
บทท่ี 2 
 

ขอความคิดเก่ียวกับองคกรฝายปกครองและกระบวนการ 
ในการทําคําส่ังทางปกครอง 

 
 ในรัฐท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย โดยสวนใหญมักเปนรัฐท่ียอมรับรองและ 
ใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ รัฐประเภทน้ีจึงเปนรัฐท่ีมี
อํานาจจํากัดโดยยอมอยูภายใตกฎหมายของตนอยางเครงครัดหรือท่ีเรียกวา “นิติรัฐ” ซึ่งกลไกหรือ
องคประกอบสําคัญท่ีจะกอใหเกิดนิติรัฐก็คือ หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) ท่ีเปน
การแบงแยกอํานาจของรัฐใหมีองคกรผูใชตางองคกรกันและเปนอิสระจากกัน เพื่อไมใหอํานาจรัฐ
มีการรวมศูนยอํานาจอยูท่ีองคกรเพียงองคกรเดียวหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพียงบุคคลเดียว แตตอง
ใหมีการตรวจสอบและถวงดุลซึ่งกันและกันเพื่อเปนหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
การใชอํานาจของรัฐดังกลาวเพื่อจัดทํากิจการของรัฐน้ัน รัฐจึงอาจใชอํานาจโดยผานองคกรท่ีใช
อํานาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Power) องคกรท่ีใชอํานาจในทางบริหาร (Executive Power) 
องคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการ (Judicial Power) 
 โดยท่ีการใชอํานาจรัฐทางบริหารเปนอํานาจดําเนินการและบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย ซึ่งในทางทฤษฎีองคกรฝายบริหารอาจใชอํานาจกระทําการในสองฐานะ คือ ในฐานะท่ีเปน 
“องคกรฝายรัฐบาล” หรือฝายบริหารโดยแท ซึ่งมีคณะรัฐมนตรีรวมกันใชอํานาจทางการเมืองหรือ
ตามรัฐธรรมนูญเพื่อกําหนดนโยบายของรัฐบาล และดําเนินกิจการสําคัญเก่ียวกับนโยบายของ
รัฐบาลท่ีจัดทําเพ่ือความดํารงคงอยูของรัฐเปนสวนรวม เชน การวางแผนเศรษฐกิจของชาติ การทํา
สนธิสัญญากับตางประเทศ การประกาศสงคราม เปนตน การกระทําของรัฐบาลดังกลาวไมอยูภายใต
การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาล แตตองเปนการตรวจสอบในทางการเมือง  และอีกฐานะหน่ึง
ในฐานะท่ีเปน “องคกรฝายปกครอง” ซึ่งมีเจาหนาท่ีฝายปกครองท้ังหลายท่ีอยูภายใตอํานาจ 
การควบคุมขององคกรรัฐบาลอีกชั้นหน่ึงดําเนินกิจการท่ีปฏิบัติเปนปกติธุระเพื่อใหเปนไปตาม
กฎหมายและนโยบายท่ีรัฐวางไว เปนกิจการท่ีเปนการปฏิบัติในรายละเอียดท่ีฝายปกครองจัดทํา
อยูเปนประจําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด ซึ่งการกระทําขององคกร
ฝายปกครองในกรณีนี้เรียกวา “การกระทําทางปกครอง” อันเปนสวนหน่ึงของการกระทําหรือ 
การใชอํานาจของฝายบริหารในฐานะท่ีเปนฝายปกครอง ซึ่งอาจถูกตรวจสอบไดโดยศาลปกครอง 
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 ในปจจุบันพบวามีกฎหมายจํานวนมากท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในลักษณะท่ีเปน
การใชอํานาจเหนือตอประชาชนในการแสดงเจตนาหรือออกคําสั่งโดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ี
ตามกฎหมายโดยมุงท่ีจะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและหนาท่ีระหวางเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
กับเอกชน ซึ่งการกระทําทางปกครองในลักษณะดังท่ีวามาน้ีเรียกวา การกระทําทางปกครองท่ีเปน
นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว อันไดแก นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวท่ีมีลักษณะท่ัวไป อันเปน
การกําหนดสิทธิหรือหนาท่ีใหกับบุคคลในลักษณะกฎเกณฑท่ัวไปและไมไดกําหนดเฉพาะเจาะจง
ตัวบุคคล หรือท่ีเรียกวา “กฎ” และนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวท่ีมีลักษณะเฉพาะ อันเปนการ
กําหนดสิทธิหรือหนาท่ีใหกับบุคคลอยางเฉพาะเจาะจงและเปนขอกําหนดท่ีเปนขอเท็จจริงเฉพาะ
เร่ืองเปนรูปธรรม หรือท่ีเรียกวา “คําสั่งทางปกครอง” น่ันเอง ซึ่งนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว 
ท้ังสองประเภทน้ีเปนการปฏิบัติภารกิจทางปกครองท่ีอยูในลักษณะการสั่งการหรือคําสั่งอันมี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางมาก เน่ืองจากรัฐหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองอยูใน
ฐานะเหนือกวาเอกชนและสามารถการแสดงเจตนากําหนดหนาท่ีใหเอกชนไดฝายเดียวโดยท่ี 
ไมจําเปนตองไดรับความยินยอมจากเอกชน 
 นอกจากน้ัน ยังพบวามักมีการบัญญัติถึงรูปแบบในการควบคุมฝายปกครองกอนท่ีจะ
มีการกระทําการทางปกครองใด ๆ ดวย เพื่อเปนการปองกันไมใหฝายปกครองใชอํานาจอยางไรเหตุผล  
และเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวยซึ่งมีอยูหลายลักษณะดวยกัน เชน  
การวางหลักเกณฑท่ัวไปในการปฏิบัติราชการของฝายปกครองโดยกําหนดหลักเกณฑวิธีการและ
ขั้นตอนในการออกคําสั่งทางปกครองวาจะตองดําเนินการอยางไรเพื่อใหฝายปกครองใชเปนหลัก
ในการปฏิบัติราชการ  หรือการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในราชการทางปกครอง โดยการให
ประชาชนท่ีอาจจะไดรับความเสียหายจากการกระทําในทางปกครองมีสิทธิโตแยงปองกันสิทธิของ
ตนกอนจะมีการกระทําน้ันได โดยวิธีการปรึกษาหารือกับประชาชน โดยการไตสวนสาธารณะท่ี
กําหนดใหฝายปกครองตองดําเนินกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เพื่อรวบรวม
ขอมูลและความคิดเห็นจากประชาชนและจัดทํารายงานเสนอตอผูมีอํานาจเพื่อตัดสินใจในการสั่ง
การ  หรือการเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารเก่ียวกับการดําเนินการตาง ๆ 
ของฝายปกครอง   
 ลักษณะท่ีสําคัญของการควบคุมฝายปกครองกอนท่ีจะมีการกระทําการทางปกครอง
อีกประการหน่ึงก็คือ กระบวนการในการใหคําปรึกษาหารือท่ีกําหนดใหการกระทําในทางปกครอง 
บางประการตองไดรับความเห็นชอบเบ้ืองตนจากองคกรท่ีทําหนาท่ีดานน้ีกอน จึงจะดําเนินการตอไปได  
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หรือใหองคกรท่ีปรึกษาทําหนาท่ีใหคําปรึกษาหารือโดยไมไดทําหนาท่ีใหความเห็นชอบควบคูกันไปดวย  
ซ่ึงองคกรท่ีทําหนาท่ีในการใหความเห็นชอบหรือใหคําปรึกษาน้ีอาจเปนเจาหนาท่ีซึ่งเปนบุคคลธรรมดา  
หรืออาจเปนคณะบุคคลธรรมดาก็ได   
 ดวยเหตุดังท่ีไดกลาวมาขางตน ในบทท่ี 2 น้ีผูเขียนจึงไดกลาวถึงความหมายของ
องคกรฝายปกครองวาหมายถึงหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหรือเจาหนาท่ีในหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดบาง รวมท้ังประเภทของการจัดองคกรฝายปกครองซึ่งอาจจําแนกไดเปนสองลักษณะ
โดยอาศัยรูปแบบหรือลักษณะขององคกร และอาศัยหนาท่ีขององคกรมาเปนตัวจัดประเภทของ
องคกร และในสวนตอไปจึงจะไดกลาวถึงการกระทําทางปกครองขององคกรฝายปกครอง  
ซึ่งจะไดกลาวถึงกระบวนการในการทําคําสั่งทางปกครองโดยเฉพาะ ต้ังแตการเขาสูกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองโดยการริเร่ิม และการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครอง ตลอดจนข้ันตอนสุดทาย
คือ การตัดสินใจทําคําส่ังทางปกครอง 
 

1.  ขอพิจารณาเก่ียวกับองคกรฝายปกครองในเชิงองคกร 
 

องคกรฝายปกครอง (Administration) หรือสวนราชการตาง ๆ เปนองคกรของรัฐบาล 
ท่ีสําคัญท่ีสุดตอการนํานโยบายของฝายบริหาร กฎหมาย และระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ ตลอดจน
ทรัพยากรที่มีอยางจํากัด (limited resources) ไปบริหารใหเกิดเปนผลบริการสาธารณะ (public service) 
ซึ่งเปนกิจการท่ีอยูในความอํานวยการ หรือในความควบคุมของฝายปกครองท่ีจัดทําขึ้นเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชนซึ่งจะขาดเสียมิได หรือจะมอบหมายใหเอกชนไปจัดทํา 
ก็อาจจะไมเกิดผลดีแกสวนรวม ในเมื่อกิจการเหลาน้ันผูจัดทําไมสมควรแสวงหาผลประโยชน 
ไดเชนเดียวกับกิจการอ่ืน ๆ1 สวนอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองหรือฝายบริหาร (activité administrative) 
ในทางตําราไดมีการอธิบายวามีหนาท่ีอยูสองประการ คือ หนาท่ีในการจัดทําบริการตาง ๆ  
(la function de prestation) เพื่อประชาชน เชน การจัดบริการทางดานไฟฟา ประปา โทรคมนาคม  
ท่ีอยูอาศัย การอํานวยความยุติธรรม สุขภาพ การศึกษา ฯลฯ และอีกหนาท่ีหน่ึงคือ การกําหนด 
กฎเกณฑตาง ๆ (la function normative) เพือ่บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายหรือนโยบาย อันเปนการ 

                                                   
 1 ประยูร  กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 4, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), น. 38 
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กําหนดกฎเกณฑนอกเหนือจากกฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายพื้นฐาน หรือกฎหมายแมบท 
บรรทัดฐานของศาล หรือแมแตความตกลงระหวางประเทศท่ีมีผลตอกฎหมายภายใน2 
 คําวา “ฝายปกครอง” จึงรวมถึงหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังหมดท่ีมีสวนในการ
ใชอํานาจบริหาร หรือจัดทําราชการบริหารอันเปนราชการท่ีอยูในหนาท่ีของฝายปกครอง ดังน้ัน 
ราชการบริหารจึงแยกตางหากออกจากออกจากราชการอันอยูในหนาท่ีของฝายตุลาการ และมิใช
งานทางนิติบัญญัติหรืองานทางตุลาการน่ันเอง สําหรับความหมายขององคกรฝายปกครองน้ัน 
ในทางตําราก็ไดมีการใหคํานิยามไวดังท่ีจะไดกลาวในหัวขอตอไป 
 
1.1  ความหมายขององคกรฝายปกครอง 
 
 ศาสตราจารย ดร. ประยูร  กาญจนดุล ไดใหคํานิยามของคําวา “ฝายปกครอง” 
หมายความถึง หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังปวง ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ
อันมีลักษณะเปนราชการบริหาร กลาวคือ หมายความถึง หนวยงานและเจาหนาท่ีของราชการ
บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินท้ังหมด3  
 นอกจากน้ี รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ยังไดอธิบายวา คําวา “ฝายปกครอง” 
(Administration) น้ัน มีความหมายสองนัยดวยกัน4 กลาวคือ  
 ฝายปกครองในความหมายอยางแคบหรือความหมายด้ังเดิม หมายถึง หนวยงานของรัฐ 
ฝายบริหาร ซึ่งไดแก บรรดาหนวยงานของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือควบคุมดูแล
ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนคนใดคนหน่ึง และองคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐฝายปกครอง ซึ่งไดแก บรรดาองคกรของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือ 
 

                                                   
 2 René Chapus,Droit Administrative General,Tome I,Montchristien,1998,p.433 
อางถึงใน ธรรมนิตย สุมันตกุล, “กฎทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง เลม 23 ตอน 3 ,น. 3 
 3 ประยูร  กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.34 
 4 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”  
ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, จัดพิมพโดยสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
(กรุงเทพมหานคร , 2547), น.156 - 160 
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ในกํากับหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนคนใดคนหน่ึง พระมหากษัตริย 
โดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอ่ืน ๆ เม่ือองคกรของรัฐ 
ฝายบริหารเหลาน้ีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ  
 สวนฝายปกครองในความหมายอยางกวางหรือความหมายสมัยใหม หมายถึง  
หนวยงานของรัฐฝายบริหาร องคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง องคกร
ของรัฐท่ีเปนอิสระ หนวยงานอิสระของรัฐ และองคกรหรือเจาหนาท่ีในสังกัดของหนวยงานของรัฐ 
ท่ีเปนอิสระ เมื่อหนวยงานของรัฐและองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐเหลาน้ีใชอํานาจตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ 
 อยางไรก็ดี  เมื่อไดพิจารณาตามกฎหมายฉบับตาง  ๆ แลวจะเห็นไดวา คําวา  
“ฝายปกครอง” น้ัน มิใชถอยคําในทางกฎหมายแตอยางใด เน่ืองจากในกฎหมายมักจะใชถอยคํา 
ท่ีแตกตางกันแตมีความหมายท่ีคลายคลึงกัน เชน คําวา “หนวยงานของรัฐ” หรือคําวา “หนวยงาน
ทางปกครอง” ตามท่ีปรากฏในกฎหมายฉบับตาง ๆ ดังน้ี 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ไดกําหนดไวใน
มาตรา 4 วา 

“หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่อ
อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีพระราช
กฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติน้ีดวย 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนดไวในมาตรา 4 วา 

“หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการ
สวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ สวนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในสวนท่ีไมเก่ียวกับการพิจารณา
พิพากษาคดี องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงานอ่ืนตามท่ี
กําหนดในกฎกระทรวง 
 ในขณะท่ีมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ระบุไววา 
 “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึนโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึง
หนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 
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 จากคํานิยามตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายไดระบุไวขางตน ทําใหเห็นวากฎหมายไดมีการใช
ถอยคําท่ีเรียกฝายปกครองและนิยามความหมายไวแตกตางกัน ในขณะท่ีพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดใหคํานิยามคําวา “หนวยงานของรัฐ” หรือ 
“หนวยงานทางปกครอง” ไวแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม การท่ีพระราชบัญญัติตาง ๆ ตามท่ีได
ยกตัวอยางมาขางตนน้ีไดใชถอยคําท่ีแตกตางกันน้ัน อาจมีเหตุผลเน่ืองมาจากวัตถุประสงคของ 
ผูรางกฎหมายแตกตางกัน ประกอบกับเปนการรางกฎหมายในเวลาท่ีแตกตางกัน  ดังน้ัน การพิจารณาวา
องคกรฝายปกครองจะหมายถึงหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหรือเจาหนาท่ีในหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดบางน้ัน เห็นสมควรใหพิจารณาตามความหมายอยางกวาง โดยพิจารณาวาหนวยงาน
หรือเจาหนาท่ีในหนวยงานน้ันไดมีการกระทําในทางปกครอง และอยูภายใตการตรวจสอบโดย 
ศาลปกครองหรือไม 
 
1.2  ประเภทของการจัดองคกรฝายปกครอง 
 
 เน่ืองดวยการปฏิบัติภารกิจทางปกครองหรือตัดสินใจเร่ืองในทางปกครองขององคกร
ฝายปกครองน้ันมีความหลากหลาย เพื่อสงเสริมความเจริญกาวหนาของประชาชนและประเทศ 
และเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม การจะกําหนดใหองคกร 
ฝายปกครองใดองคกรฝายปกครองหนึ่งมีอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติภารกิจทางปกครองใด ๆ น้ัน  
จึงจําเปนท่ีจะตองพิจารณาจากลักษณะของงานน้ัน ๆ วามีความสําคัญมากนอยเพียงใด มีความ
จําเปนเรงดวนหรือไม หรืองานบางประเภทอาจตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญในดานใด 
ดานหน่ึงหรือหลายดาน  ดังน้ัน การจัดรูปแบบขององคกรฝายปกครองก็ยอมมีความหลากหลาย
และซับซอนเชนเดียวกันกับภารกิจท่ีมีความหลากหลายน้ัน เพื่อใหการปฏิบัติภารกิจทางปกครอง
แตละประเภทกับองคกรผูมีอํานาจกระทําการทางปกครองเกิดความสอดคลองเหมาะสมและ 
มีประสิทธิภาพในการดําเนินงานในอันท่ีจะกอใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติงานตามมา  
ซึ่งรูปแบบขององคกรฝายปกครองผูท่ีจะปฏิบัติภารกิจทางปกครองหรือตัดสินใจเร่ืองในทาง
ปกครองอาจอยูในรูปของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดเพียงคนเดียว หรือในรูปของ
คณะกรรมการ รวมท้ังอาจอยูในลักษณะของการเขารวมตัดสินใจหรือรวมแสดงเจตนาในการ
กระทําทางปกครองเรื่องใดเรื่องหนึ่งขององคกรทางปกครองตั้งแตสององคกรขึ้นไปก็ได นอกจากน้ี
ยังสามารถแบงการจัดองคกรตามกระบวนการพิจารณาทางปกครองวาองคกรของรัฐหรือ 
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องคกรทางปกครองน้ัน ๆ มีบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีในกระบวนการดังกลาวอยางไรบาง  ดังน้ัน  
ผูเขียนจึงไดแบงการจัดองคกรของรัฐเปน 2 ประเภทโดยอาศัยเกณฑการจัดตามลักษณะของ
องคกร และการจัดตามอํานาจหนาท่ีขององคกร ดังตอไปน้ี 
 1.2.1  แบงตามลักษณะขององคกร 
 การแบงองคกรตามลักษณะน้ี เปนการแบงตามลักษณะหรือรูปแบบขององคกรโดย
พิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบขึ้นเปนองคกรน้ัน และพิจารณาจากลักษณะของการแสดง
เจตนาประกอบกัน ซ่ึงอาจสามารถจําแนกไดเปน 3 ประเภท ไดแก 
 1)  องคกรเด่ียว 
 องคกรท่ีปฏิบัติภารกิจแบบด้ังเดิมของรัฐโดยสวนใหญมักมีการจัดองคกรในลักษณะ
ขององคกรเด่ียว ซึ่งเปนรูปแบบท่ีเหมาะกับงานท่ีตองมีการปฏิบัติโดยตรง ตองการความรวดเร็ว 
ในการตัดสินใจ และงานท่ีตองการผูรับผิดชอบท่ีชัดเจน  ผูรับผิดชอบคนเดียวดังกลาวจึงมีอํานาจ
ในการตัดสินใจและรับผิดชอบผลของการตัดสินใจน้ัน ทําใหเกิดความสะดวกในการเรงรัด ติดตาม 
ตลอดจนประเมินผลสัมฤทธิ์ของงาน และชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็ว ท้ังยังเปนการ
ประหยัดคาใชจายในการบริหารงานดวย แตการจัดองคกรในรูปแบบน้ีก็มีขอจํากัดหรือขอบกพรอง 
บางประการ เชน การขาดความรอบคอบ และไมมีการรวบรวมประสบการณท่ีหลากหลายเพื่อการ
ตัดสินใจ 
 การท่ีจะพิจารณาวาอยางไรจึงเรียกวาเปนองคกรเด่ียว น้ัน ตองอาศัยหลักเกณฑ 
ในเร่ืองจํานวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึนเปนองคกรน้ัน คือ ถาองคกรน้ันประกอบดวยสมาชิกเพียง 
คนเดียวก็จะเปน “องคกรเด่ียว” การแสดงเจตนาขององคกรเด่ียวน้ันไมซับซอนเพราะสามารถ
ตัดสินใจและแสดงเจตนาโดยบุคคลเพียงคนเดียวไมตองรวมตัดสินใจกับองคกรอ่ืน เพียงแต
พิจารณาเฉพาะขอบเขตอํานาจหนาท่ีขององคกรน้ันก็เพียงพอ เชน ประมุขแหงรัฐ นายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง ผูวาราชการจังหวัด เปนตน5 
 สําหรับความหมายเก่ียวกับหนวยงานทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนองคกรเด่ียวน้ัน  
ในประเทศเยอรมันก็ไดมีการกลาวไวในกฎหมายท่ีกําหนดกฎเกณฑในการพิจารณาเร่ือง 
ทางปกครองและกระบวนการดําเนินการตัดสินใจขององคกรฝายปกครองท่ีมีผลใชบังคับในระดับสหพันธ 
ของประเทศเยอรมัน ซ่ึงไดบัญญัติไวในรัฐบัญญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ. 1976  

                                                   
 5 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน, พิมพคร้ังท่ี 2. (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน 
,2549), น.195-198 
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โดยวิธีพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายฉบับน้ีหมายถึงกระบวนการหรือวิธีการดําเนินการออก
คําสั่งทางปกครองหรือดําเนินการตกลงทําสัญญาทางปกครองเทาน้ัน ตามท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 9  
แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ6  โดยหนวยงานทางปกครอง (Verwaltungsbehörden)  
ท่ีจะไดรับการจัดต้ังใหปฏิบัติภารกิจทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัมีอยู 2 ประเภท ประเภทแรก 
เปนหนวยงานท่ีไดรับการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรเด่ียว และประเภทที่สองเปนหนวยงานที่
ไดรับการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรกลุมซึ่งจะไดกลาวในหัวขอถัดไป สําหรับหนวยงานท่ี
ไดรับการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรเด่ียว (monokratische oder bürokratische Behörde) 
หมายความวา เปนการตัดสินใจออกไปในนามของหนวยงานน้ัน จะกระทําโดยเจาหนาท่ีท่ีดํารง
ตําแหนงสูงสุดแหงหนวยงานเพียงคนเดียว โดยในหนวยงานน้ันจะมีการแบงหนวยงานยอยภายใน
ที่มีตําแหนงตางๆ (Ämter) รองลงไปเปนลําดับ7  
 เมื่อไดพิจารณาหลักเกณฑดังกลาวขางตนแลวจึงอาจกลาวไดวา หลักเกณฑในการ
พิจารณาวาองคกรฝายปกครองใดมีลักษณะเปนองคกรเด่ียวน้ันก็คือ องคกรฝายปกครองใด ๆ  
ซึ่งสามารถตัดสินใจและแสดงเจตนาโดยบุคคลคนเดียวไมตองรวมตัดสินใจกับองคกรอ่ืน โดยท่ี
บุคคลคนเดียวน้ันจะตองเปนเจาหนาท่ีท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดแหงหนวยงานเพียงคนเดียว แตการ
ตัดสินใจของเจาหนาท่ีท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดน้ันเปนการตัดสินใจท่ีมีผลออกไปภายนอกหนวยงาน
ในนามของหนวยงานน้ัน มิใชเปนการตัดสินใจในนามของเจาหนาท่ีผูดํารงตําแหนงสูงสุดของ
หนวยงานแตอยางใด 
 2)  องคกรกลุม (Collective Organ) 
 แตเดิมน้ันรัฐมีภารกิจท่ีคอนขางจํากัดอันเปนเหตุมาจากสภาพของสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง การปกครอง และปจจัยดานอ่ืน ๆ รวมท้ังการพัฒนาดานองคความรูตาง ๆ การจัด
องคกรของรัฐจึงเปนแบบองคกรเด่ียวโดยสวนใหญ  ตอมาเม่ือสภาพสังคมมีการเปล่ียนแปลงเปน
อยางมากและเกิดแนวความคิดวาการมอบอํานาจใหบุคคลคนเดียวเปนผูรับผิดชอบงานน้ันเปนการ 
เสี่ยงตอการใชดุลพินิจโดยไมรอบคอบและเสี่ยงตอการใชอํานาจหนาท่ีเพื่อประโยชนสวนตน 
เน่ืองจากไมมีการคานอํานาจในการใชดุลพินิจ รัฐจึงตองปรับเปล่ียนบทบาทภาระหนาท่ีของตนเอง
ใหทันตอการเปลี่ยนแปลงน้ัน ๆ ประกอบกับงานบางอยางเปนกิจการขนาดใหญและมีความเสี่ยง 

                                                   
 6 วรเจตน  ภาคีรัตน, วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : 
วิญชูน , 2549), น.15 -17 
 7 Badura, in : Erichse/Ehlers, S. 510. อางถึงใน วรเจตน ภาคีรัตน ,เพิง่อาง, น.59 
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คอนขางมากจําเปนตองไดรับขอมูลหรือความรูหลายดานหรือตองการใหเกิดการประสานงาน  
หรือความเปนเอกภาพของหนวยงานหลายหนวยงาน จึงจําเปนตองมีการปรับเปลี่ยนการจัดรูปแบบ 
องคกรของรัฐมาเปนรูปแบบท่ีจะตองมีการตัดสินใจรวมกันเพื่อระดมความคิดและความรู 
ความเช่ียวชาญเฉพาะดาน จึงเกิดรูปแบบการจัดองคกรในลักษณะองคกรกลุมขึ้นมา และลดระดับ 
ความรับผิดชอบของบุคคลผูท่ีไดรับมอบหมายใหเหลือเพียงการดําเนินการตามมติของคณะกรรมการ 
หรือสภาเทาน้ัน  แตอยางไรก็ตามการจัดองคกรในรูปแบบน้ีก็มีขอจํากัดหรือขอบกพรองบางประการ 
เชนกัน ไดแก การขาดระบบความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เพราะการดําเนินการใด ๆ น้ัน จะตองอาศัย 
มติขององคกรกลุมเทาน้ันซ่ึงอาจเกิดความลาชาในกระบวนการตัดสินใจได 
 สวนหลักเกณฑการพิจารณาเร่ืององคกรกลุมก็พิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบ
ขึ้นเปนองคกรน้ันเชนกัน กลาวคือ ถาประกอบดวยสมาชิกหลายคนก็จัดเปน “องคกรกลุม” 
(Collective Organ) การตัดสินใจและการแสดงเจตนามีความซับซอนกวาองคกรเด่ียว เพราะองคกร
กลุมประกอบดวยสมาชิกหลายคน ตัวอยางเชน รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองคกรลําดับรองลงมา
ท่ีอยูในรูปคณะกรรมการตาง ๆ เปนตน8  
 สําหรับหนวยงานท่ีจะไดรับการจัดต้ังใหปฏิบัติภารกิจทางปกครองตามระบบกฎหมาย
เยอรมันท่ีเปนการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรกลุม (kollegiale Behörde) หมายความวา 
การตัดสินใจเร่ืองในทางปกครองท่ีกระทบตอราษฎรจะตองกระทําในรูปของคณะกรรมการ 
(Ausschuss)  อยางไรก็ตาม ในสวนของหนวยงานท่ีมีลักษณะเปนองคกรกลุมนี้ แมการตัดสินใจ
จะกระทําในรูปของการประชุมโดยคณะกรรมการก็ตาม แตการบังคับการตามมติของคณะกรรมการ  
ตลอดจนการดําเนินการในความสัมพันธภายนอก กฎหมายจะกําหนดใหอยูในอํานาจหนาท่ีของ 
อีกองคกรหน่ึง โดยหนวยงานท่ีเปนองคกรกลุมน้ีจะแตกตางจากหนวยงานท่ีเปนองคกรเด่ียวตรงท่ี 
หนวยงานท่ีเปนองคกรกลุมจะไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาส่ังการโดยองคกรอ่ืน9   
 องคกรท่ีจัดต้ังในรูปของคณะกรรมการทางปกครองน้ันมีอยูมากมายหลายประเภท
และมีหนาท่ีแตกตางกัน กลาวคือ คณะกรรมการบางประเภทมีอํานาจหนาท่ีเสนอความเห็น 
หรือใหคําแนะนําในดานนโยบายตาง ๆ ตอฝายบริหาร โดยอํานาจการตัดสินใจอยูท่ีฝายบริหาร
มิไดอยู ท่ีคณะกรรมการดังกลาว เชน สภาความมั่นคงแหงชาติ ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีเสนอแนะ

                                                   
 8 สมยศ เชื้อไทย,อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.195-198 
 9 Badura, in : Erichse/Ehlers, S. 510. อางถึงใน วรเจตน ภาคีรัตน,อางแลว เชิงอรรถท่ี 6 , 
น.59-60 
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คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนโยบายภายในประเทศ นโยบายตางประเทศ และนโยบายการทหารกับ 
การเศรษฐกิจและอ่ืน ๆ อันเก่ียวกับความมั่นคงแหงชาติ และคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ 
ซึ่งมี อํานาจหนาท่ี เสนอแนะและใหความเห็นเก่ียวกับการศึกษาตอคณะรัฐมนตรี  เปนตน  
แตคณะกรรมการบางประเภทอาจมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษา ขอเสนอแนะ หรือความเห็นใด ๆ 
ตอผูมีอํานาจตัดสินใจในองคกร ซึ่งมี 2 ระดับ ประเภทแรกจะเปนท้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาและ 
ผูควบคุมการดําเนินงานของฝายปกครองดวย คือ ในเร่ืองสาํคัญ ๆ ผูปฏิบัติการจะตองขอความเห็นชอบ
หรือจะตองปรึกษากับคณะกรรมการดวย สวนประเภทท่ีสองจะเปนเพียงองคกรท่ีปรึกษา คือ  
เปนเพียงองคกรท่ีปรึกษาเทาน้ัน ผูปฏิบัติการจะปรึกษาหรือไมก็แลวแตดุลพินิจ และคณะกรรมการ 
อีกประเภทหนึ่งที่เปนคณะกรรมการบริหารโดยมีอํานาจตัดสินใจดําเนินการภายในองคกรโดยตรง 
ซึ่งมักจะใชในองคกรที่เกี่ยวของกับการเงินประเภทกองทุนตาง ๆ  องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพอิสระ  
และสภาการศึกษาระดับอุดมศึกษา เน่ืองจากองคกรดังกลาวโดยสวนใหญมีฐานะเปนนิติบุคคล  
จึงมคีณะกรรมการเปนผูบริหารงานใหเปนไปตามวัตถุประสงคของนิติบุคคลน้ัน ๆ 
 3)  องคกรรวม 
 การพิจารณาเก่ียวกับการจัดองคกรของรัฐประเภทองคกรรวมน้ีอาจแตกตางไปจาก
องคกรของรัฐประเภทองคกรเด่ียวและองคกรของรัฐประเภทองคกรกลุมท่ีมุงพิจารณาในแงของ
จํานวนสมาชิกท่ีประกอบขึ้นเปนองคกรน้ัน ๆ แตหากเปนการพิจารณาในแงเก่ียวกับการตัดสินใจ
และการแสดงเจตนาขององคกรน้ันแลวก็สามารถแบงรูปแบบการจัดองคกรไดอีกประเภทหน่ึง คือ 
“องคกรรวม” น่ันเอง โดยการทําความเขาใจเก่ียวกับองคกรรวมวาหมายถึงองคกรประเภทใดน้ัน 
จําเปนท่ีจะตองเปรียบเทียบกับองคกรท่ีมีลักษณะในทางตรงกันขามกับองคกรรวม ในท่ีน้ีก็คือ 
“องคกรเอกเทศ” น่ันเอง ซึ่งองคกรประเภทน้ีสามารถตัดสินใจและแสดงเจตนาตัดสินใจไดดวย
ตนเองก็ทําใหการแสดงเจตนาน้ันมีผลสมบูรณได โดยไมจําเปนตองรวมตัดสินใจกับองคกรอ่ืน 
แตอยางใด 
 ดังน้ัน  องคกรรวมจึงเปนการจัดรูปแบบขององคกรโดยพิจารณาจากจํานวนองคกรท่ี
เขารวมในการแสดงเจตนา คือ ถาเร่ืองใดกฎหมายกําหนดใหการแสดงเจตนามีผลสมบูรณตอเมื่อ
มีองคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปเขารวมแสดงเจตนา หรือการแสดงเจตนาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ตองประกอบดวยการแสดงเจตนาของสององคกรขึ้นไป องคกรท่ีเขารวมตัดสินใจหรือรวมแสดง
เจตนาท้ังหมดจัดเรียกวาเปน “องคกรรวม” เพราะเปนองคกรท่ีไมมีอํานาจตัดสินใจเด็ดขาดหรือ
แสดงเจตนาสมบูรณในตัวเอง องคกรรวมเกิดขึ้นเน่ืองจากความประสงคท่ีจะใหมีการควบคุม 
ซึ่งกันและกันระหวางองคกรของรัฐดวยกันเอง และเพื่อใหมีการประสานงานหรือรวมมือระหวาง
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องคกรของรัฐซึ่งทําหนาท่ีเก่ียวของสัมพันธกัน เพื่อรวมประสบการณความรูความสามารถตาง ๆ 
เพื่อรักษาประโยชนสวนรวมใหสมบูรณมากขึ้น ตัวอยางเชน ในระบบสองสภาท่ีการตรากฎหมาย
จะตองผานความเห็นชอบของทั้งสองสภา10 
 การตัดสินใจและการแสดงเจตนาขององคกรรวมน้ีจึงแตกตางจากองคกรกลุมตรงท่ี 
หากเปนองคกรกลุมการจะตัดสินใจประการใดน้ันตองผานการประชุมหรือปรึกษาหารือซึ่งกันและกัน
ระหวางบรรดาสมาชิกท้ังหลายภายในองคกรกลุมของตนเพียงองคกรเดียวในรูปคณะกรรมการตาง ๆ  
แลวจึงนําเอามติท่ีไดผานการปรึกษาหารือในท่ีประชุมน้ันแสดงเจตนาออกไปยังภายนอกองคกร
กลุมของตน  แตหากเปนกรณีขององคกรรวมจะตองเปนการตัดสินใจโดยองคกรมากกวา 
สององคกรขึ้นไป คือ อาจเปนการตัดสินใจระหวางองคกรเด่ียวสององคกร หรือองคกรกลุมสององคกร 
หรือองคกรเด่ียวกับองคกรกลุมก็ได  และวิธีในการแสดงเจตนาขององคกรรวมน้ันก็อาจทําไดสองวิธ ี 
วิธีการแรก คือ การแสดงเจตนาในเร่ืองใด ๆ น้ัน องคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปจะตองไปเขารวม 
ในคราวเดียวกันเพื่อท่ีจะแสดงเจตนารวมกัน เชน จะตองเขาประชุมเพื่อพิจารณาเร่ืองตาง ๆ รวมกัน  
หากขาดองคกรใดไปแมเพียงองคกรเดียวก็ไมอาจจะพิจารณาเร่ืองดังกลาวตอไปได  อีกวิธีการหน่ึง  
คือ องคกรต้ังแตสององคกรข้ึนไปน้ันอาจมีการแสดงเจตนาคนละคราวกันก็ได หรืออาจกลาวไดวา
การแสดงเจตนาของแตละองคกรเปนเอกเทศไมจําเปนตองมาเขารวมเพื่อใหไดซึ่งผลของการ 
แสดงเจตนารวมกัน แตประเด็นท่ีสําคัญ คือ การแสดงเจตนาน้ัน ๆ ตองมีการแสดงเจตนาของ 
ท้ังสององคกรหรือมากกวาน้ันข้ึนไปมาประกอบกันจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาใหมีผล
ออกไปภายนอกได  ดังน้ัน หากมีการตัดสินใจออกไปโดยไมมีการแสดงเจตนาท่ีเปนไปตามวิธีการ
ทั้งสองที่กลาวมา การแสดงเจตนาน้ัน ๆ ก็ยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
 สําหรับแนวคิดเก่ียวกับ “องคกรผูกระทํารวม” (co-auteurs) ไดมีการอธิบายไวในทาง
ทฤษฎีของประเทศฝร่ังเศสไววา หากผลงานน้ันเปนผลมาจากการกระทําของบุคคลหลายคนท่ี 
แยกตางหากจากกัน กลาวคือ องคกรเดี่ยวหลายองคกรน่ันเอง หรือเปนผลงานจากการกระทําของ
กลุมบุคคลหลายกลุมแยกตางหากจากกัน ซ่ึงกลุมบุคคล (un collège) น้ันอาจอยูในรูปของคณะกรรมการ
หรือสภา (assemblèe) ก็ได  แตองคกรท่ีมีสวนรวมทุกองคกรอันเปนองคประกอบของการกระทําน้ัน
จะตองเปนองคกรฝายปกครองดวย เพ่ือใหการกระทําท่ีมีผลในทางกฎหมายน้ันเปนการกระทําทาง

                                                   
 10 สมยศ เชื้อไทย,อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.198-199 
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ปกครองโดยแท และเรียกบุคคลหรือกลุมบุคคลเหลาน้ันวาเปน “ผูรวมกระทําของการกระทําทางปกครอง”11  
และหากปรากฏวาการกระทําทางปกครองน้ันเปนการสรางกฎเกณฑ (des actes normateurs) ใด ๆ 
ขึ้นมา กรณีท่ีจะถือวาการดําเนินการของผูท่ีเขามามีสวนรวมในการกําหนดกฎเกณฑดังกลาวเปน
การกระทําของผูกระทํารวม (co-auteurs) ได จะตองปรากฏวาการดําเนินการของผูกระทํารวม
ดังกลาวน้ันไดรับการกําหนดไวในบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  หากไมมีกฎหมายกําหนดให
อํานาจในการเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดกฎเกณฑดังกลาวแลวก็ไมอาจถือไดวาผูน้ันเปน
ผูกระทํารวม12 
 สวนกรณีท่ีจะถือวาเปนการกระทําท่ีมีผลในทางกฎหมายอันเปนการกระทําทาง
ปกครองโดยแทของ “ผูกระทํา” (auteur) น้ัน จะตองเปนการกระทําท่ีมีผลในทางกฎหมายอันเปน
ผลงานของบุคคลเพียงคนเดียว หรือคณะบุคคลเพียงคณะเดียว โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคลน้ัน
จะตองมีสถานะเปนเจาหนาท่ี (agent) หรือองคกรทางปกครอง (un organe administratif) ดวย13 
 1.2.2  แบงตามหนาท่ีขององคกร 
 การแบงองคกรของรัฐตามหนาท่ีขององคกรน้ี เปนผลเน่ืองมาจากการท่ีไดพิจารณา
ตามขั้นตอนหรือกระบวนการพิจารณาทางปกครองซึ่งจะพบวามีองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองไดเขามามีสวนเก่ียวของในแตละขั้นตอนของการพิจารณาทางปกครองเปนจํานวน
มากกวาหน่ึงองคกร จึงไดพยายามแบงแยกรูปแบบองคกรของรัฐโดยอาศัยกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองเปนเกณฑในการจัดแบงวาองคกรของรัฐหรือองคกรทางปกครองน้ัน ๆ มีบทบาทหรือ
อํานาจหนาท่ีในกระบวนการดังกลาวอยางไรบาง โดยสามารถจําแนกไดเปน 3 ประเภท ดังน้ี 
 1)  องคกรผูริเร่ิม 
 องคกรผูริเร่ิมในท่ีน้ีพิจารณาจากการเร่ิมกระบวนพิจารณาทางปกครองวาองคกรใด
เปนองคกรผูมีอํานาจในการริเร่ิมกระบวนพิจารณาน้ัน ซึ่งโดยสวนใหญกฎหมายแมบทมักจะบัญญัติ 
ใหอํานาจในการริเร่ิมหรือเสนอแนะไว แตก็อาจมีบางกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนไดบัญญัติใหอํานาจ
ดังกลาวไวเชนกัน  กลาวโดยรวมแลวการเร่ิมกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองไมวาจะเปนการ
ออกกฎหรือคําสัง่ทางปกครองก็ตาม โดยปกติแลวองคกรฝายปกครองจะตองใชอํานาจน้ันดวยตัวเอง 

                                                   
11 Charles Eisenmann. Cours de droit administratif Tome II , Paris : Librairie 

generale de droit et de jurisprudence, 1982 – 1983, p.371 
12 Ibid.,p.372 
13 Ibid.,p.371 
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ซึ่งโดยเหตุผลของเร่ืองเมื่อกฎหมายระบุใหองคกรฝายปกครองใดมีอํานาจหนาท่ีอยางใดแลว  
ผูทรงอํานาจตามกฎหมายน้ันก็ยอมมีอํานาจฝายเดียวท่ีจะริเร่ิมออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
ไดดวยตนเองไมจําตองมีคํารองขอ โดยองคกรฝายปกครองน้ันอาจเปนบุคคลเพียงคนเดียวท่ีเปน 
ผูดํารงตําแหนง หรืออาจเปนคณะบุคคลในรูปของคณะกรรมการก็ได เชน กรณีท่ีผูวาราชการจังหวัด 
เปนผูมีอํานาจออกคําสั่งพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตต้ังสถานบริการ14 แตในบางกรณีอาจจะตอง 
มีการริเร่ิมหรือเสนอแนะโดยองคกรอ่ืนนอกเหนือไปจากองคกรผูทรงอํานาจก็ได ไมวาเปนกรณีท่ี
โดยสภาพของเร่ืองแลวตองไดรับคําขอจากเอกชนเสยีกอน  เชน การขอรับใบอนุญาตเปนชางรังวัดเอกชน
จะตองมีการย่ืนคําขอจากผูขอรับใบอนุญาตเสียกอน คณะกรรมการชางรังวัดเอกชนจึงจะสามารถ
พิจารณาตอไปได15  หรือกรณีท่ีการริเร่ิมน้ันกฎหมายไดกําหนดใหตองไดรับการริเร่ิมเสนอแนะ 
จากเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนกอน  เชน เจาพนักงานควบคุมมลพิษใชอํานาจในการเสนอแนะแก 
เจาพนักงานทองถ่ินใหมีการดําเนินการทางกฎหมายเพื่อบังคับใหเจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกําเนิดมลพิษจัดสงนํ้าเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดหรือกําจัดตามพระราชบัญญัติสงเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 253516 
 ท้ังน้ี  เมื่อองคกรฝายปกครองอ่ืนน้ันไดมีการกระทําทางปกครองอันเปนการริเร่ิมหรือ
เสนอแนะไปยังองคกรผูมีอํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ แลว องคกรผูมีอํานาจ 
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองก็มีอํานาจใชดุลพินิจท่ีจะพิจารณาวาจะออกกฎหรือทําคําสั่งทาง 
ปกครองตามท่ีไดมีการเสนอแนะจากองคกรอ่ืนน้ันหรือไมก็ได 
 โดยสรุปแลว  เม่ือไดพิจารณาตามลักษณะขององคกรหรือจํานวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึน
เปนองคกรท่ีอาจเปนองคกรผูริเร่ิมน้ัน ก็พบวาองคกรผูริเร่ิมอาจเปนไดท้ังกรณีท่ีเปนองคกรเด่ียว 
ในรูปของผูดํารงตําแหนงใดตําแหนงหน่ึงซึ่งเปนองคกรทางปกครอง หรืออาจเปนบุคคลธรรมดา
ตามกฎหมายเอกชนก็ได หรืออาจเปนองคกรกลุมในรูปของคณะกรรมการหรือสภาก็ไดเชนเดียวกัน 
 

                                                   
 14 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
 15 มาตรา 20 แหงพระราชบัญญติัชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 

16 มาตรา 83 (2) แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 
พ.ศ. 2535  
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 2)  องคกรท่ีปรึกษา 
 องคกรท่ีปรึกษาในท่ีน้ีจะพิจารณาจากขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองวา กฎหมาย
ไดบัญญัติใหองคกรฝายปกครองใดมีอํานาจหนาท่ีในลักษณะท่ีเปนการใหคําปรึกษาหรือ
คําแนะนําแกองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจในการท่ีจะส่ังการทางปกครองใด ๆ น่ันเอง 
 เมื่อพิจารณาตัวองคกรท่ีทําหนาท่ีในการใหคําปรึกษาโดยอาจจําแนกตามโครงสราง
ขององคกรโดยถือเอาลักษณะหรือองคประกอบขององคกรท่ีปรึกษาเปนเกณฑในการแบง  
โดยสามารถจําแนกไดเปน 3 ประการ ดังน้ี17 

(1)  การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของสวนราชการหรือองคกรของรัฐ 
 การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ี  เปนวิธีการท่ีฝายบริหารและ 
ฝายปกครองนิยมนํามาใชเน่ืองจากวา สวนราชการหรือองคกรของรัฐตางก็ประกอบไปดวย 
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิ มีความรูทางวิชาการ มีความเชี่ยวชาญ 
ทางเทคนิคเฉพาะดาน และเปนผูท่ีไดศึกษาเลาเรียนและฝกฝน ทํางานมาโดยเฉพาะ  รวมท้ัง 
ในการบริหารราชการแผนดินท่ีฝายบริหารและฝายปกครองมักจะถือวาเปนความลับของ 
ทางราชการ  การปรึกษาหารือเก่ียวกับการบริหารราชการแผนดินกับองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปน 
สวนราชการดวยกันเอง จึงนาจะรักษาความลับของทางราชการไดดีกวาการไปปรึกษาหารือกับ
องคกรท่ีปรึกษาประเภทอ่ืน ๆ องคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจึงได รับความไวเ น้ือเชื่อใจจาก 
ฝายบริหารและฝายปกครองเปนอยางมากวา ฝายบริหารและฝายปกครองจะไดรับขอชี้แนะ  
คําปรึกษาและแนวทางท่ีถูกตองและเหมาะสมในการบริหารราชการแผนดิน 
 เชน เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ ใหเจาพนักงานทองถ่ินเสนอ
หลักการท่ีจะวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะใหคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาเห็นชอบกอน  
โดยอาจมาแสดงความคิดเห็นหรือขอคําแนะนําเก่ียวกับการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะตอ 
กรมโยธาธกิารและผงัเมอืงก็ได ตามมาตรา 29 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
 (2)  การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปนองคกรเอกชน 
 หลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 สิ้นสุดลง ไดเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าลงท่ัวโลก จึงเกิดการ
รวมกลุมของตัวแทนหรือกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเพื่อปกปองผลประโยชนของตัวเองและ
กลุมสมาชิกโดยมีการพัฒนากอต้ังขึ้นในรูปแบบของสมาคมตาง ๆ มากมาย ไมวาจะเปนสมาคม 

                                                   
17 ยุทธกร  ชอไมทอง, “การกําหนดกระบวนการปรึกษาหารือกอนการตัดสินใจของ 

ฝายบริหาร,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2546),น.20 - 21 
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หอการคาหรือสภาอุตสาหกรรม เปนตน  องคกรเหลาน้ีไดกาวเขามามีบทบาทสําคัญในการให 
คําชีแ้นะ การใหความเห็นและการใหคําปรึกษาหารือแกสมาชิกหรือสวนราชการ หรือองคกรของรัฐ 
ท่ีทําหนาท่ีควบคุม และดูแลระบบเศรษฐกิจของประเทศ เราจึงมักพบวาองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปน
องคกรภาคเอกชนจะเปนองคกรในภาคเศรษฐกิจเปนสวนมาก 
 เชน มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติหอการคา พ.ศ. 2509 ท่ีกําหนดใหหอการคา 
มีหนาท่ีรับปรึกษาและใหขอแนะนําแกสมาชิกเก่ียวกับการคา อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงินหรือ
เศรษฐกิจ และชวยอํานวยความสะดวกตาง ๆ ในการดําเนินธุรกิจของสมาชิก  หรือใหคําปรึกษา
และเสนอขอแนะนําแกรัฐบาลเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  หรือประสานงานในทางการคา
ระหวางผูประกอบการคากับทางราชการ เปนตน 
 แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีไดมีการขยายตัวเติบโตอยาง
รวดเร็ว โดยนอกจากองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปนองคกรภาคเศรษฐกิจแลว ยังมีองคกรท่ีปรึกษาท่ีมี
ลักษณะเปนการรวมตัวทางวิชาชีพดวยเชนกัน เชน สมาคมการแพทย หรือสมาคมวิศวกรรม  
เปนตน ซึ่งเปนองคกรที่ประกอบไปดวยบุคลากรภาคเอกชนที่มีความรู ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 
โดยบอยคร้ังท่ีฝายบริหารและฝายปกครองมักจะขอคําปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาเหลาน้ี 
เน่ืองจากปจจุบันสภาพเศรษฐกิจและสังคมมีความซับซอนมากขึ้น องคกรท่ีปรึกษาท่ีเปนสวน
ราชการหรือองคกรของรัฐไมอาจใหขอมูลที่เพียงพอแกฝายบริหารและฝายปกครองในการนํามาใช
ในการบริหารราชการแผนดินได 
 เชน ตามพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 ท่ีกําหนดใหแพทยสภามีอํานาจ
หนาท่ีในการชวยเหลือ แนะนํา เผยแพร และใหการศึกษาแกประชาชนและองคกรอ่ืนในเร่ืองท่ี
เก่ียวกับการแพทยและการสาธารณสุข และใหคําปรึกษาหรือขอเสนอแนะตอรัฐบาลเก่ียวกับ
ปญหาการแพทยและการสาธารณสุขของประเทศ เปนตน 

(3)  การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาซึ่งประกอบไปดวยเจาหนาท่ีของสวนราชการ
หรือองคกรของรัฐและองคกรภาคเอกชน 

องคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีเกิดขึ้นมาจากการท่ีองคกรท่ีปรึกษาซึ่งเปนองคกร
ภาคเอกชนไดเขามามีบทบาทสําคัญในการใหคําปรึกษาหารือในดานเศรษฐกิจแกสวนราชการ 
หรือหนวยงานของรัฐ และไดรับการยอมรับจากฝายบริหารและฝายปกครอง จึงเกิดแนวความคิด
ในการนําตัวแทนขององคกรท่ีปรึกษาซึ่งเปนองคกรภาคเอกชนเขามามีสวนรวมกับสวนราชการ
หรือหนวยงานของรัฐ โดยจัดต้ังองคกรท่ีปรึกษาประเภทใหมข้ึนมาซึ่งอาจจะอยูในรูปของ 
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คณะกรรมการหรืออยูในรูปของสภา โดยองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจะมีลักษณะการทํางานในดาน
การประสานงานและมีการพัฒนาความรวมมือระหวางสวนราชการกับภาคเอกชน ดังน้ัน คําปรึกษา 
หารือท่ีไดจากองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจะไดรับการยอมรับท้ังภาคราชการและภาคเอกชน 

เชน ตามพระราชบัญญัติออยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 กําหนดใหคณะกรรมการออย 
และคณะกรรมการนํ้าตาลทราย ท่ีมีเจาหนาท่ีของสวนราชการ ผูแทนชาวไรออย และผูแทนโรงงาน
เปนองคประกอบของคณะกรรมการในแตละชุด มีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาหรือขอเสนอแนะตอ
คณะกรรมการออยและนํ้าตาลทราย และคณะกรรมการบริหารในการกําหนดระเบียบ หลักเกณฑ 
หรือการดําเนินการใด ๆ ท่ีเก่ียวของกับการจัดระบบและควบคุมการผลิตและจําหนายออยและ
นํ้าตาลทราย เปนตน 
 สําหรับวิธีการปรึกษาหารือในประเทศอังกฤษน้ัน ถือไดวาเปนวิธีการควบคุมฝายปกครอง 
และคุมครองประชาชนวิธีการหน่ึง โดยสวนใหญแลววิธีการน้ีไดนํามาไวเปนสวนหน่ึงของการตรา
กฎหมายลําดับรอง (Delegated Legislation)18 โดยถือวาการปรึกษาหารือกอนการออกกฎระเบียบ 
ถือเปนหนาท่ีอันสําคัญย่ิงอันหน่ึงของรัฐบาลที่จะทําใหทราบรายละเอียดเกี่ยวกับเน้ือหาตลอดจน
ขอคิดเห็นและคําแนะนําของบุคคลท่ีไดรับผลกระทบจากการบัญญัติกฎหมาย เพราะผูบัญญัติกฎหมาย
ไมตองการสรางขอผิดพลาดไมวาจะเปนแงทางการเมืองหรือทางเทคนิค จึงมีความจําเปนท่ีจะ
นําเอาความคิดเห็นของบุคคลหรือกลุมบุคคลท่ีใหคําปรึกษาใหเปนท่ีทราบท่ัวกันและเปนการ
กอใหเกิดความมั่นใจวาบุคคลหรือกลุมบุคคลมีสวนในการกําหนดกฎหมาย นอกจากมีการ
ปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสียหรือผูท่ีไดรับผลกระทบจากการตราบทกฎหมายของฝายปกครองแลว  
ในบางกรณีน้ันฝายปกครองตองการทราบขอมูลท่ีกวางและลึกซึ้งมากย่ิงขึ้น  ฝายปกครองก็มี
อํานาจแตงต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาและแนะนํา (Advisory Committee) ขึ้นได เพื่อใหคําปรึกษา
และแนะนําแกฝายปกครอง19 
 ในประเทศฝร่ังเศส ก็ไดมีวิวัฒนาการในเร่ืองของขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการ 
ปรึกษาหารือมายาวนานเชนกัน โดยที่ในปจจุบันคําสั่งทางปกครองมักจะตองผานขั้นตอนในการ
ปรึกษาหารือตาง ๆ ซึ่งถาไมผานใหถูกตองก็อาจทําใหการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมายได  

                                                   
18 David Foulkes, Administrative Law, London : Butterworth,1982, p.99 

 19 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, “องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครอง 
ภายในฝายปกครองในประเทศไทย,”(วิทยานิพนธภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ 
มหาวิทยาลัย,2531),น.130-131 



 20

การปรึกษาหารือไมใชเปนการสั่งการ ตัวคําสั่งน้ันยังคงเปนการสั่งการ คือ เปนการกระทํา 
ทางปกครอง ระบบการปรึกษาหารือกอนมีคําสั่งเปนสิ่งท่ีพัฒนาไปพรอมกับระบบสังคมท่ียุงยาก
ซับซอนข้ึน ทั้งนี้ เพื่อใหคําสั่งนั้น ๆ ออกไปโดยรอบคอบท่ีสุด ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสบอยครั้งที่คําสั่ง
ทางปกครองกอนจะออกมามีผลบังคับใชกับประชาชนน้ันตองผานข้ันตอนของการปรึกษาหารือมากอน   
และถาคําสั่งน้ันออกมาโดยไมผานการปรึกษาหารือแลว ผลท่ีตามมาก็คือคําส่ังทางปกครองน้ัน 
จะเปนคําสั่งท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดยผูพิพากษาศาลปกครองจะคอยตรวจสอบวา คําสั่งทาง
ปกครองน้ันไดทําถูกตองตามระเบียบแบบแผนของการปรึกษาหารือหรือไม ถาไมถูกตองก็จะ 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ันเสีย เชน ในคดี Dubac (C.E., 28 fév. 1861 , Dubuc) สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ 
ไดสั่งใหเพิกถอนกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารท่ีเรียกวา ระเบียบการบริหารราชการแผนดิน 
(reglement d’ administration publique) ซึ่งออกมาโดยไมผานการพิจารณาของท่ีประชุมใหญของ 
สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ แตผานการพิจารณาของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐเพียงแผนกเดียวเทาน้ัน จนอาจ
กลาวไดวาระบบการปรึกษาหารือกอนมีคําสั่งทางปกครองไดคอย ๆ เขาไปแทนท่ีการสั่งการ
โดยตรงของผูมีอํานาจมากข้ึนทุกที จนแทบจะกลาวไดวาการบริหารงานแบบปรึกษาหารือเปน 
อีกระบบหน่ึงคูไปกับการบริหารแบบส่ังการท่ีมีอยูเดิม20   
 ทั้งนี้  ตามทฤษฎีในกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสจึงไดกลาวไววา องคกรฝายปกครอง
ท่ีทําหนาท่ีในการใหคําแนะนํา คําปรึกษา (l’administration consultative) น้ัน ถือเปน “องคกรที่
รวมกระทําการกระทําทางปกครองกับองคกรผูกระทําการกระทําทางปกครอง” (les institutions  
d’accompagnement de l’ administration active) เน่ืองจากองคกรฝายปกครองผูกระทําการกระทํา 
ทางปกครอง (l’ administration active) ผูซึ่งตัดสินใจหรือทําคําสั่งทางปกครองก็จะมีองคกรท่ีมีอํานาจ 
หนาท่ีในการควบคุม แนะนํา หรือเขาแทรกระหวางองคกรฝายปกครองผูกระทําการกระทําทางปกครอง 
และประชาชน ซึ่งคําแนะนําหรือคําปรึกษาดังกลาวอาจจะอยูในรูปของความเห็น (avis) การอภิปราย 
การคนควาศึกษา หรือขอเสนอแนะอยางใดอยางหน่ึง โดยอํานาจในการตัดสินใจหรือทําคําสั่ง 
ทางปกครองไมไดเปนขององคกรท่ีทําหนาท่ีในการใหคําแนะนํา คําปรึกษา แตความเห็นหรือ 

                                                   
20 ประสาท  พงษสุวรรณ, “เหตุผลในการพิพากษาคดีปกครองประเภทตาง ๆ” เอกสาร

ประกอบการฝกอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8 (อัดสําเนา) น.26-27 และ  
J.M. Auby, R. Drago, Traite de Contentieux Administratif, p.299 อางถึงใน เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  
“องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครองภายในฝายปกครองในประเทศไทย”, 
น.127 
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ขอเสนอแนะน้ันก็มีผลบังคับโดยเฉพาะในกรณีท่ีองคกรดังกลาวประกอบไปดวยบุคคลท่ีเปนกลาง
และเปนอิสระ โดยบางองคกรทําหนาท่ีในการพิจารณาขอพิพาทซึ่ งผลของการพิจารณา 
มีลักษณะเปนคําพิพากษา เชน สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ ศาลปกครองชั้นตน 
ท่ีจะใหคําแนะนําปรึกษาเมือ่มีการรองขอ  แตบางองคกรก็อาจจะปฏิบัติหนาท่ีโดยตนเอง ไมจําตองมี 
ใครรองขอ เชน คณะกรรมการท่ีปรึกษาเก่ียวกับสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนตน ซ่ึงคําแนะนํา 
คําปรึกษาท้ังหลายน้ียอมมีผลใหผูกระทําการกระทําทางปกครองเกิดความกระจางในการ 
ใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง และสามารถตัดสินใจหรือทําคําส่ังทางปกครองไดอยางเหมาะสม 
อีกท้ังความชวยเหลือดังกลาวยังอาจเปนการแกไขขอขัดแยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนดวย21  
 ในสวนของผลของคําปรึกษาน้ัน ไมวาเปนการปรึกษาโดยการบังคับหรือการปรึกษา 
โดยสมัครใจ ผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงมีอํานาจเด็ดขาดอยูท่ีตนวาจะดําเนินการอยางไร หากแต
กฎหมายไดวางวิธีการใหตองมีการปรึกษาหารือกับองคกรใดกอนจึงจะดําเนินการตอไปได วิธีการนี ้
ไดมีการนําไปใชโดยกวางขวางท้ังในการออกกฎหรือออกคําสั่ง  ซึ่งสอดคลองกับแนวคิดของ 
ศาสตราจารย  HAURIOU ซึ่งเปนคนท่ีริเ ร่ิมใชคําวา  “ฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษา” 
(Administration consultative) เปนคนแรก โดยกลาววาฝายปกครองสามารถแยกออกเปน  
3 ประเภทดวยกัน คือ ฝายปกครองท่ีทําหนาท่ีบริหาร ฝายปกครองท่ีทําหนาท่ีตัดสินใจ และ 
ฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษา โดยองคกรท่ีปรึกษาหรือฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษา 
คือ คณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีใหความเห็น (Avis) ในปญหาใดปญหาหน่ึง โดยไมมีอํานาจในการ
ตัดสินใจ22  
 3)  องคกรใหความเห็นชอบ 

การท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีตองขออนุมัติหรือขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืน
กอนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองน้ัน ก็เพื่อเปนการถวงดุลการใชอํานาจของเจาหนาท่ีผูทํา
คําส่ังทางปกครอง และเพื่อใหเกิดความชอบธรรมในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง อีกท้ังเพื่อ
ทําใหการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีน้ันเปนไปดวยการไดรูขอเท็จจริงท่ีครบถวน 

                                                   
 21 René  Chapus. Droit administratif général Tome I, Paris : Montchristien, 2000.,p.441,  
p.444-447 

22 สมคิด  เลิศไพฑูรย, “องคกรท่ีปรึกษาในประเทศฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง  
11,(มกราคม 2535),น. 1 
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และรอบคอบแลว จึงอาจกลาวโดยสรุปไดวา การท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีตองขออนุมัติหรือ
ขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนกอนในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองน้ันมีความมุงหมาย 
ท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ23 

(1) เพื่อประกันคุณภาพหรือประสิทธิภาพของการใชอํานาจออกคําสั่ง โดยคําสั่งท่ีออกไป 
แตละเร่ืองแตละฉบับจะตองดําเนินการไปเพื่อประโยชนมหาชน (public interest) และกอใหเกิด
ประสิทธิภาพมากที่สุด 

(2) เพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรไมใหตองถูกกระทบกระเทือนจากการใชอํานาจ
ออกคําส่ังเกินกวาเหตุจําเปนท่ีจะรักษาไวซ่ึงประโยชนมหาชน (public interest) 

ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ี
จะตองขออนุมัติหรือขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนน้ัน เจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครอง
จะตองดําเนินการดังกลาวกอนท่ีจะใชอํานาจพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง  นอกจากน้ี เจาหนาท่ีอ่ืน
ท่ีเปนผูอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองน้ันจะตองเปนเจาหนาท่ี
โดยชอบดวยกฎหมายดวย คือ 

(1) ตองเปนเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจ คือ ตองมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจแกเจาหนาท่ี 
ในการพิจารณาอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในคําส่ังทางปกครอง 

(2) ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑการดํารงอยูทางกฎหมาย คือ ทําการพิจารณาอนุมัติ
หรือใหความเห็นชอบตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด อีกท้ังยังตองทําการพิจารณา
อนุมัติหรือใหความเห็นชอบภายในขอบอํานาจท่ีตนไดรับ คือ ทําการอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ
ภายในระยะเวลาท่ีตนดํารงตําแหนงและภายในเขตพ้ืนท่ีท่ีตนรับผิดชอบ 
 ความเห็นชอบขององคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหไวน้ันถือวามีผลตอคําสั่งในชั้นท่ีสุด 
วาจะเปนอยางไร เน่ืองจากมีเงื่อนไขท่ีสําคัญวาเมื่อองคกรฝายปกครองอ่ืนไดใหความเห็นชอบ 
ไวอยางไรแลว องคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจในการตัดสินใจน้ัน ๆ จะตองมีคําสั่งออกมาตาม
ความเห็นท่ีไดใหไว หากองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจไดสั่งแตกตางออกไปจากความเห็น
ดังกลาว คําสั่งน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย เพราะถาไมเห็นดวยกับความเห็นขององคกร 
ฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหความเห็นชอบไวก็จะตองไมออกคําสั่งน้ัน การใหความเห็นชอบเชนน้ี 

                                                   
 23 เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายผังเมืองพรอมดวยพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518 และกฎหมายประกอบ, , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม), 2538, น.53  
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อาจเรียกวาเปนคําปรึกษาหารือท่ีตองถือตาม (avis conforme) จึงอาจกลาวไดวากรณีน้ีเปนกรณีท่ี 
องคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจท้ังในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองไมมีอํานาจตัดสินใจ
เด็ดขาดหรือแสดงเจตนาไดสมบูรณในตัวเอง แตการแสดงเจตนาจะมีผลสมบูรณตอเมื่อ 
มีอีกองคกรหน่ึงเขารวมแสดงเจตนาเพื่อเปนการควบคุมซึ่งกันและกัน ซึ่งในท่ีน้ีก็คือ การใหความ
เห็นชอบขององคกรฝายปกครองอ่ืนน่ันเอง เพราะถาไมไดรับความเห็นชอบก็เทากับวากฎ 
หรือคําส่ังทางปกครองน้ันไมอาจมีผลใชบังคับได  การใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ 
จึงเปนกรณีท่ีมีผลโดยตรงตอผูท่ีจะอยูภายใตบังคับของการกระทําทางปกครองไมวาจะเปนกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองน้ัน เพราะหากองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจไดสั่งแตกตางออกไปจาก 
สิ่งท่ีเห็นชอบ คําสั่งน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย คือ ถาไมเห็นดวยกับความเห็นขององคกร 
ฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหความเห็นชอบไวก็จะตองไมออกคําสั่งน้ัน แตถาเห็นดวยองคกรฝาย
ปกครองผูทรงอํานาจก็ตองมีคําสั่งออกมาเปนไปตามความเห็นท่ีองคกรฝายปกครองอ่ืนไดให
ความเห็นชอบไวน้ันจะส่ังเปนอยางอ่ืนไมได   
 4)  องคกรตัดสินใจ 
 ขั้นตอนหรือกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดมีองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองเขามามีสวนรวมในแตละขั้นตอนของการพิจารณาทางปกครองเปนจํานวนมาก 
ดังท่ีกลาวไวขางตน ไมวาจะเปนองคกรผูริเร่ิม องคกรท่ีปรึกษา หรือองคกรใหความเห็นชอบ  
แตในทายท่ีสุดแลวกอนท่ีคําสั่งทางปกครองใด ๆ จะไปถึงผูรับคําสั่งไดน้ัน ก็จะตองผานการ
พิจารณาและตัดสินใจโดยองคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการตัดสินใจทําคําสั่งทางปกครอง
เสียกอน  เน่ืองจากองคกรเหลาน้ันไมมีอํานาจในการตัดสินใจแตอยางใด กลาวคือ ไมวาจะเปน 
กรณีท่ีเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการออกกฎหรือคําส่ังทางปกครองไดรับการริเร่ิมหรือเสนอแนะจาก
องคกรผูริเร่ิมแลว องคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจก็ยังคงมีอํานาจใชดุลพินิจท่ีจะพิจารณาวาจะ
ออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครองตามท่ีไดมีการเสนอแนะจากองคกรอ่ืนน้ันหรือไมก็ได  หรือเมื่อ
เจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการออกกฎหรือทําคําส่ังทางปกครองไดรับคําแนะนําหรือคําปรึกษาหารือ
จากเจาหนาที่อื่นหรือองคกรฝายปกครองอื่นแลว ผลของคําปรึกษาหรือคําแนะนําน้ันก็เปนไปตาม
หลักการทั่วไป คือ องคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจก็ยังคงมีอํานาจเด็ดขาดในการตัดสินใจอยูวา
จะปฏิบัติตามหรือไมปฏิบัติตามคําแนะนําหรือคําปรึกษาน้ันก็ได  รวมถึงการใหความเห็นชอบของ
องคกรฝายปกครองอ่ืนก็เชนกัน เพราะอํานาจหนาท่ีในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองก็ยังคงเปน 
อํานาจหนาท่ีขององคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจตามท่ีกฎหมายฉบับน้ันไดบัญญัติไวอยูน่ันเอง   
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ทั้งนี้ การใชอํานาจขององคกรท่ีมีหนาท่ีในการตัดสินใจน้ัน อาจจะเปนการตัดสินใจออกคําสั่งทาง
ปกครองใหมีผลไปยังผูรับคําสั่ง หรือแมแตในกรณีท่ีเปนการปฏิเสธคําขอของคูกรณีท่ีเรียกรองให
ออกคําส่ังทางปกครองดวยก็ได 
 แตอยางไรก็ดี ผูเขียนพบวาในกฎหมายบางฉบับไดกําหนดใหผูทรงอํานาจในการ 
ทําคําสั่งทางปกครองจะตองผูกพันตามความเห็นขององคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหความเห็นไวดวย 
เชน ในขอ 18 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ท่ีกําหนดวาเมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว  
ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง จึงถือไดวาเปนกรณียกเวนจากหลักท่ัวไป 
ท่ีใหอํานาจเด็ดขาดในการตัดสินใจอยู ท่ีองคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการทําคําสั่ง 
ทางปกครองวา เมือ่ไดรับคําแนะนําหรือความเห็นใด ๆ ไวแลว องคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจน้ัน 
จะปฏิบัติตามหรือไมปฏิบัติตามคําแนะนําหรือความเห็นท่ีไดรับหรือไมก็ได 
 
1.3  นิติกรรมทางปกครองขององคกรฝายปกครอง 
 
 การกระทําทางปกครอง (administrative action) คือ การกระทําหรือการละเวนการกระทํา
ทุกประเภทขององคกรทางปกครอง ซึ่งผลของการกระทําน้ีอาจเปนการเปลี่ยนแปลงหรือกอใหเกิด
ผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของเอกชนก็ไดหรือกอใหเกิดความรับผิดขององคกรทางปกครองก็ได24  
กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ การกระทําทางปกครองน้ันถือเปนผลิตผลของการใชอํานาจขององคกรของรัฐ 
ฝายบริหารประเภทท่ีเรียกวาองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง โดยการกระทําดังกลาวจะตอง
กระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติดวย และในทางกฎหมายสามารถ
แยกการกระทําทางปกครองออกได 2 ลักษณะ คือ ลักษณะท่ีเปนนิติกรรมทางปกครอง และลักษณะ 
ท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครองท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง (administrative real act ; Realakt) 
หรือการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในทางขอเท็จจริง ซึ่งเปนการกระทําท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดมุงหมายกอใหเกิดการเคลื่อนไหวในนิติสัมพันธทางปกครองแตอยางใด 
กลาวคือ ไมมีลักษณะเปนการออกกฎหรือคําสั่งใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการ หรือ 
ไมมีลักษณะของการตกลงแสดงเจตนาผูกพันในรูปของสัญญาทางปกครอง แตมีลักษณะเปนการ 
                                                   
 24 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :  
จิรรัชการพิมพ, 2540),น.99 
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ปฏิบัติการเพ่ือใหภารกิจทางปกครองบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง อาจกลาวไดวาเปนการกระทําท่ี
ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพือ่ใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ี เชน เจาพนักงานตํารวจยกรถ 
ท่ีจอดในท่ีหามจอด หรือเจาพนักงานตามกฎหมายควบคุมอาคารออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร 
ท่ีกอสรางหรือดัดแปลงโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน 
 การกระทําทางปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครอง หรือการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองที่มุงตอผลในทางกฎหมาย ซึ่งอาจจําแนกออกเปนสองประเภท คือ การกระทําท่ีมุงตอ 
ผลในทางกฎหมายภายในฝายปกครอง อันมีลักษณะเปนการกําหนดกฎเกณฑใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองถือปฏิบัติเปนการภายใน และการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายภายนอกฝายปกครอง  
โดยอาจจําแนกออกไดเปนสองประเภท คือ การกระทําในลักษณะท่ีเปนนามธรรมมุงหมายใหมีผล
ใชบังคับกับประชาชนท่ัวไป หรือท่ีเรียกวา “กฎ” และการกระทําในลักษณะท่ีเปนรูปธรรมมุงหมาย
ใหมีผลใชบังคับเฉพาะกรณี อันไดแก “คําส่ังทางปกครอง” และ “สัญญาทางปกครอง” 25 
 ท้ังน้ี รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดใหคํานิยามคําวา “นิติกรรมทางปกครอง”  
หมายถึง การกระทําใด ๆ อันองคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง รวมท้ัง
องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชน อาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติทําการแทน
หนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐและในนามของหนวยงานดังกลาวแตเพียง 
ฝายเดียว เพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวาตนประสงคจะให 
เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพนัธข้ึนระหวางหนวยงานนของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืน
ของรัฐกับบุคคลหรือคณะบุคคลผูรับการแสดงเจตนาน้ัน โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคลน้ัน ๆ  
ไมจําตองใหความยินยอม  
 แมวาในทางวิชาการจะมีการจําแนกประเภทของการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองเอาไวหลายรูปแบบก็ตาม  แตผูเขียนจะขอจําแนกการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองโดยแบงออกเปน 3 ประเภท ดังน้ี  

                                                   
 25 วรเจตน  ภาคีรัตน, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, พิมพครั้งที่ 3,( กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2549), น.
72-76 



 26

 1.3.1  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว 
 เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
หรือหนาที่ของบุคคลท้ังสิ้น โดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถแสดงเจตนากําหนดหนาท่ี
ใหเอกชนไดฝายเดียว โดยท่ีเอกชนไมจําเปนตองใหความยินยอมดวย ซึ่งปรากฏในสองลักษณะ 
คือ การกระทําทางปกครองท่ีมีลักษณะท่ัวไปและเปนนามธรรม เชนเดียวกับกฎหมายซึ่งเปน
กฎเกณฑเก่ียวกับความประพฤติของบุคคลโดยไมไดกําหนดเฉพาะเจาะจงตัวบุคคล ท่ีเรียกวา 
“กฎ” ในท่ีน้ีก็คือ กฎหมายลําดับรองท่ีฝายนิติบัญญัติมอบใหองคกรของรัฐฝายบริหารเปนผูออก
น่ันเอง และอีกลักษณะหนึ่ง คือ “คําสั่งทางปกครอง” ท่ีเปนการกระทําทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะ
และเปนรูปธรรม ซึ่งเปนขอกําหนดเฉพาะท่ีเปนขอเท็จจริงเฉพาะเร่ืองและกําหนดตัวบุคคล 
โดยเฉพาะเจาะจง 
 1)  กฎ 
 มีการนิยามคําวา “กฎ” ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไวหมายความวา “พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก 
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” ซึ่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไดใหคํานิยามในมาตรา 3 ไวอยางเดียวกัน 
 จากนิยามในกฎหมายดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาสาระสําคัญของ “กฎ”  คือ จะตองมี
ผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และมีผลตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําตามหรือละเวนการ
กระทํา ซึ่งการสั่งการของฝายบริหารหรือฝายปกครองท่ีมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปน้ัน อาจมีชื่อ
เรียกหรือรูปแบบท่ีตางกันไป เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ รวมตลอดถึงคําสั่ง หนังสือเวียน หนังสือสั่งการ ฯลฯ กฎทางปกครอง 
จึงหมายถึง กฎหมายลําดับรอง ซึ่งมีท่ีมาแหงอํานาจในการออกกฎตามกฎหมายท่ีมีลําดับสูงกวา 
ไมวาจะเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายท่ีเทียบเทาพระราชบัญญัติ ท่ีเรียกวา  
กฎหมายแมบท รวมท้ังกฎซึ่งเปนการกําหนดนโยบายใด ๆ ท่ีมีท่ีมาจากอํานาจในการบริหารหรือ 
การปกครองบังคับบัญชา ซึ่งฝายปกครองประสงคท่ีจะใหมีการยอมรับและปฏิบัติตามเปนการ 
ท่ัวไปก็ได 
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 เมื่อไดพิจารณาคํานิยามของ “กฎ” ในขางตนแลวจึงอาจกลาวไดวา “กฎ” มีลักษณะ
สําคัญสองประการ คือ26 
 1. บุคคลท่ีถูกบังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ  
ตองเปนบุคคลท่ีถูกนิยามไวเปนประเภท เชน ผูเยาว คนตางดาว ขาราชการพลเรือนสามัญ ฯลฯ  
ดังน้ัน จึงไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนของบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของขอความท่ีบังคับ 
ใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการได 
 2. กรณีท่ีบุคคลซึ่งถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิให
กระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ ตองเปนกรณีท่ีถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม 
(abstract) เชน บังคับใหกระทําการหรือหามกระทําการทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีกําหนดไวเกิดข้ึน เชน 
หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทาง ผูขับข่ีรถยนตตองคาดเข็มขัดนิรภัย เปนตน 
 จึงอาจกลาวโดยสรุปไดวา “กฎ” ตามบทนิยามของมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน หมายความถึงการออกกฎของฝายบริหาร อันเปน
กรณีท่ีฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร โดยการมอบอํานาจดังกลาว
ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติฉบับตาง ๆ ฝายบริหารจึงมีอํานาจออกกฎหมายใหมีผลใชบังคับได
ภายในขอบเขตท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติฉบับน้ัน ๆ การใชอํานาจในการออกกฎหมาย
ดังกลาว จึงเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติอันถือวาเปนการกระทําในฐานะท่ี
เปนองคกรของรัฐฝายปกครอง เพื่อใชเปนเคร่ืองมือหรือเปนแนวปฏิบัติใหเจาหนาท่ีของฝาย
บริหารหรือประชาชนท่ีมีสวนเก่ียวของตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีไดกําหนดและวางไวใน 
กฎหมายใหอยูในกรอบเดียวกัน และเปนเคร่ืองมือในการกําหนดสิทธิและหนาท่ีอันมีสภาพเปน
กฎเกณฑการบังคับเปนการท่ัวไป เพื่อใหกิจกรรมและนโยบายของฝายบริหารหรือฝายปกครองนั้น 
สัมฤทธิ์ผล 
 2)  คําส่ังทางปกครอง 
 มีการนิยามคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไวหมายความวา  

                                                   
 26Mahendra P.SINGH, German Administrative Law in Common Law Perspective,  
Springer-Verlog, Berlin Heidelberg New York Tokyo}1985, p.34 อางถึงใน วรพจน  วิศรุตพิชญ,  
อางแลว เชิงอรรถที ่4, น.171 
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 “(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
หรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ 
การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

ดังน้ัน  ในระบบกฎหมายปกครองไทย คําสั่งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ 
ความหมายโดยแทประการหน่ึง และความหมายตามท่ีองคกรฝายปกครองจะไดบัญญัติเปนกรณีไป
ในกฎกระทรวงอีกประการหน่ึง ซ่ึงในปจจุบันไดออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตาม 
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีดังตอไปน้ี เปนคําส่ังทางปกครอง 

     1.  การดําเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี 
          (1)  การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือ 

  ใหสิทธิประโยชน 
          (2)  การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 
          (3)  การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอ่ืนใด  

  ในลักษณะเดียวกัน 
          (4)  การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 
     2.  การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

 เหตุท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มอบอํานาจใหฝายปกครอง
สามารถกําหนดวาการใดหรือคําสั่งลักษณะใดเปนคําสั่งทางปกครองไดก็เน่ืองจากในบางกรณี 
อาจมีขอโตเถียงกันไดวาคําสั่งใดคําสั่งหน่ึงเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม การท่ีองคกรฝาย
ปกครองมีอํานาจกําหนดวาการใดเปนคําสั่งทางปกครองไดเองยอมจะชวยขจัดความไมชัดเจน
แนนอน และทําใหบุคคลผูรับคําสั่งทราบสิทธิหนาท่ีของตนวาตนจะตองดําเนินการอยางไรตอไป  
อยางไรก็ตาม องคกรฝายปกครองพึงใชอํานาจน้ีดวยความระมัดระวังและควรพิจารณา
ความหมายโดยแทของคําสั่งทางปกครองประกอบ ตลอดจนผลท่ีจะเกิดขึ้นตามมาจากการ
กําหนดใหการใดการหน่ึงเปนคําส่ังทางปกครองดวยเสมอ27 

                                                   
 27 วรเจตน  ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 25, น.100 
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 โดยสรุปแลวอาจกลาวไดวาคําส่ังทางปกครองมีสาระสําคัญ 5 ประการ คือ 
 (1)  กระทําโดยเจาหนาท่ี 
 บุคคลท่ีจะเปนผูทําคําสั่งทางปกครอง จะตองเปน “เจาหนาท่ี” ซึ่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใหคํานิยามของ “เจาหนาท่ี” ไววาหมายถึง 
บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ 
ในการดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดต้ังขึ้นในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม  ดังน้ัน ผูที่จะเปนเจาหนาที่ไดจึงอยูในรูปบุคคลหรือ
คณะบุคคล กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจอยูในรูปขององคกรเดี่ยวหรือ
องคกรกลุมตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ท้ังน้ี เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองอาจจะเปน
บุคลากรในภาคเอกชนก็ไดในบางกรณี เพราะในกฎหมายบางฉบับมีการมอบอํานาจใหเอกชนเปน
ผูปฏิบัติได เชน กรณีตามมาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดให
ชางรังวัดเอกชนท่ีมีสิทธิเขาไปในท่ีดินของบุคคลใด ๆ เพื่อทําการรังวัดหรือเคลื่อนยายหลักหมาย
เขตท่ีดิน 
 มีขอพิจารณาประการหน่ึงวาในกรณีขององคกรท่ีไดรับการจัดต้ังขึ้นในลักษณะท่ีเปน
องคกรกลุมและตัดสินเรื่องในทางปกครองโดยไมมีผลออกไปภายนอกโดยตรง แตตองใหองคกรอ่ืน
รับเอาผลการตัดสินใจน้ันไปดําเนินการจะถือวาองคกรกลุมน้ันเปน “เจาหนาท่ี” ผูออกคําสั่งทาง
ปกครองน้ันเองหรือไม ซ่ึงปญหาทํานองเดียวกันน้ีก็มีการถกเถียงกันในทางวิชาการของเยอรมัน 
อยูเชนกันวา28 องคกรกลุมน้ันเปน “หนวยงาน” ตามความหมายของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ือง
ทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ. 1976 และจะตกอยูภายใตบังคับรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทาง
ปกครองฯ หรือไม 
 สําหรับประเด็นปญหาดังกลาว อาจกลาวไดวาเปนกรณีของการกําหนดรูปแบบองคกร
ท่ีจัดทําภารกิจทางปกครองรูปแบบหน่ึง อันเปนการจัดองคกรในลักษณะผสมผสานโดยการรวม
องคกรกลุมกับองคกรเด่ียวเขาดวยกันในองคกรเดียวในรูปคณะกรรมการท่ีมีอํานาจตัดสินใจ  
และมีเลขาธิการท่ีรับผิดชอบงานโดยนําการตัดสินใจของคณะกรรมการมาปฏิบัติการน่ันเอง  
และหากจะพิจารณาถึงสถานะขององคกรดังกลาววาเปนเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งหรือไมน้ัน ก็อาจจะ
ตองพิจารณาวาการแสดงเจตนาหรือการตัดสินใจใด ๆ ของคณะกรรมการเพียงองคกรเดียวน้ัน 
จะมีผลสมบูรณหรือไม หากมีผลสมบูรณก็นาจะถือวาคณะกรรมการน้ันเปนเจาหนาท่ีผูออกคําสั่ง  

                                                   
 28 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.59 
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แตหากกฎหมายไดบัญญัติไวโดยชัดเจนวาคณะกรรมการไมอาจแสดงเจตนาสั่งการออกไปไดเอง
แตตองใหองคกรอ่ืนรับเอาผลการตัดสินใจน้ันไปดําเนินการ ก็มีผลเทากับวาการแสดงเจตนาของ 
คณะกรรมการเพียงองคกรเดียวน้ันไมมีผลสมบูรณ ผูเขียนจึงเห็นวา กรณีของคณะกรรมการท่ี
ตัดสินเร่ืองในทางปกครองโดยท่ีไมมีผลออกไปภายนอกฝายปกครองโดยตรงจึงไมมีสถานะเปน
เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองน้ันดวย  อยางไรก็ดี หากมีกรณีท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวโดย
ชัดเจนในลักษณะท่ีเปนการบังคับวา เมื่อองคฝายปกครองใด ๆ ไดตัดสินหรือมีความเห็นเร่ือง
ในทางปกครองเปนประการใดแลว ใหมีผลบังคับผูกพันตอองคกรฝายปกครองอีกองคกรหน่ึง 
ท่ีจะตองดําเนินการออกคําสั่งทางปกครองใหเปนไปตามผลของการตัดสินใจขององคกร 
ฝายปกครองดังกลาวเทาน้ัน โดยไมสามารถเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอ่ืนไดเลยแมวาองคกร
ฝายปกครองผูมีหนาท่ีออกคําสั่งทางปกครองน้ันจะไมเห็นดวยกับความเห็นดังกลาวก็ตาม  
กรณีเชนวาน้ีจะถือไดหรือไมวาเปนการกระทําทางปกครองขององคกรรวมระหวางองคกรแรกท่ีให
ความเห็นกับองคกรผูออกคําสัง่ทางปกครอง 
 (2)  เปนการใชอํานาจรัฐ 
 โดยหลักการแลวคําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียวบังคับเอกชนโดยเอกชน
มิไดยินยอมดวย กรณีใดหากมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายก็จะเปนเร่ืองอ่ืน เชน สัญญา 
อันเปนการตกลงกับเอกชน เปนตน  สําหรับอํานาจตามกฎหมายน้ียอมตองเขาใจวาเปนเร่ือง
อํานาจทางปกครองเทาน้ัน เพราะตองอานโดยสอดคลองกับบทนิยามคําวา เจาหนาท่ี หากเปน
อํานาจตามกฎหมายอ่ืนก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง การวางหลักวาเปนการใชอํานาจทางปกครอง
ของรัฐน้ี มีความหมายในตัววากรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทางนิติบัญญัติ หรือการใชอํานาจ
ในทางตุลาการ แตอยางไรก็ตาม การพิจารณาวาอํานาจรัฐซึ่งเปนอํานาจมหาชนท่ีท่ีองคกรของรัฐ
ใชหรือแสดงออกไปน้ันเปนอํานาจปกครองหรือไม ใหพิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติ 
ของอํานาจดังกลาวเปนสําคัญวาเปนเร่ืองท่ีจัดใหอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครองไดหรือไม  
ไมใชพิจารณาจากเจาหนาที่ผูใชอํานาจ องคกรยอยท่ีสังกัดอยูในองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร 
หรือองคกรตุลาการ อาจจะเปนองคกรเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจปกครองหรือเปนเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจ
ในลักษณะอ่ืนท่ีไมใชอํานาจปกครองก็ได เชน นายกรัฐมนตรีซึ่งเปนองคกรท่ีสังกัดอยูในฝาย
บริหารก็อาจอาศัยอํานาจตามกฎหมายปกครองออกคําสั่งท่ีมีผลกระทบออกไปภายนอก 
ฝายปกครอง มีลักษณะเปนการกอต้ังนิติสัมพันธท่ีเปนรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย เชน ออกคําสั่ง 
ไลขาราชการออกจากราชการ คําสั่งของนายกรัฐมนตรีน้ันยอมเปนคําสั่งทางปกครองและตกอยู 
ภายใตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลปกครองได 



 31

 (3)  เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 คําสั่งทางปกครองน้ันตองมุงประสงคกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางหน่ึงอยางใดขึ้น เชน ออกคําสั่งอนุญาตใหต้ังโรงงาน หรือออกคําสั่งใหรื้อถอน
อาคาร เปนตน คําสั่งทางปกครองจึงมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย 
กลาวคือ กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางกฎหมาย อันทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางจากการ
กระทําทางปกครองรูปแบบอ่ืน โดยเฉพาะการปฏิบัติการทางปกครอง หรือการกระทําทางกายภาพ
อันเปนการกระทําขององคกรฝายปกครองท่ีไมมุงหมายผลในทางกฎหมายแตอยางใด แตเปนการ
กระทําเพ่ือใหบรรลุผลทางขอเท็จจริงบางอยางบางประการ โดยไมคํานึงวาผลในทางขอเท็จจริงนั้น
จะนําไปสูความรับผิดในทางกฎหมายหรือไม เชน เจาหนาท่ีผูมีอํานาจออกประกาศเตือนให
ประชาชนทราบถึงอันตรายจากอาหารกระปองย่ีหอหน่ึง 
 มาตรการใด ๆ ของเจาหนาท่ีซึ่งเกิดจากการใชอํานาจปกครอง หากเปนเพียงการ
ตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่งทางปกครองในบ้ันปลายแลว แมมาตรการดังกลาวจะสงผลกระทบ
ตอบุคคลท่ีอาจจะเปนผูรับคําสั่งทางปกครองในทายท่ีสุด ก็ยังไมถือวามาตรการน้ันเปนคําส่ังทาง
ปกครอง เวนแตมาตรการน้ันจะสงผลกระทบในระดับท่ีรุนแรงจนถึงขนาดแยกออกจากคําสั่งทาง
ปกครองในบ้ันปลายไดและดํารงอยูโดยตัวของตัวเอง 
 (4) เกิดผลเฉพาะกรณ ี
 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีใด
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ กลาวคือ โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยตรง  
แตในคําสั่งจะไมระบุชื่อบุคคลไวก็ได และอาจเปนคําสั่งรวมหรือคําสั่งท่ัวไปท่ีใชบังคับกับ 
กลุมบุคคลก็ไดโดยตองเปนกลุมบุคคลท่ีแนนอนแลว เชน การออกคําสั่งใหบุคคลออกจากพื้นท่ี 
ท่ีรุกล้ําทางสาธารณะ หรือ ตํารวจออกคําสั่งหามทุกคนมาชุมนุมในสถานท่ีแหงหน่ึงในวันรุงขึ้น  
ซึ่งคุณสมบัติขอน้ีทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางไปจากกฎ เพราะกฎจะมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป 
 (5) มีผลภายนอกโดยตรง 
 องคประกอบขอน้ีเปนเคร่ืองแบงแยกคําสั่งทางปกครองออกจากคําสั่งภายใน 
ฝายปกครอง ถาตราบใดยังมีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณา
เพือ่ออกคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน เจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได และเมื่อยังไมมี
ผลออกมาภายนอก ผูจะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองน้ันก็ยังไมมีหนาท่ีอะไรตองปฏิบัติ  
ซึ่งการท่ีจะพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวมีผลภายในหรือภายนอก จะตองพิจารณาจากเน้ือหาของ
คําส่ังเปนสําคัญ เชน ในกรณีที่รัฐมนตรีจะสั่งการเรื่องใด ถากฎหมายกําหนดวาจะตองไดรับความ
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เห็นชอบหรือคําแนะนําจากคณะกรรมการคณะใดกอนน้ัน ความเห็นชอบหรือคําแนะนําของ
คณะกรรมการเมื่อมิไดมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอกก็ยังไม ถือเปนคําส่ังทางปกครอง  
แมไดสงออกภายนอกคณะกรรมการแลวก็ตาม โดยบุคคลผูอยูในบังคับคําสั่งจะมีหนาท่ีตอง
ปฏิบัติก็ตอเมื่อไดรับคําสั่งสุดทายแลว คือ คําสั่งของรัฐมนตรี และการโตแยงหรือกําหนด 
อายุความเร่ิมนับต้ังแตวันรับคําส่ังสุดทายน้ัน29 
 1.3.2  นิติกรรมทางปกครองสองฝาย 
 นิติกรรมทางปกครองสองฝายในทางกฎหมายปกครอง ก็คือ สัญญาทางปกครอง 
น่ันเอง เน่ืองดวยในความสัมพันธระหวางองคกรทางปกครองดวยกัน หรือระหวางองคกรทาง
ปกครองกับเอกชนอาจมีการเลือกทําสัญญาแทนการมีคําสั่งทางปกครองก็ได ซึ่งสัญญาทาง
ปกครองจะมีลักษณะเปนสัญญาท่ีฝายปกครองทําขึ้นเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะ
อันเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง เชน รัฐทําสัญญาจางใหเอกชนสรางถนน   
สวนสัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครองนั้น จะตองพิจารณาจากความหมายท่ีปรากฏใน 
มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 30  
กรณีของสัญญาทางปกครองท่ีองคกรฝายปกครองทํากับเอกชนน้ัน เกิดจากการแสดงเจตนา 
ของบุคคลท้ังสองฝาย เอกชนท่ีเปนคูสัญญากับฝายปกครองจึงยอมเขาผูกพันตามสัญญาโดยการ
แสดงเจตนาดวยความยินยอมและสมัครใจ เพียงแตสัญญาทางปกครองน้ัน องคกรฝายปกครอง
ยอมอยูในฐานะท่ีเหนือกวาและสัญญาประเภทน้ียอมอยูในบังคับของกฎหมายปกครอง  
หากเอกชนผิดสัญญาฝายปกครองก็สามารถบังคับการตามสัญญาไดเองโดยไมตองนําเสนอ 
คดีขึ้นสูศาล  แตอยางไรก็ตาม ในบางกรณีองคกรฝายปกครองก็อาจเลือกท่ีจะทําสัญญาตาม 
กฎหมายเอกชนก็ได แตสัญญาประเภทน้ีองคกรฝายปกครองและเอกชนท่ีเปนคูสัญญาจะอยูใน 
ฐานะที่เทาเทียมกัน 

                                                   
29 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, ,น.112-113 

 30 มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใด 
ฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา
สัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ 
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 ท้ังน้ี  ศาลปกครองไดเคยวินิจฉัยไววาสัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครอง ตามบทบัญญัติ
ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน 
จะตองมีลักษณะสําคัญสองประการ ดังน้ี31 
 ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหน่ึงตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปน
บุคคลซ่ึงไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ 
 ประการท่ีสอง สัญญาน้ันมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ
สาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปน
สัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหน่ึง 
เขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนด 
ในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสารสิทธิของรัฐ ท้ังน้ี เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครอง 
หรือการดําเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล 
 ดังน้ัน  หากสัญญาใดเปนสัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหน่ึงดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค และมิได
มีลักษณะเชนที่กลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปนสัญญาทางแพง 
 

2.  ขอพิจารณาในเชิงกระบวนการในการทําคําส่ังทางปกครอง 
ขององคกรฝายปกครอง 

 
 ขั้นตอนการทําคําสั่งทางปกครองท่ีไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายฉบับตาง ๆ ก็ยอม
แตกตางกันไปตามสาระสําคัญของเร่ือง  อยางไรก็ดี เมื่อพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีผลบังคับใชแลว ก็เปนการรับประกันใหการกระทําทางปกครองโดยเฉพาะ
การกระทําทางปกครองท่ีเปนคําสั่งทางปกครองไดดําเนินการตามขั้นตอนโดยมีมาตรฐานขั้นตํ่า 
เปนอยางเดียวกัน  ดังน้ัน เมื่อองคกรฝายปกครองซึ่งไดรับอํานาจจากกฎหมายฉบับใดแลวก็จะตอง 
ใชอํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองแลวแตกรณีตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายแมบท 
 

                                                   
 31 อางอิงจากคําสัง่ศาลปกครองสงูสุดท่ี 5/2545 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 50/2545 
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ฉบับน้ัน ๆ ถากฎหมายฉบับนั้นมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานท่ีเทียบเทากัน
หรือสูงกวาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 32 
 ดังน้ี  จึงอาจกลาวไดวากฎหมายน้ันเปนท้ังแหลงท่ีมาและขอจํากัดของอํานาจในการ
กระทําการตาง ๆ ขององคกรฝายปกครอง สวนขั้นตอนในการทําคําสั่งทางปกครองท่ีบัญญัติไว 
ก็ถือเปนเงื่อนไขประการหน่ึงเก่ียวกับกระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีองคกรฝายปกครองตองจัดทํา
เพื่อใหการกระทําทางปกครองนั้นมีความสมบูรณ หากคําสั่งทางปกครองน้ันมิไดจัดทําใหเปนไป
ตามข้ันตอนหรือเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว คําสั่งทางปกครองดังกลาวก็จะเปนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และอาจถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎและคําสั่ง
ทางปกครองโดยองคกรฝายตุลาการได 
 ตามท่ีไดกลาวถึงเร่ืองประเภทของการจัดองคกรฝายปกครองในหัวขอท่ี 1.2 แลววา 
ไดมีการจัดแบงออกเปนสองประเภท กลาวคือ แบงตามลักษณะขององคกร และแบงตามหนาท่ี
องคกร ซึ่งการจัดองคกรฝายปกครองตามหนาท่ีขององคกร ไดแก องคกรผูริเร่ิม องคกรท่ีปรึกษา 
องคกรใหความเห็นชอบ และองคกรตัดสินใจ ยอมแสดงใหเห็นวาอํานาจหนาท่ีประเภทตาง ๆ ของ 
องคกรทางปกครองน้ีมีความสัมพันธกับขั้นตอนหรือกระบวนการในการทําคําสั่งทางปกครองท่ีได
แบงออกเปน 3 ขั้นตอน ซึ่งองคกรท่ีเขารวมพิจารณาทางปกครองมักจะปรากฏอยูในขั้นตอน 
การริเร่ิม ขั้นตอนการพิจารณาในสวนของการอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ และข้ันตอนการตัดสินใจ 
ดังท่ีจะไดกลาวตอไปน้ี 
 
2.1  การริเร่ิมทําคําส่ังทางปกครอง 
 
 การเร่ิมกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในการทําคําสั่งทางปกครอง โดยสวนใหญ
กฎหมายแมบทมักจะบัญญัติใหอํานาจในการริเร่ิมหรือเสนอแนะในการทําคําสั่งทางปกครองไว  
แตก็มีบางกรณีท่ีอาจมีกฎหมายอ่ืนใหอํานาจไวก็ได  และโดยปกติแลวองคกรฝายปกครอง 
                                                   

32 มาตรา 3  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนด
ในพระราชบัญญัติน้ี เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใด 
ไวโดยเฉพาะและมีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ 
ไมตํ่ากวาหลักเกณฑท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติน้ี 

ความในวรรคหน่ึงมิใหใชบังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงท่ีกําหนด
ในกฎหมาย 
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ผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจน้ัน ๆ จะตองใชอํานาจน้ันดวยตัวเอง  
แตก็มีบางกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหบุคคลหรือองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากองคกร
ฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจ ไดมีอํานาจหนาท่ีในการ
ริเร่ิมและการเสนอแนะแกองคกรฝายปกครองผูมีอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองไดเชนกัน 
ไดแก กรณีที่เปนการริเริ่มโดยการย่ืนคําขอจากเอกชน และการริเร่ิมโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืน  
ดังน้ัน จึงจะไดกลาวถึงขั้นตอนการริเร่ิมทําคําสั่งทางปกครองโดยอธิบายตามลักษณะขององคกร
หรือบุคคลท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการริเร่ิมและการเสนอแนะในการทําคําสั่งทางปกครองซึ่งแบง 
ออกเปน 3 กรณ ีดังน้ี 
 2.1.1  การริเร่ิมดวยตนเอง 
 โดยหลักท่ัวไปของการเร่ิมกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองน้ัน องคกรฝายปกครอง 
ผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายจะตองใชอํานาจน้ันดวยตัวเอง คือ มีอํานาจฝายเดียวท่ีจะริเร่ิมทํา
คําสั่งทางปกครองไดดวยตนเอง  ฉะน้ัน ผูท่ีจะเปนผูริเร่ิมหรือเสนอแนะในกระบวนพิจารณาเร่ือง
ทางปกครองในการทําคําส่ังทางปกครองและรวมถึงการออกกฎดวย จึงหมายถึงบุคคลหรือองคกร
ฝายปกครองใด ๆ ท่ีกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจในการออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ ไว 
กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ โดยเหตุผลของเร่ืองแลว เมือ่กฎหมายไดกําหนดใหองคกรฝายปกครองใดมอํีานาจ
หนาท่ีในการริเร่ิมท่ีจะทําคําส่ังทางปกครองเปนประการใดแลว ผูทรงอํานาจตามกฎหมายเหลาน้ัน 
ไมวาจะอยูในรูปของบุคคลท่ีเปนผูดํารงตําแหนงตาง ๆ หรืออาจอยูในรูปของคณะบุคคลหรือ
คณะกรรมการทางปกครอง จึงยอมมีอํานาจฝายเดียวท่ีจะริเร่ิมในการออกกฎหรือทําคําสั่งทาง 
ปกครองไดดวยตนเองโดยไมจําตองมีคํารองขอ 
 ตัวอยางในกรณีของการออกกฎโดยผูทรงอํานาจตามกฎหมายท่ีเปนผูริเร่ิมดวยตนเอง 
เชน มาตรา 102 33 แหงพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยสามารถริเร่ิมในการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดและจัดสถานท่ีให
ผูประกอบการรับจางบรรทุกคนโดยสารโดยใชรถแท็กซี่ใชในการจอดพักรถเปนการเฉพาะ 
หากเห็นสมควร โดยไมตองไดรับการเสนอแนะหรือไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานหรือองคกร 
ทางปกครองอ่ืนแตอยางใด 

                                                   
 33 มาตรา 102  เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรใหผูประกอบการรับจางบรรทุกคนโดยสารโดยใช
รถแท็กซี่ในทองท่ีใดตองจอดพักรถ ณ สถานท่ีท่ีใดเปนการเฉพาะก็ใหกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 ในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว ใหระบุทองท่ี และวิธีการเก่ียวกับการจัดใหมีที่จอดพักรถดวย 
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 ตัวอยางในกรณีของการทําคําส่ังทางปกครองโดยผูทรงอํานาจตามกฎหมายท่ีเปนผูริเร่ิม
ดวยตนเอง เชน มาตรา 27 34 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ท่ี กําหนดให
คณะกรรมการวาดวยการโฆษณาซึ่งเปนคณะกรรมการท่ีไดรับการแตงต้ังขึ้นตามกฎหมายคุมครอง 
ผูบริโภคสามารถริเร่ิมทําคําสั่งทางปกครองอยางใดอยางหน่ึงหรือหลายอยางตามท่ีระบุไวใน
กฎหมายดังกลาวไดทันที เมื่อคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาไดเห็นหรือทราบเองวา มีการใช
ขอความในการโฆษณาสินคาหรือบริการท่ีไมเปนธรรมตอผูบริโภคหรืออาจกอใหเกิดผลเสียตอ
สังคมเปนสวนรวม หรือไดใชวิธีการโฆษณาสินคาหรือบริการท่ีอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ 
รางกายหรือจิตใจ หรืออาจกอใหเกิดความรําคาญแกผูบริโภค  โดยไมจําเปนตองใหเอกชนผูท่ีอาจ
ไดรับผลกระทบหรือไดรับความเสียหายใด ๆ จากโฆษณาท่ีฝาฝนหรือไมชอบดวยกฎหมายน้ันมา
รองขอกอนแตอยางใด 
 2.1.2  การริเร่ิมโดยการย่ืนคําขอจากเอกชน 
 การกระทําทางปกครองบางประเภท โดยเฉพาะอยางย่ิงการกระทําทางปกครอง
ประเภทคําสั่งทางปกครองซึ่งเจาหนาท่ีไมสามารถท่ีจะริเร่ิมทําคําสั่งทางปกครองไดเอง เนื่องจาก 
เปนคําสั่งทางปกครองท่ีโดยสภาพแลวตองไดรับคําขอจากเอกชนเสียกอนจึงจะทําคําสั่ง 
ทางปกครองได ซึ่งโดยสวนใหญแลวคําสั่งทางปกครองในลักษณะน้ีจะเปนคําสั่งทางปกครอง
ประเภทที่ก อใหเกิดประโยชนแกคู กรณี ไดแก การขอสัญชาติ การขอใบอนุญาตตาง  ๆ  

                                                   
 34 มาตรา 27  ในกรณีท่ีคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาเห็นวาการโฆษณาใดฝาฝน
มาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 (1) หรือมาตรา 25 ใหคณะกรรมการวาดวยการโฆษณามีอํานาจ
ออกคําส่ังอยางใดอยางหน่ึงหรือหลายอยางดังตอไปน้ี 
 (1)  ใหแกไขขอความหรือวิธีการในการโฆษณา 
 (2)  หามการใชขอความบางอยางท่ีปรากฏในการโฆษณา 
 (3)  หามการโฆษณาหรือหามใชวิธีการน้ันในการโฆษณา 
 (4)  ใหโฆษณาเพื่อแกไขความเขาใจผิดของผูบริโภคท่ีอาจเกิดขึ้นแลวตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนด 
 ในการออกคําสั่งตาม (4) ใหคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการ โดยคํานึงถึงประโยชนของผูบริโภคประกอบกับความสุจริตใจในการกระทําของผูกระทํา
การโฆษณา 
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ตัวอยางเชน เร่ืองการขออนุญาตประกอบธุรกิจของคนตางดาวตามมาตรา 1735 แหงพระราชบัญญัติ 
การประกอบธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ. 2542 ที่โดยสภาพของการออกใบอนุญาตนั้น เอกชนท่ีเปน  
“คนตางดาว” ตามคํานิยามในกฎหมายดังกลาว ไมวาจะมีสถานะเปนบุคคลหรือนิติบุคคล 
ท่ีประสงคจะประกอบธุรกิจในประเทศไทยจะตองย่ืนคําขอเพื่อใหออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจ  
ในกรณีน้ีคนตางดาวผูย่ืนคําขอจงึเปนผูริเร่ิมในการทําคําสั่งทางปกครอง เพราะหากไมมีการย่ืนคําขอ
ดังกลาวแลวเจาหนาท่ีฝายปกครองก็ไมสามารถริเร่ิมทําคําส่ังปกครองหรือออกใบอนุญาตใหเองได 
 เอกชนท่ีจะยื่นคําขอเพื่อใหเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองได ก็คือ “คูกรณี”  
ซ่ึงไดมีการใหคํานิยามของคําวา “คูกรณี” ไวในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 หมายความวา ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจาก 
สิทธิของผู น้ันจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งการกําหนดตัวคูกรณี
ดังกลาวเปนการอาศัยหลักเกณฑความมีสวนไดเสียหรือมีประโยชนเก่ียวของกับเร่ืองท่ีเจาหนาท่ี
พิจารณาเปนเกณฑ และไดกําหนดความหมายไวในนัยกวางกลาวคือ บุคคลที่มีสวนเก่ียวของกับ
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง โดยสิทธิถูกกระทบกระเทือน หรืออาจถูกกระทบกระเทือน 
จากผลของคําสัง่ทางปกครองก็ยอมเปนคูกรณีได เชน กรณีการขออนุญาตต้ังโรงงานตามพระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 ผูท่ีย่ืนคําขออนุญาตต้ังโรงงาน ผูท่ีย่ืนคัดคานการขอต้ังโรงงาน อาจเปน 
ผูท่ีอาศัยในบริเวณใกลเคียง หรือองคกรพิทักษสิ่งแวดลอม ตางก็อาจเปนคูกรณีดวยกันท้ังสิ้น   

                                                   
 35 มาตรา 17  ในการขออนุญาตประกอบธุรกิจ ใหคนตางดาวย่ืนคําขออนุญาตประกอบ
ธุรกิจตอรัฐมนตรีหรืออธิบดีตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และใหคณะรัฐมนตรี
ในกรณีธุรกิจตามบัญชีสอง หรืออธิบดีในกรณีธุรกิจตามบัญชีสามพิจารณาอนุมัติหรืออนุญาต 
แลวแตกรณี ใหแลวเสร็จภายในกําหนดหกสิบวันนับแตวันท่ีย่ืนคําขอ ในกรณีการพิจารณาอนุมัติ
ของคณะรัฐมนตรีมีเหตุจําเปน ซึ่งคณะรัฐมนตรีไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลา
ดังกลาวได ใหขยายระยะเวลาการพิจารณาออกไปอีกไดตามความจําเปน แตท้ังน้ีตองไมเกิน 
หกสิบวันนับแตวันครบกําหนดเวลาดังกลาว 
 เมื่อคณะรัฐมนตรีใหการอนุมัติหรืออธิบดีอนุญาตตามวรรคหน่ึงแลว ใหรัฐมนตรีหรือ
อธิบดีออกใบอนุญาตภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติหรืออธิบดีอนุญาต 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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สวนสถานะทางกฎหมายของผูท่ีจะเปนคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดน้ัน มาตรา 2136 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็ไดกําหนดไวโดยยอมรับใหบุคคลธรรมดา
และนิติบุคคลซ่ึงเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนคูกรณีได และยังไดยอมรับ
ใหคณะบุคคลซึ่งไมมีสถานะเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปน “คูกรณี”  
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดอีกดวย  สวนหลักเกณฑประการอ่ืนเก่ียวกับคูกรณีก็ได 
มีการบัญญัติไวในหมวด 2 สวนท่ี 2 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 2.1.3  การริเร่ิมโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืน 
 ในบางกรณีกฎหมายไดกําหนดใหตองมีการริเร่ิมหรือการเสนอแนะจากเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองอ่ืนกอนเทาน้ันจึงจะเร่ิมกระบวนการทางปกครองได ซึ่งปรากฏทั้งในกรณีของการออก
กฎและคําสั่งทางปกครอง กลาวคือ เมื่อมีการริเร่ิมหรือไดรับคําเสนอแนะจากเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองอ่ืนแลว เจาหนาท่ีผูทรงอํานาจจึงจะพิจารณาในการออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครอง
ตอไปได จึงเปนอีกกรณีหน่ึงท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองไมสามารถใชอํานาจ 
ฝายเดียวในการริเร่ิมทําคําส่ังทางปกครองไดเอง 
 ตัวอยางกรณีการออกกฎท่ีตองใหเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนริเร่ิมหรือเสนอแนะ  
ตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. 2507 ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดชื่อพืช ศัตรูพืช หรือพาหะชนิดใดเปน 
สิ่งตองหามหรือสิ่งกํากัด37 เมื่อมีความจําเปนจะตองปองกันศัตรูพืชชนิดหน่ึงชนิดใดมิใหระบาด 
เขามาในราชอาณาจกัรได  แตอยางไรก็ดี การท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณจะประกาศ 
กําหนดกรณีดังกลาวไดก็แตโดยคําแนะนําของคณะกรรมการกักพืชเทาน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาผูริเร่ิม
ในกรณีน้ีเปนคณะบุคคลในลักษณะขององคกรกลุม ในท่ีน้ีก็คือ คณะกรรมการกักพืชน่ันเอง  
แตอํานาจในการออกกฎน้ันกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ีของรัฐมนตรี 

                                                   
 36 มาตรา 21  บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเปนคูกรณีในการพิจารณา
ทางปกครองไดตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงได 
 37 มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “ส่ิงกํากัด”  หมายความวา พืช ศัตรูพืชและพาหะท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนดใน 
ราชกิจจานุเบกษาใหเปนส่ิงกํากัด 
 (คําวา “กํากัด” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน หมายถึง จํากัดใหแคบเขา) 



 39

 ตัวอยางกรณีการทําคําสั่งทางปกครองท่ีตองใหเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนริเร่ิมหรือ
เสนอแนะ ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 ท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูมีอํานาจสั่งใหมีการถอนสัญชาติไทยได แตจะตองมีการเสนอแนะ
และทําความเห็นจากคณะกรรมการตามกฎหมายสัญชาติกอนเทาน้ัน ท้ังน้ี เจาหนาท่ีอ่ืนท่ีเปน 
ผูเสนอแนะหรือใหคําแนะนําในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองไดก็จะตองเปนเจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจหนาท่ีและใชอํานาจหนาท่ีโดยชอบดวยกฎหมายดวย 

เมื่อไดพิจารณาถึงถอยคําในกฎหมายฉบับตาง ๆ ท่ีไดบัญญัติถึงกรณีท่ีใหองคกร 
ฝายปกครองอ่ืนมีอํานาจในการริเร่ิมหรือการเสนอแนะท่ีจะออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครอง 
โดยสวนใหญน้ันมักจะพบคําวา “ใหเสนอความเห็นตอ...” หรือ “เสนอแนะตอ...” หรือใชคําอ่ืน ๆ  
ท่ีมีลักษณะคลายกันท่ีเปนการกําหนดวา กฎหรือคําสั่งทางปกครองจะออกไดก็โดยการริเร่ิมหรือ 
การเสนอแนะของเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนหรือองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีกฎหมายไดบัญญัติ 
ใหอํานาจในการริเร่ิมหรือเสนอแนะแกองคกรผูมีอํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ  
และจากถอยคําในกฎหมายดังกลาวก็แสดงใหเห็นวา บางกรณีก็อาจเปนเพียงการเสนอแนะ 
โดยองคกรฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนเพื่อใหองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจ
ตัดสินใจใชอํานาจในการส่ังการตอไป  แตในบางกรณีท่ีการริเร่ิมหรือการเสนอแนะโดยองคกรฝาย
ปกครองอ่ืนน้ัน อาจจําเปนตองใหองคกรฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนพิจารณาเร่ือง
ท่ีอยูในอํานาจสั่งการขององคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจในการสั่งการเร่ืองน้ัน ๆ ในเบ้ืองตนเสียกอน 
แลวจึงเสนอความเห็นไปยังองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจเพื่อใหใชอํานาจหนาท่ีในการสั่งการ
หรือไมตอไป เชน กรณีตามมาตรา 53 38 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 ท่ีกําหนดวา  
ใหอธิบดีมีอํานาจในการเสนอแนะเพื่อใหคณะกรรมการพิจารณาคนเขาเมืองพิจารณากอนที่จะให 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีคําส่ังเพิกถอนการอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในราชอาณาจักร 

                                                   
 38 มาตรา 53  คนตางดาวซึ่งเขามามีถ่ินท่ีอยูในราชอาณาจักรแลวภายหลังปรากฏวา
เปนบุคคลซึ่งมีพฤติการณอยางใดอยางหน่ึงตามมาตรา 12 (7) หรือ (8) หรือเปนบุคคลตาม 
มาตรา 12 (10) หรือไมปฏิบัติตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนดตามมาตรา 43 วรรคสองหรือ
เปนผูมีลักษณะตองหามตามมาตรา 44 หรือเปนผูไดรับโทษตามมาตรา 63 หรือมาตรา 64  
ใหอธิบดีเสนอเร่ืองไปยังคณะกรรมการ ถาคณะกรรมการเห็นวาควรเพิกถอนการอนุญาตใหมีถ่ิน 
ท่ีอยูในราชอาณาจักร ก็ใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีเพ่ือส่ังเพิกถอนการอนุญาตตอไป 
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สําหรับตัวองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการริเร่ิมหรือเสนอแนะน้ีอาจจะเปน
องคกรทางปกครองในนิติบุคคลเดียวกันน้ันเอง อยางเชน ในกรณีของคณะกรรมการทางปกครองท่ี
ไดรับการแตงต้ังข้ึนตามกฎหมายฉบับน้ัน ๆ แลวใชอํานาจริเร่ิมหรือเสนอแนะตอผูดํารงตําแหนงใด ๆ 
ทั้งรัฐมนตรีผูรักษาการตามกฎหมาย หรือพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีปฏิบัติการในการออกกฎ 
หรือคําสั่งทางปกครองตามกฎหมายฉบับน้ัน เชน อํานาจในการเสนอแนะของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เพื่อใหนายกรัฐมนตรีใชอํานาจในการออกกฎกระทรวงและประกาศ ตาม 
มาตรา 6 ประกอบมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253939  
แตในบางกรณีองคกรฝายปกครองอ่ืนน้ันอาจจะเปนองคกรทางปกครองตางนิติบุคคลกันก็ได เชน 
พนักงานเจาหนาท่ีซึ่งมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายฉบับน้ันใชอํานาจริเร่ิมหรือเสนอแนะตอเจา
พนักงานทองถ่ินในการปฏิบัติการตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว ยกตัวอยางเชน 
กรณีตามมาตรา 83 (1) และ (2)40 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดใหเจาพนักงานควบคุมมลพิษมีอํานาจในการเสนอแนะแกเจาพนักงานตาม 
กฎหมายเพ่ือใหปฏิบัติการและดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี 

                                                   
 39 มาตรา 6  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงและประกาศ เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงและประกาศน้ัน เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได 

มาตรา 11  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปน้ี 
(4)  เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกาและการออกกฎกระทรวงหรือประกาศตาม

พระราชบัญญัตินี ้
 40 มาตรา 83  ในกรณีท่ีเห็นสมควรเพื่อประโยชนในการประสานการปฏิบัติราชการระหวาง 
หนวยงานท่ีเก่ียวของ เจาพนักงานควบคุมมลพิษอาจดําเนินการดังตอไปน้ี 
 (1)  เสนอแนะการสั่งปดหรือพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตหรือการสั่งใหหยุดใชหรือทํา
ประโยชนดวยประการใดๆ เก่ียวกับแหลงกําเนิดมลพิษตามมาตรา 68 มาตรา 69 หรือมาตรา 78 
ที่จงใจไมทําการบําบัดอากาศเสีย นํ้าเสีย หรือของเสียอยางอ่ืนและลักลอบปลอยท้ิงอากาศเสีย  
นํ้าเสีย หรือของเสียท่ียังไมไดทําการบําบัดออกสูสิ่งแวดลอมภายนอกเขตท่ีต้ังแหลงกําเนิดมลพิษ
ตอเจาพนักงานผูมีอํานาจควบคุมดูแลแหลงกําเนิดมลพิษน้ันตามกฎหมาย 
 (2)  เสนอแนะใหมีการดําเนินการทางกฎหมายเพื่อบังคับใหเจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกําเนิดมลพิษตามมาตรา 71 หรือมาตรา 72 จัดสงนํ้าเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดหรือ
กําจัดตามพระราชบัญญัติน้ี ตอเจาพนักงานทองถ่ิน 
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อยางไรก็ตาม แมวาจะเปนกรณีท่ีกฎหมายบังคับใหมีการริเร่ิมหรือไดรับการเสนอแนะ
จากองคกรฝายปกครองอ่ืนกอนก็ตาม  แตเมื่อเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการออกกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครองตามกฎหมายน้ันไดรับการเสนอแนะแลว เจาหนาท่ีผูทรงอํานาจน้ันก็ยังคงมีอํานาจในการ
ใชดุลพินิจที่จะพิจารณาวาจะออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครองตามที่ไดมีการเสนอแนะจากองคกร
ฝายปกครองอ่ืนน้ันหรือไม  ซึ่งในประเทศฝร่ังเศสมีแนวคิดวา กรณีดังกลาวเปนการใหคําปรึกษา
หารืออยางหน่ึงเรียกวา “คําปรึกษาหารือท่ีมีลักษณะบังคับ (avis contraignant)” โดยหากตนเห็นสมควร
วาตองออกคําสั่งผูมีอํานาจออกคําสั่งจึงจะตองผูกพันตามเสนอแนะน้ัน แตถาตนไมเห็นดวยกับ 
คําเสนอแนะน้ันก็อาจจะไมออกคําส่ังน้ันเลย หรือขอใหเสนอแนะมาใหมก็ได  
 ดังน้ัน เมื่อกฎหมายไดกําหนดใหการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองขององคกรฝาย
ปกครองจําตองไดรับการรองขอโดยเอกชนหรือมีการเสนอแนะโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนกอน 
องคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจก็จะตองออกคําสั่งทางปกครองโดยปฏิบัติตามเงื่อนไขของ
กฎหมายเชนวานี ้ หากองคกรฝายปกครองไดใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครองโดยท่ียังไมไดมีการ
รองขอหรือไมมีการเสนอแนะตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายไดกําหนดไว คําสั่งทางปกครองดังกลาวก็ยอม
ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมสมบูรณ 
 
2.2  การพิจารณาทําคําส่ังทางปกครอง 
 
 ข้ันตอนในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองอาจกําหนดไวในกฎหมายให
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองดําเนินการจัดทําตามขั้นตอนกอนท่ีจะพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง 
ซึ่งมีอยูหลายลักษณะ ไดแก การขอความเห็น การอนุมัติ การรับฟงผูเก่ียวของ การสอบถาม
มหาชน สถานท่ี หรือระยะเวลา ฯลฯ ซึ่งขั้นตอนการทําคําสั่งทางปกครองก็ไดรับการบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันถือเปนการรับประกันใหการกระทํา
ทางปกครองโดยเฉพาะการกระทําทางปกครองท่ีเปนคําสั่งทางปกครองไดดําเนินการตามขั้นตอน
โดยมีมาตรฐานข้ันตํ่าเปนอยางเดียวกัน และขั้นตอนในการทําคําสั่งทางปกครองท่ีบัญญัติไวก็ถือ
เปนเงื่อนไขประการหน่ึงเก่ียวกับกระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีองคกรฝายปกครองตองจัดทําเพื่อให
การกระทําทางปกครองน้ันมีความสมบูรณ  
 สําหรับในประเทศฝร่ังเศสเองก็ปรากฏวา ในราวตนศตวรรษท่ี 20 นักวิชาการไดให
ความสําคัญแกกระบวนการในการดําเนินการทางปกครองท่ีมิใชกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
หรือจะกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือการใหความสําคัญแก “ระเบียบแบบแผนทางราชการ” น่ันเอง  
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ซึ่งหมายถึงกระบวนการหรือขั้นตอนในการดําเนินการทางปกครองอันไดแก การออกคําสั่งตาง ๆ  
ทางปกครอง โดยศาสตราจารย Hauriou ไดกลาวไววา “การดําเนินการปกครองยอมกอใหเกิด
ขั้นตอนหรือวิธีการซึ่งจะถูกกําหนดขึ้นโดยรัฐบัญญัติ กฎระเบียบของฝายปกครอง หรือแมกระท่ัง
หนังสือเวียน” อีกท้ังแนวคําวินิจฉัยของ Conseil d’Etat ยังไดยอมรับในแนวความคิดท่ีวา ในการ
ดําเนินการทางปกครองน้ัน ฝายปกครองตองเคารพในระเบียบแบบแผนทางราชการเพราะถือเปน
หลกัประกันอีกประการหน่ึงท่ีประชาชนจะพึงไดรับ มิเชนนั้นแลวก็จะอยูภายใตอําเภอใจของฝายปกครอง 
 ระเบียบแบบแผนทางราชการน้ีมีลักษณะสําคัญอยู 3 ประการ คือ 
 1) ศาลไดชี้ใหเห็นวาระเบียบแบบแผนทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการตาง ๆ ท่ีสรางข้ึน
โดยรัฐบัญญัติก็ดี กฎระเบียบของฝายปกครองก็ดี หนังสือเวียนตาง ๆ ก็ดี ลวนมีอยูหลากหลาย 
 2) ขอบเขตอันกวางขวางในการออกระเบียบของฝายปกครองยอมกอใหเกิดความไมเปน 
เอกภาพของระเบียบแบบแผนตาง ๆ ได  ดังน้ัน ศาลจึงอุดชองวางน้ีดวยทฤษฎี “หลักกฎหมายท่ัวไป”  
ในกรณีท่ีไมมีกฎหมายใดกําหนดวาฝายปกครองตองปฏิบัติตามข้ันตอนหรือวิธีการอยางไร 
 3) หลักท่ีใชในการสรางระเบียบแบบแผนทางราชการน้ัน ศาลมักจะนํามาจากหลักใน
การพจิารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ เพื่อใหกระบวนการทั้งสองอยางมีลักษณะสัมพันธเชื่อมตอกัน 

ในปจจุบันน้ี ระบบเก่ียวกับระเบียบแบบแผนทางราชการมีความเปนเอกเทศและ
ความสําคัญไมแพระบบกระบวนพิจารณาคดีปกครอง โดยระเบียบแบบแผนทางราชการหรือ
ขั้นตอนวิธีการในการออกคําสั่งทางปกครองก็อาจแยกออกเปน 3 กรณี คือ 1) ขั้นตอนหรือวิธีการ
เก่ียวกับการปรึกษาหารือ 2) ขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการโตแยงคัดคาน 3) ขั้นตอนหรือวิธีการ
อ่ืน เชน เรื่องระยะเวลา การไตสวน เปนตน41  

หากไดพิจารณาระเบียบแบบแผนทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการในการออกคําสั่ง 
ทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสกับข้ันตอนในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองตามท่ีได
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว จะเห็นไดวามีความ
สอดคลองกันเพราะตางก็ใหความสําคัญกับขั้นตอนวิธีการในการออกคําสั่งทางปกครองโดยถือ
เปนหลักประกันใหกับประชาชนท่ีจะไดไมอยูภายใตอําเภอใจของฝายปกครอง และยังถือเปน
เงื่อนไขในดานความสมบูรณของการกระทําทางปกครองโดยการใชอํานาจรัฐขององคกรฝาย
ปกครองอีกประการหน่ึงดวย 

                                                   
41 ประสาท  พงษสุวรรณ, “เหตุผลในการพิพากษาคดีปกครองประเภทตาง ๆ” เอกสาร

ประกอบการฝกอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8 (อัดสําเนา), น. 25-26 
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ดังน้ัน ในหัวขอเรื่องการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองนี ้ผูเขียนจะขอกลาวถึงขั้นตอน
ในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีสําคัญ ๆ บางประการ ไดแก 
การอนุมัติหรือการใหความเห็นชอบ การรับฟงและการโตแยงคัดคาน และเร่ืองกําหนดระยะเวลา  
ท้ังน้ี จะมุงศึกษากรณีของข้ันตอนในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองเก่ียวกับการให 
คําปรึกษาและการใหความเห็นชอบเปนสําคัญ  
 2.2.1  การใหคําปรึกษาและการใหความเห็นชอบ 

กรณีท่ีกําหนดวาจะตองใหเจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอนน้ีอาจจะเปนการ 
ใหความเห็นชอบในดานความเหมาะสม (Opportunity) ของการกระทําทางปกครองหรือนิติกรรม
ทางปกครอง หรือใหความเห็นในดานความชอบดวยกฎหมาย (Legality) ก็ได ซึ่งโดยสวนใหญ
เร่ืองท่ีจะตองผานการใหความเห็นชอบ การอนุมัติ หรือคําปรึกษากอนน้ี จะเปนกรณีท่ีเจาหนาท่ี
ตองพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองในเร่ืองท่ีมีความสําคัญหรือมีความสลับซับซอนหรือเปนเร่ือง
ทางเทคนิคโดยแท เชน การพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองเก่ียวกับโครงการท่ีมีมูลคาการลงทุนสูง 
หรือการแตงต้ังขาราชการระดับสูง เปนตน แตในปจจุบันเมื่อไดพิจารณาจากบทบัญญัติใน
กฎหมายโดยสวนใหญแลวมักพบวา ไดมีการกําหนดใหการกระทําทางปกครองใด ๆ น้ัน จะตอง
ผานขั้นตอนการอนุมัติหรือการใหความเห็นชอบจากหนวยงานทางปกครองอ่ืนกอน ท้ังน้ี  
อาจเน่ืองมาจากผูรางกฎหมายน้ันมีความประสงคท่ีจะใหการกระทําทางปกครองหรือนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกมาน้ันเปนไปโดยความรอบคอบ ซึ่งจะมีผลในการเปนหลักประกันในการ
คุมครองสิทธิประโยชนของคูกรณีท่ีเปนผูรับคําสั่งทางปกครอง เพราะการพิจารณาทําคําสั่งทาง
ปกครองของเจาหนาท่ีน้ันไดมีการรับขอมูลในหลาย ๆ ดานจากบุคลากรหรือองคกรท่ีมีความรู
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานจากหลายหนวยงานมาประกอบการพิจารณาหรืออาจมองไดอีกแงหน่ึงวา 
เพื่อใหความรับผิดชอบไมตกอยูกับบุคคลเพียงคนเดียว เน่ืองจากหนวยงานทางปกครองอ่ืนท่ีเปน
ผูใหความเห็นชอบโดยสวนใหญมักอยูในรูปของคณะกรรมการตาง ๆ จึงอาจแสดงใหเห็นไดวา 
การกระทําทางปกครองดังกลาวไดผานการพิจารณาและไดรับความเห็นชอบโดยมติจากคณะกรรมการ
ชุดน้ัน ๆ อันประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิ และผูเช่ียวชาญในดานตาง ๆ แลว 

โดยท่ีกฎหมายฉบับตาง ๆ ท่ีกําหนดวาตองมีการใหความเห็นชอบแกรางกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครองขององคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจกอนท่ีจะดําเนินการออกกฎหรือคําสั่ง 
ทางปกครองใหมีผลใชบังคับ มักจะพบคําวา “ดวยความเห็นชอบของ...” หรือ “โดยความเห็นชอบของ...” 
หรือ “ใหมีผลใชบังคับไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจาก...” หรือใชคําอ่ืน ๆ ท่ีมีลักษณะคลายกัน 
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ท่ีเปนการบังคับวากอนท่ีฝายบริหารและฝายปกครองจะดําเนินการอยางใดอยางหน่ึงตามอํานาจ 
หนาท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีกฎหมายฉบับน้ันไดกําหนดไว
เสียกอน กลาวคือ ใหเจาหนาท่ีจากทุกหนวยงานหรือทุกสวนท่ีเก่ียวของไดรวมในการพิจารณา 
ทําคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงการขออนุมัติหรือการขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนน้ัน กฎหมายอาจ 
กําหนดใหเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองตองเสนอรางคําสั่งทางปกครองน้ันใหเจาหนาท่ีอ่ืน
พิจารณาอนุมัติหรือใหความเห็นชอบกอน ซึ่งเมื่อไดรับความเห็นชอบหรือไดรับการอนุมัติแลว
เจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองน้ันจึงคอยลงนามในรางคําสั่งทางปกครองดังกลาวหรือนําราง
คําสั่งทางปกครองน้ันไปประกาศใช  กรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครอง
จะตองขอคําปรึกษาหารือและความคิดเห็นจากเจาหนาท่ีอ่ืนกอน เชน ในการดําเนินการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 น้ัน ไดบัญญัติใหมีการแตงต้ังคณะ
ที่ปรึกษาผังเมืองรวมขึ้น และใหมีหนาท่ีในการใหคําปรึกษาหารือและความเห็นเก่ียวกับการวาง
และจัดทําผังเมืองรวม โดยกําหนดวากอนท่ีจะตรากฎกระทรวงใหใชกับผังเมืองรวมในทองท่ีใด ๆ  
ก็ตาม จะตองมีการจัดใหมีการใหคําปรึกษาหารือและความคิดเห็นของคณะท่ีปรึกษาผังเมืองรวม 
(General Planning Advisory Board) เสียกอน จึงจะถือวากฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม 
ในทองท่ีน้ัน ๆ  ชอบดวยกฎหมาย  แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ก็มิไดบัญญัติ
ถึงผลผูกพันหรือผลทางกฎหมายของคําปรึกษาหารือไว  ดังน้ัน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
จงึไมตองผกูพนัออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมตามคําปรึกษาหรือความเห็นของคณะท่ีปรึกษา 
ผังเมืองรวมพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ42 เปนตน 

ตัวอยางกรณีองคกรฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีใหความเห็นชอบท่ีอยูในรูปของ 
คณะกรรมการตามกฎหมาย เชน ตามมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว 
พ.ศ. 2525 ท่ีกําหนดใหคณะกรรมการควบคุมคุณภาพอาหารสัตว มีอํานาจหนาท่ีใหคําแนะนํา 
หรือใหความเห็นแกรัฐมนตรีหรืออธิบดีในเร่ืองการพักใชใบอนุญาตหรือการเพิกถอนใบอนุญาต
ตามพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังน้ัน กอนท่ีผูอนุญาต (อธิบดีกรมปศุสัตวหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย) 
จะมีคําสั่งในการพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตขายอาหารสัตว ใบอนุญาตนําเขาอาหารสัตว หรือ 
ใบอนุญาตผลิตอาหารสัตว ก็จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมคุณภาพ 
อาหารสัตวเสียกอน ตามมาตรา 51 และมาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว  
พ.ศ. 2525   

                                                   
 42 เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 23, น.50  



 45

ในบางกรณีอาจจะเปนการใหความเห็นชอบโดยองคกรฝายปกครองท่ีเปนองคกร 
ตางนิติบุคคลกันก็ได เชน  อํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานจราจรท่ีใหความเห็นชอบแกเจาพนักงาน 
ทองถ่ินในการออกประกาศตามมาตรา 4243 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

เมื่อองคกรฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีในการใหความเห็นชอบน้ันไดใหความเห็นชอบ 
อยางไรไปแลว แตเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองมีความเห็น 
ไปในทางอ่ืนซึ่งแตกตางไปจากความเห็นขององคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหไวน้ัน เจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองจะทําเชนไร หรือจะมีทางเลือกอยางไรบาง 
ในการออกคําสั่งทางปกครองน้ัน กลาวคือ จําเปนจะตองออกคําสั่งตามท่ีองคกรฝายปกครองอ่ืน
ไดใหความเห็นชอบไวเทาน้ัน หรือสามารถออกคําสั่งตอไปตามความเห็นของตน หรือสามารถ
ตัดสินใจท่ีจะไมออกคําสั่งใด ๆ เลย  และหากคําตอบคือ จําเปนจะตองออกคําสั่งตามท่ีองคกร 
ฝายปกครองอ่ืนไดใหความเห็นชอบไวเทาน้ัน แมวาความเห็นท่ีไดใหไวน้ันอาจเห็นวาไมเหมาะสม
ก็ตาม  แลวจะมีวิธีการแกไขปญหานั้นไดหรือไม อยางไร  และมีประเด็นท่ีนาสนใจตอไปวาในกรณี
ปญหาเชนเดียวกันน้ีแตเกิดขึ้นกับองคกรทางปกครองท่ีตางรูปแบบกัน กลาวคือ ระหวางการ 
ใหความเห็นชอบจากคณะกรรมการชุดใด ๆ ท่ีไดรับการแตงต้ังตามกฎหมายซึ่งอยูในองคกรฝาย
ปกครองเดียวกันกับเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครอง กับการให
ความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีในองคกรฝายปกครองอ่ืนซึ่งเปนองคกรฝายปกครองตางนิติบุคคลกันน้ัน  
จะมีผลตอการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีท่ีแตกตางกันหรือไม และจะมีวิธีการ
แกไขปญหาดังกลาวอยางไร 

                                                   
43 มาตรา 42  ใหเจาพนักงานทองถ่ินดวยความเห็นชอบของเจาพนักงานจราจรมีอํานาจ 

ออกประกาศดังตอไปน้ี 
(1)  กําหนดบริเวณท่ีหรือทางสาธารณะหรือสวนหน่ึงสวนใดของพื้นท่ีดังกลาวเปนเขต

หามจําหนายหรือซ้ือสินคาโดยเด็ดขาด 
(2)  กําหนดบริเวณท่ีหรือทางสาธารณะหรือสวนหน่ึงสวนใดของพื้นท่ีดังกลาวเปนเขต

ท่ีหามจําหนายสินคาบางชนิดหรือบางประเภท หรือเปนเขตหามจําหนายสินคาตามกําหนดเวลา 
หรือเปนเขตหามจําหนายสินคาโดยวิธีการจําหนายในลักษณะใดลักษณะหน่ึงหรือกําหนด
หลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขในการจําหนายสินคาในบริเวณน้ัน 
 ในการดําเนินการตาม (1) หรือ (2) ใหเจาพนักงานทองถิ่นปดประกาศไวในที่เปดเผย 
ณ สถานท่ีทําการของราชการสวนทองถ่ินและบริเวณท่ีจะกําหนดเปนเขตตาม (1) หรือ (2) แลวแตกรณ ี 
และตองกําหนดวันท่ีจะบังคับตามประกาศน้ันมิใหนอยกวาสิบหาวัน นับแตวันประกาศ 
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นอกจากน้ัน  กฎหมายบางฉบับยังไดกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาใหความเห็นชอบ 
ดวยวาจะตองพิจารณาใหเสร็จภายในเวลาเทาใด และบางกรณียังกําหนดผลไวอีกดวยวา ถาให 
ความเห็นชอบไมเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาวจะมีผลเปนเชนใด เชน  กรณีตามมาตรา 8 แหง 
พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดวา เม่ือไดมีการออกกฎกระทรวงเก่ียวกับ 
ปองกันการพังทลายของดินหรือสิ่งปลูกสรางตามมาตรา 6 ของพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินในเร่ืองน้ันได แตหากเปนการออก 
ขอบัญญัติทองถ่ินท่ีขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงกําหนดเร่ืองดังกลาวแลวเน่ืองจากมีความจําเปน
หรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน ก็ใหขอบัญญัติทองถ่ินน้ันมีผลใชบังคับไดก็ตอเมื่อไดรับความ 
เห็นชอบจากคณะกรรมการการขุดดินและถมดินและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีเทาน้ัน โดยได 
กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาไวดวยวา ไมวาคณะกรรมการจะใหความเห็นชอบหรือไมให 
ความเห็นชอบในขอบัญญติัทองถ่ินน้ันหรือไมก็ตาม ก็จะตองพิจารณาใหเสร็จภายในหกสิบวันนับแต 
วันท่ีไดรับขอบัญญัติทองถ่ินน้ัน แตกรณีท่ีไมใหความเห็นชอบก็ตองแจงเหตุผลใหองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินน้ันทราบดวย  และหากคณะกรรมการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินน้ันไมเสร็จภายใน 
กําหนดเวลาดังกลาวใหถือวาคณะกรรมการไดใหความเห็นชอบในขอบัญญัติทองถ่ินน้ันแลว และให 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอรัฐมนตรีเพื่อสั่งการตอไป ถารัฐมนตรีไมสั่งการภายในสามสิบวัน 
นับแตวันท่ีไดรับขอบัญญัติทองถ่ินน้ันก็ใหถือวารัฐมนตรีไดอนุมัติขอบัญญัติทองถ่ินน้ันแลวเชนกัน   

การท่ีกฎหมายไดกําหนดถึงผลของการท่ีคณะกรรมการไมอาจพิจารณาใหเสร็จภายใน 
กําหนดเวลา โดยใหถือวาคณะกรรมการไดใหความเห็นชอบแลวน้ัน ผูเขียนเห็นวา การท่ีบทบัญญัติ
ไดกําหนดผลไวเชนน้ันก็อาจมีเหตุผลเพ่ือใหการดําเนินกิจกรรมหรือการปฏิบัติภารกิจทางปกครอง
ตามกฎหมายดังกลาวน้ันสามารถดําเนินการตอไปได และเพื่อใหเกิดความตอเน่ืองของการดําเนิน
กิจกรรมทางปกครอง  แตหากพิจารณาในแงท่ีวาการท่ีใหขอบัญญัติทองถ่ินท่ีขัดหรือแยงกับ 
กฎกระทรวงไดมีผลใชบังคับไปโดยไมไดรับการพิจารณาใหความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 
การขุดดินและถมดินน้ันจะมีผลถึงความถูกตองเหมาะสมของขอบัญญัติทองถ่ินน้ันหรือไม  
เน่ืองจากขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวไมไดผานการพิจารณาโดยรอบคอบจากคณะกรรมการ 
ท่ีประกอบดวยบุคลากรท่ีมีความรูความเช่ียวชาญเฉพาะดาน 

สําหรับการตรากฎหมายลําดับรองของประเทศไทยก็ไดมีการกําหนดใหมีองคกร 
ทางปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการใหคําปรึกษาหารือดวยเชนเดียวกัน โดยอาจกําหนดให
เจาหนาท่ีผูออกกฎตองเสนอรางของกฎน้ันใหเจาหนาท่ีอ่ืนพิจารณาอนุมัติหรือใหความเห็นชอบกอน  
ซ่ึงเม่ือไดรับความเห็นชอบหรือไดรับการอนุมัติแลวเจาหนาท่ีผูออกกฎน้ันจึงคอยลงนามในรางของ
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กฎดังกลาวหรือนํารางของกฎน้ันไปประกาศใช เชน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดให 
สภาเทศบาลตําบล สภาเทศบาลเมือง และสภาเทศบาลนครจะประกาศใชเทศบัญญัติไดก็ตอเมื่อ
ไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเสียกอนตามแตกรณ4ี4  
ซึ่งอํานาจหนาท่ีดังกลาวมีการระบุไวเกือบทุกประเทศท่ีนําวิธีการปรึกษาหารือมาใชโดยเฉพาะ
ประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ท่ีเนนหรือใหความสําคัญสําหรับวิธีการปรึกษาหารือในดานการ
ตรากฎหมายลาํดับรองเปนหลกั  เน่ืองจากองคกรท่ีปรึกษาจะประกอบดวยบุคคลท่ีมีคุณวุฒิ มีความรู 
และมีประสบการณ โดยมีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับเน้ือหาของพระราชบัญญัติท่ีจัดต้ังตนขึ้นมา  ดังน้ัน  
องคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจึงสามารถท่ีจะสรางความม่ันใจ และทําใหฝายปกครองมีความระมัดระวัง 
ในการท่ีจะตรากฎหมายลําดับรองมาใชบังคับ 
 สวนในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีน้ัน กฎหมายกําหนดใหในการพิจารณาทําคําสั่ง 
ทางปกครองในเร่ืองท่ีมีความสําคัญหรือมีความเก่ียวของกับเจาหนาท่ีในหลายหนวยงาน 
เจาหนาท่ีผู ทําคําสั่งทางปกครองตองขอความเห็นชอบหรือขอความรวมมือจากเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองอ่ืนใหเขารวมในการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครองกอน เชน การวินิจฉัยของเจาหนาท่ี 
ตามกฎหมายวาดวยการกอสรางอาคาร (BBauG) มาตรา 36 วรรคแรก ซึ่งกําหนดใหจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับสูงข้ึนไป45 เปนตน 

ข้ันตอนการใหความเห็นชอบในประเทศฝร่ังเศสถือเปนสาระสําคัญอันเปนข้ันตอนหน่ึง
ของการปรึกษาหารือ กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองใดท่ีตองหารือหรือไดรับความเห็นชอบจาก
องคกรท่ีเปนรูปคณะกรรมการกอน ถาไมปฏิบัติตามการกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
ตัวอยางการกําหนดใหการทํานิติกรรมทางปกครองบางเร่ืองตองผานการหารือ หรือผานความ 
เห็นชอบขององคกรท่ีเปนรูปคณะกรรมการกอน เชน Conseil d’Etat หรือ สภาทองถิ่น ฯลฯ ก็เพ่ือให
การตัดสินใจสั่งการเปนไปโดยรอบคอบ มีขอมูลตาง ๆ ท่ีสมบูรณ อันจะทําใหเกิดการบริหารท่ีดี 
 

                                                   
 44 ธีระ  สุธีวรางกูร, “นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย,” 
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น.33-34  
 45 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหง 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2544), น.151 
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 สําหรับประเภทของการใหความเห็นชอบน้ัน ในทางตําราของฝร่ังเศสไดจัดอยูใน
ประเภทของการปรึกษาหารือ ท่ีนิติกรรมทางปกครองจะตองหารือหรือไดรับความเห็นชอบกอน 
ซ่ึงสามารถจําแนกออกไดเปน 3 กรณ ีดังน้ี 
 1)  กรณีท่ีตองถือตามความเห็นท่ีให (avis conforme) 

เมื่อองคกรท่ีใหความเห็นมีความเห็นอยางไร เจาหนาท่ีผูสั่งการตองสั่งการไปตามน้ัน 
จะตัดสนิใจเปนอยางอ่ืนไมได กลาวคือ ตองถือตามความเห็นขององคกรท่ีหารือไป การไมปฏิบัติตาม 
ยอมทําใหการสั่งการหรือการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมาย และในกรณีเชนน้ีถือเปนปญหา
เก่ียวกับความสงบเรียบรอย ศาลสามารถยกข้ึนพิจารณาเองได 

2)  กรณีท่ีตองหารือแตไมตองถือตามความเห็นท่ีให (avis simple)  
 กรณีน้ีกฎหมายบังคับวาตองหารือ แตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวจะปฏิบัติตาม
ความเห็นดังกลาวหรือไมก็ได  ดังน้ัน ถาสั่งการไปโดยไมหารือเสียกอน การกระทําน้ันยอมไมชอบ
ดวยกฎหมาย 

3)  กรณีท่ีไมบังคับใหถือตามความเห็นท่ีให (avis facultatif) 
กรณีน้ีกฎหมายไมไดบังคับใหหารือ ดังน้ี ฝายปกครองจะหารือหรือไมก็ได และหารือ

ไปแลวจะถือตามหรือไมก็ไดเชนกัน อยางไรก็ดี ถาฝายปกครองหารือไปและสั่งการไปตาม
ความเห็นท่ีไดรับโดยถือวาตนตองผูกพันตามความเห็นน้ัน การกระทําทางปกครองท่ีกระทําไป 
บนเหตุผลดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

ลักษณะของคําส่ังท่ีออกภายหลังการปรึกษาหารือท่ีสําคัญมีดังน้ี 
 1) คําปรึกษาหารือท่ีมีลักษณะบังคับ (avis contraignant) เปนกรณีท่ีคําสั่งทางปกครอง 
จะออกไดก็โดยการเสนอขององคกรปรึกษาหารือใหผูมีอํานาจออกคําสั่งน้ัน ๆ การริเร่ิมจึงอยูท่ี
องคกรปรึกษาหารือ ผูมีอํานาจออกคําสั่งจะตองผูกพันตามคําหารือก็ตอเมื่อตนเห็นสมควรวาตอง
ออกคําสั่ง ถาตนไมเห็นดวยก็ไมออกคําสั่งเลยหรือขอใหเสนอมาใหม และถาเห็นดวยแตไมออก
คําส่ังไปตามคําปรึกษาหารือ คําส่ังน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย (C.E., 18 juin 1954, Bouvet) 
 2) คําปรึกษาหารือท่ีตองถือตาม (avis conforme) มีลักษณะคลายกับคําปรึกษาหารือ
ท่ีมีลักษณะบังคับมาก จะตางกันก็ตรงท่ีการริเร่ิมกอนมีคําสั่งในกรณีน้ีจะมาจากฝายปกครอง คือ 
ผูมีอํานาจสั่งการไมใชมาจากคณะกรรมการปรึกษาหารือ เมื่อฝายปกครองริเร่ิมแลวจะตองเสนอ
เร่ืองน้ันไปใหคณะกรรมการฯ ใหความเห็น ซึ่งเมื่อคณะกรรมการฯ ใหความเห็นอยางไรแลว  
คําสั่งท่ีออกมาตองเปนไปตามความเห็นน้ัน ถาแตกตางออกไปคําสั่งน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย  
ถาไมเห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการฯ ก็ตองไมออกคําส่ังน้ัน 
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 โดยปกติการท่ีกฎหมายหรือกฎระเบียบของฝายปกครองกําหนดใหมีการหารือ  
การหารือน้ันจะเปนเงื่อนไขสําคัญท่ีทําใหการกระทําทางปกครองน้ันสมบูรณ และศาลถือวา 
เปนรูปแบบท่ีเปนสาระสําคัญ โดยศาลปกครองจะตรวจสอบเสมอวาการกระทําทางปกครองตาง ๆ 
ไดผานขั้นตอนการปรึกษาหารือมาอยางถูกตองหรือไม ถาไมถูกตองก็จะเพิกถอนการกระทําน้ัน 
เชน การเพิกถอนระเบียบการบริหารราชการแผนดิน (reglement d’ administration publique)  
ท่ีออกโดยไมผานการหารือท่ีประชุมใหญของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) แตผานการ
หารือแผนกหน่ึงของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐเพียงเทาน้ัน (ในคดี C.E., 28 fév. 1861 , Dubuc)  
ซึ่ง Conseil d’Etat ถือเปนเร่ืองเก่ียวกับความสงบเรียบรอยท่ีศาลยกข้ึนไดเอง ท้ังน้ี ยกเวนในกรณีท่ี 
การปรึกษาหารือไมอาจกระทําไดภายใตสถานการณบางอยาง เชน ภาวะสงคราม เปนตน สวนผูที่
สามารถยกความไมสมบูรณของการไมปรึกษาหารือขึ้นใหศาลพิจารณาก็ไดแกบุคคลทุกคน 
ท่ีเก่ียวของกับคําส่ังทางปกครองท่ีตองผานการปรึกษาหารือน้ัน 46 

ตามกฎหมายของไทยน้ัน คําสั่งทางปกครองประเภทท่ีกฎหมายกําหนดใหตองขอ
ความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนกอนน้ี หากเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยท่ีไมได 
ทําการขอความเห็นชอบกอนแลวจะมีผลใหคําสั่งทางปกครองน้ันไมสมบูรณ แตท้ังน้ีก็สามารถ
แกไขเยียวยาใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลสมบูรณได หากในภายหลังมีการจัดใหเจาหนาท่ีอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหความเห็นชอบกับคําสั่งทางปกครองดังกลาว ซ่ึงจะสงผลใหคําสั่ง 
ทางปกครองน้ันเปนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลสมบูรณมาต้ังแตตนตามมาตรา 41 (4) แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งสอดคลองกับบทบัญญัติในกฎหมาย
ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ีกําหนดวาหากเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยไมได
ขอความเห็นชอบหรือขอความรวมมือจากเจาหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแลวจะมีผลให
คําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายตาม VwVfG ค.ศ.1976 
มาตรา 44 (3) ขอ 4 แตท้ังน้ี ความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองดังกลาวอาจ
เยียวยาแกไขใหสมบูรณไดหากภายหลังเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองไดจัดใหมีการใหความ 
เห็นชอบโดยเจาหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนดตาม VwVfG ค.ศ. 1976 มาตรา 45 (1) ขอ 5 
 

                                                   
 46 ประสาท  พงษสุวรรณ, อางแลว เชงิอรรถท่ี 41 ,น. 27,30 
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 กรณีของการใหความเห็นชอบน้ี มีปญหาท่ีจะตองพิจารณาวาในการออกคําสั่ง 
ทางปกครองในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจออกคําสั่งทางปกครองจะออกคําสั่งทาง
ปกครองไดก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบหรือความยินยอมจากหนวยงานอ่ืน หรือผูทรงอํานาจ
ปกครองอ่ืนกอนนั้น จะถือวาการใหความยินยอมหรือการปฏิเสธไมใหความยินยอมจะถือวาเปน
คําสั่งทางปกครองหรือไม 

สําหรับประเด็นปญหาขางตนน้ี  ระบบกฎหมายปกครองของเยอรมันก็ไดมีการกลาวถึง
กรณีการรวมกระทําการของเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนกอนท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะออก 
นิติกรรมทางปกครอง บางเร่ืองเจาหนาท่ีชั้นตนผูรับผิดชอบจะตองขอความเห็นหรือความเห็นชอบจาก 
เจาหนาที่ฝายปกครองอ่ืน ตัวอยางเชน การวินิจฉัยของเจาหนาท่ีตามกฎหมายวาดวยการกอสรางอาคาร  
(B BauG) ตามมาตรา 36 วรรคแรก จะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรปกครองตนเอง-เทศบาล  
(Gemeinde) และความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับสูงขึ้นไป ซึ่งศาลปกครองสหพันธรัฐ 
วินิจฉัยวาการรวมกระทําการน้ีเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง ไมมีผลกระทบตอประชาชน กรณี
ท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนไมใหความเห็นชอบ เปนเหตุใหเจาหนาท่ีช้ันตนผูรับผิดชอบปฏิเสธท่ีจะ
ออกใบอนุญาตใหประชาชนผูรองขอ ผูรองขอจะฟองโตแยงการรวมกระทําการของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองผูน้ีโดยลําพงัไมได แตจะตองฟองโตแยงตัวนิติกรรมทางปกครอง กลาวคือ การไมอนุญาต 
ใหกอสรางอาคารของเจาหนาท่ีชั้นตนผูรับผิดชอบและศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบถึงความชอบ
ดวยกฎหมายของการไมใหความเห็นชอบของเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนน้ันดวย47 จากคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองสหพันธรัฐน้ีแสดงใหเห็นวา แมศาลปกครองจะมีความเห็นวาการรวมกระทําการ
โดยการใหความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับสูงขึ้นไปน้ันเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง
ซึ่งไมมีผลกระทบตอประชาชน จึงไมมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองเน่ืองจากขาดองคประกอบ
เร่ืองการมีผลโดยตรงไปสูภายนอก  แตอยางไรก็ดี ในสวนของการไมใหความเห็นชอบของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอ่ืนน้ัน ศาลก็ยังเห็นควรที่จะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําดังกลาวดวย 

จึงอาจสรุปไดวา ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจออกคําสั่งทางปกครองจะออก
คําสั่งทางปกครองไดก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบหรือความยินยอมจากหนวยงานอ่ืน หรือผูทรง
อํานาจปกครองอ่ืนกอนน้ัน ในระบบกฎหมายเยอรมันโดยหลักแลวถือวา ความยินยอมของหนวยงานอ่ืน  

                                                   
 47 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,อางแลว เชิงอรรถที ่45, น.151 
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หรือผูทรงอํานาจปกครองอ่ืนน้ันยังไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เวนแตการใหหรือไมใหความ
ยินยอมน้ันจะมีผลกระทบโดยตรงในทางกฎหมายแกราษฎร48 
 ในกรณีเชนวาน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดเคยวินิจฉัยไววา  
การท่ีคณะกรรมการผูชํานาญการใหความเห็นหรือไมใหความเห็นชอบในรายงานผลกระทบ
สิ่งแวดลอมท่ีผูขออนุญาตโครงการจัดทําเสนอยอมมีผลโดยตรงตอการสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาต 
โครงการของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมาย การใหความเห็นหรือไมใหความเห็นชอบของ
คณะกรรมการฯ จึงมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูขออนุญาต กรณีจึงเปน
คําสัง่ทางปกครอง49  แตผูเขียนพิจารณาแลวเห็นวา การพิจารณาของผูชํานาญการในการใหความเห็น 
หรือไมใหความเห็นชอบในรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติ 
สงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 เปนเพียงการเตรียมการดําเนินการ 
ภายในของฝายปกครองกอนท่ีจะมีคําส่ังทางปกครอง และการใหความเห็นชอบของคณะกรรมการ
ผูชํานาญการน้ันมิไดมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอก กลาวคือ เปนเพียงรูปแบบขั้นตอนการพิจารณา
ใหความเห็นในกระบวนการพิจารณาเร่ืองขออนุญาตเทาน้ัน มิใชการกระทําท่ีมีผลกระทบตอสิทธิ
ของผูขออนุญาตโดยตรง  แตบุคคลผูอยูในบังคับคําสั่งจะไดรับประโยชนจากการอนุญาตของ
เจาหนาท่ีก็ตอเมื่อไดรับคําสั่งสุดทายแลว คือ คําสั่งอนุญาตของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจสั่งอนุญาต
หรือไมอนุญาต  ดังน้ัน การท่ีคณะกรรมการผูชํานาญการใหความเห็นหรือไมใหความเห็นชอบ 
ในรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอมจึงไมอาจถือวาเปนคําส่ังทางปกครองแตอยางใด  
 2.2.2  การรับฟงและการโตแยงคัดคาน 
 ในการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อออกคําสั่งทางปกครองในบางกรณี
โดยเฉพาะคําสั่งทางปกครองท่ีอาจมีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล เชน คําสั่งพักใชใบอนุญาต 
คําสั่งเพิกถอนใบอนุญาต ฯลฯ กฎหมายจะกําหนดใหองคกรฝายปกครองผูมีอํานาจออกคําสั่ง 
ทางปกครอง จะออกคําสั่งทางปกครองใด ๆ ไดก็ตอเมื่อมีการรับฟงบุคคลผูซึ่งจะไดรับผลกระทบ 
จากคําส่ังทางปกครองน้ันเสียกอน  

                                                   
48 วรเจตน  ภาคีรัตน, “เอกสารประกอบการบรรยายวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง ปการศึกษา  

2547”,น.20 (อัดสําเนา) 
49 บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง  ขอกฎหมายตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เรื่องเสร็จที ่538/2541) 
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 หลักเกณฑดังกลาวน้ันเปนไปตาม “หลักการพิจารณาโดยเปดเผย” ท่ีมีวัตถุประสงคให
กระบวนการพิจารณาทางปกครองมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบไดโดยใหประชาชน 
เขาไปมีสวนรวม ซึ่งตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยง
และแสดงพยานหลักฐานของตนได ซึ่งคูกรณีในท่ีน้ีก็คือ ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูใน
บังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง แตโดยปกติ 
ในทางปฏิบัติผูที่จะใชสิทธิเรียกรองใหองคกรฝายปกครองรับฟงตนมักเปนบุคคลที่จะกลายมาเปน 
ผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีองคกรฝายปกครองจะใชอํานาจออกมาในอนาคต 
 ขั้นตอนที่เจาหนาที่เปดโอกาสใหแกคูกรณีดังกลาว จึงอาจกลาวไดวาเปนลักษณะของ
การประมวลหรือรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณากอนท่ีจะมีคําสั่งทางปกครองของ
เจาหนาท่ีฝายปกครอง แตอยางไรก็ตาม ในมาตรา 30 วรรคทาย แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ไดบัญญัติถึงขอหามเปนเด็ดขาดวา หามมิใหเจาหนาท่ีใหโอกาสแกคูกรณี
ในการท่ีจะทราบขอเท็จจริง โตแยง และแสดงพยานหลักฐาน ถาหากการเปดโอกาสใหคูกรณี
กระทําการดังกลาวจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ เวนแตในกรณีท่ี
ไดบัญญัติไวในมาตรา 30 วรรคสอง50 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  

                                                   
50 มาตรา 30 วรรคสอง 
ความในวรรคหน่ึงมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปน้ี เวนแตเจาหนาท่ีจะเห็นสมควร

ปฏิบัติเปนอยางอ่ืน 
(1)  เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยาง

รายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 
(2)  เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทาง

ปกครองตองลาชาออกไป 
(3)  เม่ือเปนขอเท็จจริงท่ีคูกรณีน้ันเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง 
(4)  เม่ือโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
(5)  เม่ือเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
(6)  กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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ท่ีใหเจาหนาท่ีสามารถใชดุลพนิิจไดวาจะใหโอกาสแกคูกรณีหรือไมก็ได ซึ่งในกรณีตามมาตรา 30 (6) 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ น้ัน ในปจจุบันไดออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยกําหนด
คําสั่งทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีไมจําตองใหโอกาสแกคูกรณีทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดง 
พยานหลักฐาน ดังน้ี  
 (1) การบรรจุ การแตงต้ัง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงาน หรือสั่งใหออกจากงาน
ไวกอน หรือการใหพนจากตําแหนง 
 (2) การแจงผลการสอบหรือการวัดผลความรูหรือความสามารถของบุคคล  
 (3) การไมออกหนังสือเดินทางสําหรับการเดินทางไปตางประเทศ 
 (4) การไมตรวจลงตราหนังสอืเดินทางของคนตางดาว 
 (5) การไมออกใบอนุญาตหรือการไมตออายุใบอนุญาตทํางานของคนตางดาว  
 (6) การสั่งใหเนรเทศ 
 กรณีขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคานตามกฎหมายของฝร่ังเศสน้ันไดกลาวไววา  
ในบางกรณีท่ีการออกคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะเจาะจงน้ัน จะตองใหผูมีสวนไดเสียได 
โตแยงคัดคานเสียกอน กระบวนการน้ีเปนกระบวนการท่ีไดรับอิทธิพลมาจากกระบวนพิจารณาคดี 
ในศาลท่ีเรียกวา “สิทธิในการตอสูคดี (droits de la défense)” น่ันคือ คําสั่งหรือการกระทําทางปกครอง 
บางคําสั่งหรือบางการกระทําจะชอบดวยกฎหมายก็ตอเมื่อกอนออกคําสั่งน้ันไดใหผูมีสวนไดเสีย
แสดงสิทธิในการตอสูคดีเสียกอน สิทธิในการตอสูคดีท่ีกลาวมาน้ัน นักวิชาการบางคนนิยมเรียกวา  
“หลักฟงความสองฝาย” (Audi alteram partem) ซึ่งเปนการเรียกตามหลักในกฎหมายแองโกลอเมริกัน 
หลักดังกลาวศาลอังกฤษและอเมริกันมักอางถึงเสมอ แมไมมีกฎหมายของฝายนิติบัญญัติกําหนดไว 
เพราะถือเปนหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice)  สวนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหมี
กระบวนการโตแยง ศาลจะตรวจสอบดูวาไดมีการปฏิบัติโดยครบถวนถูกตองตามกระบวนการ 
ดังกลาวหรือไม น่ันคือสิทธิในการตอสูคดีไดรับการเคารพเพียงใด 
 โดยหลักเกณฑท่ีตองคํานึงในขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคาน สําหรับเอกชนผูมีสิทธิ
โตแยงน้ันตองพึงโตแยงคัดคานภายในกําหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด หรือโตแยงเสียภายใน
เวลาอันสมควรกอนท่ีเงื่อนไขตาง ๆ จะเปลี่ยนแปลงไปกอนมีคําสั่งทางปกครองน้ัน  สวนฝาย
ปกครองก็ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑโดยสรุปดังน้ี คือ 



 54

 1) ตองแจงใหผูมีสวนไดเสียทราบถึงเจตนาของตนท่ีจะมีคําสั่งอันเปนการ “Sanction” 
แตศาลก็ไมไดกําหนดรูปแบบการแจง เพียงแตใหผูมีสวนไดเสียทราบก็เปนอันใชได ท้ังน้ี เวนแต 
การแจงน้ันไมอาจทําได 
 2) ผูมีสวนไดเสียตองทราบถึงมาตรการและขอเท็จจริงท่ีจะกระทบถึงสิทธิของเขา 
อยางครบถวน มิเชนนั้นคําสั่งที่ออกมาภายหลังจะไมชอบดวยกฎหมาย 
 3) การแจงเร่ืองท่ีจะกระทบถึงสิทธิของบุคคลน้ันตองชัดเจนพอท่ีจะใหเขาสามารถ
โตแยง คือ ใชสิทธิตอสูคดีได และตองใหเวลาพอสมควรท่ีจะใหเขาคัดคาน 
 อยางไรก็ดี ถามีสถานการณพิเศษเกิดขึ้น ศาลถือวาอาจมีการยกเวนกระบวนการโตแยงได 
ซ่ึงก็เปนไปตามหลักของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส51 
 สําหรับความเห็นหรือขอมูลท่ีไดรับมาจากคูกรณีน้ัน จะมีสถานะเปนเพียงขอมูล 
เพื่อประกอบการจัดทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจ โดยไมผูกพันใหเจาหนาท่ี 
ผูทรงอํานาจน้ันตองจัดทํานิติกรรมทางปกครองตามขอมูลและเน้ือความท่ีไดรับมา แตอาจมี
ขอยกเวนตามเหตุผลของเร่ืองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะจัดทําคําสั่งทางปกครองตามความเห็น
หรือขอมูลท่ีไดรับมาในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหมีการดําเนินการในลักษณะการขอความเห็น
เก่ียวกับเรื่องท่ีตองใชความรูความเชี่ยวชาญเปนพิเศษหรือเร่ืองทางเทคนิคเฉพาะทางโดยเฉพาะ  
ดังน้ัน เมื่อกฎหมายไดกําหนดใหการออกคําสั่งทางปกครองขององคกรฝายปกครองตองมีการ 
รับฟงบุคคลผูซึ่งจะไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองน้ันเสียกอน องคกรฝายปกครอง 
ก็จะตองปฏิบัติตามเง่ือนไขดังกลาว หากองคกรฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองโดยท่ีไมมีการ
รับฟงของบุคคลดังกลาว คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาน้ันก็ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมสมบูรณ
แตท้ังน้ีก็สามารถแกไขเยียวยาใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลสมบูรณไดเชนกัน หากไดจัดใหมี
การรับฟงใหสมบูรณในภายหลัง ซึ่งจะสงผลใหคําสั่งทางปกครองน้ันเปนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผล
สมบูรณมาต้ังแตตนตามมาตรา 41 (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซึ่งสอดคลองกับสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ีกําหนดวา52 หากเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทาง
ปกครองโดยไมไดรับฟงผูถูกกระทบสิทธิในการพิจารณาเร่ืองน้ัน ๆ และไมใชกรณีท่ีเขาขอยกเวน 
ของการรับฟงตามาตรา 28 วรรคสอง VwVfG แลว ความผิดพลาดดังกลาวจึงอาจเยียวยาไดโดย 
การรับฟงยอนหลังตาม VwVfG ค.ศ. 1976 มาตรา 45 วรรคหน่ึง  ขอ 5 

                                                   
51 ประสาท  พงษสุวรรณ, “อางแลว เชิงอรรถท่ี 41, น. 31,33 
52 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 45, น.182 
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 2.2.3  ระยะเวลา 
 ถาคําส่ังทางปกครองน้ันจะตองกระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ระยะเวลา 
ดังกลาวจึงเปนขั้นตอนลักษณะหน่ึงของกระบวนการวินิจฉัยสั่งการของเจาหนาท่ีฝายปกครอง  
ซึ่งขั้นตอนในเรื่องระยะเวลาในการจัดทําคําสั่งทางปกครองอาจมีความสัมพันธกับขั้นตอนในเรื่อง
อ่ืนได เชน ระยะเวลาในการรับฟงบุคคลผูซึ่งจะไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง ท่ีจะตองให
เวลาแกผูเก่ียวของในการเตรียมขอเท็จจริงหรือแสวงหาพยานหลักฐาน หรือระยะเวลาในการ
พิจารณาคําขอของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซึ่งเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองพิจารณาดําเนินการ
ออกคําส่ังทางปกครองใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 
 หากเจาหนาท่ีฝายปกครองดําเนินการไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด
ผลในทางกฎหมายของการไมออกคําสั่งทางปกครองหรือออกคําสั่งทางปกครองลาชาจะเปน
ประการใดน้ัน ยอมเปนไปตามท่ีกฎหมายน้ันบัญญัติไว เชน อาจบัญญัติวาหากองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองพิจารณาคําขออนุญาตไมเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ใหถือวาองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองอนุญาตตามคําขอน้ัน หรือใหถือวาองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองปฏิเสธ 
คําขอหรือยืนตามคําสั่งทางปกครองขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองชั้นตน เปนตน ซึ่งในกรณีที่
กฎหมายกําหนดระยะเวลาในการออกคําสั่งไว แตไมบัญญัติผลในทางกฎหมายท่ีจะเกิดขึ้น
ตามมา จึงเปนปญหาวาคําสั่งทางปกครองท่ีทําไมเสร็จภายในระยะเวลาจะมีผลในทางกฎหมาย
อยางไร ซ่ึงประเด็นปญหาน้ี รศ.ดร.วรเจตน ภาคีรัตน  ไดใหแนวทางในการพิจารณาไววา53 จะตอง
พิจารณาจากกฎหมายท้ังฉบับ หรือวัตถุประสงคของกฎหมาย ตลอดจนวัตถุประสงคของการ
กําหนดระยะเวลาน้ันวา เปนระยะเวลาท่ีกฎหมายมุงหมายใหมีสภาพบังคับหรือเปนระยะเวลา 
ท่ีกฎหมายมุงหมายใหมีผลเปนการเรงรัดการปฏิบัติหนาท่ีราชการ กลาวคือ หากเปนระยะเวลาท่ี
กําหนดขึ้นเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนของราษฎรโดยเฉพาะ ระยะเวลาน้ันก็ถือวาเปน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายมุงหมายใหมีสภาพบังคับ คําสั่งทางปกครองท่ีออกเมื่อลวงพนระยะเวลา
ดังกลาวยอมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครอง 
หรือตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองน้ันยอมสามารถอุทธรณโตแยงเพื่อใหมีการเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวได  แตหากเปนระยะเวลาท่ีไดรับการกําหนดขึ้นเพื่อเรงรัดการปฏิบัติราชการเทาน้ัน  
มิไดเปนระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดข้ึนเพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร การฝาฝนระยะเวลา 
ดังกลาวไมมีผลทําใหคําสั่งทางปกครองท่ีออกมาน้ันเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

                                                   
 53 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที ่25, น.144-145 
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 สวนหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสมีแนวความคิดวา เมื่อการกระทําทางปกครองน้ัน
จะตองกระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด  แตมีการกระทําขึ้นเมื่อสิ้นระยะเวลาดังกลาว
ไปแลว การกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากเปนการกระทําโดยปราศจากอํานาจ
เพราะเวลา แตถาระยะเวลาใดเปนระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดเพื่อใหเปนหลักประกันแกเอกชนแลว  
การไมส่ังการภายในเวลาดังกลาวยอมเปนการไมชอบดวยกฎหมายเพราะไมเคารพข้ันตอนอันเปน
หลกัประกันท่ีใหไวแกปจเจกชน สวนการจะพิจารณาวาระยะเวลาเร่ืองหน่ึง ๆ เปนหลักประกันหรือไม  
ศาลปกครองจะวินิจฉัยเปนรายกรณีไป โดยผลของคําสั่งทางปกครองท่ีออกไปภายหลังจากท่ี 
สิ้นระยะเวลาแลวน้ันเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procédure)  
อันเปนเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายท่ีศาลสามารถยกข้ึนอางเพื่อเพิกถอนนิติกรรมน้ันไดเชนกัน54 
 ท้ังน้ี มีขอสังเกตวาคําสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพรองในอันท่ีจะสามารถแกไข
เยียวยาใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลสมบูรณมาต้ังแตตน ตามมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดรวมถึงกรณีท่ีองคกรฝายปกครองไมไดออกคําสั่ง 
ทางปกครองภายในระยะเวลาไวดวย  
 
2.3  การตัดสินใจออกคําส่ังทางปกครอง 
 
โดยปกติแลวการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยองคกรฝายปกครอง 
ผูมีอํานาจ  ดังน้ัน กฎหมายท่ีใหอํานาจองคกรฝายปกครองจึงมักจะบัญญัติไวอยางแจงชัดเสมอวา  
จะใหองคกรฝายปกครององคกรใดเปนผูใชอํานาจตัดสินใจในการออกคําสั่งทางปกครองน้ัน  
ซึ่งองคกรฝายปกครองซึ่งกฎหมายกําหนดใหเปนผูใชอํานาจตัดสินใจในการออกคําสั่งทางปกครอง
อาจจะเปนองคกรฝายปกครองประเภทใดประเภทหน่ึงในสองประเภท คือ อาจจะเปนผูดํารงตําแหนงใด 
ตําแหนงหน่ึง หรือคณะกรรมการคณะใดคณะหน่ึง เชน กรณีตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ
เคร่ืองมอืแพทย พ.ศ. 2531 ท่ีกําหนดใหผูอนุญาตมีอํานาจสั่งใหระงับการโฆษณาเคร่ืองมือแพทยท่ีเห็นวา 
เปนการโฆษณาโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกลาวได ซึ่งผูอนุญาตในท่ีน้ีหมายถึง  

                                                   
54 ประสาท  พงษสุวรรณ, “เหตุผลในการพิพากษาคดีปกครองประเภทตาง ๆ” เอกสาร

ประกอบการฝกอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8, (อัดสําเนา) น.8, 33 
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“เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา” หรือ “ผูซึ่งเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยามอบหมาย” 
ตามคํานิยามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว หรือกรณีตามมาตรา 36 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 กําหนดใหคณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาติมีอํานาจออกประกาศกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเก่ียวกับคุณสมบัติ
ของผูขอรับใบอนุญาต การย่ืนคําขอรับใบอนุญาต การออกใบอนุญาต อายุใบอนุญาต การตออายุ
ใบอนุญาต คาธรรมเนียมการออกใบอนุญาตและการตออายุใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติน้ี 

แตอยางไรก็ตาม  องคกรฝายปกครองผูไดรับมอบอํานาจจากกฎหมายอาจมอบหมาย
ใหองคกรฝายปกครองอ่ืนเปนองคกรผูใชอํานาจแทนตนก็ไดแตตองมีกฎหมายอนุญาตให 
มอบอํานาจไวอยางชัดแจง ดังจะเห็นไดจากตัวอยางท่ียกมาขางตนท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
เคร่ืองมือแพทยฯ โดยชัดแจงวา เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยาอาจมอบหมายใหบุคคล
หน่ึงบุคคลใดมีอํานาจอนุญาตออกคําสั่งตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 43 ได  ดังน้ัน หากองคกรท่ีใช
อํานาจตัดสินใจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ันเปนองคกรท่ีนอกเหนือไปจากองคกรฝาย
ปกครองตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว ก็ยอมถือไดวากฎหรือคําส่ังทางปกครองน้ันไมสมบูรณ 
 เมื่อเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองได ตัดสินใจออกคําสั่ง 
ทางปกครองน้ันแลว หรือแมแตในกรณีที่เจาหนาที่ผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ
คําขอของคูกรณีท่ีเรียกรองใหออกคําสั่งทางปกครอง ก็ยอมเปนการปดกระบวนพิจารณา 
ทางปกครอง กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ กระบวนการพิจารณาทางปกครองยอมยุติลงเมื่อเจาหนาท่ี 
ผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองตัดสินใจไปในทางใดทางหน่ึงแลว ไมวาจะโดยการ 
ออกคําสั่งทางปกครองหรือการปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง จากน้ันเจาหนาท่ีก็จะตองแจง
คําสั่งทางปกครองดังกลาวไปยังคูกรณี โดยคําสั่งทางปกครองจะมีผลใชยันตอบุคคลท่ีเปนคูกรณี
นับแตเมื่อใดน้ัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไวใน 
มาตรา 42 วรรคหน่ึง55 วาใหมีผลนับแตเวลาท่ีผูน้ันไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง ซึ่งมีความหมายวา  
กระบวนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองยอมสิ้นสุดลงและเจาหนาท่ีก็ไมสามารถเปลี่ยนแปลง
แกไขคําสั่งทางปกครองไดอีก เมื่อคําสั่งทางปกครองน้ันไดสงออกไปถึงผูรับคําสั่งแมวาผูรับคําสั่งน้ัน 
จะยังไมไดรับทราบถึงคําส่ังน้ันก็ตาม คําส่ังทางปกครองก็มีผลทางกฎหมายทันที 

                                                   
 55 มาตรา 42  คําสัง่ทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลต้ังแตขณะท่ีผูน้ันไดรับแจงเปนตนไป 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 มีขอสังเกตประการหน่ึงวาการมีผลใชบังคับในกรณีของการออกคําสั่งทางปกครอง
แตกตางไปจากการออกกฎตรงท่ี กฎน้ันจะตองมีการประกาศเสมออันเปนหลักเกณฑเฉพาะของการ
ออกกฎท่ีสําคัญประการหน่ึง เพราะกฎมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปซึ่งขอเท็จจริงจะเกิดแกผูใดก็ได 
ตามหลักความเปนธรรมในการไดรูลวงหนา (fair warning) บุคคลจะไดเตรียมตัวท่ีจะปฏิบัติตามกฎ
หรือไมฝาฝนกฎ เพื่อใหประชาชนไดรูลวงหนาทุกประเทศจึงตองมีท่ีใหลงประกาศ ซึ่งปกติแลวจะ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Gazzette หรือ Journal Official) ซึ่งถือวาเปนหนังสือของทางราชการ 
สําหรับประเทศไทยก็จะประกาศในราชกิจจานุเบกษาเชนเดียวกัน ซึ่งแตเดิมไมไดบังคับวาตอง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเสมอไป แตในปจจุ บันน้ีไดมีมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี  
5 พฤศจิกายน 2534 กําหนดใหกฎทุกประเภทตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา และเพื่อการ
เขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชน พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
มาตรา 7 (4) บัญญัติวา “มาตรา 7  หนวยงานของรัฐตองสงขอมูลขาวสารของราชการอยางนอย
ดังตอไปน้ีลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา ... (4) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอบังคับ คําสั่ง หนังสือเวียน 
ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ  ทั้งนี้ เฉพาะที่จัดใหมีขึ้นโดยมีสภาพอยางกฎ เพื่อให 
มีผลเปนการท่ัวไปตอเอกชนท่ีเก่ียวของ”56 

                                                   
 56 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 24, น.120 และธรรมนิตย สุมันตกุล,  
“กฎทางปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 23 ตอน 3 (2549) : 8 


