
บทท่ี 3
การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองคือ การดำเนินการใน 
ชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของประชาชน เริ่มตั้งแต่การเริ่มต้นพิจารณาเรื่องเพื่อทำ 
คำสั่งทางปกครองทังในกรณีที่มีผู้ร้องขอและในกรณีเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้พิจารณาทำคำสั่ง 
เอง ตลอดจนขั้นตอนในการตระเตรียมการ ขั้นตอนระหว่างพิจารณาเพื่อทำคำสั่งและการวินิจฉัยทำ 
คำสั่งไปจนถึงการพิจารณาทบทวนคำสั่งทางปกครองภายหลังเมื่อทำคำสั่งไปแล้ว โดยเป็นการทบ 
ทวนคำสั่งภายในฝ่ายปกครองเอง ซึ่งกระบวนการทั้งหมดนี้เรียกว่าเป็น “วิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้า 
หน้าที่ฝ่ายปกครอง” โดยในที่นีจะทำการศึกษาในส่วนของแนวคิดและหลักเกณฑ์ในการคุ้มครอง 
สิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ซึ่งแนวคิดและหลักเกณฑ์ดังกล่าวนอกจากจะเป็น 
ส ิ่งท ี่จะต ้องนำมาใช ้กับบ ุคคลท ี่เป ็นค ู่กรณ ีโดยตรงหรือบ ุคคลท ี่ได ้ร ับผลกระทบโดยตรงแล ้ว 
แนวคิดและหลักเกณฑ์ดังกล่าวยังเป็นสิ่งที่จะต้องนำมาใช้กับบุคคลที่สามผู้ซึ่งอาจได้รับผลกระทบ 
จากคำสั่งทางปกครองด้วย

3.1 แนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

พัฒนาการแนวคิดการค ุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง 
หรือวิธ ีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองน ัน แต่เด ิมวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ 
ฝ ่ายปกครองยังเป ็นเรื่องภายในของฝ่ายปกครอง ไม่มีกฎหมายบัญญัติในเรื่องข้อกำหนดของ 
การใช้อำนาจและวิธ ีพ ิจารณาไว้ในลักษณะคุ้มครองสิทธิของป็จเจกชน การปฏิบ ัต ิหน้าที่ของ 
เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองจะกระทำไปตามแนวทางปฏิบัติที่ทำกันมา (V erwaltungsroutine) และ 
อาจกำหนดไว้เป็นระเบียบภายในหรือแนวปฏิบัติของฝ่ายปกครองซึ่งวิธีพ ิจารณายังเป็นเรื่องลับ 
ผู้อยู่ใต้ปกครองจึงได้รับการปฏิบัติในฐานะที่เป็นกรรมหรือเสมือนหนึ่งเป็นวัตถุของฝ่ายปกครอง 
(Verwaltugnsobjekt) เท่าบัน1

ต่อมาในช่วงด้นศตวรรษที่ 20 เริ่มเกิดแนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนใน 
ชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง โดยเรียกร้องถึงวิธ ีพ ิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองจะต้อง 
ดำเนินวิธีพิจารณาในลักษณะทำนองเดียวกับวิธีพิจารณาความในชันศาล2 แนวคิดการคุ้มครองสิทธิ

'กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. พิมพ์ครั้งที่! (กรุงเทพฯ :นิติ 
ธรรม,2537), หน้า 71.

2เรื่องเดียวกัน, หน้า 91.
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ของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองจึงปรากฎในรูปของ “ หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่อง 
ในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง” พัฒนาต่อมาจนในบางประเทศจัดทำในรูปของประมวลกฎหมายวิธี 
พิจารณาทางปกครอง3 และในบางประเทศแม้มิได้จัดทำในรูปประมวลกฎหมายแตกปรากฎอยู่ใน 
กฎหมายเฉพาะเรื่องและสร้างหลักกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองโดยศาลปกครอง เช่น ใน
ประเทศฝรั่งเศส เป็นด้น

หล ักกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณ าเร ื่องในช ั้น เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองม ีความม ุ่งหมาย 
เพ ื่อจ ัดกระบวนการของก ิจกรรมทางปกครองให ้สามารถดำเน ินไปได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ 
(efficiency) และได้ข ้อยุต ิท ี่ถ ูกต ้องเป ็นธรรม (just) ต ่อประโยชน ์ของเอกชนและประโยชน ์ 
สาธารณะที่เกี่ยวข้อง เป็นวิธีการควบคุมคุณภาพ (quality control) เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมตามที่ 
ต้องการและยังมีหลักการให้เอกชนที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในการดำเนินกิจกรรมทางปกครอง เพื่อให้ 
เก ิดความไว้วางใจในการปกครองและสามารถทราบความเป ็นจริงเพ ื่อค ุ้มครองสิทธิของตนได้ 
ตามควรแก่กรณี4

ดังนั้น ตามแนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณา 
เรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง ประชาชนผู้อาจได้รับผลกระทบสิทธิจากการดำเนินการของ 
ฝ่ายปกครอง จ ึงได ้ร ับการร ับรองส ิทธ ิในการเข ้าม ีส ่วนร ่วมในกระบวนวิธ ีพ ิจารณ าเร ื่องของ 
เจ้าหน้าที่อาจมีผลกระทบต่อสิทธิของตน ทำนองเดียวกับคู่ความในวิธีพิจารณาความในชันศาล 
เพื่อใช้สิทธิในการ!]องกันตนเอง และหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ประกอบด้วยหลักกฎหมายที่สำคัญคือ หลักความไม่ม ีส ่วนได ้เส ียของเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง 
หลักการรับพิงผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ียและหลักการให้เหต ุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง และหลักการ 
อุทธรณ์โต้แย้งดัดค้านคำสั่งทางปกครอง หลักกฎหมายดังกล่าวนีเป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณา 
เรื่องในชันเจ ้าหน ้าท ี่ท ี่เก ิดข ึนเพ ื่อตอบสนองต ่อหลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาต ิ หลักนิต ิร ัฐ 
หลักศักดิศรีแห่งความเป็นมนุษย์ และหลักประชาธิปไตย อันถือเป็นหลักทฤษฎีพืนฐานในการ 
เรียกร้องให้เกิดหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ดังนันก่อนจะทำการ 
ศึกษาถึงหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง จึงจำเป็นต้อง

3ประเทศที่มีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง ได้แก่ สเปน, ออสเตรีย, โปแลนด์,
ยูโกสลาเวีย,สหรัฐอเมริกา,ฮังการี,เชคโกสโลวาเกีย,เปรู,นอร์เวย์,สวิตเซอร์แลนด์,บุลกาเรีย,สวีเดน, 
อาร์เจนตินา,คอสตาริกา,เวเนซุเวลา,โคลอมเปีย,เดนมาร์ก,ญี่ป่นและไทยคือ พระราชบัญญัติวิธี 
ปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.2539 รายละเอียดโปรดดู ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธี 
ปฏิบัติราชการทางปกครอง. พิมพ์ครังที่! (กรุงเทพฯ:จิรรัชการพิมพ์,2540),หน้า 158.

''เร่ืองเดียวกัน,หน้า!ร9.
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ศึกษาถึงหลักทฤษฎีพ ื้นฐานที่อยู่เบ ื้องหลังของแนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ้า 
หน้าที่ฝ่ายปกครอง ดังจะศึกษาในหัวข้อต่อไปจากนี้

(1) หลักความยุติธรรมตามชาติกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครอง

หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติมีต้นกำเนิดและมีพัฒนาจาก Magna Carta ในประเทศ 
อังกฤษ เป ็นกฎบ ัตรท ี่ให ้ความค ุ้มครองแก'ส ิทธ ิของประชาชน โดยการบังคับให้กษ ัตริย ์และ 
ข้าราชบริพาลของกษัตริย์ใช้อำนาจที่มีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยชอบด้วยกฎหมายของ 
แผ่นดิน5 และในสมัยพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 3 ได้มีการตรากฎหมายแก้ไขบทบัญญัติใน Magna Carta 
มาตรา 396 มีผลทำให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามวิธีพิจารณาที่ถูกต้องและยุติธรรมในการ 
พิจารณาและวินิจฉัยที่มีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน7 และโดยระบบกฎหมายประเทศอังกฤษ 
คำพิพากษาของศาลถือเป็นบ่อเกิดของกฎหมาย ศาลสูงไต้สร้างหลักกฎหมายวิธีพิจารณาที่ถูกต้อง 
และยุต ิธรรมจากแนวความคิดกฎหมายธรรมชาติ โดยเรียกหลักวิธีพ ิจารณานีว่า “ หลักความ 
ยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice)” ซึ่งประกอบด้วยหลัก 2 ประการ คือ8

1. หลักไม่มีบุคคลใดสามารถที่จะเป็นผู้วินิจฉัยในข้อพิพาทของตนเองไต้ (Nemo judex
in re sua)

2. หลักการรับพิงข้อเท็จจริงจากคู่ความ 2 ฝ่าย (Audi alteram partem)

5Magna Carta 1215 มาตรา 39 มีข้อความดังนี “No free man shall be taken, imprisioned, 
outlawed, banished or in any way destroyed, nor w ill we proceed against or prosecute him, except 
by the lawful judgenent o f his peers and by the law of the land” Arthur L. Goodhart, Law of the 
land (Charlottesville ะ The University Press of Virginia, 1966), p.14. อางถงใน ประสิทธิ 
อัจฉริยสกุลชัย, “การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในกฎหมาย 
ปกครองไทย,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2531), หน้า 13.

6Magna Carta มาตรา 39 ที่ถูกแก้ไขมีบทบัญญัติดังนี “None shall be condemned without
trial, Also, that no man, o f whatever estate or condition that he be, shall be put out of land or 
tenement, nor taken, nor imprisioned, nor disinherited, nor put to death, without being brought to 
answer by due process o f law” Authur L. Goodhart, Law of the land, p.38 อ้างถงใน เรองเดยวกัน,
หน้า 14.

7เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน.
8เร ื่องเดียวกัน, หน้า 15.
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ในระยะแรกหลักวิธ ีพ ิจารณาตามหลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาติม ีผลบังค ับ 
ต่อคำวินิจฉัยขององค์กรตุลาการเท่านั้น แต่ต่อมาได้ถูกนำไปบังคับใช้กับองค์กรอื่น ๆ ที่มีอำนาจ 
ว ิน ิจฉ ัยท ี่กระทบสิทธ ิของประชาชน กล่าวคือ ศาลอังกฤษได้วินิจฉัยขยายขอบเขตการบังคับ 
ใช้หลักวิธีพ ิจารณาตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติที่ใช้บ ังคับอยู่ในวิธีพ ิจารณาในชั้นศาล 
ให้ใช้บังคับกับการทำคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลด้วย 
ดังนั้นหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติจึงได้กลายเป็นหลักวิธีพิจารณาที่เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง 
จะต้องปฏิบัติตามในการวินิจฉัยที่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือประโยชน์ของบุคคล9 แต่ในระยะแรก 
ศาลย ังม ีการแบ ่งแยกล ักษณ ะคำวิน ิจฉ ัยของฝ ่ายปกครองท ี่ต ้องบ ังค ับใช ้หล ักความย ุต ิธรรม 
ตามธรรมชาติออกเป็น 2 ความเห็น คือ10

ความเห็นที่ 1 เห็นว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรม 
ตามธรรมชาติ เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจวินิจฉัยที่มีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล กล่าวคือ 
หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติต้องนำมาบังคับใช้ในทุกกรณี

ความเห็นที่ 2 เห็นว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรม 
ตามธรรมชาติ ต ่อเมื่อเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองมีอำนาจวิน ิจฉัยที่กระทบต่อสิทธิของบุคคลและ 
คำวินิจฉัยบันต้องมีลักษณะเป็นคำสั่งที่จะต้องมีการพิจารณาทำนองการพิจารณาในชันศาล (judicial 
decision) ด้วย ด ังน ั้นหล ักความย ุต ิธรรมตามธรรมชาต ิจะนำมาบ ังค ับใช ้ต ่อเม ื่อเจ ้าหน ้าท ี่ 
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ที่จะต้องพิจารณาทำนองเดียวกับการพิจารณาในชั้นศาลด้วยเท่าบัน หากเจ้า 
หน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจวินิจฉัยที่กระทบสิทธิบุคคลแต่ไม่มีหน้าที่พิจารณาทำนองเดียวกับการ 
พิจารณาในชั้นศาล ก็ไม่จำต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ

ต่อมาภายหลังแนวคำพิพากษาของศาลตั้งแต่ ค.ศ.!964 เป็นต้นมา ศาลวินิจฉัยว่า 
หน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติไม่ไต้เกิดจากบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ 
น ั้นม ีส ิทธ ิตามกฎหมายหร ือไม ่ แต ่เก ิดจากการที่เจ ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองมีอำนาจวิน ิจฉัยท ี่ม ี 
ผลกระทบสิทธิของบุคคลทำให้ต้องมีการพิจารณาในทำนองเดียวกับการพิจารณาในชันศาลซึ่งทำ 
ให้จะต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ทำให้ปีญหาการแบ่งลักษณะคำวินิจฉัยของ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหมดไป

แต่อย ่างไรก ็ตามในการบังค ับใช ้หลักความยุต ิธรรมตามธรรมชาติ ศาลอังกฤษ 
'ไต้บังคับใช้หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติอย่างยืดหยุ่นเพื่อให้เหมาะสมกับหน้าที่ที่ม ีล ักษณะ 
หลากหลายของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยคำนึงถึงสถานการณ์ที่เกิดขึน ความมีประสิทธิภาพ 
ในการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง ตลอดจนผลกระทบต''อประโยชน ์มหาชน

9เร่ืองเดียวกัน, หน้า 31.
"’เร่ืองเดียวกัน, หน้า 20-31.
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โดยสร้างข้อยกท้นที่ชอบด้วยกฎหมายวิธีพิจารณาขึ้น ทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ต้องปฏิบัติ 
ตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในการวินิจฉัยที่มีผลกระทบสิทธิของบุคคล เช่น ข้อยกท้น 
กรณีฉุกเนิน ความเป็นไปไม่ได้ที่จะจัดให้มีการรับพิง กรณีผลประโยชน์ของรัฐที่มีความสำคัญมาก 
กว่าหรือกรณีเรื่องเล็ก ๆ น้อย ๆ เป็นต้น11 โดยศาลใช้ “หลักความเป็นธรรม” (fairness) ให้เหตุผลว่า 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่จะต้องปฏิบัติหน้าที่อย่างเป็นธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ทางปกครอง12 
ในการยกท้นไม่ต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ

หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในชั้นวิธีพิจารณาเรื่องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
เรียกร้องถึงหลัก 2 ประการคือ

1. หล ักเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองท ี่ม ีหน ้าท ี่พ ิจารณ าและว ิน ิจฉ ัยต ้องไม ่ม ีอคต ิ
(impartiality)

หมายความถึงในหลักกฎหมายวิธ ีพ ิจารณาเรื่องในชันเจ ้าหน ้าท ี่ เจ้าหน้าที่ 
ฝ ่ายปกครองผ ู้ม ีหน ้าท ี่ทำคำส ั่งทางปกครองต ้องไม,เป ็นผ ู้ม ีส ่วนไต ้เส ีย เก ี่ยวก ับคำส ั่งท ี่ตน  
กระทำ ความม ีส ่วนไต ้เส ียน ีนอกจากการม ีส ่วนไต ้เส ียทางการเง ินในผลของคำว ิน ิจฉ ัยแล ้ว 
ยังรวมถึงสถานการณ์ที่ทำให้เห็นว่าอาจจะเกิดอคติ เช่น ความสัมพันธ์ทางส่วนตัวระหว่างเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองกับบุคคลที่เข้ามาเกี่ยวข้องในการวินิจฉัย หรือความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่าย 
ปกครองกับประเด็นที่จะวิน ิจฉัย เป็นต้น สถานการณ์เหล่านี้อาจจะทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ไม่เหมาะสมที่จะเป็นผู้พิจารณาและวินิจฉัย เพราะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ที่ขัดแย้งกันหรือ 
หน้าที่ท ี่ไปด้วยกันไม ่ไต ้13 และหลักการพิจารณาและวินิจฉัยโดยไม่มีส่วนไต้เสียนีมีรากฐานมาจาก 
ความต้องการที่จะทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีความเป็นกลาง (impartiality) เพื่อการพิจารณา 
และวิน ิจฉ ัยอย่างไม,ลำเอียง อ ีกท ั้งย ังต ้องการให ้ประชาชนม ีความเช ื่อม ั่นในความเป ็นกลาง 
ของกระบวนการพิจารณาด้วย14

2. หล ักการรับพ ิงข ้อเท ็จจริงจากบ ุคคลท ี่จะถ ูกกระทบสิทธ ิจากคำวิน ิจฉ ัยของ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

หลักการรับพ ิงข ้อเท ็จจริงจากบ ุคคลที่อาจถูกกระทบสิทธิม ีเน ือหาในขันตอน 
ก่อนการทำคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูกพันต้องรับพิงข้อเท็จจริงจากบุคคลที่อาจ 
ถ ูกกระทบสิทธิจากการทำคำสั่งทางปกครองของตน ซ ึ่งหล ักการรับพ ิงข ้อเท ็จจริงน ีม ีรากฐาน 

'จากความต้องการให ้เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองไต ้เข ้อเท ็จจริงอย ่างสมบ ูรณ ์ เพื่อการวินิจฉัยและ

"กมลขัย รัตนสกาววงศ์. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 84.
12อ้างแล้วเชิงอรรถที่!อ.
13เรื่องเดียวกัน, หน้า 33-34.
"อ้างแล้วเชิงอรรถที่ร.
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ทำคำสั่งได้อย่างถูกต้องและเหมาะสม และเป็นไปตามแนวคิดความเคารพในศักดิศรีและสิทธิของ 
บุคคลแต่ละคน โดยเชื่อว่าแต่ละบุคคลมีเหตุผลจึงควรมีโอกาสแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่จะเกิด 
ผลกระทบต่อสิทธิของตน'5

จากด้นกำเนิดกฎบัตร Magna Carta และพัฒนาจากการสร้างหลักความยุติธรรม 
ตามธรรมชาติของศาลอังกฤษ ทำให้หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติเป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณา 
เรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ที่ผูกพันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องยึดเป็นหลักวิธีพิจารณาในการ 
ทำคำสั่งท ี่ม ีผลกระทบสิทธิของบุคคล ดังนั้นเมื่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติถูกนำมาใช้ 
เป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง สิทธิของประชาชนจึงได้รับการรับรอง 
และคุ้มครองอย่างสมบูรณ์ กล่าวคือมีการประกันสิทธิของประชาชนให้ได ้รับการคุ้มครองสิทธิ 
ในชันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองอันเป็นการเสริมและอุดช่องว่างของการประกันสิทธิของประชาชน 
ในชั้นศาลด้วย

(2) หอักนิติรัฐกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
แนวค ิดน ิต ิร ัฐก ่อต ัวข ึ้นจากแนวค ิด เสร ีน ิยม  (liberalism ) และ!เจเจกนิยม 

(individualism) ในช่วงปลายศตวรรษที่ 18 แนวคิดเสรีนิยมและปีจเจกนิยมมีแนวคิดในการมุ่งจำกัด 
อำนาจปกครองของรัฐและยกฐานะสิทธ ิของประชาชนผ ู้อย ู่ใต ้การปกครองให ้เป ็นผ ู้ทรงส ิทธ ิ 
ในอำนาจปกครอง ก่อให้เกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย'6 ที่มีการจำกัดอำนาจรัฐและ 
ให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขันพืนฐานให้กับประชาชน ซึ่งแตกต่างจากการปกครอง 
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์แต่เดิมอย่างสิ้นเชิง เมื่อแนวคิดเสรีนิยมและปีจเจกชนนิยมเป็นที่ 
แพร'หลายในประเทศต ่าง ๆ แล ะแน ว ค ิ ด ท ั้งสองได ้ถ ูกน ำไป ใช ้ใน การป กครองประเท ศ  
อย่างเป ็นรูปธรรม'7 เรียกการปกครองดังกล่าวว่าเป็นการปกครองโดยใช้ “หลักนิติรัฐ” (Legal 
State) อันมีความหมายทั้วไปหมายถึง “ รัฐที่อยู่ภายใต้กฎหมาย” อธิบายไต้ว่า การกระทำของรัฐ 
ทุกอย่างต้องมีกฎหมายให้อำนาจหรืออธิบายด้วยกฎหมายได้ รัฐจะต้องผูกพันกับกฎหมายและ 
ใช้อำนาจภายใต้กฎหมาย มีเปาหมายในการกำหนดขอบเขตของการใช้อำนาจรัฐและอำนาจ 
ปกครองเพื่อประโยชน์แก่เสรีภาพของปิจเจกชน เป็นสังคมที่ปกครองโดยกฎหมายและหน้าที่ของ 15 16 17

15เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน.
16รายละเอียดดูหัวข้อ(4)หลักประชาธิปไตยกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ้า 

หน้าที่ฝ่ายปกครอง
17เห็นได ้จากปรากฎแนวคิดเสรีน ิยมและปิจเจกชนนิยมได้ถ ูกบ ัญญัต ิไว ้ในรัฐธรรมนูญ 

ของประเทศต่าง ๆ ที่ปกครองในระบบ “เสรีประชาธิปไตย” (Liberal and democratic state)
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นิติรัฐคือ รัฐท ี่ร ับใช้ประชาชน18 และรัฐที่ปกครองโดยยึดถือหลักนิติรัฐต้องยึดถือหลักการที่สำคัญ
2 ประการ ได้แก่

1. หลักการว่าด้วย “ การกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” (The principle 
of legality of administrative action)19

2. หลักการว่าด้วย “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 
โดยองคกรตุลาการ” (The principle of judicial review of legality o f administrative action)

โดยหล ักการพ ื้นฐานของหล ักการท ั้งสองม ีเจตนารมณ ์หร ือความม ุ่งหมายอย ู่
3 ประการด้วยกัน คือ20

1. เพื่อป้องกันมิให้ผู้ถืออำนาจรัฐใช้อำนาจดังกล่าวแสวงหาประโยชน์แก่ตนเองหรือ 
พวกพ้องของตน แต่เพื่อให้มีการใช้อำนาจรัฐตอบสนองความต้องการของประชาชนหรือเรียกกันว่า 
“ประโยชน์ส ่วนรวม” (General Interest) หรือ “ประโยชน์มหาชน” (Public Interest) อย่างแท้จริง

2. เพ ื่อให ้การใช ้อำนาจรัฐปกป ็กษ ์ร ักษาไว ้ซ ึ่งประโยชน ์มหาชนเป ็นไปอย ่างม ี 
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล

3. เพื่อป้องกันมิให้มีการใช้อำนาจรัฐจำกัดสิทธิและเสรีภาพด้านต่าง ๆ ของเอกชน 
เกินขอบเขตแห่งความจำเป็นแก่การปกป้กษ์รักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชน

ส ่ว น แ น ว ค ิด น ิต ิร ัฐ ใน ค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ ก า ร ค ุ้ม ค ร อ ง ส ิท ธ ิข อ ง ป ร ะ ช า ช น  
ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้น แสดงออกในรูปของหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ 
ฝ ่ายปกครอง โดยแนวค ิดน ิต ิร ัฐ เป ็นหล ักการท ี่อย ู่เบ ืองหล ังท ี่ผล ักด ันให ้เก ิดหล ักกฎหมาย 
ว ิธ ีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง21 โดยเนื้อหาของหลักกฎหมายวิธีพ ิจารณาเรื่อง 
ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของหลักนิติรัฐคือ

1. หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตอบสนองต่อการขจัด 
อำนาจอำเภอใจขององค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะกระทำการทางปกครองต่อประชาชน 
โดยกำหนดหลักเกณฑ์ให ้บ ุคคลผู้ม ีส ่วนได้เส ียหรืออาจได้ร ับผลกระทบจากคำสั่งทางปกครอง

'8กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.หน้า 96. อ้างถึงใน มานิตย์ จุมปา, 
“การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2540), หน้า 31.

19รายละเอียดดูหัว1ข้อ 2.1.3 ความสมบูรณ์ของคำสั่งทางปกครอง
20วรพจน์ วิศรูตพิชญ์. หลักการพืนฐานของกฎหมายปกครอง. พิมพ์ครังที่! (กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2538),หน้า 12.
21กมลชัย รัตนสกาววงศ์. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 97.
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เป ็น ผ ู้ท รงส ิท ธ ิ ม ีสถานะเป ็นค ู่ความในว ิธ ีพ ิจารณ าของเจ ้าหน ้าท ี่ในช ั้นว ิธ ีพ ิจารณ าเร ื่อง 
ในการทำคำสั่งทางปกครอง

2. หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเรียกร้องทำให้เกิด 
ความสมบูรณ์ใน “หลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” กล่าวคือ หลักความชอบ 
ด ้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองน ันการกระทำทางปกครองต ้องชอบด ้วยกฎหมาย 
สารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ22 23 และในส่วนของหลักกฎหมายวิธ ีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ ้าหน้าท ี่ 
ฝ่ายปกครองผูกพันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และชั้นตอนที่กำหนดไว้ในการ 
ทำคำสั่งทางปกครอง จึงเป็นหลักกฎหมายที่ตอบสนองต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
เป็นการอุดช่องว่างการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายให้สมบูรณ์

(3) หลักศักด๋ิศรีความเป็นมนุษย์กับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ันเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครอง

แนวคิดเรื่องศักดิศรีความเป็นมนุษย์ (human dignity) ก่อตัวขึ้นจากการเกิดแนวคิด 
เสรีนิยม (liberalism) และป็จเจกชนนิยม (individualism) ในช่วงปลายศตวรรษที่ 18 แต่เดิมก่อนเกิด 
แนวค ิด เสร ีน ิยมและป ็จเจกชนน ิยมร ัฐส ่วนใหญ ่ปกครองในระบอบสมบ ูรณ ายาส ิทธ ิราชย ์ 
ผ ู้ปกครองไม ่ได ้ให ้ความสำคัญกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ประชาชนมีฐานะเป็นผู้อยู่ 
ใต้อำนาจปกครองมีลักษณะเป็นวัตถุในการปกครอง (Object) แต่เมื่อแนวคิดเสรีนิยมและป็จเจกชน 
นิยมก่อตัวเข้าแทนที่การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์แล้วแนวคิดในการปกครองของรัฐ 
ก็เปลี่ยนแปลงไป โดยให้ความสำคัญในสิทธิเสรีภาพและเกียรติของประชาชนเป็นใหญ่ ประชาชน 
แต ่เด ิมซ ึ่งอย ู่ในฐานะวัตถ ุทางปกครองก ็เปล ี่ยนสถานะเป ็นผ ู้ทรงส ิทธ ิทางปกครอง (subject) 
โดยเห็นว่ารัฐไม่มีอำนาจกระทำการใดอันเป็นการละเมิดต่อความมีเกียรติของประชาชนได้

ความหมายของศักดิศรีความเป็นมนุษย์ (human dignity) นักกฎหมายเยอรมัน Klaus 
Stem ได้สรุปสาระสำคัญของ “ศักดิศรีความเป็นมนุษย์” ว่า หมายถึงคุณค่าอันมีลักษณะเฉพาะและ 
เป็นคุณค่าที่มีความผูกพันอยูกั่บความเป็นมนุษย์ ซึ่งบุคคลในฐานะที่เป็นมนุษย์ทุกคนได้รับคุณค่า 
ตังกล่าวโดยไม่จำต้องคำนึงถ ึงเพศ เชือชาติ ศาสนา วัย หรือคุณสมบัติอ ื่น ๆ ของบุคคล 
ในความหมายนี้ “ศักดิศรี” จึงหมายถึง ลักษณะบางประการที่สร้างออกมาเป็นคุณค่าเฉพาะตัว 
ของมนุษย์ อันเป็นสารัตถะในการกำหนดความรับผิดชอบของตน และเป็นสารัตถะที่มนุษย์แต่ละ 
คนได้รับเพื่อเห็นแก่ความเป็นมนุษย์ของบุคคลนั้น2'1 และศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์รัฐของเยอรมัน

22รายละเอียดดูหัว1ข้อ 2.1.3 ความสมบูรณ์ของคำสั่งทางปกครอง
23Klaus Stem, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Band II/2 Allgemeine 

Lehren der Grundrechte, ร. 1113. อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและ
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ได้วินิจฉัยไว้ในคดี KPD-Urteil ในเรื่องศักดิศรีความเป็นมนุษย์โดยอธิบายว่าเป็นการเรียกร้องการ 
สร้างตนเองอย่างอิสระของป็จเจกบุคคลในรัฐเสรีประชาธิปไตย “ศักดิศรีความเป็นมนุษย์” ถือว่ามี 
คุณค่าสูงสุดมิอาจล่วงละเมิดได้ เป็นสิ่งที่ต้องให้ความเคารพและต้องได้รับความคุ้มครองจากรัฐ 
และมนุษย์คือลักษณะส่วนบุคคลที่มีความสามารถในการสร้างชีวิตบนความรับผิดชอบของตนเอง 
ดังนั้นเพื่อเห็นแค่ศักดิศรีความเป็นมนุษย์ของปีจเจกบุคคล จะต้องทำให้เกิดความมั่นคงแค่ปีจเจก 
บุคคลในการพัฒนาลักษณะส่วนบุคคลให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้* 24 ดังนั้นในความหมายสรุป 
โดยทั่วไปศักดิศรีความเป็นมนุษย์จึงเป็นสิทธิที่มีคุณค่ามิอาจล่วงละเมิดได้

แนวคิดศักดิศรีความเป็นมนุษย์เริ่มก่อตัวให้เห็นครั้งแรกในกฎบัตร Magna Carta 
1215 มาตรา 39 ในการคุ้มครองประชาชนจากการออกหมายจับตามอำเภอใจของเจ้าหน้าที่ของ 
ร ัฐ 25 และแสดงปรากฎอย ่างช ัดเจนต ่อมาในคำประกาศอ ิสรภาพของสหรัฐอเมร ิกา 1776 
คำประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศสลงวันที่ 26 สิงหาคม 1789 และปรากฎเป็นหลักสากล 
ในคำปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนขององค์การสหประชาชาติ อีกทั้งได้บัญญัติรับรองไว้ใน 
รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ในประเทศไทยหลักศักดิศรีความเป็นมนุษย์ถูกบัญญัติรอง 
รับไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 4 ว่า “ศักดิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ 
และเสรีภาพของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครอง” มาตรา 26 บัญญัติว่า “การใช้อำนาจโดยองค์กร 
ของรัฐท ุกองค์กรต้องคำนึงถ ึงศ ักด ิศรีความเป ็นมนุษย์ ส ิทธิ และเสรีภาพตามบทบัญญัติแห่ง 
รัฐธรรมนูญนี้” มาตรา 28 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมอ้างศักดิศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและ 
เสรีภาพของตนได้เท่าที่ไม,ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ไม่เป็นปฏิป็กษ์1ต่อรัฐธรรมนูญ 
หรือไม่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของประชาชน”

หลักศักดิศรีความเป็นมนุษย์ในทางกฎหมายปกครองเรียกร้องให้องค์กรของรัฐหรือ 
เจ ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองให้ความเคารพและคุ้มครองต่อศักดศรีความเป็นมนุษย์'น ันพ ิจารณาได้ 
2 ประการ26

ประการแรก เพื่อการป้องกันการแทรกแซงและการละเมิดสิทธิของประชาชน ทำให้ 
รัฐมีภาระผูกพันที่จะไม,กระทำการใด ๆ อันก่อให้เกิดความเสียหายต่อศักดิศรีความเป็นมนุษย์

ศักดิศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, พิมพ์ครังที่! (กรุงเทพฯ:วิญญชน,2543), 
หน้า 85.

24 BVerfGE 5, 85 (206) อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 86.
25กมลชัย รัตนสกาววงศ์.หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.หน้า 109.
26บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศรีความเป็นมนุษย์ ตาม 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540. หน้า 94-95.



55

ประการท ี่สอง. เป ็นการใช ้ส ิทธ ิเร ียกร ้องจากร ัฐเพ ื่อให ้ร ัฐกระทำการอย ่างใด 
อย่างหนึ่งเพื่อเป็นการปกป้องคุ้มครองศักดิศรีความเป็นมนุษย์ ทำให้รัฐมีภาระในการดำเนินการ 
ป ้องป ีดข ัดขวางความทุกข ์ยากทรมานของมนุษย ์อ ันถ ือว ่าเป ็นหน้าท ี่ในการให ้ความคุ้มครอง 
ของรัฐด้วย

ส่วนเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างศักด ิศรีความเป็นมนุษย์ก ับการคุ้มครองสิทธิของ 
ประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองนั้นจากหลักที่ว ่า “มนุษย์ไม่อาจจะถูกปฏิบัติในลักษณะ 
ทเปนเพยงวัตถุของการพิจารณา (Nie darf der Mensch als blosses Objekt eines Verfahrens 
behandelt werden) เป็นการยืนยันในหลักศักดิศรีความเป็นมนุษย์ในวิธีพิจารณาทุกประเภทและ 
ในส ่วนวิธ ีพ ิจารณาในชั้นหน้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองอ ันเป ็นป ้ญหาเก ี่ยวก ับการค ุ้มครองสิทธ ิของ 
ประชาชนในช ั้นเจ ้าหน ้าท ี่น ั้น  การให้ความเคารพและคุ้มครองศักดิศรีความเป็นมนุษย์จึงเป็น 
ข ้อเรียกร้องท ั่วไปว่า เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองต้องยอมรับว่าประชาชนเป็นผู้ร่วมในการพิจารณา 
เรื่องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองด้วย และจะต้องให้โอกาสแก่ประชาชนในการพิทักษ์สิทธิของตน 
เอง27 ดังนั้นในการพิจารณาทำคำสั่งทางปกครองบุคคลผู้อาจได้รับผลกระทบสิทธิจากการทำคำสั่ง 
ทางปกครอง ย่อมมีสถานะเป็นผู้ทรงสิทธิในการเข้าร่วมในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องของเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองในเรื่องนั้น ๆ โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูกพันต้องมีการรับพิงข้อเท็จจริงจากบุคคล 
ผ ู้ท ี่จะได ้ร ับผลกระทบจากคำส ั่งทางปกครอง ให ้เหต ุผลในคำสั่งทางปกครองและเจ ้าหน ้าท ี่ 
ฝ่ายปกครองต้องไม่เป็นผู้ม ีส ่วนได้เสียในการทำคำสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นไปตามหลักกฎหมาย 
วิธีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองยุคใหม่ ที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูกพันดำเนินการ 
ตามเพ ื่อการให้ความเคารพและคุ้มครองศักดิศรีความเป็นมนุษย์ จึงกล่าวได้ว ่าหลักกฎหมาย 
วิธ ีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองทำให้หลักศักดิศรีความเป็นมนุษย์ได้รับการปฏิบัต ิ 
ให้เป็นรูปธรรม

(4) หลักประชาธิปไตยกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ใน ร ัฐ เสร ีป ระชาธ ิป ไต ยม ีห ล ักการพ ื้น ฐาน ใน การจ ัด อ งค ์ก รของร ัฐท ี่ส ำค ัญ  

2 หล ักการ คือ ห ล ักป ระชาธ ิป ไตย (das demokratische Prinzip ) และหล ักน ิต ิร ัฐ  
(das Rechtsstaatsprinzip) หลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐเป็นหลักที่มีความเกี่ยวพันกันและ 

'ม ีส ่วน ส น ับ ส น ุน ซ ึ่งก ันแล ะก ัน  จนอาจกล ่าวได ้ว ่าหล ักประชาธ ิปไตยเป ็นหล ักท ี่เอ ือให ้เก ิด  
หลักนิต ิรัฐ และขณะเดียวกันหลักน ิต ิร ัฐก ็เป ็นหลักท ี่ส ่งเสริมสนับสนุนต่อหลักประชาธิปไตย28

27กมลชัย รัตนสกาววงศ์.หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.ห น ้า !10-111.
28บรรเจิด ส ิงคะเนติ, หลักพืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศรีความเป็นมนุษย์ ตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540. หน้า 19.
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ซ ึ่งร ัฐเสร ีประชาธ ิปไตยไม ่อาจสถาปนาข ึ้นได ้หากขาดหล ักการใดหล ักการหน ึ่ง เน ื้อหาของ 
หลักประชาธิปไตยและหลักนิต ิรัฐนั้นสามารถตอบสนองต่อการปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ได้กล่าวคือ หลักนิติรัฐสามารถตอบสนองปรัชญาแนวคิดปีจเจกชนนิยม โดยการจำกัดการใช้ 
อำนาจรัฐในการล่วงลำแดนแห่งส ิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่วนหลักประชาธิปไตยสามารถ 
ตอบสนองถึงโอกาสของประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองของรัฐ

หลักประชาธิปไตยเป็นหลักการที่ยอมรับว่าประชาชนเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตย29 
การปกครองจึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครอง ซึ่งเจตนารมณ์ของประชาชน 
ผู้อยู่ใต้ปกครองต้องสอดคล้องและเป็นอันหนึ่งอันเดียวกับเจตนารมณ์ของรัฐโดยผ่านทางกฎหมาย 
และความสอดคล้องเป ็นอ ันหนึ่งอ ันเด ียวกันระหว่างเจตนารมณ ์ของประชาชนกับเจตนารมณ ์ 
ของรัฐจะเกิดขึ้นได้ก ็ต ่อเมื่อ ประชาชนได้รับโอกาสในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการตรากฎหมาย 
หรืออย่างน้อยที่สุดก็ต้องให้ความยินยอมในการตรากฎหมายนัน ๆ ขึ้นกำหนดหน้าที่ให้ตนเอง30

พ ิจารณาหลักประชาธิปไตยในส่วนของกฎหมายปกครอง หลักประชาธิปไตย 
เป ็นหล ักการพ ื้นฐานในการสน ับสน ูนให ้ประชาชนเข ้าไปม ีส ่วนร ่วมในการใช ้อำนาจร ัฐของ 
ฝ ่ายบริหารในการดำเน ินก ิจกรรมทางปกครอง การเข ้าไปม ีส ่วนร่วมอย่างหนึ่งในการดำเน ิน 
ก ิจกรรม ทางป กครองของฝ ่ายป กครองซ ึ่งม ีล ักษ ณ ะเป ็นการค ุ้ม ครองส ิทธ ิของป ระชาชน  
ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองคือ การเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ 
ในการพิจารณาทำคำสั่งทางปกครอง ซ ึ่งในกฎหมายปกครองปรากฎในรูปของหลักกฎหมาย

29“ฑฤษฎีอำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน” ของ Jean Jacques Rousseau กำเนิดขึน 
ในช่วงกลางศตวรรษที่ 18 ในช่วงที่การปกครองในระบบสมบูรณายาสิทธิราชย์กำลังล้มเหลวและ 
แนวคิดเสรีน ิยมและปีจเจกชนนิยมกำลังแพร่'ขยาย ทฤษฎีอำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
เป็นทฤษฎีพื้นฐานของหลักประชาธิปไตย โดยอธิบายถึงอำนาจในการปกครองนันเกิดขึนจากการ 
ท ี่ประชาชนแต่ละคนได้ทำสัญญาประชาคมและตกลงโอนสิทธิเสรีภาพให้แก่ส ่วนรวม อำนาจ 
การปกครองจึงมาจากประชาชน ดังนั้นผู้ปกครองที่แท้จริงก็คือผู้อยู่ใต้ปกครอง และโดยผลของการ 
ทำสัญญาประชาคมอำนาจปกครองจะแสดงออกมาในรูปของ “เจตจำนงทั่วไป” หรือ “เจตนารมณ์ 
ร่วมกัน” (Volonté généralé) ของประชาชนซึ่งถือเป็นเจตจำนงทั่วไปของรัฐหรือเจตนารมณ์ของรัฐ 
จึงเป็นเสมือนการปกครองของประชาชน โดยประชาชนและเพื่อประชาชนอันเป็นหลักการพืนฐาน 
ของหลักประชาธิปไตย

30Gerhard Leiholz, Politics and law (Leyden ะ A.W.Sythoff, 1965), p40 ; Hans Klesen 
General Theory of law and State.p.285. อ้างถึงใน กนิษฐา เชี่ยววิทย์ “การควบคุมตรวจสอบความ 
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ตราขนโดยองค์กรนิติบัญญัติโดยองค์กรตุลาการ,”(วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2533), หน้า 87.
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วิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยเนื้อหาของกฎหมายเรียกร้องให้ประชาชนผู้มีส่วน 
ได ้เส ียหร ืออาจได ้ร ับการกระทบกระเท ือนส ิทธ ิจากการทำคำส ั่งทางปกครองของเจ ้าหน ้าท ี่ 
ฝ ่ายปกครองจะต ้องเป ็นผ ู้ท ี่ม ีส ่วนร ่วมในกระบวนวิธ ีพ ิจารณ าของเจ ้าหน ้าท ี่ในการทำคำส ั่ง 
ทางปกครองท ี่จะม ีผลกระทบต ่อตนในสถานะเป ็นค ู่ความในว ิธ ีพ ิจารณ า โดยผูกพ ันตาม 
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ที่สำคัญคือ หลักเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องไม่มีส่วน 
ได้เสียในการทำคำสั่งทางปกครอง หล ักการรับพ ิงผ ู้อาจได ้ร ับผลกระทบกระเท ือนส ิทธ ิ และ 
หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง และเมื่อพิจารณาหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่อง 
ใน ช ั้น เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายป กครองเข ้าก ับ หล ักป ระชาธ ิป ไตยในกฎ หมายป กครองจะเห ็น ได ้ว ่า  
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองได้กำหนดให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วม 
ในการพิจารณาทำคำสั่งทางปกครอง โดยยอมรับให้ประชาชนมีสถานะเป็นคู่ความในวิธีพิจารณา 
เรื่องของเจ้าหน้าที่ จึงแสดงให้เห็นว่าหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
สามารถตอบสนองข้อเรียกร้องหลักประชาธิปไตยในส่วนของกฎหมายปกครองคือ31

1. หล ักกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณ าเร ื่องในช ั้น เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองตอบสนองต ่อ 
ข ้อเร ียกร้องในการเป ิดโอกาสให ้ประชาชนเข ้าม ีส ่วนร่วมในการดำเน ินก ิจกรรมทางปกครอง 
ของฝ่ายปกครอง

2. หลักกฎหมายวิธีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองตอบสนองต่อการ 
ใช้อำนาจควบคุมตรวจสอบการกระทำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยประชาชน

3. หลักกฎหมายวิธีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองตอบสนองต่อการ 
ทำให้เกิดความยอมรับและยอมปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครองของประชาชนโดยสมัครใจ

จากการศึกษาแนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเห็น 
ได้ว่า การคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปก 
ครองนั้นมีพัฒนาการทางกฎหมายในการยอมรับถึงสถานะของประชาชนในความเป็นผู้ทรงสิทธิใน 
ทางปกครอง โดยมีหลักการสำคัญในการคำนึงถึงสถานภาพแห่งสิทธิทางกฎหมายของบุคคล ที่จะ 
ถูกกระทบกระเทือนเป็นหลักในการพิจารณาในการให้ความคุ้มครอง โดยฝ่ายปกครองมีความผูก 
พ ันที่จะต้องรับรองสิทธิของบุคคลในการเข้าร่วมในกระบวนพิจารณาที่อาจมีผลกระทบต่อสิทธิ 
ของตน และมีความผูกพันในชั้นตอนการพิจารณาทำคำสั่งทางปกครองที่จะต้องดำเนินการตาม 
หลักกฎหมายที่สำคัญคือ หลักความไม่มีส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครอง หลัก 
การรับพ ิงผู้มีส่วนไต้เสียก่อนการทำคำสั่งทางปกครอง และหลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทาง 
ปกครอง และหลักการเปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกค่รองบัน

31 กมลชัย รัตนสกาววงศ์.หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.หน้า 114.
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สำหรับในป ิญ หาของบ ุคคลท ี่สามผ ู้ซ ึ่งอาจได ้ร ับผลกระทบส ิทธ ิจากกระบวนการ 
พิจารณาทำคำสั่งทางปกครองนัน โดยสถานภาพแห่งสิทธิทางกฎหมายของบุคคลที่สามที่อาจได้รับ 
การกระทบกระเทือน ตามแนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง 
บุคคลที่สามจึงอยู่ในฐานะที่จะต้องได้รับการคุ้มครองสิทธิของตนตามหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิ 
ของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ต่างไปจากบุคคลผู้เป็นผู้รับคำสั่งทางปกครองหรือคู่ 
กรณีโดยตรง

3.2 หลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ันเจ้าหน้าท่ีผ่ายปกครอง

การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองด้วยหลักเกณฑ์การคุ้มครอง 
สิทธิของประชาชนในเชิง!!องกันและในเชิงแก้ไขภายในฝ่ายปกครอง มีขอบเขตเนื้อหาพิจารณาอยู่ 
เฉพาะภายในฝ่ายปกครอง เนื้อหาครอบคลุมตั้งแต่การเริ่มกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
ไปจนถึงการทบทวนหรือเยียวยาแก้ไขภายในฝ่ายปกครอง โดยไม่รวมถึงการทบทวนหรือเยียวยา 
แก ้ไขโดยองค ์กรต ุลาการ ซ ึ่งอาจพ ิจารณ าจากโครงสร้างของการประก ันส ิทธ ิของประชาชน 
ในเชิงป้องกันและในเชิงแก้ไขได้ดังนี้32

คำนาจบริหาร (ฝ่ายปกครอง) อำนาจตุลาการ

การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกัน การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไข

วิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ 
ปกครองชั้นด้น

การอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครอง

ศาลปกครอง

การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง
- การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
- การควบคุมเนื้อหาของการใช้ดุลพินิจ
- การควบคุมวิธีพิจารณา

- การควบคุมตรวจสอบโดยศาลในความชอบด้วยกฎหมาย 32

32เรื่องเดียวกัน,หน้า 60และหน้า!01.
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จากโครงสร ้างการประก ันส ิทธ ิของประชาชนในเช ิง!เองก ันและในเช ิงแก ้ไขข ้างต ้น  
จะเห็นได้ว่า หลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะมีเนื้อหา 
อยู่เฉพาะในส่วนของวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองชั้นต้นอันเป็นการประกันสิทธิ 
ในเช ิงป ้องก ันและการอ ุทธรณ ์ภายในฝ ่ายปกครองซ ึ่งเป ็นการประก ันส ิทธ ิในเช ิงแก ้ไขภายใน 
ฝ่ายปกครองเท่านัน

ใน ก ารพ ิจ ารณ าท างป ระว ัต ิศ าส ต ร ์ห ล ัก เก ณ ฑ ์ก ารค ุ้ม ค รอ งส ิท ธ ิข อ งป ระช าช น  
ในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแม้จะเกิดขึ้นภายหลังหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิง 
แก้ไขโดยองค์กรตุลาการ33 แต่ในแง่ของการคุ้มครองสิทธิให้กับประชาชน หลักเกณฑ์การคุ้มครอง 
สิทธิของประชาชนในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองถือเป็นหลักเกณฑ์ที่ช ่วยอุดช่องว่างของกฎหมาย 
ในความบกพร่องของการคุ้มครองให้กับประชาชนโดยองค์กรตุลาการ กล่าวคือ

1. ช่วยอุดช่องว่างในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง 
ซึ่งอำนาจตุลาการจำกัดอยู่เพียงการควบคุมตรวจสอบเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของการวินิจฉัย 
สั่งการเท่านั้น แต่ในส่วนของการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองเอง (การอุทธรณ์ 
โต ้แย ้งค ัดค ้านคำส ั่งทางปกครอง) สามารถควบคุมตรวจสอบได ้ท ั้งความชอบด้วยกฎหมาย 
และความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของกฎหมายอันหมายความรวมถึงการตรวจสอบถึงความเหมาะ 
สมของคำสั่งทางปกครองและการใช้ดุลพินิจในการทำคำสั่งทางปกครองด้วย ซึ่งอำนาจการควบคุม 
ตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองนี้ย ่อมมีผลทำให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิง 
แก้ไขมีความสมบูรณ์อย่างแท้จริง

2. ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไขโดยองค์กรตุลาการนั้น เป็นการคุ้มครอง 
สิทธิในลักษณะเยียวยาแก้ไขให้กับประชาชนในกรณีที่เกิดการกระทำที่มิชอบด้วยกฎหมายเกิดขึน 
แล้ว ซึ่งในความเป็นจริงในบางสภาวการณ์แม้จะมีการเยียวยาแก้ไขในชั้นศาลก็ไม่อาจทำให้สิทธิ 
ท ี่ถ ูกกระทบกระเทือนได้ร ับการแก้ไขเย ียวยาได้ในความเป ็นจริง เช่น กรณีคำสั่งทางปกครอง 
ท ี่อาจเก ิดผลกระทบและเป ็นอ ันตรายแก ่กายหรือช ีว ิตของบ ุคคล ห ร ือ ส ิท ธ ิห ร ือ ป ระโย ชน ์ 
ทางเศรษฐกิจท ี่ควรได ้ร ับต ั้งแต ่ต ้น ความบกพร่องในส่วนน ี้หล ักเกณฑ์การค ุ้มครองส ิทธ ิของ 
ประชาชนในเชิงป้องกันย่อมทำหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิให้กับประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ดังนั้น จากเหตุผลในการวิเคราะห์ข้างต้นจึงอาจสรุปได้ว่าหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิ 
ของประชาชนในชั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองเป ็นหลักเกณฑ์'ท ี่ม ีความสำคัญที่จะช่วยเสริมและ 
อ ุดช ่องว ่างในการค ุ้มครองส ิทธ ิของประชาชนทางศาล เป ็นผลทำให ้การค ุ้มครองส ิทธ ิให ้ก ับ 
ประชาชนมีความสมบูรณ์อย่างแท้จริง

33รายละเอียดดูหัวข้อ 3.1 แนวคิดการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปก
ครอง
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หลักเกณฑ ์การค ุ้มครองส ิทธ ิของประชาชนในช ั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองแบ ่งแยก 
ออกเป็น การค ุ้มครองส ิทธ ิของประชาชนในเช ิงป ้องก ันและการค ุ้มครองส ิทธ ิของประชาชน 
ในเชิงแก้ไขภายในฝ่ายปกครอง

3.2.1 หลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกัน

หลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงป้องกันเป็นการให้ความคุ้มครองสิทธิ 
ของประชาชนในขั้นตอนก่อนการทำคำสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เป็นหลักเกณฑ์ 
ในขั้นตอนการพิจารณาทำคำสั่งทางปกครองมีผลผูกพันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามตั้งแต่ 
ข ั้นตอนเริ่มดำเน ินการรับเรื่องหเอเริ่มพ ิจารณาเรื่อง การสืบหาข้อเท็จจริงปรับข้อเท็จจริงที่ย ุต ิ 
เข ้ากับข้อกฎหมาย การใช ้ด ุลพ ิน ิจจนถ ึงข ั้นตอนของการว ิน ิจฉ ัยและทำคำสั่งทางปกครอง34 
หลักเกณฑ์ที่ผ ูกพันเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามในการทำคำสั่งทางปกครองนี้เรียกว่า 
“วิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง” ปรากฎเป็น “หลักกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องใน 
ชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง” โดยมีหลักกฎหมายที่สำคัญได้แก่ หลักความไม่ม ีส ่วนได้เส ียของ 
เจ้าหน้าที่ หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียในการทำคำสั่งทางปกครองและหลักการให้เหตุผลประกอบ 
คำสั่งทางปกครอง

3.2.1.1 หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ี

หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครองเป็นหลักความ 
ยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice)35 เรียกร้องถึงความเป็นกลาง (impartiality) ของเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจวินิจฉัยทำคำสั่งทางปกครอง เป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณาที่ป้องกันการเกิด 
ความอคติและความลำเอียงในการพิจารณาวินิจฉัยสั่งการโดยมีเนือหากล่าวคือ ในการทำคำสั่ง 
ทางปกครองเจ้าหน้าที่ผ ู้ม ีอำนาจพิจารณาและ'วิน ิจฉัยทำคำสั่งทางปกครองต้องไม่เป็นผู้ม ีส ่วน 
ได้เสียในเรื่องที่ตนมีอำนาจพิจารณาและวินิจฉัยทำคำสั่ง

ความมีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแบ่งแยกออกเป็น 2 ลักษณะ36

34กมลชัย รัตนสกาววงศ์. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 59.
35รายละเอียดดูบทที่ 2 หัวข้อ 2.3.2 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติกับการคุ้มครองสิทธิ 

ของประชาชนในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
36ประสิฑธ อัจฉริยสกุลชัย, “ การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรม 

ตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย,” หน้า 38-36.
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1. ความมีส่วนได้เสียทางการเงินในผลของคำวินิจฉัย (financial interest) โดยใน 
คอมมอนลอว์มีข้อสมมติฐานที่ยุติเกี่ยวกับการมีส่วนได้เสียทางการเงินว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มี 
ส่วนได้เสียทางการเงินนั้นมีอคติ โดยศาลไม่ต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นได้เกิดอคติ 
ขึ้นจริง ๆ จากการมีส่วนได้เสียทางการเงินหรือไม่

2. สถานการณ์ที่ทำให้เห็นว่าอาจจะเกิดอคติ (likelihood o f bias) ซึ่งอาจเกิดขึนได้ 
หลายประการเช่น ความสัมพันธ์ทางส่วนตัวระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองกับบุคคลที่เข ้ามา 
เกี่ยวข้องในการวินิจฉัย ความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกับประเด็นที่จะวินิจฉัย และ 
การมีความคิดเห็นล่วงหน้าต่อประเด็นที่จะวินิจฉัย สถานการณ์เหล่านี้อาจจะทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่าย 
ปกครองไม ่เหมาะสมท ี่จะเป ็นผ ู้พ ิจารณ าและว ิน ิจฉ ัย เพราะเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองม ีหน ้าท ี่ 
ท ี่ข ัดแย้งกันหรือหน้าที่ท ี่ไปด้วยกันไม่ได้

หล ักความไม ่ม ีส ่วนได ้เส ียของเจ ้าหน ้าท ี่ในการทำคำส ั่งทางป กครองน ั้น  
อาจได้รับการยกเว้นได้ ในกรณีมีความจำเป็นเพราะบุคคลนั้นเป็นเจ้าหน้าที่เพียงคนเดียวที่กฎหมาย 
ให ้อำนาจในการทำคำส ั่งทางปกครอง หรือกรณ ีม ีกฎหมายบัญญัติไว ้ช ัดแจ้งว่าแม้เจ ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองผู้มีส่วนได้เสียเป็นผู้ทำคำสั่งทางปกครอง คำสั่งทางปกครองนั้นก็ชอบด้วยกฎหมาย 
หรือกรณ ีกฎหมายกำหนดสิทธิการคัดค้านเจ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองไว้แต่ผ ู้ถ ูกกระทบสิทธิได ้สละ 
สิทธิในการคัดค้าน

ผลดีของหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครองนั้น 
อาจพิจารณาได้ดังนี

1. ทำให้ประชาชนเกิดความมั่นใจในความเป็นกลางของกระบวนการพิจารณา 
ทำคำสั่งทางปกครอง อันมีผลอาจทำให้เกิดความยอมรับในคำสั่งทางปกครองและปฏิบัติตามด้วย 
ความสมัครใจ เป็นการลดข้อพิพาทระหว่างรัฐกับประชาชนไปโดยปริยาย

2. หล ักความไม ่ม ีส ่วนได ้เส ียของเจ ้าหน ้าท ี่ย ังเป ็นมาตรการช ่วยป ้องก ัน  
การทุจริตโดยใช้อำนาจหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะคำสั่ง 
ทางปกครองประเภทการอนุญาตหรืออนุมัติที่เป็นประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง 1

(1) หลักความไม่มีส่วนไค้เสียของเจ้าหน้าท่ีในกฎหมายปกครองเยอรมัน
ห ล ัก ค วาม ไม ่ม ีส ่วน ได ้เส ีย ขอ งเจ ้าห น ้าท ี่ใน ก ารท ำค ำส ั่งท างป ก ค รอ ง 

ในกฎหมายปกครองเยอรม ัน  บ ัญญ ัต ิเป ็นหล ักกฎหมายทั่วไปในกฎหมายวิธ ีพ ิจารณาเรื่อง 
ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (VwVfG) มาตรา 20 โดยห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีส่วน
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ได้เสียในการทำคำสั่งทางปกครองนั้นทำคำสั่งทางปกครอง37 และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ถือว่า 
เป็นผู้มีส่วนได้เสียได้แก่บุคคลที่มีลักษณะดังต่อไปนี้38

1. ผู้ซึ่งเป็นลู่กรณีเอง ซึ่งหมายถึงบุคคลผู้ยื่นคำขอหรือคำร้อง เมื่อมีคำสั่ง 
ทางปกครองแล้วมีผลกระทบต่อบุคคลนัน ซึ่งเป็นบุคคลคนเดียวกับผู้มีอำนาจวินิจฉัยหรือมีคำสั่ง 
ทางปกครอง

2. บุคคลซึ่งเป็นผู้เกี่ยวข้องกับลู่กรณี โดยมีความสัมพันธ์ทางเครือญาติหรือ 
ทางการสมรส หรือบุคคลที่เคยอุปถัมภ์กันมา

3. ผู้ซึ่งเป็นผู้แทนลู่กรณีตามกฎหมาย หรือผู้รับมอบอำนาจทั่วไป หรือผู้รับ 
มอบอำนาจในการคำเนินการทางปกครองโดยเฉพาะ

4. ผู้ซึ่งเกี่ยวข้องเป็นผู้แทนลู่กรณีในกระบวนการพิจารณา
5. ผ ู้ซ ึ่งเป ็นล ูกจ ้างหรือได ้ร ับค ่าตอบแทนหรือเป ็นกรรมการท ี่ปร ึกษาหรือ 

ในทำนองเดียวกับที่ได้รับผลประโยชน์ตอบแทนจากลู่กรณี
6. ผู้ซ ึ่งไม่ใช่เจ้าพนักงานแต่สามารถให้ความเห็นหรือกระทำการที่สำคัญได้ 

อันมีผลกระทบต่อการออกคำสั่งทางปกครองและในกรณี “ผู้ที่เกี่ยว1ข้อง” ตามข้อ 2 และข้อ 4 
หมายความถึง39

1. ลู่หมั้น
2. เป็นลู่สมรส
3. การเป็นญาติหรือเกี่ยวพันกันโดยการสมรสโดยตรง
4. พี่น้อง
5. ถูกของญาติพี่น้อง
6. ลู่สมรสของพี่น้องและพี่น้องของลู่สมรส
7. ลุง ป้า น้า อา
8. บุตรบุญธรรม
9. บุคคลที่เคยให้การอุปถัมภ์เป็นเวลานานหรือให้ที่พักพิงที่อยู่อาศัย

ผลของการฝ ่าแนหล ักความไม ่ม ีส ่วนได ้เส ียของเจ ้าหน ้าท ี่ในการทำคำส ั่ง 
ทางปกครองนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเยอรมันแยกผลของการ 
ฝ่าป็นไว้เป็น 2 ส่วน คือ

37 L aw  on A dm inistra tive P roceedings o f  25 M ay 1976 (V w V fG ) A rticle20 .

38 Ibid., A rtic le  20 (1).
39 Ibid., A rtic le  20 (5).
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1. การฝ ่าแนตามกฎหมายวิธ ีพ ิจารณาเร ื่องในชั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกดรอง 
(VwVfG) มาตรา 20 (1) ข้อ 1 กรณีเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทำคำสั่งทางปกครองให้แก่ตนเอง ถือเป็น 
คำสั่งทางปกครองที่ม ีข ้อผิดพลาดอย่างร้ายแรงและเป็นที่ทราบกันอย่างแจ้งชัดมีผลเป็นโมฆะ40 
ทำให้คำสั่งทางปกครองนันไม่มีผลทางกฎหมาย

2. การฝ ่าแนตามกฎหมายวิธ ีพ ิจารณ าเร ื่องในช ั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง 
(VwVfG) มาตรา 20 (1) ข้อ 2-6 ซึ่งถือว่าเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็นผู้มีส่วนได้เสียกับ 
คำสั่งทางปกครอง แต่ยังไม่ถ ึงกับเป็นข้อผิดพลาดอย่างร้ายแรงและแจ้งชัดอันมีผลเป็นโมฆะ4' 
แต่คำสั่งทางปกครองนันยังคงมีความไม่สมบูรณ์เพราะกระทำโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
ซึ่งอาจทำการบอกล้างคำสั่งทางปกครองนั้นได้

ในส่วนของข้อยกเว้นหลักความไม่มีส่วนของเจ้าหน้าที่42 คือ
1. ไม'ใช้บังคับกับสมาชิกหรือบุคคลใดซึ่งสังกัดองค์กรวิชาชีพ ซึ่งผู้มีอำนาจ 

วิน ิจฉ ัยเป ็นส ่วนหน ึ่งขององค ์กรว ิชาช ีพน ัน ซ ึ่งม ีผลประโยชน ์ร ่วมก ันหรือถ ูกกระทบโดยตรง 
จากการกระทำนั้น

2. ไม ่ใช ้บ ังค ับ ใน ก รณ ีแต ่งต ังผ ู้ด ำรงต ำแห น ่งก ิต ต ิม ศ ัก ด ิ๙ ห ร ือ ก าร 
ถอดจากตำแหน่งตังกล่าว

3. ไม่ใช้บังคับในกรณีจำเป็นเร่งต่วน ล้าหากชักช้าจะก่อให้เกิดความเสียหาย 
หรือภยันตรายเกิดขึ้นได้

( 2 )  ห ล ัก ค ว า ม ไ ม ่ม ีส ่ว น ไ ด ้เ ส ีย ข อ ง เ ข ้า ห น ้า ท ี่ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง ฝ ร ั่ง เ ศ ส

ในประเทศฝรั่งเศสหลักความไม ่ม ีส ่วนได ้เส ียของเจ ้าหน้าท ี่ในการทำคำส ั่ง 
ทางปกครองถอเป็นหลักกฎหมายบัวไป (les principes généraux du droit) โดยถอว่าคำวนิจฉัย 
สั่งการของฝ่ายบริหารจะต้องรักษาไว้ซึ่งหลักการแห่งความปราศจากอคติ43 โดยเริ่มมีวิวัฒนาการ 
มาจากคำพิพากษาของศาลปกครองและพัฒนาบัญญัติเป็นกฎหมายลำดับรองซึ่งออกโดยฝ่ายบริหาร 
(décret du 28 november 1983) ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1983 ในมาตรา 13 บัญญัติเกี่ยวกับผู้มีส่วน

40 Ib id ., A rtic le  44.
41 Ibid ., A rtic le  44 (3)2.
42 Ib id ., A rtic le  20(2) (3) (4).
43 เกร ียงไกร เจร ิญ ธ น าว ัฒ น ์, “อ งค ์ก รแ ล ะว ิธ ีก ารค ุ้ม ค รอ งป ระ ช าช น แ ล ะค วบ ค ุม ฝ ่ายป ก  

ค ร อ ง ภ า ย ใ น ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย ,” (ว ิท ย าน ิพ น ธ ์ป ร ิญ ญ าม ห าบ ัณ ฑ ิต  บ ัณ ฑ ิต ว ิท ย าล ัย  
จ ุฬ าล งก รณ ์ม ห าว ิท ยาล ัย , 2531), หน ้า 170.
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เก ี่ย ว ข ้อ ง ใ น ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ห ร ือ ท ำ ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง จ ะ ต ้อ ง ไ ม ่ม ีส ่ว น ไ ด ้เส ีย ใ น ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย  
ห ร ือ ค ำส ั่งท างป ก ค รอ งน ั้น  ๆ44

ห ล ักค วาม ไม ่ม ีส ่วน ได ้เส ียขอ งเจ ้าห น ้าท ี่ใน กฎ ห ม ายป กค รองฝ ร ั่ง เศ ส  
ศาลปกครองมักตีความไปในทางคุ้มครองสิทธิให้กับประชาชนในกรณีมีเหตุสงสัยในความมีส่วน 
ได้เสีย โดยวินิจฉัยว่าบุคคลนั้นมีส่วนได้เสียในคำวินิจฉัยหรือคำสั่งทางปกครองนั้น โดยถือว่า 
การม ีส ่วน ได ้เส ีย ในทางอ ้อม หร ือส ่วน ได ้เส ียทางจ ิต ใจน ั้นม ีอ ิทธ ิพ ลโน ้ม น ้าวให ้เก ิดความ  
ไม ่เป ็นกลางได ้45 เช่นในคดี Lacambre ศาลปกครองได้สั่งเพิกถอนการลงมติของฝายบริหาร 
โดยที่ม ีผู้ม ีส่วนได้เสียอยู่ด ้วย และในคดี Trebec ศาลปกครองได้สั่งเพิกถอนมติคณะกรรมการ 
คณะหนึ่งท ี่ให้คำแนะนำเกี่ยวกับพนักงานโดยให้เหตุผลว่า คณะกรรมการคณะนีประกอบด้วย 
กรรมการหลายคนซึ่งอาชีพของกรรมการเหล่านีจะได้ร ับการกระทบกระเทือนจากมติดังกล่าว46 
และในกรณีทีมีผู้มีอำนาจทำการวินิจฉัยหรือมีคำสั่งทางปกครองหลายคน แ ม ้ผ ู้มีส่วนได้เสียคนใด 
คนหน ึ่งอย ู่ในฐานะผ ู้ม ีอำนาจทำคำส ั่งทางปกครองน ั้นก ็ถ ือว ่า เป ็นผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ียท ั้งหม ด 
อันก่อให้เกิดความไม่เป็นกลางได้ ซึ่งคำวินิจฉัยนั้นศาลอาจวินิจฉัยเป็นโมฆะได้47

ข ้อ ส ัง เก ต ห ล ัก ค ว าม ไ ม ่ม ีส ่ว น ไ ด ้เส ีย ข อ ง เจ ้าห น ้าท ี่ใน ก าร ท ำค ำส ั่งท างป ก ค ร อ ง  
ใน ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ งฝ ร ั่ง เศ ส น ั้น  ก ฎ ห ม ายไม ่ได ้ระบ ุอ ย ่างช ัด แจ ้งถ ึงล ัก ษ ณ ะข อ งค ว าม ม ีส ่วน ได ้เส ีย  
ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ผ ู้ท ำ ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง เช ่น ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง เย อ ร ม ัน  ค ว า ม ม ีส ่ว น ไ ด ้เส ีย  
ข อ ง เจ ้าห น ้าท ี่ไ ด ้ร ับ ก าร ด ีค ว าม ว าง บ ร ร ท ัด ฐ าน โ ด ย ศ าล ป ก ค ร อ ง เป ็น ส ่ว น ให ญ ่ ซ ึ่ง ห า ก ว ิเค ร า ะ ห ์ 

ใน เช ิง เป ร ีย บ เท ีย บ ต าม แ น ว ค ิด ก าร ค ุ้ม ค ร อ งส ิท ธ ิข อ งป ร ะ ช าช น ใน เช ิงป ้อ งก ัน  จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่าแ ม ้ศ าล  

จ ะ เห ็น ว ่า เจ ้า ห น ้า ท ี่ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง เป ็น ผ ู้ม ีส ่ว น ไ ด ้เส ีย แ ล ะ เพ ิก ถ อ น ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง ก ็เป ็น เพ ีย ง  
ก าร เย ีย ว ย าใ น ช ัน ศ าล ม ีล ัก ษ ณ ะ เป ็น ก าร ค ุ้ม ค ร อ ง ส ิท ธ ิใ น เช ิง แ ก ้ไ ข  ก าร ไ ม 'ม ีก ฎ ห ม าย ร ะ บ ุช ัด แ จ ้ง  
ถ ึงล ัก ษ ณ ะค วาม ม ีส ่วน ได ้เส ียจ ึง เป ็น ช ่อ งว ่างข อ งก ฎ ห ม าย ใน ช ัน ต ้น ท ี่เจ ้าห น ้าท ี่ฝ ่ายป ก ค รอ งจะฝ ่าแ น  
ได้โดยง่าย

44สัริช ัย ส ุธ ีว ีระขจร, “หลักกฎหมายวิธีปฏิบัต ิราชการทางปกครอง,” (ว ิทยานิพนธ์
ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 2538), หน้า 67.

45เรื่องเดียวกัน, หน้า 68.
46L. Neville Brown, French Administrative Law. 2nd ed (London : Butterworths 1973), 

p. 124. อ้างถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, “องค์กรและวิธีการคุ้มครองประซ า ชนและควบคุม 
ฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองในประเทศไทย,” ห น ้า  1 7 0 .

47AUBY, op. Cit., p. 128. อ้างถึงใน สิริชัย สุธีวีระขจร, “หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง,” หน้า 68.
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(3) หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ีในกฎหมายปกครองไทย
หลักความไม,มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครอง

ในกฎหมายปกครองไทย พิจารณาพัฒนาการทางกฎหมายได้เป็น 2 ช่วงเวลา

ช ่ว ง เ ว ล า ก ่อ น ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีป ฏ ิบ ัต ิร า ช ก า ร ท า ง ป ก ค ร อ ง

พ . ศ .  2 5 3 9

ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
การพิจารณาถึงการทำคำสั่งทางปกครองต่อหลักความไม,มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ ต้องพิจารณา 
จากกฎหมายเฉพาะเรื่องท ี่ให ้อำนาจแก่เจ ้าหน ้าท ี่ในการทำคำสั่งทางปกครอง ว่าได้กำหนด 
หลักเกณฑ์ว่าด้วยหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครองไว้หรือไม่ 
และโดยส่วนใหญ่หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่จะบัญญัติไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวกับการ 
ว ิน ิจฉ ัยหร ือการสอบสวนกำหนดโทษของข ้าราชการหร ือการไต ่สวนสอบสวนการประพฤต ิ 
ผิดมรรยาทหรือจริยธรรมทางวิชาชีพขององค์กรวิชาชีพอิสระยกตัวอย่างเช่น

- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521
มาตรา 20 บัญญัติกรณีการประชุมคณะกรรมการอัยการในการพิจารณาเรื่อง 

เกี่ยวกับกรรมการอัยการผู้ใดโดยเฉพาะ กรรมการผู้นั้นไม่มีสิทธิเข้าประชุม และกรณีการพิจารณา 
สอบสวนเกี่ยวกับวินัยข้าราชการอัยการ ข้อกำหนดว่าด้วยการสอบสวนทางวินัย พ.ศ. 2503 ข้อ 5 
ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิคัดค้านกรรมการในคณะกรรมการสอบสวนได้ในกรณีที่เป็นผู้มีส่วนได้เสีย คือ 
เป็นพยานผู้ที่รูเห็นเหตุการณ์'ที่สอบสวน เป็นผู้มีผลประโยชน์ได้เสียในเรื่องที่สอบสวน หรือเป็น 
ผู้มีสาเหตุโกรธเคืองกับผู้ถูกกล่าวหา

- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535
ม าตรา 10 บ ัญ ญ ัต ิก รณ ีก ารป ระช ุม ค ณ ะก รรม ก ารข ้าราช ก ารพ ล เร ือ น ในการ 

พ ิจารณ าเร ื่อ ง เก ี่ยว ก ับ ก รรม ก ารผ ู้ใด โด ย เฉ พ าะ ผ ู้น ั้น ไม ่ม ีส ิท ธ ิเข ้าป ระช ุม  แ ละใน ก รณ ีม ีการก ล ่าวห า 
ว ่าก ระท ำค วาม ผ ิด ร ้ายแรงใน ก ารส อ บ ส วน ห าข ้อ เท ็จจ รร ิง  กฎ ก.พ. ฉ บ ับท ี่ 18 พ .ศ. 2528 ว ่าด ้วย 
ก า ร ส อ บ ส ว น พ ิจ า ร ณ า ใ ห ้ส ิท ธ ิแ ก ่ผ ู้ถ ูก ก ล ่า ว ห า ค ัด ค ้า น ก ร ร ม ก า ร ผ ู้ส อ บ ส ว น ผ ู้เป ็น ผ ู้ม ีป ร ะ โ ย ช น ์ 

ได ้เส ีย ใน เร ื่อ งท ี่ส อ บ ส ว น  เป ็น ผ ู้ม ีเห ต ุโก รธ เค ือ งก ับ ผ ู้ถ ูก ก ล ่าวห า เป ็น ค ู่ส ม รส  ญ าต ิโดยเก ี่ยวข ้อ ง 
เป ็น บ ุพ ก า ร ีห ร ือ ผ ู้ส ืบ ส ัน ด า น  ห ร ือ พ ี่น ้อ ง ร ่ว ม บ ิด า ม า ร ด า ห ร ือ ร ่ว ม แ ต ่บ ิด า ห ร ือ ม า ร ด า เด ีย ว ก ับ  
ผ ู้กล ่าวห า

- พระราชบ ัญญ ัต ิปองก ันและปราบปรามการท ุจริตเ’เละประพฤติชอบใน 
วงราชการ พ.ศ. 2518 (ปีจจุบันถูกยกเลิกแล้ว)

มาตรา 16 บัญญัติกรณีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและ 
ประพฤต ิม ิชอบในวงราชการ ในการดำเน ินการสอบสวนเก ี่ยวก ับเจ ้าหน ้าท ี่ของรัฐท ุจริตและ
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ป ร ะ พ ฤ ต ิม ิช อ บ ใ น ว ง ร าช ก าร  ห เอ เจ ้าห น ้าท ี่ข อ ง ร ัฐ ร ํ่าร ว ย ผ ิด ป ก ต ิห ร ือ ม ีท ร ัพ ย ์ส ิน เพ ิ่ม ข ึน ผ ิด ป ก ต ิ 
ก า ร ด ำ เน ิน ก าร ส อ บ ส ว น ก ำห น ด ห ้าม ม ิให ้ก ร ร ม ก าร ห ร ือ อ น ุก ร ร ม ก าร ผ ู้ม ีส ่ว น ไ ด ้เส ีย ไ ม ่ว ่าโ ด ย ต ร ง  
ห ร ือ โ ด ย อ ้อ ม ใ น เร ื่อ ง ใ ด  ๆ เป ็น ผ ู้ร ่ว ม ใน ก าร ส ืบ ส ว น ห ร ือ ส อ บ ส ว น เร ื่อ ง  โ ด ย ไ ด ้อ อ ก ร ะ เบ ีย บ  
ว ่า ด ้ว ย ห ล ัก เก ณ ฑ ์ ว ิธ ีก า ร แ ล ะ ร ะ ย ะ เว ล า ใ น ก า ร ส อ บ ส ว น เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ ก ร ณ ีถ ูก ก ล ่า ว ห า ว ่า  

ก ระท ำก ารท ุจร ิต ห ร ือ ป ระพ ฤ ต ิม ิช อ บ ใน วงราช ก าร  พ .ศ .2530 ห ้าม ม ิให ้ก รรม ก ารห ร ือ อ น ุก รรม ก าร  
ท ี่ม ีส ่ว น ไ ด ้เส ีย ใ น เร ื่อ ง ท ี่ส อ บ ส ว น ห ร ือ เป ็น ผ ู้ม ีส า เห ต ุโ ก ร ธ เค ือ ง ก ับ ผ ู้ก ล ่า ว ห า ร ้อ ง เร ีย น ห ร ือ  
ผ ู้ถ ูก ก ล ่าวห าร ้อ ง เร ียน ห ร ือ เป ็น ล ู่ส ม รส  ห ร ือ ญ าต ิโด ยเก ี่ยวข ้อ งเป ็น บ ุพ การ ี ผ ู้ส ืบ ส ัน ด าน  ห ร ือ พ ี่น ้อ ง  

ร ่วม บ ิด าห ร ือ ม ารด า ห ร ือ ร ่วม แ ต ่บ ิด าม ารด าเด ียวก ับ ผ ู้ก ล ่าวห าห ร ือ ผ ู้ถ ูก ก ล ่าวห าร ้อ ง เร ียน
- พระราชบัญญัติวิศวกรรม พ.ศ.2505

บัญญัติกรณ ีม ีการกล่าวหาผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมว่าขาดคุณ 
สมบัติหรือฝ่าแนพระราชบัญญัติวิศวกรรม ตามข้อบังคับว่าด้วยการไต่สวนการสั่งพักหรือเพิกถอน 
ใบอนุญาต กรรมการไต่สวนอาจถูกคัดค้านได้กรณ ีเป ็นผู้ม ีผลประโยช'น์ได ้เส ียในเรื่องที่ไต ่สวน 
หรือเป็นผู้มีสาเหตุโกรธเคืองกับผู้ถูกกล่าวหา48

- พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ.2528
บัญญัติกรณีอนุกรรมการผู้ทำการสอบสวนการกล่าวหาหรือการกล่าวโทษ 

การประพฤติผิดจริยธรรม กรรมการที่สอบสวนอาจถูกคัดค้านได้ถ้าได้เป็นผู้แห็นเหตุการณ์ในขณะ 
ทำผิด เป ็นผ ู้ม ีประโยชน ์ได ้เส ียในเร ื่องท ี่สอบสวน เป็นผู้ม ีเหตุโกรธเคืองกับผู้ถ ูกกล่าวหาหรือ 
ถูกกล่าวโทษ เป ็นค ู่สมรสหรือญาติโดยเก ี่ยวข ้องเป ็นบ ุพการีหรือผ ู้ส ืบส ันดานหรือพ ี่น ้องร่วม 
บิดามารดา หรือร่วมแต่บิดามารดาเดียวกับผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวโทษ49

- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู พ.ศ.2523
มาตรา 13 บ ัญญ ัต ิให ้อำนาจคณะกรรมการครูม ีอำนาจหน้าท ี่เก ี่ยวก ับ 

การสอบบรรจุ แต่งตั้ง สอบสวนข้าราชการครู ซึ่งในการประชุมคณะกรรมการข้าราชการครูในเรื่อง 
เกี่ยวกับตัวกรรมการผู้ใดโดยเฉพาะผู้นันไม่มีสิทธิเข้าประชุม

- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ.2507

48ข้อบังคับ ก.ว.ว่าด้วยการไต,สวน การสั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ 
วิศวกรรมควบคุม พ.ศ.2532 ข้อ 6

49ข้อบังค ับสภาการพยาบาลว่าด ้วยการสืบสวนหรือสอบสวน ในกรณ ีท ี่ม ีการกล่าวหา 
หรือกล่าวโทษว่ามีผู้ประพฤติผิดจริยธรรมแห่งวิชาชีพพยาบาลและผดุงครรภ์ พ.ศ.2530 ข้อ 11
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บัญญัติกรณีการประชุมคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ใน 
การพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับตัวกรรมการผู้ใดโดยเฉพาะ กรรมการผู้นั้นไม่มีสิทธิเข้าประชุม50

- พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 (ก่อนการประกาศบังคับใช้ 
พระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542)

แยกพิจารณาได้เป็น 2 ส่วน
ส ่ว น แ ร ก  ใน ส ่ว น ข อ งค ณ ะ ก รร ม ก าร ว ิน ิจ ฉ ัย ร ้อ ง ท ุก ข ์ ใน ก ารใช ้อ ำน าจห น ้าท ี่ 

ว ิน ิจ ฉ ัย เร ื่อ ง ร ้อ ง ท ุก ข ์ท ี่ป ร ะ ช า ช น ไ ด ้รับค ว า ม เด ือ ด ร ้อ น เส ีย ห า ย ห ร ือ อ า จ จ ะ เด ือ ด ร ้อ น เส ีย ห า ย  

ก ร ร ม ก าร ว ิน ิจ ฉ ัย ร ้อ งท ุก ข ์อ าจ ถ ูก ค ัด ค ้าน ใน ก าร พ ิจ าร ณ าว ิน ิจ ฉ ัย ไ ด ้เพ ร าะ เห ต ุท ี่ต น ม ีส ่ว น เก ี่ย ว ข ้อ ง  
ใน เร ื่อ ง ร ้อ ง ท ุก ข ์บ ัน 51 โ ด ย ค ณ ะ ก ร ร ม ก าร ว ิน ิจ ฉ ัย ร ้อ ง ท ุก ข ์ไ ด ้อ อ ก ร ะ เบ ีย บ ว ่าด ้ว ย ว ิธ ีพ ิจ าร ณ าแ ล ะ  

ว ิน ิจฉ ัย เร ื่อ งร ้อ งท ุก ข ์ พ .ศ .2522 ก ำห น ด ก ารค ัด ค ้าน ก รรม ก ารว ิน ิจ ฉ ัยร ้อ งท ุก ข ์ไ ว ้ใน ก รณ ี กรรม การ 
น ัน ม ีผลป ระโ ย ช น ์ไ ด ้เส ีย เก ี่ย ว ข ้อ งอ ย ู่ใน ก ร ณ ีท ี่ถ ูก ร ้อ ง เร ีย น น ั้น  ห ร ือ เป ็น ญ าต ิค ับ ผ ู้ร ้อ งท ุก ข ์ห ร ือ กับ 
เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ ท ี่ก า ร ก ร ะ ท ำ เป ็น ส า เห ต ุแ ห ่ง ก า ร ร ้อ ง ท ุก ข ์ค ือ  เป ็น ผ ู้บ ุพ ก า ร ีห ร ือ ผ ู้ส ืบ ส ัน ด า น  

ห ร ือ เป ็น พ ี่น ้อ ง ร ่ว ม บ ิด า ห ร ือ ม า ร ค า  ห ร ือ เป ็น ล ูก พ ี่ล ูก น ้อ ง น ับ ไ ด ้ภ า ย ใ น ส า ม ข ึ้น  ห ร ือ เป ็น ญ า ต ิ 

เน ื่อ ง จ า ก ก า ร ส ม ร ส บ ัน ไ ด ้ภ า ย ใ น ส อ ง ช ั้น  ห ร ือ ท ำห ร ือ เค ย ก ร ะ ท ำ ธ ุร ก ิจ ท ี่ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์ใ น ก าร  
ห าป ร ะ โ ย ช น ์ม าแ บ ่ง ป ีน ค ัน ค ับ ผ ู้ร ้อ ง ท ุก ข ์ห ร ือ คับเจ ้าห น ้าท ี่ข อ งรัฐท ี่ก ารก ร ะ ท ำเป ็น ส าเห ต ุแ ห ่งก าร  
ร ้อ งท ุก ข ์ เว ้น แ ต ่ก รณ ีท ี่เป ็น เร ื่อ ง เพ ียงก ารถ ือ ห ุ้น ใน บ ร ิษ ัท จำก ัด ห ร ือ บ ร ิษ ัท ม ห าช น จ ำค ัด 52

ส ่ว น ท ี่ส อ ง  ในส ่วนของคณ ะกรรมการร่างกฎหมาย กำหนดว่ากรรมการ 
ร่างกฎหมายผู้ใดมีส ่วนได้เส ียเป ็นการส่วนตัวในเรื่องที่ปรึกษาหารือเรื่องหนึ่งเร ื่องใด น้ามมิให้ 
กรรมการนั้นเข้าร่วมปรึกษาหารือในเรื่องนั้น53

จากการศึกษากฎหมายเฉพาะเรื่องท ี่ใน ้อำนาจแก่เจ ้าหน้าท ี่ในการทำคำสั่ง 
ทางปกครองในหลักของความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่บันสามารถวิเคราะห์ได้ว่า

1. หลักความไม่มีส ่วนได้เส ียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครองไทย 
บังคับใช้อยู่ในวงจำกัด ส ่วนใหญ ่บ ัญญัต ิไว ้ในกฎหมายเกี่ยวคับการสอบสวนกำหนดโทษของ 
ข้าราชการหรือไต่สวนเกี่ยวกับความผิดต่อวิชาชีพต่าง ๆ ซึ่งมีลักษณะเป็นบทบัญญัติเพื่อป้องคัน 
การใช้อำนาจกลั่นแกล้งหรือช่วยเหลือกันในการพิจารณาเรื่องของบุคคลเท่าบัน แต่โดยเนือหา 
ของหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่นั้นมีขอบเขตเนือหากว้างขวางขยายบังคับใช้กับคำสั่ง

60กฎทบวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2519) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ.2507 ข้อ 5

51พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522, มาตรา 43
52ระเบียบว่าด้วยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยร้องทุกข์ พ.ศ.2522 ข้อ 36
53พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 มาตรา 17
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ทางปกครองในลักษณะอื่นเช่น การอนุญาตหรืออนุม ัต ิเก ี่ยวกับการประกอบอาชีพหรือประกอบ 

ธุรกิจ ซึ่งในคำสั่งทางปกครองลักษณะนี้หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่จะช่วยตอบสนอง 

การฟ้องกันการทุจริตคอร์รับชั่นของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้อีกทางหนึ่ง

2. หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายเฉพาะเรื่องกำหนด 

หลักเกณฑ์ในลักษณะกว้าง ๆ ไม่ได้กำหนดในรายละเอียดชัดแจ้ง กล่าวคือ ส่วนใหญ่กฎหมาย 

เฉพาะเร ื่องไม ่ได ้กำหนดล ักษณ ะความเป ็นผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ียไว ้อย ่างช ัดแจ ้ง จ ึงเป ็นช ่องว ่าง 

ทางกฎหมายให้ก ับเจ้าหน้าท ี่ผ ู้ทำคำสั่งทางปกครองในการหลีกเล ี่ยงหลักเกณฑ์ตามกฎหมาย 

โดยการหลีกเลี่ยงไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง แต่แนวทางการพัฒนาหลักความไม่มีส่วนได้เสีย 

ของเจ้าหน้าที่โดยกำหนดหลักเกณฑ์และรายละเอียดอย่างชัดแจ้งก็ปรากฎให้เห็นในพระราชบัญญัติ 

ฟ ้องก ันและปราบปรามการท ุจริตและประพฤติม ิชอนในวงราชการ พ.ศ.2518 พระราชบัญญัติ 

ระเบ ียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 พระราชบัญญัต ิว ิชาช ีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ 

พ.ศ.2528 และพระราชบ ัญญ ัต ิคณ ะกรรมการกฤษฎ ีกา พ.ศ.2522 แต ่ก ็เป ็นเพ ียงส ่วนน ้อย 

ในกฎหมายที่มีอยู่

ช ่ว ง เ ว ล า ภ า ย ห ล ัง ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีป ฏ ิบ ัต ิร า ช ก า ร ท า ง ป ก ค ร อ ง

พ.ศ.2539
ภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ในการทำคำสั่งทางปกครองมีสถานะเป็น 
หลักกฎหมายทั่วไปที่ผูกพันเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจพิจารณาและทำคำสั่งทางปกครอง โดยผลของ 
บทบัญญัติมาตรา 3 บังคับให้เจ้าหน้าท่ีผู้มีอำนาจทำคำส่ังทางปกครองต้องผูกพันในหลักความไม'มี 
ส่วนได้เสียในฐานะท่ีเป็นกฎหมายกลางท่ีประกันความเป็นธรรมและมาตรฐานขันต่ําของเจ้าหน้าท่ี 
ในการทำคำสั่งทางปกครอง ในการทำคำสั่งทางปกครองเจ้าหน้าที่จึงต้องพิจารณาถึงกฎหมาย 
เฉพาะเรื่องที่ให้อำนาจในการทำคำสั่งทางปกครองประกอบกับหลักความไม่มีส่วนได้เสีย 
ของเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เสมอ

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กำหนดหลักเกณฑ์ 
ให้เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาเรื่องทางปกครองหรือผู้ทำคำสั่งทางปกครองต้องไม่มีส่วนได้เสียในเรือง 

'ท่ีพิจารณาหรือจะทำคำส่ังทางปกครองบัน โดยกำหนดว่าเจ้าหน้าท่ีจะเป็นคู,กรณีเสียเอง หรือเป็น 
คู่สมรส คู่หม้ัน ญาติ ผู้แทนโดยชอบธรรม เจ้าหน้ีหรือลูกหนีหรือนายจ้างของคู,กรณีไม่ได้ ต้องห้าม 
เป็นผู้พิจารณาและออกคำส่ังทางปกครองในเร่ืองน้ัน54 โดยหากมีข้อเท็จจริง์ในความมีส่วนได้เสีย

54พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 13
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ดังกล่าวเจ้าหน้าท่ีผู้น้ันต้องถอนตัวหรือประชาชนท่ีเก่ียวข้องอาจคัดค้านได้55 หรือในกรณีมีเหตุอ่ืน 
ใดอันมิใช่ความเกี่ยวพันส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดแด,อาจทำให้การพิจารณา 
ทางปกครองไม'เป็นกลางเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการนั้นก็ต้องห้ามมิให้ทำการพิจารณาทางปกครอง 
ในเรื่องนั้น56 แต่หลักความไม่มีส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่ก็มีข้อยกเว้นไต้ในกรณีที่มีความจำเป็น 
เร่งด่วน หากปล่อยให้มีการใช้ข้ันตอนการคัดค้านเป็นผลทำให้ล่าช้าเป็นความเสียหายต่อประโยชน์ 
สาธารณะหรือจะทำให้สิทธิของบุคคลไม่อาจเยียวยาได้ หรือกรณีไม่มีเจ้าหน้าท่ีอ่ืนปฏิบัติหน้าท่ี 
แทนไต้57 เจ้าหน้าท่ีผู้มีส่วนไต้เสียน้ันก็มีอำนาจพิจารณาส่ังการต่อไปไต้

ด ังน ั้นจ ึงสร ุปไต ้ว ่าภายหล ังประกาศใช ้พระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ.2539 มีผลทำให้หลักความไม'มีส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่มีฐานะเป็นหลักกฎหมาย 

ทั่วไป จึงทำให้ป็ญหาความบกพร่องของกฎหมายในหลักความไม่มีส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่แต่เติม 

หมดไป กล่าวคือ

1. ป็ญหาของความไม่ครอบคลุมของหลักความไม่มีส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่ 

ซ ึ่งแต ่เด ิมบ ังค ับใช ้จำก ัดในวงแคบกับคำสั่งทางปกครองท ี่เก ี่ยวก ับการลงโทษวิน ัยข ้าราชการ 

หรือควบคุมการประกอบวิชาชีพเท่านั้น โดยผลของมาตรา 3 พระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครองฯในฐานะเป็นกฎหมายกลางจึงทำให้หลักความไม่มีส ่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่ครอบ 

คลุมใช้บังคับคับคำสั่งทางปกครองในลักษณะต่าง ๆ

2. ป็ญหาของความไม่ชัดเจนในรายละเอียดของหลักเกณฑ์ในความไม่มีส่วน 

ไต ้เส ียของเจ ้าหน ้าท ี่ตามกฎหมายเฉพาะเร ื่องแต ่เด ิม ซ ึ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 

ทางปกครองฯไต้บัญญัติถึงหลักเกณฑ์รายละเอียดและลักษณะของความมีส่วนไต้เสียไว้โดยชัดแจ้ง 

จึงทำให้ป็ญหาความไม'ชัดเจนของรายละเอียดในเรื่องลักษณะความมีส่วนไต้เสียหมดไป

แต ่ในส ่วนของผลทางกฎหมายในการฝ ่าพ ันไม ่ปฏ ิบ ัต ิตามหล ักความไม ่ม ี 

ส ่วนไต้เสียของเจ้าหน้าท ี่ตามพระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบ ัต ิราชการทางปกครองฯนัน กฎหมายไม'ไต้ 

บัญญัติผลทางกฎหมายของการฝ่าพันไต้โดยชัดแจ้ง ซึ่งหากเปรียบเทียบคับหลักความไม่มีส่วน 

ไต ้เส ียของเจ ้าหน ้าท ี่ในกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณาเร ื่องในช ันเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองของเยอรม ัน 

(VwVfG) ไต้แยกผลทางกฎหมายของการฝ่าพันหลักความไม่มีส่วนไต้เสียของเจ้าหน้าที่ไว้ใน 

ลักษณะความเป็นโมฆะกรรมไม่ม ีผลทางกฎหมายและในลักษณะความไม่สมบูรณ ์ทางกฎหมาย 

สามารถบอกล้างไต ้ไว ้ ซ ึ่งในเรื่องผลทางกฎหมายของการฝ่าพันหลักความไม่มีส่วนไต้เสียตาม 

พระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครองน ี จำเป็นต้องให้ศาลปกครองวางหลักกฎหมาย

55พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 14
56พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 16
57พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 18
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ในเรื่องนีหรือทำการบัญญัติเพ่ิมในส่วนผลทางกฎหมายของการฝ่าแนหลักความไม,มีส่วนได้เสีย 
ของเจ้าหน้าท่ีต่อไป

3 . 2 . 1 . 2  ห ล ัก ก า ร ร ับ ฟ ัง ผ ู้ม ส ่ว น ไ ด ้เ ส ีย ใ น ก า ร ท ำ ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง

หลักการรับพ ิงผ ู้ม ีส ่วนได้เส ียในการทำคำสั่งทางปกครองถือเป ็นส่วนหนึ่ง 

ของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice) เช่นเดียวกับหลักความไม่มีส่วนได้เสีย 

ของเจ้าหน้าที่ เป ็นหลักกฎหมายวิธ ีพ ิจารณาที่ถ ือปฏิบ ัต ิก ันมาในกระบวนพิจารณาคดีของศาล 

และพัฒนามาเป็นหลักกฎหมายวิธีพ ิจารณาเรื่องของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองด้วย หลักการรับพิง 

ผู้มีส่วนได้เสียมีรากฐานความคิดจากความต้องการให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองรู้ข้อเท็จริงอันเกี่ยวกับ 

เรื่องที่พ ิจารณาอย่างสมบูรณ ์เพ ื่อการวิน ิจฉัยอย่างถูกต้องและเหมาะสมเพื่อประสิทธิภาพในการ 

บร ิหารราชการแผ ่นด ิน และอ ีกทางหน ึ่งก ็เป ็นการประก ันส ิทธ ิให ้ก ับประชาชนผ ู้อาจได ้ร ับ  

ผลกระทบจากคำสั่งทางปกครอง ซึ่งตามสภาพการณ์บุคคลที่รู้ข้อเท็จจริงที่สำคัญที่สุดคือ บุคคล 

ที่จะถูกกระทบส ิท ธ ิจากคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ปกครอง ดังนั้นการรับพิงข้อเท็จจริงจากบุคคลที่จะ 

ถ ูกกระทบสิทธิก ่อนการทำคำส ั่งทางปกครองจึงเป ็นรากฐานท ี่จะทำให ้เจ ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครอง 

วินิจฉัยทำคำสั่งทางปกครองอย่างถูกต้องและเหมาะสม

หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ 
ตามหลักเกณฑ์ 2 ประการ58

1. การแจ้งคำบอกกล่าว
เพ่ือประโยชน์ในการเตรียมตัวช้ีแจงข้อเท็จจริงแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องแจ้งคำบอกกล่าวในเร่ืองเก่ียวกับการทำคำส่ังทางปกครองแก่บุคคลท่ีจะ 
ถูกกระทบสิทธิ เพ ื่อให้บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิม ีโอกาสเตรียมตัวหาข้อเท็จจริงหรือ 
พยานหลักฐานเพื่อใช้ในการชี้แจงข้อเท็จจริงแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง การแจ้งคำบอกกล่าว 
ต้องแจ้งให้ผู้จะถูกกระทบสิทธิทราบถึงข้อมูลอย่างเพียงพอ ต้องแจ้งเวลาสถานที่ที่จะรับพิง 
ข้อเท็จจริงและให้เวลาในการเตรียมตัวหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานอย่างเพียงพอด้ว

2. การรับพิงข้อเท็จจริง
ในการรับพิงข้อเท็จจริงเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถรับพิงข้อเท็จจริง 

ได้ทั้งด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ แต่ต้องเปิดโอกาสให้ผู้ที่จะถูกกระทบสิทธิชีแจง 
ข้อเท็จจริงและเสนอพยานหลักฐานอย่างเพียงพอ แต่ก็ไม่ผูกมัดเจ้i หน้าที่ฝ่ายปกครอง

58ประสิทธิ อัจฉริยสกุลชัย, “ การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรม
ตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย,” หน้า 40-43.
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ในพยานหล ักฐานน ัน เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองสามารถท ี่จะหาพยานหล ักฐานและใช ้ความรู้ 
ความเชี่ยวชาญในการวิน ิจฉัยได้ด ้วยตนเอง แต ่ต ้องให ้โอกาสแก่บ ุคคลที่จะได ้ร ับผลร้ายจาก 
ข้อเท ็จจริงหรือพยานหลักฐานนันได ้ปฏ ิเสธหรือค ัดค ้านข้อเท ็จจริงหรือพยานหลักฐานนันด้วย 
และจากลักษณะของการรับพิงข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเห็นได้ว่า 
มีลักษณะเป็นวิธีพิจารณาแบบไต่สวน เจ้าหน้าที่สามารถแสวงหาพยานหลักฐานได้โดยอิสระและ 
ไม่ผูกมัดในพยานหลักฐานที่เสนอมา การรับพิงข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่อยู่ใน 
บังคับลักษณะเดียวคับกฎหมายลักษณะพยานในชั้นศาลแต่อย่างใด

หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียในการทำคำสั่งทางปกครองอาจมีข้อยกเว้น
ได้ในกรณี59

1) มีกฎหมายบัญญัติยกเว้นหลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียไว้อย่างชัดแจ้ง
2) กรณ ีเป ็นการวิน ิจฉ ัยโดยรีบด่วนเพ ื่อรักษาความปลอดภัยและเพ ื่อ 

ความสงบสุขของสาธารณชน
3) กรณีการวินิจฉัยอยู่ในขันตระเตรียมการที่ย ังไม'มีผลกระทบต่อสิทธิ

ของบุคคล

( 1 )  ห ล ัก ก า ร ร ับ ฟ ัง ผ ู้ม ีส ่ว น ไ ด ้เ ส ีย ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง เ ย อ ร ม ัน

ศาลรัฐธรรมน ูญ สหพ ันธ ์ร ัฐให ้ความสำค ัญ แก ่หล ักการร ับพ ิงล ู่ความ 
โดยเห็นว่ามีความมุ่งหมายอยู่ 2 ประการด้วยคัน ความมุ่งหมายประการแรกคือ การคลี่คลาย 
ข ้อเท ็จจริงอ ันเป ็นพ ืนฐานของการวิน ิจฉ ัยส ั่งการ ความมุ่งหมายอีกประการหนึ่งค ือ การให ้ 
ความเคารพและคุ้มครองศักดิศรีแห่งความเป็นมนุษย์ ดังนั้นหลักการรับพิงลู่ความหรือผู้ม ีส่วนได้ 
เส ียจ ึงต ้องนำไปใช้ในวิธ ีพ ิจารณาทุกประเภท60 และหลักการรับพิงผ ู้ม ีส ่วนได้เส ียในกฎหมาย 
ปกครองเยอรมันบัญญัติไว้เป็นหลักทั่วไปในกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
(VwVfG) มาตรา 28 กำหนดว่า “ ก ่อนทำคำสั่งทางปกครองอันมีผลกระทบสิทธิของบุคคล 
ต้องเปิดโอกาสให้บุคคลนั้นได้แสดงถึงข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับการวินิจฉัยทำคำสั่งทางปกครอง” 
และหลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียอาจได้รับการยกเว้นในกรณีต่อไปบี61

1. กรณีต้องวินิจฉัยโดยจำเป็นเร่งด่วน เพราะหากชักช้าจะก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อประโยชน์มหาชน

59เรื่องเดียวคัน, หน้า 43-44.
“ กมลชัย รัตนสกาววงศ์.หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.หน้า 112.
ธ’ส ิร ิ1ชัย สุธีวีระขจร, “หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,” หน้า 77-78.
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เสียเปรียบแก่คู่กรณี

ใช้เครื่องมืออัตโนมัติ

2. ในกรณีไม่ม ีการรับพิงข้อเท็จจริงไม่ทำให้เกิดผลแตกต่างหรือเป็นที่

3. ฝ ่ายปกครองต้องแจ้งคำสั่งต ่อบ ุคคลเป ็นจำนวนมากหรือเป ็นการ

4. ไต้รับการยกเว้นตามกฎหมายไม,ต้องรับพิงข้อเท็จจริง
5. การรับพ ิงข ้อเท ็จจริงเป ็นท ี่ช ัดแจ้งว ่าจะขัดต ่อประโยชน์สาธารณะ 

การรับพิงข้อเท็จจริงอาจถูกยกเว้นไต้
6. คำร้องที่เสนอไปไต้รับการเห็นชอบหรือไต้รับอนุญาตจากฝ่ายปกครอง 

ไม่จำเป็นต้องรับพิงข้อเท็จจริง
7. ไม,มีผู้ใดเข้ามาชี้แจงข้อเท็จจริงภายในกำหนดระยะเวลาที่ฝ่ายปกครอง

กำหนดไว้
8. ฝ่ายปกครองไต้แจ้งให้ทราบก่อนแล้วว่าจะไม่มีการรับพิงข้อเท็จจริง 

ในบางเร่ือง และคู่กรณีมิไต้คัดค้านภายในระยะเวลาท่ีกำหนด
9. คู่กรณีทุกฝ่ายตกลงท่ีจะสละสิทธิการชีแจงข้อเท็จจริง
ในส่วนของผลของการฝ่าแนหลักการรับพิงผู้มีส่วนไต้เสียในการทำคำสั่ง 

ทางปกครอง กฎหมายปกครองเยอรมันถือเป็นความผิดพลาดทางวิธีพิจารณา แต่แม้กฎหมาย 
ว ิธ ีพ ิจารณ าเร ื่องในช ั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง (Vw VfG ) จะถือว ่าเป ็นคำสั่งทางปกครองท ี่ 
ไม ่ชอบด้วยกฎหมายก็ตามแต ่ก ็ไม ่ไต ้ม ีผลถ ึงขนาดโมฆะกรรม แต่มีผลต่อเรื่องความสมบูรณ์ 
ของคำสั่งทางปกครองซึ่งสามารถบอกล้างต่อไปไต้เท ่านัน และแม้คำสั่งทางปกครองจะทำโดย 
ฝ่าปินหลักการรับพิงผู้ม ีส ่วนไต้เสียก็ตาม กฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
(VwVfG) ก็เปิดโอกาสให้มีการเยียวยาความผิดพลาดโดยการรับพิงย้อนหลังไต้62 โดยให้ดำเนินการ 
รับพิงย้อนหลังก่อนที่เจ ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองผู้วิน ิจฉัยอุทธรณ์จะไต มี้คำวินิจฉัยอุทธรณ์หรือก่อน 
การนำข้อพิพาทฟ้องเป็นคดีต ่อศาลปกครองในกรณีไม่ม ีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และ 
การรับพิงผู้ม ีส ่วนไต้เสียย้อนหลังนี้จะเป็นการแก้ไขความผิดพลาดในทางวิธีพ ิจารณาให้หมดไป 
โดยถือว่าคำสั่งทางปกครองนั้นกลับกลายเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย63

62Law on Administrative Proceedings of 25 May 1976 (VwVfG) Article45.
63กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับ 

ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 75.
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( 2 )  ห ล ัก ก า ร ร ับ ฟ ัง ผ ู้ม ีส ่ว น ไ ด ้เ ส ีย ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง ฝ ร ั่ง เ ศ ส

หลักการรับพ ิงผ ู้ม ีล ่วนได ้เส ียในการทำคำสั่งทางปกครองในกฎหมาย 
ปกครองฝรั่งเศส ถือเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในสิทธิในการปองกันตน (droits de la defense) 
หเอเรียกว่าวิธีพิจารณาแบบโต้แย้งคัดค้าน (contradictory procedure) ตังอยู่ในความคิดที่ว่าบุคคล 
ทุกคนซึ่งผลประโยชน์ของตนเสี่ยงต่อความเสียหายอันเนื่องมาจากมาตรการทางปกครองมีสิทธิ 
ในการป ้องก ันตน64 หลักการรับพ ิงผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ียในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสเริ่มด ้นกำหนด 
เป็นหลักทั่วไปตามรัฐบัญญัติการคลังลงวันที่ 22 เมษายน 1905 มาตรา 65 ซ ึ่งเป ิดโอกาส 
ให้ข ้าราชการที่ถ ูกสอบสวนทางวินัยได้ม ีโอกาสดูเอกสารหรือข้อมูลที่เก ี่ยวกับข้อกล่าวหาก่อนที่ 
จะถูกสั่งลงโทษทางวิน ัย และเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ถ ูกกล่าวหาสามารถเตรียมข้อโต้แย้งหรือ 
คัดค้านได้65 โดยระยะแรกบทบัญญัตินีใข้บังคับเฉพาะบุคลากรของหน่ายงานของรัฐเท่านั้น ต่อมา 
ศาลปกครองได้ขยายผลการบังคับไปใช้ยังบุคคลอื่น ๆ และเรื่องอื่น ๆ ที่ไม่เกี่ยวกับการลงโทษ 
ทางวิน ัยแต่ได้ร ับผลกระทบจากคำสั่งทางปกครองโดยถือเป็นหลักกฎหมายทั่วไป เช่นในคดี66 
Ribeyrolles, Hartwing, Grivel และคดีสำคัญที่วางหลักการรับพิงผู้มีล่วนได้เสียอย่างชัดแจ้งคือ 
คดี Dame Veuve Trompier-Gravier โดยวินิจฉัยว่าในการถอนใบอนุญาตผู้ได้รับใบอนุญาต 
ให้ขายหนังสือพิมพ์จากแผงบนถนนนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจออกคำสั่งโดยไม่ให้โอกาสแก่ผู้น ั้น 
ที่จะโต้แย้งข้อกล่าวหา และในคดีนี้พนักงานผู้รับผิดชอบสำนวนให้ความเห็นว่า “เมื่อคำวินิจฉัย 
ทางปกครองม ีล ักษณะเป ็นการลงโทษอย่างร ุนแรงต ่อบ ุคคลใด แนวคำพิพากษาศาลก็บังคับ 
ให ้ฝ ่ายปกครองให ้โอกาสแก,บุคคลนันท ี่จะโต ้แย้งค ัดค้านเหตุผลในคำสั่งท ี่เป ็นโทษแก่เขาได ้” 
จึงเห็นได้ว่าในคดีนี้แม้ผู้เสียหายจะมิใช่ข้าราชการพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐก็ตาม 
ศาลปกครองก็พิพากษาขยายผลบังคับให้ผู้เสียหายได้รับประโยชน์จากบทบัญญัติมาตรา 65 ด้วย 
และในกรณ ีศาลปกครองขยายผลบังคับไปยังเรื่องอื่นที่ม ิใช ่เก ี่ยวคับการลงโทษ เช่น ในคดี67 
Ministre des P.T.T. clsieur Garysas โดยวินิจฉัยในกรณีผู้เสียหายเป็นบุคลากรของหน่ายงานของรัฐ 
ถูกสั่งให้ออกจากงานด้วยเหตุหย่อนความสามารถในการปฏิบ ัต ิหน้าที่ แม้จะเป็นเรื่องเกี่ยวคับ 
ค ุณ สมบ ัต ิเฉพาะบ ุคคลม ิใช ่เป ็นเร ื่องเก ี่ยวค ับการลงโทษ ศาลปกครองก ็ย ังคงให ้ผ ู้เส ียหาย 
ได้รับประโยชน์จากมาตรา 65 จึงเห็นได้ว่าหลักการโต้แย้งคัดค้านหรือการรับพิงผู้มีล่วนได้เสียนี

64เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, “ องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปก
ครองภายในฝ่ายปกครองประเทศไทย,” หน้า 103.

66เรื่องเดียวคัน, หน้า 104.
66 เรื่องเดียวคัน, หน้า 105-106.
ธ7พนม เอ ี่ยมประย ูร, รวมบทความทางว ิชาการกฎหมายว่าด ้วยว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ.2539. (กรุงเทพฯ ะ วิญญชน, 2541), หน้า 76-77.
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พัฒนาโดยศาลปกครอง ขยายผลบังคับไปใช้กับกระบวนพิจารณาทางปกครองทุกระดับรวมถึง 
ขันตอนกระบวนการก่อนมีคำสั่งทางปกครองด้วย

ต่อมาภายหลังหลักการรับพิงผู้ม ีส่วนได้เสียในการทำคำสั่งทางปกครอง 
ได้มีกฎหมายลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1983 (Le decret du 28 novembre 1983) บัญญัติวางหลักเกณฑ์ 
ไว้ว่า ก่อนที่ฝ่ายปกครองจะทำคำสั่งทางปกครองนั้นต้องดำเนินการดังต่อไปนี้68

1. ต้องขอข้อสังเกตเป็นลายลักษณ์อักษรจากบุคคลผู้มีส่วนได้เสียในคำสั่ง 
ทางปกครองนั้น เว้นแต่บุคคลนั้นสามารถตอบด้วยวาจาได้ก็ไม่จำเป็นต้องขอเป็นลายลักษณ์อักษร

2. ต้องรับพิงความคิดเห็นจากบุคคลทุกคนที่เกี่ยวช้องในเรื่องที่จะมีคำสั่ง 
ทางปกครอง ซึ่งบุคคลที่เกี่ยวช้องนั้นกฎหมายบัญญัติว่าไม่จำเป็นต้องเป็นบุคคลผู้เกี่ยวข้องโดยตรง

นอกจากนั้นศาลปกครองฝรั่งเศสได้วางแนวการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียไว้ดัง
นี69

1. กรณีคดีเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยหรือการลงโทษต่าง ๆ ฝ่ายปกครอง 
ต้องรับพิงความคิดเห็นของผู้ถูกลงโทษก่อนเสมอ ตามหลักสิทธิในการฟ้องกันตนเอง (droit de la
defense)

2. ฝ ่ายปกครองต ้องร ับพ ิงความค ิดเห ็นของป ีจเจกชนก ่อน แม้กรณี 
ไม่เกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยก็ตาม แต่เมื่อเป็นเรื่องเกี่ยวกับการพิจารณาถึงสถานะของบุคคล 
เป็นเหตุให้ทำคำสั่งทางปกครองบัน ต้องรับพิงข้อเท็จจริงจากบุคคลบันก่อน (en consideration de la
personne quien fait l ’objet)

3. การรับพิงข้อเท็จจริงของผู้มีส่วนได้เสีย แม้มิใช่คดีเกี่ยวกับการลงโทษ 
ทางวินัยโดยตรง หรือไม่เกี่ยวกับผู้ม ีส ่วนได้เส ียแต่เป ็นคำสั่งทางปกครองที่ม ีมาตรการอย่างใด 
อย่างหนึ่งซึ่งมาตรการนันส่งผลดีผลเสียอย่างร้ายแรง ฝ่ายปกครองต้องรับพิงความคิดเห็นของ 
ผู้มีส่วนเกี่ยว1ข้องด้วย

ฝรั่งเศสมีดังนี70 

รับพิงข้อเท็จจริงได้

อน ึ่งข ้อยกเว ้นของหล ักการร ับพ ิงผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ียในกฎ หมายปกครอง

1. ในกรณ ีเร ่งต ่วน หรือในกรณีที่สถานการณ์พิเศษอย่างยิ่งซึ่งไม่อาจ * 69 70

68ส ิร ิ1ชัย สุธีวีระขจร, “หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,” หน้า 78.
69เรื่องเดียวกัน, หน้า 82.
70เรื่องเดียวกัน, หน้า 85.
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2. ในกรณีเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อย หรือเพ่ือความม่ันคงของ 
ประเทศทังทางทหาร เศรษฐกิจ และการคลัง

3. ในกรณีท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ
4. ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติให้ฝ่ายปกครองต้องรับพิงข้อเท็จจริงจาก 

ประชาชน ฝ่ายปกครองก็ไม,จำเป็นต้องรับพิงความคิดเห็นแต่ประการใด

( 3 )  ห ล ัก ก า ร ร ับ ฟ ัง ผ ู้ม ส ่ว น ไ ด ้เ ส ีย ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง ไ ท ย

หลักการรับพิงผู้มีส่วนไต้เสียในการทำคำสั่งทางปกครองในกฎหมาย 
ปกครองไทยพิจารณาพัฒนาการทางกฎหมายไต้เป็น 2 ช่วงเวลาเช่นเดียวกับหลักความไม่มีส่วนไต้ 
เสียของเจ้าหน้าท่ี

ช ่ว ง เ ว ล า ก ่อ น ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีป ฏ ิบ ัต ิร า ช ก า ร ท า ง

ป ก ค ร อ ง  พ . ศ . 2 5 3 9

หลักการรับพ ิงผ ู้ม ีส ่วนไต ้เส ียในการทำคำสั่งทางปกครองในกฎหมาย 
ปกครองไทยก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ยังไม'มี 
ลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้พิจารณาทำคำสั่งทางปกครองจะผูกพัน 
ปฏิบัต ิตามหลักการรับพิงผู้ม ีส ่วนไต้เสียก็ต่อเมื่อมีกฎหมายเฉพาะเรื่องกำหนดไว้เท่านั้น ดังนั้น 
การทำคำสั่งทางปกครองโดยหลักทั่วไปจึงไม่ต้องมีการรับพิงผู้มีส่วนไต้เสียก่อนแต่อย่างใดยกเว้น 
กรณีมีกฎหมายกำหนดไว้เป็นการเฉพาะเท่านั้น และในส่วนเนื้อหาของกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้น 
กฎหมายจะกำหนดไว้เป ็นล ักษ ณ ะส ิทธในการฟ ้องก ันตน เองในการท ี่จะโต ้แย้งและแสดง 
พยานหลักฐานต่อผู้พิจารณาทำคำสั่งทางปกครอง และกฎหมายส่วนใหญ่บัญญัติไว้ในกฎหมาย 
เกี่ยวกับการสอบสวนโทษทางวินัยของข้าราชการและกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการประกอบ 
วิชาชีพ ยกตัวอย่างเช่น

- พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบข้าราชการตำรวจ พ.ศ.2521
มาตรา 57 บัญญัติกรณีคณะกรรมการตำรวจทำการสอบสวนข้าราชการ 

ตำรวจผู้ถูกกล่าวหาว่ากระทำความผิดระเบียบวินัย หรือถูกกล่าวหา ร้องเรียน ในการสอบสวน 
'คณะกรรมการสอบสวนต้องแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานให้ผู้,ถูกกล่าวหาทราบ และให้ 
โอกาสผู้ถูกกล่าวหาชีแจงและนำพยานหลักฐานเข้าสืบแก้ข้อกล่าวหา

- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.2521
มาตรา 54 บัญญัติกรณีการสอบสวนข้อกล่าวหาข้าราชการอัยการกระทำ 

ผิดวินัยร้ายแรง คณะกรรมการสอบสวนต้องแจ้งข้อกล่าวหาและรายละเอียดให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบ 
และให้โอกาสแก่ผู้ถูกกล่าวหาชีแจงและนำพยานหลักฐานเข้าสืบแก้ข้อกล่าวหา
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- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลแอน พ.ศ.2535
มาตรา 102 บัญญัติกรณีการสอบสวนข้าราชการพลเรือนซึ่งทำผิดวินัย 

อย่างร้ายแรง คณะกรรมการสอบสวนต้องแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานให้ผู้ถูกกล่าวหา 
ทราบ และให้โอกาสแก่ผู้ถูกกล่าวหาชีแจงและนำพยานหลักฐานเข้าสืบเพื่อแก้ข้อกล่าวหา

- พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ พ.ศ.2518 (ปีจจุบันถูกยกเลิกแล้ว)

มาตรา 17 ทวิ บัญญัติกรณีการสอบสวนเจ้าหน้าที่ของรัฐประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการหรือมีการกล่าวหาว่ารํ่ารวยหรือมีทรัพย์สินเพิ่มมากขึ้นผิดปกติ ให้คณะกรรมการ 
สอบสวนต ้องแจ ้งข ้อกล ่าวหาให ้ผ ู้ถ ูกสอบสวนทราบและให ้โอกาสแก ่ผ ู้ถ ูกสอบสวนช ีแจง 
ข้อกล่าวหา

- พระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ.2479
มาตรา 19 บัญญัติกรณีคณะกรรมการควบคุมประกอบโรคศิลปะจะ 

สั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบโรคศิลปะ กำหนดให้คณะกรรมการทำการไต่สวนและ 
ให้โอกาสแก่ผู้รับใบอนุญาตทราบข้อหาและยื่นคำให้การและนำพยานหลักฐานสืบแก้ตัว

- พระราชบัญญัติควบคุมการบำบัดโรคสัตว์ พ.ศ.2505
มาตรา 25 บัญญัติกรณีมีการสั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาตผู้ประกอบ 

การบำบัดโรคสัตว์ ก่อนการพิจารณาสั่งพักใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตให้คณะกรรมการดำเนินการ 
ไต่สวน โดยให้ผู้ประกอบการบำบัดโรคสัตว์ไต้ทราบข้อกล่าวหาและยื่นคำชี้แจงข้อกล่าวหาก่อน

- พระราชบัญญัติวิชาชีพวิศวกรรม พ.ศ.2505
มาตรา 25 บัญญัติกรณีการสั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบ 

วิชาวิศวกรรม ก่อนการพิจารณาสั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาต คณะกรรมการควบคุมการประกอบ 
วิชาชีพวิศวกรรมต้องดำเนินการไต'สวน และให้โอกาสผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมนัน 
ได้ทราบข้อกล่าวหาและยื่นคำชีแจงข้อกล่าวหาก่อน

- พระราชบัญญัติวิชาชีพพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ.2528
มาตรา 39 บัญญัติกรณีการพิจารณาเรื่องการประพฤติผิดจริยธรรม 

แห่งวิชาชีพของผู้ประกอบวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ กำหนดให้ประธานอนุกรรมการ 
สอบสวนแจ้งข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษให้ผ ู้ถ ูกกล่าวหาหรือถูกกล่าวโทษ โดยผู้ถูกกล่าวหา 
หรือถูกกล่าวโทษมีสิทธิทำคำชี้แจงนำพยานหลักฐานมาเสนอต่อคณะกรรการสอบสวน

■ พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรมพ.ศ.2525
มาตรา 38 บัญญัติกรณีแพทยสภาพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการประพฤติผิด 

จร ิยธรรมในการประกอบว ิชาช ีพ เวชกรรม  กำหนดให ้ประธานอน ุกรรมการสอบสวนต ้อง
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แจ้งข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษให้ผู้ถ ูกกล่าวหาหรือผู้ถ ูกกล่าวโทษ และมีสิทธิทำคำชี้แจงหรือ 
นำพยานหลักฐานมาเสนอแก้ข้อกล่าวหา

- พระราชบัญญัติผู้สอบบัญชี พ.ศ.2505
มาตรา 19 บัญญัติกรณีการสั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาตสอบบัญชี 

กำหนดให ้ม ีการไต,สวนและให ้โอกาสแก ่ผ ู้สอบบ ัญ ช ีได ้ทราบข ้อกล ่าวหาและย ื่นคำช ี้แจง 
ข้อกล่าวหาได้

- พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518
มาตรา 32 บัญญัติกรณีการจัดทำผังเมืองให้ประกาศเชิญชวนเจ้าของ 

หรือผ ู้ครอบครองท ี่ด ินหรือผ ู้ม ีส ิทธ ิก ่อสร้างอาคารเหน ือท ี่ด ินของผ ู้อ ื่นเสนอความค ิดเห ็นและ 
ความประสงค์ใ น การปรับปรุงท ี่ด ินในเขตท ี่แสดงไว้ได ้ และจัดให้มีการประชุมรับพิงข้อคิดเห็น 
ของประชาชน ใ น ท้องถ ิ่น ที่มีการวางและจัดทำผังเมือง

- พระราชบัญญัติป้องกันการทุ่มตลาด พ.ศ.2507
มาตรา 9 บัญญัติกรณ ีคณะกรรมการป้องกันการทุ่มตลาดสืบสวน 

หาข้อเท็จจริงและพิจารณาให้โฆษณาข้อสาระสำคัญแห่งคำร้องขอให้ส ืบสวนและพิจารณานั้น 
เพื่อเป ิดโอกาสแก่ผู้ม ีส ่วนได้เส ียที่จะยื่นคำชี้แจงแสดงข้อเท็จจริงและความเห็นสนับสนุน หรือ 
คัดก้านคำร้องขอนั้นต่อคณะกรรมการ

- พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม พ.ศ.2511
มาตรา 17 และ 18 บัญญัติกรณีก่อนการตราพระราชกฤษฎีกากำหนด 

มาตรฐานผลิตภัณฑ์ กำหนดให้มีการประกาศความประสงค์การกำหนดมาตรฐานและกำหนดเวลา 
ให้มีการคัดก้าน และกรณีมีการคัดค้านให้คณะกรรมการพิงคำแถลงคัดก้านโดยเปิดโอกาศให้บุคคล 
ซึ่งมีส่วนได้เสียเข้าพิงและเสนอความคิดเห็น

โดยสรุป หลักการรับพิงผ ู้ม ีส ่วนได้เส ียในช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ยังมีขอบเขตการบังคับใช้อย่างจำกัด 
ส ่วนใหญ ่จะบ ัญ ญ ัต ิไว ้ในเฉพาะกฎหมายเก ี่ยวค ับการพ ิจารณ าโทษทางว ิน ัยของข ้าราชการ 
และกฎหมายเกี่ยวค ับการควบคุมการประกอบวิชาชีพเป ็นหลัก ถึงแม้จะมีปรากฏบ้างในบาง 
กฎหมายเช่น พระราชบัญญัติการผังเมืองฯ พระราชบัญญัติการทุ่มตลาดฯ พระราชบัญญัติมาตรฐาน 
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมฯ แต่ก็เป็นเพียงส่วนน้อยซึ่งไม่ครอบคลุมถึงคำสั่งทางปกครองในลักษณะ 
อื่น โดยเฉพาะคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ในการอุนญาตหรือ 
อนุมัติในการใดๆ เช่น คำสั่งทางปกครองในลักษณะควบคุมการประกอบอาชีพ หรือควบคุมการ 
ประกอบธุรกิจ ซึ่งคำสั่งทางปกครองลักษณะนีมีผลกระทบต่อสิทธของผู้ขออนุญาตหรือผู้ฃออนุมัติ 
โดยตรง เช่น การร้องขอตั้งสถานบริการตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ.2521 หรือการขอ 
อนุญาตประกอบกิจการโรงงานตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 เป็นต้น และผลของขอบเขต
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การบังคับใช้หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียอย่างจำกัดน้ีย่อมทำให้เกิดความบกพร่องทังในแง่ของ 
ประสิทธิภาพในการดำเนินกิจกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองและในแง่ของหลักประกันสิทธิ 
ให้คับประชาชนด้วย กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผู้พิจารณาทำคำส่ังทางปกครองย่อมไม่ได้รับ 
ข้อมูลท่ีครบถ้วนสมบูรณ์ที่จะนำไปสู่คำสั่งทางปกครองที่ถูกต้องและเหมาะสม และในส่วนของ 
ประชาชนการไม่ได้ช้ีแจงข้อเท็จจริงย่อมทำให้สิทธิในการป้องกันตนเสียไป

ช่วงเวลาภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539

ภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 บทบัญญัติมาตรา 3 มีผลทำให้หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียถือเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป 
และเป็นมาตรฐานขันต่ําท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้พิจารณาทำคำส่ังทางปกครองต้องผูกพันปฏิบัติตามเช่นเดียว 
กับหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ และในการทำคำส่ังทางปกครองเจ้าหน้าท่ีผู้พิจารณา 
ทำคำสั่งทางปกครองต้องพิจารณาถึงหลักการรับพิงผู้ม ีส ่วนได้เสียตามพระราชบัญญัต  ิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯควบคู,ไปกับกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ให้อำนาจในการทำคำสั่ง 
ทางปกครองนี้นเสมอ เนือหาของหลักการรับพิงผู้มีส่วนไต้เสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัต ิ
ราชการทางปกครองกำหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองต้องให้โอกาสแก'คู่กรณีไต้ทราบ 
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสไต้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตนด้วย71 ยกเว้น 
ในกรณี

1) เม ื่อม ีความจำเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน ิ่นช้าไปจะก่อให้เกิด 
ความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หน่ึงผู้ใดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ

2) เม่ือจะมีผลทำให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกำหนดไว้ในการทำคำส่ัง 
ทางปกครองต้องล่าช้าออกไป

3) เม่ือเป็นข้อเท็จจริงท่ีคู่กรณีน้ันเองได้ให้ไว้ในคำขอ
4) เม่ือโดยสภาพเห็นได้ชัดในตัวว่าการให้โอกาสดังกล่าวไม่อาจกระทำได้
5) เม่ือเป็นมาตรการบังคับการปกครอง
6) กรณีอ่ืนตามท่ีกำหนดในกฎกระทรวง และในวรรคสองห้ามมิให้มีการ 

' รับพิงผู้มีส่วนได้เสียก่อนกรณีจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ
ส่วนเรื่องผลของกรณีการฝ่าแนไม่ปฏิบัติตามหลักการรับพิงผู้มีส่วน 

ได้เสียน้ัน ย่อมมีผลทำให้คำส่ังทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็นคำส่ังทางปกครอง 
ที่ออกโดยไม่ชอบตามขันตอนตามหลักกฎหมายวิธีสบัญญัติ แต่ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

71พระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 30



79

ราชการทางปกครองฯได้กำหนดวิธีการเยียวยาโดยให้มีการรับพิงคู่กรณีภายหลังทำคำสั่ง 
ทางปกครองได้ ก่อนที่จะสินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์หรือก่อนการนำคำส่ังทางปกครอง 
ไปสู่การพิจารณาของผู้มีอำนาจวินิจฉัยความถูกต้องของคำส่ังทางปกครองในกรณีไม่มีการอุทธรณ์ 
โดยให้คำสั่งทางปกครองนั้นมีผลสมบูรณ์72 ซึ่งวิธีการเยียวยาหลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียนี้ 
แสดงให้เห็นว ่า พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯให้ความสำคัญในกฎหมาย 
วิธีสบัญญัติห้อยกว่ากฎหมายสารบัญญัติ จึงเปิดโอกาสให้มีการแก้ไขรับพิงคู่กรณีภายหลังได ้
เช่นเดียวคับกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง (VwVfG) ของเยอรมัน

โดยสรุปภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสียในการทำคำส่ังทางปกครองถือเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป 
ท่ีผูกพันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตาม ดังนันปีญหาความไม่ครอบคลุมของหลักการรับพิง 
ผู้มีส่วนได้เสียต่อลักษณะคำสั่งทางปกครองประเภทต่าง  ๆ จึงหมดไปและมีมาตรฐานกลาง 
เป็นอย่างเดียวคัน

3.2.1.3 หลักการให้เหตุผลประกอยคำส่ังทางปกครอง73

“ การแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง อาจให้ความหมายได้ว่า 
เป็นการแสดงข้อความด้วยวาจาหรือลายลักษณ์อักษรเพ่ือช้ีแจงอธิบาย หรือทำให้ปรากฎมูลเหตุ 
จูงใจซึ่งเป็นเหตุผลแห่งการออกคำสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองโดยเป็นไปตามเจตนารมณ์ 
แห่งกฎหมาย” หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองถือเป็นหลักกฎหมายวิธีสบัญญัติ 
ในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เป็นชั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการพิจารณาก่อนออกคำสั่ง 
ทางปกครอง คือ ชั้นตอนการวินิจฉัยสั่งการเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอยู่ในฐานะที่ต้องให้เหตุผล 
ประกอบการวินิจฉัยส่ังการของตน74

หลักการแสดงเหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองมีความสำคัญกล่าวคือ
1. เป็นหลักประกันในการปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล

การบังคับให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครอง 
บัน ทำให้กระบวนการตรวจสอบควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

72พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 41(3)
73สรุปความมาจาก จีรพงษ์ เกียรติธำรงกุล, “ การแสดงเหตุผลประกอํบคำส่ังทางปกครอง,” 

(วิทยานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543),หน้า 23-47 และหน้า 
86-117.

74กมลชัย รัตนสกาววงศ์. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 76.
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เพราะประชาชนผู้รับคำส่ังทางปกครองได้รู้และเข้าใจในคำส่ังทางปกครองอย่างแท้จริง และองค์กร 
ผู้ควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความสอดคล้องกับ 
ความมุ่งหมายของกฎหมายได้โดยง่าย ส่งผลให้ฝ่ายปกครองต้องกระทำการด้วยความรอบคอบและ 
เป็นไปตามกฎหมาย อันก่อให้เกิดหลักประกันในความมั่นคงแห่งสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
อย่างหน่ึง

2. เป็นการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง
ในคำส่ังทางปกครองท่ีต้องอาศัยดุลพินิจในการวินิจฉัยส่ังการเพ่ือให้เกิด 

ความเหมาะสมกับเหตุการณ์แต่ละกรณีนัน เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจภายในขอบเขต 
ของกฎหมายและใช้ดุลพินิจให้ถูกต้องเหมาะสมกับกรณี จึงจะถือใต้ว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมาย และการใช้อำนาจดุลพินิจกับการใช้อำนาจตามอำเภอใจเป็นส่ิงท่ีคาบเก่ียว 
และบางกรณียากแก่การพิจารณา เหตุผลของคำส่ังทางปกครองจึงเป็นข้อพิจารณาว่าการใช้อำนาจ 
ดุลพินิจในการทำคำส่ังทางปกครองน้ันเป็นไปโดยดุลพินิจตามกฎหมายหเอเป็นการใช้อำนาจตาม 
อำเภอใจของเจ้าหน้าท่ี โดยการพิจารณาจากเหตุผลในการใช้ดุลพินิจนันว่าเป็นไปตามท่ีกฎหมาย 
กำหนดหรือไม่ ดังนั้น การบังคับให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องแสดงเหตุผลประกอบคำสั่ง 
ทางปกครอง จึงเป็นการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการทำคำสั่งทางปกครอง 
อีกทางหน่ึง

3. เป็นการส่งเสริมระบบกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายปกครองให้ 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

การให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองสามารถทำให้การตรวจสอบ 
ถึงความชอบด้วยกฎหมาย การกระทำท่ีเกินขอบเขตของกฎหมายหรือการกระทำท่ีเกินขอบเขต 
แห่งการใช้ดุลพินิจตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายทำได้โดยง่ายขึน เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงต้อง 
พิจารณาเร่ืองอย่างรอบคอบท่ีจะเลือกมาตรการทางกฎหมายท่ีจะบังคับใช้กับประชาชน ทำให้ระบบ 
กฎหมายท่ีใช้บังคับกับประชาชนเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ และในส่วนท่ีทำให้เกิดการบังคับใช้ 
กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพบัน การบังคับใช้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบคำส่ัง 
ทางปกครองทำให้ฝ่ายปกครองต้องคำนึงถึงผลลัพธ์จากคำสั่งทางปกครอง จึงทำให้ฝ่ายปกครอง 
ต้องทำคำสั่งทางปกครองอย่างถูกต้องและเหมาะสมกับข้อเท็จจริงแต่ละกรณีส่งผลให้เกิดความ 

'ยอมรับในการปฏิบัติตามและเหตุผลในคำส่ังทางปกครองยังเป็นพืนฐานท่ีจะใช้โต้แย้งคัดค้านคำส่ัง 
ทางปกครองในกรณีไม่เห็นด้วยกับคำส่ังทางปกครองด้วย

หลักการให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองโดยท่ัวไปแยกได้เป็น 2 หลัก 
กฎหมาย คือ 1) หลักกฎหมายท่ีใช้การแสดงเหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองเป็นหลัก การไม่ต้อง 
ให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองเป็นข้อยกเว้น และ 2) หลักกฎหมายท่ีให้การไม่ต้องแสดง 
เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป็นหลัก การแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป็น
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1. คำส่ังทางปกครองท่ีออกมาในสถานการณ์ฉุกเฉินจำเป็นเร่งด่วน
2. คำส่ังทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์หรือมีผลตรงตามคำขอและ 

ไม่กระทบสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลอ่ืน
3. คำส่ังทางปกครองท่ีต้องรักษาไว้เป็นความลับทางราชการ
4. คำส่ังทางปกครองท่ีเป็นไปตามแนวทางการปฏิบัติราชการหรือ 

มาตรการภายในของฝ่ายปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย
5. คำสั่งทางปกครองที่มีเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป็นที่รู้กัน 

โดยท่ัวไปแล้วซ่ึงไม่จำเป็นต้องระบุไว้อีก
ส่วนในเรื่องของผลของการไม่ให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองนั้น 

จำเป็นต้องคำนึงถึงหลักกฎหมายของการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองที่บังคับใช้อยู่ว่า 
เป็นหลักกฎหมายใด กรณีหากบังคับใช้หลักการให้เหตุผลเป็นหลักและการไม่ให้เหตุผลเป็น 
ข้อยกเว้น การไม่ให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย และกรณี 
หากบังคับใช้หลักการไม่ให้เหตุผลเป็นหลักและการให้เหตุผลเป็นข้อยกเว้นและกฎหมายที่ให ้
อำนาจทำคำส่ังทางปกครองไม,ได้กำหนดไว้ให้แสดงเหตุผลประกอบ การไม่ให้เหตุผลประกอบ 
คำส่ังทางปกครองย่อมไม่มีผลต่อความสมบูรณ์ของคำส่ังทางปกครองน้ัน

ข ้อ ย ก เว ้น  ซ ึ่งก า รจ ะ ใช ้ห ล ัก ก ฎ ห ม า ย ใด ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ระ บ บ ก ฎ ห ม า ย ข อ งแ ต ่ล ะ ป ระ เท ศ ท ี่ก ำ ห น ด ไว ้
ส ่ว น ล ัก ษ ณ ะ ข อ งค ำส ั่งท างป ก ค รอ งท ี่ค ว รก ำห น ด เป ็น ข ้อ ย ก เว ้น ไม ่ต ้อ งแ ส ด ง เห ต ุผ ล ป ระ ก อ บ น ัน
อาจพ ิจารณ าได ้ด ังน ี

เยอรมัน
(1) หล ักการให ้เหต ุผลประกอบคำส ั่งทางปกครองในกฎหมายปกครอง

ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมันยึดหลักกฎหมายการแสดงเหตุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ส่วนการไม่ต้องแสดงเหตุผลประกอบคำส่ัง 
ทางปกครองถือเป็นข้อยกเว้นเฉพาะกรณี หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองบัญญัต ิ
เป็นหลักกฎหมายทั่วไปในกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง(VwVfG) 
มาตรา 39 มีสาระสำคัญ คือ

“มาตรา 39 คำส่ังทางปกครองท่ีออกเป็นลายลักษณ์อักษรหรือได้รับการ 
ยืนยันเป็นลายลักษณ์อักษรจะต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษร ในการให้เหตุผลบันจะต้อง 
แจ้งให้ทราบถึงเหตุผลในทางข้อเท็จจริงและในทางข้อกฎหมายอันเป็นสาระสำคัญซึ่งเจ้าหน้าที่ 
ได้ใช้ในการวินิจฉัยด้วย การให้เหตุผลในการวินิจฉัยที่ประกอบด้วยดุลพินิจนั้นควรที่จะต้อง 
สามารถทำให้ทราบได้ว่าเจ้าหน้าที่ได้ใช้ดุลพินิจโดยอาศัยหลักเกณฑ์ใด” เห็นได้ว่าคำสั่ง 
ทางปกครองที่ทำเป็นหนังสือหรือคำสั่งทางปกครองที่ทำด้วยวาจาหรือโดยประการอื่นแต่มี
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การยืนยันคำสั่งทางปกครองนั้นเป็นหนังสือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทำคำสั่งผูกพันต้องให้เหตุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองนัน และในทางกลับกันย่อมแสดงให้เห็นไต้ว่าคำสั่งทางปกครองที่มิไต้ 
ทำเป็นหนังสือเช่น คำสั่งทางปกครองที่ทำด้วยวาจา เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมไม่ต้องแสดงเหตุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองเป ็นหนังส ือแต่อย ่างใด ยกเว้นผู้รับคำสั่งทางปกครองขอให้ยืนยัน 
การทำคำสั่งทางปกครองนั้น และในส่วนเน ื้อหาของการให้เหตุผลนั้นจะต้องชี้แจงในประเด็น 
สำคัญในการวินิจฉัยทังข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย และในกรณีเป็นการใช้ดุลพินิจในการสั่งการ 
การให้เหตุผลจะต้องชีแจงถึงการชั่งนำหนักเหตุผลต่าง ๆ อันเป็นที่มาของการใช้อำนาจดุลพินิจนัน 
(die massgeblichen Ermessenserwaegungen)75 ทำให้สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ของดุลพินิจไต้จากเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง

อน่ึงข้อยกเว้นกรณีไม่ต้องให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองคือ76
1. กรณีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอนุญาตตามคำขอของผู้ร้องขอและคำส่ัง 

ทางปกครองไม่มีผลกระทบสิทธิของผู้อ่ืน
2. กรณีคำส่ังทางปกครองออกไปเพ่ือบุคคลหรือกระทบต่อบุคคล และ 

บุคคลน้ันไต้ทราบความเห็นของเจ้าหน้าท่ีในเร่ืองดังกล่าวแล้ว
3. กรณีคำส่ังทางปกครองน้ันมีผลต่อบุคคลจำนวนมากหรือเป็นการใช้

เคร่ืองมืออัตโนมัติ
4. กรณีการทำคำส่ังทางปกครองตามกฎหมายซ่ึงยกเว้นไว้
5. กรณีเป็นคำส่ังทางปกครองท่ัวไป
หลักการให ้เหต ุผลประกอบคำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครอง 

เยอรมันแม้จะบัญญัติไว้เป็นหลักกฎหมายทั่วไป แต่ผลของการไม่ปฏิบัติตามแม้จะมีผลทำให้คำสั่ง 
ทางปกครองนั้นไม่สมบูรณแ์ต่ก็ไม ่ทำให้คำสั่งทางปกครองน ั้น เสียไปแต่อย่างใด คำสั่งทางปกครอง 
ท ี่ขาดการให ้เหต ุผลประกอบย ังคงม ีผลบ ังค ับทางกฎหมาย แต่ในทางตำราถ ือเป ็นเหต ุแห ่ง 
โมฆ ียะกรรม77 ซึ่งผู้รับคำสั่งทางปกครองสามารถโต้แย้งคัดค้านเพื่อบอกล้างคำสั่งทางปกครอง 
น ั้นไต ้และในกฎหมายว ิธ ีพ ิจารณ าเร ื่องในช ั้น เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง(Vw VfG ) ก็ไต้บัญญัติ 
ทางเย ียวยาแก้ไขทำให ้คำส ั่งทางปกครองท ี่ไม ่ไต ้ให ้เหต ุผลประกอบคำสั่งทางปกครองกล ับม ี 
ความสมบ ูรณ ์ โดยการให ้เจ ้าหน ้าท ี่ผ ู้ทำคำส ั่งทางปกครองน ั้นจ ัดให ้เหต ุผลประกอบคำส ั่ง

76กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 
ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,,, หน้า 53.

76Law on Administrative Proceedings of 25 May 1976 (VwVfG) Article39 (2).
77กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับ 

ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,,, หน้า 67.
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ทางปกครองย้อนหลัง78 ภายในระยะเวลาก่อนการมีคำวินิจฉัยอุทธรณ์ในกรณีที่มีการอุทธรณ์คำสั่ง 
ทางปกครองนั้นหรือภายในระยะเวลาก่อนมีการยื่นฟ้องคำสั่งทางปกครองนั้นต่อศาลปกครอง กรณี 
ที่ไม,มีการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง

ฝรั่งเศส

(2) หล ักการให ้เหต ุผลประกอบคำส ั่งทางปกครองในกฎหมายปกครอง

ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสยึดหลักกฎหมายการที่ไม,ต้องแสดง 
เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป็นหลักกฎหมายทั่วไป (pas de motivation sans texte)79 
ส่วนการต้องแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป ็นข้อยกเว้น กล่าวคือ ในการทำคำสั่ง 
ทางปกครองเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองไม่ต ้องแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมี 
กฎหมายกำหนดให้แสดงเหตุผลประกอบเป็นกรณี ๆ ไป ในส่วนของแนวคิดที่ก ่อให้เกิดหลักการ 
ไม,จำต ้องให ้เหต ุผลประกอบคำส ั่งทางปกครองน ี้เก ิดจากแนวความค ิดท ี่เช ื่อถ ือและไว ้วางใจ 
ฝ่ายปกครอง โดยเห็นว่าฝ่ายปกครองเป็นผู้จ ัดทำกิจกรรมเพื่อส่วนรวม (ประโยชน์สาธารณะ) 
และการดำเนินการเป็นการทำการในฐานะตัวแทนประชาชนเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม80 การให้ 
เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองจึงเป็นข้อยกเว้นเฉพาะบางกรณีที่กฎหมายกำหนดไว้เท่านัน

ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสมีรัฐบัญญัติกำหนดให้มีการแสดงเหตุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองไว ้เป ็นกรณ ีเฉพาะค ือ รัฐบัญญัติว่าด้วยการแสดงเหตุผลประกอบ 
คำวินิจฉัยสั่งการลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1979 วางหลักไว้ว่า คำสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นคุณกับ 
ผู้รับคำสั่ง (défavorable) หรือที่ม ีผลเป็นการยกเว้นหลักทั่วไป (régies générales) จะต้องมี 
การแสดงเหตุผลประกอบคำวินิจฉัยสั่งการซึ่งอาจจำแนกได้ดังนี้81

1. บรรดาคำสั่งทางปกครองที่จำกัดสิทธิเสรีภาพ (libertés publiques) 
หรือที่เรียกลันโดยทั่วไปว่ามาตรการในการรักษาความสงบเรียบร้อย ซึ่งจำกัดเสรีภาพในการแสดง 
ความคิดเห็น เสรีภาพในการเคลื่อนไหว เสรีภาพทางศาสนา ส ิทธ ิในการไต ้ร ับ ข้อมูลข่าวสารจากรัฐ 
รวมตลอดถึงเสรีภาพขององค์กรปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น

78Law on Administrative Proceedings of 25 May 1976 (VwVfG) Article45 (1)1.
79พนม เอ ี่ยมประย ูร, รวมบทความทางว ิชาการกฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ.2539. หน้า 97.
80จีรพงษ์ เกียรติธำรงกุล, “การแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง,” หน้า 93-94.
81พนม เอ ี่ยมประย ูร, รวมบทความทางว ิชาการกฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539. หน้า 98.
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2. คำสั่งลงโทษข้าราชการทางวินัย คำสั่งลงโทษทางภาษี คำสั่งลงโทษ 
ทางปกครองซึ่งสั่งแก่ผู้ใช้บริการสาธารณะ การสั่งลงโทษปรับทางปกครอง และมาตรการลงโทษ 
ทางปกครองอื่น ๆ เช่น การสั่งปิดหน่วยงาน เป็นต้น

3. คำสั่งทางปกครองซึ่งมีลักษณะเป็นการอนุญาตโดยมีเงื่อนไขที่จ ัด 
หรือที่บังคับให้ยอมรับภาระจำยอมบางประการ เช่น ข้อกำหนดหน้าที่หรือข้อห้าม ซึ่งออกใช้บังคับ 
คันแก่บุคคลบางคน ทังนีเพื่อปกป้องสุขภาพ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน

4. คำสั่งทางปกครองซึ่งมีผลเป็นเพิกถอน หรือยกเว้นคำสั่งทางปกครอง 
ก ่อนหน ้าบ ันซ ึ่งม ีล ักษณ ะเป ็นการให ้ส ิทธ ิ เช่น การเพิกถอนใบอนุญาตต่าง ๆ การยกเลิก 
ความยินยอม

5. บรรดาคำส ั่งทางปกครองซ ึ่งต ัดส ิทธ ิของบ ุคคลอ ันเน ื่องมาจาก 
เรื่องอายุความหรือการที่มิไต้ใช้สิทธิในกำหนดเวลา

6. คำสั่งทางปกครองซึ่งม ีเน ื้อหาเป ็นการปฏิเสธการให้ประโยชน์แก่ 
บุคคล ซึ่งตามที่ควรจะเป็นแล้วเจ้าหน้าที่ม ีหน้าที่จะต้องกำหนดให้ อันเนื่องมาจากการที่ผู้บัน 
ไต้ดำเนินการครบถ้วนตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำหนดแล้ว

รัฐบัญญัติลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1979 กำหนดข้อยกเว้นการให้เหตุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายฉบับนี้ด้วย คือ82

1. กรณีคำสั่งทางปกครองมีความจำเป็นรีบด่วนอย่างยิ่งไม่สามารถให้ 
เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองไต้

2. กรณีเป็นความลับเกี่ยวคับความมั่นคงของประเทศ
3. คำส ั่งทางปกครองท ี่เป ็นการต ัดส ินใจหร ือม ีคำส ั่งโดยปร ิยาย 

(implicite) หรือเกิดจากการเงียบเฉยของฝ่ายปกครองซึ่งถ ือว่าเป ็นการปฏิเสธการร้องขอของ 
ฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองก็ไม่ต้องให้เหตุผล แต่กรณีหากผู้มีส่วนไต้เสียร้องขอให้ฝ่ายปกครอง 
ให ้เหต ุผลประกอบคำส ั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองต้องแสดงเห่ตุผลประกอบคำสั่ง 
ทางปกครองภายในกำหนด 1 เดือน นับแต่วันร้องขอ

ส่วนผลทางกฎหมายของการไม่แสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง 
กรณีมีกฎหมายกำหนดไว้ให้แสดงเหตุผลนั้น ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสเหตุผลโดยที่การแสดง 

'เหต ุผลประกอบคำว ิน ิจฉ ัยส ั่งการถ ือเป ็นแบบของคำส ั่งทางปกครองท ี่สำค ัญ ย ิ่ง (formalité 
Substantielle) แยกไม,ออกจากตัวคำสั่งถือเป็นส่วนหนึ่งของข้อความซึ่งจะต้องแจ้งให้ผู้รับคำสั่ง

“ ส ิร ิ,ชัย สุธีวีระขจร, “หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,,, หน้า 95.
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ทางปกครองทราบเช ่นเด ียวก ับต ัวคำส ั่ง83 ด ังน ั้นคำสั่งทางปกครองท ี่ม ิได ้ม ีการแสดงเหตุผล 
ประกอบจึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย มีผลทำให้คำสั่งทางปกครองที่ไม่แสดง 
เหตุผลประกอบนั้นเส ียไป และไม่สามารถทำการเยียวยาแก้ไขโดยให้เหตุผลย้อนหลังได้ดังเช่น 
ในกฎหมายปกครองเยอรมัน ทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องทำคำสั่งทางปกครองที่ถูกต้องออกมา 
ใหม่ ยกเว้นใน 2 กรณี คือ กรณีที่เป็นการปฏิเสธโดยปริยายซึ่งฝ่ายปกครองไม่ให้เหตุผลอยู่แล้ว 
ผู้มีส่วนได้เสียสามารถขอทราบเหตุผลได้ภายในหนึ่งเดือน และกรณีเป็นคำสั่งทางปกครองที่ต้อง 
ออกโดยเร่งด ่วนก ็ไม ่ต ้องให ้เหต ุผลในท ันท ี ผู้รับคำสั่งทางปกครองสามารถขอทราบเหตุผลได้ 
ภายหลังหนึ่งเดือน84

( 3 ) ห ล ัก ก า ร ใ ห ้เ ห ต ุผ ล ป ร ะ ก อ บ ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง ไ ท ย

หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองไทย 
พิจารณาพัฒนาการทางกฎหมายได้เป็น 2 ช่วงเวลาเช่นเดียวก ับ หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้า 
หน้าที่และหลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสีย

ช ่วงเวลาก ่อนการประกาศใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการท าง

ปกครอง พ.ศ.2539

ก ่อนการประกาศใช ้พระราชบ ัญ ญ ัต ิ'ว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 หลักการให ้เหต ุผลประกอบคำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองไทยจะปรากฏ 
ในกฎหมายเฉพาะเรื่องเช ่นเด ียวกับหลักความไม่ม ีส ่วนได้เส ียของเจ้าหน้าที่และหลักการรับพิง 
ผ ู้ม ีส ่วนได ้เส ีย  ความผ ูกพ ันของเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองในการต ้องให ้เหต ุผลประกอบคำส ั่ง 
ทางปกครองนันเปีนไปตามบทบัญญัติที่กำหนดไว้ตามกฎหมายเฉพาเรื่องนัน ๆ หากกฎหมาย 
เฉพาะเร ื่องท ี่ให ้อำนาจในการทำคำสั่งทางปกครองไม ่ได ้กำหนดหล ักเกณ ฑ ์ในการให ้เหต ุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองไว ้ เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองก็ไม่ผ ูกพันต้องใช้เหตุผลประกอบคำสั่ง 
ทางปกครองแต่อย่างใด หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองในช่วงเวลานีจ ึงย ึดถือ 
หลักกฎหมายที่ให ้การไม ่ต ้องแสดงเหต ุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป ็นหล ักและการแสดง 
เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป็นข้อยกเว้น กฎหมายเฉพาะเรื่องที่เป็นข้อยกเว้นหลักทั่วไป 

' โดยบังคับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง ยกตัวอย่างเช่น

“ พนม เอ ี่ยมประย ูร, รวมบทความทางว ิชาการกฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ.2539. หน้า 101.

84 จีรพงษ์ เกียรติธำรงกุล, “การแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง,” หน้า 136.
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- พระราชบัญญัติมาตราช่ัง ตวง วัด พ.ศ.2466
มาตรา 15 ไว้บัญญัติกรณีเจ้าหน้าท่ีปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตให้ผู้ใดเป็น 

ผู้ทำ ส่ัง ซ่อม หรือขาย เคร่ืองช่ัง เคร่ืองตวง เคร่ืองวัด ต้องแจ้งเหตุแห่งการปฏิเสธให้ผู้ย่ืนคำขอใบ 
อนุญาตทราบเป็นลายลักษณ์อักษร

- พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ.2521
มาตรา11 บัญญัติกรณีเจ้าพนักงานไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่ต่อ 

ใบอนุญาต สถานบริการแก่ผู้ขอ กำหนดให้เจ้าพนักงานต้องแสดงเหตุผลในการไม่ออกใบอนุญาต 
หรือไม่ ต่อใบอนุญาตให้ผู้ขอทราบด้วย

- พระราชบัญญัติจดทะเบียนเคร่ืองจักร พ.ศ.2514
มาตรา 3 บัญญัติกรณีนายทะเบียนเช่ือว่าการขอจดทะเบียนเคร่ืองจักร 

ไม่ถูกต้อง นายทะเบียนอาจปฏิเสธการขอจดทะเบียนไต้โดยแจ้งเหตุที่ไม่ถูกต้องเป็นหนังสือแก่ 
ผู้ขอจดทะเบียนด้วย

- พระราชบัญญัติเคร่ืองหมายการค้า พ.ศ.2534
มาตรา 16 บัญญัติกรณีนายทะเบียนเห็นว่าเครื่องหมายการค้าไม่มี 

ลักษณะอันพึงรับจดทะเบียนได้ ให้นายทะเบียนมีคำส่ังไม่รับจดทะเบียนเคร่ืองหมายการค้าน้ันและ 
มีหนังสือแจ้งคำส่ังและเหตุผลให้ผู้ขอจดทะเบียนทราบโดยไม่ชักช้า

- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522
มาตรา 25 บัญญัติกรณีเจ้าพนักงานไม่อนุญาตให้มีการร้ือถอน ดัดแปลง 

ต่อเติม หรือเคล่ือนย้ายอาคาร กำหนดให้มีหนังสือแจ้งคำส่ังไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ขอรับ 
ใบอนุญาตทราบภายใน 15 วัน นับแต่วันท่ีได้รับคำขอ

- พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และจำหน่ายเนือสัตว์ พ.ศ.2535
มาตรา 11 บัญญัติกรณีอธิบดีหรือผู้ซ่ึงอธิบดีมอบหมายไม่อนุญาตให้ตัง

โรงฆ่าสัตว์ โรงพักสัตว์และการฆ่าสัตว์ กำหนดให้มีหนังสือแจ้งคำส่ังไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผล 
ให้ผู้ขอรับใบอนุญาตทราบภายใน 30 วัน นับแต่วันท่ีไต้รับคำขอ

- พระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ.2535
มาตรา 34 บัญญัติกรณีเจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่อนุญาตหรือไม่ต่อ 

'ใบอนุญาตในการจัดตังตลาด การเปล่ียนแปลง ขยาย หรือลดสถานท่ีหรือบริเวณท่ีใช้เป็นตลาด 
กำหนดให้มีหนังสือแจ้งคำสั่งไม่อนุญาตหรือไม่ต่อใบอนุญาตพร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ขออนุญาต 
ทราบภายใน 30 วัน นับแต่วันได้รับคำขอ
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- พระราชบัญญัติสิทธิบัตรพ.ศ.2522
มาตรา 74 บัญญัติกรณีคณะกรรมการได้วินิจฉัยหรือมีคำส่ังใด  ๆ ตาม 

มาตรา 41 มาตรา 50 มาตรา 55 หรือมาตรา 72 แล้วให้แจ้งคำวินิจฉัยหรือคำส่ังพร้อมด้วยเหตุผล 
ไปยังผู้อุทธรณ์และคู่กรณีหรือผู้ทรงสิทธิบัตรหรือผู้ได้รับอนุญาตแล้วแต่กรณี

- พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู พ.ศ.2523
มาตรา 60 บัญญัติกรณีไม่เล่ือนขันเงินเดือนประจำปีให้ข้าราชการครู 

ผู้ใค ให้ผู้บังคับบัญชาช้ีแจงเหตุผลให้ผู้น้ันทราบ
- พระราชบัญญัติบริษัทมหาชน จำกัด พ.ศ.2535

มาตรา 187 บ ัญ ญ ัต ิกรณีนายทะเบียนมีคำส่ังไม่รับจดทะเบียนให้แจ้ง 
คำส่ังพร้อมด้วยเหตุผลท่ีไม่รับจดทะเบียนเป็นหนังสือให้ผู้ขอจดทะเบียนทราบโดยเร็ว

จากการพิจารณาถึงหลักการให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองในช่วง 
เวลาก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 น้ันอาจวิเคราะห์ 
ถึงข้อบกพร่องในทางกฎหมายได้ดังน้ี

1. หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองมีความไม่แน่นอน 
ในความเป็นหลักกฎหมาย เพราะหลักการให้เหตุผลกระจัดกระจายอยู่ตามพระราชบัญญัติต่าง  ๆ
มีความไม่เสมอภาคทางกฎหมายในการบังคับใช้ กล่าวคือ ในคำส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเดียวกัน 
ตามพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องในกิจการหนึ่งอาจกำหนดให้ต้องแสดงเหตุผลประกอบ แต่ใน 
พระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องอีกกิจการหนึ่งซึ่งมีลักษณะคำสั่งอย่างเดียวกันกลับไม่ได้กำหนดให ้
ต้องแสดงเหตุผลประกอบ ยกตัวอย่างเช่น ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กำหนด 
ถึงการไม่อนุญาตให้ร้ือถอน ดัดแปลง ต่อเติม หรือเคล่ือนย้ายอาคารให้แจ้งเป็นหนังสือพร้อมกับ 
แสดงเหตุผลในการไม่อนุญาตด้วย แต่กลับกันตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 กรณี 
การไม่อนุญาตให้ก่อสร้างหรือต่อเติมโรงงานกลับไม่มีบทบัญญัติกำหนดให้แสดงเหตุผลประกอบ 
คำส่ังไม่อนุญาตแก่ผู้ขออนุญาตแต่อย่างใด ซ่ึงจะเห็นได้ว่าคำส่ังทางปกครองตามกฎหมายทังสอง 
ฉบับมีลักษณะเป็นการไม่อนุญาตในกิจการลักษณะเดียวกันแต่การบังคับใช้หลักการให้เหตุผล 
ประกอบคำส่ังทางปกครองกลับแตกต่างกัน ซ่ึงปีญหาน้ีแสดงให้เห็นถึงความลักล่ันของกฎหมาย 
ท่ีไม่ครอบคลุมในการดำเนินกิจกรามทางปกครองของฝ่ายปกครอง

2. ความไม่ชัดเจนในรายละเอียดในการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทาง 
ปกครองในกฎหมายเฉพาะเรื่อง ซึ่งเม่ือประกอบกับแนวคิดของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในความ 
มีอำนาจเหนือประชาชน ทำให้การปฏิบัติตามหลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งการปกครอง 
ไม่เป็นไปตามเน้ือหาท่ีแท้จริง โดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจให้เหตุผลเพียงส้ัน  ๆ มิได้ให้เหตุผล 
ในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายหรือเหตุผลในดุลพินิจท่ีใช้ทำคำส่ังทางปกครอง ทำให้การให้เหตุผลน้ัน 
ไม่เกิดประโยชน์อย่างใดแก่ผู้ร ับคำส่ังทางปกครอง



88

ส่วนพัฒนาการของหลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง 
ในกฎหมายปกครองไทยเร่ิมมีความชัดเจนขึนฒ่ือรการออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ 
ปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2532 โดยกำหนดหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติ 
ราชการของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามระเบียบฉบับนี ซึ่งในส่วนของหลักการให้เหตุผล 
ประกอบคำสั่งทางปกครองได้ถูกกำหนดไว้ในข้อ 20 (2) คือ “แจ้งผลการพิจารณาดำเนินการ 
ตามคำขอท่ีถูกต้องและสมบูรณ์แล้วให้ประชาชนผู้ย่ืนคำขอทราบ ในกรณีไม่สามารถดำเนินการน้ัน 
แก่ประชาชนผู้ยื่นคำขอให้แจ้งเป็นหนังสือและระบุเหตุผลประกอบโดยละเอียด” แต่โดย 
ท่ีข้อกำหนดในเร่ืองการให้เหตุผลประกอบการดำเนินการของหน่วยงานของรัฐน้ีเป็นเพียงระเบียบ 
ของฝ่ายปกครองจึงมีข้อจำกัดในผลของการไม่ปฏิบัติตามโดยไม่อาจกล่าวได้ว่ามีผลทำให้การ
“ ' l  ” 1 u _  โ, ^ ^
ดำเนินการโดยไม่ให้เหตุผลนันเสียไป แต่การไม่ปฏิบัติตามระเบียบนีคงมีความผิดเฉพาะ 
ในทางวินัยของฝ่ายปกครอง ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่าระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ 
ปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2532 เป็นจุดเริ่มด้นในการแสดงถึง 
การพัฒนาที่ต้องการให้หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเป็นหลักกฎหมายทั่วไป 
สำหรับการทำคำส่ังทางปกครองในช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ

ช ่ว ง เ ว ล า ภ า ย ห ล ัง ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีป ฏ ิบ ัต ิร า ช ก า ร ท า ง ป ก

ครอง พ.ศ.2539
การประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงในหลักกฎหมายเกี่ยวกับการแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งปกครอง 
ในฎหมายปกครองไทยเช่นเดียวกับที่เกิดขึนกับหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่และ 
หลักการรับพิงผู้มีส่วนได้เสีย กล่าวคือ แต่เดิมในกฎหมายไทยยึดหลักกฎหมายท่ีว่าการไม่ต้อง 
แสดงเหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองเป็นหลัก ส่วนการแสดงเหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครอง 
น้ันต้องมีกฎหมายกำหนดไว้โดยเฉพาะจึงจะผูกพันเจ้าหน้าท่ีผู้ท่ีทำคำส่ังทางปกครอง แต่เม่ือมีการ 
ประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯแล้ว ผลบังคับของความเป็นกฎหมาย 
กลางมีผลผูกพันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องดำเนินการตามหลักเกณฑ์ท่ีกำหนดไว้ในการปฏิบัติราช 

'การทางปกครอง จึงมีผลทำให้หลักการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองในกฎหมายไทย 
เปล่ียนแปลงไปเป็นการใช้หลักกฎหมายท่ีให้การแสดงเหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองเป็นหลัก 
ส่วนการไม่ต้องแสดงเหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองถือเป็นข้อยกเว้น หลักการให้เหตุผล 
ประกอบคำส่ังทางปกครองจึงถือเป็นหลักท่ัวไปท่ีผูกพันเจ้าหน้าท่ีในการทำคำส่ังทางปกครอง ทังนี 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯกำหนดหลักเกณฑ์การให้เหตุผลประกอบคำสั่ง 
ทางปกครองไว้ดังนี



89

“ มาตรา 37 คำสั่งทางปกครองที่ทำเป็นหนังสือและการยืนยันคำสั่ง 
ทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย และเหตุผลน้ันอย่างน้อยต้องประกอบด้วย

1) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญ
2) ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง
3) ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ
ตามมาตรา 37 จะเห็นไต้ว่ากฎหมายไต้บัญญัติหลักเกณฑ์การให้เหตุผล 

ประกอบคำสั่งทางปกครองอย่างละเอียด โดยกำหนดรายละเอียดในการให้เหตุผลไว้จึงทำให้ 
ข้อบกพร่องเดิมในความไม่ชัดเจนของการให้เหตุผลในกฎหมายเฉพาะเรื่องหมดไป และในส่วน 
ป็ญหาความลักลั่นของกฎหมายบันโดยความเป็นกฎหมายกลางของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองฯ จึงทำให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องผูกพันในหลักการให้เหตุผลประกอบคำ 
สั่งทางปกครองในการทำคำสั่งทางปกครองเสมอ จึงทำให้เกิดการบังคับใช้หลักการให้เหตุผล 
อย่างเสมอภาคในคำส่ังทางปกครองทุกลักษณะ

ส่วนของผลของการไม่ให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองนั้น แม้ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯจะมิไต้บัญญัติไว้ชัดแจ้ง แต่เม่ือพิจารณาถึง 
มาตรา 41 (2) ท่ีว่า “คำส่ังทางปกครองท่ีออกโดยการฝ่าป็นหรือไม,ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ี 
ไม่เป็นเหตุให้คำสั่งทางปกครองบันไม'สมบูรณ์ (2) คำสั่งทางปกครองที่ต้องจัดให้มีเหตุผล 
ตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง ถ้าไต้มีการจัดให้มีเหตุผลดังกล่าวภายหลัง” จึงเห็นไต้ว่าการไม่ให้เหตุผล 
ประกอบคำส่ังทางปกครองน้ันย่อมทำให้คำสั่งทางปกครองน้ันเป็นคำส่ังทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ 
แต่กฎหมายไต้กำหนดวิธีการเยียวยาไว้ โดยการจัดให้มีการให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครอง 
ย้อนหลังก็มีผลทำให้คำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่สมบูรณ์ แต่ท้ังน้ีต้องจัดให้มี 
เหตุผลย้อนหลังในระยะเวลาก่อนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์หรือก่อนมีการนำคำสั่ง 
ทางปกครองไปสู่การพิจารณาของผู้มีอำนาจวินิจฉัยตามถูกต้องของคำสั่งทางปกครองนั้น 
ตามมาตรา 41 วรรคท้าย จากวิธีการเยียวยาแก้ไขคำส่ังทางปกครองท่ีบกพร่องโดยกำหนดให้มีการ 
ให้เหตุผลประกอบคำส่ังทางปกครองได้ภายหลังนี เห็นได้ว่ามีลักษณะสอดคล้องกับวิธีการเยียวยา 
แก้ไขคำสั่งของปกครองที่บกพร่องในกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ในกฎหมาย 
ปกครองเยอรมัน ซึ่งเห็นไต้ว่าการกำหนดวิธีเยียวยาแก้ไขข้อบกพร่องในวิธีพิจารณานี้จะทำให้ 
เกิดความยืดหยุ่นในการดำเนินกิจกรรมทางปกครอง โดยลดภาระแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะต้อง 
เร่ิมกระบวนพิจารณาทำคำส่ังทางปกครองใหม่ดังแต่ต้น

3 . 2 . 2  ห ล ัก เ ก ณ ฑ ์ก า ร ค ุ้ม ค ร อ ง ส ิท ธ ิข อ ง ป ร ะ ช า ช น ใ น เ ช ิง แ ก ไ ข ภ า ย ใ น ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง

การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไขภายในฝ่ายปกครองเป็นการให้ความคุ้มครอง 
สิทธิของประชาชนภายหลังจากที่มีการทำคำสั่งทางปกครอง กรณีผลของคำสั่งทางปกครองบัน
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ก่อให้เกิดผลกระทบสิทธิหรือโต้แย้งสิทธิของประชาชน จึงต้องให้ความคุ้มครองสิทธิแก่ประชาชน
, 7  ' ^  l  I  „  ] \  ร  ' 0, ,เหล่านีโดยการเปิดโอกาสให้มีการโต้แย้งคัดค้านคำสังทางปกครองนันภายในองค์กรฝ่ายปกครอง 

เพื่อเป็นการเยียวยาแก้ไขคำสั่งทางปกครองโดยเรียกว่า “การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองภายใน 
องค์กรฝ่ายปกครอง”

3 . 2 . 2 . 1  ก า ร อ ุท ธ ร ณ ์ภ า ย ใ น ฝ ่า ย ป ก ค ร อ ง

การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองกระทำได้โดยการเสนออุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่ง 
ทางปกครองนั้นต่อเจ้าหน้าที่ผ ู้ทำคำสั่งทางปกครองหรือผู้บ ังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผ ู้ทำคำสั่ง 
ทางปกครองโดยขึ้นอยู่คับกฎหมายที่กำหนดไว้ และในส่วนของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจ 
พิจารณาอุทธรณ์นั้น เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์มีอำนาจในการพิจารณาควบคุมตรวจสอบ 
คำสั่งทางปกครองนั้นถึงความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
(รวมถ ึงความเหมาะสมของเน ื้อหาในคำส ั่งทางปกครองและด ุลพ ิน ิจท ี่ใช ้ในการทำคำส ั่ง  
ทางปกครองด้วย) ซึ่งจะมีความแตกต่างกับหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไข 
โดยอำนาจตุลาการ ซึ่งจำกัดการควบคุมตรวจสอบเฉพาะในความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่ง 
ทางปกครองเท่าบัน การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองจึงเป็นกลไกทางกฎหมายที่ช ่วยอุดช่องว่าง 
ของหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในเชิงแก้ไขโดยอำนาจตุลาการ

ก ารอ ุท ธรณ ์ค ำส ั่งท างป กค รองม ีห น ้าท ี่ใน การต อบ ส น องต ่อ ระบ บ กฎ ห ม าย  
โดยอาจพิจารณาได้ดังนี้85

1. การอ ุทธรณ ์เป ็นการค ุ้มครองส ิทธ ิทางกฎหมายให ้แก'ประชาชน กล่าวคือ 
การอุทธรณ ์เป ็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนผู้ซ ึ่งถ ูกกระทบสิทธิจากคำสั่งทางปกครองสามารถ 
โต ้แย ้งค ัดก ้านต ่อเจ ้าหน ้าท ี่ผ ู้ทำคำส ั่งทางปกครองให ้พ ิจารณ าทบทวนคำส ั่งทางปกครอง 
ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของคำสั่ง ในแง่ของประชาชนจึงเป็นหลักประกัน 
สิทธิอันเป็นการเยียวยาในทางปกครองให้คับประชาชนอย่างหนึ่ง

2. การอ ุทธรณ ์เป ็นกลไกการควบค ุมตรวจสอบโดยฝ ่ายปกครองเอง กล่าวคือ 
การอุทธรณ ์ม ีหน้าท ี่ในการควบคุมตรวจสอบการกระทำของเจ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองโดยองค์กร

' ภายในฝ่ายปกครองเอง พิจารณาในแง่ของฝ่ายปกครอง การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองทำให้องค์กร

85มานิตย์ วงศ์เสรี, “การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
(Das Widerspruchsverfahren im deutschen Redit),” เอกสารประกอบการสิมนาทางวชาการ 
ครั้งที่ 5 ณ ตึกสันติไมตรีทำเนียบรัฐบาล 1 สิงหาคม 2539, หน้า 109-110.
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ฝ่ายปกครองเองมีโอกาสรับรู้และพิจารณาทบทวนคำสั่งทางปกครองที่ผ ิดพลาดหรือไม่ชอบด้วย 
กฎหมายของตนเอง และยังสามารถแก้ไขข้อผิดพลาดที่เกิดขืนให้ถูกต้องเหมาะสมได้

3. การอุทธรณ์เป็นการแบ่งเบาภาระของศาลปกครอง กล่าวคือ ในกระบวนการ 
พ ิจารณ าอ ุทธรณ ์ องค ์กรฝ ่ายปกครองผ ู้พ ิจารณ าอ ุทธรณ ์ได ้ทำการพ ิจารณ าทบทวนคำส ั่ง 
ทางปกครองน ั้นก ่อนท ี่จะน ่าคด ีมาส ู่ศาลปกครอง จ ึงทำให้คด ีท ี่ข ึ้นส ู่ศาลปกครองม ีล ักษณะ 
ข ้อพ ิพาทท ี่เด ่นช ัดข ึ้นและข ้อพ ิพาทบางเร ื่องอาจระงับลงในช ั้นอ ุทธรณ ์ จึงมีลักษณะเป็นการ 
แบ่งเบาภาระให้แก่ศาล

หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในประเทศด่าง ๆ อาจแบ่งแยกระบบการ 
อุทธรณ์ได้ออกเป็น 2 ระบบ คือ

1) ระบบอุทธรณ์บังคับซึ่งใช้อยู่ในประเทศเยอรมัน
2) ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับหรือระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกซึ่งใช้อยู่ในประเทศฝรั่งเศส

1 .  ร ะ บ บ อ ุท ธ ร ณ ์บ ัง ค ับ

ระ บ บ อ ุท ธรณ ์บ ังค ับ เป ็น ระบ บ อ ุท ธรณ ์ท ี่ก ำห น ด บ ังค ับ ให ้ม ีก ารอ ุท ธรณ ์ 
โต ้แย ้งค ัดด ้านคำสั่งทางปกครองภายในองค ์กรฝ ่ายปกครองก่อนการน ่าข้อพ ิพาทขึ้นส ู่องค ์กร 
วิน ิจฉัยข้อพิพาททางตุลาการ (ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมที่ม ีอำนาจพิจารณาคดีปกครอง) 
ในระบบอุทธรณ์บังคับการอุทธรณ์จึงมีลักษณะเป็นเงื่อนไขแห่งการฟ้องคดีต่อศาล การไม่อุทธรณ์ 
โต้แย้งคัดค้านต่อองค์กรฝ่ายปกครองภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด ย่อมทำให้หมดสิทธิ 
ในการน่าข้อพิพาทเข้าสู่การพิจารณาขององค์กรวิน ิจฉัยข้อพิพาททางตุลาการ หลักเกณฑ์การ 
อุทธรณ์ในระบบอุทธรณ์บังคับนี้พิจารณาผลดีผลเสียได้กล่าวคือ

ผ ล ด ี

1. ระบบอุทธรณ ์บ ังค ับทำให้ม ีการน่าข้อโต ้แย้งผ ่านการพ ิจารณาทบทวนโดย 
องค์กรฝ่ายปกครองเอง ซึ่งมีอำนาจในการควบคุมตรวจสอบที่กว้างขวาง สามารถคุ้มครองสิทธิให้ 
คับประชาชนไปพร้อมคับดำเนินกิจกรรมทางปกครองได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ

2. ระบบอุทธรณ์บังคับช่วยให้ข้อโต้แย้งที่จะน่าขึนสู่ศาลลดน้อยลงและไม่เกิดเป็น 
ข้อพิพาทระหว่างรัฐคับประชาชน

ผ ล เ ส ีย

ระ บ บ อ ุท ธ รณ ์บ ังค ับ ม ีผ ล ท ำ ให ้ก า รอ ุท ธ รณ ์เป ็น เง ื่อ น ไข ใน ก า รฟ ้อ งค ด ี 
จ ึงม ีล ักษณ ะเป ็นการจำก ัดส ิทธ ิของประชาชนในการน ่าข ้อพ ิพาทส ู่องค ์กรว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท 
ทางต ุลาการซ ึ่งม ีผลทำให ้หนทางเย ียวยาแก ้ไขส ุดท ้ายท ี่ประชาชนจะได ้ร ับการค ุ้มครองส ิทธ ิ 
ต้องเสียไป



92

2 .  ร ะ บ บ อ ุท ธ ร ณ ์ไ ม ่บ ัง ค ับ ห ร ือ ร ะ บ บ อ ุท ธ ร ณ ์เ ผ ื่อ เ ส ือ ก

ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับเป็น ระบบอุทธรณ์ที่การอุทธรณ์ไม่ได้เป็นเงื่อนไข 
แห่งการนำข้อโต้แย้งขึนสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางตุลาการแต่อย่างใด เป็นสิทธิ 
ของผู้ถูกโต้แย้งหรือถูกกระทบกระเทือนสิทธิท่ีจะเลือกใช้กระบวนการในการอุทธรณ์หรือไม่ก็ได้ 
ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิอาจเลือกการอุทธรณ์โต้แย้งคัดต้านคำสั่งทางปกครองต่อองค์กรฝ่ายปกครอง 
หรือนำข้อโต้แย้งฟ้องต่อศาลโดยไม่มีการอุทธรณ์ภายในองค์กรฝ่ายปกครองก็ไต้ และผลของการ 
ไม่อุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองก่อนนำคดีฟ้องต่อศาลก็ไม่ทำให้สิทธิในการนำคดีฟ้อง 
ต่อศาลของผู้ถูกโต้แย้งสิทธิเสียไปดังเช่นในระบบอุทธรณ์บังคับ และในส่วนผลดีและผลเสีย 
ในระบบอุทธรณ์ไม่บังคับน้ีอาจพิจารณาไต้ดังน้ี

ผ ล ด ี ระบบอุทธรณ์ไม,บังคับไม่มีผลเป็นการจำกัดสิทธิในการนำข้อพิพาททาง 
ปกครองฃึนสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางตุลาการดังเช่นในระบบอุทธรณ์บังคับ 
จ ึงเป ็นการเป ิด โอกาสให ้ค ับ ผ ู้ถ ูก โต ้แย ้งอย ่างเต ็มท ี่ในการเย ียวยาแก ้ไขส ิทธ ิให ้ค ับตนเอง 
จากผลที่มีลักษณะไม่จำกัดสิทธิของประชาชนในการนำคดีฟ้องต่อศาลนี ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ 
จึงเหมาะคับประเทศที่กำลังพัฒนาระบบกฎหมายปกครองและประชาชนยังขาดความเข้าใจในการ 
ใช้ส ิทธิและหน้าท ี่ตามกฎหมายของตน เพราะการใช้ระบบอุทธรณ ์บ ังค ับอาจทำให้ประชาชน 
ผู้ที่ไม่รู้ถึงขันตอนการอุทธรณ์ต้องถูกจำกัดสิทธิในการนำคดีฟ้องต่อศาล

ผ ล เ ส ีย  ระบบอุทธรณ ์ไม ่บ ังค ับอาจทำให ้ไม,ม ีการอ ุทธรณ ์โต ้แย ้งค ัดค ้าน 
ในองค์กรฝ่ายปกครองมาก่อนการนำคดี1ขึ้นสู่ศาล จึงไม,ไต้รับการพิจารณาทบทวนภายในองค์กร 
ฝ่ายปกครองเจ้าของเรื่องซึ่งมีความเชี่ยวชาญเฉพาะในกิจการบัน ๆ และเมื่อคดีมาสู่ศาลโดยระบบ 
ของกฎหมายศาลทำไต้เพียงพิจารณาตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง 
เท่านั้น

( 1 )  ก า ร อ ุท ธ ร ณ ์ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง ใ น ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง เ ย อ ร ม ัน

ระบบการอุทธรณ์โต้แย้งคัดก้านคำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครอง 
เยอรมันเป ็นระบบอุทธรณ ์บ ังค ับ บัญญัติเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในกฎหมายวิธีพิจารณาความ 
ในชั้นศาลปกครอง (VwGO) มาตรา 68 (1) และ (2) มีสาระสำคัญ คือ86 ในการที่ประชาชนซึ่งถูก 

'ก ระ ท บ ส ิท ธ ิจ าก ค ำส ั่งท างป ก ค รอ งจ ะ เส น อ ค ำฟ ้อ งป ระ เภ ท โต ้แ ย ้งค ำส ั่งท างป ก ค รอ ง  
(Anfechtugsklage) และคำฟ้องประเภทขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage)87

86เรื่องเดียวคัน, หน้า 107.
87ตามกฎหมาย'วิธีพิจารณาความ1ในชั้นศาลปกครองเยอรมัน Code of Administrative Court 

Procedure of January 21st 1960 (VwGO) แบ่งคำฟ้องคดปกครองเปน 5 ประเภท คือ
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ต่อศาลปกครองได'น ั้นจะต้องอุทธรณ ์คำสั่งทางปกครองต่อเจ ้าหน ้าที่ฝ ่ายปกครองก่อน ท ั้งน ี้ 
เพื่อเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองจะได้พิจารณาตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วย 
วัตถุประสงค์ของกฎหมายของคำสั่งทางปกครองอีกครั้งหนึ่ง” ตามบทบัญญัติมาตรา 68 (1) 
แสดงให้เห็นว่าระบบการอุทธรณ์โต้แย้งคัดด้านคำสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมันเป็นระบบ 
อุทธรณ์บังคับ เพราะกฎหมายกำหนดเงื่อนไขบังคับผู้ที่ได้รับการโต้แย้งสิทธิหรือได้รับผลกระทบ 
สิทธิต้องทำการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองก่อนจึงจะสามารถ 
นำคด ีข ึ้นฟ ้องต ่อศาลปกครองได ้ ด ังน ั้นการอ ุทธรณ ์จ ึงม ีล ักษณ ะเป ็นเง ื่อนไขในการฟ ้องคด ี 
ต่อศาลปกครอง

หลักเกณฑ์ในการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองประกอบด้วย
1. อ ุทธรณ ์ต ้องทำเป็นหนังสือและยื่นอุทธรณ ์ต ่อเจ ้าหน้าที่ผ ู้ทำคำสั่งทาง 

ปกครองภายในกำหนดระยะเวลา 1 เดือน นับแต่วันที่ได้มีการแจ้งหรือประกาศคำสั่งทางปกครอง 
ให ้ทราบ88 และเจ้าหน้าที่ผ ู้ทำคำสั่งทางปกครองจะพิจารณาทบทวนคำสั่งทางปกครองนั้นถ ึง 1 2 3 4 5

1. คำฟ้องโต้แย้งทางปกครอง (Anfechtungsklage) มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ศาลยกเลิกคำสั่ง 
ทางปกครอง

2. คำฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครอง (V erpflichtungsklage) มี 
จุดมุ่งหมายเพื่อให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครอง

3. คำฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทำการ (Leistungsklage) มีจุดมุ่งหมายให้ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทำการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือละเว้นไม่กระทำการอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ซึ่งมิใช่เรื่องการทำคำสั่งทางปกครอง

4. คำฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธ (Feststellungsklage) มีจุดมุ่งหมายเพื่อให้พิสูจน์การมีอยู่หรือ 
ไม่มีอยู่ของคำสั่งทางปกครอง

5. คำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายลำดับรอง (Antrag auf 
Normenkontrolle) เป็นการขอให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายลำดับรอง

หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองเยอรมันใช้บังคับคับคำฟ้อง 
คดีปกครองประเภทโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และคำฟ้องคดีปกครองประเภท 
ขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklahe) เท่านั้น รายละเอียดเกี่ยวคับประเภทคำฟ้อง 
คดีปกครองในกฎหมายปกครองเยอรมันโปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ, “ เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง 
ของเยอรมัน,” วารสารนิติศาสตร์ 29 ( มิถุนายน 2542) : 282-284. และ มานิตย์ วงศ์เสรี, “การ 
อุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (Das พ iderspruchsverfahren im 
deutschen Recht),” หนา 108-109.

88Code of Administrative Court Procedure o f January 21st 1960 (VwGO) Article70(l).
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ความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของกฎหมาย โดยหากพิจารณาแล้วเห็นว่า 
อุทธรณ์ดังกล่าวมีเหตุผลก็สามารถที่จะเปลี่ยนแปลงแก้ไขคำสั่งทั้งหมดหรือบางส่วนได้89 หรือ 
ในกรณีที่พิจารณาแล้วไม,เห็นชอบด้วยกับคำอุทธรณ์เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาอุทธรณ์มีหน้าที่ส่ง 
คำอุทธรณ์ไปยังเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์คือ เจ้าหน้าท่ีในลำดับสูงกัดไป 
จากตนให้พิจารณาอุทธรณ์ต่อไป90

2. กรณีกำหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายใน 1 เดือน นับแต่วันท่ีได้แจ้ง 
หรือประกาศคำสั่งทางปกครองให้ทราบนั้น กฎหมายได้กำหนดขยายระยะเวลาในการยื่น 
คำอุทธรณ์ออกไปเป็น 1 ปี นับแต่วันที่ได้รับแจ้งหรือประกาศคำสั่งทางปกครองนั้นให้ทราบ 
ในกรณีท่ีหากเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองไม่ได้ระบุชีแจงให้ผู้มีส่วนได้เสียได้ทราบถึงทางแก ้
หรือการเยียวยาทางกฎหมาย91 เช่น คำส่ังทางปกครองไม่ได้ระบุแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์โต้แย้ง 
คัดก้านคำส่ังทางปกครอง มีผลทำให้กำหนดระยะเวลาในการย่ืนอุทธรณ์ขยายระยะเวลาเป็น 1 ปี 
นับแต่วันได้รับแจ้งหรือประกาศคำส่ังทางปกครองน้ันให้ทราบ

ส่วนข้อยกเว้นในการอุทธรณ์โต้แย้งคัดก้านคำสั่งทางปกครองกฎหมาย 
ระบุไว้ใน 2 กรณี คือ92

1. กรณีคำสั่งทางปกครองทำโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองชั้นสูง เช่น 
นายกรัฐมนตรี, รัฐมนตรี เป็นด้น

2. กรณีมีการอุทธรณ์โต้แย้งคัดก้านคำสั่งทางปกครองและมีคำวินิจฉัย 
อุทธรณ์แล้ว และคำวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลท่ีสาม การบังคับ 
ให้อุทธรณ์ไม่ใช้บังกับกับบุคคลท่ีสามผู้ซ่ึงได้รับผลกระทบสิทธิจากคำวินิจฉัยอุทธรณ์น้ี

ข้อยกเว้นทั้ง 2 กรณีนี้สามารถนำข้อโต้แย้งสิทธิขึ้นฟ้องต่อศาลปกครอง 
ได้ทันทีโดยไม่ต้องผ่านช้ันตอนการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองก่อนแต่อย่างใด

ในเรื่องผลของการอุทธรณ์โต้แย้งกัดก้านคำสั่งทางปกครองในกฎหมาย 
ปกครองเยอรมันน้ันพิจารณาได้เป็น 2 ประการ คือ

1. การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบังคับ 
ตามคำสั่งทางปกครอง93 กล่าวคือ เมื่อมีการยื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองแล้ว คำส่ัง

89Ibid.,Article72

90Ibid.,Article73 (1).

91Ibid.,Article70 (2), Article 58.

92Ibid.,Article68 (1),(2).

93Ibid.,Article80.
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ทางปกครองจะไม่มีผลบังคับเป็นการชั่วคราว เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองได้ในระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์

2. การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองมีผลทำให้ไม่นับระยะเวลา 
ที่จะต้องยื่นอุทธรณ์และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์รวมอยู่ในกำหนดเวลาในการฟ้องคดี 
(มีลักษณะเป็นระยะเวลาสะดุดหยุดลงนับแต่มีการยื่นอุทธรณ์) โดยกฎหมายกำหนดให้นับ 
ระยะเวลาการฟ้องคดีภายหลังจากที่มีคำสั่งปฏิเสธไม่เห็นด้วยคับอุทธรณ์ โดยให้นำมาฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองภายในระ ยะเวลา 1 เดือน นับแต่ไต้รับแจ้งคำวินิจฉัยอุทธรณ์94

(2) การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส
การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 

เป็นระบบอุทธรณ์ไม่บังคับหรือระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก ผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิหรือไต้รับผลกระทบ 
สิทธิจากคำสั่งทางปกครองไม,ถูกบังคับให้ต้องอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองต่อองค์กร 
ฝ่ายปกครองก่อนการนำข้อโต้แย้งสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง 
จึงไม่เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การท่ีจะอุทธรณ์โต้แย้งคัดต้านคำส่ังทางปกครอง 
หรือไม,ข้ึนอยู่คับความพอใจของผู้ถูกโต้แย้งสิทธิน้ันเอง แต่มีข้อยกเว้นในกรณีท่ีมีกฎหมายกำหนด 
ไว้เป็นการเฉพาะให้อุทธรณ์คำส่ังทางปกครอง อันมีผลเป็นการบังคับให้ต้องมีการอุทธรณ์โต้แย้ง 
คัดค้านคำส่ังทางปกครองบันเช่นเดียวคับในระบบอุทธรณ์บังคับ

หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส95 
เน่ืองจากการอุทธรณ์เป็นระบบอุทธรณ์ไม,บังคับจึงไม่มีกำหนดระยะเวลาบังคับให้ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิ 
ต้องอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองภายในกำหนดเวลาใด และในการพิจารณาอุทธรณ์อาจจะเป็นการ 
พิจารณาโดยเจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครอง (Recours gracieux) หรือโดยผู้บังคับบัญชาของผู้นัน 
(Recours hiérarchique) ก็ไต้96 และการพิจารณาอุทธรณ์เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองทำไต้อย่างกว้างขวาง 
ไม่จำกัดสามารถทบทวนไต้ทั้งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย (lillégalité) และความไม่เหมาะสม 
(rmopportunité) ถือเป็นเรื่องท่ัวไปที่ฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงคำสั่งทางปกครองของตนเอง 
ดังนั้นการอุทธรณ์จึงไม,มีรูปแบบกระบวนพิจารณา ไม่ต้องมีส่วนไต้เสียก็อุทธรณ์ไต้และไม่มี 
อายุความโดยจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ไต้ ส่วนการจะรับไว้พิจารณาหรือไม,ก็อยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี

94Ibid.,Article74.

95รายละเอียดโปรดดู ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. 

หน้า 369-370.

96พนม เอ ี่ยมประย ูร, รวมบทความทางว ิชาการกฎหมายว ่าด ้วยว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539. หน้า 111.
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แต่ในทางทฤษฎีแม้การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองจะถือว่าไม่มีอายุความก็ตาม 
แต่ในทางปฏิบัติกฎหมายกำหนดให้ต้องนำคดีฟ้องต่อศาลปกครองภายในกำหนดเวลา 2 เดือน 
น ับ แด,ไต ้ร ับ แจ้งคำสั่งทางปกครอง เว้นแต่มีการยื่นอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองและไต ร้ ับ  

การพิจารณาอุทธรณ์อายุความการฟ้องคดีจะขยายออกไปเร่ิมต้นน ับ อายุความฟ้องคดีใหม่น ับ แต่มี 
คำวินิจฉัยอุทธรณ์นัน ดังน้ันแม้ในทางทฤษฎีกำหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ในกฎหมายปกครอง 
ฝรั่งเศสจะไม่มีกำหนดระยะเวลา แต่ในทางปฏิบัติผู้ไตร้ ับ การโต้แย้งสิทธิยังต้องฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองภายในกำหนดเวลา 2 เดือน นับแต่วันแจ้งคำส่ังทางปกครองเสมอ จึงทำให้ผู้ถูกโต้แย้ง 
สิทธิต้องอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองภายในกำหนดเวลา 2 เดือน เพ่ือให้อายุความในการฟ้องคดี 
สะดุดหยุดลง

ส่วนผลของการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองในกฎหมาย 
ปกครองฝร่ังเศสพิจารณาไต้เป็น 2 ประการ คือ

1. การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองมีผลทำให้ไม,นับระยะ 
เวลาท่ีจะต้องย่ืนอุทธรณ์และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์รวมอยู่ในกำหนดเวลาการฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองด้วย ซึ่งหมายความถึงว่าเมื่อมีการยื่นอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองแล้วอายุความ 
ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะสะดุดหยุดลง โดยเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องคดีใหม่นับแต่มี 
คำส่ังปฏิเสธไม,เห็นด้วยกับอุทธรณ์โดยสามารถนำมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองไต้ภายในกำหนดเวลา 
2 เดือน นับแต่มีคำสั่งปฏิเสธไม,เห็นด้วยก ับอุทธรณ์ ซึ่งมีผลในข้อนี้มีหลักการเดียวกันกับ 
ในกฎหมายปกครองเยอรมัน

2. การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการ 
บังคับตามคำส่ังทางปกครอง ซ่ึงแตกต่างกับหลักการของกฎหมายปกครองเยอรมัน

(3) การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองในกฎหมายปกครองไทย
การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองไทย 

พิจารณาพัฒนาการทางกฎหมายไต้เป็นสองช่วงเวลา คือ
1) ช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 

ปกครอง พ.ศ.2539 2) ช่วงเวลาภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปก 
ครอง พ.ศ.2539

ช ่ ว ง เ ว ล า ก ่ อ น ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิ ว ิ ธ ี ป ฏ ิ บ ั ต ิ ร า ช ก า ร ท า ง

ป ก ค ร อ ง  พ . ศ . 2 5 3 9

ก ่อนการประกาศใช ้พระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครองฯ 

การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามกฎหมายปกครองไทยจัดอยู่ในระบบอุทธรณ์ไม่บังคับหรือระบบ
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อุทธรณ์เผ่ือเลือก เพราะโดยหลักท่ัวไปในระบบกฎหมายการฟ้องคดีปกครองในเรื่องของคำสั่ง 
ทางปกครองที่โต้แย้งสิทธิของบุคคลหรือที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลนั้น ไม่ม ี
กฎหมายกำหนดบังคับให้ต้องทำการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำส่ังทางปกครองน้ันต่อองค์กรภายใน 
ฝ่ายปกครองก่อนการนำคดีฟ้องต่อศาลแต่อย่างใด โดยหลักท่ัวไปเม่ือมีการทำคำส่ังทางปกครอง 
เป็นการโต้แย้งสิทธิหรือก่อผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลบุคคลน้ันย่อมนำข้อโต้แย้งสิทธิน้ันฟ้องคดี 
ต่อศาลไต้ทันที97 และในส่วนข้อยกเว้นของหลักท่ัวไปเป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะเรื่องไต้กำหนด 
หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองไว้ ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิหรือไต้รับผลกระทบสิทธิจาก 
คำสั่งทางปกครองถูกบังคับให้ต้องดำเนินการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้นต่อ 
องค์กรฝ่ายปกครองตามที่กฎหมายกำหนดไว้ก่อน เมื่อมีคำวินิจฉัยอุทธรณ์แล้วจึงจะสามารถ 
นำข้อโต้แย้งน้ันฟ้องเป็นคดีต่อศาลไต้

ในช่วงเวลาก่อนการประกาศไข้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปก 
ครองฯอาจแยกพิจารณาหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ในกฎหมายปกครองไทยไต้ ดังนี้

1. หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ไม่บังคับหรือระบบอุทธรณ์เผ่ือเลือกในฐานะ
หลักทั่วไป

หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ทั่วไปของกฎหมายปกครองไทยเป็นระบบ 
อุทธรณ์ไม่บังคับหรือระบบอุทธรณ์เผ่ือเลือก การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองต่อองค์กรฝ่ายปกครอง 
หรือไม่จึงข้ึนอยู่คับผู้ไต้รับการโต้แย้งสิทธิ หากกรณีมีการอุทธรณ์ก็เป็นการอุทธรณ์โดยปกติท่ัวไป 
ในระบบอำนาจบริหารขององค์กรฝ่ายปกครองและเป็นการใช้อำนาจโดยท่ัวไปท่ีจะยกเลิกเพิกถอน 
หรือแก้ไขคำสั่งทางปกครองให้เหมาะสมตามอำนาจบังคับบัญชา98 หลักเกณฑ์และรูปแบบในการ 
อุทธรณ์ไม่มีกฎหมายกำหนดไว้ หลักเกณฑ์การอุทธรณ์จึงไม,มีรูปแบบและไม่มีกำหนดเวลาและ 
การรับพิจารณาอุทธรณ์หรือไม่อยู่ในอำนาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง หากกรณีมีการ 
อุทธรณ์และร ับ พิจารณาอุทธรณ์อุทธรณ์นันก็ไม่มีผลต่อการฟ้องคดีต่อศาลทังในแง,ของความ 
เป็นเงื่อนไขเก่ียวคับอำนาจฟ้องคดีและในแง,ของการขยายระยะเวลาในการฟ้องคดี (ระยะเวลา

97คำพิพากษาฎีกาที่ 341-350/2507 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดอาศัยอำนาจตามประกาศ 

คณะปฏิวัติ ฉบ ับ ท่ี 44 ลงวันที่ 11 มกราคม 2502 มีคำสั่งให้โจทก์รื้อถอนอาคารบ้านเรือนที่ไต้ปลูก 

รุกลํ้าที่สาธารณะสมบัติของแผ่นดิน แม้ในประกาศคณะปฏิวัต ิ ฉบับที่ 44 มิไต้กำหนดวิธีการ 

ให้ผู้เสียหายอุทธรณ์หรือฟ้องศาลไต้ แต่เมื่อโจทก์เห็นว่าคำสั่งบันเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เพราะส ิ่งปล ูกสร้างของโจทก์อยู่ในท ี่ด ินของโจทก์มาก่อนมิไต ้ปลูกรุกล ํ้าในที่สาธารณะ คำสั่ง 

ของผ ู้ว ่าราชการจ ังหว ัดจ ึงเป ็นการโต ้แย ้งส ิทธ ิของโจทก ์ โจทก์จ ึงฟ ้องผ ู้ว ่าราชการจ ังหวัด 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 55 ได้

98วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ห ล ัก การพ ื ้น จ า น ของกฦหมายปกครอง. หน ้า  66.
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ในการฟ้องคดีไม,สะดุดหยุดลงหรือขยายระยะเวลาเพราะเหตุแห่งการอุทธรณ์) ดังนัน แม้จะมีการ 
อุทธรณ์และรับพิจารณาอุทธรณ์ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิยังคงต้องนำคดีฟ้องต่อศาลตามกำหนดอายุความ 
จึงอาจกล่าวไต้ว่าการอุทธรณ์เป็นการใช้สิทธิท่ัวไปท่ีผู้ถูกโต้แย้งสิทธิขอให้ฝ่ายปกครองไต้ทบทวน 
คำส่ังของตนในลักษณะเป็นการร้องเรียนหรือการร้องทุกข์ต่อองค์กรฝ่ายปกครองโดยท่ัวไป99

2. หลักเกณฑ์การอุทธรณ์บังคับในฐานะเป็นข้อยกเว้น
หลักเกณฑ์การอุทธรณบังคับถือเป็นข้อยกเว้นของหลักท่ัวไปในระบบ 

การอุทธรณ์ในกฎหมายปกครองไทย กล่าวคือ หลักเกณฑ์การอุทธรณ์บังคับนี้จะกำหนดไว้ 
ในกฎหมายเฉพาะเร่ืองท่ีให้อำนาจแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในการทำคำส่ังทางปกครองไว้เป็นการ 
เฉพาะ หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ในกฎหมายแต่ละเรื่องมีกระบวนวิธีพิจารณาอุทธรณ์เช่น 
วิธีการย่ืนอุทธรณ์ ระยะเวลาการย่ืนหรือระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีแตกต่างคันหรือกฎหมาย 
บางฉบับอาจไม่มีการกำหนดไว้100 และผลบังคับของหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ 
เรื่องนี้มีผลทำให้การอุทธรณ์เป็นเงื่อนไขของอำนาจในการนำคดีฟ้องต่อศาลและองค์กรวินิจฉัย

"โภ ค ิน  พลกุล, “ ร ูปแบบและว ิธ ีการควบค ุมฝ ่ายปกครอง,” วารสารน ิต ิศาสตร ์ 

12 (มกราคม 2524) ะ 55.

100พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 52 บัญญัติว่า “ผู้ขอรับใบอนุญาต ผู้ไต้ 

รับใบอนุญาต ผู้แจ้งตามมาตรา 39 ทวิ และผู้ไต้รับคำสั่งจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติ 

น ี้ม ีส ิทธ ิอ ุทธรณ ์คำสั่งด ังกล่าวต ่อคณะกรรมการพ ิจารณาอุทธรณ ์ไต ้ภายในสามสิบวันน ับแต่ว ัน 

ทราบคำสั่ง

การอ ุทธรณ ์ตามวรรคหนึ่งให ้ทำเป ็นหนังสือและยื่นต ่อเจ ้าพนักงานท้องถิ่นผ ู้ออกคำสั่ง 

ดังกล่าว และให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นจัดส่งอุทธรณ์และเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องทังหมดไปยัง 

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณืภายในสิบวันนับแต่วันที่ไต้รับอุทธรณ์

ให ้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ์ม ีคำวิน ิจฉัยตามวรรคหนึ่งภายในหกสิบวันนับแต่วันท ี่ 

ไต ้ร ับอ ุทธรณ ์ แล้วแจ้งคำวินิจฉัยพร้อมด้วยเหตุผลเป็นหนังสือไปยังผู้อ ุทธรณ์และเจ้าพนักงาน 

ท้องถิ่น

ล้าผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยคับคำวินิจฉัยอุทธรณ์ ให้เสนอคดีต่อศาลภายในสามสิบวันนับแต่ 

วันที่ไต้รับแจ้งคำวินิจฉัยอุทธรณ์

ในกรณีที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์หรือศาลมีคำวินิจฉัย หรือคำพิพากษาเป็นประการ 

ใด ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นปฏิบัติตามนั้น”

พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 มาตรา 16 บัญญัติว่า “คำสั่งไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่ต่อ 

ใบอนุญาต ผู้ขออนุญาตหรือผู้ฃอต่ออายุใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีไต้ภายในสามสิบวัน 

นับแต่วันท ี่ไต้ทราบคำส่ัง คำวินิจฉัยของร ัฐมนตรีให้เป็นที่สุด”
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ข้อพิพาททางปกครอง (คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์) ดังน้ันเม่ือกฎหมายเฉพาะเร่ืองได้กำหนด 
หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ไว้ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิต้องทำการอุทธรณ์ตามหลักเกณฑ์ในกฎหมายเฉพาะ 
เร่ืองน้ันให้ครบถ้วนก่อน ไม่สามารถนำข้อโต้แย้งสิทธิน้ันฟ้องต่อศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท 
ทางปกครองไต้ทันที กรณีไม่มีการอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายเฉพาะเร่ืองกำหนดไว้องค์กรผู้มีอำนาจ 
วินิจฉัยข้อโต้แย้งย่อมไม่รับเร่ืองไว้พิจารณา'01

กรณีเมื่อมีการอุทธรณ์ตามที่กฎหมายเฉพาะเรื่องกำหนดไว้ย่อมมีผล
ดังต่อไปนี้

1. ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิสามารถนำข้อโต้แย้งน้ันฟ้องต่อศาลหรือนำเร่ืองเข้าสู่ 
การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองไต้ในกรณีท่ีไม่พอใจในคำวินิจฉัยอุทธรณ์

2. ในกรณีปีญหาว่าการอุทธรณ์มีผลทำให้ระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลหรือ 

องค์กรวิน ิจฉัยข้อพิพาททางปกครองขยายออกไปเพราะเหตุการอุทธรณ์หรือไม่(อายุความสะดุด 

หยุดลง) ปีญหานี้ไม,มีกฎหมายกำหนดไว้โดยชัดแจ้งเช่นในกฎหมายปกครองเยอรมันและฝรั่งเศส 

แต่เมื่อพิจารณาตามกฎหมายเฉพาะเรื่องแล้วจะเห็นไต้ว่า กฎหมายจะกำหนดหลักเกณฑ์ภายหลัง 

เม ื่อม ีคำวิน ิจฉ ัยอ ุทธรณ ์ไว้ในลักษณะที่ว ่าหากผู้อ ุทธรณ ์ไม ่พอใจคำวิน ิจฉ ัยอ ุทธรณ ์ให ้เสนอคดี 

ต่อศาลไต้ภายในกำหนดระยะเวลา101 102 ในกรณีกฎหมายกำหนดไว้เช่นนี้ผู้อุทธรณ์ย่อมต้องปฏิบัติตาม 

กำหนดระยะเวลาตามกฎหมายโดยไม่ต้องคำนึงถึงอายุความในการฟ้องคดีต่อศาล โดยอาจกล่าว 

ไต ้ว ่าเป ็นการขยายระยะเวลาการฟ ้องคดีตามท ี่กฎหมายกำหนดไว้โดยชัดแจ้งแล ้ว แต่ในกรณ ี 

กฎหมายบางฉบับไม่ม ีกำหนดระยะเวลาการฟ้องคดีต ่อศาลภายหลังเมื่อมีคำวิน ิจฉัยอุทธรณ์ไว้103 

กรณีเช่นนี้เป็นป็ญหาเพราะแม้จะมีการอุทธรณ์โดยชอบแล้วแต่โดยหลักผู้ลูกโต้แย้งสิทธิยังคงต้อง 

นำคดีฟ ้องต่อศาลภายในกำหนดอายุความ ดังน ันช่วงระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ ์ท ี่ล ่าช ้า 

อาจทำให้ผู้ถูกโต้แย้งสิทธิเสียสิทธิในการนำคดีฟ้องต่อศาลไต้ แต่ในกรณีนี้ศาลไต้พยายามวินิจฉัย 

ไปในทางคุ้มครองสิทธิในการฟ้องคดีของผู้ถูกโต้แย้งสิทธิโดยวินิจฉัยว่า ในกรณีเจ้าพนักงานผู้รับ 

อุทธรณ์ไม่สั่งเด็ดขาดประการใดจนล่วงเลยเวลามาช้านานประชาชนผู้ถูกกระทบสิทธิมีอำนาจฟ้อง

101คำพิพากษาฎีกาท่ี 638/2487 ระหว่างนายเจ็ง แซ่เค้ียว โจทก์ กรมสรรพากรโดยหม่อมเจ้า 
วิมลนิตย์ รพิพัฒน์ อธิบดี จำเลย

คำวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ี 86/2526 กรณีนายอนุชิต ลิมสุวรรณ ร้องทุกข ์
กรมสรรพากร เป็นต้น

102พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 52 วรรคส่ี บัญญัติวา “ ถ้าผู้อุทธรณ์ไม่เห็น 
ด้วยกับคำวินิจฉัยอุทธรณ์ ให้เสนอคดีต่อศาลภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ไต้รับแจ้งคำวินิจฉัย 
อุทธรณ์”

,03พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 และ พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ.2535 เป็นต้น
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ต่อศาลได้104 ส่วนกรณีการนำข้อโต้แย้งเข้าสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 
นันไม'เป็นป็ญหาเพราะกฎหมายกำหนดให้ต้องมีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบ 
ขันตอนตามท่ีกฎหมายเฉพาะเร่ืองกำหนดไว้ก่อน จึงจะนำข้อโต้แย้งน้ันเข้าสู่การพิจารณาภายใน 
กำหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายกำหนดไว้โดยชัดแจ้งแล้ว105

3. ในเรื่องของผลของการอุทธรณ์เป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั่งทาง 

ปกครองหรือไม, โดยหลักทั่วไปในเรื่องนี้ไม,มีกฎหมายกำหนดไว้เป ็นการเฉพาะให้การอุทธรณ์ 

คำสั่งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครองดังเช่นในกฎหมายปกครอง 

เยอรมัน ในกฎหมายปกครองไทยเมื่อผ ู้ร ับคำสั่งทางปกครองไม่เห ็นด้วยกับคำสั่งทางปกครอง 

ต้องยื่นคำขอให้มีการทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครองในระหว่างพิจารณาอุทธรณ์หรือฟ้องคดี 

ต่อศาลยุติธรรม และขอให้ศาลมีคำสั่งให้ใช่วิธีชั่วคราวก่อนพิพากษาเพื่อให้มีการทุเลาการบังคับ 

ตามคำสั่งทางปกครองนั้น106 หรือในกรณ ีเป็นข้อยกเว้นตามกฎหมายเฉพาะเรื่องบัญญัต ิให ้การ 

อุทธรณ์เป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครองไว้โดยเฉพาะ เช่น พระราชบัญญัติส ุสาน 

และฌาปนสถาน พ.ศ.2528 มาตรา 18 กำหนดในกรณีอุทธรณ์คำสั่งพักใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาต 

ผู้อ ุทธรณ์ยังคงมีสิทธิเป็นผู้จ ัดตั้งหรือเป็นผู้ดำเนินการสุสานหรือฌาปนสถานสาธารณะหรือสุสาน 

เอกชนในระหว่างรอคำวินิจฉัยของรัฐมนตรี เป็นต้น

จากการศึกษาการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในกฎหมายปกครองไทย 
ช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจะเห็นได้ว่า หลักเกณฑ์

,04คำพิพากษาฎีกาท่ี 731/2480 ระหว่างนายผัน วรรธนานุสาร โจทก์ พระณรงค์ฤทธึ๋ 
ข้าหลวงประจำจังหวัดพระนครศรีอยุธยา จำเลย

105พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 มาตรา 20 บัญญัติว่า “ เร่ืองร้องทุกข์ต่อ 
ไปน้ีไม่ให้รับไว้พิจารณา

(4) เรื่องที่ยังมิไต้ดำเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายครบขั้นตอนตามที ่
กฎหมายกำหนดไว้”

“มาตรา 23 การย่ืนคำร้องทุกข์ต้องกระทำภายในกำหนดเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีรู้ หรือควรรู ้
ถึงเหตุแห่งการร้องทุกข ์ หรือนับแต่วันที่พ้นกำหนดหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ผู้ร้องทุกข  ์
ได้มีหนังสือร้องขอต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนด 
และไม่ไต้รับหนังสือชีแจงจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือไต้รับแต่เป็นคำชีแจงท่ีไม่มีเหตุผลอันสมควร 
แล้วแต่กรณี”

106พนม เอี่ยมประยูร, รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ.2539. หน้า 123.
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การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยมีความแตกต่างกันไม่มีความเป็นเอกภาพ 
สร้างปีญหาความลักล่ันและไม่เสมอภาคในการบังคับใช้ทางกฎหมายกล่าวคือ

1. ในคำส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเดียวกันเช่น มีลักษณะเป็นการไม่อนุญาต 
ไม่อนุมัติหรือการเพิกถอน หรือพักใบอนุญาตต่าง  ๆ ในกฎหมายท่ีให้อำนาจเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ทำคำสั่งในบางเรื่องกำหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ไว้ แต่อีกในบางเรื่องกลับไม่มีการกำหนด 
หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ไว้โดยไม่สามารถอธิบายเหตุผลถึงความแตกต่างได้

2. กรณีในกฎหมายเฉพาะเรื่องที่กำหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ไว้แต่ใน 
รายละเอียดของกฎหมายแต่ละเร่ืองกำหนดหลักเกณฑ์ไว้แตกต่างกันไม่เป็นเอกภาพ ยกตัวอย่างเช่น 
กฎหมายท่ีให้อำนาจทำคำส่ังทางปกครองในลักษณะเดียวกัน เช่น อนุญาต อนุมัติ หรือเพิกถอน 
หรือส่ังพักใบอนุญาต ในกฎหมายบางฉบับกำหนดระยะเวลาในการนำคดีฟ้องต่อศาลไว้ภายหลัง 
เมื่อไม่พอใจในคำวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในกฎหมายอีกฉบับซึ่งมีลักษณะคำสั่งทางปกครองแบบ 
เดียวกันกลับไม่ได้บัญญัติสิทธิการนำคดีฟ้องต่อศาลหรือกำหนดระยะเวลาในการนำคดีฟ้องต่อศาล 
ไว้เป็นต้น

ช ่ ว ง เ ว ล า ภ า ย ห ล ั ง ก า ร ป ร ะ ก า ศ ใ ช ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิ ว ิ ธ ี ป ฏ ิ บ ั ต ิ ร า ช ก า ร ท า ง

ป ก ค ร อ ง  พ . ศ . 2 5 3 9

พระราชบัญญัติว ิธ ีปฏิบ ัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้บัญญัติจัดตัง 

ระบบการอุทธรณ์บังคับขึ้นเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง 

ในระบบกฎหมายปกครองไทย โดยผลบังคับของมาตรา 3 ในความเป็นกฎหมายกลางที่กำหนด 

ให ้การทำคำสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท ี่ตามกฎหมายต่าง ๆ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท ี่ 

บ ัญ ญ ัต ิไว ้ในพระราชบ ัญ ญ ัต ิน ี้ จ ึงม ีผลทำให ้หล ักเกณฑ ์การอ ุทธรณ ์คำส ั่งทางปกครองตาม 

พระราชบัญญัต ิน ีผ ูกพ ันบังค ับใช้ก ับการทำคำสั่งทางปกครองทุกประเภท ยกเว้นแต่'ในกรณีที่มี 

กฎหมายเฉพาะเรื่องกำหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองไว้เป็นการเฉพาะแล้วก็ห้าม 

มิให้นำเรื่องเกี่ยวกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ไปบังคับใช้กับกฎหมายเฉพาะเรื่อง'พน'07 ตังนัน 

ภายหล ังการประกาศใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง การอ ุทธรณ ์คำส ัง 

ทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองไทยจึงเปล ี่ยนแปลงเป ็นการย ึดหลักการอ ุทธรณ ์บ ังค ับ 

ม ีผลทำให้คำส ั่งทางปกครองทุกประเภทต้องม ีการอุทธรณ ์ตามหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัต ิ 

ฉบ ับน ี้ หรือตามหลักเกณฑ์ในกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ให้อำนาจทำคำสั่งทางปกครองบันในทุกคำสั่ง 107

107พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 3 วรรคสอง
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ท า ง ป ก ค ร อ ง ก ่อ น ก า ร น ำ ค ด ีฟ ้อ ง ต ่อ ศ า ล ป ก ค ร อ ง 108 ย ก เว ้น แ ต ่ก ร ณ ีก ฎ ห ม า ย ก ำ ห น ด ย ก ท ้น
ไว ้โด ย เฉ พ าะ109

ภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองอาจแยกพิจารณาได้เป็น 2 ลักษณะ

1 .  ห ล ัก เ ก ณ ฑ ์ก า ร อ ุท ธ ร ณ ์ต า ม ก ฎ ห ม า ย เ ฉ พ า ะ เ ร ื ่ อ ง ท ี ่ ใ ห ้อ ำ น า จ ใ น ก า ร ท ำ ค ำ ส ั ่ ง

ท า ง ป ก ค ร อ ง

ในกรณ ีกฎหมายเฉพาะเร ื่องท ี่ให ้อำนาจในการทำคำส ั่งทางปกครอง 

กำหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองไว้เป็นการเฉพาะ การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง 

ต ้องเป ็นไปตามหล ักเกณฑ ์และข ันตอนตามท ี่กฎหมายเฉพาะเร ื่องน ั้นกำหนด เช่น ว ิธ ีการ 

ยื่นอุทธรณ์หเอระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ ยกตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคารพ.ศ.2522 

กำหนดให้ยื่นอุทธรณ์คำสั่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายในสามสิบวัน 

นับแต่วันทราบคำสั่ง โดยกำหนดให้ทำคำอุทธรณ์เป็นหนังสือและยื่นต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นผู้ออก 

คำสั่ง ดังนี หากปรากฎช้อเท็จจริงมีการโต้แย้งสิทธิของบุคคลตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ผู้ 

ถูกโต้แย้งสิทธิต ้องยึดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ตามที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 

เป็นต้น ทังนีเป็นผลมาจากการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯมาตรา 3 วรรคสอง 

ไต ้บ ัญญ ัต ิเป ็นข้อยกเว้นไม่ให ้ใช ้หล ักเกณฑ์การอุทธรณ ์คำส ั่งทางปกครองตามพระราชบัญญ ัต ิ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯกับคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะเรื่องที่กำหนดหลักเกณฑ์ 

การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองไว้เป ็นการเฉพาะแล้ว ดังนั้นหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ตามกฎหมาย 

เฉพาะเร ื่องจ ึงต ้องเป ็นไปตามท ี่กำหนดไว ้ในกฎหมายเฉพาะเร ื่องน ั้น แต ่ในกรณ ีหล ักเกณฑ์ 

การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนอกเหนือจากขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ หากกฎหมาย 

เฉพาะเร ื่องไม ่ไต ้กำหนดไว ้ หล ัก เกณ ฑ ์และเง ื่อนไขบางประการเก ี่ยวก ับการอ ุทธรณ ์ตาม 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯจึงอาจบังคับใช้ไต้เท่าที่ไม่ไต้กำหนดไว้โดยเฉพาะ 

เช่น เรื่องรูปแบบคำอุทธรณ ์หรือการพิจารณาอุทธรณ์เป ็นต้น ในแง'นี้พระราชบัญญัติว ิธ ีปฏิบ ัต ิ 

ราชการทางปกครองฯจึงมีลักษณะเป็นบทบัญญัติเสริมบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้น ๆ 108 109 110

108พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 
วรรคสอง

109พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 วรรคแรก
110พนม เอี่ยมประยูร, รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539. หน้า 114.
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2 .  ห ล ัก เ ก ณ ฑ ์ก า ร อ ุท ธ ร ณ ์ต า ม พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิ ว ิ ธ ีป ฏ ิฟ ้ต ิ ร า ช ก า ร ท า ง ป ก ค ร อ ง

พ . ศ . 2 5 3 9

หล ักเกณฑ ์การอ ุทธรณ ์โต ้แย ้งค ัดค ้านคำส ั่งทางปกครองตาม  
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯถือเป็นบทบัญญัติทั่วไปท่ีใช้บังคับกับการอุทธรณ์ 
คำสั่งทางปกครองทุกประเภท ยกเว้นในกรณีที่คำสั่งทางปกครองนั้นออกโดยรัฐมนตรีหรือ 
มีกฎหมายกำหนดข้ันตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะแล้ว1" ซึ่งหลักเกณฑ์ 
การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯแยกพิจารณา 
เป็นหัวข้อได้ดังนี้

1. ลักษณะคำส่ังทางปกครองท่ีอุทธรณ์ไต้
โดยหลักท ั่วไปคำสั่งทางปกครองทุกล ักษณะย่อมต้องผ ูกพ ัน  

ตามหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แต่ในมาตรา 44 
ได้กำหนดถึงลักษณะของคำสั่งทางปกครองในเชิงเป็นข้อยกเว้นว่าไม่อาจอุทธรณ์คำสั่ง 
ทางปกครองน้ันตามหลักเกณฑ์ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯไต้ คือ

1). คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรี ทั้งนี้เนื่องจากรัฐมนตรี 
มีสถานะเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในแต่ละกระทรวงถือเป็นองค์กรสูงสุดในฝ่ายปกครอง การใช้ 
อำนาจทำคำส่ังของรัฐมนตรีจึงไม่อาจจัดให้มีระบบอุทธรณ์ไปยังผู้บังคับบัญชาตามพระราชบัญญัติ 
น ี้ไต ้"2

2). คำส่ังทางปกครองท่ีมีกฎหมายกำหนดข้ันตอนการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ซึ่งสอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา 3 ที่ไม่ให้นำความ
ในพระราชบัญญัตินีไปใช้บังคับคับขันตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งที่ได้กำหนดไว้ 
ในกฎหมายเฉพาะเร่ือง ทังนีเพ่ือมิ'ให้เกิดบัเญหาความ1ขัดแย้งระหว่างกฎหมายสองฉบับ และเป็นการ 
ป็องกันไม่ให้หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯซึ่งเป็นหลักเกณฑ ์
กลางขัดกับเจตนารมณ์ของกฎหมายเฉพาะเร่ือง"3

2. การย่ืนอุทธรณ์และระยะเวลาการอุทธรณ์
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯมาตรา 44 กำหนดให้ 

คู่กรณีอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองโดยยื่นคำอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผ ู้ทำคำสั่งทางปกครอง 
'เป็นผู้พิจารณา ทั้งนี้เพ่ือเปิดโอกาสให้แก่เจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครองหันเองได้พิจารณาและ * 113

'"พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 44 
" 2พนม เอ่ียมประยุร. รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปก 

ครองพ.ศ.2531,หน้า 115.
113เร่ืองเดียวกัน,หน้า 116.
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ทบทวนถึงคำส่ังทางปกครองท่ีตนเป็นผู้กระทำ โดยมาตรา 45 กำหนดให้เจ้าหน้าท่ีผู้นันพิจารณา 
คำอุทธรณ์โดยไม่ชักช้า โดยหากเห็นด้วยกับอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็สามารถ 
เปลี่ยนแปลงคำสั่งทางปกครองของตนได้ แต่หากกรณีไม่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมด 
หรือบางส่วนก็ให้ดำเนินการทำรายงานพร้อมความเห็นและส่งคำอุทธรณ์ไปยังผู้มีอำนาจพิจารณา 
อุทธรณ์ และแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์ต่อผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้า

ส่วนในเร่ืองระยะเวลาการอุทธรณ์มาตรา 44 วรรคหนึ่ง ตอนท้าย 
กำหนดให้ย่ืนคำอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครองภายใน 15 วัน นับแต่วันท่ีได้รับแจ้ง 
คำส่ังทางปกครอง ซ่ึงเร่ืองระยะเวลาการอุทธรณ์น้ันเป็นปิญหาสำคัญท่ีมีผลต่อการใช้สิทธิฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองในอนาคตของผู้รับคำส่ังทางปกครอง กล่าวคือ ในแง,ของประชาชนผู้รับคำสั่ง 
ทางปกครองหากย่ืนอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองเม่ือพ้นกำหนดระยะเวลาการอุทธรณ์แล้ว และหาก 
เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองไม่รับพิจารณาอุทธรณ์ย่อมทำให้ผู้รับคำสั่งทางปกครองต้อง 
เสียสิทธิในการนำคดีฟ้องต่อศาลปกครองเพราะเหตุมิได้มีการอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองน้ันก่อน"4 
แต่หากกรณีเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองรับอุทธรณ์ไว้พิจารณาก็สามารถทำได้"5 และทำให้ 
ปีญหาการอาจเสียสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองหมดไป ดังน้ัน ป็ญหาการกำหนดระยะเวลาอุทธรณ์ 
ท่ีส้ันเกินไปอาจทำให้ประชาชนผู้รับคำส่ังทางปกครองถูกตัดสิทธิในการอุทธรณ์คำส่ังทางปกครอง 
และการนำคดีฟ้องต่อศาลปกครองในอนาคตได้

แต ่ท ั้งน ี้ในเร ื่องระยะเวลาการอ ุทธรณ ์ตามพระราชบ ัญญ ัต  ิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯยังสามารถขยายระยะเวลาการย่ืนอุทธรณ์ออกไปได้ใน 2 กรณี คือ
1) ในแง่ของประชาชนเมื่อผู้รับคำสั่งทางปกครองไม่อาจอุทธรณ์ได้ภายในกำหนดเวลาเพราะม ี
พฤติการณ์อันจำเป็นอันมิได้เกิดขึ้นจากความผิดของตน โดยทำคำขอเพื่อขยายระยะเวลา 
การอุทธรณ์114 * 116 2) ในแง,ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการทำคำสั่งทางปกครองหากคำสั่ง

114พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ'วิธี,พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 วรรค
สอง บัญญัติว่า “ ในกรณีท่ีมีกฎหมายกำหนดขันตอนหรือวิธีการสำหรับแก้ไขความเดือดร้อนหรือ 
เสียหายในเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองน้ันจะกระทำได้ต่อเม่ือมีการดำเนินการ 
ตามข้ันตอนและวิธีการตังกล่าว และได้มีการส่ังการตามกฎหมายนันหรือมิได้มีการส่ังการภายใน 
เวลาอันควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนันกำหนด”

116พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 49 บัญญัติว่า “ เจ้าหน้าท่ี 
หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนคำส่ังทางปกครองได้ตามหลัก์เกณฑ์'ในมาตรา 51 
มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพ้นข้ันตอนการกำหนดให้อุทธรณ์หรือให้โต้แย้งตามกฎหมายนิ 
หรือกฎหมายอ่ืนมาแล้วหรือไม่”

116พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 66
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ทางปกครองไม่ได้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์ไว้ ย่อมมีผลทำให้มี 
การขยายระยะเวลาเริ่มนับระยะเวลาการอุทธรณ์ โดยให้เริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์นับแต่วันท่ีม ี
การแจ้งใหม่ถึงสิทธิการอุทธรณ์และระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์ หรือหากกรณีไม่มีการแจ้งใหม่ 
และระยะเวลาการอุทธรณ์นันสันกว่าหน่ึงปีมีผลทำให้เป็นการขยายระยะเวลาการอุทธรณ์ออกไป 
เป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำส่ังทางปกครอง117

3. รูปแบบและการพิจารณาคำอุทธรณ์
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯมาตรา 44 วรรคสอง 

กำหนดให้คำอุทธรณ์ต้องทำเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง 
ประกอบด้วย ทั้งนี้การกำหนดให้ทำคำอุทธรณ์เป็นหนังสือก็เพื่อความแน่นอนของหลักฐาน 
ประกอบเรื่องสำหรับฝ่ายปกครองเองและสำหรับใช้ยันเอกชนได้ด้วย ส่วนการกำหนดให้ระบุ 
ข้อโต้แย้งก็เพื่อให้เจ้าหน้าที่ได้ทราบในเรื่องที่ผิดพลาด และการกำหนดให้ระบุข้อเท็จจริงหรือ 
ข้อกฎหมายก็เพื่อความสะดวกแก่เจ้าหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องเป็นการลดระยะเวลาในการ 
พิจารณาซ่ึงเป็นประโยชน์แก่ผู้เก่ียวข้องเอง118

ในส่วนของการพิจารณาอุทธรณ์ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ มาตรา 46 กำหนดสอดคล้องกับหลักทั่วไปในการพิจารณาอุทธรณ์ที่ให้อำนาจ 
ฝ่ายปกครองในการตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค  ์
ของกฎหมาย (รวมถึงความเหมาะสมของคำส่ังทางปกครองและการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ด้วย) โดยกำหนดให้เจ้าหน้าที่พ ิจารณาทบทวนคำสั่งทางปกครองได้ทั้งปีญหาข้อเท็จริง 
ข้อกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทำคำสั่งทางปกครอง โดยอาจมีคำสั่งเพิกถอนหรือ 
เปลี่ยนแปลงคำสั่งได้ ท้ังน้ีไม่ว่าเป็นการเพ่ิมภาระหรือลดภาระหรือกำหนดเงื่อนไขอย่างใดก็เพ่ือ 
ความเหมาะสมของคำส่ังทางปกครอง

ในเรื่องระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองฯ ได้กำหนดกรอบเวลาในการดำเนินการพิจารณาอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ 
เพื่อปีองกันมิให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณา โดยกำหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำส่ังทางปกครอง 
ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ต้องพิจารณาอุทธรณ์โดยไม่ชักช้า โดยใช้เวลาการพิจารณาอุทธรณ์ไม'เกิน 30 วัน 
นับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์แล้วทำการแจ้งผลการอุทธรณ์ไปยังผู้อุทธรณ์และในกรณีเมื่อพิจารณา 
\อุทธรณ์แล้วไม่เห็นด้วยกับอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน จะต้องเร่งรายงานความเห็น

117พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 40'
118บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, “ การทบทวนและการสินผลของคำส่ังทางปกครอง,” ใน รวมบท 

ความในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์
เดือนตุลา, 2543), หน้า 225.
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พร้อมเหตุผลไปยังผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์119 เพ่ือให้ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ 
ภายใน 30 วัน นับแต่วันท่ีได้รับรายงาน แต่กรณีหากมีเหตุจำเป็นพิจารณาไม่แล้วเสร็จตามกำหนด

119กฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ.2539 บัญญัติว่า

“ ข้อ 2 การพิจารณาอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำส่ังไม่เห็นด้วยกับ 
คำอุทธรณ์ให้เป็นอำนาจของเจ้าหน้าท่ี ดังต่อไปนี้

(1) หัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัด ในกรณีที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที ่
ในสังกัดของส่วนราชการประจำจังหวัดหรือส่วนราชการประจำอำเภอของ กระทรวง ทบวง 
กรม เดียวกัน

(2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดับกองหรือเทียบเท่า 2534 
หรือหัวหน้าส่วนราชการประจำเขต แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครองเป็นเจ้าหน้าท่ี 
ในสังกัดของส่วนราชการนั้น

(3) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ผู้,ทำคำส่ัง 
ทางปกครองเป็นเลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดับกองหรือส่วนราชการตาม  
มาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 หรือหัวหน้า 
ส่วนราชการประจำเขตหรือผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาของอธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะ 
เป็นกรมซ่ึงดำรงตำแหน่งสูงกว่าน้ัน

(4 ) ปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวง แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ผู้ทำคำสั่งปกครองเป็น 
ผู้ดำรงตำแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่า

(5) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครองเป็นหัวหน้า 
ส่วนราชการที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี หรือเป็นผู้ดำรงตำแหน่งปลัดกระทรวงหรือ 
ปลัดทบวง

(6) ประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีผู้คำส่ังทางปกครองเป็นผู้ดำรงตำแหน่งเลขาธิการวุฒิสภา
(7) ประธานสภาผู้แทนราษฎร ในกรณีที่ผู้'ทำคำสั่งทางปกครองเป็นผู้ดำรงตำแหน่ง 

'เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
(8) ผู้ว่าราชการจังหวัด ในกรณีที่ผู้,ทำคำส่ังทางปกครองเป็นหัวหน้าส่วนราชการประจำ 

จังหวัดนายอำเภอ เจ้าหน้าท่ีของส่วนราชการของจังหวัด เจ้าหน้าท่ีของส่วนราชการของอำเภอ หรือ 
เจ้าหน้าท่ีของสภาตำบล เว้นแต่กรณีท่ีกำหนดไว้แล้วใน (1) หรือ (3)

(9 ) ผู้บริหารท้องถิ่นหรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ผู้,ทำคำส่ัง 
ทางปกครองเป็นเจ้าหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน
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ให้มีหนังสือแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบโดยขยายระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ออกไปได้ไม่เกิน 30 วัน 
นับแต่วันที่ครบกำหนดเวลาการพิจารณา120 แต่ปีญหากรณีแม้การพิจารณาอุทธรณ์จะพ้นกำหนด 
ระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้ก็ไม่มีผลทำให้คำวินิจฉัยอุทธรณ์ใร้ันเสียไปแต่อย่างใด121 แต่ 
กรณีหากความล่าช้าเป็นไปโดยไม'เหตุผลอาจมีความผิดทางวินัยได้

4. ผลของการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ
1) .สามารถนำคำสั่งทางปกครองที่ผ่านขันตอนการอุทธรณ์ตาม 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯฟ้องต่อศาลปกครองได้ในกรณีไม่พอใจคำวินิจฉัย 
อุทธรณ์

2) . พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 67 กำหนด 
ให้การย่ืนอุทธรณ์มีผลทำให้อายุความในการนับระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองสะดุดหยุด

(10)ผู้ว่าราชการจังหวัด ในกรณีที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็นผู้บริหารท้องถิ่น หรือ 
คณะผู้บริหารท้องถ่ิน

(ท)รัฐมนตรีว่าราชการกระทรวงมหาดไทย ในกรณีผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็นผู้ว่า 
ราชการกรุงเทพมหานคร หรือผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือ 
ในฐานะราชการในส่วนภูมิภาค

(12) ผู้แทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผู้'ทำคำส่ัง 
ทางปกครองเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐวิสาหกิจหรือหน่ายงานอ่ืนของรัฐ

(13) เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจสั่งการหรือมอบหมายให้เอกชนปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย 
กำหนด ในกรณีที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็นเอกชนซึ่งได้รับคำสั่งหรือได้รับมอบหมายจาก 
เจ้าหน้าท่ีดังกล่าว

(14) ผู้บังคับบัญชา ผู้กำกับดูแล หรือผู้ควบคุมชั้นเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่ง แล้วแต่กรณี 
ในกรณีท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครองเป็นเจ้าหน้าท่ีอ่ืนนอกจากท่ีกำหนดไว้ข้างต้น

(15) เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็นผู้ซึ่ง 
ไม่มีผู้บังคับบัญชา ผู้กำกับดูแล หรือผู้ควบคุม

120พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 45 วรรคสอง
121คำพิพากษาฎีกาท่ี 3618/2535 วินิจฉัยว่า คำวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการการ 

พิจารณาอุทธรณ์ที่ไม่อนุญาต ยืนตามคำสั่งของจำเลยที่ไต้มีคำสั่งไม่อนุญาตให้โจทก์ปลูกสร้าง 
อาคารพาณิชย์ 2 ชั้นในบริเวณห้ามทำการก่อสร้างตามประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 
10 มิถุนายน 2538 นั้นเป็นคำวินิจฉัยท่ีชอบด้วยกฎหมายไม,มีเหตุที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือ 
เพิกถอน แม้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์จะมีคำวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่เสร็จภายใน 60 วัน แต่ก็มิใช่ 
เหตุท่ีจะทำให้คำส่ังบันไม่ชอบด้วยกฎหมาย
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อยู่ไม่นับระ ยะเวลาระหว่างท่ีมีการอุทธรณ์คำส่ังทางปกครอง จนกว่าการพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือ 
เสร็จไปโดยประกาศอ่ืนแล้วจึงเร่ิมนับอายุความต่อจากจุดท่ีสะดุดหยุดอยู่ต่อไป

3).ในป็ญหาเรื่องการอุทธรณ์มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั่ง 
ทางปกครองหรือไม่บัน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 44 วรรคท้าย 
ยืนยันหลักการเดิมในเรื่องของการอุทธรณ์ไม,เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครอง 
แต่กำหนดข้อยกเว้นไว้โดยให้อำนาจแก่ผู้ทำคำสั่งทางปกครอง ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์หรือ 
ผู้มีอำนาจวินิจฉัยความถูกต้องของคำสั่งทางปกครองที่จะสั่งทุเลาการบังคับคำสั่งทางปกครอง 
กอนไต้122

5. การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองของคณะกรรมการต่าง ๆ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 48 ไต้กำหนด 

วิธีการอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองในคำส่ังทางปกครองของคณะกรรมการแยกไว้ต่างหากจากกรณี 
การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีอ่ืน ท้ังน้ีเน่ืองจากคณะกรรมการเป็นองค์กรท่ีใช้อำนาจ 
ทางปกครองที่ไม่อยู่ในสายงานบังคับบัญชาเช่นเดียวคับเจ้าหน้าที่อื่น จึงไม่อาจจัดให้มีระบบ 
อุทธรณ์เช่นเจ้าหน้าที่อื่นไต้123 หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งของคณะกรรมการบันมาตรา 48 
กำหนดให้อุทธรณ์โต้แย้งไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการ 
กฤษฎีกา โดยแยกหลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองของคณะกรรมการออกเป็น 2 ประเภท 
คือ

1) . คำสั่งทางปกครองของคณะกรรมการทั่วไป คือ บรรดา 
คณะกรรมการต่าง  ๆ ไม่ว่าจะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม่ (ยกเว้นคำสั่งทางปกครองของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) คู่กรณีมีสิทธิโต้แย้งไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์
ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาภายใน 90 วัน นับแต่วันท่ีไต้รับแจ้งคำส่ัง

2) . คำส่ังทางปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ตามนิยาม 
มาตรา 5 คือ คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาสำหรับ 
การวินิจฉัยช้ีขาดสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย โดยกำหนดสิทธิการอุทธรณ์และกำหนดระยะเวลา 
การอุทธรณ์ให้เป็นไปตามท่ีบัญญัติในกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา

แต่ทั้งน้ี มาตรา 48 ของพระราชบัญญัติราชการทางปกครองฯ เป็นบท 
' บัญญัติที่ใช้บังคับเฉพาะในระหว่างท่ียังไม่มีการจัดตังศาลปกครองเท่าบัน ซึ่งตามบทเฉพาะกาล

122พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 56 วรรคแรก
123ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 389. อ้างถึงใน 

พนม เอี่ยมประยูร, รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539. หน้า 124.
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ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯมาตรา 87 บัญญัติให้ยกเลิก มาตรา 48 เม่ือได้มี 
การจัดตังศาลปกครองข้ึนแล้ว ซ่ึงในป็จจุบันได้มีการจัดต้ังศาลปกครองและตราพระราชบัญญัติจัด 
ตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 บังคับใช้แล้ว ตังน้ันการอุทธรณ์คำส่ังทางปก 
ครองของคณะกรรมการต่าง  ๆ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 48 จึง 
ต้องนำไปฟ้องต่อศาลปกครอง

จากการศึกษาถึงหลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตาม 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯสามารถวิเคราะห์ได้ตังน้ีคือ

1. หลักเกณฑ์ระบบอุทธรณ์บังคับในกฎหมายปกครองไทยแต่เติม 
ในช่วงก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไม่มีกฎหมายกำหนดไว ้
ชัดแจ้งในการห้ามมิให้ศาลรับพิจารณาคดีท่ีมิได้ดำเนินการอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองตามกฎหมาย 
เฉพาะเร่ืองก่อน แต่หลักการระบบอุทธรณ์บังคับน้ัน ศาลได้สร้างหลักอุทธรณ์บังคับโดยวินิจฉัยใน 
คำพิพากษาเป็นบรรทัดฐาน แต่เม่ือประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มี 
การบัญญัติจัดตังระบบอุทธรณ์บังคับไว้เป็นหลักทั่วไป จึงเป็นผลดีต่อระบบกฎหมายทำให้เกิด 
ความชัดเจนในหลักเกณฑ์การอุทธรณ์

2. หลักเกณฑ์การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ทำให้เกิดมาตรฐานทางกฎหมายเดียวคันในการอุทธรณ์คำสั่ง 
ทางปกครอง และยังเป็นบทบัญญัติท่ีอุดช่องว่างให้แก่หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ท่ีบกพร่องในกฎหมาย 
เฉพาะเรื่อง(เช่นมิได้กำหนดไว้) โดยนำหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัต ิ
ราชการทางปกครองฯที่มิใช่เรื่องเกี่ยวคับขันตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ไปใช้ในฐานะหลัก 
เกณฑ์เสริมให้เกิดความสมบูรณ์ในการอุทธรณ์คำส่ังทางปกครอง

3. ในเร่ืองกำหนดระยะเวลาอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองตามมาตรา 44 
กำหนดให้คู่กรณีอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครองภายใน 15 วัน นับ 
แต่วันที่ได้รับแจ้งคำส่ังทางปกครอง หากพิจารณาเปรียบเทียบคับกำหนดระยะเวลาการอุทธรณ์คำ 
ส่ังทางปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาความในช้ันศาลปกครอง (VwGO) ของประเทศเยอรมันซ่ึง 
เป็นระบบอุทธรณ์บังคับเช่นคัน ซ่ึงกำหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว้ภายใน 30 วัน นับแต่ได้รับแจ้ง 
คำส่ังทางปกครอง จะเห็นได้ว่ากำหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ตามมาตรา 44 พระราชบัญญัติวิธี 
'ปฏิบัติราชการทางปกครองฯกำหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว้สันมาก หากพิจารณาถึงความเช้าใจ 
ในกฎหมายของประชาชนและประกอบคับหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยยัง 
อยู่ในช่วงเร่ิมด้นของการบังคับใช้และการพัฒนา การกำหนดระยะเวลาการอุทธรณ์สันเช่นนีอาจมี 
ผลเป็นการตัดสิทธิการอุทธรณ์ของคู่กรณีและมีผลต่อการเสียสิทธิในการนำคดีฟ้องต่อศาลปกครอง 
ของคู่กรณีด้วย
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