
บทท่ี 2 
 

ขอความคิดเก่ียวกับองคกรฝายปกครองและกระบวนการ 
ในการทําคําส่ังทางปกครอง 

 
 ในรัฐท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย โดยสวนใหญมักเปนรัฐท่ียอมรับรองและ 
ใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ รัฐประเภทน้ีจึงเปนรัฐท่ีมี
อํานาจจํากัดโดยยอมอยูภายใตกฎหมายของตนอยางเครงครัดหรือท่ีเรียกวา “นิติรัฐ” ซึ่งกลไกหรือ
องคประกอบสําคัญท่ีจะกอใหเกิดนิติรัฐก็คือ หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) ท่ีเปน
การแบงแยกอํานาจของรัฐใหมีองคกรผูใชตางองคกรกันและเปนอิสระจากกัน เพื่อไมใหอํานาจรัฐ
มีการรวมศูนยอํานาจอยูท่ีองคกรเพียงองคกรเดียวหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพียงบุคคลเดียว แตตอง
ใหมีการตรวจสอบและถวงดุลซึ่งกันและกันเพื่อเปนหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
การใชอํานาจของรัฐดังกลาวเพื่อจัดทํากิจการของรัฐน้ัน รัฐจึงอาจใชอํานาจโดยผานองคกรท่ีใช
อํานาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Power) องคกรท่ีใชอํานาจในทางบริหาร (Executive Power) 
องคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการ (Judicial Power) 
 โดยท่ีการใชอํานาจรัฐทางบริหารเปนอํานาจดําเนินการและบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย ซึ่งในทางทฤษฎีองคกรฝายบริหารอาจใชอํานาจกระทําการในสองฐานะ คือ ในฐานะท่ีเปน 
“องคกรฝายรัฐบาล” หรือฝายบริหารโดยแท ซึ่งมีคณะรัฐมนตรีรวมกันใชอํานาจทางการเมืองหรือ
ตามรัฐธรรมนูญเพื่อกําหนดนโยบายของรัฐบาล และดําเนินกิจการสําคัญเก่ียวกับนโยบายของ
รัฐบาลท่ีจัดทําเพ่ือความดํารงคงอยูของรัฐเปนสวนรวม เชน การวางแผนเศรษฐกิจของชาติ การทํา
สนธิสัญญากับตางประเทศ การประกาศสงคราม เปนตน การกระทําของรัฐบาลดังกลาวไมอยูภายใต
การควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาล แตตองเปนการตรวจสอบในทางการเมือง  และอีกฐานะหน่ึง
ในฐานะท่ีเปน “องคกรฝายปกครอง” ซึ่งมีเจาหนาท่ีฝายปกครองท้ังหลายท่ีอยูภายใตอํานาจ 
การควบคุมขององคกรรัฐบาลอีกชั้นหน่ึงดําเนินกิจการท่ีปฏิบัติเปนปกติธุระเพื่อใหเปนไปตาม
กฎหมายและนโยบายท่ีรัฐวางไว เปนกิจการท่ีเปนการปฏิบัติในรายละเอียดท่ีฝายปกครองจัดทํา
อยูเปนประจําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด ซึ่งการกระทําขององคกร
ฝายปกครองในกรณีนี้เรียกวา “การกระทําทางปกครอง” อันเปนสวนหน่ึงของการกระทําหรือ 
การใชอํานาจของฝายบริหารในฐานะท่ีเปนฝายปกครอง ซึ่งอาจถูกตรวจสอบไดโดยศาลปกครอง 
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 ในปจจุบันพบวามีกฎหมายจํานวนมากท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในลักษณะท่ีเปน
การใชอํานาจเหนือตอประชาชนในการแสดงเจตนาหรือออกคําสั่งโดยเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ี
ตามกฎหมายโดยมุงท่ีจะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและหนาท่ีระหวางเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
กับเอกชน ซึ่งการกระทําทางปกครองในลักษณะดังท่ีวามาน้ีเรียกวา การกระทําทางปกครองท่ีเปน
นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว อันไดแก นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวท่ีมีลักษณะท่ัวไป อันเปน
การกําหนดสิทธิหรือหนาท่ีใหกับบุคคลในลักษณะกฎเกณฑท่ัวไปและไมไดกําหนดเฉพาะเจาะจง
ตัวบุคคล หรือท่ีเรียกวา “กฎ” และนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวท่ีมีลักษณะเฉพาะ อันเปนการ
กําหนดสิทธิหรือหนาท่ีใหกับบุคคลอยางเฉพาะเจาะจงและเปนขอกําหนดท่ีเปนขอเท็จจริงเฉพาะ
เร่ืองเปนรูปธรรม หรือท่ีเรียกวา “คําสั่งทางปกครอง” น่ันเอง ซึ่งนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว 
ท้ังสองประเภทน้ีเปนการปฏิบัติภารกิจทางปกครองท่ีอยูในลักษณะการสั่งการหรือคําสั่งอันมี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางมาก เน่ืองจากรัฐหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองอยูใน
ฐานะเหนือกวาเอกชนและสามารถการแสดงเจตนากําหนดหนาท่ีใหเอกชนไดฝายเดียวโดยท่ี 
ไมจําเปนตองไดรับความยินยอมจากเอกชน 
 นอกจากน้ัน ยังพบวามักมีการบัญญัติถึงรูปแบบในการควบคุมฝายปกครองกอนท่ีจะ
มีการกระทําการทางปกครองใด ๆ ดวย เพื่อเปนการปองกันไมใหฝายปกครองใชอํานาจอยางไรเหตุผล  
และเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวยซึ่งมีอยูหลายลักษณะดวยกัน เชน  
การวางหลักเกณฑท่ัวไปในการปฏิบัติราชการของฝายปกครองโดยกําหนดหลักเกณฑวิธีการและ
ขั้นตอนในการออกคําสั่งทางปกครองวาจะตองดําเนินการอยางไรเพื่อใหฝายปกครองใชเปนหลัก
ในการปฏิบัติราชการ  หรือการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในราชการทางปกครอง โดยการให
ประชาชนท่ีอาจจะไดรับความเสียหายจากการกระทําในทางปกครองมีสิทธิโตแยงปองกันสิทธิของ
ตนกอนจะมีการกระทําน้ันได โดยวิธีการปรึกษาหารือกับประชาชน โดยการไตสวนสาธารณะท่ี
กําหนดใหฝายปกครองตองดําเนินกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เพื่อรวบรวม
ขอมูลและความคิดเห็นจากประชาชนและจัดทํารายงานเสนอตอผูมีอํานาจเพื่อตัดสินใจในการสั่ง
การ  หรือการเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารเก่ียวกับการดําเนินการตาง ๆ 
ของฝายปกครอง   
 ลักษณะท่ีสําคัญของการควบคุมฝายปกครองกอนท่ีจะมีการกระทําการทางปกครอง
อีกประการหน่ึงก็คือ กระบวนการในการใหคําปรึกษาหารือท่ีกําหนดใหการกระทําในทางปกครอง 
บางประการตองไดรับความเห็นชอบเบ้ืองตนจากองคกรท่ีทําหนาท่ีดานน้ีกอน จึงจะดําเนินการตอไปได  
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หรือใหองคกรท่ีปรึกษาทําหนาท่ีใหคําปรึกษาหารือโดยไมไดทําหนาท่ีใหความเห็นชอบควบคูกันไปดวย  
ซ่ึงองคกรท่ีทําหนาท่ีในการใหความเห็นชอบหรือใหคําปรึกษาน้ีอาจเปนเจาหนาท่ีซึ่งเปนบุคคลธรรมดา  
หรืออาจเปนคณะบุคคลธรรมดาก็ได   
 ดวยเหตุดังท่ีไดกลาวมาขางตน ในบทท่ี 2 น้ีผูเขียนจึงไดกลาวถึงความหมายของ
องคกรฝายปกครองวาหมายถึงหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหรือเจาหนาท่ีในหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดบาง รวมท้ังประเภทของการจัดองคกรฝายปกครองซึ่งอาจจําแนกไดเปนสองลักษณะ
โดยอาศัยรูปแบบหรือลักษณะขององคกร และอาศัยหนาท่ีขององคกรมาเปนตัวจัดประเภทของ
องคกร และในสวนตอไปจึงจะไดกลาวถึงการกระทําทางปกครองขององคกรฝายปกครอง  
ซึ่งจะไดกลาวถึงกระบวนการในการทําคําสั่งทางปกครองโดยเฉพาะ ต้ังแตการเขาสูกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองโดยการริเร่ิม และการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครอง ตลอดจนข้ันตอนสุดทาย
คือ การตัดสินใจทําคําส่ังทางปกครอง 
 

1.  ขอพิจารณาเก่ียวกับองคกรฝายปกครองในเชิงองคกร 
 

องคกรฝายปกครอง (Administration) หรือสวนราชการตาง ๆ เปนองคกรของรัฐบาล 
ท่ีสําคัญท่ีสุดตอการนํานโยบายของฝายบริหาร กฎหมาย และระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ ตลอดจน
ทรัพยากรที่มีอยางจํากัด (limited resources) ไปบริหารใหเกิดเปนผลบริการสาธารณะ (public service) 
ซึ่งเปนกิจการท่ีอยูในความอํานวยการ หรือในความควบคุมของฝายปกครองท่ีจัดทําขึ้นเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชนซึ่งจะขาดเสียมิได หรือจะมอบหมายใหเอกชนไปจัดทํา 
ก็อาจจะไมเกิดผลดีแกสวนรวม ในเมื่อกิจการเหลาน้ันผูจัดทําไมสมควรแสวงหาผลประโยชน 
ไดเชนเดียวกับกิจการอ่ืน ๆ1 สวนอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองหรือฝายบริหาร (activité administrative) 
ในทางตําราไดมีการอธิบายวามีหนาท่ีอยูสองประการ คือ หนาท่ีในการจัดทําบริการตาง ๆ  
(la function de prestation) เพื่อประชาชน เชน การจัดบริการทางดานไฟฟา ประปา โทรคมนาคม  
ท่ีอยูอาศัย การอํานวยความยุติธรรม สุขภาพ การศึกษา ฯลฯ และอีกหนาท่ีหน่ึงคือ การกําหนด 
กฎเกณฑตาง ๆ (la function normative) เพือ่บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายหรือนโยบาย อันเปนการ 

                                                   
 1 ประยูร  กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 4, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), น. 38 
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กําหนดกฎเกณฑนอกเหนือจากกฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายพื้นฐาน หรือกฎหมายแมบท 
บรรทัดฐานของศาล หรือแมแตความตกลงระหวางประเทศท่ีมีผลตอกฎหมายภายใน2 
 คําวา “ฝายปกครอง” จึงรวมถึงหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังหมดท่ีมีสวนในการ
ใชอํานาจบริหาร หรือจัดทําราชการบริหารอันเปนราชการท่ีอยูในหนาท่ีของฝายปกครอง ดังน้ัน 
ราชการบริหารจึงแยกตางหากออกจากออกจากราชการอันอยูในหนาท่ีของฝายตุลาการ และมิใช
งานทางนิติบัญญัติหรืองานทางตุลาการน่ันเอง สําหรับความหมายขององคกรฝายปกครองน้ัน 
ในทางตําราก็ไดมีการใหคํานิยามไวดังท่ีจะไดกลาวในหัวขอตอไป 
 
1.1  ความหมายขององคกรฝายปกครอง 
 
 ศาสตราจารย ดร. ประยูร  กาญจนดุล ไดใหคํานิยามของคําวา “ฝายปกครอง” 
หมายความถึง หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังปวง ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ
อันมีลักษณะเปนราชการบริหาร กลาวคือ หมายความถึง หนวยงานและเจาหนาท่ีของราชการ
บริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินท้ังหมด3  
 นอกจากน้ี รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ยังไดอธิบายวา คําวา “ฝายปกครอง” 
(Administration) น้ัน มีความหมายสองนัยดวยกัน4 กลาวคือ  
 ฝายปกครองในความหมายอยางแคบหรือความหมายด้ังเดิม หมายถึง หนวยงานของรัฐ 
ฝายบริหาร ซึ่งไดแก บรรดาหนวยงานของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือควบคุมดูแล
ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนคนใดคนหน่ึง และองคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐฝายปกครอง ซึ่งไดแก บรรดาองคกรของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือ 
 

                                                   
 2 René Chapus,Droit Administrative General,Tome I,Montchristien,1998,p.433 
อางถึงใน ธรรมนิตย สุมันตกุล, “กฎทางปกครอง” วารสารกฎหมายปกครอง เลม 23 ตอน 3 ,น. 3 
 3 ประยูร  กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.34 
 4 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”  
ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, จัดพิมพโดยสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
(กรุงเทพมหานคร , 2547), น.156 - 160 
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ในกํากับหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนคนใดคนหน่ึง พระมหากษัตริย 
โดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอ่ืน ๆ เม่ือองคกรของรัฐ 
ฝายบริหารเหลาน้ีใชอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ  
 สวนฝายปกครองในความหมายอยางกวางหรือความหมายสมัยใหม หมายถึง  
หนวยงานของรัฐฝายบริหาร องคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง องคกร
ของรัฐท่ีเปนอิสระ หนวยงานอิสระของรัฐ และองคกรหรือเจาหนาท่ีในสังกัดของหนวยงานของรัฐ 
ท่ีเปนอิสระ เมื่อหนวยงานของรัฐและองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐเหลาน้ีใชอํานาจตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ 
 อยางไรก็ดี  เมื่อไดพิจารณาตามกฎหมายฉบับตาง  ๆ แลวจะเห็นไดวา คําวา  
“ฝายปกครอง” น้ัน มิใชถอยคําในทางกฎหมายแตอยางใด เน่ืองจากในกฎหมายมักจะใชถอยคํา 
ท่ีแตกตางกันแตมีความหมายท่ีคลายคลึงกัน เชน คําวา “หนวยงานของรัฐ” หรือคําวา “หนวยงาน
ทางปกครอง” ตามท่ีปรากฏในกฎหมายฉบับตาง ๆ ดังน้ี 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ไดกําหนดไวใน
มาตรา 4 วา 

“หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการท่ีเรียกชื่อ
อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีพระราช
กฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติน้ีดวย 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดกําหนดไวในมาตรา 4 วา 

“หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการ
สวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ สวนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในสวนท่ีไมเก่ียวกับการพิจารณา
พิพากษาคดี องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงานอ่ืนตามท่ี
กําหนดในกฎกระทรวง 
 ในขณะท่ีมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ระบุไววา 
 “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึนโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึง
หนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 
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 จากคํานิยามตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายไดระบุไวขางตน ทําใหเห็นวากฎหมายไดมีการใช
ถอยคําท่ีเรียกฝายปกครองและนิยามความหมายไวแตกตางกัน ในขณะท่ีพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดใหคํานิยามคําวา “หนวยงานของรัฐ” หรือ 
“หนวยงานทางปกครอง” ไวแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม การท่ีพระราชบัญญัติตาง ๆ ตามท่ีได
ยกตัวอยางมาขางตนน้ีไดใชถอยคําท่ีแตกตางกันน้ัน อาจมีเหตุผลเน่ืองมาจากวัตถุประสงคของ 
ผูรางกฎหมายแตกตางกัน ประกอบกับเปนการรางกฎหมายในเวลาท่ีแตกตางกัน  ดังน้ัน การพิจารณาวา
องคกรฝายปกครองจะหมายถึงหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหรือเจาหนาท่ีในหนวยงานของรัฐ
หนวยงานใดบางน้ัน เห็นสมควรใหพิจารณาตามความหมายอยางกวาง โดยพิจารณาวาหนวยงาน
หรือเจาหนาท่ีในหนวยงานน้ันไดมีการกระทําในทางปกครอง และอยูภายใตการตรวจสอบโดย 
ศาลปกครองหรือไม 
 
1.2  ประเภทของการจัดองคกรฝายปกครอง 
 
 เน่ืองดวยการปฏิบัติภารกิจทางปกครองหรือตัดสินใจเร่ืองในทางปกครองขององคกร
ฝายปกครองน้ันมีความหลากหลาย เพื่อสงเสริมความเจริญกาวหนาของประชาชนและประเทศ 
และเพื่อสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม การจะกําหนดใหองคกร 
ฝายปกครองใดองคกรฝายปกครองหนึ่งมีอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติภารกิจทางปกครองใด ๆ น้ัน  
จึงจําเปนท่ีจะตองพิจารณาจากลักษณะของงานน้ัน ๆ วามีความสําคัญมากนอยเพียงใด มีความ
จําเปนเรงดวนหรือไม หรืองานบางประเภทอาจตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญในดานใด 
ดานหน่ึงหรือหลายดาน  ดังน้ัน การจัดรูปแบบขององคกรฝายปกครองก็ยอมมีความหลากหลาย
และซับซอนเชนเดียวกันกับภารกิจท่ีมีความหลากหลายน้ัน เพื่อใหการปฏิบัติภารกิจทางปกครอง
แตละประเภทกับองคกรผูมีอํานาจกระทําการทางปกครองเกิดความสอดคลองเหมาะสมและ 
มีประสิทธิภาพในการดําเนินงานในอันท่ีจะกอใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติงานตามมา  
ซึ่งรูปแบบขององคกรฝายปกครองผูท่ีจะปฏิบัติภารกิจทางปกครองหรือตัดสินใจเร่ืองในทาง
ปกครองอาจอยูในรูปของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดเพียงคนเดียว หรือในรูปของ
คณะกรรมการ รวมท้ังอาจอยูในลักษณะของการเขารวมตัดสินใจหรือรวมแสดงเจตนาในการ
กระทําทางปกครองเรื่องใดเรื่องหนึ่งขององคกรทางปกครองตั้งแตสององคกรขึ้นไปก็ได นอกจากน้ี
ยังสามารถแบงการจัดองคกรตามกระบวนการพิจารณาทางปกครองวาองคกรของรัฐหรือ 
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องคกรทางปกครองน้ัน ๆ มีบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีในกระบวนการดังกลาวอยางไรบาง  ดังน้ัน  
ผูเขียนจึงไดแบงการจัดองคกรของรัฐเปน 2 ประเภทโดยอาศัยเกณฑการจัดตามลักษณะของ
องคกร และการจัดตามอํานาจหนาท่ีขององคกร ดังตอไปน้ี 
 1.2.1  แบงตามลักษณะขององคกร 
 การแบงองคกรตามลักษณะน้ี เปนการแบงตามลักษณะหรือรูปแบบขององคกรโดย
พิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบขึ้นเปนองคกรน้ัน และพิจารณาจากลักษณะของการแสดง
เจตนาประกอบกัน ซ่ึงอาจสามารถจําแนกไดเปน 3 ประเภท ไดแก 
 1)  องคกรเด่ียว 
 องคกรท่ีปฏิบัติภารกิจแบบด้ังเดิมของรัฐโดยสวนใหญมักมีการจัดองคกรในลักษณะ
ขององคกรเด่ียว ซึ่งเปนรูปแบบท่ีเหมาะกับงานท่ีตองมีการปฏิบัติโดยตรง ตองการความรวดเร็ว 
ในการตัดสินใจ และงานท่ีตองการผูรับผิดชอบท่ีชัดเจน  ผูรับผิดชอบคนเดียวดังกลาวจึงมีอํานาจ
ในการตัดสินใจและรับผิดชอบผลของการตัดสินใจน้ัน ทําใหเกิดความสะดวกในการเรงรัด ติดตาม 
ตลอดจนประเมินผลสัมฤทธิ์ของงาน และชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็ว ท้ังยังเปนการ
ประหยัดคาใชจายในการบริหารงานดวย แตการจัดองคกรในรูปแบบน้ีก็มีขอจํากัดหรือขอบกพรอง 
บางประการ เชน การขาดความรอบคอบ และไมมีการรวบรวมประสบการณท่ีหลากหลายเพื่อการ
ตัดสินใจ 
 การท่ีจะพิจารณาวาอยางไรจึงเรียกวาเปนองคกรเด่ียว น้ัน ตองอาศัยหลักเกณฑ 
ในเร่ืองจํานวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึนเปนองคกรน้ัน คือ ถาองคกรน้ันประกอบดวยสมาชิกเพียง 
คนเดียวก็จะเปน “องคกรเด่ียว” การแสดงเจตนาขององคกรเด่ียวน้ันไมซับซอนเพราะสามารถ
ตัดสินใจและแสดงเจตนาโดยบุคคลเพียงคนเดียวไมตองรวมตัดสินใจกับองคกรอ่ืน เพียงแต
พิจารณาเฉพาะขอบเขตอํานาจหนาท่ีขององคกรน้ันก็เพียงพอ เชน ประมุขแหงรัฐ นายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง ผูวาราชการจังหวัด เปนตน5 
 สําหรับความหมายเก่ียวกับหนวยงานทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนองคกรเด่ียวน้ัน  
ในประเทศเยอรมันก็ไดมีการกลาวไวในกฎหมายท่ีกําหนดกฎเกณฑในการพิจารณาเร่ือง 
ทางปกครองและกระบวนการดําเนินการตัดสินใจขององคกรฝายปกครองท่ีมีผลใชบังคับในระดับสหพันธ 
ของประเทศเยอรมัน ซ่ึงไดบัญญัติไวในรัฐบัญญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ. 1976  

                                                   
 5 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน, พิมพคร้ังท่ี 2. (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน 
,2549), น.195-198 
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โดยวิธีพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายฉบับน้ีหมายถึงกระบวนการหรือวิธีการดําเนินการออก
คําสั่งทางปกครองหรือดําเนินการตกลงทําสัญญาทางปกครองเทาน้ัน ตามท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 9  
แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ6  โดยหนวยงานทางปกครอง (Verwaltungsbehörden)  
ท่ีจะไดรับการจัดต้ังใหปฏิบัติภารกิจทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัมีอยู 2 ประเภท ประเภทแรก 
เปนหนวยงานท่ีไดรับการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรเด่ียว และประเภทที่สองเปนหนวยงานที่
ไดรับการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรกลุมซึ่งจะไดกลาวในหัวขอถัดไป สําหรับหนวยงานท่ี
ไดรับการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรเด่ียว (monokratische oder bürokratische Behörde) 
หมายความวา เปนการตัดสินใจออกไปในนามของหนวยงานน้ัน จะกระทําโดยเจาหนาท่ีท่ีดํารง
ตําแหนงสูงสุดแหงหนวยงานเพียงคนเดียว โดยในหนวยงานน้ันจะมีการแบงหนวยงานยอยภายใน
ที่มีตําแหนงตางๆ (Ämter) รองลงไปเปนลําดับ7  
 เมื่อไดพิจารณาหลักเกณฑดังกลาวขางตนแลวจึงอาจกลาวไดวา หลักเกณฑในการ
พิจารณาวาองคกรฝายปกครองใดมีลักษณะเปนองคกรเด่ียวน้ันก็คือ องคกรฝายปกครองใด ๆ  
ซึ่งสามารถตัดสินใจและแสดงเจตนาโดยบุคคลคนเดียวไมตองรวมตัดสินใจกับองคกรอ่ืน โดยท่ี
บุคคลคนเดียวน้ันจะตองเปนเจาหนาท่ีท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดแหงหนวยงานเพียงคนเดียว แตการ
ตัดสินใจของเจาหนาท่ีท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดน้ันเปนการตัดสินใจท่ีมีผลออกไปภายนอกหนวยงาน
ในนามของหนวยงานน้ัน มิใชเปนการตัดสินใจในนามของเจาหนาท่ีผูดํารงตําแหนงสูงสุดของ
หนวยงานแตอยางใด 
 2)  องคกรกลุม (Collective Organ) 
 แตเดิมน้ันรัฐมีภารกิจท่ีคอนขางจํากัดอันเปนเหตุมาจากสภาพของสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง การปกครอง และปจจัยดานอ่ืน ๆ รวมท้ังการพัฒนาดานองคความรูตาง ๆ การจัด
องคกรของรัฐจึงเปนแบบองคกรเด่ียวโดยสวนใหญ  ตอมาเม่ือสภาพสังคมมีการเปล่ียนแปลงเปน
อยางมากและเกิดแนวความคิดวาการมอบอํานาจใหบุคคลคนเดียวเปนผูรับผิดชอบงานน้ันเปนการ 
เสี่ยงตอการใชดุลพินิจโดยไมรอบคอบและเสี่ยงตอการใชอํานาจหนาท่ีเพื่อประโยชนสวนตน 
เน่ืองจากไมมีการคานอํานาจในการใชดุลพินิจ รัฐจึงตองปรับเปล่ียนบทบาทภาระหนาท่ีของตนเอง
ใหทันตอการเปลี่ยนแปลงน้ัน ๆ ประกอบกับงานบางอยางเปนกิจการขนาดใหญและมีความเสี่ยง 

                                                   
 6 วรเจตน  ภาคีรัตน, วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : 
วิญชูน , 2549), น.15 -17 
 7 Badura, in : Erichse/Ehlers, S. 510. อางถึงใน วรเจตน ภาคีรัตน ,เพิง่อาง, น.59 
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คอนขางมากจําเปนตองไดรับขอมูลหรือความรูหลายดานหรือตองการใหเกิดการประสานงาน  
หรือความเปนเอกภาพของหนวยงานหลายหนวยงาน จึงจําเปนตองมีการปรับเปลี่ยนการจัดรูปแบบ 
องคกรของรัฐมาเปนรูปแบบท่ีจะตองมีการตัดสินใจรวมกันเพื่อระดมความคิดและความรู 
ความเช่ียวชาญเฉพาะดาน จึงเกิดรูปแบบการจัดองคกรในลักษณะองคกรกลุมขึ้นมา และลดระดับ 
ความรับผิดชอบของบุคคลผูท่ีไดรับมอบหมายใหเหลือเพียงการดําเนินการตามมติของคณะกรรมการ 
หรือสภาเทาน้ัน  แตอยางไรก็ตามการจัดองคกรในรูปแบบน้ีก็มีขอจํากัดหรือขอบกพรองบางประการ 
เชนกัน ไดแก การขาดระบบความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เพราะการดําเนินการใด ๆ น้ัน จะตองอาศัย 
มติขององคกรกลุมเทาน้ันซ่ึงอาจเกิดความลาชาในกระบวนการตัดสินใจได 
 สวนหลักเกณฑการพิจารณาเร่ืององคกรกลุมก็พิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบ
ขึ้นเปนองคกรน้ันเชนกัน กลาวคือ ถาประกอบดวยสมาชิกหลายคนก็จัดเปน “องคกรกลุม” 
(Collective Organ) การตัดสินใจและการแสดงเจตนามีความซับซอนกวาองคกรเด่ียว เพราะองคกร
กลุมประกอบดวยสมาชิกหลายคน ตัวอยางเชน รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองคกรลําดับรองลงมา
ท่ีอยูในรูปคณะกรรมการตาง ๆ เปนตน8  
 สําหรับหนวยงานท่ีจะไดรับการจัดต้ังใหปฏิบัติภารกิจทางปกครองตามระบบกฎหมาย
เยอรมันท่ีเปนการจัดองคกรในลักษณะท่ีเปนองคกรกลุม (kollegiale Behörde) หมายความวา 
การตัดสินใจเร่ืองในทางปกครองท่ีกระทบตอราษฎรจะตองกระทําในรูปของคณะกรรมการ 
(Ausschuss)  อยางไรก็ตาม ในสวนของหนวยงานท่ีมีลักษณะเปนองคกรกลุมนี้ แมการตัดสินใจ
จะกระทําในรูปของการประชุมโดยคณะกรรมการก็ตาม แตการบังคับการตามมติของคณะกรรมการ  
ตลอดจนการดําเนินการในความสัมพันธภายนอก กฎหมายจะกําหนดใหอยูในอํานาจหนาท่ีของ 
อีกองคกรหน่ึง โดยหนวยงานท่ีเปนองคกรกลุมน้ีจะแตกตางจากหนวยงานท่ีเปนองคกรเด่ียวตรงท่ี 
หนวยงานท่ีเปนองคกรกลุมจะไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาส่ังการโดยองคกรอ่ืน9   
 องคกรท่ีจัดต้ังในรูปของคณะกรรมการทางปกครองน้ันมีอยูมากมายหลายประเภท
และมีหนาท่ีแตกตางกัน กลาวคือ คณะกรรมการบางประเภทมีอํานาจหนาท่ีเสนอความเห็น 
หรือใหคําแนะนําในดานนโยบายตาง ๆ ตอฝายบริหาร โดยอํานาจการตัดสินใจอยูท่ีฝายบริหาร
มิไดอยู ท่ีคณะกรรมการดังกลาว เชน สภาความมั่นคงแหงชาติ ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีเสนอแนะ

                                                   
 8 สมยศ เชื้อไทย,อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.195-198 
 9 Badura, in : Erichse/Ehlers, S. 510. อางถึงใน วรเจตน ภาคีรัตน,อางแลว เชิงอรรถท่ี 6 , 
น.59-60 
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คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนโยบายภายในประเทศ นโยบายตางประเทศ และนโยบายการทหารกับ 
การเศรษฐกิจและอ่ืน ๆ อันเก่ียวกับความมั่นคงแหงชาติ และคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ 
ซึ่งมี อํานาจหนาท่ี เสนอแนะและใหความเห็นเก่ียวกับการศึกษาตอคณะรัฐมนตรี  เปนตน  
แตคณะกรรมการบางประเภทอาจมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษา ขอเสนอแนะ หรือความเห็นใด ๆ 
ตอผูมีอํานาจตัดสินใจในองคกร ซึ่งมี 2 ระดับ ประเภทแรกจะเปนท้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาและ 
ผูควบคุมการดําเนินงานของฝายปกครองดวย คือ ในเร่ืองสาํคัญ ๆ ผูปฏิบัติการจะตองขอความเห็นชอบ
หรือจะตองปรึกษากับคณะกรรมการดวย สวนประเภทท่ีสองจะเปนเพียงองคกรท่ีปรึกษา คือ  
เปนเพียงองคกรท่ีปรึกษาเทาน้ัน ผูปฏิบัติการจะปรึกษาหรือไมก็แลวแตดุลพินิจ และคณะกรรมการ 
อีกประเภทหนึ่งที่เปนคณะกรรมการบริหารโดยมีอํานาจตัดสินใจดําเนินการภายในองคกรโดยตรง 
ซึ่งมักจะใชในองคกรที่เกี่ยวของกับการเงินประเภทกองทุนตาง ๆ  องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพอิสระ  
และสภาการศึกษาระดับอุดมศึกษา เน่ืองจากองคกรดังกลาวโดยสวนใหญมีฐานะเปนนิติบุคคล  
จึงมคีณะกรรมการเปนผูบริหารงานใหเปนไปตามวัตถุประสงคของนิติบุคคลน้ัน ๆ 
 3)  องคกรรวม 
 การพิจารณาเก่ียวกับการจัดองคกรของรัฐประเภทองคกรรวมน้ีอาจแตกตางไปจาก
องคกรของรัฐประเภทองคกรเด่ียวและองคกรของรัฐประเภทองคกรกลุมท่ีมุงพิจารณาในแงของ
จํานวนสมาชิกท่ีประกอบขึ้นเปนองคกรน้ัน ๆ แตหากเปนการพิจารณาในแงเก่ียวกับการตัดสินใจ
และการแสดงเจตนาขององคกรน้ันแลวก็สามารถแบงรูปแบบการจัดองคกรไดอีกประเภทหน่ึง คือ 
“องคกรรวม” น่ันเอง โดยการทําความเขาใจเก่ียวกับองคกรรวมวาหมายถึงองคกรประเภทใดน้ัน 
จําเปนท่ีจะตองเปรียบเทียบกับองคกรท่ีมีลักษณะในทางตรงกันขามกับองคกรรวม ในท่ีน้ีก็คือ 
“องคกรเอกเทศ” น่ันเอง ซึ่งองคกรประเภทน้ีสามารถตัดสินใจและแสดงเจตนาตัดสินใจไดดวย
ตนเองก็ทําใหการแสดงเจตนาน้ันมีผลสมบูรณได โดยไมจําเปนตองรวมตัดสินใจกับองคกรอ่ืน 
แตอยางใด 
 ดังน้ัน  องคกรรวมจึงเปนการจัดรูปแบบขององคกรโดยพิจารณาจากจํานวนองคกรท่ี
เขารวมในการแสดงเจตนา คือ ถาเร่ืองใดกฎหมายกําหนดใหการแสดงเจตนามีผลสมบูรณตอเมื่อ
มีองคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปเขารวมแสดงเจตนา หรือการแสดงเจตนาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ตองประกอบดวยการแสดงเจตนาของสององคกรขึ้นไป องคกรท่ีเขารวมตัดสินใจหรือรวมแสดง
เจตนาท้ังหมดจัดเรียกวาเปน “องคกรรวม” เพราะเปนองคกรท่ีไมมีอํานาจตัดสินใจเด็ดขาดหรือ
แสดงเจตนาสมบูรณในตัวเอง องคกรรวมเกิดขึ้นเน่ืองจากความประสงคท่ีจะใหมีการควบคุม 
ซึ่งกันและกันระหวางองคกรของรัฐดวยกันเอง และเพื่อใหมีการประสานงานหรือรวมมือระหวาง
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องคกรของรัฐซึ่งทําหนาท่ีเก่ียวของสัมพันธกัน เพื่อรวมประสบการณความรูความสามารถตาง ๆ 
เพื่อรักษาประโยชนสวนรวมใหสมบูรณมากขึ้น ตัวอยางเชน ในระบบสองสภาท่ีการตรากฎหมาย
จะตองผานความเห็นชอบของทั้งสองสภา10 
 การตัดสินใจและการแสดงเจตนาขององคกรรวมน้ีจึงแตกตางจากองคกรกลุมตรงท่ี 
หากเปนองคกรกลุมการจะตัดสินใจประการใดน้ันตองผานการประชุมหรือปรึกษาหารือซึ่งกันและกัน
ระหวางบรรดาสมาชิกท้ังหลายภายในองคกรกลุมของตนเพียงองคกรเดียวในรูปคณะกรรมการตาง ๆ  
แลวจึงนําเอามติท่ีไดผานการปรึกษาหารือในท่ีประชุมน้ันแสดงเจตนาออกไปยังภายนอกองคกร
กลุมของตน  แตหากเปนกรณีขององคกรรวมจะตองเปนการตัดสินใจโดยองคกรมากกวา 
สององคกรขึ้นไป คือ อาจเปนการตัดสินใจระหวางองคกรเด่ียวสององคกร หรือองคกรกลุมสององคกร 
หรือองคกรเด่ียวกับองคกรกลุมก็ได  และวิธีในการแสดงเจตนาขององคกรรวมน้ันก็อาจทําไดสองวิธ ี 
วิธีการแรก คือ การแสดงเจตนาในเร่ืองใด ๆ น้ัน องคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปจะตองไปเขารวม 
ในคราวเดียวกันเพื่อท่ีจะแสดงเจตนารวมกัน เชน จะตองเขาประชุมเพื่อพิจารณาเร่ืองตาง ๆ รวมกัน  
หากขาดองคกรใดไปแมเพียงองคกรเดียวก็ไมอาจจะพิจารณาเร่ืองดังกลาวตอไปได  อีกวิธีการหน่ึง  
คือ องคกรต้ังแตสององคกรข้ึนไปน้ันอาจมีการแสดงเจตนาคนละคราวกันก็ได หรืออาจกลาวไดวา
การแสดงเจตนาของแตละองคกรเปนเอกเทศไมจําเปนตองมาเขารวมเพื่อใหไดซึ่งผลของการ 
แสดงเจตนารวมกัน แตประเด็นท่ีสําคัญ คือ การแสดงเจตนาน้ัน ๆ ตองมีการแสดงเจตนาของ 
ท้ังสององคกรหรือมากกวาน้ันข้ึนไปมาประกอบกันจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาใหมีผล
ออกไปภายนอกได  ดังน้ัน หากมีการตัดสินใจออกไปโดยไมมีการแสดงเจตนาท่ีเปนไปตามวิธีการ
ทั้งสองที่กลาวมา การแสดงเจตนาน้ัน ๆ ก็ยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
 สําหรับแนวคิดเก่ียวกับ “องคกรผูกระทํารวม” (co-auteurs) ไดมีการอธิบายไวในทาง
ทฤษฎีของประเทศฝร่ังเศสไววา หากผลงานน้ันเปนผลมาจากการกระทําของบุคคลหลายคนท่ี 
แยกตางหากจากกัน กลาวคือ องคกรเดี่ยวหลายองคกรน่ันเอง หรือเปนผลงานจากการกระทําของ
กลุมบุคคลหลายกลุมแยกตางหากจากกัน ซ่ึงกลุมบุคคล (un collège) น้ันอาจอยูในรูปของคณะกรรมการ
หรือสภา (assemblèe) ก็ได  แตองคกรท่ีมีสวนรวมทุกองคกรอันเปนองคประกอบของการกระทําน้ัน
จะตองเปนองคกรฝายปกครองดวย เพ่ือใหการกระทําท่ีมีผลในทางกฎหมายน้ันเปนการกระทําทาง

                                                   
 10 สมยศ เชื้อไทย,อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.198-199 
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ปกครองโดยแท และเรียกบุคคลหรือกลุมบุคคลเหลาน้ันวาเปน “ผูรวมกระทําของการกระทําทางปกครอง”11  
และหากปรากฏวาการกระทําทางปกครองน้ันเปนการสรางกฎเกณฑ (des actes normateurs) ใด ๆ 
ขึ้นมา กรณีท่ีจะถือวาการดําเนินการของผูท่ีเขามามีสวนรวมในการกําหนดกฎเกณฑดังกลาวเปน
การกระทําของผูกระทํารวม (co-auteurs) ได จะตองปรากฏวาการดําเนินการของผูกระทํารวม
ดังกลาวน้ันไดรับการกําหนดไวในบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  หากไมมีกฎหมายกําหนดให
อํานาจในการเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดกฎเกณฑดังกลาวแลวก็ไมอาจถือไดวาผูน้ันเปน
ผูกระทํารวม12 
 สวนกรณีท่ีจะถือวาเปนการกระทําท่ีมีผลในทางกฎหมายอันเปนการกระทําทาง
ปกครองโดยแทของ “ผูกระทํา” (auteur) น้ัน จะตองเปนการกระทําท่ีมีผลในทางกฎหมายอันเปน
ผลงานของบุคคลเพียงคนเดียว หรือคณะบุคคลเพียงคณะเดียว โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคลน้ัน
จะตองมีสถานะเปนเจาหนาท่ี (agent) หรือองคกรทางปกครอง (un organe administratif) ดวย13 
 1.2.2  แบงตามหนาท่ีขององคกร 
 การแบงองคกรของรัฐตามหนาท่ีขององคกรน้ี เปนผลเน่ืองมาจากการท่ีไดพิจารณา
ตามขั้นตอนหรือกระบวนการพิจารณาทางปกครองซึ่งจะพบวามีองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองไดเขามามีสวนเก่ียวของในแตละขั้นตอนของการพิจารณาทางปกครองเปนจํานวน
มากกวาหน่ึงองคกร จึงไดพยายามแบงแยกรูปแบบองคกรของรัฐโดยอาศัยกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองเปนเกณฑในการจัดแบงวาองคกรของรัฐหรือองคกรทางปกครองน้ัน ๆ มีบทบาทหรือ
อํานาจหนาท่ีในกระบวนการดังกลาวอยางไรบาง โดยสามารถจําแนกไดเปน 3 ประเภท ดังน้ี 
 1)  องคกรผูริเร่ิม 
 องคกรผูริเร่ิมในท่ีน้ีพิจารณาจากการเร่ิมกระบวนพิจารณาทางปกครองวาองคกรใด
เปนองคกรผูมีอํานาจในการริเร่ิมกระบวนพิจารณาน้ัน ซึ่งโดยสวนใหญกฎหมายแมบทมักจะบัญญัติ 
ใหอํานาจในการริเร่ิมหรือเสนอแนะไว แตก็อาจมีบางกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนไดบัญญัติใหอํานาจ
ดังกลาวไวเชนกัน  กลาวโดยรวมแลวการเร่ิมกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองไมวาจะเปนการ
ออกกฎหรือคําสัง่ทางปกครองก็ตาม โดยปกติแลวองคกรฝายปกครองจะตองใชอํานาจน้ันดวยตัวเอง 

                                                   
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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ซึ่งโดยเหตุผลของเร่ืองเมื่อกฎหมายระบุใหองคกรฝายปกครองใดมีอํานาจหนาท่ีอยางใดแลว  
ผูทรงอํานาจตามกฎหมายน้ันก็ยอมมีอํานาจฝายเดียวท่ีจะริเร่ิมออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
ไดดวยตนเองไมจําตองมีคํารองขอ โดยองคกรฝายปกครองน้ันอาจเปนบุคคลเพียงคนเดียวท่ีเปน 
ผูดํารงตําแหนง หรืออาจเปนคณะบุคคลในรูปของคณะกรรมการก็ได เชน กรณีท่ีผูวาราชการจังหวัด 
เปนผูมีอํานาจออกคําสั่งพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตต้ังสถานบริการ14 แตในบางกรณีอาจจะตอง 
มีการริเร่ิมหรือเสนอแนะโดยองคกรอ่ืนนอกเหนือไปจากองคกรผูทรงอํานาจก็ได ไมวาเปนกรณีท่ี
โดยสภาพของเร่ืองแลวตองไดรับคําขอจากเอกชนเสยีกอน  เชน การขอรับใบอนุญาตเปนชางรังวัดเอกชน
จะตองมีการย่ืนคําขอจากผูขอรับใบอนุญาตเสียกอน คณะกรรมการชางรังวัดเอกชนจึงจะสามารถ
พิจารณาตอไปได15  หรือกรณีท่ีการริเร่ิมน้ันกฎหมายไดกําหนดใหตองไดรับการริเร่ิมเสนอแนะ 
จากเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนกอน  เชน เจาพนักงานควบคุมมลพิษใชอํานาจในการเสนอแนะแก 
เจาพนักงานทองถ่ินใหมีการดําเนินการทางกฎหมายเพื่อบังคับใหเจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกําเนิดมลพิษจัดสงนํ้าเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดหรือกําจัดตามพระราชบัญญัติสงเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 253516 
 ท้ังน้ี  เมื่อองคกรฝายปกครองอ่ืนน้ันไดมีการกระทําทางปกครองอันเปนการริเร่ิมหรือ
เสนอแนะไปยังองคกรผูมีอํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ แลว องคกรผูมีอํานาจ 
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองก็มีอํานาจใชดุลพินิจท่ีจะพิจารณาวาจะออกกฎหรือทําคําสั่งทาง 
ปกครองตามท่ีไดมีการเสนอแนะจากองคกรอ่ืนน้ันหรือไมก็ได 
 โดยสรุปแลว  เม่ือไดพิจารณาตามลักษณะขององคกรหรือจํานวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึน
เปนองคกรท่ีอาจเปนองคกรผูริเร่ิมน้ัน ก็พบวาองคกรผูริเร่ิมอาจเปนไดท้ังกรณีท่ีเปนองคกรเด่ียว 
ในรูปของผูดํารงตําแหนงใดตําแหนงหน่ึงซึ่งเปนองคกรทางปกครอง หรืออาจเปนบุคคลธรรมดา
ตามกฎหมายเอกชนก็ได หรืออาจเปนองคกรกลุมในรูปของคณะกรรมการหรือสภาก็ไดเชนเดียวกัน 
 

                                                   
 14 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
 15 มาตรา 20 แหงพระราชบัญญติัชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 

16 มาตรา 83 (2) แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 
พ.ศ. 2535  
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 2)  องคกรท่ีปรึกษา 
 องคกรท่ีปรึกษาในท่ีน้ีจะพิจารณาจากขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองวา กฎหมาย
ไดบัญญัติใหองคกรฝายปกครองใดมีอํานาจหนาท่ีในลักษณะท่ีเปนการใหคําปรึกษาหรือ
คําแนะนําแกองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจในการท่ีจะส่ังการทางปกครองใด ๆ น่ันเอง 
 เมื่อพิจารณาตัวองคกรท่ีทําหนาท่ีในการใหคําปรึกษาโดยอาจจําแนกตามโครงสราง
ขององคกรโดยถือเอาลักษณะหรือองคประกอบขององคกรท่ีปรึกษาเปนเกณฑในการแบง  
โดยสามารถจําแนกไดเปน 3 ประการ ดังน้ี17 

(1)  การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาซ่ึงเปนเจาหนาท่ีของสวนราชการหรือองคกรของรัฐ 
 การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ี  เปนวิธีการท่ีฝายบริหารและ 
ฝายปกครองนิยมนํามาใชเน่ืองจากวา สวนราชการหรือองคกรของรัฐตางก็ประกอบไปดวย 
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิ มีความรูทางวิชาการ มีความเชี่ยวชาญ 
ทางเทคนิคเฉพาะดาน และเปนผูท่ีไดศึกษาเลาเรียนและฝกฝน ทํางานมาโดยเฉพาะ  รวมท้ัง 
ในการบริหารราชการแผนดินท่ีฝายบริหารและฝายปกครองมักจะถือวาเปนความลับของ 
ทางราชการ  การปรึกษาหารือเก่ียวกับการบริหารราชการแผนดินกับองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปน 
สวนราชการดวยกันเอง จึงนาจะรักษาความลับของทางราชการไดดีกวาการไปปรึกษาหารือกับ
องคกรท่ีปรึกษาประเภทอ่ืน ๆ องคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจึงได รับความไวเ น้ือเชื่อใจจาก 
ฝายบริหารและฝายปกครองเปนอยางมากวา ฝายบริหารและฝายปกครองจะไดรับขอชี้แนะ  
คําปรึกษาและแนวทางท่ีถูกตองและเหมาะสมในการบริหารราชการแผนดิน 
 เชน เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ ใหเจาพนักงานทองถ่ินเสนอ
หลักการท่ีจะวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะใหคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาเห็นชอบกอน  
โดยอาจมาแสดงความคิดเห็นหรือขอคําแนะนําเก่ียวกับการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะตอ 
กรมโยธาธกิารและผงัเมอืงก็ได ตามมาตรา 29 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
 (2)  การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปนองคกรเอกชน 
 หลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 สิ้นสุดลง ไดเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าลงท่ัวโลก จึงเกิดการ
รวมกลุมของตัวแทนหรือกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเพื่อปกปองผลประโยชนของตัวเองและ
กลุมสมาชิกโดยมีการพัฒนากอต้ังขึ้นในรูปแบบของสมาคมตาง ๆ มากมาย ไมวาจะเปนสมาคม 

                                                   
17 ยุทธกร  ชอไมทอง, “การกําหนดกระบวนการปรึกษาหารือกอนการตัดสินใจของ 

ฝายบริหาร,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2546),น.20 - 21 
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หอการคาหรือสภาอุตสาหกรรม เปนตน  องคกรเหลาน้ีไดกาวเขามามีบทบาทสําคัญในการให 
คําชีแ้นะ การใหความเห็นและการใหคําปรึกษาหารือแกสมาชิกหรือสวนราชการ หรือองคกรของรัฐ 
ท่ีทําหนาท่ีควบคุม และดูแลระบบเศรษฐกิจของประเทศ เราจึงมักพบวาองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปน
องคกรภาคเอกชนจะเปนองคกรในภาคเศรษฐกิจเปนสวนมาก 
 เชน มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติหอการคา พ.ศ. 2509 ท่ีกําหนดใหหอการคา 
มีหนาท่ีรับปรึกษาและใหขอแนะนําแกสมาชิกเก่ียวกับการคา อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงินหรือ
เศรษฐกิจ และชวยอํานวยความสะดวกตาง ๆ ในการดําเนินธุรกิจของสมาชิก  หรือใหคําปรึกษา
และเสนอขอแนะนําแกรัฐบาลเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  หรือประสานงานในทางการคา
ระหวางผูประกอบการคากับทางราชการ เปนตน 
 แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีไดมีการขยายตัวเติบโตอยาง
รวดเร็ว โดยนอกจากองคกรท่ีปรึกษาท่ีเปนองคกรภาคเศรษฐกิจแลว ยังมีองคกรท่ีปรึกษาท่ีมี
ลักษณะเปนการรวมตัวทางวิชาชีพดวยเชนกัน เชน สมาคมการแพทย หรือสมาคมวิศวกรรม  
เปนตน ซึ่งเปนองคกรที่ประกอบไปดวยบุคลากรภาคเอกชนที่มีความรู ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 
โดยบอยคร้ังท่ีฝายบริหารและฝายปกครองมักจะขอคําปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาเหลาน้ี 
เน่ืองจากปจจุบันสภาพเศรษฐกิจและสังคมมีความซับซอนมากขึ้น องคกรท่ีปรึกษาท่ีเปนสวน
ราชการหรือองคกรของรัฐไมอาจใหขอมูลที่เพียงพอแกฝายบริหารและฝายปกครองในการนํามาใช
ในการบริหารราชการแผนดินได 
 เชน ตามพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 ท่ีกําหนดใหแพทยสภามีอํานาจ
หนาท่ีในการชวยเหลือ แนะนํา เผยแพร และใหการศึกษาแกประชาชนและองคกรอ่ืนในเร่ืองท่ี
เก่ียวกับการแพทยและการสาธารณสุข และใหคําปรึกษาหรือขอเสนอแนะตอรัฐบาลเก่ียวกับ
ปญหาการแพทยและการสาธารณสุขของประเทศ เปนตน 

(3)  การปรึกษาหารือกับองคกรท่ีปรึกษาซึ่งประกอบไปดวยเจาหนาท่ีของสวนราชการ
หรือองคกรของรัฐและองคกรภาคเอกชน 

องคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีเกิดขึ้นมาจากการท่ีองคกรท่ีปรึกษาซึ่งเปนองคกร
ภาคเอกชนไดเขามามีบทบาทสําคัญในการใหคําปรึกษาหารือในดานเศรษฐกิจแกสวนราชการ 
หรือหนวยงานของรัฐ และไดรับการยอมรับจากฝายบริหารและฝายปกครอง จึงเกิดแนวความคิด
ในการนําตัวแทนขององคกรท่ีปรึกษาซึ่งเปนองคกรภาคเอกชนเขามามีสวนรวมกับสวนราชการ
หรือหนวยงานของรัฐ โดยจัดต้ังองคกรท่ีปรึกษาประเภทใหมข้ึนมาซึ่งอาจจะอยูในรูปของ 



 19

คณะกรรมการหรืออยูในรูปของสภา โดยองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจะมีลักษณะการทํางานในดาน
การประสานงานและมีการพัฒนาความรวมมือระหวางสวนราชการกับภาคเอกชน ดังน้ัน คําปรึกษา 
หารือท่ีไดจากองคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจะไดรับการยอมรับท้ังภาคราชการและภาคเอกชน 

เชน ตามพระราชบัญญัติออยและนํ้าตาลทราย พ.ศ. 2527 กําหนดใหคณะกรรมการออย 
และคณะกรรมการนํ้าตาลทราย ท่ีมีเจาหนาท่ีของสวนราชการ ผูแทนชาวไรออย และผูแทนโรงงาน
เปนองคประกอบของคณะกรรมการในแตละชุด มีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาหรือขอเสนอแนะตอ
คณะกรรมการออยและนํ้าตาลทราย และคณะกรรมการบริหารในการกําหนดระเบียบ หลักเกณฑ 
หรือการดําเนินการใด ๆ ท่ีเก่ียวของกับการจัดระบบและควบคุมการผลิตและจําหนายออยและ
นํ้าตาลทราย เปนตน 
 สําหรับวิธีการปรึกษาหารือในประเทศอังกฤษน้ัน ถือไดวาเปนวิธีการควบคุมฝายปกครอง 
และคุมครองประชาชนวิธีการหน่ึง โดยสวนใหญแลววิธีการน้ีไดนํามาไวเปนสวนหน่ึงของการตรา
กฎหมายลําดับรอง (Delegated Legislation)18 โดยถือวาการปรึกษาหารือกอนการออกกฎระเบียบ 
ถือเปนหนาท่ีอันสําคัญย่ิงอันหน่ึงของรัฐบาลที่จะทําใหทราบรายละเอียดเกี่ยวกับเน้ือหาตลอดจน
ขอคิดเห็นและคําแนะนําของบุคคลท่ีไดรับผลกระทบจากการบัญญัติกฎหมาย เพราะผูบัญญัติกฎหมาย
ไมตองการสรางขอผิดพลาดไมวาจะเปนแงทางการเมืองหรือทางเทคนิค จึงมีความจําเปนท่ีจะ
นําเอาความคิดเห็นของบุคคลหรือกลุมบุคคลท่ีใหคําปรึกษาใหเปนท่ีทราบท่ัวกันและเปนการ
กอใหเกิดความมั่นใจวาบุคคลหรือกลุมบุคคลมีสวนในการกําหนดกฎหมาย นอกจากมีการ
ปรึกษาหารือกับผูมีสวนไดเสียหรือผูท่ีไดรับผลกระทบจากการตราบทกฎหมายของฝายปกครองแลว  
ในบางกรณีน้ันฝายปกครองตองการทราบขอมูลท่ีกวางและลึกซึ้งมากย่ิงขึ้น  ฝายปกครองก็มี
อํานาจแตงต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาและแนะนํา (Advisory Committee) ขึ้นได เพื่อใหคําปรึกษา
และแนะนําแกฝายปกครอง19 
 ในประเทศฝร่ังเศส ก็ไดมีวิวัฒนาการในเร่ืองของขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการ 
ปรึกษาหารือมายาวนานเชนกัน โดยที่ในปจจุบันคําสั่งทางปกครองมักจะตองผานขั้นตอนในการ
ปรึกษาหารือตาง ๆ ซึ่งถาไมผานใหถูกตองก็อาจทําใหการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมายได  

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

 19 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, “องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครอง 
ภายในฝายปกครองในประเทศไทย,”(วิทยานิพนธภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ 
มหาวิทยาลัย,2531),น.130-131 
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การปรึกษาหารือไมใชเปนการสั่งการ ตัวคําสั่งน้ันยังคงเปนการสั่งการ คือ เปนการกระทํา 
ทางปกครอง ระบบการปรึกษาหารือกอนมีคําสั่งเปนสิ่งท่ีพัฒนาไปพรอมกับระบบสังคมท่ียุงยาก
ซับซอนข้ึน ทั้งนี้ เพื่อใหคําสั่งนั้น ๆ ออกไปโดยรอบคอบท่ีสุด ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสบอยครั้งที่คําสั่ง
ทางปกครองกอนจะออกมามีผลบังคับใชกับประชาชนน้ันตองผานข้ันตอนของการปรึกษาหารือมากอน   
และถาคําสั่งน้ันออกมาโดยไมผานการปรึกษาหารือแลว ผลท่ีตามมาก็คือคําส่ังทางปกครองน้ัน 
จะเปนคําสั่งท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดยผูพิพากษาศาลปกครองจะคอยตรวจสอบวา คําสั่งทาง
ปกครองน้ันไดทําถูกตองตามระเบียบแบบแผนของการปรึกษาหารือหรือไม ถาไมถูกตองก็จะ 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองน้ันเสีย เชน ในคดี Dubac (C.E., 28 fév. 1861 , Dubuc) สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ 
ไดสั่งใหเพิกถอนกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารท่ีเรียกวา ระเบียบการบริหารราชการแผนดิน 
(reglement d’ administration publique) ซึ่งออกมาโดยไมผานการพิจารณาของท่ีประชุมใหญของ 
สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ แตผานการพิจารณาของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐเพียงแผนกเดียวเทาน้ัน จนอาจ
กลาวไดวาระบบการปรึกษาหารือกอนมีคําสั่งทางปกครองไดคอย ๆ เขาไปแทนท่ีการสั่งการ
โดยตรงของผูมีอํานาจมากข้ึนทุกที จนแทบจะกลาวไดวาการบริหารงานแบบปรึกษาหารือเปน 
อีกระบบหน่ึงคูไปกับการบริหารแบบส่ังการท่ีมีอยูเดิม20   
 ทั้งนี้  ตามทฤษฎีในกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสจึงไดกลาวไววา องคกรฝายปกครอง
ท่ีทําหนาท่ีในการใหคําแนะนํา คําปรึกษา (l’administration consultative) น้ัน ถือเปน “องคกรที่
รวมกระทําการกระทําทางปกครองกับองคกรผูกระทําการกระทําทางปกครอง” (les institutions  
d’accompagnement de l’ administration active) เน่ืองจากองคกรฝายปกครองผูกระทําการกระทํา 
ทางปกครอง (l’ administration active) ผูซึ่งตัดสินใจหรือทําคําสั่งทางปกครองก็จะมีองคกรท่ีมีอํานาจ 
หนาท่ีในการควบคุม แนะนํา หรือเขาแทรกระหวางองคกรฝายปกครองผูกระทําการกระทําทางปกครอง 
และประชาชน ซึ่งคําแนะนําหรือคําปรึกษาดังกลาวอาจจะอยูในรูปของความเห็น (avis) การอภิปราย 
การคนควาศึกษา หรือขอเสนอแนะอยางใดอยางหน่ึง โดยอํานาจในการตัดสินใจหรือทําคําสั่ง 
ทางปกครองไมไดเปนขององคกรท่ีทําหนาท่ีในการใหคําแนะนํา คําปรึกษา แตความเห็นหรือ 

                                                   
20 ประสาท  พงษสุวรรณ, “เหตุผลในการพิพากษาคดีปกครองประเภทตาง ๆ” เอกสาร

ประกอบการฝกอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8 (อัดสําเนา) น.26-27 และ  
J.M. Auby, R. Drago, Traite de Contentieux Administratif, p.299 อางถึงใน เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,  
“องคกรและวิธีการคุมครองประชาชนและควบคุมฝายปกครองภายในฝายปกครองในประเทศไทย”, 
น.127 
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ขอเสนอแนะน้ันก็มีผลบังคับโดยเฉพาะในกรณีท่ีองคกรดังกลาวประกอบไปดวยบุคคลท่ีเปนกลาง
และเปนอิสระ โดยบางองคกรทําหนาท่ีในการพิจารณาขอพิพาทซึ่ งผลของการพิจารณา 
มีลักษณะเปนคําพิพากษา เชน สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ ศาลปกครองชั้นตน 
ท่ีจะใหคําแนะนําปรึกษาเมือ่มีการรองขอ  แตบางองคกรก็อาจจะปฏิบัติหนาท่ีโดยตนเอง ไมจําตองมี 
ใครรองขอ เชน คณะกรรมการท่ีปรึกษาเก่ียวกับสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนตน ซ่ึงคําแนะนํา 
คําปรึกษาท้ังหลายน้ียอมมีผลใหผูกระทําการกระทําทางปกครองเกิดความกระจางในการ 
ใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง และสามารถตัดสินใจหรือทําคําส่ังทางปกครองไดอยางเหมาะสม 
อีกท้ังความชวยเหลือดังกลาวยังอาจเปนการแกไขขอขัดแยงท่ีอาจจะเกิดข้ึนดวย21  
 ในสวนของผลของคําปรึกษาน้ัน ไมวาเปนการปรึกษาโดยการบังคับหรือการปรึกษา 
โดยสมัครใจ ผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงมีอํานาจเด็ดขาดอยูท่ีตนวาจะดําเนินการอยางไร หากแต
กฎหมายไดวางวิธีการใหตองมีการปรึกษาหารือกับองคกรใดกอนจึงจะดําเนินการตอไปได วิธีการนี ้
ไดมีการนําไปใชโดยกวางขวางท้ังในการออกกฎหรือออกคําสั่ง  ซึ่งสอดคลองกับแนวคิดของ 
ศาสตราจารย  HAURIOU ซึ่งเปนคนท่ีริเ ร่ิมใชคําวา  “ฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษา” 
(Administration consultative) เปนคนแรก โดยกลาววาฝายปกครองสามารถแยกออกเปน  
3 ประเภทดวยกัน คือ ฝายปกครองท่ีทําหนาท่ีบริหาร ฝายปกครองท่ีทําหนาท่ีตัดสินใจ และ 
ฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษา โดยองคกรท่ีปรึกษาหรือฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีใหคําปรึกษา 
คือ คณะกรรมการท่ีมีหนาท่ีใหความเห็น (Avis) ในปญหาใดปญหาหน่ึง โดยไมมีอํานาจในการ
ตัดสินใจ22  
 3)  องคกรใหความเห็นชอบ 

การท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีตองขออนุมัติหรือขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืน
กอนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองน้ัน ก็เพื่อเปนการถวงดุลการใชอํานาจของเจาหนาท่ีผูทํา
คําส่ังทางปกครอง และเพื่อใหเกิดความชอบธรรมในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง อีกท้ังเพื่อ
ทําใหการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีน้ันเปนไปดวยการไดรูขอเท็จจริงท่ีครบถวน 

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

22 สมคิด  เลิศไพฑูรย, “องคกรท่ีปรึกษาในประเทศฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง  
11,(มกราคม 2535),น. 1 
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และรอบคอบแลว จึงอาจกลาวโดยสรุปไดวา การท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีตองขออนุมัติหรือ
ขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนกอนในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองน้ันมีความมุงหมาย 
ท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ23 

(1) เพื่อประกันคุณภาพหรือประสิทธิภาพของการใชอํานาจออกคําสั่ง โดยคําสั่งท่ีออกไป 
แตละเร่ืองแตละฉบับจะตองดําเนินการไปเพื่อประโยชนมหาชน (public interest) และกอใหเกิด
ประสิทธิภาพมากที่สุด 

(2) เพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรไมใหตองถูกกระทบกระเทือนจากการใชอํานาจ
ออกคําส่ังเกินกวาเหตุจําเปนท่ีจะรักษาไวซ่ึงประโยชนมหาชน (public interest) 

ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ี
จะตองขออนุมัติหรือขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนน้ัน เจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครอง
จะตองดําเนินการดังกลาวกอนท่ีจะใชอํานาจพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง  นอกจากน้ี เจาหนาท่ีอ่ืน
ท่ีเปนผูอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองน้ันจะตองเปนเจาหนาท่ี
โดยชอบดวยกฎหมายดวย คือ 

(1) ตองเปนเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจ คือ ตองมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจแกเจาหนาท่ี 
ในการพิจารณาอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในคําส่ังทางปกครอง 

(2) ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑการดํารงอยูทางกฎหมาย คือ ทําการพิจารณาอนุมัติ
หรือใหความเห็นชอบตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด อีกท้ังยังตองทําการพิจารณา
อนุมัติหรือใหความเห็นชอบภายในขอบอํานาจท่ีตนไดรับ คือ ทําการอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ
ภายในระยะเวลาท่ีตนดํารงตําแหนงและภายในเขตพ้ืนท่ีท่ีตนรับผิดชอบ 
 ความเห็นชอบขององคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหไวน้ันถือวามีผลตอคําสั่งในชั้นท่ีสุด 
วาจะเปนอยางไร เน่ืองจากมีเงื่อนไขท่ีสําคัญวาเมื่อองคกรฝายปกครองอ่ืนไดใหความเห็นชอบ 
ไวอยางไรแลว องคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจในการตัดสินใจน้ัน ๆ จะตองมีคําสั่งออกมาตาม
ความเห็นท่ีไดใหไว หากองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจไดสั่งแตกตางออกไปจากความเห็น
ดังกลาว คําสั่งน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย เพราะถาไมเห็นดวยกับความเห็นขององคกร 
ฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหความเห็นชอบไวก็จะตองไมออกคําสั่งน้ัน การใหความเห็นชอบเชนน้ี 

                                                   
 23 เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายผังเมืองพรอมดวยพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518 และกฎหมายประกอบ, , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม), 2538, น.53  
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อาจเรียกวาเปนคําปรึกษาหารือท่ีตองถือตาม (avis conforme) จึงอาจกลาวไดวากรณีน้ีเปนกรณีท่ี 
องคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจท้ังในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองไมมีอํานาจตัดสินใจ
เด็ดขาดหรือแสดงเจตนาไดสมบูรณในตัวเอง แตการแสดงเจตนาจะมีผลสมบูรณตอเมื่อ 
มีอีกองคกรหน่ึงเขารวมแสดงเจตนาเพื่อเปนการควบคุมซึ่งกันและกัน ซึ่งในท่ีน้ีก็คือ การใหความ
เห็นชอบขององคกรฝายปกครองอ่ืนน่ันเอง เพราะถาไมไดรับความเห็นชอบก็เทากับวากฎ 
หรือคําส่ังทางปกครองน้ันไมอาจมีผลใชบังคับได  การใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ 
จึงเปนกรณีท่ีมีผลโดยตรงตอผูท่ีจะอยูภายใตบังคับของการกระทําทางปกครองไมวาจะเปนกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองน้ัน เพราะหากองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจไดสั่งแตกตางออกไปจาก 
สิ่งท่ีเห็นชอบ คําสั่งน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย คือ ถาไมเห็นดวยกับความเห็นขององคกร 
ฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหความเห็นชอบไวก็จะตองไมออกคําสั่งน้ัน แตถาเห็นดวยองคกรฝาย
ปกครองผูทรงอํานาจก็ตองมีคําสั่งออกมาเปนไปตามความเห็นท่ีองคกรฝายปกครองอ่ืนไดให
ความเห็นชอบไวน้ันจะส่ังเปนอยางอ่ืนไมได   
 4)  องคกรตัดสินใจ 
 ขั้นตอนหรือกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดมีองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองเขามามีสวนรวมในแตละขั้นตอนของการพิจารณาทางปกครองเปนจํานวนมาก 
ดังท่ีกลาวไวขางตน ไมวาจะเปนองคกรผูริเร่ิม องคกรท่ีปรึกษา หรือองคกรใหความเห็นชอบ  
แตในทายท่ีสุดแลวกอนท่ีคําสั่งทางปกครองใด ๆ จะไปถึงผูรับคําสั่งไดน้ัน ก็จะตองผานการ
พิจารณาและตัดสินใจโดยองคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการตัดสินใจทําคําสั่งทางปกครอง
เสียกอน  เน่ืองจากองคกรเหลาน้ันไมมีอํานาจในการตัดสินใจแตอยางใด กลาวคือ ไมวาจะเปน 
กรณีท่ีเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการออกกฎหรือคําส่ังทางปกครองไดรับการริเร่ิมหรือเสนอแนะจาก
องคกรผูริเร่ิมแลว องคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจก็ยังคงมีอํานาจใชดุลพินิจท่ีจะพิจารณาวาจะ
ออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครองตามท่ีไดมีการเสนอแนะจากองคกรอ่ืนน้ันหรือไมก็ได  หรือเมื่อ
เจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการออกกฎหรือทําคําส่ังทางปกครองไดรับคําแนะนําหรือคําปรึกษาหารือ
จากเจาหนาที่อื่นหรือองคกรฝายปกครองอื่นแลว ผลของคําปรึกษาหรือคําแนะนําน้ันก็เปนไปตาม
หลักการทั่วไป คือ องคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจก็ยังคงมีอํานาจเด็ดขาดในการตัดสินใจอยูวา
จะปฏิบัติตามหรือไมปฏิบัติตามคําแนะนําหรือคําปรึกษาน้ันก็ได  รวมถึงการใหความเห็นชอบของ
องคกรฝายปกครองอ่ืนก็เชนกัน เพราะอํานาจหนาท่ีในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองก็ยังคงเปน 
อํานาจหนาท่ีขององคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจตามท่ีกฎหมายฉบับน้ันไดบัญญัติไวอยูน่ันเอง   
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ทั้งนี้ การใชอํานาจขององคกรท่ีมีหนาท่ีในการตัดสินใจน้ัน อาจจะเปนการตัดสินใจออกคําสั่งทาง
ปกครองใหมีผลไปยังผูรับคําสั่ง หรือแมแตในกรณีท่ีเปนการปฏิเสธคําขอของคูกรณีท่ีเรียกรองให
ออกคําส่ังทางปกครองดวยก็ได 
 แตอยางไรก็ดี ผูเขียนพบวาในกฎหมายบางฉบับไดกําหนดใหผูทรงอํานาจในการ 
ทําคําสั่งทางปกครองจะตองผูกพันตามความเห็นขององคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหความเห็นไวดวย 
เชน ในขอ 18 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ท่ีกําหนดวาเมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว  
ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง จึงถือไดวาเปนกรณียกเวนจากหลักท่ัวไป 
ท่ีใหอํานาจเด็ดขาดในการตัดสินใจอยู ท่ีองคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการทําคําสั่ง 
ทางปกครองวา เมือ่ไดรับคําแนะนําหรือความเห็นใด ๆ ไวแลว องคกรหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจน้ัน 
จะปฏิบัติตามหรือไมปฏิบัติตามคําแนะนําหรือความเห็นท่ีไดรับหรือไมก็ได 
 
1.3  นิติกรรมทางปกครองขององคกรฝายปกครอง 
 
 การกระทําทางปกครอง (administrative action) คือ การกระทําหรือการละเวนการกระทํา
ทุกประเภทขององคกรทางปกครอง ซึ่งผลของการกระทําน้ีอาจเปนการเปลี่ยนแปลงหรือกอใหเกิด
ผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของเอกชนก็ไดหรือกอใหเกิดความรับผิดขององคกรทางปกครองก็ได24  
กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ การกระทําทางปกครองน้ันถือเปนผลิตผลของการใชอํานาจขององคกรของรัฐ 
ฝายบริหารประเภทท่ีเรียกวาองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง โดยการกระทําดังกลาวจะตอง
กระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติดวย และในทางกฎหมายสามารถ
แยกการกระทําทางปกครองออกได 2 ลักษณะ คือ ลักษณะท่ีเปนนิติกรรมทางปกครอง และลักษณะ 
ท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครองท่ีเปนปฏิบัติการทางปกครอง (administrative real act ; Realakt) 
หรือการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในทางขอเท็จจริง ซึ่งเปนการกระทําท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดมุงหมายกอใหเกิดการเคลื่อนไหวในนิติสัมพันธทางปกครองแตอยางใด 
กลาวคือ ไมมีลักษณะเปนการออกกฎหรือคําสั่งใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการ หรือ 
ไมมีลักษณะของการตกลงแสดงเจตนาผูกพันในรูปของสัญญาทางปกครอง แตมีลักษณะเปนการ 
                                                   
 24 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :  
จิรรัชการพิมพ, 2540),น.99 
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ปฏิบัติการเพ่ือใหภารกิจทางปกครองบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง อาจกลาวไดวาเปนการกระทําท่ี
ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพือ่ใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ี เชน เจาพนักงานตํารวจยกรถ 
ท่ีจอดในท่ีหามจอด หรือเจาพนักงานตามกฎหมายควบคุมอาคารออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร 
ท่ีกอสรางหรือดัดแปลงโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน 
 การกระทําทางปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครอง หรือการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองที่มุงตอผลในทางกฎหมาย ซึ่งอาจจําแนกออกเปนสองประเภท คือ การกระทําท่ีมุงตอ 
ผลในทางกฎหมายภายในฝายปกครอง อันมีลักษณะเปนการกําหนดกฎเกณฑใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองถือปฏิบัติเปนการภายใน และการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายภายนอกฝายปกครอง  
โดยอาจจําแนกออกไดเปนสองประเภท คือ การกระทําในลักษณะท่ีเปนนามธรรมมุงหมายใหมีผล
ใชบังคับกับประชาชนท่ัวไป หรือท่ีเรียกวา “กฎ” และการกระทําในลักษณะท่ีเปนรูปธรรมมุงหมาย
ใหมีผลใชบังคับเฉพาะกรณี อันไดแก “คําส่ังทางปกครอง” และ “สัญญาทางปกครอง” 25 
 ท้ังน้ี รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดใหคํานิยามคําวา “นิติกรรมทางปกครอง”  
หมายถึง การกระทําใด ๆ อันองคกรของรัฐฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง รวมท้ัง
องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชน อาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติทําการแทน
หนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐและในนามของหนวยงานดังกลาวแตเพียง 
ฝายเดียว เพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวาตนประสงคจะให 
เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพนัธข้ึนระหวางหนวยงานนของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืน
ของรัฐกับบุคคลหรือคณะบุคคลผูรับการแสดงเจตนาน้ัน โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคลน้ัน ๆ  
ไมจําตองใหความยินยอม  
 แมวาในทางวิชาการจะมีการจําแนกประเภทของการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองเอาไวหลายรูปแบบก็ตาม  แตผูเขียนจะขอจําแนกการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองโดยแบงออกเปน 3 ประเภท ดังน้ี  

                                                   
 25 วรเจตน  ภาคีรัตน, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, พิมพครั้งที่ 3,( กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2549), น.
72-76 
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 1.3.1  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว 
 เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
หรือหนาที่ของบุคคลท้ังสิ้น โดยองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถแสดงเจตนากําหนดหนาท่ี
ใหเอกชนไดฝายเดียว โดยท่ีเอกชนไมจําเปนตองใหความยินยอมดวย ซึ่งปรากฏในสองลักษณะ 
คือ การกระทําทางปกครองท่ีมีลักษณะท่ัวไปและเปนนามธรรม เชนเดียวกับกฎหมายซึ่งเปน
กฎเกณฑเก่ียวกับความประพฤติของบุคคลโดยไมไดกําหนดเฉพาะเจาะจงตัวบุคคล ท่ีเรียกวา 
“กฎ” ในท่ีน้ีก็คือ กฎหมายลําดับรองท่ีฝายนิติบัญญัติมอบใหองคกรของรัฐฝายบริหารเปนผูออก
น่ันเอง และอีกลักษณะหนึ่ง คือ “คําสั่งทางปกครอง” ท่ีเปนการกระทําทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะ
และเปนรูปธรรม ซึ่งเปนขอกําหนดเฉพาะท่ีเปนขอเท็จจริงเฉพาะเร่ืองและกําหนดตัวบุคคล 
โดยเฉพาะเจาะจง 
 1)  กฎ 
 มีการนิยามคําวา “กฎ” ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไวหมายความวา “พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก 
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” ซึ่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไดใหคํานิยามในมาตรา 3 ไวอยางเดียวกัน 
 จากนิยามในกฎหมายดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาสาระสําคัญของ “กฎ”  คือ จะตองมี
ผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และมีผลตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําตามหรือละเวนการ
กระทํา ซึ่งการสั่งการของฝายบริหารหรือฝายปกครองท่ีมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปน้ัน อาจมีชื่อ
เรียกหรือรูปแบบท่ีตางกันไป เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ รวมตลอดถึงคําสั่ง หนังสือเวียน หนังสือสั่งการ ฯลฯ กฎทางปกครอง 
จึงหมายถึง กฎหมายลําดับรอง ซึ่งมีท่ีมาแหงอํานาจในการออกกฎตามกฎหมายท่ีมีลําดับสูงกวา 
ไมวาจะเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายท่ีเทียบเทาพระราชบัญญัติ ท่ีเรียกวา  
กฎหมายแมบท รวมท้ังกฎซึ่งเปนการกําหนดนโยบายใด ๆ ท่ีมีท่ีมาจากอํานาจในการบริหารหรือ 
การปกครองบังคับบัญชา ซึ่งฝายปกครองประสงคท่ีจะใหมีการยอมรับและปฏิบัติตามเปนการ 
ท่ัวไปก็ได 
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 เมื่อไดพิจารณาคํานิยามของ “กฎ” ในขางตนแลวจึงอาจกลาวไดวา “กฎ” มีลักษณะ
สําคัญสองประการ คือ26 
 1. บุคคลท่ีถูกบังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ  
ตองเปนบุคคลท่ีถูกนิยามไวเปนประเภท เชน ผูเยาว คนตางดาว ขาราชการพลเรือนสามัญ ฯลฯ  
ดังน้ัน จึงไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนของบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของขอความท่ีบังคับ 
ใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการได 
 2. กรณีท่ีบุคคลซึ่งถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิให
กระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ ตองเปนกรณีท่ีถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม 
(abstract) เชน บังคับใหกระทําการหรือหามกระทําการทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีกําหนดไวเกิดข้ึน เชน 
หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทาง ผูขับข่ีรถยนตตองคาดเข็มขัดนิรภัย เปนตน 
 จึงอาจกลาวโดยสรุปไดวา “กฎ” ตามบทนิยามของมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน หมายความถึงการออกกฎของฝายบริหาร อันเปน
กรณีท่ีฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร โดยการมอบอํานาจดังกลาว
ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติฉบับตาง ๆ ฝายบริหารจึงมีอํานาจออกกฎหมายใหมีผลใชบังคับได
ภายในขอบเขตท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติฉบับน้ัน ๆ การใชอํานาจในการออกกฎหมาย
ดังกลาว จึงเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติอันถือวาเปนการกระทําในฐานะท่ี
เปนองคกรของรัฐฝายปกครอง เพื่อใชเปนเคร่ืองมือหรือเปนแนวปฏิบัติใหเจาหนาท่ีของฝาย
บริหารหรือประชาชนท่ีมีสวนเก่ียวของตองถือปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีไดกําหนดและวางไวใน 
กฎหมายใหอยูในกรอบเดียวกัน และเปนเคร่ืองมือในการกําหนดสิทธิและหนาท่ีอันมีสภาพเปน
กฎเกณฑการบังคับเปนการท่ัวไป เพื่อใหกิจกรรมและนโยบายของฝายบริหารหรือฝายปกครองนั้น 
สัมฤทธิ์ผล 
 2)  คําส่ังทางปกครอง 
 มีการนิยามคําวา “คําสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไวหมายความวา  

                                                   
 26Mahendra P.SINGH, German Administrative Law in Common Law Perspective,  
Springer-Verlog, Berlin Heidelberg New York Tokyo}1985, p.34 อางถึงใน วรพจน  วิศรุตพิชญ,  
อางแลว เชิงอรรถที ่4, น.171 
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 “(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ
หรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ 
การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

ดังน้ัน  ในระบบกฎหมายปกครองไทย คําสั่งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ 
ความหมายโดยแทประการหน่ึง และความหมายตามท่ีองคกรฝายปกครองจะไดบัญญัติเปนกรณีไป
ในกฎกระทรวงอีกประการหน่ึง ซ่ึงในปจจุบันไดออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตาม 
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีดังตอไปน้ี เปนคําส่ังทางปกครอง 

     1.  การดําเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี 
          (1)  การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือ 

  ใหสิทธิประโยชน 
          (2)  การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 
          (3)  การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอ่ืนใด  

  ในลักษณะเดียวกัน 
          (4)  การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 
     2.  การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

 เหตุท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มอบอํานาจใหฝายปกครอง
สามารถกําหนดวาการใดหรือคําสั่งลักษณะใดเปนคําสั่งทางปกครองไดก็เน่ืองจากในบางกรณี 
อาจมีขอโตเถียงกันไดวาคําสั่งใดคําสั่งหน่ึงเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม การท่ีองคกรฝาย
ปกครองมีอํานาจกําหนดวาการใดเปนคําสั่งทางปกครองไดเองยอมจะชวยขจัดความไมชัดเจน
แนนอน และทําใหบุคคลผูรับคําสั่งทราบสิทธิหนาท่ีของตนวาตนจะตองดําเนินการอยางไรตอไป  
อยางไรก็ตาม องคกรฝายปกครองพึงใชอํานาจน้ีดวยความระมัดระวังและควรพิจารณา
ความหมายโดยแทของคําสั่งทางปกครองประกอบ ตลอดจนผลท่ีจะเกิดขึ้นตามมาจากการ
กําหนดใหการใดการหน่ึงเปนคําส่ังทางปกครองดวยเสมอ27 

                                                   
 27 วรเจตน  ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 25, น.100 
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 โดยสรุปแลวอาจกลาวไดวาคําส่ังทางปกครองมีสาระสําคัญ 5 ประการ คือ 
 (1)  กระทําโดยเจาหนาท่ี 
 บุคคลท่ีจะเปนผูทําคําสั่งทางปกครอง จะตองเปน “เจาหนาท่ี” ซึ่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใหคํานิยามของ “เจาหนาท่ี” ไววาหมายถึง 
บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ 
ในการดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดต้ังขึ้นในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม  ดังน้ัน ผูที่จะเปนเจาหนาที่ไดจึงอยูในรูปบุคคลหรือ
คณะบุคคล กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจอยูในรูปขององคกรเดี่ยวหรือ
องคกรกลุมตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ท้ังน้ี เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองอาจจะเปน
บุคลากรในภาคเอกชนก็ไดในบางกรณี เพราะในกฎหมายบางฉบับมีการมอบอํานาจใหเอกชนเปน
ผูปฏิบัติได เชน กรณีตามมาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดให
ชางรังวัดเอกชนท่ีมีสิทธิเขาไปในท่ีดินของบุคคลใด ๆ เพื่อทําการรังวัดหรือเคลื่อนยายหลักหมาย
เขตท่ีดิน 
 มีขอพิจารณาประการหน่ึงวาในกรณีขององคกรท่ีไดรับการจัดต้ังขึ้นในลักษณะท่ีเปน
องคกรกลุมและตัดสินเรื่องในทางปกครองโดยไมมีผลออกไปภายนอกโดยตรง แตตองใหองคกรอ่ืน
รับเอาผลการตัดสินใจน้ันไปดําเนินการจะถือวาองคกรกลุมน้ันเปน “เจาหนาท่ี” ผูออกคําสั่งทาง
ปกครองน้ันเองหรือไม ซ่ึงปญหาทํานองเดียวกันน้ีก็มีการถกเถียงกันในทางวิชาการของเยอรมัน 
อยูเชนกันวา28 องคกรกลุมน้ันเปน “หนวยงาน” ตามความหมายของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ือง
ทางปกครองแหงสหพันธ ค.ศ. 1976 และจะตกอยูภายใตบังคับรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทาง
ปกครองฯ หรือไม 
 สําหรับประเด็นปญหาดังกลาว อาจกลาวไดวาเปนกรณีของการกําหนดรูปแบบองคกร
ท่ีจัดทําภารกิจทางปกครองรูปแบบหน่ึง อันเปนการจัดองคกรในลักษณะผสมผสานโดยการรวม
องคกรกลุมกับองคกรเด่ียวเขาดวยกันในองคกรเดียวในรูปคณะกรรมการท่ีมีอํานาจตัดสินใจ  
และมีเลขาธิการท่ีรับผิดชอบงานโดยนําการตัดสินใจของคณะกรรมการมาปฏิบัติการน่ันเอง  
และหากจะพิจารณาถึงสถานะขององคกรดังกลาววาเปนเจาหนาท่ีผูออกคําสั่งหรือไมน้ัน ก็อาจจะ
ตองพิจารณาวาการแสดงเจตนาหรือการตัดสินใจใด ๆ ของคณะกรรมการเพียงองคกรเดียวน้ัน 
จะมีผลสมบูรณหรือไม หากมีผลสมบูรณก็นาจะถือวาคณะกรรมการน้ันเปนเจาหนาท่ีผูออกคําสั่ง  

                                                   
 28 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.59 
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แตหากกฎหมายไดบัญญัติไวโดยชัดเจนวาคณะกรรมการไมอาจแสดงเจตนาสั่งการออกไปไดเอง
แตตองใหองคกรอ่ืนรับเอาผลการตัดสินใจน้ันไปดําเนินการ ก็มีผลเทากับวาการแสดงเจตนาของ 
คณะกรรมการเพียงองคกรเดียวน้ันไมมีผลสมบูรณ ผูเขียนจึงเห็นวา กรณีของคณะกรรมการท่ี
ตัดสินเร่ืองในทางปกครองโดยท่ีไมมีผลออกไปภายนอกฝายปกครองโดยตรงจึงไมมีสถานะเปน
เจาหนาท่ีผูออกคําสั่งทางปกครองน้ันดวย  อยางไรก็ดี หากมีกรณีท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวโดย
ชัดเจนในลักษณะท่ีเปนการบังคับวา เมื่อองคฝายปกครองใด ๆ ไดตัดสินหรือมีความเห็นเร่ือง
ในทางปกครองเปนประการใดแลว ใหมีผลบังคับผูกพันตอองคกรฝายปกครองอีกองคกรหน่ึง 
ท่ีจะตองดําเนินการออกคําสั่งทางปกครองใหเปนไปตามผลของการตัดสินใจขององคกร 
ฝายปกครองดังกลาวเทาน้ัน โดยไมสามารถเปลี่ยนแปลงคําสั่งเปนอยางอ่ืนไดเลยแมวาองคกร
ฝายปกครองผูมีหนาท่ีออกคําสั่งทางปกครองน้ันจะไมเห็นดวยกับความเห็นดังกลาวก็ตาม  
กรณีเชนวาน้ีจะถือไดหรือไมวาเปนการกระทําทางปกครองขององคกรรวมระหวางองคกรแรกท่ีให
ความเห็นกับองคกรผูออกคําสัง่ทางปกครอง 
 (2)  เปนการใชอํานาจรัฐ 
 โดยหลักการแลวคําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียวบังคับเอกชนโดยเอกชน
มิไดยินยอมดวย กรณีใดหากมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายก็จะเปนเร่ืองอ่ืน เชน สัญญา 
อันเปนการตกลงกับเอกชน เปนตน  สําหรับอํานาจตามกฎหมายน้ียอมตองเขาใจวาเปนเร่ือง
อํานาจทางปกครองเทาน้ัน เพราะตองอานโดยสอดคลองกับบทนิยามคําวา เจาหนาท่ี หากเปน
อํานาจตามกฎหมายอ่ืนก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง การวางหลักวาเปนการใชอํานาจทางปกครอง
ของรัฐน้ี มีความหมายในตัววากรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทางนิติบัญญัติ หรือการใชอํานาจ
ในทางตุลาการ แตอยางไรก็ตาม การพิจารณาวาอํานาจรัฐซึ่งเปนอํานาจมหาชนท่ีท่ีองคกรของรัฐ
ใชหรือแสดงออกไปน้ันเปนอํานาจปกครองหรือไม ใหพิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติ 
ของอํานาจดังกลาวเปนสําคัญวาเปนเร่ืองท่ีจัดใหอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครองไดหรือไม  
ไมใชพิจารณาจากเจาหนาที่ผูใชอํานาจ องคกรยอยท่ีสังกัดอยูในองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร 
หรือองคกรตุลาการ อาจจะเปนองคกรเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจปกครองหรือเปนเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจ
ในลักษณะอ่ืนท่ีไมใชอํานาจปกครองก็ได เชน นายกรัฐมนตรีซึ่งเปนองคกรท่ีสังกัดอยูในฝาย
บริหารก็อาจอาศัยอํานาจตามกฎหมายปกครองออกคําสั่งท่ีมีผลกระทบออกไปภายนอก 
ฝายปกครอง มีลักษณะเปนการกอต้ังนิติสัมพันธท่ีเปนรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย เชน ออกคําสั่ง 
ไลขาราชการออกจากราชการ คําสั่งของนายกรัฐมนตรีน้ันยอมเปนคําสั่งทางปกครองและตกอยู 
ภายใตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลปกครองได 
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 (3)  เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 คําสั่งทางปกครองน้ันตองมุงประสงคกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางหน่ึงอยางใดขึ้น เชน ออกคําสั่งอนุญาตใหต้ังโรงงาน หรือออกคําสั่งใหรื้อถอน
อาคาร เปนตน คําสั่งทางปกครองจึงมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย 
กลาวคือ กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางกฎหมาย อันทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางจากการ
กระทําทางปกครองรูปแบบอ่ืน โดยเฉพาะการปฏิบัติการทางปกครอง หรือการกระทําทางกายภาพ
อันเปนการกระทําขององคกรฝายปกครองท่ีไมมุงหมายผลในทางกฎหมายแตอยางใด แตเปนการ
กระทําเพ่ือใหบรรลุผลทางขอเท็จจริงบางอยางบางประการ โดยไมคํานึงวาผลในทางขอเท็จจริงนั้น
จะนําไปสูความรับผิดในทางกฎหมายหรือไม เชน เจาหนาท่ีผูมีอํานาจออกประกาศเตือนให
ประชาชนทราบถึงอันตรายจากอาหารกระปองย่ีหอหน่ึง 
 มาตรการใด ๆ ของเจาหนาท่ีซึ่งเกิดจากการใชอํานาจปกครอง หากเปนเพียงการ
ตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่งทางปกครองในบ้ันปลายแลว แมมาตรการดังกลาวจะสงผลกระทบ
ตอบุคคลท่ีอาจจะเปนผูรับคําสั่งทางปกครองในทายท่ีสุด ก็ยังไมถือวามาตรการน้ันเปนคําส่ังทาง
ปกครอง เวนแตมาตรการน้ันจะสงผลกระทบในระดับท่ีรุนแรงจนถึงขนาดแยกออกจากคําสั่งทาง
ปกครองในบ้ันปลายไดและดํารงอยูโดยตัวของตัวเอง 
 (4) เกิดผลเฉพาะกรณ ี
 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีใด
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ กลาวคือ โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยตรง  
แตในคําสั่งจะไมระบุชื่อบุคคลไวก็ได และอาจเปนคําสั่งรวมหรือคําสั่งท่ัวไปท่ีใชบังคับกับ 
กลุมบุคคลก็ไดโดยตองเปนกลุมบุคคลท่ีแนนอนแลว เชน การออกคําสั่งใหบุคคลออกจากพื้นท่ี 
ท่ีรุกล้ําทางสาธารณะ หรือ ตํารวจออกคําสั่งหามทุกคนมาชุมนุมในสถานท่ีแหงหน่ึงในวันรุงขึ้น  
ซึ่งคุณสมบัติขอน้ีทําใหคําสั่งทางปกครองแตกตางไปจากกฎ เพราะกฎจะมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป 
 (5) มีผลภายนอกโดยตรง 
 องคประกอบขอน้ีเปนเคร่ืองแบงแยกคําสั่งทางปกครองออกจากคําสั่งภายใน 
ฝายปกครอง ถาตราบใดยังมีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณา
เพือ่ออกคําส่ังทางปกครองเทาน้ัน เจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได และเมื่อยังไมมี
ผลออกมาภายนอก ผูจะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองน้ันก็ยังไมมีหนาท่ีอะไรตองปฏิบัติ  
ซึ่งการท่ีจะพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวมีผลภายในหรือภายนอก จะตองพิจารณาจากเน้ือหาของ
คําส่ังเปนสําคัญ เชน ในกรณีที่รัฐมนตรีจะสั่งการเรื่องใด ถากฎหมายกําหนดวาจะตองไดรับความ
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เห็นชอบหรือคําแนะนําจากคณะกรรมการคณะใดกอนน้ัน ความเห็นชอบหรือคําแนะนําของ
คณะกรรมการเมื่อมิไดมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอกก็ยังไม ถือเปนคําส่ังทางปกครอง  
แมไดสงออกภายนอกคณะกรรมการแลวก็ตาม โดยบุคคลผูอยูในบังคับคําสั่งจะมีหนาท่ีตอง
ปฏิบัติก็ตอเมื่อไดรับคําสั่งสุดทายแลว คือ คําสั่งของรัฐมนตรี และการโตแยงหรือกําหนด 
อายุความเร่ิมนับต้ังแตวันรับคําส่ังสุดทายน้ัน29 
 1.3.2  นิติกรรมทางปกครองสองฝาย 
 นิติกรรมทางปกครองสองฝายในทางกฎหมายปกครอง ก็คือ สัญญาทางปกครอง 
น่ันเอง เน่ืองดวยในความสัมพันธระหวางองคกรทางปกครองดวยกัน หรือระหวางองคกรทาง
ปกครองกับเอกชนอาจมีการเลือกทําสัญญาแทนการมีคําสั่งทางปกครองก็ได ซึ่งสัญญาทาง
ปกครองจะมีลักษณะเปนสัญญาท่ีฝายปกครองทําขึ้นเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะ
อันเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง เชน รัฐทําสัญญาจางใหเอกชนสรางถนน   
สวนสัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครองนั้น จะตองพิจารณาจากความหมายท่ีปรากฏใน 
มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 30  
กรณีของสัญญาทางปกครองท่ีองคกรฝายปกครองทํากับเอกชนน้ัน เกิดจากการแสดงเจตนา 
ของบุคคลท้ังสองฝาย เอกชนท่ีเปนคูสัญญากับฝายปกครองจึงยอมเขาผูกพันตามสัญญาโดยการ
แสดงเจตนาดวยความยินยอมและสมัครใจ เพียงแตสัญญาทางปกครองน้ัน องคกรฝายปกครอง
ยอมอยูในฐานะท่ีเหนือกวาและสัญญาประเภทน้ียอมอยูในบังคับของกฎหมายปกครอง  
หากเอกชนผิดสัญญาฝายปกครองก็สามารถบังคับการตามสัญญาไดเองโดยไมตองนําเสนอ 
คดีขึ้นสูศาล  แตอยางไรก็ตาม ในบางกรณีองคกรฝายปกครองก็อาจเลือกท่ีจะทําสัญญาตาม 
กฎหมายเอกชนก็ได แตสัญญาประเภทน้ีองคกรฝายปกครองและเอกชนท่ีเปนคูสัญญาจะอยูใน 
ฐานะที่เทาเทียมกัน 

                                                   
29 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, ,น.112-113 

 30 มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใด 
ฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา
สัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ 
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 ท้ังน้ี  ศาลปกครองไดเคยวินิจฉัยไววาสัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครอง ตามบทบัญญัติ
ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน 
จะตองมีลักษณะสําคัญสองประการ ดังน้ี31 
 ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหน่ึงตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปน
บุคคลซ่ึงไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ 
 ประการท่ีสอง สัญญาน้ันมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ
สาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปน
สัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหน่ึง 
เขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนด 
ในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสารสิทธิของรัฐ ท้ังน้ี เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครอง 
หรือการดําเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล 
 ดังน้ัน  หากสัญญาใดเปนสัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหน่ึงดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค และมิได
มีลักษณะเชนที่กลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปนสัญญาทางแพง 
 

2.  ขอพิจารณาในเชิงกระบวนการในการทําคําส่ังทางปกครอง 
ขององคกรฝายปกครอง 

 
 ขั้นตอนการทําคําสั่งทางปกครองท่ีไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายฉบับตาง ๆ ก็ยอม
แตกตางกันไปตามสาระสําคัญของเร่ือง  อยางไรก็ดี เมื่อพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีผลบังคับใชแลว ก็เปนการรับประกันใหการกระทําทางปกครองโดยเฉพาะ
การกระทําทางปกครองท่ีเปนคําสั่งทางปกครองไดดําเนินการตามขั้นตอนโดยมีมาตรฐานขั้นตํ่า 
เปนอยางเดียวกัน  ดังน้ัน เมื่อองคกรฝายปกครองซึ่งไดรับอํานาจจากกฎหมายฉบับใดแลวก็จะตอง 
ใชอํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองแลวแตกรณีตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในกฎหมายแมบท 
 

                                                   
 31 อางอิงจากคําสัง่ศาลปกครองสงูสุดท่ี 5/2545 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 50/2545 
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ฉบับน้ัน ๆ ถากฎหมายฉบับนั้นมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานท่ีเทียบเทากัน
หรือสูงกวาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 32 
 ดังน้ี  จึงอาจกลาวไดวากฎหมายน้ันเปนท้ังแหลงท่ีมาและขอจํากัดของอํานาจในการ
กระทําการตาง ๆ ขององคกรฝายปกครอง สวนขั้นตอนในการทําคําสั่งทางปกครองท่ีบัญญัติไว 
ก็ถือเปนเงื่อนไขประการหน่ึงเก่ียวกับกระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีองคกรฝายปกครองตองจัดทํา
เพื่อใหการกระทําทางปกครองนั้นมีความสมบูรณ หากคําสั่งทางปกครองน้ันมิไดจัดทําใหเปนไป
ตามข้ันตอนหรือเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว คําสั่งทางปกครองดังกลาวก็จะเปนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และอาจถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎและคําสั่ง
ทางปกครองโดยองคกรฝายตุลาการได 
 ตามท่ีไดกลาวถึงเร่ืองประเภทของการจัดองคกรฝายปกครองในหัวขอท่ี 1.2 แลววา 
ไดมีการจัดแบงออกเปนสองประเภท กลาวคือ แบงตามลักษณะขององคกร และแบงตามหนาท่ี
องคกร ซึ่งการจัดองคกรฝายปกครองตามหนาท่ีขององคกร ไดแก องคกรผูริเร่ิม องคกรท่ีปรึกษา 
องคกรใหความเห็นชอบ และองคกรตัดสินใจ ยอมแสดงใหเห็นวาอํานาจหนาท่ีประเภทตาง ๆ ของ 
องคกรทางปกครองน้ีมีความสัมพันธกับขั้นตอนหรือกระบวนการในการทําคําสั่งทางปกครองท่ีได
แบงออกเปน 3 ขั้นตอน ซึ่งองคกรท่ีเขารวมพิจารณาทางปกครองมักจะปรากฏอยูในขั้นตอน 
การริเร่ิม ขั้นตอนการพิจารณาในสวนของการอนุมัติหรือใหความเห็นชอบ และข้ันตอนการตัดสินใจ 
ดังท่ีจะไดกลาวตอไปน้ี 
 
2.1  การริเร่ิมทําคําส่ังทางปกครอง 
 
 การเร่ิมกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในการทําคําสั่งทางปกครอง โดยสวนใหญ
กฎหมายแมบทมักจะบัญญัติใหอํานาจในการริเร่ิมหรือเสนอแนะในการทําคําสั่งทางปกครองไว  
แตก็มีบางกรณีท่ีอาจมีกฎหมายอ่ืนใหอํานาจไวก็ได  และโดยปกติแลวองคกรฝายปกครอง 
                                                   

32 มาตรา 3  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนด
ในพระราชบัญญัติน้ี เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใด 
ไวโดยเฉพาะและมีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ 
ไมตํ่ากวาหลักเกณฑท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติน้ี 

ความในวรรคหน่ึงมิใหใชบังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงท่ีกําหนด
ในกฎหมาย 
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ผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจน้ัน ๆ จะตองใชอํานาจน้ันดวยตัวเอง  
แตก็มีบางกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหบุคคลหรือองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากองคกร
ฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายหรือเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจ ไดมีอํานาจหนาท่ีในการ
ริเร่ิมและการเสนอแนะแกองคกรฝายปกครองผูมีอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองไดเชนกัน 
ไดแก กรณีที่เปนการริเริ่มโดยการย่ืนคําขอจากเอกชน และการริเร่ิมโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืน  
ดังน้ัน จึงจะไดกลาวถึงขั้นตอนการริเร่ิมทําคําสั่งทางปกครองโดยอธิบายตามลักษณะขององคกร
หรือบุคคลท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการริเร่ิมและการเสนอแนะในการทําคําสั่งทางปกครองซึ่งแบง 
ออกเปน 3 กรณ ีดังน้ี 
 2.1.1  การริเร่ิมดวยตนเอง 
 โดยหลักท่ัวไปของการเร่ิมกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองน้ัน องคกรฝายปกครอง 
ผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายจะตองใชอํานาจน้ันดวยตัวเอง คือ มีอํานาจฝายเดียวท่ีจะริเร่ิมทํา
คําสั่งทางปกครองไดดวยตนเอง  ฉะน้ัน ผูท่ีจะเปนผูริเร่ิมหรือเสนอแนะในกระบวนพิจารณาเร่ือง
ทางปกครองในการทําคําส่ังทางปกครองและรวมถึงการออกกฎดวย จึงหมายถึงบุคคลหรือองคกร
ฝายปกครองใด ๆ ท่ีกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจในการออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ ไว 
กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ โดยเหตุผลของเร่ืองแลว เมือ่กฎหมายไดกําหนดใหองคกรฝายปกครองใดมอํีานาจ
หนาท่ีในการริเร่ิมท่ีจะทําคําส่ังทางปกครองเปนประการใดแลว ผูทรงอํานาจตามกฎหมายเหลาน้ัน 
ไมวาจะอยูในรูปของบุคคลท่ีเปนผูดํารงตําแหนงตาง ๆ หรืออาจอยูในรูปของคณะบุคคลหรือ
คณะกรรมการทางปกครอง จึงยอมมีอํานาจฝายเดียวท่ีจะริเร่ิมในการออกกฎหรือทําคําสั่งทาง 
ปกครองไดดวยตนเองโดยไมจําตองมีคํารองขอ 
 ตัวอยางในกรณีของการออกกฎโดยผูทรงอํานาจตามกฎหมายท่ีเปนผูริเร่ิมดวยตนเอง 
เชน มาตรา 102 33 แหงพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยสามารถริเร่ิมในการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อกําหนดและจัดสถานท่ีให
ผูประกอบการรับจางบรรทุกคนโดยสารโดยใชรถแท็กซี่ใชในการจอดพักรถเปนการเฉพาะ 
หากเห็นสมควร โดยไมตองไดรับการเสนอแนะหรือไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานหรือองคกร 
ทางปกครองอ่ืนแตอยางใด 

                                                   
 33 มาตรา 102  เมื่อรัฐมนตรีเห็นสมควรใหผูประกอบการรับจางบรรทุกคนโดยสารโดยใช
รถแท็กซี่ในทองท่ีใดตองจอดพักรถ ณ สถานท่ีท่ีใดเปนการเฉพาะก็ใหกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 ในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว ใหระบุทองท่ี และวิธีการเก่ียวกับการจัดใหมีที่จอดพักรถดวย 
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 ตัวอยางในกรณีของการทําคําส่ังทางปกครองโดยผูทรงอํานาจตามกฎหมายท่ีเปนผูริเร่ิม
ดวยตนเอง เชน มาตรา 27 34 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ท่ี กําหนดให
คณะกรรมการวาดวยการโฆษณาซึ่งเปนคณะกรรมการท่ีไดรับการแตงต้ังขึ้นตามกฎหมายคุมครอง 
ผูบริโภคสามารถริเร่ิมทําคําสั่งทางปกครองอยางใดอยางหน่ึงหรือหลายอยางตามท่ีระบุไวใน
กฎหมายดังกลาวไดทันที เมื่อคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาไดเห็นหรือทราบเองวา มีการใช
ขอความในการโฆษณาสินคาหรือบริการท่ีไมเปนธรรมตอผูบริโภคหรืออาจกอใหเกิดผลเสียตอ
สังคมเปนสวนรวม หรือไดใชวิธีการโฆษณาสินคาหรือบริการท่ีอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ 
รางกายหรือจิตใจ หรืออาจกอใหเกิดความรําคาญแกผูบริโภค  โดยไมจําเปนตองใหเอกชนผูท่ีอาจ
ไดรับผลกระทบหรือไดรับความเสียหายใด ๆ จากโฆษณาท่ีฝาฝนหรือไมชอบดวยกฎหมายน้ันมา
รองขอกอนแตอยางใด 
 2.1.2  การริเร่ิมโดยการย่ืนคําขอจากเอกชน 
 การกระทําทางปกครองบางประเภท โดยเฉพาะอยางย่ิงการกระทําทางปกครอง
ประเภทคําสั่งทางปกครองซึ่งเจาหนาท่ีไมสามารถท่ีจะริเร่ิมทําคําสั่งทางปกครองไดเอง เนื่องจาก 
เปนคําสั่งทางปกครองท่ีโดยสภาพแลวตองไดรับคําขอจากเอกชนเสียกอนจึงจะทําคําสั่ง 
ทางปกครองได ซึ่งโดยสวนใหญแลวคําสั่งทางปกครองในลักษณะน้ีจะเปนคําสั่งทางปกครอง
ประเภทที่ก อใหเกิดประโยชนแกคู กรณี ไดแก การขอสัญชาติ การขอใบอนุญาตตาง  ๆ  

                                                   
 34 มาตรา 27  ในกรณีท่ีคณะกรรมการวาดวยการโฆษณาเห็นวาการโฆษณาใดฝาฝน
มาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 (1) หรือมาตรา 25 ใหคณะกรรมการวาดวยการโฆษณามีอํานาจ
ออกคําส่ังอยางใดอยางหน่ึงหรือหลายอยางดังตอไปน้ี 
 (1)  ใหแกไขขอความหรือวิธีการในการโฆษณา 
 (2)  หามการใชขอความบางอยางท่ีปรากฏในการโฆษณา 
 (3)  หามการโฆษณาหรือหามใชวิธีการน้ันในการโฆษณา 
 (4)  ใหโฆษณาเพื่อแกไขความเขาใจผิดของผูบริโภคท่ีอาจเกิดขึ้นแลวตามหลักเกณฑ
และวิธีการท่ีคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนด 
 ในการออกคําสั่งตาม (4) ใหคณะกรรมการวาดวยการโฆษณากําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการ โดยคํานึงถึงประโยชนของผูบริโภคประกอบกับความสุจริตใจในการกระทําของผูกระทํา
การโฆษณา 



 37

ตัวอยางเชน เร่ืองการขออนุญาตประกอบธุรกิจของคนตางดาวตามมาตรา 1735 แหงพระราชบัญญัติ 
การประกอบธุรกิจของคนตางดาว พ.ศ. 2542 ที่โดยสภาพของการออกใบอนุญาตนั้น เอกชนท่ีเปน  
“คนตางดาว” ตามคํานิยามในกฎหมายดังกลาว ไมวาจะมีสถานะเปนบุคคลหรือนิติบุคคล 
ท่ีประสงคจะประกอบธุรกิจในประเทศไทยจะตองย่ืนคําขอเพื่อใหออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจ  
ในกรณีน้ีคนตางดาวผูย่ืนคําขอจงึเปนผูริเร่ิมในการทําคําสั่งทางปกครอง เพราะหากไมมีการย่ืนคําขอ
ดังกลาวแลวเจาหนาท่ีฝายปกครองก็ไมสามารถริเร่ิมทําคําส่ังปกครองหรือออกใบอนุญาตใหเองได 
 เอกชนท่ีจะยื่นคําขอเพื่อใหเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองได ก็คือ “คูกรณี”  
ซ่ึงไดมีการใหคํานิยามของคําวา “คูกรณี” ไวในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 หมายความวา ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจาก 
สิทธิของผู น้ันจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งการกําหนดตัวคูกรณี
ดังกลาวเปนการอาศัยหลักเกณฑความมีสวนไดเสียหรือมีประโยชนเก่ียวของกับเร่ืองท่ีเจาหนาท่ี
พิจารณาเปนเกณฑ และไดกําหนดความหมายไวในนัยกวางกลาวคือ บุคคลที่มีสวนเก่ียวของกับ
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง โดยสิทธิถูกกระทบกระเทือน หรืออาจถูกกระทบกระเทือน 
จากผลของคําสัง่ทางปกครองก็ยอมเปนคูกรณีได เชน กรณีการขออนุญาตต้ังโรงงานตามพระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 ผูท่ีย่ืนคําขออนุญาตต้ังโรงงาน ผูท่ีย่ืนคัดคานการขอต้ังโรงงาน อาจเปน 
ผูท่ีอาศัยในบริเวณใกลเคียง หรือองคกรพิทักษสิ่งแวดลอม ตางก็อาจเปนคูกรณีดวยกันท้ังสิ้น   

                                                   
 35 มาตรา 17  ในการขออนุญาตประกอบธุรกิจ ใหคนตางดาวย่ืนคําขออนุญาตประกอบ
ธุรกิจตอรัฐมนตรีหรืออธิบดีตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และใหคณะรัฐมนตรี
ในกรณีธุรกิจตามบัญชีสอง หรืออธิบดีในกรณีธุรกิจตามบัญชีสามพิจารณาอนุมัติหรืออนุญาต 
แลวแตกรณี ใหแลวเสร็จภายในกําหนดหกสิบวันนับแตวันท่ีย่ืนคําขอ ในกรณีการพิจารณาอนุมัติ
ของคณะรัฐมนตรีมีเหตุจําเปน ซึ่งคณะรัฐมนตรีไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลา
ดังกลาวได ใหขยายระยะเวลาการพิจารณาออกไปอีกไดตามความจําเปน แตท้ังน้ีตองไมเกิน 
หกสิบวันนับแตวันครบกําหนดเวลาดังกลาว 
 เมื่อคณะรัฐมนตรีใหการอนุมัติหรืออธิบดีอนุญาตตามวรรคหน่ึงแลว ใหรัฐมนตรีหรือ
อธิบดีออกใบอนุญาตภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติหรืออธิบดีอนุญาต 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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สวนสถานะทางกฎหมายของผูท่ีจะเปนคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดน้ัน มาตรา 2136 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็ไดกําหนดไวโดยยอมรับใหบุคคลธรรมดา
และนิติบุคคลซ่ึงเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนคูกรณีได และยังไดยอมรับ
ใหคณะบุคคลซึ่งไมมีสถานะเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปน “คูกรณี”  
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดอีกดวย  สวนหลักเกณฑประการอ่ืนเก่ียวกับคูกรณีก็ได 
มีการบัญญัติไวในหมวด 2 สวนท่ี 2 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 2.1.3  การริเร่ิมโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืน 
 ในบางกรณีกฎหมายไดกําหนดใหตองมีการริเร่ิมหรือการเสนอแนะจากเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองอ่ืนกอนเทาน้ันจึงจะเร่ิมกระบวนการทางปกครองได ซึ่งปรากฏทั้งในกรณีของการออก
กฎและคําสั่งทางปกครอง กลาวคือ เมื่อมีการริเร่ิมหรือไดรับคําเสนอแนะจากเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองอ่ืนแลว เจาหนาท่ีผูทรงอํานาจจึงจะพิจารณาในการออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครอง
ตอไปได จึงเปนอีกกรณีหน่ึงท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองไมสามารถใชอํานาจ 
ฝายเดียวในการริเร่ิมทําคําส่ังทางปกครองไดเอง 
 ตัวอยางกรณีการออกกฎท่ีตองใหเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนริเร่ิมหรือเสนอแนะ  
ตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. 2507 ท่ีกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดชื่อพืช ศัตรูพืช หรือพาหะชนิดใดเปน 
สิ่งตองหามหรือสิ่งกํากัด37 เมื่อมีความจําเปนจะตองปองกันศัตรูพืชชนิดหน่ึงชนิดใดมิใหระบาด 
เขามาในราชอาณาจกัรได  แตอยางไรก็ดี การท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณจะประกาศ 
กําหนดกรณีดังกลาวไดก็แตโดยคําแนะนําของคณะกรรมการกักพืชเทาน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาผูริเร่ิม
ในกรณีน้ีเปนคณะบุคคลในลักษณะขององคกรกลุม ในท่ีน้ีก็คือ คณะกรรมการกักพืชน่ันเอง  
แตอํานาจในการออกกฎน้ันกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ีของรัฐมนตรี 

                                                   
 36 มาตรา 21  บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเปนคูกรณีในการพิจารณา
ทางปกครองไดตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงได 
 37 มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “ส่ิงกํากัด”  หมายความวา พืช ศัตรูพืชและพาหะท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนดใน 
ราชกิจจานุเบกษาใหเปนส่ิงกํากัด 
 (คําวา “กํากัด” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน หมายถึง จํากัดใหแคบเขา) 
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 ตัวอยางกรณีการทําคําสั่งทางปกครองท่ีตองใหเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนริเร่ิมหรือ
เสนอแนะ ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 ท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูมีอํานาจสั่งใหมีการถอนสัญชาติไทยได แตจะตองมีการเสนอแนะ
และทําความเห็นจากคณะกรรมการตามกฎหมายสัญชาติกอนเทาน้ัน ท้ังน้ี เจาหนาท่ีอ่ืนท่ีเปน 
ผูเสนอแนะหรือใหคําแนะนําในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองไดก็จะตองเปนเจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจหนาท่ีและใชอํานาจหนาท่ีโดยชอบดวยกฎหมายดวย 

เมื่อไดพิจารณาถึงถอยคําในกฎหมายฉบับตาง ๆ ท่ีไดบัญญัติถึงกรณีท่ีใหองคกร 
ฝายปกครองอ่ืนมีอํานาจในการริเร่ิมหรือการเสนอแนะท่ีจะออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครอง 
โดยสวนใหญน้ันมักจะพบคําวา “ใหเสนอความเห็นตอ...” หรือ “เสนอแนะตอ...” หรือใชคําอ่ืน ๆ  
ท่ีมีลักษณะคลายกันท่ีเปนการกําหนดวา กฎหรือคําสั่งทางปกครองจะออกไดก็โดยการริเร่ิมหรือ 
การเสนอแนะของเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนหรือองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีกฎหมายไดบัญญัติ 
ใหอํานาจในการริเร่ิมหรือเสนอแนะแกองคกรผูมีอํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ  
และจากถอยคําในกฎหมายดังกลาวก็แสดงใหเห็นวา บางกรณีก็อาจเปนเพียงการเสนอแนะ 
โดยองคกรฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนเพื่อใหองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจ
ตัดสินใจใชอํานาจในการส่ังการตอไป  แตในบางกรณีท่ีการริเร่ิมหรือการเสนอแนะโดยองคกรฝาย
ปกครองอ่ืนน้ัน อาจจําเปนตองใหองคกรฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนพิจารณาเร่ือง
ท่ีอยูในอํานาจสั่งการขององคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจในการสั่งการเร่ืองน้ัน ๆ ในเบ้ืองตนเสียกอน 
แลวจึงเสนอความเห็นไปยังองคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจเพื่อใหใชอํานาจหนาท่ีในการสั่งการ
หรือไมตอไป เชน กรณีตามมาตรา 53 38 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 ท่ีกําหนดวา  
ใหอธิบดีมีอํานาจในการเสนอแนะเพื่อใหคณะกรรมการพิจารณาคนเขาเมืองพิจารณากอนที่จะให 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีคําส่ังเพิกถอนการอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในราชอาณาจักร 

                                                   
 38 มาตรา 53  คนตางดาวซึ่งเขามามีถ่ินท่ีอยูในราชอาณาจักรแลวภายหลังปรากฏวา
เปนบุคคลซึ่งมีพฤติการณอยางใดอยางหน่ึงตามมาตรา 12 (7) หรือ (8) หรือเปนบุคคลตาม 
มาตรา 12 (10) หรือไมปฏิบัติตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกําหนดตามมาตรา 43 วรรคสองหรือ
เปนผูมีลักษณะตองหามตามมาตรา 44 หรือเปนผูไดรับโทษตามมาตรา 63 หรือมาตรา 64  
ใหอธิบดีเสนอเร่ืองไปยังคณะกรรมการ ถาคณะกรรมการเห็นวาควรเพิกถอนการอนุญาตใหมีถ่ิน 
ท่ีอยูในราชอาณาจักร ก็ใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีเพ่ือส่ังเพิกถอนการอนุญาตตอไป 
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สําหรับตัวองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการริเร่ิมหรือเสนอแนะน้ีอาจจะเปน
องคกรทางปกครองในนิติบุคคลเดียวกันน้ันเอง อยางเชน ในกรณีของคณะกรรมการทางปกครองท่ี
ไดรับการแตงต้ังข้ึนตามกฎหมายฉบับน้ัน ๆ แลวใชอํานาจริเร่ิมหรือเสนอแนะตอผูดํารงตําแหนงใด ๆ 
ทั้งรัฐมนตรีผูรักษาการตามกฎหมาย หรือพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีปฏิบัติการในการออกกฎ 
หรือคําสั่งทางปกครองตามกฎหมายฉบับน้ัน เชน อํานาจในการเสนอแนะของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เพื่อใหนายกรัฐมนตรีใชอํานาจในการออกกฎกระทรวงและประกาศ ตาม 
มาตรา 6 ประกอบมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253939  
แตในบางกรณีองคกรฝายปกครองอ่ืนน้ันอาจจะเปนองคกรทางปกครองตางนิติบุคคลกันก็ได เชน 
พนักงานเจาหนาท่ีซึ่งมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายฉบับน้ันใชอํานาจริเร่ิมหรือเสนอแนะตอเจา
พนักงานทองถ่ินในการปฏิบัติการตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว ยกตัวอยางเชน 
กรณีตามมาตรา 83 (1) และ (2)40 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดใหเจาพนักงานควบคุมมลพิษมีอํานาจในการเสนอแนะแกเจาพนักงานตาม 
กฎหมายเพ่ือใหปฏิบัติการและดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี 

                                                   
 39 มาตรา 6  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงและประกาศ เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงและประกาศน้ัน เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได 

มาตรา 11  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปน้ี 
(4)  เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกาและการออกกฎกระทรวงหรือประกาศตาม

พระราชบัญญัตินี ้
 40 มาตรา 83  ในกรณีท่ีเห็นสมควรเพื่อประโยชนในการประสานการปฏิบัติราชการระหวาง 
หนวยงานท่ีเก่ียวของ เจาพนักงานควบคุมมลพิษอาจดําเนินการดังตอไปน้ี 
 (1)  เสนอแนะการสั่งปดหรือพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตหรือการสั่งใหหยุดใชหรือทํา
ประโยชนดวยประการใดๆ เก่ียวกับแหลงกําเนิดมลพิษตามมาตรา 68 มาตรา 69 หรือมาตรา 78 
ที่จงใจไมทําการบําบัดอากาศเสีย นํ้าเสีย หรือของเสียอยางอ่ืนและลักลอบปลอยท้ิงอากาศเสีย  
นํ้าเสีย หรือของเสียท่ียังไมไดทําการบําบัดออกสูสิ่งแวดลอมภายนอกเขตท่ีต้ังแหลงกําเนิดมลพิษ
ตอเจาพนักงานผูมีอํานาจควบคุมดูแลแหลงกําเนิดมลพิษน้ันตามกฎหมาย 
 (2)  เสนอแนะใหมีการดําเนินการทางกฎหมายเพื่อบังคับใหเจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกําเนิดมลพิษตามมาตรา 71 หรือมาตรา 72 จัดสงนํ้าเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดหรือ
กําจัดตามพระราชบัญญัติน้ี ตอเจาพนักงานทองถ่ิน 
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อยางไรก็ตาม แมวาจะเปนกรณีท่ีกฎหมายบังคับใหมีการริเร่ิมหรือไดรับการเสนอแนะ
จากองคกรฝายปกครองอ่ืนกอนก็ตาม  แตเมื่อเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการออกกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครองตามกฎหมายน้ันไดรับการเสนอแนะแลว เจาหนาท่ีผูทรงอํานาจน้ันก็ยังคงมีอํานาจในการ
ใชดุลพินิจที่จะพิจารณาวาจะออกกฎหรือทําคําสั่งทางปกครองตามที่ไดมีการเสนอแนะจากองคกร
ฝายปกครองอ่ืนน้ันหรือไม  ซึ่งในประเทศฝร่ังเศสมีแนวคิดวา กรณีดังกลาวเปนการใหคําปรึกษา
หารืออยางหน่ึงเรียกวา “คําปรึกษาหารือท่ีมีลักษณะบังคับ (avis contraignant)” โดยหากตนเห็นสมควร
วาตองออกคําสั่งผูมีอํานาจออกคําสั่งจึงจะตองผูกพันตามเสนอแนะน้ัน แตถาตนไมเห็นดวยกับ 
คําเสนอแนะน้ันก็อาจจะไมออกคําส่ังน้ันเลย หรือขอใหเสนอแนะมาใหมก็ได  
 ดังน้ัน เมื่อกฎหมายไดกําหนดใหการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองขององคกรฝาย
ปกครองจําตองไดรับการรองขอโดยเอกชนหรือมีการเสนอแนะโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนกอน 
องคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจก็จะตองออกคําสั่งทางปกครองโดยปฏิบัติตามเงื่อนไขของ
กฎหมายเชนวานี ้ หากองคกรฝายปกครองไดใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครองโดยท่ียังไมไดมีการ
รองขอหรือไมมีการเสนอแนะตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายไดกําหนดไว คําสั่งทางปกครองดังกลาวก็ยอม
ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมสมบูรณ 
 
2.2  การพิจารณาทําคําส่ังทางปกครอง 
 
 ข้ันตอนในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองอาจกําหนดไวในกฎหมายให
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองดําเนินการจัดทําตามขั้นตอนกอนท่ีจะพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง 
ซึ่งมีอยูหลายลักษณะ ไดแก การขอความเห็น การอนุมัติ การรับฟงผูเก่ียวของ การสอบถาม
มหาชน สถานท่ี หรือระยะเวลา ฯลฯ ซึ่งขั้นตอนการทําคําสั่งทางปกครองก็ไดรับการบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันถือเปนการรับประกันใหการกระทํา
ทางปกครองโดยเฉพาะการกระทําทางปกครองท่ีเปนคําสั่งทางปกครองไดดําเนินการตามขั้นตอน
โดยมีมาตรฐานข้ันตํ่าเปนอยางเดียวกัน และขั้นตอนในการทําคําสั่งทางปกครองท่ีบัญญัติไวก็ถือ
เปนเงื่อนไขประการหน่ึงเก่ียวกับกระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีองคกรฝายปกครองตองจัดทําเพื่อให
การกระทําทางปกครองน้ันมีความสมบูรณ  
 สําหรับในประเทศฝร่ังเศสเองก็ปรากฏวา ในราวตนศตวรรษท่ี 20 นักวิชาการไดให
ความสําคัญแกกระบวนการในการดําเนินการทางปกครองท่ีมิใชกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
หรือจะกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือการใหความสําคัญแก “ระเบียบแบบแผนทางราชการ” น่ันเอง  



 42

ซึ่งหมายถึงกระบวนการหรือขั้นตอนในการดําเนินการทางปกครองอันไดแก การออกคําสั่งตาง ๆ  
ทางปกครอง โดยศาสตราจารย Hauriou ไดกลาวไววา “การดําเนินการปกครองยอมกอใหเกิด
ขั้นตอนหรือวิธีการซึ่งจะถูกกําหนดขึ้นโดยรัฐบัญญัติ กฎระเบียบของฝายปกครอง หรือแมกระท่ัง
หนังสือเวียน” อีกท้ังแนวคําวินิจฉัยของ Conseil d’Etat ยังไดยอมรับในแนวความคิดท่ีวา ในการ
ดําเนินการทางปกครองน้ัน ฝายปกครองตองเคารพในระเบียบแบบแผนทางราชการเพราะถือเปน
หลกัประกันอีกประการหน่ึงท่ีประชาชนจะพึงไดรับ มิเชนนั้นแลวก็จะอยูภายใตอําเภอใจของฝายปกครอง 
 ระเบียบแบบแผนทางราชการน้ีมีลักษณะสําคัญอยู 3 ประการ คือ 
 1) ศาลไดชี้ใหเห็นวาระเบียบแบบแผนทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการตาง ๆ ท่ีสรางข้ึน
โดยรัฐบัญญัติก็ดี กฎระเบียบของฝายปกครองก็ดี หนังสือเวียนตาง ๆ ก็ดี ลวนมีอยูหลากหลาย 
 2) ขอบเขตอันกวางขวางในการออกระเบียบของฝายปกครองยอมกอใหเกิดความไมเปน 
เอกภาพของระเบียบแบบแผนตาง ๆ ได  ดังน้ัน ศาลจึงอุดชองวางน้ีดวยทฤษฎี “หลักกฎหมายท่ัวไป”  
ในกรณีท่ีไมมีกฎหมายใดกําหนดวาฝายปกครองตองปฏิบัติตามข้ันตอนหรือวิธีการอยางไร 
 3) หลักท่ีใชในการสรางระเบียบแบบแผนทางราชการน้ัน ศาลมักจะนํามาจากหลักใน
การพจิารณาคดีปกครอง ทั้งนี้ เพื่อใหกระบวนการทั้งสองอยางมีลักษณะสัมพันธเชื่อมตอกัน 

ในปจจุบันน้ี ระบบเก่ียวกับระเบียบแบบแผนทางราชการมีความเปนเอกเทศและ
ความสําคัญไมแพระบบกระบวนพิจารณาคดีปกครอง โดยระเบียบแบบแผนทางราชการหรือ
ขั้นตอนวิธีการในการออกคําสั่งทางปกครองก็อาจแยกออกเปน 3 กรณี คือ 1) ขั้นตอนหรือวิธีการ
เก่ียวกับการปรึกษาหารือ 2) ขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการโตแยงคัดคาน 3) ขั้นตอนหรือวิธีการ
อ่ืน เชน เรื่องระยะเวลา การไตสวน เปนตน41  

หากไดพิจารณาระเบียบแบบแผนทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการในการออกคําสั่ง 
ทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสกับข้ันตอนในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองตามท่ีได
บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว จะเห็นไดวามีความ
สอดคลองกันเพราะตางก็ใหความสําคัญกับขั้นตอนวิธีการในการออกคําสั่งทางปกครองโดยถือ
เปนหลักประกันใหกับประชาชนท่ีจะไดไมอยูภายใตอําเภอใจของฝายปกครอง และยังถือเปน
เงื่อนไขในดานความสมบูรณของการกระทําทางปกครองโดยการใชอํานาจรัฐขององคกรฝาย
ปกครองอีกประการหน่ึงดวย 

                                                   
41 ประสาท  พงษสุวรรณ, “เหตุผลในการพิพากษาคดีปกครองประเภทตาง ๆ” เอกสาร

ประกอบการฝกอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8 (อัดสําเนา), น. 25-26 
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ดังน้ัน ในหัวขอเรื่องการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองนี ้ผูเขียนจะขอกลาวถึงขั้นตอน
ในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีสําคัญ ๆ บางประการ ไดแก 
การอนุมัติหรือการใหความเห็นชอบ การรับฟงและการโตแยงคัดคาน และเร่ืองกําหนดระยะเวลา  
ท้ังน้ี จะมุงศึกษากรณีของข้ันตอนในการพิจารณาจัดทําคําสั่งทางปกครองเก่ียวกับการให 
คําปรึกษาและการใหความเห็นชอบเปนสําคัญ  
 2.2.1  การใหคําปรึกษาและการใหความเห็นชอบ 

กรณีท่ีกําหนดวาจะตองใหเจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอนน้ีอาจจะเปนการ 
ใหความเห็นชอบในดานความเหมาะสม (Opportunity) ของการกระทําทางปกครองหรือนิติกรรม
ทางปกครอง หรือใหความเห็นในดานความชอบดวยกฎหมาย (Legality) ก็ได ซึ่งโดยสวนใหญ
เร่ืองท่ีจะตองผานการใหความเห็นชอบ การอนุมัติ หรือคําปรึกษากอนน้ี จะเปนกรณีท่ีเจาหนาท่ี
ตองพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองในเร่ืองท่ีมีความสําคัญหรือมีความสลับซับซอนหรือเปนเร่ือง
ทางเทคนิคโดยแท เชน การพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองเก่ียวกับโครงการท่ีมีมูลคาการลงทุนสูง 
หรือการแตงต้ังขาราชการระดับสูง เปนตน แตในปจจุบันเมื่อไดพิจารณาจากบทบัญญัติใน
กฎหมายโดยสวนใหญแลวมักพบวา ไดมีการกําหนดใหการกระทําทางปกครองใด ๆ น้ัน จะตอง
ผานขั้นตอนการอนุมัติหรือการใหความเห็นชอบจากหนวยงานทางปกครองอ่ืนกอน ท้ังน้ี  
อาจเน่ืองมาจากผูรางกฎหมายน้ันมีความประสงคท่ีจะใหการกระทําทางปกครองหรือนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกมาน้ันเปนไปโดยความรอบคอบ ซึ่งจะมีผลในการเปนหลักประกันในการ
คุมครองสิทธิประโยชนของคูกรณีท่ีเปนผูรับคําสั่งทางปกครอง เพราะการพิจารณาทําคําสั่งทาง
ปกครองของเจาหนาท่ีน้ันไดมีการรับขอมูลในหลาย ๆ ดานจากบุคลากรหรือองคกรท่ีมีความรู
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานจากหลายหนวยงานมาประกอบการพิจารณาหรืออาจมองไดอีกแงหน่ึงวา 
เพื่อใหความรับผิดชอบไมตกอยูกับบุคคลเพียงคนเดียว เน่ืองจากหนวยงานทางปกครองอ่ืนท่ีเปน
ผูใหความเห็นชอบโดยสวนใหญมักอยูในรูปของคณะกรรมการตาง ๆ จึงอาจแสดงใหเห็นไดวา 
การกระทําทางปกครองดังกลาวไดผานการพิจารณาและไดรับความเห็นชอบโดยมติจากคณะกรรมการ
ชุดน้ัน ๆ อันประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิ และผูเช่ียวชาญในดานตาง ๆ แลว 

โดยท่ีกฎหมายฉบับตาง ๆ ท่ีกําหนดวาตองมีการใหความเห็นชอบแกรางกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครองขององคกรฝายปกครองผูทรงอํานาจกอนท่ีจะดําเนินการออกกฎหรือคําสั่ง 
ทางปกครองใหมีผลใชบังคับ มักจะพบคําวา “ดวยความเห็นชอบของ...” หรือ “โดยความเห็นชอบของ...” 
หรือ “ใหมีผลใชบังคับไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจาก...” หรือใชคําอ่ืน ๆ ท่ีมีลักษณะคลายกัน 
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ท่ีเปนการบังคับวากอนท่ีฝายบริหารและฝายปกครองจะดําเนินการอยางใดอยางหน่ึงตามอํานาจ 
หนาท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีกฎหมายฉบับน้ันไดกําหนดไว
เสียกอน กลาวคือ ใหเจาหนาท่ีจากทุกหนวยงานหรือทุกสวนท่ีเก่ียวของไดรวมในการพิจารณา 
ทําคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงการขออนุมัติหรือการขอความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนน้ัน กฎหมายอาจ 
กําหนดใหเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองตองเสนอรางคําสั่งทางปกครองน้ันใหเจาหนาท่ีอ่ืน
พิจารณาอนุมัติหรือใหความเห็นชอบกอน ซึ่งเมื่อไดรับความเห็นชอบหรือไดรับการอนุมัติแลว
เจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองน้ันจึงคอยลงนามในรางคําสั่งทางปกครองดังกลาวหรือนําราง
คําสั่งทางปกครองน้ันไปประกาศใช  กรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครอง
จะตองขอคําปรึกษาหารือและความคิดเห็นจากเจาหนาท่ีอ่ืนกอน เชน ในการดําเนินการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 น้ัน ไดบัญญัติใหมีการแตงต้ังคณะ
ที่ปรึกษาผังเมืองรวมขึ้น และใหมีหนาท่ีในการใหคําปรึกษาหารือและความเห็นเก่ียวกับการวาง
และจัดทําผังเมืองรวม โดยกําหนดวากอนท่ีจะตรากฎกระทรวงใหใชกับผังเมืองรวมในทองท่ีใด ๆ  
ก็ตาม จะตองมีการจัดใหมีการใหคําปรึกษาหารือและความคิดเห็นของคณะท่ีปรึกษาผังเมืองรวม 
(General Planning Advisory Board) เสียกอน จึงจะถือวากฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม 
ในทองท่ีน้ัน ๆ  ชอบดวยกฎหมาย  แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ก็มิไดบัญญัติ
ถึงผลผูกพันหรือผลทางกฎหมายของคําปรึกษาหารือไว  ดังน้ัน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
จงึไมตองผกูพนัออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมตามคําปรึกษาหรือความเห็นของคณะท่ีปรึกษา 
ผังเมืองรวมพระราชบัญญัติการผังเมืองฯ42 เปนตน 

ตัวอยางกรณีองคกรฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีใหความเห็นชอบท่ีอยูในรูปของ 
คณะกรรมการตามกฎหมาย เชน ตามมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว 
พ.ศ. 2525 ท่ีกําหนดใหคณะกรรมการควบคุมคุณภาพอาหารสัตว มีอํานาจหนาท่ีใหคําแนะนํา 
หรือใหความเห็นแกรัฐมนตรีหรืออธิบดีในเร่ืองการพักใชใบอนุญาตหรือการเพิกถอนใบอนุญาต
ตามพระราชบัญญัติดังกลาว  ดังน้ัน กอนท่ีผูอนุญาต (อธิบดีกรมปศุสัตวหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย) 
จะมีคําสั่งในการพักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตขายอาหารสัตว ใบอนุญาตนําเขาอาหารสัตว หรือ 
ใบอนุญาตผลิตอาหารสัตว ก็จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมคุณภาพ 
อาหารสัตวเสียกอน ตามมาตรา 51 และมาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว  
พ.ศ. 2525   

                                                   
 42 เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 23, น.50  
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ในบางกรณีอาจจะเปนการใหความเห็นชอบโดยองคกรฝายปกครองท่ีเปนองคกร 
ตางนิติบุคคลกันก็ได เชน  อํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานจราจรท่ีใหความเห็นชอบแกเจาพนักงาน 
ทองถ่ินในการออกประกาศตามมาตรา 4243 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

เมื่อองคกรฝายปกครองท่ีมีหนาท่ีในการใหความเห็นชอบน้ันไดใหความเห็นชอบ 
อยางไรไปแลว แตเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองมีความเห็น 
ไปในทางอ่ืนซึ่งแตกตางไปจากความเห็นขององคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดใหไวน้ัน เจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองจะทําเชนไร หรือจะมีทางเลือกอยางไรบาง 
ในการออกคําสั่งทางปกครองน้ัน กลาวคือ จําเปนจะตองออกคําสั่งตามท่ีองคกรฝายปกครองอ่ืน
ไดใหความเห็นชอบไวเทาน้ัน หรือสามารถออกคําสั่งตอไปตามความเห็นของตน หรือสามารถ
ตัดสินใจท่ีจะไมออกคําสั่งใด ๆ เลย  และหากคําตอบคือ จําเปนจะตองออกคําสั่งตามท่ีองคกร 
ฝายปกครองอ่ืนไดใหความเห็นชอบไวเทาน้ัน แมวาความเห็นท่ีไดใหไวน้ันอาจเห็นวาไมเหมาะสม
ก็ตาม  แลวจะมีวิธีการแกไขปญหานั้นไดหรือไม อยางไร  และมีประเด็นท่ีนาสนใจตอไปวาในกรณี
ปญหาเชนเดียวกันน้ีแตเกิดขึ้นกับองคกรทางปกครองท่ีตางรูปแบบกัน กลาวคือ ระหวางการ 
ใหความเห็นชอบจากคณะกรรมการชุดใด ๆ ท่ีไดรับการแตงต้ังตามกฎหมายซึ่งอยูในองคกรฝาย
ปกครองเดียวกันกับเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครอง กับการให
ความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีในองคกรฝายปกครองอ่ืนซึ่งเปนองคกรฝายปกครองตางนิติบุคคลกันน้ัน  
จะมีผลตอการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีท่ีแตกตางกันหรือไม และจะมีวิธีการ
แกไขปญหาดังกลาวอยางไร 

                                                   
43 มาตรา 42  ใหเจาพนักงานทองถ่ินดวยความเห็นชอบของเจาพนักงานจราจรมีอํานาจ 

ออกประกาศดังตอไปน้ี 
(1)  กําหนดบริเวณท่ีหรือทางสาธารณะหรือสวนหน่ึงสวนใดของพื้นท่ีดังกลาวเปนเขต

หามจําหนายหรือซ้ือสินคาโดยเด็ดขาด 
(2)  กําหนดบริเวณท่ีหรือทางสาธารณะหรือสวนหน่ึงสวนใดของพื้นท่ีดังกลาวเปนเขต

ท่ีหามจําหนายสินคาบางชนิดหรือบางประเภท หรือเปนเขตหามจําหนายสินคาตามกําหนดเวลา 
หรือเปนเขตหามจําหนายสินคาโดยวิธีการจําหนายในลักษณะใดลักษณะหน่ึงหรือกําหนด
หลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขในการจําหนายสินคาในบริเวณน้ัน 
 ในการดําเนินการตาม (1) หรือ (2) ใหเจาพนักงานทองถิ่นปดประกาศไวในที่เปดเผย 
ณ สถานท่ีทําการของราชการสวนทองถ่ินและบริเวณท่ีจะกําหนดเปนเขตตาม (1) หรือ (2) แลวแตกรณ ี 
และตองกําหนดวันท่ีจะบังคับตามประกาศน้ันมิใหนอยกวาสิบหาวัน นับแตวันประกาศ 
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นอกจากน้ัน  กฎหมายบางฉบับยังไดกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาใหความเห็นชอบ 
ดวยวาจะตองพิจารณาใหเสร็จภายในเวลาเทาใด และบางกรณียังกําหนดผลไวอีกดวยวา ถาให 
ความเห็นชอบไมเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาวจะมีผลเปนเชนใด เชน  กรณีตามมาตรา 8 แหง 
พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดวา เม่ือไดมีการออกกฎกระทรวงเก่ียวกับ 
ปองกันการพังทลายของดินหรือสิ่งปลูกสรางตามมาตรา 6 ของพระราชบัญญัติดังกลาวแลว  
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินในเร่ืองน้ันได แตหากเปนการออก 
ขอบัญญัติทองถ่ินท่ีขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงกําหนดเร่ืองดังกลาวแลวเน่ืองจากมีความจําเปน
หรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน ก็ใหขอบัญญัติทองถ่ินน้ันมีผลใชบังคับไดก็ตอเมื่อไดรับความ 
เห็นชอบจากคณะกรรมการการขุดดินและถมดินและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีเทาน้ัน โดยได 
กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาไวดวยวา ไมวาคณะกรรมการจะใหความเห็นชอบหรือไมให 
ความเห็นชอบในขอบัญญติัทองถ่ินน้ันหรือไมก็ตาม ก็จะตองพิจารณาใหเสร็จภายในหกสิบวันนับแต 
วันท่ีไดรับขอบัญญัติทองถ่ินน้ัน แตกรณีท่ีไมใหความเห็นชอบก็ตองแจงเหตุผลใหองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินน้ันทราบดวย  และหากคณะกรรมการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินน้ันไมเสร็จภายใน 
กําหนดเวลาดังกลาวใหถือวาคณะกรรมการไดใหความเห็นชอบในขอบัญญัติทองถ่ินน้ันแลว และให 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอรัฐมนตรีเพื่อสั่งการตอไป ถารัฐมนตรีไมสั่งการภายในสามสิบวัน 
นับแตวันท่ีไดรับขอบัญญัติทองถ่ินน้ันก็ใหถือวารัฐมนตรีไดอนุมัติขอบัญญัติทองถ่ินน้ันแลวเชนกัน   

การท่ีกฎหมายไดกําหนดถึงผลของการท่ีคณะกรรมการไมอาจพิจารณาใหเสร็จภายใน 
กําหนดเวลา โดยใหถือวาคณะกรรมการไดใหความเห็นชอบแลวน้ัน ผูเขียนเห็นวา การท่ีบทบัญญัติ
ไดกําหนดผลไวเชนน้ันก็อาจมีเหตุผลเพ่ือใหการดําเนินกิจกรรมหรือการปฏิบัติภารกิจทางปกครอง
ตามกฎหมายดังกลาวน้ันสามารถดําเนินการตอไปได และเพื่อใหเกิดความตอเน่ืองของการดําเนิน
กิจกรรมทางปกครอง  แตหากพิจารณาในแงท่ีวาการท่ีใหขอบัญญัติทองถ่ินท่ีขัดหรือแยงกับ 
กฎกระทรวงไดมีผลใชบังคับไปโดยไมไดรับการพิจารณาใหความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 
การขุดดินและถมดินน้ันจะมีผลถึงความถูกตองเหมาะสมของขอบัญญัติทองถ่ินน้ันหรือไม  
เน่ืองจากขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวไมไดผานการพิจารณาโดยรอบคอบจากคณะกรรมการ 
ท่ีประกอบดวยบุคลากรท่ีมีความรูความเช่ียวชาญเฉพาะดาน 

สําหรับการตรากฎหมายลําดับรองของประเทศไทยก็ไดมีการกําหนดใหมีองคกร 
ทางปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการใหคําปรึกษาหารือดวยเชนเดียวกัน โดยอาจกําหนดให
เจาหนาท่ีผูออกกฎตองเสนอรางของกฎน้ันใหเจาหนาท่ีอ่ืนพิจารณาอนุมัติหรือใหความเห็นชอบกอน  
ซ่ึงเม่ือไดรับความเห็นชอบหรือไดรับการอนุมัติแลวเจาหนาท่ีผูออกกฎน้ันจึงคอยลงนามในรางของ
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กฎดังกลาวหรือนํารางของกฎน้ันไปประกาศใช เชน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดให 
สภาเทศบาลตําบล สภาเทศบาลเมือง และสภาเทศบาลนครจะประกาศใชเทศบัญญัติไดก็ตอเมื่อ
ไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเสียกอนตามแตกรณ4ี4  
ซึ่งอํานาจหนาท่ีดังกลาวมีการระบุไวเกือบทุกประเทศท่ีนําวิธีการปรึกษาหารือมาใชโดยเฉพาะ
ประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ท่ีเนนหรือใหความสําคัญสําหรับวิธีการปรึกษาหารือในดานการ
ตรากฎหมายลาํดับรองเปนหลกั  เน่ืองจากองคกรท่ีปรึกษาจะประกอบดวยบุคคลท่ีมีคุณวุฒิ มีความรู 
และมีประสบการณ โดยมีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับเน้ือหาของพระราชบัญญัติท่ีจัดต้ังตนขึ้นมา  ดังน้ัน  
องคกรท่ีปรึกษาประเภทน้ีจึงสามารถท่ีจะสรางความม่ันใจ และทําใหฝายปกครองมีความระมัดระวัง 
ในการท่ีจะตรากฎหมายลําดับรองมาใชบังคับ 
 สวนในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีน้ัน กฎหมายกําหนดใหในการพิจารณาทําคําสั่ง 
ทางปกครองในเร่ืองท่ีมีความสําคัญหรือมีความเก่ียวของกับเจาหนาท่ีในหลายหนวยงาน 
เจาหนาท่ีผู ทําคําสั่งทางปกครองตองขอความเห็นชอบหรือขอความรวมมือจากเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองอ่ืนใหเขารวมในการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครองกอน เชน การวินิจฉัยของเจาหนาท่ี 
ตามกฎหมายวาดวยการกอสรางอาคาร (BBauG) มาตรา 36 วรรคแรก ซึ่งกําหนดใหจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับสูงข้ึนไป45 เปนตน 

ข้ันตอนการใหความเห็นชอบในประเทศฝร่ังเศสถือเปนสาระสําคัญอันเปนข้ันตอนหน่ึง
ของการปรึกษาหารือ กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองใดท่ีตองหารือหรือไดรับความเห็นชอบจาก
องคกรท่ีเปนรูปคณะกรรมการกอน ถาไมปฏิบัติตามการกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
ตัวอยางการกําหนดใหการทํานิติกรรมทางปกครองบางเร่ืองตองผานการหารือ หรือผานความ 
เห็นชอบขององคกรท่ีเปนรูปคณะกรรมการกอน เชน Conseil d’Etat หรือ สภาทองถิ่น ฯลฯ ก็เพ่ือให
การตัดสินใจสั่งการเปนไปโดยรอบคอบ มีขอมูลตาง ๆ ท่ีสมบูรณ อันจะทําใหเกิดการบริหารท่ีดี 
 

                                                   
 44 ธีระ  สุธีวรางกูร, “นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย,” 
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น.33-34  
 45 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหง 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2544), น.151 
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 สําหรับประเภทของการใหความเห็นชอบน้ัน ในทางตําราของฝร่ังเศสไดจัดอยูใน
ประเภทของการปรึกษาหารือ ท่ีนิติกรรมทางปกครองจะตองหารือหรือไดรับความเห็นชอบกอน 
ซ่ึงสามารถจําแนกออกไดเปน 3 กรณ ีดังน้ี 
 1)  กรณีท่ีตองถือตามความเห็นท่ีให (avis conforme) 

เมื่อองคกรท่ีใหความเห็นมีความเห็นอยางไร เจาหนาท่ีผูสั่งการตองสั่งการไปตามน้ัน 
จะตัดสนิใจเปนอยางอ่ืนไมได กลาวคือ ตองถือตามความเห็นขององคกรท่ีหารือไป การไมปฏิบัติตาม 
ยอมทําใหการสั่งการหรือการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมาย และในกรณีเชนน้ีถือเปนปญหา
เก่ียวกับความสงบเรียบรอย ศาลสามารถยกข้ึนพิจารณาเองได 

2)  กรณีท่ีตองหารือแตไมตองถือตามความเห็นท่ีให (avis simple)  
 กรณีน้ีกฎหมายบังคับวาตองหารือ แตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวจะปฏิบัติตาม
ความเห็นดังกลาวหรือไมก็ได  ดังน้ัน ถาสั่งการไปโดยไมหารือเสียกอน การกระทําน้ันยอมไมชอบ
ดวยกฎหมาย 

3)  กรณีท่ีไมบังคับใหถือตามความเห็นท่ีให (avis facultatif) 
กรณีน้ีกฎหมายไมไดบังคับใหหารือ ดังน้ี ฝายปกครองจะหารือหรือไมก็ได และหารือ

ไปแลวจะถือตามหรือไมก็ไดเชนกัน อยางไรก็ดี ถาฝายปกครองหารือไปและสั่งการไปตาม
ความเห็นท่ีไดรับโดยถือวาตนตองผูกพันตามความเห็นน้ัน การกระทําทางปกครองท่ีกระทําไป 
บนเหตุผลดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

ลักษณะของคําส่ังท่ีออกภายหลังการปรึกษาหารือท่ีสําคัญมีดังน้ี 
 1) คําปรึกษาหารือท่ีมีลักษณะบังคับ (avis contraignant) เปนกรณีท่ีคําสั่งทางปกครอง 
จะออกไดก็โดยการเสนอขององคกรปรึกษาหารือใหผูมีอํานาจออกคําสั่งน้ัน ๆ การริเร่ิมจึงอยูท่ี
องคกรปรึกษาหารือ ผูมีอํานาจออกคําสั่งจะตองผูกพันตามคําหารือก็ตอเมื่อตนเห็นสมควรวาตอง
ออกคําสั่ง ถาตนไมเห็นดวยก็ไมออกคําสั่งเลยหรือขอใหเสนอมาใหม และถาเห็นดวยแตไมออก
คําส่ังไปตามคําปรึกษาหารือ คําส่ังน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย (C.E., 18 juin 1954, Bouvet) 
 2) คําปรึกษาหารือท่ีตองถือตาม (avis conforme) มีลักษณะคลายกับคําปรึกษาหารือ
ท่ีมีลักษณะบังคับมาก จะตางกันก็ตรงท่ีการริเร่ิมกอนมีคําสั่งในกรณีน้ีจะมาจากฝายปกครอง คือ 
ผูมีอํานาจสั่งการไมใชมาจากคณะกรรมการปรึกษาหารือ เมื่อฝายปกครองริเร่ิมแลวจะตองเสนอ
เร่ืองน้ันไปใหคณะกรรมการฯ ใหความเห็น ซึ่งเมื่อคณะกรรมการฯ ใหความเห็นอยางไรแลว  
คําสั่งท่ีออกมาตองเปนไปตามความเห็นน้ัน ถาแตกตางออกไปคําสั่งน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย  
ถาไมเห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการฯ ก็ตองไมออกคําส่ังน้ัน 
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 โดยปกติการท่ีกฎหมายหรือกฎระเบียบของฝายปกครองกําหนดใหมีการหารือ  
การหารือน้ันจะเปนเงื่อนไขสําคัญท่ีทําใหการกระทําทางปกครองน้ันสมบูรณ และศาลถือวา 
เปนรูปแบบท่ีเปนสาระสําคัญ โดยศาลปกครองจะตรวจสอบเสมอวาการกระทําทางปกครองตาง ๆ 
ไดผานขั้นตอนการปรึกษาหารือมาอยางถูกตองหรือไม ถาไมถูกตองก็จะเพิกถอนการกระทําน้ัน 
เชน การเพิกถอนระเบียบการบริหารราชการแผนดิน (reglement d’ administration publique)  
ท่ีออกโดยไมผานการหารือท่ีประชุมใหญของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) แตผานการ
หารือแผนกหน่ึงของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐเพียงเทาน้ัน (ในคดี C.E., 28 fév. 1861 , Dubuc)  
ซึ่ง Conseil d’Etat ถือเปนเร่ืองเก่ียวกับความสงบเรียบรอยท่ีศาลยกข้ึนไดเอง ท้ังน้ี ยกเวนในกรณีท่ี 
การปรึกษาหารือไมอาจกระทําไดภายใตสถานการณบางอยาง เชน ภาวะสงคราม เปนตน สวนผูที่
สามารถยกความไมสมบูรณของการไมปรึกษาหารือขึ้นใหศาลพิจารณาก็ไดแกบุคคลทุกคน 
ท่ีเก่ียวของกับคําส่ังทางปกครองท่ีตองผานการปรึกษาหารือน้ัน 46 

ตามกฎหมายของไทยน้ัน คําสั่งทางปกครองประเภทท่ีกฎหมายกําหนดใหตองขอ
ความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีอ่ืนกอนน้ี หากเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยท่ีไมได 
ทําการขอความเห็นชอบกอนแลวจะมีผลใหคําสั่งทางปกครองน้ันไมสมบูรณ แตท้ังน้ีก็สามารถ
แกไขเยียวยาใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลสมบูรณได หากในภายหลังมีการจัดใหเจาหนาท่ีอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหความเห็นชอบกับคําสั่งทางปกครองดังกลาว ซ่ึงจะสงผลใหคําสั่ง 
ทางปกครองน้ันเปนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลสมบูรณมาต้ังแตตนตามมาตรา 41 (4) แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งสอดคลองกับบทบัญญัติในกฎหมาย
ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ีกําหนดวาหากเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยไมได
ขอความเห็นชอบหรือขอความรวมมือจากเจาหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนดไวแลวจะมีผลให
คําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายตาม VwVfG ค.ศ.1976 
มาตรา 44 (3) ขอ 4 แตท้ังน้ี ความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองดังกลาวอาจ
เยียวยาแกไขใหสมบูรณไดหากภายหลังเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองไดจัดใหมีการใหความ 
เห็นชอบโดยเจาหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนดตาม VwVfG ค.ศ. 1976 มาตรา 45 (1) ขอ 5 
 

                                                   
 46 ประสาท  พงษสุวรรณ, อางแลว เชงิอรรถท่ี 41 ,น. 27,30 
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 กรณีของการใหความเห็นชอบน้ี มีปญหาท่ีจะตองพิจารณาวาในการออกคําสั่ง 
ทางปกครองในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจออกคําสั่งทางปกครองจะออกคําสั่งทาง
ปกครองไดก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบหรือความยินยอมจากหนวยงานอ่ืน หรือผูทรงอํานาจ
ปกครองอ่ืนกอนนั้น จะถือวาการใหความยินยอมหรือการปฏิเสธไมใหความยินยอมจะถือวาเปน
คําสั่งทางปกครองหรือไม 

สําหรับประเด็นปญหาขางตนน้ี  ระบบกฎหมายปกครองของเยอรมันก็ไดมีการกลาวถึง
กรณีการรวมกระทําการของเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนกอนท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะออก 
นิติกรรมทางปกครอง บางเร่ืองเจาหนาท่ีชั้นตนผูรับผิดชอบจะตองขอความเห็นหรือความเห็นชอบจาก 
เจาหนาที่ฝายปกครองอ่ืน ตัวอยางเชน การวินิจฉัยของเจาหนาท่ีตามกฎหมายวาดวยการกอสรางอาคาร  
(B BauG) ตามมาตรา 36 วรรคแรก จะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรปกครองตนเอง-เทศบาล  
(Gemeinde) และความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับสูงขึ้นไป ซึ่งศาลปกครองสหพันธรัฐ 
วินิจฉัยวาการรวมกระทําการน้ีเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง ไมมีผลกระทบตอประชาชน กรณี
ท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนไมใหความเห็นชอบ เปนเหตุใหเจาหนาท่ีช้ันตนผูรับผิดชอบปฏิเสธท่ีจะ
ออกใบอนุญาตใหประชาชนผูรองขอ ผูรองขอจะฟองโตแยงการรวมกระทําการของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองผูน้ีโดยลําพงัไมได แตจะตองฟองโตแยงตัวนิติกรรมทางปกครอง กลาวคือ การไมอนุญาต 
ใหกอสรางอาคารของเจาหนาท่ีชั้นตนผูรับผิดชอบและศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบถึงความชอบ
ดวยกฎหมายของการไมใหความเห็นชอบของเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนน้ันดวย47 จากคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองสหพันธรัฐน้ีแสดงใหเห็นวา แมศาลปกครองจะมีความเห็นวาการรวมกระทําการ
โดยการใหความเห็นชอบจากเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับสูงขึ้นไปน้ันเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง
ซึ่งไมมีผลกระทบตอประชาชน จึงไมมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองเน่ืองจากขาดองคประกอบ
เร่ืองการมีผลโดยตรงไปสูภายนอก  แตอยางไรก็ดี ในสวนของการไมใหความเห็นชอบของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองอ่ืนน้ัน ศาลก็ยังเห็นควรที่จะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําดังกลาวดวย 

จึงอาจสรุปไดวา ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจออกคําสั่งทางปกครองจะออก
คําสั่งทางปกครองไดก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบหรือความยินยอมจากหนวยงานอ่ืน หรือผูทรง
อํานาจปกครองอ่ืนกอนน้ัน ในระบบกฎหมายเยอรมันโดยหลักแลวถือวา ความยินยอมของหนวยงานอ่ืน  

                                                   
 47 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,อางแลว เชิงอรรถที ่45, น.151 
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หรือผูทรงอํานาจปกครองอ่ืนน้ันยังไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เวนแตการใหหรือไมใหความ
ยินยอมน้ันจะมีผลกระทบโดยตรงในทางกฎหมายแกราษฎร48 
 ในกรณีเชนวาน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดเคยวินิจฉัยไววา  
การท่ีคณะกรรมการผูชํานาญการใหความเห็นหรือไมใหความเห็นชอบในรายงานผลกระทบ
สิ่งแวดลอมท่ีผูขออนุญาตโครงการจัดทําเสนอยอมมีผลโดยตรงตอการสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาต 
โครงการของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมาย การใหความเห็นหรือไมใหความเห็นชอบของ
คณะกรรมการฯ จึงมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูขออนุญาต กรณีจึงเปน
คําสัง่ทางปกครอง49  แตผูเขียนพิจารณาแลวเห็นวา การพิจารณาของผูชํานาญการในการใหความเห็น 
หรือไมใหความเห็นชอบในรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติ 
สงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 เปนเพียงการเตรียมการดําเนินการ 
ภายในของฝายปกครองกอนท่ีจะมีคําส่ังทางปกครอง และการใหความเห็นชอบของคณะกรรมการ
ผูชํานาญการน้ันมิไดมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอก กลาวคือ เปนเพียงรูปแบบขั้นตอนการพิจารณา
ใหความเห็นในกระบวนการพิจารณาเร่ืองขออนุญาตเทาน้ัน มิใชการกระทําท่ีมีผลกระทบตอสิทธิ
ของผูขออนุญาตโดยตรง  แตบุคคลผูอยูในบังคับคําสั่งจะไดรับประโยชนจากการอนุญาตของ
เจาหนาท่ีก็ตอเมื่อไดรับคําสั่งสุดทายแลว คือ คําสั่งอนุญาตของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจสั่งอนุญาต
หรือไมอนุญาต  ดังน้ัน การท่ีคณะกรรมการผูชํานาญการใหความเห็นหรือไมใหความเห็นชอบ 
ในรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอมจึงไมอาจถือวาเปนคําส่ังทางปกครองแตอยางใด  
 2.2.2  การรับฟงและการโตแยงคัดคาน 
 ในการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อออกคําสั่งทางปกครองในบางกรณี
โดยเฉพาะคําสั่งทางปกครองท่ีอาจมีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล เชน คําสั่งพักใชใบอนุญาต 
คําสั่งเพิกถอนใบอนุญาต ฯลฯ กฎหมายจะกําหนดใหองคกรฝายปกครองผูมีอํานาจออกคําสั่ง 
ทางปกครอง จะออกคําสั่งทางปกครองใด ๆ ไดก็ตอเมื่อมีการรับฟงบุคคลผูซึ่งจะไดรับผลกระทบ 
จากคําส่ังทางปกครองน้ันเสียกอน  

                                                   
48 วรเจตน  ภาคีรัตน, “เอกสารประกอบการบรรยายวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง ปการศึกษา  

2547”,น.20 (อัดสําเนา) 
49 บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง  ขอกฎหมายตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เรื่องเสร็จที ่538/2541) 
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 หลักเกณฑดังกลาวน้ันเปนไปตาม “หลักการพิจารณาโดยเปดเผย” ท่ีมีวัตถุประสงคให
กระบวนการพิจารณาทางปกครองมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบไดโดยใหประชาชน 
เขาไปมีสวนรวม ซึ่งตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยง
และแสดงพยานหลักฐานของตนได ซึ่งคูกรณีในท่ีน้ีก็คือ ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูใน
บังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง แตโดยปกติ 
ในทางปฏิบัติผูที่จะใชสิทธิเรียกรองใหองคกรฝายปกครองรับฟงตนมักเปนบุคคลที่จะกลายมาเปน 
ผูรับคําส่ังทางปกครองท่ีองคกรฝายปกครองจะใชอํานาจออกมาในอนาคต 
 ขั้นตอนที่เจาหนาที่เปดโอกาสใหแกคูกรณีดังกลาว จึงอาจกลาวไดวาเปนลักษณะของ
การประมวลหรือรวบรวมขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณากอนท่ีจะมีคําสั่งทางปกครองของ
เจาหนาท่ีฝายปกครอง แตอยางไรก็ตาม ในมาตรา 30 วรรคทาย แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ไดบัญญัติถึงขอหามเปนเด็ดขาดวา หามมิใหเจาหนาท่ีใหโอกาสแกคูกรณี
ในการท่ีจะทราบขอเท็จจริง โตแยง และแสดงพยานหลักฐาน ถาหากการเปดโอกาสใหคูกรณี
กระทําการดังกลาวจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ เวนแตในกรณีท่ี
ไดบัญญัติไวในมาตรา 30 วรรคสอง50 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  

                                                   
50 มาตรา 30 วรรคสอง 
ความในวรรคหน่ึงมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปน้ี เวนแตเจาหนาท่ีจะเห็นสมควร

ปฏิบัติเปนอยางอ่ืน 
(1)  เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยาง

รายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 
(2)  เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทาง

ปกครองตองลาชาออกไป 
(3)  เม่ือเปนขอเท็จจริงท่ีคูกรณีน้ันเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง 
(4)  เม่ือโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
(5)  เม่ือเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
(6)  กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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ท่ีใหเจาหนาท่ีสามารถใชดุลพนิิจไดวาจะใหโอกาสแกคูกรณีหรือไมก็ได ซึ่งในกรณีตามมาตรา 30 (6) 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ น้ัน ในปจจุบันไดออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยกําหนด
คําสั่งทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีไมจําตองใหโอกาสแกคูกรณีทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดง 
พยานหลักฐาน ดังน้ี  
 (1) การบรรจุ การแตงต้ัง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงาน หรือสั่งใหออกจากงาน
ไวกอน หรือการใหพนจากตําแหนง 
 (2) การแจงผลการสอบหรือการวัดผลความรูหรือความสามารถของบุคคล  
 (3) การไมออกหนังสือเดินทางสําหรับการเดินทางไปตางประเทศ 
 (4) การไมตรวจลงตราหนังสอืเดินทางของคนตางดาว 
 (5) การไมออกใบอนุญาตหรือการไมตออายุใบอนุญาตทํางานของคนตางดาว  
 (6) การสั่งใหเนรเทศ 
 กรณีขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคานตามกฎหมายของฝร่ังเศสน้ันไดกลาวไววา  
ในบางกรณีท่ีการออกคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะเจาะจงน้ัน จะตองใหผูมีสวนไดเสียได 
โตแยงคัดคานเสียกอน กระบวนการน้ีเปนกระบวนการท่ีไดรับอิทธิพลมาจากกระบวนพิจารณาคดี 
ในศาลท่ีเรียกวา “สิทธิในการตอสูคดี (droits de la défense)” น่ันคือ คําสั่งหรือการกระทําทางปกครอง 
บางคําสั่งหรือบางการกระทําจะชอบดวยกฎหมายก็ตอเมื่อกอนออกคําสั่งน้ันไดใหผูมีสวนไดเสีย
แสดงสิทธิในการตอสูคดีเสียกอน สิทธิในการตอสูคดีท่ีกลาวมาน้ัน นักวิชาการบางคนนิยมเรียกวา  
“หลักฟงความสองฝาย” (Audi alteram partem) ซึ่งเปนการเรียกตามหลักในกฎหมายแองโกลอเมริกัน 
หลักดังกลาวศาลอังกฤษและอเมริกันมักอางถึงเสมอ แมไมมีกฎหมายของฝายนิติบัญญัติกําหนดไว 
เพราะถือเปนหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice)  สวนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหมี
กระบวนการโตแยง ศาลจะตรวจสอบดูวาไดมีการปฏิบัติโดยครบถวนถูกตองตามกระบวนการ 
ดังกลาวหรือไม น่ันคือสิทธิในการตอสูคดีไดรับการเคารพเพียงใด 
 โดยหลักเกณฑท่ีตองคํานึงในขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคาน สําหรับเอกชนผูมีสิทธิ
โตแยงน้ันตองพึงโตแยงคัดคานภายในกําหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด หรือโตแยงเสียภายใน
เวลาอันสมควรกอนท่ีเงื่อนไขตาง ๆ จะเปลี่ยนแปลงไปกอนมีคําสั่งทางปกครองน้ัน  สวนฝาย
ปกครองก็ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑโดยสรุปดังน้ี คือ 
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 1) ตองแจงใหผูมีสวนไดเสียทราบถึงเจตนาของตนท่ีจะมีคําสั่งอันเปนการ “Sanction” 
แตศาลก็ไมไดกําหนดรูปแบบการแจง เพียงแตใหผูมีสวนไดเสียทราบก็เปนอันใชได ท้ังน้ี เวนแต 
การแจงน้ันไมอาจทําได 
 2) ผูมีสวนไดเสียตองทราบถึงมาตรการและขอเท็จจริงท่ีจะกระทบถึงสิทธิของเขา 
อยางครบถวน มิเชนนั้นคําสั่งที่ออกมาภายหลังจะไมชอบดวยกฎหมาย 
 3) การแจงเร่ืองท่ีจะกระทบถึงสิทธิของบุคคลน้ันตองชัดเจนพอท่ีจะใหเขาสามารถ
โตแยง คือ ใชสิทธิตอสูคดีได และตองใหเวลาพอสมควรท่ีจะใหเขาคัดคาน 
 อยางไรก็ดี ถามีสถานการณพิเศษเกิดขึ้น ศาลถือวาอาจมีการยกเวนกระบวนการโตแยงได 
ซ่ึงก็เปนไปตามหลักของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส51 
 สําหรับความเห็นหรือขอมูลท่ีไดรับมาจากคูกรณีน้ัน จะมีสถานะเปนเพียงขอมูล 
เพื่อประกอบการจัดทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจ โดยไมผูกพันใหเจาหนาท่ี 
ผูทรงอํานาจน้ันตองจัดทํานิติกรรมทางปกครองตามขอมูลและเน้ือความท่ีไดรับมา แตอาจมี
ขอยกเวนตามเหตุผลของเร่ืองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะจัดทําคําสั่งทางปกครองตามความเห็น
หรือขอมูลท่ีไดรับมาในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหมีการดําเนินการในลักษณะการขอความเห็น
เก่ียวกับเรื่องท่ีตองใชความรูความเชี่ยวชาญเปนพิเศษหรือเร่ืองทางเทคนิคเฉพาะทางโดยเฉพาะ  
ดังน้ัน เมื่อกฎหมายไดกําหนดใหการออกคําสั่งทางปกครองขององคกรฝายปกครองตองมีการ 
รับฟงบุคคลผูซึ่งจะไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองน้ันเสียกอน องคกรฝายปกครอง 
ก็จะตองปฏิบัติตามเง่ือนไขดังกลาว หากองคกรฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองโดยท่ีไมมีการ
รับฟงของบุคคลดังกลาว คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาน้ันก็ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมสมบูรณ
แตท้ังน้ีก็สามารถแกไขเยียวยาใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลสมบูรณไดเชนกัน หากไดจัดใหมี
การรับฟงใหสมบูรณในภายหลัง ซึ่งจะสงผลใหคําสั่งทางปกครองน้ันเปนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผล
สมบูรณมาต้ังแตตนตามมาตรา 41 (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซึ่งสอดคลองกับสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ีกําหนดวา52 หากเจาหนาท่ีพิจารณาทําคําสั่งทาง
ปกครองโดยไมไดรับฟงผูถูกกระทบสิทธิในการพิจารณาเร่ืองน้ัน ๆ และไมใชกรณีท่ีเขาขอยกเวน 
ของการรับฟงตามาตรา 28 วรรคสอง VwVfG แลว ความผิดพลาดดังกลาวจึงอาจเยียวยาไดโดย 
การรับฟงยอนหลังตาม VwVfG ค.ศ. 1976 มาตรา 45 วรรคหน่ึง  ขอ 5 

                                                   
51 ประสาท  พงษสุวรรณ, “อางแลว เชิงอรรถท่ี 41, น. 31,33 
52 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 45, น.182 
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 2.2.3  ระยะเวลา 
 ถาคําส่ังทางปกครองน้ันจะตองกระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ระยะเวลา 
ดังกลาวจึงเปนขั้นตอนลักษณะหน่ึงของกระบวนการวินิจฉัยสั่งการของเจาหนาท่ีฝายปกครอง  
ซึ่งขั้นตอนในเรื่องระยะเวลาในการจัดทําคําสั่งทางปกครองอาจมีความสัมพันธกับขั้นตอนในเรื่อง
อ่ืนได เชน ระยะเวลาในการรับฟงบุคคลผูซึ่งจะไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง ท่ีจะตองให
เวลาแกผูเก่ียวของในการเตรียมขอเท็จจริงหรือแสวงหาพยานหลักฐาน หรือระยะเวลาในการ
พิจารณาคําขอของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซึ่งเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองพิจารณาดําเนินการ
ออกคําส่ังทางปกครองใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 
 หากเจาหนาท่ีฝายปกครองดําเนินการไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด
ผลในทางกฎหมายของการไมออกคําสั่งทางปกครองหรือออกคําสั่งทางปกครองลาชาจะเปน
ประการใดน้ัน ยอมเปนไปตามท่ีกฎหมายน้ันบัญญัติไว เชน อาจบัญญัติวาหากองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองพิจารณาคําขออนุญาตไมเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ใหถือวาองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองอนุญาตตามคําขอน้ัน หรือใหถือวาองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองปฏิเสธ 
คําขอหรือยืนตามคําสั่งทางปกครองขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองชั้นตน เปนตน ซึ่งในกรณีที่
กฎหมายกําหนดระยะเวลาในการออกคําสั่งไว แตไมบัญญัติผลในทางกฎหมายท่ีจะเกิดขึ้น
ตามมา จึงเปนปญหาวาคําสั่งทางปกครองท่ีทําไมเสร็จภายในระยะเวลาจะมีผลในทางกฎหมาย
อยางไร ซ่ึงประเด็นปญหาน้ี รศ.ดร.วรเจตน ภาคีรัตน  ไดใหแนวทางในการพิจารณาไววา53 จะตอง
พิจารณาจากกฎหมายท้ังฉบับ หรือวัตถุประสงคของกฎหมาย ตลอดจนวัตถุประสงคของการ
กําหนดระยะเวลาน้ันวา เปนระยะเวลาท่ีกฎหมายมุงหมายใหมีสภาพบังคับหรือเปนระยะเวลา 
ท่ีกฎหมายมุงหมายใหมีผลเปนการเรงรัดการปฏิบัติหนาท่ีราชการ กลาวคือ หากเปนระยะเวลาท่ี
กําหนดขึ้นเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนของราษฎรโดยเฉพาะ ระยะเวลาน้ันก็ถือวาเปน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายมุงหมายใหมีสภาพบังคับ คําสั่งทางปกครองท่ีออกเมื่อลวงพนระยะเวลา
ดังกลาวยอมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครอง 
หรือตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองน้ันยอมสามารถอุทธรณโตแยงเพื่อใหมีการเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวได  แตหากเปนระยะเวลาท่ีไดรับการกําหนดขึ้นเพื่อเรงรัดการปฏิบัติราชการเทาน้ัน  
มิไดเปนระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดข้ึนเพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร การฝาฝนระยะเวลา 
ดังกลาวไมมีผลทําใหคําสั่งทางปกครองท่ีออกมาน้ันเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

                                                   
 53 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที ่25, น.144-145 
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 สวนหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสมีแนวความคิดวา เมื่อการกระทําทางปกครองน้ัน
จะตองกระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด  แตมีการกระทําขึ้นเมื่อสิ้นระยะเวลาดังกลาว
ไปแลว การกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากเปนการกระทําโดยปราศจากอํานาจ
เพราะเวลา แตถาระยะเวลาใดเปนระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดเพื่อใหเปนหลักประกันแกเอกชนแลว  
การไมส่ังการภายในเวลาดังกลาวยอมเปนการไมชอบดวยกฎหมายเพราะไมเคารพข้ันตอนอันเปน
หลกัประกันท่ีใหไวแกปจเจกชน สวนการจะพิจารณาวาระยะเวลาเร่ืองหน่ึง ๆ เปนหลักประกันหรือไม  
ศาลปกครองจะวินิจฉัยเปนรายกรณีไป โดยผลของคําสั่งทางปกครองท่ีออกไปภายหลังจากท่ี 
สิ้นระยะเวลาแลวน้ันเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procédure)  
อันเปนเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายท่ีศาลสามารถยกข้ึนอางเพื่อเพิกถอนนิติกรรมน้ันไดเชนกัน54 
 ท้ังน้ี มีขอสังเกตวาคําสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพรองในอันท่ีจะสามารถแกไข
เยียวยาใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลสมบูรณมาต้ังแตตน ตามมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดรวมถึงกรณีท่ีองคกรฝายปกครองไมไดออกคําสั่ง 
ทางปกครองภายในระยะเวลาไวดวย  
 
2.3  การตัดสินใจออกคําส่ังทางปกครอง 
 
โดยปกติแลวการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยองคกรฝายปกครอง 
ผูมีอํานาจ  ดังน้ัน กฎหมายท่ีใหอํานาจองคกรฝายปกครองจึงมักจะบัญญัติไวอยางแจงชัดเสมอวา  
จะใหองคกรฝายปกครององคกรใดเปนผูใชอํานาจตัดสินใจในการออกคําสั่งทางปกครองน้ัน  
ซึ่งองคกรฝายปกครองซึ่งกฎหมายกําหนดใหเปนผูใชอํานาจตัดสินใจในการออกคําสั่งทางปกครอง
อาจจะเปนองคกรฝายปกครองประเภทใดประเภทหน่ึงในสองประเภท คือ อาจจะเปนผูดํารงตําแหนงใด 
ตําแหนงหน่ึง หรือคณะกรรมการคณะใดคณะหน่ึง เชน กรณีตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ
เคร่ืองมอืแพทย พ.ศ. 2531 ท่ีกําหนดใหผูอนุญาตมีอํานาจสั่งใหระงับการโฆษณาเคร่ืองมือแพทยท่ีเห็นวา 
เปนการโฆษณาโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกลาวได ซึ่งผูอนุญาตในท่ีน้ีหมายถึง  

                                                   
54 ประสาท  พงษสุวรรณ, “เหตุผลในการพิพากษาคดีปกครองประเภทตาง ๆ” เอกสาร

ประกอบการฝกอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8, (อัดสําเนา) น.8, 33 
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“เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยา” หรือ “ผูซึ่งเลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยามอบหมาย” 
ตามคํานิยามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว หรือกรณีตามมาตรา 36 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 กําหนดใหคณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาติมีอํานาจออกประกาศกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเก่ียวกับคุณสมบัติ
ของผูขอรับใบอนุญาต การย่ืนคําขอรับใบอนุญาต การออกใบอนุญาต อายุใบอนุญาต การตออายุ
ใบอนุญาต คาธรรมเนียมการออกใบอนุญาตและการตออายุใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติน้ี 

แตอยางไรก็ตาม  องคกรฝายปกครองผูไดรับมอบอํานาจจากกฎหมายอาจมอบหมาย
ใหองคกรฝายปกครองอ่ืนเปนองคกรผูใชอํานาจแทนตนก็ไดแตตองมีกฎหมายอนุญาตให 
มอบอํานาจไวอยางชัดแจง ดังจะเห็นไดจากตัวอยางท่ียกมาขางตนท่ีไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
เคร่ืองมือแพทยฯ โดยชัดแจงวา เลขาธิการคณะกรรมการอาหารและยาอาจมอบหมายใหบุคคล
หน่ึงบุคคลใดมีอํานาจอนุญาตออกคําสั่งตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 43 ได  ดังน้ัน หากองคกรท่ีใช
อํานาจตัดสินใจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ันเปนองคกรท่ีนอกเหนือไปจากองคกรฝาย
ปกครองตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว ก็ยอมถือไดวากฎหรือคําส่ังทางปกครองน้ันไมสมบูรณ 
 เมื่อเจาหนาท่ีผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองได ตัดสินใจออกคําสั่ง 
ทางปกครองน้ันแลว หรือแมแตในกรณีที่เจาหนาที่ผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองปฏิเสธ
คําขอของคูกรณีท่ีเรียกรองใหออกคําสั่งทางปกครอง ก็ยอมเปนการปดกระบวนพิจารณา 
ทางปกครอง กลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ กระบวนการพิจารณาทางปกครองยอมยุติลงเมื่อเจาหนาท่ี 
ผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองตัดสินใจไปในทางใดทางหน่ึงแลว ไมวาจะโดยการ 
ออกคําสั่งทางปกครองหรือการปฏิเสธไมออกคําสั่งทางปกครอง จากน้ันเจาหนาท่ีก็จะตองแจง
คําสั่งทางปกครองดังกลาวไปยังคูกรณี โดยคําสั่งทางปกครองจะมีผลใชยันตอบุคคลท่ีเปนคูกรณี
นับแตเมื่อใดน้ัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไวใน 
มาตรา 42 วรรคหน่ึง55 วาใหมีผลนับแตเวลาท่ีผูน้ันไดรับแจงคําส่ังทางปกครอง ซึ่งมีความหมายวา  
กระบวนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองยอมสิ้นสุดลงและเจาหนาท่ีก็ไมสามารถเปลี่ยนแปลง
แกไขคําสั่งทางปกครองไดอีก เมื่อคําสั่งทางปกครองน้ันไดสงออกไปถึงผูรับคําสั่งแมวาผูรับคําสั่งน้ัน 
จะยังไมไดรับทราบถึงคําส่ังน้ันก็ตาม คําส่ังทางปกครองก็มีผลทางกฎหมายทันที 

                                                   
 55 มาตรา 42  คําสัง่ทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลต้ังแตขณะท่ีผูน้ันไดรับแจงเปนตนไป 
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 มีขอสังเกตประการหน่ึงวาการมีผลใชบังคับในกรณีของการออกคําสั่งทางปกครอง
แตกตางไปจากการออกกฎตรงท่ี กฎน้ันจะตองมีการประกาศเสมออันเปนหลักเกณฑเฉพาะของการ
ออกกฎท่ีสําคัญประการหน่ึง เพราะกฎมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปซึ่งขอเท็จจริงจะเกิดแกผูใดก็ได 
ตามหลักความเปนธรรมในการไดรูลวงหนา (fair warning) บุคคลจะไดเตรียมตัวท่ีจะปฏิบัติตามกฎ
หรือไมฝาฝนกฎ เพื่อใหประชาชนไดรูลวงหนาทุกประเทศจึงตองมีท่ีใหลงประกาศ ซึ่งปกติแลวจะ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Gazzette หรือ Journal Official) ซึ่งถือวาเปนหนังสือของทางราชการ 
สําหรับประเทศไทยก็จะประกาศในราชกิจจานุเบกษาเชนเดียวกัน ซึ่งแตเดิมไมไดบังคับวาตอง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเสมอไป แตในปจจุ บันน้ีไดมีมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี  
5 พฤศจิกายน 2534 กําหนดใหกฎทุกประเภทตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา และเพื่อการ
เขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชน พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
มาตรา 7 (4) บัญญัติวา “มาตรา 7  หนวยงานของรัฐตองสงขอมูลขาวสารของราชการอยางนอย
ดังตอไปน้ีลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา ... (4) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอบังคับ คําสั่ง หนังสือเวียน 
ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ  ทั้งนี้ เฉพาะที่จัดใหมีขึ้นโดยมีสภาพอยางกฎ เพื่อให 
มีผลเปนการท่ัวไปตอเอกชนท่ีเก่ียวของ”56 

                                                   
 56 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 24, น.120 และธรรมนิตย สุมันตกุล,  
“กฎทางปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 23 ตอน 3 (2549) : 8 


