
บทที ่2 
แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการเกี่ยวกับโครงสร้างคณะกรรมการคดีพิเศษ  
การใช้และการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของคณะกรรมการคดีพิเศษ 

 
เร่ืองโครงสร้างคณะกรรมการคดีพิเศษ การใช้และการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของ

คณะกรรมการคดีพิเศษเป็นส่วนส าคัญประการหนึ่งที่จะท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ
คดีพิเศษตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 เป็นไปโดยอิสระและ
มีความเป็นกลาง ส่งผลให้การด าเนินคดีพิเศษเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นหลักประกัน
ความเป็นธรรมให้กับบุคคลที่เกี่ยวข้อง ในเบื้องต้นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาถึงแนวคิด 
ทฤษฎี และหลักการที่เกี่ยวข้องกับเร่ืองดังกล่าว เพื่อให้ทราบถึงปัญหา และหาแนวทางแก้ไขต่อไป 

 
2.1  แนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายเกี่ยวกับโครงสร้างคณะกรรมการคดีพิเศษ 

ก่อนที่จะท าการศึกษาเกี่ยวกับโครงสร้างคณะกรรมการคดีพิเศษตามพระราชบัญญัติ
การสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 ผู้ศึกษาจะขอกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายเกี่ยวกับหลัก
นิติรัฐ หลักความไม่มีส่วนได้เสีย ความสัมพันธ์ระหว่างหลักนิติรัฐและหลักความไม่มีส่วนได้เสีย 
และแนวคิดหลักขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม  โดยมี
รายละเอียดดังน้ี 
 2.1.1 หลักนิติรัฐ 

ตามแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้นถือว่า แม้ว่ารัฐจะมีอ านาจอธิปไตย แต่รัฐ 
ก็ต้องเคารพกฎหมาย ทฤษฎีเสรีนิยมก าหนดให้รัฐอยู่ภายใต้กฎหมาย ทั้งนี้ เพราะทฤษฎีนี้เน้นเร่ือง
เสรีภาพของปัจเจกชนซึ่งถือว่า รัฐจะก่อให้เกิดความเสียหายหรือจ ากัดเสรีภาพของบุคคลตาม
อ าเภอใจไม่ได้ ต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่มีอยู่  ทฤษฎีนี้ได้รับอิทธิพลอย่างมากจาก
แนวความคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) อันท าให้เกิดแนวความคิดให้รัฐอยู่ภายใต้กฎหมาย 
ทฤษฎีเสรีนิยมได้ก่อให้เกิดแนวความคิดในเร่ืองนิติรัฐ กล่าวคือ รัฐในความสัมพันธ์กับประชาชน 
และเพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมาย 
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กฎหมายคือเคร่ืองมือในการปกครอง ขณะเดียวกันก็เป็นสิ่งที่ค้ าประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน
จากการใช้อ านาจแบบอ าเภอใจของรัฐ1 

แนวความคิดของรัฐในระบบนิติรัฐดังกล่าว ผู้ที่อธิบายและชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนที่สุด
อีกท่านหนึ่งคือ กาเร่ เดอ มาลแบร์ นักกฎหมายชาวฝร่ังเศส ซึ่งชี้ให้เห็นความแตกต่างระหว่าง  
“รัฐต ารวจ” กับ “นิติรัฐ” ไว้ดังนี้2 

“รัฐต ารวจ” เป็นรัฐซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถน าเอาวิธีการต่าง ๆ ที่ตนเห็นว่า
เป็นประโยชน์ในการด าเนินการทางปกครองมาใช้กับประชาชนได้ในลักษณะที่มีอ านาจในการใช้
ดุลพินิจอย่างเต็มที่ ทั้งนี้ เพื่อเผชิญกับสถานการณ์ และเพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายที่ตนมุ่งประสงค์ได้
ทุกเวลา ระบอบรัฐต ารวจน้ีตั้งอยู่บนความคิดที่ว่า “เพื่อจุดมุ่งหมายที่ตนประสงค์ก็เพียงพอแล้วที่จะ
ท าให้วิธีการต่าง ๆ ที่ตนน ามาใช้ถูกต้องชอบธรรม” 

ตรงกันข้ามกับนิติรัฐ ซึ่งกาเร่ เดอ มาลแบร์3 ได้สรุปแนวความคิดไว้ว่า  รัฐและ
หน่วยงานของรัฐท าการเพื่อประโยชน์สาธารณะ และอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน มีอ านาจ
ก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่แก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยปัจเจกชนไม่สมัครใจได้ กฎหมาย
มหาชนให้อ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ในฐานะที่เหนือกว่า
เอกชน แต่กฎหมายนั้นเองก็จ ากัดอ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ านาจนอกกรอบที่
กฎหมายให้ไว้ ผลที่ตามมาก็คือ จะต้องมีการควบคุมการกระท าขององค์กรของรัฐทุกองค์กรให้
ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ จะต้องควบคุมการกระท าและนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองให้
ชอบด้วยกฎหมาย และจะต้องมีการควบคุมการกระท าขององค์กรตุลาการ ซึ่งได้แก่ ค าพิพากษาและ
ค าสั่งศาลให้ชอบด้วยกฎหมาย โดยจะมีองค์กรและกระบวนการควบคุมที่แตกต่างกันไปในแต่ละ
ระบบกฎหมาย 

ทฤษฎีหรือแนวคิดเกี่ยวกับนิติรัฐ เกิดขึ้นจากการยอมรับแนวความคิดอันเกี่ยวกับรัฐใน
ความหมายสมัยใหม่ โดยเกิดจากความเบื่อหน่ายในสภาพไร้กฎหมายและความไม่สงบในช่วงยุค
กลางจนเป็นเหตุให้ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ประสบความล้มเหลวลงอย่างสิ้นเชิง ซึ่งต่อมาได้มี
การเสนอแนวความคิดเสรีนิยมที่ให้ความส าคัญกับคุณค่าของมนุษย์แต่ละคนในฐานะปัจเจกชนที่

                                                                 
1  จาก หลักกฎหมายมหาชน  (น. 389-390), โดย ภูริชญา วัฒนรุ่ง, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย

รามค าแหง. 
2  แหล่งเดิม.  
3  จาก หลักกฎหมายมหาชน เล่ม 2, โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก, 2537, อ้างถึงใน หลักกฎหมายมหาชน 

(น. 391). เล่มเดิม. 
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มุ่งจ ากัดอ านาจผู้ปกครอง4 ภายหลังจากการปฏิวัติฝร่ังเศส ป ี1789 ได้มีการเผยแพร่แนวความคิดเสรี
นิยมเข้ามาในประเทศเยอรมัน โดยเน้นถึงการคุ้มครองสิทธิของประชาชน จากแนวความคิดเสรี
นิยมและการท าความเข้าใจเร่ืองรัฐในการออกกฎหมายที่จะต้องมีเหตุมีผล (Vernunftrecht) ท าให้
เกิดความคิดเกี่ยวกับนิติรัฐ ค าว่า “นิติรัฐ” ได้มีการศึกษาทางวิชากฎหมายในปลายศตวรรษที่  18 
และตั้งแต่กลางศตวรรษที่ 19 ก็ได้มีการใช้ค านี้อย่างแพร่หลาย นิติรัฐในช่วงต้นของศตวรรษที่ 19 
หมายถึงรัฐที่ออกกฎหมายอย่างมีเหตุมีผลหรือรัฐที่ให้ความส าคัญในเร่ืองความยุติธรรมในศตวรรษ
ที่ 19 นี้ นิติรัฐมิได้หมายถึงเป้าหมายหรือเนื้อหาของรัฐ แต่หมายถึงวิธีการหรือลักษณะของการท า
เป้าหมายหรือเนื้อหาของรัฐให้เป็นรูปธรรม เป็นรูปแบบที่จะท าให้เกิดความมั่งคงในเสรีภาพของ
ประชาชนต่อการใช้อ านาจของรัฐหรือการล้มเลิกการปกครองโดยตัวบุคคลมาเป็นการปกครองโดย
ตัวบทกฎหมาย5 

ในประเทศต่าง ๆ ที่เจริญแล้ว กิจกรรมของฝ่ายปกครองย่อมอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมาย
และการควบคุมของศาล ทั้งนี้หมายความว่าฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการในขอบเขตแห่งกฎหมาย 
ฝ่ายปกครองหามีอ านาจที่จะท าการใด ๆ ได้ตามอ าเภอใจไม่ ฝ่ายปกครองก็เหมือนกับเอกชน 
จะต้องเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย ถ้าหากฝ่ายปกครองฝ่าฝืนกฎหมาย เอกชนผู้อยู่ใต้การ
ปกครองก็มีสิทธิที่จะฟ้องร้องต่อศาลได้ เพื่อบังคับมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการอันขัดต่อกฎหมาย 
ระบบการปกครองเช่นนี้เรียกกันว่าระบบ “นิติรัฐ” หรือ Legal State อันเป็นระบบที่มีหลักการ
ตรงกันข้ามกับระบบ “รัฐต ารวจ” หรือ Police State ซึ่งเป็นระบบการปกครองที่รัฐบาลใช้ต ารวจ
เป็นเคร่ืองมือบีบบังคับทางการเมือง โดยไม่ค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล อันเป็นแบบฉบับ
ของการปกครองระบอบเผด็จการ6 

ระบบนิติรัฐนี้เป็นระบบที่ถือเสรีภาพเป็นหลักส าคัญ และมีความมุ่งหมายที่จะให้
หลักประกันแก่เอกชนผู้อยู่ใต้การปกครองต่อการกระท าของรัฐ  โดยบังคับให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการให้เป็นไปตามหลักการที่กฎหมายก าหนดไว้ กล่าวคือ กฎหมายย่อมก าหนดหลักการและ
จ ากัดขอบเขตอ านาจในการด าเนินการของฝ่ายปกครองไว้ เช่น กฎหมายวางหลักไว้ว่าฝ่ายปกครอง

                                                                 
4  จาก กฎหมายมหาชน 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่าง ๆ  (น. 21), 

โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข, 2536, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
5  จาก “หลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองของประเทศ

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน: ศึกษาประวัติความเป็นมาและแนวความคิดทางทฤษฎี,” โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ 
ก, 2535, ดุลพาห, 39(5), 101. 

6  จาก ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 44-45), โดย ประยูร กาญจนดุล, 2538, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย. 
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จะต้องเคารพต่อเสรีภาพของบุคคลต่อสิทธิในทรัพย์สินและสิทธิของพลเมือง  แต่ก็ได้ให้ความ
อิสระแก่ฝ่ายปกครองที่จะเลือกใช้วิธีด าเนินการได้ภายในขอบเขตแห่งหลักการที่กฎหมายก าหนด
ไว้ เป็นต้นว่า ถ้าจะสั่งปิดหนังสือพิมพ์จะท าได้ในกรณีใด การเวนคืนกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย์ ซึ่ง
จะด าเนินการได้ก็แต่โดยวิธีที่กฎหมายก าหนดไว้ เพราะว่าสิทธิของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับ
ความคุ้มครอง การจ ากัดสิทธิเช่นนี้ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ฉะนั้น ฝ่ายปกครองจะ
ไปจ ากัดสิทธิของบุคคลในทรัพย์สินตามชอบใจไม่ได้  แม้ในกรณีที่จ าเป็นจะต้องโอนกรรมสิทธิ์
ทรัพย์สินของบุคคลมาเป็นของรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวม กฎหมายก็ยังก าหนดขอบเขตการกระท า
ของฝ่ายปกครองไว้ เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้  เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค หรือการอันจ าเป็นในการป้องกัน
ประเทศ หรือการได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อการผังเมือง หรือเพื่อพัฒนาการเกษตรหรือ
การอุตสาหกรรม หรือเพื่อการปฏิรูปที่ดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน กล่าวคือเพื่อ
วัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งดังที่กล่าวแล้วเท่านั้น ฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ของเอกชนมาเป็นของรัฐนอกเหนือไปจากนี้ไม่ได้7 

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าฝ่ายปกครองนั้นจะท าอะไรได้ก็ต่อเมื่อมีบทกฎหมายให้อ านาจไว้
เท่านั้น แต่ทั้งนี้ไม่หมายความว่าฝ่ายปกครองไม่มีสิทธิริเร่ิมกระท าการใด ๆ ได้เลย ฝ่ายปกครอง
ย่อมมีอ านาจที่จะเลือกใช้มาตรการต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุตามความมุ่งหมายที่ก าหนดไว้ โดยค านึงถึง
ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนเป็นส าคัญ8 

นิติรัฐ เป็นระบบการปกครองของรัฐประเภทหนึ่งซึ่งยอมรับรองและให้ความคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยอาจจ าแนกออกได้เป็น 3 ประเภทด้วยกัน
คือ 1) สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้  ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย สิทธิเสรีภาพใน
เคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือก
ถิ่นที่อยู่ สิทธิเสรีภาพในครอบครัว 2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพย์สิน สิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 3) สิทธิ
เสรีภาพในอันที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐที่ส าคัญ  ได้แก่  
สิทธิเสรีภาพในอันที่จะแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในอันที่จะรวมตัวกันเป็นกลุ่ม 
เป็นสมาคม หรือเป็นพรรคการเมือง9  

                                                                 
7  แหล่งเดิม. 
8  แหล่งเดิม. 
9  จาก ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน (น. 1-2), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ก, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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การที่รัฐยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญนั้น 
ไม่ได้หมายความว่า รัฐจะยอมให้ราษฎรใช้สิทธิเสรีภาพของตนกระท าการต่าง ๆ ได้โดยปราศจาก
การแทรกแซงใด ๆ จากองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ รัฐมีผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือผลประโยชน์
สาธารณะที่จะต้องธ ารงรักษาไว้ ซึ่งในบางกรณีรัฐจ าต้องบังคับให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้น 
ไม่กระท าการบางอย่าง องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงสามารถล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพ
ของราษฎรได้บ้างเหมือนกัน แต่รัฐให้ค ามั่นต่อราษฎรว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกล้ ากรายสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งเป็นการทั่วไปว่าให้องค์กรเจ้าหน้าที่
รัฐกล้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร อนึ่ง กฎหมายจะให้
อ านาจแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐกล้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ก็แต่เพียงเท่าที่จ าเป็นแก่การ
ธ ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะ10  

ด้วยเหตุนี้ ในนิติรัฐนั้น ไม่เฉพาะแต่ความสัมพันธ์ระหว่างราษฎรกับราษฎรเท่านั้นที่
จะต้องเป็นความสัมพันธ์ซึ่งกฎหมายก าหนด ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐกับ
ราษฎรก็จะต้องเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายด้วย ถึงกับมีผู้กล่าวว่า ผู้ปกครองที่แท้จริงในนิติรัฐ 
คือกฎหมายที่รัฐตราขึ้นและประกาศใช้โดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญ องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ว่าจะ
อยู่ในล าดับชั้นสูงต่ าอย่างไรก็ตาม หาอาจที่จะกล้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ตามอ าเภอใจ 
ไม่ ตรงกันข้ามอ านาจขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอยู่อย่างจ ากัด คือ ถ้าองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ
องค์กรใดจะเข้าไปกล้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนหนึ่งคนใด องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐองค์กร
นั้นจะต้องแสดงได้ว่ามีกฎหมายฉบับใดให้อ านาจตนกระท าการเช่นว่านั้น เพียงแต่องค์กรเจ้าหน้าที่
ของรัฐมีนโยบาย และแม้ว่านโยบายที่ก าหนดขึ้นจะเป็นนโยบายที่ก าหนดขึ้นเพื่อการธ ารงรักษาไว้
ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะ ถ้าหากยังไม่ได้มีการน าเอานโยบายนั้นไปบัญญัติเป็นกฎหมายให้อ านาจ
ตนด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายนั้นแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐองค์กรนั้นก็หาอาจด าเนินการ
ให้เป็นไปตามนโยบายนั้นได้ไม่11 

เพื่อที่จะให้การปกครองโดยกฎหมายด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ ราษฎรผู้ซึ่งเห็นว่า
ตนเองถูกองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจะต้องมีสิทธิ
โต้แย้งคัดค้านการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ตนเห็นว่าขัดต่อกฎหมายที่มีผลบังคับอยู่ใน
บ้านเมือง หรืออีกนัยหนึ่งจะต้องมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กร
เจ้าหน้าที่ของรัฐ และหากผลการตรวจสอบพบว่าการกระท าอันใดอันหนึ่งขององค์กรเจ้าหน้าที่ของ

                                                                 
10  แหล่งเดิม.  
11  แหล่งเดิม.  
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รัฐขัดต่อกฎหมายที่มีผลใช้บังคับอยู่ในบ้านเมือง รัฐก็จะต้องเพิกถอนการกระท านั้นเสีย และท าให้
ราษฎรผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท านั้นกลับคืนสู่ฐานะเดิม โดยการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้ 

ย่อมเป็นที่เห็นกันได้อย่างชัดแจ้งว่า  หลักการส าคัญ ๆ ของนิติรัฐดังกล่าวข้างต้น  
จะปรากฏเป็นจริงขึ้นมาในทางปฏิบัติได้ยากหรือไม่ได้เลย ถ้าหากว่าอ านาจหน้าที่ในการตรา
กฎหมาย (อ านาจนิติบัญญัติ) อ านาจหน้าที่บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย (อ านาจบริหาร) และ
อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาตรวจสอบความถูกต้องตามกฎหมายของการกระท าขององค์กร
เจ้าหน้าที่ของรัฐ (อ านาจตุลาการ) รวมศูนย์อยู่ในบุคคลหรือคณะบุคคลเดียวกัน ถึงแม้ว่าบุคคลหรือ
คณะบุคคลนั้นจะได้รับการเลือกตั้งมาจากราษฎรตามวิถีทางประชาธิปไตยก็ตาม ประวัติศาสตร์
แห่งการเมืองการปกครองของมนุษยชาติให้บทเรียนแก่เราว่า “บุคคลทุกคนเมื่อมีอ านาจ มีแนวโน้ม
ที่จะมัวเมาในอ านาจและใช้อ านาจเกินเลยอยู่เสมอ ๆ” การใช้อ านาจอย่างพอเหมาะสมพอควร 
จะเป็นไปได้ก็แต่โดยการจัดองค์การของรัฐในลักษณะที่ให้อ านาจหนึ่งหยุดยั้งอีกอ านาจหนึ่ง   
การแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) ในความหมายของการจัดให้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจ
บริหารและอ านาจตุลาการ มีองค์กรผู้ใช้ต่างองคก์รกัน เป็นอิสระจากกัน จึงเป็นกลไกที่ส าคัญยิ่งใน
การสถาปนานิติรัฐ12 

จากที่กล่าวมาแล้วข้างต้น พอจะสรุปได้ว่า สาระส าคัญของนิติรัฐ ซึ่งมีวัตถุประสงค์ 
ขั้นสุดท้ายอยู่ที่การประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ มีดังนี้13 

(1) ในรัฐนั้นกฎหมายจะต้องอยู่เหนือสิ่งใดทั้งหมด การกระท าต่าง ๆ ในทางปกครอง
ต้องเป็นไปตามกฎหมาย เนื่องจากหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรอยู่ที่กฎหมายโดย
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐกับราษฎรนั้น การที่จะสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้น
ไม่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด จะกระท าได้ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัด
แจ้ง และจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก าหนด 

(2) ขอบเขตแห่งอ านาจหน้าที่ของรัฐที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายจะต้องก าหนดไว้
แน่นอน โดยบรรดากฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐในอันที่จะล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความระบุให้อ านาจนั้นไว้อย่างชัดเจนพอสมควรว่าให้
องค์กรของรัฐองค์กรใดมีอ านาจล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใด 
และภายในขอบเขตอย่างใด และจะต้องไม่ให้อ านาจแก่องค์กรฝ่ายบริหารล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่ง

                                                                 
12  แหล่งเดิม.  
13  จาก หลักรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งทั่วไป (น. 95-97), โดย หยุด แสงอุทัย, 2513, พระนคร: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 



 15 

สิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์
สาธารณะนั่นเอง 

(3) การควบคุมมิให้การกระท าขององค์กรของรัฐขัดต่อกฎหมาย ตุลาการผู้ท าหน้าที่
ควบคุมจะต้องมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีจากองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  
กล่าวคือ ในการปฏิบัติหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองนั้น องค์กรตุลาการไม่จ าต้อง
ฟังค าสั่งค าบัญชาจากองค์กรอ่ืนใดอีก ทั้งนี้ เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความ
คุ้มครองอย่างแท้จริง 
 2.1.2  หลักความไม่มีส่วนได้เสีย 

ตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) จะประกอบไปด้วยหลักการที่
ส าคัญประการหนึ่งก็คือ หลักความไม่มีส่วนได้เสีย หรือหลักไม่มีใครเป็นผู้พิพากษาส าหรับคดีของ
ตนเอง เป็นหลักที่ใช้ในการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมในระบบคอมมอนลอว์โดยเคร่งครัด ซึ่ง
หมายความว่า ผู้พิพากษาที่เป็นคู่กรณีหรือมีส่วนได้เสียกับคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งจะเป็นผู้พิจารณา
พิพากษาในคดีนั้น ๆ ไม่ได้ เพราะอาจจะเกิดความอยุติธรรม (Bias) ได้ง่าย หลักความไม่มีส่วนได้
เสียจึงถูกน ามาใช้ในลักษณะอย่างเดียวกันแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือมีกรณีพิพาท
กับเอกชนผู้เสียหายในผลกระทบในทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นเป็นผู้
มีส่วนเกี่ยวข้องกับการพิจารณาชี้ขาดข้อพิพาทหรือค าร้องต่าง ๆ 

หลักการไม่มีส่วนได้เสีย มีรากฐานมาจากความต้องการให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
ความเป็นกลาง (Impartiality) ในการที่จะพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองราวต่าง  ๆ อย่างยุติธรรม และ
ปราศจากความล าเอียง ทั้งนี้ หากผู้มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการนั้นมีผลประโยชน์และมีส่วนได้เสียเข้ามา
เกี่ยวข้องไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม การวินิจฉัยสั่งการนั้นอาจเกิดความเบี่ยงเบนและก่อให้เกิด
ความเสียหาย ไม่เป็นธรรม หรือก่อให้เกิดผลประทบต่อประชาชนได้ 

การมีส่วนได้เสียที่จะเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองขาดคุณสมบัติที่จะเป็นผู้
พิจารณา ประกอบด้วยการมีส่วนได้เสียในทางการเงิน (Financial Interest) ไม่ว่าโดยตรงหรือโดย
อ้อม แม้ในกรณีที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดเป็นบุคคลตั้งแต่ 2 คนขึ้นไป หรือเป็นคณะบุคคล การที่ผู้มี
หน้าทีพ่ิจารณาวินิจฉัยคนใดคนหน่ึงมีส่วนได้เสียเพียงคนเดียว ก็ถือว่าผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยทั้ง
คณะนั้นเป็นผู้มีส่วนได้เสียด้วย ไม่ว่าการมีส่วนได้เสียนั้นจะกระทบกระเทือนต่อเสียงข้างมากของ
องค์คณะที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยหรือไม่ก็ตาม ทั้งนี้ เพราะสาธารณชนไม่สามารถทราบได้ว่า 
การที่มีส่วนได้เสียนั้นจะมีอิทธิพลต่อเจ้าหน้าที่คนนั้นอย่างไรบ้าง จึงอาจก่อให้เกิดความเคลือบ
แคลงสงสัยในความไม่เป็นกลางขององค์กรเจ้าหน้าที่ได้ นอกจากการมีส่วนได้เสียในทางการเงินแล้ว 
การมีส่วนได้เสียในสถานการณ์ที่อาจท าให้เกิดความไม่เป็นกลาง (Likelihood of Bias) เป็นเหตุอีก
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ประการหนึ่งที่ท าให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่สามารถเข้าร่วมเป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยได้  เช่น  
การมีความสัมพันธ์ส่วนตัวหรือความเกี่ยวข้องอันอาจก่อให้เกิดความไม่เป็นกลาง  อาทิเช่น  
ความเป็นญาติพี่น้องหรือการมีความสัมพันธ์ทางเครือญาติหรือทางการสมรส ความเป็นเพื่อนหรือ
ศัตรู ความเป็นลูกจ้างนายจ้าง รวมถึงการเป็นหุ้นส่วนในการประกอบธุรกิจ  ซึ่งสิ่งเหล่านี้อาจ
ก่อให้เกิดความไม่เป็นกลางขึ้นได้ แม้ในทางความเป็นจริงผู้วินิจฉัยอาจมิได้น าสิ่งต่าง ๆ ที่อาจ
ก่อให้เกิดความไม่เป็นกลางเข้ามาเป็นมูลเหตุในการวินิจฉัย แต่ก็ให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยต่อ
สาธารณชนที่เกี่ยวข้องได้14 

ตัวอย่างกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีส่วนได้เสียกับการพิจารณา แม้จะไม่ได้ร่วมแสดง
ความคิดเห็นหรือออกเสียงชี้ขาดข้อที่ต้องพิจารณา หากแต่เข้าร่วมประชุมในเร่ืองนั้น ๆ ด้วยแล้ว 
ศาลสูงเคยตัดสินว่า ค าชี้ขาดของคณะกรรมการไม่มีผลใช้บังคับ เช่น คดีระหว่าง R. V.Hendon 
R.D.C., Parte Chorley, 1933 ซึ่งกรรมการของคณะกรรมการวางแผนและพัฒนาเมืองผู้หนึ่งเป็นผู้
ร่วมพิจารณาค าขออนุญาตการขอด าเนินการพัฒนาที่ดินของบริษัทที่ตนเป็นผู้แทนขอยื่น แม้ว่า
กรรมการผู้น้ันจะไม่ได้ร่วมแสดงความคิดเห็นต่อค าขอนั้นเลย ศาลสูงวินิจฉัยว่า การพิจารณาค าขอ
ดังกล่าวใช้ไม่ได้ เพราะในขณะที่พิจารณาอนุมัติค าขอ กรรมการผู้นั้นได้อยู่ในที่ประชุมด้วย ซึ่งอาจ
มีผลต่อการพิจารณาของกรรมการอ่ืน ๆ อีกคดีหนึ่งที่ศาลสูงวินิจฉัยไว้คล้ายคลึงกันคือ คดีระหว่าง 
R.V. Sussex Justicer , Ex Parte McCarthy, 1924 ซึ่งเป็นคดีที่ประธานคณะกรรมการควบคุมการเช่า
เคหะพิจารณาข้อพิพาทเกี่ยวกับการเช่าระหว่างผู้เช่าซึ่งมีบิดาของประธานเป็นคู่กรณีอยู่ด้วย  และ
ประธานเป็นผู้ร้องแทนผู้เช่าทั้งหลายต่อเจ้าของเคหะผู้ให้เช่า ศาลสูงวินิจฉัยว่า การพิจารณาข้อพิพาท
ดังกล่าวไม่มีผลบังคับ เพราะประธานคณะกรรมการอาจมีความล าเอียงเข้าด้วยกับฝ่ายผู้เช่าได้ง่าย 
แม้ว่าประธานจะวางตัวเป็นกลางก็ตาม15 

นอกจากหลักความไม่มีส่วนได้เสียซึ่งเป็นหลักการตามหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติแล้ว ในหลัก Due Process of Law ก็มีหลักความไม่มีส่วนได้เสีย ซึ่งมีหลักการเช่นเดียวกัน 
โดยกล่าวถึง การวินิจฉัยสั่งการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในเร่ืองใด เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยสั่ง
การจะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองที่จะพิจารณาวินิจฉัยเพื่อความเป็นกลาง และเพื่อให้เกิดความเชี่อ
มั่นแก่ประชาชนผู้เกี่ยวข้องว่าเร่ืองดังกล่าวจะได้รับการพิจารณาด้วยความถูกต้องเป็นธรรม ไม่มีอคติ
และปราศจากความล าเอียง ความเป็นกลาง เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย

                                                                 
14  จาก การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย  

(น. 12), โดย ประสิทธิ อัจฉริยสกุลชัย, 2531, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
15  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 312), โดย ถาวร เกียรติทับทิว, 2532, สงขลา: มหาวิทยาลัย 

สงขลานครินทร์. 
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อุทธรณ์ ผู้ที่จะเป็นกลางคือผู้ที่ไม่มีส่วนได้เสียเข้าข้างใคร มีความเป็นอิสระทุกอย่างโดยปราศจาก
ข้อสงสัยในความเป็นกลางอย่างแท้จริง ความเป็นอิสระจากทุกอย่าง คือ การไม่มีอิทธิพลใด ๆ  
มาครอบง ากดดันที่จะท าให้การพิจารณาวินิจฉัยขาดความเที่ยงธรรมหรือบิดเบือนไม่ถูกต้อง  ซึ่ง
เหมือนกันกับหลักความไม่มีส่วนได้เสียในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ หลักความไม่มีส่วนได้
เสียนี ้ศาลสูงสหรัฐอเมริกาใช้ในการควบคุมฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครองอย่างเคร่งครัด16 
 2.1.3  ความสัมพันธ์ระหว่างหลักนิติรัฐและหลักความไม่มีส่วนได้เสีย 

ความคิดในเร่ืองนิติรัฐและหลักกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
ความสัมพันธ์ในลักษณะที่ความคิดในเร่ืองนิติรัฐอยู่เบื้องหลังที่ผลักดันให้เกิดกฎหมายวิธีพิจารณา
เร่ืองในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองให้เป็นรูปร่าง โดยมีแก่นสารของตัวปัญหาที่อยู่ศูนย์กลาง คือ  
การใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ หลักกฎหมายปกครองในเร่ืองการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
จะต้องชอบด้วยกฎหมาย ความคิดในเร่ืองการประกันสิทธิทางศาลให้กับประชาชน และการที่ฝ่าย
ปกครองจะต้องกระท าการต่าง ๆ ต่อประชาชนอย่างเสมอหน้า ล้วนแต่เป็นมาตรการที่จะควบคุม 
มิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ในระยะหลังได้มีการน าความคิดเร่ืองประชาธิปไตย 
และเร่ืองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนมาโยงพิจารณาประกอบกับกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้น
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองด้วย17 

อ านาจรัฐทุกประเภท รวมทั้งอ านาจของฝ่ายปกครอง ตัวอ านาจนั้นมีแนวโน้มที่จะ
พยายามให้หลุดพ้นไปจากเงื่อนไขข้อผูกมัดใด ๆ ของการใช้อ านาจเท่าที่จะเป็นไปได้ อ าเภอใจคือ
พฤติกรรมอย่างหนึ่งที่ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายและขัดแย้งกับหลักกฎหมายต่าง ๆ 
โดยสิ้นเชิง หน้าที่ส าคัญที่สุดอย่างหนึ่งของนิติรัฐก็คือ การขจัดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจและ 
การใช้อ านาจอย่างบิดเบือนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ปัญหาในเร่ืองการใช้อ านาจตามอ าเภอใจและ
บิดเบือนดังกล่าวมีมาตั้งแต่อดีต ปัจจุบัน และคงจะต้องเกิดมีขึ้นต่อไปในอนาคต ในจิตใต้ส านึกของ
ประชาชนจะเข้าใจว่า การใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจนั้นคือการใช้อ านาจรัฐอย่างเบ็ดเสร็จ ในสมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์และในสมัยที่รัฐใช้อ านาจเบ็ดเสร็จนั้น ฝ่ายปกครองมีอิสระในการกระท า
ต่าง ๆ กล่าวคือ ไม่มีกฎหมายมาก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจและไม่มีข้อห้ามใด  ๆ ว่า  
ผู้วินิจฉัยสั่งการทางปกครองใด ๆ จะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้น กฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการนั้น จะเป็นเพียงค าสั่งให้ปฏิบัติของผู้บังคับบัญชา  
แต่ไม่ใช่ตัวบทกฎหมาย การปฏิวัติฝร่ังเศสท าให้อิทธิพลความคิดเร่ืองเสรีภาพและความเสมอภาค
                                                                 

16  แหล่งเดิม.  
17  หลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมัน: ศึกษาประวัติความเป็นมาและแนวความคิดทางทฤษฎี (น. 107). เล่มเดิม. 
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มาเรียกร้องให้มีการจ ากัดขอบเขตของอ าเภอใจ ที่ใดไม่มีกฎหมายบัญญัติในเร่ืองใด การกระท าของ
ฝ่ายปกครองในเร่ืองนั้นมักจะถูกมองว่าเป็นการกระท าตามอ าเภอใจ  จึงได้มีความพยายามหา
มาตรการต่าง ๆ มาควบคุมการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ ขจัดอ าเภอใจของรัฐ รวมทั้งป้องกันมิให้
เกิดการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ เพื่อให้การกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการวินิจฉัยสั่งการตาม
ภาวะวิสัยและชอบด้วยกฎหมาย การวินิจฉัยสั่งการตามอ าเภอใจจะต้องทดแทนด้วยกฎเกณฑ์ที่
แน่นอนตามตัวบทกฎหมาย จะต้องตรากฎหมายให้ครอบคลุมทุกอย่างเพื่อมิให้มีการใช้อ านาจรัฐ
ตามอ าเภอใจได้เลย การใช้อ านาจก้าวล้ าไปกระทบกระเทือนกรรมสิทธิ์ของประชาชน ในช่วง
ระยะเวลาสมัยนั้นถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้จะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีความจ าเป็นเร่งด่วนเพื่อ
ประโยชน์ของส่วนรวม  มาในสมัยของรัฐที่พวกขุนนางเป็นใหญ่ เจ้าผู้ครองนครจะใช้อ านาจก้าวล้ า
ไปกระทบกระเทือนกรรมสิทธิ์ของประชาชนได้ก็ต่อเมื่อเป็นเร่ืองความจ าเป็นของรัฐเพื่อประโยชน์
ของสาธารณชน การปกครองด้วยอ านาจรัฐจะต้องผูกพันกับกฎหรือหลักเกณฑ์ที่เป็นภาวะวิสัย 
หลักการแบ่งแยกอ านาจเร่ิมจะแทรกซึมไปในจิตใต้ส านึกของประชาชนอย่างกว้างขวาง  และ
ความคิดในเร่ืองนิติรัฐก็เร่ิมแผ่ขยายขอบเขตมากขึ้นโดยพยายามสร้างมาตรการต่าง  ๆ มาควบคุม
ฝ่ายปกครอง18 

ในนิติรัฐ ความคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมายการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้อง
ชอบด้วยกฎหมาย การประกันสิทธิทางศาลให้กับประชาชน และการที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระท า
การต่าง ๆ ต่อประชาชนอย่างเสมอหน้า คือมาตรการในการขจัดการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ  
กล่าวอีกนัยหนึ่ง ความเป็นระเบียบทางกฎหมายในนิติรัฐจะบังเกิดขึ้นเมื่อปราศจากอันตรายอันเกิดจาก
การใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ โดยมีหลักประกันว่า การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้อง
ชอบด้วยกฎหมาย มีการประกันสิทธิทางศาลให้กับประชาชน และยึดหลักความเสมอภาค19 

หลักกฎหมายว่าด้วยการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมายนั้น
ข้อบทที่ส าคัญสองประการของหลักการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย 
ได้แก่ ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดไว้จะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย และในกรณีที่ เจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองจะกระท าการได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจไว้ ข้อบททั้งสองประการนี้เป็นที่
ทราบกันทั่วไปว่า การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ในขอบเขตของตัวบทกฎหมาย 
แต่ตัวบทกฎหมายมิใช่เป็นเพียงขอบเขตดังกล่าว  แต่ยังเป็นการมอบอ านาจและหน้าที่ให้แก่ 
ฝ่ายปกครองด้วย ในกรณีที่กฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ ายปกครอง การใช้อ านาจดุลพินิจ

                                                                 
18  แหล่งเดิม. 
19  แหล่งเดิม. 
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ดังกล่าวนั้นจะใช้ตามอ าเภอใจไม่ได้ การที่ศาลมีอ านาจตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง
ภายใต้หลักกฎหมายที่ว่าการกระท าทางปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมายนั้น  ในนิติรัฐไม่มี
ความหมายเป็นอย่างอ่ืน นอกจากการให้หลักประกันว่าฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามตัวบท
กฎหมายในนิติรัฐ การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทั้งปวงจะต้องชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติ
และวิธีสบัญญัติ หลักนิติรัฐเป็นหลักที่ยอมรับกันในศตวรรษที่  19 และได้น ามาบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญเยอรมัน มาตรา 1 วรรคสาม และมาตรา 20 วรรคสาม ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ 
ตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติมอบอ านาจหน้าที่เฉพาะที่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการตรากฎหมายของ
ฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น การวินิจฉัยสั่งการจะชอบด้วยกฎหมายและวัตถุประสงค์ของการตรากฎหมาย
ก็ต่อเมื่อมีการพิจารณาข้อเท็จจริงเกี่ยวข้องอย่างสมบูรณ์และรอบด้าน กฎหมายจะน ามาใช้อย่าง
ถูกต้องกับกรณีใดกรณีหนึ่งนั้นต้องขึ้นอยู่กับการได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง20 

หลักการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย เรียกร้องให้
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบในเร่ืองนั้น ๆ มีหน้าที่ดูแลขั้นตอนของการพิจารณาให้ด าเนินไป
ด้วยความเรียบร้อยตามวัตถุประสงค์และรวดเร็ว มิใช่ปล่อยให้เป็นเร่ืองของคู่ความเช่นที่ปฏิบัติกัน
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง หลักกฎหมายดังกล่าวจึงเรียกร้องให้มีการรับฟังผู้มี
ส่วนได้เสียที่ถูกกระทบสิทธิ  และการให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยสั่งการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ค าวินิจฉัยสั่งการที่ใช้ดุลพินิจ ไม่ว่าจะเป็นดุลพินิจวินิจฉัยหรือดุลพินิจปรับบทกฎหมาย และการที่
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบจะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองที่ตนรับผิดชอบนั้น F.O. Kopp  
ได้เรียบเรียงในหนังสือวิจัยของเขาว่าความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบ
เป็นเงื่อนไขที่จ าเป็นไม่อาจละเลยเสีย การบังคับเร่ืองการต้องให้หตุผลในค าวินิจฉัยสั่งการอยู่ใน
ส่วนผลของการพิจารณาที่จ าเป็นอย่างยิ่ง ส่วนการรับฟังผู้มีส่วนได้เสียนั้นเป็นเร่ืองที่แน่นอนว่า
จะต้องด าเนินการ G. Langrod มีความเห็นว่า การที่ฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้น
เจ้าหน้าที่ไว้ก็เพื่อที่จะเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการโดยชอบด้วยกฎหมาย  อ านาจ
หน้าที่ของฝ่ายบริหารไม่เพียงแต่การปฏิบัติการต่าง ๆ ตามกฎหมาย แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
จะต้องวินิจฉัยสั่งการในกรณีเฉพาะรายให้ถูกต้องด้วย จึงจะเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่ง
จะต้องอยู่บนพื้นฐานของการปฏิบัติตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณา เพื่อขจัดโอกาสที่จะวินิจฉัยสั่ง
การผิดพลาดต้ังแต่ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง มิใช่เพียงเพราะว่าหากผิดพลาดประการใดในชั้นนี้
แล้ว ประชาชนก็สามารถไปใช้สิทธิทางศาลได้21 

                                                                 
20  แหล่งเดิม. 
21  แหล่งเดิม. 
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ฝ่ายปกครองภายใต้นิติรัฐที่เป็นประชาธิปไตยจะต้องมีวิธีพิจารณาที่เหมาะสมเพื่อเป็น
หลักประกันว่า เจตจ านงของสังคมในรูปของตัวบทกฎหมายที่ผ่านสภานิติบัญญัตินั้นจะต้องได้รับ
การปฏิบัติในกรณีเฉพาะราย วิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในรัฐประชาธิปไตยมี
หน้าที่ท าเจตจ านงดังกล่าวถูกใช้ไปในทางที่ผิดหรือถูกบิดเบือนโดยฝ่ายปกครองในกรณีเฉพาะราย
ด้วยการละเลยไม่สนใจใยดี หรือการเข้าใจไม่ถูกต้องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบ ดังนั้น
จึงต้องบังคับให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติตามหลักวิธีพิจารณาทั้งหลายซึ่งเป็นมาตรการในการส่งเสริมให้
การกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายและสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตย22 

หลักความไม่มีส่วนได้เสีย เป็นการควบคุมโดยสาธารณชนและการพิจารณาโดยเปิดเผย 
ซึ่งจะเป็นมาตรการที่เหมาะสมและเป็นหลักประกันว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่รับผิดชอบเร่ืองนั้น ๆ 
ไม่มีส่วนได้เสียในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าว เพราะถ้าหากว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตนและพิจารณาวินิจฉัยสั่งการเร่ืองในทางปกครองอย่างมีอคติหรือไม่เป็นกลางแล้ว 
ความปรากฏต่อสาธารณชนโดยผ่านทางสื่อมวลชนแล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะคาดหมายได้
ว่าสาธารณชนต้องมีปฏิกริยาในทางลบต่อการวินิจฉัยสั่งการของตนอย่างแน่นอน23 
 2.1.4  แนวคิดหลักขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม 

(1) ความหมายการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม 
ความหมายของค าว่า “การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์

ส่วนรวม” หรือ Conflict of Interests มีผู้ที่อธิบายให้ความหมายไว้อย่างหลากหลาย เช่น24 
แซนดร้า วิลเลี่ยม (Sandra William) ให้ความหมายว่า การที่ผู้ด ารงต าแหน่งทาง

การเมืองหรือข้าราชการได้เปิดโอกาสให้เงินหรือผลประโยชน์ส่วนบุคคลเข้ามามีอิทธิพลต่อหน้าที่
และความรับผิดชอบที่จะต้องมีต่อสาธารณะ 

แพทริค บอเยอร์ (Patrick Boyer) ผู้เชี่ยวชาญจากแคนาดา ให้ความหมายว่า ผลประโยชน์
ขัดกันของผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ หมายถึง สถานการณ์ที่เจ้าหน้าที่รัฐมีผลประโยชน์ส่วนบุคคล 
และได้ใช้อิทธิพลหรือจะใช้อิทธิพลของต าแหน่งหน้าที่ไปเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัว 

เคนเนท เคอนาแฮน (Kenneth Kernaghan) อธิบายว่า หมายถึง สถานการณ์ซึ่งเจ้าหน้าที่
ของรัฐมีผลประโยชน์ส่วนบุคคลอยู่และได้ใช้อิทธิพลตามหน้าที่  และความรับผิดชอบทาง
สาธารณะไปขัดกับผลประโยชน์ส่วนบุคคล 

                                                                 
22  แหล่งเดิม. 
23  แหล่งเดิม. 
24  จาก นักการเมืองไทย:จริยธรรม ผลประโยชน์ทับซ้อน การคอร์รัปชันสภาพปัญหา สาเหตุ ผลกระทบ 

แนวทางแก้ไข (น. 108-110), โดย ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์, 2549, กรุงเทพฯ: สายธาร. 
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เมื่อพิจารณาตามความหมายต่าง ๆ แล้ว จะเห็นว่า การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ 
ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมนั้น เกิดจากองค์ประกอบหลัก 3 ประการ คือ25 

(1.1) มีผลประโยชน์ส่วนตัว (Private of Personal Interest) ซึ่งอาจเป็นผลประโยชน์ที่
เป็นตัวเงินหรือมิใช่ตัวเงินก็ได้  เป็นของตนเองหรือของคนอ่ืนหรือกลุ่มบุคคลอ่ืน ๆ ที่มีความ
เกี่ยวพันใกล้ชิดกัน เช่น บุคคลในครอบครัว เพื่อนร่วมอาชีพหรือร่วมรุ่นสถาบันทางการศึกษา เป็นต้น 

(1.2) มีหน้าที่และความรับผิดชอบทางการตามต าแหน่งหน้าที่ราชการหรือสาธารณะ 
(Public of Official Duty and Responsibility) ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะมีหน้าที่และบทบาทที่ปฏิบัติ
มาตรฐานทางวิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏิบัติงาน ซึ่งต้องมีความเป็นกลาง โดยยึดถือผลประโยชน์
ส่วนรวมเป็นส าคัญเหนือกว่าผลประโยชน์ส่วนบุคคล 

(1.3) มีการเข้ามาแทรกแซงในการใช้ดุลพินิจอย่างเป็นกลาง (Interfering with Objective 
Judgment) หมายถึงสภาพของความขัดแย้งดังกล่าวได้เข้ามามีบทบาทหรือแทรกแซงการใช้ดุลพินิจ
ที่เป็นกลางของผู้ด ารงต าแหน่ง จนท าให้การตัดสินใจดังกล่าวเบี่ยงเบนออกจากมาตรฐานทาง
วิชาชีพหรือมาตรฐานการปฏิบัติงาน 

ปัญหาการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม จะเกิดขึ้น
เมื่อองค์ประกอบทั้ง 3 ประการข้างต้นมีอยู่ครบถ้วน เพราะการค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนบุคคลนั้น 
เป็นธรรมชาติของมนุษย์  แต่เมื่อเขามีหน้าที่ต้องรับผิดชอบ (Accountability) ต่อส่วนรวมแล้ว  
ความต้องการส่วนบุคคลกลับมีอิทธิพลบิดเบือนท าให้การตัดสินใจด าเนินการหรือไม่ด าเนินการสิ่ง
ใด หากเป็นไปในทางที่เห็นแก่ความต้องการส่วนบุคคลและมีผลกระทบไปในทางเสียหายต่อ
ประเทศชาติหรือส่วนรวมแล้ว เมื่อนั้นปัญหาดังกล่าวก็จะเกิดขึ้น 

(2) ลักษณะและรูปแบบการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์
ส่วนรวมนั้น การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม สามารถแบ่ง
ออกได้เป็น 2 ลักษณะ คือ26 

 (2.1) การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมที่
เกิดขึ้นจริง (Real Conflict of Interests) หมายถึง สถานการณ์ที่ผู้ด ารงต าแหน่ง ไม่ว่าจะเป็น
ข้าราชการการเมืองหรือข้าราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐ มีผลประโยชน์ส่วนบุคคลเข้า
มามีอิทธิพลต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามต าแหน่งและความรับผิดชอบ 

                                                                 
25  จาก ความขัดแย้งระหว่างผลประโยชน์ส่วนตนและผลประโยชน์ส่วนรวม (น. 2-3), โดย นิพนธ์  

พัวพงศกร และคณะ, 2546, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 
26  แหล่งเดิม.  
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 (2.2) การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลกับผลประโยชน์ส่วนรวมที่เป็น
โอกาส หรือโอกาสความน่าจะเป็น (Potential of Interests) หมายถึง สถานการณ์ที่เกิดขึ้นเมื่อผู้มี
อ านาจตัดสินใจพบว่า ตนเองอยู่ในสถานการณ์ที่ผลประโยชน์ส่วนบุคคลมีโอกาสหรือสามารถ 
เข้ามามีอิทธิพลต่อการปฏิบัติหน้าที่  ในลักษณะนี้ยังไม่ได้ตัดสินใจหรือด าเนินการตามหน้าที่
รับผิดชอบ ซึ่งจาก Potential Conflict ไปสู่ Real Conflict ก็ต่อเมื่อผู้นั้นตระหนักถึงความขัดแย้ง แต่
มิได้ละทิ้งผลประโยชน์ส่วนบุคคลหรือถอนตัวออกจากสถานการณ์ดังกล่าว 

ส่วนรูปแบบของการขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์
ส่วนรวมนั้น John Langford และ Kenneth Kernaghan ได้แบ่งประเภทต่าง ๆ ของลักษณะการ
ขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม เปน็ 7 ประเภท27 ดังนี ้

1) การรับประโยชน์ต่าง ๆ (Accepting Benefits) เช่น การรับของขวัญจากบริษัทธุรกิจ 
บริษัทขายยาหรืออุปกรณ์การแพทย์ สนับสนุนค่าเดินทางให้ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ไปประชุมเร่ือง
อาหารและยาที่ต่างประเทศ หรือหน่วยงานราชการรับเงินบริจาคสร้างส านักงานจากนักธุรกิจ หรือ
บริษัทธุรกิจที่เป็นลูกค้าของหน่วยงานหรือแม้กระทั่งในการใช้งบประมาณของรัฐเพื่อจัดซื้อจัดจ้าง 
แล้วเจ้าหน้าที่ได้รับของแถม หรือผลประโยชน์อ่ืนตอบแทน เป็นต้น 

2) การท าธุรกิจกับตัวเอง  (Self-Dealing) หรือเป็นคู่สัญญา (Contracts) หมายถึง 
สถานการณ์ที่ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะมีส่วนได้เสียในสัญญาที่ท ากับหน่วยงานที่ตนสังกัด  เช่น 
การใช้ต าแหน่งหน้าที่ที่ท าให้หน่วยงานท าสัญญาซื้อสินค้าจากบริษัทของตนเอง หรือจ้างบริษัทของ
ตนเป็นที่ปรึกษาหรือซื้อที่ดินของตนเองในการจัดสร้างส านักงาน สถานการณ์เช่นนี้เกิดบทบาทที่
ขัดแย้ง เช่น เป็นทั้งผู้ซื้อและผู้ขายในเวลาเดียวกัน 

3) การท างานหลังจากออกจากต าแหน่งสาธารณะหรือหลังเกษียณ (Post Employment) 
หมายถึง การที่บุคลากรออกจากหน่วยงานของรัฐ และไปท างานในบริษัทเอกชนที่ด าเนินธุรกิจ
ประเภทเดียวกัน เช่น เป็นผู้บริหาร หรือเจ้าหน้าที่ขององค์การอาหารและยาลาออกจากงานราชการ
และไปท างานในบริษัทผลิตหรือขายยา หรือผู้บริหารกระทรวงคมนาคมหลังเกษียณออกไปท างาน
เป็นผู้บริหารของบริษัทธุรกิจสื่อสาร เป็นต้น 

                                                                 
27  From The Responsible Public Servant (pp. 114-118), by Langford John and Kenneth Kernaghan, 

1990, อ้างถึงใน บทบาทและอ านาจหน้าที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติต่อการแก้ไข
ปัญหาการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม (น. 9-10), โดย สนธยา ยาพิณ, 2551, 
กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
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4) การท างานพิเศษ (Outside Employment or Moonlighting) ในรูปแบบนี้มีได้หลาย
ลักษณะ เช่น ผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะตั้งบริษัทด าเนินธุรกิจที่เป็นการแข่งขันกับหน่วยงานหรือ
องค์การสาธารณะที่ตนสังกัด หรือการรับจ้างเป็นที่ปรึกษาโครงการ โดยอาศัยต าแหน่งในราชการ 
สร้างความน่าเชื่อถือว่าโครงการของผู้ว่าจ้างจะไม่มีปัญหาติดขัดในการพิจารณาจากหน่วยงานที่
ปรึกษาสังกัดอยู่ หรือในกรณีที่เป็นผู้ตรวจสอบบัญชีของกรมสรรพากร รับงานพิเศษเป็นที่ปรึกษา
หรือเป็นผู้ท าบัญชีให้กับบริษัทที่ต้องถูกตรวจสอบ 

5) การรับรู้ข้อมูลภายใน (Inside Information) หมายถึง สถานการณ์ที่ผู้ด ารงต าแหน่ง
สาธารณะใช้ประโยชน์จากการรู้ข้อมูลภายในเพื่อประโยชน์ตนเอง เช่น ทราบว่าจะมีการตัดถนน
ตรงไหนก็รีบไปซื้อที่ดินโดยใส่ชื่อภรรยา หรือทราบว่าจะมีการจัดซื้อที่ดินเพื่อท าโครงการของรัฐ 
ก็รีบไปซื้อที่ดินเพื่อเก็งก าไรและขายให้กับรัฐในราคาที่สูงขึ้น 

6) การใช้สมบัติราชการเพื่อประโยชน์ของธุรกิจส่วนตัว (Using Your Employer’s 
Property for Private Advantage) เช่น การน าเคร่ืองใช้ส านักงานต่าง ๆ กลับไปใช้ที่บ้าน การน า
รถยนต์ในราชการไปใช้ในงานส่วนตัว 

7) การน าโครงการสาธารณะลงในเขตเลือกตั้งเพื่อประโยชน์ในทางการเมือง (Pork 
Barrelling) เช่น การที่รัฐมนตรีอนุมัติโครงการของกระทรวงไปลงในพื้นที่หรือบ้านเกิดของตนเอง 
หรือการใช้งบประมาณสาธารณะเพื่อหาเสียงเลือกตั้ง 

จากรูปแบบดังกล่าว จะเห็นได้ว่า การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผล
ประโยชนส่วนรวมนั้น มีได้หลายรูปแบบ ไม่จ ากัดอยู่ในรูปตัวเงินหรือทรัพย์สินเท่านั้น แต่รวม
ความถึงผลประโยชน์อ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่ในรูปตัวเงินหรือทรัพย์สินก็ได้ เช่น การที่ นาย ก. ด ารงต าแหน่ง 
เป็นที่ปรึกษาของรัฐมนตรี และมีหน้าที่ให้ค าแนะน าแก่รัฐมนตรีเกี่ยวกับการออกกฎระเบียบ
ส าหรับบริษัทเอกชน ซึ่งในขณะเดียวกัน นาย ก.  ก็มีธุรกิจส่วนตัว โดยเป็นผู้ถือหุ้นของ
บริษัทเอกชนที่จะได้รับผลกระทบจากกฎระเบียบนั้นด้วยเช่นกัน หรือกรณีที่  นาย ข. ซึ่งเป็น
ข้าราชการในหน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่ง รับข้อเสนอว่าจะได้รับการว่าจ้างงานหลังจากที่  นาย ข. 
ออกจากราชการแล้วจากบริษัทที่ก าลังยื่นขอสัมปทานจากหน่วยงานที่ นาย ข. สังกัดอยู่ หรือกรณีที่ 
นาย ค. เป็นหนึ่งในคณะกรรมการที่ต้องพิจารณาตัดสินใจเลือกเส้นทางที่จะตัดสนนสายใหม่  ซึ่งมี
เส้นทางหนึ่งอาจจะส่งผลให้มูลค่าที่ดินในครอบครองของ นาย ค. สูงขึ้น เป็นต้น 

(3) วัตถุประสงค์ของหลักการขัดกับระหว่ างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม 

การด าเนินการของรัฐที่ได้กระท าโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งหลายนั้นจะต้องเป็นไปอย่าง
อิสระและไม่ล าเอียง นโยบายและการตัดสินใจต่าง ๆ ต้องเป็นไปอย่างเหมาะสม การใช้อ านาจของ
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เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องไม่ถูกใช้เพื่อหาก าไรหรือผลประโยชน์ส่วนบุคคล และสาธารณชนต้องมี
ความมั่นใจในความซื่อสัตย์ของรัฐบาลของตน แต่จุดมุ่งหมายดังที่กล่าวมานี้ ย่อมไม่สามารถเกิดขึ้น
ได้หากมีการขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมของเจ้าหน้าที่
ของรัฐเกิดขึ้น ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่ต้องป้องกันมิให้เกิดการขัดกันของผลประโยชน์เช่นว่านั้น 
และก่อตั้งมาตรฐานทางจริยธรรมที่เหมาะสมเพื่อใช้ส าหรับการด าเนินงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
โดยวัตถุประสงค์ที่ส าคัญของหลักว่าด้วยการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม มีดังนี้28 

(3.1) เพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐเป็นไปอย่างถูกต้องและเหมาะสมผู้ซึ่ง
ด ารงต าแหน่งหน้าที่สาธารณะย่อมต้องได้รับความเชื่อถือสาธารณะ (Public Officer is a Public 
Trust) กล่าวคือ ประชาชนทั่วไปต้องมีความเชื่อถือและให้ความไว้วางใจว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐจะ
ด าเนินการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง หากปรากฏภายหลังว่า ในระหว่างที่มีการ
ด าเนินการโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นได้เกิดสถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคล
และผลประโยชน์ส่วนรวมเกิดขึ้น ย่อมส่งผลต่อความเชื่อถือและไว้วางใจที่ประชาชนมีให้กับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เพราะเมื่อเกิดสถานการณ์การขัดกันของผลประโยชน์แล้ว ย่อมมีแนวโน้มว่าการ
กระท าของเจ้าหน้าที่นั้นจะค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนบุคคลก่อนผลประโยชน์ส่วนรวม แม้ว่าใน
กรณีดังกล่าวนั้น เจ้าหน้าที่ของรัฐได้กระท าโดยเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมก็ตาม แต่ก็ย่อมก่อให้เกิด
ความคลางแคลงใจต่อบุคคลทั่วไป การให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสดงความบริสุทธิ์ใจในเร่ืองความ
ซื่อสัตย์ต่อต าแหน่งหน้าที่ของตน เช่น การให้ยื่นบัญชีแสดงทรัพย์สินและหนี้สินก่อนเข้ารับ
ต าแหน่งหรือการแจ้งให้ทราบว่าตนมีส่วนได้เสียในเร่ืองใดที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น เป็นความพยายามที่
จะท าให้ประชาชนทั่วไปเกิดความมั่นใจและเชื่อถือว่าการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐในเร่ือง
ต่าง ๆ นั้น จะได้กระท าโดยมีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง ปราศจากอิทธิพลของผลประโยชน์ส่วน
บุคคลซึ่งจะมีผลกระทบต่อการวินิจฉัยสั่งการที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องกระท าตามอ านาจหน้าที่ 

(3.2) ป้องกันผลเสียหายที่เกิดจากสถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วน
บุคคลกับผลประโยชน์ส่วนรวม การมีเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งปฏิบัติหน้าที่โดยปราศจากการขัดกัน
ระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม เป็นข้อเรียกร้องที่ส าคัญในทุกประเทศ
เพราะเมื่อการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐได้ด าเนินการโดยบุคคลซึ่งมีความเป็นธรรม ไม่มีอคติ
หรือส่วนได้เสียเกี่ยวข้องด้วยแล้ว ความเชื่อมั่นและการยอมรับในการตัดสินใจของรัฐหรือเจ้าหน้าที่
                                                                 

28  จาก การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวกับการใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่สาธารณะ: ศึกษา
เฉพาะกรณีต าแหน่งหน้าที่รัฐมนตรี  (น. 20), โดย เฉลิมพล นาคสุวรรณ, 2547, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์. 



 25 

ของรัฐนั้นก็จะเพิ่มมากขึ้น ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้เคยกล่าวไว้ในคดี  United States V. 
Missessippi Valley Generating Co. ว่า ประชาธิปไตยจะมีประสิทธิภาพต่อเมื่อประชาชนมีความ
ศรัทธาในตัวผู้ปกครอง และความศรัทธานั้นจะถูกท าลายลงอย่างสิ้นเชิงเมื่อเจ้าหน้าที่ระดับสูงและ 
ผู้ได้รับการแต่งตั้งจากพวกเขาท างานในกิจกรรมซึ่งปลุกความสงสัยในความประพฤติที่ไม่สมควร
และการทุจริตของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

การที่ รัฐใดมีภาพลักษณ์ที่ดีโดยแสดงให้เห็นถึงการด าเนินการโดยซื่อสัตย์และ
ปราศจากการขัดกันระหว่างผลประโยชนส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวม  นับว่าเป็นสิ่งที่
ส าคัญในสังคมปัจจุบัน เนื่องจากเป็นการสร้างความเชื่อมั่นทั้งต่อประชาชนภายในประเทศและใน
ต่างประเทศในการด าเนินการต่าง  ๆ ของรัฐนั้น ท าให้เห็นว่ารัฐนั้นมีประสิทธิภาพในการ
บริหารงานและมีการจัดการบุคลากรที่ดี อีกทั้งหากเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นด าเนินการโดยความซื่อสัตย์
สุจริตและเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริงแล้ว ย่อมมีผลให้การด าเนินการในกิจการต่าง ๆ ของ
รัฐนั้นส าเร็จลุล่วงด้วยดี มีคุณภาพ และตอบสนองความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี แต่
ในทางตรงกันข้าม หากรัฐใดมีภาพลักษณ์ที่ไม่เหมาะสม กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจหน้าที่
ของตนในการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนบุคคล ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายตามมาทั้งในทางตรง
และทางอ้อม โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับสูง ซึ่งการกระท าของพวกเขามักอยู่ในสายตาของ
ประชาชน การปฏิเสธว่าตนไม่ได้ใช้อ านาจหน้าที่ของตนแสวงหาประโยชน์ใด ๆ ในกรณีที่มี
สถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมนั้น ย่อมเป็นไป
ได้ยาก และอาจไม่เพียงพอที่จะขจัดข้อสงสัยของประชาชนในเร่ืองดังกล่าว ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้อง
มีการก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐตามสมควร เพื่อที่จะป้องกันมิให้เกิดภาพลักษณ์ที่
ไม่เหมาะสมอันจะส่งผลให้เกิดความเสียหายทั้งแก่รัฐและประชาชน 

(3.3) ลดแรงจูงใจที่ก่อให้เกิดการแสวงหาประโยชน์อันไม่ถูกต้อง การป้องกันมิให้
เกิดสถานการณ์การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมนี้  
เป็นมาตรการที่น ามาใช้ เพื่อลดขนาดของอิทธิพลหรือแรงจูงใจ  หรือสิ่งล่อใจอันเกิดจาก
ผลประโยชน์ส่วนบุคคลซึ่งเป็นผลประโยชน์รอง (Secondary Interests) มิให้เข้ามามีส่วนสัมพันธ์
หรือส่งผลต่อคุณธรรมการใช้ดุลพินิจวิจารณญาณอันมุ่งต่อผลประโยชน์หลัก  (Primary Interests) 
หรือประโยชน์สาธารณะของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หลักว่าด้วยการขัดกันแห่งผลประโยชน์นี้ เป็นการ
ควบคุมการกระท าของผู้ด ารงต าแหน่งสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เพราะ
เจ้าหน้าที่เหล่านี้มีอ านาจมาก ต้องเผชิญกับสิ่งล่อใจมากมายและหลากหลาย สิ่งล่อใจต่าง ๆ เหล่านี้
ล้วนแล้วแต่มีอิทธิพลจูงใจเหนือกว่าแรงจูงใจในการท างานในหน้าที่ให้กับรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ 
หลักว่าด้วยการขัดกับแห่งผลประโยชน์จึงเป็นมาตรการในการคุ้มครองประโยชน์ของรัฐจากการที่
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เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจหน้าที่ของตนเป็นเคร่ืองมือแสวงหาประโยชน์ส่วนตัว เพราะหากป้องกันมิให้มี
การขัดกันแห่งผลประโยชน์เกิดขึ้นแล้ว โอกาสที่เจ้าหน้าที่จะกระท าการใด ๆ เพื่อประโยชน์ของ
ตนเอง ย่อมเกิดขึ้นน้อยลงตามล าดับ ซึ่งนอกจากรัฐจะไม่ได้รับความเสียหายแล้ว ประชาชนยัง
ได้รับประโยชน์จากการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างเต็มที่ 

ดังนั้น หลักว่าด้วยการขัดกันแห่งผลประโยชน์จึงมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญเพื่อควบคุม
และลดความเสี่ยงของอิทธิพล หรือแรงจูงใจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในทางเศรษฐกิจเพื่อป้องกันความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้นในกระบวนการตัดสินใจของผู้พิจารณา ซึ่งก็คือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ท าให้การ
ตัดสินใจหรือการใช้ดุลพินิจของเร่ืองต่าง ๆ ของเจ้าหน้าที่นั้นมีความเป็นอิสระและเป็นธรรมมาก
ที่สุด แม้ว่าในศตวรรษนี้จะเป็นการยากยิ่งที่จะแบ่งแยกผลประโยชน์ส่วนบุคคลออกจาก
ผลประโยชน์ส่วนรวมอย่างเด็ดขาดได้ เพราะว่าผลประโยชน์เหล่านี้มีความเหลื่อมล้ ากันและไม่อาจ
แยกจากกันได้ 

(3.4) ท าให้ประชาชนได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเสมอภาค
จุดมุ่งหมายของการจัดท าบริการสาธารณะที่ส าคัญประการหนึ่ง  คือ เพื่อให้ประชาชนได้รับ
ประโยชน์จากบริการสาธารณะนั้นอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกัน ดังนั้น หากปล่อยให้มีสถานการณ์
การขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนบุคคลและผลประโยชน์ส่วนรวมเกิดขึ้น  ย่อมส่งผลให้การ
จัดท าบริการสาธารณะของรัฐกลายเป็นตลาดซึ่งมีวิถีทางเศรษฐกิจ ความคิดในเร่ืองความเสมอภาค
ภายใต้กฎหมายก็จะไม่สามารถเกิดขึ้นภายใต้สภาวการณ์ดังกล่าว หลักการเข้าถึงบริการสาธารณะที่
เสมอภาคนี้ได้พยายามที่จะรักษาหรือให้รัฐค านึงถึงประโยชน์สาธารณะมากกว่าการยินยอมให้
ประโยชน์สาธารณะถูกเข้ายึดได้โดยเอกชนบางคนบางกลุ่มซึ่งมีเงิน  ภายใต้ความคิดนี้จึงมีการ
ก าหนดกฎเกณฑ์ที่ปกป้องประชาชนจากการที่จะต้องจ่ายเงินเป็นพิเศษเพื่อซื้อบริการจากรัฐ ซึ่งโดย
ปกติแล้วรัฐต้องจัดให้มีขึ้นเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนอยู่แล้ว ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักการเข้าถึง
บริการสาธารณะโดยเสมอภาค และการปฏิบัติอย่างเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย 

นอกจากนี้ หากยินยอมให้มีการใช้เงินหรือประโยชน์ตอบแทนเพื่อแลกกับการได้รับ
บริการจากรัฐเป็นพิเศษ ย่อมท าให้มีการเลือกปฏิบัติและสร้างความขัดแย้งขึ้นในสังคมอย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้ ท าให้ผู้ที่ได้รับประโยชน์ตอบแทนก าหนดนโยบายสาธารณะในลักษณะที่เอ้ือ
ประโยชน์ให้แก่กลุ่มบุคคลตามที่ผู้ใช้อ านาจรัฐต้องการ โดยผลประโยชน์ที่ถูกเบียดบังไปอาจจะ
จัดสรรกลับมาสู่ผู้ใช้อ านาจรัฐตามกระบวนการที่ได้ก าหนดไว้  ท าให้ประโยชน์ที่ควรจะเป็นของ
ประชาชนทั่วไปตกไปอยู่กับบุคคลบางกลุ่มเท่านั้น  มิได้มีการกระจายไปสู่ประชาชนตาม
วัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งลักษณะเช่นนี้จะสร้างความเสียหายแก่รัฐ 
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ในประเด็นที่ผลประโยชน์สาธารณะมิอาจจะจัดสรรไปสู่กลุ่มบุคคลเป้าหมายที่ชอบด้วยเหตุผลและ
ความเป็นธรรมในการรับประโยชน์ดังกล่าว 

 
2.2  แนวคิดเกี่ยวกับการใช้และการควบคุมตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

 ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democratic State) หรือรัฐที่จัดองค์กรทางการเมือง
การปกครองโดยยึดมั่นในหลักนิติรัฐ (Legal State Principle) นั้น มีหลักกฎหมายปกครองที่ส าคัญ 
คือ หลักการว่าด้วยการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 29 (Principle of Legality of 
Administrative Action) หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ อันมีผลกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิเสรีภาพของพลเมืองได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องใช้อ านาจกระท าการ โดย 
ไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ กฎหมายที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองจึงเป็นสาระส าคัญส าหรับ
การใช้อ านาจต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง 

ดังนั้นในระบบนิติรัฐจึงเป็นที่ยึดถือกันว่า กฎหมายเป็นทั้งที่มาของอ านาจและข้อจ ากัด
ของการใช้อ านาจรัฐ กฎหมายจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการปกครองและต่อการใช้อ านาจรัฐ 
ดังนั้น กฎหมายจึงควรต้องมีความชัดเจนแน่นอนตามสมควร โดยก าหนดกรณีต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการ
ใช้อ านาจและเงื่อนไขการใช้อ านาจไว้อย่างชัดเจนโดยไม่เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจ30 
 2.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับฝ่ายปกครองและการกระท าทางปกครอง 

 ในการศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับฝ่ายปกครองและการกระท าทางปกครองนี้  ได้แบ่งแยก
หัวข้อที่จะศึกษาออกเป็น 2 หัวข้อ คือ แนวคิดและความหมายของฝ่ายปกครอง และความหมายและ
ประเภทการกระท าทางปกครอง โดยมีรายละเอียดดังน้ี 

(1) แนวคิดและความหมายของฝ่ายปกครอง 
ในการปกครองจ าต้องมีองค์กรส าหรับบริหารกิจการของรัฐ ซึ่งเรียกว่า “รัฐบาล” 

รัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน  เป็นผู้ก าหนดนโยบายและวางแนวทางในการ
ปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที่จะปฏิบัติให้ส าเร็จตามนโยบายและด าเนินงานเป็นประจ านั้น  คือ  
“ฝ่ายปกครอง” ซึ่งมีหน้าที่และก าลังคน ตลอดจนเคร่ืองมือที่จะด าเนินการในรายละเอียดเป็นปกติ

                                                                 
29  จาก “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ,” โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ข, 2531, 

รวมบทความ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์, 195. 
30  จาก ต ารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมายปกครองทั่วไป (น. 65-66), โดย ส านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา, 2551, กรุงเทพฯ: ดอกเบี้ย. 
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ประจ าวัน โดยปฏิบัติงานต่าง ๆ เพื่อสนองตอบความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน 
ซึ่งเรียกว่า “บริการสาธารณะ”31 

องค์กรทางปกครอง คือ การจัดองค์กรของฝ่ายปกครองโดยมีองค์กรหลายรูปแบบที่
สัมพันธ์กัน โดยองค์กรแต่ละรูปแบบจะเหมาะสมกับภารกิจที่แตกต่างกัน และต่างด าเนินงานแทน
รัฐเพื่อการรักษาประโยชน์ส่วนรวม หรือคุ้มครองประโยชน์ของเอกชน การจัดองค์กรให้ท างาน
แทนรัฐ อาจจ าแนกได้ดังนี้  คือ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น 
หน่วยงานอิสระ คณะกรรมการ เจ้าหน้าที่ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชนผู้รับมอบหมาย32 

ฝ่ายปกครองมีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน โดยปฏิบัติตามกฎหมาย นโยบายและค าสั่งของรัฐบาล ฉะนั้น ฝ่ายปกครอง
จึงอยู่ใต้บังคับบัญชาของรัฐบาล หน้าที่ของฝ่ายปกครองเป็นส่วนหนึ่งแห่งหน้าที่ของฝ่ายบริหาร แต่
แยกออกจากหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ 

ฝ่ายปกครองมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนอันเป็นหน้าที่ซึ่งยุ่งยากและซับซ้อนมาก กล่าวคือ ฝ่ายปกครองมีหน้าที่รักษาความ
ปลอดภัยภายใน และป้องกันภัยจากภายนอกประเทศ มีหน้าที่ด าเนินการในทางเศรษฐกิจและสังคม 
เพื่อให้ประชาชนได้รับความสะดวกสบายในการด าเนินชีวิต  ในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวนี้  
ฝ่ายปกครองเป็นเสมือนหนึ่งคนกลางระหว่างรัฐบาลกับประชาชน33 

จากแนวคิดที่เกี่ยวกับฝ่ายปกครองดังกล่าว จึงอาจพิจารณาความหมายของฝ่ายปกครอง
ว่าหมายถึง หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งปวง ซึ่งมีอ านาจหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะอันมี
ลักษณะเป็นราชการบริหาร กล่าวคือ หมายความถึงหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของราชการบริหาร
ส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่นทั้งหมดที่มีส่วนในการใช้
อ านาจบริหาร หรือจัดท าราชการบริหารอันเป็นราชการที่อยู่ในหน้าที่ของฝ่ายปกครอง34 นอกจากนี้
ยังมีผู้ให้ค านิยามของฝ่ายปกครองอีกมากมาย เช่น 

Hartmut Maurer กล่าวว่า การให้ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” อาจให้ความหมายของ
ฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา และฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ35 

                                                                 
31  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 13-16). เล่มเดิม. 
32  หลักกฎหมายมหาชน (น. 379). เล่มเดิม. 
33  แหล่งเดิม. 
34  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 34-35). เล่มเดิม. 
35  จาก หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง  (น. 13-14), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ ก, 2556, 

กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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1) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา หมายถึง องค์กรฝ่ายปกครองซึ่ง 
ท าภาระหน้าที่ในฐานะที่เป็นภาระหน้าที่ของรัฐ โดยถือว่าเป็นภาระหน้าที่โดยแท้ของฝ่ายปกครอง 

การให้ความหมายฝ่ายปกครองในทางเนื้อหาที่ได้รับการยอมรับคือ การให้ความหมาย
โดย Wolff ซึ่งให้ความหมายว่า ฝ่ายปกครอง หมายถึง องค์กรที่รับภาระหน้าที่ที่มีความแตกต่าง
หลากหลาย อันเป็นภาระหน้าที่ที่มีการก าหนดวัตถุประสงค์ในการด าเนินการ โดยทั่วไปแล้วเป็น
องค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อด าเนินการเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม และเป็นองค์กรที่จะต้องมีความ
รับผิดชอบในการด าเนินการ36 

2) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ หมายถึง ฝ่ายปกครองที่ท าภาระหน้าที่
ในทางปกครองโดยรวม ภาระหน้าที่ที่ได้กระท าโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าวนั้น ไม่จ าต้อง
พิจารณาว่า ภาระหน้าที่นั้นเป็นภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองโดยแท้หรือไม่ 

จากการศึกษาความหมายของฝ่ายปกครอง อาจให้สาระส าคัญขององค์กรฝ่ายปกครอง
ได้ว่า มีสาระส าคัญอย่าง 4 ประการ ดังนี้37 

ประการที่หนึ่ง พิจารณาในแง่ของภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครอง ภาระหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองจะเกี่ยวโยงกับเร่ืองของการอาศัยอยู่ร่วมกันในสังคม  ฝ่ายปกครองจะต้องมีภาระหน้าที่ที่
เกี่ยวกับเร่ืองของส่วนรวมและเร่ืองของมนุษย์ที่อาศัยอยู่ร่วมกันในสังคม 

ประการที่สอง พิจารณาในแง่ของผลประโยชน์ การด าเนินการของฝ่ายปกครองนั้น
จะต้องด าเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ผลประโยชน์สาธารณะในบางกรณีย่อมสอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคล และในบางกรณีอาจขัดแย้งกับประโยชน์ของปัจเจกบุคคล  
แต่อย่างไรก็ตาม การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจะต้องค านึงถึงประโยชน์ของปัจเจกบุคคล
ด้วย 

ประการที่สาม พิจารณาจากการด าเนินการ ซึ่งการด าเนินการของฝ่ายปกครองมีลักษณะ
เป็นการด าเนินการโดยมีความมุ่งหมายไปในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่ฝ่ายปกครอง
ปฏิบัติการตามกฎหมาย ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติได้ก าหนดไว้ในลักษณะที่เป็นนามธรรมทั่วไปฝ่าย
ปกครองจะต้องท าให้สิ่งที่เป็นนามธรรมทั่วไปเหล่านั้นเป็นรูปธรรมที่เป็นจริงขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม 
การท าภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองมิได้จ ากัดอยู่เฉพาะกับการปฏิบัติการตามกฎหมายเท่านั้น  
การด าเนินการของฝ่ายปกครองอาจมีลักษณะอ่ืน ๆ อีกได้ แต่ก็จะต้องอยู่ภายในขอบเขตของ
กฎหมาย และต้องผูกพันต่อแนวนโยบายของรัฐบาล 

                                                                 
36  แหล่งเดิม. 
37  แหล่งเดิม. 
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ประการที่สี่ พิจารณาจากลักษณะการกระท า โดยลักษณะการกระท าของฝ่ายปกครองมี
ลักษณะเป็นการใช้มาตรการที่เป็นรูปธรรมในกรณีใดกรณีหนึ่ง และเป็นการท าให้เกิดผลเป็นจริง
ตามความมุ่งหมายที่ก าหนดไว ้ด้วยเหตุนี ้การกระท าของฝ่ายปกครองจึงแตกต่างจากฝ่ายนิติบัญญัติ 
ซึ่งมีลักษณะเป็นนามธรรมทั่วไปและเกี่ยวพันกับกรณีที่ไม่อาจจะก าหนดจ านวนได้ 

(2) ความหมายและประเภทของการกระท าทางปกครอง 
รองศาสตราจารย์ ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ได้ให้ค าอธิบายการกระท าทางปกครองไว้

ว่า กฎหมายปกครองภาคทฤษฎีทั่วไป ศูนย์รวมความคิดอยู่ที่อะไรคือการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ถ้ามิใช่การกระท าที่มีผลในทางปกครองก็อาจแยกออกมาเป็นการกระท าทางแพ่ง  ทางอาญา หรือ
ทางการเมือง การกระท าทางปกครองมีลักษณะหลากหลายมาก เพราะการกระท าในทางกฎหมาย
ทั้งหมดอาจเป็นการกระท าในทางแพ่งหรือทางปกครอง หากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการเกิน
หรือปราศจากอ านาจ การกระท านั้นก็ต้องถูกยกเลิกเพิกถอน และถ้ามีผู้เสียหายเขาก็อาจฟ้องร้อง
ขอให้ลงโทษผู้กระท าผิดทางอาญาหรือให้ใช้ค่าสินไหมทดแทนในทางแพ่งด้วยก็ได้38 

ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของการกระท าทางปกครองไว้ว่า 
คือ ผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายขององค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง  
แต่ถ้าการกระท าขององค์กรหรือเจ้าหน้าที่ดังกล่าวมิใช่ผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ  การกระท าดังกล่าวก็มิใช่ 
เป็นการกระท าทางปกครอง แต่เป็นเพียงการกระท าประเภทหนึ่งขององค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ฝ่ายปกครอง  แต่หลักดังกล่าวมีข้อยกเว้นว่า การกระท าทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้
อ านาจรัฐตามกฎหมายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร กล่าวคือ ถ้าองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารกระท า
การโดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ถือว่ากระท าการในฐานะที่เป็นรัฐบาลและผลผลิตของการใช้
อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญก็มิใช่การกระท าทางปกครอง แต่เป็นการกระท าของรัฐบาล ซึ่งแยกได้ว่า
เป็นการกระท าในความสัมพันธ์กับรัฐสภา เช่น พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา และ 
การกระท าในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เช่น การส่งทูตานุทูตไทยไปประจ าในต่างประเทศ39 

นอกจากนี้ ศาสตราจารย์ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต ์ได้อธิบายการกระท าทางปกครอง คือ 
การกระท าหรือการละเว้นการกระท าทุกประเภทของหน่วยงานทางปกครอง ซึ่งผลในที่นี้อาจเป็น
การเปลี่ยนแปลงหรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของเอกชนก็ได้หรือก่อให้เกิดความรับผิด
ของหน่วยงานทางปกครองก็ได้ 

                                                                 
38  จาก กฎหมายปกครอง (น. 25), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ข, 2546, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
39  จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 274-275), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2553, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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องค์กรทางปกครองเป็นผู้ด าเนินการงานของรัฐ ในหลายกรณีองค์กรทางปกครองจึง
ได้รับมอบอ านาจโดยกฎหมายให้ด าเนินการต่าง ๆ ท าให้องค์กรทางปกครองมีอ านาจหน้าที่ ซึ่งอาจ
ใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับผู้อ่ืนได้ โดยอาจเปลี่ยนแปลงสภาพทางกฎหมายของสิทธิหน้าที่ของเอกชน 
การกระท าทางปกครองที่องค์กรทางปกครองกระท าโดยการใช้อ านาจเปลี่ยนแปลงสิทธิหน้าที่ของ
เอกชนนั้นในทางทฤษฎีเรียกกันว่าเป็น “นิติกรรมทางปกครอง” อย่างไรก็ตาม ในการด าเนินงาน
บางกรณี องค์กรทางปกครองอาจกระท าการต่อเอกชนโดยไม่ใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชน แต่
อาจใช้ความยินยอมพร้อมใจตามหลักกฎหมายเอกชนก็ได้ เช่น ท าสัญญา หรืออาจเป็นการใช้อ านาจ
แต่มิใช่มุ่งก่อให้เกิดผลในกฎหมายอย่างนิติกรรม หากแต่เป็นการใช้ก าลังทางกายภาพเพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในหน้าที่ของตน เช่น เข้าไปรื้อถอนขนย้ายสิ่งปลูกสร้าง เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ การกระท า
ทางปกครองจึงมีได้หลายลักษณะ บางลักษณะจะไม่มีผลทางกฎหมายต่อภายนอก  เช่น  
การตระเตรียม การทบทวน การสอบถาม หรือการยืนยันสภาพของสิทธิหน้าที่ เป็นต้น ส่วนการ
กระท าทางปกครองที่มีผลในกฎหมายนั้น ในทางทฤษฎีอาจจ าแนกได้หลายประเภท คือ ค าสั่งทาง
ปกครอง ค าสั่งทางตุลาการ กฎทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และการกระท าทางกายภาพ40 ซึ่ง
ในที่นี้ จะขอกล่าวถึงเฉพาะ “ค าสั่งทางปกครอง” เท่านั้น 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้นิยามค าสั่งทางปกครอง
ไว้โดยเฉพาะ ซึ่งในทางทฤษฎี ค าสั่งทางปกครองจะมีสาระส าคัญดังนี้41 

1) เป็นการกระท าโดยเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจหรือได้รับมอบอ านาจทางปกครองของรัฐ
ในการกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด เจ้าหน้าที่นี้อาจเป็นบุคคลธรรมดา ได้แก่ บรรดาข้าราชการต่าง ๆ 
หรือพนักงานของราชการส่วนท้องถิ่น หรือเป็นคณะบุคคลก็ได้ เช่น คณะกรรมการข้าราชการพล
เรือน คณะกรรมการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เป็นต้น หรือเป็นนิติบุคคลก็ได้ 
เช่น กระทรวง ทบวง กรม เทศบาล รัฐวิสาหกิจ เป็นต้น 

2) เป็นการใช้อ านาจรัฐ โดยค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
เพราะโดยหลักการแล้วค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับแก่เอกชน โดยเอกชน
มิได้ยินยอมด้วย กรณีใดหากไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายก็จะเป็นเร่ืองอ่ืน  เช่น  
สัญญาอันเป็นการตกลงกับเอกชน เป็นต้น ส าหรับอ านาจตามกฎหมายนี้ ย่อมต้องเข้าใจว่าเป็นเร่ือง
อ านาจทางปกครองเท่านั้น 

                                                                 
40  จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (น. 99), โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก, 2540, 

กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ์. 
41  แหล่งเดิม. 
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3) ก าหนดสภาพทางกฎหมาย โดยค าสั่งทางปกครองนั้นต้องมุ่งประสงค์ก าหนดผล
ทางกฎหมายอันเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลอย่างหนึ่งอย่างใดขึ้น เช่น การออกค าสั่งอนุญาตให้
ตั้งโรงงาน หรือออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร เป็นต้น องค์ประกอบในการมุ่งต่อผลในกฎหมายนี้เอง
ท าให้เจตนาในการมุ่งต่อผลมีความส าคัญต่อความสมบูรณ์ของนิติกรรมตามบทนิยามในมาตรา  5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งค าสั่งทางปกครองต้องมี
วัตถุประสงค์เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ  เปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ชั่วคราว โดยสรุปไม่ว่าจะมุ่งประสงค์ในทางใด หากกระทบถึงสิทธิหน้าที่ของบุคคลโดยบุคคลจะ
ได้รับการถือปฏิบัติจากเจ้าหน้าที่ตามเนื้อหาที่ปรากฏในค าสั่งทางปกครองนั้นแล้ว  ก็ถือว่าเข้าข่าย
เป็นค าสั่งทางปกครองได้ 

4) เกิดผลเฉพาะกรณี กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยมุ่งก าหนดสภาพ
ทางกฎหมายที่เป็นอยู่ในกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เช่น การออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร 
หรือออกค าสั่งให้บุคคลออกจากพื้นที่ที่รุกล้ าทางสาธารณะ เป็นต้น คุณสมบัติข้อนี้ท าให้ค าสั่งทาง
ปกครองแตกต่างไปจาก “กฎ” เพราะกฎจะมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป อันเป็นเพียงการวางหลักไว้
แต่ยังไม่ใช้กับข้อเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ ค าสั่งทางปกครองโดยสภาพจะต้องมุ่งใช้บังคับ
กับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง แต่ในค าสั่งจะไม่ระบุชื่อบุคคลไว้ก็ได้ 

5) มีผลภายนอกโดยตรง คุณสมบัติข้อนี้มีความส าคัญในการชี้ให้เห็นว่า ค าสั่งทาง
ปกครองเกิดขึ้นเมื่อใด ซึ่งโดยปกติจะเกิดผลนับแต่มีการแจ้งเป็นต้นไป โดยถ้าตราบใดยังมีผล
ปรากฏอยู่ภายในก็ยังเป็นเพียงการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น  และ
เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเช่นใดก็ได้ และเมื่อยังไม่มีผลออกมาภายนอก ผู้จะอยู่ในบังคับ
ของค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยังไม่มีหน้าที่อะไรต้องปฏิบัติ ค าสั่งจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้น 
ต้องพิจารณาเนื้อหาของค าสั่งเป็นส าคัญ 

2.2.2 ความหมายของดุลพินิจ 
 พจนานุกรมได้ให้ความหมายของค าว่า “ดุลพินิจ” หมายถึง การวินิจฉัยที่เห็นสมควร42 

หรือหมายความว่า การวินิจฉัย การรู้ผิดรู้ถูก การพิจารณาใคร่ครวญ43  ซึ่งมีลักษณะเป็นค านาม  
ตรงกับค าศัพท์ในภาษาอังกฤษว่า “Discretion” มาจากรากศัพท์ภาษาละตินว่า “Discretio” และ 
มีความหมายในทางกฎหมายว่า เป็นอ านาจหรือสิทธิพิเศษ (Privilege) ของศาลที่จะพิจารณาตาม
                                                                 

42  จาก พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พุทธศักราช 2542 (น. 412), โดย ราชบัณฑิตยสถาน, 2542, 
กรุงเทพฯ: นานมีบุ๊ค. 

43  พจนานุกรมไทย (ฉบับอธิบาย 2 ภาษา), (น. 311). 
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หลักความยุติธรรมหรือขององค์กรอ่ืนผู้มีอ านาจในการพิจารณาใช้ตามหลักยุติธรรมเช่นว่านั้น ซึ่ง
สิทธิพิเศษหรืออ านาจนี้จะมีการพิจารณาน าไปใช้ตามภาวะแวดล้อมแห่งพฤติการณ์ (Circumstances) 
และรวมถึงการใช้วิจารณญาณในการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจใช้นั้นเองโดยไม่ขึ้นกับ
วิจารณญาณหรือการตัดสินของบุคคลอ่ืนใด 

อย่างไรก็ตาม ในประเทศอังกฤษ S.A. De Smith และ J.M. Evans อธิบายว่า ดุลพินิจ 
หมายถึง อ านาจที่จะเลือกกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งในกรณีที่มีทางเลือกหลายทาง ถ้ามีทางเลือก
ที่ชอบด้วยกฎหมายเพียงทางเดียว ย่อมไม่ใช่การใช้ดุลพินิจ แต่เป็นการปฏิบัติหน้าที่44 

นักกฎหมายสหรัฐอเมริกา โดย Kenneth C. Davis กล่าวว่า เจ้าพนักงานของรัฐมี
ดุลพินิจได้ในกรณีที่กฎหมายให้อ านาจเลือกโดยอิสระในระหว่างทางเลือกกระท าการเป็นไปตาม
หลายทางหรือทางที่จะไม่กระท า45 

นักกฎหมายเยอรมันอธิบายว่า ดุลพินิจฝ่ายปกครองย่อมหมายถึงการที่ฝ่ายปกครอง
สามารถกระท าการด้วยการตัดสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจนี้อาจผูกพัน
กับแนวปฏิบัติหรือหลักการในการวินิจฉัยการใช้ดุลพินิจอันเป็นกฎเกณฑ์ภายในซึ่งฝ่ายปกครองได้
ก าหนดขึ้นเองภายในขอบเขตวัตถุประสงค์ของกฎหมาย46 

รองศาสตราจารย์ ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้สรุปความหมายของอ านาจดุลพินิจว่า 
หมายถึงความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกค าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่าง 
ซึ่งกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้เพื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย 
หรืออีกนัยหนึ่ง อ านาจดุลพินิจคืออ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใด
องค์กรหนึง่ โดยบัญญัติเปิดช่องให้องค์กรของรัฐ ฝ่ายปกครององค์กรนั้นตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า
เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น ตนสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และ
สมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอย่างไร47 

                                                                 
44  From Judicial Review of Administrative Action (p. 278), by S.A. de Smith and J.M.Evans, 1980, 

อ้างถึงใน “ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง,” (น. 337), โดย จิรนิติ หะวานนท์, 2548, คู่มือการศึกษาวิชากฎหมาย
ปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ์. 

45  From Administrative Law Text (p. 91), by Kenneth C. Davis, 1972, อ้ า ง ถึ ง ใน  ดุ ลพิ นิ จ ของ 
ฝ่ายปกครอง (น. 338), เล่มเดิม. 

46  จาก “ความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน,” โดย 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ค, 2529, บทบัณฑิตย์, 42(1), 53. 

47  การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ (น. 199). เล่มเดิม. 
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นอกจากนี้ ยังมีนักวิชาการของไทย ได้ให้ความหมายของดุลพินิจทางปกครอง หรือ
ดุลพินิจบริหาร หมายถึง ความเป็นอิสระที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเลือกกระท าการอย่างหนึ่งอย่าง
ใดภายในขอบเขตและตามวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดไว้ ซึ่งดุลพินิจทางปกครองนี้ ฝ่ายนิติ
บัญญัติได้มอบให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตัดสินใจด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมาย ในขณะเดียวกันก็
อนุญาตให้เลือกมาตรการอันใดอันหนึ่งที่กฎหมายก าหนดไว้หลายประการให้เหมาะสมกับ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเป็นกรณีๆ ไป48 แต่เมื่อพิจารณาถึงความผูกพันที่ฝ่ายปกครองมีอยู่กับกฎหมาย
แล้ว ฝ่ายปกครองมิใช่ว่าจะมีดุลพินิจอิสระทั้งหมด แต่เป็นดุลพินิจที่ผูกพันตามหน้าที่ หมายความ
ว่า จะต้องใช้ดุลพินิจโดยการน าเอาความหมายและวัตถุประสงค์ของกฎหมายมาปฎิบัติให้เป็นจริง  
และในเร่ืองความชอบด้วยวัตถุประสงค์ทางกฎหมายในการกระท าทางปกครอง  จะถูกควบคุม
ตรวจสอบอย่างไม่มีขอบเขตจ ากัดในชั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง49 
 2.2.3 ประเภทของดุลพินิจ 

ในทางทฤษฎีกฎหมายปกครองแล้ว อ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง
ในการที่จะออกค าสั่งต่าง ๆ นั้น อาจจ าแนกออกได้เป็น 2 ประเภทด้วยกัน คือ อ านาจผูกพัน และ
อ านาจดุลพินิจ50 

(1) อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) อ านาจผูกพันเป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่องค์กร
ของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไว้ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใด
อย่างหนึ่งตามที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะต้องออกค าสั่งและ
จะต้องออกค าสั่งที่มีเนื้อความตามที่ได้ก าหนดไว้นั้น 

ดังนั้น ลักษณะของการใช้อ านาจผูกพันนั้น จึงหมายความว่า การจะตัดสินใจในทาง
กฎหมายตอ้งมีข้อเท็จจริงปรากฏขึ้นมาก่อน ถ้าข้อเท็จจริงอย่างนี้เกิดขึ้น เจ้าหน้าที่ก็ผูกพันที่จะต้อง
ตัดสินใจไปในทางนี้เท่านั้น คือตามที่กฎหมายก าหนดไว้ จะตัดสินใจเป็นอย่างอ่ืนไปไม่ได้ เช่น  
ในเร่ืองการสมรส ถ้าชายอายุ 20 ปี และหญิงอายุ 20 ปี เงื่อนไขครบถ้วนตามกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ สมัครใจสมรสกัน ต้องการจะจดทะเบียนสมรสกัน เจ้าหน้าที่ต้องรับจดทะเบียนให้  
(ตามพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว) จะปฏิเสธไม่จดทะเบียนให้ไม่ได้ แต่ถ้าเป็นกรณีชาย
หญิงอายุ 14 กับ 13 ปี จะมาจดทะเบียนสมรส กรณีข้อเท็จจริงในเร่ืองอายุไม่เป็นไปตามกฎหมาย 
กรณีนี้เจ้าหน้าที่สามารถปฏิเสธการจดทะเบียนสมรส เจ้าหน้าที่ไม่สามารถเลือกใช้ดุลพินิจเพื่อที่จะ

                                                                 
48  จาก หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น. 240-241), โดย สมยศ เชื้อไทย, 2552, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
49 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น. 204), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ง, 2537, กรุงเทพฯ:  

นิติธรรม. 
50  จาก กฎหมายปกครอง (น. 315), โดย นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2553, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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รับจดทะเบียนโดยพิจารณาเห็นว่าชายหญิงทั้งสองนี้มีความปรารถนาต้องการจะอยู่ร่วมกันใช้ชีวิต
ร่วมกันเป็นสามีภริยา เช่นนี้ท าไม่ได้51 จะเห็นได้ว่าอ านาจผูกพันนั้นแท้ที่จริงแล้วก็คือหน้าที่นั่นเอง 
แต่ที่เราเรียกกันว่าอ านาจผูกพันก็ด้วยเหตุผลแต่เพียงว่า  ค าวินิจฉัยสั่งการที่เป็นผลมาจากการที่
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่ของคนนี้ เป็นสิ่งที่กฎหมายยอมรับว่ามีผลสมบูรณ์ใช้บังคับ
ได้เท่านั้นเอง52 

(2) อ านาจดุลพินิจ (Pouvoir Discretionnaire) อ านาจดุลพินิจเป็นเร่ืองตรงกันข้ามกับ
อ านาจผูกพัน กล่าวคือ อ านาจดุลพินิจเป็นอ านาจที่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองของ
รัฐสามารถเลือกตัดสินใจออกค าสั่งหรือเลือกสั่งการอย่างใด  ๆ ได้ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ 
เพื่อให้บรรลุผลตามความมุ่งหมายหรือตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  กล่าวอีกนัยหนึ่ง อ านาจ
ดุลพินิจก็คือ อ านาจที่กฎหมายเปิดช่องให้องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐมีอิสระในการตัดสินใจเมื่อมี
เหตุการณ์หรือมีข้อเท็จจริงใด ๆ ที่ก าหนดไว้เกิดขึ้น 

อ านาจดุลพินิจไม่ใช่เสรีภาพในอันที่จะตัดสินใจ ซึ่งองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองอาจสละ
เสียได้ตามอ าเภอใจของตน เมื่อกฎหมายที่ให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหนึ่งออก
ค าสั่ง บัญญัติเปิดช่องให้ตัดสินใจได้อย่างอิสระว่าสมควรจะใช้อ านาจออกค าสั่งหรือไม่  หรือ
สมควรจะออกค าสั่งใดในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่าง ศาลถือว่าองค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กร
นั้นมีหน้าที่ต้องใช้ดุลพินิจ การที่กฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใด
องค์กรหนึ่ง ก็ด้วยความมุ่งหมายที่จะให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นใช้วิจารณญาณของ
ตนตัดสินใจว่า ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหนึ่ง สมควรจะออกค าสั่งอย่างไรจึงจะเหมาะสมแก่
กรณีเฉพาะเร่ืองกรณีนั้น ค าสั่งทางปกครองที่เหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ือง ได้แก่ค าสั่งที่สามารถ
ตอบสนองข้อเรียกร้องของประโยชน์มหาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่สุด  และ
ขณะเดียวกันก็มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลน้อยที่สุด ย่อมเป็นที่เห็นได้ว่า
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งลักษณะนี้ได้  ก็ต่อเมื่อได้ค านึงถึงข้อเท็จจริงที่ประกอบกัน
ขึ้นเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอย่างรอบด้าน53 

ทั้งอ านาจผูกพันและอ านาจดุลพินิจนี้ ส่วนใหญ่แล้วกฎหมายจะก าหนดให้ใช้อ านาจทั้ง
สองนี้ไปด้วยกัน กล่าวคือ เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดเกิดขึ้นแล้ว องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะต้อง
ออกค าสั่งในเร่ืองนั้น ๆ (อ านาจผูกพัน) แต่จะออกค าสั่งอย่างไรนั้น สามารถตัดสินใจได้อย่างมี
อิสระตามที่กฎหมายเปิดช่องไว้  (อ านาจดุลพินิจ) เช่น กรณีข้าราชการกระท าผิดวินัยร้ายแรง 
                                                                 

51  หลักกฎหมายมหาชน (น. 451). เล่มเดิม. 
52  ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน (น. 87). เล่มเดิม. 
53  แหล่งเดิม.  
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กฎหมายบังคับไว้ชัดเจนว่า ผู้บังคับบัญชาผู้มีอ านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งต้องสั่งตั้งกรรมการสอบสวน
ทางวินัยกับข้าราชการผู้นั้น แต่ผู้บังคับบัญชาก็มีอิสระในการตัดสินใจว่าจะสั่งลงโทษข้าราชการ 
ผู้นั้นสถานใด กล่าวคือ จะสั่งปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ เป็นต้น 

บางกรณีกฎหมายอาจก าหนดว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใด ๆ ที่ก าหนดไว้แล้วนั้นเกิดขึ้น  
องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐก็มีอิสระในการตัดสินใจว่าจะออกค าสั่งในเร่ืองนั้นหรือไม่  (อ านาจ
ดุลพินิจ) แต่ถ้าตัดสินใจไปทางออกค าสั่งแล้วก็จะต้องมีเนื้อความของค าสั่งตามที่กฎหมายก าหนด
ไว้เฉพาะเจาะจง เช่น กรณีบุคคลผู้ได้สัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ  กระท าการใด ๆ ตามที่
กฎหมายบัญญัติไว้ เช่น ขัดต่อประโยชน์ของรัฐหรือกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของรัฐหรือ
เป็นการเหยียดหยามประเทศชาติ หรือขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
เช่นน้ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถจะตัดสินใจได้อย่างอิสระว่าสมควรจะออกค าสั่ง
ในเร่ืองนี้อย่างไร หรือไม่ แต่ถ้าตัดสินใจไปในทางถอนสัญชาติก็ต้องออกค าสั่งให้ถอนสัญชาติ
บุคคลนั้น 

บทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐในการออกค าสั่ง  
ทางปกครอง ประกอบด้วย  2 ส่วนด้วยกัน คือ ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 
(Faitsjuridiques-Tatbestand) และผลทางกฎหมายเมื่อมีข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ
เกิดขึ้น (Dispositif-Rechtsfolge) 

1) ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ คือ ข้อเท็จจริงที่เป็นเงื่อนไขของการใช้
อ านาจซึ่งอาจจะเกิดขึ้นมาจากธรรมชาติ หรือเกิดจากการกระท าของบุคคล หรือเกิดจากคุณสมบัติ
ของสิ่งของ หรือคุณสมบัติของบุคคล หรือเกิดจากสภาวะทางสังคมก็ได้ และอาจเป็นข้อเท็จจริงที่
กฎหมายบัญญัติก าหนดไว้โดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายก็ได้ 

2) ผลทางกฎหมายเมื่อมีข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดขึ้น เป็นกรณีที่ท า
ให้องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐเกิดมีหน้าที่  หรือเกิดมีความสามารถในการออกค าสั่งหรือออกค าสั่ง
อย่างใด ๆ ตามที่เห็นสมควร 

การที่จะทราบว่าองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะมีอ านาจผูกพันหรืออ านาจดุลพินิจ 
จะต้องพิเคราะห์ว่า กฎหมายใช้ถ้อยค าก าหนดผลทางกฎหมายไว้อย่างไร เมื่อมีข้อเท็จจริงอันเป็น
องค์ประกอบส่วนเหตุ เช่น ค าว่า “จะต้อง” หรือ “มีอ านาจ” หรือ “สามารถ” ถ้อยค าเหล่านี้เป็น
เคร่ืองบ่งชี้เบื้องต้นเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ผู้ใช้กฎหมายต้องพิเคราะห์เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ 
ประกอบด้วย เพื่อให้ทราบว่า กฎหมายได้ให้อ านาจดุลพินิจแก่องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐหรือไม่ 
หรือให้ภายในขอบเขตเพียงใด 
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ประเด็นที่ส าคัญในเร่ืองอ านาจดุลพินิจอีกอย่างหนึ่งคือ การจะวินิจฉัยว่าข้อเท็จจริงที่
เกิดขึ้นน้ันเป็นหรือไม่เป็นข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไขของการใช้อ านาจ ซึ่งตามปกติแล้วจะต้องถือว่า
เป็นการน ากฎหมายไปปรับใช้กับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น ดังนั้น จึงเป็นปัญหาข้อกฎหมาย ไม่ใช่ปัญหา
ดุลพินิจที่องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะสามารถวินิจฉัยได้โดยอิสระ เพราะว่าคงจะเป็นความขัดแย้ง
กันในตัวเองถ้ากฎหมายให้อ านาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐในการที่จะออกค าสั่งต่าง ๆ อย่างมี
ขอบเขตจ ากัด แต่กลับปล่อยให้ตัดสินใจก าหนดขอบเขตอ านาจนั้นได้ตามเจตจ านงหรือตามความ
พอใจ 

ในบางกรณีกฎหมายก็ใช้ถ้อยค าที่ไม่อาจก าหนดความหมายได้แน่นอนตายตัว อันท าให้
เกิดเป็นปัญหาว่า กรณีนั้นเป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุซึ่งเป็นเงื่อนไขของการใช้
อ านาจหรือไม่ เช่น บรรดาถ้อยค าที่กฎหมายไม่ได้จ ากัดค านิยามไว้ และเป็นถ้อยค าที่วิญญูชนก็อาจ
ตีความหมายเข้าใจแตกต่างกันออกไปได้ เช่น การกระท าที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ การกระท า
ที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน เป็นต้น กรณีเช่นนี้ยังเป็นข้อถกเถียงใน
เร่ืองการวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นดังกล่าว เป็นหรือไม่เป็นข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไขของการ
ใช้อ านาจ ซึ่งจะเป็นอ านาจดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐหรือเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่อยู่
ในอ านาจพิจารณาวินิจฉัยของศาล 

ปัญหาข้างต้นนี้ นักวิชาการบางท่านมีความเห็นว่า เป็นหน้าที่ขององค์กรฝ่ายปกครอง
ของรัฐที่จะต้องแสวงหาค าตอบที่ถูกต้องให้ได้ว่า ข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีที่เกิดขึ้นนั้น เป็นข้อเท็จจริง
อันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุที่เป็นเงื่อนไขในการใช้อ านาจของตนหรือไม่ ทั้งนี้ ภายใต้การควบคุม
ของศาล เพราะเหตุผลว่า ถ้อยค าที่กฎหมายใช้บรรยายถึงข้อเท็จจริงต่าง ๆ นั้น ล้วนแล้วแต่เป็น
ถ้อยค าทางกฎหมายทั้งสิ้น 

แต่นักวิชาการบางท่านมีความเห็นในปัญหานี้ว่า กรณีที่กฎหมายใช้ถ้อยค าที่ไม่อาจให้
ความหมายได้แน่นอนตายตัวในการบรรยายถึงข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไขของการใช้อ านาจออก
ค าสั่งทางปกครอง ย่อมแสดงโดยปริยายว่า กฎหมายมีเจตนารมณ์ปล่อยให้การวินิจฉัยปัญหาว่า
ข้อเท็จจริงนั้นเป็นเงื่อนไขของการใช้อ านาจหรือไม่  อยู่ในดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ 
หรืออาจกล่าวได้อีกทางหนึ่งว่า ถ้ากฎหมายใช้ถ้อยค าที่มีความหมายไม่ตายตัวแล้ว ก็เป็นเร่ืองที่
องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะต้องพิจารณาเองว่า ข้อเท็จจริงนั้นเป็นเงื่อนไขในการใช้อ านาจของตน
หรือไม่นั่นเอง และเรียกดุลพินิจประเภทนี้ว่า “ดุลพินิจวินิจฉัย” (Margin of Judgement) ซึ่งหมายถึง 
มีความเห็นที่ชอบด้วยเหตุผลอยู่หลายความเห็นด้วยกัน และดุลพินิจวินิจฉัยก็คือ เสรีภาพในอันที่จะ
เลือกเอาความเห็นใดความเห็นหนึ่งในบรรดาความเห็นที่ชอบด้วยเหตุผลหลาย ๆ ความเห็นที่มีอยู่
นั่นเอง 
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อย่างไรก็ตาม “ความเห็นที่ชอบด้วยเหตุผล” นี้ ก็ยังคงเป็นความเห็นอยู่นั่นเอง ในความ
เป็นจริงแล้วจึงไม่อาจตัดสินเป็นอันยุติได้ว่า ความเห็นใดถูกต้องอย่างสมบูรณ์ หรือความเห็นใด
ผิดพลาดอย่างสมบูรณ์ เพราะแต่ละฝ่ายต่างก็มีเหตุผลสนับสนุนความเห็นของตนเอง  ดังนั้น  
หากค าวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐนั้นชอบด้วยเหตุผลแล้วก็ควรเป็นที่ยอมรับ  
ส่วนค าวินิจฉัยที่ผิดพลาดนั้นก็ใช่ว่าจะไม่ชอบด้วยเหตุผลเสมอไป การตรวจสอบค าวินิจฉัยที่
ผิดพลาดขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐควรจะจ ากัดอยู่แต่ความผิดพลาดที่ถึงขนาดเห็นได้อย่าง
ชัดเจนว่า ไม่มีวิญญูชนคนใดจะวินิจฉัยเช่นนั้นเท่านั้น ซึ่งเป็นผลให้ค าสั่งขององค์กรฝ่ายปกครอง
ของรัฐที่ออกมานั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น ถ้าค าสั่งทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองของ
รัฐเกิดจากความเห็นที่ชอบด้วยเหตุผลแล้ว ก็ถือว่าเป็นค าสั่งที่ฟังได้ และเมื่อเป็นค าสั่งที่ชอบด้วย
เหตุผลแล้วก็อาจเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายได้เมื่อค าสั่งนั้นไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย54 
 2.2.4  ขอบเขตการใช้ดุลพินิจ 

 การที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ยอมรับให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจนั้น อ านาจดุลพินิจที่ฝ่าย 
นิติบัญญัติมอบให้กับฝ่ายปกครองนี้จะมีขอบเขตกว้างหรือแคบแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับกฎหมาย 
ที่ให้อ านาจของฝ่ายปกครองว่าจะให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการวินิจฉัยสั่งการในกรณีนั้น   
สิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกชนอยู่ในอันตรายหรือไม่อย่างไร 

ในการบัญญัติกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยยอมรับให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ
ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องบัญญัติกฎหมายโดยมีความรู้สึกและมีวิชาการเกี่ยวกับเร่ืองอ านาจดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองอยู่เบื้องหลัง เพื่อให้ฝ่ายปกครองได้ใช้กฎหมายโดยทราบขอบเขตอ านาจดุลพินิจของ
ตน ดังนั้น การศึกษาถึงขอบเขตของอ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองจึงสามารถพิจารณาได้จาก
บทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองเองว่าได้บัญญัติโดยให้ฝ่ายปกครองมีขอบเขต
อ านาจดุลพินิจกว้างหรือแคบเพียงใด นอกจากนี้ หากพิจารณาจากแนวค าพิพากษาของศาลแล้วยัง
พบว่าบางกรณีศาลก็มีส่วนในการก าหนดขอบเขตของอ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองเช่นกัน ด้วยเหตุนี้ 
ขอบเขตของอ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองจึงสามารถพิจารณาได้จากบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้
อ านาจดุลพินิจนั้นๆ และจากแนวค าพิพากษาของศาล กล่าวคือ55 

การใช้อ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองไม่สามารถกระท าการตามอ าเภอใจหรือความพอใจ
แต่ต้องอยู่ภายใต้ความผูกพันตามหลักกฎหมายปกครองและหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองไม่ก่อให้เกิดเสรีภาพอย่างไร้ขอบเขต มีแต่การใช้อ านาจดุลพินิจตามอ านาจหน้าที่
                                                                 

54  หลักกฎหมายมหาชน (น. 454). เล่มเดิม. 
55  จาก การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 58-59), โดย เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, 2534, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ขอบเขตความชอบด้วยกฎหมายเป็นสิ่งที่จ ากัดดุลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายเป็นฐานอ านาจดุลพินิจ56 

การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามหลักกฎหมายปกครอง ได้แก่ 
หลักความพอสมควรแก่เหตุ (Uebermassverbot) หรือเรียกว่า หลักความได้สัดส่วน (der Grundsatz 
der Verhaeltnismaessigkit) ซึ่งถือว่าเป็นหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป มิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์
อักษร แต่นับว่าเป็นหลักกฎหมายที่ส าคัญในการตรวจสอบการกระท าทั้งหลายของรัฐ ซึ่งมีผลต่อ
ความสมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมายของการกระท านั้น  ๆ ภาระหน้าที่ของหลักความได้
สัดส่วนมิได้มีความมุ่งหมายเฉพาะเพื่อการจ ากัดการแทรกแซงของรัฐเท่านั้น แต่หลักความได้
สัดส่วนยังเป็นหลักการในทางเน้ือหาที่ห้ามมิให้มีการใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจ นอกจากนี้ หลักความ
ได้สัดส่วนยังเป็นหลักที่มีความส าคัญส าหรับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย57 

สาระส าคัญของหลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน มีหลักที่เป็น
สาระส าคัญอยู่ 3 หลัก กล่าวคือ หลักความเหมาะสม (Geeignetheit) หลักความจ าเป็น (Erforderlichkeit) 
และหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im Engeren Sinne) 

(1) หลักความเหมาะสม (Geeignetheit) หมายถึง มาตรการนั้นเป็นมาตรการที่อาจท า
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดไว้ได้ มาตรการอันใดอันหนึ่งจะเป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสม
หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ได้ หรือการบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวนั้น
เป็นไปด้วยความยากล าบาก 

(2) หลักความจ าเป็น (Erforderlichkeit) หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที่อาจบรรลุ
วัตถุประสงค์ตามที่ก าหนดได้และเป็นมาตรการหรือวิธีการที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบน้อยที่สุด  
ดังนั้น หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ได้  หรือการบรรลุวัตถุประสงค์
ดังกล่าวนั้นเป็นไปด้วยความยากล าบาก 

(3) หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im Engeren 
Sinne) หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบมีความหมายว่า มาตรการอันใดอันหนึ่งจะต้อง
ไม่อยู่นอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธ์ระหว่างวิธีการดังกล่าวกับวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้  
กล่าวคือ เป็นการพิจารณาความสมดุลระหว่างสิทธิขั้นพื้นฐานที่ถูกกระทบกับผลประโยชน์
ส่วนรวมที่เกิดจากการกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานดังกล่าวจะต้องอยู่ในสัดส่วนที่สมดุลกัน  แต่หาก

                                                                 
56  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น. 174). เล่มเดิม. 
57  จาก หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ  (น. 300), โดย 

บรรเจิด สิงคะเนติ ข, 2547,  
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กระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลมากแต่ประโยชน์สาธารณะที่เกิดจากการกระทบสิทธิดังกล่าวมีเพียง
เล็กน้อยเท่านั้น กรณีนี้ย่อมถือว่าไม่เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ58 

การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจเกิดความผิดพลาดขึ้นได้  และถือว่าการ
กระท านั้น ๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย ในประเทศสหพันธรัฐเยอรมันถือว่าการใช้ดุลพินิจ
ลักษณะใดลักษณะหนึ่งดังต่อไปนี้ เป็นการใช้ดุลพินิจผิดพลาด  

1) การใช้ดุลพินิจเกินขอบเขต ได้แก่ กรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตัดสินใจเลือก
มาตรการทางกฎหมายเกินขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจไว้  เช่น ตามกฎหมายก าหนดให้เรียก
ค่าธรรมเนียมได้ตั้งแต่ 100 บาท ถึง 500 บาท แต่เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม 600 บาท 
เป็นต้น 

2) การใช้ดุลพินิจบกพร่อง เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมิได้ใช้โอกาสเลือก
ตัดสินใจให้เหมาะสมหรือสอดคล้องกับสภาพข้อเท็จจริง ซึ่งอาจเกิดจากความประมาทเลินเล่อ หรือ
ส าคัญผิดคิดว่าตนมีอ านาจผูกพันที่จะวินิจฉัยสั่งการโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจ 

3) การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือในทางที่ผิด  กรณีนี้เป็นกรณีการใช้ดุลพินิจโดย 
ไม่ค านึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือไม่ค านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
เช่น ปฏิเสธค าร้องขออนุญาตเพราะผู้ร้องมีเร่ืองขัดแย้งส่วนตัวกับเจ้าหน้าที่ เป็นต้น59 
 2.2.5 การควบคุมฝ่ายปกครอง 

การควบคุมฝ่ายปกครอง หมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองที่อาจกระท าการทาง
ปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการแก้ไขความเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อน
อันเนื่องมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ทั้งที่ เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเองและ 
การควบคุมจากภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองค์กรพิเศษ กล่าวอีกนัยหนึ่ง  
การควบคุมฝ่ายปกครอง ก็คือ การคุ้มครองประชาชนจากการกระท าของฝ่ายปกครองนั่นเอง ซึ่ง
โดยทั่วไปแล้ว การควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครองประชาชน แบ่งได้เป็น 2 ระยะ คือ  
การควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครองประชาชนก่อนการกระท าทางปกครอง และการควบคุม
ฝ่ายปกครองและการคุ้มครองประชาชนภายหลังการกระท าทางปกครอง60 

สาเหตุที่จะต้องมีการจ าแนกการควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครองประชาชน 
ทั้งก่อนและหลังการกระท าทางปกครอง เพราะว่าโดยสภาพของการควบคุมและการคุ้มครองนั้น  

                                                                 
58  จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฏหมายปกครองและการกระท า

ทางปกครอง (น. 30-35), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2549, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
59  หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น. 246-247). เล่มเดิม. 
60  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 295). เล่มเดิม. 
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ได้ยึดระยะเวลาเป็นหลักในการจัดแบ่ง เช่น ในกรณีก่อนการกระท าทางปกครองนั้นจะมีวิธีการใด
ในการควบคุมและคุ้มครองให้ได้ผลดีที่สุด ซึ่งอาจต่างจากการควบคุมภายหลังการกระท า วิธีการ
ควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครองประชาชนทั้งก่อนและภายหลังการกระท าทางปกครองนั้นจะต้อง
ควบคู่กันไป จะขาดอย่างใดอย่างหนึ่งหาได้ไม่ กล่าวคือ การควบคุมฝ่ายปกครองและการคุ้มครอง
ประชาชนก่อนการกระท าทางปกครอง เป็นด่านแรกที่จะช่วยระงับก่อนที่จะเกิดกรณีพิพาท ซึ่ง 
มีผลดีคือ เป็นการสกัดกั้นมิให้มีการละเมิดกฎหมายโดยฝ่ายปกครองและเกิดคดีความกันมากยิ่งขึ้น 
ถึงกระนั้นก็ตามก็ไม่เป็นการเพียงพอเพราะว่า ในบางคร้ังวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครอง
ประชาชนก่อนการกระท าทางปกครองไม่สามารถสกัดกั้นมิให้ฝ่ายปกครองละเมิดกฎหมายได้  
ดังนั้น จึงต้องมีวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครองประชาชนภายหลังการกระท าทางปกครอง
มาช่วยในการระงับข้อพาทที่เกิดขึ้น และเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการละเมิดกฎหมายให้มาก
ที่สุดเท่าที่จะมากได้ โดยไม่ถึงกับเป็นอุปสรรคต่อการกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะของฝ่าย
ปกครอง61 

การควบคุมฝ่ายปกครองที่ดีควรมีลักษณะ ดังนี้62 
ประการแรก ระบบขององค์กรและกระบวนการตรวจสอบการกระท าของรัฐและ

เจ้าหน้าที่ควรมีระบบที่ครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทุกด้าน เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเป็นไปได้โดยทั่วถึงอย่างแทจ้ริง ดังนั้น องค์กรและกระบวนการตรวจสอบจึงต้องมีหลาย
องค์กรเพื่อให้การตรวจสอบควบคุมกิจกรรมต่าง  ๆ ของรัฐซึ่งมีหลากหลายมากขึ้นทุกวันมี
ประสิทธิผลจริงจัง เพราะองค์กรควบคุมที่มีเพียงองค์กรเดียวหรือมีน้อยองค์กรอาจไม่พอเพียงกับ
การดูแลตรวจสอบกิจกรรมของรัฐทุกด้านอย่างแท้จริง 

อย่างไรก็ตาม การมีองค์กรและกระบวนการควบคุมที่หลากหลายนั้นต้องไม่ซ้ าซ้อน
สับสน ดังนั้น การก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรเหล่านี้ไม่ให้ซ้อนกันแต่เสริมซึ่งกันและกัน 
จึงเป็นเร่ืองส าคัญ 

ไม่มีประเทศใดที่มีระบบควบคุมการใช้อ านาจของรัฐเพียงระบบเดียวหรือองค์กรเดียว 
แต่จะใช้หลายรูปแบบผสมกันให้เหมาะสมเสมอ 

                                                                 
61  จาก องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองใน 

ประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 2), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2531, กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

62  จาก “ระบบการควบคุมการใช้อ านาจหน้าที่ของรัฐ,” โดย บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ค, 2530, วารสาร
กฎหมายปกครอง, 13(2), 14-16. 
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ประการที่สอง ระบบการควบคุมการใช้อ านาจรัฐนั้นต้องเหมาะสมกับสภาพกิจกรรม
ของรัฐที่ถูกควบคุม และต้องมั่นใจว่าระบบควบคุมการใช้อ านาจนั้นต้องสร้างดุลยภาพของ 
ความจ าเป็นในการใช้อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
แต่ละคนให้ได้ 

การควบคุมการใช้อ านาจที่เห็นแก่สิทธิของเอกชนจนเจ้าหน้าที่ท าอะไรเพื่อสาธารณะ
ไม่ได้เลย เป็นระบบที่ล้มเหลวพอ ๆ กับการปล่อยให้เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจเพื่อประโยชน์สาธารณะ
ตามอ าเภอใจจนสิทธิเสรีภาพประชาชนสูญสิ้นไป 

ความส าคัญจึงอยู่ที่การออกแบบระบบควบคุมการใช้อ านาจรัฐให้เกิดความสมดุล
ระหว่างการใช้อ านาจเพื่อประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเอกชน อันเป็นทางสายกลางที่
ประเทศที่พัฒนาแล้วนิยมใช้ 

ประการที่สาม องค์กรที่มีหน้าที่ตรวจสอบควบคุมนั้น ต้องมีลักษณะเป็นอิสระที่จะ
ตรวจสอบควบคุมกิจกรรมที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าได้ โดยองค์กรควบคุมนั้นเองจะต้องถูก
ตรวจสอบได้ด้วย 

เพื่อการนี้ การได้มาซึ่งบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมก็ดี การก าหนดวิธีด าเนินงานหรือ
วิธีพิจารณาขององค์กรตรวจสอบให้มีลักษณะอิสระ เป็นกลาง และถูกตรวจสอบได้ก็ดี จึงเป็นสิ่ง
ส าคัญยิ่งที่จะท าให้การควบคุมโดยองค์กรนั้นเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

องค์กรที่ท าหน้าที่ควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรหรือคนอ่ืนนั้น  ถ้าไม่อาจถูก
ตรวจสอบควบคุมได ้ก็อาจกลายเป็นผู้ใช้อ านาจควบคุมไม่ชอบเสียเองก็ได้ 

ประการสุดท้าย เมื่อได้รับการปรับปรุงระบบองค์กรตรวจสอบวิธีการข้างต้นแล้ว ก็ต้อง
ปรับปรุงกลไกทั้งหลายที่ประชาชนจะสามารถใช้สิทธิน าเร่ืองมาสู่องค์กรทั้งหลายได้โดยกว้างขวางขึ้น 
อันจะท าให้ระบบการควบคุมมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

แต่การให้สิทธิประชาชนตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจรัฐที่ว่านี้ ต้องไม่กว้างขวาง
เกินไปจนถึงขนาดที่ใคร ๆ ก็น าเร่ืองอะไรก็ได้มาให้องค์กรตรวจสอบไปควบคุมการใช้อ านาจ  
ถ้าเป็นเช่นนี้ระบบบริหารงานเพื่อประโยชน์สาธารณะของเจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะถูกขัดขวางได้ด้วย
ผลประโยชน์ส่วนตัวของคนเพียงบางคน 

ดังนั้น จึงมีหลักว่าเฉพาะผู้ที่ถูกผลกระทบโดยตรงหรือจะต้องถูกผลกระทบโดยไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้จากการใช้อ านาจนั้น ๆ เท่านั้น จึงจะน าเร่ืองมาให้องค์กรตรวจสอบพิจารณาได้ 

การควบคุมฝ่ายปกครองอาจจ าแนกประเภทได้หลายวิธี  คือ การจ าแนกประเภทตาม
ระยะเวลา แบ่งเป็น การควบคุมก่อนการด าเนินการ และการควบคุมภายหลังการด าเนินการ 
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นอกจากนี้  ยังมีการจ าแนกประเภทตามองค์กร แบ่งเป็น การควบคุมโดยองค์กรภายใน และ 
การควบคุมโดยองค์กรภายนอก 

มาตรการส าคัญในการควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐภายในฝ่ายบริหารก็คือ 
การมีกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาขององค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่าย
บริหาร ซึ่งเรียกว่า “กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 63 
  (1) แนวความคิดของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

รองศาสตราจารย์ ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ได้สรุปสาระส าคัญและแนวความคิดของ
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไว้ว่า64 เป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการ
ปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ ว่า 
จะต้องเตรียมการและด าเนินการอย่างไร เพื่อให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการปฏิบัติ
ราชการของตน  ขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชนด้วย อันเป็น
การยอมรับสถานะของประชาชนว่าเป็นผู้ทรงสิทธิ  (Subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  
สถานะของประชาชนมิใช่เป็นผู้อยู่ภายใต้การปกครองที่ไร้สิทธิ (Object) อีกต่อไปแล้ว ซึ่งเป็นการ
พัฒนากฎหมายให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้หลักนิติรัฐที่เรียกร้อง
ให้การกระท าทุกอย่างของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นจะต้องกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย มีความถูก
ต้องเหมาะสมกับเร่ืองในกรณีเฉพาะราย จะไม่ใช้อ านาจอย่างไร้เหตุผลหรือเกินสมควรแก่เหตุ 
หลักเกณฑ์ทั่วไปที่ก าหนดไว้ในกฎหมายฉบับนี้จึงเป็นมาตรการส าคัญในการป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ อันจะส่งผลให้ค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ มีความเป็นภาวะวิสัย
มากที่สุด 

(2) หลักการที่ส าคัญ65 
 (2.1) ก่อนที่เจ้าหน้าที่จะมีค าสั่งทางปกครองในเร่ืองใดที่จะมีผลกระทบสิทธิของ

บุคคลใด เช่น จะมีค าสั่งไม่อนุมัติ ไม่อนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต หรือสั่งระงับการด าเนินการต่าง ๆ 
ของบุคคลใด เจ้าหน้าที่จะต้องเปิดโอกาสให้บุคคลนั้นได้ทราบข้อเท็จจริง และมีโอกาสชี้แจงหรือ
โต้แย้งคัดค้านได้เสียก่อน เช่น ก่อนที่เจ้าหน้าที่จะสั่งเพิกถอนใบอนุญาตด าเนินกิจการของโรงงาน
จะต้องแจ้งให้เจ้าของโรงงานทราบเสียก่อนเพื่อเปิดโอกาสให้มาชี้แจงเหตุผลหรือแสดงหลักฐาน
โต้แย้งในเร่ืองนั้น 

                                                                 
63  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 305). เล่มเดิม. 
64  จาก สาระส าคัญและหลักกฎหมาย พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (น. 7-8), 

โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ จ, 2539, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
65  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 308-312). เล่มเดิม. 
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 (2.2) เมื่อได้รับฟังค าชี้แจงหรือค าโต้แย้งคัดค้านของเอกชนที่จะถูกกระทบสิทธิ
จากค าสั่งดังกล่าวข้างต้นแล้ว ถ้าเจ้าหน้าที่ยังเห็นว่าการมีค าสั่งดังกล่าวเป็นสิ่งที่ถูกต้องแล้ว
เจ้าหน้าที่ก็มีอ านาจที่จะมีค าสั่งดังกล่าวได้  แต่จะต้องให้เหตุผลไว้ด้วยว่าที่ต้องมีค าสั่งเพิกถอน
ใบอนุญาตของผู้นั้นอาศัยข้อเท็จจริงที่เป็นสาระส าคัญอะไร มีข้อกฎหมายที่อ้างอิง มีข้อพิจารณา
และสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจอย่างไร เพื่อที่ผู้รับค าสั่งจะได้เข้าใจและสามารถใช้สิทธิโต้แย้ง
คัดค้านต่อไปได ้

 (2.3) ในการมีค าสั่งดังกล่าวข้างต้น นอกจากจะต้องให้เหตุผลแล้ว เจ้าหน้าที่ของ
รัฐยังจะต้องแจ้งให้เอกชนผู้นั้นทราบด้วยว่าเขามีสิทธิอุทธรณ์คัดค้านค าสั่งดังกล่าวต่อไปได้หรือไม่ 
และจะต้องด าเนินการต่อไปอย่างไร 

 (2.4) ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองใดไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายบริหารไว้เป็นการเฉพาะ ถ้าผู้รับค าสั่งประสงค์จะใช้สิทธิอุทธรณ์ จะต้องยื่นอุทธรณ์ต่อ
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายใน 15 วันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว 

 (2.5) ให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์และแจ้งผู้อุทธรณ์
ภายใน 30 วันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ในกรณีที่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน 
ก็ให้ด าเนินการเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภายในก าหนดเวลาดังกล่าว   
ถ้าเจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วย ก็ให้รายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน 
 2.2.6  การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครอง 

จากหลักการพื้นฐานรัฐย่อมปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of Law) หรือบางคร้ังอาจ 
เรียกว่ากฎหมายเป็นใหญ่ (The Supremacy of Law) หรือ นิติรัฐ (The Legal State) ทุกองค์กรของ
รัฐซึ่งรวมทั้งฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ศาลย่อมมีอ านาจพิจารณาฝ่ายปกครองว่า
กระท าการถูกต้องชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ อย่างไรก็ดีค าว่า “ชอบด้วยกฎหมาย” มิได้หมายความ
เฉพาะปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น แต่หมายความรวมถึงปัญหาข้อเท็จจริงด้วย ท่านประธานศาล
สูงสุดเบอร์เกอร์กล่าวว่า “ดุลพินิจย่อมต้องชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ ไม่เป็นดุลพินิจโดยทุจริต 
ดังนั้น ดุลพินิจทั้งสิ้นของฝ่ายปกครองย่อมถูกตรวจสอบได้  เว้นแต่มีบทบัญญัติชัดแจ้งไม่ให้
ตรวจสอบ” 66 

                                                                 
66  From Administrative Arbitrariness and Judicial Review, Berger, 1965. อ้างถึงใน ดุลพินิจของฝ่าย

ปกครอง (น. 349). เล่มเดิม. 
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(1) ความจ าเป็นในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจฝ่ายปกครอง  
การด าเนินการของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น การด าเนินการภารกิจ
ของฝ่ายปกครองที่จะท าให้บรรลุตามความมุ่งหมายได้ จึงจ าเป็นที่จะต้องให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจ
มหาชนได้ ลักษณะการใช้อ านาจมหาชนของฝ่ายปกครองจึงเป็นการใช้อ านาจที่อาจไปกระทบต่อ
ปัจเจกบุคคลได้ และโดยที่ภาระหน้าที่ของรัฐสมัยใหม่ได้ขยายขอบเขตกว้างขวางมาก ซึ่งจากเดิมที่
รัฐมีภาระหน้าที่ที่ส าคัญ 2 ประการ คือ ดูแลความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ และดูแลความมั่นคง
ของประเทศจากการรุกล้ าของศัตรูนอกประเทศ แต่ภารกิจของรัฐสมัยใหม่ได้ขยายภารกิจในการเข้า
ไปด าเนินการบริการสาธารณะต่าง ๆ มากขึ้น การขยายภารกิจดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดผลต่อการเพิ่ม
ภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองมากขึ้นเช่นกัน ยิ่งฝ่ายปกครองมีภาระหน้าที่มากเพียงใด การใช้อ านาจ
มหาชนของฝ่ายปกครองที่จะไปกระทบต่อสิทธิของประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น 67 

นอกจากนี้ การด าเนินการต่าง ๆ ของเจ้าหน้าที่ของรัฐและฝ่ายปกครอง แม้กฎหมายจะ
ก าหนดให้การใช้อ านาจหน้าที่ต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้  แต่ปัญหาการใช้อ านาจ 
โดยมิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐยังคงมีอยู่มากมาย การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐจะอาจกระทบ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้โดยง่าย การใช้อ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปโดยมิชอบ 
ก่อให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ การใช้อ านาจแสวงหาผลประโยชน์ของตนเอง
และพวกพ้อง และปัญหาอ่ืน ๆ อีกหลายประการ ดังนั้น เพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน การกระท าต่าง ๆ ของเจ้าหน้าที่ของรัฐและฝ่ายปกครองที่ใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีอยู่
จะต้องชอบด้วยกฎหมาย หากไม่ชอบด้วยกฎหมาย จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีระบบการควบคุมการ
ใช้อ านาจในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ที่ใช้อ านาจมหาชนทั้งหลาย  ทั้งนี้ เพราะว่า การให้อ านาจ
ไปนั้น ยิ่งให้อ านาจมากเท่าไร ย่อมหมายถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนย่อมถูกกระทบกระเทือนได้
มากเช่นกัน68 และด้วยเหตุนี้เองจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการควบคุมฝ่ายปกครอง 

(2) ระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ  หลักการของระบบการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่ดีควรจะต้องมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

 (2.1) ระบบขององค์กรและกระบวนการตรวจสอบการกระท าของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ ควรมีระบบที่ครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทุกด้าน เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนทั่วถึงอย่างแท้จริง ดังนั้น องค์กรและกระบวนการตรวจสอบจึงต้องมีหลายองค์กรเพื่อให้
การตรวจสอบควบคุมกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐซึ่งมีหลากหลายมากขึ้นทุกวันมีประสิทธิภาพ อย่างไร

                                                                 
67  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 21). เล่มเดิม. 
68  หลักกฎหมายมหาชน (น. 460). เล่มเดิม. 
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ก็ตาม การมีองค์กรและกระบวนการควบคุมที่หลากหลายนั้น จะต้องมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรเหล่านี้ไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน 

 (2.2) ระบบการควบคุมการใช้อ านาจรัฐนั้น ต้องเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของ
รัฐที่ถูกควบคุม และต้องมั่นใจว่าระบบควบคุมการใช้อ านาจนั้นต้องสร้างสมดุลของความจ าเป็นใน
การใช้อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวมกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่ละคนให้ได้ 

 (2.3) องค์กรที่มีหน้าที่ตรวจสอบควบคุมนั้น  ต้องมีลักษณะเป็นอิสระที่จะ
ตรวจสอบควบคุมกิจกรรมที่รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าได้ โดยองค์กรควบคุมนั้นเองจะต้องถูก
ตรวจสอบได้ด้วย 

 (2.4) ปรับปรุงกลไกที่ให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิน าเร่ืองมาสู่องค์กรทั้งหลาย
ได้โดยกว้างขวางขึ้น อันจะท าให้ระบบการควบคุมมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น แต่การให้สิทธิประชาชน
ตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจรัฐที่ว่านี้ ต้องไม่กว้างขวางเกินไป จนถึงขนาดที่ใครก็น าเร่ืองอะไร
ก็ได้มาให้องค์กรตรวจสอบ ดังนั้น จึงมีหลักว่าเฉพาะผู้ที่ถูกผลกระทบโดยตรงหรือจะต้องถูก
ผลกระทบโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้จากการใช้อ านาจรัฐนั้น  ๆ เท่านั้น จึงจะน าเร่ืองมาให้องค์กร
ควบคุมพิจารณาได้69 

การพิจารณาเกี่ยวกับระบบของการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองอาจจ าแนกออกเป็น
ระบบใหญ่ ๆ ได้ 2 ระบบ คือ การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน และการควบคุมฝ่ายปกครอง
แบบแก้ไข70 

(1) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน หมายถึง การควบคุมฝ่ายปกครองก่อนที่จะ
ได้วินิจฉัยสั่งการหรือก่อนจะมีการกระท าในทางปกครอง หรือการกระท าในทางกฎหมาย หรือการ
วินิจฉัยสั่งการทั้งหลายทั้งปวงที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสถานภาพทางกฎหมายของบุคคลใดบุคคล
หนึ่งหรือกลุ่มคนก็ตาม ก่อนที่จะมีค าสั่งนั้น ๆ ออกไป ควรจะมีระบบป้องกันเสียก่อน ซึ่งใน
ต่างประเทศกลุ่มประเทศแองโกลแซกซอน โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา หรือกลุ่มประเทศยุโรป ได้แก่ 
ออสเตรีย เยอรมัน จะมีวิธีพิจารณาคดีส าหรับคดีประเภทต่าง ๆ เช่น ในคดีอาญาจะมีประมวล
กฎหมายอาญาซึ่งบัญญัติในเร่ืองความผิดและโทษ ศาลก็จะมีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาส าหรับด าเนินกระบวนพิจารณาคดีอาญา  

ดังนั้น การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน จึงเป็นกระบวนการก่อนจะมีค าสั่ง 
ค าวินิจฉัย ข้อส าคัญก็คือ ท าอย่างไรจึงจะให้มีการโต้แย้งคัดค้านได้ก่อนที่จะมีค าสั่งหรือค าวินิจฉัย 

                                                                 
69  แหล่งเดิม.  
70  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 66). เล่มเดิม. 
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แต่ทั้งนี้ ไม่ได้หมายความว่า จะต้องไปท าตามที่มีผู้โต้แย้งคัดค้าน โดยเฉพาะเร่ืองที่ค าสั่งหรือ 
ค าวินิจฉัยนั้นไปกระทบสิทธิของบุคคล เช่นนี้ก็จะต้องแสดงเหตุผลในค าสั่ง  เช่น การมีค าสั่ง 
ไม่อนุญาตในแบบที่มีผู้ยื่นขออนุญาตปลูกสร้างอาคาร ก็ต้องอธิบายว่า เหตุที่ไม่อนุญาตนั้นเพราะ
ผิดแบบตรงไหนหรือผิดจากกฎเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดตรงไหน เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร
ก าหนดไว้ว่า แบบที่ยื่นมานั้นไม่อนุญาตเพราะว่า เว้นระยะห่างไม่พอ หรือที่บริเวณส่วนนี้ห้ามท า
เป็นหน้าต่าง ดังนั้น จึงไม่อนุญาต เป็นต้น71 

(2) การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไข ในขณะที่การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน
เป็นการควบคุมก่อนที่จะมีการกระท าทางปกครองหรือเป็นการควบคุมที่อยู่ในระหว่างกระบวนการ
ตัดสินใจของฝ่ายปกครองเองหรือเป็นการควบคุมในขั้นตอนการเตรียมการที่จะมีการกระท าของ
ฝ่ายปกครอง แต่การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขเป็นการควบคุมภายหลังจากที่ฝ่ายปกครองได้มี
การกระท าอย่างใดอย่างหนึ่งต่อบุคคลแล้ว เช่น ได้มีการออกค าสั่งทางปกครองแล้ว ดังนั้น  
การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขจึงเป็นการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองที่มีผล
ในทางกฎหมายต่อบุคคลแล้ว ด้วยเหตุนี ้จึงเรียกการควบคุมฝ่ายปกครองภายหลังจากที่มีการกระท า
ทางปกครองแล้วว่า การควบคุมแบบแก้ไข ซึ่งย่อมหมายความว่า หากการกระท าทางปกครองนั้น
เป็นการกระท าที่มีข้อบกพร่องหรือเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การจะคุ้มครองสิทธิของ
ปัจเจกบุคคลก็จะต้องใช้วิธีการแก้ไขเยียวยาสิทธิของบุคคลที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าทาง
ปกครองนั้น ๆ การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขอาจจ าแนกได้ 2 ลักษณะ คือ การควบคุมโดย
องค์กรภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง72 

 (2.1) การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ซึ่งการควบคุมฝ่ายปกครองแบบ
แก้ไขโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองนี้ เป็นการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรฝ่ายปกครองภายหลัง
จากที่มีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยอาจมีการก าหนดให้องค์กรภายในฝ่าย
ปกครองได้มีโอกาสตรวจสอบการกระท าที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองได้ ซึ่งอาจจ าแนก
ลักษณะการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองได้ ดังนี ้

  1. การควบคุมโดยผู้มีอ านาจเหนือ ซึ่งอาจแยกผู้มีอ านาจเหนือออกเป็น
ผู้บังคับบัญชา และผู้ก ากับดูแล ซึ่งถือว่าเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองรูปแบบหนึ่ง 

   1) อ านาจบังคับบัญชา คือ อ านาจที่หัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครอง
ผู้ใต้บังคับบัญชา เช่น การที่รัฐมนตรีใช้อ านาจบังคับบัญชาเหนือเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในกระทรวง 

                                                                 
71  หลักกฎหมายมหาชน (น. 463-464). เล่มเดิม. 
72  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 77-78). เล่มเดิม. 
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อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจที่ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ได้ตามที่ตนเห็นว่าเหมาะสม 
สามารถกลับ แก้ ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งหรือการกระท าของผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอ เว้นแต่จะมี
กฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะเป็นการอ่ืน อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจบังคับบัญชานี้ต้องชอบด้วย
กฎหมาย ไม่ใช่ว่าจะใช้ในทางที่เหมาะสมแต่ขัดต่อกฎหมายได้73 

   2) อ านาจควบคุมก ากับ  คือ อ านาจควบคุมที่มีอยู่อย่างจ ากัดตาม
พระราชบัญญัติขององค์กรปกครองที่สูงกว่าเหนือองค์กรและเหนือการกระท าขององค์กรกระจาย
อ านาจ โดยมีเป้าหมายอยู่ที่การปกป้องผลประโยชน์ทั่วไป74 

  2. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่าย
ปกครองที่ส าคัญประการหนึ่งที่อาจแก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน
ให้หมดสิ้นไป โดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายเพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน 
เพื่อการควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง และเพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล75 ซึ่งอาจแบ่งระบบของการ
อุทธรณ์ได้ดังนี ้

   1) อุทธรณ์ระบบปกติ อันเป็นหลักทั่วไปในการปกครอง โดยการ
อุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่ง หรืออุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปของเจ้าหน้าที่ผู้ออก
ค าสั่ง ทั้งนี้ เพื่อฝ่ายปกครองจะได้พิจารณาทบทวนสิ่งที่ท าไปเป็นคร้ังที่สอง และผู้บังคับบัญชาจะ
ได้ตรวจสอบด้วย หลักการอุทธรณ์ในระบบปกตินี้เป็นเร่ืองทั่วไปที่ฝ่ายปกครองจะเปลี่ยนแปลง 
นิติกรรมทางปกครองของตนเอง ดังนั้น การอุทธรณ์ประเภทนี้จึงไม่มีรูปแบบ กระบวนการ
พิจารณา ไม่ต้องมีส่วนได้เสียก็อุทธรณ์ได้ และไม่มีอายุความโดยจะอุทธรณ์เมื่อใดก็ได้ ส่วนการจะ
รับพิจารณาหรือไม่ก็อยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ การอุทธรณ์ระบบปกตินี้โดยหลักจะเป็นระบบเผื่อ
เลือก หรือระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ คู่กรณีจะใช้กระบวนการอุทธรณ์ระบบนี้หรือไม่ก็ได้ เว้นแต่จะมี
กฎหมายเฉพาะก าหนดว่าเป็นกรณีบังคับโดยตรง 

   2) อุทธรณ์ระบบพิเศษ เป็นกรณีที่กฎหมายหรือกฎทางปกครองจะ
ก าหนดให้มีการอุทธรณ์นิติกรรมทางปกครองที่เกี่ยวข้องได้โดยตรง และก าหนดวิธีการเฉพาะไว้ 
เช่น การก าหนดให้อุทธรณ์ต่อผู้มีอ านาจก ากับดูแลเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งได้  หรือการให้อุทธรณ์ต่อ
องค์กรเฉพาะในฝ่ายปกครองที่มีอ านาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงค าสั่งนั้นได้ ซึ่งบางคร้ังอาจเป็นเจ้าหน้าที่
ผู้ออกค าสั่งนั้นเอง หรือผู้บังคับบัญชาของผู้นั้นหรือเป็นคณะกรรมการก็ได้  โดยที่เป็นระบบพิเศษ 

                                                                 
73  แหล่งเดิม.  
74  จาก ข้อความคิดเกี่ยวกับการควบคุมก ากับทางปกครอง  (น. 211), โดย สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2531.  

อ้างถึงใน หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 82). เล่มเดิม. 
75  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 96). เล่มเดิม. 
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กฎหมายหรือกฎทางปกครองที่จัดตั้งระบบนี้ขึ้นจะก าหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์  
กระบวนการพิจารณา และระยะเวลาอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ แต่การก าหนดเวลาให้อุทธรณ์ไม่ว่าจะ
สั้นเพียงใดก็เป็นเร่ืองของการเข้าใช้วิธีระบบพิเศษนี้หรือไม่เท่านั้น  แต่ระบบพิเศษนี้จะเป็นการ
บังคับหรือไม่ เป็นอีกปัญหาหนึ่ง โดยหลักจะถือว่าเป็นระบบอุทธรณ์ไม่บังคับคู่กรณีจะใช้ระบบ
พิเศษนี้หรือไม่ก็ได้ แต่จะมีหลายกรณีที่เป็นการบังคับว่าต้องใช้ระบบพิเศษนี้ก่อนจะน าคดีไปสู่การ
พิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง โดยเป็นเงื่อนไขอย่างหนึ่งหากไม่ด าเนินการตามขั้นตอน
บังคับนี้ก่อน องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะไม่รับพิจารณาให้  ส่วนกรณีที่ เป็นการบังคับนั้น 
จะพิจารณาจากเนื้อหาของกฎหมายหรือกฎทางปกครองที่จัดตั้งระบบดังกล่าว ในบางกรณีอาจ
บังคับแต่เฉพาะบางคนที่เป็นคู่กรณีก็ได้ การก าหนดให้เป็นระบบบังคับนี้ในกฎหมายฝร่ังเศสยอม
ให้ก าหนดโดยกฎทางปกครองหรือโดยสัญญาก็ได้76  

 (2.2) การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง
โดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ได้แก่ การควบคุมทางการเมือง การควบคุมโดยองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ 

  1. การควบคุมทางการเมือง ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ
รัฐสภา อาจกล่าวได้ว่ารัฐสภาและคณะรัฐมนตรีมีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน ทั้งนี้ เพื่อป้องกันมิ
ให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่งอย่างเด็ดขาด ซึ่งการควบคุมองค์กรฝ่ายปกครอง
ในทางการเมืองมีวิธีการที่ส าคัญ คือ การตั้งกระทู้ถาม การใช้กลไกคณะกรรมาธิการ และการเปิด
อภิปรายทั่วไป 

เหตุผลที่องค์กรทางการเมืองสามารถเข้าไปควบคุมตรวจสอบองค์กรฝ่ายปกครองได้ 
เพราะนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองถือว่าเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครอง ดังนั้น องค์กรทางการเมืองจึงควบคุมฝ่ายปกครองได้โดยผ่านฝ่ายการเมืองดังกล่าว77 

  2. การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ส าคัญ คือ ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาต ิคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน78 

  3. การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ การควบคุมฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการ
ควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองก็ดี การควบคุมโดยทางการเมืองก็ดี หรือการควบคุมโดย
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ดี การควบคุมแต่ละรูปแบบย่อมมีข้อดีข้อด้อยแตกต่างกันออกไป  
                                                                 

76  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 369-372). เล่มเดิม. 
77  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (น. 141). เล่มเดิม. 
78  แหล่งเดิม. น. 152. 
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ในบรรดาระบบการควบคุมการกระท าทางปกครอง อาจกล่าวได้ว่า การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ
เป็นระบบการควบคุมที่ให้หลักประกันแก่ประชาชนดีที่สุด ซึ่งมีเหตุผลสนับสนุนดังนี้ 

   1) ศาลหรือองค์กรตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่   
มีหลักประกันความอิสระของศาล เพื่อให้ศาลวินิจฉัยคดีโดยไม่อยู่ภายใต้อิทธิพลใด ๆ ทั้งสิ้น 

   2) เมื่อราษฎรได้ยื่นค าฟ้องอย่างถูกต้อง ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาและ
พิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ 

   3) วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณชน
เข้าฟังการพิจารณาคดีได้ และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานต่าง  ๆ มาสืบ
สนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน และหักล้างข้ออ้างข้อเถียงของฝ่ายตรงกันข้ามได้อย่างเต็มที่ 

   4) ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาของตนเสมอ การบังคับให้
ศาลต้องแสดงข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เป็นเหตุผลในการวินิจฉัยข้อพิพาทไปทางใดทางหนึ่งให้
ปรากฏแก่คู่ความและสาธารณชนโดยทั่วไปเช่นนี้  ย่อมเป็นหลักประกันแก่เอกชนว่าศาลจะไม่
พิพากษาคดีตามอ าเภอใจได้เป็นอย่างดีเช่นกัน 

ส าหรับขอบเขตในการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการนั้น อาจมีขอบเขตที่
แตกต่างไปจากขอบเขตการควบคุมภายในฝ่ายปกครองเอง กล่าวคือ ในขณะที่การควบคุมภายใน
ฝ่ายปกครองอาจจะควบคุมทั้งปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย และความชอบด้วยวัตถุประสงค์ของ
การกระท าหรือความเหมาะสมของการกระท านั้น ๆ แต่ในขณะที่การควบคุมฝ่ายปกครองโดย
องค์กรตุลาการนั้น ศาลจะควบคุมเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ศาลไม่อาจเข้าไปควบคุม
เร่ืองความเหมาะสมของการกระท าได้  

นอกเหนือจากขอบเขตดังกล่าวแล้ว การควบคุมโดยองค์กรตุลาการยังอาจแบ่งลักษณะ
ของการควบคุมออกเป็น 2 ลักษณะ กล่าวคือ กรณีที่ศาลมีอาจเฉพาะตามที่กฎหมายก าหนดให้มี
อ านาจควบคุมเท่านั้น ซึ่งหมายความว่าศาลจะมีอ านาจควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่าย
ปกครองได้ในกรณีใดบ้างนั้น จะต้องมีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งให้ศาลเข้ามาควบคุม
ตรวจสอบได ้การก าหนดเขตอ านาจศาลในลักษณะนี้มักเป็นช่วงเร่ิมต้นของพัฒนาการที่ให้ศาลเข้า
มาควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองได้ และลักษณะที่สองคือ ก าหนดให้ศาลมีเขตอ านาจเป็นการ
ทั่วไป กล่าวคือ เป็นกรณีที่มีการก าหนดให้ศาลมีเขตอ านาจเป็นการทั่วไปว่ามีอ านาจที่จะพิจารณา
ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองได้ โดยไม่ต้องพิจารณาว่ากฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้น ๆ ได้
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บัญญัติให้สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้หรือไม่  การก าหนดเขตอ านาจศาลในลักษณะเช่นนี้ย่อม
ท าให้เกิดผลดีต่อการคุ้มครองสิทธิประชาชนอันได้รับผลกระทบจากการกระท าของฝ่ายปกครอง79 

 
2.3  แนวคิดเกี่ยวกับการจัดองค์กรในรูปคณะกรรมการ 

 ในการศึกษาโครงสร้างคณะกรรมการคดีพิเศษตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดี
พิเศษ พ.ศ. 2547 จ าเป็นจะต้องศึกษาถึงแนวคิดการจัดองค์กรในรูปคณะกรรมการ เพื่อให้ทราบ
แนวคิดและกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับคณะกรรมการ โดยเฉพาะคณะกรรมการในทางปกครอง โดยมี
รายละเอียดดังน้ี 
 2.3.1  ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับคณะกรรมการ 

เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติต่าง  ๆ ของประเทศไทยนั้น จะเห็นได้ว่า  ในแต่ละ
พระราชบัญญัติจะต้องมีองค์กรหนึ่ง  ซึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการ” ได้ถูกจัดตั้งขึ้นมาโดยมี
วัตถุประสงค์หลาย ๆ ประการด้วยกัน เช่น ตั้งคณะกรรมการชุดหนึ่งขึ้นมาเพื่อวางนโยบายหรือให้มี
หน้าที่บริหารกิจการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรืออาจจะตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพื่อให้ค าปรึกษา ให้
ค าแนะน า ให้ข้อเสนอแนะแก่ฝ่ายบริหาร หรือตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพื่อประสานงานกิจการอย่าง
หนึ่งอย่างใด กรรมการบางคนอาจมีอ านาจหน้าที่ในการตรากฎเกณฑ์ ในการท าค าสั่งทางปกครอง  
และในบางคร้ังคณะกรรมการก็มีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่าย
ปกครองตามที่พระราชบัญญัติจะก าหนดให้อ านาจไว้ ดังนั้น วัตถุประสงค์ของการมีคณะกรรมการ 
ก็เพื่อที่จะด าเนินกิจการอย่างหนึ่งอย่างใดให้สัมฤทธิ์ผลตามกฎหมายที่แต่งตั้งคณะกรรมการนั้น
ขึ้นมา  

ความหมายของค าว่า “คณะกรรมการ” ในทางวิชาการนั้นได้มีผู้ให้นิยามความหมาย 
ต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

(1) คณะกรรมการ คือ กลุ่มของบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระท าการบางอย่างซึ่งมี
ลักษณะที่เป็นการกระท าของกลุ่ม (Group Action) 80 

(2) คณะกรรมการ คือ กลุ่มบุคคลที่ก าหนดขึ้นเพื่อให้ด าเนินการด้านบริหารบางอย่าง  
คณะกรรมการนั่งท างานเฉพาะแต่ในรูปของกลุ่ม  (Group) และต้องการความอิสระในการ

                                                                 
79  แหล่งเดิม. น. 171-172. 
80  จาก “องค์กรแบบคณะกรรมการ,” โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ข, 2526, วารสารกฎหมายปกครอง, 51 
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แลกเปลี่ยนแนวความคิดระหว่างกรรมการด้วยกัน  ส านักงานคณะกรรมการมักจะเป็นแบบ
ก าหนดให้ท างานบางอย่างพิเศษจากงานประจ าตามปกติ81 

(3) คณะกรรมการ หมายถึง คณะบุคคลซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากบุคคลหรือองค์กรที่
คณะบุคคลนั้นสังกัดอยู่ เพื่อท าหน้าที่ด้วยการประชุมพิจารณาปรึกษาหารือเฉพาะเ ร่ืองที่
คณะกรรมการชุดนั้นได้รับมอบหมายแล้วรวบรวมข้อวินิจฉัยหรือข้อเสนอแนะต่อองค์การนั้น82 

คณะกรรมการจะมีความหมายอย่ างไรก็ตาม  จะ เห็นได้ว่ าสาระส าคัญของ
คณะกรรมการต้องเป็นการกระท าของกลุ่มหรือคณะบุคคล ดังนั้น บุคคลเพียง 2 คน ก็ไม่น่าจะ
ประกอบเป็นคณะกรรมการได้ เพราะคณะกรรมการเป็นองค์ประกอบของคณะบุคคลที่น่าจะมี
มากกว่า 2 คนขึ้นไป ดังนั้น อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบต้องรวมอยู่ที่คณะบุคคลมิใช่รวมอยู่ที่
คน ๆ เดียว 
 2.3.2  ประเภทของคณะกรรมการ 

คณะกรรมการอาจจ าแนกออกได้เป็น 3 ประเภท83 คือ คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตาม
ก าหนดระยะเวลา (Time Scale) คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามความมุ่งหมาย (Purpose) และ
คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามองค์ประกอบของคณะบุคคล (Composition) 

(1) คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามก าหนดระยะเวลา (Time Scale) แบ่งได้เป็น  
2 ประเภท คือ 

 (1.1) คณะกรรมการประจ า  (Standing Committee) คณะกรรมการประจ านี้
ส่วนมากเป็นคณะกรรมการที่องค์กรนั้นได้แต่งตั้งขึ้นเพื่อให้มีหน้าที่พิจารณาหรือตรวจสอบ 
ตลอดจนเป็นองค์คณะที่จะน าข้อเสนอแนะในการวิจัย งานที่มีลักษณะทั้งทั่ว ๆ ไป และเฉพาะเร่ือง 
เมื่อมีเร่ืองใดผ่านมาก็จะต้องให้คณะกรรมการชุดนี้พิจารณาก่อนอันเป็นการกลั่นกรองที่องค์กรนั้น 
ๆ จะวินิจฉัยสั่งการออกไป เช่น Committee of Investigation ภายใต้ Agricultural Marketing Act 
1958 คณะกรรมการดังกล่าวนี้ เป็นคณะกรรมการประจ าที่ท าหน้าที่พิจารณาและรายงานให้
รัฐมนตรีที่รับผิดชอบทราบและยังมีหน้าที่รับอุทธรณ์จากประชาชนเกี่ยวกับการกระท าของฝ่าย
ปกครองอีกด้วย นอกจากนี้กรรมการสภาจังหวัด กรรมการสภาเทศบาล ตลอดจนกรรมการประจ า
กระทรวงหรือประจ าหน่วยราชการต่าง ๆ เช่น สภาจังหวัดแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการคลัง 

                                                                 
81  จาก “คณะกรรมการ: การปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพ,” โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ค, 2526,  

วารสารกฎหมายปกครอง, 63. 
82  จาก “การใช้ระบบคณะกรรมการในการบริหาร, ” โดย ประทาน คงฤทธิศึกษากร, 2522,  

วารสารมหาดไทย, 110. 
83  แหล่งเดิม.  
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หรือสภาเทศบาลแต่งตั้งคณะกรรมการตีราคาที่ดินปานกลาง แม้แต่ในมหาวิทยาลัยซึ่งมีคณะต่าง ๆ 
อยู่แล้วนั้น คณะต่าง ๆ ก็อาจแต่งตั้งคณะกรรมการประจ าคณะขึ้นเพื่อช่วยในการบริหารงานของ
คณะด้วย เช่น คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้แต่งตัง้คณะกรรมการประจ าคณะขึ้นเพื่อ
ช่วยงานของคณะนิติศาสตร์ และเมื่อได้พิจารณาคณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ 
ต่าง ๆ แล้ว ก็จะเห็นว่า คณะกรรมการดังกล่าวก็เป็นคณะกรรมการประจ า มีอ านาจหน้าที่ตามที่
พระราชบัญญัตินั้น ๆ ได้ให้อ านาจไว้ เช่น คณะกรรมการสิทธิบัตรในมาตรา 70 ของพระราชบัญญัติ
สิทธิบัตร พ.ศ. 2522 มีอ านาจหน้าที่ให้ค าปรึกษาแนะน าแก่รัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา 
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยของอธิบดี ฯลฯ และมีคณะกรรมการบางชุด มีอ านาจหน้าที่
พิจารณาก าหนดนโยบายด้วย เช่น คณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์ 
ตามพระราชบัญญัติ เศรษฐกิจการเกษตร  พ.ศ .  2522 มาตรา 5 โดยให้อ านาจหน้าที่ แก่
คณะกรรมการนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์พิจารณาก าหนดนโยบายการเกษตร
และแผนพัฒนาการเกษตรและสหกรณ์ เป็นต้น นอกจากนี้ คณะกรรมการบางคณะมีอ านาจหน้าที่
ในการตรากฎ เช่น คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน มีอ านาจในการออกกฎระเบียบข้าราชการ 
พลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 เป็นต้น84 

 (1.2) คณะกรรมการพิเศษเฉพาะกรณี (Ad Hoc Committee) คณะกรรมการพิเศษ
เฉพาะกรณีนี้ ในภาษาอังกฤษบางทีก็เรียกว่า Special Committee85 คณะกรรมการดังกล่าวนี้ก่อตั้ง
ขึน้ในโอกาสพิเศษ หรือส าหรับวัตถุประสงค์ที่พิเศษ กล่าวคือ เมื่อพิจารณาได้ว่ามีเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด
โดยเฉพาะเกิดขึ้น องค์กรนั้น ๆ อาจจะแต่งตั้งหรือมอบหมายให้คณะบุคคลนั้นร่วมพิจารณา
ด าเนินการ และเมื่อกิจการนั้น ๆ ส าเร็จลุล่วงไปแล้ว คณะกรรมการชุดนี้ก็จะหมดสภาพไปในตัว 
เช่น กรณีคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้ด าริที่จะจัดงานวันรพีขึ้น คณะนิติศาสตร์ 
ก็จะพิจารณาแต่งตั้งคณะกรรมการจัดงานวันรพีขึ้นมาคณะหนึ่งเพื่อช่วยจัดเตรียมการด าเนินงาน
และประสานงาน โดยคณะกรรมการจะมีการประชุมปรึกษาหารือในการเตรียมการงานวันรพีขึ้น 
และเมื่องานวันรพีเสร็จสิ้นลงแล้ว คณะกรรมการดังกล่าวก็หมดหน้าที่ลงด้วย อย่างนี้เป็นต้น 

                                                                 
84  องค์กรและวิ ธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุ มฝ่ ายปกครองภายในฝ่ายปกครองใน 

ประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 77-78). เล่มเดิม. 
85  From Administrative (p. 394), by J.F. Garner, 1974. อ้างถึงใน องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชน

และควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 78). เล่มเดิม. 
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(2) คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามความมุ่งหมาย (Purpose) หรือแต่งตั้งขึ้นตามหน้าที่ 
(Business) คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามความมุ่งหมายหรือตามหน้าที่นี้  แบ่งออกได้เป็น  
2 ประเภท86 คือ 

 (2.1) คณะกรรมการบริหาร  (Executive Committee) ลั กษณะส าคัญของ
คณะกรรมการประเภทนี้ก็คือ คณะบุคคลที่ได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่ในการบริหารงานในกิจการ
นั้น ๆ โดยเฉพาะ เช่น คณะกรรมการบริหารการศึกษาแห่งชาติมีหน้าที่พิจารณาปรับปรุง วางแผน 
และโครงการการศึกษาแห่งชาติให้เหมาะสม หรือกรณีที่รัฐบาลจะบริหารการเศรษฐกิจแห่งชาติให้
บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ รัฐบาลก็อาจจะตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพื่อมีหน้าที่บริหารงาน
ของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติขึ้น เรียกว่า คณะกรรมการบริหารสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ
แห่งชาต ิเป็นต้น คณะกรรมการเหล่านี้เรียกได้ว่าเป็นคณะกรรมการบริหาร 

 (2.2) คณะกรรมการที่ปรึกษาและแนะน า (Advisory Committee) คณะกรรมการ
ดังกล่าวนี้มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและแนะน าแก่หน่วยงานของทางราชการหรือองค์กรที่แต่งตั้ง
คณะกรรมการดังกล่าวนี้ขึ้น ค าแนะน าและค าปรึกษาของคณะกรรมการดังกล่าวนี้ไม่มีผลผูกมัด
องค์กรหรือหน่วยงานราชการที่น าปัญหามาขอค าปรึกษา การขอค าปรึกษาแนะน านี้อาจจะเป็น 
การกระท าโดยสมัครใจ เช่น ตามมาตรา 7 (1) (ข) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  
พ.ศ. 2522 ได้เปิดโอกาสให้บุคคลและหน่วยงานต่าง ๆ ขอให้กรรมการร่างกฎหมายพิจารณาให้
ค าปรึกษา ในกรณีดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นการขอค าปรึกษาแนะน าโดยสมัครใจ แต่ยังมีอีกกรณี
หนึ่ งที่กฎหมายได้บังคับให้ต้องขอค าปรึกษาแนะน าจากคณะกรรมการ  เช่น ในกรณีที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข จะออกประกาศก าหนดยาอันตราย ก็ต้องฟังความเห็นจาก
คณะกรรมการยา ตามมาตรา 10 และมาตรา 76 แห่งพระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 หรือในกรณีการ
วางระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาเร่ืองร้องทุกข์  ประธานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะต้องปรึกษา
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์โดยที่ประชุมใหญ่เสียก่อน ตามมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เป็นต้น 

(3) คณะกรรมการแต่งตั้งขึ้นตามองค์ประกอบของคณะบุคคล  (Composition) 
คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามองค์ประกอบของคณะบุคคลนี้ แยกออกได้เป็น 3 ประเภท คือ 

 (3.1) การแต่งตั้งคณะบุคคลที่มีอาชีพเดียวกันและมีผลประโยชน์อันเดียวกันเข้า
เป็นคณะกรรมการเพื่อด าเนินกิจการในอาชีพของตน โดยบุคคลเหล่านี้มีวัตถุประสงค์ร่วมกันที่จะ

                                                                 
86  การใช้ระบบคณะกรรมการในการบริหาร (น. 113-114). เล่มเดิม.  
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พัฒนากิจการของตนให้มีผลประโยชน์ดียิ่งขึ้น เช่น คณะกรรมการสภาทนายความ คณะกรรมการ
สมาคมพ่อค้าไทย เป็นต้น 

 (3.2) เป็นการรวมเอาคณะบุคคลที่มีอาชีพหรือผลประโยชน์ส่วนได้ส่วนเสีย 
ไม่เหมือนกันหรือขัดแย้งกัน แล้วแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการร่วมกันเพื่อประสานกิจการที่
ก่อให้เกิดความเข้าใจอันดีร่วมกันหรือเพื่อหาทางต่อรองผลประโยชน์อย่างหนึ่งอย่างใดก็ได้ซึ่ง
คณะกรรมการในแบบนี้มีประโยชน์อย่างดียิ่งในการบริหารซึ่งจะเป็นหนทางขจัดข้อขัดแย้งกันได้ 

 (3.3) เป็นการรวมเอาคณะบุคคลที่ต่างอาชีพต่างองค์กรเข้ามาท างานร่วมกัน  
เป็นต้นว่า การแต่งตั้งคณะกรรมการวิสามัญของสภา ซึ่งคณะกรรมการวิสามัญในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใด
นั้นอาจจะแต่งตั้งจากสมาชิกแห่งสภาเอง หรือบุคคลภายนอกต่าง ๆ เข้ามาเป็นคณะกรรมการ 
 2.3.3  องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการ 

ในเร่ืองที่เกี่ยวกับคณะกรรมการนั้น  มีข้อพิจารณาที่ส าคัญอีกประการคือ  วิธีการ
คัดเลือกบุคคลเป็นคณะกรรมการ ซึ่งในประเทศอังกฤษนั้น ตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ จะมี
คณะกรรมการที่ปรึกษา Advisory Committee ที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่รัฐมนตรี คณะกรรมการที่
ปรึกษานี้  รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบตามพระราชบัญญัตินั้นจะเป็นผู้แต่งตั้งขึ้น 87 และมีบ่อยคร้ังที่
กฎหมายได้ระบุคุณสมบัติเฉพาะของบุคคลที่ท าหน้าเป็นที่ปรึกษา เพื่อช่วยให้แน่ใจว่าคณะบุคคลที่
ได้ให้ความเห็นต่อรัฐมนตรีขณะเมื่อรัฐมนตรีได้ใช้อ านาจในการออกกฎระเบียบนั้น เช่น มาตรา 11 
ของพระราชบัญญัติสัตว์ปีก ได้บัญญัติให้รัฐมนตรีต้องตั้งคณะที่ปรึกษาเกี่ยวกับการป้องกันสัตว์ปีก
ของอังกฤษและเวลส์ ประกอบด้วยสมาชิกที่ไม่ได้รับเงินเดือน เป็นต้น 

นอกจากนี้ยังมีวิธีการปรึกษาหารือกับกลุ่มผลประโยชน์นี้อีก  เพราะต้องการทราบ
ข้อคิดเห็น ทราบรายละเอียดต่าง ๆ ค าแนะน าจากบุคคลเหล่านี้  เช่น สมาคมกฎหมาย สถาบัน
ควบคุมมาตรฐาน สมาคมแพทย์ สมาคมสุขภาพและสถานพักผ่อน สมาคมกีฬาแห่งชาติ เป็นต้น 

การที่ได้มีการปรึกษากับกลุ่มผลประโยชน์เป็นการเปิดโอกาสให้กลุ่มผลประโยชน์เข้า
มามีส่วนร่วมให้ค าแนะน าในการออกกฎหมายล าดับรอง วิธีการดังกล่าวนี้เป็นวิธีการที่ดึงเอา
บุคคลภายนอกเข้ามาเมื่อเห็นว่าค าแนะน าของบุคคลภายนอกนี้มีประโยชน์และเป็นคุณต่อการตรา
กฎหมายล าดับรอง 

ส าหรับคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ ของประเทศไทยนั้น จะเห็นได้ว่าใน
เร่ืองการแต่งต้ังคณะกรรมการน้ัน ส่วนใหญ่จะระบุต าแหน่งหน้าที่การงานเป็นเกณฑ์ในการแต่งตั้ง

                                                                 
87  J.F. Garner. อ้างถึงใน องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายใน 

ฝ่ายปกครองในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 8.). เล่มเดิม. 
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เป็นกรรมการ ซึ่งบุคคลที่ เป็นกรรมการโดยต าแหน่งนั้นโดยมากแล้วจะเป็นบุคคลที่มาจาก
หน่วยงานของทางราชการ และนอกจากนี้ในพระราชบัญญัติต่าง ๆ นั้น ยังให้อ านาจแก่รัฐมนตรี
หรือคณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้งบุคคลอ่ืนเข้ามาเป็นกรรมการได้อีกตามจ านวนที่ได้ระบุไว้ 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ นั้น บุคคลภายนอกหรือผู้มีส่วน
ได้เสียมีโอกาสเข้าร่วมเป็นกรรมการได้น้อย  ซึ่งตามความเป็นจริงแล้วควรจะเปิดโอกาสให้
บุคคลภายนอก ผู้มีส่วนได้เสียเข้ามาร่วมเป็นกรรมการให้มากยิ่งขึ้น เพาะเป็นการเปิดโอกาสให้มี
ส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นให้ค าแนะน าต่าง ๆ ได้ นอกจากจะรับฟังแต่กรรมการที่แต่งตั้ง
โดยต าแหน่งแล้วเท่านั้น 

มีข้อน่าพิจารณาอีกประเด็นหนึ่งคือ วิธีการคัดเลือกบุคคลที่เป็นคณะกรรมการนั้น  
จะเห็นได้ว่า ตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ มิได้ระบุถึงวิธีการคัดเลือกบุคคลที่จะมาเป็นกรรมการไว้ 
โดยส่วนใหญ่จะระบุแต่งตั้งโดยต าแหน่งหรือไม่ก็ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีเป็น ผู้
แต่งตั้ง ซึ่งในกรณีดังกล่าวนี้อาจเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้ประชาชนไม่ได้ให้ความยอมรับนับถือแก่
คณะกรรมการเมื่อท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชนเท่ากับศาลยุติธรรม 
เน่ืองจากประชาชนเห็นว่า การคัดเลือกและการแต่งตั้งผู้พิพากษาของศาลยุติธรรมนั้น  บทกฎหมาย
ได้มีบทบัญญัติที่วางระบบและก าหนดวิธีการที่ให้ความคุ้มครองผู้พิพากษาของศาลยุติธรรมจาก
การแทรกแซงการใช้อ านาจทางการเมืองของฝ่ายบริหาร 

ในประเทศอังกฤษนั้น มีการจัดตั้งองค์กรคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) 
ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่มีลักษณะเฉพาะ จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยถือว่าเป็น
องค์กรที่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่รัฐสภาก าหนดให้  และมีความเป็นอิสระ
จากการบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร โดยกรรมการส่วนใหญ่จะไม่เป็นข้าราชการประจ า แต่จะเป็น
คนสามัญชนในท้องถิ่นผสมผสานกับผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในข้อพิพาทที่จะต้องวินิจฉัยซึ่ง
จากหลักการที่ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องไม่เป็นข้าราชการประจ านี้เอง  ท าให้
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระจากหน่วยงานราชการที่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้องในคดี  และ
ท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะเป็นศาลของประชาชนมากกว่าการเป็น
คณะกรรมการข้าราชการประจ าของประเทศอังกฤษ  และเพื่อให้การท าหน้าที่ของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทมีความเป็นอิสระและเกิดผลได้จริง ในการคัดสรรและการแต่งตั้งกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาทได้น าวิธีการที่เรียกว่า ระบบบัญชีรายชื่อ (Panel System) ซึ่งเป็นการจัดท ารายชื่อของผู้ที่
อาจได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรม หรือรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้อง โดยก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรมหรือรัฐมนตรีกระทรวงที่เกี่ยวข้องแต่งตั้งประธานคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท และ 



 57 

ให้ประธานคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวแต่งตั้งกรรมการอ่ืนจากบัญชีรายชื่อที่จัดท าขึ้น
ในกรณีที่จ าเป็นจะต้องใช้คณะกรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย แนวปฏิบัติมักจะให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมเป็นผู้แต่งตั้งประธานกรรมการซึ่งจะต้องเป็นผู้มีความรู้
ความสามารถทางด้านกฎหมาย เช่น ประกอบวิชาชีพทนายความ หรือที่ปรึกษากฎหมายมาแล้ว 
ไม่น้อยกว่า 10 ปี หรือ 7 ปี เป็นต้น และประธานก็จะแต่งตั้งสมาชิกในบัญชีรายชื่อเป็นกรรมการ
ตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดหรือตามความเหมาะสม ประกอบกันขึ้นเป็นองค์คณะพิจารณา
วินิจฉัยข้อพิพาท 

กรณีดังกล่าวมีตัวอย่างที่น่าสนใจประการหนึ่ง คือ กรณีของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้พยายามวางแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการคัดเลือกตัวบุคคลเพื่อเสนอแต่งตั้งเป็นกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อให้เป็นแบบอย่างต่อไป โดยเล็งเห็นว่า ในการสร้างสถาบันฝ่ายกฎหมายปกครอง  
ให้เป็นที่ยอมรับโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐจ านวนมาก และให้เป็นที่ยอมรับโดยประชาชนทั่วไปใน
ลักษณะเดียวกับที่ประชาชนได้ให้การยอมรับศาลยุติธรรมนั้น นอกเหนือไปจากการด าเนินการ
เกี่ยวกับการท าให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาให้มีคุณภาพด้วยวิธีการต่าง  ๆ เช่น การน า
วิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้ การจัดหน่วยบริหารงานตามหลักวิชาการ ฯลฯ สิ่งส าคัญที่จะต้อง
พิจารณาอีกประการคือ การพิจารณาระบบการคัดเลือกและแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการของ
สถาบันฝ่ายกฎหมายปกครองเพื่อให้เกิดความเชื่อถือโดยทั่วไป88 

โดยที่อ านาจหน้าที่ในการคัดเลือกบุคคลเข้าเป็นกรรมการกฤษฎีกานั้น แยกเป็น 2 ส่วน 
คือ อ านาจในการตัดสินใจแต่งตั้ง เป็นอ านาจของฝ่ายการเมือง ส่วนอ านาจในการกลั่นกรอง
คัดเลือกตัวบุคคลเพื่อเสนอให้ฝ่ายการเมืองแต่งตั้ง เป็นงานประจ าที่อยู่ในความรับผิดชอบของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในส่วนงานประจ านั้น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
พัฒนากลไกในระบบงานประจ าส าหรับการคัดเลือกและแต่งตั้งกรรมการกฤษฎีกาขึ้น  กล่าวคือให้ 
อ.ก.พ.ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้พิจารณากลั่นกรองคัดเลือกตัวบุคคลให้แก่เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยในเบื้องต้นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ด าเนินการจัดให้มีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขต่าง ๆ เพื่อเป็นแนวทางในการคัดเลือก มีการแยกพิจารณากลั่นกรอง
คัดเลือกตัวบุคคลเพื่อเป็นกรรมการออกเป็น 2 กลุ่ม คือ คัดเลือกจากกลุ่มผู้ด ารงต าแหน่งราชการ
ระดับสูง บุคคลเหล่านี้ เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง  และอีกกลุ่มคัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒิ  
การคัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒินี้ทางส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ก าหนดเป็นแนวนโยบายใน
                                                                 

88  จาก แนวทางปฏิบัติของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการคัดเลือกตัวบุคคลเพื่อเสนอ
แต่งตั้งเป็นกรรมการกฤษฎีกา (น. 155), โดย อมร จันทรสมบูรณ์, ม.ป.ป., ใน อนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพ 
ขุนประเสริฐศุภมาตรา. 
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การคัดเลือกบุคคลที่เข้าด ารงต าแหน่งกรรมการร่างกฎหมายและกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ไว้  
ในส่วนของกรรมการร่างกฎหมายนั้น ได้มีการก าหนดแนวนโยบาย ดังนี้ ประการแรก ให้มีการ
เฉลี่ยคุณสมบัติและอาชีพของผู้ที่ประกอบเข้าเป็นกรรมการร่างกฎหมาย ไม่ควรมีคุณสมบัติ อาชีพ 
และประสบการณ์ในทางใดทางหนึ่งมากเกินไป ประการที่สอง ให้มีการเฉลี่ยประสบการณ์ของผู้ที่
ประกอบเข้าเป็นกรรมการร่างกฎหมาย ประการที่สาม ผู้ที่เป็นกรรมการร่างกฎหมาย ควรมีความ
เป็นอิสระในแนวความคิดตามคุณสมบัติและประสบการณ์ของตนเอง และนอกจากนี้ ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้รวบรวมจัดพิมพ์เอกสารทางราชการในเร่ืองนี้ เพื่อให้เป็นหลักฐานและ
ยึดถือปฏิบัติต่อไป และการที่จะให้ประชาชนหรือบุคคลภายนอกยอมรับระบบและกลไกวิธี
กลั่นกรองคัดเลือกกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวนี้  ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะต้องแสดงให้
บุคคลภายนอกเห็นว่าได้ปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนเหล่านี้อย่างเคร่งครัดและสามารถให้เหตุผล
หรือพิสูจน์ความถูกต้องในการคัดเลือกตัวบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นกรรมการกฤษฎีกาได้  อันเป็นการ
สร้างความเชื่อถือในคณะกรรมการของสถาบันฝ่ายปกครองให้แก่ประชาชน89 
 2.3.4  อ านาจของคณะกรรมการ 

อ านาจของคณะกรรมการในการควบคุมฝ่ายปกครองก่อนการกระท านิติกรรม 
ทางปกครองที่ส าคัญอย่างหนึ่ง คือ การให้ค าปรึกษาและแนะน าแก่ฝ่ายปกครอง 

การให้ค าปรึกษาและแนะน านั้น  เป็นวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองและคุ้มครอง
ประชาชนวิธีการหนึ่ง ในอังกฤษวิธีการดังกล่าวได้น ามาใช้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการตรา
กฎหมายล าดับรอง (Delegated Legislation) เสียเป็นส่วนใหญ ่จุดมุ่งหมายของการให้ค าปรึกษาและ
แนะน าก็เพื่อเปิดโอกาสให้บุคคลผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าทางปกครองขององค์กร 
ฝ่ายปกครองนี้เกิดความมั่นใจว่ากฎหรือค าสั่งที่องค์กรฝ่ายปกครองออกมามีผลบังคับใช้หลังจากได้
ปรึกษาหารือกับบุคคลผู้ที่ได้รับผลกระทบแล้วนั้น จะเป็นสิ่งที่ดีและเป็นที่ยอมรับของบุคคล
ดังกล่าว90 เช่น ในกรณีของกฎหมายอังกฤษ ในมาตรา 1 (6) ของพระราชบัญญัติการเกษตร  
(The Agriculture Poisonous Substance Act 1952) ได้บัญญัติว่า “เมื่อรัฐมนตรี . . . เสนอระเบียบใด
ภายใต้กฎหมายฉบับนี้ จะต้องปรึกษากับองค์กรที่รัฐมนตรีเห็นว่า เป็นตัวแทนของกลุ่มบุคคลที่
เกี่ยวข้องนั้น ๆ” หรือตามมาตรา 11 ของพระราชบัญญัติป้องกันสัตว์ปีก (Protection of Birds Act 
1954) ได้บัญญัติว่า “รัฐมนตรีต้องตั้งคณะที่ปรึกษาเกี่ยวกับการป้องกันสัตว์ปีกของอังกฤษและ

                                                                 
89  แหล่งเดิม.  
90  From Administration Law (p. 99), by David Foulkes, 1982. อ้างถึงใน องค์กรและวิธีการคุ้มครอง

ประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 88). 
เล่มเดิม. 
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เวลส์ ประกอบด้วยสมาชิกที่ไม่ได้รับเงินเดือน ก่อนที่จะออกค าสั่งเพิ่มหรือลดจ านวนสัตว์ปีกจาก
บัญชีควบคุมตามกฎหมาย รัฐมนตรีจะต้องปรึกษาคณะที่ปรึกษาก่อนที่จะท าสิ่งอ่ืนต่อไปได้” แต ่
ในบางคร้ังต้องการความคิดเห็นที่กว้างและลึกซึ้งยิ่งขึ้นนั้น การที่จะปรึกษากับบุคคลที่มีส่วนได้เสีย
นั้นไม่เป็นการเพียงพอ  ในระบบกฎหมายอังกฤษได้ให้อ านาจแก่รัฐในการแต่งตั้งคณะกรรมการที่
ให้ค าปรึกษาและแนะน าเป็นการชั่วคราวหรือเป็นการถาวรขึ้นได้ เช่น National Insurance Advisory 
Committee ซึ่งตั้งขึ้นตาม The National Insurance Act 1946 พระราชบัญญัติดังกล่าวนี้ได้ให้อ านาจ
แก่รัฐมนตรีอย่างกว้างขวางในการตรากฎต่าง ๆ ในเร่ืองที่ส าคัญ ๆ และนอกจากนี้ยังให้อ านาจใน
การตั้ง  National Insurance Advisory Committee อีกด้วย ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวนี้ประกอบด้วย
ประธานคณะกรรมการ 1 คน และสมาชิกอีกไม่ต่ ากว่า 8 คน แต่ไม่เกิน 11 คน คณะกรรมการ
ทั้งหมดนี้เลือกโดยรัฐมนตรี สมาชิกอย่างน้อย 1 คน ต้องเป็นผู้เชี่ยวชาญเกี่ยวกับโรคเร้ือรังและ
เกี่ยวกับความพิการ และต้องมีสมาชิก 1 คน ได้รับเลือกหลังจากได้มีการปรึกษาหารือกับนายจ้าง 
และต้องมีสมาชิก 1 คน ได้รับเลือกหลังจากได้ปรึกษากับพวกคนงาน หน้าที่ทั่ว ๆ ไปของ
คณะกรรมการดังกล่าวก็คือ ให้ค าแนะน าและให้ความช่วยเหลือแก่รัฐมนตรีภายใต้พระราชบัญญัติ
ดังกล่าว 

(1) การให้ค าปรึกษาหารือในด้านบริหาร ส าหรับตามกฎหมายไทยนั้น เมื่อพิจารณา
จากพระราชบัญญัติต่าง ๆ แล้วจะเห็นได้ว่า ในแต่ละพระราชบัญญัติจะมีองค์กรหนึ่งเรียกว่า 
“คณะกรรมการ”  ได้ถูกจัดตั้ งขึ้นมาโดยมีวัตถุประสงค์หลาย  ๆ  ประการด้วยกัน  เช่น  
ตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ทางบริหาร  เช่น คณะกรรมการพันธุ์พืชตาม
พระราชบัญญัติพันธุ์พืช พ.ศ. 2518 ซึ่งตามมาตรา 11 ให้มีอ านาจหน้าที่เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรี
เกี่ยวกับการควบคุมการส่งเสริมและการออกประกาศเกี่ยวกับพันธุ์พืช ให้ค าแนะน าหรือค าปรึกษา
แก่รัฐมนตรีในเร่ืองเกี่ยวกับพันธุ์พืช หรือคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ให้มีอ านาจหน้าที่เสนอนโยบาย
ก าหนดแนวทางปฏิบัติตามนโยบายในการท าโครงการหรือแผนที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
เสนอแนะ พัฒนาส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมต่อคณะรัฐมนตรี เป็นต้น ดังนี้ จะเห็นได้ว่า
คณะกรรมการพันธุ์พืช หรือคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาตินั้น มีหน้าที่ในการให้ค าแนะน า
ปรึกษาหารือในทางด้านบริหารด้วย  คณะกรรมการที่ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแนะน าในด้านบริหารนี้
จะมีอยู่เป็นจ านวนมากในกฎหมายไทย ซึ่งมีความแตกต่างจากต่างประเทศ เพราะคณะกรรมการที่
ให้ค าแนะน าปรึกษานี้ ในต่างประเทศส่วนมากแล้วจะเน้นในเร่ืองคณะกรรมการที่ให้ค าปรึกษา
แนะน าแก่รัฐมนตรีในการตรากฎหมายล าดับรอง 
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(2) การให้ค าปรึกษาแนะน าในการตรากฎหมายล าดับรอง  คณะกรรมการตาม
พระราชบัญญัติบางฉบับก็มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาแนะน าแก่รัฐมนตรีในการออกกฎหมายล าดับรอง  
ผู้มีอ านาจตัดสินใจคือรัฐมนตรี หากแต่กฎหมายได้บังคับให้รัฐมนตรีต้องปรึกษาหารือกับ
คณะกรรมการก่อนจึงจะมีอาจตรากฎหมายล าดับรองออกไปได้91 
 2.3.5  คณะกรรมการในการใช้อ านาจทางปกครอง92 

 การจัดตั้งคณะกรรมการในงานต่าง ๆ อาจมีลักษณะแตกต่างกันได้ คณะกรรมการใน
องค์กรทางปกครองจึงอาจมีการจัดตั้งและวิธีด าเนินงานหลายรูปแบบ แต่โดยที่คณะกรรมการใน
การใช้อ านาจทางปกครองนั้นจะต้องมีลักษณะเฉพาะบางประการ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงได้บัญญัติเร่ืองคณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครอง
ไว้โดยเฉพาะ ดังนี ้

(1) การแต่งตั้งกรรมการ คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองโดยมากจะตั้งจาก
ผู้เป็นข้าราชการต าแหน่งต่าง ๆ ตามความรู้ความสามารถในการรับผิดชอบ เพราะข้าราชการจะมี
วินัยก ากับให้ต้องท างานด้วยความซื่อสัตย์สุจริต อย่างไรก็ตามในกรณีต้องการความโปร่งใสหรือ
ต้องการส่วนร่วมจากภาคเอกชนก็อาจตั้งบุคคลในภาคเอกชนเข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการได้  และ
ในบางกรณีต้องการความรู้ความสามารถสูงในความรู้ด้านใดโดยเฉพาะก็จะก าหนดให้มีกรรมการที่
เป็นผู้ทรงคุณวุฒิได้  โดยไม่เลือกว่าบุคคลดังกล่าวจะมาจากภาครัฐหรือภาคเอกชน ในกรณี
กรรมการซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒินี้จึงมีหลักว่าการแต่งตั้งต้องระบุตัวบุคคลว่าเป็นผู้ใด  จะระบุเป็น
ต าแหน่งไม่ได้ เพราะการระบุเป็นต าแหน่งหรือเป็นผู้แทนสถาบันนั้นเท่ากับมิได้พิจารณาคุณสมบัติ
ของตัวบุคคล แม้ว่าโดยทั่วไปบุคคลระดับหนึ่งในสถาบันนั้น ๆ มักจะมีความรู้ความสามารถระดับ
ผู้ทรงคุณวุฒิก็ตาม 

(2) การด ารงต าแหน่งกรรมการ คณะกรรมการอาจมีวาระการด ารงต าแหน่งหลาย
รูปแบบ ในกรณีที่เน้นความเป็นอิสระขององค์กรอาจจัดให้มีการหมุนเวียนกันออก โดยมีวาระยาว
กว่าวาระของรัฐบาล เพื่อมิให้รัฐบาลใดมีอ านาจแต่งตั้งกรรมการทั้งหมดพร้อมกัน  เช่น 
คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ แต่โดยทั่วไปที่ไม่เคร่งครัดเช่นนั้นจะใช้ระบบ
แต่งตั้งพร้อมกันทั้งชุด เพื่อให้โอกาสผู้รับผิดชอบในการแต่งตั้งจะได้พิจารณาได้เต็มที่ ในรูปแบบ
เช่นนี้กฎหมายก็จะก าหนดให้ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งเข้ามาใหม่ในระหว่างที่กรรมการชุดเดิมยังมี
ต าแหน่งอยู่ คงมีต าแหน่งในวาระเท่ากับวาระที่เหลือของกรรมการคณะนั้นเท่านั้น 
                                                                 

91  องค์กรและวิ ธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ ายปกครองภายในฝ่ายปกครองใน 
ประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 87-93). เล่มเดิม. 

92  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 83-87). เล่มเดิม. 
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คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองโดยทั่วไปมักจะให้ผู้รับผิดชอบในการ
แต่งต้ังให้พ้นจากต าแหน่งได้ทุกเมื่อ เพื่อให้สามารถปรับปรุงองค์ประกอบเพื่อให้การท างานส าเร็จ
เป้าหมายตามที่ผู้รับผิดชอบในการแต่งตั้งต้องการ แต่ในกรณีของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เน่ืองจากต้องการให้มีความมั่นคงในการด ารงต าแหน่งเพื่อรักษาความเป็นอิสระในการท างานที่เป็น
การใช้อ านาจตุลาการ หลักการให้พ้นจากต าแหน่งได้ทุกเมื่อจึงต้องห้ามมิให้น ามาใช้บังคับ โดยการ
ให้กรรมการในคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทพ้นจากต าแหน่งจะต้องมีเหตุอันส าคัญเฉพาะเมื่อ
บกพร่องอย่างยิ่งต่อหน้าที่หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียอย่างร้ายแรง 

(3) องค์ประชุม การท างานของคณะกรรมการคือ การประชุมและมีมติในเร่ืองที่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของตน แต่การประชุมจะเกิดขึ้นได้จะต้องมีกรรมการอยู่ร่วมประชุมกันครบองค์
ประชุม ซึ่งองค์ประชุมของคณะกรรมการจะเป็นเท่าใดนั้นแล้วแต่ลักษณะของคณะกรรมการ โดย
อาจก าหนดให้ต้องครบทุกคนอย่างคณะผู้พิพากษาหรืออนุญาโตตุลาการก็ได้ หรือจะก าหนดเพียง
หนึ่งในสามก็ได้หากเป็นเร่ืองไม่ส าคัญ หรือจะก าหนดองค์ประชุมส าหรับการพิจารณาและส าหรับ
การมีมติชี้ขาดให้แตกต่างกันก็ได้  แต่ถ้ากฎหมายหรือกฎหรือค าสั่งที่ตั้งคณะกรรมการขึ้นมิได้
ก าหนดเป็นอย่างใดโดยเฉพาะ ก็ต้องถือเอาจ านวนกึ่งหนึ่งเป็นองค์ประชุม ซึ่งเท่ากับว่าฝ่ายข้างมาก
เห็นควรด าเนินการเช่นน้ัน 

คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองบางกรณีก็เกิดการขัดแย้งกันได้  ที่เคยเกิด
มาแล้วก็มี เช่น แกล้งไม่มาประชุมเพื่อมิให้ครบองค์ประชุม ซึ่งเท่ากับเป็นการขัดขวางไม่ท างานใน
หน้าที่ กฎหมายจึงก าหนดว่าในกรณีมีกรรมการมาไม่ครบองค์ประชุมในการพิจารณาเร่ืองใด ถ้ามี
การนัดประชุมอีกครั้งเพื่อพิจารณาเร่ืองเดียวกันภายใน 14 วันนับแต่วันที่เลื่อนมา ถ้าการประชุมคร้ัง
หลังมีกรรมการมาไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมด ก็ให้ถือว่าครบเป็นองค์
ประชุม แต่ในการจัดประชุมครั้งหลังจะต้องระบุการประสงค์ให้เกิดองค์ประชุมแม้จะไม่ถึงกึ่งหนึ่ง
ไว้ในหนังสือนัดประชุมด้วย การแกล้งถ่วงมิให้ครบองค์ประชุมจะได้ไม่เกิดขึ้น  อย่างไรก็ตาม
วิธีการนี้จะไม่ใช้บังคับกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทซึ่งการมาประชุมครบองค์ประชุมเป็น
เร่ืองส าคัญในการใช้อ านาจตุลาการที่ต้องการความเป็นกลางและความเห็นฝ่ายข้างมากอย่างแท้จริง 

ในกรณีที่มีการพิจารณาเร่ืองใดที่อาจท าให้เห็นว่ากรรมการผู้ใดอาจไม่มีความเป็นกลาง 
ไม่ว่าเพราะเป็นเร่ืองเกี่ยวกับกรรมการผู้น้ันเอง หรือเป็นญาติหรือมีความใกล้ชิดเป็นพิเศษกับคู่กรณี 
หรือมีเหตุอ่ืนใดที่ควรเชื่อว่าไม่มีความเป็นกลาง กรรมการผู้นั้นอาจถูกคัดค้านไม่ให้ร่วมประชุม
เร่ืองนั้นได ้ในกรณีนี้กฎหมายก าหนดให้ถือว่าคณะกรรมการดังกล่าวประกอบด้วยกรรมการทุกคน
ที่ไม่ถูกคัดค้าน ผลการนับองค์ประชุมก็จะลดลงมาโดยนับจากจ านวนที่เหลือเท่านั้น เช่น กรรมการ
ทั้งหมด 9 คน ในกรณีปกติก็ต้องมี  5 คน จึงจะเป็นองค์ประชุม แต่ในกรณีถูกคัดค้าน 1 คน  
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การนับองค์ประชุมก็ต้องพิจารณาจากจ านวน 8 คนที่เหลือ โดยกรรมการจ านวน 4 คน ก็ครบเป็น
องค์ประชุมได้ 

(4) การประชุม การประชุมจะต้องท าอย่างไรหรือจะมีหลักเกณฑ์วิธีการเช่นใด 
คณะกรรมการย่อมก าหนดวิธีการประชุมของตนเองได้ เว้นแต่กรณีเฉพาะที่มีกฎหมายบังคับไว้ 

การนัดประชุมต้องเปิดโอกาสให้กรรมการทุกคนได้ทราบการนัดประชุมและมีเวลาอัน
ควรที่จะมาร่วมประชุมได้ เพื่อการเตรียมตัวและเตรียมข้อมูลอันจะท าให้การประชุมเป็นไปโดยมี
ประสิทธิภาพ โดยปกติกฎหมายจึงก าหนดนัดประชุมเป็นหนังสือและต้องนัดล่วงหน้าไม่น้อยกว่า  
3 วัน เว้นแต่จะเป็นกรณีเร่งด่วนหรือแจ้งการจัดกันในที่ประชุมแล้ว 

มติที่ประชุมย่อมเป็นไปตามเสียงข้างมากของผู้มาประชุม โดยคณะกรรมการแต่ละคน
ออกเสียงได้เสียงเดียว เว้นแต่ในกรณีเกิดมีเสียงเท่ากันไม่อาจมีมติข้างมากได้ กฎหมายได้บัญญัติให้
ประธานกรรมการออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาดได้  (Casting Vote) แม้ว่าประธาน
กรรมการจะได้ออกเสียงไปก่อนแล้วก็ตาม เพราะหากไม่ก าหนดเช่นนี้ก็ไม่อาจด าเนินการใด ๆ ได้ 

การประชุมของคณะกรรมการพิจารณาทางปกครองย่อมเป็ นสิ่งส าคัญที่น าไป
ประกอบการมีมติของที่ประชุม และเมื่อเป็นการงานของรัฐจึงต้องมีการจัดท าเป็นหลักฐาน 
กฎหมายจึงบังคับให้ท าเป็นหนังสือ และให้มีการบันทึกความเห็นแย้งไว้ในรายงานการประชุม และ
ถ้าฝ่ายข้างน้อยท าบันทึกความเห็นแย้งก็ต้องรวมความเห็นแย้งนั้นไว้ในรายงานการประชุมด้วย เพื่อ
ป้องกันการปฏิบัติที่เฉไฉไม่เป็นไปตามความเป็นจริง หรือใช้อ านาจฝ่ายข้างมากกลบความเห็นและ
เหตุผลของฝ่ายข้างน้อย ทั้งนี้ เพราะต่างต้องรับผิดชอบในหน้าที่ของตน 

คณะกรรมการทั่วไปอาจพิจารณามีมติเช่นใดแล้วแจ้งมติของตนไปให้ผู้ที่เกี่ยวข้อง
ทราบ ก็เป็นอันจบการท างาน โดยการแจ้งนั้นสุดแล้วแต่ที่ประชุมคณะกรรมการจะตกลงกัน  
จะมอบให้ประธานกรรมการหรือเลขานุการเป็นผู้ลงนามในหนังสือแจ้งก็ได้ตามรูปแบบทั่วไปของ
ค าสั่งทางปกครอง แต่ในกรณีมติของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ค าวินิจฉัยนั้นจะมีผลเป็นการ
ใช้อ านาจตุลาการโดยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ที่ส าคัญ ในการปกครองจึงให้ความส าคัญแก่ค าวินิจฉัย
ประเภทนี ้โดยให้บรรจุเหตุผลที่กรรมการผู้พิจารณาทุกคนเห็นตรงกันจริง ๆ ไว้ จึงมีหลักให้ต้องมี
การลงลายมือชื่อของกรรมการที่วินิจฉัยทุกคน เพื่อให้ทุกคนมีโอกาสทักท้วงแก้ไขข้อเท็จจริงและ
เหตุผลได้เต็มที่ ส่วนความเห็นแย้งก็ให้แย้งไว้ในค าวินิจฉัยด้วย ซึ่งการบรรจุความเห็นแย้งไว้ใน  
ค าวินิจฉัยนี้จะเกิดผลดีคือ 1) บุคคลทั่วไปทราบว่าเร่ืองนั้นมีข้อโต้แย้งได้อยู่อันอาจเป็นประโยชน์
ในชั้นอุทธรณ์ต่อไป เพราะเมื่อฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายก็ไม่มีความจ าเป็นใด ที่
จะปกปิดซ่อนเร้นข้อโต้แย้งฝ่ายปกครอง 2) เป็นผลทางจิตวิทยาที่จะท าให้ฝ่ายข้างมากระมัดระวัง
เพิ่มขึ้นในการมีความเห็น เพราะความเห็นทั้งสองฝ่ายจะปรากฏคู่กัน อันเป็นผลให้ยับยั้งชั่งใจไม่ใช้
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อ านาจโดยมิชอบ 3) เป็นการพัฒนาวิทยาการให้ก้าวหน้าขึ้น  โดยคนทั่วไปจะน าความเห็น 
ทั้งสองฝ่าย ไปศึกษาและเป็นฐานในการเพิ่มพูนความรู้ในอนาคต 

 
 
 
 
 


