
 
 

บทที่ 2 
หลักเกณฑการคุมครองสิทธิของผูขอจดทะเบียนเครื่องหมายการคา 

 
รัฐสมัยใหม (Modern State) มีฐานะเปนบุคคลอีกคนหนึ่ง แยกตางหากจากปจเจกชนแต

ละคนซึ่งเปนราษฎรหรือเปนพลเมืองของตนหรืออีกนัยหนึ่ง ก็คือมีความสามารถที่จะทรงสิทธิหรือ
หนาที่ตางๆ ตามกฎหมายแยกตางหากจากปจเจกชนแตละคนที่เปนราษฎรหรือเปนพลเมืองของตน 
และมีเจตนาของตนเองแยกตางหากจากเจตนาของปจเจกชนแตละคนที่เปนราษฎรหรือเปนพลเมือง
ของตน รัฐแมจะมีฐานะเปนบุคคลแตก็เปนบุคคลในแงนามธรรมหรือนิติบุคคลเทานั้น ดังนั้น รัฐจึง
ไมสามารถใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ ไดดวยตนเอง รัฐจําตองมีบุคคลธรรมดาคนหนึ่งหรือ
คณะหนึ่งเปนผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตางๆ แทนตนและในนามของตน บุคคลธรรมดาที่ใช
อํานาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐและในนามของรัฐนี้เรียกวา “องคกรของรัฐ”1  

“หลักนิติรัฐ” นั้นมีความสําคัญตอหลักของกฎหมายมหาชนเปนอยางยิ่งเพราะเปนการ
นําไปสูการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองที่เปนฝายที่มีอํานาจ
อยางมากในการบริหารประเทศหรือรัฐตางๆ โดยรัฐจะยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ เพื่อที่ราษฎรจะไดใชสิทธิเสรีภาพเชนวานั้น
พัฒนาบุคลิกภาพของตนไดตามแตละคนจะตองเห็นสมควร ดังนั้น รัฐประเภทนี้จึงเปนรัฐที่มี
อํานาจจํากัดโดยยอมอยูภายใตกฎหมายของตนเองอยางเครงครัด หลักนิติรัฐนั้นมีวัตถุประสงคอยูที่
การประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายบริหาร กอใหเกิดหลัก
กฎหมายมหาชนดังตอไปนี้2 

1) หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ตามหลักนี้ การกระทํา
ทั้งหลายขององคกรฝายบริหารจะตองชอบดวยกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองคกรฝายนิติบัญญัติซ่ึง
หมายความวา ในความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับราษฎรนั้น เจาหนาที่ของรัฐจะมีอํานาจ

                                                 
1 จาก คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 44-45), โดย ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2546, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
2 จาก คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (น. 127), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2535, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.     
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ส่ังการใหราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดไดตอเมื่อมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไว 

2) หลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย หมายความวา กฎหมายทั้งหลายที่
องคกรฝายนิติบัญญัติไดตราขึ้นจะตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํานาจ
องคกรฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปใน “แดน” แหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมีขอความระบุไว
อยางชัดเจนพอสมควร วาใหองคกรของฝายบริหารองคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขาไปใน “แดน” แหง
สิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใด และภายในขอบเขตอยางใดประการหนึ่ง และจะตองไมให
อํานาจแกองคกรฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปใน “แดน” แหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแหง
ความจําเปน เพื่อธํารงรักษาไวซ่ึงผลประโยชนสาธารณะอีกประการหนึ่ง 

3) หลักการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ หมายความวา การควบคุมไมใหการ
กระทําขององคกรฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี การควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดี 
จะตองเปนอํานาจหนาที่ขององคกรตุลาการซึ่งมีความเปนอิสระจากองคกรฝายบริหารและองคกร
ฝายนิติบัญญัติ 
 
2.1 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

2.1.1 ความหมายของ “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” 
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา 

“การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” เปนหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง 
สาระสําคัญของหลักการวาดวย “การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” ในความหมายที่วา
ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใด
คนหนึ่งไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและจะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมาย
กําหนด แสดงใหเห็นวากฎหมายเปนทั้ง “แหลงที่มา” (source) และ “ขอจํากัด” (limitation) ของ
อํานาจกระทําการตางๆ ของฝายปกครอง ดังนั้นการกระทําทางปกครองจึงเปนเพียง “การบังคับให
การตางๆ เปนไปตามกฎหมาย” (Execution of law) เทานั้น3 

                                                 
3 จาก หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (น. 25), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538, กรุงเทพฯ: คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.     



 9 

จากที่ไดกลาวไวแลววา การกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายนั้นจะมีผลในทาง
ปฏิบัติไดตอเมื่อมีระบบการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองที่ดี และเปนหลักที่สําคัญของ
หลักนิติรัฐ ซ่ึงประกอบดวยหลักการยอย 2 ประการ4 คือ 

1) หลัก “การกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” กําหนดใหองคกรฝาย
ปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมือง การผูกพันตนตอกฎหมายของ
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจมีได 2 ลักษณะ คือ กรณีที่กฎหมายกําหนดหนาที่ใหองคกรฝาย
ปกครองตองปฏิบัติ องคกรฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนดไว แตหาก
กฎหมายไมไดกําหนดหนาที่ใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติก็เปนกรณีที่องคกรฝายปกครองตอง
ตัดสินใจดําเนินการตามแผนการปกครอง เพื่อใหชีวิตความเปนอยูของราษฎรดีขึ้น ฝายปกครองมี
หนาที่ตองละเวนไมกระทําการดังกลาวนั้นใหขัดกฎหมายบานเมืองที่ใชบังคับอยู เนื่องจากหลัก
ความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐและความเปนเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการอันขัดตอกฎหมายไดโดยไมมีผลรายใดๆ ตามมาดวย กฎหมายที่
ตราข้ึนเพื่อใชบังคับในรัฐก็จะไมมีผลใชบังคับ ดังนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจึงไมสามารถ
กําหนดมาตรการใดๆ ใหขัดตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูในบานเมืองได 

ดังนั้นจึงสรุปไดวา องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจกําหนดมาตรการทางกฎหมายที่
มีลักษณะเปนนามธรรมและมีผลใชบังคับทั่วไป (กฎหมายลําดับรองหรือที่พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองเรียกวา “กฎ”) ใหขัดตอรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นที่
มีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ ตลอดถึงกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมาย
ทั่วไปได หากมาตรการทางกฎหมายนั้น เปนมาตรการที่เปนรูปธรรมมีผลเฉพาะราย ซ่ึงไดแก คําสั่ง
ทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็ไมอาจออกคําสั่งทางปกครองใหขัดตอรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติ กฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเสมอดวยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับ
รองทั้งหลายที่ตราขึ้นบังคับตลอดจนกฎหมายประเพณีทางปกครองและหลักกฎหมายทั่วไปได
เชนกัน 

2) หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” กําหนดวาองคกรฝายปกครองจะกระทําการใดๆ 
ตองมีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองกระทําการนั้น ในขณะที่หลักการกระทําทาง
ปกครองตองไมขัดตอกฎหมายตองการเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทําการอยูในกรอบของ
กฎหมายเทานั้น หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” ตองการใหการกระทําของฝายปกครองที่
แสดงออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นตองมีฐานทางกฎหมายรองรับ และกฎหมายที่ให

                                                 
4 จาก ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและการกระทํา

ทางปกครอง (น. 20-21), โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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อํานาจแกฝายปกครองกระทําการตางๆ ไดนั้น ตองเปนกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น องคกรฝาย
ปกครองจะอางกฎหมายประเพณีมาเปนฐานในการใชอํานาจทางปกครองหาไดไม หากกฎหมาย
ประเพณีดังกลาวมีอยูจริง ยอมเปนหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติที่จะบัญญัติกฎหมายลายลักษณ
อักษรรับรองกฎหมายประเพณีนั้นหรือยกเลิกกฎหมายประเพณีนั้นเสียเพื่อความมั่นคงแนนอนใน
ระบบกฎหมาย 

2.1.2 ประเภทของการกระทําทางปกครอง 
การกระทําทางปกครองในทางกฎหมายนั้นสามารถแยกออกไดเปน 2 ลักษณะ คือ ใน

ลักษณะที่เปนนิติกรรม (Juristic act) และในลักษณะที่เปนปฏิบัติการ (Real act) การกระทําทาง
ปกครองที่เปน“นิติกรรม”นั้นเปนการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครองที่มุงจะผูกนิติ
สัมพันธขึ้นระหวางบุคคล หรือนัยหนึ่งเปนการกระทําที่องคการของรัฐ หรือเจาหนาที่ของฝายรัฐ
ฝายปกครองมุงที่จะกอตั้งความสัมพันธทางสิทธิและหนาที่ระหวางองคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่
ของรัฐฝายปกครองกับเอกชน สวนการกระทําทางปกครองที่เปน“ปฏิบัติการ” นั้น เปนการกระทําที่
ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาที่ 

2.1.2.1 นิติกรรมทางปกครอง 
นิติกรรมทางปกครองนั้นมีลักษณะสําคัญอยู 4 ประการ5 คือ  
1) เปนการกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเชนพระราชบัญญัติแทน และในนามขององคกร
ดังกลาว เพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลหนึ่งหรือคณะบุคคลคนหนึ่ง 

2) เจตนาที่องคกรดังกลาวแสดงใหปรากฏตอบุคคลคนหนึ่งหรือคณะบุคคลคณะหนึ่ง 
ตองเปนเจตนาที่จะกอใหเกิดผลทางกฎหมายอยางใดอยางหนึ่งขึ้น 

3) ผลทางกฎหมายที่องคกรดังกลาวประสงคจะใหเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาของตน
นั้น คือ การสรางความสัมพันธทางกฎหมาย หรือนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลสองฝาย โดยฝาย
หนึ่งมีอํานาจ (ผูทรงอํานาจ) หรือมีสิทธิเรียกรอง (ผูทรงสิทธิ) โดยใหอีกฝายหนึ่ง (ผูมีหนาที่) 
กระทําการหรืองดเวนการกระทําการอยางหนึ่งอยางใด ซ่ึงการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล
ยอมมีผลเปนการกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาที่ของบุคคลที่เปนคูกรณีในนิติสัมพันธที่เกิดขึ้น 

4) นิติสัมพันธดังกลาวขางตน ตองเปนนิติสัมพันธที่เกิดขึ้นโดยเจตนาที่องคกรของรัฐ
ฝายปกครอง องคกรอื่นของรัฐหรือองคกรเอกชนแสดงออกมาแตเพียงฝายเดียว โดยที่บุคคลหรือ
คณะบุคคลซึ่งเปนคูกรณีในนิติสัมพันธดังกลาวไมจําเปนตองใหความยินยอมแตอยางใด 
                                                 

5 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 241). เลมเดิม.   
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จากลักษณะดังกลาวขางตนเห็นไดวา “นิติกรรมทางปกครอง” เปนนิติกรรมฝายเดียวที่
องคกรของรัฐฝายปกครองเปนผูมีอํานาจในการออกโดยไมจําเปนตองไดรับความยินยอมจาก
คูกรณีอีกฝายหนึ่งแตอยางใด 

ประเภทของนิติกรรมทางปกครองนั้นแบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ 
1) นิติกรรมทางปกครองที่ เปน “กฎ” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใหคํานิยามของคําวา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผล
บังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ  ซ่ึง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไดใหคํานิยามของคําวา 
“กฎ” ไวเชนเดียวกัน จึงกลาวไดวาลักษณะของ “กฎ” คือ บทบัญญัติหรือขอความเปนขอๆ ใน
เอกสารที่เรียกวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือในเอกสารที่เรียกชื่ออยางอื่น ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 

2) นิติกรรมทางปกครองที่เปน “คําสั่งทางปกครอง” เปนนิติกรรมทางปกครองฝาย
เดียวรูปแบบหนึ่ง ซ่ึงองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดกระทําลงในแดนของกฎหมายปกครองมี
ลักษณะเปนการกระทําที่มุงตอผลในทางกฎหมาย มีผลในลักษณะรูปธรรมและใชบังคับกับบุคคล
เฉพาะรายออกไปภายนอกฝายปกครอง โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 ไดใหคํานิยามของคําวา “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น
ระหวางบุคคล ในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การ
อนุมัติ การวินิจฉัย การอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออก
กฎ 

(2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
จากความหมายของคําสั่งทางปกครองดังกลาวสามารถแยกสาระสําคัญของคําสั่งทาง

ปกครองออกได 5 ประการ คือ  
1) คําสั่งทางปกครองนั้นเปนการกระทําโดยเจาหนาที่ ซ่ึงคําวา “เจาหนาที่” ตาม

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมายความวา บุคคล คณะบุคคล หรือนิติ
บุคคลซึ่งจะตองใชสิทธิหรือหนาที่โดยผานทางบุคคลธรรมดา ซ่ึงอาจเปนบุคคลคนเดียวหรือคณะ
บุคคลก็ได  
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2) คําสั่งทางปกครองนั้นเปนการใชอํานาจรัฐ กลาวคือ การออกคําสั่งทางปกครองนั้น
ตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย เพราะการออกคําสั่งทางปกครองนั้นเปนการใชอํานาจฝายเดียว
บังคับแกเอกชนโดยที่เอกชนมิไดยินยอมดวย เพราะหากเปนกรณีที่มิไดเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมายแลวก็จะเปนเรื่องที่มิใชการออกคําสั่งทางปกครอง 

สวนอํานาจตามกฎหมายนั้น หมายถึง อํานาจทางปกครองโดยจะตองพิจารณาดวยวา 
ผูออกคําสั่งนั้นเปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองนั้นหรือไม  นอกจากนั้นแลว 
การออกคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองมิใชกรณีของการใชอํานาจนิติบัญญัติ (ตรากฎหมาย) หรือการ
ใชอํานาจในทางตุลาการ (ตัดสินคดี) เพราะการกระทําของรัฐสภาและศาลไมอยูในบังคับ
หลักเกณฑเร่ืองการทําคําสั่งทางปกครอง 

3) คําสั่งทางปกครองนั้นตองมุงประสงคใหกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางหนึ่งอยางใดขึ้น เชน การสั่งใหผูขอจดทะเบียนแสดงปฏิเสธสิทธิตามมาตรา 17 
แหงพระราชบัญญัติเครื่องหมายการคา พ.ศ. 2534 เปนตน โดยไมวาจะมุงประสงคในทางใดก็ตาม 
หากมีผลกระทบถึงสิทธิและหนาที่ของบุคคลแลวก็ถือวาเขาขายการเปนคําสั่งทางปกครองแทบ
ทั้งหมด 

4) คําสั่งทางปกครองกอใหเกิดผลเฉพาะกรณี กลาวคือ คําสั่งทางปกครองจะตอง
กระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายที่เปนอยูในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การรับจดทะเบียน
เครื่องหมายการคา เปนตน คําสั่งทางปกครองโดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใด
โดยตรง แตในคําสั่งนั้นจะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได เชน เจาหนาที่พบการปลูกสรางบานอาคารในที่
สาธารณะโดยผูกระทําผิดไมอยู จึงมีการออกคําสั่งใหร้ือถอนโดยวิธีการประกาศใหผูกระทําร้ือถอน
ออกไปโดยไมระบุช่ือผูนั้นก็ได คําสั่งทางปกครองที่ใชบังคับเฉพาะกรณีนี้ อาจเปนคําสั่งรวมหรือ
คําสั่งทั่วไปที่ใชบังคับกับกลุมบุคคลก็ได เชน การหามบุคคลเขาไปในอาคารที่มีสภาพเสี่ยงตอการ
พังทลาย เปนตน คําสั่งเหลานี้เปนการบังคับแกบุคคลหลายคนคลายกับ “กฎ” แตขณะเดียวกันไมมี
สภาพเปน “กฎ” เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันทีแกกลุมบุคคลที่แนนอนแลว 

5) คําสั่งทางปกครอง มีผลภายนอกโดยตรง กลาวคือ ตราบใดที่คําสั่งทางปกครองนั้น
ยังคงปรากฏผลอยูภายในก็เปนเพียงการเตรียมการ หรือพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น 
และเจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได เชน การที่ผูชวยนายทะเบียนตรวจสอบคําขอจด
ทะเบียนแลวมีความเห็นในเบื้องตน กรณีนี้ยังไมมีการทําคําสั่งทางปกครองเกิดขึ้น แมกระทั่งการที่
นายทะเบียนสั่งการใหผูชวยนายทะเบียนกลับไปตรวจสอบอีกครั้งหนึ่งก็ตาม กรณีดังกลาวยังไมถือ
วาเปนคําสั่งทางปกครองสําหรับผูขอจดทะเบียนซึ่งเปนบุคคลภายนอก จนกวาจะไดมีการออกคําสั่ง
ทางปกครองออกมาใหผูขอจดทะเบียนปฏิบัติจึงจะเปนคําสั่งทางปกครอง 
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จะเห็นไดวา “นิติกรรมทางปกครอง” ไมวาจะเปน “กฎ” หรือ “คําสั่งทางปกครอง” ตาง
ก็เปนการใชอํานาจของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะ กอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล 
ทั้งสิ้น ขอแตกตางอยูที่วา “กฎ” นั้นมีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณี
หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะสวน “คําสั่งทางปกครอง” นั้นมีผลบังคับแกกรณีใดและหรือแกบุคคล
ใดเปนการเฉพาะ ดังนั้นการพิจารณาวา “นิติกรรมทางปกครอง” ใดจะมีลักษณะเปน “คําสั่งทาง
ปกครอง” นั้น ตองพิจารณาวา นิติกรรมทางปกครองนั้นขาดลักษณะขอหนึ่งขอใดหรือทั้งสองขอ
ของ “กฎ” หรือไม กลาวคือ ขาดลักษณะของการกําหนดขอความที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป และ
ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะดวยหรือไม หากนิติกรรมทาง
ปกครองใดมีลักษณะขอหนึ่งขอใดของ “กฎ” ก็ไมถือวาเปนกฎ แตเปน “คําสั่งทางปกครอง” 

2.1.2.2 ปฏิบัติการทางปกครอง 
ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง องคกรอื่น

ของรัฐ หรือองคกรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคา
บังคับเชนพระราชบัญญัติแทน และในนามขององคกรดังกลาว โดยการกระทํานั้นไมใช นิติกรรม
ทางปกครอง กลาวคือ การกระทํานั้นขาดลักษณะหนึ่งลักษณะใดของนิติกรรมทางปกครองซึ่ง 
ปฏิบัติการทางปกครอง อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครอง
ขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง หรืออาจเปนการกระทําที่เปน มาตรการบังคับทางปกครอง เพื่อใหเปนไป
ตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้น และปฏิบัติการ
ทางปกครอง อาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝายปกครอง กับบุคคลอื่นไดเชนกัน 
เชน ปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหบุคคลใดเสียหายยอมเปนการกระทํา
ละเมิด ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําการนั้นจําเปนตองรับผิดชอบใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกผูเสียหาย ซ่ึงจะเห็นไดวาการที่องคกรของรัฐฝายปกครองตองรับผิดนั้น มิไดเกิดขึ้นจากการ
แสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปนผลบังคับของกฎหมาย6 

2.1.3 การเกิดผลและความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง 
เนื่องจาก “คําสั่งทางปกครอง” ของเจาหนาที่เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล

ในอันที่จะ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคล ไมวาเปนการชั่วคราวซึ่งกอใหเกิดผลบังคับผูกพันได พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครอง ใหมีผลยันตอบุคคลตั้งแตขณะที่ผู
นั้นรับแจงเปนตนไป คําสั่งทางปกครองยอมมีผลตราบเทาที่ยังไมมีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดย
                                                 

6 แหลงเดิม, (น. 242). 
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เงื่อนเวลาหรือเหตุอ่ืน...” เมื่อมีการแจงและปฏิบัติตามหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 68 มาตรา 75 แลว ก็จะมีผลในทางกฎหมายใชยังบุคคลผูรับ
แจงไดแลวซ่ึงการกําหนดผลของคําสั่งทางปกครองในกรณีนี้มีความสําคัญเนื่องจากบุคคลผูรับ
คําสั่งทางปกครองที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งทางปกครองดังกลาว จะตองอุทธรณโตแยงภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด7 

เงื่อนไขแหงความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง มีดังนี้8  
1) เจาหนาที่ที่มีอํานาจ การทํานิติกรรมทางปกครองเปนการใชอํานาจรัฐในทาง

ปกครอง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12 กําหนดไววา “คําสั่งทาง
ปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น” หมายความวา การทําคําสั่งทาง
ปกครองนั้น ผูออกคําสั่งตองมีกฎหมายใหอํานาจไวจึงจะสามารถทําได 

2) แบบ ขั้นตอน และวิธีการจัดทํา พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 34 ไดกําหนดถึงวิธีการทําคําสั่งทางปกครองไววา “คําสั่งทางปกครองอาจทําเปน
หนังสือ หรือวาจา หรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ได แตตองมีขอความหรือความหมาย
ที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได หมายความวา คําสั่งทางปกครองสามารถสื่อใหบุคคลที่ตองถูก
ผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองทราบถึงคําสั่งทางปกครองนั้น 

3) วัตถุประสงคของนิติกรรม การใชอํานาจของรัฐซึ่งรวมถึงการใชอํานาจทางปกครอง
นั้นตองทําเพื่อประโยชนสาธารณะ การทําคําสั่งทางปกครองหรือทํานิติกรรมทางปกครองตองมี
วัตถุประสงคเพื่อตอบสนองตอประโยชนสวนรวมหรือประชาชนทั่วไป เวนแตกฎหมายจะได
กําหนดวัตถุประสงคของการใชอํานาจสั่งการในบางเรื่องไวโดยเฉพาะ 

4) เหตุอ่ืนๆ เชนการใชอํานาจของเจาหนาที่ นอกจากเจาหนาที่ตองมีอํานาจตาม
กฎหมายแลว เจาหนาที่ผูนั้นตองกระทําภายในขอบเขตของกฎหมาย หรือกฎระเบียบดวย หรือใน
กรณีกฎหมายกําหนดเงื่อนไขหรือเหตุแหงการใชอํานาจไว ฝายปกครองจะใชอํานาจทําคําสั่งทาง
ปกครองไดตอเมื่อมีเหตุหรือเขาเงื่อนไขตามที่กฎหมายกําหนดไว หรือคําสั่งทางปกครองนั้นตองไม
เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ซ่ึงเปนหลักในรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 วา “บุคคลยอมเสมอกัน
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน...” หรือคําสั่งทางปกครองตองไมมี

                                                 
7 จาก “ผลบังคับผูกพันของคําสั่งทางปกครอง,” โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 2545, อาจาริยบูชา ศาสตราจารย 

ดร.อมร จันทรสมบูรณ, น. 169. 
8 จาก ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 319-320), โดย ฤทัย หงสสิริ, 2546, กรุงเทพฯ: 

วิญูชน.  
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ลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

มีขอสังเกตวาในเรื่องเงื่อนไขแหงความสมบูรณของนิติกรรมทางปกครอง ถานิติกรรม
ทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองไดกระทําลงโดยขัดตอเงื่อนไขแหงความสมบูรณของนิติกรรม 
นิติกรรมทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวยังเปนนิติกรรมทางปกครองหรือคําสั่งทาง
ปกครอง แตนิติกรรมทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองนั้นอาจถูกเพิกถอนหรือไมมีผลทาง
กฎหมายได9 
 
2.2 หลักวาดวยวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาท่ีท่ีเปนธรรม 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐ เรียกรองใหการออกนิติกรรม
ทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย อันเปนหลักการที่สําคัญ ดวยเหตุนี้ 
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงเขามามีบทบาทที่สําคัญ เพื่อเปน
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงเปนหลักที่ยอมรับ
นับถือกันในนานาอารยประเทศและเปนหลักในการบริหารและการตัดสินใจของผูใชอํานาจรัฐ เพื่อ
ความสงบเรียบรอยของสังคม อันเปนการปกครองโดยใชหลักกฎหมายโดยบุคคลทุกคนตองอยู
ภายใตกฎหมาย ตองเคารพกฎหมาย รวมถึงเจาหนาที่ฝายปกครองของรัฐ ก็ตองกระทําการตาม
อํานาจหนาที่ภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจไว 

2.2.1 หลักทั่วไปเกี่ยวกับวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ 
ในรัฐเสรีประชาธิปไตย ที่มีการปกครองโดยหลักประชาธิปไตย ตางมุงประกันความ

มั่นคงในนิติฐานะของราษฎร และสิทธิของราษฎรในอันที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเสมอภาค
เทาเทียมกัน รวมทั้งมุงอํานวยความยุติธรรมใหแกราษฎรในทุกกรณี และจากการที่ รัฐเสรี
ประชาธิปไตยพัฒนาเจริญกาวหนาไปอยางรวดเร็วทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รัฐ
จึงไดเขามารับผิดชอบและควบคุมการดําเนินการในทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ไปพรอม
กันดวย เพื่อกอใหเกิดความยุติธรรมทางสังคม และตอบสนองขอเรียกรองรวมทั้งความตองการของ
ประโยชนมหาชน อันอยูในความรับผิดชอบของรัฐใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่สุด แตใน
ขณะเดียวกันก็ตองมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด รัฐไดตรากฎหมายขึ้น
มากมาย เพื่อเปนเงื่อนไขในการใชสิทธิของเอกชนและบัญญัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐหรือฝาย
ปกครอง ตั้งแตการอนุญาตใหเอกชนมีสิทธิในการดําเนินการตางๆ การควบคุมการดําเนินการ
                                                 

9 จาก หลักกฎหมายมหาชน (Principles of Public Law) LW 101 (น. 389-390), โดย ภูริชญา วัฒนรุง, 
2543, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
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บริการสาธารณะ การวินิจฉัยขอพิพาทโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน หรือระหวางเอกชนกับ
เจาหนาที่รัฐ ซ่ึงลวนมีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองที่ตองอยูภายใตหลักการกระทําของฝาย
ปกครองตองชอบดวยกฎหมายทั้งสิ้น10 

หลักนิติกรรมทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงใช
ตรวจสอบเงื่อนไขความสมบูรณของนิติกรรมทางปกครองเปนหลักการที่สําคัญของหลักนิติรัฐที่ใช
ในการควบคุมการกระทําของฝายปกครอง มิใหใชอํานาจตามอําเภอใจ หรือบิดเบือนการใชอํานาจ 
โดยการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองมีลักษณะทํานองเดียวกับรูปแบบวิธีพิจารณาในชั้น
ศาล ซ่ึงมีหลักเกณฑทั่วไปวาเจาหนาที่ที่ออกนิติกรรมทางปกครองตองมีความเปนกลาง ไมมีอคติ
หรือมีสวนไดเสียในเรื่องที่ตนวินิจฉัย และกอนการวินิจฉัยส่ังการ จะตองรับฟงขอเท็จจริงจาก
ประชาชนหรือผูที่เกี่ยวของ เพื่อใหไดขอเท็จจริงที่ถูกตองสมบูรณกอนตัดสินใจสั่งการ นอกจากนี้
ในการวินิจฉัยส่ังการของฝายปกครองจะตองมีเหตุผลที่เหมาะสมถูกตอง จึงตองใหเหตุผลประกอบ
คําสั่งทางปกครองอยางชัดเจนซึ่งถือเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติเพื่อให
ถูกตองชอบดวยกฎหมาย อันเปนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองกอนที่จะมีการออกนิติ
กรรมทางปกครอง และเปนหลักเกณฑในการตรวจสอบความถูกตองสมบูรณของนิติกรรมทาง
ปกครองที่ออกไปแลว โดยการนําหลักวิธีพิจารณาในชั้นศาล มาใชบังคับกับการปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ทําใหเกิดหลักกระบวนวิธีพิจารณาที่เปนธรรมในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง (Due process 
in the administrative procedure) ขึ้น โดยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดรับการยอมรับวาเปน
กระบวนการพิจารณาทํานองเดียวกับกระบวนวิธีพิจารณาของศาล เร่ิมตั้งแตการรับเรื่องราว การ
คนหาขอเท็จจริง การปรับขอเท็จจริง และการใชดุลพินิจในการออกนิติกรรมทางปกครอง หลักวิธี
พิจารณาความของศาลที่นํามาใชในกระบวนการปฏิบัติราชการ หรือกระบวนวิธีพิจารณาในชั้น
เจาหนาที่ฝายปกครอง ไดแก หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice) และหลัก Due 
process of law 

2.2.1.1 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice) 
หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติมีตนกําเนิดจาก Magna Carta11 ของอังกฤษในป ค.ศ.

1215 เปนขอเรียกรองขั้นต่ําใหฝายปกครองจะตองปฏิบัติเพื่อการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง

                                                 
10 จาก “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครอง โดยองคกรตุลาการ,” โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2544, 

กฎหมายปกครอง, 8, น. 37. 
11 Magna Carta คือ กฎบัตรหรือตราสารที่พระและเจาของที่ดินบังคับใหพระเจาจอหนทรงลงพระ

ปรมาภิไธยยอมรับและปฏิบัติตาม โดยกําหนดเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่เกี่ยวกับการถือครองที่ดินวาการเก็บภาษี
จะตองไดรับความยินยอมจากสภาที่ประกอบไปดวยพระและขุนนางชั้นผูใหญซึ่งถือครองที่ดินเสียกอน. 
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ซ่ึงมีวิธีพิจารณาคลายหรือมีลักษณะทํานองเดียวกันกับวิธีพิจารณาความในชั้นศาลไดรับการควบคมุ
และตรวจสอบ เพื่อปองกันสิทธิของประชาชนจากการใชอํานาจโดยไมเปนธรรม และเพื่อใหการ
กระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองสอดคลองกับหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ โดยเจาหนาที่ของ
รัฐตองปฏิบัติตามวิธีพิจารณาที่ถูกตอง และตรงกับขั้นตอนที่กําหนดในการพิจารณาวินิจฉัยที่มี
ผลกระทบตอสิทธิของประชาชน12 

หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ไดรับการยอมรับใหเปนหลักการในการดําเนิน
กระบวนวิธีพิจารณาของศาลเปนเวลานานมาแลว ซ่ึงเปนการสรางหลักกระบวนพิจารณาที่ถูกตอง
ยุติธรรมจากแนวความคิดของหลักกฎหมายธรรมชาติ  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
ประกอบดวยหลักการที่สําคัญ 2 ประการ คือ  

ประการแรก หลักไมมีใครเปนผูพิพากษาสําหรับคดีของตนเอง (Nemo judex in re sua) 
หรือหลักการไมมีสวนไดเสีย 

ประการที่สอง หลักตองฟงคูกรณีอีกฝายหนึ่ง (Audi alteram partem) หรือหลักการรับ
ฟงขอเท็จจริง 

หลักความยุติธรรมธรรมชาติทั้ง 2 ประการขางตน ไดถูกนํามาใชกับองคกรฝายปกครอง
ตางๆ ซ่ึงรวมถึง รัฐมนตรี เจาหนาที่ของรัฐ และองคกรฝายรัฐบาลทองถ่ินและเจาหนาที่ เมื่อจะ
กระทําการอยางเจาหนาที่ฝายตุลาการในกระบวนการพิจารณาตัดสินขอเรียกรองของเอกชน หาก
ฝายปกครองไมปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมธรรมชาติดังกลาว ศาลอาจมีคําสั่งหามมิใหฝาย
ปกครองกระทําการนอกเหนืออํานาจและแกไขสิ่งที่ฝายปกครองไดกระทําไปแลว และผลจากการที่
ฝายปกครองไมใชหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติโดยเครงครัดในการพิจารณาตัดสินขอพิพาท
ในทางปกครองระหวางฝายปกครองกับเอกชนผูเสียหาย อาจเปนเหตุใหศาลสูงวินิจฉัยวา เทากับไม
มีคําวินิจฉัยของฝายปกครองก็ได ถาหากวาการไมปฏิบัติดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายแกคูกรณี 

การควบคุมของศาล ในการใชหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติของฝายปกครอง 
พิจารณาไดดังนี้ 

 1)  หลักการไมมีสวนไดเสีย 
หลักไมมีใครเปนผูพิพากษาสําหรับคดีของตนเอง หรือหลักการไมมีสวนไดเสีย เปน

หลักที่ใชในการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมในระบบคอมมอนลอวโดยเครงครัด ซ่ึงหมายความวา
ผูพิพากษาที่เปนคูกรณีหรือมีสวนไดเสียกับคูความฝายใดฝายหนึ่งจะเปนผูพิจารณาพิพากษาในคดี
นั้นๆ ไมได เพราะอาจจะเกิดความอยุติธรรม (Bias) ไดงาย หลักไมมีใครเปนผูพิพากษาสําหรับคดี

                                                 
12 จาก การประกันสิทธิตามขอเรียกรองของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย 

(น. 12), โดย ประสิทธิ อัจฉริยสกุลชัย, 2531, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.     



 18 

ของตนเองจึงถูกนํามาใชในลักษณะอยางเดียวกันแกเจาหนาที่ของรัฐที่เปนผูมีสวนไดเสียหรือมี
กรณีพิพาทกับเอกชนผู เสียหายในผลของการกระทําในทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งหรือ
เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นเปนผูมีสวนเกี่ยวของกับการพิจารณาชี้ขาดขอพิพาทหรือคํารองตางๆ  

หลักการไมมีสวนไดเสีย มีรากฐานมาจากความตองการใหเจาหนาที่ฝายปกครองมี
ความเปนกลาง (Impartiality) ในการที่จะพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองราวตางๆ อยางยุติธรรมและปราศจาก
ความลําเอียง ทั้งนี้หากผูมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการนั้น มีผลประโยชนไดเสียเขามาเกี่ยวของไมวา
ทางตรงหรือทางออม การวินิจฉัยส่ังการนั้นอาจเกิดความเบี่ยงเบนและกอใหเกิดความเสียหายไม
เปนธรรมหรือกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนได 

การมีสวนไดเสียที่จะเปนเหตุใหเจาหนาที่ฝายปกครองขาดคุณสมบัติที่จะเปนผูพจิารณา 
ประกอบดวยการมีสวนไดเสียในทางการเงิน (Financial interest) ไมวาโดยตรงหรือโดยออม แมใน
กรณีที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดเปนบุคคลตั้งแต 2 คนขึ้นไป หรือเปนคณะบุคคล การที่ผูมีหนาที่
พิจารณาวินิจฉัยคนใดคนหนึ่งมีสวนไดสวนเสียเพียงคนเดียว ก็ถือวาผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยทั้ง
คณะนั้นเปนผูมีสวนไดสวนเสียดวยไมวาการมีสวนไดสวนเสียนั้นจะกระทบกระเทือนตอเสียงขาง
มากขององคคณะที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยหรือไมก็ตาม ทั้งนี้ เพราะสาธารณชนไมสามารถทราบ
ไดวาการที่มีสวนไดเสียนั้นจะมีอิทธิพลตอเจาหนาที่คนนั้นอยางไรบาง จึงอาจกอใหเกิดความ
เคลือบแคลงสงสัยในความไมเปนกลางขององคกรเจาหนาที่ได นอกจากการมีสวนไดเสียทางการ
เงินแลว การมีสวนไดสวนเสียในสถานการณที่อาจทําใหเกิดความไมเปนกลาง (Likelihood of bias) 
เปนเหตุอีกประการหนึ่งทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองไมสามารถเขารวมเปนผูพิจารณาวินิจฉัยได 
เชน การมีความสัมพันธสวนตัวหรือความเกี่ยวของอันอาจกอใหเกิดความไมเปนกลาง เชน ความ
เปนญาติพี่นองหรือการมีความสัมพันธทางเครือญาติหรือทางการสมรส ความเปนเพื่อนหรือศัตรู 
ความเปนลูกจางนายจาง รวมถึงการเปนหุนสวนในการประกอบธุรกิจ ซ่ึงสิ่งเหลานี้อาจกอใหเกิด
ความไมเปนกลางขึ้นได แมในทางความเปนจริงผูวินิจฉัยอาจมิไดนําสิ่งตางๆ ที่อาจกอใหเกิดความ
ไมเปนกลางเขามาเปนมูลเหตุในการวินิจฉัย แตก็กอใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยตอสาธารณชน
ที่เกี่ยวของได13 

ตัวอยางกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐมีสวนไดสวนเสียกับการพิจารณา แมจะไมไดรวมแสดง
ความคิดเห็นหรือออกเสียงชี้ขาดขอที่ตองพิจารณา หากแตเขารวมประชุมในเรื่องนั้นๆ ดวยแลว 
ศาลสูงเคยตัดสินวา คําชี้ขาดของคณะกรรมการไมมีผลใชบังคับ เชนคดีระหวาง R.V.Hendon 
R.D.C., parte Chorley, 1933 ซ่ึงกรรมการของคณะกรรมการวางแผนและพัฒนาเมืองผูหนึ่งเปนผู
รวมพิจารณาคําขออนุญาตเปนผูดําเนินการพัฒนาที่ดินของบริษัทที่ตนเปนผูแทนขอยื่น แมวา
                                                 

13 แหลงเดิม, (น. 33). 
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กรรมการผูนั้นจะไมไดรวมแสดงความคิดเห็นตอคําขอนั้นเลย ศาลสูงวินิจฉัยวา การพิจารณาคําขอ
ดังกลาวใชไมได เพราะในขณะที่พิจารณาอนุมัติคําขอ กรรมการผูนั้นไดอยูในที่ประชุมดวย ซ่ึงอาจ
มีผลตอการพิจารณาของกรรมการอื่นๆ อีกคดีหนึ่งที่ศาลสูงวินิจฉัยไวคลายคลึงกัน คือ คดีระหวาง 
R.V.Sussex Justices , ex parte McCarthy , 1924 ซ่ึงเปนคดีที่ประธานคณะกรรมการควบคุมการเชา
เคหะ (Rental ribunal) พิจารณาขอพิพาทเกี่ยวกับการเชาระหวางผูเชา ซ่ึงมีบิดาของประธานเปน
คูกรณีอยูดวยและประธานเปนผูรองแทนผูเชาทั้งหลายตอเจาของเคหะผูใหเชา ศาลสูงวินิจฉัยวา 
การพิจารณาขอพิพาทดังกลาวไมมีผลบังคับเพราะประธานคณะกรรมการอาจมีความลําเอียงเขาดวย
กับฝายผูเชาไดงาย แมวาประธานจะวางตัวเปนกลางก็ตาม14 

 2)  หลักการรับฟงขอเท็จจริง 
หลักตองฟงคูกรณีอีกฝายหนึ่งหรือหลักการรับฟงขอเท็จจริง เปนหลักความยุติธรรม

ตามธรรมชาติที่กําหนดใหผูที่กระทําการอยางตุลาการหรือกึ่งตุลาการจะตองรับฟงขอเท็จจริงของ
ทั้งสองฝาย รวมทั้งตองใหแตละฝายมีโอกาสแสดงขอเท็จจริงพยานหลักฐานและมีสิทธิรับรู
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานของอีกฝายหนึ่งดวย (The right to heard) เพื่อที่เขาจะไดมีโอกาส
โตแยงคัดคาน หลักการรับฟงทั้งสองฝายนี้ ประเทศสหรัฐอเมริกาไดบัญญัติไวเปนกฎหมายใน The 
Administrative Procedure Act, 1946 Section (C) วา 

“คูกรณีทุกฝายมีสิทธิที่จะเสนอขอเท็จจริงและพยานหลักฐาน ทั้งโดยวาจาและลาย
ลักษณอักษรเพื่อคดีของฝายตน มีสิทธิหักลางพยานหลักฐานอีกฝายหนึ่งและมีสิทธิซักคานเพื่อ
คนหาขอเท็จจริงที่แทจริงได” 

หลักการรับฟงขอเท็จจริงมีรากฐานมาจากแนวคิด 2 ประการ15 ประการแรกคือ แนวคิด
ที่วา เจาหนาที่ฝายปกครองตองมีเหตุผลและรูขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ แตในทางความเปน
จริงเจาหนาที่ฝายปกครองอาจไมรูถึงขอเท็จจริงที่ควรพิจารณา ดังนั้น เจาหนาที่ฝายปกครองจึงตอง
รับฟงขอเท็จจริงจากผูถูกกระทบสิทธิเพื่อใหทราบหรือรูขอเท็จจริงเหลานั้น ซ่ึงอาจมีความสําคัญ
หรือเปนขอมูลของฝายปกครองในการวินิจฉัยส่ังการไดอยางถูกตองตรงตามความเปนจริง ทั้งนี้
หากเจาหนาที่ฝายปกครองไมไดรับฟงขอเท็จจริงอาจทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นวินิจฉัยส่ังการ
ไปตามอําเภอใจและกระทบสิทธิของผูอ่ืนได ประการที่สองไดแก แนวคิดในเรื่องความเคารพใน
ศักดิ์ศรีและสิทธิของบุคคลอันเนื่องจากบุคคลทุกคนมีเหตุผล ทุกคนจึงควรมีโอกาสที่จะไดแสดง

                                                 
14 จาก  คํ าอธิบายกฎหมายปกครอง  ภาควิชารัฐประศาสนาศาสตร  คณะวิทยาการจัดการ 

มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร (น. 312), โดย ถาวร เกียรติทับทิม, 2532, สงขลา: มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร. 
15 การประกันสิทธิตามขอเรียกรองของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย (น. 

15). เลมเดิม.   
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ความคิดเห็นหรือเหตุผล และเหตุผลของแตละบุคคลอาจแตกตางกันไป ดังนั้น จึงตองเคารพใน
ศักดิ์ศรีหรือเหตุผลของผูอ่ืน หากการแสดงเหตุผลออกมาทําใหแตละบุคคลสามารถเขาใจถึง
แนวความคิดหรือเหตุผลของบุคคลเหลานั้นได และเมื่อใดที่คําวินิจฉัยส่ังการของฝายปกครอง
กระทบสิทธิของผูใด ผูที่เกี่ยวของนั้นยอมทราบเหตุผลของการวินิจฉัยส่ังการนั้นได ถาคําวินิจฉัย
ส่ังการนั้นมีเหตุผล แตหากคําวินิจฉัยส่ังการนั้นไมชอบดวยเหตุผล ฝายปกครองก็ตองเปดโอกาสให
ผูเกี่ยวของไดโตแยงแสดงความคิดเห็นและเหตุผลเชนกัน 

หลักการรับฟงขอเท็จจริงเปนหลักที่มีความยืดหยุนมาก ความยืดหยุนของหลักนี้ขึ้นอยู
กับสถานการณที่เกิดขึ้น ซ่ึงเจาหนาที่ฝายปกครองอาจจะตองพิจารณาวินิจฉัยประเด็นที่มีบุคคลสอง
ฝายเขามาเกี่ยวของ หรือการรับฟงขอเท็จจริงในกรณีที่มีบุคคลฝายเดียวเขาเกี่ยวของ และในกรณีที่
การกระทําของฝายปกครองเขาไปกระทบสิทธิของประชาชน ทุกกรณีดังกลาวฝายปกครองจะตอง
เปดโอกาสใหผูถูกกระทบสิทธินั้นแสดงพยานหลักฐานและความคิดเห็น ตลอดจนขอเท็จจริง ขอ
โตแยงคัดคาน โดยการโตแยงคัดคานอาจทําเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจาก็ได หลักการรับฟง
ขอเท็จจริงนี้ตองการใหเจาหนาที่ฝายปกครองปฏิบัติตามขอเรียกรอง 2 ประการ16คือ 

ประการแรก การแจงคําบอกกลาว หลักการรับฟงขอเท็จจริงเรียกรองใหเจาหนาที่ฝาย
ปกครองตองแจงคําบอกกลาวใหแกบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ เพื่อใหโอกาสตามสมควรแกผูถูก
กระทบสิทธิในการเตรียมตัวหาขอเท็จจริง ตลอดจนรวบรวมพยานหลักฐาน เพื่อช้ีแจงหรือแสดงตอ
เจาหนาที่ คําบอกกลาวจะตองมีความชัดเจนและตองแจงเวลาสถานที่ที่จะรับฟงขอเท็จจริงนั้นดวย 

ประการที่สอง การรับฟงขอเท็จจริงจากผูถูกกระทบสิทธิอาจรับฟงขอเท็จจริงดวยวาจา
หรือเปนลายลักษณอักษรก็ได การเปดโอกาสใหบุคคลที่ถูกระทบสิทธิช้ีแจงขอเท็จจริงจะตองเปน
การใหโอกาสอยางสมบูรณ กลาวคือ ผูถูกกระทบสิทธินั้นสามารถชี้แจงแสดงขอเท็จจริงตางๆ อยาง
เพียงพอ ถาเจาหนาที่เปดโอกาสใหบุคคลผูเกี่ยวของเขาชี้แจงแสดงขอเท็จจริงแลว แตบุคคลผูถูก
กระทบสิทธินั้นไมมาก็ถือวาเจาหนาที่ไดปฏิบัติตามหลักการดังกลาว การเขาชี้แจงแสดงขอเท็จจริง
นี้ ผูถูกกระทบสิทธิอาจใหผูแทนหรือทนายความเขาชี้แจงแทนก็ได 

โดยปกติหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติซ่ึงประกอบดวย หลักการไมมีสวนไดเสีย
และหลักการรับฟงขอเท็จจริงมักถูกบังคับใชพรอมๆ กัน แตบางครั้งหลักทั้ง 2 ประการอาจแยก
ออกจากกันได ทั้งนี้ขึ้นอยูกับเรื่องที่จะพิจารณาวินิจฉัย เนื้อหา และขอเท็จจริงตางๆ หลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติสามารถปรับใชไดตามความเหมาะสมในการปฏิบัติราชการทางปกครองของ
เจาหนาที่ฝายปกครองไดอยางยืดหยุน 

                                                 
16 แหลงเดิม, (น.32). 
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หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ จึงเปนรากฐานที่ทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถ
วินิจฉัยส่ังการในสิ่งที่ถูกตองชอบธรรมและเหมาะสม ตลอดจนทําใหคําวินิจฉัยนั้นมั่นคงศักดิ์สิทธิ์
เปนที่ยอมรับของผูอยูภายใตการปกครอง และการนําหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติมาใชใน
กระบวนวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองยังชวยปองกันสิทธิของประชาชนมิใหถูกกระทบ
จากเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจวินิจฉัยส่ังการนั้น เพราะเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติ
ตามกระบวนวิธีพิจารณาโดยไมอาจดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาตามอําเภอใจได จึงเปนการควบคุม
การใชดุลพินิจสั่งการของเจาหนาที่ไดอยางเหมาะสม 

2.2.1.2 หลัก Due process of law 
คําวา “Due process of law” มีผูบัญญัติศัพทเปนภาษาไทยวา “ศุภนิติกระบวนการ” 

หมายถึง ความเสมอภาคทางกฎหมาย  และข้ันตอนการกระทําตองเปนไปตามกฎหมาย  ตาม
กระบวนการยุติธรรม (Due process) หรือมีการตรวจสอบทบทวนการกระทําในทางบริหารโดย
อํานาจตุลาการ (Judicial Review of Administrative Action)17  

Due process of law ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งกําเนิด
มาจาก Magna Carta จึงมีหลักการเชนเดียวกันกับหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติของประเทศ
อังกฤษ กลาวคือ เปนหลักกฎหมายที่คุมครองสิทธิของประชาชนจากการกระทําของฝายปกครอง 
โดยเรียกรองใหเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยตองเปนบุคคลที่ไมมีสวนไดสวนเสีย
และตองรับฟงขอเท็จจริงจากผูที่เกี่ยวของกอนออกนิติกรรมทางปกครอง แตมีขอบเขตกวางขวาง
กวาหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติคือ การออกนิติกรรมทางปกครองจะตองมีการแสดงเหตุผลที่
เหมาะสมเพียงพอดวย เพื่อใหประชาชนหรือผูที่เกี่ยวของทราบถึงการใชดุลพินิจวินิจฉัยส่ังการวามี
ความชอบธรรมหรือไม เพียงใด รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบัญญัติรับรองหลัก Due process of law 
ไวเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของประชาชนตามหลักสิทธิมนุษยชน (Human Right) โดยถือ
เปนขอเรียกรองอันเปนมาตรฐานขั้นต่ําในการบัญญัติกฎหมายวาดวยการปฏิบัติราชการของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง และการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาความ โดยเริ่มแรกไดนํามาใชเปนหลัก
กฎหมายในกระบวนวิธีปฏิบัติราชการของฝายปกครอง ซ่ึงมีวิธีพิจารณาทํานองเดียวกันกับวิธี
พิจารณาของศาล การนําหลัก Due process of law ไปบังคับใชกับการกระทําของเจาหนาที่ฝาย
ปกครองในการพิจารณาและวินิจฉัยส่ังการประกอบไปดวยหลักการที่สําคัญ ดังนี้18 

 
 

                                                 
17 จาก นิติปรัชญา (น. 338), โดย จรัญ โฆษณานันท, 2533, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
18 แหลงเดิม, (น. 341).  
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1) หลักการไมมีสวนไดเสีย 
ในการวินิจฉัยส่ังการของเจาหนาที่ฝายปกครองในเรื่องใด เจาหนาที่ผูมีอํานาจวินิจฉัย

ส่ังการจะตองไมมีสวนไดสวนเสียในเรื่องที่จะพิจารณาวินิจฉัยเพื่อความเปนกลาง และเพื่อใหเกิด
ความเชื่อมั่นแกประชาชนผูเกี่ยวของวาเรื่องดังกลาวจะไดรับการพิจารณาดวยความถูกตองเปน
ธรรม ไมมีอคติและปราศจากความลําเอียง ซ่ึงเหมือนกันกับหลักการไมมีสวนไดเสียในหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ หลักการไมมีสวนไดเสียนี้ศาลสูงสหรัฐอเมริกาใชในการควบคุมฝาย
ปกครองในการกระทําทางปกครองอยางเครงครัด 

2) หลักการรับฟงขอเท็จจริง 
เปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาที่สืบเนื่องมาตั้งแตสมัยโรมัน และถือปฏิบัติโดยทั่วไปใน

กลุมประเทศที่ใชระบบกฎหมาย  Common Law หลักการที่สําคัญที่คดีของศาลจะตองรับฟง
ขอเท็จจริงจากผูเกี่ยวของกอนโดยถือเปนขอเรียกรองขั้นต่ําของการพิจารณาและการวินิจฉัยส่ังการ
ของรัฐที่มีผลกระทบตอสิทธิของประชาชน เมื่อหลักการรับฟงขอเท็จจริงถูกนํามาใชในกระบวนวิธี
พิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง หลักการที่สําคัญดังกลาวจึงไดรับการสืบทอดมาจาก
กระบวนการพิจารณาในชั้นศาล ซ่ึงหลักการรับฟงขอเท็จจริงนี้ รวมถึงการที่ฝายปกครองจะตอง
บอกกลาวใหผูที่เกี่ยวของชี้แจงแสดงพยานหลักฐานเพิ่มเติมไดเสมอเชนเดียวกับหลักการรับฟง
ขอเท็จจริงในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 

หลักการรับฟงขอเท็จจริงเปนหลักประกันการคุมครองสิทธิของประชาชนจากการใช
อํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครอง หลักการรับฟงขอเท็จจริงเรียกรองใหฝายปกครองตองเปด
โอกาสใหผูถูกกระทบสิทธิสามารถชี้แจงแสดงพยานหลักฐานตางๆ ได การเปดโอกาสใหช้ีแจง
แสดงพยานหลักฐาน จึงถือเปนสิทธิประการหนึ่ง เรียกวา สิทธิที่จะไดรับการรับฟง 

สิทธิที่จะไดรับการรับฟง ประกอบดวยสาระสําคัญสรุป19ไดดังนี้ 
(1)  เอกชนผูถูกกระทบสิทธิหรือประโยชนจากการตัดสินใจของฝายปกครอง 

จะตองไดรับสิทธิหรือโอกาสในการแจงขอมูลเร่ืองราวที่เกี่ยวของ เพื่อโตแยงคัดคานหรือพิสูจน
ขอเท็จจริงกอนที่ฝายปกครองจะตัดสินใจออกนิติกรรมทางปกครอง 

(2)  สิทธิที่จะไดรับการรับฟงขยายผลออกไปไมวาโดยกฎหมายหรือในทางปฏิบัติ
กลาวคือ บุคคลอื่นหรือกลุมบุคคลอื่นที่เกี่ยวของแมมิไดเปนผูที่ถูกกระทบสิทธิหรือประโยชน
โดยตรง หรือเปนผูมีสวนไดเสียโดยเฉพาะจากการตัดสินใจนั้นๆ ของฝายปกครองก็สามารถเขาทํา
การชี้แจงหรือโตแยงคัดคานได เชน กรณีผลกระทบตอสวนรวมและสิ่งแวดลอม 

                                                 
19 จาก บทบาทและความจําเปนของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามประมวลรัษฎากร (น.14), โดย

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2550, กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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(3)  ฝายปกครองจะตองบอกกลาวใหบุคคลที่จะตองถูกกระทบสิทธิทราบถึงผลของ
การตัดสินใจออกนิติกรรมทางปกครองและผลกระทบที่จะเกิดขึ้น เพื่อใหผูที่จะถูกกระทบสิทธินั้น
แสดงสิทธิที่จะชี้แจงโตแยงคัดคานหรือสิทธิที่จะขอใหรับฟงกอน 

(4)  สิทธิที่จะไดรับการรับฟง รวมถึงสิทธิในการยื่นเอกสารหลักฐานเพิ่มเติมการ
รองขอใหมีการพิจารณาพยานหลักฐานจากภายนอกโดยรอบคอบ หรือมิใหพิจารณาพยานหลักฐาน
จากภายนอกที่เปนโทษแกตน และสิทธิที่จะอางบุคคลภายนอกเปนพยาน 

(5)  หลักการรับฟงในกฎหมายมหาชนนอกจากจะหมายถึง สิทธิของเอกชนที่จะ
ไดรับการรับฟงขอมูลรายละเอียดและแสดงพยานหลักฐานของตนเพื่อพิสูจนขอเท็จจริงแลว ยัง
ครอบคลุมถึงสิทธิที่จะไดรับรูขาวสารของตนเองหรือเกี่ยวของกับตน เพื่อใหเอกชนนั้นสามารถที่
จะใชสิทธิที่จะไดรับการรับฟงไดอยางมีประสิทธิภาพ สิทธิที่จะไดรับรูขาวสารของตนเอง ซ่ึง
ประกอบดวย 
 (5.1) สิทธิที่จะขอตรวจดูเอกสารสําคัญทุกชนิด ที่จะมีผลกระทบตอสิทธิของ
ตนที่อยูในความครอบครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง 
 (5.2) สิทธิตามปกติที่จะไดรับแจงขอเท็จจริงและรายละเอียดการพิจารณาซึ่ง
เจาหนาที่ฝายปกครองผูมีอํานาจออกนิติกรรมทางปกครอง ตั้งใจจะใชเปนหลักการพื้นฐานในการ
ตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครอง 
 (5.3) สิทธิที่จะไดรับแจงและบอกกลาวเกี่ยวกับขอกฎหมาย หรือขอบังคับ
ใดๆ ที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชเปนขออางอิง และใชเปนเกณฑในการพิจารณาออกคําสั่งทาง
ปกครอง 

(6)  สิทธิที่จะได รับการรับฟงรวมถึงสิทธิของตัวแทนที่ได รับมอบหมายให
ดําเนินการแทน ซ่ึงอาจเปนทนายความหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งดวย 

การรับฟงประเด็นหรือขอเท็จจริงจากบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิกอนออกคําสั่งจึงเปน
รากฐานที่ทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองวินิจฉัยไดอยางถูกตองเหมาะสม และทําใหบุคคลที่ถูก
กระทบสิทธิยอมรับในคําวินิจฉัยนั้น20 ดังนั้น องคกรเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณจึง
ตองใหโอกาสแกผูขอจดทะเบียนไดแสดงความคิดเห็นและขอคัดคานตางๆ ที่เกี่ยวของไมวาจะเปน
ประเด็นขอกฎหมายสภาพแวดลอมทางขอเท็จจริง หรือคําวินิจฉัยในกรณีอ่ืนที่มีขอเท็จจริงที่
เหมือนกันและตองใหโอกาสดังกลาวอยางสมบูรณ กลาวคือใหมีเวลาในการเตรียมตัวแสดง
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอ รับทราบขอเท็จจริงที่เกี่ยวของกอนเพื่อประโยชนในการรวบรวม

                                                 
20 การประกันสิทธิตามขอเรียกรองของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในกฎหมายปกครองไทย (น. 

15-16). เลมเดิม. 
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พยานหลักฐาน  นอกจากนี้จะตองเปดโอกาสให ผู อุทธรณสามารถเสนอขอเท็จจริงหรือ
พยานหลักฐานเพิ่มเติมไดเสมอกอนมีคําวินิจฉัยอุทธรณ 

อยางไรก็ตามหลักการรับฟงจะเปนจริงไดตอเมื่อองคกรเจาหนาที่ผูมีอํานาจวินิจฉัย
อุทธรณใหโอกาสแก ผูขอจดทะเบียนในการขอตรวจดูพยานหลักฐานตางๆ  ซ่ึงอาจเปน
พยานหลักฐานจากคูกรณีอีกฝายหนึ่ง ความเห็นจากประชาชนทั่วไป หรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ 
ความเห็นของผูเชี่ยวชาญ เพื่อประโยชนในการซักคานทําลายน้ําหนักพยานที่เปนปฏิปกษ และ
เสนอพยานหลักฐานที่สนับสนุนความคิดเห็นของตน อนึ่งสิทธิในการขอตรวจดูเอกสารหมายความ
รวมถึงสิทธิในการขอสําเนาเอกสารดวย 

3) หลักการใหเหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครอง 
เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองวินิจฉัยส่ังการพิจารณาแลว เจาหนาที่ฝายปกครองยังมีหนาที่

ตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองดวย วาฝายปกครองมีขอคิดเห็นและผลสรุปอยางไร จึง
ส่ังการไปตามนั้น เพื่อใหประชาชนทราบถึงเหตุผลของการใชดุลพินิจของฝายปกครองและเกิด
ความชัดเจนแกผูที่เกี่ยวของหรือผูที่ถูกกระทบสิทธิ อันเปนการสนับสนุนใหเกิดความสมเหตุสมผล
ของฝายปกครอง ซ่ึงเปนการควบคุมการใชดุลพินิจตามอําเภอใจของฝายปกครองอีกประการหนึ่ง 
เนื่องจากทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองตองพิจารณาเรื่องที่วินิจฉัยอยางละเอียดรอบคอบยิ่งขึ้น เพราะ
การใหเหตุผลของฝายปกครองนั้นถาผูที่เกี่ยวของหรือผูถูกกระทบสิทธิเห็นวาไมถูกตองก็จะใช
สิทธิโตแยงคัดคานหรืออุทธรณคําวินิจฉัยส่ังการ โดยอาศัยเหตุผลนั้นเปนพื้นฐานในการโตแยง
หรืออุทธรณ 

การใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองเปนวิธีที่สามารถควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจ
ของฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ วัตถุประสงคของการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครอง21 คือ 

(1) คํารอง คําขอ ไดรับการประกันวาจะไดรับการวินิจฉัยจากเจาหนาที่ผูเกี่ยวของ
อยางดีและมีเหตุผลอันสมควร 

(2) ผูถูกกระทบสิทธิสามารถที่จะหาเหตุผลโตแยงเหตุผลของฝายปกครองไดอยาง
ชัดเจนในกรณีที่มีการอุทธรณคําวินิจฉัยนั้น 

(3) ในกรณีที่ผูรวมวินิจฉัยส่ังการทางปกครองหลายคน เหตุผลของผูเกี่ยวของไม
วาจะเปนเหตุผลของฝายเสียงขางมากหรือเสียงขางนอย ยอมจะมีคุณคาตอการตัดสินใจและการหา
ขอยุติเพื่อการวินิจฉัยส่ังการนั้น 

                                                 
21 จาก หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 86), โดย สิริชัย สุธีวีระขจร, 2538, กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
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(4) เหตุผลในคําสั่งทางปกครองนั้น  ทําใหองคกรฝายตุลาการสามารถที่จะ
ตรวจสอบความถูกตองเหมาะสมของนิติกรรมทางปกครองไดชัดเจนขึ้น 

(5) เหตุผลในคําสั่งทางปกครอง เปนเครื่องมือชวยใหเกิดความมั่นใจในการปฏิบัติ
ราชการของเจาหนาที่ 

(6) ทําใหสามารถตรวจสอบความรู ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ การพินิจ
พิจารณาไตรตรองอยางรอบคอบของเจาหนาที่ผูเกี่ยวของ 

หลักการไมมีสวนไดเสีย หลักการรับฟงขอเท็จจริง และหลักการใหเหตุผลประกอบ
คําสั่งทางปกครอง  จึงเปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาตามหลัก  Due process of law เพื่อเปน
หลักประกันสิทธิของประชาชน โดยศาลสูงสหรัฐใชในการควบคุมกระบวนวิธีพิจารณาของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง ซ่ึงศาลสูงสหรัฐเห็นวาการใชกฎหมายดังกลาวขึ้นอยูกับเวลา สถานที่และ
สภาพแวดลอม เพื่อใหเกิดความยืดหยุนและเพื่อมิใหการปฏิบัติราชการทางปกครองตองหยุดชะงัก 
ตามหลัก “Fairness”  

นอกจากนี้หลัก Due process of law ยังเรียกรองใหเจาหนาที่ฝายปกครองคุมครองสิทธิ
ของผูมีสวนไดเสียทํานองเดียวกับสิทธิของจําเลยในคดีอาญา22 ไดแก 

(1) สิทธิที่จะไดรับการบอกกลาวลวงหนา ซ่ึงประเด็นและเรื่องราวที่ฝายปกครอง
จะสั่งการหรือวินิจฉัย 

(2) สิทธิที่จะเสนอพยานหลักฐานและขอโตแยง 
(3) สิทธิที่จะหักลางพยานที่เปนปรปกษตอผลประโยชนของตน 
(4) สิทธิที่จะมีทนายเขาดําเนินการแทน 
(5) สิทธิที่จะไมใหมีการวินิจฉัยจากพยานหลักฐานภายนอกที่มิไดรับฟงหรือ

รวบรวมไวในสํานวนเรื่อง 
(6) สิทธิที่จะใหมีการบันทึกหลักฐานอยางสมบูรณ 

2.2.2 หลักกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง 
กระบวนวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองมีการพัฒนาจัดรูปกระบวนวธีิพจิารณา

ใหมีลักษณะทํานองเดียวกับกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาล โดยมีการกําหนดขั้นตอนการ
ดําเนินการไวแนนอนชัดเจนตั้งแตการรับเรื่อง การสืบหาขอเท็จจริง การปรับขอเท็จจริงเขากับ
กฎหมาย การใชดุลพินิจสั่งการ และการออกนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงการนําหลักวิธีพิจารณาในชั้น
ศาล มาใชบังคับกับการปฏิบัติราชการทางปกครอง ทําใหเกิดหลักกระบวนวิธีพิจารณาที่เปนธรรม
ในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองขึ้น  
                                                 

22 จาก “อํานาจศาลในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง,” โดย วิชัย วิวิตเสวี, 2521, ดุลพาห, 26, น. 65. 



 26 

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับ
การปฏิบัติหนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองและขั้นตอนภายหลังจากการออกคําสั่งทางปกครอง 
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงเปนกฎหมายที่สําคัญมากฉบับหนึ่ง เนื่องจากเปน
กฎหมายหลักที่กําหนดขั้นตอนและวิธีปฏิบัติงานขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ทั้งนี้ เพื่อใหการ
บังคับใชกฎหมายเฉพาะเรื่องเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปในแนวทางเดียวกัน ยิ่งไปกวา
นั้น ยังเปนกฎหมายที่ประกันสิทธิและกําหนดหนาที่ของเอกชนในกระบวนวิธีพิจารณาทาง
ปกครองไวอยางชัดเจนโดยเปดโอกาสใหเอกชนเขามามีบทบาทในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองอีกดวย เพื่อใหเกิดความเขาใจในหลักเกณฑที่เหมาะสมจึงตองนําหลักกฎหมายทั่วไป
เกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายของตางประเทศ 

2.2.2.1 หลักความไมมีสวนไดเสีย 
หลักความไมมีสวนไดเสีย เกิดจากแนวคิดพื้นฐานที่วา “หากบุคคลมีอํานาจสั่งการใน

เร่ืองที่ตนมีสวนไดเสียอยู บุคคลนั้นจะสูญเสียความเปนกลางและไมอาจสั่งการโดยปราศจากอคติ
ในเร่ืองนั้นได” ซ่ึงแสดงใหเห็นวา หลักความไมมีสวนไดเสียมีสาระสําคัญอยูที่บุคคลผูมีอํานาจสั่ง
การกับการมีสวนไดเสียในเรื่องที่บุคคลมีอํานาจสั่งการขณะเดียวกัน องคกรของรัฐที่มีอํานาจ
วินิจฉัยในเรื่องตางๆ ไมวาจะเปนผูใชอํานาจหนาที่ในฐานะฝายตุลาการหรือฝายปกครองก็มี
ลักษณะในการใชอํานาจเชนเดียวกัน23  

หลักความไมมีสวนไดเสียจึงถือเปนหลักกฎหมายทั่วไปในทางมหาชน ซ่ึงทั้งใน
ประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสลวนแลวแตยอมรับถึงความเปนหลักกฎหมายทั่วไปของ
หลักการดังกลาว โดยไดกําหนดเหตุแหงความมีสวนไดเสีย ผลทางกฎหมายของการมีสวนไดเสีย 
รวมไปถึงกระบวนการในการคัดคานการมีสวนไดเสียไปในแนวทางเดียวกัน แตทั้งนี้ อาจแตกตาง
กันอยูบางในรายละเอียด กลาวคือ 

1) สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
ระบบกฎหมายปกครองเยอรมนี ถือวาเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความ

เปนกลาง เปนหลักกฎหมายทั่วไป ซ่ึงไดรับอิทธิพลมาจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติของ
ประเทศอังกฤษโดยปรากฏชัดเจนในมาตรา 35 และ 36 แหงกฎหมายวาดวยกรอบของกฎหมาย
ขาราชการ (BRRG) ที่บัญญัติใหขาราชการตองปฏิบัติหนาที่ตามตําแหนงอยางเปนกลางและไมใช
ตําแหนงเพื่อประโยชนของตนเอง นอกจากนี้ ยังปรากฏในกฎหมายวาดวยการปกครองสวนทองถ่ิน
และกฎหมายอื่นที่กําหนดหามมิใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีสวนไดเสียในกระบวนการพิจารณาเรือ่งทาง
                                                 

23 จาก “หลักกฎหมายทั่วไป,” โดย บุบผา อัครพิมาน, 2548, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1, น. 14. 
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ปกครองดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองดวย ตอมาเมื่อไดมีการประกาศใชกฎหมายวา
ดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ.1976 และไดมีการบัญญัติหลักเกณฑเกี่ยวกับความไมมีสวน
ไดเสียของเจาหนาที่ไวในมาตรา 20 และมาตรา 21 สงผลใหการดําเนินกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองของเจาหนาที่ตองเคารพหลักการดังกลาว มิฉะนั้น คําสั่งทางปกครองที่ออกมาบังคับใชนั้น
อาจเปนคําสงทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือถึงขนาดตกเปนโมฆะได 

(1) เหตุที่กระทบตอความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ 
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ไดบัญญัติถึงหลักความไมมี

สวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครองซึ่งจะนํามาใชบังคับในทุกขั้นตอนของการ
ดําเนินการพิจารณาทางปกครอง โดยเหตุที่กระทบตอความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการ
พิจารณาทางปกครองตามกฎหมายดังกลาวมี 2 กรณี คือ กรณีของบุคคลที่มีเหตุตามที่กฎหมาย
กําหนดไวไมสามารถดําเนินการพิจารณาทางปกครอง และกรณีที่มีเหตุนอกเหนือจากที่กฎหมาย
กําหนดไว อยางไรก็ตาม บุคคลที่ดําเนินการในขั้นตอนที่ไมมีผลกระทบตอการตัดสินใจ เชน 
พนักงานขับรถ พนักงานสงเอกสาร หรือเจาหนาที่ที่ชวยเหลืองานทางเทคนิค ยอมไมถูกหามตาม
บทบัญญัติดังกลาว ดังนั้น บุคคลที่ถือวาเปนเจาหนาที่ที่ตกอยูในบังคับของมาตรา 20 และมาตรา 21 
แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการปกครองฯ จึงไมไดหมายความถึงเฉพาะเจาหนาที่ที่ดํารง
ตําแหนงในหนวยงานทางปกครองเทานั้น แตหมายรวมถึงบุคคลใดก็ตามที่การกระทําของตนอาจ
สงผลกระทบตอการตัดสินใจขั้นสุดทายหรือกระทบตอการดําเนินการพิจารณา เชน ผูจดบันทึก
รายงานการประชุม หรือลาม เปนตน24 

 (1.1) บุคคลที่ไมสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองได 
กรณีของบุคคลที่ไมสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองไดเปนกรณีที่

กฎหมายกําหนดหามเจาหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวทําการพิจารณาทางปกครองโดยพิจารณา
จากสภาพของเจาหนาที่ที่มีตอคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง มาตรา 20 วรรคหนึ่งประโยคที่
หนึ่งถึงประโยคที่สาม แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการปกครอง25 ดังนี้ 

ก. ผูที่เปนคูกรณีเอง 
ข. ผูที่มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของคูกรณี ไดแก คูหมั้นของคูกรณี คูสมรสของ

คูกรณี ผูที่สืบสายโลหิตโดยตรงขึ้นไปหรือลงมาของคูกรณี หรือผูสืบสายโลหิตโดยตรงขึ้นไปหรือ

                                                 
24 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 35-36), โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 2550, นนทบุรี: 

สถาบันพระปกเกลา. 
25 จาก พ้ืนฐานความรูทั่วไป หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น. 77), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2537, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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ลงมาของคูสมรสของคูกรณี พี่นองของคูกรณี บุตรของพี่นองของคูกรณี คูสมรสของพี่นองของ
คูกรณี หรือพี่นองของคูสมรสคูของกรณี พี่นองบิดามารดาของคูกรณี และบุคคลที่มีความสัมพันธ
ยาวนานกับคูกรณีเสมือนเปนบิดามารดาหรือบุตรของคูกรณี อนึ่ง แมความสัมพันธในทางสมรส
ระหวางเจาหนาที่กับคูกรณีจะสิ้นสุดลงแลว ก็ยังคงถือวา เจาหนาที่มีความเกี่ยวพันกับคูกรณีหรือ
ญาติทางการสมรสทั้งหมดที่กลาวมาขางตนอยูตอไป 

ค. ผูที่ทําการแทนคูกรณี ไมวาจะเปนไปตามกฎหมายหรือตามที่คูกรณีแตงตั้ง ไมวาจะ
เปนการกระทําแทนทั่วไปหรือกระทําการแทนเฉพาะในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนี้ เชน 
เปนผูอนุบาล หรือผูปกครองของคูกรณี เปนตน 

ง. ผูที่มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของผูแทนคูกรณี ความหมายของผูที่มีความเกี่ยวพัน
หรือเปนญาติของคูกรณี เปนอยางเดียวกับที่กลาวมาใน ข. ผูที่มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของ
คูกรณี 

จ. ผูที่เปนลูกจางหรือผูที่ทํางานใหแกคูกรณีโดยไดรับคาตอบแทนหรือกรรมการใน
คณะกรรมการบริหาร หรือตําแหนงอื่นใดที่คลายคลึงกันของคูกรณี เวนแตผูที่ปฏิบัติงานใหแก
องคกรปกครองซึ่งทรงอัตตาณัติ กรณีที่องคกรดังกลาวเปนคูกรณี ซ่ึงตัวอยางของบุคคลที่ไมอาจ
ดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองตามขอนี้ เชน บุคคลที่เปนผูตรวจบัญชีของสมาคม เปนตน 

ฉ. ผูที่เคยใหความเห็นหรือกระทําการอยางอื่นที่เกี่ยวของกับเรื่องที่พิจารณา ซ่ึงไมใช
การกระทําตามตําแหนงหนาที่ เชน ผูชวยเหลือเพื่อนบานในการเขียนคํารองขอใบอนุญาตตาม
กฎหมายควบคุมอาหาร เปนตน ทั้งนี้ บุคคลในกรณีผูที่เคยใหความเห็นหรือกระทําการอยางอื่นที่
เกี่ยวของกับเรื่องที่พิจารณา ซ่ึงไมใชการกระทําตามตําแหนงหนาที่ตองไดรับคาตอบแทนจากการที่
ไดเคยกระทําการดังกลาวดวย 

นอกจากกรณีที่กลาวมาแลว ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่งประโยคที่สอง ใหถือวาบุคคลที่
กลาวมาทั้งหมดในขอ 1 ถึง 5 ตกอยูในฐานะเสมือนเปนคูกรณี หากวาการตัดสินใจในทางปกครอง
หรือการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองนั้นจะทําใหบุคคลดังกลาวไดหรือเสียประโยชน
โดยตรง ประโยชนในที่นี้ไมไดหมายเฉพาะประโยชนในทางกฎหมายเทานั้น แตหมายถึงประโยชน
ทางเศรษฐกิจ ตลอดจนประโยชนในทางคุณคาที่ไมสามารถคํานวณไดดวย เชน การพิจารณาออก
คําสั่งจัดการจราจรของหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรของเมือง ซ่ึงอาจมีผลนําไปสูการ
เปลี่ยนแปลงเสนทางการจราจร โดยเปลี่ยนเสนทางจราจรเสนหนึ่งที่ผานไปสูถนนใหญไดใหเปน
ทางตัน การเปลี่ยนแปลงดังกลาวทําใหบุคคลที่ตั้งบานเรือนในเสนทางนั้นไดรับความสงบขึ้น 
เพราะจะไมมีรถผานอีกตอไป นาย ก. ซ่ึงเปนเจาหนาที่ของหนวยงานที่ รับผิดชอบเกี่ยวกับ
การจราจรของเมืองเปนผูหนึ่งที่ตั้งบานเรื่องอยูในบริเวณดังกลาว ดังนี้ ถือวา นาย ก. จะได
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ประโยชนจากการออกคําสั่งในเรื่องนั้น จึงตองหามมิใหรับเขามาทําการพิจารณาอยางไรก็ตาม การ
ไดประโยชนหรือเสียประโยชนโดยตรงที่กลาวมานี้ ยอมไมหมายถึง การไดประโยชนหรือเสีย
ประโยชนในฐานะที่บุคคลที่กลาวมาทั้งหมด เชน คูสมรส บิดามารดาของเจาหนาที่ หรือแมแตตัว
เจาหนาที่เองจะไดรับ เนื่องจากตนอยูในกลุมอาชีพหรือกลุมบุคคลซึ่งจะไดรับประโยชนหรือเสีย
ประโยชนจากการพิจารณาเรื่องทางปกครองรวมกัน ทั้งนี้ ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่สาม 
แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 197626 

 (1.2) เหตุที่อาจกอใหเกิดความสงสัยในความมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการ
พิจารณา 

เหตุที่อาจกอใหเกิดความสงสัยในความมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทาง
ปกครอง เปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่ที่อาจมีสวนไดเสียนอกเหนือจากเจาหนาที่ที่มี
สถานภาพตามที่กฎหมายกําหนดไว ตองหามมิใหทําการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงเหตุที่อาจ
กอใหเกิดความสงสัยในความมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครองนี้จะพจิารณา
จากขอเท็จจริงในแตละกรณี โดยมาตรา 21 แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ได
บัญญัติรับรองเรื่องดังกลาวไว ตัวอยางเชน ความเปนมิตรกับคูกรณี ความเปนปรปกษกับคูกรณี 
อยางไรก็ตามเหตุที่กลาวมานี้ตองปรากฏอยูจริง หากเพียงแตคูกรณีคาดหมายเอง ยังไมพอฟงไดวามี
เหตุอาจกอใหเกิดความสงสัยในความมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ แตในอีกดานหนึ่งก็ไมจําเปนตอง
พิสูจนยืนยันวา เจาหนาที่มีความไมเปนกลางจริง เพียงแตมีเหตุดังกลาวปรากฏอยูก็เพียงพอแลว 
ตัวอยางเชน การปฏิเสธตนเองที่จะเปนกรรมการสอบยังไมเปนเหตุพอฟงไดวากรรมการสอบผูนั้น
มีเหตุที่อาจกอใหเกิดความสงสัยในความมีสวนไดเสีย ผูบังคับบัญชามีหนาที่ตองพิจารณาวาในทาง
ขอเท็จจริงมีเหตุเชนนั้นหรือไม หรือการที่กรรมการสอบครั้งนี้ของผูสมัครสอบคนเดียวกัน ยังไม
พอฟงไดวาผูนั้นมีเหตุไมควรไวเนื้อเชื่อใจหรือควรกังวลในความไมเปนกลาง27 

(2) กรณีที่ไมนําหลักความไมมีสวนไดเสียมาใชบังคับ 
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการปกครองฯ ไดกําหนดขอยกเวนที่จะไมนําหลักความ

ไมมีสวนไดเสียมาใชบังคับไวใน 2 กรณี ตามมาตรา 20 วรรคสองและวรรคสาม28 ดังนี้ 
 (2.1) การคัดเลือกบุคคลเขาทําหนาที่ เปนเจาหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่

กิตติมศักดิ์ หมายถึง กรณีการเลือกบุคคลเขาทําหนาที่เปนเจาหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ 

                                                 
26 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 77-78). เลมเดิม. 
27 แหลงเดิม. 
28 จาก ปญหาการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับคําสั่งทั่วไปทางปกครอง(คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป) (น. 74), โดย เกรียงไกร โพธิ์แกว, 2554, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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รวมถึงการปลดเจาหนาที่ดังกลาวออกจากตําแหนง เจาหนาที่ผูมีสวนไดเสียยอมสามารถทําการ
พิจารณาในเรื่องดังกลาวได 

 (2.2) กรณีฉุกเฉินเรงดวน หมายถึง กรณีซ่ึงจําเปนตองสั่งการทันทีในขณะนั้นจะ
รอเขาไมได เจาหนาที่ยอมสามารถสั่งการตามที่จําเปนใหมีผลใชบังคับไปกอนได ถึงแมวาตนจะ
เปนเจาหนาที่ที่ตองหามมิใหดําเนินการพิจารณาทางปกครองเพราะเหตุที่ตนมีสวนไดเสียหรือมี
ความเกี่ยวของกับคูกรณีก็ตาม 

(3) มาตรการปองกันหรือแกไขความไมมีสวนไดเสีย 
มาตรการทางกฎหมายในการปองกันหรือแกไข กรณีอาจมีเหตุที่กระทบตอความไมมี

สวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครองของประเทศเยอรมนี ไดรับการบัญญัติไวใน
มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ส่ี และมาตรา 21 แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ค.ศ. 197629 ดังนี้ 

 (3.1) การดําเนินการโดยตัวฝายปกครองเอง ในกรณีเปนบุคคลที่ตองหามมิให
ดําเนินการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่หนึ่งถึงประโยคที่สาม โดย
เจาหนาที่เปนบุคคลคนเดียวและเจาหนาที่ผูนั้นเห็นเองวาตนเปนบุคคลตองหาม เจาหนาที่ผูนั้นมี
หนาที่ตองรายงานตอผูบังคับบัญชาหนวยงานของตนเพื่อใหมีการดําเนินการแตงตั้งเจาหนาที่อ่ืนให
ปฏิบัติหนาที่ในเรื่องดังกลาวแทน ซ่ึงในชวงที่ยังไมมีการสั่งการนี้ เจาหนาที่ผูนั้นมีหนาที่ดําเนินการ
ตามที่จําเปนไปพลางกอนได สวนกรณีกรรมการในคณะกรรมการเห็นวาตนเปนบุคคลที่ตองหามมิ
ใหดําเนินการพิจารณาทางปกครอง กรรมการผูนั้นตองแจงตอประธานกรรมการเชนวานั้นไมอาจ
เขารวมอภิปรายและออกเสียงลงมติได หากที่ประชุมมีมติวา กรรมการผูนั้นเปนบุคคลที่ตองหามมิ
ใหดําเนินการพิจารณา กรรมการผูนั้นจะรวมดําเนินการพิจารณาทางปกครองตอไปไมได มติ
ดังกลาวใหเปนไปตามเสียงขางมาก สวนกรณีที่มีเหตุสงสัยในความไมมีสวนไดเสียตามมาตรา 21 
กรณีเจาหนาที่เปนบุคคลคนเดียวและเจาหนาที่ผูนั้นเห็นเองวาตนเปนบุคคลตองหามเจาหนาที่ผูนั้น
มีหนาที่ตองรายงานตอผูบังคับบัญชาหนวยงานของตนเพื่อใหมีการดําเนินการแตงตั้งเจาหนาที่อื่น
ใหปฏิบัติหนาที่ในเรื่องดังกลาวแทน ซ่ึงในชวงที่ยังไมมีการสั่งการนี้ เจาหนาที่ผูนั้นจะดําเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองไมได สวนกรณีกรรมการในคณะกรรมการเห็นวาตนมีเหตุสงสัยใน
ความไมมีสวนไดเสียนั้น ใหดําเนินการในลักษณะเดียวกันกับกรณีที่กรรมการเห็นวาตนเปนบุคคล
ตองหาม ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่งประโยคที่หนึ่งถึงประโยคที่สาม 

 
 

                                                 
29 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 79). เลมเดิม. 
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 (3.2) การดําเนินการโดยคูกรณี โดยหลักแลว คูกรณีไมมีสิทธิเรียกรองในการ
กําหนดตัวเจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครอง เวนแตการพิจารณาทางปกครอง นั้นเปนการ
พิจารณาทางปกครองที่มีรูปแบบเปนพิธีการ ซ่ึงกระทําโดยคณะกรรมการ คูกรณีสามารถกลาวอาง
ไดวาเจาหนาที่บุคคลที่ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณา โดยแจงเปนลายลักษณอักษรวามีเหตุ
ดังกลาวกอนการดําเนินกระบวนพิจารณาดวยวาจา หรือแถลงดวยวาจาในวันดําเนินกระบวน
พิจารณาดวยวาจาวามีเหตุเชนนั้น เพื่อใหมีการตรวจสอบวาเปนเชนนั้นจริงหรือไม สวนกรณีอ่ืนไม
วาคูกรณีจะเห็นวาฝายปกครองเปนผูมีสวนไดเสียดวยเหตุใด กฎหมายมิไดใหสิทธิคูกรณีที่จะ
คัดคานเจาหนาที่ เนื่องจากอาจกระทบตอการพิจารณาทางปกครองมากเกินไป คูกรณีจึงทําไดเพียง
แจงเหตุดังกลาวใหเจาหนาที่ทราบในขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองเทานั้น หากคูกรณีไมแจงทั้ง
ที่รูถึงเหตุนั้น ยอมทําใหเสียสิทธิเรียกรองที่จะอางเหตุนี้ในการขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองใน
ภายหลัง 

(4) ผลของการฝาฝนหลักความไมมีสวนไดเสีย 
การที่เจาหนาที่ซ่ึงไมสามารถดําเนินการพิจารณาทางปกครองเพราะมีเหตุที่กระทบตอ

ความไมมีสวนไดเสีย ไดดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองออกคําสั่งทางปกครองที่เปนผลมา
จากการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวอาจเปนโมฆะกรรมหรือโมฆียกรรม
นั้นขึ้นอยูกับระดับความรายแรงของความไมชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ กรณีที่เจาหนาที่ฝาย
ปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหแกตนเอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมตกเปนโมฆะ สวนกรณีที่
เจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองใหแกผูที่มีสถานะหรือความสัมพันธกับเจาหนาที่
กฎหมายกําหนดไวนั้น มีผลทําใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น 

หลักความไมมีสวนไดเสียถือเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปในประเทศเยอรมนี ซ่ึง
แมวาจะไมมีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือกฎหมายเฉพาะบัญญัติรับรอง
หลักการดังกลาวไว ศาลปกครองเยอรมนีก็จะพิพากษาไปในแนวทางที่วาฝายปกครองตองเคารพ
ตอหลักความไมมีสวนไดเสียในฐานะที่เปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไป กลาวคือ เมื่อฝายปกครอง
จะดําเนินการทางปกครองใด ฝายปกครองจะตองไมเปนผูมีสวนไดเสียกับเรื่องที่จะกระทํานั้นดวย 
จากเหตุผลดังกลาว คําสั่งทั่วไปทางปกครองในประเทศเยอรมนีจึงตองปฏิบัติตามหลักเกณฑใน
เร่ืองความไมมีสวนไดเสีย ซ่ึงหมายความวาคูกรณีผูไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองยอม
สามารถดําเนินการตามวิธีซ่ึงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการปกครองฯ กําหนดไว หากเห็นวา
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เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองเปนผูมีสวนไดเสีย หรือดําเนินการคัดคานเจาหนาที่ผูมีสวนได
เสียในกรณีการพิจารณาทางปกครองโดยคณะกรรมการที่มีรูปแบบเปนพิธีการได30 

2) ประเทศฝรั่งเศส 
หลักความไมมีสวนไดเสียในประเทศฝรั่งเศส ถือเปนหลักตามกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึง

นํามาใชพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยบัญญัติไวเปนลายลักษณ
อักษรครั้งแรกในพระราชกําหนด Philippe le Bel ป ค.ศ. 1302 วาดวยเร่ืองการปฏิรูปราชอาณาจักร 
ซ่ึงกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐจะตองเคารพหลักความไมมีสวนไดเสีย ศาลปกครองฝรั่งเศสตอง
ปรับใชหลักการดังกลาวแกคณะตุลาการ และคณะกรรมการพิจารณาระเบียบวินัยขาราชการ 
จนกระทั่งในป ค.ศ. 1949 ศาลปกครองฝรั่งเศสไดมีคําวินิจฉัยในคดี trébes วางหลักวา ความไมมี
สวนไดเสียเปนหลักกฎหมายทั่วไปประเภทหนึ่ง ที่แมไมมีบทบัญญัติโดยตรงแตก็มีความจําเปนที่
จะตองปฏิบัติตามอยูเสมอ ศาลปกครองสามารถอาศัยหลักนี้ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายได
โดยไมตองมีบทบัญญัติใหอํานาจไว และไดย้ําถึงหลักการดังกลาวอยางชัดแจงอีกครั้ง ในคดี 
Bourdeaux เมื่อวันที่ 29 เมษายน 1949 ยิ่งไปกวานั้น ในป 1965 ในคดี Fédération des tranporteurs 
routiers ศาลปกครองฝรั่งเศสก็ไดวางหลักไววา หลักความไมมีสวนไดเสียในองคกรใชบังคับแก
องคกรฝายปกครองทั้งหมด ซ่ึงรวมถึงคณะกรรมการดานเทคนิคทางคมนาคมแหงทองถ่ินดวย จึง
เห็นไดวาหลักความไมมีสวนไดเสียในประเทศฝรั่งเศสมีที่มาจากหลักกฎหมายทั่วไป ซ่ึงศาล
ปกครองเปนผูพัฒนาผานคําวินิจฉัยอยางตอเนื่องจนถึงปจจุบัน ทั้งนี้ ในปจจุบันไดมีการนําหลัก
ความไมมีสวนไดเสียมาบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษรอยูบาง แตคงเปนเพียงบทบัญญัติใน
กฎหมายลําดับรองเทานั้น31 

(1) เหตุที่กระทบตอความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ 
การแบงประเภทของเหตุที่กระทบตอความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ที่ทําการ

พิจารณาทางปกครองในประเทศฝรั่งเศส สามารถแบงออกไดเปน 2 เหตุ32 กลาวคือ 
 (1.1) สวนไดเสียทางตรง ไดแก ความมีสวนไดเสียที่มีอยูภายนอกความคิดจิตใจ

ของเจาหนาที่ ซ่ึงเปนความมีสวนไดเสียอันมีเหตุมาจาก “สถานภาพ” หรือ “ฐานะ” ของตัว
เจาหนาที่ ซ่ึงคําพิพากษาศาลปกครองในกรณีดังกลาว ไดแก กรณีที่เจาหนาที่ผูทําการพิจารณาทาง
ปกครองมีความสัมพันธอยางใดอยางหนึ่งกับคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง เชน เจาหนาที่เปน

                                                 
30 ปญหาการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับคําสั่งทั่วไปทางปกครอง(คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป) (น. 76). เลมเดิม. 
31 แหลงเดิม, (น. 77). 
32 แหลงเดิม, (น. 78). 
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บุพการี ผูสืบสันดาน คูสมรส หรือญาติสนิทกับคูกรณี เปนตน หรือเจาหนาที่ดังกลาวเปนผูมี
ผลประโยชนของผูมาติดตอกับหนวยงาน ซ่ึงความสัมพันธดังกลาวอาจเปนเหตุใหมีการฝาฝนหลัก
ความไมมีสวนไดเสีย 

 (1.2) สวนไดเสียทางออม ไดแก ความมีสวนไดเสียอันมีเหตุมาจากเหตุแวดลอม
ของตัวเจาหนาที่ ที่ไมใชเร่ืองของสถานภาพหรือฐานะของเจาหนาที่ โดยตองตีความการมีสวนได
เสียประเภทนี้ในลักษณะอยางกวาง กลาวคือ นอกจากกรณีที่เจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทาง
ปกครองมีความสัมพันธอยางใดอยางหนึ่งกับคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองแลวยังรวมถึงกรณี
ที่เจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครองเคยเปนผูเสนอใหความเห็นหรือเคยพิจารณาวินิจฉัยส่ัง
การในเรื่องนั้นมากอน หรือเปนผูมีผลประโยชนทับซอนกันในภารกิจที่ทําซึ่งอาจจะเปนสาเหตุที่ทํา
ใหเจาหนาที่ใชอํานาจโดยบิดเบือนไปจากเจตนารมณที่กฎหมายกําหนด นอกจากนี้ ยังรวมถึงกรณี
ที่เจาหนาที่ของรัฐทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมพิจารณาขอเท็จจริงและเอกสารประกอบอยาง
ละเอียดดวย 

(2) กรณีที่ไมนําหลักความไมมีสวนไดเสียมาใชบังคับ 
กรณีที่ไมนําหลักความไมมีสวนไดเสียมาใชบังคับในประเทศฝรั่งเศส แบงออกไดเปน 

2 กรณี33 กลาวคือ 
 (2.1) สถานการณฉุกเฉิน เชน กรณีที่เกิดภัยพิบัติ เจาหนาที่สามารถสั่งการตามที่

จําเปนใหมีผลบังคับไปกอนได แมวาตนจะเปนเจาหนาที่ที่ตองหามมิใหรับดําเนินการพิจารณาทาง
ปกครองเพราะเหตุที่ตนมีสวนไดเสียหรือมีความเกี่ยวของกับคูกรณี ทั้งนี้ กรณีสถานการณฉุกเฉิน
เปนขอยกเวนที่เปนหลักกฎหมายทั่วไป ซ่ึงไมจําเปนตองมีการบัญญัติไวเปนกฎหมายลายลักษณ
อักษร 

 (2.2) กรณีไมมีเจาหนาที่ผู อ่ืนจะทําการพิจารณาทางปกครองได คือ กรณีที่
กฎหมายบัญญัติใหเจาหนาที่ของรัฐในตําแหนงหรือบุคคลเพียงผูเดียวที่จะมีอํานาจทําการพิจารณา
ทางปกครองได เจาหนาที่ผูนั้นยอมสามารถสั่งการตามที่จําเปนได ถึงแมวาตนจะเปนผูมีสวนไดเสีย
ก็ตาม ทั้งนี้ กรณีที่มีเจาหนาที่คนเดียวที่จะทําการพิจารณาทางปกครองได เปนขอยกเวนที่ตอง
บัญญัติไวเปนกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น 

(3) มาตรการทางกฎหมายในการปองกันหรือแกไขความไมมีสวนไดเสีย 
กระบวนการโตแยงคัดคานเจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครองที่อาจมีสวนไดเสีย 

จะตองมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติรับรองใหมีกระบวนการโตแยงคัดคานในเรื่องนั้นไว แตตองโตแยง
เฉพาะพฤติการณที่กฎหมายดังกลาวกําหนดไวเทานั้น ทั้งนี้ หากคูกรณีมิไดยกขอกลาวอางดังกลาว
                                                 

33 แหลงเดิม, (น. 80). 
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ขึ้นในชั้นการพิจารณาทางปกครอง คูกรณีจะไมสามารถอางเหตุความมีสวนไดเสียมาเปนเหตุเพิก
ถอนในการฟองคดีตอศาลปกครองในภายหลังได 

(4) ผลของการไมปฏิบัติตามหลักความไมมีสวนไดเสีย 
โดยหลักแลว คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝายปกครองที่เปนบุคคลและเปนผูมีสวนได

เสียยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและอาจมีการเพิกถอนได แตหลักกฎหมายนี้ก็
มิไดเปนหลักตายตัว สวนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝายปกครองในรูปคณะกรรมการไดมีรัฐ
กฤษฎีกา ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1983 มาตรา 13 บัญญัติใหบุคคลผูมีสวนไดเสียไมวาจะมี
ผลประโยชนโดยตรงหรือโดยออม ถาบุคคลนั้นอยูในที่ประชุมถึงแมไมไดออกเสียงแสดงความ
คิดเห็นการปรากฏตัวของบุคคลนั้นก็กอใหเกิดอคติหรือการมีสวนไดเสียแลว อันจะทําใหคําสั่งทาง
ปกครองนั้นเสียไปเปนโมฆะ เวนแตกรณีที่การปรากฏตัวของผูมีสวนไดเสียนั้นไมสงผลตอการ
ประชุมหรือการตัดสินใจของคณะกรรมการแตประการใด ซ่ึงในการพิจารณาความชอบดวย
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยฝาฝนหลักความไมมีสวนไดเสีย ศาลอาจยกประเด็น
เร่ืองความไมมีสวนไดเสียขึ้นมาพิจารณาไดเอง โดยไมตองมีคูความยกขึ้นกลาวอาง อันเปนการ
ผลักภาระการพิสูจนใหแกฝายปกครอง 

ดวยเหตุที่หลักความไมมีสวนไดเสียในประเทศฝรั่งเศสเปนหลักกฎหมายปกครอง
ทั่วไปที่บังคับใชกับนิติกรรมทางปกครองทุกประเภท ดังนั้น ในกรณีของนิติกรรมทางปกครอง
อันมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองทุกประเภทในประเทศฝรั่งเศส จึงตองตกอยูในบังคับของ
หลักการดังกลาวดวยเชนเดียวกัน ทั้งนี้ เวนแตกรณีสถานการณฉุกเฉินหรือไมมีเจาหนาที่ผูอ่ืนที่จะ
ทําการพิจารณาทางปกครองแทนได ซ่ึงการเคารพหลักการไมมีสวนไดเสียดังกลาวยอมหมายถึง
สิทธิของคูกรณีที่จะคัดคานฝายปกครองซึ่งตนเห็นวาเปนผูมีสวนไดเสียในการพิจารณาทาง
ปกครองเรื่องดังกลาว34 

3) ประเทศไทย 
ประเทศไทยไดนําหลักความไมมีสวนไดเสียมาใชควบคุมการใชอํานาจรัฐของฝาย

ปกครองอยางชัดแจง ดวยการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยกําหนดหลักการไววา เจาหนาที่ที่ทําการพิจารณาทางปกครองตองไมมีสวนไดเสียในเรื่องที่ตน
จะตองพิจารณา ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดกําหนดขอบเขตการบังคับใช 
มาตรการทางกฎหมายในการปองกันหรือแกไขเมื่อเกิดเหตุที่อาจกระทบตอความไมมีสวนไดเสีย
ของผูใชอํานาจแทนรัฐ และผลทางกฎหมายในกรณีที่ไมปฏิบัติตามหลักความไมมีสวนไดเสีย 
เพื่อใหการพิจารณาทางปกครองเปนธรรมและคูกรณีไดรับการประกันวาเรื่องของตนจะถูกพจิารณา
                                                 

34 แหลงเดิม, (น. 81). 
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โดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลาง ดังนั้น เจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครองในเรื่องใดจะมี
อํานาจพิจารณาทางปกครองเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นไดก็ตอเมื่อเจาหนาที่ผูนั้นมี
ความเปนกลางเสียกอน เพื่อมิใหความมีอคติหรือความไมเปนกลางสงผลใหทางลบตอการวินิจฉัย
ส่ังการของเจาหนาที่ผูนั้น ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองเกิดจากการพิจารณาทางปกครองโดย
เจาหนาที่ที่ไมเปนกลาง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมายสวนผลจะเปนโมฆะหรือ
เพิกถอนไดหรือไมเปนอีกกรณีหนึ่ง35 ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ยังได
บัญญัติถึงวิธีการแกไขเมื่อเกิดเหตุที่อาจกระทบตอความไมมีสวนไดเสียของผูใชอํานาจแทนรัฐไว
ดวย ทั้งนี้ หลักความเปนกลางของเจาหนาที่ไดรับการรับรองไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ ตามมาตรา 13 ถึงมาตรา 18 โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

(1) เหตุที่กระทบตอความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ 
เหตุแหงความไมเปนกลางเปนเหตุที่ทําใหเจาหนาที่มีสวนไดเสียในเรื่องที่ตนมีอํานาจ

หนาที่อันอาจทําใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวา เจาหนาที่ผูนั้นจะทําการพิจารณาทางปกครอง
โดยมีอคติหรือความลําเอียง เหตุแหงความไมเปนกลางของเจาหนาที่แบงออกไดเปน 2 ลักษณะ36 
ดังตอไปนี้ 

 (1.1) หลักปราศจากสวนไดเสีย หรือ ความไมเปนกลางจากสภาพภายนอก 
หมายถึง ความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจากฐานะและความสัมพันธระหวางเจาหนาที่กับคูกรณี โดย
ในกรณีนี้ หลักกฎหมายไดคํานึงถึงวาการที่เจาหนาที่มีสถานภาพหรือฐานะบางประการ จะกระทบ
ตอความไมมีสวนไดเสียในการพิจารณาทางปกครอง โดยมิไดมีเหตุมาจากพฤติการณหรือสภาพ
จิตใจ ซ่ึงความไมเปนกลางจากสภาพภายนอกมี 6 ประการซึ่งตามมาตรา 13 กําหนดวา เจาหนาที่
ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาไมได 

1) เปนคูกรณีเอง เชน การยื่นขอจดทะเบียนเครื่องหมายการคาในขณะที่ตนเองเปนนาย
ทะเบียนผูพิจารณาออกคําสั่งในเรื่องนั้น เปนตน 

2) เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี ทั้งนี้ เพราะการรวมเปนครอบครัวเดียว อาจทําให
เกิดความลําเอียงไดโดยงาย 

 
 

                                                 
35 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 242), โดย ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2540, กรุงเทพฯ: 

จิรรัชการพิมพ. 
36 จาก หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (น. 20-21), โดย บุญอนันต วรรณ

พาณิชย, 2544, กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง. 
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3) เปนญาติของคูกรณี ไดแก 
 ก. บุพการี คือ ผูสืบสายโลหิตโดยตรงขึ้นไปไมวาชั้นใด โดยพิจารณาจากความเปน
บุพการีตามความเปนจริง ไมหมายความรวมถึงการเปนผูรับคูกรณีเปนบุตรบุญธรรมดวย 
 ข. ผูสืบสันดาน คือ ผูสืบสายโลหิตโดยตรงลงมาไมวาชั้นใดโดยพิจารณาจากความ
เปนผูสืบสันดานตามความเปนจริง ไมหมายความรวมถึงการเปนบุตรบุญธรรมของคูกรณีดวย 
 ค. พี่นองนับไดเพียงภายในสามชั้น คือ ผูเกิดในครอบครัวจากพอแมเดียวกัน หรือ
เปนเพียงพี่นองรวมบิดาหรือมารดาเดียวกัน โดยบิดามารดาจะสมรสกันหรือไมก็ได 
 ง. ลูกพี่ลูกนองไดเพียงภายในสามชั้น คือ ลูกของผูเปนพี่หรือนองของพอหรือแม 
เชน ลูกของลุง ปา นา อาของคูกรณี หรือเปนหลานลุง หลานปา หลานนา หลานอาของคูกรณี 
 จ. ญาติเกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น เชน เปนพอตาแมยายหรือพอสามี
ของคูกรณี หรือเปนพี่เขย พี่สะใภ นองสะใภของคูกรณี 

4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษ หรือผูแทนหรือตัวแทนของ
คูกรณี ทั้งนี้เพราะเคยชวยทํางานรักษาประโยชนใหแกกันมากอน ซ่ึงยอมมีความใกลชิดและอาจมี
ความลําเอียงได 

5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณี การเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของ
คูกรณีจะเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ที่เกิดจากนิติกรรมสัญญา จัดการงานนอกสั่ง ลาภมิควรไดหรือ
ละเมิดก็ได  อนึ่ง  ความสัมพันธระหวางนายจางและลูกจางตามสัญญาจางแรงงานก็ เปน
ความสัมพันธระหวางเจาหนี้และลูกหนี้เชนเดียวกัน ดังนั้น ถึงแมกฎหมายจะกลาวถึงเฉพาะแตการ
เปนนายจางของคูกรณี ไมไดกลาวถึงการเปนลูกจางของคูกรณีไวดวยก็ตาม แตก็คงตองถือวาการ
เปนลูกจางของคูกรณีก็คือการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของคูกรณีอยูนั่นเอง 

6) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง โดยในกรณีที่นายกรัฐมนตรีโดยคําเสนอแนะ
ของคณะกรรมาธิการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เห็นวาหากมีกรณีอ่ืนกระทบตอหลักความไมมี
สวนไดเสียนอกเหนือจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 ก็อาจตรากฎกระทรวงเพิ่มเติมไดภายหลัง 

 (1.2) หลักปราศจากอคติ (Freedom from bias) หรือความไมเปนกลางจากสภาพ
ภายใน หมายถึง ความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจากสภาพจิตใจ ทัศนคติ ความเชื่อสวนบุคคล 
ตลอดจนพฤติการณอันเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ผูนั้น กลาวคือ จะตองมีทิศทางความคิดที่
ขัดแยงกันกับปญหาหรือบุคคลที่จะตองพิจารณา ไมวาทางบวกหรือทางลบ และไมวาเปนเหตุผล
ในทางการเมือง เศรษฐกิจ หรือจิตใจ แตทั้งนี้ตองเปนเหตุที่มีสภาพรายแรงหรือไมจําตองพิจารณา
จากขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไป  ตัวอยางเชน เจาหนาที่ที่มีทัศนคติที่เปนปฏิปกษตอคูกรณีหรือเร่ืองที่
จะทําการพิจารณา เจาหนาที่เคยแสดงความคิดเห็นตอสาธารณะชนในเรื่องที่จะทําการพิจารณา 
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เจาหนาที่เปนผูที่ถูกอางเปนพยานโดยที่ไดรูไดเห็นเหตุการณ หรือโดยเปนผูเชี่ยวชาญมีความรูเปน
พิเศษเกี่ยวของกับเรื่องที่จะทําการพิจารณามาแลว เจาหนาที่เคยพิจารณาเรื่องที่จะทําการพิจารณามา
กอนแลวในชั้นตน เจาหนาที่มีผลประโยชนขัดกันกับเรื่องที่จะทําการพิจารณา หรือเจาหนาที่กําลัง
มีคดีพิพาทกับคูกรณี คูสมรส บุพการี หรือผูสืบสันดานของคูกรณี เปนตน ทั้งนี้ ความไมเปนกลาง
จากสภาพภายในเปนไปตามมาตรา 16 วรรคหนึ่ง ที่กําหนดไววา ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่
บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือ
กรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไมได 

(2) ขอยกเวนของความไมเปนกลาง 
โดยหลักแลวเจาหนาที่ที่ไมเปนกลางยอมไมอาจทําการพิจารณาทางปกครองได ตาม

มาตรา 13 และมาตรา 16 แตการที่เจาหนาที่ตองเคารพตอหลักความเปนกลางอยางเครงครัดอาจเปน
อุปสรรคตอการปฏิบัติราชการได ดังนั้น ในกรณีที่มีความจําเปนของสถานการณ กฎหมายก็ยินยอม
ใหตรวจสอบรายละเอียดของความมีสวนไดเสียในภายหลังจากทําคําสั่งทางปกครองไปแลวได โดย
ไมนําหลักการใหคัดคานหรือถอนตัวในขณะที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับ ทั้งนี้ 
เพื่อใหการทํางานของฝายปกครองมีความตอเนื่อง ดวยเหตุนี้ มาตรา 18 จึงกําหนดขอยกเวนไววา
บทบัญญัติมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 ไมใหนํามาบังคับกับกรณีดังตอไปนี้ คือ 

 (2.1) ในกรณีมีความจําเปนเรงดวน หากปลอยใหลาชาไปจะเสียหายตอประโยชน
สาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไมมีทางแกไขได เจาหนาที่ผูมีสวนไดเสียก็สามารถทํา
การพิจารณาทางปกครองนั้นได 

 (2.2) ไมมีเจาหนาที่อ่ืนปฏิบัติหนาที่แทนผูนั้นได ไมวาโดยขอเท็จจริงหรือขอ
กฎหมาย เชน ผูดํารงตําแหนงมีคนเดียวและไมมีตําแหนงผูชวยที่จะมอบหมายได หรือไมอาจหาคน
อ่ืนมาปฏิบัติหนาที่นั้นชั่วคราวได หรือเปนตําแหนงที่มีผูชวย แตผูชวยเกิดไมอยูและไมอาจหา
เจาหนาที่คนอื่นมาทําแทนในขณะนั้น ก็ควรใหเจาหนาที่ที่ไมเปนกลางสามารถทําการพิจารณาทาง
ปกครองตอไปได 

(3) การคัดคานความไมเปนกลาง 
ในกรณีที่เจาหนาที่เห็นวาตนไมเปนกลาง หรือคูกรณีคัดคานวาเจาหนาที่ไมมีความเปน

กลาง ตามมาตรา 13 หากเจาหนาที่เปนบุคคลคนเดียว ใหเจาหนาที่ผูนั้นหยุดการพิจารณาเรื่องไว
กอน และแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อที่ผูบังคับบัญชาดังกลาวจะไดมีคําสั่ง
ตอไปตามมาตรา 14 วรรคหนึ่ง แตหากเจาหนาที่เปนคณะกรรมการ ใหประธานกรรมการเรียก
ประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุคัดคานนั้น โดยกรรมการผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุม



 38 

เมื่อไดช้ีแจงขอเท็จจริงและตอบขอซักถามแลว ตามมาตรา 15 วรรคหนึ่ง ในระหวางที่กรรมการผู
ถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุม ใหถือวาคณะกรรมการประกอบดวยกรรมการทุกคนที่ไมถูก
คัดคานตามมาตรา 15 วรรคสอง ถาที่ประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาที่ตอไปดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของกรรมการที่ไมถูกคัดคาน ก็ใหกรรมการผูนั้นปฏิบัติหนาที่
ตอไปได มติดังกลาวใหกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับและใหเปนที่สุดตามมาตรา 15 วรรคสาม 

สวนในกรณีที่เจาหนาที่เห็นวาตนไมเปนกลางตามมาตรา 16 วรรคหนึ่งหรือประธาน
กรรมการทราบ แลวแตกรณี ตามมาตรา 16 วรรคสอง (1) แตในกรณีที่คูกรณีคัดคานวาเจาหนาที่
ผูใดไมเปนกลางตามมาตรา 16 วรรคหนึ่ง หากเจาหนาที่ผูนั้นเห็นวาตนไมมีเหตุตามที่คัดคาน
เจาหนาที่ผูนั้นจะทําการพิจารณาเรื่องตอไปก็ได แตตองแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไป
ช้ันหนึ่งหรือประธานกรรมการทราบ แลวแตกรณี ตามมาตรา 16 วรรคสอง (2) ทั้งในกรณีที่
เจาหนาที่ เห็นเองและในกรณีที่คูกรณีคัดคาน  ให ผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ ผูนั้นหรือ
คณะกรรมการซึ่งเจาหนาที่ผูนั้นเปนกรรมการอยูมีคําส่ังหรือมีมติโดยไมชักชา แลวแตกรณี วา
เจาหนาที่ผูนั้นมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม ตามมาตรา 16 วรรคสอง (3) 
สําหรับกรณีเจาหนาที่เปนคณะกรรมการในระหวางที่กรรมการผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุม 
ใหถือวาคณะกรรมการประกอบดวยกรรมการทุกคนที่ไมถูกคัดคานตามมาตรา 16 วรรคสาม 
ประกอบมาตรา 15 วรรคสอง ถาที่ประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาที่ตอไปดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของกรรมการที่ไมถูกคัดคาน ก็ใหกรรมการผูนั้นปฏิบัติหนาที่
ตอไปได มติดังกลาวใหกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับและใหเปนที่สุดตามมาตรา 16 วรรคสาม 
ประกอบมาตรา 15 วรรคสาม 

ทั้งนี้ การกระทําใดๆ ของเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณา
ทางปกครองที่ไดกระทําไปกอนหยุดการพิจารณาตามมาตรา 14 และมาตรา 16 ยอมไมเสียไป เวน
แตเจาหนาที่ผูเขาปฏิบัติหนาที่แทนผูที่ถูกคัดคาน หรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครอง แลวแตกรณี จะเห็นสมควรดําเนินการสวนหนึ่งสวนใดเสียใหมก็ไดตามมาตรา 17 

(4) ผลของการพิจารณาทางปกครองที่ไมปฏิบัติตามหลักความไมมีสวนไดเสีย 
กรณีที่มีการออกคําสั่งทางปกครองโดยไมไดปฏิบัติตามหลักความไมมีสวนไดเสีย 

คําสั่งทางปกครองดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนได 
สําหรับกรณีที่เจาหนาที่ผูทําการพิจารณาทางปกครองเปนผูมีสวนไดเสีย แตยังไมมีการออกนิติ
กรรมทางปกครอง มาตรา 17 ไดบัญญัติวา การกระทําใดๆ ของเจาหนาที่หรือกรรมการใน
คณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองที่ไดกระทําไปกอนหยุดการพิจารณาตามมาตรา 14 
และมาตรา  16 ยอมไม เสียไป  เวนแต เจ าหนาที่ ผู เข าปฏิบัติหนาที่แทนผู ถูกคัดคานหรือ
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คณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองแลวแตกรณี จะเห็นสมควรดําเนินการสวนหนึ่งสวน
ใดเสียใหมก็ได37 

จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองและงานวิชาการของไทยที่วินิจฉัยหรือ
อธิบายถึงหลักความไมมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
275/2550 เมื่อพิจารณาถึงหลักความไมมีสวนไดเสียที่ถือเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปซึ่งศาล
ปกครองเองก็ไดยอมรับและนํามาบังคับใชผานคําพิพากษาวา ในกรณีที่เจาหนาที่ผูทําการพิจารณา
ออกคําสั่งทางปกครองจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ และในสวนของนิติกรรมทางปกครองประเภทอื่นที่มิใชคําสั่งทางปกครองนั้น เจาหนาที่
ฝายปกครองก็ตองเคารพตอหลักความไมมีสวนไดเสียในฐานะที่เปนหลักกฎหมายทั่วไปดวย
เชนกัน ดังนั้น ในกรณีของการทําคําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ตองปฏิบัติตามหลักกฎหมายทั่วไป 
หากเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองเปนผูมีสวนไดเสีย ไมวาเหตุแหงความมีสวนได
เสียดังกลาวจะเกิดจากกรณีตามมาตรา 13 หรือมาตรา 16 ก็ตาม เจาหนาที่ฝายปกครองผูนั้นยอมไม
อาจดําเนินการใดๆ เพื่อพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองนั้นได และหากคูกรณีหรือเจาหนาที่ฝาย
ปกครองเองเห็นวามีการดําเนินการฝาฝนหลักการดังกลาว ก็อาจใชกระบวนการเพื่อคัดคานความมี
สวนไดเสียดังกลาวนั้นได ทั้งนี้ เวนแตเปนกรณีที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
กําหนดเปนขอยกเวนไว เชน ในกรณีเรงดวน หรือกรณีไมมีเจาหนาที่อ่ืนปฏิบัติหนาที่แทนผูนั้นได 
หรือมีกฎกระทรวงบัญญัติยกเวนไวเปนกรณีพิเศษ 

2.2.2.2 หลักการใหเหตุผล 
จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองและงานวิชาการของไทยที่วินิจฉัยหรือ

อธิบายถึงหลักเกณฑรวมทั้งขอยกเวนอันเกี่ยวกับการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองนั้น มี
เหตุผลมาจากหลักนิติรัฐที่วา ราษฎรมีสิทธิที่จะไดทราบถึงเหตุผลที่รัฐหรือฝายปกครองไดใชใน
การกําหนดมาตรการซึ่งเปนการกาวลวงสิทธิของราษฎร ทั้งนี้ เพื่อที่ราษฎรผูถูกกระทบสิทธิไดรับรู
และหากไมเห็นดวยก็สามารถปองกันสิทธิของตนไดถูกตอง ซ่ึงหลักการใหเหตุผลประกอบคําสั่ง
ทางปกครองในประเทศเยอรมนีและประเทศฝรั่งเศสมีความแตกตางกัน กลาวคือ ในประเทศ
เยอรมนี กําหนดวาหลักการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองเปนหลักทั่วไป สวนการไมให
เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองเปนขอยกเวน ในขณะที่ประเทศฝรั่งเศสกําหนดวา การไมให
เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองเปนหลักทั่วไป สวนการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง

                                                 
37 จาก “เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” รวมบทความทางวิชาการ กฎหมายวาดวยวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (น. 63), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2541, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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เปนเพียงขอยกเวนเทานั้น แตอยางไรก็ดี หลักการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองของทั้งสอง
ประเทศมีลักษณะที่เปนไปในแนวทางเดียวกันและคลายคลึงกันอยางมาก ดังนี้ 

1) สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
ในระบบกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมนียึดหลักการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่ง

ทางปกครองเปนหลักกฎหมายทั่วไป สวนการไมตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองถือวา
ขอยกเวนเฉพาะกรณี ซ่ึงหลักการดังกลาวไดรับการบัญญัติไวในมาตรา 39 แหงกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 โดยกําหนดหนาที่ที่ตองใหเหตุผลในเชิงรูปแบบวาคําสั่งทาง
ปกครองที่ทําเปนหนังสือหรือคําสั่งทางปกครองที่ทําดวยวาจาหรือโดยประการอื่นแตมีการยืนยัน
คําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองผูทําคําสั่งผูกพันที่จะตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งนั้น 
ในทางกลับกันยอมแสดงใหเห็นไดวา คําสั่งทางปกครองที่มิไดทําเปนหนังสือ เชน คําสั่งทาง
ปกครองที่ทําดวยวาจา เจาหนาที่ฝายปกครองไมผูกพันตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งปกครองแต
อยางใด ยกเวนผูรับคําสั่งทางปกครองขอใหยืนยันการทําคําสั่งทางปกครองนั้นโดยการใหเหตุผลก็
ตองกระทําในรูปแบบเดียวกับคําสั่งทางปกครองนั้น กลาวคือ หากฝายปกครองไดออกคําสั่งทาง
ปกครองเปนหนังสือหรือยืนยันเปนหนังสือ การใหเหตุผลก็ตองทําเปนหนังสือเชนกัน และดวยเหตุ
ที่การใหเหตุผลเปนหนาที่ของฝายปกครอง ดังนั้น ผูถูกกระทบสิทธิจึงไมอาจบอกสละหนาที่ที่ตอง
ใหเหตุผลของฝายปกครองเสียได กลาวคือ ถึงแมผูรับคําสั่งทางปกครองไมประสงคจะทราบและ
มิใชกรณีตามขอยกเวน สําหรับกรณีคําสั่งทางปกครองซึ่งมีผลหลายดานที่เกี่ยวของกับประโยชน
บุคคลที่สาม เชน กรณีการปฏิเสธใบอนุญาตประกอบกิจการก็จําตองระบุเหตุผล อยางไรก็ดี การ
ยอมใหมีการสละหนาที่ใหเหตุผลของฝายปกครองได อาจนําไปสูผลเสียในทางปฏิบัติ กลาวคือ 
อาจกอใหเกิดแบบฟอรมการสละกรณีการใหเหตุผลนี้ขึ้นมาก็ได38 

ในสวนเนื้อหาของการใหเหตุผล ตองแสดงใหเห็นถึงเหตุผลทางขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายที่สําคัญ ซ่ึงฝายปกครองนํามาใชช่ังน้ําหนักในการวินิจฉัยส่ังการ กลาวไดวามาตรา 39 ได
กําหนดหลักเกณฑวา เหตุผลทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่สําคัญตองแจงใหทราบ อาจกลาวได
อีกนัยหนึ่งวา สวนที่ไมสําคัญก็ไมจําเปนตองปรากฏในเหตุผล นอกจากนี้ ฝายปกครองสมควร
แสดงใหปรากฏถึงมุมมองซึ่งฝายปกครองไดนํามาใชในการออกคําสั่งทางปกครอง การใหเหตุผล
ในสวนของขอเท็จจริงเปนเรื่องเกี่ยวกับการอธิบายขอเท็จจริงของเรื่อง และจากแนวคําพิพากษาของ
ศาลปกครองแหงสหพันธ การใหเหตุผลตองแสดงใหเห็นไดวา ฝายปกครองไดตรวจสอบ
ขอเท็จจริงที่เกี่ยวของกับการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นอยางถูกตองครบถวน สวนเหตุผล

                                                 
38 ปญหาการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับคําสั่งทั่วไปทางปกครอง(คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป) (น. 111). เลมเดิม. 
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ในขอกฎหมายฝายปกครองก็ไดตรวจสอบถึงฐานที่มาของกฎหมายหรือบทบัญญัติของกฎหมายที่
ใหอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง การใหขอมูลโดยอางอิงบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจ
ในการออกคําสั่งทางปกครอง การใหขอมูลโดยเพียงอางอิงบทบัญญัติของกฎหมายนั้น ยังไมถือวา
เพียงพอจะตองชี้แจงในประเด็นสําคัญในการวินิจฉัยทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย หากกรณีเปน
การใชดุลพินิจนั้น และไดใชดุลพินิจโดยคํานึงถึงผลประโยชนของผูถูกกระทบทั้งหลาย ตอง
เปนไปตามขอจํากัดของกฎหมายเจาหนาที่ตองใชดุลพินิจดวยการชั่งน้ําหนักระหวางประโยชน
สาธารณะและประโยชนไดเสียของเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่ง “หลักการใชดุลพินิจใหเปนไปตาม
วัตถุประสงค” และเปนไปตาม “หลักสัดสวน” อันทําใหสามารถตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของดุลพินิจไดจากเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองดังกลาว39 

อยางไรก็ตาม มาตรา 39 วรรคสอง แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ไดบัญญัติขอยกเวนของกรณีที่ไมตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองไวหลายประการ40 ดังนี้ 

1) กรณีเจาหนาที่ฝายปกครองอนุญาตตามคําขอของผูรองขอและคําสั่งทางปกครองไม
มีผลกระทบตอสิทธิของผูอ่ืน ซ่ึงในกรณีที่คําสั่งทางปกครองที่ออกมานั้น สอดคลองกับคํารองขอ
ของบุคคลผูถูกกระทบสิทธิของบุคคลที่สามโดยหลักแลว จึงไมมีประโยชนและความจําเปนที่ตอง
แสดงเหตุผล ตัวอยางการวินิจฉัยส่ังการที่ถือวาไมสอดคลองกับคํารองขอ เชน ในกรณีที่มีคํารองขอ
เพิ่มเติมขึ้นมา ซ่ึงแมวาฝายปกครองครองจะเห็นวาคํารองขอเพิ่มเติมนั้นจะสามารถรับไวไดก็ตาม 
แตคํารองขอเพิ่มเติมนั้นก็มิใชคํารองขอหลัก ดังนั้น การวินิจฉัยส่ังการตอคํารองขอเพิ่มเติม จึงไมใช
กรณีการวินิจฉัยส่ังการที่สอดคลองกับคํารองขอตามความหมายขางตน 

2) กรณีคําสั่งทางปกครองออกไปเพื่อกระทบตอบุคคล และบุคคลนั้นไดทราบ
ความเห็นของเจาหนาที่ในเรื่องดังกลาวแลว โดยเมื่อปรากฏวา ผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูถูก
กระทบสิทธิจากคําสั่งทางปกครองนั้นสามารถรับรูหรือรับทราบไดถึงสภาพทางขอเท็จจริงและขอ
กฎหมาย ตลอดจนความเห็นของฝายปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นแลว จะเห็น
ไดวาในกรณีเชนนี้ หนาที่ของการใหเหตุผลที่มุงจะคุมครองผูรับคําสั่งทางปกครองและผูที่สิทธิถูก
กระทบกระเทือนจากการออกคําสั่งทางปกครอง จึงไมมีความจําเปนอีกตอไป 

3) กรณีคําสั่งทางปกครองที่เปนแบบเดียวกันจํานวนมาก คําสั่งทางปกครองที่เปนไป
ตามแบบฟอรม หรือคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยเครื่องอัตโนมัติ การใหเหตุผลอาจไมจําเปนตองมี

                                                 
39 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น. 53), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ,  2544, กรุงเทพฯ: ศูนยยุโรป

ศึกษาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
40 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 39(2). 
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ได เมื่อตามพฤติการณแวดลอมตางๆ ของกรณีเฉพาะเรื่องการใหเหตุผลมิไดเปนหลักเกณฑที่ตอง
ทํา เชน ใบแจงภาษี หรือหนังสือใหรับสวัสดิการ เปนตน 

4) กรณีการทําคําสั่งทางปกครองตามกฎหมายซึ่งยกเวนไว อันเปนบทบัญญัติยกเวน
การใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครองไว บทบัญญัตินี้ ไดแก กรณีที่มีประโยชนไดเสียเกี่ยวของกับ
การรักษาความลับ การดําเนินการของฝายปกครองในกรณีการทดสอบหรือประเมินความสามารถ 
หรือการทดสอบอื่นที่คลายคลึงกัน กรณีเพื่อการปองกันประเทศหรือกรณีเกิดสถานการณตึงเครียด 
และประการสุดทายสําหรับกรณีมีคําสั่งพักราชการชั่วคราว ขาราชการการเมืองตามกฎหมายวาดวย
การรับราชการ ทั้งนี้ ตามแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง 

5) กรณีเปนคําสั่งทั่วไปทางปกครอง ซ่ึงหากฝายปกครองประสงคจะออกคําสั่งทาง
ปกครองที่มีลักษณะเปน “คําสั่งทั่วไปทางปกครอง” ใหตอสาธารณะทราบแลว ตามมาตรา 39 วรรค
สอง กรณีที่ 5 บัญญัติไมบังคับใหตองแสดงเหตุผลในการออกคําสั่งดังกลาวไว 

การไมแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองมีผลเพียงทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นไม
สมบูรณเนื่องจากเปนการฝาฝนบทบัญญัติที่มิใชเปนความบกพรองอยางรายแรงของคําสั่งทาง
ปกครอง ถือเปนเหตุแหงโมฆียกรรมเทานั้น ซ่ึงผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถโตแยงคัดคานเพื่อ
บอกลางคําสั่งทางปกครองนั้นได และในกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็ได
บัญญัติทางเยียวยาแกไขทําใหคําสั่งทางปกครองที่ไมไดใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองกลับ
มีความสมบูรณ โดยการใหเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองนั้น จัดใหมีเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครองยอนหลัง ภายในระยะเวลากอนการมีคําวินิจฉัยอุทธรณ ในกรณีที่มีการอุทธรณคําสั่งทาง
ปกครองนั้น หรือภายในระยะเวลากอนมีการยื่นฟองคําสั่งทางปกครองนั้นตอศาลปกครอง กรณีที่
ไมมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง41 

อยางไรก็ตาม แมวามาตรา 39 วรรคแรก แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ จะไดบัญญัติใหมีการแสดงเหตุผลประกอบการทําคําสั่งทางปกครองไวเปนหลักทั่วไป 
แตมาตรา 39 วรรคสอง ลําดับที่หา แหงกฎหมายเดียวกัน ก็ไดยกเวนหลักการดังกลาว โดย
กําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองไมจําตองแสดงเหตุผลหากเปนกรณีการออกคําสั่งทั่วไปทาง
ปกครอง ดังนั้น หากเจาหนาที่ฝายปกครองประสงคจะออกคําสั่งทั่วไปทางปกครอง จึงไมตอง
แสดงเหตุผลประกอบการทําคําสั่งทั่วไปทางปกครอง ทั้งนี้ เพราะมีกฎหมายบัญญัติยกเวนเอาไว
อยางชัดแจงนั่นเอง42 

                                                 
41 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น. 67). เลมเดิม. 
42 จาก “การใหเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน,” โดย เพ็ญศรี วงศเสรี, 

2547, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 4, 3, น. 97.  
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2) ประเทศฝรั่งเศส 
ในระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสยึดหลักการที่ไมตองแสดงเหตุผล

ประกอบคําสั่งทางปกครองเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไป สวนการตองแสดงเหตุผลประกอบ
คําสั่งทางปกครองเปนเพียงขอยกเวน กลาวคือ ในการทําคําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ฝายปกครอง
ไมจําตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง เวนแตจะมีบทบัญญัติกฎหมายกําหนดใหแสดง
เหตุผลประกอบเปนกรณีไป ซ่ึงเกิดจากแนวความคิดที่เชื่อถือและไววางใจฝายปกครอง โดยเหตุวา
ฝายปกครองเปนผูจัดทํากิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะในฐานะตัวแทนของรัฐ43 การใหเหตุผล
ประกอบคําสั่งทางปกครองจึงเปนขอยกเวนเฉพาะบางกรณีที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ทั้งนี้ มีรัฐ
บัญญัติกําหนดใหมีการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองไวกรณีเฉพาะ กลาวคือ รัฐบัญญัติ 
ฉบับลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1979 วาดวยการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง โดยวางหลัก
ไววา คําสั่งทางปกครองที่ไมเปนคุณกับผูรับคําสั่ง หรือที่มีผลเปนการยกเวนหลักทั่วไป จะตองมี
การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงรัฐบัญญัติดังกลาวไดกําหนดประเภทคําสั่งทาง
ปกครองซึ่งตองจัดใหมีเหตุผลประกอบการทําคําสั่งทางปกครองไว อาจจําแนกไดดังนี้44  

1) บรรดาคําสั่งทางปกครองที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพ หรือที่เรียกกันโดยทั่วไปวา 
มาตรการรักษาความสงบเรียบรอย ซ่ึงจํากัดเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการ
เคลื่อนไหว เสรีภาพทางศาสนา สิทธิในการไดรับขอมูลขาวสารจากรัฐรวมตลอดถึงเสรีภาพของ
องคปกครองตนเองสวนทองถ่ิน 

2) คําสั่งลงโทษขาราชการทางวินัย คําสั่งลงโทษทางภาษี คําสั่งลงโทษปกครอง ซ่ึงสั่ง
ใหแกผูใชบริการสาธารณะ การสั่งลงโทษปรับทางปกครอง และมาตรการลงโทษทางปกครองอื่น 
เชน การสั่งปดหนวยงาน เปนตน 

3) คําสั่งทางปกครองซึ่งมีลักษณะเปนการอนุญาตโดยมีเงื่อนไขที่จัดหรือบังคับใหยอม
รับภาระจํายอมบางประการ เชน ขอกําหนดหนาที่หรือขอหามซึ่งออกใชบังคับกับหรือแกบุคคล
บางคน ทั้งนี้เพื่อปกปองสุขภาพ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 

4) คําสั่งทางปกครองซึ่งมีผลเปนการเพิกถอน หรือยกเวนคําสั่งทางปกครองกอนหนา
นั้นซึ่งมีลักษณะเปนการใชสิทธิ เชน การเพิกถอนใบอนุญาตตางๆ การยกเลิกความยินยอม เปนตน 

                                                 
43 จาก การใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง (น. 93-94), โดย จีรพงษ เกียรติธํารงกุล, 2543, 

กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
44 ปญหาการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับคําสั่งทั่วไปทางปกครอง(คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป) (น. 115). เลมเดิม. 
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5) บรรดาคําสั่งทางปกครองซึ่งตัดสิทธิของบุคคลอันเนื่องมาจากเรื่องอายุความหรือ
การที่มิไดใชสิทธิในกําหนดเวลา 

6) คําสั่งทางปกครองซึ่งมีเนื้อหาเปนการปฏิเสธใหประโยชนแกบุคคล ซ่ึงตามที่ควรจะ
เปนแลวเจาหนาที่มีหนาที่จะตองกําหนดให อันเนื่องมาจากการที่ผูรับนั้นไดดําเนินการครบถวน
ตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดแลว 

อยางไรก็ตาม รัฐบัญญัติดังกลาวก็ไดกําหนดขอยกเวนการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครองตามกฎหมายฉบับนี้ดวย กลาวคือ45 

1) กรณีคําสั่งทางปกครองมีความจําเปนรีบดวนอยางยิ่งไมสามารถใหเหตุผลประกอบ
คําสั่งทางปกครองได 

2) กรณีเปนความลับเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ 
3) คําสั่งทางปกครองที่เปนการตัดสินใจหรือมีคําสั่งโดยปริยาย หรือเกิดจากการนิ่งเฉย

ของฝายปกครองซึ่งถือวาเปนการปฏิเสธการรองขอของฝายปกครอง ฝายปกครองก็ไมตองให
เหตุผล แตกรณีหากผูมีสวนไดเสียรองขอใหฝายปกครองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 
เจาหนาที่ฝายปกครองตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองภายในกําหนด 1 เดือน นับแต
วันรองขอ 

นอกเหนือไปจากรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยการใหเหตุผล
ประกอบการทําคําสั่งทางปกครอง ที่กําหนดไววาคําสั่งทางปกครองในกรณีใดที่ตองจัดใหมีเหตุผล
ประกอบการทําคําสั่งทางปกครองบางแลว ยังมีกฎหมายของฝรั่งเศสอีกหลายฉบับที่กําหนดใหฝาย
ปกครองตองใหเหตุผลไวในคําสั่งทางปกครอง แตกฎหมายเหลานั้นก็มิไดกําหนดกรอบการใช
บังคับไวเปนการทั่วไปใหใชไดกับคําสั่งทางปกครองในทุกเรื่อง ดวยเหตุนี้ สภาแหงรัฐจึงได
วินิจฉัยเปนแนวทางไวในคําพิพากษาเพื่อเปนหลักการทั่วไปที่สามารถนําไปใชพิจารณาไดวา กรณี
ใดตองนําหลักเกณฑตามที่ระบุไวในกฎหมายฉบับดังกลาวมาใชบังคับ ซ่ึงศาลปกครองฝรั่งเศสวาง
หลักไวพอสรุปไดวา นอกเหนือไปจากหลักเกณฑตามที่กําหนดไวในรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 11 
กรกฎาคม ค.ศ. 1979 แลวฝายปกครองยังแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองในกรณี
ดังตอไปนี้ดวย กลาวคือ 

1) การจํากัดหรือยกเวนหนาที่ในการใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะ
บุคคล 

2) คําสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะบุคคล อันไมเปนคุณแกผูรับคําสั่ง 
3) คําอธิบายลักษณะ วิธีการ หรือขั้นตอนการลงโทษ เมื่อเปนคําสั่งลงโทษ 

                                                 
45 หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 86). เลมเดิม. 
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4) กรณีที่การนิ่งเฉยของฝายปกครองมีผลเปนคําสั่งไมรับคํารองโดยปริยาย และผูรอง
ไดขอทราบเหตุผลในคําสั่งไมรับโดยปริยายนั้น ฝายปกครองจะตองแจงเหตุผลและแจงผลทาง
กฎหมายของคําสั่งไมรับโดยปริยายในกรณีนี้ใหผูรองไดทราบดวย 

ดวยเหตุนี้ คําสั่งที่นอกเหนือไปจากกรณีที่กลาวมาขางตน ฝายปกครองจึงไมจําตองจัด
ใหมีเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง ดังตัวอยางคดีปกครองฝรั่งเศสในคดีที่นายและนาง 
Mousset ฟองเพิกถอนคําสั่งของผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon ที่ไมอนุญาตผอนผันใหบุตร
ของตนที่ยังไมถึงเกณฑไดเขาศึกษาในโรงเรียน โดยผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon ไดมี
หนังสือแจงแกนายและนาง Mousset วาคณะกรรมการการศึกษาแหงเมือง Lyon มีมติไมอนุมัติตาม
คํารองขอของนายนาง Mousset ที่ขอผอนผันหลักเกณฑเพื่อใหสามารถนําบุตรของตนที่อายุยังไม
ถึงเกณฑ (6ป) เขารับการศึกษาภาคบังคับในโรงเรียนของรัฐ ผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon 
จึงมีคําสั่งไมอนุญาตตามคํารองดังกลาว ตามความเห็นของคณะกรรมการการศึกษาฯ นายและนาง 
Mousset จึงฟองเปนคดีขึ้นสูศาล และศาลปกครองแหงเมือง Lyon มีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของ
ผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon เพราะเห็นวาคําสั่งนี้ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากไมปรากฏ
เหตุผลในการออกคําสั่ง ไมวาจะเปนขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย 

เมื่อคดีมีการอุทธรณจนถึงชั้นพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ศาลพิจารณาแลวเห็นวา
คดีนี้มีกฎหมายที่เกี่ยวของ คือ รัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยการใหเหตุผล
ประกอบการทําคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงบทบัญญัติตามมาตรา 1 กําหนดไววา “บุคคลธรรมดาหรือนิติ
บุคคลตางก็มีสิทธิไดรับแจงเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองที่มีเฉพาะบุคคล อันไมเปนคุณแก
ตน โดยไมมีขอจํากัดเรื่องระยะเวลา ดวยเหตุนี้ คําสั่งดังตอไปนี้จะตองจัดใหมีการใหเหตุผลเอาไว... 
คําสั่งที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน...” ดังนั้น เมื่อไมปรากฏวามีหลักกฎหมาย
ทั่วไป กฎหมายหรือระเบียบใด ที่กําหนดใหอนุญาตหรือผอนผันใหกับเด็กที่อายุยังไมครบ 6 ป
บริบูรณ  สามารถเขารับการศึกษาในโรงเรียนของรัฐได ยิ่งไปกวานั้น รัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 11 
กรกฎาคม ค.ศ. 1975 วาดวยการศึกษาภาคบังคับ ไดกําหนดอายุของผูที่ตองเขารับการศึกษาภาค
บังคับไวอยางชัดเจน คือ 6 – 16 ป คําสั่งของผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon ที่ไมอนุญาตตาม
คํารองของนายและนาง Mousset ในประเด็นนี้ จึงชอบดวยกฎหมายแลว สวนกรณีที่ศาลปกครอง
แหงเมือง Lyon มีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon เพราะเห็นวา
เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากไมปรากฏเหตุผลในการออกคําสั่งนั้น ศาลไมเห็นดวย 
เพราะคําสั่งของผูตรวจการโรงเรียนประจําเมือง Lyon ในกรณีนี้มิใชคําสั่งที่มีผลเปนการ “จํากัด
สิทธิเสรีภาพของประชาชน” อันจะตองปรากฏเหตุผลในการออกคําสั่งตามที่กําหนดไวในมาตรา 1 
แหงรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 เพราะไมมีกฎหมายใดรองรับหรือใหสิทธิแก
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เด็กที่อายุไมถึงเกณฑที่กําหนดไวใหเขาศึกษาในโรงเรียนของรัฐได จึงเห็นวาเรื่องนี้ไมจําตองมี
เหตุผลประกอบในการทําคําสั่งทางปกครองและมีคําวินิจฉัยกลับคําพิพากษาศาลปกครองแหงเมือง 
Lyon โดยใหยกคํารองของนายและนาง Mousstet 

ผลทางกฎหมายของการไมแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง กรณีที่มีกฎหมาย
กําหนดใหแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง แตเจาหนาที่ฝายปกครองละเลยไมแสดงเหตุผล
ประกอบคําสั่งทางปกครองนั้น ดวยเหตุที่ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสถือวาการแสดงเหตุผล
ประกอบคําวินิจฉัยส่ังการถือเปนแบบของคําสั่งทางปกครองที่สําคัญยิ่ง แยกไมออกจากตัวคําสั่ง
ทางปกครองและเปนสวนหนึ่งของขอความ ซ่ึงจะตองแจงใหผูรับคําสั่งทางปกครองทราบ
เชนเดียวกับตัวคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น คําสั่งทางปกครองที่มิไดมีการแสดงเหตุผลประกอบจึง
เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายมีผลทําใหคําสั่งทางปกครองที่ไมแสดงเหตุผล
ประกอบนั้นเปนอันเสียไป และไมอาจทําการเยียวยาแกไขโดยใหเหตุผลยอนหลังไดเหมือนดังเชน
ในกฎหมายปกครองเยอรมนี สงผลใหเจาหนาที่ฝายปกครองตองทําคําสั่งทางปกครองที่มีการแสดง
เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองออกมาใหม โดยมีขอยกเวนใน 2 กรณี กลาวคือ กรณีแรกที่เปน
การปฏิเสธโดยปริยายซึ่งฝายปกครองไมใหเหตุผลอยูแลว และผูมีสวนไดเสียสามารถขอทราบเหตุ
ผลไดภายในหนึ่งเดือน และกรณีที่สองเปนคําสั่งทางปกครองที่ตองออกโดยเรงดวนก็ไมจําตองให
เหตุผลในทันที แตผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถขอทราบเหตุผลไดภายหลังหนึ่งเดือน46 

3) ประเทศไทย 
การประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กอใหเกิด

ความเปลี่ยนแปลงในหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองใน
กฎหมายปกครองไทย กลาวคือ แตเดิมในกฎหมายยึดหลักการไมตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่ง
ทางปกครองเปนหลักทั่วไป สวนการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองนั้นเปนขอยกเวน
กลาวคือตองมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะจึงจะผูกพันเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองใหตอง
แสดงเหตุผลประกอบ แตตอมาเมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ผลบังคับของความเปนกฎหมายกลางมีผลผูกพันเจาหนาที่ฝายปกครองใหตองดําเนินการตาม
หลักเกณฑที่กําหนดไว ซ่ึงสงผลทําใหหลักการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองในกฎหมาย
ปกครองของไทยเปลี่ยนแปลงไป เปนการใชหลักกฎหมายที่ใหการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครองเปนหลัก สวนการไมตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองถือเปนขอยกเวน การให
เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองจึงถือเปนหลักทั่วไปที่ผูกพันเจาหนาที่ในการทําคําสั่งทาง

                                                 
46 ปญหาการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับคําสั่งทั่วไปทางปกครอง(คําสั่งทาง

ปกครองทั่วไป) (น. 117-118). เลมเดิม. 
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ปกครอง ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดกําหนดหลักเกณฑในการให
เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองไว ดังนี้ 

(1) กรณีที่ตองตกอยูภายใตหลักการใหเหตุผล 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคหนึ่ง กําหนด

วาคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ ตองจัดใหมี
เหตุผลในการออกคําสั่งไวดวย ซ่ึงเหตุผลที่ระบุนี้จะทําใหคูกรณีสามารถทราบไดวา ตนไดรับการ
ปฏิบัติโดยถูกตองหรือไม และอาจจะเปนประโยชนแกการควบคุมทางกฎหมายโดยพิจารณา
ทบทวนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตอไป ไมวาจะโดยผูบังคับบัญชา คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ หรือองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง ซ่ึงทําใหทราบวาผูทําคําสั่งทางปกครองไดฟง
ขอเท็จจริง ปรับขอกฎหมายและใชดุลพินิจอยางไร โดยการบังคับใหแสดงเหตุผลจะเปนการบังคับ
ใหเจาหนาที่ระมัดระวังในการทําคําสั่ง อันมีผลไปทางการปองกันไมใหใชอํานาจโดยลําเอียง ซ่ึง
การใหเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 

 (1.1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ อันไดแก ขอเท็จจริงที่ รับฟงไดและใช
ประกอบการทําคําสั่งทางปกครอง 

 (1.2) ขอกฎหมายที่อางอิง ไดแก บทกฎหมายตางๆ ที่อางอิง อันทําใหเกิดคําสั่ง
ทางปกครอง 

 (1.3) ขอพิจารณาและสนับสนุนในการใชดุลพินิจ ไดแก เหตุผลและมูลเหตุจูงใจ
ที่ทําใหเกิดขอยุติของคําสั่งทางปกครอง 

กรณีที่บังคับใชขางตน จะเห็นไดวา เปนเพียงรายละเอียดเทานั้น สวนคําสั่งทางปกครอง
ในเรื่องใดจะตองระบุเหตุผลเพียงใดตองพิจารณาเปนรายกรณีไปเกี่ยวกับ “ความจริงที่สามารถ
ปฏิบัติได เวลา อุปกรณทางเทคนิคที่มีในการทําคําสั่งทางปกครองนั้น ดวยเหตุนี้ การที่เจาหนาที่
คัดลอกแตเพียงตัวบทกฎหมายที่ใชเปนฐานในการออกคําสั่งทางปกครองมาลงไวในคําสั่งทาง
ปกครอง ยอมไมอาจถือไดวาเปนการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 

ทั้งนี้ พึงสังเกตวาบทบัญญัติมาตรา 37 มิไดระบุวาการจัดใหมีเหตุผลดังกลาวนั้นจะตอง
จัดไวที่ใด การจัดใหมีเหตุผลดังกลาวจึงไมจําตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งทางปกครองเสมอไป เวน
แตจะเปนกรณีตามวรรคสองที่นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราช
กิจจานุเบกษากําหนดใหคําสั่งทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งนั่นเอง หรือ
ในเอกสารแนบทายนั้นก็ได ซ่ึงปจจุบันไดมีการออกประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง คําสั่งทาง
ปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง โดยกําหนดใหคําสั่งทาง
ปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือในกรณีดังตอไปนี้เปนคําสั่ง
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ทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่ง โดยกําหนดใหคําสั่งทาง
ปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองที่ตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งหรือใน
เอกสารแนบทายคําสั่ง 

1) คําสั่งทางปกครองที่เปนการปฏิเสธการกอตั้งสิทธิของคูกรณี เชน การไมรับคําขอ 
ไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน 

2) คําสั่งทางปกครองที่เปนการเพิกถอนสิทธิ เชน การเพิกถอนใบอนุญาต เพิกถอนการ
อนุมัติ เพิกถอนการรับรอง หรือเพิกถอนการรับจดทะเบียน 

3) คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 
4) คําสั่งทางปกครองที่เปนคําวินิจฉัยอุทธรณ 
5) คําสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา หรือการประมูลราคาที่มีผูที่ไดรับ

คัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาผลการดําเนินการดังกลาวแลว 
(2) ขอยกเวนกรณีไมตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 
เจาหนาที่ไมตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือหรือการยืนยัน

คําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ หากกรณีตองดวยเงื่อนไขอยางใดอยางหนึ่งตามที่กําหนดไวใน
มาตรา 37 วรรคสาม ซ่ึงมีอยู 6 ประการ ดังตอไปนี้ 

 (2.1) ผลของคําสั่งทางปกครองตรงตามคําขอของคูกรณีและไมมีผลกระทบตอ
สิทธิและหนาที่ของผูอ่ืน ทั้งนี้ เพราะเปนกรณีที่คูกรณีไดประโยชนตามความประสงคที่ตนไดยื่นคํา
รองขอตอเจาหนาที่ไวและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น เจาหนาที่จึงไมจําเปนตองแจง
เหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองใหคูกรณี แตหากเปนกรณีที่ไดประโยชนตางไปจากคําขอ
เล็กนอยหรือไดประโยชนตามคําขอไปเพียงบางสวนก็ไมเพียงพอที่จะเขาขอยกเวนนี้ อยางไรก็ตาม
หากผลของคําสั่งทางปกครองที่ตรงตามคําขอนั้น มีผลกระทบบุคคลอื่น เชน การขออนุญาต
กอสรางโรงงานในเขตชุมชนโดยอางเหตุผลวา ไดรับขอยกเวนใหกอสรางไดตามกฎหมายและ
ไดรับอนุญาตตามคําขอ แตการสรางโรงงานดังกลาวกระทบถึงผูอยูขางเคียง กรณีนี้แมมีผลตรงตาม
คําขอ แตก็จําตองระบุเหตุผลไวเนื่องจากกระทบตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น 

 (2.2) เหตุผลนั้นรูอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก กลาวคือ การที่คูกรณีในการ
พิจารณาทางปกครองไดทราบขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เจาหนาที่ใชในการตัดสินใจออกคําสั่ง
ทางปกครองแลว จึงไมมีความจําเปนใด ที่เจาหนาที่จะตองแจงเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครอง
ใหคูกรณีทราบอีก เชน กรณียื่นคําขอคัดสําเนาทะเบียนบาน โดยผูยื่นระบุในคําขอแลววาตองการ
ส่ิงใดและการอนุญาตใหคัดก็มิไดมีขอพิจารณายุงยากแตประการใด ลําพังแตการเซ็นชื่อหรือ
ประทับตราอนุมัติก็เพียงพอแลว 
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 (2.3) เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ ตามมาตรา 32 ซ่ึงหากตองมีการระบุ
เหตุผลในการแจงคําสั่งทางปกครองใหเอกชนที่เกี่ยวของทราบ ผลจะกลายเปนการเปดเผยความลับ
โดยปริยาย กรณีที่เหตุผลนั้น เปนความลับจึงไมจําตองระบุเหตุผล 

 (2.4) การออกคําสั่งดวยวาจาซึ่งจะระบุเหตุผลไมไดโดยสภาพ แตทั้งนี้ไมตัดสิทธิ
ของฝายปกครองในอันที่จะแจงเหตุผลใหผูรับคําสั่งทราบขณะมีคําสั่งทางปกครองนั้นโดยไม
จําตองมีการบันทึกเหตุผลนั้นเปนหลักฐาน อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งดวยวาจา
และผูรับคําสั่งขอคํายืนยัน คํายืนยันนั้นจะตองทําเปนหนังสือและใหเหตุผลประกอบดวย 

 (2.5) กรณีเรงดวน เปนกรณีซ่ึงเปนที่ยอมรับทั่วไปใหยกเวนได เนื่องจากการให
เหตุผลอาจทําใหการปฏิบัติราชการตองลาชาเกินกวาสมควร และอาจเกิดความเสียหายแกราชการ
ได อยางไรก็ตาม มาตรา 37 วรรคสาม (4) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดวาง
หลักเกณฑวาถาผูรับคําสั่งรองขอในภายหลัง เจาหนาที่จําตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรภายใน
เวลาอันสมควร 

 (2.6) คําสั่งทางปกครองอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง ตามมาตรา 38 บัญญัติให
นายกรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสามารถออก
กฎกระทรวง เพื่อกําหนดประเภทของคําสั่งทางปกครองที่ไมจําตองใหเหตุผลประกอบได 

(3) ผลทางกฎหมายและการเยียวยาคําสั่งทางปกครองที่มิไดแสดงเหตุผล 
การแสดงเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยส่ังการถือเปนแบบของคําสั่งทางปกครองที่สําคัญ

และเปนสวนหนึ่งของขอความซึ่งจะตองแจงใหผูรับคําสั่งทางปกครองไดทราบเชนเดียวกับคําสั่ง 
ทํานองเดียวกับการลงนาม ซ่ึงแยกออกจากตัวคําสั่งไมได ดังนั้น คําสั่งทางปกครองที่มิไดมีการ
แสดงเหตุผลประกอบตามกฎหมาย ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายมาตั้งแตตน 
อยางไรก็ตาม การละเลยไมแสดงเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยส่ังการในตัวคําสั่งทางปกครองมีผล
เพียงทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมสมบูรณเทานั้น ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 41 วรรคหนึ่ง (2) ยินยอมใหเจาหนาที่แกไขเยียวยาโดยการ
แสดงเหตุผลในภายหลังได ทั้งนี้ภายใตเงื่อนไข 2 ประการ คือ 

ประการแรก เจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะตองบันทึกขอเท็จจริงและความประสงคของตนไว
ในคําสั่งเดิม หรือแนบไวกับคําสั่งเดิมและจะตองมีหนังสือแจงความประสงคของตนใหผูรับคําสั่ง
ทางปกครองไดทราบดวย 

ประการที่สอง การจัดใหมีเหตุผลซ่ึงไดกระทําลงในภายหลังนี้ ผูทําคําสั่งทางปกครอง
จะตองกระทําในกําหนดระยะเวลา กลาวคือ จะตองจัดใหมีเหตุผลกอนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณา
ในชั้นอุทธรณคําสั่งทางปกครอง แตหากเปนกรณีที่ไมตองมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครองก็จะตอง
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กระทําใหเสร็จเสียกอนที่จะมีการนําคําสั่งทางปกครองนั้นไปฟองคดีตอศาลปกครอง ทั้งนี้ ตามที่
มาตรา 41 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาจากหลักการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แลว คําสั่งทางปกครองยอมตองตกอยูภายใตบังคับ
ของพระราชบัญญัติ สงผลใหเมื่อฝายปกครองมีความประสงคจะออกคําสั่งทางปกครองมาบังคับใช
แกบุคคล ฝายปกครองตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองนั้นเสมอ ทั้งนี้ เวนแตกรณีที่การ
ออกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไดรับเหตุยกเวนตามมาตรา 37 วรรคสอง หรือมีกฎกระทรวงยกเวน
การไมตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองในกรณีนั้น หรือเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมอาจ
ใหเหตุผลไดโดยสภาพ เชน คําสั่งทางปกครองปกครองดวยวาจาหรือคําสั่งทางปกครองที่อยูในรูป
ของสัญลักษณ เปนตน 
 
2.3 หลักการควบคุมคําสั่งทางปกครอง  

โดยที่การดําเนินการของฝายปกครองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ ดังนั้นการที่จะทํา
ใหการดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุความมุงหมายได จึงจําเปนที่จะตองใหฝายปกครองใช
อํานาจมหาชนได ลักษณะการใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองจึงเปนการใชอํานาจเหนือที่อาจไป
กระทบตอปจเจกบุคคลได ดวยเหตุนี้เองจึงมีความจําเปนที่จะตองควบคุมฝายปกครอง47 

เพื่อเปนการปองกันการใชอํานาจของฝายปกครองในการกระทํานิติกรรมทางปกครอง
หรือออกคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองโดยมิชอบ ไมวาจะเปนการกระทําโดยปราศจากอํานาจ
หรือวาไมกระทําตามรูปแบบ หรือไมกระทําตามกระบวนการขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญ หรือเปน
การใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไวที่เรียกวา “ใชอํานาจโดยบิดผัน” หรือการกระทํา
ที่ขัดตอกฎหมายอื่น หรือกระทําโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือ
มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือ
เปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ ดังนั้นการควบคุมการทําคําสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทาง
ปกครองจึงเปนสิ่งจําเปนและสําคัญเพื่อปองกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นตอประชาชนหรือสังคม 
และขณะเดียวกันก็ปองกันมิใหฝายปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจ ปราศจากขอบเขต หรือมิชอบ
ดวยกฎหมาย 

 
 

                                                 
47 จาก หลักพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย (น. 25), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 

2547, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 2.3.1 หลักเกณฑทั่วไปในการควบคุมคําสั่งทางปกครอง 
ความหมายของการควบคุมคําสั่งทางปกครองคําวา “ควบคุม” หมายความถึง การ

ตรวจสอบฝายปกครอง ประการหนึ่ง และการเยียวยาโดยฝายปกครอง อีกประการหนึ่ง 
“การตรวจสอบ” หมายถึง การสอบสวน การสอดสอง การดูใหถูกตองกอนการกระทํา

หรือมีนิติกรรมทางปกครองวาฝายปกครองดําเนินการดีหรือไมดี ถูกตองหรือไมถูกตอง ดังนั้น การ
ตรวจสอบ หมายถึง การควบคุมกอนการกระทําซึ่งมีลักษณะเปนการปองกันมิใหเกิดการละเมิด
กฎหมายขึ้น การตรวจสอบนั้นมีหลายรูปแบบ เชน การโตแยงคัดคาน การปรึกษาหารือ การไตสวน
ทั่วไป การใหประชาชนรับรูและเขาถึงเอกสาร การใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง สิทธิที่จะเขาฟง
การพิจารณาคดี เปนตน 

“การเยียวยา” หมายถึง การแกไขซึ่งความผิดพลาดที่กอใหเกิดความเสียหายแก
ประชาชนอันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง โดยการเยียวยานั้นเปนการควบคุมภายหลัง
การกระทําโดยการทําใหผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปใหมากที่สุด 

ดังนั้น “การควบคุมฝายปกครอง” หมายถึง การตรวจสอบฝายปกครองที่อาจกระทําการ
ทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย และการแกไขความเสียหายแกประชาชนผูไดรับความเดือน
รอนอันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง ทั้งที่เปนการควบคุมโดยฝายปกครองเองและการ
ควบคุมจากภายนอก เชน โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองคกรพิเศษ หรืออาจกลาวไดวา “การ
ควบคุมฝายปกครอง” ก็คือ “การคุมครองประชาชน” จากการกระทําของฝายปกครองนั่นเอง48 

“การควบคุมฝายปกครอง” เปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางหนึ่งที่
จะเปนเครื่องมือมิใหฝายปกครองใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย และระบบควบคุมฝายปกครอง
ยังเปนกลไกที่สําคัญในเสรีประชาธิปไตย (Liberal democratic state) ซ่ึงยึดถือหลักนิติรัฐ (legal 
state-principle) ดังนั้นระบบการควบคุมฝายปกครอง (หรือการควบคุมคําสั่งทางปกครอง) จึงมี
ความสําคัญ เพื่อมิใหฝายปกครองกระทําการทางปกครองหรือการออกคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบ
ดวยกฎหมาย 

อนึ่ง กฎหมายปกครองมีหลักที่สําคัญอยูหลักหนึ่งซึ่งเรียกวา “หลักการวาดวยการ
กระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” (Principle de légalité des actes administratifs) หลัก
กฎหมายปกครองดังกลาวมีความหมายวา องคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผล
กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพซึ่งรัฐธรรมนูญของรัฐรับรองและใหความคุมครองแกราษฎรแต
ละคนอยางเทาเทียมกันไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทําการดังกลาวโดยไมขัดหรือ
แยงตอกฎหมาย  หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายในรัฐเสรี
                                                 

48 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 274,250). เลมเดิม. 
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ประชาธิปไตยไมเพียงแตเรียกรองใหองคกรของรัฐฝายปกครองจํากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
กระทําการหรือละเวนในกระทําการตางๆ โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและภายในขอบเขตที่
กฎหมายบัญญัติกําหนดไวเทานั้น หากแตยังเรียกรองตอไปอีกดวยวากฎหมายที่ใหองคกรของรัฐ
ฝายปกครองออกคําสั่งใดๆ จะตองมีความแนนอนชัดเจนพอที่จะเปดโอกาสใหราษฎรสามารถ
คาดหมายไดลวงหนาวาถาตนตัดสินใจใชสิทธิเสรีภาพกระทําการใดๆ ลงไปแลว องคกรของรัฐฝาย
ปกครองจะใชอํานาจตามกฎหมายสนองตอบการกระทํานั้นของตนอยางไร จะเห็นไดวาหลักการ
กระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายถือวาเปนหลักการหนึ่งในการควบคุมการออกคําสั่งทาง
ปกครองของฝายปกครอง เพื่อปองกันการใชอํานาจหรือการออกคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายหรือไมยุติธรรม หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง คือเพื่อใหเกิดคําสั่งทางปกครองที่ยุติธรรม ซ่ึงก็คือ
คําสั่งที่สามารถสนองตอบขอเรียกรองตองการของประโยชนมหาชน (Public interest) ไดอยางมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่สุด แตขณะเดียวกันก็มีผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรนอยที่สุด ดังนี้แลวการควบคุมคําสั่งทางปกครองจึงเปนสิ่งที่สําคัญ49 

การควบคุมคําสั่งทางปกครอง มี 2 ลักษณะ50 คือ 
1) การควบคุมแบบปองกัน เปนการควบคุมฝายปกครองไมใหกระทําการอันเปนการ

ขัดตอกฎหมายหรือทําใหเสียหายแกสิทธิของประชาชนกอนที่จะมีการกระทําในทางปกครอง 
กลาวคือ เปนการควบคุมในระยะตระเตรียมการกอนที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งหรือกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใด การควบคุมระบบนี้แยกออกเปน 3 แบบ ดังนี้ 

 (1) การควบคุมโดยองคกร ไดแก การกําหนดใหการกระทําในทางปกครองบาง
ประการตองไดรับความเห็นชอบเบื้องตนจากองคกรที่ทําหนาที่กอน 

 (2) การควบคุมโดยใหประชาชนมีสวนรวม เหตุผลของการใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในกระบวนการกอนมีการกระทําในทางปกครองนั้นพิจารณาได 3 ประการ ประการแรก 
ปองกันผลประโยชนของบุคคลที่อาจเสียหายจากการกระทํานั้น ประการที่สอง เพื่อประโยชน
สาธารณะ และประการที่สาม เพื่อประสิทธิภาพในการบริหาร 

 (3) การควบคุมโดยการใหประชาชนรับรูและเขาถึงเอกสารราชการ และการให
เหตุผลในคําสั่งทางปกครองการควบคุมโดยการใหประชาชนรับรู และเขาถึงเอกสารราชการ 
หมายถึง การทําใหประชาชนทราบถึงกิจกรรมและการกระทําในทางปกครองตางๆ ไมวาจะเปน

                                                 
49 จาก “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครอง โดยองคกรตุลาการ,” โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2544,

วารสารกฎหมายปกครอง, 8, น. 196. 
50 จาก “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง,” โดย โภคิน พลกุล, 2524, วารสารนิติศาสตร

ธรรมศาสตร, 12, น. 41-51. 



 53 

การแจงความ พิมพเผยแพร หรือการที่ประชาชนจะสามารถรับรูถึงขอความในเอกสารราชการ 
ความเห็นของฝายปกครองในเรื่องที่กระทบสิทธิของตน ทั้งนี้ก็เพื่อใหคําวา “ความลับทางราชการ” 
คลายความศักดิ์สิทธิลงและฝายปกครองตองมีเหตุผลสามารถอธิบายทั้งในแงขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายแกประชาชนได มิฉะนั้นฝายปกครองจะอาศัยคําวา “ความลับทางราชการ” มาทําใหการ
ดําเนินงานปกครองเปนไปโดยอําเภอใจ ขาดความถูกตอง อันเปนตนเหตุสําคัญของการใชอํานาจ
ในทางที่มิชอบและคอรัปชั่น 

การใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง ฝายปกครองตองใหเหตุผล  ในคําสั่งของตนซึ่งถือ
เปนหลักที่มีประสิทธิภาพมาก เพราะเปนการปองกันวาเรื่องของตนจะไดรับการพิจารณาศึกษา
อยางจริงจังและคําสั่งจะตองเปนไปอยางรอบคอบ ในขณะเดียวกันการใหเหตุผลนี้ก็เปนการ
ยกระดับการดําเนินการของฝายปกครองในตัว เพราะฝายปกครองจะตองใชความรูความสามารถใน
การดําเนินการอยางเต็มที่ ถาหากใหเหตุผลไมถูกตองหรือพิจารณาไมถ่ีถวน คําสั่งนั้นอาจถูกศาลสั่ง
วาไมชอบดวยกฎหมายได และถูกยกเลิกในที่สุด และถากอใหเกิดความเสียหายยังตองชดใช
คาเสียหายดวย อยางไรก็ตามผลเสียของการใหเหตุผลในคําสั่งอาจสงผลใหการปฏิบัติลาชาและ
ผลเสียนี้ไมนาจะมาขัดตอผลดีได และสามารถแกไขไดดวยการจํากัดขอบขาย และประเภทของ
คําสั่งที่ตองแสดงเหตุผล เชน กรณีที่จะกอใหเกิดความเสียหายแกสาธารณะประโยชนหรือ
ประโยชนของบุคคลหรือในคําสั่งที่กระทบสิทธิของบุคคลหรือการปฏิเสธการอนุญาตตามคําขอ 
ฝายปกครองตองแสดงเหตุผลในคําสั่งทุกครั้ง 

อาจสรุปไดวา การควบคุมแบบปองกัน หมายความวา กอนที่ฝายปกครองจะไดวินิจฉัย
มีคําสั่งทางปกครองหรือ นิติกรรมทางปกครองที่กอใหเกิดผลกระทบตอสถานะภาพทางกฎหมาย
ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมคน กอนจะมีคําสั่งนั้นออกไป ควรจะมีการปองกันการออกคําสั่ง
ทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายเสียกอน ซ่ึงอาจทําโดยการปรึกษากับ
องคกรที่ปรึกษา เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน หรือการใหประชาชนมีสวนรวมไมวาการให
ประชาชนมีสิทธิโตแยงกอนที่คําสั่ง หรือปรึกษากับองคกรหรือตัวแทนของกลุมผูมีสวนไดเสีย 
หรือการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียโดยตรง หรือการควบคุมโดยการใหประชาชนไดมี
สิทธิรับรูและเขาถึงขอมูลขาวสาร และเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง (ทั้งนี้ไมไดหมายความวา
จะตองทําตามที่มีผูโตแยง แตตองแสดงเหตุผลในคําสั่ง) 

ปจจุบันพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดวิธีการซึ่ง
เปนมาตรฐานการปฏิบัติขั้นต่ําที่เจาหนาที่และหนวยงานทางปกครองตองถือปฏิบัติ เชน เปดโอกาส
ใหมีการโตแยงกอนมีคําสั่ง การใหเหตุผลในคําสั่งที่เปนโทษตอบุคคล เปนตน ซ่ึงเปนกรณีที่จะทํา
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ใหเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐมีความระมัดระวังและรอบคอบในการใชอํานาจออกคําสั่งทาง
ปกครอง  

2) การควบคุมแบบแกไข หมายความวา เมื่อเจาหนาที่ของรัฐมีคําสั่งในเรื่องนั้นไปแลว 
ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิเห็นวาไมถูกตองหรือไมชอบดวยกฎหมายก็มีสิทธิที่จะขอใหองคกรที่มี
อํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง วินิจฉัยวาคําสั่งนั้นไมชอบดวยกฎหมายและตองถูกเพิกถอน หรือ
เปลี่ยนแปลงแกไขโดยการรองเรียนตอเจาหนาที่ฝายปกครองผูที่ทําคําสั่งทางปกครองและขอให
ผูบังคับบัญชาของผูทําคําสั่งทางปกครองดังกลาวทบทวนคําสั่งทางปกครองนั้นได หรือการอุทธรณ
ตอคณะกรรมการหรือการนําคดีมาฟองตอศาลได  
 2.3.2 การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
  2.3.2.1 แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง เปนผลที่เกิดมาจากแนวความคิดพื้นฐานในการปกครอง
ของรัฐเกี่ยวกับหลักนิติรัฐหรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงสาระสําคัญที่วารัฐจะตองอยู
ภายใตกฎหมายและดําเนินการปกครองใหถูกตองตามกฎหมายอันเปนกติกาสังคม ฉะนั้น รัฐจะใช
อํานาจในการปกครองตามอําเภอใจของตนเองโดยไรขอบเขตไมได ดังนั้นเพื่อที่จะใหเกิดความ
มั่นใจและเปนการประกันวาฝายปกครองไดยึดหลักการเชนนั้นจริง จึงตองมีระบบการตรวจสอบ 
เพื่อควบคุมคุณภาพการทํางานของฝายปกครองใหเปนไปตามกฎหมาย การกําหนดใหคูกรณีมีสิทธิ
อุทธรณคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองก็เพื่อเปนการระงับขอพิพาทในเบื้องตน ทําใหฝาย
ปกครองไดทําการตรวจสอบพิจารณาทบทวนการกระทําของตนวาเปนไปตามหลักความชอบดวย
กฎหมายหรือไม รวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการกระทํานั้นๆ ดวย เพื่อไดทราบถึง
ขอบกพรองและทําการแกไขในสิ่งที่ผิดพลาด แตหากขอพิพาทไมสามารถระงับไปได ระบบ
อุทธรณภายในฝายปกครองจะเปนเครื่องมือที่ใชรวบรวมขอเท็จจริงและผูเสียหาย รวมทั้งชวย
กล่ันกรองขอเท็จจริงและขอกฎหมายในเบื้องตนใหแกองคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล อาจ
กลาวไดวา การอุทธรณเปนมาตรการเยียวยาทางปกครองอยางหนึ่งซึ่งอยูภายใตหลักการดําเนินการ
เพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวกอนฟองคดี
ปกครอง 
  2.3.2.2 วัตถุประสงคของการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณคําสั่งทางปกครองเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง ภายหลังจากที่ฝาย
ปกครองไดดําเนินการออกคําสั่งทางปกครองไปแลว เพื่อใชตรวจสอบควบคุมการดําเนินการของ
ฝายปกครองและเยียวยาแกไขความเดือดรอนแกประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครอง 
โดยมีวัตถุประสงค 3 ประการ ดังนี้  
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 1) เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชน  โดยใหฝายปกครองเพิกถอนหรือ
เปลี่ยนแปลงแกไขคําสั่งทางปกครอง 

 2) เพื่อการควบคุมตนเองของฝายปกครอง โดยใหฝายปกครองมีโอกาสรับรู
และแกไขการสั่งการที่ผิดพลาดหรือไมชอบดวยกฎหมายของตนเอง 

 3) เพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล การอุทธรณจึงเปนมาตรการในการบริหารงาน
ยุติธรรมทางปกครองอยางหนึ่ง 
  2.3.2.3 ประเภทของระบบการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณคําสั่งทางปกครองอันเปนมาตรการควบคุมภายในฝายปกครอง และใหการ
เยียวยาแกประชาชนที่ไดรับความเดือดรอน สามารถแยกประเภทออกไดเปน 2 ระบบ51 ดังนี้ 

(1) ระบบอุทธรณไมบังคับเปนกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดไววา หากคูกรณีจะนําคดี
มาฟองศาล คูกรณีจะตองอุทธรณภายในฝายปกครองกอน หากแตเปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติใน
ลักษณะที่เปนทางเลือกใหคูกรณีมีสิทธิที่จะเลือกใชสิทธิอุทธรณหรือจะนําคดีไปฟองรองศาลได
โดยตรง ดังนั้น กฎหมายไดบัญญัติใหใชระบบอุทธรณเผ่ือเลือก ดวยเหตุนี้จึงตองพิจารณาจาก
บทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ เปนสําคัญ เชน ตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติเครื่องหมายการคา 
พ.ศ. 2474 (ยกเลิกแลว) บัญญัติไวชัดเจนวา ผูขอจดทะเบียนเครื่องหมายการคาจะอุทธรณคําวินิจฉัย
ของนายทะเบียนตอคณะกรรมการเครื่องหมายการคาก็ไดหรือจะนําคดีไปสูศาลโดยตรงก็ได กรณีนี้
จึงเปนระบบอุทธรณไมบังคับ เพราะคูกรณีมีสิทธิที่จะเลือกวาจะอุทธรณฝายในปกครองกอนจะ
ฟองคดีหรือไมก็ได 

(2) ระบบอุทธรณบังคับเปนระบบอุทธรณที่บังคับใหคูกรณีจะตองดําเนินการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองกอนเสมอกอนที่จะนําคดีไปฟองตอศาล หากคูกรณีไมดําเนินการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองกอน ศาลยอมไมอาจรับพิจารณาคดีดังกลาวไดพระราชบัญญัติฉบับตางๆ มักจะ
กําหนดใหมีคณะกรรมการขึ้นโดยใหคณะกรรมการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ มีอํานาจหนาที่ในการ
ใหความเห็นทางกฎหมายหรือเปนองคกรที่ใหคําปรึกษาแกองคกรฝายปกครองที่ปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินั้นๆ การกําหนดใหมีคณะกรรมการในลักษณะดังกลาวจึงเปนการกําหนด
โครงสรางองคกรของฝายปกครองที่ใหอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเฉพาะเรื่อง ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติตางๆ ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการขึ้นตามพระราชบัญญัตินั้นๆ  

กฎหมายที่กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองอาจเปน
กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองนั้นก็ได ในกรณีที่กฎหมายฉบับที่ให
อํานาจฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองมิไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําสั่ง
                                                 

51 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 398). เลมเดิม.  
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ทางปกครองไว และคําสั่งทางปกครองนั้นไมใชคําสั่งทางปกครองของคณะกรรมการตาง ๆ หรือ
ของรัฐมนตรี คูกรณีมีสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นตามขั้นตอนและระยะเวลาที่
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 กําหนด อนึ่ง คําสั่งทางปกครองที่อาจ
อุทธรณหรือโตแยงตอไปได เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณหรือ
โตแยง การยื่นอุทธรณหรือโตแยง และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือโตแยงดังกลาวไวดวย ใน
กรณีที่เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองละเลยไมระบุกรณีไว ระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือ
การโตแยงจะเริ่มนับใหมตั้งแตวันที่คูกรณีไดรับแจงหลักเกณฑดังกลาว แตถาไมมีการแจงใหม และ
ระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงสั้นกวา 1 ป ระยะเวลาดังกลาวจะขยายเปน 1 ป นับแต
วันที่คูกรณีไดรับคําสั่งทางปกครอง 
 2.3.3 การควบคุมคําสั่งทางปกครองโดยศาล  

การควบคุมคําสั่งทางปกครองโดยศาลหรือเรียกวาการอุทธรณคําสั่งในลักษณะที่มีขอ
พิพาทตอศาล ซ่ึงเปนการควบคุมฝายปกครองในลักษณะแกไขอีกอยางหนึ่ง เนื่องจากความคิดใน
เร่ืองการรองทุกขตอฝายปกครองในระบบกึ่งขอพิพาทหรือกึ่งศาลซึ่งมีขอเสียคือการขาดความเปน
อิสระ กระบวนพิจารณาก็กําหนดไวไมรัดกุม การอุทธรณคําสั่งในลักษณะที่มีขอพิพาทตอศาล 
เพราะเปนการกระทําตอหนาผูพิพากษาในศาลและอยูภายใตกระบวนพิจารณา เพราะถายื่นตอศาล
ยอมจะไดหลักประกันวาจะไดรับการพิจารณาใหความเปนธรรมและมีคูความ มีการสืบพยาน มีการ
ซักถาม และถาเปนศาลปกครองก็จะเปนระบบไตสวน และถาหากศาลเห็นควรก็อาจมีการเรียก
พยานหลักฐานเพิ่มเติมได มีหลักอายุความ มีหลักความสามารถของผูฟองคดี การพิจารณาคดี
ปกครองก็พิจารณาไดทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย แตมีขอจํากัดก็คือโดยปกติศาลจะไมเขามากาว
ลวงการใชอํานาจเขาตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครอง ส่ิงที่จะพิจารณาตอมาคือจะอุทธรณคําสั่ง
ตอศาลใดหรือจะใหศาลใดควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้นๆ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวา
ประเทศนั้นๆ ใชระบบศาลเดี่ยวหรือระบบศาลคู ซ่ึงระบบศาลเดี่ยวก็คือการมอบใหศาลยุติธรรม
เปนผูพิจารณาและวินิจฉัยคดีทุกเรื่องรวมทั้งคดีปกครองดวย เชน ประเทศอังกฤษ อเมริกา เปนตน 
ระบบศาลคูก็คือการใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทั่วไป มีคดีปกครองบางสวน
เทานั้นที่เปนขอยกเวนใหศาลยุติธรรมเปนผูวินิจฉัยซ่ึงมีการกําหนดยกเวนไวเปนการเฉพาะ เชน
ประเทศฝรั่งเศส 

การควบคุมคําสั่งทางปกครองโดยศาล  ซ่ึงเปนองคกรตุลาการ เปนกรณีที่กฎหมายให
สิทธิแกผูซ่ึงไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง
ได อันเนื่องจากการกระทําทางปกครองมีสิทธิฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครองที่มี
ผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนอันชอบธรรมของตนนั้น เปนการกระทําที่ไมชอบดวย



 57 

กฎหมาย และขอใหเพิกถอนการกระทํานั้น หรือไมไดใชการกระทํานั้นบังคับแกกรณีของตน หรือ
ขอใหบังคับใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน แลวแตกรณีการควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายโดยศาลจะควบคุมเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองเทานั้น ไมอาจ
ควบคุมความเหมาะสมของคําสั่งทางปกครองได52 

การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองโดยศาล อาจแยกระบบศาลที่
เขามาควบคุมได 2 ระบบใหญๆ คือ53  

2.3.3.1 การควบคุมโดยศาลยุติธรรม 
การควบคุมระบบที่ใหศาลยุติธรรม  หมายความวา  คดีปกครองหรือคดีอันสืบ

เนื่องมาจากการบริหารราชการ หรือกรณีโตแยงคําสั่งทางปกครองที่เรียกวานิติกรรมทางปกครอง 
หรือกรณีโตแยงคําสั่งวาไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหยกเลิก เพิกถอน เนื่องจากคําสั่งนั้นทําใหเกิด
ความเสียหายหรือกระทบสิทธิตางๆ และถาเปนการละเมิดก็อาจจะเรียกคาเสียหายอีกดวย ศาล
ยุติธรรมจะเขาตรวจสอบเหมือนเชนที่ศาลเขาตรวจสอบในเรื่องขอพิพาทระหวางเอกชน โดยระบบ
ศาลยุติธรรมจะใช ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
ประมวลกฎหมายอาญา และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา สวนใหญไดแกประเทศกลุม
แองโกลแซกซอน เชน ประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา เปนตน เรียกวา ระบบศาลเดี่ยว ซ่ึงหลัก
กฎหมาย Common Law ไมไดใหความแตกตางระหวางเอกชนกับฝายปกครอง และถือวาทั้งเอกชน
และฝายปกครองมีฐานะเทาเทียมกัน จึงตองถูกควบคุมโดยศาลยุติธรรมอันเดียวกัน  

2.3.3.2 การควบคุมโดยศาลปกครอง 
การควบคุมโดยศาลปกครอง เปนระบบที่แยกผูพิพากษาออกเปน 2 ประเภท กลาวคือ 

ประเภทที่ใหศาลยุติธรรมตัดสินคดีในทางกฎหมายเอกชน อีกประเภทใหศาลปกครองตัดสินคดีใน
กฎหมายมหาชนแยกตางหากจากศาลยุติธรรม ในระบบนี้จะมีหลักเกณฑการแบงแยกใหคดี
ปกครองขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครอง สวนคดีอ่ืนๆ ยังคงอยูในขอบอํานาจของศาลยุติธรรม 
ซ่ึงเปนการควบคุมในระบบศาลคู 

ปจจุบันประเทศไทยเปนประเทศที่ใชระบบศาลคู คือใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจศาลปกครอง สวนศาลปกครองมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองหรือคดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

                                                 
52 จาก หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (น. 45-46), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538, กรุงเทพฯ: 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  
53 หลักกฎหมายมหาชน (Principles of Public Law) LW 101 (น. 476). เลมเดิม.  
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ดวยกันเองหรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายหนึ่งอันเกิดจากการกระทําทาง
ปกครองและอยูภายใตบังคับของกฎหมายปกครอง  

เงื่อนไขในการรับฟองคดีปกครองของศาลปกครองไทยที่สําคัญประการหนึ่งคือ 
หลักการดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใหครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว
กอนฟองคดีปกครอง หากผูฟองคดีไมดําเนินการตามหลักการดังกลาวแลว ศาลปกครองยอมไมรับ
ฟองไวพิจารณา หลักการดังกลาว ไดแกการอุทธรณซ่ึงเปนกระบวนการทั่วไปที่กําหนดใหผูที่ไม
พอใจคําสั่งทางปกครองสามารถอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นไดในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะ
บัญญัติใหคําสั่งทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลว ก็ตองปฏิบัติตาม
ขั้นตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว สวนคําสั่งทางปกครองที่ไมมีบทบัญญัติใน
กฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไว ก็ยอมถูกบังคับใหตอง
ปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อ
ผูฟองคดีไดดําเนินการขอรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตอหนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาที่ของรัฐครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไวแลวจึงจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได 

คดีปกครองที่อยูในอํานาจของศาลปกครองไทยตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 
หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
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5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ
ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
จะเห็นไดวา กฎหมายฉบับนี้มีความเกี่ยวของกับการกําหนดขอพิพาทในคําสั่งทาง

ปกครองที่อยูในอํานาจศาลปกครองโดยตรง  
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ยังไดบัญญัติ

ยกเวนไมใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงมีอยู 3 ประเภท ดังนี้ 
1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร ไมวาจะเปนการลงทัณฑแกผูกระทําผิดตอวินัย

ทหาร หรือเปนการดําเนินการทางวินัยอยางอื่น  
2) การดําเนินการของคณะกรรมการตลุาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย

ตุลาการ ซ่ึงมิใชการพิจารณาพิพากษาคดี แตเปนการบริหารงานบุคคลของผูพิพากษาศาลยุติธรรม 
เชน การแตงตั้งโยกยาย การเลื่อนตําแหนง การลงโทษทางวินัย ซ่ึงแมจะมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
ทางปกครอง แตก็ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษตางๆ ที่อยูในระบบศาลยุติธรรม ไดแก 
 ก. คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  
 ข. คดีที่อยูในอํานาจของศาลแรงงาน เชนคดีพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิและหนาที่ตาม

สัญญาจางแรงงานหรือตามขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจ การลงโทษ
ทางวินัยแกพนักงานรัฐวิสาหกิจ เปนตน 

 ค. คดีที่อยูในอํานาจของศาลภาษีอากร เชน การโตแยงคําสั่งเกี่ยวกับการประเมิน
ภาษีอากร การขอคืนคาภาษีอากร เปนตน 

 ง. คดีที่อยูในอํานาจของศาลลมละลาย เชน การโตแยงเกี่ยวกับการดําเนินการของ
เจาพนักงานพิทักษทรัพย เปนตน 

 จ. คดีที่อยูในอํานาจของศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ  
นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 72 ยังไดบัญญัติวาในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยาง
ใด ดังตอไปนี้ 

1) ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณีที่มี
การฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้
ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะ
ใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได ทั้งนี้ตามความเปนธรรมแกกรณี 
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2) ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตาม
หนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

3) ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการโดย
จะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด
หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง 

4) ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการฟองใหศาล
มีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่นั้น 

5) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 
การมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระ

เงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลนั้นได 
การพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแตบางสวน

ตามสวนของการชนะคดี 
จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา ศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 

อันไดแก คดีหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน หรือระหวาง
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือ 
ละเวนการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ เปนศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลจากการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายของหนวยงาน
ของรัฐและเจาหนาที่ และคุมครองประโยชนสาธารณะในขณะเดียวกัน ทั้งยังมีบทบาทที่สําคัญใน
การสรางและพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและระเบียบแบบแผนของทางราชการ 

เนื่องจากศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจหนาที่หลักในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคล ดังนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไดวาง
หลักเกณฑตางๆ เพื่อใหการดําเนินคดีปกครองของประชาชนนั้นสะดวก งาย ประหยัด เปนธรรม
และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อยางไรก็ตาม ศาลปกครองมีฐานะเปนศาล ดังนั้น การดําเนินคดีปกครอง
ตองมีหลักเกณฑหลายประการที่ผูฟองคดีหรือคูกรณีจําตองปฏิบัติตาม เชน จะฟองตอศาลปกครอง
ไดตอเมื่อผูฟองคดีหรือผูเสียหายในคดีปกครอง ผูฟองคดีตองไดอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทาง
ปกครองหรือไดใชวิธีการแกไขเยียวยาตางๆ ที่กฎหมายกําหนดไวแลว ตองฟองคดีภายในระยะเวลา
ที่กฎหมายกําหนด เปนตน หลักเกณฑตางๆ เหลานี้ทําใหศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาล
ปกครองนั้นมีลักษณะที่แตกตางจากเจาหนาที่หรือการดําเนินการของเจาหนาที่ทั่วไป  
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แมวาศาลปกครองจะเปนองคกรควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่มีประสิทธิภาพมากเพียงใดก็ตาม แตการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครองนั้นเปนกลไกหรือวิธีการหนึ่งในระบบการควบคุมฝายปกครอง ดังนั้น ในการควบคุม
ตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใหมีประสิทธิภาพอยาง
เต็มที่นั้น จําเปนตองมีกลไกหรือวิธีการควบคุมตรวจสอบวิธีอ่ืนไปพรอมกันดวย โดยเฉพาะวิธีการ
ควบคุมตรวจสอบในเชิงปองกัน เชน การพัฒนาหลักเกณฑของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง  และพัฒนาระบบควบคุมตรวจสอบภายในขององคกรฝายปกครองนั้นเอง  ใหมี
ประสิทธิภาพ และมีสภาพบังคับที่จริงจัง ซ่ึงเปนเรื่องจําเปน 


