและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชน

ปร ะการท่ีสาม องค์กรที่มีหน้าท่ีตรวจสอบควบคุมนั้น ต้องมีลักษณะเป็นอิสระที่จะ 
ตรวจสอบควบคุมกิจกรรมที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำไต้ โดยองค์กรควบคุมนั้นเองจะต้อง 
ถูกตรวจสอบได้ด้วย เพื่อการนีการได้มาซึ่งบุคคลในองค์กรผู้ควบคุมที่มีคุณสมบัติเหมาะสมก็ดี 
การกำหนดวิธีดำเนินงานหรือวิธีพิจารณาขององค์กรตรวจสอบให้มีลักษณะอิสระ เป็นกลางและ 
ถูกตรวจสอบไต้ก็ดี จ ึงเป ็นสิ่งสำคัญยิ่งท ี่จะทำให้การควบคุมโดยองค์กรนั้นเป็นธรรมและ 
มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 3

3บ ว ร ศ ัก ด ิ อ ุว ร ร ณ โ ณ , ‘ร ะ บ บ ก า ร ค ว บ ค ุม ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ ,” ว า ร ส า ร ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  

เล ่ม  13 ตอน  2 (ส ิงห าค ม  2 5 3 7 ) : 13-14.
''เร ื่องเด ียวก ัน , ห น ้า  14-15.
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ประการส ุด ท้าย เมื่อองค์กรตรวจสอบมีลักษณะดังกล่าวแล้ว ก็ต้องปรับปรุงกลไก
. 0 '! , I ะ ' ‘ 3, J  1 1 'ทังหลายทีประชาชนจะสามารถใชสิทธินำเรืองมาสู่องค์กรทังหลายได้กว้างขวางขึน แต่ว่าต้อง

ไม่กว้างขวางเกินไปจนถึงขนาดที่ใคร  ๆ ก็นำเรื่องอะไรก็ไต้มาให้องค์กรตรวจสอบหรือไปควบคุม
การใช้อำนาจ เพราะถ้าเป็นเช่นนีระบบบริหารงานเพื่อประโยชน์สาธารณะของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ก็จะถูกขัดขวางไต้ด้วยประโยชน์ส่วนตัวของคนเพียงบางคน

กล่าวโดยสรุปแล้ว ความจำเป็นที่จะต้องควบคุมฝ่ายปกครองในทางหลักการของ
กฎหมายแล้ว ล้วนแต่มีพื้นฐานมาจากหลักนิติรัฐท้ังส้ิน5 * กล่าวคือ หลักการแบ่งแยกอำนาจ หลักการ
กระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายและหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน

4.2 ประเภทของการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ

การจำแนกประเภทของการควบคุมและการตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กร 
ของรัฐฝ่ายบริหารนัน อาจแยกจำแนกได้หลายวิธ ี6 เช่น การจำแนกประเภทตามระยะเวลา 
การจำแนกประเภทตามองค์กร เป็นต้น แต่ถึงอย่างไรก็ตาม อาจพอสรุปได้ว่า การควบคุมการใช้ 
อำนาจขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารนั้นอาจแบ่งออกเป็น 2 ประเภท7 คือ

1) การควบคุมแบบ!)องกัน
2) การควบคุมแบบแก้ไข

1) การควบคุมแบบ!)องกัน (Les Contrôles préventifs)
การควบคุมแบบป้องกันนี้เป็นการควบคุมฝ่ายปกครองไม่ให้กระทำการอัน 

ขัดต่อกฎหมายหรือทำให้เสียหายแก่สิทธิของประชาชนก่อนที่จะมีการกระทำทางปกครอง 
กล่าวคือ เป็นการควบคุมในระยะตระเตรียมการก่อนที่ฝ่ายปกครองจะมีคำสั่งหรือการกระทำ 
อย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น การควบคุมโดยองค์กรที่ให้คำปรึกษา การควบคุมโดยการให้ประชาชน 
เข้ามามีส่วนร่วมในการโต้แย้ง การปรึกษาหารือ และไต่สวนทั่วไป หรือการควบคุมโดยการให้ 
ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสารราชการและการให้เหตุผลในคำสั่งทางปกครอง

'‘บรรเจิด สิงคะเนติ, ห ล ัก ก ฎ ห ม ายเก ยวก ับ ก ารค วบ ค ุม ฝ ่ายป ก ค รอ ง (กรุงเทพฯ : วิญพูชน 2548), หน้า 19.
'’ชาญชัย แสวงศักดิ, คำอ ธ ิบ าย ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ ง , หน้า 273.
7โภคิน พลกุล,“รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง,” วาร ส าร น ิต ิค าสตร์ฉบับที่ 1ปีที่ 12(2524):40.
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2) การควบคุมแบบแกโข (Les Contrôles correctifs)
ไม่ว่าการควบคุมแบบป้องกันจะได้รับการจัดวางระบบที่ดีเพียงใด หากไม่มี 

การควบคุมแบบแก้ไขอีกชันหนึ่งแล้ว สิทธิเสรีภาพของประชาชนและความถูกต้องชอบธรรม 
ในการบริหารงานของฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจมีหลักประกันที่แน่นอนเพียงพอ นอกจากนี้ในการ 
ควบคุมแบบป้องกัน ประชาชนผู้เสียหายไม่อาจเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนได้อีกด้วย การควบคุม 
แบบแก้ไขจึงเป็นสิ่งจำเป็นและส่งเสริมให้การควบคุมแบบป้องกันมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน

หลักการของระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจดังกล่าวไม,ว่าจะอธิบาย 
ในเชิงระยะเวลาหรือจะอธิบายในเชิงองค์กรก็ตาม ในวิทยานิพนธ์นี้ผู้เขียนขอแยกอธิบายดังนี้

4.2.1 ระบบการตรวจสอบภายใน
ระบบการตรวจสอบภายใน ได้แก่ การควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจ 

โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองนั่นเอง ผู้เขียนขอแยกออกเป็นการตรวจสอบการใช้อำนาจก่อนมี 
การกระทำทางปกครองและการควบคุมการใช้อำนาจภายหลังมีการกระทำทางปกครองแล้ว

ในส่วนของการตรวจสอบการใช้อำนาจก่อนมีการกระทำทางปกครองน้ัน 
ได้แก่ การให้เอกชนสามารถทราบได้ว่าตนจะได้รับผลกระทบจากการกระทำทางปกครองอย่างไร 
เช่น ในการออกคำสั่งทางปกครองน้ัน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ได้กำหนดให้มีการพิจารณาทางปกครองเสียก่อน หากว่าคำสั่งทางปกครองนั้นจะไปกระทบสิทธิ 
ของบุคคลใด เช่น การไม่อนุมัติ การไม่อนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต หรือสั่งให้ระงับการกระทำ 
ใด  ๆ เจ้าหน้าที่จะต้องเปิดโอกาสให้บุคคลบันได้ทราบข้อเท็จจริงและมีโอกาสชี้แจงแสดง 
พยานหลักฐาน เมื่อไต้รับพิงคำชีแจงหรือคำโต้แย้งคัดค้านของเอกชนแล้ว ถ้าเจ้าหน้าที่เห็นว่า 
การออกคำสั่งถูกต้องแล้ว เจ้าหน้าที่ย่อมมีอำนาจที่จะทำคำสั่งดังกล่าวได้ แต่ต้องให้เหตุผลด้วยว่า 
คำสั่งทางปกครองบันมีข้อเท็จจริงอะไรที่เป็นสาระสำคัญ มีข้อกฎหมายที่อ้างอิงและมีข้อพิจารณา 
และสนับสนุนการใช้ดุลพินิจอย่างไร และต้องแจ้งให้เอกชนผู้นั้นทราบด้วยว่า เขามีสิทธิอุทธรณ์ 
คัดค้านคำสั่งดังกล่าวต่อไปหรือไม่ อย่างไร ไม่ว่าจะเป็นการโต้แย้งต่อผู้ออกคำสั่งหรืออุทธรณ์ต่อ 
ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์คำส่ังบันต่อไป หรือฟ้องคดีต่อศาล

ส่วนการควบคุมการใช้อำนาจภายหลังมีการกระทำทางปกครองแล้ว 
ในระบบการตรวจสอบภายในบัน ได้แก่ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ 
ทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ได้แก่ การควบคุมบังคับบัญชา (Contrôle hiérarchique) 
และการกำกับดูแล (Tutelle administrative)8

8วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หน้า 76.
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การควบคุมบังคับบัญชาเป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชาใช้อำนาจทั่วไปซึ่งตน 
มีอยู่เหนือผู้ใต้บังคับบัญชาของตนตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของ 
การกระทำต่าง  ๆ ของผู้ใต้บังคับบัญชา หากเห็นว่าการกระทำใดของผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ชอบด้วย 
กฎหมายหรือชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่เหมาะสม ผู้บังคับบัญชามีอำนาจที่จะยกเลิกเพิกถอนหรือ 
แก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระทำนั้นเสียได้ อน่ึง ผู้บังคับบัญชาอาจใช้อำนาจควบคุมการกระทำของ 
ผู้ใต้บังคับบัญชาโดยพลการ (d’ office) ก็ได้ หรือเม่ือเอกชนซึ่งได้รับความเสียหายจากการกระทำ 
ของผู้ใต้บังคับบัญชาดังกล่าวนั้นสามารถร้องเรียน (Recours hiérarchique) ต่อผู้บังคับบัญชา9 
ต ัวอย่างในกรณ ีน ี้ได ้แก ่ ผ ู้บ ังค ับบ ัญชาของเจ ้าหน้าท ี่อาจเพ ิกถอนคำสั่งทางปกครองของ 
ผู้ใด้บังคับบัญชาได้10

ส่วนการกำกับดูแลน้ัน เป็นกรณีท่ีองค์กรขององค์การทางปกครองส่วนกลาง 
หรือองค์กรขององค์การปกครองส่วนภูมิภาคใช้อำนาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระทำขององค์กรขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (Collectivite Locale) และองค์การมหาชน 
(Etablissement public) เป็นต้น และจะต้องกำกับดูแลเกินขอบเขตที่กฎหมายกำหนดไว้ไม่ได้ 
ดังภาษิตกฎหมายทีว่า Pas du tatelle sans taxte, pas de tutelle au-dela dutexte และจะก้าวล่วง 
ไปควบคุมความเหมาะสม (Opportunité) ของการกระทำขององค์กรขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่ได้ เพราะจะเป็นการทำลายหลักความเป็นอิสระ (autonomie) ซึ่งเป็นหลักการและเหตุผลของ 
การกระจายอำนาจ (Decentralization)''

4.2.2 ระบบการตรวจสอบภายนอก
ระบบการตรวจสอบภายนอก ได้แก่ การควบคุมตรวจสอบความชอบ 

ด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งในหัวข้อนีผู้เขียน 
ขอแยกออกเป็นประเภทต่าง  ๆ ได้แก่ การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท การตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดย 
องค์กรตุลาการ

‘'เรื่องเดียวกัน, หน้า 76.
'“มาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.
"jean RIVERO et Jean WALINE, Droit administratif, อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักการพื้นฐานของ 

กฎหมายปกครอง, หน้า 77.
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4.2.2.1 การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
คณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดข้อพิพาท หมายความว่า คณะกรรมการ 

ที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาสำหรับการวินิจฉัยชีขาดข้อพิพาทและหน้าที่ตามกฎหมาย12 13 
คณะกรรมการประเภทนีต่างจากคณะกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก 
คณะกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้รับการก่อตั้งขึ้นโดยตรงจากรัฐธรรมนูญซ่ึงต่างจาก 
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทซึ่งก่อตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติและเป็นคณะกรรมการ 
ในฝ่ายปกครอง ถึงอย่างไรคณะกรรมการทังสองประเภทนีต่างก็มีกระบวนวิธีพิจารณาที่อยู่ใน 
พระราชบัญญัติด้วยกัน และที่สำคัญคือความเป็น “อิสระ” ที่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมี 
การคัดเลือกหรือมีที่มาที่ค่อนข้างจะได้กรรมการที่เป ็นกลางมากกว่ากรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาทซึ่งส่วนใหญ่จะมีที่มาจากการแต่งตังร่วมเป็นคณะกรรมการด้วย ผู้มีส่วนได้เสียที่จะ 
มีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดข้อพิพาทนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นกรณีที่กฎหมาย 
กำหนดไว้เพื่อเยียวยาความเสียหายอีกครังภายหลังจากได้มีการอุทธรณ์แล้ว เพื่อให้ผู้เสียหาย 
ได้รับความคุ้มครองโดยผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านหรือมีความรู้ประสบการณ์ที่เป็นที่ยอมรับ 
ทำการพิจารณาอุทธรณ์อีกครัง คณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดข้อพิพาทมีกระบวนการที่คล้ายศาล 
แต่ยังขาดลักษณะขององค์กรตุลาการ ดังบัน เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยชีขาดข้อพิพาทได้วินิจฉัย 
อุทธรณ์อย่างไรแล้ว หากผู้อุทธรณ์ไม่พอใจก็สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองสูงสุดได้'3

4.2.2.2 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายกรณีนี้เป็นการตรวจสอบ

การใช้อำนาจฝ่ายบริหารภายหลังการดำเนินการซ่ึงมีอยู่หลายวิธี ได้แก่
1) การตรวจสอบโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กร

ทางการเมือง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจใช้วิธีการติดตาม สอบถามเรื่อง 

จากเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารที่เกี่ยวข้อง หรือคณะกรรมาธิการของสภาฯ 
อาจใช้วิธีการเชิญผู้แทนของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมาชี้แจงข้อเท็จจริงและขอให้รับไปดำเนินการ 
แก้ไขป็ญหาให้แก่ประชาชน จากการร้องทุกข์ต่อสภาผู้แทนราษฎรโดยร้องเรียนผ่านสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎร พรรคการเมือง หรือคณะกรรมการที่เกี่ยวข้องของสภาผู้แทนราษฎร เพื่อให้ช่วย

12มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.
13มาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.
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แก้!]ญหาความเดือดร้อนเสียหายที่เกิดแก่ตนจากการใช้อำนาจของฝ่ายบริหาร14 หากเจ้าหน้าที่ของ 
รัฐหรือองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้องไม่ยอมดำเนินการให้เป็นไปตามความประสงค์ของ 
ผู้ร้องทุกข์ แม้องค์กรดังกล่าวจะไม่มีอำนาจที่จะสั่งการให้กระทำหรือละเว้นกระทำการได้ แต่ก็ 
ส่ามารถแจ้งผลการพิจารณาหรือแจ้งความเห็นของคณะกรรมาธิการให้ผู้บังคับบัญชาที่เกี่ยวข้อง 
หรือรัฐบาลทราบเพื่อพิจารณาแก้ไขปีญหาต่อไป15 หรือในกรณีที่พบว่าผู้ดำรงตำแหน่งตามมาตรา 
303 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีพฤติการณ์รํ่ารวยผิดปกติ ส่อไปในทาง 
ทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระทำขัดต่อตำแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม หรือส่อว่าจงใจใช้อำนาจหน้าที่ 
ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ประชาชนผู้มีส่ทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคน 
มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้วุฒิสภาถอดถอนผู้น้ันออกจากตำแหน่งได้ เป็นต้น

2) การตรวจสอบโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
การตรวจสอบการใช้อำนาจโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญน้ี 

เป ็นกรณีที่ร ัฐธรรมนูญได้เพ ิ่มหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพและเพิ่มระบบ 
การตรวจสอบการใช้อำนาจตามที่ได้ศึกษามาแล้ว ซึ่งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ทำหน้าที่ 
ในการตรวจสอบการกระทำของเจ้าหน้าที่ของรัฐว่าเป็นการทุจริตหรือประพฤติมิชอบหรือไม่ 
ได้แก่ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ 
ทำหน้าท่ีในการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ทำหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเลือกตั้งภายหลังจาก 
ได้รับการเลือกต้ังให้ดำรงตำแหน่งตามมาตรา 147 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 
ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตัง องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ทำหน้าที่ในการติดตามและ 
ให้คำแนะนำปรึกษาแก่รัฐที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน ได้แก่ ผู้ตรวจการแผ่นดินของ 
รัฐสภาและคณะกรรมการสิทธิมนูษยชนแห่งชาติ เป็นด้น

4.2.2.3 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ
สาเหตุที่แยกองค์กรตุลาการมาจากองค์กรตามรัฐธรรมนูญอื่น 

ในเรื่องการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจนั้น เนื่องจากองค์กรตุลาการเป็นองค์กรที่มีความเป็น 
อิสระโดยแท้จริง มีวิธีพิจารณาความท่ีเป็นกลาง และสามารถท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยเปลี่ยนแปลงคำส่ัง 
หรือเพิกถอนการกระทำทางปกครองใด  ๆได้โดยคำพิพากษา ซึ่งต่างจากองค์กรตามรัฐธรรมนูญอื่น 
ตามที่ได้กล่าวมาแล้ว การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยองค์กร

‘‘'ชาญชัย แสวงศักดิ, คำอ ธ ิบ าย ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ ง  (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์วิญญชน, 2547), หน้า 275.
'ไร่ืองเดียวกัน.
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ตุลาการบัน หมายความว่า เอกชนคนใดที่ได้รับความเสียหายจากการกระทำทางปกครองซึ่งตน 
เห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมมีส ิทธิขอให ้ศาลพ ิพากษาว่าการกระทำทางปกครองนั้น 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้เพิกถอนการกระทำทางปกครอง'นั้น หรือขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนแล้วแต่กรณี16 และในบรรดาการควบคุมการกระทำของฝ่ายปกครอง 
ทุกระบบ การควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาลให้หลักประกันแก่เอกชนได้ดีกว่าระบบอื่น  ๆ
ดังบัน จึงถือว่าประเทศใดที่ไม่มีระบบการควบคุมการกระทำของฝ่ายปกครองโดยศาล แม้ว่า 
ประเทศบันจะมีการควบคุมฝ่ายปกครองระบบอื่น  ๆ อยู่แล้วก็ตาม ก็ไม่ใช่รัฐเสรีประชาธิปไตย 
อย่างแท้จริง เมื่อพิจารณามาตรา 9 วรรคหน่ึง ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว จะเห็นว่า ศาลปกครองในประเทศไทย 
ก็มีอำนาจที่จะเพิกถอนการกระทำหรือละเว้นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และสั่งให้เจ้าหน้าที่ 
ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระทำดังกล่าวได้เช่นกัน

4.2.3 ระบบการตรวจสอบของต่างประเทศ
ในประเทศที่ใช้หลักนิติรัฐจะมีระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจที่รัดกุม 

เพราะระบบการตรวจสอบในแต่ละขันตอนอยู่บนพืนฐานของหลักความชอบด้วยกฎหมาย และเม่ือ 
ได้ศ ึกษาถึงประเภทของการตรวจสอบการใช้อำนาจแล้ว ในหัวข้อน ี้จะได้ศ ึกษาถึงระบบ 
การตรวจสอบของต่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรัฐที่มีการตรวจสอบการใช้อำนาจและทำให้ 
การใช้อำนาจรัฐในการจัดการบริหารภาระหน้าท่ีต่าง  ๆมีความเปีนธรรม โปร่งใส และถูกตรวจสอบ 
ได้ทุกระดับ โดยศึกษาถึงการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศที่ใช้หลักนิติรัฐ ได้แก่ ประเทศ 
ฝร่ังเศส เยอรมัน อังกฤษและสหรัฐอเมริกา ดังน้ี

4.2.3.1 ระบบการตรวจสอบของประเทศฝร่ังเศส
ประเทศฝรั่งเศสจะมีระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่าย 

ปกครองที่ให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ครอบคลุมและมีสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
ซึ่งพัฒนาหลักกฎหมายปกครองกว่าร้อยปี ผู้เขียนจึงขอศึกษาถึงระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจ 
ของฝรั่งเศสอย่างก่อนข้างละเอียด

ในประเทศฝรั่งเศส การดำเน ินก ิจกรรมของฝ ่ายปกครอง 
อยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง (le principe de légalité) 
ซึ่งหมายถึง การกระทำใด  ๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อกฎหมายและต้องเป็นไปตามที่

16ว ร พ จ น ์ วิศร ุต พิชญ์, “ศาลปกครองก ับ หลักการแบ่งแยกอำนาจ,” ว า ร ส า ร ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  2 4  

(กันยายน 2537) : 42-54.
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กฎหมายกำหนดและจะกระทำนอกขอบอำนาจที่กฎหมายกำหนดไว้ไม่ได้ ดังน้ัน ในทางปฏิบัติ 
ฝ่ายปกครองจะมีอำนาจมากเพียงใดก็ตาม ฝ่ายปกครองก็ต้องดำเนินการทั้งหลายตามกรอบของ 
กฎหมาย ซึ่งกฎหมายในที่นีหมายความถึงกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (loi) และกฎเกณฑ์ 
ต่าง  ๆ ของฝ ่ายบริหารท ี่ม ีผลใช ้บ ังค ับเป ็นการท ั่วไป (reglement) หล ักว ่าด ้วยความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองนีเป็นหลักสำคัญหลักหนึ่งที่ใช้กันอยู่ในประเทศที่เป็น 
“นิติรัฐ”17 ซึ่งประชาชนผู้อยู่ภายใต้การปกครอง (les administres) สามารถที่จะปกปองสิทธิของ 
ตนเองจากการกระทำทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและ 
หน้าที่ของตนได้ การดำเนินการที่จะขอให้มีการบังคับให้ฝ่ายปกครองเคารพหลักความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองบัน สามารถทำไต้หลายวิธี คือ การร้องขอให้ฝ่ายปกครอง 
เป ็นผ ู้ดำเน ินการแก ้ไขการดำเน ินการของฝ ่ายปกครองท ี่ไม ่ชอบด ้วยกฎห มาย (recours 
administratif) หรอการดำเนินการทางศาล (recours juridictionnel)18

ลักษณะการควบคุมฝ่ายปกครองอาจแบ่งออกเป็น 4 ลักษณะ19
สังปิ

1) การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง20 การร้องเรียนภายใน 
ฝ่ายปกครอง (la recours administratif) เป็นกระบวนการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
อันเกิดจากการกระทำทางปกครองขันพืนฐานที่สุด โดยบุคคลผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
จากนิติกรรมทางปกครองสามารถร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองให้เยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือ 
เสียหายแก่ตนไต้

การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองมีสองวิธีการ คือ วิธีแรก 
ได้แก่ การร้องเรียนต่อตัวเจ้าหน้าที่ (recours gracieux) ให้ทบทวนนิติกรรมทางปกครองของตน 
เสียใหม่ด้วยตนเอง เพราะนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวอาจมีข้อบกพร่องทางด้านข้อเท็จจริงหรือ 
ข้อกฎหมาย ส่วนวิธีการที่สอง ได้แก่ การร้องเรียนต่อผู้บังคับบัญชา (recours hiérarchique) 
ให้ทบทวนนิติกรรมทางปกครองของผู้ใต้บังคับบัญชาของตนเสียใหม่ การร้องเรียนภายใน 
ฝ่ายปกครองนั้น บุคคลผู้ร้องเรียนสามารถร้องเรียนได้โดยยกมูลเหตุ (motif) ใดก็ได้ เช่น มูลเหตุ

17นันทวัฒน์บรมาน้นห้หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส(กรุงเทพฯ:วิญญชน,2547),หน ้า147.
18เรื่องเดียวกัน, หน้า 148.
'‘’เรื่องเดียวกัน, หน้า 149.
20สรุปความจาก Jean RIVERO et Jean WAL1NE, Droit Administratif, (Paris : Dalloz, 18e edition, 2000), 

หน้า 204-206 อ้างใน น้นทวัฌน้ บรมาน้นท์, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 149-150.
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ทางกฎหมายที่ผู้ร้องเรียนสามารถอ้างถึงความบกพร่อง (inopportunité) ของคำสั่งหรือนิติกรรม 
ทางปกครองนันก็ได้ อน่ึง เมื่อมีการร้องเรียนเกิดขึ้น องค์กรฝ่ายปกครองอาจไม่ดำเนินการตาม 
คำขอของบุคคลผู้ร ้องเรียน หรือปฏิเสธไม่รับเรื่องร้องเรียนนั้น หรือสั่งการแก้ไขตามที่ม ี 
การร้องเรียนบางส่วน ทั้งหมดหรืออาจมากกว่าที่บุคคลผู้ร้องเรียนได้ขอมาก็ได้ คำวินิจฉัยของ 
ฝ่ายปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับการร้องเรียนนี้มีสถานะเป็นคำสั่งทางปกครอง (une decision 
administrative)

2) ความโปร่งใสในการดำเน ินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง2' 
ความโปร่งใส (la transparence) เป็นมาตรการสำคัญอีกประการหนึ่งที่ทำให้การกระทำต่าง  ๆ
ของฝ่ายปกครองถูกตรวจสอบได้โดยประชาชน ความโปร่งใสมีสามลักษณะ คือ การเข้าถึง 
ข้อมูลข่าวสารของฝ่ายปกครอง การให้เหตุผลในคำส่ังทางปกครอง และการประชาพิจารณ์

2.1) การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของฝ่ายปกครอง (l’accès aux 
documents administratifs) เป็นมาตรการสำคัญประการหนึ่งที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีสิทธิ 
รับรู้การดำเนินการต่าง  ๆ ของฝ่ายปกครองด้วยการรับทราบหรือสามารถเข้าไปตรวจสอบเอกสาร 
ต่าง  ๆที่เก่ียวข้องคับการดำเนินงานของฝ่ายปกครองได้

2.2) การให้เหตุผลในคำสั่งทางปกครอง รัฐบัญญัติลงวันที่ 
11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 และรัฐบัญญัติลงวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1986 ได้กำหนดให้ฝ่ายปกครอง 
ต้องให้เหตุผลในการออกคำสังทางปกครอง (le motivation des actes administratifs) โดยกำหนด 
ประเภทของคำสั่งไว้หลายประเภทที่ต้องมีการให้เหตุผล เช่น คำสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะตัว 
คำสั่งไม่อนุญาต คำสั่งห้าม รวมทังมาตรการของตำรวจด้วย นอกจากรัฐบัญญัติทั้งสองฉบับแล้ว 
สภาแห่งรัฐยังได้จัดทำหนังสือเวียนของนายกรัฐมนตรี (circulaires du Premier Ministre) เพ่ือ 
กำหนดบัญชีรายชื่อคำสั่งทางปกครองต่าง  ๆ ที่จะต้องมีการให้เหตุผลของฝ่ายปกครองเอาไว้ด้วย 
การให้เหตุผลในคำสั่งทางปกครองก็เป็นอีกมาตรการหนึ่งที่ช่วยให้การทำงานของฝ่ายปกครอง 
โปร่งใสและถูกตรวจสอบได้ ทังโดยประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครองหรือโดยศาลในกรณีที่มี 
การฟ้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครองเหล่าบัน หากฝ่ายปกครองละเลยในการให้เหตุผลแล้ว ถือได้ว่า 
การกระทำของฝ่ายปกครองไม่ถูกต้องตามรูปแบบ (vice de forme) เนื่องจากกฎหมายบัญญัติไว้แล้ว 
ว่าต้องให้เหตุผล (คดี Société des ciments de la porte de France) นอกจากนี สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 21

21สรุปความจาก G uy BRAIBANT et Bernard STIRN, Le droit a d m in istra tif français, (Paris : Presse de 
Sciences Po et Dalloz, 4e edition, 1997), หน้า 439-441. อ้างใน น้นทวัฒน้ บรมานันทั, หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครอง 
ฝรั่งเคส,หน้า 152-155.
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ยังวางหลักไว้ว่า มติหรือการตัดสินของคณะกรรมการทางบริหาร (commission administrative) 
ทังหลายที่เกี่ยวกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายต้องแสดงเหตุผลไว้เสมอ เนื่องจากการตัดสินของ 
คณะบุคคลนันถ้าไม่แสดงเหตุผลไว้ เม่ือเกิดปิญหาฃึนสู่ศาลจะเป็นการยากที่จะทราบถึงเหตุผลของ 
แต่ละคนหรือฝ่ายข้างมาก ยิ่งเวลาผ่านไปนานเท่าไร ก็อาจจำไม่ได้หรือคลาดเคลื่อน จึงมีความ 
จำเป็นโดยสภาพที่ต้องแสดงเหตุผล22

,  ะ , 1 , ^โดยผลของกฎหมายฉบับนี คำสังของฝ่ายปกครองซึง
ต้องให้เหตุผลประกอบต้องเป็นคำส่ังท่ีมีผลเป็น

- การจำกัดเสรีภาพ รวมทั้งมาตรการเกี่ยวกับการรักษา
ความสงบเรียบร้อยทางปกครอง

- การลงโทษ
- การยกเลิกหรือเพิกถอนคำส่ังท่ีก่อให้เกิดสิทธิ
- การยกอายุความข้ึนอ้าง
- คำสั่งที่เป ็นการเพิ่มเงื่อนไขในการให้อนุญาตหรือ

เป็นการกำหนดหน้าท่ีเพ่ิมเติม
- การปฏิเสธประโยชน์ที่บุคคลมีสิทธิได้รับเนื่องจาก 

ได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขของกฎหมายครบถ้วนแล้ว
- คำสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะบุคคลซึ่งมีผลเป็นการ 

ยกเว้นกฎเกณฑ์ท่ัวไปที่กำหนดโดยรัฐบัญญัติหรือกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร
ในป้ จจุบันการไม่ให้เหตุ ผลในการทำคำส่ังจะทำให้คำส่ังน้ัน 

ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการไม่ถูกต้องตามรูปแบบ แต่ถ้าเป็นกรณีเกี่ยวกับความลับของ 
การป้องกันประเทศ ความจำเป็นอย่างรีบด่วนหรือในกรณีคำสั่งที่เด็ดขาดแล้ว กรณีนี้ฝ่ายปกครอง 
ไม,จำต้องแสดงเหตุผล

2.3) การประชาพิจารณ์ กระบวนการประชาพิจารณ์ (les 
enquetes publiques) เป็นกระบวนการสำคัญที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น 
ของตนก่อนที่ฝ่ายปกครองจะตัดสินใจดำเนินกิจกรรมต่าง  ๆ กระบวนการประชาพิจารณ์นี้ถือเป็น 
สิ่งเชื่อมต่อความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชน

2ะโภคิน พลกล,“การวินิจฉัยชีขาดคดีปกครอง,” หน้า 118.
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กระบวนการประชาพิจารณ์เริ่มขึ้นในประเทศฝรั่งเศส 
เป็นครังแรกเม่ือปี ค.ศ. 1810 ในเรื่องเกี่ยวข้องกับการเวนคืน (l’expropriation) ต่อมามีกฎหมายอีก 
3 ฉบับ มารองรับกระบวนการประชาพิจารณ์ ฉบับแรก ได้แก่ รัฐบัญญัติลงวันที่ 10 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1976 เก่ียวกับการคุ้มครองและรักษาธรรมชาติ ซึ่งได้กำหนดให้โครงการต่าง  ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบ 
ต่อสิ่งแวดล้อมจะต้องทำรายงานศึกษาผลกระทบ (une etude d’ impact) เพื่อให้ทราบถึงผลกระทบ 
ต่อสิ่งแวดล้อมที่อาจเกิดขึนจากการดำเนินโครงการต่าง  ๆ ฉบับที่สอง ได้แก่ รัฐบัญญัติลงวันที่ 12 
กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ซึ่งได้กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการในการจัดทำประชาพิจารณ์(le 
deroulement des enquetes publiques) และการแต่งตังกรรมการประชาพิจารณ (le commissaire 
enqueture) อันเป็นหน้าท่ีของประธานศาลปกครองช้ันต้น (le president du tribunal administratif) แห'ง 
พื้นที่ที่จะมีการทำประชาพิจารณ์นั้น ฉบับท่ีสาม ได้แก่ รัฐบัญญัติลงวันที่ 2 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995 
ได้จัดตั้งคณะกรรมการรับพิงความคิดเห็นสาธารณะแห่งชาติ (Commission nationale du debat 
public) ขืนมาเพ่ือทำหน้าที่ประชาพิจารณ์ให้เป็นไปตามกฎหมาย รวมทังยังมีหน้าท่ีในการดูแลการมี 
ส่วนร่วมของประชาชนโดยวิธีการอ่ืน  ๆอีกด้วย กระบวนการประชาพิจารณ์น้ันเป็นกระบวนการสำคัญ 
ท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดำเนินกิจกรรมต่าง  ๆ ของฝ่ายปกครอง

นอกจากนี ระบบการตรวจสอบภายในของฝรั่งเศส 
ที่ทำให้การดำเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองโปร่งใสยังประกอบไปด้วยหลักการอีกบางรูปแบบ 
และเป็นกรณีที่เป็นการควบคุมฝ่ายปกครองก่อนที่จะมีการกระทำทางปกครองขืนหรือเป็นการ 
ควบคุมแบบ!]องกัน ได้แก่23 การโต้แย้งคัดค้านและการปรึกษาหารือ

การโตแยงคัดคาน (Contradictory Procedure) ตังอยู่บน 
ความคิดท่ีว่า บุคคลทุกคนซึ่งผลประโยชน์ของตนเสี่ยงต่อความเสียหายอันเนื่องมาจากมาตรการ 
ทางปกครองมีสิทธิในการป้องกันตน (droits de la defense) หรือสามารถแสดงข้อโต้แย้งของตน 
ก่อนที่จะมีการประกาศใช้มาตรการใด  ๆ จากฝ่ายปกครอง กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ การกระทำ 
ทางปกครองดังกล่าวจะชอบด้วยกฎหมายก็ต่อเมื่อก่อนออกคำสั่งนั้นได้ให้ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิ 
ในการป้องกันตนเองหรือมีสิทธิโต้แย้งคัดค้านก่อน วิธีการโต้แย้งคัดค้านนีมีขืนเพื่อหลีกเลี่ยง 
การออกคำสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองที่เป็นโทษแก่บุคคลใดจากการปกครองโดยวิธีการดื้อดึง 
ถือดี 0 ’ administration par contumace)24 แม้ว่าหลักการโต้แย้งคัดค้านของฝรั่งเศสจะมีจุดเริ่มด้น

“ เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่าย 
ปกครองในประเทศไทย, หน้า 103.

24Guy Braibant, Nicole Questiaux Celine Wiener, Le Contrôle de r  Administration et la Protection 
des Citoyens, p. 236. อ้างใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน้, เรื่องเดียวกัน, หน้า 104.
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มาจากกฎหมายที่ควบคุมวินัยของข้าราชการ (มาตรา 65 แห่งรัฐบัญญัติการคลัง วันท่ี 22 เมษายน 
ค.ศ. 1905) ก็ตาม ต ่อมาได้ขยายหลักการดังกล่าวไปใช้ก ับเอกชนด้วย เมื่อเอกชนได้รับ 
ความกระทบกระเทือนจากมาตรการลงโทษทางปกครอง25 แต่ถ้ามิใช่เป ็นเรื่องการลงโทษ 
สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐจะไม่ให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านหรือสิทธิในการป้องกันตนเองเลย เช่น การท่ี 
บ ุคคลห้ามเข ้าสนามม้าแข่ง (คดี Cauderatz) กรณ ีคนต่างชาติถ ูกเพ ิกถอนใบแปลงสัญชาติ 
(คด Albonico)

อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีแม้จะเป็นการลงโทษแต่ก็ 
ไม่สามารถนำหลักป้องกันตนเองหรือโต้แย้งคัดค้านมาใช้ได้ ถ้าเป็นเรื่องรักษาความสงบเรียบร้อย 
(la police) เช่น การปิดโรงเหล้า สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐให้เหตุผลในการตัดสินว่า “ในทัศนะของ 
ข้อเท็จจริงที่ปกติวินิจฉัยนั้น มีลักษณะเป็นนโยบายเพื่อรักษาระเบียบ สุขภาพ และศีลธรรมของ 
สาธารณชน...” (คดี Dames Hubert et Crepelle) หรือการไม่อนุญาตให้คนต่างชาติอยู่ในประเทศ 
ในกรณีที่มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน (คดี Dame Bouvokba) เป็นต้น การที่สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
ไม่ถือว่าเป็นการลงโทษอันจะก่อให้เกิดสิทธิป้องกันตนเองหรือโต้แย้งคัดค้านฝ่ายปกครองได้ 
เพราะมาตรการรักษาความสงบเรียบร้อยถือเป็นมาตรการท่ีทำเพื่อผลประโยชน์ของส่วนรวม26

นอกจากบี ในกรณีที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจดุลพินิจบัน 
ถ้าฝ่ายปกครองเห็นว่าการรับพิงคำโต้แย้งคัดค้านหรือการให้สิทธิป้องกันตนแก่ผู้เสียหายไม่มีผลต่อ 
การทำคำสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจที่จะไม่รับพิงก็ได้ และอีกกรณีหนึ่งที่ฝ่ายปกครอง 
จะไม่ให้สิทธิในการป้องกันหรือสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก็คือ การเพิกถอนการกระทำทาง 
ปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมาย

หลักเกณฑ์ที่ต ้องคำนึงถึงในกระบวนการโต้แย้งคือ 
เอกชนผู้มีสิทธิโต้แย้งคัดค้านต้องโต้แย้งคัดค้านภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด หรือโต้แย้ง 
ภายในเวลาอันสมควรก่อนท่ีเงื่อนไขต่าง  ๆ จะเปลี่ยนแปลงก่อนมีคำส่ังทางปกครองน้ัน

กล่าวโดยสรุปแล้วฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
ร '

ตังบี * 2

25โภดิน พลกุล, “การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง,” เอกสารประกอบโครงการ'ฝึกอบรมนิติกรหลักสูตร 
หลักกฎหมายปกครอง ะ วิธีสบัญญัติ ณ ห้องประชุมใหญ่สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 26-27 สิงหาคม 2530, 
หน้า 132.

2'’เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เรื่องเดียวกัน, หน้า 108.
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ก) ต้องแจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสียทราบถึงเจตนาของตนท่ีจะมี 
คำสั่งอันเป็นการลงโทษ แต่ศาลก็มิได้กำหนดรูปแบบการแจ้ง เพียงแต่ผู้มีส่วนได้เสียทราบถึง 
รูปแบบการแจ้งก็เป็นอันใช้ไต้ ทั้งนี้เว้นแต่การแจ้งนั้นไม่อาจทำได้

ข) ผู้มีส่วนไต้เสียต้องทราบถึงมาตรการและข้อเท็จจริง 
ที่จะกระทบถึงสิทธิของเขาอย่างครบถ้วน ไม่เช่นนั้นคำส่ังท่ีออกมาภายหลังจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ค) การแจ้งเรื่องที่จะกระทบถึงสิทธิของบุคคลนั้น 
ต้องชัดเจนพอที่จะให้เขาโต้แย้ง คือใช้สิทธิป้องกันตนได้และต้องให้เวลาพอสมควรที่จะให้เขา 
คัดค้าน

อย่างไรก็ตาม ถ ้าม ีสถานการณ ์พ ิเศษ (Circonstances 
exeptionnelles) เกิดขึน ศาลถือว่าอาจมีการยกเว้นกระบวนการโต้แย้งได้ซ ึ่งก ็เป ็นไปตามหลัก 
กฎหมายปกครองฝรั่งเศส27

การปรึกษาหารือ (Consultation) เป็นรูปแบบหนึ่งของ 
วิธีการโต้แย้งคัดค้านโดยมีความบุ่งหมายที่จะให้ผู้มีส่วนได้เสียเข้าร่วมตัดสินใจและมีลักษณะ 
เป็นการประนีประนอมอย่างหนึ่ง บ่อยครั้งที่การปรึกษาหารือมีความสำคัญซึ่งถ้าหากไม่ทำตาม 
ระเบียบแบบแผน คำสั่งทางปกครองก็จะถูกเพิกถอน (คดี Dubac) นอกจากนี้ ผู้ทำนิติกรรมทาง 
ปกครองจะต้องเป็นผู้ไม่ม ีส่วนได้เสียและปราศจากอคติ (impartiality) ซึ่งเป็นหลักกฎหมาย 
ปกครองทั่วไปของฝรั่งเศสอีกด้วย

3) การควบคุมฝ่ายปกครองโดยผู้ตรวจการแผ่นดิน28 ผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน (Le Médiateur de la Republiques) เป็นองค์กรที่ถูกจัดตังโดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 3 มกราคม 
ค.ศ. 1973 ซึ่งได้รับการแก้ไขเพิ่มเติมอีกสองครั้งโดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 24 ธันวาคม ค.ศ. 1976 
และรัฐบัญญัติลงวันที่ 13 มกราคม ค.ศ. 1989 ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นสถาบันที่ได้รับอิทธิพล 
มาจากองค์กรผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (Ombudsman) ของสวีเดน แต่ก็มีข้อแตกต่างคันอยู่ 
หลายประการ กระบวนการทำงานขององค์กรมีค่อนข้างยืดหยุ่นและไม่เป็นแบบพิธีมากนัก โดย 
ทำหน้าที่รับเรื่องร้องเรียนจากประชาชนเกี่ยวคับการดำเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองที่ก่อให้เกิด 
ผลกระทบต่อประชาชน แต่ไม่มีอำนาจสั่งการใด  ๆ ทังสิน ไม่สามารถเพิกถอนคำสั่งหรือกฎของ

27โภคิน พลกุล,“การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง,” หน้า 134-135.
28สรุปความจาก Guy BRAIBANT et Bernard ST1RN, Le droit adm inistratif français, (Paris : Press de 

Sciences Po et Dalloz, 4e edition, 1997), หน้า 437-438. อ้าง1ใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครอง 
ฝรั่งเศส, หน้า 150-152.
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ฝ่ายปกครอง และไม่สามารถลงโทษเจ้าหน้าท่ีได้เพราะมิได้เป็นองค์กรตุลาการจึงไม,มีอำนาจในการ 
ตัดสินชีขาด ทำได้แต่เพียงให้ข้อสังเกตและข้อเสนอแนะไปยังหน่วยงานเพื่อให้ดำเนินการลงโทษ 
ทางวินัยหรือทางอาญาแก่เจ้าหน้าที่ผู้กระทำความผิด รวมทังจัดทำความเห็นและรวบรวมปีญหา 
ต่าง  ๆ ในรายงานประจำปีของตนด้วย ผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาล มีวาระ 
การดำรงตำแหน่ง 6 ปี เป็นองค์การมหาชนอิสระ (autorité administrative indépendante) ซึ่งมี 
ความเป็นอิสระในการทำงาน รวมท้ังมีอำนาจท่ัวไปในการสอบสวน (la pouvoir de l’enquete)

4) การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรศาล การควบคุมการดำเนิน 
กิจกรรมของฝ่ายปกครองโดยกระบวนการทางศาล (recours juridictionnel) น้ัน ประกอบด้วยสาระสำคัญ 
สองประการคือ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง และความรับผิด 
ของฝ่ายปกครอง

4.1) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทาง 
ปกครอง (le contrôle de légalité) ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่า การดำเนินกิจกรรมทังหลายของ 
ฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง (le principe de 
légalité) ดังนั้น จึงทำให้ฝ่ายปกครองไม่มีอิสระอย่างเต็มที่ที่จะดำเนินกิจกรรมใด  ๆ เพราะต้อง 
เคารพต่อกฎหมายทุกระดับนั่นเอง โดยการกระทำของฝ่ายปกครองทั้งหลายจะต้องมีกฎหมาย 
ให้อำนาจและจะต้องไม่ทำนอกกรอบที่กฎหมายกำหนด29 กระบวนการในการควบคุมความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองนีแยกได้เป็นสองกระบวนการ คือ คดีที่ฝ่ายปกครอง 
ทำเกินอำนาจและมาตรการฉุกเนิน

4.1.1) การฟ้องกรณีฝ่ายปกครองทำเกินอำนาจ (le 
recours pour exces de pouvoir) การฟ้องในกรณีนีเป็นมาตรการตอบโต้เพื่อให้มีการเคารพต่อ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายและมีขอบเขตเนือหาการโต้แย้งเป็นการทั่วไป กล่าวคือ สามารถใช้คับ 
คำสั่งที่มีอำนาจบังคับทุกประเภท การฟ้องคดีนีจะแตกต่างกับการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง 
ตรงที่การร้องเรียนนั้น เป็นการโต้แย้งที่วางอยู่บนพื้นฐานการพิจารณาเรื่องของความเหมาะสม 
(Opportunité) และความเป็นธรรม (équité) ซ ึ่งไม ่ได ้ม ุ่งแต่เพ ียงให ้ฝ ่ายปกครองเคารพหลัก 
ความชอบด้วยกฎหมายเสมอไปเท่าบัน30 การฟ้องคดีในกรณีนี้นอกจากมีขึ้นเพื่อปกป้องสิทธิ

29นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 156.
“ หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส แปลจาก Jean RIVERO et Jean WALINE, Droit Administratif โดย 

สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, จัดพิมพ์โคยสำนักงานศาลปกครอง (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์ 
คุรุสภา,2547)หน ้า218.
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4.1.1.1) เง่ือนไขการรับคำฟ้องกรณีฝ่ายปกครอง

ประโยชน์ของเอกชนผู ้ฟ ้องคดีแล ้ว ย ั งเป ็นกระบวนการสำค ัญของระบบนิต ิรัฐโดยป ีจเจกชนที ่มี
ส ่วน ไ ด ้ เส ีย ส า ม าร ถ ฟ ้อ ง ข อ ให ้ศ า ล ป ก ค ร อ ง เพ ิก ถ อ น ก า ร ก ร ะ ท ำข อ ง ฝ ่ า ย ป ก ค ร อ ง ท ี ่ ไ ม ่ เคารพ
ต่อกฎหมายได้31

ทำเกินอำนาจไว้พิจารณา
ศาลจะพิจารณาถึงสาระสำคัญ 3 ประการ

เพ่ือประกอบการวินิจฉัยในเบื้องต้นว่าคำฟ้องนั้นสามารถรับไว้พิจารณา (recevabilité) ได้หรือไม่* 32
ก) สาระสำคัญเก่ียวกับรูปแบบคำฟ้อง 

คือ ต้องเขียนเป็นภาษาฝรั่งเศสและติดอากรแสตมปึ และต้องยื่นต่อศาลภายใน 2 เดือนนับแต่ทราบ 
นิติกรรมทางปกครอง หรือในกรณีการนิ่งเงียบไม่ตอบ (silence) ของฝ่ายปกครองที่ถือว่าเป็นการ 
ปฏิเสธ กล่าวคือ ไต้ร้องเรียนเกี่ยวกับความเดือดร้อนเสียหายภายในฝ่ายปกครองแล้ว หากไม่ตอบ 
ภายในเวลา 2 เดือนนับแต่ร้องเรียนจะต้องฟ้องภายใน 2 เดือนนับต่อจากพ้นระยะเวลาน้ัน

ข) สาระสำคัญเก่ียวกับผู้ฟ้องคดี กล่าวคือ 
ผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้มีความสารถในการฟ้องคดีตามกฎหมาย (capacité d’ester en justice) และจะต้อง 
เป็นผู้มีส่วนไต้เสียกับนิติกรรมทางปกครองที่ตนขอให้ศาลปกครองเพิกถอน (annulation) โดยศาล 
จะตีความอย่างกว้างถึงการรับรูถึงความเป็นผู้มีส่วนได้เสีย กล่าวคือ จะต้องเป็นผู้มีส่วนได้เสีย 
โดยตรง (un interet direct) และเปนเรองเฉพาะตัว (personnel) ด้วย

ค) สาระสำคัญเกี่ยวกับนิติกรรมทาง 
ปกครองจะต้องเกิดจากฝ่ายปกครองของฝรั่งเศสเท่านั้น แต่ก็มีข้อยกเว้นคือการกระทำของรัฐบาล 
(acte de gouvernement) และสัญญาทางปกครอง (contrat administratif) ทไม่อยู่ในอำนาจ เพราะ 
เรื่องสัญญาทางปกครองจะต้องฟ้องคดีต่อศาลที่มีอำนาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) 
แต่ก็จะมีข้อยกเว้นอยู่ในบางกรณีที่นิติกรรมทางปกครองแยกออกจากสัญญาทางปกครองได้ (acte 
detachable) นอกจากนี ผู้ฟ้องคดีไม่อาจฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนคำสั่งขององค์กร 
เกยวของกับศาลยุติธรรม (pouvoir judiciaire) องคกรต่างประเทศ (d’autorites étrangères) คำสัง 
ของรัฐสภา (autorités parlementaires) ในส่วนท่ีเกี่ยวกับกระบวนการร่างกฎหมายอีกด้วย

31นันทวัฒน์ บรมานันทํ, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 158.
32เรื่องเดียวกัน, หน้า 158.
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4.1.1.2) เหตุแห่งการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง 
เหตุแห่งการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง 

แบ่งออกเป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มแรก เป็นเหตุแห่งความไม'ชอบด้วยกฎหมายท่ีเกี่ยวกับลักษณะภายนอก 
ของคำสั่งทางปกครอง อันได้แก่ การกระทำโดยไม่มีอำนาจและการกระทำท่ีไม,ถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอนที่กฎหมายกำหนดไว้ กลุ่มท่ีสองคือ เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เกี่ยวกับลักษณะ 
ภายในของคำสั่งทางปกครอง หรือเหตุที่เกี่ยวกับเนื้อหาสาระอันได้แก่ การฝ่าแนกฎหมายและ 
การบิดเบือนการใช้อำนาจ33

หากมีการละเมิดต่อกฎเกณฑ์ต่าง  ๆ
แล้ว เอกชนอาจยกเหตุแห่งการละเมิดต่อกฎเกณฑ์เหล่านั้นเพื่อสนับสนุนคำฟ้องของตนได้ 
กฎเกณฑ์เหล่าน้ัน ได้แก่34

- การฝ่าแนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (des lois organiques) รัฐบัญญัติ หรือรัฐกำหนดต่าง  ๆ(ordonnance)35

- การฝ่าแนบรรดาสนธิสัญญาระหว่าง 
ประเทศที่ได้ประกาศอย่างถูกต้อง แม้ว่ารัฐบัญญัติที่ออกมาภายหลังบันจะขัดแย้งกับสนธิสัญญา 
เหล่าน้ันก็ตาม

(reglement) ที่ออกมาตามลำดับชันกัน
- การฝ่าแนกฎเกณฑ์กฎหมายทั่วไป

- การฝ่าแนบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็น 
reglementaire (คือ เป็นการทั่วไปและไม่เฉพาะเจาะจง) ที่อยู่ในรูปของการกระทำอื่นที่ไม่ใช่
reglement เช่น อยู่ในรูปของหนังสือเวียน (Circulaire) บรรดาแนวปฏิบัติภายในของฝ่ายบริหาร 
(directives) และกฎเกณฑ์ที่มีอำนาจบังคับเป็นการทั่วไปไม่เฉพาะเจาะจง (reglementaire) ซึ่งอาจอยู่ 
ในรูปของเงื่อนไขที่เป็นการทั่วไปและไม่เฉพาะเจาะจงที่อยู่ในเอกสารฺที่กำหนดเงื่อนไขในสัญญา 
ของฝ่ายปกครองไว้เป็นแบบแผน (cahier des charges) ซึ่งเป็นเอกสารที่ผนวกเข้าในท้ายสัญญาทาง 
ปกครอง ตัวอย่างได้แก่ บรรดาเงื่อนไขในสัญญาสัมปทาน เอกชนสร้างและจัดบริการรถรางไฟฟ้า

“ หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 254.
34เรื่องเดียวกัน, หน้า 254-258.
“ “รัฐกำหนด” น้ัน ก่อนที่รัฐสภาจะให้สัตยาบันจะมีค่าเป็น “reglement” คือเป็นกฎหมายของรัฐบาล 

(อันเป็นกฎหมายลำดับรอง) หากเทียบกับของไทยแล้ว บรรดากฎกระทรวงก็เป็นกฎหมายที่มีค่าเป็น reglement 
แต่เมื่อรัฐสภาให้สัตยาบันแล้ว รัฐกำหนดนั้นก็จะมีคุฌค่าเท่าเทียมกับกฎหมาย
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(tramway) และเงื่อนไขเหล่านันได้กำหนดว่าอะไรคือหลักเกณฑ์ในการให้บริการสาธารณะ 
(organisation du service) ดังนัน ถ้าฝ่ายปกครองมีคำสั่งปฏิเสธไม่ยอมจัดทำให้ผู้ใช้บริการได้ 
ประโยชน์จากบริการตามที่กล่าวไว้ ผู้ใช้บริการอาจโต้แย้งคำสั่งปฏิเสธนี้ได้ (CE., 21 ธันวาคม 
1906 คดี Croix de Seguey-Tivoli) แต่เอกชนจะอ้างได้กเฉพาะการฝ่าฝน cahier des charges เท่านัน 
หากเป็นการฝ่าพันเงื่อนไขที่มีลักษณะเป็นสัญญาโดยแท้จริง เอกชนไม่อาจยกเหตุนั้นมาสนับสนุน 
การฟ้องร้องเพิกถอนการกระทำเพราะเหตุเกินอำนาจของตนได้

- การฝ่าพันหลักทั่วไปแห่งกฎหมาย
^ 1 V „  A  A  1เป็นเหตุทีมีการอ้างขึนบ่อยครัง โดยเฉพาะการฝ่าพันหลักแห่งความผูกพันของเรืองทีถูกพิพากษา

ไปแล้ว (principle de l’autorité de la chose jugee) ซึ่งหากมีการออกนิติกรรมทางปกครองที่ฝ่าพัน
หลักเกณฑ์ดังกล่าว เอกชนย่อมอ้างเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ขัดแย้งกับ
คำวินิจฉัยของศาลได้ นอกจากนี้เหตุที่จะอ้างต่อศาลได้แก่ การฝ่าพันหลักทั่วไปว่าด้วยการไม่มี
ผลย้อนหลังของนติกรรมทางปกครอง (principle de non-retroactivite des actes administratifs)
หรือการฝ่าพันหลักการห้ามละเมิดนิติกรรมทางปกครองที่ก่อตังสิทธิ

การฝ่าพันหลักเกณฑ์ต่าง  ๆ ท้ัง 4 เหตุ 
ย่อมทำให้เอกชนสามารถอ้างเหตุใดเหตุหนึ่งฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได้ ทังนี 
แล้วแต่ว่าการฝ่าพันดังกล่าวจะเกี่ยวข้องกับเรื่องอำนาจ รูปแบบ วัตถุประสงค์ หรือเนื้อหาของ 
นิติกรรมทางปกครองนั้น ๆ

ก. การขอให้เพิกถอนกรณีกระทำการ
โดยไม่มีอำนาจ

นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ 
เนื่องจากผู้ออกคำสั่งไม่มีอำนาจตามกฎหมาย (1’incompetence) เป็นเหตุที่ร้ายแรงที่สุดของเหตุ 
แห่งความไม่สมบูรณ์ พังนี เจ้าหน้าท่ีของรัฐย่อมมีอำนาจเท่าท่ีตัวบทกฎ,หมายให้อำนาจและอยู่ภายใต้ 
ข้อจำกัดแห่งตัวบทกฎหมาย การกระทำที่เกินเลยไปกว่าที่กฎหมายกำหนดถือว่าเจ้าหน้าที่มิได้ 
มีส่วนร่วมในการใช้อำนาจรัฐ (puissance publique) ดังนัน กฎเกณฑ์ท่ีว่าด้วยขอบเขตอำนาจจึงเป็น 
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน (ordre public) เมื่อเป็นเช่นนี ศาลจึงต้อง 
ยกประเด็นเรืองขอบเขตอำนาจขึนวินิจฉัยเองทันที (moyen susceptible d’etre releve d’office) แม้ 
ผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้ยกประเด็นนี้สนับสนุนคำฟ้องของตนก็ตาม และการกระทำโดยไม่มีอำนาจน้ีไม่อาจ 
แก้ไขให้สมบูรณ์ได้ในภายหลังโดยการให้สัตยาบันโดยเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอำนาจแต่อย่างใด
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การกระทำโดยไม่มีอำนาจมีหลาย
รูปแบบ คือ

ก.1) เม ื่อผ ู้ออกคำส ั่งใJ นไม่ได้ 
มีสถานะเป็นเจ้าพนักงานของรัฐ (agent public) ไม่เพียงแต่คำสั่งที่ออกมาจะเป็นโมฆะเท่า-นั้น แต่ 
ยังถือว่าคำสั่งนันไม่เคยมีอยู่เลย (inexistant) เว้นแต่ถ้าสามารถใช้ทฤษฎีว่าด้วยข้าราชการโดย 
ข้อเทจจริง (théorie du fonctionnair de fait) มาใช้บังคับแก่กรณีนันได้ ทฤษฎีนีกล่าวว่า “บุคคล 
ที่ได้รับการแต่งตั้งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยตนเชื่อว่าได้รับ 
การแต่งตังอย่างถูกต้องและประชาชนก็เชื่อเช่นนั้น หากความเชื่อเหล่านั้นมีอยู่จนถึงเวลาแห่ง 
การเพิกถอนการแต่งตังบัน การกระทำของบุคคลดังกล่าวถือเสมือนหนึ่งว่าเป็นการกระทำของ 
เจ้าพนักงานที่ที่ได้รับการแต่งตั้งอย่างถูกต้องตามกฎหมาย หรือในกรณีที่เกิดวิกฤติการณ์ร้ายแรง 
เช่น ภาวะสงคราม เป็นด้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเจ้าพนักงานผู้มีอำนาจจำเป็นต้องออกจาก 
การปฏิบัติการตามตำแหน่งหน้าท่ี เอกชนคนหนึ่งอาจเข้าทำหน้าที่แทนเป็นการชั่วคราว การกระทำ 
ของเอกชนนี้อาจถือเสมือนว่าเป็นการกระทำของเจ้าพนักงานของรัฐผู้มีอำนาจ”

ก.2) เจ้าพนักงานของรัฐได้กระทำ 
เกินไปจากอำนาจหน้าที่อันเป็นของรัฐ กล่าวคือ เป็นการกระทำที่เห็นได้ชัดว่าไม่อยู่ในอำนาจที่ 
ฝ่ายปกครองมีอยู่ตามกฎหมาย การบังคับให้เป็นไปตามคำสั่งนั้นอาจเป็นเรื่องของทฤษฎี voie de 
fait ซ่ึงอยู่ในอำนาจพิจารณาของศาลยุติธรรม

ก.3) เมื่อเจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง
ได้ล่วงล้ําเข้าไปในเรื่องที่เป็นอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการ

ก.4) เมื่อผู้ออกคำสั่งทางปกครอง 
ได้กระทำโดยเข้าไปก้าวก่ายอำนาจของฝ่ายปกครองอื่น เป็นกรณีที่เกิดขึ้นบ่อยที่สุดสำหรับ 
การกระทำโดยไม่มีอำนาจ ตัวอย่างในกรณีน้ีได้แก่ การก้าวก่ายอำนาจคันระหว่าง

ก.4.1)เจ ้าหน ้าท ี่ม ีล ักษณะ
สภาพงานที่แตกต่างคัน เช่น ระหว่างองค์กรที่ทำหน้าที่ออกกฎเกณฑ์ (Organe délibérant) และ 
องค์กรที่ทำหน้าที่บริหารงาน (Organe executif) เป็นด้นว่า นายกเทศมนตรีออกกฎทั้งที่เป็นอำนาจ 
ของสภาเทศบาล

ก.4.2) ระหว่างเจ้าหน้าที่ที่มี
ลักษณะสภาพงานที่เหมือนคันและอยู่ในลำดับชั้นเดียวคัน ไม่ว่าจะลำดับชั้นเดียวกับในทางเนือหา 
สาระ (redone materiae) เช่น การก้าวก่ายอำนาจคันระหว่างรัฐมนตรี 2 คน หรือลำดับชั้นเดียวคัน 
ตามเขตพืนที่ (ratione loci) เช่น การก้าวก่ายอำนาจกันระหว่างผู้ว่าการเขตที่อยู่ ใกล้เคียงกัน 2 คน
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หรือลำดับชันเดียวกันในห้วงเวลาทีแตกต่างกัน (ratione temporis) เช่น ก่อนที่รัฐมนตรีคนเดิม 
จะออกจากตำแหน่งได้แต่งตังข้าราชการคนหนึ่งไว้ล่วงหน้าซึ่งเป็นการก้าวก่ายอำนาจของผู้ที่ 
จะมาเป็นรัฐมนตรีคนใหม่ หรือรัฐบาลที่กำลังพ้นวาระได้เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการทำคำสั่งในเรื่องใหม่ 
แทนที่จะสะสางเรื่องที่กำลังค้างอยู่ ทังที่เรื่องใหม่ดังกล่าวนั้นโดยจารีตประเพณีแห่งรัฐธรรมนูญ 
แล้ว จะต้องเป็นอำนาจรัฐบาลชุดใหม่ (คำวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 4 เมษายน 1952 คดี Syndicat 
regional des quotidiens d’Algene, Gr. Ar. ท 85)

ก.4.3) ระหว่างเจ้าพนักงาน
ต่างลำดับช้ัน กรณีเป็นการที่เจ้าพนักงานผู้ใต้บังคับบัญชาออกคำสั่งที่อยู่ในอำนาจของผู้บังคับบัญชา 
ไม่ว่าจะเป็นการเข้าสวมอำนาจเอง (proprio motu) หรือเนื่องจากผู้บังคับบัญชามอบอำนาจให้ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (delegation illegale) เพราะว่าโดยหลักแล้วการใช้อำนาจต่าง  ๆ จะใช้ได้ 
เฉพาะผู้ทรงอำนาจตามที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น จะมีการมอบกันเองไม่ไต้ เว้นแต่รัฐบัญญัติ 
จะกำหนดไว้ชัดแจ้งเป็นอย่างอื่น หากมีการมอบอำนาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว เจ้าหน้าที่ 
ที่ออกคำสั่งก็จะกระทำโดยไม่มีอำนาจ ส่งผลให้คำสั่งที่ออกมาไม่ชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี 
ควรคำนึงถึงด้วยว่า การมอบอำนาจเป็นการมอบในกรณีใด กล่าวคือ เป็นการมอบอำนาจโดยทั่วไป 
โดยไม่ระบุเฉพาะเจาะจง (delegation de pouvoir) ซึ่งในกรณีนีเป็นการมอบอำนาจให้บังหมด หรือ 
เป็นการมอบอำนาจแบบให้ลงลายมือชื่อแทน (delegation de la singnature) ซึ่งมีผลทำให้ 
ผู้มอบอำนาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายต้องรับผิดต่อคำสั่งนั้น ในทางปฏิบัติแล้ว การมอบอำนาจโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายนีเปีนเหตุการณ์ที่เกิดขึนบ่อยที่สุด สำหรับเหตุแห่งการยกเลิกเพิกถอนคำสั่ง 
อันเน่ืองมาจากเพราะไม่มีอำนาจ

หากผู้บังคับบัญชาออกคำส่ัง
แทนผู้ใต้บังคับบัญชา ก็ต้องถือว่าคำสั่งนั้นออกโดยผู้ไม่มีอำนาจเช่นกัน แม้ว่าผู้บังคับบัญชาจะมี 
อำนาจในการส่ังผู้ใต้บังคับบัญชาก่อนที่ผู้ใต้บังคับบัญชาจะทำคำสั่งและผู้บังคับบัญชามีอำนาจในการ 
แก้ไขเปลี่ยนแปลง (reformation) หรือยกเลิกคำสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชาก็ตาม เว้นแต่คำสั่งบัน 
ได้ก่อให้เกิดสิทธิแก่เอกชนไปแล้ว ผู้บังคับบัญชาก็ไม่อาจตัดทอนอำนาจในการออกคำสั่งของ 
ผู้ใต้บังคับบัญชา หลักการนี้ใช้บังคับได้แม้แต่ความสัมพันธ์ระหว่างนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

ก.ร) การกระทำโดยไม่มีอำนาจ 
ในประเภทสุดท้าย คือ ความเข้าใจผิดพลาดในเรื่องขอบเขตอำนาจ กรณีนี้เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ 
ประเมินอำนาจของตนเองตํ่ากว่าอำนาจขันสูงสุดที่ตนมีอยู่อย่างแท้จริง และปฏิเสธไม่ยอม 
ออกคำส่ังใด  ๆ โดยคิดว่าตนเองไม่มีอำนาจออกคำสั่ง บังท่ีโดยแท้จริงแล้วเขามีอำนาจออกคำส่ังน้ัน
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violation des formes)
ข. การกระทำผิดรูปแบบขั้นตอน (la

การกระทำทางปกครองทุกประเภท4 1 3, * V à  น ั'้
ต้องทำความแบบวิธีใดวิธีหนง กล่าวคือ จะตองทำตามขันตอนใดขันตอนหนงและอยู่ในรูปแบบใด 
รูปแบบหนึ่ง สาระทัง 2 ประการนีแยกออกจากกันไต้ เพราะว่าขั้นตอนนั้นเป็นเรื่องของการจัดทำ 
คำส่ัง ส่วนรูปแบบเป็นเร่ืองของการนำเสนออย่างเป็นรูปธรรมของคำส่ังน้ัน36 อย่างไรก็ตาม การฟ้องคดี 
ที่พ ิพาทกรณีกระทำเกินอำนาจก็ไต้รวมสาระทั้ง 2 ประการไว้ในเรื่องการกระทำผิดรูปแบบ 
(vice de forme) ซึ่งจะเกิดขืนเมื่อมีการฝ่าฟ้นกฎเกณฑ์ที่ระบุขันตอนและรูปแบบของคำสั่งแต่ละ 
ประเภท ประโยชน์ของกฎหมายในเรื่องขั้นตอนที่เห็นไต้ชัดก็คือ เป็นการให้หลักประกันแก่ 
เอกชนหรือเป็นการให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งโดยเข้าใจเหตุและรู้สำนึก (statuer en connaissance 
de cause) ถึงอย่างไรกฎเกณฑ์ขันตอนแบบพิธีต่าง  ๆ ก็มีคุณค่าไม่เหมือนกันซึ่งขืนอยู่กับ 
แหล่งที่มา และยังขืนอยู่กับประสิทธิภาพที่แท้จริงของกฎเกณฑ์เหล่านั้นด้วย37 และเมื่อพิจารณา 
จากแนวคำพิพากษาของศาลแล้ว ศาลไม่ได้ทำให้ฝ่ายปกครองต้องลำบากกับแบบพิธีจนเกิน 
ความจำเป็น เพ่ือให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าท่ีด้วยความรวดเร็ว ส่วนใหญ่การทำผิดรูปแบบขันตอนนี 
เกิดจากผู้ทรงอำนาจในการออกคำสั่งทางปกครองละเลยที่จะปฏิบัติตามกระบวนการ (la procedure) 
หรือรูปแบบ (les formalitees) ที่กฎหมายกำหนด แต่ก็มีบางกรณีที่แม้ว่าฝ่ายปกครองจะไม่ทำ 
นิติกรรมทางปกครองตามรูปแบบที่กฎหมายกำหนด แต่ก็ไม่เป็นเหตุให้ศาลเพิกถอน เช่น ในกรณีท่ี 
รูปแบบของนิติกรรมทางปกครองเป็นรูปแบบเสริม (la formalite accessoire) และรูปแบบที่ไม่ได้ 
เป็นสาระสำคัญ (substantielle) ของนิติกรรมทางปกครอง หรือรูปแบบที่กฎหมายกำหนดเป็น 
นิติกรรมทางปกครองเพื่อประโยชน์ของฝ่ายปกครองเองไม่ใช่เพื่อประโยชน์ของประชาชน เป็นต้น 
แต่ถ้ารูปแบบของนิติกรรมทางปกครองเป็นสิ่งที่เป็นสาระสำคัญ (la formalite substantielle) 
ซึ่งหมายความว่า การไม่ทำตามรูปแบบจะมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงคำวินิจฉัยหรือต่อนิติกรรม 
ทางปกครอง การไม่ทำตามรูปแบบบันเป็นเหตุให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไต้38 เช่น 
การไม่ให้เหตุผลในคำส่ังเนรเทศฉุกเฉิน เป็นต้น

36ห ล ัก ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ งฝ ร ั่ง เศ ส , ห น ้า  263.
37เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน .
38น ัน ท ว ัฒ น ์ บ ร ม า น ัน ฑ ์ ห ล ัก พ ื้น ฐ าน ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ ง ฝ ร ั่ง เศ ส , ห น ้า  166.
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ค. การบิดเบือนการใช้อำนาจ39 (la
détournement de pouvoir)

การบิดเบือนการใช้อำนาจเกิดจาก 
การที่เจ ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองก่อให ้เก ิดน ิต ิกรรมทางปกครองเพ ื่อวัตถ ุประสงค์อ ื่นซ ึ่งไม ่ใช่ 
วัตถุประสงค์ที่กฎหมายกำหนด โดยทั่วไปแล้วฝ่ายปกครองต้องใช้อำนาจเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ตามหลักกฎหมายทั่วไป การที่ฝ่ายปกครองกระทำโดยไม่มีอำนาจและกระทำผิดรูปแบบขั้นตอน 
เป็นเพียงเหตุภายนอกที่ศาลจะควบคุมความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองเท่านั้น ซึ่งยังไม่เป็น 
การเพียงพอ ดังน้ัน จึงต้องขยายไปควบคุมสาระภายในเพื่อให้การควบคุมการใช้อำนาจโดยมิชอบ 
เป็นการตรวจสอบเจตจำนงอันแท้จริงของผู้กระทำการที่ถูกควบคุม กล่าวคือ การควบคุมในกรณีนี้ 
เป็นการควบคุมวัตถุประสงค์ซึ่งไปไกลกว่าการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเลยไปถึง 
การตรวจสอบความถูกต้องตามหลักจรรยาบรรณของการกระทำของฝ่ายปกครองด้วย40

การบิดเบ ือนการใช้อำนาจมีอยู่
2 กรณี คือ41

กรณืแรก การทำนิติกรรมทางปกครอง 
เพื่อวัตถุประสงค์อื่นที่ไม่ได้เป็นวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ (r  interet general) แต่อาจ 
กระทำไปเพื่อประโยชน์ส่วนตัวหรือผู้อื่น เช่น การแก้แค้นโดยตอบสนองความเกลียดชังส่วนตัว 
การตอบสนองความชอบด้วยการเมืองของตนหรือความคิดเห ็นส่วนตัวของตน หรือกรณี 
การปกป้องผลประโยชน์ส่วนเอกชน เว้นแต่กรณีที่การปกป้องผลประโยชน์เอกชนสอดคล้องกับ 
ประโยชน์ทั่วไปของสาธารณะ

กรณีที่สอง การทำนิติกรรมทาง 
ปกครองขึนเพื่อประโยชน์สาธารณะแต่ไม่ได้เป็นประโยชน์สาธารณะประเภทที่กฎหมายกำหนดไว้ 
เช่น นายกเทศมนตรีออกคำสั่งจำกัดความเร็วรถยนต์ในเขตเทศบาลเพื่อประโยชใทนด้านเศรษฐกิจ 
และสิ่งแวดล้อม ทั้งที่กฎหมายที่ให้อำนาจจำกัดความเร็วเพื่อความปลอดภัยบนท้องถนน หรือ 
นายกเทศมนตรีใช้อำนาจในการรักษาความสงบ (pouvoir de police) โดยไม่ใช่เป็นไปเพื่อ 
ความเรียบร้อย แต่เป็นไปเพื่อเพิ่มพูนประโยชน์ในทางทรัพย์สินของคนในท้องถิ่น เช่น การห้ามคน 
ว่ายนำเปล่ียนเสือผ้าในท่ีอ่ืนนอกจากตู้ท่ีเทศบาลจัดให้บนชายหาดซ่ึงต้องชำระเงินด้วย (คดี Beauge) 3

3‘'เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ห น ้า  166-167.
‘'" ห ล ัก ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ งฝ ร ั่ง เศ ส , ห น ้า  266.
'"นันทวัฒน์ บรมานันท์, ห ล ัก พ ื้น ฐ าน ก ฎ ห ม าย ปกครองฝรั่งเศส, หน้า 167.
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นอกจากนี การใช้กระบวนพิจารณา 
ไปในทางมิชอบก็ถือเป็นอีกรูปแบบหนึ่งของการใช้อำนาจโดยบิดเบือน กล่าวคือ หากฝ่ายปกครอง 
มีอำนาจใช้กระบวนวิธีการใช้บังคับกฎหมายอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อประโยชน์อย่างหนึ่ง แต่กลับใช้ 
กระบวนวิธีบังคับกฎหมายเป็นอีกอย่างเนื่องจากเห็นว่าเป็นประโยชน์มากกว่าในทางปฏิบัติ เช่น 
ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจและใช้อำนาจในฐานะเจ้าพนักงานบังคับคดีตามกระบวนการยุติธรรม 
เพ่ือวัตถุประสงค์ในการตระเตรืยมการปราบปรามความผิดเก่ียวคับส่ิงพิมพ์ แต่กลับใช้กระบวนการนี้ 
เพื่อการป้องคันการแพร่กระจายของสิ่งพิมพ์ที่ตนไปยึดมา ซึ่งวัตถุประสงค์ประการหลังนี้ต้อง 
ดำเนินการตามกระบวนการยึดทรัพย์ อันเป็นกระบวนการทางปกครอง เป็นต้น

ง. การฝ่าแนกฎหมาย42 (la violation
de la loi)

ข ้อ ก ล ่าว อ ้างว ่าฝ ่าย ป ก ค ร อ ง  
กระทำการฝ่าแนต่อกฎหมายเป็นข้ออ้างที่กว้างที่สุดและมุ่งที่ขอให้มีการกลั่นกรองการฝ่าบน 
ต่อกฎเกณฑ์ทุกชนิดของคำสิ่ง แม้ในส่วนที่นอกเหนือจากกฎเกณฑ์เกี่ยวคับอำนาจ รูปแบบ 
หรือวัตถุประสงค์ก็ตาม การกระทำที่ฝ่าบนต่อกฎหมายนี้อาจมีไต้ในสองกรณีคือ เป็นเพราะ 
ความผิดพลาดในข้อกฎหมายและความผิดพลาดในข้อเท็จจริง

ความผ ิดพลาดในข ้อกฎหมาย 
(l’erreur de droit) อาจเกิดขึ้นไต้ในกรณีที่ฝ่ายปกครองทำนิติกรรมทางปกครองโดยฝ่าบนกฎหมาย 
การฝ่าบนกฎหมายอาจมาจากสาเหตุหลายประการ เช่น การไม่นำกฎหมายที่มีอยู่มาพิจารณา 
ฝ่ายปกครองไม่รู้ว่ามีกฎหมายนั้นอยู่ ฝ่ายปกครองตีความกฎหมายผิด (fausse interpretation) หรือ 
ฝ่ายปกครองใช้กฎหมายคนละฉบับมาเป็นฐานในการออกคำสิ่งของตน ซึ่งในกรณีหลังนี้บางครั้ง 
ศาลใช้คำว่า “ขาดมาตรฐานแห่งกฎหมาย (manque de base legale) ในการออกคำสิ่ง” และ 
ส่วนใหญ่ศาลปกครองจะไม่สิ่งยกเลิกคำสิ่งดังกล่าว แต่จะวินิจฉัยให้เปลี่ยนฐานของกฎหมาย 
(substitution de base legale) ในการออกคำสิ่งใหม่และพิพากษายกฟ้อง พร้อมทั้งระบุบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายให้ถูกต้องที่ให้อำนาจฝ่ายปกครอง ส่วนความผิดพลาดในข้อกฎหมายกรณีอื่นนั้น 
ศาลปกครองจะวินิจฉัยให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นเสีย การวินิจฉัยผิดพลาดทางกฎหมาย 
ยังเกิดข้ึนอีกในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ไต้ใช้อำนาจของตนตามกฎหมายในการวินิจฉัยกรณีใดกรณีหน่ึง 
แต่กลับจำกัดอำนาจของตนเอง พร้อมทำคำส่ิงท่ีระบุแต่เพียงกฎเกณฑ์ท่ัวไปโดยไม่ไต้นำกฎหมายท่ีตน

J215องเดียวกัน, หน้า 167-168.
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มีอำนาจด ังกล่าวมาใช้ในการวินิจฉัยสถานการณ์นันเป็นการเฉพาะ หากเกิดกรณีน้ีข้ึนคำสั่งก ็ต ้อง 
ถูกยกเลก (คด Ste Distillerie Brabant)

ส ่วนข้อผิดพลาดในข้อเท ็จจริง 
(l’erreur de fait) น้ัน เป็นเรื่องที่ละเอียดอ่อนมาก โดยฝ่ายปกครองจะทำนิติกรรมทางปกครองไต้ 
ก็แต่เฉพาะเพื่อเหตุการณ์บางอย่างเท่านั้น ซึ่งเรียกกันว่าเหตุผล (motifs) ในการทำนิติกรรมทาง 
ปกครอง ซึ่งอาจเป็นสิ่งที่ไม่มีอยู่จริงและไม่เคยเกิดขึ้นก็ไต้ (matériellement inexistant) เช่น 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองถูกให้ออกจากงานเนื่องจากกระทำความผิดทั้ง  ๆ ที่ในความเป็นจริงแล้ว 
เจ้าหน้าที่ผ ู้น ั้นไม่เคยกระทำผิด หรืออาจจะเป็นสิ่งที่ไม่มีเหตุผลทางกฎหมาย (juridiquement 
inexistant) ซึ่งในกรณีดังกล่าวนี้ เหตุผลในการทำนิติกรรมทางปกครองเป็นสิ่งที่มีตัวตนแต่อาจ 
ไม่มีเหตุผลทางกฎหมายท่ีเพียงพอ เช่น ศาลปกครองมีคำวินิจฉัยเพิกถอนมาตรการต้านตำรวจโดยศาล 
เห็นว่าเหตุผลในการออกคำสั่งเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยไม่มีเหตุผลที่เพียงพอสำหรับมาตรการ 
ดังกล่าว เป็นต้น ซึ่งการที่ศาลเข้าไปวินิจฉัยตังกล่าวก็เป็นข้อโต้เถียงกันมากว่า เป็นการที่ศาล 
“ก้าวล่วง” เข้าไปใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง (pouvoir discrétionnaire) แทนฝ่ายปกครองหรือไม่4'1 
การพิจารณาข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุผลของการทำนิติกรรมทางปกครองเป็นอำนาจดุลพินิจของ 
ฝ่ายปกครองและศาลไม่อาจเข้าไปควบคุมแต่อย่างใด ส่วนการที่ฝ่ายปกครองจะมีอำนาจทำ 
นิติกรรมทางปกครองก็ต่อเมื่อเกิดเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่งขึ้น การตรวจสอบความชอบด้วย 
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองก็ต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของข้อเท็จจริงด้วย 
กล่าวไต้ว่า ความมีอยู่ของข้อเท็จจริงก็ดี ความสอดคล้องของข้อเท็จจริงกับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ก็ดี เหล่านีถือเป็นอำนาจผูกพัน (competence liee) ที่อยู่ในการตรวจสอบของศาลเช่นกัน
การควบคุมของศาลจะเกี่ยวกับความถูกต้องทางต้านเนือหาสาระของเหตุผลทางข้อเท็จจริง หาก 
นิติกรรรมทางปกครองระบุว่าข้อเท็จจริงเป็นอย่างหน่ึง แต่ข้อเท็จจริงน้ันไม่ไต้เกิดข้ึนจริง ก็ต้องถือว่า 
นิติกรรมทางปกครองนั้นปราศจากเหตุผลที่ถูกต้องอันเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
หรือที่เรียกว่า “ความไร้เหตุผลซึ่งเหตุทางกฎหมาย” (cause juridigue inexistante) แม้อำนาจดุลพินิจ 
ฝ่ายปกครองจะมีอยู่อย่างกว้างขวางในการออกคำส่ังทางปกครอง แต่เหตุผลของคำส่ังต้องมีเน้ือหาสาระ 
ที่ถูกต้องซึ่งศาลจะทำการควบคุมเสมอ

43เรื่องเดียวกัน, หน้า 168.
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4.1.1.3) ผลของการพิจารณาคดีที่ฝ่ายปกครอง
ทำเกินอำนาจ44

การฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอน 
การกระทำที่ฝ่ายปกครองทำเกินอำนาจนั้นเป็นการฟ้องคดีที่มีวัตถุประสงค์เพื่อขอให้เพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองนันเสีย ดังนิ’น หากคำฟ้องกระทำโดยผิดแบบวิธีศาลก็จะไม่รับคำฟ้อง และเม่ือ 
พิจารณารับคำฟ้องแล้ว ศาลจะพิพากษาในเน้ือหาแห่งคดี โดยมีคำส่ังให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือมีคำสั่งให้ยกคำฟ้อง (rejeter la requete) เสีย หากเห็นว่านิติกรรมทาง 
ปกครองนินชอบด้วยกฎหมาย ศาลไม่สามารถที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลง (modifier) นิติกรรมทาง 
ปกครองที่มีผู้'นำมาฟ้องคดีได้ รวมทังไม่สามารถที่จะทำนิติกรรมทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 
ใหม่แทน (substituer) นิติกรรมทางปกครองที่ตนเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ นอกจากนี้ 
ศาลปกครองยังไม่สามารถลงโทษปรับ (les condamnations pécuniaires) ได้ เพราะการลงโทษปรับ 
จะกระทำได้โดยการฟ้องคดีต่อศาลประเภทท่ีมีอำนาจเต็ม (recours de pleine juridiction) เท่าน้ัน

ผลของคำวิน ิจฉัยของศาลปกครอง 
ในคดีประเภทนี้มีความสำคัญมาก เพราะการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเป็นอำนาจเด็ดขาด 
(une autorité absolue) ของศาล นิติกรรมทางปกครองที่ถูกเพิกถอนมิได้มีผลเฉพาะกับผู้ฟ้องคดี 
เท่านิน แด,จะมีผลสำหรับบุคคลทั่วไป (erga omnes) ด้วย รวมทังยังมีผลย้อนหลัง (retroactive) 
ซ่ึงถือเสมือนหน่ึงว่านิติกรรมทางปกครองทันไม่เคยมีอยู่มาก่อน และหากมีการเพิกถอนนิติกรรมทาง 
ปกครองโดยศาลปกครองแล้ว ก็จะเป็นการยากลำบากสำหรับฝ่ายปกครองพอสมควรเพราะ 
ฝ่ายปกครองจะต้องทำให้ส่ิงท่ีเคยเกิดขึนมาตามนิติกรรมทางปกครองร่?น “หายไป,’ ท้ังหมด

แต ่อย ่างไรก ็ตาม  คำว ิน ิจฉ ัยของ 
ศาลปกครองชันด้นอาจอุทธรณ์และฎีกาได้ โดยคำวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นด้น (le tribunal

3/

administratif) จะตองอุทธรณ (appel) ต่อศาลปกครองชันอุทธรณ (la cour administrative d’ appel) 
ภายในระยะเวลา 2 เดือนทับแต่วันที่ศาลปกครองชันต้นมีคำวินิจฉัยหรือมีคำสั่ง และเนื่องจาก 
การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครองมีผลผูกพันไปถึงบุคคลภายนอกด้วย ดังน้ัน 
บุคคลภายนอกที่ได้รับผลกระทบจากคำวินิจฉัยหรือคำสั่งนั้นจึงสามารถฟ้องคัดค้านคำวินิจฉัยหรือ 
คำสั่งศาลปกครองชันต้นได้ภายในระยะเวลา 2 เดือนทับแต่วันที่ศาลปกครองชั้นต้นมีคำพิพากษา 
หรือคำสั่ง(คดี Boussuge ลงวันที่29พฤศจิกายนค.ศ. 1912) ส่วนการฎีกา (cassation) น้ัน สามารถ 
ทำได้โดยยื่นฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด ซึ่งศาลปกครองสูงสุดจะไม่พิจารณาประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ

‘‘‘'เร่ืองเดียวกัน, หน้า 169.
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ข้อเท็จจริงอันเป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของศาลผู้พิจารณาข้อเท็จจริงอันเป็นเนื้อหาสาระแห่งคดี 
(juge du fond) ซึ่งก็คือศาลปกครองชันต้นและศาลปกครองชันอุทธรณ์45

4.1.1.4) ม าต ร ก าร ฉ ุก เฉ ิน ท างป ก ค ร อ ง46 
กระบวนการฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการกระทำของฝ่ายปกครองที่ทำเกินอำนาจ (le recours 
pour exces de pouvoir) ในหัวข้อที่ผ่านมาอาจมีข้อบกพร่องในตัวเอง ทังในเรื่องของความล่าช้า 
ในการพิจารณาคดีและในเรื่องของการดำรงอยู่อย่างต่อเนื่องของนิติกรรมทางปกครองที่นำมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองตลอดเวลาที่พ ิจารณาคดี เพราะมีหลักอยู่ว ่า การฟ้องคดีไม่เป ็นเหตุให้ทุเลา 
การบังคับคดี ดังน้ัน ฝ่ายปกครองจึงยังคงดำเนินการต่าง  ๆ ตามคำสั่งทางปกครองที่ถูกนำมาฟ้อง 
ต่อศาลต่อไปไต้ ข้อบกพร่องทั้งสองประการนี้อาจทำให้ผู้ฟ้องคดีอยู่ในสถานะที่ลำบากไต้ หาก 
คำสั่งทางปกครองคำสั่งหนึ่งที่มีผลใช้บังคับมาช่วงเวลาหนึ่งแล้ว ต่อมาถูกศาลปกครองเพิกถอน 
เช่น คำสั่งทางปกครองให้เนรเทศคนต่างชาติคนหนึ่งที่ศาลปกครองใช้เวลาร่วมสองปีในการพิจารณา 
และในที่ส ุด ศาลปกครองก็มีคำสั่งให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นเนื่องจากไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
แต่ผลก็เกิดข้ึนไปแล้วก็คือ คนต่างชาติผู้นั้นถูกเนรเทศไปแล้วสองปี เป็นต้น

ก ่อน ท ี่จะม ีร ัฐบ ัญ ญ ัต ิลงว ัน ท ี่ 30 
มิถุนายน ค.ศ. 2001 กระบวนพิจารณาคดีปกครองมีมาตรการที่เรียกว่า การทุเลาการบังคับตามคำสั่ง 
ทางปกครอง (le sursis a execution) ที่เปิดช่องให้ศาลปกครองสามารถสั่งไปยังฝ่ายปกครองให้หยุด 
การบังคับใช้คำสั่งทางปกครองไว้ชั่วคราวก่อนศาลปกครองจะพิจารณาคดีเสร็จ แต่ในทางปฏิบัติ 
กระบวนการดังกล่าวก็ยังไม่เพียงพอและศาลปกครองเองก็ใช้มาตรการตังกล่าวอย่างจำกัด โดยมี 
หลักเกณฑ์ที่นำมาพิจารณาประกอบการสั่งการหลายประการ เช่น การที่ศาลจะมีคำสั่งให้ทุเลา 
การบังคับตามคำสั่งทางปกครองได้ก็จะต้องปรากฎชัดแจ้งว่า การดำเนินการต่อไปของฝ่ายปกครอง 
จะก่อใหเกดความเสยหายทยากแก่การเยียวยา (คดี Mouvement sociale français des Croix du feu) 
หรือเป็นคดีท่ีศาลพิจารณาในเบืองต้นแล้ว เห็นว่าโจทก์มีแนวโน้มท่ีจะชนะคดี (คดี Chambre syndicale 
des constructeurs de moteurs d’avions) เป็นต้น

45นันทวัฒน้ บรมานันท์,หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,หน้า 170.
46ส1ปความจาก Jean RIVERO et Jean WAL1NE, Droit Administratif, (Paris : Dalloz, 18e edition, 

2000), หน้า 216-219. อ้างใน บันทวัฒน์ บรมาบันฑ์ หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, หน้า 170-174.
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ในทางปฏิบัติ มาตรการทุเลาการบังคับ 
ตามคำสั่งทางปกครองใช้ได้ผลไม่ดีมากนัก ดังน้ัน เมื่อมีการจัดทำประมวลกฎหมายคดีปกครอง 
(code de la justice administrative) ขืน47 จึงได้มีการกำหนดให้มี “มาตรการฉุกเฉินทางปกครอง” 
(les référés administratifs) ขืนเพื่อแก้ปิญหาที่เกิดจากการดำเนินกระบวนการพิจารณาคดีของ 
ศาลปกครอง มาตรการฉุกเฉินทางปกครองประกอบด้วยสาระสำคัญคือ กำหนดให้มีตุลาการ 
คดีมาตรการฉุกเฉิน (un juge des référés)48 เพื่อพิจารณากำหนดมาตรการฉุกเฉินทางปกครอง 
เป็นการเฉพาะ กำหนดให้มีวิธีพิจารณาคำขอมาตรการฉุกเฉินและกำหนดให้มีมาตรการฉุกเฉิน 
ทางปกครอง 3 ประเภทคือ

ก. le refeie-suspension49 มาตรการฉุกเ'ฉิน 
ในกรณีนี้ตุลาการสามารถสั่งให้มีการระงับการบังคับใช้ (la suspension) นิติกรรมทางปกครองตาม 
คำขอของผู้ฟ้องคดีเป็นการชั่วคราวได้ หากศาลเห็นว่ามีความจำเป็นเร่งด่วน (urgence) ที่จะต้อง 
สั่งการดังกล่าว โดยเหตุแห่งความจำเป็นเร่งด่วนนี้ ศาลปกครองสูงสุดได้ให้ความเห็นไว้ใน 
คำวินิจฉัยคด Confederation nationale des redios libres เมอป ค.ศ. 2001 ว่า ความจำเป็นเร่งด่วน 
อันจะเป็นเหตุให้ศาลสั่งให้มีการระงับการบังคับใช้คำสั่งทางปกครองได้นั้น จะต้องเป็นเรื่องที่ 
ร้ายแรงและมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ ต่อสถานะของผู้ฟ้องคดี หรือต่อประโยชน์ 
แห่งการฟ้องคดีนั้น เมื่อศาลมีคำสั่งให้มีการระงับการบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองในกรณีนี้ 
ศาลก็จะต้องเร่งพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นโดยไม่ชักช้า คำส่ัง 
ให้มีการระงับการบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองจะสินสุดลงก็ต่อเมื่อศาลเสร็จสิ้นการพิจารณาถึง 
ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองบัน

47มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2001 โดยส่วนที่เกี่ยวข้องกับมาตรการชุกเฉินทางปกครองนี้ 
อยู่ในรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายคดีปกครอง 
และเป็นส่วนหนึ่งของประมวลกฎหมายคดีปกครอง. อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักพื้นฐานกฎหมาย 
ปกครองฝรั่งเดส,หน้า 172.

48มาตรา 511-1 และมาตรา 511-2 แห่งประมวลกฎหมายคดีปกครอง กำหนดให้ประธานศาลปกครองช้ันต้น 
และประธานศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือบุคคลท่ีประธานศาลปกครองช้ันต้นหรือประธานศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ 
แต่งตั้ง หรือประธานแผนกคดีปกครอง (le section du contentieux) แห่งศาลปกครองสูงสุด หรือผู้พิพากษาแห่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ประธานแผนกคดีปกครองแต่งตั้งทำหน้าที่เป็นผู้พิพากษาคดีมาตรการฉุกเฉิน. อ้างใน 
นันทวัฒน์ บรมานันทํ, เรื่องเดียวอัน, หน้า 172.

‘'‘'มาตรา L 521-1 แห่งประมวลกฎหมายคดีปกครอง, อ้างใน นันทวัฒน้ บรมาน้นท์, เรื่องเดียวอัน,
หน้า 173.
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ข. le refere-libette50 ในกรณีท่ีมีเหตุจำเป็น 
เร่งด่วนและฝ่ายปกครองหรือองค์กรในระบบกฎหมายเอกชนท่ีทำหน้าท่ีในการจัดทำบริการสาธารณะ 
กระทำการที่ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงและไม,ชอบด้วยกฎหมายต่อเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
(la liberté fondamentale)51 ตุลาการคดีมาตรการฉุกเฉินสามารถสั่งการเพื่อกำหนดมาตรการใด  ๆ
ที่จำเป็นต่อการรักษาเสรีภาพขั้นพื้นฐานดังกล่าวได้ โดยจะต้องสั่งการภายใน 48 ช่ัวโมง คำส่ังของ 
ตุลาการในกรณีนีอาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ศาลปกครองชั้นด้น 
มีคำสั่งโดยศาลปกครองสูงสุดจะต้องพิจารณาคดีดังกล่าวใน 48 ช่ัวโมง

ค. le refene-conservatoire ในกรณทม 
เหตุจำเป็นเร่งด่วนและมีเพียงคำร้องขอท่ีอาจไม,มีแม้กระท่ังนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และผู้ฟ้องต้องการฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ตุลาการคดีมาตรการฉุกเฉินสามารถ 
สั่งการเพื่อกำหนดมาตรการใด  ๆ ก็ได้เท่าที่จำเป็นโดยไม่เป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติตามนิติกรรม 
ทางปกครองใด ๆ

มาตรการฉุกเฉินน้ีเป็นกระบวนการใหม่ 
ที่เพิ่งใช้มาได้เป็นเวลาไม่นาน จึงจำเป็นที่จะต้องให้ความสนใจในแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครอง 
ในเร่ืองดังกล่าวอย่างมากเพ่ือเป็นประโยชน์ในการพัฒนาความรู้เก่ียวกับกฎหมายปกครองต่อไป

4.2) ความรับผิดของฝ่ายปกครอง52
ระบบทั่วไปของความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง 

ท ี่ต ้องรับผิดต่อความเส ียหายที่เก ิดขืนจากการดำเน ินกิจกรรมทางปกครองเกิดขึนบ่อยและ 
มีความสำคัญมาก จากการที่ฝ่ายปกครองได้แทรกแซงด้านต่าง  ๆ มากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นในด้านสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง กรณีนีเป็นเหตุผลทางสังคมหรือในแง่ผลทางปฏิบัติ ส่วนเหตุผลในทางทฤษฎีน้ัน 
ส่วนใหญ่เห็นว่า ความรับผิดของฝ่ายปกครองเป็นผลสืบเนื่องมาจากหลักความเสมอภาคของ

50มาตรา L 521-2 แห่งประมวลกฎหมายคดีปกครอง, อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดียวกัน,
หน้า 173.

5'เสรีภาพข้ันพ้ืนฐานในท่ีน้ี ได้แก่ เสรีภาพในการเดินทาง สิทธิในการล้ีภัย (asile) หรือหลักว่าด้วยการบริหารงาน 
โดยอิสระ (la libre administration) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น, อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, 
เรื่องเดียวกัน, หน้า 174.

52ศ1ปดวามจาก Philippe GEORGES et Guy SIAT, D ro it p u b lic , (Paris : Sirey, 13e edition, 2002), 
หน้า 321-343 ; Andre de LAUBADERE, Jean-Claude VENEZIA et Yves GAUDEMET, D ro it a d m in istra tif , 

(Paris : L.G.D.J., 17e edition, 2002), หน้า 141-171 และ Pierre-Laurent FRIER, P recis de d ro it a d m in istra tif , 
(Paris : Montchrestien, 2001), หน้า 465-508. อ้างใน นันทวัฒน์ บรมานันท์,เรื่องเดียวกัน,หน้า 174-187.
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พลเมองต่อภาระของสาธารณะ (r égalité des citoyens devant les charge publique) ซึ่งอธิบายว่า 
การดำเนินกิจการบริการสาธารณะก็เพื่อประโยชน์ของราษฎรทุกคน จะให้ราษฎรคนใดคนหนึ่ง 
รับภาระจากการดำเนินการดังกล่าวได้ เม่ือความเสียหายเกิดขึนก็ย่อมต้องมีการเยียวยาความเสียหายน้ัน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจ่ายค่าชดเชยให้แก่ผู้ได้รับความเสียหาย ในปิจจุบันนีระบบความรับผิด 
ของฝ่ายปกครองได้รับการยอมรับด้วยวิธีการฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้ฝ่ายปกครองจ่ายค่าทดแทน ซ่ึง 
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ที่จะต้องจ่ายค่าทดแทนดังกล่าวให้แก่เอกชนผู้เสียหาย หลักดังกล่าวใช้กับ 
ฝ่ายปกครองทุกประเภทรวมทั้งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอื่น  ๆ ด้วย ในช่วงตอนต้นศตวรรษ 
ท่ี 19 มีหลักสำคัญอยู่หลักหนึ่งคือ ความไม่ต้องรับผิดของอำนาจมหาชน (irresponsabilité de la 
puissance publique) ซึ่งหมายความถึงรัฐไม่ต้องรับผิดใด  ๆ ต่อความเสียหายที่ตนได้ก่อให้เกิดขึ้น 
ซึ่งถือเป็นเอกสิทธ (prerogatives) ประเภทหนึ่งของรัฐ อย่างไรก็ตาม แนวความคิดดังกล่าวก็ได้ 
พัฒนาข้ึนจะเปล่ียนเป็นฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบในการกระทำของตน จากคำวินิจฉัยของศาลคดี 
ขัดกัน (Tribunal des conflits) ที่ได้วางหลักสำคัญไว้ว่า รัฐต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ 
เอกชน อันเกิดจากการกระทำของผู้ท ี่ปฏิบัติหน้าที่ให้หน่วยงานทางปกครองที่จ ัดทำบริการ 
สาธารณะ (คดี Blanco) โดยความรับผิดดังกล่าวไม่เป็นเรื่องตามเกณฑ์ทั่วไป และต้องใช้กฎเกณฑ์ 
พิเศษ หลังจากนัน พัฒนาการต้านความรับผิดของฝ่ายปกครองก็เริ่มต้นขึนอย่างจริงจังในปี ค.ศ. 
1905 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดก็ไต้วินิจฉัยไว้ในคดี Tomaso Grecco ลงวันท่ี 10 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1905 
ว่า รัฐต้องรับผิดชอบต่อการดำเนินกิจกรรมของตำรวจ จนกระทั่งในป็จจุบันความรับผิดชอบ 
ฝ่ายปกครองก็ขยายตัวกว้างออกไปครอบคลุมถึงกระบวนการยุติธรรม (รัฐบัญญัติลงวันที่ 5 
กรกฎาคม ค.ศ. 1972)

4.2.1) ผู้ท่ีต้องรับผิด ในระบบของฝรั่งเศสนั้นยอมรับ 
ท้ังแนวทางความรับผิดส่วนตัว (la responsabilité personnelle) ซึ่งเป็นความรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่ 
(agents) ผู้ก่อให้เกิดความเสียหายนั้น และต้องชดใช้ค่าเสียหายจากทรัพย์สินของตนเอง และแนวทาง 
ความรับผิดของฝ่ายปกครอง (la responsabilité de l’administration) ท่ีจะต้องรับผิดชอบความเสียหาย 
อันเกิดจากการกระทำของเจ้าหน้าที่ของตน การยอมรับแนวทางทั้งสองก่อให้เกิดปีญหาต่าง  ๆ
ตามมามากมาย ไม่ว่าจะเป็นปีญหาเรื่องความรับผิดชอบร่วมกัน (cumul de responsabilité) และ 
ปีญหาเรื่องการแบ่งความรับผิดชอบ (partage des responsabilité) ระหว่างเจ้าหน้าที่กับหน่วยงาน 
ของฝ่ายปกครอง

4.2.2) ประเภทของความรับผ ิดของฝ ่ายปกครอง 
ความรับผิดของฝ่ายปกครองอาจแยกออกไต้เป็นสองประเภทคือ ความรับผิดกรณีที่มีความผิด 
(la responsabilité pour faute) และความรับผิดกรณทไม่มความผด (la responsabilité sans faute)
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(ก) ความรับผิดกรณีท่ีมีความผิด (la responsabilité 
pour faute) แนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องการกระทำที่เป็นความผิด (la faute) เป็นแนวความคิดพื้นฐาน 
ของระบบว่าด้วยความรับผิดชอบ ทังในระบบกฎหมายเอกชนและระบบกฎหมายมหาชน โดยหาก 
ไม,มีการกระทำความผิดเกิดขึ้นก็ไม่มีความรับผิดชอบ แต่ถ้าหากมีผู้กระทำผิดก็ต้องมีบทลงโทษ 
ผู้กระทำผิด รวมทังเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการกระทำผิดนันด้วย ดังนัน เง่ือนไขความรับผิด 
ในทางกฎหมายมหาชนก็เช่นเดียวกับกฎหมายแพ่ง คือ จะต้องประกอบด้วยเงื่อนไข 3 ประการคือ 
1) มีความเสียหาย 2) ความเสียหายที่เกิดขึนมีส่วนสัมพันธ์กับผู้ที่จะต้องรับผิด และ 3) การกระทำ 
ที่ก่อให้เกิดความเสียหายจะต้องมีลักษณะเข้าเงื่อนไขที่กำหนดไว้ว่ามีภาระผูกพันที่จะต้องชดใช้ 
ค่าเสียหาย

ส่วนความเสียหายที่จะเกิดความรับผิดนั้น 
ต้องมีลักษณะดังนี้คือ ความเสียหายต้องแน่นอน (เช่นเดียวกับกฎหมายแพ่ง) เป็นความเสียหาย 
ที่พิเศษ กล่าวคือ กระทบกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มคนใดกลุ่มคนหนึ่ง เป็นความเสียหายที่ 
ไม่ปกติ กล่าวคือ เกินกว่าระดับความขัดข้องเล็กห้อยจากการดำเนินงานของฝ่ายปกครอง และ 
ประการสุดท้ายต้องเป็นความเสียหายที่ไต้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย

(1) ข้อแตกต่างระหว่างความผิดของเจ้าหน้าท่ี 
และความผิดของหน่วยงาน ศาลคดีขัดกันไต้สร้างหลักขึนในคำวินิจฉัยคดี Pelletier ลงวันที่ 30 
กรกฎาคม ค.ศ. 1973 ว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐอาจถูกดำเนินคดีในศาลยุติธรรมไต้เฉพาะกรณีความผิด 
ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ (faute personnelle) จากแนวคำวินิจฉัยดังกล่าวจึงมีการแบ่งแยกความผิดของ 
เจ้าหน้าที่และความผิดของหน่วยงานออกจากกัน โดยความผิดของหน่วยงาน (la faute du service) 
นั้นหมายความถึง ความผิดที่เกิดขึนจากการดำเนินงานของหน่วยงานที่ไม่อาจแยกออกมาไต้ว่า 
เจ้าหน้าที่ผู้ใดเป็นผู้ทำผิด หรืออาจเกิดจากความหย่อนยาน (inertie) ของการดำเนินงานตามปกติ 
ของหน่วยงานก็ไต้ นอกจากนีแล้ว ยังอาจเป็นกรณีที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองคนหนึ่ง 
ทำความผิดอันเนื่องมาจากการปฏิบัติงานตามปกติของหน่วยงานนัน และเป็นความผิดที่เกิดจาก 
หน้าที่ของหน่วยงานนั้นก็เป็นไต้ ความผิดของหน่วยงานในท่ีนี้อาจเป็นความผิดประเภทการกระทำ 
การออกคำสั่ง หรือการบริหารงานที่บกพร่องของฝ่ายปกครองก็ไต้ ส่วนความผิดส่วนตัวของ 
เจ้าหน้าที่ (la faute personnelle) น้ัน เกิดจากการกระทำของเจ้าหน้าที่หย่อนสมรรถภาพหรือ 
บกพร่องละเลยต่อหน้าที่ของตน หรืออาจเป็นความผิดที่สามารถแยกออกไต้ (detachable) กับหน้าที 
ของเจ้าหน้าที่ผู้นั้น ซึ่งหมายความถึงเป็นการกระทำของเจ้าหน้าที่นอกเหนือจากอำนาจหน้าที่ของ 
ตน (hors de la fonction) มีวัตถุประสงค์อื่นนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ของหน่วยงาน เช่น มีเจตนา 
ตอบโต้หรือแก้แค้น เป็นต้น ดังน้ัน ความผิดส่วนตัวของเจ้าหน้าที่จึงอาจแยกไต้เป็นสองกรณีคือ
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ความผิดส่วนตัวอย่างแท้จริง (la faute purement personnelle) อันหมายถึง ความผิดที่เป็น 
ความรับผิดชอบอย่างแท้จริงของเจ้าหน้าที่ผู้กระทำซึ่งความผิดดังกล่าวไม่มีความสัมพันธ์กับ 
หน่วยงาน และความผิดส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ (la faute personnelle) ซึ่งเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ 
การดำเนินงานของหน่วยงาน แต่ก็เกิดจากความบกพร่องของเจ้าหน้าที่นัน ซึ่งในกรณีหลังนีทำให้ 
ทั้งหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีต้องร่วมกันรับผิด

(2) ความรับผิดชอบร่วมกัน (le cumul de 
responsabilité) ทฤษฎว่าด้วยความรับผิดชอบร่วมกัน (la théorie du cumul de responsabilité) 
เป็นสิ่งสำคัญสิ่งหนึ่งของหลักว่าด้วยความรับผิดของฝ่ายปกครอง เพราะว่าในบางกรณีอาจเกิดทั้ง 
ความผิดของหน่วยงานและความผิดของเจ้าหน้าที่พร้อม  ๆ คัน ทฤษฎีนีก่อให้เกิดความเกี่ยวพัน 
สองลักษณะด้วยกันคือ ความเกี่ยวพันระหว่างฝ่ายปกครองคับผู้เสียหาย กับความเกี่ยวพันระหว่าง 
ฝ่ายปกครองคับเจ้าหน้าท่ี โดยในส่วนที่เกี่ยวคับความเกี่ยวพันระหว่างฝ่ายปกครองคับผู้เสียหายนัน 
อาจเป็นได้ที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นอาจเกิดจากความผิดสองความผิดที่แยกออกจากคันได้ คือ 
ความผิดอันเกิดจากหน่วยงาน และความผิดที่เกิดจากการกระทำของเจ้าหน้าที่ ซึ่งในกรณีดังกล่าว 
ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วางหลักไว้ว่า ผู้เสียหายสามารถฟ้องหน่วยงานต่อศาลปกครองและฟ้อง 
เจ้าหน้าที่ต่อศาลยุติธรรม (คดี Anguet) ส่วนความเกี่ยวพันระหว่างฝ่ายปกครองคับเจ้าหน้าที่ของ 
ตนน้ัน ศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักไว้ว่า ในกรณีที่ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหาย 
สำหรับความผิดร่วมคัน (le cumul) โดยฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายทังในส่วนที่เกิดจากความผิด 
ของตนและในส่วนที่เกิดจากความผิดของเจ้าหน้าที่ ในกรณีดังกล่าวฝ่ายปกครองสามารถเรียกให้ 
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชดใช้เงินในส่วนที่เกี่ยวคับความผิดส่วนตัวของเจ้าหน้าที่นั้นคืนให้ฝ่ายปกครองได้ 
(คด Lamelle et Delville)

(ข) ความรับผิดกรณีไม่มีการกระทำความผิด 
ในระบบกฎหมายปกครอง หลักเกี่ยวคับการที่ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดชอบต่อความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นอันมิได้มีที่มาจากการกระทำความผิดของตนนั้นถูกนำมาใช้คับการดำเนินกิจกรรมของ 
ฝ่ายปกครองบางประเภท เช่น ความรับผิดสำหรับการดำเนินการที่ก ่อให้เก ิดความเสี่ยงภัย 
(la responsabilité pour risque) โดยคำวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักไว้ว่า รัฐจะต้อง 
รับผิดชอบต่อความเสียหายจากอุบัติเหตุที่เกิดขึ้นจากการทำงานให้แค่กรรมกรที่ทำงานในโรงงาน 
ของรัฐ (คดี Cames) จากแนวคำวินิจฉัยดังกล่าว ต่อมาในปี ค.ศ. 1898 ก็มีการออกรัฐบัญญัติ 
เกี่ยวกับอุบัติเหตุในการทำงาน

ในปีจจุบัน ความรับผิดกรณีไม่มีการกระทำ
ความผิดถูกนำมาใช้ในหลายกรณี ดังต่อไปนี
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(1) ความรับผิดต่อความเสียหายอันเกิดจาก 
งานโยธาสาธารณะ (la responsabilité pour dommages de travaux publics) ได้แก่ กรณีที 
ความเสียหายเกิดฃึนจากการดำเนินการจัดทำงานโยธาสาธารณะประเภทต่าง  ๆ เช่น การก่อสร้าง 
ทางด่วนใกล้เคียงกับอาคาร ทำให้อาคารเสื่อมราคาเนื่องจากเกิดความไม่สะดวกเกินกว่าปกติของ 
ผู้อยู่อาศัยในอาคาร หรือความเสียหายอันเกิดจากการก่อสร้างถนน หรือความเสียหายอันเกิดจาก 
ความบกพร่องในการดูแลถนน ความเสียหายในกรณีนีอาจเกิดกับบุคคลภายนอก (un tiers) ที่ไม่ได้ 
รับประโยชน์จากงานโยธาสาธารณะนั้น บุคคลภายนอกสามารถเรียกค่าทดแทนความเสียหายจาก 
ฝ่ายปกครองได้ หากสามารถพิสูจน์ได้ว่า ความเสียหายที่เกิดขึนนันเป็นความเสียหายที่เชื่อมโยง 
มาจากงานที่ฝ ่ายปกครองดำเน ินการอยู่และเป ็นความเส ียหายที่ไม ่ได ้เก ิดจากความผิดของ 
ฝ่ายปกครอง ส่วนในกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นกับผู้ใช้บริการสาธารณะ (les usagers) น้ัน 
จะต่างจากกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นกับบุคคลภายนอก เพราะผู้ใช้บริการสาธารณะเป็นผู้ได้รับ 
ผลประโยชน์โดยตรงจากบริการสาธารณะ เช่น ผู้ใช้ถนนสาธารณะ อันได้แก่ คนเดินถนน 
คนขับรถยนต์ คนขี่จักรยาน เป็นด้น กรณีดังกล่าวความรับผิดของฝ่ายปกครองในกรณีไม่มี 
การกระทำความผิดอาจมีขึ้นได้ ในกรณีที่เกิดจากการดูแลถนนหนทางนันไม่ดี แต่ก็เป็นหน้าที่ของ 
ทั้งฝ่ายผู้ใช้บริการและฝ่ายปกครองจะต้องพิสูจน์ โดยฝ่ายผู้ใช้บริการจะต้องพิสูจน์ว่าความเสียหาย 
ที่เกิดขึนนันมีความเชื่อมโยงกับงานในหน้าที่ของฝ่ายปกครอง เช่น การติดป้ายเตือนต่าง  ๆ หรือ 
สัญญาณต่าง  ๆ บนถนนไม่เพียงพอ ทำให้เกิดอุบัติเหตุ ซึ่งฝ่ายปกครองเองก็จะต้องพิสูจน์ให้ได้ว่า 
ป้ายหรือสัญญาณต่าง  ๆ นั้นเพียงพอแล้ว เป็นต้น

(2) ความรับผิดต่อความเสียหายอันเกิดจาก 
วัตถุหรือกิจกรรมทีเป็นอันตราย (la responsabilité pour dommages causes par des choses et des 
activités dangereuses) เช่น การระเบิดในค่ายทหารที่ใช้เป็นที่เก็บอาวุธและวัตถุระเบิดจำนวนมาก 
ถ้าค่ายทหารดังกล่าวอยู่ไม่ไกลจากชุมชนเมืองเท่าใด เมื่อเกิดระเบิดขึนจึงทำให้ชุมชนเมืองดังกล่าว 
ได้รับความเสียหาย แม้การระเบิดจะไม่ได้เกิดขึ้นจากความผิดของฝ่ายปกครอง แต่ผู้เสียหาย 
ก็จะต้องได้รับค่าทดแทนความเสียหาย (คดี Regnault-Desroziers) หรือในกรณีที่เจ้าหน้าที่ตำรวจใช้ 
อาวุธปีนและก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลหรือทรัพย์สิน โดยบุคคลนันมิได้มีส่วนเกี่ยวช้องกับ 
การปฏิบัติการของตำรวจบัน แม้การปฏิบัติหน้าที่จะไม่มีความผิดฝ่ายปกครองก็ต้องจ่ายค่าชดเชย 
ความเสียหายให้แก่บุคคลหรือทรัพย์สินที่ได้รับความเสียหายบัน (คดี Consort Lecomte)

(3) ความรับผิดต่อความเสียหายอันเกิด 
ต่อผู้ร่วมดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะ (la responsabilité pour dommages subis par les 
collaborateurs des services publics) หลักการในเรื่องนี้มีอยู่ว่า ฝ่ายปกครองจะต้องจ่ายค่าทดแทน
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ความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อตัวเจ้าหน้าที่อันเนื่องมาจากการทำงานของเจ้าหน้าที่ในกิจการที่เสี่ยงภัย 
ของฝ่ายปกครอง แม้ฝ่ายปกครองจะไม่ได้เป็นผู้กระทำความผิดก็ตาม (คดี Cames) ความรับผิดของ 
ฝ่ายปกครองในกรณีนีสามารถแยกพิจารณาได้สองกรณี กรณีแรก เป็นความรับผิดที่ฝ่ายปกครอง 
มีต่อข้ารัฐการหรือบุคลากรประเภทถาวร (les agents permanents) ซึ่งเป็นไปตามหลักการตังกล่าว 
ส่วนบุคลากรประเภทชัวคราวหรือสมัครใจ (les collaborateurs occasionnels et benevo les)^  
เป็นผู้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการดำเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองอย่างชั่วคราวหรือโดยสมัครใจ 
ที่มิได้มีฐานะเป็นข้ารัฐการ จึงมิได้มีสิทธิประโยชน์หรือได้รับความคุ้มครอง ความรับผิดชอบ 
ที่บุคคลเหล่านั้นจะได้รับจึงตงอยู่บนฐานแห่งทฤษฎีว่าด้วยความเสี่ยงภัย (la théorie du risque) 
โดยศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักไว้ว่า การที่ประชาชนได้ยอมช่วยเหลือเทศบาลโดยสมัครใจ 
ตามคำขอของนายกเทศมนตรีให้เป็นคนยิงพลุและดอกไม้ไฟเนื่องในโอกาสงานฉลองของเทศบาล 
และต่อมาได้รับบาดเจ็บเนื่องจากเกิดจากระเบิดของเครื่องยนต์ที่อยู่ใกล้ตัว โดยประชาชนนั้นมิได้ 
ประมาท ค่าชดเชยความเสียหายที่เกิดขึนจึงตกเป็นภาระของเทศบาลเนื่องจากเป็นการจัดทำภารกิจ 
อันอยู่ในอำนาจหน้าที่ของเทศบาลและดำเนินการตามที่ได้รับมอบหมายจากนายกเทศมนตรี 
(คด Commune de Saint-Priest-la-Plaine)

(4) ความรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดจาก 
กฎหมายหรือนิติกรรมทมลักษณะทัวไป (la responsabilité du fait des lois et decisions a caractère 
general) มูลฐานของความรับผิดประเภทนี้เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับความบกพร่องของความเสมอภาคที่มี 
ต่อกจการสาธารณะ (la rupture de l’egalite devant les charges publiques) กล่าวคอ รัฐบัญญัตินัน 
โดยทั่วไปแล้วมักจะไม่มีข้อผิดพลาด (fautive) และไม่มีอันตราย แต่ในบางกรณีรัฐบัญญัติ 
อาจก่อให ้เก ิดความเส ียหายได้ซ ึ่งผ ู้ร ับความเส ียหายควรมีส ิทธิท ี่จะได้ร ับการเยียวยา โดย 
ศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักไว้ว่า หากรัฐบัญญัติก่อให้เกิดความเสียหายที่ไม่ปกติ (anormal) 
และเป็นพิเศษ (special) แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งแล้ว บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิที่จะได้รับการชดเชย 
ความเสียหาย (คด Société anonyme des produits laitiers La «  Fleurette») ตามหลักทเกยวกับ 
ความบกพร่องของความเสมอภาคที่มีต่อกิจการสาธารณะ ความรับผิดในกรณีนิเป็นข้อยกเว้น 
ซึ่งศาลจะพิจารณาอย่างเคร่งครัดมาก เนื่องจากเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายอันเป็นผลงานของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ เพราะโดยหลักแล้วฝ่ายนิติบัญญัติไม,ควรต้องเข้ามารับผิดชอบในความเสียหาย 
ตังกล่าว เนื่องจากการออกกฎหมายมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดังนัน ฝ่ายปกครอง 
จึงควรเข้ามารับผิดชอบ
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(5) การไม่ปฏิบัติตามคำวินิจฉัยหรือคำสั่ง 
ศาล (inexecution des decisions de justice) ผู้ที่จะได้รับประโยชน์จากคำวินิจฉัยหรือคำสั่งศาล 
สามารถขอให้ฝ่ายปกครองใช้อำนาจบังคับคู่ความฝ่ายที่จะต้องปฏิบัติตามคำวินิจฉัยหรือคำสั่งศาล 
ให้ปฏิบัติตามคำวินิจฉัยหรือคำสั่งศาลได้ หากฝ่ายปกครองปฏิเสธคำขอดังกล่าว เนื่องจากเห็นว่า 
หากมีการบังคับตามคำวินิจฉัยหรือคำสั่งของศาลจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อความสงบสาธารณะ 
0 ’ ordre et la sécurité) ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการปฏิเสธคำขอดังกล่าวนั้น ฝ่ายปกครองจะต้อง 
เป็นผู้รับผิด (คดี Couiteas)

(6) ค ว าม ร ับ ผ ิด ด ้าน โรงพ ยาบ าล  (la 
responsibilite hospitalière) ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยถึงความรับผิดกรณีไม่มีการกระทำ 
ความผิดของโรงพยาบาลในเงื่อนไขที่ค่อนข้างเข้มงวด โดยในกรณีที่เกี่ยวข้องกับการรักษาพยาบาล 
ที่จำเป็น แต่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ทราบว่าอาจเกิดขึ้นได้ แต่เป็นกรณีที่เกิดขึ้น 
ยากมาก ความผิดดังกล่าวมิได้เกิดจากความผิดของแพทย์หรือโรงพยาบาล ในกรณีดังกล่าว 
โรงพยาบาลเป็นผู้รับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้น (คดี Bianchi) หลักการดังกล่าวได้รับ 
การยอมรับต่อมา ไม่ว่าในกรณีอุบัติเหตุที่เกิดจากการขลิบอวัยวะเพศ (คดี Hôpital Josiph-Imberth 
d’ Arles) หรือในกรณีความรับผิดของศูนย์ถ่ายเลือดที่มีต่อผู้เสียหายซึ่งได้รับการถ่ายเลือดที่ติด 
เชื้อเอดส์

4.2.3) วิธีการชดใช้ค่าเสียหาย โดยหลักแล้วเมื่อเกิด 
ความเสียหายขึ้น ผู้มีหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหาย ได้แก่ นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่เปีนผู้มีหน้าที่ 
รับผิดชอบในการดำเนินการท่ีเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายบัน และต้องมีความเชื่อมโยงกันโดยตรง 

ระหว่างการดำเนินกิจการกับความเสียหายที่เกิดขึ้นด้วย ส่วนกระบวนการชดเชยความเสียหาย 
สิ่งแรกที่จะต้องพิจารณาคือ ลักษณะของความเสียหาย (prejudice) ที่เกิดขึนต้องเป็นความเสียทาย 
โดยตรง อ ันหมายถึงความเส ียหายที่เก ิดขึ้นต้องมีส ่วนสัมพันธ์ก ับการดำเน ินกิจกรรมของ 
ฝ่ายปกครองโดยตรง และเป็นความเสียหายที่แน่นอน อันหมายถึง เป็นความเสียหายที่เกิดขึนแล้ว 
และเป็นปีจจุบันเป็นความเสียหายที่ทดแทนด้วยเงินได้ ในระยะหลังศาลปกครองได้ให้การยอมรับ 
ถึงความเสียหายทางจิตใจ (un dommage moral) ด้วย เช่น ความเสียหายทางจิตใจของบิดาที่เกิดจาก 
การตายของบุตรชายก่อนวัยอันควร เป็นความเสียหายที่อาจได้รับการชดเชยได้ (คดี Letisserand) 
ส่วนการคำนวณค่าชดเชยความเสียหาย (P evaluation du prejudice) จะต้องสอดคล้องกับ 
ความเสียหายที่เกิดขึ้น ส่วนวิธีคำนวณค่าชดเชยความเสียหายนั้น หากความเสียหายที่เกิดขึน 
กับบุคคล การคำนวณค่าชดเชยความเสียหายให้ถือเอาตามวันที่ศาลมีคำวินิจฉัย (คดี Dame Aubry) 
ส่วนความเสียหายที่เกิดขึ้นกับทรัพย์สินนั้น ให้คำนวณค่าชดเชยความเสียหายที่จะเริ่มนับจากวันที่
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มีความเสียหายเกิดข้ึน แต่อย่างไรก็ตาม หากปรากฏว่าการชดเชยความเสียหายไม่อาจทำได้โดยเร็ว 
ศาลก็สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงค่าเสียหายให้เหมาะสมได้ (คดี Compagnie generale des eaux)

4.3) ระบบพ ิเศษของหล ักว ่าด ้วยความร ับผ ิดของฝ ่าย 
ปกครอง53 หลักว่าด้วยความรับผิดของฝ่ายปกครองที่ได้ศ ึกษาไปแล้วในหัวข้อค่อนหน้านี้ 
เป็นหลักเกณฑ์ที่ใช้กับความรับผิดของฝ่ายปกครองที่เกิดจากแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองและ 
ศาลคดีขัดกันซึ่งถือเป็นหลักทั่วไปของความรับผิดของฝ่ายปกครอง นอกเหนือจากหลักดังกล่าว 
แล้ว ในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสมีกฎหมายอีกจำนวนหนึ่งที่มีความเกี่ยวข้องกับกิจกรรม 
พิเศษบางประเภท (les activités spécifiques) ของฝ่ายปกครองที่ไม่ต้องนำหลักทั่วไปดังที่ได้ศึกษา 
ไปแล้วมาใช้ เช่น การกระทำทางรัฐบาล (les actes de gouvernement) กิจการทางไปรษณีย์ (เว้นแต่ 
การส่งจดหมายบางประเภท เช่น จดหมายลงทะเบียน) คดีที่อยู่ในอำนาจของศาลยุติธรรม ได้แก่ 
ความเสียหายที่เกิดจากการจลาจลหรือเหตุชุมนุมต่าง  ๆ ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับนักเรียนหรือโดย 
นักเรียนของรัฐ ความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยรถยนต์ซึ่งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนต้องรับผิด 
ความเสียหายที่เกิดจากกระบวนการยุติธรรม เป็นต้น

4.2.3.2 ระบบการตรวจสอบของประเทศเยอรมัน
การควบคุมฝ่ายปกครองในเยอรมันเกิดจากผลการตีความ 

หลักการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิทางกฎหมายมหาชนของประชาชนและข้อเรียกร้องของหลักนิติรัฐ 
เพ ื่อให้มีการควบคุมการกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองให้ถูกต้องและชอบด้วยกฎหมาย 
การควบคุมฝ่ายปกครองสามารถแยกอธิบายได้พอสังเขปคือ วิธีการควบคุมฝ่ายปกครองก่อนมี 
ข้อพิพาทและหลังมีข้อพิพาท หรือวิธีการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกันและในเชิง 
แก้ไข หลังจากการปฏิบัติฝรั่งเศส แนวความคิดว่าด้วยเสรีภาพและเสมอภาคผลักดันให้มีการจำกัด 
อำเภอใจของฝ่ายปกครอง โดยการกำหนดอำนาจในการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองไว้อย่างชัดแจ้ง 
ในตัวบทกฎหมายและตีความหลักการแบ่งแยกอำนาจว่า ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
โดยอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาล เกิดหลักกฎหมายปกครองว่าการกระทำของฝ่าย 
ปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย (GesetzmaBigkeitsprinzip) พร้อมกันกับหลักการคุ้มครองพิทักษ์ 
สิทธิของประชาชน (Rechtsschutz) แม้กฎหมายจะให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจ 
ใช้ดุลพินิจตามอำเภอใจ หลักน้ีหมายความว่า การกระทำของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย 
สารบัญญัติและวิธีสบัญญัติทางปกครอง ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติหน้าที่บริหารงานของตนตามที่

53สรุปความจาก Philippe GEORGES et Guy SIAT, D roit pu b lic , (Paris : Sirey, 13e edition, 2002), 
หน้า 340-343. อ้างใน นันทวัฒษ์ บรมานันท์,เรื่องเดียวกัน,หน้า 187-191.
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กฎหมายให้อำนาจและจะต้องระมัดระวังให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย54 ระบบการคุ้มครองสิทธิ 
ของประชาชนในระบบนิติรัฐอาจแบ่งไต้ดังนี

4.2.3.2.1 การค ุ้มครองส ิทธ ิของประชาชนในเช ิงป ้องก ัน 
(Praventiver Rechtsschutz) เป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนภายในอำนาจของฝ่ายปกครอง 
ก่อนที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะออกคำสั่งทางปกครอง กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การคุ้มครองสิทธิของ 
ประชาชนต่อการกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ตั้งแต่เริ่มดำเนินการรับเรื่อง สืบหาข้อเท็จจริง 
ปรับข้อเท็จจริงที่ยุติเข้ากับข้อกฎหมาย การใช้ดุลพินิจ จนถึงขั้นตอนของการวินิจฉัยและออกคำสั่ง 
ทางปกครอง เช่น คำสั่งหรือใบอนุญาตต่าง  ๆ เป็นต้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระทำการ 
ทุกขันตอนโดยชอบด้วยหลักกฎหมายวิธีสบัญญัติและชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติทางปกครอง 
ทำนองการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล (justizmaBig) การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิง 
ป้องกันภายใต้ข้อเรียกร้องของหลักนิติรัฐที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของประชาชนต่อการกระทำของรัฐ 
ให้สมบูรณ์ที่สุดเท่าที่จะทำไต้ สหพันธรัฐจึงตราประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz) กำหนดหลักวิธีพิจารณาไว้อย่างชัดแจ้ง เช่น หลักความไม่มี 
ส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าท (บทbefangenheitsgrundsatz) หลักการพิสูจนความจรง (untersuchungsgrundsatz) 
หลักการรับพิง (Anhorung) หลักการขอตรวจดูเอกสาร (Akteneinsicht) หลักการใชเหตุผล (Begrundungszwang) 
เป็นต้น ซ่ึงอาจเทียบไต้กับหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice) ของประเทศอังกฤษ55

4 2 .3 .2 .2  การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไข56 (Repressiver 
Rechtsschutz) เป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไต้ออก 
นิติกรรมทางปกครองแล้ว อันมีผลไปกระทบสิทธิหรือโต้แย้งสิทธิของประชาชนซึ่งได้แก่ 
การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อำนาจบริหารภายในของฝ่ายปกครองประการหนึ่ง และ 
การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อำนาจตุลาการอีกประการหนึ่ง อำนาจควบคุมตรวจสอบ 
ทั้งสองประการนี้แตกต่างกัน กล่าวคือ องค์กรที่ใช้อำนาจตุลาการหรือศาลจะควบคุมตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติของนิติกรรมทางปกครอง (RechtmaBigkeitskontrolle) 
ส่วนการควบคุมตรวจสอบภายในของฝ่ายปกครองนั้นจะควบคุมตรวจสอบความชอนด้วย

54กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์แห่งธุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย), หน ้า71.

55กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “หลักกฎหมายวิธีสบัญญัติในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองของกลุ่มประเทศ 
Common law,” วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 15ฉบับท่ี 1 (2528): 1-17.

56กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 73.
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กฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค์เนื้อหาของการใช้ดุลพินิจของนิติกรรมทางปกครอง 
(RechtmaBigkeits und ZweckmaBigkeitskontrolle)

ก) การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไขภายใน 
ฝ่ายปกครอง คือ สิทธิในการอุทธรณ์โต้แย้งนิติกรรมทางปกครองของเจ้าหน้าที่ชั้นด้นก่อนที่ 
ประชาชนผู้ถูกกระทบสิทธิจะเสนอคำฟ้องของตนต่อศาลปกครอง โดยจะต้องอุทธรณ์โต้แย้ง 
นิติกรรมทางปกครองนั้นต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองชั้นสูง เพื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองชั้นสูงจะได้ 
ทบทวนควบคุมและตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค์ทาง 
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง (RechtmaBigkeit und ZweckmaBigkeit des Verwaltungsaktes)

ข) การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไข 
ส่วนของอำนาจตุลาการ คดีปกครองของเยอรมันแบ่งออกได้เป็น 5 ประเภท57 ได้แก่ 1) คดีฟ้อง 
โต้แย้งคำสั่งทางปกครอง 2) คดีฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครอง 3) คดีฟ้องขอให้ 
เจ้าหน้าที่กระทำการ 4) คดีฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ 5) คำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วย 
กฎหมายของกฎหมายลำดับรอง โดยแยกอธิบายพอสังเขป ดังนี้

1) การ'ฟ้อง'โต้แ ย ง้คำส่ัง'ทางปกครอง(Anfechtungklage) 
การฟ้องโต้แย้งคำส่ังทางปกครองมีความมุ่งหมาย 

เพ่ือลบล้างคำส่ังทางปกครอง มีข้อพิจารณาอยู่ 3 ประการ คือ ประการแรก คำส่ังทางปกครองต้องมีอยู่ 
ในการฟ้องเป็นวัตถุแห่งคดี ดังน้ัน หากคำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะจึงไม่อาจฟ้องในกรณีนี้ไต้ 
ประการท่ีสอง คำส่ังทางปกครองนั้นกระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี กล่าวคือ ไปกระทบสิทธิประโยชน์ 
ของปิจเจกบุคคลซึ่งกฎหมายบัญญัติรับรองผลประโยชน์ที่ควรจะได้รับการคุ้มครอง ไม่ว่าจะเป็น 
การคุ้มครองสิทธิไนทางมหาชนซึ่งเป็นอำนาจในทางกฎหมายที่มอบให้แก่ปีจเจกบุคคลเพื่อ 
เรียกร้องจากรัฐให้กระทำการหรือละเว้นกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือเป็นการคุ้มครองสิทธิ 
ที่เกิดจากการใช้ดุลพินิจในการออกคำสั่งทางปกครองตามกฎหมาย ,

การฟ ้องคด ีกรณ ีน ี้ม ีเง ื่อนไขการฟ ้องคด ี 
ว่าจะต้องอุทธรณ์คำสั่งต่อเจ้าหน้าที่ภายใน 1 เดือนนับแต่ทราบคำสั่งก่อนที่จะฟ้องศาล เว้นแต่ 
กฎหมายกำหนดยกเว้นว่าไม่ต้องอุทธรณ์หรือเป็นการออกคำสั่งโดยเจ้าหน้าที่ระดับสูงของสหพันธ์ 
หรือมลรัฐ หรือในกรณีที่คำสั่งไปกระทบบุคคลที่สามเป็นครั้งแรก บุคคลที่สามนั้นไม่ต้องอุทธรณ์ 
ก่อนฟ้องศาล

57บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เดือนตุลา, 
2547),หน ้า91.
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ส่วนการพิพากษาคดีนัน หากคำส่ังทางปกครอง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน หรือคำสั่งทางปกครองมีการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
ไม่ว่าจะใช้ดุลพินิจเกินขอบเขต ละเลยการใช้ดุลพินิจ หรือใช้ดุลพินิจบิดเบือน หรือฝ่ายปกครอง 
ไม่กระทำการหรือละเว้นกระทำการตามที่กฎหมายกำหนดไว้อย่างไม่ชัดเจน คำสั่งทางปกครอง 
ที่อาศัยฐานเหล่านี้ศาลจะยกเลิกเสมอ

2) คดีฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครอง
(V erpflichtungsklage)

คดีประเภทนีมิได้เกิดจากการแทรกแซงของ 
ฝ่ายปกครอง แต่เป ็นกรณีที่ประสงค์จะขอให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองให้ กรณีนี้ 
ต้องกล่าวอ้างว่าการปฏิเสธหรือการละเลยไม่ออกคำสั่งทางปกครองให้ผู้ฟ้องคดีจะเป็นการกระทบ 
สิทธิและเป็นไปไต้ท่ีจะเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี

ในกรณีการฟ้องขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง 
เนื่องจากการถูกปฏิเสธนั้น ต้องฟ้องภายใน 1 เดือนนับแต่ไต้ทราบถึงการปฏิเสธคำอุทธรณ์ของ 
ผู้ฟ้องคดี และหากการปฏิเสธการออกคำสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายและกระทบสิทธิผู้ฟ้องคดี ศาลก็จะ 
วินิจฉัยให้ผู้ถ ูกฟ้องคดีออกคำสั่งทางปกครองให้แก่ผู้ฟ ้องคดี แต่ต้องเป็นกรณีที่เงื่อนไขทาง 
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายสำหรับการวินิจฉัยเรี่องดังกล่าวมีอยู่อย่างสมบูรณ์ แต่ถ้าเป็นกรณีที่ 
กฎหมายให้ดุลพินิจในการออกคำสั่ง ศาลจะไปอ้าวล่วงใช้ดุลพินิจแทนฝ่ายปกครองเพื่อวินิจฉัย 
ให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งไม่ไต้ เว้นแต่การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองทุกกรณีล้วนเป็นดุลพินิจ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีเพียงมาตรการเดียวที่จะทำให้การใช้ดุลพิน ิจชอบด้วยกฎหมาย 
ศาลย่อมมีอำนาจวินิจฉัยให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองได้58

ส่วนกรณีฟ้องขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง 
เนื่องจากการละเว้นนัน กฎหมายกำหนดจะให้โอกาสผู้ฟ้องคดียื่นคำฟ้องได้โดยไม่ต้องรอให้ 
เจ้าหน้าที่วินิจฉัยคำร้องของตนก่อน การฟ้องคดีกรณีนีจะไม่สามารถยื่นฟ้องภายใน 3 เดือนนับแต่ 

ได้ยื่นคำร้อง และถ้าฝ่ายปกครองมีความผูกพันตามกฎหมายโดยปราศจากดุลพินิจแล้ว ศาลย่อม 
วินิจฉัยให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองได้

58Schmitt Glaeser, Verwaltungsprozessrecht, 13 Auf., Booberg Verlag, 1994. ร. 185, Klaus Stem, 
Verwaltungsprozessuale Problem in der oeffenlich-reohtlichen Arbeit, München 1987, ร. 204. อางใน บรรเจด
สิงคะเนติ1 เรื่องเดียวกัน, หน้า 114.
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3) คดีฟ้องขอให้เจ้าหน้าท่ีกระทำการ (Leistunggklage) 
การฟ้องในกรณีนีเป็นการใช้สิทธิเรียกร้อง 

เพื่อให้ฝ่ายปกครองกระทำการ (รวมถึงละเว้นกระทำการ) เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชน 
โดยองค์กรศาลที่ได้ให้หลักประกันไว้ในกฎหมายพืนฐาน (Grundgesetz) หรือรัฐธรรมนูญ 
มีความสมบูรณ์ยิ่งขึน ไม่ว่าจะเป็นการเรียกร้องให้กระทำการในทางกายภาพตามความหมายอย่างแคบ 
เช่น การทำลายเอกสาร การลบข้อมูล การให้ชำระเงิน เป็นด้น การใช้สิทธิเรียกร้องให้แสดงเจตนา 
และให้ข้อมูลตามกฎหมายมหาชน หรือการใช้สิทธิเรียกร้องให้แก้ไขเยียวยาอันเกิดจากการกระทำ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย รวมถึงการใช้สิทธิเรียกร้องให้ละเว้นการกระทำต่าง  ๆ ที่อยู่ในขอบเขต 
ของกฎหมายมหาชน สิทธิเรียกร้องต่าง  ๆ นี้อาจมาจากรัฐธรรมนูญ กฎหมาย การให้ความยินยอม 
ของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทางปกครอง เมื่อข้อเท็จจริงครบถ้วนเพียงพอศาลจะวินิจฉัยให้ 
เจ้าหน้าท่ีกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่งให้

4) คดฟ้องขอให้พิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) 
การฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิเป็นคดีที่ม ีความ

ซับซ้อนมากท่ีสุด เพราะสิทธิมีอยู่หลายประเภท ได้แก่ การฟ้องขอให้พิสูจน์ที่มีอยู่ทั่วไปซึ่งแสดงถึง 
การมีอยู่ของนิติสัมพันธ์ การฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิในลักษณะการฟ้องกันเพื่อมิให้มีการกระทำ 
บางอย่างที่จะเกิดขึนในอนาคต การฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิเพื่อแสดงความเป็นโมฆะของคำสั่งทาง 
ปกครอง การฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิสำหรับการกระทำที่เสร็จสิ้นไปแล้ว โดยเฉพาะในเรื่องพิสูจน์ 
สิทธิเกี่ยวกับความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองที่เสร็จสิ้นไปแล้ว และการฟ้อง 
ขอให้พิส ูจน์ส ิทธิในทางวิธ ีสบัญญัติ การพิพากษาคดีเหล่าน ี้ คำวิน ิจฉัยของศาลเป็นเพ ียง 
การประกาศให้ทราบหรือเพียงการรับรองสิทธิเท่าบัน มิใช่เป็นการก่อตั้งสิทธิแต่อย่างใด เพราะ 
เป็นการแสดงถึงสภาพการณ์ในทางกฎหมายของข้อเท็จจริงในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเท่านั้น59

5) คำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ลำดับรอง (Antrag auf Normenkontrolle)

การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
กฎหมายลำดับรอง (กฎ) นี้ เป็นการตรวจสอบความไม่ชอบด้วยกฎหมายในลักษณะภววิสัยและมีผล 
โดยตรงต่อการคุ้มครองสิทธิของปิจเจกบุคคล โดยจะต้องยื่นฟ้องภายใน 2 ปีบับแต่ออกกฎดังกล่าว 
หากกฎใดไม่ชอบ ศาลก็จะวินิจฉัยให้เป็นโมฆะและประกาศให้ทราบถึงความเป็นโมฆะดังกล่าวด้วย

59Hufen Friedhelm, VerwaltungsprozeBrecht, München 1994, ร. 247. อ้างใน บรรเจิด สงคะเนติ, 
เรื่องเดียวกัน, หน้า 125.
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4.2.3.3 ระบบการตรวจสอบของประเทศอังกฤษ
ในประเทศอังกฤษเป็นต้นกำเนิดกลุ่มประเทศที่ใช้ Common 

Law ซึ่งเป็นหลักกฎหมายทั่วไปและมิใช่กฎหมายประเพณี เพราะว่าหลัก Common Law มีลักษณะ 
เป็นการกีดกันกฎหมายประเพณีซึ่งใช้แพร'หลายโดยศาลท้องถิ่นในอดีตจนเกิดความแตกต่าง 
ของกฎหมายในแต่ละท้องที่ ดังนัน จ ึงเก ิดศาลหลวงขึ้นเพ ื่อให้ม ีว ิธ ีพ ิจารณาแบบเดียวกัน 
ทั่วราชอาณาจักร โดยวิธีพิจารณาของศาลหลวงจะใช้เหตุผลไปพิเคราะห์ข้อเท็จจริงที่เกิดเป็น 
ข้อพิพาท แล้วศาลวางหลักเกณฑ์ในการตัดสินชี้ขาดจากการพิจารณาเหตุผลที่แฝงอยู่ในข้อเท็จจริง 
น้ัน หรือที่เรียกว่า หลักเหตุผลในคำพิพากษา (retio decidendi) ทำให้ม ีการยึดหลักเกณฑ์
ในคำพิพากษาที่มีมาก่อนไปใช้ในการตัดสินท่ีมีข้อเท็จจริงเกิดขึนแบบเดียวกันในภายหลัง ตามหลัก 
ท่ีว่า ข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันต้องได้รับการปฏิบัติเหมือนกัน และพัฒนาต่อมาจนเกิดเป็นทฤษฎี 
การตัดสินโดยยึดหลักคำพิพากษา (The Doctrine of Precedent) ในราวปลายศตวรรษ ท่ี 1 ร60 
กฎหมายปกครองในประเทศอังกฤษนั้น ไม่ว่าจะวิธีสบัญญัติในชั้นฝ่ายปกครองหรือในชั้นศาล 
จะใช้หลัก Natural justice ซึ่งมีคุณค่าสูงสุดมาใช้ในการตรวจสอบการกระทำทางปกครอง 
นักกฎหมายอังกฤษ เช่น Wade เห็นว่า Natural justice มาจากความคิดที่ว่า อะไรคือสิ่งที่ถูกที่ควร 
และอะไรคือสิ่งที่ไม่ถูกต้อง ส่วน de Smith มองหลัก Natural justice ในแง่ความสัมพันธ์ระหว่าง 
Common Law และศีลธรรม ในขณะที่ Wade มองในแง่ของความยุติธรรม หลักเกณฑ์ที่ได้

1“  "  “  น ั้ ' I  1

ถูกนำมาใช้ในการควบคุมอำนาจของฝ่ายปกครอง ซงผู้เขียนขอแยกทังการควบคุมภายในฝ่าย 
ปกครองและการควบคุมการพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review)

4.2.3.3.1 การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง
การควบคุมภายในฝ่ายปกครองนี้เป ็นการคุ้มครอง 

ประชาชนก่อนที่จะมีการกระทำทางปกครองเกิดขึ้นหรือเมื่อมีการกระทำทางปกครองขึ้นแล้ว 
ก็อาจร้องเรียนต่อองค์กรที่อยู่ภายในฝ่ายปกครองได้โดยวิธีการที่สำคัญมีตังต่อไปนี้

ก. การปรึกษาหารือ (consultation)
การปรึกษาหารือ ได้แก่ มาตรการที่ฝ่ายปกครอง 

มักจะใช้เมื่อจะตรากฎหมายลำดับรอง โดยฝ่ายปกครองจะขอให้องค์กรผู้แทนประชาชนให้ 
ความเห็นในหลักการที่จะกำหนดในกฎหมายลำดับรองนั้น  ๆ ว่าจะมีความเหมาะสม เป็นไปได้ 
และไม่กระทบเอกชนจนเกินไปอย่างใดบ้าง ความเห็นนี้จะต้องเป็นลายลักษณ์อักษร

“ Allen, Law in the Making, (ร* ed.), p. 232. อ้างใน กิตติศักดิ ปรกติ, ความเป็นมาและหลักการใช้ 
นิติว ิธ ีในชิว ิลลอว์และคอมมอนลอว์,พิมพ์ครั้งที่สอง(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์วิญญชน, 2547),หน ้า61.
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วิธีการนีเกิดขึ้นจากธรรมเนียมปฏิบัติ (convention) 
ที่ปายปกครองอังกฤษนิยมปฏิบัติกันเองโดยมักไม่มีกฎหมายกำหนดให้ต้องกระทำ เพราะวิธีนี้ 
จะมีผลดีหลายประการ กล่าวคือ ประการแรกทำให้ฝ่ายปกครองได้ข้อมูลและความเห็นมาเพื่อ 
ประกอบการพิจารณาเรื่องนั้น  ๆ ให้รอบคอบ ประการที่สอง ในทางจิตวิทยาถือว่าเป็นการ 
ปฏิสัมพันธ์ในเชิงสนทนา (dislogue) ระหว่างผู้มีอำนาจกับเอกชน ไม่ใช่ใช้วิธีการสั่ง (command) 
ฝ่ายเดียว ประการท่ีสาม เมื่อกฎหมายลำดับรองน้ันออกมาใช้แล้ว ก็จะได้รับการยอมรับและปฏิบัติ 
ตามจากผู้เกี่ยวข้องด้วยความเต็มใจจนมีการกล่าวว่า “ไม่มีรัฐมนตรีท่านใดที่จะตราบทกฎหมายโดย 
ไม่ให้โอกาสแก่บุคคลผู้ท่ีได้รับผลกระทบที่จะพูดเกี่ยวกับสิ่งที่เขาต้องการเสนอ”61

นอกจากมีการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้เสียหรือ 
ผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากการตรากฎหมายลำดับรองของฝ่ายปกครองแล้ว ในบางกรณีน้ัน ฝ่ายปกครอง 
ต้องการทราบข้อมูลที่กว้างและลึกซึงมากยิ่งขืน ฝ่ายปกครองก็มีอำนาจแต่งตังคณะกรรมการ 
ท่ีปรึกษาและแนะนำ (Advisory Committee) ขืนได้ เพื่อให้คำปรึกษาและแนะนำแก่ฝ่ายปกครอง

โดยทั่วไปแล้ว การปรึกษาหารือนี้พอจะแบ่งออก 
ได้เป็น 2 แบบ กล่าวคือ การปรึกษาโดยการบังคับ และการปรึกษาโดยความสมัครใจ

1 ) การบังคับใหปร กษา (Compulsory Consultation) 
การปรึกษาโดยการบังคับนี้ ผู้มีอำนาจตัดสินใจ 

มีอำนาจเด็ดขาดอยู่ที่ตนว่าจะดำเนินการอย่างไร หากแต่กฎหมายได้กำหนดวิธีการให้ต้องมี 
การปรึกษาหารือกับองค์กรใดก่อนจึงจะดำเนินการต่อไปได้ วิธ ีกๅรนี้ได้มีการนำไปใช้โดย 
กว้างขวางทั้งในการออกกฎหรือออกคำส่ัง

สำหรับข้อกำหนดว่าด ้วยการปรึกษาหารือ 
มีหลักว่า จะต้องมีการหารือจริง คือ ต้องส่งร่างกฎเกณฑ์หรือระเบียบที่จะปรึกษาให้ผู้เกี่ยวข้อง 
และต้องให้เวลาล่วงหน้าพอควรแก่การที่ผู้รับเอกสารจะให้ความเห็น เรื่องที่จะปรึกษาก็ต้องเป็น 
สาระสำคัญของเรื่องที่กฎหมายบังคับให้ต้องปรึกษา ไม่ใช่นำรายละเอียดปลีกย่อยมาปรึกษา62 
การปรึกษานั้นต้องเปิดโอกาสให้มีการแสดงความคิดเห็นจริงจังไม่ใช่เพียงแต่แจ้งให้ทราบ 6

6'h .W.R. Wade, Administrative Law, ร* ed (Oxford : Clarendon Press 1982) ะ p. 968. อ้างใน บวรศักดิ 
อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศอังกฤษ (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติธรรม, 2537), หน้า 35.

“ คดี Rollo V. Minister of Town Planing ใน Foulkes, เรื่องเดิมหน้า 101-102. อ้างใน บวรศักดิ อุวรรณโณ, 
เรื่องเดียวกัน, หน้า 37.
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2) การปรึกษาโดยความสมัครใจ (Voluntaty Consultalion) 
การปรึกษาวิธีน ีเป็นการปรึกษาหารือที่ผ ู้'ขอ 

คำปรึกษาหารือสมัครใจ โดยมากแล้วผู้ที่ให้คำปรึกษาหารือจะเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่มิได้เป็น 
ส ่วนหน ึ่งของร ัฐบาลกลางหร ือต ัวแทนของรัฐบาล ห ากแต ่กล ุ่มด ังกล ่าวน ีเก ี่ยวข ้องก ับ  
การบริหารงานสาธารณะ เช่น สหภาพการค้า สมาพันธ์แรงงาน สมาคมฟุตบอล สมาคมยานยนต์ 
เป็นด้น ตัวอย่างของการปรึกษาหารือโดยใจสมัครเช่น The Road Traffic Act 1960 ในพระราชบัญญัติน้ี 
กำหนดว่า ก่อนที่รัฐมนตรีจะออกกฎระเบียบ รัฐมนตรีจะต้องปรึกษากับองค์กรตัวแทนที่รัฐมนตรี 
เห็นว่าเหมาะสม

3) การควบคุมการปรึกษาหารือให้เป็นไปตามกฎหมาย
โดยศาลยุติธรรม

หากรัฐมนตรีหรือปายปกครองไม,ดำเนินการ 
ให้ถูกต้อง ศาลก็สามารถควบคุมได้ เพื่อให้วิธีการปรึกษาให้ชอบด้วยกฎหมาย เช่น

ประการแรกการปรึกษาหารือเป็นกรณีที่เก่ียวกับ 
การติดต่อบุคคลที่มีหน้าที่ให้คำปรึกษาหารือ ดังบัน การที่ส่งเพียงจดหมายและความพยายามที่จะ 
ปรึกษาหารือบันไม่เป็นการเพียงพอ ทังนี เพราะโดยความเป็นจริงแล้ว ต้องแจ้งให้ทราบล่วงหน้า 
(notice) ดังนั้น การที่ผู้รับไม่ไต้รับจดหมายที่ส่งมาและไม่ได้มีการแจ้งให้ทราบล่วงหน้าแล้ว 
ศาลถือว่าไม่กระทำให้ถูกขั้นตอนของการปรึกษาหารือ ในกรณีที่ผู้รับได้รับจดหมายแล้ว แต่ไม'ได้ 
ตอบรับกลับไปก็ถือว่าได้ทำถูกขั้นตอนของการปรึกษาหารือแล้ว แต่ในบางครังที่ไม'ไต้รับคำตอบ 
รับกลับไปนั้นอาจเนื่องมาจากการไม่ได้รับจดหมายที่ขอคำปรึกษาหารือมา ดังบัน ในกรณีนีไต้มี 
การถือปฏิบัติกันว่าให้ส่งจดหมายตามไปอีกฉบับหนึ่งเพื่อถามว่าได้รับจดหมายฉบับแรกหรือไม่63

ประการที่สอง ในการปรึกษาหารือนั้น ไต้มี 
กา?โต้เถียงกันว่าประเด็นอะไรที่ควรรวมอยู่ในหัวข้อของการปรึกษาหารือโดยไม่ถูกตัดหัวข้อบัน  ๆ
ออกจากการปรึกษาหารือ พอจะกล่าวได้ว่าต้องเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับบีญหา

ประการท่ีสาม การปรึกษาหารือในทุก  ๆ คดีบัน 
แสดงออกถึงการที่รัฐมนตรีเปิดรับความคิดเห็นของบุคคลที่ปรึกษาหารือด้วย รัฐมนตรีจะต้อง 
เปิดใจกว้างในข้อคัดค้านที่เกิดขึนจากการไต'สวนทั่วไป เพื่อเป็นการรวบรวมข้อมูลยิ่งกว่าที่จะ
คุ้มครองผู้คัดค้าน

63David Foulkes, Administrative Law, pp. 101-102. ค้างใน บวรศักดิ ธุวรรณโฌ, เร่ืองเดียวกัน, หน้า 40.
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ประการทีสี ต้องให้มีเวลาอย่างพอเหมาะสม 
ในการปรึกษาหารือ เพราะว่ามีกฎหมายบางฉบับที่บัญญัติระบุช่วงเวลาไว้สำหรับการปรึกษาหารือ 
เป็นการแน่นอน แต่บางฉบับก็มิได้บัญญัติกำหนดเวลาไว้หรือกำหนดเวลาไว้ให้แต่ส้ันเกินไป

ข. การไต่สวนสาธารณะ (public inquiry)
การไตสวนสาธารณะ (hearing หรอ public inquiry) 

ได้แก่ กระบวนการรับพิงความเห็นของผู้มีส่วนได้เสียในเรื่องนัน  ๆ ซึ่งมักจะด้องกระทำโดย 
บุคคลหรือองค์กรที่มีความเป็นอิสระ (independent) ที่มีหน้าที่รับพิงความคิดดังกล่าว ทั้งนี้ตามหลัก 
Common Law ท่ีว่าต้องพิงความจากทุกฝ่าย (audi alteram partem) และต้องดำเนินการอย่างเปิดเผยด้วย

มีข้อสังเกตว่าการควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครอง 
ประชาชนก่อนการกระทำทางปกครองในอังกฤษนั้น มักมีการทำให้กระบวนการนั้นมีลักษณะ 
เป็นการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือมีลักษณะกึ่งวินิจฉัยข้อพิพาท (judicial or quasi-judicial power) เพ่ือ 
ประโยชน์ในการควบคุมของศาลยุติธรรม โดยนัยนี้ต้องถือว่าเมื่อมีการรับพิงข้อโต้แย้งและตัดสิน 
โดยองค์กรฝ่ายปกครองเท่ากับว่าฝ่ายปกครองใช้อำนาจตุลาการหรือกึ่งตุลาการ (judicial or quasi­
judicial) นั่นเอง จึงมีผู้ให้ข้อสังเกตว่ากระบวนการของฝ่ายปกครองอังกฤษมักถูกทำให้คล้ายคลึง 
กับกระบวนการทางศาล (หรือที่เรียกว่า judicialization of administration) ซึ่งจะกล่าวในหัวข้อ 
ถัดไป

ในส่วนการไต่สวนท่ัวไปน้ัน ได้ยึดถือหลัก 3 ประการ 
คือ การไต่สวนทั่วไปนั้นต้องเป็นที่เปิดเผย (openness) มีความยุติธรรม (fairness) และปราศจาก 
ความลำเอียง (impartiality) กล่าวคือ ต้องเปิดโอกาสให้บุคคลที่ได้รับผลกระทบจากการกระทำของ 
ฝ่ายปกครองนันได้รับทราบถึงการทำคำส่ัง ฯลฯ ในทางปฏิบัติแล้วเป็นไปได้ยากที่รัฐมนตรีจะเป็น 
ผู้ทำการไต่สวน ดังนั้น จะต้องมีการแต่งดังบุคคลคนหนึ่งขึนเพื่อทำหน้าที่ในการไต่สวนแทน 
บุคคลผู้นี้เรียกกันว่าผู้ตรวจสอบ (inspector) แต่ในบทบัญญัติกฎหมายเรียกว่า “บุคคลผู้ได้รับ 
การแต่งดัง” (the person appointed) อย่างไรก็ตาม บุคคลดังกล่าวนีมักจะรู้จักกันในนามของ 
ผู้ตรวจสอบ ซึ่งบุคคลนี้มีหน้าที่สืบเสาะหาข่าวสาร (information) และทำการไต่ถามบุคคลที่ 
เกี่ยวข้อง หลังจากนั้นก็จะทำรายงานเสนอต่อไปยังรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ ผู้ตรวจสอบนั้นต้องอยู่ 
ภายใต้การควบคุมของ Lord Chancellor แต่ทางรัฐบาลนันเห็นว่า ผู้ตรวจสอบนั้นควรจะได้รับ 
แต่งตั้งโดยรัฐมนตรีหลังจากได้ปรึกษาหารือกับ Lord Chancellor แล้ว และการดัดผู้ตรวจสอบออก 
ก็จะต้องได้รับความยินยอมจาก Lord Chancellor เช่นกัน
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1) ประเภทของการไต'สวนสาธารณะ
การไต'สวนทั่วไปนันมีหลายแบบซึ่งมีชื่อเรียก 

แตกต่างกันไป เช่น การไต่สวนที่กฎหมายกำหนดให้ต้องกระทำ (statutory inquiry) คือ กฎหมาย 
ได้ให้อำนาจในการไต่สวนตามกฎหมาย การไต'สวนที่กฎหมายมิไต้กำหนดไว้ (non statutory 
inquiry) คือ การไต่สวนที่ผู้มีทำการไต่สวนนั้นได้ทำการไต่สวนขึ้นโดยปราศจากอำนาจตาม 
กฎหมาย การไต'สวนโดยการบังคับ (mandatory inquiry) คือ การไต'สวนที่ผู้,ทำการไต่สวน 
ต้องปฏิบัติการไต่สวนภายใต้บทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง และการไต่สวนโดยมีดุลพินิจ (discretionary 
inquiry) คือ การไต่สวนท่ีผู้ทำการไต'สวนมีดุลพินิจว่าจะทำการไต'สวนหรือไม่

การจัดแบ่งดังกล่าวข้างต้นเป็นการจัดแบ่งตาม 
รายช่ือท่ีต้ังข้ึน ซึ่งนำมาใช้อธิบายในตัวบทกฎหมายฉบับนั้น  ๆ เท่าบัน แต่ถ้ามีการแบ่งรูปแบบของ 
การไต่สวนตามภารกิจ (function) เช่น การไต่สวนในการใช้อำนาจบังคับซื้อซึ่งมีผลกระทบ 
ต่อทรัพย์สิน การไต่สวนในคำสั่งที่จำกัดอำนาจในการใช้ทรัพย์สิน การไต่สวนในคำสั่งของ 
ฝ่ายปกครองที่มีผลกระทบต่อบุคคล การไต่สวนในโครงการของรัฐมนตรีหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
เช่นนี้ ก็จะมีประโยชน์มากกว่า

2) กระบวนการไต'สวนสาธารณะ
กระบวนการไต'สวนสาธารณะมักมีรูปแบบ 

ทั่วๆไปเหมือนคันซึ่งสามารถค้นไต้จากกฎหมายที่เกี่ยวคับการปกครองท้องถิ่นกฎหมายปี 1958 
ซึ่งเป็นแม่บทหลัก และในกฎหมายทั้งหลายเกี่ยวคับการนีที่ตราขึนตังแต่ปี 1962

ในส่วนที่เก ี่ยวค ับการไต่สวน (inquiry) บัน 
ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวนปี 1971 
(Tribunals and Inquiries Act 1971) ไดบัญญัตใหอำนาจแก่ Lord Chancellor ในการออกกฎ 
สำหรับกำหนดวิธีพิจารณาซึ่งเกี่ยวข้องคับการไต่สวน หลังจากที่ไต้มีการปรึกษาหารือคับสภา 
แห่งคณะกรรมการ (Council on Tribunals) แล้ว ไต้มีการตรากฎที่เกี่ยวคับการไต่สวนในเรื่อง 
การบังคับซือโดยเจ้าหน้าทีท้องกิน (Compulsory Purchase by Local Authorities (Inquiry Procedure) 
Rules 1962 (S.I. 1962 NO, 1424)) คับเรืองผังเมือง (Town and Country Planning (Inquires 
Procedure) Rules 1969 (S.I. 1969 NO. 1092)) ออกมา โดยเนื้อหาสาระสำคัญจะมีดังนี้64

Mบวรศักดิ อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝ่ายปกกรองในประเทศอังกฤษ, หน้า 49-50.
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ที่จะทำการไต่สวนไม่น้อยกว่า 42 วัน
1. รัฐมนตรีต้องแจ้งให้ทราบถึงวัน เวลา สถานท่ี

2. ต้องมีการแจ้งให้ทราบถึงการมีการไต่สวนแก่
บุคคลผู้มีส่วนไต้เสีย

3. เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือรัฐมนตรีต้องให้ 
ถ้อยแถลงเป็นลายลักษณ์อักษรในเรื่องที่ต้องการรับพิงความเห็น (hearing) โดยไม่น้อยกว่า 28 วัน 
ก่อนที่กำหนดเวลาการไต่สวน และในทำนองเดียวกัน ผู้ร้องขออาจถูกร้องขอให้ถ้อยแถลงเป็น 
ลายลักษณ์อักษรในเร่ืองน้ัน ๆ

4. บ ุคคลที่ม ีส ิทธิปรากฎตัวในการไต่สวน 
ได้แก่ ผู้ร้องขอ (appellant) หรือผู้มีอำนาจ (autority) ส่วนบุคคลอื่น  ๆ ที่จะปรากฎในการไต่สวน 
ไต้น้ัน แถ้วแต่ดุลพินิจของผู้ตรวจสอบ

5. เป ็นด ุลพ ิน ิจของผ ู้ตรวจสอบท ี่จะใช ้ว ิธ ี 
พิจารณาใดท่ีผู้ตรวจสอบเห็นสมควรในกรณีท่ีมิได้กำหนดไว้ในกฎ

6. ผู้ตรวจสอบมีอำนาจเข้าไปตรวจตราสถานท่ีไต้
7. หลังจากที่ไต้มีการไต่สวนแล้ว ผู้ตรวจสอบ 

จะต้องทำรายงานซึ่งจะต้องมีข้อเท็จจริงและข้อเสนอแนะ
8. การไต่สวนต้องมีการเปิดอีกครังถ้ารัฐมนตรี

ได้รับพยานหลักฐานเพ่ิมเติมใหม่ ๆ
9. ต ้องม ีการแจ้งถ ึงคำส ั่งของร ัฐมนตรีซ ึ่ง 

ประกอบไปด้วยเหตุผลและสำเนาข้อสรุป รายงานของผู้ตรวจสอบให้แก่บุคคลผู้มีส่วนไต้เสีย
ระบบวิธีพิจารณาการไต่สวนที่กล่าวมาทั้งหมด 

9 ข้อข้างต้นนัน ได้เป็นต้นแบบการไต่สวนทั่วไปอื่น  ๆ ด้วย ซึ่งไม่ผูกมัดที่จะต้องสร้างเป็นระบบ 
วิธีพิจารณาข้ึนมา

การไต,สวนสาธารณะจะเริ่มขึ้นมาจากการที่ 
รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบจะประกาศการไต่สวนสาธารณะให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไป พร้อมท้ัง 
กำหนดสถานที่ที่จะไต่สวน และแนวทางหรือนโยบายที่อยากรับพิงความเห็นประชาชน เมอ 
ถึงวันที่กำหนดก็จะมีผู้ไต,สวน (inspector) เป็นประธานและกระทำเหมือนกับการไต่สวนในศาล 
โดยมีผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย รวมทั้งทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายและประชาชนทั่วไปที่เข้าร่วม 
รับพิงการไต่สวน การท้ังคำถามก็ดี การสืบพยานก็ดี เคารพหลักการโต้แย้งของทุกฝ่าย เมื่อเสร็จแล้ว 
ผู้ไต่สวนก็จะทำรายงานเสนอผู้มีอำนาจ รายงานดังกล่าวไม่มีผลผูกพันผู้มีอำนาจแต่อย่างใด และ
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รายงานดังกล่าวยังต้องส่งไปให้ผู้ร้องซึ่งนำพยานมาโต้แย้งในการไต,สวนด้วย ทังนี ตามหลัก 
ในกฎหมายปี 1958 วิธีการดังกล่าวเป็นที่นิยมมากและมีข้อดีก็คือ ทำให้ฝ่ายปกครองไต้ข้อมูลเต็มที่ 
และให้โอกาสผู้ที่เกี่ยวข้องไต้แสดงเหตุผลประกอบข้อเท็จจริงด้วยวาจาต่อหน้าบุคคลที่มีคุณสมบัติ 
มีกระบวนการที่เปิด (open) ให้ทุกฝ่ายโต้แย้งกันเต็มที่ ทำให้การตัดสินใจนัน  ๆ มีความสมบูรณ์ 
ท่ีสุด อย่างไรก็ตาม วิธีการดังกล่าวมีข้อเสียอยู่บ้างตรงที่การไต่สวนให้รอบคอบย่อมมีความล่าช้า 
เป็นธรรมดา และต้องเสียค่าใช้จ่ายมาก ยิ่งไปกว่าบันอาจทำให้เอกชนเจ้าของกรรมสิทธิบางคนที่มี 
ฐานะและโอกาสดีกว่าไต้เปรียบคนอื่น และอาจทำให้ประโยชน์สาธารณะต้องเสียไปบ้าง ท่ีสำคัญ 
ท่ีสุดคือ ผู้ไต่สวนต้องเป็นกลางและมีคุณสมบัติที่รู้เรื่องทางเทคนิคนั้นเต็มที่

ค. คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (administrativetribunals) 
ในปี 1958 รัฐสภาไต้ตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการ 

พิจารณาข้อพิพาทและการไต,สวนข้ึน (The Tribunals and Inquiries Act, 1958 และ 1971) เพ่ือจัด 
ระบบการพิจารณาข้อพิพาทของฝ่ายปกครองให้เป็นระบบกว่าที่จะกระจัดกระจายอย่างเติม ดังบัน 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจึงถูกจัดตังโดยกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่รัฐสภาตราขึน มีวิธี 
พิจารณาที่คล้ายศาลและจัดตังขึนเพื่อรับการพิจารณาอุทธรณ์ (Appeal) การกระทำทางปกครองจาก 
ประชาชนแทนการฟ้องคดีต่อศาล แต่ถึงอย่างไร หากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทวินิจฉัย 
อุทธรณ์ออกมาอย่างใดแล้ว ประชาชนไม'พอใจก็สามารถฟ้องร้องต่อศาลไต้ เพื่อให้ศาลพิจารณา 
ทบทวนได้ ซึ่งแล้วแด,ว่าในกฎหมายบัน  ๆ ให้อุทธรณ์คำวินิจฉัยอุทธรณ์อีกชันหรือไม่ เพราะ 
ในบางกรณีมีทังการอุทธรณ์ชันเดียวและการอุทธรณ์สองชันก่อนที่จะฟ้องต่อศาลไต้

การใช้คณะกรรมการซึ่งประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญ 
ทังหลายในฝ่ายปกครองให้ทำหน้าที่ตุลาการหรือกึ่งตุลาการ (judicial or quasi-judicial act) 
มีมานานพอสมควรในกฎหมายอังกฤษ แต่เป็นการบัญญัติไว้ในกฎหมายแต่ละฉบับแตกต่างอันไป 
ตามความเชี่ยวชาญเฉพาะต้าน แต่กฎหมายปี 1958 ไต้พยายามจัดระบบโดยก่อตังสภาแห่ง 
คณะกรรมการขึ้น (Council on Tribunals) เพื่อเสนอแนะการปรับปรุงคณะกรรมการพิเศษเหล่านี 
ทั้งในแง่องค์ประกอบและวิธีพิจารณา “Administrative Tribunals” ในอังกฤษมีชื่อเรียกต่าง  ๆ อัน 
เช่น board, court, committee, commissionner ฯลฯ แต่กถอว่าเปนฝ่ายปกครอง ทำหนาทวนิจฉัย 
ข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองอับเอกชน และบางครังก็วินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน 
ในบางเร่ือง เช่น ระหว่างเจ้าของกรรมสิทธิกบัผู้เช่า โดยคณะกรรมการพิเศษเหล่านีมีองค์ประกอบ 
จากผู้เชี่ยวชาญซึ่งแต่งตังโดยรัฐมนตรี แต่อาจถูกถอดถอนได้ก็แต่ด้วยความเห็นชอบของ Lord 
Chancellor เท่าบัน
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คณะกรรมการเหล่านีมีความเป็นอิสระและจะมี 
ขอบอำนาจในเร่ืองสำคัญ  ๆ3 เร่ืองคือ เร่ืองการประเมินภาษีอากรและท่ีดิน เร่ืองการให้ความคุ้มครอง 
ทางสังคม และในเร่ืองท้ังหลายท่ีเก่ียวกับอำนาจอนุมัติ อนุญาต (licensing) ซ่ึงเป็นอำนาจของฝ่ายปกครอง 
เช่น คณะกรรมการที่ดิน (Land Tribunal) ซึ่งมีอำนาจหน้าที่พิจารณาค่าทดแทนการเวนคืนและ 
การกำหนดราคาประเมินที่ดินของฝ่ายปกครอง หรือคณะกรรมการพิจารณาค่าเช่า (Rent Tribunals) 
ก็จะมีอำนาจพิจารณาการกำหนดค่าเช่าระหว่างเจ้าของคับผู้เช่า เป็นต้น เมื่อคณะกรรมการพิเศษ 
พิจารณาแล้ว ผลเป็นประการใดก็จะอุทธรณ์ต่อไปยังคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ หรือรัฐมนตรี 
ที่เกี่ยวข้องซึ่งมักมีทั้งอำนาจที่จะพิจารณาทั้งความชอบด้วยกฎหมาย (legality) และความเหมาะสม 
(opportunity) ของการกระทำทางปกครองนั้น  ๆ และหากยังไม่พอใจก็อาจนำคดีไปสู่ศาลยุติธรรม 
ไต้ เพราะกฎหมายปี 1958 ได้กำหนดให้สิทธิเอกชนที่จะอุทธรณ์ปีญหาข้อกฎหมายที่ผู้ตัดสิน 
ในฝ่ายปกครองชั้นสุดท้ายได้วินิจฉัยแล้วส่วนใหญ่ไปยังศาลยุติธรรม ซึ่งมักได้แก่ Divisional Court 
of the Queens Bench Division หรอศาลอน เช่น การอุทธรณคดจาก Land Tribunal ต้องอุทธรณ 
ไปยัง Court of Appeal เป็น ด้น

วิธีพิจารณาของคณะกรรมการพิเศษเหล่าน้ีคล้ายศาล 
กล่าวคือ ต้องมีการพิงคู่ความทุกฝ่าย (audi alteram partem) ต้องมีการสืบพยานโต้แย้งกันได้ 
คณะกรรมการต้องมีความเป็นกลางในการตัดสิน (rule against bias) กล่าวคือ ต้องไม่มีส่วนไต้เสีย 
ในคดีและต้องถูกคัดค้านได้ รวมตลอดท้ังคำวินิจฉัยก็ต้องให้เหตุผล (motivation) ด้วย

4.2.3.3.2 การพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review)
การตรวจสอบการกระทำทางปกครองโดยศาลในประเทศ 

อังกฤษไต้เริ่มพัฒนาขึ้นในระยะหลัง กล่าวคือ การพิจารณาทบทวนโดยศาลของการกระทำทาง 
ปกครอง (Judicial Review of Administrative Action) นัน เปนอำนาจทมมาตังแต่เดิมของศาล High 
Court (แผนก Queen Bench) ตามกฎหมาย Common Law (Inherent Power) มิใช่อำนาจทีศาล 
ได้รับมาจากกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Statue) ดังเช่นกรณีอำนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ (Appellate 
Jurisdiction) การพิจารณาทบทวนโดยศาลจึงเป็นอำนาจในการควบคุมดูแล (Supervisory Jurisdiction) 
ด้วยเหตุที่ว่า ศาลมีหน้าที่ควบคุมดูแลให้การกระทำของฝ่ายปกครองเป็นไปตามกฎหมาย ท้ังท่ี 
เป็นกฎหมาย Common Law และกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Statue) เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชน ศาลอังกฤษอาศัยหลัก natural justice และหลัก ultra vires เป็นเครื่องมือช่วยในการ 
ควบคุมการกระทำทางปกครอง ทั้งในเรื่องดุลพินิจและวิธีพิจารณาโดยยึดหลัก natural justice 
เป็นหลักที่มีผลบังคับอยู่เบืองบน และหลักเจ้าหน้าท่ีจะต้องกระทำภายในขอบเขตอำนาจของตน
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เครื่องมือในการเยียวยา (Judicial Review Remedies) 
ของศาล65 ซึ่งผู้เสียหายอาจขอได้จากการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน (Application for 
Judicial Review) นัน สามารถแบ่งออกได้เป็นสองประเภทใหญ่  ๆ คือ

1) หมายหรือคำสั่งตามพระราชอำนาจดั้งเด ิมของ 
พระมหากษัตริย์ (Prerogative orders) ประกอบไปด้วย

- หมาย Certiorari เป็นหมายหลักที่ศาลใช้ในการ 
เพิกถอนสภาพบังคับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองและคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาท ตลอดจนคำพิพากษาของศาลล่างที่มิชอบด้วยกฎหมาย66 อน่ึง หากเป็นกรณีที่คำวินิจฉัย 
ด ังกล่าวม ิชอบด้วยกฎหมายเพ ียงบางส่วนซึ่งม ิใช ่ส ่วนที่เป ็นสาระสำคัญของคำวิน ิจฉ ัยน ั้น 
ศาลก็สามารถใช้หมาย Certiorari เพิกถอนคำวินิจฉัยเฉพาะส่วนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ันได้67

- หมาย Prohibition เป็นหมายที่ศาลใช้สั่งห้าม
ฝ่ายปกครองมิให้กระทำการใด  ๆ อันมิชอบด้วยกฎหมาย และ

- ห มาย Mandamus เป ็น ห ม าย ท ี่ศ าล ใ ช ้เป ็น  
เครื่องมือในการสั่งให้ฝ่ายปกครอง ตลอดจนเอกชนกระทำการตามหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดไว้

หมาย Certiorari และหมาย Prohibition น้ัน สามารถ 
ใช้บังคับได้เฉพาะกับฝ่ายปกครองเท่านั้น มิอาจใช้บังคับกับเอกชน ซึ่งหมายถึงองค์กรที่ได้รับ 
อำนาจมาจากนิติกรรมสัญญาได้68

2) หมายหรือคำสั่งตามกฎหมายเอกชน (Private Law
Remedies) ประกอบไปด้วย

- หมาย Declaration เป็นหมายที่ศาลใช้ประกาศว่า 
การกระทำทางปกครองใดมิชอบด้วยกฎหมาย แต่มิได้มีผลเป็นการเพิกถอนการกระทำทาง 
ปกครอง และการไม่ปฏิบัติตามหมาย Declaration นีก็มิได้ส่งผลให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดฐานละเมิด

“ คำว่า “Remedies” ในทางกฎหมายปกครองอังกฤษนั้น มีความหมายสองนัยด้วยกันคือ นัยแรก หมายถึง 
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองอันประกอบด้วยการอุทธรณ์ตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Statutory Appeal) 
และการพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review) ตามกฎหมายคอมมอนลอว์ ซี่งถือว่าเป็นความหมายอย่างกว้าง 
และนัยท่ีสองคือ เครื่องมือที่ศาลใช้ในการเยียวยาความเสียหาย อันได้แก่ หมายและคำสั่งต่าง ๆ

66R.v. Criminal Injuries Compensation Board, ex parte Lain (1967) 2 QB 864.
67\Vade & Forsyth, เรองเติม, หน้า 595.
“ Webster V.  Southwark LBC (1983) QB.698.
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อำนาจศาล (Contempt of Court) ดังเช่นกรณีการละเมิดไม่ปฏิบัติตามหมายอื่นๆ อย่างไรก็ตาม 
ในทางปฏิบัติเมื่อศาลได้มีการประกาศออกมาเช่นนั้น รัฐมนตรีผู้ดูแลหน่วยงานดังกล่าวก็มักจะใช้ 
อำนาจตามสายการบังคับบัญชาสั่งการให้เจ้าหน้าที่ดำเนินการแก้ไขเยียวยาความไม'ชอบด้วย 
กฎหมายเพื่อมิให้ตนต้องเสี่ยงต่อความรับผิดชอบในทางการเมืองและการถูกวิพากษ์วิจารณ์จาก 
ส่ือมวลชน

- หมาย Injunction ศาลสามารถใช้หมายนีในการ 
สั่งห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระทำการอันมิชอบด้วยกฎหมายหรือสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทำการ 
ตามหน้าที่ที่ตนมีอยู่ก็ได้ นอกจากนี้ ศาลยังอาจใช้หมายดังกล่าวเป็นวิธีการคุ้มครองชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษา (Interim Relief) ได้

ในเรื่องค่าเสียหาย (Damages) ที่ผู้เสียหายมีสิทธิ 
ตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Statutory Rights) ที่จะได้รับค่าสินไหมทดแทนจากการกระทำทาง 
ปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมายบัน ศาลอาจสั่งให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้นั้นได้ เช่น 
สิทธิที่จะได้รับค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติกิจการความม่ันคง (The Security Service Act 
1989) พระราชบัญญัติกิจการข่าวกรอง (The Intelligence Services Act 1994) ฯลฯ อย่างไรก็ตาม 
หากมิได้มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรรับรองสิทธิดังกล่าวไว้ ศาลก็ไม่สามารถกำหนดค่าเสียหายให้แค่ 
เอกชนได้ ทังนี เว้นแต่ผู้เสียหายได้ฟ้องคดีและสามารถพิสูจน์ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระทำทางปกครองดังกล่าวตามหลักกฎหมายเอกชน (Private Law Wrongs) เช่น การผิดสัญญา 
(Breach of Contract) หรอละเมิด (Tort)69 เป็นต้น

นอกจากนี ศาลได้ให้เหตุผลไว้ว่า หมาย Certiorari 
และหมาย Prohibition ม ีไว ้เพ ื่อเป ็นเคร ื่องม ือให ้ศาลเข ้าควบค ุมการกระทำของผ ู้ม ีอำนาจ 
ตามกฎหมายให้กระทำการภายในขอบอำนาจของตนและเป็นไปตามหลักการในเรื่องความยุติธรรม 
เช่น หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) และป้องคันมิให้มีการกระทำเกินเขตอำนาจ 
(Excess of Jurisdiction) อน่ึง คำว่า “เขตอำนาจ” (jurisdiction) และคำว่า “อำนาจ” (Power-ซึ่งใช้ 
กับฝ่ายปกครอง) เป็นคำที่มีความหมายเหมือนกัน ดังน้ัน เมื่อพิจารณาในเชิงวัตถุประสงค์ของ 
การใช้หมายดังกล่าวแล้ว ทั้งหมาย Certiorari และหมาย Prohibition ก็ใช้เพื่อควบคุมการกระทำ 
ของฝ่ายปกครองที่เป็นไปอย่างอปกติทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทหรือ 
การใช้อำนาจของรัฐมนตรี70 หรือหากจะอธิบายในอีกแง่มุมหนึ่งก็คือ ศาลได้นำหลักการกระทำ

69R. V .  Northavon DC, ex parte Palmer *1996) 8 Admin LR 16.
™Durayappah V.  Fernando (1967) 2 AC 337.
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นอกขอบอำนาจ (Dotrine of Ultra Vires) มาเป็นฐานในการให้เหตุผลในเรื่องนีนั่นเอง7' นอกจากนี 
ศาลยังได้พิพากษาเป็นบรรทัดฐานว่า การที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจวินิจฉัยปีญหาที่กระทบ 
ต่อประชาชนฝ่ายเดียวตามที่พระราชบัญญัติกำหนดไว้นัน ศาลสามารถใช้หมาย Certiorari ในการ 
เพิกถอนการกระทำดังกล่าวซึ่งมิชอบด้วยกฎหมายได้7 72 กระบวนพิจารณาคดีปกครองของอังกฤษ 
มีดังนี้

ก. ขันตอนการฟ้องคด (Procedure of Judicial
Review)

ในกฎหมายปกครองอังกฤษ เครื่องมือในการ 
เยียวยาความเสียหายหรือหมายคำสั่งต่าง  ๆ น้ัน มีความสำคัญอย่างมากถึงขนาดที่นักกฎหมาย 
อังกฤษถือเป็นสุภาษิตกฎหมายว่า “เครื่องมือในการเยียวยามาก่อนสิทธิ” (Remedies Precede 
Rights) ทั้งนี้เนื่องจากในอดีตการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระทำทางปกครองหรือการพิจารณาทบทวนโดยศาล (Judicial Review) น้ัน ได้แบ่งออกเป็นสองวิธี 
ตามประเภทของเครื่องมือในการเยียวยา อันได้แก่ การฟ้องคดีเพื่อขอหมายตามพระราชอำนาจ 
ดังเดิมและการฟ้องคดีเพื่อขอหมายตามกฎหมายเอกชน การฟ้องคดีในแต่ละวิธีนันอยู่ในเขตอำนาจ 
ของศาลต่างคัน หลักกฎหมายในเรื่องส่วนได้เสีย (standing/locus standi) และวิธีพิจารณาความ 
ก็แตกต่างคัน ที่สำคัญการบังคับคดีตามหมายและคำสั่งต่าง  ๆ ก็แยกออกจากคันโดยเด็ดชาด 
ผู้เส ียหายจะต้องเลือกดังแต่เร ิ่มดำเนินคดีว่าจะฟ้องคดีด ้วยวิธ ีใด ป็ญหาก็คือ ศาลมิได้สร้าง 
หลักกฎหมายที่ชัดเจนว่าคดีในลักษณะใดที่ควรจะเลือกฟ้องด้วยวิธีการใด หากผู้เสียหายฟ้องคดี 
ผิดวิธีก็เท่าคับว่าสิ่งต่าง  ๆ ที่ได้ดำเนินการมานั้นมิได้ก่อให้เกิดประโยชน์ตามความประสงค์ของตน 
แต่ประการใด เช่น หากต้องการได้รับค่าเสียหายอันเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วย 
กฎหมาย แต่ได้ไปฟ้องคดีเพื่อขอหมายตามพระราชอำนาจดังเดิม ดังนี เครื่องมือในการเยียวยา 
ที่ศาลอาจให้ได้ก็คือ หมาย Certiorari อันมีผลเป็นการเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวเท่าบัน ศาลมิอาจ 
กำหนดค่าเสียหายได้ ผู้เสียหายต้องกลับไปเริ่มต้นกระบวนการต่าง  ๆ ใหม่ทังหมดนับตังแต่ 
การฟ้องคดีเพื่อขอหมายตามกฎหมายเอกชนเลยทีเดียว ข้อจำกัดต่าง  ๆ เหล่านี้ทำให้เกิดความล่าช้า 
สินเปลืองเวลาและค่าใช้จ่ายเป็นอันมาก จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1977 จึงไต้มีการออกคำสั่งที่ 53 
ตามกฎของศาลสูงสุด (Order 53 of the Rules of the Supreme Court) เพอแกไฃป็ญหาดังกล่าว 
โดยมีการรวมวิธีการฟ้องคดีเพื่อขอหมายทั้งสองประเภทเข้าด้วยคัน ภายใต้กระบวนการใหม่

7lWade & Forsyth, เรื่องเดิม, หน้า 596.
720 ’ Reilly V .  Mackman (1983)2 AC 237.
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ที่เรียกว่า การฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน (Application for Judicial Review) และภายหลัง 
ก็ได้มีการบัญญัติรับรองการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนไว้ในมาตรา 31 ของพระราชบัญญัติ 
ศาลสูงสุด ค.ศ. 1981 (The Supreme Court Act 1981)

อน่ึง การฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนนั้น
สามารถแบ่งออกได้เป็นสองขั้นตอนด้วยกัน คือ

ก.1) ขันตอนการขอหมายอนุญาตให้ฟ้องคดี 
(Application for Leave to apply for Judicial Review)

ผู้เสียหายจะต้องทำคำขอฝ่ายเดียว (an ex 
parte application) เพื่อขอให้ศาลออกหมายอนุญาตให้ฟ้องคดี (Leave to apply) จากนั้นผู้พิพากษา 
นายหนึ่งของแผนก Queen’s Bench จะทำการพิจารณาคำร้องดังกล่าว ซึ่งอาจดำเนินกระบวน 
พิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษรหรือด้วยวาจาก็ได้ ปกติหากในคำขอมีประเด็นรัเญหาข้อกฎหมาย 
ที่ไม่ชัดเจน หรือมีการขอให้ศาลสั่งคุ้มครองชั่วคราวก่อนพิพากษา หรือเป็นกรณีที่ศาลเห็นว่า 
อาจกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ ศาลก็จะจัดให้มีการพิจารณาด้วยวาจา หากศาลปฏิเสธไม่ออกหมาย 
อนุญาตให้ฟ้องคดี ผ ู้เส ียหายก็อาจยื่นคำขอใหม่ได้ โดยอาจยื่นต ่อศาลน ั้นเอง73 หรือยื่นต่อ 
ศาลอุทธรณ์ในกรณีที่ศาลปฏิเสธการออกหมายโดยมิได้มีการพิจารณาด้วยวาจา74 นอกจากนั้น 
หากเป็นกรณีที่ศาลปฏิเสธการออกหมายภายหลังจากการเปิดโอกาสให้ผู้เกี่ยวข้องได้ชีแจงแล้ว 
ผู้เสียหายก็มีสิทธิที่จะอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ แต่ไม่สามารถอุทธรณ์ต่อไปยังศาลสภาขุนนางได้ 
อน่ึง หากศาลอุทธรณ์เป็นผู้ออกหมายอนุญาตให้ฟ้องคดี ศาลก็อาจพิจารณาคดีนั้นเองหรือส่งเรื่อง 
กลับไปยังศาล Divisional Court เพ่ือให้พิจารณาก็ได้

ก.2) ขันตอนการพิจารณา (The hearing)
เมื่อศาลได้ออกหมายอนุญาตให้ฟ้องคดี 

แล้ว ศาลก็จะต้องจัดให้มีการนั่งพิจารณาภายใน 14 วัน หากเรื่องที่ขอให้ศาลพิจารณาทบทวนบัน 
เกี่ยวข้องกับคดีอาญา ผู้พิพากษาไม่ตํ่ากว่า 2 นายจะประกอบกันเป็นองค์คณะ หากเกี่ยวข้องกับ 
คดีแพ่ง ผู้พิพากษาเพียงหนึ่งนายก็เป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้ ปกติการนั่งพิจารณาและ 
การสืบพยานหลักฐานจะกระทำผ่านคำให้การที่เป ็นลายลักษณ์อักษรโดยมีการสาบานแล้ว 
(Affidavit) แต่หากศาลเห็นสมควรก็อาจจัดให้มีการพิจารณาด้วยวาจาก็ได้

73Staturory Instrument 1980 No. 2000 para. 2 และ R. V.  Bow Street Methopolitan Stipendiary
Magistrate ex parte Roberts (1980) 1 WLR 1317.

74R. V. Income Tax Special Commissioner, ex parte Stipplechoice Ltd. (1985) 2 All 465
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ข. เงื่อนไขในการฟ้องคดี
ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอังกฤษ เงื่อนไข 

ในการฟ้องคดีและผลของคดีจะได้รับการตัดสินชี้ขาดไปพร้อม  ๆ กันโดยเป็นส่วนหนึ่งของ 
คำพิพากษา วิธีการนี้แตกต่างไปจากหลักกฎหมายของประเทศในภาคพื้นยุโรปที่จะแยกเงื่อนไข 
ในการฟ้องคดี (la recevabilité) ซึ่งเป็นวิธีพิจารณาก่อนการตัดสินในเนือหาออกจากการตัดสิน 
ในเนื้อหาของคดี (le fond)75 อย่างไรก็ตาม หากศึกษาถึงคำพิพากษาที่เกี่ยวกับการฟ้องคดีขอให้ศาล 
พิจารณาทบทวนแล้ว ก็อาจแยกเงื่อนไขในการฟ้องคดีออกมาได้เช่นเดียวกัน

ข.1) ขอบเขต,ขฺองการพิจารณาทบทวน (Boundaries
of Judicial Review)

ในกฎหมายปกครองอังกฤษ การกระทำ 
ของรัฐสภาในด้านนิติบัญญัติ เช่น การลงมติในความเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติ หรือการกระทำ 
ของฝ่ายบริหารที่มีลักษณะเป็นการกระทำของรัฐ (Act of State) เช่น การยุบสภา การสถาปนา 
ความสัมพันธ์ทางการทูต หรือการประกาศสงคราม ฯลฯ ย่อมไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ 
ของศาลยุติธรรม76 อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีการกระทำทางปกครองแล้ว ศาลยุติธรรมย่อมสามารถ 
เข้าไปควบคุมตรวจสอบผ่านกระบวนการการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนได้ โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่ง ในกรณีที่มิได้มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรกำหนดเกี่ยวกับสิทธิอุทธรณ์และกระบวนการ 
อุทธรณ์ต่อศาลไว้ นอกจากบัน ขอบเขตของการพิจารณาทบทวนโดยศาลยังได้รับการขยายความ 
ออกไปให้รวมถึงการกระทำขององค์กรตามกฎหมายเอกชนด้วย เช่น คณะกรรมการประจำเมือง 
ว่าด้วยการควบกิจการและการเข้าครอบงำกิจการ (The City Panel on Takeovers and Mergers) 
ซึ่งจัดตังขึนตามข้อตกลงอย่างไม,เป็นทางการ77 คณะกรรมการรับเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับสื่อสิ่งพิมพ์ 
(The Press Complaints Commission) ซึ่งจัดตังขึนโดยความตกลงของผู้ประกอบกิจการหนังสือพิมพ์ 
และนตยสาร78 องคการมาตรฐานการโฆษณา (The Advertising Standards Authority)79 คณะกรรมการ

75บวรศักด อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศอังกฤษ, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติธรรม, 
2537),หน ้า81.

76Wade & Forsyth, เรื่องเดิม, หน้า 822-844.
77R. V.  Panel on Takeovers and Mergers, ex parte Datafin Pic. (1987) QB 815.
™R. V .  Press Complaints Commission, ex parte Stewart-Brady (1997) 9 Admin LR 274.
reR. V.  Advertising Standards Authority Ltd, ex parte The Insurance Service Pic. (1990) 2 Admin

LR 77.
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ควบคุมจริยธรรมของผู้ประกอบกิจการเภสัชกรรมแห่งสหราชอาณาจักร (The Code of Practice 
Committee of the British Pharmaceutical Industry)80 เปนต้น ในการวินิจฉัยว่าองคกรเอกชนใด 
ที่ศาลสมควรจะเข้าไปควบคุมตรวจสอบผ่านการพิจารณาทบทวนโดยศาลหรือไม่นั้น ศาลอังกฤษ 
ได้สร้างหลักเกณฑ์ขึนมาสองประการ คือ ประการแรก หากไม่มีองค์กรดังกล่าวแล้ว รัฐบาลจำเป็น 
ที่จะต้องจัดตังหน่วยงานขึนมาทำหน้าที่ดังกล่าวหรือไม่ หากมีความจำเป็นเช่นนั้นแล้ว ศาลก็จะ 
ถือว่าการกระทำขององค์กรดังกล่าวอยู่ภายใต้การควบคุมของศาลตามกระบวนการพิจารณา 
ทบทวนโดยศาล โดยถือว่าเรื่องดังกล่าวเกี่ยวข้องลับประโยชน์สาธารณะ ประการที่สอง แม้ว่า 
องค์กรดังกล่าวจะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเอกชน แต่หากกระทำการภายใต้กรอบหรือโดยอาศัย 
อำนาจท่ีกฎหมายลายลักษณ์อักษรกำหนดไว้แล้ว ศาลก็ย่อมเข้าไปควบคุมตรวจสอบได้81

ข.2) ส่วนได้เสียของผู้ฟ้องคดี (locusstandi/standing) 
หลังจากการปฏิรูปกระบวนการการฟ้อง 

คดีปกครองในปี ค.ศ. 1977 กฎหมายได้กำหนดเกี่ยวลับส่วนได้เสียในการฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาล 
พิจารณาทบทวนไว้เพียงว่า ผู้ร้องจะต้องมีผลประโยชน์เกี่ยวข้องลับเรื่องขอให้ศาลพิจารณาทบทวน 
อย่างพอเพียง (sufficient interest) โดยมากศาลจะตีความจำว่า “ผลประโยชน์ที่พอเพียง” นี้ 
อย่างกว้างขวาง เช่น กลุ่มกรีนพีซ (Green Peace) มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณา 
ทบทวนคำสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างโรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าด้วยพลังปรมาณู เนื่องจากกลุ่มกรีนพีซ 
ต้องการคุ้มครองสวัสดีภาพและสุขภาพของสมาชิกที่อาศัยอยู่ในบริเวณที่จะมีการก่อสร้างโรงงาน 
ดังกล่าว82 หรือกลุ่มนักโทษมีส่วนได้เสียในการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนคำวินิจฉัยของ 
คณะผู้ตรวจการเรือนจำที่สั่งลงโทษทางวินัยโดยการตัดสิทธิที่จะไต้รับการลดโทษด้วยเหตุผลที่ว่า 
ผู้ร้องทั้งสี่คนมีความคาดหวังอันชอบด้วยกฎหมาย (Legitimate Expectation) ภายใต้แนวทางปฏิบัติ 
ท่ัวไป (The General Practice) ที่พวกเขาจะได้รับการลดโทษตามกำหนดเวลาและมีความคาดหวัง 
อันชอบด้วยกฎหมายที่พวกเขาจะได้มีโอกาสเสนอความเห็นและข้อโต้แย้งตามหลักความยุติธรรม 
ตามธรรมชาติก่อนที่คณะผู้ตรวจการจะทำคำวินิจฉัย83

80R. V. Code of Practice Committee of the British Phamaceutical Industry, ex parte Professional 
Counselling Aids Ltd. (1990) Admin LR 697.

8lPeter Cane, An Introduction to Administrative Law, (3rJ eds, (Oxford : Clarendon Press 1997), p. 20.
8"R. V .  H.M. Inspectoral of Pollution, ex parte Greenpeace Ltd. (No. 2) Z1994) 4 All E.R. 329.
8๖ ’ Reilly V .  Mackman (1983) 2 AC. 237.
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ข.3) กำหนดเวลาการฟ้องคดี (Time limit)
ผู้เสียหายที่ประสงค์จะฟ้องคดีขอให้ศาล 

พิจารณาทบทวนนั้นจะต้องยื่นคำขอฝ่ายเดียวเพื่อขอให้ศาลออกหมายอนุญาตให้ฟ้องคดี (leave to 
apply) โดยพลัน แต่ทังนี ต้องไม่เกิน 3 เดือนนับแต่วันที่เกิดเหตุอันอาจจะฟ้องคดีขอให้ศาล 
พิจารณาทบทวนไต้ อย่างไรก็ตาม หากศาลเห็นสมควร ศาลก็อาจขยายกำหนดเวลาดังกล่าวออกไป 
อีกไต้ แต่ทั้งนี้ การขยายกำหนดเวลาจะต้องมิได้ก่อให้เกิดความลำบากเกินสมควรในอันที่จะ 
เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น หรือเป็นการริดรอนสิทธิของบุคคลอื่นเกินสมควร หรืออาจก่อให้เกิด 
ผลเส ียต่อการบริหารราชการแผ่นดิน84 ทังนี ในทางปฏิบ ัต ิศาลไม่ค่อยจะเคร่งครัดในเรื่อง 
กำหนดเวลาการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนมากเท่าใดนัก

ค. ป ิญหาในการเล ือกใช ้กระบวนการเย ียวยา
(Alternative Remedies)

แม้ว่าการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน 
(Application for Judicial Review) จะเป็นกระบวนการหลักในการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระทำทางปกครองในกฎหมายปกครองอังกฤษ แต่ก็มิไต้เป็นเพียงวิธีการเดียวที่เอกชน 
จะสามารถใช้ไต้ หากบางกรณีที่กฎหมายลักษณ์อักษรไต้กำหนดเกี่ยวกับกระบวนการอุทธรณ์ 
(Appeal) เรื่องดังกล่าวไว้ต่อคณะกรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ป็ญหาที่เกิดขึ้นก็คือ หากผู้เสียหาย 
เลือกที่จะไม่อุทธรณ์คำสั่งทางปกครองหรือคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทชั้นต้น 
ต่อองค์กรพิจารณาอุทธรณ์ (Appellate Bodies) ซึ่งอาจจะเป็นรัฐมนตรี คณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทที่มีลำดับสูงกว่า หรือแม้แต่ศาลยุติธรรม แต่เลือกที่จะนำคำสั่งหรือคำวินิจฉัยดังกล่าว 
มาฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน ดังนีแล้ว การฟ้องคดีดังกล่าวจะกระทำไต้หรือไม่ ในป็ญหา 
ข้อนี้ไต้มีคำพิพากษาและความเห็นของนักกฎหมายแตกออกเป็นสองแนวทางด้วยกัน คือ

แนวทางแรก เป็นกรณีที่กฎหมายลักษณ์อักษร 
ไต้กำหนดสิทธิและกระบวนการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองหรือคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทชันต้นไว้เป็นการเฉพาะแล้วก็ตาม ล้าศาลเห็นสมควร ศาลก็สามารถออกหมายอนุญาต 
ให้ฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน (Leave to Apply for Judicial Review) และการพิจารณา 
พิพากษาคดีนั้นไปไต้85 เนื่องจากอำนาจในการพิจารณาทบทวนการกระทำทางปกครองของศาล

S4The Supreme Court Act 1981, section 31 และ Rule 4 as amended by statutory Instrument 1980
No. 2000.

k5R. v. Birmingham C.C., ex parte Ferrero Ltd. (1991) 3 Admin. L. R. 613, (1993) 1 su E. R. 530.
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High Court นัน เป็นกระบวนการเยียวยาหลักตามกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษเพื่อให้หลักประกัน 
แก ่ประชาชนว่าจะได ้ร ับความเป ็นธรรมจากกระบวนการย ุต ิธรรม86 อย ่างไรก ็ตาม ในกรณีที่ 
ผ ู้เส ียหายได้ทำการฟ้องคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวนโดยขอหมาย Certiorari ในเวลาที่ย ังไม่พ้น 
กำหนดระยะเวลาอุทธรณ์ที่กฎหมายกำหนดไว้ ศาลก็มีดุลพินิจที่จะไม่ออกหมายอนุญาตให้ฟ้องคดี 
ขอให้ศาลพิจารณาทบทวนจนกว่าจะพ้นกำหนดเวลาอุทธรณ์ดังกล่าวแล้วได้87

แ น ว ท าง ท ี่ส อ ง  หากกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
กำหนดสิทธิและกระบวนการอุทธรณ์ไว้ ศาลไม่สมควรที่จะอนุญาตให้ม ีการฟ ้องคดีขอให้ศาล 
พิจารณาทบทวนจนกว่าผู้เสียหายจะได้ดำเนินการผ่านกระบวนการอุทธรณ์จนเสร็จสิ้นแล้ว88 ทั้งนี้ 
เว้นแต่องค์กรพิจารณาอุทธรณ์ทั้นมิได้มีคำวินิจฉัยออกมาภายในเวลาอันสมควร89

อย ่างไรก ็ตาม  พ บ ว ่าใน ท างป ฏ ิบ ัต ิแล ้ว  ทั้ง 
สองแนวทางมิได้ม ีความแตกต่างกันเท่าใดนัก เพราะว่าความเห ็นที่ข ัดแย้งกันนั้นก็ค ือ ปีญหาว่า 
แนวทางใดควรจะถือว่าเป็นหลักทั่วไป และแนวทางใดควรจะถือว่าเป็นข้อยกเว้น จึงไม่เกิดปิญหา 
ในทางปฏิบัติ

ง. การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
(Control of Legality)

โดยหลัก การอุทธรณ์ (Appeal) และการพิจารณา 
ทบทวนโดยศาล (Judicial Review) เป็นกระบวนการเยียวยาความเสียหายที่แยกออกจากกันอย่าง 
เด่นชัด การอุทธรณ์นั้นจะเกี่ยวข้องโดยตรงกับปิญหาเรื่องความเหมาะสม (Merit) ของคำวินิจฉัย 
ของคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท ส ่วนการพ ิจารณาทบทวนโดยศาลจะเก ี่ยวข ้องก ับป ีญหา 
ความชอบ ด ้วยกฎห มาย (Legality) ของคำว ิน ิจฉ ัย อย ่างไรก ็ตาม ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิ ผ ู้อ ุทธรณ ์ 
(Appellant) มักจะยกปีญหาข้อกฎหมาย เช่น การไม่ปฏิบ ัต ิตามหลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาติ 
หรือการค ัดค ้านเก ี่ยวก ับเขตอำนาจของคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทข ึนเป ็นข ้อต ่อล ้ในการ 
อุทธรณ์คำวิน ิจฉ ัยดังกล่าวด้วย โดยเฉพาะในป็จจุบ ันหลักกฎหมายอังกฤษเรื่องการกระทำนอก 
ขอบอำนาจ (Ultra Vires) ได ้ร ับการขยายความให ้ม ีความหมายกว ้างขวางออกไป กล่าวคือ 
ความผิดพลาดในข้อกฎหมายที่อยู่ภายในเขตอำนาจ (Error of Law within Jurisdiction) ก็ถือว่า

86Wade, “Judicial review and alternative remedies”, in Public Law (1997), p. 589.
87The Supreme Court Act, Section 53.
88R. V.  Chief Constable of Mersyside, ex parte Calveley (1986) Q. B. 424.
89R. V.  Secretary of State for the Home Department, ex parte Swati ( 1986) 1 WL. R. 477.
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เป ็นความผิดในเรื่องเขตอำนาจ (Jurisdictional Error) ประการหนึ่งด้วย ดัง'นั้น ใน!เจจุบ ันคำว่า 
“ชอบด้วยกฎหมาย” (legal) และคำว่า “ในขอบอำนาจ” (Intra Vires/within power) แทบจะเรียก 
ได้ว่าเป็นคำที่มีความหมายเหมือนกัน (synonym)90 โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้

ง .1) บทบ ัญ ญ ัต ิเพ ิกถอนอำนาจพ ิจารณ าคด ี
ของศาล (Ouster clause)

น ับ เป ็น เวลากว ่าส ามร ้อยป ีท ี่เก ิดความ  
ขัดแย้งกันระหว่างแนวความคิดว่าด้วยหลักอำนาจอธิปไตยของรัฐสภา (Parliamentary Sovereignty) 
ซึ่งได้รับการแสดงออกผ่านบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณ์อักษร และแนวคิดว่าด้วยหลักนิติธรรม 
ที่มุ่งให้ศาลซึ่งเป็นองค์กรอิสระเข้าควบคุมตรวจสอบการกระทำของฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายบริหารหรือ 
ฝ่ายปกครองพยายามที่จะใช้กลไกเสียงข้างมากในรัฐสภาตรากฎหมายให้มีข้อความหรือบทบัญญัติ 
จำกัดอำนาจศาลในการเข้าควบคุมตรวจสอบการกระทำทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ศาลอังกฤษ 
ก็ได้ย ืนยันตลอดมาว่าศาลมีอำนาจที่จะเข้าไปควบคุมตรวจสอบการกระทำทางปกครองที่ม ิชอบ 
ด้วยกฎหมายโดยการตีความบทบัญญัติเพิกถอนอำนาจการพิจารณาคดีของศาล (Ouster Clauses) 
เหล่านั้นอย่างเคร่งครัด อาทิเช่น การห้ามมิให้นำคดีไปฟ้องต่อศาลนั้นหมายความเฉพาะการกระทำ 
ที่อยู่ในขอบอำนาจ หากเป็นการกระทำนอกขอบอำนาจแล้ว ศาลย่อมเพิกถอนได้91 โดยอาศัยหมาย 
Certiorari92 หรือศาลจะถือว่าคำสั่งใด  ๆ ของเจ้าพนักงานที่อาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติเสมือนว่า 
ได้ร ับการบัญญัติเป ็นกฎหมายก็ต ่อเมื่อคำสั่งน ั้นเป็นไปตามกฎหมายฉบับนัน (Conform to the 
Act)93 และในกรณ ีท ี่กฎหมายบ ัญ ญ ัต ิว ่า คำส ั่งหร ือคำว ิน ิจฉ ัยถ ือเป ็นท ี่ส ุดน ัน  ศาลว ิน ิจฉ ัยว ่า 
ผู้เสียหายไม่สามารถอุทธรณ์ (Appeal) คำสั่งหรือคำวินิจฉัยไปยังองค์กรใด  ๆ ได้เท่าบัน หาได้มีผล 
เป็นการเพิกถอนอำนาจศาลในการพิจารณาคดีขอให้ศาลพิจารณาทบทวน (Judicial Review) ไม่94

ง.2) ค ว า ม ไ ม ่ช อ บ ด ้ว ย ก ฎ ห ม า ย ใ น เร ื่อ ง
เขตอำนาจ (Jurisdictional Error)

90Peter Cane, An Introduction to Administrative Law, p. 139.
91Anisminic Ltd. V. Foreign Compensation Commission (1969) 2 AC 147.
92R. V.  Ruyton (Inhabitants) 1861 ฿&ร 534.
^Minister of Health V.  R., exparte Yaffe (1931) AC 494.
,4R. V. Medical Appeal Tribunal, ex parte Gilmore (1957) 1 QB. 574.
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หลักการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย 
กฎหมายของการกระทำทางปกครองในอังกฤษตังอยู่บนหลักการว่าด้วยการกระทำนอกขอบอำนาจ 
(Ultra Vires) และมีขอบเขตอยู่อย่างจำกัด ตังนั้น ในอดีตที่ผ ่านมาอำนาจของศาลในการควบคุม 
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายจึงจำกัดอยู่แต่เฉพาะกรณีที่เป็นการกระทำเกินเขตอำนาจ (excess of 
jurisdiction) ความผิดพลาดที่เห็นได้ชัดจากรายงานกระบวนพิจารณา (error on the face of the record) 
การไม่ปฏิบัติตามกระบวนการหรือขันตอนอันเป็นสาระสำคัญและหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
(Failure to observe the mandatory procedural requirements and natural justice) เท่าบัน หากเปน 
กรณีที่การกระทำทางปกครองมีความผิดพลาดอื่น  ๆ ซึ่งได้กระทำลงภายในเขตอำนาจ (error within 
jurisdiction) และนอกเหนือไปจากกรณ ีต ังกล่าวข้างต ้นแล้ว ศาลไม ่สามารถท ี่จะเข ้าไปควบคุม 
ตรวจสอบได้ อย่างไรก็ตาม ศาลอังกฤษได้สร้างหลักกฎหมายขึนใหม่ที่เรียกว่า หลักวัตถุประสงค์ 
(Principle of Objectivity) ที่ถือว่า การวินิจฉัยใด  ๆ ของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปอย่างถูกต้องตาม 
กฎหมาย และการวินิจฉัยที่ถ ูกต้องนั้นถือว่าเป็นเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย หากเกิด 
กรณีที่ฝ ่ายปกครองวิน ิจฉัยผิดพลาด แม้ว่าจะอยู่ภายในเขตอำนาจที่ตนมี ศาลก็ย ่อมมีอำนาจที่จะ 
แล ้ไขการว ิน ิจฉ ัยท ี่ผ ิดพ ลาดน ั้น ให ้ถ ูกต ้องได ้ เพ ราะการว ิน ิจฉ ัยท ี่ถ ูกต ้องค ือ เป ้าห ม ายห ร ือ  
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย และศาลก็เป็นผู้ม ีหน้าที่นำไปสู่เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ดังกล่าวบัน 
หล ักกฎหมายน ี้ได ้ถ ูกใช ้เป ็นข ้ออ ้างในการเข ้าควบค ุมคำว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการพ ิจารณ า 
เงินชดเชยจากต่างประเทศ (The Foreign Compensation Commission) ในคดี Anisminic95 เป็นครังแรก 
และเป็นบรรทัดฐานที่สำคัญสำหรับกฎหมายปกครองอังกฤษ ซึ่งในกรณีนีเกิดความผิดพลาดภายใน 
เขตอำนาจของฝ่ายปกครอง นอกจากบัน ในคดี Pearman96 Lord Denning ก็ยังได้ใช้หลักนิติธรรม 
(Rule of Law) เป ็นเหตุผลในการเข้าควบคุมตรวจสอบคำพิพากษาของศาล County ซึ่งเกิด 
ความผิดพลาดขึ้นภายในเขตอำนาจด้วย ต่อมา คำพิพากษาของศาลอังกฤษในยุคหลังได้เลิกจำแนก 
ความแตกต่างระหว่างความผิดพลาดท ี่อย ู่นอกเขตอำนาจ (error 'outside jurisdiction) และ 
ความผิดพลาดที่อยู่ในเขตอำนาจ (error within jurisdiction) แล้ว และถือว่าไม่มีความผิดพลาดที่อยู่ 
ในเขตอำนาจอีกต่อไป ความผิดพลาดทุกอย่างไม่ว่าจะเป็นความผิดพลาดในข้อกฎหมาย (error of 
law) หรือความผิดพลาดในข้อเท็จจริง (error of fact) ย ่อมถือว่าเป ็นการกระทำนอกเขตอำนาจ 
ทังสิน หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ หลักการว่าด้วยการกระทำนอกขอบอำนาจ (Ultra Vires) มิได้มีขอบเขต 
ที่จำกัดเช่นเดิมอีกต่อไปแล้ว ดังนั้น การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ

95Anisminic V .  Foreign Compensation Commission (7969) 2 AC 147.
96Pearlman V.  Harrow School Governors ( 1979) QB 56.
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ทางปกครองในกฎหมายปกครองอ ังกฤษในป ีจจ ุบ ันจ ึงเป ็นไปอย ่างกว ้างขวาง และอาจสรุป 
หลักกฎหมายในเรื่องเขตอำนาจได้ว่า ความผิดพลาดในข้อกฎหมายทุกอย่างที่อยู่ในคำวินิจฉัยของ 
องค์กรที่ตํ่ากว่าศาล High Court (ซึ่งได้แก่ ฝ่ายปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและศาลล่าง 
ต่าง ๆ) อาจจะถูกทบทวนตรวจสอบได้97 หากว่าความผิดพลาดในข้อกฎหมายดังกล่าวเกี่ยวข้องและ 
ส่งผลกระทบต่อคำวินิจฉัยในตัวเอง ความผิดพลาดซึ่งได้ถูกกล่าวอ้างบันเกิดขึนในคำวินิจฉัยของ 
ศาลหรือองค ์กรอ ื่น   ๆ ท ี่ม ิได ้ม ีอำนาจพ ิจารณ าหร ือกระทำการฝ ่า'ผ ินหล ักความย ุต ิธรรมตาม 
ธรรมชาติ หรือได้ใช้อำนาจดุลพินิจโดยมิชอบ

- เขตอำนาจท ี่ต ั้งอย ู่บนข ้อเท ็จจร ิงและ
ข้อกฎหมาย (Jurisdictional Fact and Law)

โดยป กต ิกฎ ห ม ายจะกำห น ดให ้ฝ ่าย  
ปกครองมีอำนาจสั่งการหรือคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีเขตอำนาจเหนือกรณีใดกรณีหนึ่ง 
ก ็ต ่อเมื่อมีข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์อย่างใดอย่างหนึ่งเกิดขึ้น และมีการให้ล ักษณะกฎหมายและ 
ข้อเท็จจริงนั้นโดยถูกต้องแล้ว ซึ่งศาลอังกฤษเรียกว่า “ปิญหาคาบเกี่ยวกับเขตอำนาจในการพิจารณา 
คดี” (Collateral Questions หรือ Point Collateral to the Case)98 กล่าวคอ ล้ามความผิดพลาด 
ในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายอันเป็นที่มาของอำนาจของหน่วยงานนั้นแล้ว หน่วยงานดังกล่าวก็จะ 
ไม่มีอำนาจในการพิจารณา ตังนั้น การวินิจฉัยสั่งการใด  ๆ ซึ่งตังอยู่บนข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย 
ที่ผิดพลาดตังกล่าวจึงเป็นไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เพราะเหตุที่มีความผิดพลาดในเรื่องเขตอำนาจ 
(jurisdictional error) ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการควบคุมค่าเช่า (Rent Tribunal) จะมีอำนาจในการ 
ควบ ค ุม ค ่า เช ่าก ็ต ่อ เม ื่อ เป ็น ก รณ ีบ ้าน พ ักอ าศ ัย  (Housing) เท ่าน ั้น  ป ีญ ห าว ่าอ าค ารต ังก ล ่าว  
เป็นบ้านพักอาศัยหรือไม, ถ ือเป ็นป็ญหาคาบเก ี่ยวก ับเขตอำนาจของคณะกรรมการควบคุมค่าเช ่า 
ทังนี ศาลจะเป็นผู้วิน ิจฉัยปีญหาดังกล่าว หากข้อเท็จจริงปรากฏว่าอาคารตังกล่าวเป็นโรงงานหรือ 
เป ็นห้างสรรพสินค้าก็ถ ือว่าคณะกรรมการควบคุมค่าเช่าไม่ม ีอำนาจควบคุมค่าเช่าอาคารตังกล่าว 
แต่ประการใด ศาลย ่อมเพ ิกถอนคำว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการเพ ราะเห ต ุท ี่เก ิดความผ ิดพลาด 
ในข ้อเท ็จจริง (error of fact) โดยถ ือว ่าเป ็น การกระทำเก ิน เขตอำน าจใน ทางข ้อ เท ็จจร ิง 
(Jurisdictional Fact)99 ในทำนองเดียวกัน หากเกิดความผิดพลาดในปีญหาข้อกฎหมายอันเป็นฐาน 
ที่มาแห่งอำนาจในการวิน ิจฉัยบันแล้ว ก ็ย ่อมถือว่าเป ็นกรณีท ี่ม ีความผิดพลาดในเรื่องเขตอำนาจ

97R. V .  Lord President of the Privy Council, ex parte Page ( 1993) A.c. 682.
’“Bunbury V.  Fuller ( 1853) 9 Bx 111.
;9R. V.  Hackney Rent Tribunal (1951) 2 KB 15.
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เช่นกัน ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการควบคุมค่าเช่ามีอำนาจสั่งให้ผู้เช่าชำระค่าเช่า (premium) ให้แก่ 
ผ ู้ให ้เช ่าได ้ อย ่างไรก ็ตาม คำว่า “ค ่าเช ่า” ตามกฎหมายการเคหะน ั้น  ม ิได ้หมายความรวมถ ึง 
“ค ่าบริการอ ื่น” (service) ด้วย ตังนั้น คำว ิน ิจฉ ัยของคณะกรรมการควบค ุมค ่าเช ่าท ี่ส ั่งให ้ผ ู้เช ่า 
จ่ายค่าบริการอื่นให้แก่ผู้ให้เช่าจึงเป็นคำวินิจฉัยที่กระทำลงไปโดยปราศจากอำนาจ (Jurisdictional 
Law) เพราะเป ็นความผิดพลาดในปีญหาข้อกฎหมาย (error of law)100 หรือในคดี Anisminic 
คณะกรรมการจัดสรรเงินชดเชยจากต่างประเทศ (Foreign Compensation Commission) มีอำนาจ 
จัดสรรเงินชดเชยที่ได้ร ับมาจากรัฐบาลต่างประเทศซึ่งได้ยึดกิจการของบริษัทที่ม ีส ัญชาติอังกฤษ 
มาเป ็นของตน (Nationalization) แล ะได ้ม ีคำว ิน ิจฉ ัยป ฏ ิเส ธการจ ่าย เง ิน ช ด เช ยให ้แก ่บ ร ิษ ัท  
Anisminic ด้วยเหตุว่า พระราชกฤษฎีกาในสภาองคมนตรี (Order in Council) ได้กำหนดให้บุคคล 
ที่ม ีส ัญชาติอังกฤษ “ในขณะนั้น” เป็นผู้ม ีส ิทธิเร ียกร้องเงินชดเชยดังกล่าว เมื่อบริษัท Anisminic 
ได้ขายทรัพย์สินให้แก่ผู้ซื้อที่มิได้มีสัญชาติอังกฤษไปก่อนที่ตนได้ยื่นคำร้องต่อคณะกรรมการแล้ว 
ก็ย่อมถือว่าบริษัท Anisminic ไม่มีสิทธิที่จะได้รับจัดสรรเงินชดเชยดังกล่าว ศาลอังกฤษวินิจฉัยว่า 
คำว่า “ในขณะนั้น” หมายถึง ในขณะที่ม ีการยึดทรัพย์ เม ื่อเหตุการณ์ดังกล่าวได้เก ิดขึ้นในขณะที่ 
ทร ัพย ์ส ินย ังเป ็นของบร ิษ ัท  Anisminic ซ ึ่งเป ็นน ิต ิบ ุคคลส ัญ ชาต ิอ ังกฤษ จ ึงต ้องถ ือว ่าบร ิษ ัท  
Anisminic มีสิทธิที่จะได้รับเงินชดเชยตามพระราชกฤษฎีกา คำวินิจฉัยของคณะกรรมการจัดสรร 
เงินชดเชยจากต่างประเทศที่ปฏิเสธการจ่ายเงินแก่บริษัท Anisminic จึงเป็นคำวินิจฉัยที่ม ิชอบด้วย 
กฎหมาย เน ื่องจากม ีความผ ิดพลาดในป ็ญ หาข ้อกฎหมายเก ิดข ึ้นซ ึ่งถ ือว ่าเป ็นการกระทำเก ิน  
เขตอำนาจประการหนึ่ง101

ในกรณีความผิดพลาดที่เห ็นประจักษ์ 
ในรายงานกระบวนพิจารณา (Error on the face of the record) ซึ่งเป็นความผิดพลาดที่เกิดขึ้น 
ในเขตอำนาจ รายงานกระบวนพ ิจารณ าน ันประกอบด ้วยเอกสารในการขอเสนอคด ี คำฟ้อง 
คำให้การ คำพยาน คำตัดสินและเหตุผลในการตัดสิน ล้ารายงานที่ปรากฎอยู่ในรายงานกระบวน 
พิจารณาแสดงให้เห็นได้ชัดว่า คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาทได้ว ิน ิจฉัยโดยขาดพยานหลักฐาน 
หรือปรับบทกฎหมายไม่ถูกต้อง แม้ว่ากรณีดังกล่าวจะเป็นเรื่องที่อยู่ภายในเขตอำนาจ ศาลก็สามารถ 
เพ ิกถอน คำว ิน ิจฉ ัยน ั้น ไต ้ อนึ่ง ใน ป ีจจ ุบ ัน ศาลม ิไต ้อ ้างห ล ักความผ ิดพ ลาดท ี่เห ็น ป ระจ ักษ ์ 
ในรายงานกระบวนพิจารณาเป ็นฐานในการเข ้าควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลล่างอีกต่อไปแล้ว นอกจากนัน การวินิจฉัย

11X1 R. V.  Fulham Rent Tribunal, ex parte Phillippe (1950) 2 Ail RE 211.
""Anisminic V .  Foreign Compensation Commission (1969) 2 AC 147.
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โดยขาดพยานหลักฐาน (No Evidence Rule)102 พยานหลักฐานที่ปรากฎมิได้มีความสมเหตุสมผล 
เพยงพอทจะสนับสนุนผลการวินิจฉัย (the evidence not reasonably capable of supporting the 
finding)103 ความผิดพลาดในข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญ (error material fact) ซึ่งได้แก่ กรณีที่มี 
ความเข้าใจผิดหรือการเพิกเฉยต่อข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องซึ่งได้รับการพิสูจน์แล้ว หรือการวินิจฉัยนัน 
ต ั้งอย ู่บนข ้อเท ็จจร ิงท ี่ผ ิดพลาดและการปฏ ิเสธท ี่จะร ับพ ิงพยานหลักฐานโดยม ิชอบ (wrongful 
rejection of evidence) หากเกิดกรณีต่าง  ๆ เหล่านี้แล้ว ศาลก็ย่อมถือว่าเป็นความผิดพลาดในเรื่อง 
เขตอำนาจ ส่งผลให้คำวินิจฉัยดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายและเพิกถอนคำวินิจฉัยนั้นได้ อนึ่ง โดย 
หลักแม้ว่าจะเป็นกรณีที่มีการค้นพบพยานหลักฐานใหม่ แต่ศาลก็มิอาจที่จะทำการพิจารณาทบทวน 
คำวินิจฉัยนันใหม่ได้ตามหลักคำพิพากษาย่อมถึงที่สุด (Res Judicata) อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีที่ 
พยานหลักฐานที่ค ้นพาใหม่นั้นเป็นข้อเท็จจริงที่จะส่งผลให้การวินิจฉัยดังกล่าวอยู่นอกเขตอำนาจ 
ศาลก็อาจพิจารณาทบทวนคดีน ั้นใหม่ได้ตามหลักเขตอำนาจที่ต ั้งอยู่บนข้อเท็จจริง (Jurisdictional 
Fact) ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว

ง.ร) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายในการใช้อำนาจ
ดุลพินิจ (Discretionary Power)

ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย 
กฎหมายของคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในส่วนที่เกี่ยวคับการใช้อำนาจดุลพินิจ 
น ั้น '04 สามารถแบ่งการพิจารณาออกได้เป ็นสองกรณีด้วยกัน คือ กรณีแรก การหน่วงเหนี่ยวหรือ 
จำกัดการใช้อำนาจดุลพินิจ (Retention and Fettering of Discretion) และกรณีทสอง การใชดุลพนิจ
โดยมิชอบ (Abuse of Discretion)

l02Wade & Forsyth, เร่ืองเดิม, หน้า 274.
I03R. V. Criminal Injuries Compensation Board 1997 SLT 291.
104คำว่า“ดุลพินิจ” (Discretion) ในกฎหมายปกครองอังกฤษน้ัน หมายความเฉพาะดุลพินิจในข้ันตอนการตัดสินใจ 

หรือบางท่านอาจเรียกว่า‘ทุลพินิจในส่วนผลของกฎหมาย” ‘ทุลพินิจตัดสินใจ” หรือ‘ทุลพินิจบริหาร” ส่วนดุลพินิจ 
ในขั้นตอนการวินิจฉัยข้อเท็จจริงและดุลพินิจในขันตอนการปรับบทกฎหมายหรือการให้ลักษณะกฎหมายแก่ 
ข้อเท็จจริงนั้น กฎหมายปกครองอังกฤษจัดว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับเขตอำนาจ (Jurisdiction) ตังที่ได้กล่าวมาแล้ว

โปรดดู จิรนิติ หะวานนท์, “ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง (Administrative Discretion)” ใน คู่มือการศึกษา 
วิชากฎหมายปกครองสำนักอบรมกฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,(กรุงเทพฯ :จิรรัชการพิมพ์, 2542) หน้า 339-349.
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- ก าร ห น ่ว ง เห น ี่ย ว ห ร ือ จ ำก ัด ก าร ใช ้ 
ดุลพินิจ หากกฎหมายให้อำนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองแล้ว ฝ่ายปกครองก็จะต้องใช้อำนาจดุลพินิจ 
'น้ัน ฝ่ายปกครองไม่สามารถหน่วงเหนี่ยวหรือจำกัดการใช้อำนาจดุลพินิจได้ เช่น การกำหนดเป็น 
แนวปฏิบัติไว้ล ่วงหน้า และวิน ิจฉัยสั่งการตามแนวปฏิบ ัติน ั้นโดยมิได้พ ิเคราะห์ถ ึงข้อเท็จจริงใน 
แต่ละกรณ ีได ้ เน ื่องจากว ัตถ ุประสงค ์ท ี่ร ัฐสภามอบอำนาจด ุลพ ิน ิจให ้แก ่ฝ ่ายปกครองก ็เพ ื่อให ้ 
ฝ ่ายปกครองมีทางเล ือกที่จะวิน ิจฉ ัยส ั่งการให้สอดคล้องเหมาะสมกับเหตุการณ ์หรือข้อเท ็จจริง 
ในแต่ละเรื่องไต้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ ดังนั้น หากฝ่ายปกครองวินิจฉัยไปตาม “ย ี่ต ๊อก” (Rule 
of Thumb) แทนที่จะใช้ด ุลพ ิน ิจ ศาลก็ย ่อมเพ ิกถอนคำวิน ิจฉ ัยด ังกล ่าวได้'05 หรือหากดุลพิน ิจ 
ถูกจำกัดหน่วงเหนี่ยวโดยประกาศนโยบาย (Policy Statement) ศาลก็สามารถเพิกถอนคำวินิจฉัย 
ได ้เช ่นเด ียวก ัน106 อย่างไรก็ตาม หากนโยบายหรือแนวปฏิบ ัต ิด ังกล่าวมิใช ่นโยบายท ี่เคร่งครัด 
จนเกินไป (Over-rigid Policies) แล้ว ศาลก็จะถือว่าคำวินิจฉัยนั้นชอบด้วยกฎหมาย

- การใช้ด ุลพิน ิจโดยมิชอบ (Abuse of
Discretion)

โดยทั่วไป ศาลอังกฤษปฏิเสธที่จะเข้าไป 
ควบคุมตรวจสอบความเหมาะสม (Merit) ในการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง แม้ว่าจะเป็นกรณีที่ 
ศาลเองมีอำนาจเต็มในการทบทวนตรวจสอบการกระทำทางปกครอง เช่น การอุทธรณ์ (Appeal) 
ทั้งในปีญหาข้อกฎหมายและปีญหาข้อเท็จจริงก็ตาม ด้วยเหตุที่ศาลอังกฤษยอมจำกัดบทบาทของ 
ตนเอง (Self-restraint) ม ิให ้ก ้าวล ่วงเข ้าไปใช ้อำนาจด ุลพ ิน ิจมากจนเสม ือนหน ึ่งว ่าตนเป ็นฝ ่าย 
ปกครองเสียเอง อันเป็นบทบาทที่สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกอำนาจ (Separation of Power) 
แต ท่ังนี หากเป็นกรณีที่ฝ ่ายปกครองใช้อำนาจดุลพินิจโดยปราศจากความเหมาะสมมากถึงขนาดที่ 
ศาลมองว่าเป ็นการใช ้ด ุลพ ิน ิจโดยมิชอบแล้ว ศาลก็จะเข ้าไปควบคุมตรวจสอบการใช ้ด ุลพ ิน ิจ 
ดังกล่าว และหากศาลพบว่าการใช้ดุลพินิจนั้นเป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ที่ไม่ถูกต้องเหมาะสมตามที่ 
กฎหมายกำหนดไว้ (Improper Purpose) เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่สุจริต (Bad Faith) เป็นการนำ 
ส ิ่งท ี่ไม ่เก ี่ยวข ้องมาพ ิจารณาประกอบการใช ้ด ุลพ ิน ิจ หรือการไม ่นำส ิ่งท ี่เก ี่ยวข ้องมาพ ิจารณา 
(Relevant/Irrelevant Consideration) หรอเปนการใชดุลพินิจทไม่ส ม เหตุส ม ผล (unreasonableness) 
แล้ว ศาลก็จะถือว่าคำสั่งทางปกครองหรือคำวินิจฉัยนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและเพิกถอนเสีย

'""R. V.  Greater Birmingham Appeal Tribunal, ex parte Simper (1974) QB 543.
IOf,R. V.  Criminal Injuries Compensation Board, ex parte RJC, The Times, 21 Jan 1978.
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ง.4) ค ว า ม ไ ม ่ช อ บ ด ้ว ย ก ฎ ห ม า ย เก ี่ย ว ก ับ
กระบวนการและหลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาติ (Procedural Impropriety and Natural Justice)

นับตังแต่วันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 2000 เป็นด้นมา 
พ ระราชบ ัญ ุญ ัต ิส ิทธ ิมน ุษ ยชน  ค.ศ. 1998 (The Human Rights Act 1998) ก ็ได ้ม ีผลบ ังค ับ ใช ้ 
อย ่างสมบ ูรณ ์ ส ่งผลให ้หล ักกฎหมายของอน ุส ัญ ญ าว ่าด ้วยส ิทธ ิมน ุษยชนแห ่งย ุโรป (The European 
Convention of Human Rights 1950) ได ้กลายเป ็น ส ่วน ห น ึ่งของระบ บ กฎห มายอ ังกฤษ ดังนั้น 
ในป ็จจ ุบ ัน  ศ าล อ ังก ฤ ษ ส าม ารถ พ ิจารณ าพ ิพ าก ษ าค ด ีเก ี่ยวก ับ ส ิท ธ ิม น ุษ ยช น ต าม ท ี่ม าต รา 6 ของ 
อน ุส ัญ ญ าได ้บ ัญ ญ ัต ิร ับ รองไว ้ได ้โดยตรง ตังน ั้น ส ิท ธ ิท ี่จะได ้ร ับ การพ ิจารณ าคด ีอย ่าง เป ็น ธรรม  
(Right to a fair trial) ก ็ย ่อมม ีผลผ ูกพ ันโดยตรงต ่อศาลและคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทในระบบ 
กฎห ม ายอ ังกฤษ ด ้วย แต ่ว ่ามาตรา 6 ด ังก ล ่าวไม ่ส ่งผล ก ระท บ ต ่อห ล ัก กฎ ห ม ายอ ังก ฤษ เท ่าใดน ัก  
เพราะมีพ ื้นฐานมาจากหลัก Natural justice นั่นเอง

- กระบวนการหรือข้ันตอนอันเป็นสาระสำคัญ 

ในกฎหมายปกครองอังกฤษกระบวนการ 
หรือขั้นตอนในการทำคำสั่งทางปกครองหรือการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่กฎหมายได้กำหนด 
ไว้นัน สามารถแบ่งออกได้เป็นสองประเภท คือ กระบวนการหรือขันตอนเชิงบังคับ หรือกระบวนการ 
หรือขันตอนอันเป็นสาระสำคัญ (Mandatory Procedural Requirements) ประการหนึ่ง และกระบวนการ 
ห ร ือข ันตอนท ี่เป ็น เพ ียงแนวทางหร ือกระบวนการหร ือข ั้นตอนท ี่ม ิ'ใช ่สาระสำคัญ (Directory 
Procedural Requirements) อีกประการหนึ่ง การที่ฝ่ายปกครองฝ่าแนไม่ปฏิบัติตามกระบวนการหรือ 
ขันตอนอันเป็นสาระสำคัญอาจจะกระทบต่อความสมบูรณ์ของการกระทำทางปกครองดังกล่าวได้ 
แต ่ว ่าหากกระบวนการน ั้นม ิใช ่สาระสำค ัญ แล ้ว การฝ ่าบนหรือไม ่ปฏ ิบ ัต ิตามหาได ้ก ่อให ้เก ิด 
ผลกระทบแต่อย ่างใดไม ่ ในการว ิน ิจฉ ัยว ่ากระบวนการหร ือข ั้นตอนใดถ ือว ่าเป ็นสาระสำคัญ 

หรือไม่นั้น น ักกฎหมายท ่านหนึ่งได ้อธ ิบายไว้ว ่า “หากการไม ่ปฏ ิบ ัต ิตามกระบวนการด ังกล ่าว 
กระทบต่อสิทธิตามกฎหมายของเอกชนแล้ว ย่อมถือว่ากระบวนการดังกล่าวเป็นกระบวนการที่เป็น 
สาระสำคัญ นอกจากนั้น ขั้นตอนหรือกระบวนการซึ่งม ีว ัตถุประสงค์เพ ื่อช่วยให้เอกชนสามารถ 
บังคับตามสิทธิที่ตนมีได้ กระบวนการนั้นก็น่าจะถือว่าเป็นสาระสำคัญเช่นเดียวคัน”",7 เท่าที่ผ่านมา 
ศาลได้มีแนวบรรทัดฐานว่าหน้าที่แจ้งให้คู่กรณีทราบถึงสิทธิในการอุทธรณ์กำหนดเวลาอุทธรณ์",8 07 *

l07De smith & Brazier, Constitutional and Administrative Law, 8 ed. (LONDON : PENGUIN BOOK, 
1998), p. 521.

msLondon & Clydeside Estate Ltd. V. Aberdeen DC (1980) 1 WLR 182.
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และองค์กรพิจารณาอุทธรณ์นั้นถือเป็นขั้นตอนอันเป็นสาระสำคัญ109 การไม,แจ้งให้บ ุคคลผู้ได้รับ 
ผลกระทบจากคำสั่งทางปกครองทราบภายในเวลาอันควรก็ถ ือว่าไม'ปฏิบ ัต ิตามขั้นตอนอันเป ็น 
สาระสำคัญเช่นคัน110 นอกจากนี้หากเป็นกรณีที่มีกฎหมายกำหนดว่าฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลใน 
การวินิจฉัยสั่งการ หากฝ่ายปกครองมิได้ให้เหตุผลในเวลาอันควร หรือเหตุผลที่ให้ไม่เพียงพอ หรือไม่ 
ชัดเจน ศาลย่อมถือว่าไม่ปฏิบ ัต ิตามขั้นตอนอันเป็นสาระสำคัญ"1 และอาจเพิกถอนคำสั่งหรือคำ 
วินิจฉัยดังกล่าวได้

Justice)
- หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural

หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบ 
ไปด้วยหลักการที่สำคัญ 2 หลัก112 คือ หลักปราศจากอคติลำเอียง (rule against bias หรือ nemo judex 
in causa sua) และหลักการรับพีงความทุกฝ่าย (right to fair hearing หรอ audi alteram partem) ซึงเปน 
หลักการสำคัญของกฎหมาย Common Law มาแต่ดังเดิม ศาลทุกระดับชัน คณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาท และฝ่ายปกครองต่าง  ๆ ย่อมต้องผูกพันและปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาตินี้ 
โดยเคร่งครัด

(1) หลักปราศจากอคติลำเอียง เป็นหลัก 
ท ี่ใช ้ก ันในการพ ิจารณาคดีของศาลยุต ิธรรมในระบบกฎหมาย Common Law โดยเคร่งครัด 
ซ ึ่งหมายความว่า ผ ู้พ ิพากษาท ี่เป ็นค ู่กรณ ีหร ือม ีส ่วนได ้เส ียค ับค ู่ความฝ ่ายใดฝ ่ายหน ึ่งจะเป ็น  
ผู้พิจารณาพิพากษาในคดีนั้น  ๆ ไม่ได้ เพราะอาจจะเกิดความอยุติธรรม (bias) ได้ง่าย หลักปราศจาก 
อคติลำเอ ียงจึงถูกนำมาใช้ในลักษณะอย่างเด ียวคันแก่เจ ้าหน้าท ี่ของรัฐที่เป ็นผู้ม ีส ่วนได้เส ียหรือ 
มีกรณีพิพาทคับเอกชนผู้เสียหายในผลของการกระทำในทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งด้วย โดยที่ 
เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐผ ู้น ั้นเป ็นผ ู้ท ี่ม ีส ่วนเก ี่ยวข ้องค ับการพ ิจารณาช ี้ขาดข ้อพ ิพาทหรือคำร ้องต ่าง  ๆ
เก ี่ยวค ับ การกระท ำของตน  ต ัวอย ่างเช ่น  คด ีน ายแพ ท ย ์ B o n h am ^ศาล ส ูงว ิน ิจฉ ัยว ่า  การที่ 
คณะกรรมการวิทยาลัยแพทยศาสตร์เรียกตัวนายแพทย์ Bonham มาพิจารณาไต่สวนในกรณีที่ไม่ได้ 
ร ับ ใบ อน ุญ าตให ้ป ระกอบ การจากว ิท ยาล ัยแล ้วลงโท ษ ป ร ับ โดยท ี่ค ่าป  ร ับ ก ึ่งห น ึ่งตกได ้แก ่ 
คณะกรรมการ กรณีนี้คณะกรรมการไม,มีอำนาจกระทำเพราะว่าเป็นผู้พ ิจารณาพิพากษาในคดีของ

'"Agricultural etc. Training Board V. Kent (1970) 2 QB 18.
110Lee V. Department of Education and Science (1967) 66 LGR 211.
"'French Kier Development Ltd. V. Secretary of State for the Environment (1977) 1 All E. R. 296.
ll:De Smith & Brazier, Constitutional and Administrative Law, p. 528.
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ตนเองมีส่วนได้เส ีย ส ่วนกรณีเจ ้าหน้าท ี่ของรัฐที่ม ีส ่วนได้เส ียกับการพิจารณาของตนนั้น แม้จะ 
ไม่ได้ร่วมแสดงความคิดเห็นหรือออกเสียงชีขาดในข้อที่ต้องพิจารณาก็ตาม หากแต่เข้าร่วมประชุม 
ในวาระนัน  ๆ ด้วยแล้ว ศาลสูงพิพากษาว่าคำชีขาดของคณะกรรมการไม่มีผลใช้บังคับ113 *

(2) หลักการพิงความทุกฝ่าย เป็นหลัก 
ความยุติธรรมธรรมชาติที่สำคัญประการหนึ่งที่ผ ู้ท ี่กระทำการอย่างตุลาการหรือกึ่งตุลาการจะต้อง 
รับพิงข้อเท็จจริงของทั้งสองฝ่าย รวมทั้งต้องให้แต่ละฝ่ายมีโอกาสแสดงข้อเท็จจริง พยานหลักฐาน 
และมีสิทธิรับรู้ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานของอีกฝ่ายหนึ่งด้วย (right to a hearing) เพื่อที่เขา 
จะได้มีโอกาสโต้แย้ง

ดังนั้น ในปี ค.ศ. 1963 ศาลสภาขุนนาง 
พิพากษาไว้บรรทัดฐานว่า การกระทำทางปกครองต่าง  ๆ ไม่ว่าจะเป็นการออกใบอนุญาต การออก 
คำสั่งทางปกครองต่าง  ๆ หรือการวินิจฉัยข้อพิพาท (หรืออาจเรียกว่า การกระทำกึ่งตุลาการก็ได้) บัน 
ต้องอยู่ภายใต้หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติเสมอคัน (คดี Ridge V. Baldwin) บรรทัดฐานในคดี 
ดังกล่าวมีอยู่ว่า ผู้บังคับการตำรวจเมือง Brighton (Chief Constable) ได้ถูกคณะกรรมการตรวจสอบ 
ของเมือง Brighton (Brighton Watch Committee) ไล่ออกจากราชการโดยมไดใหโอกาสแก่เขา 
ในการชี้แจง คำสั่งดังกล่าวย่อมกระทบต่อสิทธิตามกฎหมายของเขาแน่นอน เพราะอย่างน้อยที่สุด 
ก็กระทบสิทธิที่จะได้รับบำนาญ (Pension Rights) แต่ปิญหาที่เกิดขึ้นก็คือ คณะกรรมการตรวจสอบ 
ของเมือง Brighton นั้นมิได้กระทำการอย่างตุลาการ แต่ได้ทำหน้าที่บริหารหรือกระทำการทาง 
ปกครอง อย่างไรก็ตาม ศาลสภาขุนนางได้วินิจฉัยว่า หากคำสั่งหรือคำวินิจฉัยใด  ๆ กระทบต่อสิทธิ 
ตามกฎหมายของประชาชนแล้ว ไม่ว่าคำสั่งหรือคำวินิจฉัยบันจะกระทำขึนโดยองค์กรซึ่งทำหน้าที่ 
ตุลาการหรือไม่ก็ตาม ก ็จำต้องเคารพหลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาติโดยเคร่งครัด การที่ไม่ให้ 
ผ ู้ได ้ร ับผลกระทบจากคำสั่งชีแจงและแล้ข ้อกล่าวหาจึงขัดต่อหลักการรับพิงความทุกฝ่าย จึงเป็น 
คำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลย่อมเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวได้

นอกจากน ี้ ศาลในยุคต ่อ  ๆ มาย ังได ้ 
ขยายขอบเขตของการปร ับใช ้หล ักความย ุต ิธรรมตามธรรมชาต ิให ้ครอบคล ุมการกระทำทาง 
ปกครองมากขึน โดยอาศัยวิธีการต่าง  ๆ เช่น ในคดีหนึ่ง Lord Denning ได้วินิจฉัยว่า การปฏิเสธ 
ไม่ออกใบอนุญาตกระทบต่อสิทธิในการทำงานของประชาชน (right to work) จึงย่อมต้องอยู่ 
ภายใต้หลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาติ"4 หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ การขยายความคำนิยามของคำว่า

mR. V.  Hendon R.D.C., ex parte Chorley, 1933
!14Nagle V.  Fielden (1966) 2 QB 633.
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“สิทธิท ี่ได้ร ับการรับรองโดยกฎหมาย” นั่นเอง ในทำนองเดียวกัน ศาลได้นำหลักความคาดหวัง 
อันชอบด้วยกฎหมาย (Legitimate Expectation) ที่ว่า ประชาชนย่อมคาดหวังว่าตนจะได้รับความ 
ยุติธรรมจากรัฐ ไม่ว่าจะเป็นความคาดหวังว่าบุคคลผู้วินิจฉัยถึงสิทธิของตนจะวินิจฉัยโดยปราศจาก 
ความยุติธรรมจากรัฐ ไม่ว่าจะเป็นความคาดหวังว่าบุคคลผู้ว ิน ิจฉัยถึงสิทธิของตนจะวิน ิจฉัยโดย 
ปราศจากอคติ ความคาดหวังที่จะได้มีโอกาสชีแจงแสดงเหตุผล"5 ตลอดจนความคาดหวังที่จะรู้ว่า 
ท ำไมตน จ ึงถ ูกป ฏ ิเส ธมาเป ็น ฐาน ใน การน ำห ล ักความย ุต ิธรรมตามธรรมชาต ิมาใช ้ควบ ค ุม  
การกระทำทางปกครอง'16 ดังนั้น ในปีจจุบันจึงอาจกล่าวได้ว่า ศาลอาศัยหลักความยุติธรรมตาม 
ธรรมชาติเป็นฐานในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองได้ 
แทบจะท ุกกรณ ี5 * 117 อนึ่ง หล ักความยุต ิธรรมตามธรรมชาต ิท ี่ได ้นำมาใช ้กรณ ีท ี่ม ิได ้ม ีกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษรกำหนดว่า ต้องมีการให้เหตุผลในการวินิจฉัยสั่งการ ศาลก็ได้ขยายหลักการรับทัเงความ 
ทุกฝ่ายซึ่งไต้ให้การรับรองสิทธิที่จะถูกรับฟิง (right to be heard) ไปในแนวทางที่ว ่า ผู้เสียหาย 
จะสามารถชี้แจงแสดงเหตุผลและโต้แย้งคำสั่งทางปกครองหรือคำวิน ิจฉ ัยใด  ๆ ไต้ก ็ต ่อเมื่อเขา 
ได้รับทราบถึงเหตุผลของการสั่งการหรือการวินิจฉัยนั้นแล้วเท่านั้น ซึ่งแนวบรรทัดฐานในเรื่องนี้เพิ่งจะ 
เก ิดขึ้นในช่วงทศวรรษที่ 90 ท ี่ผ ่านมานี้เอง118 ในปิจจ ุบ ันเราอาจถือเป ็นหลักท ั่วไปในกฎหมาย 
ปกครองอังกฤษได้ว่า ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ที่ด้องให้เหตุผลในการกระทำทางปกครอง ทั้งน ี้ เว้นแต่ 
จะมีกฎหมายกำหนดยกเว้นไว้

- หลักความยุติธรรม (fairness)
หลักความยุติธรรมนี้ ศาลยุติธรรม 

อังกฤษถือว่าเป็นหลักพืนฐานที่ฝ ่ายปกครองจะต้องมีอยู่ แม้ว่าในบางกรณีฝ่ายปกครองไม่จำต้อง 
ใช้หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติก็ตาม เพราะว่าการให้ความยุต ิธรรมทั่วไปนั้นมีความสำคัญ 
ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าการอาศัยหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ฉะนั้น ฝ่ายปกครองในขณะที่กระทำ 
การอย่างตุลาการหรือกึ่งตุลาการจึงไม่อาจปฏิเสธการให้ความยุติธรรมไปได้เลย หากมีการฝ่าแน

ll5Schmidt V. Secretary of State for Home Affairs (1969) 2 Ch. 149.
"6R. V. Civil Service Appeal Board, ex parte Cunningham (1991) 4 All ER 310.
"7Hogan, Constitution and Administrative Law, 5 (London : Sweet & Mawell, 1999), p. 95.
แ8เช่น R. V. Secretaty of State for the Home Department, ex parte Doody (1994) 3 All ER. 277 ; R. V. 

Home Secretary, ex parte Hickey (No. 2) (1995) 1 All ER. 490 ; R. V. Westminster City Council, ex parte 
Ermakov (1996) 2 All ER. 302 ; R. V. Minister of Defense, ex parte Murray (1998) COD 134 แ ล ะ  Flannery V. 

Halifax Estate Agencies Ltd. (2000) 1 WLR 377.
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เก ิดขนอาจเป ็นการกระทำที่ม ิชอบได้และถูกเพ ิกถอนโดยศาลได้ ต ัวอย่างของการกระทำที่ขาด 
ความยุติธรรมเช่น การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งในกรณีที่ควรปฏิบัติอย่างเดียวกัน เป็นด้น

- หลักกฎหมายปิดปาก (estoppel)
ห ล ัก ก ฎ ห ม าย ป ิด ป าก  ห ม ายถ ึง  

ห ล ักกฎหมายท ี่ห ้ามม ิให ้ค ู่ความฝ ่ายใดฝ ่ายหน ึ่งปฏ ิเสธความร ับผ ิดชอบอ ัน เน ื่องมาจากการกระทำ 
ของตน ใน เม ื่อ ต น เป ็น ฝ ่ายห ล งผ ิด ใน ม ูล เห ต ุอ ัน เป ็น ข ้อ อ ้างยก เว ้น ค วาม ร ับ ผ ิด  แ ล ะเป ็น เห ต ุให ้ 
อ ีกฝ ่ายหน ึ่งเข ้าใจโดยเป ิดเผยว ่าการหลงผ ิดในม ูลเหต ุน ั้นไม ่ม ีผลต ่อการท ี่ตนจะได ้ร ับประโยชน ์จาก 
ฝ ่ายน ั้น เช ่น ก รณ ีเจ ้าห น ้าท ี่ข อ งฝ ่ายป ก ค รอ งได ้ก ล ่าวย ืน ย ัน ห ร ือ แส ด งข ้อ ค วาม ใด ต ่อ ป ระช าช น  
ให ้ห ล งเช ื่อ ต าม น ั้น  แ ล ะป ฏ ิบ ัต ิก ารอ ัน ใด อ ัน ห น ึ่งไป  เช ่น น ี้ใน ภ ายห ล ังฝ ่ายป ก ค รอ งจะก ล ับ ม า 
ใช ้อำน าจห น ้าท ี่ต าม ก ฎ ห ม ายให ้ผ ิด เพ ี้ยน ไป จาก ท ี่แส ดงไว ้ อ ัน จะเป ็น ผลให ้ป ระชาช น ผ ู้ห ลงเช ื่อ  
ปฏ ิบ ัต ิตาม ต ้องได ้ร ับ ความ เส ียห ายไม ่ได ้ ห ร ือการท ี่เจ ้าห น ้าท ี่ของร ัฐฝ ่ายวางแผน หลงผ ิดค ิดว ่าตน  
ม ีอ ำน าจ อ น ุญ าต ให ไ้ด ้อ น ุญ าต ผ ู้เส ียห ายป ล ูก ส ร ้างอ าค าร ได ้ เอ ก ช น ผ ู้ข อ อ น ุญ าต จ ึงด ำเน ิน ก าร  
ก ่อสร ้างจนแล ้วเสร ็จ ต ่อมาเจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้น ั้น ได ้ออกคำส ั่งให ้เอกชน ร ื้อถอน อาคารน ั้น เส ียเพราะเห ต ุ 
ท ี่ว ่าตน ไม ่ม ีอ ำน าจอ น ุญ าต  กรณ ีน ี้ล ือว ่าก ารก ระท ำโด ยห ล งผ ิด ใน ม ูล เห ต ุท ี่เข ้าใจว ่าต น ม ีอำน าจ 
กระทำได ้ แม ้ไม ่ม ีอำนาจอย ู่จร ิงก ็ไม,เป ็น เห ต ุให ้เจ ้าห น ้าท ี่เพ ิกถอนคำส ั่งอน ุญ าตได ้ เพราะต ้องด ้วย 
กรณ ีหล ักกฎหมายป ิดปาก (คดีระหว่าง Well V. Minister of Housing and Local Government, 1967)

อย่างไรก็ดี การอ้างหลักกฎหมาย 
ปิดปากดังกล่าวอาจเป ็นกรณีท ี่ถ ือว ่าเป ็นการกระทำที่เก ินขอบอำนาจของกฎหมาย (ultra vires) 
เพราะเหตุที่เจ ้าหน้าที่ของรัฐกระทำไปโดยกฎหมายไม่ได้มอบอำนาจไว้ แต่หลักกฎหมายปิดปาก 
กล ับร ับรองให ้ม ีผลโดยปริยาย ซ ึ่งถ ้าเป ็นเช ่นน ี้ก ็เท ่าก ับเป ็นการเพ ิ่มอำนาจให ้เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐ 
โดยปริยายอีกด้วย ศาลสูงของอังกฤษ (ในหลายคดี) จึงได้รับรองหลักกฎหมายปิดปากนีให้มีผลต่อ 
ความสมบูรณ ์ของการกระทำของฝ่ายปกครอง ท ังท ี่แสดงออกโดยลายลักษณ์อ ักษรหรือโดยนัย 
แห่งการกระทำ

ที่กล่าวมาทั้งหมดนั้น แสดงให้เห็น 
ถ ึงล ักษณะและขอบเขตการควบค ุมฝ ่ายปกครองของอ ังกฤษซ ึ่งใช ้ระบบศาลเด ี่ยว ซ ึ่งน ับได้ว่า 
ศาลยุติธรรมอังกฤษสามารถควบคุมการกระทำของฝ่ายปกครองได้มากพอสมควร แต่ก็ดูเหมือนว่า 
อำนาจการควบคุมของศาลยุติธรรมอังกฤษจะอ่อนด้อยกว่าอำนาจการควบคุมฝ่ายปกครองโดยสภา 
แห ่งร ัฐหรือศาลปกครองของฝรั่งเศสที่ซ ึ่งม ีอำนาจเข ้าไปแทรกแซงการกระทำของฝ่ายปกครอง 
ได้อย่างกว้างขวาง
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4 .23.4 ระบบการตรวจสอบของประเทศสหรัฐอเมริกา
ระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองในประเทศ 

สหรัฐอเมริกา ไม,ว่าจะในชันเจ้าหน้าที่หรือการพิจารณาทบทวนโดยศาลจะใช้หลัก due process 
of law ในการตรวจสอบ ถ้อยคำของหลักการดังกล่าวกำเนิดมาจาก Magna Carta ของอังกฤษ 
(ทำนองเดียวกับหลัก natural justice) ซึ่งเป็นที่ยอมรับและเช้าใจว่าเป็นข้อเรียกร้องพื้นฐานที่สำคัญ 
ของหล ักความยุต ิธรรมเพ ื่อค ุ้มครองส ิทธ ิข ั้นพ ื้นฐานของประชาชน และใช ้แพร่หลายน ับแต ่ 
การปฏิวัติสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 1776 รวมทั้งเป็นหลักพื้นฐานทั่วไปแห่งรัฐธรรมนูญ เสรีภาพ 
สิทธิ และทรัพย์ส ินของประชาชนจะได้ร ับการประกันโดยใช้หลักการดังกล่าวซึ่งบ ัญญัติไว้เป ็น 
ลายลักษณ์อักษร โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้

4.2.3.4.1 หลักกฎหมายวิธีสบัญญัติในชันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง
ของสหรัฐอเมริกา

หลักวิธีสบัญญัติในชั้นเจ้าหน้าที่หลักการอยู่ว่า “หากรัฐ 
จะออกกฎหมายหรือปฏิบัติการอันเกี่ยวช้องกับประชาชนอเมริกาเป็นที่เช้าใจทั่วไปว่า รัฐจะต้องแจ้ง 
ให้ประชาชนทราบและรับพิงความเห็นจากประชาชนเสียก่อน คำวินิจฉัยของรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
จะต้องผ่านกระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรมและกระจ่าง” ในกรณีนี้ประกอบไปด้วย

ก) หลักการรับพิง เป็นหลักกฎหมายวิธีสบัญญัติที่เก่าแก่ 
ดังแต่สมัยโรมันและถือปฏิบัติกันมาในประเทศอังกฤษ ประเทศแม่ของกลุ่มประเทศที่ใช้ Common 
Law พร้อมกับหลัก “due process of law” ได้ถูกนำมาใช้ในประเทศสหรัฐอเมริกา ศาลสหรัฐอเมริกา 
วินิจฉัยตัดสินว่า หลัก “due process of law” เรียกร้องให้มีการรับพิงผู้ถูกกระทบสิทธิซึ่งได้เริ่มใช้ 
ในการพิจารณาคดีอาญาชั้นศาลก่อน โดยถือว่าเป็นข้อเรียกร้องขั้นตํ่าของวิธีพ ิจารณาความของรัฐ 
โดยเฉพาะฝ่ายปกครองจะก้าวเช้าไปในสิทธิของประชาชนไม่ได้ หากไม่ได้ให้โอกาสประชาชนผู้นั้น 
ในการแสดงความคิดเห็นในเรื่องดังกล่าว M.Justice Holmes เห็นว่า รัฐธรรมนูญไม่ได้เรียกร้อง
ให ้ฝ ่ายปกครองต ้องร ับพ ิงผ ู้ถ ูกกระทบส ิทธ ิในท ุกกรณ ี ในกรณ ีฉ ุกเฉ ินความจำเป ็นในการ 

ปฏิบัติการของเจ้าหน้าที่ตำรวจ กรณีเรื่องเล็ก ๆ น้อย ๆ คดีมโนสาเร่ หรือในกฎหมายเกี่ยวกับการเก็บ 

ภาษีอากรสามารถยกเว้นหลักการรับพิงได้

ข) หล ักความไม ่ม ีส ่วนได ้เส ีย การร ับพ ิงของเจ ้าหน ้าท ี่ 
ฝ ่ายปกครองช ้างต ้นจะต ้องกระทำโดยเจ ้าหน ้าท ี่ผ ู้น ั้นไม ่ม ีส ่วนได ้เส ียในเร ื่องน ั้น  ท ั้งหล ักการรับพ ิง 
และหลักการไม่ม ีส ่วนได้เส ียเป ็นหลักสำคัญท ี่ส ุดของหล ักกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณ าท ี่หล ัก “due process 
of law” เร ียกร้อง เช ่นเด ียวกับแนวคำพิพากษาของศาลอังกฤษ ศาลสหรัฐอเมร ิกานำเอาหล ักท ั้งสองน ี้ 
ไปใช ้ใน การควบค ุมว ิธ ีพ ิจารณ าของเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองด ้วย ถ ึงแม ้ว ่าบทบ ัญ ญ ัต ิแห ่งกฎห มาย
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ปกครองจะไม่ได้บ ัญญัติเอาไว้ก ็ตาม ศาลมีความเห็นว่าการใช้หลักกฎหมายทังสองนี้ย ่อมขึ้นกับ 

กาลเวลา สถานที่และสภาพแวดล้อมด้วย

ในปี ค .ศ. 1946 ได ้ม ีก ารป ระก าศ ใช ้ก ฎ ห ม ายว ิธ ี 
พ ิจารณ าใน ช ั้น เจ ้าห น ้าท ี่ฝ ่ายป กครองของสห ร ัฐอเมร ิกา (Administrative Procedure Act 1946) 

หลักกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณาสำค ัญต ่าง  ๆ ท ี่ป ิจจ ุบ ันน ีถ ือว ่าเป ็นส ิ่งท ี่ละเว ้น เส ียไม ่ได ้ พ ัฒนามาจากหลัก 
“due process of law” และ “fairness” กฎหมาย APA ค.ศ. 1946 น ี้ไม ่ได้สร้างกฎหมายข ึ้นมาใหม ่ 
แต่อย่างใด ห ากแต ่เป ็น การอ ้างอ ิงและย ืน ย ัน ห ล ักกฎห มายเด ิมท ี่ย ังไม่เป ็นลายล ักษณ ์อ ักษรเท ่าน ั้น  
เช่น ในกรณ ีฉ ุกเน ินเจ ้าหน ้าท ี่สามารถกระทำได ้โดยย ังไม ่ได ้ม ีการร ับพ ิงผ ู้ถ ูกกระทบส ิทธ ิเป ็นการใช ้ 
มาตรการป ้องก ัน เช่น การย ึดอายัดทรัพย์หรือการทำลายส ิ่งของท ี่เส ียง ่าย เป็นต้น

หลัก “due process of law” มีหน้าที่ สำคัญในการขจัด 

อำเภอใจและการใช้อำนาจที่ม ิชอบของฝ่ายปกครองและเป็นศูนย์กลางความคิดของการคุ้มครอง 

ส ิทธิมน ุษยชน ยิ่งกว่าบันฝ่ายนิติบ ัญญัติย ังมีแนวโน้มที่จะนำหลักกฎหมายวิธีพ ิจารณามาบัญญัติ 

ไว้ในกฎหมายปกครองสารบัญญัติอีกด้วย เพื่อลดการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในเรื่อง 

นีลงไปอีก ฝ่ายนิติบัญญัติพยายามจะนำเอาแนวความคิด fairness ความสมเหตุสมผลและการปฏิบ ัต ิ 

อย่างสมํ่าเสมอเท่าเทียมกันในทุกเรื่องของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองมาบัญญัติสอดแทรกไว้ในตัวบท 

กฎหมายสารบัญญัติ

4.2.3.4.2 การพิจารณาทบทวนการกระทำทางปกครองโดยฝ่าย

ตุลาการ
ก ารพ ิจารณ าค ด ีป ก ค รอ งเป ็น ก ารค วบ ค ุม ข อ งฝ ่าย  

ตุลาการเพื่อให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อำนาจอยู่ในขอบเขตและวิธีพ ิจารณาทางปกครอง เพราะว่า 
กฎหมายที่ร ัฐสภาตราขึ้นเพื่อให้อำนาจฝ่ายปกครองดำเนินกิจกรรมต่าง  ๆ อำนาจนั้นย่อมถูกจำกัด 
โดยตัวของอำนาจที่ร ับมอบมานั่นเอง การบังคับให้อยู่ภายใต้ข ้อจำกัดนี้ย ่อมเป็นความรับผิดชอบ
ของฝ่ายตุลาการ หากฝ่ายปกครองก้าวออกมานอกขอบเขตอำนาจ ศาลย่อมต้องก้าวเข้าไปแทรก"9 
ดังนั้น การพิจารณาทบทวน (review) จึงมิใช่การพิจารณา (trial) อย่างคดีแฟง เพราะการพิจารณา 
ทบทวนเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง ซึ่งฝ่ายปกครองต้องใช้ 
ความเชี่ยวชาญของตนและศาลให้ความยอมรับนับถือความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของฝ่ายปกครอง 9

ll9Bernard Schwartz, Administrative Law (Boston, Mass. : Little, Brown and Company, 1976), 
p. 429. อ้างใน วิชัย วิวิตเสวี, กฎ ห มายปกครองอเมร ิก ัน ก ับแน วท างพ ัฒ น ากระบวนย ุต ิธรรมท างปกครองไท ย , 

เอกสารประกอบการสอนหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า 56-57.
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(deference rule) ทำให้ความสัมพันธ์ระหว่างศาลและฝ่ายปกครองมีความสัมพันธ์กัน การพิจารณา 

ทบทวนโดยศาลแยกพิจารณาได้ดังนี้

ก. หลักการวินิจฉัยชี้ขาดชั้นต้นโดยองค์กรฝ่ายปกครอง

หลักการวินิจฉัยชีขาดชันต้นโดยองค์กรฝ่ายปกครอง
I 1 แ

(primary jurisdiction rule) มหลักเกณฑทสำคัญคอ เมอมการจัดด ังองคกรฝ ่ายปกครองโดยกฎหมาย 
ข ึนมาเพ ื่อปลดเปล ืองท ุกแก ่ผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ียท ี่มาย ื่นคำขอ องค ์กรฝ ่ายปกครองน ั้น ย ่อมร ับคำขอและ 
ม ีอำนาจว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดด ุจศาลช ั้น ต ้น ได ้ ด ังนั้น อ ำน าจ ร ับคำฟ ้องและว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดใน ช ั้น ต ้น ท ี่เป ็น  
ของศาลอยู่เด ิมจ ึงตกอยู่แก ่ฝ ่ายปกครองดังกล่าว ส ่วนศาลช ั้นต ้นจะเปล ี่ยนภาระจากการร ับฟ ้องและ 
ว ิน ิจฉ ัยช ี้ข าด คด ีเป ็น ก ารพ ิจารณ าท บ ท วน ค ำว ิน ิจฉ ัยขอ งองค ์ก รฝ ่ายป ก ครองด ุจศาลส ูงพ ิจารณ า 
ทบทวนคำพ ิพากษาศาลล ่างเม ื่อม ีการอ ุทธรณ ์ฎ ีกา1ขึ้นมา แม ้ว ่ากฎหมายท ี่จ ัดต ั้งองค ์กรฝ ่ายปกครอง 
ม ิได ้บ ัญ ญ ัต ิไว ้อย ่างช ัดแจ ้งให ้ต ัดอำน าจศาลช ัน ต ้น  ศ าล ก ็จะต ้อ งต ีความ ให ้อ งค ์ก ารฝ ่ายป ก ครอง 
ม ีอำนาจแยกต่างหากจากศาลช ันต ้น '20

ที่มาของหลักการนี้คือ คดี Texas & Pacific Ry. V. 
Abilene Cotton Oil Co. (1907) ซึ่งเป็นการจัดตั้งองค์กรฝ่ายปกครองชื่อ “คณะกรรมการการค้าระหว่าง 
มลรัฐ” (Interstate Commerce Commission : ICC) ตามกฎหมายการค้าระหว่างมลรัฐ (Inter-State 
Commerce Act ค.ศ. 1887) ซึ่งกฎหมายดังกล่าวบัญญัติให้คณะกรรมการทางการค้าระหว่างมลรัฐ 
ที่เป็นองค์กรฝ่ายปกครองอิสระเป็นผู้มีอำนาจพิจารณาข้อพิพาทเกี่ยวกับการฝ่าพันหน้าที่ของผู้ขนส่ง 
ตามกฎหมายดังกล่าว รวมทั้งมีอำนาจกำหนดการชดใช้ให้แก่ผู้ได้ร ับความเสียหายจากการฝ่าพัน 
ด้วย คดีนี้โจทก์เป็นผู้ส่งสินค้าและจำเลยเป็นผู้ขนส่ง โจทก์อ้างว่าจำเลยเรียกเก็บค่าขนส่งในอัตราที่ 
ไม่เป็นธรรมและสูงเกินสมควร ซึ่งตามกฎหมายเติมโจทก์สามารถฟ้องศาลเรียกค่าระวางสินค้าที่ 
เกินสมควรได้โจทก์จึงฟ้องศาลโดยได้ร้องขอต่อคณะกรรมการการค้าระหว่างมลรัฐ ศาลสูงสหรัฐ 
วินิจฉัยว่า เมื่อมีกฎหมายจัดดังและให้อำนาจคณะกรรมการทางการค้าแล้ว สิทธิที่จะได้รับการเยียวยา 
จากศาลตามหลัก Common Law ตามที่โจทก์มีอยู่เติมย่อมสิ้นสุดลง และผู้มีอำนาจวินิจฉัยเกี่ยวกับ 
การเร ียกเก ็บท ี่ไม ่เป ็นธรรมได ้แก ่คณ ะกรรมการการค ้าระหว่างมลรัฐแต ่เพ ียงองค ์กรเด ียว แม้ 
ตัวบทกฎหมายจะไม่ได้บัญญัติข้อนี้ไว้ชัดแจ้ง แต่ก็ต้องตีความในลักษณะเปิดทางให้ฝ่ายปกครอง 
มีอำนาจวิน ิจฉ ัยชี้ขาดชั้นต ้นแยกเด็ดขาดจากศาล เพราะถ ้าอำนาจวิน ิจฉ ัยช ี้ขาดอยู่ท ี่ท ั้งศาลและ 
คณะกรรมการแล้ว ย่อมเกิดความไม่ลงรอยระหว่างคำวินิจฉัยขององค์กรทั้งสอง12'

l2°lbid, p. 482-484. อ้างในเร่ืองเดียวกัน, หน้า 58. 
mIbid, อ้างในเรื่องเดียวกัน, หน้า 59.
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ข. หลักการเสร็จสินของวิธีเยียวยาทางปกครอง
หลักการเสร็จสินของวิธีเยียวยาทางปกครอง (exhaustion 

of administrative remedy rule) น ี้ ม ีสาระสำคัญอยู่ว ่า บ ุคคลท ี่ม ีส ิทธ ิขอให ้ปลดเปล ื้องท ุกข ์ทางศาล 
จะ ใช ้ส ิท ธ ิด ังก ล ่าวได ้ต ่อ เม ื่อ ว ิธ ีเย ียวยาท างป ก ค รอ งท ี่ม ีอ ย ู่ได ้ห ม ด ส ิน แ ล ้ว  ตราบ ใดท ี่ว ิธ ีเย ียวยา 
ด ังก ล ่าว ย ังไม ่ได ้ใช ้ห ม ด  ผ ู้ได ้ร ับ ผ ล ก ระ ท บ จาก ก ารก ระท ำท างป ก ค รอ งจ ะข อ ให ้ศ าล พ ิจ ารณ า 
ท บ ท วน การกระท ำท างป กครองน ั้น ไม ่ได ้ เช่น ตามกฎหมายคนเข ้าเม ือง ผ ู้ท ี่ถ ูกปฏ ิเสธให ้เข ้าเม ือง 
สามารถอ ุทธรณ ์ต ่อร ัฐมนตร ีได ้ แต ่ผ ู้ถ ูกปฏ ิเสธกล ับฟ ้องศาลโดยม ิได ้อ ุทธรณ ์ การฟ ้องศาลน ี้ถ ือเป ็น 
การดำเน ินการข้ามขั้นตอน ผ ู้ถ ูกปฏิเสธจึงยังไม่ม ีส ิทธิฟ ้องคดีต ่อศาล (คดี United State V. Sing Tuck, 
1904)

ค. หลักการกระทำทางปกครองต้องสำเร็จบริบูรณ์ 
หล ักการกระทำทางปกครองต ้องสำเร ็จบร ิบ ูรณ ์ 

(ripeness rule) เป็นเงื่อนเวลาของการพิจารณาทบทวน กล่าวคือ กลไกของฝ่ายตุลาการควรจะมีขึน 
และสงวนไว้สำหรับป ็ญหาซ ึ่งเป ็นจริงและมาถ ึงหรือใกล้จะมาถึง ม ิใช่ใช ้สำหรับปีญหาซึ่งเป ็น 
นามธรรมหรือสมมติฐานที่ห ่างไกล ซึ่งหลักการนี้ใช้ทั่วไปสำหรับงานตุลาการ เพียงแต่,ในป็จจุบัน 
มีปิญหาอยู่เฉพาะที่การกระทำทางปกครองเท่านัน การวินิจฉัยว่าการกระทำทางปกครองจะสำเร็จบริบูรณ์ 
หร ือไม ่น ั้น  จะต ้อ งพ ิจารณ าว ่าก ระบ วน ก ารส ร ้างค ำว ิน ิจฉ ัยท างป ก ค รอ งได ้บ รรล ุถ ึงข ั้น ท ี่ 
การพ ิจารณ าทบทวนโดยศาลจะไม ่ทำให ้กระบวนการพ ิจารณ าว ิน ิจฉ ัยของฝ ่ายปกครองต ้อง 
หยุดชะงัก และสิทธิหน้าที่ที่ถูกชี้ขาดหรือผลในทางกฎหมายนันเกิดจากการกระทำทางปกครองแล้ว 
หรือไม่ ดังนั้น ข้อทดสอบในกรณีนี้มีอยู่ 3 ประการคือ ประการแรก ต้องเป็นผลกระทบ'ในทางปรปีกษ์ 
ประการที่สอง ผลกระทบต้องเกิดอย่างเป็นรูปธรรม และประการที่สาม ต้องเป็นกรณีที่ใกล้จะถึง

ง. สำนวนความในการพิจารณาทบทวน
ศาลที่มีอำนาจพิจารณาทบทวน ได้แก่ ศาลขั้นด้นหรือ 

ศาลอุทธรณ์แล้วแต่กรณี กล่าวคือ กรณีที่การพิจารณาทบทวนไม,มีกฎหมายกำหนดไว้โดยเฉพาะ 
(non-statutory review) ศาลที่มีอำนาจพิจารณาทบทวนคือศาลชันด้น ส่วนกรณีการพิจารณาตามที่ 
กฎห มายบ ัญ ญ ัต ิไว ้โดยเฉพ าะ (statutory review) ส ่วน มากกฎห มายด ังกล ่าวจะกำห น ดให ้ 
ศาลอุทธรณ ์ภาคที่องค์กรฝ่ายปกครองนั้นอยู่ในเขตอำนาจเป็นผู้พ ิจารณาทบทวน โดยหลักแล้ว 
ศาลจะพิจารณาทบทวนจำกัดอยู่เฉพาะสำนวนและพยานหลักฐานที่องค์กรฝ่ายปกครองสืบมาแล้ว 
เว้นแต่กรณีที่ไม,มีสำนวนความในฝ่ายปกครองและกรณีที่เป ็นการพิจารณาทบทวนแบบพิจารณา 
คดีใหม่ทังหมด (trial de novo)
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จ. ประเด ็นในการพ ิจารณาทบทวน
ศ าล จ ะ จ ำก ัด ก า ร พ ิจ า ร ณ า ท บ ท ว น อ ย ู่แ ต ่เฉ พ าะ  

ประเด ็นท ี่ได ้ยกว ่าข ึนก ันมาแล ้วต ่อหน ้าองค ์กรฝ ่ายปกครอง เพ ื่อให ้ม ีว ิธ ีพ ิจารณ าท ี่เป ็น ระบบและ 
การบริหารที่ด ี ดังนัน ประเด ็นใด  ๆ ท ี่ม ิได ้หย ิบยกในช ั้นฝ ่ายปกครองจ ึงไม ่อาจได ้ร ับการพ ิจารณ า 
ทบทวนโดยศาลได ้122

ฉ. ขอบเขตของการพิจารณาทบทวน
มาตรา 706 แห่งกฎหมายวิธ ีพ ิจารณาทางปกครอง 

(Administrative Procedure Act : AP A) ค.ศ. 1946 ได้บัญญัติขอบเขตของการพิจารณาทบทวนไว้ว่า
“เพียงเท่าที่จำเป็นต่อคำตัดสินและเมื่อเสนอต่อศาล 

ให้ศาลที่พ ิจารณาทบทวนตัดสินข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องทุกข้อ ตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและ 
กฎหมายและช ี้ขาดความหมายและการปรับใช ้ซ ึ่งข ้อกำหนดขององค ์กรฝ ่ายปกครอง ให้ศาล 
พิจารณาทบทวน

(1) บ ังค ับให ้ได ้มาซ ึ่งการกร ะทำขององค ์กรฝ ่าย 
ปกครองที่หน่วงเหนี่ยวไว้โดยมิชอบด้วยกฎหมาย หรือถ่วงเวลาไว้โดยไม่สมเหตุสมผล และ

(2) ว ิน ิจฉ ัยว ่าม ิชอบ ด ้วยกฎ ห ม ายและเพ ิกถอน  
การกระทำ การพิจารณาที่ได้ความ และการชี้ขาดสรุปขององค์กรฝ่ายปกครองที่ปรากฏว่า

(2.1) เป ็นไปตามอำเภอใจ เป ็นไปโดยพลการ 
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือไม่ต้องด้วยกฎหมาย

(2.2) ขัดต่อสิทธิอำนาจ สิทธิพ ิเศษ หรือความ
คุ้มกันตามรัฐธรรมนูญ

(2.3) เก ิน เลยจากขอบเขตอำนาจห น ้าท ี่ หรือ 
ข้อจำกัดตามกฎหมาย หรือบกพร่องซึ่งสิทธิตามกฎหมาย

(2.4) โดยปราศจากการปฏิบัติตามวิธีพิจารณาที่
บังคับโดยกฎหมาย

(2.5) ไม ่ม ีพ ยาน ห ล ัก ฐาน ท ี่เป ็น ส าระส ำค ัญ  
สนับสนุน ในกรณีอยู่ในบังคับแห่งมาตรา 556 และมาตรา 557 ของหัวข ้อน ี้ หรือมิเช่นนั้นก็เป็น 
การพิจารณาทบทวนจากสำนวนการไต,สวนขององค์กรฝ่ายปกครองที่กำหนดโดยกฎหมาย หรือ

'“ Ibid, อ้างในเรื่องเดียวกัน, หน้า 64.
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(2.6) ไม ่อย ู่บนรากฐานของข ้อ เท ็จจร ิง เพ ียง 
เท่าที่ข้อเท็จจริงดังกล่าวอยู่ในบังคับที่จะพิจารณาใหม่ทั้งหมดโดยศาลที่พิจารณาทบทวน

ในการช ี้ขาดข ้อท ี่กล ่าวมาน ี้ ให ้ศาลพ ิจารณา 
ทบทวนทั้งสำนวนหรือเฉพาะบางส่วนของสำนวนที่อ ้างโดยคู่ความ และให้พิจารณาหลักว่าด้วย 
ข้อผิดพลาดที่เกิดจากอคติ...”

จากบทบัญญัติดังกล,าวจะเห็ นได้ว่า กฎหมายกํ าหนด 
ขอบเขตของการพ ิจารณ าทบทวนไว ้ 4 กรณ ีด ้วยกัน123 24 คือ (1) การพ ิจารณาทบทวนข้อเท ็จจริง 
(2) การพ ิจารณาทบทวนข ้อกฎหมาย (3) การพ ิจารณาทบทวนดุลพ ิน ิจ และ (4) การพิจารณา 
ทบทวนข้อวินิจฉัย ซึ่งแยกพิจารณาได้ดังนี

(1) การพิจารณาทบทวนข้อเท็จจริง
มาตรฐานของการทบทวนข้อเท ็จจริงตาม 

กฎหมายข ้างต ้นกำหนดไว้เป ็น 3 ระดับ คือ การพ ิจารณาทบทวนแบบพิจารณาคดีใหม่ท ังหมด 
การพ ิจารณาทบทวนตามพยานหลักฐานที่เป ็นสาระสำคัญ และการพิจารณาทบทวนว่าองค์กร 
ฝ่ายปกครองมีคำสั่งตามอำเภอใจหรือโดยพลการหรือไม,

การพิจารณาทบทวนที่สำคัญคือ การพิจารณา 
ทบทวนตามพยานหลักฐานที่สำค ัญ (Substantial evidence rule) ซ ึ่งเป ็นการทบทวนว่าการพีง 
ข้อเท็จจริงขององค์กรฝ่ายปกครองสมเหตุสมผลหรือไม่ มิใช่ทบทวนว่าการพีงข้อเท็จจริงถูกต้อง 
หรือไม ่'24 โดยมีรากฐานมาจากการพิจารณาทบทวนการกระทำทางปกครองของศาลบันเป็นการ 
ควบค ุมความชอบด ้วยกฎหมายเท ่าบ ัน  อำนาจศาลจ ึงเป ็นอำนาจในทางควบค ุม (Supervisory 
Jurisdiction) ม ิใช ่อำนาจเต ็มบริบ ูรณ ์ (plenary jurisdiction) แบบเดียวกับอำนาจบังคับบัญชาของ 
ฝ่ายปกครอง ศาลจึงตรวจสอบเฉพาะพึญหาข้อกฎหมาย ส่วนใ]ญหาข้อเท็จจริงอยู่ในอำนาจของ 
องค์กรฝ่ายปกครองท ี่ศาลไม ่พ ึงแทรกแซง เว ้นแต่การพึงข ้อเท ็จจริงจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ 
ไม,มีเกณฑ์พยานหลักฐานสนับสนุนซึ่งต้องถือว่าเป็นการพิจารณาทบทวนอย่างหนึ่ง'25

123วีชัย วิวิตเสว ี, กฎหมายปกครองอเมร ิก ัน ก ับแน วท างพ ัฒ น ากระบวนการย ุต ิธรรมท างปกครองไทย,

หน้า 65-82.
l24Schwartz, Administrative law, p. 585
135Mahendra p. Singh, German Administrative law in Common law Perspective (Berlin, Heidelberg :

Springer-Verlag, 1985), p. 4-5.
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พยานที่เป็นสาระส ำ ค ัญ  หมายถึง พยานหลักฐาน 
ใน ป ระเด ็น ซ ึ่งความ เห ็น ขอ งว ิญ ญ ชน อ าจยอม ร ับ ได ้ว ่า เพ ียงพ อท ี่จะส น ับ ส น ุน อ ย ่างใดอ ย ่างห น ึ่ง  
(คดี Consolidated Edison Co. V. NLRB ะ 1938) และเป ็นการว ิน ิจฉ ัยในกรณ ีท ี่ม ีสำนวนในการ 
พ ิจารณ าว ิน ิจฉ ัยท างป ก ค รอ งอย ่างเป ็น ท างก าร ส ่วน ก ารท ี่อ งค ์ก รฝ ่ายป ก ค รอ งใช ้ก ระบ วน ก าร 
ว ิน ิจ ฉ ัย ช ี้ข าด ท ี่ไ ม ่เป ็น ท าง ก าร โ ด ย ไ ม ่ม ีส ำน ว น ใน ก าร พ ิจ าร ณ าว ิน ิจ ฉ ัย จ ึง ไ ม ่ม ีส ำน ว น ท ี่ศ าล  
จะพ ิจารณ าทบทวนได ้ ย ่อมไม ่อย ู่ในบ ังค ับแห ่งพยานห ล ักฐานท ี่เป ็นสาระส ำ ค ัญ  และตกอย ู่ภายใต ้ 
บ ังค ับของ APA ม าตรา 706 (2) (A) กล่าวค ือ ค ำว ิน ิจฉ ัยก รณ ีด ังก ล ่าวต ้อ งไม ่เป ็น ค ำว ิน ิจฉ ัยท ี่ม ี 
ล ักษณะเป ็นไปตามอำเภอใจ (arbitrary) หรือโดยพลการ (capricious)

ส ่วน การพ ิจารณ าท บ ท วน แบ บ พ ิจารณ า 
คดีใหม่ทั้งหมด (trial de novo) หมายถึง การพิจารณาทบทวนแบบพิงข้อเท็จจริงตัดตอนจากการพิง 
ข้อเท็จจริงในสำนวนขององค์กรฝ่ายปกครอง โดยศาลจะพิงข้อเท ็จจริงโดยอิสระจากข้อเท ็จจริง 
ของฝ่ายปกครอง น ักกฎหมายบางท่านจึงไม่ถ ือว่าเป ็นการพิจารณาทบทวน (review) ข้อเท็จจริง 
ท ี่ศาลพ ิงใหม ่หล ังการพ ิจารณ าทบทวน กรณ ีน ีม ีอยู่ 2 ประเภทคือ ข ้อ เท ็จจร ิงเก ี่ยวก ับพ ิญ หา 
รัฐธรรมนูญและข้อเท็จจริงที่เป็นเงื่อนไขแห่งอำนาจ

(2) การพิจารณาทบทวนข้อกฎหมาย
การช ี้ขาดข ้อกฎหมายเป ็นอำนาจของศาล 

โดยเฉพาะและต้องชี้ขาดโดยอิสระ โดยศาลสูงสหรัฐให้เหตุผลไว้ว่า กรณีนีอยู่ในขอบเขตและเป็น 
อำนาจหน้าที่ของฝ่ายตุลาการอย่างเด็ดขาดที่จะกล่าวว่าอะไรคือกฎหมาย (คดี Mabury V. Madison ; 
1803) หากพิจารณาบทบัญญัติของ APA แล ้วจะเห ็นว่าท ั้งส ่วนที่เป ็นอารัมภบทและมาตรา 706J 1 1 „ „ ไ< „ ร " ๙วรรค (B) (C) และ (D) ต่างสะท้อนให้เห็นถึงการยืนยันหลักการนี ดังบัน ตัวองค์กรฝ่ายปกครอง 
วินิจฉัยข้อกฎหมายไม่ถูกต้อง ในการพิจารณาทบทวนคำวินิจฉัยดังกล่าวศาลจะกลับคำวินิจฉัยแล้ว 
ม ีคำวิน ิจฉ ัยใหม่เส ียเอง โดยไม่ต ้องย้อนสำนวนให ้องค์กรฝ่ายปกครองวิน ิจฉ ัยใหม่ แต่ในทาง 
ปฏิบัติศาลจะให้การยอมรับนับถือองค์กรฝ่ายปกครองในระดับหนึ่งในฐานะเป็นผู้ม ีหน้าที่บริหาร 
กฎหมายดังกล่าว

(3) การพิจารณาทบทวนดุลพินิจ
ในสังคมรัฐที่ใช้หลักนิติธรรม ย่อมไม่คาดหวัง 

ว่าการเลือกใช้ด ุลพิน ิจของฝ่ายปกครองจะเลือกใช้โดยปราศจากเหตุผลหรือเป็นไปตามอำเภอใจ 
ต้วยความคาดหวังนี้หลักที่ไต้รับการยอมรับนับถือมานานจึงมีอยู่ว ่า เมื่อองค์กรฝ่ายปกครองไต้รับ 
มอบหมายอำนาจให ้ใช ้ด ุลพ ิน ิจตามกฎหมาย องค ์กรฝ ่ายปกครองจะทรงไว ้ซ ึ่งอำนาจด ังกล ่าว 
ก็ต ่อเมื่อการใช้ด ุลพ ิน ิจไต้กระทำสมเหตุสมผล ซึ่งการใช้ด ุลพ ิน ิจน ีถ ้าม ิไต ้ม ีการควบคุมโดยฝ่าย
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ต ุลาการแล ้ว ก ็จะม ีล ักษ ณ ะเป ็น การใช ้อำน าจโดยส ่วน ต ัวซ ึ่งม ีแน วโน ้ม ท ี่จะ เป ็น ไป ตามอำเภอใจ 
มากกว่าเหตุผล หล ักการน ีเองทำให ้ศาลม ีอำนาจพ ิจารณ าทบทวนด ุลพ ิน ิจทางปกครอง126 หลักการ 
ควบคุมด ุลพ ิน ิจน ีปรากฎอยู่ในบทบ ัญญ ัต ิของ APA มาตรา 706 (2) (A) โดยให ้ศาลควบค ุมด ุลพ ิน ิจ 
ให ้ส ม เห ต ุส ม ผล  แ ล ะห ล ัก ก ารน ีถ ูก ก ล ั่น ต ัว เป ็น ห ล ัก  “ก ารใช ้ด ุล พ ิน ิจ โ ด ย ม ิช อ บ ” (abuse of 
discretion)127 ซึ่งเก ิดจากด ุลพ ิน ิจท ี่ถ ูกใช ้เป ็นไปตามอำเภอใจหรือเป ็นไปโดยพลการน ั่นเอง

(4) การพ ิจารณาทบทวนข้อวิน ิจฉ ัย
การพิจารณาทบทวนข้อวินิจฉัยขององค์กร 

ฝ ่ายปกครองโดยฝ่ายต ุลาการเป ็นการพิจารณาทบทวนโดยอาศัยมาตรฐานเดียวกับการพิจารณา 
ทบทวนดุลพินิจคือ เกณฑ์ตามมาตรา 706 (2) (A) ของ APA ซึ่งเป็นการวินิจฉัยความสมเหตุสมผล 
ของข้อวินิจฉัย เช่น คด Citizen to Preserve Overton Park V. Volpe (1971) ศาลฎกาสหรัฐ 
ได ้ทบทวนคำวิน ิจฉ ัยของรัฐมนตรี (ตามกฎหมาย APA) ว่า ร ัฐมนตรีกระทำภายในขอบอำนาจ 
หรือไม่ในการวิน ิจฉัยให้ความเห็นชอบแก่การใช้เงินทุนของสหรัฐเพ ื่อเป็นค่าใช้จ่ายในโครงการ 
ก่อสร้างถนนผ่านเมืองเมนพิส และถนนเส้นดังกล่าวต้องตัดผ่านสวนสาธารณะ Overton โดยศาล 
เห็นว่ารัฐสภาได้กำหนดแต่เพียงแนวทางแคบ  ๆ ของทางเลือกที่รัฐมนตรีสามารถจะกระทำได้ ข้อที่ 
เก ี่ยวกับการวิน ิจฉ ัยในเบ ื้องต้นนี้เป ็นการชี้ขาดว่า ตามข้อเท็จจริงที่ม ีอยู่ คำวิน ิจฉัยของรัฐมนตรี 
กล่าวได้อย่างสมเหตุสมผลหรือไม่ว่าอยู่ในแนวทางดังกล่าว ศาลถูกบังคับให้พิพากษาว่ารัฐมนตรี 
ได ้กระทำภายในขอบเขตแห ่งอำนาจหรือไม ่... การพ ิพากษาในข ้อน ีโดยปกติย ่อมเร ิ่มต ้นด ้วย 
การวิเคราะห์ถึงขอบเขตแห่งอำนาจและดุลพินิจของรัฐมนตรี... ศาลที่พิจารณาทบทวนต้องพิจารณา 
ว่าการใช้อำนาจของรัฐมนตรีในการให้ความเห็นชอบดังกล่าวโดยใช้ท ี่สวนสาธารณะเป็นการใช้ 
อำนาจที่จำกัดอยู่เฉพาะสถานการณ์ที่ไม่มีเส้นทางอื่นที่จะเป็นทางเลือกที่เหมาะสม หรือทางเลือก 
ดังกล่าวจะส่งผลให้เกิดความยุ่งยากอย่างอื่นหรือไม่ และศาลที่จะพิจารณาทบทวนจะต้องวินิจฉัยได้ 
ว่า รัฐมนตรีเชื่ออย่างสมเหตุสมผลหรือไม่ว่าในกรณีนีไม่มีทางเลือกอื่นที่เหมาะสมหรือทางเลือก 
ดังกล่าวส่งผลให้เก ิดความยุ่งยาก เมื่อปรากฎว่าสำนวนในการวินิจฉัยของรัฐมนตรีไม่มี ศาลฎีกา 
สหรัฐจึงต้องย้อนสำนวนให้ศาลชั้นต้นพิจารณาทบทวนใหม่อีกครัง...

จะเห็นไต้ว่าการพิจารณาทบทวนโดยศาลของ 
ป ระ เท ศ ส ห ร ัฐ อ เม ร ิก าต ังอ ย ู่บ น พ ืน ฐ าน ข อ งห ล ัก ก ารแ บ ่งแ ยก อ ำน าจ อ ย ่าง เค ร ่งค ร ัด  และจำก ัด  
บทบาทของตนเองในการตรวจสอบการใช ้อำนาจของฝ่ายปกครอง แต ่ถ ้าฝ ่ายปกครองใช ้อำนาจโดย 
มิชอบ ศาลก็จะเข ้าไปตรวจสอบการใช ้อำนาจได้เสมอ

l26Schwartz, Administrative law, p. 606-607.
127Ibid
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4.3 ศาลปกครองกับการตรวจสอบการใช้อำนาจรั

ในการดำเนินงานของรัฐบาลและเจ้าหน้าที่ในระดับต่าง  ๆ ทุกระดับ มีความจำเป็น 
อย ่างย ิ่งท ี่จะต ้อ งใช ้กฎ ห ม ายเป ็น เคร ื่อ งม ือ ใน ก ารป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่เพ ื่อ ให ้ภ ารก ิจขอ งร ัฐล ุล ่วง 
ในประเทศไทยซึ่งเป็นนิติรัฐ (Legal state) น้ัน จึงต้องอยู่ภายใต้หลักการดังกล่าว ซึ่งรายละเอียด 
ได้สืกษาแล้ว,ในบทที่ 2 ฝ่ายปกครองต่าง  ๆ จึงไม่อาจจะใช้อำนาจหรือทำการใด  ๆ ไต้ตามอำเภอใจ 
และต้องอาศัยอำนาจตามกฎหมายในการปฏิบัติหน้าที่ต่าง  ๆ เหล่านั้น การใช้อำนาจในการบริหาร 
ร ัฐก ิจและการปกครองประเทศซ ึ่งเป ็น เร ื่องของกฎหมายมหาชนท ี่ม ีว ัตถ ุประสงค ์ท ี่สำค ัญ ค ือ 
การดูแลรักษาประโยชน์ของประชาชนทุกคนเป็นส่วนรวม และในทางเดียวกันก็ให้ความคุ้มครอง 
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่อาจถูกฝ่ายปกครองใช้อำนาจกับตนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
อีกด้วย ดังนั้น ภารกิจและบทบาทของศาลปกครองคือการตรวจสอบและควบคุมการใช้อำนาจของ 
ฝ ่ายบริหารและฝ่ายปกครองว่าการกระทำและคำสั่งทางปกครองที่ไต ้ดำเน ินไปนั้น เป็นไปโดย 
ถูกต้องตามกฎหมาย สอดคล้องก ับวัตถ ุประสงค์และเจตนารมณ ์ของกฎหมายท ี่ร ัฐสภาตราขึ้น 
หรือไม่ เพ ื่อ ป ้องก ัน การบ ิด เบ ือน การใช ้อำน าจห ร ือใช ้อำน าจผ ิด ไป จากว ัตถ ุป ระส งค ์ห ร ือ  
เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นเอง ดังนั้น ฝ่ายบริหารที่ใช้อำนาจในระดับต่าง  ๆ ไม่ว่าจะเป็นในระดับ 
นโยบายต่าง  ๆ ที่ออกมาในรูปของกฎที่ออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีย่อมถูกตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองสูงส ุดไต้ตามมาตรา 11 ( 2 ) แห่งพระราชบัญญัติจ ัดตั้ง 
ศาลปกครองและว ิธ ีพ ิจารณ าคด ีปกครอง พ.ศ. 2542 หร ือในระด ับอ ื่น   ๆ ย ่อมถ ูกตรวจสอบ 
การกระทำทางปกครองโดยศาลปกครองชั้นต้นตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ 
ดังกล่าว ประกอบกับมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เป็นต้น

4.4 ความหมายของ “หน่วยงานทางปกครอง” และ “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ที่อยู่ภายใต ้
การตรวจสอบของศาลปกครอง

หน่วยงานทางปกครองและเจ ้าหน ้าท ี่ของรัฐตามมาตรา 3 และมาตรา 42 แห่ง 
พระราชบ ัญญ ัต ิจ ัดต ั้งศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ ึ่งในทางกฎหมาย 
ปกครองเรามักเรียกรวม  ๆ ว่า “ฝ่ายปกครอง”128 นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

128โภคิน พลกุล, สาระสำคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, จัดพิมพ์โดย
สวัสดิการสำนักงานศาลปกครอง (กรุงเทพฯ : บริษัท ประชาชน จำกัด, 2545), หน้า 38
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ไม,ได้ใช้ถ้อยคำดังกล่าว แต่ใช้ถ้อยคำว่า “หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 
ส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของรัฐบาล” '29 จนเป็นเหตุ 
ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า “ฝ่ายปกครอง” ที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองนั้น 
ต้องเป็นฝ่ายปกครองที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของรัฐบาลเท่านั้น129 130 * 132 ในหัวข้อนี้ผ ู้เข ียน 
จึงไต้ศึกษาถึงความหมายของฝ่ายปกครองโดยจำแนกลงในรายละเอียดอีกครังหนึ่ง ภายหลังจากที่ 
ไต้ศึกษามาบ้างแล้วบางส่วนในบทที่ 2 หัวข้อที่ 2.4.2.2 และมีเนื้อหาค่อนข้างจะมาก ดังนั้น ผู้เขียน 
จะอธิบายถึงหลักในการพิจารณาว่าองค์กรใดคือหน่วยงานทางปกครองและบุคคลใดซึ่งถ ือเป ็น 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนี้

4.4.1 ลักษณะของหน่วยงานทางปกครอง

หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ 
ท ี่เร ียกชื่ออย่างอ ื่นและมีฐานะเป ็นกรม ราชการส่วนภูม ิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ 
ต ั้งข ึ้นโดยพระราชบ ัญญ ัต ิหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให ้หมายความ 
รวมถึงหน่วยงานที่ไต้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจปกครองหรือให้ดำเนินกิจการทางปกครอง'31

จ าก บ ท น ิย าม ด ังก ล ่าว  อ าจ แ บ ่งพ ิจ าร ณ าห น ่ว ย งาน ท างป ก ค ร อ งไ ต ้ 
สองลักษณะ'32 คือ หน่วยงานทางปกครองในทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสร้างองค์กร 
ของรัฐฝ่ายปกครอง และหน่วยงานทางปกครองในทางเนื้อหาหรือพิจารณาจากเกณฑ์การใช้อำนาจ 
มหาชน โดยพิจารณารายละเอียดดังนี

4.4.1.1 ห น ่วยงาน ท างป กครองใน ท างร ูป แบ บ ห ร ือพ ิจารณ าจากการจ ัด  
โครงสร้างองค์กรขององค์กรฝ่ายปกครอง

ในหัวข้อนี้ ไต้แบ่งการศึกษาออกเป็น 5 ส่วนคือ (1) ราชการบริหาร 
ส่วนกลาง (2 )ราชการบริหารส่วนภูมิภาค (3 )ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น (4 )รัฐวิสาหกิจและ (5) 
หน่วยงานอื่นของรัฐ โดยจะพิจารณาในรายละเอียด ดังนี

129มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

130คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2543

13'มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพ ิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

132อดิเทพ อุยยะพัฒน้1“ หน ่วยงานทางปกครองและเจ ้าหน้าท ี่ของรัฐท ี่อย ู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ 

ของศาลปกครอง”  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิต ิศาสตร์ อุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ปีการศึกษา 2545), หน้า 41
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(1) ราชการบริหารส่วนกลาง
ราชการบริหารส่วนกลาง ได้แก่ ส่วนราชการต่าง  ๆ ที่จัดตั้งขึ้น 

เพื่อจัดทำบริการสาธารณะให้เกิดประโยชน์ส่วนรวมแก่ประชาชนทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ เช่น 
การรักษาความสงบภายใน การปองกันประเทศ การศึกษา การเกษตร การยุติธรรม การคมนาคม 
การเง ิน และการคล ัง เป ็น ด ้น 133 134 องค ์กรท ี่เป ็น ราชการบ ร ิห ารส ่วน กลางตาม ม าตรา 7 แห่ง 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้แก่ สำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง 
หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวงซึ่งสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรม 
หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรมซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง ทังนี สำนักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง และส่วนราชการที่กล่าวมา 
ข้างต้นล้วนเป็นนิติบุคคลและมีอำนาจหน้าที่ราชการตลอดทั้งประเทศ ส่วนใหญ่แล้วส่วนราชการ 
เห ล ่าน ีจะป ราก ฎ อ ย ู่ใน พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิระ เบ ียบ บ ร ิห ารราช ก ารแ ผ ่น ด ิน  พ .ศ. 2534 และ 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 ซึ่งรวมถึงส่วนราชการที่เป็นหน่วยงาน 
อิสระตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ หน่วยธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญต่าง  ๆ ด้วย เช่น สำนักงาน 
ศาลรัฐธรรมนูญ สำนักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ สำนักงาน 
ตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น หน่วยธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนี้ม ีอ ิสระในการบริหารงาน 
บุคคล การงบประมาณ และการดำเนินการอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ

(2) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค
ราชการบริหารส่วนภูมิภาคได้แก่ ส่วนราชการที่ได้แบ่งอำนาจของ 

ราชการส่วนกลางออกไปจัดทำตามเขตการปกครองต่าง  ๆ ของประเทศ โดยจัดตั้งขึ้นเพ ื่อสนอง 
ความต้องการส่วนรวมของประชาชนในเขตการปกครองบัน  ๆ โดยที่ม ีล ักษณะ1ของราชการบริหาร 
ส ่วนกลางซึ่งส ังก ัดกระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆ ออกไปประจำตามเขตการปกครองน ั้น  ๆ เพื่อ 
บริหารราชการภายใต้การบังค ับบัญชาของราชการบริหารส่วนกลาห้34 ลักษณะราชการบริหาร 
ส่วนภูมิภาคของไทยมีลักษณะเฉพาะโดยเห็นคันว่า งานของส่วนราชการต่าง  ๆ ระดับกรมอาจตัง 
ที่ทำการและกำหนดขอบเขตของงานของแต่ละที่ทำการอย่างไรก็ได้อันเป็นเรื่องภายในกรม การมี 
หน่วยงานเช่นนั้นอยู่ในพื้นที่เป็นเพียงอยู่ภายใต้การก ำก ับ ดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดเท่านั้น ตาม 
มาตรา 57 (4) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แต่ล้าเป็นราชการ

133ประยูร กาญจนดุล,คำอธิบายกฎหมายปกครอง,พิมพ์ครั้งที่4 (กรุงเทพฯ:โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2538), หน้า 43

134เรื่องเดียวกัน, หน้า 143
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ส่วนภูมิภาค ผู้ว ่าราชการจังหวัดก็จะมีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาโดยตรงที่จะสั่งการแก่หน่วยราชการ 
น ั้นได ้ตามความเหมาะสมตามมาตรา 54 แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าว'35 กล ่าวโดยสรุปแล ้ว 
ราชการบริหารส ่วนภ ูม ิภาคของไทยตามมาตรา 51 แห ่งพระราชบัญญัต ิระเบ ียบบริหารราชการ 
แผ่นดิน พ.ศ. 2543 ได้แก่ จังหวัด อำเภอ และเป็นส่วนราชการที่เป ็นหน่วยงานทางปกครองที่ถ ูก 
ฟ ้อ งค ด ีต ่อ ศ าล ป ก ค รอ งไ ด ้ ส ่วน ราช ก ารบ ร ิห ารส ่ว น ภ ูม ิภ าค ต าม ก ฎ ห ม ายอ ื่น  เช่น ตาม 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ได้แก่ ตำบลและหมู่บ้าน แม้จะเป็น 
ราชการส่วนภูมิภาคก็ไม่อาจถูกฟ้องต่อศาลปกครองได้

(3) ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น
ราชการบร ิหารส ่วนท ้องถ ิ่น เป ็นการกระจายอำนาจออกจาก 

ราชการส ่วนกลางให ้ประชาชนในพ ื้นท ี่ม ีส ่วนร ่วมในการดำเน ินงานทางปกครองโดยเคารพ 
การตัดส ินใจเลือกพัฒนาของประชาชนในพื้นท ี่เพ ื่อให ้เป ็นไปตามความต้องการของประชาชน 
ในเขตท้องถิ่นนั้น โดยมีเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองท้องถิ่นนั่นเอง ซึ่งโดยหลักไม่ใช่เจ้าหน้าที่ 
ของราชการส ่วนกลางเป ็นผ ู้บร ิหารก ิจการส ่วนท ้องถ ิ่นด ้านงบประมาณ ขององค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นนั้น  ๆ ขณะเดียวกันหากการงานไม่เป็นไปตามมาตรฐานขั้นตํ่าที่ประชาชนพึงมีพึงได้ 
รัฐบาลย่อมต้องมีอำนาจแทรกแซงให้ปฏิบัติในทางที่ถูกที่ควร135 136 137

ราชการส ่วน ท ้องถ ิ่น ใน ป ระเท ศไท ยได ้ม ีการป ร ับ ป ร ุงให ้ม ี 
ร ูป แบ บ ท ี่ส อดคล ้องก ับ ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไท ย พ.ศ. 2540 คือ องค ์การบร ิหาร 
ส่วนจังหวัด องค์การบริหารส ่วนตำบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ส ่วนองค์กรปกครอง 
ส ่วนท ้องถ ิ่นร ูปแบบส ุขาภ ิบาลน ั้น  ม ีโครงสร ้างท ี่ไม ่เหมาะสมท ี่จะรองร ับการกระจายอำนาจ 
(decentralization) ที่เพิ่มขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะ 
ของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ขึ้น เพื่อเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลที่ม ีอยู่เต ิมให้เป็น 
เทศบาล พร้อมทั้งยกเลิกการปกครองท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลในวันที่กฎหมายประกาศใช้บังคับ'37 
การกระจายอำนาจทางปกครองเป ็นอีกวิธ ีการหนึ่งท ี่ร ัฐมอบอำนาจการปกครองบางส ่วนให ้ก ับ 
องค์กรอื่นนอกจากองค์กรปกครองส่วนกลาง เพื่อจัดทำบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็น

135ชัยวัฒน้ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฎิบ'ติราชการทางปกครอง, หน้า 73.

136ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, เรื่องเดียวกัน, หน้า 76.

137บ ันทว ัฒน ์ บรมาน ันท ้, การปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์วิญฌูชน, 2545), หน้า 129.
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อิสระ (autonomy) ในการดำเน ินการและไม ่อย ู่ในบ ังค ับบ ัญ ชาแต ่จะอย ู่ภายใต ้การกำก ับด ูแล 
(tutelle) ของส่วนกลาง138

(4) รัฐวิสาหกิจ
รัฐวิสาหกิจ (Public enterprise) ท ี่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ 

ศาล ป ก ค รอ งแ ล ะถ ือ ว ่า เป ็น ห น ่วยงาน ท างป ก ค รอ งน ั้น ได ้แก ่ ร ัฐว ิส าห ก ิจท ี่จ ัด ต ั้งข ึ้น ต าม  
พระราชบัญญัติและรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น

รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทำบริการสาธารณะ เนื่องจากระบบ 
ราชการมีข้อจำกัดและอาจก่อให้เกิดความไม่คล่องตัวในการดำเนินงานและเกิดความล่าช้าในการ 
ปฏิบัติงาน ตังนิ,น หากนำระบบราชการไปจัดทำบริการสาธารณะบางประเภทที่ม ีล ักษณะกึ่ง 
การดำเน ินธ ุรก ิจเช ่น เด ียวก ับการดำเน ินธ ุรก ิจของภาคเอกชนก ็จะเก ิดความไม ่เหมาะสมและ 
ไม่เกิดผลดี139 เนื่องจากรัฐวิสาหกิจจะต้องจัดทำบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรม (service publics industrials et commerciaux) และจัดทำบริการสาธารณะทีมีลักษณะ 
ทางปกครอง (service publics administratif) ด้วย ฝ่ายปกครองจะต้องอาศัยอำนาจพิเศษในการจัดทำ 
บริการสาธารณะทั้งสองประเภท ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบให้องค์กรอื่นหรือเอกชนเข้ามา 
ดำเนินการแทนไต้140

ความห มายของร ัฐว ิสาห ก ิจท ี่ได ้ร ับ การยอมร ับ มากท ี่ส ุดค ือ  
ความหมายตามพระราชบัญญัติว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ ึ่งมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ 
บัญญัติว่า “รัฐวิสาหกิจ หมายความว่า

(ก) องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บร ิษ ัทหรือห ้างห ุ้นสวนน ิต ิบ ุคคลท ี่ส ่วนราชการม ีท ุนรวม

อยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
(ค) บริษ ัทหรือห้างห ุ้นส่วนนิต ิบ ุคคลที่ส ่วนราชการ และ/หรือ 

รัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ
(ง) บริษ ัทหรือห้างห ุ้นส่วนนิต ิบ ุคคลที่ส ่วนราชการ และ/หรือ 

รัฐวิสาหกิจตาม (ค) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

138เรื่องเดียวกัน, หน้า 19.

139น ันทวัฒน ์ บรมาน ันท ์, หล ักกฎหมายปกครองเก ี่ยวก ับบริการสาธารณะ, พ ิมพ ์ครั้งท ี่ 3 (กรุงเทพฯ : 

สำนักพิมพ์วิญฌูชน, 2547), หน้า 170.

‘‘"’เรื่องเดียวกัน, หน้า 35.
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(จ) บริษ ัทหรือห้างห ุ้นส่วนนิต ิบ ุคคลที่ส ่วนราชการ และ/หรือ 
รัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนอยู่ด้วยเกินกว่า 
ร้อยละห้าสิบ”

นอกจากนี ย ังม ีความห มายของร ัฐว ิสาหก ิจตามกฎห มายอ ื่น  
อ ีกด ้วย เช่น พระราชบ ัญ ญ ัต ิค ุณ สมบ ัต ิมาตรฐานสำหร ับกรรมการและพน ักงานร ัฐว ิสาหก ิจ 
พ.ศ. 2518 พระราชบัญญ ัต ิพ ัฒนาเศรษฐกิจและส ังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติ 
แรงงานรัฐวิสาหกิจส ัมพันธ์พ.ศ. 2543 เป็นด้น อย่างไรก็ตาม นิยามของคำว่า “รัฐวิสาหกิจ” ที่ใช้ 
กันอยู่อย่างกว้างขวางและแพร่หลายใน!เจจุบันคือ คำนิยามที่ปรากฏอยู่ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 
งบ ป ระมาณ ข ้างด ้น  ซ ึ่งม ีความเก ี่ยวข ้องก ับ การป ระกอบ การของร ัฐว ิส าห ก ิจมากท ี่ส ุดและ 
ม ีความสำค ัญมากท ี่ส ุดสำหรับกระทรวงการคล ัง อ ันเป ็นหน่วยงานท ี่ทำหน ้าท ี่ด ูแลตรวจสอบ 
รัฐวิสาหกิจทั้งระบบ141

รัฐวิสาหกิจอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ แบ่งตามวัตถุประสงค์ 
ของการจ ัดต ั้งและแบ ่งตามท ี่มาทางกฎหมาย กรณ ีร ัฐว ิสาหก ิจท ี่อย ู่ภายใต ้การตรวจสอบของ 
ศาลปกครอง ได้แก่ ร ัฐว ิสาหก ิจท ี่จ ัดต ั้งข ึ้นตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิและพระราชกฤษฎ ีกาอ ัน เป ็น  
การแบ ่งตามท ี่มาของกฎหมาย และเป ็นการจ ัดต ั้งโดยกฎหมายมหาชนมิใช ่จ ัดต ั้งตามกฎหมาย 
เอกชน ดังนี้

(4.1) รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ รวมทั้งกฎหมายอื่น 

ซ ึ่งเท ียบ เท ่าพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิ เช่น พระราชกำหนดและประกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิ ส ่วนใหญ ่จะเป ็น 
รัฐวิสาหกิจที่จ ัดตั้งข ึ้นมาเพ ื่อดำเนินกิจการส ำ ค ัญ  มีขอบเขตกว้างขวางและมีความจำเป็นที่จะต้อง 
มีอำนาจและสิทธิพิเศษต่าง  ๆ เพื่อให้สามารถดำเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นได้142 เช่น การรถไฟ 
แห่งประเทศไทยจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 การท่าเรือแห่ง 
ประเทศไทยจัดตั้งขึ้นโดยพะราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 องค์การโทรศัพท์ 
แห ่งประเทศไทยจ ัดต ั้งข ึ้นโดยพระราชบ ัญ ญ ัต ิองค ์การโทรศ ัพท ์แห ่งประเทศไทย พ.ศ. 2497 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย

“"ส ุรพล นิต ิไกรพจน์, “ ปีญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย”  วารสารน ิต ิศาสตร์ ป ีท ี่ 29 

ฉบับท ี่ 2 (มิถุนายน 2542) : 173.

14"น ันทว ัฒน ์ บรมาน ันท ์, หล ักกฎหมายปกครองเก ี่ยวกับบริการสาธารณะ, พ ิมพ ์ครังท ี่ 3 (กรุงเทพฯ : 

สำนักพิมพ์วิญญชน, 2547), หน้า 187.
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พ.ศ. 2511 การไฟฟ้าส่วนภูม ิภาคจัดตั้งข ึ้นโดยพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูม ิภาค พ.ศ. 2503 
การประปานครหลวงจัดตังขืนโดยพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2511 การประปา 
ส่วนภูมิภาคจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 การนิคมอุตสาหกรรม 
แห่งประเทศไทยจัดตังขืนโดยพระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยจัดตังขืนโดยพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 สำนักงานสลากกินแบ่งรัฐบาลจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติสำนักงาน 
สลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 บรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงินจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกำหนด 
บริหารส ินทรัพย ์สถาบ ันการเง ิน พ.ศ. 2540 บรรษ ัทตลาดรองส ินเช ื่อท ี่อย ู่อาศ ัยจ ัดต ั้งข ึ้นโดย 
พระราชกำหนดบรรษัทตลาดรองสินเชื่อท ี่อย ่อาศัย พ.ศ. 2540 การทางพ ิเศษแห ่งประเทศไทย 
จัดตังขืนโดยประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที 290 พ.ศ. 2515

โดยรัฐวิสาหกิจที่ตังขืนโดยพระราชบัญญัติล้วนแต่มีฐานะ 
เป็นนิติบุคคลและใช้อำนาจมหาชนอันเป็นอำนาจพิเศษที่เอกชนไม่มี อำนาจดังกล่าวฝ่ายปกครอง 
ม ีไว ้เพ ื่อเป ็นเครื่องม ือในการจัดทำภารกิจให ้ล ุล ่วงไปด้วยตัวเองโดยมิต ้องอาศัยอำนาจอื่น เช่น 
อำนาจศาลมาบังคับโดยอำนาจเหล่าน ี้ปรากฎออกมาในรูปของสิทธิพ ิเศษที่ร ัฐให้ก ับรัฐวิสาหกิจ 
สามารถจำแนกได้ 3 กรณี คือ สิทธิพิเศษตามกฎหมายจัดตัง สิทธิพิเศษตามกฎหมายอื่น และสิทธิ 
พิเศษตามมติคณะรัฐมนตรี143 ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้

ประการแรก สิทธิพิเศษตามกฎหมายจัดตั้ง ได้แก่ สิทธิพิเศษ 
ที่ระบุไว้ในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภท ตัวอย่างเช่น สิทธิพิเศษในการที่ทรัพย์สินของ 
รัฐวิสาหกิจไม่อยู่ในความรับผิดของการบังคับคดี ได้แก่ มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติการไฟฟ้า 
ฝ่ายผลิต พ.ศ. 2511 สิทธิพิเศษในการใช้สอยหรือเข้าครอบครองอสังหาริมทรัพย์ในการครอบครอง 
ของบุคคลใด  ๆ ซึ่งมิใช่เคหสถานของเอกชนเป็นการชั่วคราว ได้แก่ มาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติ 
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 สิทธิพ ิเศษในการกระทำภายในขอบเขตหน้าที่เหนือพื้นที่และ 
แดนกรรมสิทธิของพื้นดินนั้นของบุคคลใด  ๆ เม ื่อพ ื้นด ินน ั้นไม ่ใช ่พ ื้นด ินอ ันเป ็นท ี่ต ั้งโรงเรือน 
ได้แก่ มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2511 สิทธิเศษในการใช้อำนาจทำการ 
ร ื้อถอนหรือทำลายเท ่าท ี่จำเป ็น ได้แก่ มาตรา 42 และมาตรา 43 แห ่งพระราชบ ัญญ ัต ิการน ิคม 
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 เป็นต้น

143เรื่องเดียวกัน, หน้า 194-197.
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ประการที่สอง สิทธิพิเศษตามกฎหมายอื่น นอกจากกฎหมาย 
ที่จ ัดตังรัฐวิสาหกิจแล้ว รัฐวิสาหกิจยังได้รับสิทธิพิเศษตามกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับต่าง  ๆ
ทังที่เป็นการให้แก่รัฐวิสาหกิจทั่วไป ได้แก่ สิทธิพิเศษในการได้รับการยกเว้นค่าธรรมเนียมหรืออากร 
ต่าง  ๆ เช่น มาตรา 6 ทวิ พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พุทธศักราช 2475 สิทธิพิเศษในการ 
ได้รับการคำประกันเงินกู้จากรัฐบาล เช่น พระราชบัญญัติกำหนดอำนาจกระทรวงการคลังในการ 
คาประกัน พ.ศ. 2510 และการให ้ส ิทธิพ ิเศษแค่ร ัฐวิสาหกิจเฉพาะแห่ง ได้แก่ ส ิทธิพ ิเศษในการ 
บังคับให้ต้องฝากเงินหรือเปิดบัญชีกับธนาคารที่เป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติ 
การส่งออกไปนอกและการนำเข้ามาในราชอาณาจักรซึ่งสินค้า พ.ศ. 2522

ประการสุดท ้าย ส ิทธ ิพ ิเศษตามมต ิคณะรัฐมนตรี ได้แก่ 
การที่รัฐบาลได้ใช้อำนาจในทางบริหารกำหนดสิทธิพิเศษบางประการให้แก่รัฐวิสาหกิจทั้งในเรื่อง 
การจัดซื้อจัดจ้างตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เช่น กรณีจัดซื้อจัดจ้าง 
ด ้วยว ิธ ีพ ิเศษไม ่ต ้องประกวดราคา หรือในกรณ ีให ้ส ิทธ ิพ ิเศษเป ็นการเฉพาะกรณ ีซ ึ่งข ึ้นอยู่ก ับ 
นโยบายของรัฐบาลในแต่ละเหตุการณ์

(4.2) รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกามีกฎหมายแม่บท 

ใน การจ ัดต ั้งร ัฐว ิส าห ก ิจป ระเภท น ีค ือ  พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ่าด ้วยการจ ัดต ั้งองค ์การของร ัฐบาล 
พ.ศ. 2496144 โดยรัฐว ิสาหกิจท ี่ต ังข ึนโดยพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัต ิด ังกล่าวม ักจะม ี 
คำนำหน้าว่า “องค์การ” เช่น องค์การคลังสินค้าจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การคลังสินค้า 
พ.ศ. 2498 องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การอุตสาหกรรม 
ป่าไม้ พ.ศ. 2499 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การขนส่ง 
มวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 เป็นต้น รัฐวิสาหกิจเหล่านี้กฎหมายให้มีฐานะเป็นนิติบ ุคคล แต่มิได้ 
ให้มีอำนาจพิเศษดังเช่นรัฐวิสาหกิจที่ได้จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ คงมีสิทธิพิเศษในการได้รับ 
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเป็น 
กฎหมายแม่บทในการจัดตังรัฐวิสาหกิจประเภทบัน ประกอบกับสิทธิพ ิเศษตามกฎหมายอื่นและ 
ส ิทธ ิพ ิเศษตามมต ิคณ ะร ัฐมนตร ีท ี่ได ้กล ่าวมาแล ้วในข ้างต ้นในห ัวข ้อร ัฐว ิสาหก ิจท ี่ต ั้งข ึ้นโดย 
พระราชบัญญัติ

144พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 

มาตรา 6 เมื่อรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์การเพื่อดำเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ 

ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออำนวยบริการแก,ประชาชนโดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดิน 

ก็ให้กระทำได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
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ส่วนปีญหากรณีรัฐวิสาหกิจที่มีการแปรรูปตามพระราชบัญญัติ 
ท ุน ร ัฐว ิสาห ก ิจ พ .ศ. 2542 นั้น ภายห ล ังจากท ี่ร ัฐว ิส าห ก ิจแป รร ูป แล ้ว  ส ิท ธ ิและห น ้าท ี่ท ี่ม ีอย ู่เด ิม  
ท ั้งหมดก ็จะโอนมาเป ็นของบร ิษ ัท  จำกัด (มหาชน) อย ่างเต ็มร ูป เสม ือน เป ็น องค ์กรเด ิมท ี่จะดำเน ิน  
ก ิจการต ่าง  ๆ ต ่อไป แ ม ้ว ่าร ัฐ ว ิส าห ก ิจ จะม ิใช ่เป ็น ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ ต ราข ึ้น เป ็น พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิห ร ือ  
พระราชกฤษฎีกาแล ้ว แต ่เป ็นรัฐว ิสาหกิจซ ึ่งเป ็นบริษ ัท จำกัด (มหาชน) และเป ็นหน ่วยงานท ี่ได ้ร ับ  
มอบห มายให ้ใช ้อำนาจทางปกครองต ่อไป จ ึงเป ็น “ห น ่วยงาน ท างป กครอง” ตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิ 
จ ัดต ังศาลป ก ค รอ งแล ะว ิธ ีพ ิจารณ าคด ีป ก ค รอ ง พ .ศ. 2542 ด ้วยเห ต ุน ี ห าก เก ิด ม ีข ้อ พ ิพ าท ใด   ๆ
ท ี่อาศ ัยอำน าจม ห าชน จากร ัฐว ิส าห ก ิจไป กระท บ เอกชน ท ี่เข ้าม าม ีป ฏ ิส ัม พ ัน ธ ์แล ้ว  ย ่อมอย ู่ภายใต ้ 
ก ารค วบ ค ุม ตรวจส อบ ของศาลป กค รองด ัง เด ิม  แต ่เม ื่อ ใด ก ็ต าม ถ ้าก ารก ระท ำใด ข อ งร ัฐว ิส าห ก ิจ  
ก ร ะ ท ำ ต ่อ เอ ก ช น โ ด ย ม ิไ ด ้อ า ศ ัย อ ำ น า จ ม ห า ช น ซ ึ่ง ท ำ ใ ห ้ม ีฐ า น ะ ต ัง เช ่น เอ ก ช น ค น ห น ึ่ง ก ็จ ะ  
ถ ูกตรวจสอบโดยศาลยุต ิธรรม145

เนื่องจากว่าในกิจการบางประเภทที่เป็นการบริการสาธารณะ 
ท ี่จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ที่ไม่แสวงหากำไรเป็นหลักดังเช่นระบบรัฐวิสาหกิจเพราะเป็นกิจการ 
ที่เป็นการรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
การทำนุบำรุงศิลปะและวัฒนธรรม เป็นด้น แต่ยังคงต้องการความคล่องตัวและมีการใช้ประโยชน์ 
ในทรัพยากรและบุคลากรให้เก ิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงส ุดดังเช่นรัฐวิสาหกิจอยู่ จึงมี 
ความจำเป็นที่จะต้องสร้างองค์กรผู้จัดทำบริการสาธารณะประเภทใหม่ขึ้นที่ม ิใช่ส่วนราชการหรือ 
รัฐวิสาหกิจที่เรียกว่า “องค์การมหาชน” ซึ่งกล่าวถึงในหัวข้อ (5.3) ต่อไป

(5) หน่วยงานอื่นของรัฐ
ได้แก่ หน่วยงานอื่น  ๆ ของร ัฐท ี่ม ิได ้อย ู่ในส ี่กรณ ีแรก ซึ่งตาม 

รัฐธรรมนูญใน!เจจุบันมีอยู่หลายองค์กร ได้แก่ (5.1) องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ (5.2) องค์กร 
ต่าง  ๆ ที่ปรากฎอยู่ในรัฐธรรมนูญ และ (5.3) องค์การมหาชน ซึ่งมีในส'เระสำคัญ ดังนี้

(5.1) องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญประเภทต่าง  ๆ ตามที่ได้ศึกษา 

มาแล้วในบทที่ 3 หัวข้อ 3.4 ส่วนในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงเล็กน้อยเนื่องจากได้ศึกษาไปแล้วว่า องค์กร 
อิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นฝ่ายปกครองในสมัยใหม่ ตังนี้

145อดิเทพ อุยยะพัฒน์, หน ่วยงานทางปกครองและเจ ้าหน ้าท ี่ของรัฐท ี่อย ู่ภายใต ้การควบค ุมตรวจสอบ 

ของศาลปกครอง, หน้า 183.
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1) คณะกรรมการการเลือกตัง คณะกรรมการการเลือกตัง 
(กกต.) เป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิก 
สภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น รวมทังการออกเสียงประชามติให้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 
โดยรัฐธรรมนูญได้กำหนดให้ กกต. มีอำนาจหน้าที่ในการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาข้อเท็จจริงและ 
วินิจฉัยชี้ขาดป็ญหาหรือข้อโด้แย้งที่เกิดขึ้นตามกฎหมายตามมาตรา 144 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด ้วยการเลือกตังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒ ิสภา 
กฎห มายป ระกอบ ร ัฐธรรมน ูญ ว ่าด ้วยพ รรคการเม ือง กฎห มายประกอบร ัฐธรรมน ูญ ว ่าด ้วย 
การออกเสียงประชามติและกฎหมายว่าด้วยการเลือกตังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น)

2) ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ผู้ตรวจการแผ่นดินของ 
รัฐสภาเป็นองค์กรที่เข้ามาร่วมในการตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กรของรัฐ โดยรัฐธรรมนูญ 
กำหนดให้มีอำนาจในการพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนในกรณีที่ม ีการไม่ 
ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออำนาจหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ พนักงาน หรือ 
ลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือในกรณี 
ที่การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียน 
หรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการบันจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอำนาจหน้าที่ก็ตาม

3) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทจริตแห่งชาติ 
(ป .ป .ช .) คณะกรรมการป ้องกันและปราบปรามการท ุจริตแห ่งชาต ิเป ็นองค์กรท ี่สำค ัญในการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริต มีอำนาจในการไต่สวนข้อเท็จจริงเบื้องด้น เพื่อให้เป็นที่มาในการ 
ดำเนินการต่อไป ไม่ว่าจะเป็นกรณีการถอดถอนออกจากตำแหน่ง (มาตรา 305 ของรัฐธรรมนูญฯ) หรือ 
เพ ื่อส ่งความเห ็นไปย ังศาลฎ ีกาแผนกคด ีอาญ าของผ ู้ดำรงตำแหน ่งทางการเม ือง (มาตรา 308 

ของรัฐธรรมนูญฯ) นอกจากนี คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติยังมีอำนาจ 
ในการไต่สวนและวิน ิจฉัยว่าเจ ้าหน้าท ี่ของรัฐรํ่ารวยผิดปกติ กระทำความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ 
หรือกระทำความผิดต่อตำแหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อตำแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม และ 
มีอำนาจในการตรวจสอบความถูกต้องและความมีอยู่จริง รวมทังความเปลี่ยนแปลงของทรัพย์สิน 
และหนี้สินของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ

4) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงิน 
แผ่นดินมีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การกำหนด 
หลักเกณฑ์และวิธีพ ิจารณาในเรื่องวิน ัยทางงบประมาณและการคลัง การให้คำปรึกษาและแนะนำ 
การเสนอแนะให้ม ีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การกำหนดโทษปรับทาง
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ปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดทางวินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กร 
สูงสุด

5) คณะกรรมการสิทธิมน ุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการ 
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบและรายงานการกระทำหรือการละเลยการ 
กระทำอ ันเป ็นการละเม ิดส ิทธ ิมน ุษยชน และเสนอมาตรการแก ้ไขท ี่เหมาะสมต ่อบ ุคคลหร ือ 
หน่วยงานที่กระทำหรือละเลยการกระทำดังกล่าว เสนอแนะนโยบายและข้อเสนอในการปรับปรุง 
กฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับต่อรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเพ ื่อส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
จัดทำรายงานประจำป ีเพ ื่อประเม ินสถานการณ ์ด ้านส ิทธิมน ุษยชนภายในประเทศและเสนอต่อ 
รัฐสภา

(5.2) องค์กรต่าง  ๆ ที่ปรากฎอยู่ในรัฐธรรมนูญ
องค์กรเหล่าน ีนอกจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแล้ว 

ท ี่ถ ือเป ็นหน่วยงานทางปกครองได้แก ่ หน ่วยธ ุรการขององค์กรตามรัฐธรรมน ูญที่ม ิได ้กล ่าวถ ึง 
ในหัวข้อราชการบริหารส่วนกลางและองค์กรอื่น ๆ

1) หน่วยธุรการต่าง  ๆ ขององค์กรตามรัฐธรรมน ูญตาม 
ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. 2540 ได้แก่ สำน ักงานศาลย ุต ิธรรม (มาตรา 275) 
.สำน ักงานศาลปกครอง (มาตรา 280) สำน ักงานคณ ะกรรมการการเล ือกต ั้ง (มาตรา 327 (8)) 
สำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (มาตรา 320)

2) องค์กรอื่น  ๆ ได้แก่
2.1) อ งค ์ก ร จ ัด ส ร ร ค ล ื่น ค ว าม ถ ี่ ม าต รา 40 ของ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กำหนดให้ม ีองค ์กรของรัฐท ี่เป ็นอิสระทำหน้าท ี่ 
จัดสรรคลื่นความถี่และกำกับดูแลการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์และกิจการ 
โทรคมนาคม ซึ่งได้แก่ คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ.(กทช.) และคณะกรรมการ 
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน์แห่งชาติ (กสช.)

2.2) อ ง ค ์ก ร อ ิส ร ะ ศ ึก ษ าแ ล ะ ป ร ะ เม ิน ผ ล ก ร ะ ท บ  
คุณภาพสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 56 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
เพ ื่อดำเน ินการศึกษาและประเม ินผลกระทบต่อค ุณภาพสิ่งแวดล้อมของโครงการหรือก ิจการท ี่ 
อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม

2.3) สภาท ี่ปรึกษาเศรษฐกิจและส ังคมแห่งชาติ ตาม 
มาตรา 89 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีหน้าที่เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี 
ในปีญหาต่าง  ๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม
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2.4) องค ์การอ ิสระค ุ้มครองผ ู้บร ิโภคตามมาตรา 57 

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพื่อทำหน้าที่คุ้มครองผู้บริโภค

(5.3) องค์การมหาชน

องค์การมหาชนมีหน ้าท ี่ปฏ ิบ ัต ิภารก ิจใหม ่ ๆ ของรัฐซึ่ง 
ได ้พ ัฒ นาแตกแขนงออกไปส ู่งานทางด ้านการศ ึกษาว ิจ ัยและค ้นคว ้าทางว ิชาการในระด ับส ูง 
การเผยแพร่หรือส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะด้าน หรือการให้บริการเฉพาะทางที่ม ิได้มีลักษณะ 
เป ็นกิจการทางอุตสาหกรรมหรือการค้า อันเป็นภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะเฉพาะด้าน 
หรือจัดทำให้แก่ประชาชนเฉพาะกลุ่ม ภารกิจเหล่านีไม่สอดคล้องกับลักษณะขององค์กรทังที่เป็น 
ส ่วนราชการและท ังท ี่เป ็นรัฐวิสาหกิจ เพราะก ิจกรรมบริการสาธารณะใหม่ ๆ เหล่าน ี้ต ้องการ 
ความคล่องตัวในการบริการจัดการ ความเป็นอิสระในการตัดสินใจของผู้บริหารองค์กรซึ่งรูปแบบ 
ส ่วน ราชการท ี่อย ู่ในสายการบ ังค ับบ ัญ ชาและม ีการต ัดส ินใจตามลำด ับช ันก ็ไม ่อาจจะสนอง 
ความต้องการเหล่านีได้ และเมื่อพิจารณาจากกรอบขององค์กรในรูปแบบรัฐวิสาหกิจก็จะพบว่าไม,มี 
ความเหมาะสมในการมอบภารกิจเหล่าน ีให้ร ัฐวิสาหกิจรับผิดชอบดำเนินการด้วยเช่นกัน เพราะ 
ภารกิจขององค์กรเหล่านีไม่มีลักษณะเป็นกิจการทางอุตสาหกรรมหรือการค้าที่เด่นชัด อีกทั้งโดย 
สภาพของภารก ิจจะพบว่าไม ่ม ีการประกอบการท ี่จะสามารถเล ี้ยงต ัวเองในเช ิงพาณ ิชย ์อ ันเป ็น 
ลักษณะที่เด่นชัดของรัฐวิสาหกิจได้146

ตังนั้น องค ์การมหาชนได้ถ ูกจ ัดท ั้งข ึ้นมาเพ ื่อตอบสนอง 

การจ ัดทำบริการสาธารณะ แต่ด ้วยความจำเป็นท ี่แตกต่างกันในการจัดทั้งของแต่ละหน่วยงาน 

ศ.ดร.สูรพล นิติไกรพจน์ เห็นว่า องค์การมหาชนแบ่งออกเป็นสองประเภท147 คือหน่วยงานที่มีลักษณะ 

เป็นองค์การมหาชน และหน่วยงานที่เป็นองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

ซึ่งมีรายละเอียดในสาระสำคัญ ตังนี้

(5.3.1) หน่วยงานที่มีลักษณะเป็นองค์การมหาชน

หน่วยงานท่ีมีลักษณะเป็นองค์การมหาชน คือ หน่วยงาน 

ของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นนิติบ ุคคล มีหน้าที่จ ัดทำบริการสาธารณะ 

อย ่างใดอย่างหนึ่ง โดยอยู่ภายใต้การก ำ ก ับ ด ูแลของร ัฐมนตรีผ ู้ร ักษาการตามพระราชบ ัญญ ัต ิ

146สูรพล น ิต ิไกรพจน์, การปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดองค์กรภาคมหาชน ะ คทมเป ็นไปได้ 

และแนวทางในการตรากฎหมายจัดท ั้งองค ์กรของรัฐท ี่ม ิใช'ส ่วนราชการหรือรัฐว ิสาหกิจ, รายงานการวิจัยเสนอ 

สภาวิจัยแห่งชาติ, กรกฎาคม 2541,หน้า 123-130.

1'"เรื่องเคียวกัน.
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พระราชกำหนด หรือพระราชกฤษฎีกาท่ีจัดต้ังหน่วยงานน้ัน  ๆแล้วแต่กรณี และจัดต้ังข้ึนเป็นการเฉพาะ 
ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 อันเป็นกฎหมายกลางเพื่อการจัดตั้ง 
องค์การมหาชน ตัวอย่างของหน่วยงานประเภทนีได้แก่ ธนาคารแห่งประเทศไทยจัดตั้งขึ้นโดย 
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีจัดตั้ง 
ขึ้นโดยพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 สำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์ 
และเทคโนโลยีจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติพ ัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2534 
สำนักงานคณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ

'  ไ ■ ' "  '  I V  โ  y  _

หลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์จัดตังขึนโดยพระราชบัญญัติ 
มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์พ.ศ. 2535 กองทุนสนับสนุนการวิจัยจัดตังขืนโดยพระราชบัญญัติกองทุน 
สนับสนุนการวิจัย พ.ศ. 2535 กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ 
กองทุนบำเหน็จบำนาญข้าราชการ พ.ศ. 2539 มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัยจัดตั้งขึ้น 
โดยพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย พ.ศ. 2540 องค์การเพื่อการปฏิรูป 
ระบบสถาบันการเงินจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกำหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 
เป็นต้น หากว่าต้องการจัดตังองค์กรใดขืนภายหลังจากที่มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การ 
มหาชน พ.ศ. 2542 โดยกำหนดเป็นกฎหมายต่างหากก็อาจทำไต้ โดยองค์กรดังกล่าวก็จะเป็น 
หน่วยงานที่มีลักษณะเป็นองค์การมหาชน ได้แก่ บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทยจัดตังขืนโดย 
พระราชกำหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 โดยที่กฎหมายไต้กำหนดให้เป็นนิติบุคคล 
มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 
งบประมาณและกฎหมายอื่น นอกจากนี ยังไต้มีการกำหนดอำนาจหน้าที่ไว้เป็นพิเศษอันเป็น 
การมอบอำนาจมหาชนให้องค์กรดังกล่าว แต่ไต้มีการกำหนดไม่ให้นำกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับแก่การกระทำที่อาศัยอำนาจดังกล่าว'48

ถึงอย่างไรก็ตาม หน่วย.งานที่มีลักษณะเป็นองค์การ 
มหาชนดังกล่าวนันแท้ที่จริงแล้ว ผู้เขียนเห็นว่าหน่วยงานต่าง  ๆ เหล่านีก็คือหน่วยงานทางปกครอง 
ตามความหมายของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น่ันเอง 148

148พระราชกำหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 

มาตรา 11 ไม่ให้นำกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับ 

แก่การดำเนินการเก่ียวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของ บสท. ตามพระราชกำหนดน้ีและการออกระเบียบ 

หรือข้อบังคับ คำส่ัง คำวินิจฉัย การอบุญาต และการกระทำอ่ืนใคฃองคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหาร 

อันเก่ียวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพตามพระราชกำหนดนี
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องค์การมหาชน พ.ศ. 2542
(5.3.2) หน่วยงานท่ีเปีนองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติ

หน่วยงานที่เป็นองค์กรมหาชนตามพระราชบัญญัติ 
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ถูกจัดตังขึนเมื่อมีความต้องการดำเนินกิจกรรมเฉพาะด้าน บางกิจกรรม 
บางลักษณะที่มีความสำคัญสูง และเป็นกิจกรรมท่ีมีเทคนิควิธีการเฉพาะด้าน1ซ่ึงต้องการความรวดเร็ว 
ของการตัดสินใจและมีความต้องการประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอย่างทันท่วงทีตามความเปล่ียนแปลง 
ในเรื่องใVน  ๆ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จึงตราขึนและไต้กำหนดลักษณะของ 
องค์การมหาชนไว้ในมาตรา 5 ว่า เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายต้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ 
เพื่อจัดทำบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะจัดตังหน่วยงานบริหารขึนใหม่ให้แตกต่าง 
ไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและ 
บุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดต้ังเป็น “องค์การมหาชน” โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
ตามพระราชบัญญัตินีก็ได้ ทังนี กิจการอันเป็นบริการสาธารณะท่ีจะจัดตังองค์การมหาชนตามข้างต้น 
ได้แก่ การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐ การทะนุบำรุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและ 
สนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษ์ 
ส่ิงแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์

“ 1 I ’  1 1 7 V v 'J'การอำนวยบริการแก่ประชาชน หรือการดำเนินการอันเปนสาธารณประโยชน์อืนใด ทังนี โดย 
ต้องไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหากำไรเป็นหลัก โดยกำหนดสถานะทางกฎหมาย 
ขององค์การมหาชนในโครงสร้างองค์การภาครัฐไว้อย่างชัดเจนว่าให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงาน 
ของรัฐและเป็นนิติบุคคล'49 โดยมีพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายแม่บท 
ซ ึ่งในปีจจ ุบ ันม ีองค ์การมหาชนที่จ ัดต ังข ึนหลายองค์การ ดังนี สำนักงานปฏิรูปการศึกษา 
ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร สำนักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา สำนักงาน 
พัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ โรงพยาบาลบ้านแห้ว 
สำนักงานสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน สถาบันระหว่างประเทศ 
เพื่อการค้าและการพัฒนา สำนักงานสนับสนุนการสร้างสุขภาพ กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
แห่งชาติ สำนักงานส่งเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ สำนักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร สถาบัน 
บริหารกองทุนพลังงาน องค์การบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน สำนักงาน 
บริหารการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน สำนักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟต์แวร์แห่งชาติ ศูนย์ส่งเสริม

'‘'‘’มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542
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ศีลปาชีพระหว่างประเทศ สถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเครื่องประดับแห่งชาติ สำนักงาน 
ความร่วมมือพัฒนาเศรษฐกิจกับประเทศเพ่ือนบ้าน สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ สถาบันวิจัย 
และพัฒนาที่สูง ซึ่งองค์การมหาชนดังกล่าวนันได้มีการจัดตังขึนและอาจจัดตังได้อีกเพื่อสนอง 
ความจำเป็นในการบริการสาธารณะเพื่อประชาชน

องค์การมหาชนที่จ ัดตังขึนตามพระราชบัญญัติ 
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้กำหนดให้มีอำนาจมหาชนปรากฏออกมาในรูปของสิทธิพิเศษ 
ที่เอกชนไม่มีอำนาจดังกล่าว ซึ่งฝ่ายปกครองมีไว้เพื่อเป็นเครื่องมือในการจัดทำภารกิจให้ลุล่วง 
ไปได้ด้วยตนเอง ได้แก่ สิทธิพิเศษในการที่ทรัพย์สินขององค์การมหาชนไม่อยู่ในความรับผิดชอบ 
แห่งการบังคับคดี ปรากฏตามมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542

กล่าวโดยสรุปแล้ว หน่วยงานทางปกครองในทาง 
รูปแบบคือ การจัดองค์กรตามโครงสร้างตาม “หลักการรวมอำนาจ” และ “หลักการกระจายอำนาจ” 
ซ ึ่งสอดคล้องคับบทนิยามของคำว่า “หน ่วยงานทางปกครอง” ด ังน ี้ หลักการรวมอำนาจ 
แบ่งออกเป็นหลักการรวมอำนาจที่ส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่อ 
อย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม และหลักการแบ่งอำนาจ ได้แก่ จังหวัด อำเภอ ในส่วนหลักการ 
กระจายอำนาจแบ่งออกเป็นการกระจายอำนาจทางพืนที่หรือการปกครองส่วนภูมิภาค ได้แก่ 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตำบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
และการกระจายอำนาจทางกิจการ ได้แก่ รัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชน ในส่วนขององค์กรอิสระ 
ตามรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นฝ่ายปกครองในความหมายสมัยใหม่ที่มีรูปแบบพิเศษออกไป เนื่องจาก 
มิใช่หน่วยงานที่อยู่ในบังคับบัญชาและกำกับดูแลของรัฐบาล แต่ก็อยู่ภาย1ใต้การควบคุมตรวจสอบ 
ของศาลปกครอง หากการกระทำขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น  ๆ เป็นการกระทำในทาง 
ปกครอง

4.4.1.2 ข้อพิจารณาในทางเน้ือหาหรือเกณฑ์การ.ใช้อำนาจมหาชน
ข้อพิจารณาในทางเนือหาหรือเกณฑ์การใช้อำนาจมหาชนอันได้แก่ 

องค์กรที่ได้รับอำนาจมหาชนมาใช้ในการจัดทำบริการสาธารณะ ในหัวข้อเรื่องข้อพิจารณาในทาง 
เนื้อหาหรือเกณฑ์การใช้อำนาจมหาชนของหน่วยงานทางปกครองได้แบ่งการศึกษาออกเป็น 
2 หัวข้อ คือ (1) หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง และ (2) หน่วยงานที่ได้รับ 
มอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้150 150

150อด ิเ ท พ  อุยยะพัฒน์, หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ 

ของศาลปกครอง, หน้า 76-79.
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(1) หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครอง
หน่วยงานที่ได ้ร ับมอบหมายให้ใช้อำนาจทางปกครองเป็น 

องค์กรที่มิใช่ลักษณะที่เน้นอำนาจทางปกครองหรืออำนาจมหาชนที่ได้รับมอบหมายเพื่อให้จัดทำ 
บริการสาธารณะ ได้แก่ การจัดให้มีองค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพที่กำหนดขึ้นตามกฎหมาย 
หากพิจารณาจากกฎหมายไทยในปิจจุบัน องค์กรที่ทำหน้าที่ควบคุมประกอบวิชาชีพดังกล่าว 
ได้แก่ สภาวิชาชีพซึ่งองค์กรดังกล่าวเป็นองค์กรที่มีการรวมตัวกันของผู้ประกอบวิชาชีพ เป็นองค์กร 
ที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลอิสระ การดำเนินกิจการต่าง  ๆ มีระเบียบเป็นของตนเองตามกฎหมายที่ได้มี 
การจัดต้ัง เช่น สภาทนายความซึ่งจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 สภาสถาปนิก 
ซึ่งจัดตังขึนตามพระราชบัญญัติสถาปนิก พ.ศ. 2543 สภาวิศวกรรมซึ่งจัดตังขึนตามพระราชบัญญัติ 
วิศวกร พ.ศ. 2542 แพทยสภาซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติว ิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 
คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพสอบบัญชี (ก.บ.ช.) ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ 
ผู้สอบบัญชี พ.ศ. 2505 เป็นต้น

ส่วนใหญ่แล้ว องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพจะประกอบด้วย 
สมาชิกอันได้แก่ บุคคล1ซึ่งมีความประพฤติดี โดยต้องปฏิบัติตามมรรยาทแห่งวิชาชีพหรือจริยธรรม 
แห่งวิชาชีพ ไม่มีความบกพร่องทางจิต และมีความรู้ในการที่จะประกอบวิชาชีพ โดยกฎหมาย 
บางฉบับจะกำหนดคุณสมบัติของผู้ซึ่งจะเป็นสมาชิกว่าต้องมีสัญชาติไทย ทั้งจะยังต้องมีสมาชิก 
ของสมาคมเอกชนของผู้ซึ่งประกอบวิชาชีพด้วย โดยสภาวิชาชีพจะเข้ามาควบคุมและกำกับดูแล 
การประกอบวิชาชีพของผู้ประกอบวิชาชีพในแขนงนั้น  ๆ โดยทำหน้าที่ควบคุมดูแลการออก 
ใบอนุญาต รับรองปริญญา ประกาศนียบัตรหรือวุฒิบัตรต่าง  ๆ ที่เกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ 
ความประพฤติของผู้ประกอบวิชาชีพและมีอำนาจในการสอบสวนผู้ที่ถูกกล่าวหาว่าประพฤติตน 
ละเมิดจริยธรรมแห่งวิชาชีพ ว่ากล่าวตักเตือนและภาคทัณฑ์ตลอดจนการลงโทษผู้ประกอบวิชาชีพ 
ตามที่กฎหมายกำหนดไว้ เช่น การพักใช้และการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ อันมีลักษณะ 
เป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะกระทำได้ก็โดยอาศัยอำนาจตาม 
บทบัญญ ัต ิแห ่งกฎหมายที่ตราข ึนโดยเฉพาะเท ่าบ ัน (มาตรา 29 ประกอบมาตรา 50 ของ 
รัฐธรรมนูญ) นอกจากนี้ในการควบคุมการประกอบวิชาชีพโดยทั่วไปมักจะกำหนดโทษทางอาญา 
แก่ผู้ท่ีฝ่าแนกฎหมาย เมื่อมีการกำหนดโทษทางอาญาไว้ในกฎหมายซึ่งกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ 
ของบุคคล ก็ต้องตรากฎหมายนั้นในรูปพระราชบัญญัติ
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(2) หน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครอง
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ได้แก่ 

หน่วยงานท่ีมีลักษณะที่เน้นกิจการทางปกครองหรือกิจกรรมทางปกครองท่ีได้รับมอบหมายเปีนหลัก 
ซึ่งการมอบหมายให้หน่วยงานเอกชนจัดทำบริการสาธารณะอาจทำได้ใน 2 ลักษณะ151 คือ (2.1) 
การกระทำในรูปของสัญญา (2.2) การมีคำสั่งอนุญาตตามที่กฎหมายกำหนด ซึ่งพิจารณา 
ในรายละเอียด ดังนี้

(2.1) การกระทำในรูปของสัญญา
การกระทำในรูปของส ัญญาน ีจะเป ็นกรณ ีท ี่ได ้ม ีการ 

มอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงอาจทำได้เป็น 3 รูปแบบ คือ สัมปทานบริการสาธารณะ 
สัญญาจ้างเอกชนจัดทำบริการสาธารณะ และสัญญาร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนในการจัดทำ 
บริการสาธารณะ ตัวอย่างของหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ดำเนินกิจการทางปกครองข้างต้น 
ได้แก่ บริษัททางด่วนกรุงเทพ จำกัด ซ่ึงรับสัมปทานทางด่วนข้ันท่ี 2 จากการทางพิเศษแห่งประเทศไทย 
จัดเป็นสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ หรือสัญญาร่วมทุนระหว่างรัฐและเอกชนในการจัดทำ 
บริการสาธารณะ เช่น สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบริการโทรศัพท์กับบริษัท ทศท. 
คอร์ปอเรช่ัน จำกัด(มหาชน)เป็นต้น

(2.2) การมีคำส่ังอนุญาตตามท่ีกฎหมายกำหนด
การมีคำส่ังอนุญาตตามท่ีกฎหมายกำหนดเป็นกรณีท่ีกฎหมาย 

กำหนดให้หน่วยงานมีการจัดทำบริการสาธารณะบางประการได้ โดยได้กำหนดให้ต้องเป็นกรณีที่ 
จะต้องมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายกำหนดและต้องยื่นคำขอเพื่อขอเป็นผู้จัดทำบริการสาธารณะด้วย 
อันได้แก่ ผู้ได้รับใบอนุญาตจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 37 (พ.ศ. 2535) 
ออกตามความในมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 เป็นต้น

4.4 .2  ล ัก ษ ณ ะข องเจ ้าห น ้าท ี่ข องร ัฐ
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 มาตรา 3 ได้ให้บทนิยามคำว่า “เจ้าหน้าท่ีของรัฐ” ไว้ดังนี้

'''อำพน เจริญชีวินทร์, ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับการฟ้องและการดำเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพ์คร้ังท่ี 1 

(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์นิติธรรม, 2544),หน้า 17-19.
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“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า
(1) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคลหรือผู้ที่ปฎิบัติงานในหน่วยงาน

ทางปกครอง
(2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมาย 

ให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด  ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล และ
(3) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2)”
เมื่อพิจารณาจากบทนิยามข้างต้นแล้ว ย่อมสามารถแบ่งลักษณะของเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐได้ 3 กลุ่ม คือ กลุ่มแรก ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคลหรือผู้ท ี่ปฏิบ ัติงาน 
ในหน่วยงานทางปกครอง กลุ่มที่สอง คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคล 
ซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด  ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ กลุ่มท่ีสาม 
บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตามกลุ่มแรกหรือกลุ่มท่ีสอง ซ่ึงพิจารณาในรายละเอียดได้ ดังนี้

4.4.2.1 ข้าราชการพนักงาน ถูกจ้าง คณะบุคคลหรือผู้ท่ีปฎิบัติงานในหน่วยงาน
ทางปกครอง

ในหัวข้อเรื่องข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคลหรือผู้ท ี่ 
ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครองแบ่งออกได้ 2 ลักษณะ คือ (1) เจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีมีอำนาจสั่งการ 
ในรูปแบบของบุคคลคนเดียว และ (2) เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอำนาจสั่งการในรูปของคณะบุคคล 
ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้

(1) เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอำนาจส่ังการในรูปแบบของบุคคลคนเดียว 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอำนาจสั่งการในรูปแบบของบุคคลคนเดียว 

เป็นกรณีที่แสดงให้เห็นโดยสภาพที่แสดงถึงการใช้อำนาจมหาชนโดยบุคคลเดียวคนเดียว โดย 
ได้จัดแบ่งออกเป็น (1.1) ข้าราชการ (1.2) พนักงาน (1.3) ถูกจ้าง และ (1.4) ผู้ที่ปฏิบัติงาน 
ในหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งรายละเอียด ดังน้ี

(1.1) ข้าราชการ
ข้าราชการแบ่งออกเป็นประเภทใหญ่ได้สองประเภท152 คือ 

ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ กล่าวคือ ข้าราชการการเมือง ได้แก่ ข้าราชการตาม 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 ส่วนข้าราชการประจำ ได้แก่ ข้าราชการฝ่าย

152ประยูร กาญจนดุล,คำอธิบายกฎหมายปกครอง,หน้า 240-241.
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พลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ซึ่งแบ่งออกเป็น 3 ประเภท153 
ได้แก่ 1) ข้าราชการพลเรือนสามัญ 2) ข้าราชการพลเรือนในพระองค์ และ 3) ข้าราชการประจำ 
ต่างประเทศพิเศษ

นอกจากนี ย ังม ีข ้าราชการตามกฎหมายอื่นอ ีก ได้แก่ 
ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
ในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 ข้าราชการครูตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู 
พ.ศ. 2523 ข้าราชการตำรวจตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตำรวจ พ.ศ. 2521 
ข้าราชการตุลาการตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม 
พ.ศ. 2543 ข้าราชการอัยการตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2498 
ข้าราชการฝ่ายรัฐสภาตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 2518 
และข้าราชการส่วนท้องถิ่น

(1.2) พนักงาน
พนักงานเป็นผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานอ่ืนท่ีมิใช่ส่วนราชการ 

ได้แก่ ผู้ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานอื่นของรัฐซึ่งไม่เป็นส่วนราชการ 
ซึ่งพิจารณาได้ ดังนี้

(1.2.1) ผู้ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ ผู้ที่มีคุณสมบัติ 
ตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ซึ่งกำหนด 
คุณสมบัติมาตรฐานผู้ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจหรือบุคลากรในรัฐวิสาหกิจ แบ่งได้เป็น 3 ประเภท 
คือ กรรมการในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ พนักงานของรัฐวิสาหกิจ และพนักงานของรัฐวิสาหกิจ 
ที่เป็นผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจ

(1.2.2) ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานอื่นของรัฐซึ่งไม่เป็น 
ส่วนราชการ ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานอื่นของรัฐซึ่งไม่เป็นส่วนรไชการและไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ 
ได้แก่ องค์การมหาชนและหน่วยธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีสาระสำคัญ ดังนี้

(1.2.2.1) องค ์การมห าชน  ผ ู้ปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ใน  
องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มีหลายประเภท เช่น กรรมการ 
ในคณะกรรมการขององค์การมหาชน พนักงานขององค์การมหาชน และพนักงานขององค์การ 
มหาชนที่เป็นผู้บริหารขององค์การมหาชน

153มาตรา 29 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535
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(1.2.2.2) หน่วยธุรการต่าง  ๆ ขององค์กรอิสระตาม 
รัฐธรรมนูญ ผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เช่น สำนักงาน 
คณะกรรมการการเลือกตัง ไม่ว่าจะเป็นเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตังมีหน้าที่ควบคุมดูแล 
งานโดยทั่วไปของสำนักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของคณะกรรมการI  ■นี ้ "  \ Z ^  นี ้  น้ี  “ 1 ' น้ีการเลือกตัง และให้มีอำนาจบรรจุ แต่งตัง ถอดถอน เลือน ลดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย 
พนักงานหรือลูกจ้างของสำนักงาน ตลอดจนให้พนักงานหรือลูกจ้างของสำนักงานออกจาก 
ตำแหน่ง และได้กำหนดให้วางระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของพนักงานหรือลูกจ้างในสำนักงาน 
รวมทั้งพนักงานหรือลูกจ้างซึ่งมาปฏิบัติงานเป็นพนักงานหรือลูกจ้างในสำนักงานคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งเป็นการชั่วคราวล้วนเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ'54 หรือในส่วนของสำนักงานผู้ตรวจการ 
แผ่นดินของรัฐสภา ซึ่งมีเลขาธิการสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีหน้าที่ควบคุมดูแลงาน 
โดยทั่วไปของสำนักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ และมติของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ของรัฐสภา และให้มีอำนาจในการบรรจุ แต่งต้ัง ถอดถอน เล่ือน ลดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ลงโทษ 
ทางวินัยพนักงานหรือลูกจ้างของสำนักงาน ให้พนักงานหรือลูกจ้างของสำนักงานออกจากตำแหน่ง 
ตลอดจนวางระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติงานของพนักงานหรือถูกจ้างในสำนักงาน นอกจากน้ีพนักงาน 
หรือลูกจ้างซึ่งมาปฏิบัติงานเป็นพนักงานในสำนักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาล้วนเป็น 
เจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งสิ้น154 155 เป็นด้น

(1.3) ลูกจ้าง
ลูกจ้าง ได้แก่ ผู้ปฏิบ ัติงานในฐานะเป็นถูกจ้างในส่วน 

ราชการ ถูกจ้างในรัฐวิสาหกิจ และลูกจ้างในหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้
(1.3.1) ลูกจ้างในส่วนราชการ ลูกจ้างในส่วนราชการมี 

2 ประเภท คือ ลูกจ้างประจำและลูกจ้างชั่วคราว ซึ่งมีลักษณะเป็นไปตามที่กระทรวงการคลัง 
จัดระบบตำแหน่งไว้ และอาจมีความแตกต่างกันบ้าง แตกถือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นกัน

(1.3.2) ลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติ 
มาตรฐานสำหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ได้ให้บทนิยามของ “พนักงาน” ว่า 
หมายความว่าถึงลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจด้วย ดังนั้น ลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจจึงมีคุณสมบัติดังเช่น 
พนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งได้กล่าวมาแล้วข้างด้น

154มาตรา 30พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2541

155มาตรา 44 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542
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(1.3.3) ลูกจ้างในหน่วยงานอื่นของรัฐ ได้แก่ ลูกจ้างใน 
หน่วยงานอื่นของรัฐนอกเหนือจากลูกจ้างในส่วนราชการหรือลูกจ้างในรัฐวิสาหกิจ ไม่ว่าจะเป็น 
ถูกจ้างในหน่วยธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ลูกจ้างในองค์กรมหาชน หรือถูกจ้าง 
ในองค์กรอื่น  ๆ ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง กรณีนีลูกจ้างมีสถานะเป็นไปตามกฎหมายที่เข้ามา 
ควบคุมซึ่งแตกต่างกัน แล้วแต่กฎหมายที่ได้จัดตังหน่วยงานดังกล่าว

(1.4) ผู้ท่ีปฎิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง
ผู้ที่ปฎิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง หมายถึง บุคคล 

ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากผู้มีอำนาจในหน่วยงานทางปกครองให้เป็นผู้เชี่ยวชาญในหน่วยงานทาง 
ปกครองน้ัน มีหน้าที่ให้คำปรึกษาและความเห็นในเรื่องต่าง  ๆ ทั้งนี้ การกำหนดบุคคลดังกล่าวขึ้น 
เพื่อเป็นการรองรับให้กว้าง หากบุคคลดังกล่าวเป็นผู้ที่มีโอกาสใช้อำนาจมหาชนไปกระทบสิทธิ 
เสรีภาพของเอกชน คดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อำนาจดังกล่าวก็ต้องดำเนินคดีในศาลปกครอง เพื่อให้ 
มีการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจดังกล่าว

(2) เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอำนาจส่ังการในรูปของคณะบุคคล
คณะบ ุคคลในกรณ ีน ี หมายถ ึง คณ ะบ ุคคลท ี่ปฏ ิบ ัต ิงาน 

ในหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งผู้มีอำนาจในหน่วยงานทางปกครองได้แต่งตังขึนโดยอาศัยอำนาจ 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเพื่อทำการอย่างใดตามที่ได้รับมอบหมายจากคณะบุคคลดังกล่าว 
โดยอาศัยอำนาจในการออกคำสั่งใด  ๆ ตามท่ีกฎหมายให้อำนาจ

4.4.2.2 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมี 
กฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด  ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล

เจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีนี้สามารถจัดแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภท คือ 
(1) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (2) คณะกรรมการซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง 
หรือมติใด  ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ (3) บุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง 
หรือมติใด  ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล ซึ่งมีรายละเอียดดังน้ี

(1) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
พระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ได้มีบทนิยามไว้ในมาตรา 3 ของคำว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” หมายความว่า 
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาสำหรับการวินิจฉัยชี้ขาด 
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่งบทนิยามดังกล่าวมีที่มาจากบทนิยามคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น จึงมีความหมาย 
เดียวกัน ในทัศนะของผู้เขียนนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นเป็นองค์กรในรูปแบบของ
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คณะกรรมการที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านและได้รับการจัดตังขึนโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ที่รัฐสภาตราขึน มีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทในทางปกครองเฉพาะเรื่อง 
ที่กฎหมายดังกล่าวกำหนดไว้และตามความเชี่ยวชาญ มีวิธีพิจารณาคล้ายศาล โดยมีหลักประกัน 
ในด้านความเป็นอิสระและความเป็นกลางเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณี ดังบัน คณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาทจึงเป็นคณะกรรมการในฝ่ายปกครองที่จ ัดตังขืนโดยที่มีลักษณะโครงสร้าง 
องค์ประกอบ และวิธีการดำเนินการที่แตกต่างไปจากคณะกรรมการทางปกครองทั่วไป โดยมี 
ลักษณะคล้ายศาลและมีกฎหมายกำหนดให้มีการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในทางปกครองเกี่ยวกับ 
สิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติ 
ข ้อม ูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หรือคณะกรรมการที่ทำหน้าที่พ ิจารณาอุทธรณ์ตาม 
พระราชบัญญัติต่าง  ๆ อาทิ คณะกรรมการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 เป็นต้น

(2) คณะกรรมการซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือ 
มติใด  ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล

การจัดประเภทของคณะกรรมการต่าง  ๆ สามารถใช้หลักเกณฑ์ 
ในการจัดประเภทได้หลายประเภท เข่น การแบ่งโดยใช้กำหนดระยะเวลาในการแต่งตังเป็นเกณฑ์ 
ซึ่งจะได้เป็น 2 ประเภท คือ คณะกรรมการประจำ (standing committee) และคณะกรรมการพิเศษ 

เฉพาะกรณี (ad hoc committee) หรือการแบ่งโดยใช้ความมุ่งหมายในการจัดตังเป็นเกณฑ์ ก็อาจ 
แบ่งได้เป็นคณะกรรมการบริหาร (executive committee) และคณะกรรมการที่ปรึกษา (advisory 
committee)156

คณะกรรมการในทางปกครองท่ัวไปมักจะมีงานในหน้าท่ีซ่ึงสามารถ 
จำแนกตามหลักการบริหารงานโดยทั่วไปได้ 4 ลักษณะ ได้แก่ “คณะกรรมการด ้าน น โ ยบ าย” 
ซึ่งได้แก่ คณะกรรมการที่อยู่ในระดับสูงขององค์กร มีอำนาจหน้าที่วางนโยบายหลักให้แก่องค์กร 
น้ัน  ๆ ไปปฏิบัติตามแนวนโยบายดังกล่าว เข่น คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติ คณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ และคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ เป็นต้น 
และยังมีคณะกรรมการที่มีลักษณะงานเป็นการให้คำปรึกษา ข้อเสนอแนะ หรือความเห็นใด  ๆ ต่อ 
ผู้มีอำนาจตัดสินใจในองค์กร โดยเรียกกรรมการประเภทท่ีว่า “คณะกรรมการที่ปรึกษา” นอกจากนี 
ยังมี “คณะกรรมการบริหาร” ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีอำนาจตัดสินใจในการดำเนินการต่าง ๆ

'“ สิ'ริ-พันธ์ พลรบ, “คณะกรรมการในทางปกครองตามพระราชบัญญัติในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์ 

ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ ฐฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2532), หน้า 32.
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ในองค์กรโดยตรงเพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์กรนั้น ๆ กฎหมายมักจะ 
กำหนดให้คณะกรรมการบริหารเหล่านี้ใช้อำนาจหน้าที่ในฐานะฝ่ายปกครองโดยตรงและเป็นอิสระ 
ในทางบริหาร ซึ่งโดยมากจะพบในกลุ่มของคณะกรรมการควบคุมวิชาชีพสาขาต่าง ๆ และ 
คณะกรรมการประเภทสุดท้ายได้แก่ “คณะกรรมการปฏิบัติการ” ซึ่งเป็นองค์กรในระดับล่างที่จะ 
เป็นผู้ดำเนินการต่าง ๆ157 โดยท่ัวไปแล้ว ผู้ที่รับผิดชอบในการแต่งต้ังคณะกรรมการในทางปกครอง 
ทั่วไปจะมีอำนาจให้คณะกรรมการดังกล่าวท้นจากตำแหน่งได้ทุกเมื่อ เพื่อให้สามารถปรับปรุง 
องค์ประกอบเพื่อให้การทำงานสำเร็จตามเป้าหมายที่ผู้รับผิดชอบในการแต่งตั้งต้องการซึ่งจะ 
แตกต่างกับกรณีของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท กฎหมายที่ให้อำนาจคณะกรรมการดังกล่าว 
ในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด  ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล ได้แก่ กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
ส่วนการจัดตั้งคณะกรรมการในงานต่าง  ๆ อาจมีลักษณะที่แตกต่างกันบ้างเกี่ยวกับการจัดตั้งและ 
วิธีการดำเนินงาน แต่โดยที่คณะกรรมการในการใช้อำนาจทางปกครองนั้นจะต้องมีลักษณะเฉพาะ 
บางประการ สาเหตุดังกล่าวพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็น 
กฎหมายกลางจึงได้กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคณะกรรมการที่ม ีอำนาจดำเนินการพิจารณา 
ทางปกครองไว้โดยเฉพาะ

ที่มีผลกระทบต่อบุคคล
(3) บุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด ๆ

บุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด  ๆ
ที่มีผลกระทบต่อบุคคลที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ต้องพิจารณาในแง่ของเนื้อหาของการกระทำ 
กล่าวคือ เป็นการบัญญัติให้เกิดความครอบคลุมเพื่อให้ศาลปกครองได้เช้าไปตรวจสอบของ 
การกระทำของบุคคลใด  ๆ ที่กระทำการโดยใช้อำนาจมหาชนหรือกระทำการในทางปกครองและ 
ไปกระทบต่อสิทธิของบุคคล เช่น ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินออกคำสั่งหรือข้อบังคับที่เกี่ยวกับ 
การปฏิบัติงานและการบริหารงานตรวจสอบของสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน หรือกำหนด 
แผนการตรวจสอบ เรื่องที่จะต้องตรวจสอบ วิธีการ ขอบเขต แนวการตรวจสอบและการเสนอ 
รายงานตรวจสอบสำหรับการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ เป็นต้น นอกจากนี้ เอกชนซึ่ง 
กฎหมายให้อำนาจในการออกกฎ คำสั่ง หรือมติใด  ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล เช่น ผู้จัดการ 
สำนักงานช่างรังวัดเอกชนหรือผู้ทำการแทนที่ได้รับใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติช่างรังวัดเอกชน

157ธิดา จารยาทิพย์สกุล,“องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาททางปกครอง 

ในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,

2535), หนา 44-46.
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พ.ศ. 2535 มีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการรังวัดตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อันเปีน 
การจัดทำบริการสาธารณะที่เอกชนเข้าไปร่วมจัดทำกับรัฐโดยอาศัยอำนาจตามที่กฎหมายได้ให้มา 
ก็ถือว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยเช่นกัน

4.4.2.3 บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของหน่วยงานทาง 
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม 4.4.2.1 หรือ 4.4.2.2

บุคคลตามข้อนี้ได้แก่ เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมิได้มีฐานะเป็นข้าราชการ 
พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง แต่อยู่ในบังคับบัญชาของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เช่น กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชาของผู้ว่าราชการจังหวัด 
และเอกชนซึ่งม ิได้ปฏิบ ัต ิงานในหน่วยงานทางปกครองแต่อยู่ในกำกับดูแลของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น เอกชนที่เป็นกรรมการต่าง  ๆ ในหน่วยงานทางปกครอง 
เป็นต้น

โดยที่การกระทำของหน่วยงานทางปกครองหรือการใช้อำนาจของ 
หน่วยงานทางปกครองเป็นการใช้อำนาจมหาชนโดยผ่านเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นบุคคลธรรมดา 
ด้วยเหตุดังกล่าว การใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองโดยผ่านบุคคลธรรมดาจึงอาจมิได้กระทำ 
การอยู่ภายในขอบเขต เง่ือนไข หรือวิธีการตามที่กฎหมายกำหนดไว้ หรือการใช้อำนาจ อาจกระทำ 
โดยมีเจตนาทุจริตต่อหน้าที่หรือมีมูลเหตุจูงใจในการกระทำที่ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ 
กฎหมาย หรือพยายามบิดเบือนการใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองเพื่อตนเองหรือกลุ่มของ 
ตนเอง การใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองในลักษณะดังกล่าวล้วนแต่เป็นการกระทำที่มี 
ความบกพร่องทังสิน ดังนัน จึงจำเป็นต้องมีการควบคุมและตรวจสอบการใช้อำนาจของหน่วยงาน 
ทางปกครองเพื่อควบคุมให้การใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองดำเนินไปเพื่อบรรลุภารกิจของ 
หน่วยงานทางปกครองทังหลาย และ!)องกันการใช้อำนาจอย่างบิดเบือนการใช้อำนาจตามอำเภอใจ 
ทั้งนี้เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจดังกล่าว

โดยสรุปแล้ว หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ 
ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองนั้น ควรพิจารณาในแง่ของรูปแบบก่อนว่าองค์กร 
ใดบ้างที่ศาลปกครองสามารถเข้าไปตรวจสอบได้ในเบืองต้น ในขันตอนต่อไปถึงจะพิจารณาในแง่ 
ของเบือหาซึ่งต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไปว่าการกระทำใดบ้างที่ศาลปกครองเข้าไปตรวจสอบได้ 
เพราะหากว่าเป็นการกระทำในทางแพ่งธรรมดาในฐานะที่หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐมีฐานะเสมือนหนึ่งเช่นเอกชนเข้าไปมีนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนแล้ว ศาลปกครอง 
ก็ไม่อาจเข้าไปตรวจสอบได้ คงเป็นหน้าที่ของศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่ม ีเขตอำนาจทั่วไป 
ศาลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบได้ต้องเป็นกรณีที่อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9
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และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
จากการศึกษาว่าองค์กรใดหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทใดบ้างที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ 
ของศาลปกครองอย่างแท้จริงจึงต้องพิจารณาในทางเนือหาว่าการกระทำขององค์กรนั้น  ๆ ว่า 
เป็นการกระทำท่ีใช้อำนาจกระทำการในทางปกครองหรือไม่

4.4.3 วัตถุประสงค์'ของการจัดฅ๊ั'งศาลปกครอง

ศาลปกครองจัดตังขึนเพื่อให้มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีที่มีข้อพิพาททาง 
กฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงาน 
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเกี่ยวกับการกระทำหรือละเว้นการกระทำที่หน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทำหรือละเว้นการกระทำที่ 
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย นอกจากนี้ 
ยังมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการละเมิดทางปกครองและสัญญาทางปกครองด้วย 
ซึ่งต้องมีการจ่ายค่าเสียหายโดยเงินภาษีของประชาชน ดังนั้น คดีปกครองในแต่ละประเภท 
จึงเป็นเรื่องในทางกฎหมายมหาชน เอกชนอาจอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบเพราะไม่อาจทราบข้อมูล 
จากหน่วยงานของรัฐในบางครั้ง ดังน้ัน ในการพิจารณาจึงต้องใช้ระบบไต่สวนเพื่อหาข้อเท็จจริง 
ที่แท้จริงเพื่อที่จะไม่ให้เอกชนเสียเปรียบ เพ่ือให้ไต้รับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพอย่างแท้จริง

ในส่วนนี วิทยานิพนธ์ของผู้เขียนมุ่งที่จะชีให้เห็นถึงประเด็นการใช้อำนาจ 
ของหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐในส่วนของการกระทำหรือละเว้นการกระทำท่ีเป็นการกระทำ 
ทางปกครองเท่าน้ัน มิได้ศึกษาถึงกรณีสัญญาทางปกครองและละเมิดทางปกครอง โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
เป็นการกระทำทางปกครองขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

4.4.3.1 การตรวจสอบการกระทำทางปกครอง
การกระทำทางปกครองเป็นผลิตผลของการใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติ 

หรือตามกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติของหน่วยปกครองและขององค์กรอื่น 
ของรัฐหรือองค์กรเอกชน,58 ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น กล่าวคือ หน่วยงานทางปกครองและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อำนาจดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นการออกนิติกรรมทางปกครองซึ่งประกอบไปด้วย 
คำสั่งทางปกครองและกฎ หรือจะเป็นการปฏิบัติตามทางปกครองก็ตาม การใช้อำนาจเหล่านี้ 
ล้วนมีผลกระทบต่อสิทธิของ!เจเจกชนที่อยู่ใด้บังคับของการใช้อำนาจทั้งสิน ศาลปกครองที่จัดตัง 
ขึ้นจึงมีวัตถุประสงค์เพื่อตรวจสอบการกระทำดังกล่าว และเมื่อพิจารณาการตรวจสอบการใช้ 158

158วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,“การกระทำทางปกครอง” หน้า 147
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อำนาจของฝ่ายปกครองในประเทศต่าง  ๆ ตามที่ได้ศึกษามาแล้ว ไม่ว่าจะเป็นระบบ Common Law 
หรือ Civil Law ก็ตาม จะเห็นได้ว่าในรัฐสมัยใหม่ที่เป็นรัฐเสรีประชาธิปไตยนัน การใช้อำนาจของ 
องค์กรของรัฐทุกองค์กรย่อมถูกตรวจสอบได้เสมอ เมื่อประเทศไทยเป็นรัฐที่ใช้ระบบกฎหมาย 
Civil Law และเป็นระบบศาลคู่ในป็จจุบัน ศาลปกครองจึงเป็นองค์กรที่ตรวจสอบการกระทำของ 
ฝ่ายปกครองได้ในทุกระดับ หากว่าการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองนั้นเป็นการกระทำทางปกครอง 
และเมื่อพิจารณาความหมายของหน่วยงานทางปกครองและความหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว 
บุคคลหรือคณะบุคคลในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่เป็นฝ่ายปกครองสมัยใหม่ที่ใช้อำนาจ 
ในลักษณะที่เป็นการกระทำทางปกครองแล้ว ศาลปกครองย่อมตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กร 
อิสระตามรัฐธรรมนูญได้

4.4.3.2 ลักษณะของอำนาจปกครอง
ตามที่ผ ู้เข ียนได้ศ ึกษาถึงลักษณะของอำนาจบริหารในหัวข ้อท ี่

2.4.7.2 แล้ว ในหัวข้อนีจะได้ศึกษาถึงอำนาจปกครองซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของอำนาจบริหาร เพียงแต่ 
จะเป็นการใช้อำนาจของฝ่ายบริหารในฐานะ “ฝ่ายปกครอง” เพิ่มขึ้นอีก กล่าวคือ พัฒนาการของ 
กฎหมายปกครองในทวีปภาคพ้ืนยุโรปจะมีลักษณะท่ีสำคัญคือเปล่ียนจากการเน้นอำนาจทางปกครอง 
เป็นภาระหน้าท่ีทางปกครองท่ีวางอยู่บนพ้ืนฐานของกฎหมาย และไม่ใช่อยู่บนพืนฐานการตรวจสอบ 
ความยุติธรรมทางปกครองแต่เพียงอย่างเดียว แต่อยู่บนพื้นฐานของความมีประสิทธิภาพและ 
ความยุติธรรม'59 อำนาจในการปกครองของรัฐสมัยใหม่ยอมรับที่จะจัดการภารกิจต่าง  ๆ โดย 
ปราศจากแบบอย่างมาตรวัดในการจัดระเบียบการปกครองตามความต้องการของสังคมที่ซับซ้อน 
ที่เราอาศัยอยู่เพื่อสนองความต้องการให้เป็นที่พอใจ มีการถกเถียงเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง 
มากมายเก่ียวกับขอบเขตและสิ่งที่รัฐสามารถเข้าไปถึง หรือไม่ก็ควรจะดำเนินการตามวัตถุประสงค์ 
ที่แน่นอนชัดเจน ดังนัน การปกครองดังกล่าวก็ด้องกระทำด้วยความระมัดระวัง อย่างไรก็ตาม 
ขอบเขตภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองนั้นมีเพิ่มขึ้น จึงต้องมีการคุ้มครองบีจเจกบุคคลจากการใช้ 
อำนาจตามอำเภอใจหรือไม่เป็นธรรมจากการกระทำทางปกครอง59 160 สภาพความท้าทายของระบบ 
กฎหมายจะต้องได้รับการรับรองจากการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายในการทำหน้าที่ต่าง ๆ

l59G. Arena, “Rights vis-a-vis the Administration : Commentary”, in A. Cassese, A. Clapham and J. Weiler 
(eds), Human Rights and the European Community : Methods of Protection (Nomos Verlagsgesellchalft, 
Baden-Baden, 1991), 495, 498-502

'^Robert Thomas, Legitimate Expectations And Proportionality in Administrative Law (Oxford :
Hart Publishing, 2000), p. 1
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ในสังคมของเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นผู้ใช้อำนาจและอาจไปมีผลกระทบทำให้ประโยชน์เอกชนเสียเป1 ขบ 
ดังนัน จึงมีความจำเป็นท่ีการกระทำดังกล่าวจะต้องถูกควบคุมดูแล อำนาจปกครองใVนมีอยู่มากมาย 
และยังรวมถึงส่วนประกอบมูลฐานของการใช้ดุลพินิจซึ่งมีอยู่ในฝ่ายปกครองมากมายหลายประเภท 
อำนาจปกครองจึงมีขอบเขตที่กว้างขวาง ตัวอย่างที่จะกล่าวต่อไปนีเป็นเพียงบางส่วนอันน้อยนิด 
ของการใช้อำนาจปกครอง161 ได้แก่

- อำนาจในการจัดเก็บภาษีและการใช้จ่ายเงินของรัฐ ซึ่งเป็นอำนาจ 
ของรัฐบาลกลางโดยต้องไต้รับการรับรองโดยรัฐสภา รวมถึงสภาท้องถ่ินอีกด้วย

- หน้าท่ีของรัฐด่าง  ๆ ที่เห็นโดยชัดแจ้ง ได้แก่ หน้าที่โดยทั่วไปที่อยู่ 
ภายใต้รัฐบาล ได้แก่ การจัดรองรับบ้านพักอาศัยให้เพียงพอ การสร้างถนน คมนาคมขนส่ง 
การอำนวยความสะดวกด้านการกีฬา ฯลฯ สิ่งต่าง  ๆ เหล่านี้เกี่ยวข้องกับการใช้ดุลพินิจที่สำคัญ 
อย่างกว้างขวาง การทำให้ภาระหน้าที่ของรัฐในการจัดหาสิ่งต่าง  ๆ ก้าวไปข้างหน้าจำเป็นจะต้อง 
ใช้อำนาจมากเพื่อจัดหาและบำรุงรักษาสิ่งต่าง  ๆ เหล่านี ด้วยเหตุนี้ จุดประสงค์ในการพัฒนา 
ความจำเป็นพื้นฐานด้านต่าง  ๆ จึงต้องใช้อำนาจเป็นส่วนประกอบในการจัดหาสิ่งต่าง  ๆ เหล่านี 
เช่นกัน

- อำนาจในการออกกฎ อำนาจปกครองเป็นจำนวนมากอยู่ในสภาพ 
ของการออกกฎ และองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกระดับที่ได้รับมอบอำนาจจะต้องทำตาม 
มาตรฐานเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์

- การออกใบอนุญาต ในบางครังมีความสัมพันธ์กันระหว่างการออกกฎ 
กับการออกใบอนุญาตจึงมีองค์กรหลายองค์กรที่มีหน้าที่ออกใบอนุญาต

นอกจากนี้ในการออกกฎและการไต่สวนของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ต่าง  ๆ ล้วนเป็นอำนาจปกครองทังสิน หากจะกล่าวโดยหลักใหญ่  ๆ แล้ว อำนาจปกครองดังที่ 
กล่าวมาอาจแยกได้ 2 ประเภทใหญ่  ๆได้แก่

1) การกระทำทางปกครอง (Administrative Act)
หลักการนี้มีพื้นฐานมาจากแนวความคิด “acte administrative” 

ของประเทศฝรั่งเศส ต่อมาประเทศเยอรมันได้นำหลักการดังกล่าวไปใช้เป็น “Verwaltungsakt” 
และเป็น “แก่น” ของกฎหมายปกครองเยอรมัน162 และหลักการกระทำทางปกครองได้ถูกนำไปใช้

,6'lrving Stevens, Constitutional & Administrative Law, (Glasglow : Pintman Publishing, 1996),
p. 201-202.

l62Mahendra p.Singh, German Administrative Law in Common Law Perspective, (Heidelberg :
Springer, 2001), p. 63.
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ในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบ Common law อีกด้วย โดยหลักแล้วการกระทำทางปกครองจะเป็นเรื่อง 
ของการใช้อำนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองนั่นเอง ซึ่งในแต่ละประเทศอาจแตกต่างกันบ้าง 
ในรายละเอียด โดยอาจออกในรูปแบบการวินิจฉัย การสั่งการโดยเจ้าหน้าที่เพื่อกำหนดนิติสัมพันธ์ 
ขึนในขอบเขตของกฎหมายมหาชน เป็นด้น

2) การกระทำอ่ืน
การกระทำอื่นนี้ได้แก่ การใช้อำนาจปกครองในกรณีอื่น163 ดังนี้
2.1) สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract)
2.2) การกระทำตามกฎหมายเอกชนของฝ่ายปกครอง (Administrative

Private -  Law Act)
2.3 ปฏิบัติการทางปกครอง (Administrative Real Act)
2.4 งานนโยบายและการวางแผน (Plans and Planning)
ส่วนในประเทศไทยลักษณะของอำนาจปกครองนั้นคงมิใช่มีอยู่ 

เฉพาะในหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่อยู่ในบังคับบัญชาและกำกับดูแลของรัฐบาลเท่านัน คงหมายถึง 
อำนาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หน่วยงานอิสระต่าง  ๆ รวมถึงองค์กรเอกชนที่ใช้อำนาจ 
ตามกฎหมายอีกด้วยตามที่ได้ศึกษาแล้วในหัวข้อที่ 4.4.1 และ 4.4.2 เพราะสภาพของสังคมย่อม 
แปรเปลี่ยนไปตามกาลเวลา ภาระหน้าที่ของรัฐจึงมีความหลากหลายมากขึน และอำนาจปกครอง 
ย่อมมีหลายรูปแ บ บ มากขึ้นตามไปด้วย ภารกิจของรัฐต่าง  ๆ ที่วางอยู่บนพืนฐานของอำนาจตาม 
กฎหมายจึงจำเป็นท่ีจะต้องได้รับการตรวจสอบ ตัวอย่างที่ชัดเจนของอำนาจปกครองที่ถูกตรวจสอบ 
โดยศาลปกครองได้แก่ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
กระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำส่ัง หรือการกระทำอื่นใด เน่ืองจาก 
การกระทำโดยไม1มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าที่ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดย 
ไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้สำหรับการกระทำบัน 
หรือโดยไม่สุจริต หรือโดยเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างชันตอนโดย 
ไม,จำเป็น หรือสร้างภาระให้กับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เป็นต้น 
กล่าวโดยสรุปแล้วอำนาจปกครองก็คืออำนาจที่ฝ่ายปกครองไต้รับมอบมาจากกฎหมายต่าง  ๆ
น่ันเอง

lwIbid., p. 94.
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4.4.3.3 ความแตกต่างระหว่างอำนาจรัฐและอำนาจปกครอง
อำนาจรัฐ (State Power) กับอำนาจปกครอง (Administrative power) 

มีความแตกต่างกันบ้างในทางเนื้อหา ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจึงขอศึกษาเปรียบเทียบถึงความแตกต่าง 
ระหว่างอำนาจทั้งสองประการพอสังเขป ในทางทฤษฎีแล้ว อำนาจรัฐ (State Power หรือ pouvoir 
étatique) กคออำนาจในการก่อตังองคกรทางการเมองสูงสุด (pouvoir constituant) นันเอง ซงอำนาจ 
นี้เป็นอำนาจที่มีอยู่ก่อนรัฐธรรมนูญและมีอยู่เหนือรัฐและได้สร้างรัฐธรรมนูญขึ้น จึงเป็นอำนาจ 
สูงสุดและไม่มีข้อจำกัดตามที่ได้ศึกษามาแล้วในบทที่ 2 ในหัวข้อท่ี 2.1.3.2 เร่ือง ความหมายความ 
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน อำนาจขององค์กรที่ถูกจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญจึงเป็น 
อำนาจที่ถูกจำกัดโดยสภาพของรัฐธรรมนูญ โดยการจำกัดที่แสดงออกโดยการกำหนดขอบอำนาจ 
(competence) การกำหนดกระบวนการ (procedure) และการกำหนดเนือเรื่องที่จะใช้อำนาจ 
(contenu) ซึ่งรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้วางข้อจำกัดเหล่านี้อำนาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญจึงเป็น 
อำนาจที่ถูกจำกัด (competence limitée) และจะใช้อำนาจนันขัดกับรัฐธรรมนูญมิได้ การตีความ 
รัฐธรรมนูญก็ต้องตีความเจตนาของอำนาจสูงสุดในการก่อตั้งอำนาจทางการเมือง'64

และเมื่อพิจารณาทฤษฎีอำนาจรัฐดังกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่าอำนาจ 
ปกครองเป็นอำนาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ อำนาจปกครองมีที่มาจากอำนาจรัฐ 
ซึ่งเป็นผู้สร้างรัฐธรรมนูญขึ้น อำนาจปกครองจึงเป็นส่วนหน่ึงของอำนาจรัฐ ดังน้ัน อำนาจปกครอง 
ในทุกกรณีจะถูกใช้โดยองค์กรผู้ทรงอำนาจในทางที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญมิได้ สาเหตุของการแยก 
อำนาจรัฐออกจากตัวบุคคลนั้น เพราะว่าในอดีตอำนาจดังกล่าวเป็นเอกสิทธิของผู้ม ีอำนาจ 
โดยเฉพาะและผูกขาดอยู่ท่ีบุคคลคนเดียว ความต่อเนื่องของอำนาจดังกล่าวจึงไม่เกิดขึ้นและโอกาส 
ที่จะใช้อำนาจโดยมิชอบเกิดขึนบ่อยครัง จึงต้องมอบอำนาจให้กับบุคคลหรือคณะบุคคลให้ดำเนิน 
ภารกิจของรัฐ โดยแยกอำนาจรัฐออกจากตัวบุคคลและให้อำนาจปกครองอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญด้วย 
ดังนั้น ฝ่ายปกครองหรือองค์กรของรัฐฝายบริหารจึงกระทำการใดที่เป็นการใช้อำนาจปกครอง 
ขัดต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ตามที่กล่าวข้างด้น 164

164บวรศักด ธุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 19-20.
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4.4.4 ก าร เส น อ ค ำฟ ัอ งต ่อ ศ าล ป ก ค ร อ งต าม พ ระ ร าช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ต ั้งศ าล ป ก ค ร อ งแล ะ  
ว ิธ ีพ ิจ ารณ าค ด ีป ก ค รอ ง พ .ศ . 2542

ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหเอ เสียหาย หเอ อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดย 
มิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระทำหรืองดเว้นการกระทำของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐหรือมีข ้อโต้แย้งเก ี่ยวก ับสัญญาทางปกครอง หรือในกรณ ีอ ื่นใดท ี่อยู่ในเขตอำนาจ 
ศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้ง 
นัน ต้องมีคำบังคับตามที่กำหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (มาตรา 42 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542)

จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นไต้ว่า เงื่อนไขของการฟ้องคดีจะต้องประกอบ
ไปด้วย

1) ต้องเป็นผู้ที่ไต้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะไต้รับความ 
เดือดร้อนเสียหายจากการใช้อำนาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามที่ไต้ศึกษา 
มาแล้ว เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเสนอคำฟ้องต่อศาล

2) การกระทำหรืองดเว้นการกระทำนั้นต้องเป็นกรณีตามที่บัญญัติไว้ใน 
มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

3) คำฟ้องต้องมีคำบังคับตามที่กำหนดในมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อขอให้ศาลกำหนดคำบังคับให้อย่างใด 
อย่างหน่ึง หากเป็นคำขอที่ศาลไม่อาจกำหนดคำบังคับให้ไต้ ศาลก็ไม่อาจรับคำฟ้องไว้พิจารณาไต้

นอกจากนี้ผู้ฟ้องคดีต้องมีความสามารถตามกฎหมาย คำฟ้องต้องมีรายการ 
สมบูรณ์ครบถ้วนและยื่นฟ้องต่อศาลที่มีเขตอำนาจ รวมทั้งยื่นฟ้องภายในระยะเวลาที่กฎหมาย 
กำหนด เว้นแต่การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวคับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของ 
บุคคลจะยื่นฟ้องเมื่อใดก็ไต้ หากว่าเป็นคดีที่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล จะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล 
อย่างถูกต้องและต้องไม่เป็นการฟ้องซ้อน ฟ้อง1ซา หรือขอให้ดำเนินกระบวนพิจารณาชำ

เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์การเสนอคำฟ้องคดีปกครองแล้ว จะเห็นไต้ว่า 
ลักษณะคดีและวิธีพิจารณามีความเหมาะสมที่จะตรวจสอบการกระทำทางปกครองขององค์กรของ 
รัฐทุกประเภทและทุกระดับ และถ้าขอบเขตในการพิจารณาของศาลปกครองถูกจำกัดแล้ว 
การตรวจสอบการกระทำทางปกครองที่เป็นวัตถุประสงค์หลักของการจัดตังศาลปกครองขึน 
ในประเทศไทยก็อาจจะไม่สัมฤทธิผลไต้อย่างสมบูรณ์ ทังมี แม้ว่าศาลปกครองจะไม่ใช่ศาลที่มี 
อำนาจพิจารณาคดีทั่วไปเหมือนเช่นศาลยุติธรรมก็ตาม แต่ก็ไม่ใช่ศาลที่มีเขตอำนาจจำกัดเฉพาะ 
ดังเช่นศาลรัฐธรรมนูญ และการให้ศาลปกครองมีอำนาจตรวจสอบการกระทำทางปกครองของ
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องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ไม ่ได้หมายความว่าศาลปกครองจะมีอำนาจอย่างล้นเหลือ 
นอกจากนี วัตถุแห่งคดีที่พิพาทจากการใช้อำนาจตามกฎหมายขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
จะอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลยุติธรรมก็คงจะไม่เหมาะสม ไม่ว่าจะเป็นเพราะรูปแบบของวิธี 
พิจารณาที่ใช้ระบบกล่าวหาหรือคุณสมบัติของผู้พิพากษาที่ยังมีความรู้และประสบการณ์ในการ 
บริหารราชการแผ่นดินยังไม่เพียงพอที่จะพิจารณาคดีปกครองในประเภทดังกล่าว ซึ่งต้องใช้ 
ประสบการณ์สูง ดังบัน จึงสมควรให้ศาลปกครองซึ่งมีตุลาการที่มีประสบการณ์ในการบริหาร 
ราชการแผ่นดินและใช้ระบบไต่สวนในการค้นหาความจริงหรือพิสูจน์พยานหลักฐานต่าง  ๆ เป็นองค์กร 
ศาลที่ตรวจสอบการกระทำทางปกครองขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่งน่าจะดูเป็นเหตุเป็นผล 
มากกว่า

4.5 การตรวจสอบองค์กรตามรัฐธรรมนูญ!ดยศาลปกครอง

การใช้อำนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้นมีอยู่หลายประเภท เช่น ในส่วนของ 
อำนาจบริหารนั้นจะประกอบไปด้วยการกระทำของรัฐบาล (Act of Government) และการ กระทำท่ี 
เป็นการกระทำทางปกครอง (Administrative Action) เป็นต้น ดังน้ัน การตรวจสอบการใช้อำนาจ 
ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญของศาลปกครองนั้นจะต้องเป็นกรณีของการใช้อำนาจปกครองของ 
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะขอเน้นการตรวจสอบองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
โดยแยกอธิบายไต้ ดังนี้

4.5.1 การต รวจส อบ องค ์กรท างการเม ือง
ตามปกติแล้ว ศาลปกครองจะมีอำนาจตรวจสอบองค์กรทางการเมือง 

ซ่ึงได้แก่คณ ะรัฐมนตรีเฉพาะกรณีที่คณะรัฐมนตรีใช้อำนาจปกครองเท่านั้น ตัวอย่างที่ชัดเจนได้แก่ 
การออกกฎ ซึ่งเป็นคดีที่อยู่ในคดีของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2 )แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น กฎกระทรวงที่ออกโดยรัฐมนตรีและ 
เป็นการออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี พระราชกฤษฎีกาต่าง  ๆ กฎกระทรวง หรือ 
มติคณะรัฐมนตรีที่มีสภาพเป็นกฎ เป็นต้น ส่วนในกรณีอำนาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีนั้น หาก 
เป็นเรื่องการใช้อำนาจกำหนดนโยบายต่าง  ๆ ในการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งเป็นอำนาจตามที่ 
รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ และคณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา เช่น การบริหารราชการแผ่นดิน 
ในพระปรมาภิไธย การเสนอร่างกฎหมาย การประกาศสงคราม งานนโยบายต่างประเทศหรือ 
การใช้อำนาจของคณะรัฐมนตรีในการกระทำของรัฐบาล เหล่านีไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ
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ศาลปกครอง ส่วนการใช้อำนาจในด้านนิติบัญญัติต่าง  ๆ ทังนี เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอำนาจ 
ตามที่ได้ศึกษามาแล้ว ดังบัน การใช้อำนาจของรัฐสภา อำนาจหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรในส่วน 
การตราพระราชบัญญัติใช้บังคับกับคนไทยหรือการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
การใช้อำนาจของวุฒิสภาในด้านนิติบัญญัติ ในด้านตรวจสอบคณะรัฐมนตรีและในด้านตรวจสอบ 
ผู้ดำรงตำแหน่งสำคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน รวมถึงการตรวจสอบผู้ดำรงตำแหน่งระดับสูง 
ตามที่ได้ศึกษามาแล้วในบทที่ 3 ล้วนไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง เนื่องจากไม่มี 
ลักษณะเป็นการกระทำทางปกครองนั่นเอง กล่าวโดยสรุปแล้ว อำนาจของศาลปกครองในการ 
ตรวจสอบองค์กรทางการเมืองมีอยู่น้อยมาก เนื่องจากลักษณะขององค์กรและลักษณะการใช้อำนาจ 
ส่วนมากมิใช่องค์กรฝ่ายปกครองและมิได้ใช้อำนาจปกครองนั่นเอง

4.5.2 ก ารต รวจส อบ องค ์กรศ าล อ ื่น
โดยหลักแล้ว ศาลปกครองจะไม่มีอำนาจในการตรวจสอบการใช้อำนาจ 

ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลอื่น เพราะการพิจารณาพิพากษาคดีเป็นการกระทำทางตุลาการ 
มิใช่การกระทำทางปกครองนั่นเอง ในประเทศฝรั่งเศสคำพิพากษาของศาลถือเป็นนิติกรรมทาง 
ตุลาการ มิใช่นิติกรรมทางปกครอง ดังน้ัน ศาลปกครองจึงไม่อาจตรวจสอบได้ ส่วนในกรณีของ 
การพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมนั้น หากมีคู่กรณียื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยกล่าวอ้างว่า 
การพิจารณาคดีเป็นไปโดยมิชอบ ศาลปกครองจะไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณา เนื่องจากการพิจารณาคดี 
ของศาลมิใช่เป็นการกระทำทางปกครองและผู้พิพากษาก็มิใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั่นเอง (คำสั่งศาลปกครองสูงสูดที่ 
600/2546, 629/2545)

4.5.3 การต รวจ ส อ บ อ งค ์ก รอ ิส ระต าม ร ัฐ ธ รรม น ูญ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญของไทยมีลักษณะพิเศษ กล่าวคือ เป็นองค์กร 

ที่มีทั้งอำนาจนิติบัญญัติในการออกกฎหรือระเบียบใด  ๆ เพื่อให้มีผลบังคับใช้ทางกฎหมาย อำนาจ 
บริหารในการบังคับใช้กฎและระเบียบที่บัญญัติขึ้น และอำนาจตุลาการในการทำหน้าที่ชีขาดตัดสิน 
ข้อโต้แย้งท่ีเก่ียวข้องกับกฎหรือระเบียบท่ีได้ออกใช้บังคับ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนีจะมีลักษณะ 
การใช้อำนาจทคล้ายกับองคกรของรัฐทเปนอิสระ (Autorités Administrative Indépendantes ะ AAI) 
ของฝร่ังเศสซ่ึงเป็นองค์กรฝ่ายปกครองเพียงแต่มีความเป็นอิสระในทางโครงสร้างและการปฏิบัติหน้าท่ี 
และไม่ได้ก่อตั้งขึ้นหรือกำหนดอำนาจหน้าที่ไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่นเดียวกับหน่วยงานอิสระ 
(Independent Regulatory Agency : IRA) ของสหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายปกครองมีสถานะ
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และอำนาจหน้าที่คล้ายกับของฝรั่งเศส โดยที่องค์กรอิสระของทั้งสองประเทศถูกควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อำนาจโดยศาลซึ่งสอดคล้องกับหลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรมแล้ว จึงควรพิจารณาว่าองค์กร 
อิสระตามรัฐธรรมนูญของไทยควรถูกตรวจสอบการใช้อำนาจโดยศาลปกครองหรือไม่ ในหัวข้อนี้ 
ผู้เขียนได้นำตัวอย่างของการใช้อำนาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ศาลปกครองได้วินิจฉัย 
ไว้เพื่อชี้ให้เห็นว่าการใช้อำนาจปกครองขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญถูกตรวจสอบได้โดย 
องค์กรศาลซ่ึงเป็นไปตามหลักนิติรัฐ

คดีท ี่เป ็นแนวทางที่สำค ัญในการตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญซึ่งรวมถึงองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ คดีของศาลปกครองกลาง 
คดีหมายเลขดำที่ 695/2545 คดีหมายเลขแดงที่ 853/2545 ระหว่างนายกระมล ทองธรรมชาติ ท่ี 1 
นายผัน จันทรปาน ท่ี 2 นายสักด เตชาชาญ ท่ี 3 ผู้ฟ้องคดี กับพลตรี มนูญกฤต รูปขจร ในฐานะ 
ประธานวุฒิสภา ท่ี 1 นายโอภาส อรุณินทร์ ในฐานะประธานกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติและในฐานะส่วนตัว ท่ี 2 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
แห่งชาติที่ 3 สำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติที่4 นายกล้าณรงค์ 
จันทิก ในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและในฐานะ 
ส่วนตัว ท่ี 5 นายเกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม ในฐานะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
แห่งชาติและในฐานะส่วนตัว ท่ี 6 ผู้ถูกฟ้องคดี ดังนี้

คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีทั้งสามได้ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีทั้งหกเกี่ยวกับ 
การดำเน ินการเพ ื่อถอดถอนผ ู้ฟ ้องคด ีท ั้งสามออกจากตำแหน ่งต ุลาการศาลรัฐธรรมน ูญ  
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า 
ด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งหกได้ดำเนินการ 
ต่อผู้ฟ้องคดีทั้งสามในฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยมิชอบด้วย 
กฎหมาย และฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 และผู้ถูกฟ้องดดีที่ 6 ในฐานะส่วนตัวว่าได้ 
ดำเนินการเป็นเหตุให้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย

จึงม ีประเด ็นท ี่จะต ้องวิน ิจฉ ัยในเบ ืองด ้นว่า ศาลม ีอำนาจรับคำฟ ้องน ี้ 
ไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งหรือไม่ เพราะเหตุเกี่ยวกับอำนาจศาลและเงื่อนไขการฟ้องคดี 
โดยแยกเป็น 5 ประเด็น ดังนี้

ประเด็นที่ 1 กรณีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ยังมิได้ทำการตรวจสอบคำร้อง 
ขอถอดถอนตลอดจนรายชื่อและคุณสมบัติของผู้เข้าชื่อถอดถอนบันให้ถูกต้องและครบถ้วนตามที่ 
กฎหมายกำหนด และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ได้มีมติให้รับคำร้องขอให้ถอดถอนพังที่ทราบว่าผู้ถูกฟ้องคดี 
ท่ี 1 ยังมิได้ตรวจสอบคำร้องขอถอดถอนให้ถูกต้องครบถ้วน และมิได้พิจารณาเรื่องที่ผู้ฟ้องคดี
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กำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ส่งคืนคำร้องขอถอดถอนให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ด้วยนั้น เป็นคำฟ้อง 
ที่ศาลรับไว้พิจารณาได้หรือไม,

ศาลพิเคราะห์แล้ว เห็นว่า โดยที่มาตรา 303 ถึงมาตรา 307 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทยได้มีบทบัญญัติในเรื่องการถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งต่าง  ๆ ทั้งผู้ดำรงตำแหน่ง 
ทางการเมือง ตลอดจนผู้ดำรงตำแหน่งระดับสูงออกจากตำแหน่งไว้เป็นการเฉพาะ โดยได้บัญญัติ 
ให้ผู้ดำรงตำแหน่งดังกล่าวซึ่งรวมถึงผู้ดำรงตำแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอาจจะถูกถอดถอน 
ออกจากตำแหน่งได้ตามเงื่อนไข หลักเกณฑ์และวิธีการในการถอดถอน ตลอดจนได้บัญญัติตัว 
ผู้มีอำนาจหน้าที่ในการดำเนินการเพื่อถอดถอนจากตำแหน่ง โดยให้เป็นอำนาจหน้าที่ของประธาน 
วุฒิสภา คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและวุฒิสภา กระบวนการในการ 
ถอดถอนออกจากตำแหน่งดังกล่าวตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนี้จึงถือได้ว่าเป็นกระบวนการ 
ที่มีกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นการเฉพาะ นอกจากนี้ในบทบัญญัติ 
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
หมวด 5 การถอดถอนจากตำแหน่งตั้งแต่มาตรา 58 ถึงมาตรา 65 ก็ได้มีการนำเอาบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในส่วนที่เป็นอำนาจหน้าที่ของประธานวุฒิสภาก็ดี อำนาจหน้าที่ 
ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก็ดี ในเรื่องเดียวกันนั้นมาบัญญัติไว้ 
โดยมีบทบัญญัติกำหนดขั้นตอนและรายละเอียดในการดำเนินการเพิ่มเติม กล่าวคือ ในส่วนที่ 
เกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของประธานวุฒิสภาในการถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งต่าง  ๆ น้ัน มาตรา 305 
วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้บัญญัติไว้ว่า “เมื่อได้รับคำร้องขอตาม 
มาตรา 304 แล้ว ให้ประธานวุฒิสภาส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
แห่งชาติดำเนินการไต่สวนโดยเร็ว” และมาตรา 63 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติว่า “เมื่อประธาน 
วุฒิสภาได้รับคำร้องขอแล้ว ให้ประธานวุฒิสภาดำเนินการตรวจสอบและพิจารณาว่าคำร้องขอ 
ถูกต้องและครบล้วนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และตามมาตรา 61 หรือมาตรา 62 หรือไม่ 
หากเห็นว่าถูกต้องและครบถ้วนแล้ว ให้ประธานวุฒิสภาส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพื่อดำเนินการตามหมวด 4 การไต่สวนข้อเท็จจริงโดยเร็ว หาก 
เห็นว่าคำร้องขอไม่ถูกต้องหรือไม่ครบล้วน ให้ประธานวุฒิสภาแจ้งให้ผู้ร้องขอหรือผู้ริเริ่มทราบ 
เพื่อดำเนินการให้ถูกต้องต่อไป” เห็นได้ว่าเป็นการนำเอาอำนาจหน้าที่ของประธานวุฒิสภาในเรื่อง 
ดังกล่าวตามมาตรา 305 ของรัฐธรรมนูญมาบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 สำหรับในส่วนที่เกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของ 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติในการถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งต่าง ๆ



249

ออกจากตำแหน่ง ในส่วนที่ 3 การถอดถอนจากตำแหน่งตามมาตรา 305 ถึงมาตรา 306 ของ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย ก็นำมาบัญญัติไว้ในมาตรา 63 ถึงมาตรา 64 แห่งพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยมีบทบัญญัติ 
เพ ิ่มเติมรายละเอียดและขันตอนการดำเนินงานขึ้นมาเช่นเดียวกัน จึงเป็นกรณีที่องค์กรตาม 
รัฐธรรมนูญดำเนินการตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ในการถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่ง 
ต่าง  ๆ ตามที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญออกจากตำแหน่ง ดังน้ัน กรณีตามคำฟ้องนี้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 จึงกระทำการในฐานะที่เป็น “องค์กรตามรัฐธรรมนูญ” ในกระบวนการถอด 
ถอนจากตำแหน่งตามท่ีมาตรา 303 ถึงมาตรา 307 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับ 
มาตรา 58 ถึงมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริต พ.ศ. 2542 กำหนดไว้ มิใช่ในฐานะที่เป็น “หน่วยงานทางปกครอง” หรือ “เจ้าหน้าท่ีของ 
รัฐ” ซึ่งใช้อำนาจทางปกครองหรือดำเนินกิจการทางปกครอง ตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง ประกอบ 
กับมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังกล่าว 
ข้างต้น คำฟ้องในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 จึงไม่อยู่ในอำนาจของศาลปกครอง 
ที่จะรับไว้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคำสั่งได้

ประเด็นที่2 กรณีฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ในฐานะเป็นประธานกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้รับเรื่องร้องขอให้ถอดถอนผู้ฟ้องคดีจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ที่ไม่ได้ดำเนินการตรวจสอบให้ถูกต้องแล้ว ไม่ได้ส่งเรื่องคืนเพื่อดำเนินการให้ถูกต้อง กลับส่งเร่ือง 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 พิจารณามีมติรับเรื่องไว้ กับกรณีฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 ในฐานะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาตินั้น เป็นคำฟ้องท่ีรับไว้พิจารณาได้หรือไม่

ศาลพิเคราะห์แล้ว เห็นว่า ไม่ปรากฎว่ามีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริต พ.ศ. 2542 ให้อำนาจหน้าที่แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้ถูภฟ้องคดีที่ 6 เป็นรายบุคคล 
ในกระบวนการการถอดถอนผู้ดำรงตำแหน ่งต ่างๆ ตามที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 จึงมิใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐตามนัยมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่อาจตกเป็น 
ผู้ถูกฟ้องคดีในศาลปกครองได้ ศาลจึงไม่อาจรับคำฟ้องไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งได้

ประเด็นที่ 3 กรณีฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 เป็นผู้พิจารณาคำร้องขอถอดถอน 
ผู้ฟ้องคดีและเสนอเรื่องเพื่อให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2, ท่ี 3 และท่ี 5 พิจารณาลงมติโดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 
ไต้จัดทำเอกสารเพื่อเผยแพร่ต่อสื่อมวลชนและสาธารณชน และยังได้จัดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 และท่ี 5
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แถลงข่าวต่อสื่อมวลชนเพื่อออกรายการข่าวทางโทรทัศน์และเพื่อออกข่าวหนังสือพิมพ์ เป็นคำฟ้อง 
ที่รับไว้พิจารณาได้หรือไม่

ศาลพ ิเคราะห ์แล ้ว เห็นว่า แม้ผ ู้ถ ูกฟ ้องคดีท ี่ 4 และผู้ถ ูกฟ ้องคดีท ี่ 5 
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในอำนาจที่ศาลปกครองจะรับคดี 
ไว้พิจารณาพิพากษาได้หากมีกรณีพิพาทตามมาตรา 9 ก็ตาม แต่กรณีตามคำฟ้องนี้ การที่ผู้ถูกฟ้อง 
คดีท่ี 4 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 ดำเนินการต่าง  ๆ จนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มีมติให้รับคำร้องขอถอดถอน 
ผู้ฟ้องคดีทั้งสามไว้พิจารณานั้น ไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 กระทำการ 
อันเป็นการใช้อำนาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ในการดำเนินการเพื่อถอดถอน 
ผู้ฟ้องคดีทั้งสามซึ่งเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญออกจากตำแหน่ง การดำเนินการตามคำฟ้อง 
เป็นเพียงการเสนอเรื่องให้ผู้มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายคือ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 เป็นผู้พิจารณามีมติ 
ให้รับคำร้องขอถอดถอนไว้พิจารณาเท่านัน ส่วนการแถลงข่าวต่อสื่อมวลชนก็เป็นเพียงการให้ 
ข้อเท็จจริงในเรื่องที่เกิดขึน มิได้เป็นการใช้อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายใด  ๆ การกระทำของผู้ถูก 
ฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 ดังกล่าวช้างด้นจึงไม่ก่อผลกระทบใด  ๆ ต่อผู้ฟ้องคดีทั้งสามอันจะ 
ทำให้ผู้ฟ้องคดีทังสามเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายอันมิอาจ 
หลีกเลี่ยงได้ ซึ่งมีสิทธินำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลจึงไม่อาจรับคำฟ้องในส่วนของผู้ถูก 
ฟ้องคดีท่ี 4 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 ไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีคำส่ังได้

ประเด็นที่ 4 คำฟ้องในส่วนที่ฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 และ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 ในฐานะส่วนตัวกระทำการไม่ชอบใด  ๆ นั้นเป็นคำฟ้องที่ศาลรับไว้พิจารณาได้ 
หรือไม่

ศาลพิเคราะห์แล้ว เห็นว่า ในฐานะส่วนตัว ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 
และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 มิได้เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่ง 
พระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่มีอำนาจหน้าที่ที่จะ 
ดำเนินการใด  ๆ ตามกฎหมายได้ ตังท้ัน จึงไม,อยู่ในอำนาจที่ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาพิพากษา 
หรือมีคำสั่งได้

ประเด็นที่ 5 คำขอของผู้ฟ้องคดีทั้งสามที่ขอให้ศาลปกครองส่งเรื่องให้ 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณามีคำสั่งต่อไปนั้น เป็นเรื่องที่ศาลปกครองมีอำนาจดำเนินการหรือไม่
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พิเคราะห์แล้ว เห็นว่า ตามมาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ศาลจะเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัยก็เพราะในกรณีที่ศาลจะใช้บทบัญญัติแห่ง 
กฎหมายบังคับแก่คดีใด ถ้าศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แย้งว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นต้องด้วย 
บทบัญญัติมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญและยังไม่มีคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวคับ 
บทบัญญัตินั้น แต่คดีนี้ผู้ฟ้องคดีมิได้โต้แย้งว่าบทบัญญัติของกฎหมายที่ศาลจะต้องนำมาบังคับ 
แก่คดีนี้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบคับศาลมีคำสั่งไม่รับคำฟ้อง 
คดีนี้ไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งเพราะเหตุที่ไม'อยู่ในอำนาจของศาลปกครอง ศาลจึงไม่มี 
อำนาจดำเนินการตามคำขอดังกล่าวข้างต้นของผู้ฟ้องคดีไต้จึงให้ยกคำขอดังกล่าวบันเสีย

อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ศาลจึงมีคำสั่งไม่รับคำฟ้องนีไว้พิจารณาและ 
ให้จำหน่ายคดีออกจากสารบบความ

เมื่อศาลมีคำสั่งไม'รับคำฟ้องนี้ไว้พิจารณา จึงไม่มีความจำเป็นที่จะต้อง 
พิจารณาคำขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราวของผู้ฟ้องคดีน้ังสาม จึงมีคำสั่งให้ยกคำขอดังกล่าวนั้นเสีย

ต่อมาผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์คำสั่งของศาลปกครองชั้นต้นต่อศาลปกครอง 
สูงสุดและศาลปกครองสูงสุดได้มีคำสั่งยืนตามคำส่ังศาลปกครองชันต้นที่ไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณา 

คำวิน ิจฉ ัยของศาลปกครองกลางน ี้ ช ี้ให ้เห ็นว่าองค์กรหนึ่ง  ๆ อาจมี 
การกระทำไต้หลายสถานะซึ่งจะต้องพิจารณาจากที่มาของอำนาจว่ามีที่มาจากกฎหมายใด ซ่ึงจะทำ 
ให้ง่ายต่อการพิจารณาว่าการกระทำขององค์กรนั้น  ๆ อยู่ในอำนาจตรวจสอบของศาลใดหรือไม'ถูก 
ตรวจสอบโดยองค์กรศาลเลย คดีนี้ศาลปกครองไต้ยึดถือเป็นบรรทัดฐานในการพิจารณาพิพากษา 
คดีเกี่ยวคับการใช้อำนาจขององค์กรรัฐธรรมนูญในเวลาต่อมา

4.5.3.1 การตรวจสอบคณะกรรมการการเลือกต้ัง
กรณีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เป ็นป้ญหาที่ผ ู้เข ียนจะได้ 

วิเคราะห์ในบทที่ 5 เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยไว้ในคำวินิจฉัยที่ 52/2546 ในกรณีที่ 
คณะกรรมการการเลือกตั้งใช้อำนาจหน้าที่สืบสวนสอบสวนเพื่อหาข้อเท็จจริงและวินิจฉัยชี้ขาด 
ป้ญหาหรือข้อโต้แย้งที่เกิดขึ้นเป็นการใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญ ถือเป็นยุติมิใช่เป็นการใช้อำนาจ 
ทางการบริหารหรือทางปกครอง ศาลปกครองจึงไม'อาจรับคำฟ้องประเภทน้ีไว้พิจารณาพิพากษาได้

อย่างไรก็ตาม ถ้าหากว่าคณะกรรมการการเลือกตังใช้อำนาจตาม 
พระราชบัญญัติ ศาลรัฐธรรมนูญก็วินิจฉัยในแนวทางที่ว่า ศาลปกครองมีอำนาจตรวจสอบได้ เช่น 
การออกคํ าส่ังของคณะกรรมการการเลื อกตังในการให้คณะกรรมการการเลือกตังประจํ าจังหวัดพ้นจากตํ าแหน, ง 
มิใช่การใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 ซึ่งเป็นการบริหารจัดการภายในองค์กร (คำวิน ิจฉัยที่
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5/2549) ศาลปกครองจึงรับคดีประเภทดังกล่าวไว้พิจารณาพิพากษาได้ (คำสั่งศาลปกครองสูงสดที่ 
713/2548, 381/2548, 841/2547, 681/2547) ดังนัน หากเป็นกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตัง 
ใช้อำนาจตามกฎหมายอื่นที่ไม่ใช่รัฐธรรมนูญก็อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
เช่น การใช้อำนาจในการออกคำสั่งยกเลิกบัญชีรายชื่อผู้ดำรงตำแหน่งคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ประจำจังหวัดตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 (คดีหมายเลข 
ดำท่ี 1665/2544 คดีหมายเลขแดงที่ 995/2548 และคดีหมายเลขดำที่ 2384/2544 คดีหมายเลขแดง 
ท่ี 684/2548 ของศาลปกครองกลาง) หรือใช้อำนาจตามกฎหมายเดียวกันในการออกคำสั่งให้ 
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจำเขตเลือกตั้งพ้นจากตำแหน่ง (คดีหมายเลขดำที่ 1991/2544 
คดีหมายเลขแดงที่ 297/2548 ของศาลปกครองกลาง) โดยการออกคำสั่งทั้งสองกรณีนี้เป็นการ 
ออกคำสั่งทางปกครองซึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้งมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐในการออกคำสั่ง 
ดังกล่าว ดังน้ัน จึงต้องดำเนินการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยเฉพาะในเรื่องการพิจารณาทางปกครองเพื่อให้ผู้รับคำสั่งมีโอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน 
หรือถ้าเป็นกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไม่ยอมเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามคำวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ 
ต้องปฏิบัติ (คดีหมายเลขดำที่ 206/2545 คดีหมายเลขแดงที่ 1230/2548 ของศาลปกครองกลาง) 
หรือในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดมีคำสั่งยืนตามคำสั่งของศาลปกครองชั้นต้นในการมีคำสั่งกำหนด 
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราว โดยห้ามมิให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
อำนวยความสะดวกให้ประชาชนที่มาใช้สิทธิเลือกตั้งโดยจัดให้มีเฉพาะตรายางไว้ในคูหาเลือกตั้ง 
แต่เพียงอย่างเดียว และห้ามมิให้ประชาสัมพันธ์ใช้ตรายางในการลงคะแนนเพียงอย่างเดียว แต่จะจัด 
ให้มีทั้งตรายางและทำเครื่องหมายกากบาทด้วยปากกาหรือวิธีอื่นก็ได้ (คำสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 126/2549) และศาลปกครองกลางมีคำสั่งรับคำฟ้องจากการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งได้จัด 
คูหาเลือกตั้งโดยให้ผู้ลงคะแนนหันหลังให้เจ้าหน้าที่ประจำหน่วยเลือกตัง ซึ่งเป็นการกระทำโดย 
มิชอบด้วยกฎหมาย (คดีหมายเลขดำท่ี 617/2549, 620/2549) เป็นต้น

4.5.3.2 การตรวจสอบคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ในกรณีการใช้อำนาจของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ก็ไม่ค่อยจะมีปีญหาเท่าใดนัก เพราะส่วนใหญ่เป็นการดำเนินคดีอาญา 
ซึ่งไม่อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง เช่น การดำเนินการตามมาตรา 88 มาตรา 89 มาตรา 
91 มาตรา 97 และมาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งกำหนดให้พนักงานสอบสวนที่รับเรื่องร้องทุกข์กล่าวโทษว่า 
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดกระทำความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ กระทำความผิดต่อตำแหน่งหน้าที่ราชการ
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หรือกระทำความผิดต่อตำแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม ให้ดำเนินการส่งเรื่องให้คณะกรรมการ
1 . 1 1 . 1  1 .ไ, , '  Vป.ป.ช. เทือดำเนินการไต่สวนชีมูลความผิดต่อไป หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติว่าข้อกล่าวหานน 

มีความผิดทางอาญา ให้ประธานคณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงานพร้อมความเห็นไปยังอัยการ 
สูงสุดเพ่ือดำเนินคดีอาญาในศาลซึ่งมีเขตอำนาจพิจารณาคดี โดยให้ถือว่ารายงานของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เป็นสำนวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และให้ศาลประทับ 
ฟ้องไว้พิจารณาโดยไม่ต้องไต่สวนมูลฟ้อง การพิจารณาว่าจะรับหรือไม่รับเรื่องที่ผู้เสียหายร้องทุกข์ 
กล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนนั้น เป็นการดำเนินคดีทางอาญาซึ่งไม่อยู่ภายใต้การสอบสวนของ 
ศาลปกครอง (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 429/2546) ส่วนกรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดำเนินการ 
ตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้ในการถอดถอนออกจากตำแหน่ง (ตามมาตรา 303 ถึง 
มาตรา 307 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ประกอบกับมาตรา 58 ถึงมาตรา 65 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตนั้น มิใช่ 
ในฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งใช้อำนาจทางปกครองหรือดำเนิน 
กิจการทางปกครองจึงไม่อยู่ในอำนาจศาลปกครอง (คำสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 
853/2545)

ส่วนตัวอย่างกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. อยู่ภายใต้การตรวจสอบของ 
ศาลปกครอง เนื่องจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
505/2546 ประชุมใหญ่ 711/2546) ได้แก่ การที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ปฏิบัติหน้าที่ล ่าช้า 
เกินสมควรในการฟ้องคดีอาญาที่อัยการสูงสุดแจ้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ฟ้องคดีเองหรือแต่งตั้ง 
ทนายความให้ฟ้องคดีแทนตามมาตรา 97 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง 
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ 
หน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 949/2548) หรือการที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
สาขาสังคมการบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่ 
กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ ศาลปกครองกลางจึงพิพากษาให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ฟ้องคดีไต้ (คำพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 458/2549)
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4.5.3.3 การตรวจสอบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ส่วนมากแล้ว กรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะถูกตรวจสอบ 

การใช้อำนาจโดยศาลปกครองนัน จะเป็นกรณีการที่ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหรือ 
สำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน แล้วแต่กรณี เช่น สำนักงานตรวจเงินแผ่นดินไม,แจ้งผลการตรวจสอบ 
หรือ1ข้อมูลอื่นตามที่ผู้ร้องเรียนร้อง1ขอ เป็นการขัดต่อข้อ 43 ของข้อบังคับสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ว่าด้วยการตรวจสอบสืบสวนฯ ซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจตามความในข้อ 37 (1) แห่งพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 732/2547) การใช้อำนาจ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนของประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการ 
ลงโทษทางวินัย (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 28/2547 (ประชุมใหญ่)) เป็นต้น

4.5.3.4 การตรวจสอบคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ตัวอย่างกรณีที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนที่ถูกตรวจสอบการใช้ 

อำนาจโดยศาลปกครอง ได้แก่ การใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา 
ในการบรรจุ แต่งตังข้าราชการสำนักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (คดีหมายเลขดำที่ 
973/2546 คดีหมายเลขแดงที่ 567/2548 ของศาลปกครองกลาง) หรือการที่ประธานกรรมการสิทธิ 
มนุษยชนแห่งชาติใช้อำนาจสั่งให้เลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตอกบัตรลงเวลา 
การปฏิบัติราชการ เป็นการออกคำสั่งที่ไม่มีอำนาจ ศาลปกครองจึงมีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่ง 
ดังกล่าว (คำพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดำท่ี 76/2547 คดีหมายเลขแดงที่ 1341/2547)

แต่ล้าเป ็นกรณีที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนใช้อำนาจในการ 
ตรวจสอบและรายงานการกระทำหรือละเลยการกระทำอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนตาม 
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2542 คณะกรรมการฯ 
มีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพียงแต่การตรวจสอบการกระทำหรือละเลยการกระทำตังกล่าวมีลักษณะ 
เป็นเพียงการกระทำภายในฝ่ายปกครอง ไม่ได้มีสภาพบังคับหรือเกิดผลในทางกฎหมายที่ศาลจะมี 
กำหนดคำบังคับให้ได้ ตังนั้น กรณีนี้ศาลจึงมีคำสั่งไม่รับคำฟ้องไว้พิจารณาและให้จำหน่ายคดี 
ออกจากสารบบความ (คดีหมายเลขดำที่ 205/2546 คดีหมายเลขแดงที่ 183/2546 ของศาลปกครอง 
เชียงใหม่)
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จากต ัวอย ่างท ี่ได ้ส ืกษามาแล ้วจะเห ็นได ้ว ่าองค ์กรอ ิสระตาม 
รัฐธรรมนูญสามารถถูกตรวจสอบการใช้อำนาจโดยศาลปกครองได้ ล้าได้กระทำในสถานะ 
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง และล้าคำฟ้องได้เป็นไปตามเงื่อนไขในการ 
ฟ้องคดีแล้ว ศาลปกครองก็จะวินิจฉัยในเนือหาแห่งคดี ตังนัน ในกรณีของผู้ตรวจการแผ่นดิน 
ของรัฐสภาที่ใช้อำนาจในการสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคำร้องเรียนในการปฏิบัติหรือละเลย 
การปฏิบ ัต ิต ่อหน้าที่จ ึงยังไม่ม ีการกระทบต่อสภาพทางกฎหมายของผู้ถ ูกสอบสวน ดังนั้น 
การกระทำตังกล่าวจึงไม่น่าจะอยู่ในอำนาจของศาลปกครอง

4.6 ปัญหาในการตรวจสอบองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยองค์กรศาล

ปีญหาในกรณีน้ีเป็นเร่ืองการตรวจสอบการใช้อำนาจองค์กรตามรัฐธรรมนูญโดยศาล 
โดยแยกพิจารณาได้ ดังนี

4.6.1 การตรวจสอบโดยศาลรัฐธรรมนูญ
จากการศึกษาพบว่า ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยถึงเขตอำนาจของศาลปกครอง 

ในคำวินิจฉัยที่ 24/2543 ซึ่งในคำวินิจฉัยดังกล่าว ได้วินิจฉัยว่า “กฎ” ที่ออกโดยคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ด้วยความเคารพผู้เขียนเห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญน่าจะไม่ 
มีอำนาจวินิจฉัยเขตอำนาจศาลปกครอง เพราะเป็นการวินิจฉัยเกินคำขอหรือนอกประเด็น จึงเป็น 
ปีญหาที่มีผลกระทบถึงการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ออกโดยองค์กรอิสระตาม 
รัฐธรรมนูญโดยศาลปกครอง เพราะว่าเมื่อตรวจสอบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายแล้ว 
ไม่มีบทบัญญัติใดที่ให้อำนาจศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบการใช้อำนาจตังกล่าว และต่อมาก็ได้มี 
คำวินิจฉัยต่าง  ๆ เกี่ยวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งยังไม่มีความชัดเจน และที่สำคัญคือ การท่ี 
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการใช้อำนาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการสืบสวนสอบสวน 
และวินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับการเลือกตั้ง เป็นที่ยุติตามคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 เป็น 
คำวินิจฉัยที่มีป็ญหาเป็นอย่างมาก และมีผลกระทบต่อระบบกฎหมายและหลักนิติรัฐ ทั้งนี้ จะได้ 
ศึกษาอย่างละเอียดในบทที่ 5 ต่อไป นอกจากนี ยังมีป็ญหาคลางแคลงใจต่อบุคคลทั่วไปในกรณี 
การวินิจฉัยว่าผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองจงใจไม่ยื่นรายการทรัพย์สินหรือหนี้สินอีกด้วย ส่วน 
กรณีการใช้อำนาจของศาลรัฐธรรมนูญกรณีอื่นที่ไม่ใช่ปิญหาเกี่ยวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
มักจะไม่ค่อยมีปิญหาเท่าใดนัก ไม่ว่าจะเป็นการวินิจฉัยเกี่ยวกับคุณสมบัติของตัวบุคคลหรือ 
พรรคการเมือง การวินิจฉัยเกี่ยวกับร่างกฎหมายหรือกฎหมายต่าง  ๆ กล่าวโดยภาพรวมแล้ว



256

ศาลรัฐธรรมนูญยังมีปีญหาในการปฏิบัติหน้าที่อยู่และการที่คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญผูกพัน 
ทุกองค์กร จึงจำต้องวินิจฉัยด้วยความระมัดระวังและให้อยู่ภายในกรอบอำนาจของตน เพราะ 
ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีอำนาจเฉพาะ ดังน้ัน จึงไม่สามารถตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กร 
อิสระตามรัฐธรรมนูญไต้

4.6.2 ก า ร ต ร ว จ ส อ บ โ ด ย ศ า ล ย ุต ิธ ร ร ม

โดยปกติแล้ว ศาลยุติธรรมในป็จจุบันจะมีบทบาทในการตรวจสอบองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญอย่างค่อนข้างจำกัด กล่าวคือ บุคคลหรือคณะกรรมการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
จะต้องรับผิดตามประมวลกฎหมายอาญาภาค 2 โดยเฉพาะในลักษณะ 2 ความผิดเกี่ยวกับการ 
ปกครอง และลักษณะ 3 ความผิดเกี่ยวกับการยุติธรรม ในการปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้ ลักษณะคดี 
และการฟ้องร้องคดีแต่ละองค์กรนั้นมีความยุ่งยาก กรณีนี้ผู้เขียนเห็นว่าศาลยุติธรรมที่มีบทบาท 
ที่เกี่ยวข้องในการตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญที่สำคัญ ได้แก่ ศาลฎีกา 
แผนกคดีอาญาของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองที่มีอำนาจในการตรวจสอบบุคคลในองค์กรตาม 
รัฐธรรมนูญซ่ึงกระทำผิดกฎหมายอาญาแต่ปิญหาอยู่ตรงท่ีว่าจะต้องมีการรับคำฟ้องจากคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ซึ่งการฟ้องคดีนั้นต้องอยู่ในดุลพินิจของ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะเสนอคำฟ้องด้วย และคดีประเภทนี้ก็มีน้อย นอกจากนี้ กรณีคดีดังกล่าว 
ผู้ถูกดำเนินคดีล้วนแต่อยู่ในตำแหน่งระดับสูง จึงเป็นเรื่องยากที่จะมีการร้องเรียนต่อคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เพ่ือเสนอคำฟ้องดังกล่าว

ตัวอย่างที่สำคัญของการตรวจสอบการใช้อำนาจของบุคคลหรือคณะกรรมการ 
ในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ คดีที่ศาลพิพากษาว่านายรักเกียรติ สุขธนะ ไต้กระทำผิดต่อ 
ตำแหน่งหน้าที่ราชการในขณะดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขในการซื้อยาและ 
เวชภัณฑ์ จ ึงเป ็นความผิดตามมาตรา 149 แห่งประมวลกฎหมายอาญา (คดีหมายเลขตำที่ 
อม. 1/2546 คดีหมายเลขแดงที่ อม. 2/2546) หรือในกรณีที่ศาลพิพากษาว่า คณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติร่วมกันปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายและเพื่อ 
แสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายในการออกระเบียบกำหนดเงินเพิ่มพิเศษให้แก่ 
ตนเอง จึงมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157, 83 ประกอบกับมาตรา 125 แห่ง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องคันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542

ในส่วนของการตรวจสอบการใช้อำนาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง โดย 
ศาลยุติธรรมน้ันมีอยู่ 5 กรณี ได้แก่
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1) ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่มีช่ืออยู่ในบัญชีรายช่ือผู้มีสิทธิเลือกต้ัง
2) กรณีผู้สมัครรับเลือกต้ังไม่มีชื่อเป็นผู้สมัครรับเลือกต้ัง
3) กรณีผู้อำนวยการการเลือกตั้งประจำเขตเลือกตั้งขอให้เพิกถอนก า ร ส ม ัค ร

รับเลือกต้ัง
4) กรณีการยึดหรืออายัดเงินหรือทรัพย์สินท่ีใช้ในการหาเสียงเลือกต้ังโ ด ย มิชอบ
5) ความผิดที่มีโทษทางอาญาตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

การเลือกตังสมาชิกสภาผู้แหนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541
ดังบัน จะเห็นได้ว่า การมีคำส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังไม่ว่าจะก่อนการประกาศ 

ผลการเลือกตังหรือภายหลังการประกาศผลการเลือกตังจึงไม่อยู่ในอำนาจของศาลยุติธรรม แต่เป็น 
การใช้อำนาจโดยเฉพาะของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งการวินิจฉัยสั่งการดังกล่าวจะเป็นเรื่องที่ 
ต่างจากกระบวนพิจารณาของศาล จึงต้องมีคณะกรรมการตรวจสอบอีกชั้นหนึ่งซึ่งประกอบด้วย 
ประธานกรรมการกฤษฎีกาทุกคณะเป็นคณะกรรมการ แต่ถึงกระบัน บุคคลภายนอกก็ไม่อาจทราบ 
สำนวนการสืบสวนสอบสวนของ ก.ก.ต. ได้

นอกจากนีแล้ว หากองค์กรตามรัฐธรรมนูญต่าง  ๆ ใช้อำนาจทางการเมือง 
ก็ไม,อยู่ภายใต้การสอบสวนของศาลยุติธรรม ส่วนการใช้อำนาจปกครองนั้นแม้จะอยู่ภายใต้ 
การตรวจสอบของศาลยุติธรรม แต่ก็มีระบบวิธีพิจารณาที่ไม่เหมาะสมและอาจเกิดป็ญหาเรื่อง 
เขตอำนาจศาลกับศาลปกครองอีกด้วย

4.6.3 ก า ร ต ร ว จ ส อ บ โ ด ย ศ า ล ป ก ค ร อ ง

ศาลปกครองจะมีปีญหาในเร่ืองการตรวจสอบการใช้อำนาจโดยมีการพิจารณา 
พิพากษาคดีที่ล่าช้า ซึ่งในบางกรณีคดีปกครองบางประเภทอาจมีความสำคัญซึ่งต้องเร่งพิจารณา 
ดำเนินการให้แล้วเสร็จโดยเร็ว เช่น คดีเกี่ยวกับการเลือกต้ัง เป็นต้น และจากการที่ศาลรัฐธรรมนูญ 
วินิจฉัยถึงอำนาจของศาลปกครอง ดังบัน จึงทำให้เกิดปิญหาขึนโดยคดีเกี่ยวกับการวินิจฉัยชี้ขาด 
ของคณะกรรมการการเลือกตังไม่อยู่ในอำนาจของศาลปกครอง

เมื่อพิจารณาโดยรวมแล้วจะเห็นว่า องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีดุลพินิจ 
ในการใช้อำนาจตามกฎหมายสูงมาก โอกาสที่จะบิดเบือนการใช้อำนาจจึงมีสูงตามไปด้วย และ 
ถ้าหากคณะกรรมการต่าง  ๆ ในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีความเป็นกลาง ซื่อสัตย์สุจริตและ 
ใช้อำนาจด้วยความเป็นธรรมและเหมาะสม ก็จะทำให้ระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจและ 
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกิดผลสัมฤทธิสูงสุดอันจะเป็นประโยชน์แก่ม้านเมือง 
แต่ถึงอย่างไรก็ตาม ถ้าหากไม่มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจแล้ว ก็จะ
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ทำให้ระบบนิติรัฐของไทยยังไม'สมบูรณ์ เพราะเมื่อพิจารณาระบบศาลของต่างประเทศแล้ว 
ในต่างประเทศจะมีการพิจารณาทบทวนความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจได้เสมอ และ 
การเยียวยาความเสียหายโดยองค์กรตุลาการ (Judicial remedies) นัน ตรงกับภาษิตกฎหมายที่ว่า 
“ubi remedium, ibi jus” (ทไหนมการเยยวยา ทนันมความถูกตอง : where there is a remedy, there 
is a right) เป็นวิธีการที่เหมาะสมที่สุด165 แต่ทั้งนี้จะต้องเกิดความสมดุลระหว่างการใช้อำนาจและ 
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และโดยที่การใช้อำนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ที่ใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงทำให้หลักการโต้แย้งคัดค้านและหลักการรับพิงซึ่งเป็นหลักสากลไม'ใช้ 
บังคับกับการใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญแม้จะพิสูจน์แล้วว่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็น 
ฝ่ายปกครองสมัยใหม่ก็ตาม ทำให้เอกชนไม'ได้รับการคุ้มครองเท่าที่ควร และถ้าศาลไม่อาจ 
ตรวจสอบได้ก็จะทำให้หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพไม่เกิดผลตามเจตนารมณ์ของผู้มีอำนาจ 
ให้รัฐธรรมนูญ

l65Irving Stevens, Constitutional & Administrative Law, p. 254.
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