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บทที่ 3 
 

กระบวนการออกคําสั่งทางปกครองกับหลักความไมมีสวนไดเสีย 
 
 คําสั่งทางปกครอง ซ่ึงเปนผลิตผลของกระบวนการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้น 
จะชอบดวยกฎหมาย ก็ตอเมื่อสอดคลองกับเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทาง
ปกครอง การกําหนดหามมิใหเจาหนาที่ที่มีสวนไดเสียอยูในกระบวนการพิจารณาเรื่องการปกครอง 
ถือเปนเงื่อนไขประการหนึ่ง ดังนั้นกอนที่จะพิจารณาความมีสวนไดเสีย จะตองพิจารณาถึงคําสั่ง 
ทางปกครอง และกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองเสียกอน 
 

3.1  ขอพิจารณาเบื้องตนเกีย่วกับคําสั่งทางปกครอง 
 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติความหมาย
ของ “คําสั่งทางปกครอง” ไวดังนี ้
 (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอนสงวนระงับหรือผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือมีหนาที่
บุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ังคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติการวินิจฉัยอุทธรณ
การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความถึงการออกกฎ 
 (2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  ดังนั้นในระบบกฎหมายปกครองไทย คําสั่งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ    
ความหมายตามที่องคกรฝายปกครองจะไดบัญญัติเปนกรณีไปในกฎกระทรวง ประการหนึ่ง และ
ความหมายโดยแทจริงอีกประการหนึ่ง  เหตุที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
มอบอํานาจใหฝายปกครอง สามารถกําหนดวาการใดหรือคําสั่งลักษณะใดเปนคําสั่งทางปกครองได
ก็เนื่องจากในบางกรณีอาจมีขอโตเถียงกันไดวา คําสั่งใดคําสั่งหนึ่งเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม    
การที่องคกรฝายปกครองมีอํานาจกําหนดวาการใดเปนคําสั่งทางปกครองไดเอง  ยอมจะชวยขจัด
ความไมชัดเจนแนนอนและทําใหบุคคลผูรับคําสั่งทราบสิทธิหนาที่ของตนวา ตนจะตองดําเนินการ
อยางไรตอไป อยางไรก็ตาม องคกรฝายปกครองพึงใชอํานาจนี้ดวยความระมัดระวังและควร
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พิจารณาความหมายโดยแทของคําสั่งทางปกครองประกอบตลอดจนผลที่จะเกิดขึ้นตามมา จากการ
กําหนดใหการใดการหนึ่งเปนคําสั่งทางปกครองดวยเสมอ1 
 
3.1.1  องคประกอบของคําสั่งทางปกครอง 
 
 ในทางทฤษฎ ี คําสั่งทางปกครองใดจะเปนคําสั่งทางปกครองได คําสั่งนั้นจะตองมี
สาระสําคัญ 5 ประการคือ2 
 (1)   การกระทาํโดยเจาหนาที่ 
 (2)   เปนการใชอํานาจรัฐ 
 (3)  เปนการกาํหนดสภาพทางกฎหมาย 
 (4)   เกดิผลเฉพาะกรณ ี
 (5)   มีผลภายนอกโดยตรง 
 3.1.1.1 การกระทําโดยเจาหนาที ่
 คําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ ซ่ึงเจาหนาที่ (Authority) ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 หมายความวา บุคคล     คณะ
บุคคลหรือนิติบุคคลซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ  ในการดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึน้ในระบบราชการ รัฐวิสาหกจิหรือกิจการ
อ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 
 อนึ่ง “เจาหนาที่” เปนผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐกระทําการอยาง
ใดอยางหนึ่งตามกฎหมาย “อํานาจทางปกครองของรัฐ”  คือสวนหนึ่งของอํานาจบริหาร ไมรวมถึง
อํานาจตุลาการ3 ซ่ึงเจาหนาที่อาจเปนบุคคลธรรมดา  คณะบุคคลหรือนิติบุคคลก็ไดโดยบุคคลธรรมดา
ไดแก บรรดาขาราชการตาง ๆ หรือพนักงานของราชการสวนทองถ่ิน หรือเปน   คณะบุคคลไดแก 
เชน คณะกรรมการเครื่องหมายการคา  คณะกรรมการขาราชการพลเรือน  คณะกรรมการสงเสริมรักษา
                                                        

1วรเจตน  ภาคีรัตน, ความรูเบือ้งตนเกีย่วกับกฎหมายปกครอง หลักการพืน้ฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง,  พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพมิพวิญูชน, 
2549), น. 100. 

2ชัยวัฒน  วงศวฒันศานต,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร:
สํานักพิมพจิรรัชการพิมพ, 2540)  น.100-114. 

3วรพจน  วิศรุตพิชญ “เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” รวมบทความ
ทางวิชาการทางกฎหมาย วาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพมิพวิญูชน, 2541) :น.34. 
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ส่ิงแวดลอมแหงชาติ  หรือคณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายวาดวยควบคุมอาคารเปนตน  หรือ
เปน “นิติบุคคล” ก็ได เชน กระทรวง  ทบวง  กรม  เทศบาล4 
 3.1.1.2 เปนการใชอํานาจรัฐ 
 ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดวางหลักในมาตรา 5 คําสั่ง  ทาง
ปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายเพราะโดยหลักการแลวคําสั่งทางปกครองเปนการใช
อํานาจฝายเดียว (act unilateral) บังคับแกเอกชน (decision executive) โดยเอกชนมิไดยินยอมดวย5 
และการวางหลักวาคําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจทางปกครองของรัฐนี้ มีความหมายในตัววา
กรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทางนิติบัญญัติ (legislative act) (ตรากฎหมาย) หรือการใชอํานาจ
ทางตุลาการ (judicial act) (ตัดสินคดี)6 
 3.1.1.3 เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 “คําส่ังทางปกครอง” นั้นตองมุงประสงคใหกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางหนึ่งอยางใดเชนนี้ออกคําสั่งอนุญาตใหตั้งโรงงานหรือออกคําสั่งใหร้ือถอน
อาคาร เปนตน องคประกอบในการมุงตอผลในกฎหมายนี้ทําให “คําส่ังทางปกครอง” แตกตางไป
จากการกระทําที่กอใหเกิดความรับผิดชอบ และองคประกอบนี้ทําใหเจตนาในการมุงตอผลมี
ความสําคัญตอความสมบูรณของนิติกรรม 
 “คําสั่งทางปกครอง” นั้นไมวาจะมุงประสงคในทางใดกต็าม หากกระทบถึงสิทธิหนาที่
ของบุคคลก็ถือวาเขาขายการเปน “คําสั่งทางปกครอง”ได 
 ในทางทฤษฎี กลาววา การใหขอมูลขาวสาร คําแนะนํา หรือการอธิบายความเขาใจ ฯลฯ 
ไมถือวาเปน “คําสั่งทางปกครอง” เพราะไมมีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม เพียงแตเปนการกระทํา
ที่เกี่ยวของกับ “คําสั่งทางปกครอง” เดิมเทานั้น7 
 3.1.1.4 เกิดผลเฉพาะกรณ ี
 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยบงกําหนดสภาพทางกฎหมายที่เปนอยูในกรณีใด
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือออกคําสั่งใหบุคคล  ออกจาก
พื้นที่รุกลํ้าทางสาธารณะ 

                                                        
4ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต  อางแลว เชิงอรรถที่ 2  น.101. 
5ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2  น.101-102. 
6ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2   น.102. 
7ชาญชัย  แสวงศักดิ์ ,  คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพมิพ วิญูชน , 2548) น.  57-58. 
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 คุณสมบัติขอนี้ทําให “คําส่ังทางปกครอง” แตกตางไปจาก “กฎ” เพราะกฎจะมี  ผล
บังคับใชเปนการทั่วไป (general abstract norm) ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 
2539ใหคํานิยาม มาตรา 5 ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป อันเปนเพียงการวางหลักไวแตยังไมไดใชกับ
ขอเท็จจริงเปนหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ  
 คําสั่งทางปกครองโดยสภาพตองมุงใชบังคับกับบุคคลใดโดยตรง อยางไรก็ตามในคําสั่ง
ทางปกครองอาจจะไมระบุช่ือบุคคลไวได เชน พบการปลูกสรางอาคารในที่สาธารณะโดยผูกระทํา 
ไมอยู การออกคําสั่งใหร้ือถอน อาจใชวิธีประกาศใหผูกระทําร้ือถอนออกไปโดยไมระบุช่ือผูนั้น 
                                     ในอาคารที่มีสภาพเสี่ยงตอพังทลาย8 หรือ ใหผูอาศัยในเขตโรคระบาดทุกคนจัดการฆา
เชื้อโรคโดย  คาใชจายของตนเอง หรือหามทุกคนขายผักบางชนิดในเขตที่กําหนดเพราะเชื่อวา ผัก
นั้นเปนพาหนะนําโรคระบาด หรือ คําส่ังหามบุคคลทุกคนเขาไปในเขตอนุรักษธรรมชาติหรือปาย
สัญญาณจราจรกําหนดวิธีเดินรถ9 คําสั่งเหลานี้จะเห็น ไดวาเปนการบังคับแกบุคคลหลายคนคลาย 
“กฎ” แตขณะเดียวกันก็ไมมีสภาพเปน “กฎ” เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันที่แกกลุมบุคคลที่แนนอน
แลว(definite  fact)10 
 3.1.1.5 มีผลภายนอกโดยตรง 
 โดยบทนิยาม คําวา “คําส่ังทางปกครอง” ที่วา เปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคล 
แสดงวาคําส่ังทางปกครองตองเกิดผลทางกฎหมายขึ้นแลว ซ่ึงเทากับมีผลตอภายนอก      โดยตรง
กับผูอยูใตบังคับของคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงเห็นไดวาคําสั่งทางปกครองจะเกิดผลนับแตมีการแจง
เปนตนไป  โดยถาตราบใดยังมีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตมีการเตรียมการหรือพิจารณา
เพื่อออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น และเจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได เชน การที่
ผูตรวจดูอาคารที่เส่ียงตอการพังทลายและทํารายงานเสนอความเห็นขึ้นมากรณียังไมมีคําสั่งทาง
ปกครองเกิดขึ้น หรือแมแตผูบังคับบัญชาไดรับรายงานและสั่งการใหผูตรวจกลับไปตรวจดูปญหา ณ 
จุดใดของอาคารอีกครั้ง หากพบปญหาไมมั่นคงที่จุดนั้นตามที่ผูบังคับบัญชาคาดการณก็ใหเรง  ส่ัง
การรื้อถอนดังนี้ กรณีนี้ไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองสําหรับเจาของอาคารซึ่งเปนบุคคลภายนอก11 
และเมื่อยังไมมีผลออกมาภายนอก ผูจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองนั้นก็ยังไมมีหนาที่อะไร
ตองปฏิบัติ คําสั่งจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นตองพิจารณาเนื้อหาของคําสั่งเปนสําคัญ เชน การที่

                                                        
8ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2 น. 112. 
9ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2 น. 112. 
10ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2  น. 112 
11ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2  น. 112-113. 
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ผูบังคับบัญชาสั่งใหผูใตบังคับบัญชาไปดําเนินการออกคําส่ังร้ือถอนกรณีนี้ยังเปนเรื่องภายในองคกร
ของหนวยงานนั้นทั้งผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชาในกรณีนี้เปนองคาพยพสวนหนึ่งขององคกร 
แตในกรณีที่ผูใตบังคับบัญชาละเลยไมออกคําสั่งร้ือถอนตามเวลาที่ถูกสั่งไว ถาผูบังคับบัญชามี     
คําสั่งลงโทษตัดเงินเดือนผูใตบังคับบัญชา  คําสั่งลงโทษดังกลาวไมถือวาเปนเรื่องภายในองคกรอีก
ตอไป คําส่ังลงโทษนั้นจึงเปนคําสั่งทางปกครองหรือในกรณีที่รัฐมนตรีจะสั่งการเรื่องใดกฎหมาย
กําหนดใหตองไดรับความเห็นชอบ หรือคําแนะนําจากคณะกรรมการใดกอนนั้น ความเห็นชอบ
หรือคําแนะนําของ คณะกรรมการเมื่อมิไดมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอก ก็ยังไมถือวาเปนคําสั่ง
ทางปกครองแมได   สงออกภายนอกคณะกรรมการแลวก็ตาม  โดยบุคคลที่อยูใตบังคับคําสั่งจะมี
หนาที่ตองปฏิบัติเมื่อไดรับคําส่ังสุดทายแลวคือคําส่ังของรัฐมนตรี และการโตแยงหรือกําหนดอายุ
ความก็ตองเริ่มนับ ตั้งแตวันรับคําสั่งสุดทายนั้น12 

 

3.1.2   ประเภทของคําสั่งทางปกครอง 
 
 คําสั่งทางปกครองสามารถแบงไดหลายประเภท แตในที่นี้จะแบงเปน 3 ประเภท ดังนี้ 
คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการกําหนดสิทธิหนาที่ คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการให
ประโยชนและการสรางภาระ และคําสั่งทางปกครองในแงกระบวนการ ขั้นตอน และรูปแบบ 
 3.1.2.1 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการกาํหนดสิทธิหนาที ่
 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงของการกําหนดสิทธิหนาที่แลวสามารถแบงไดเปน
สามประเภท คือ คําสั่งทางปกครองที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ใหเปนรูปธรรม คําสั่งทาง
ปกครองที่กอตั้งสิทธิ และคําสั่งทางปกครองที่ยืนยันสิทธิ 
 1. คําสั่งทางปกครองที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ใหเปนรูปธรรม คําสั่งทาง
ปกครองที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ใหเปนรูปธรรมนี้ เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถ
กําหนดคําสั่งใหเปนรูปธรรมเปนคําสั่งที่ชัดเจนได เชน คําสั่งเรียกเก็บภาษีอากรซึ่งระบุจํานวนภาษี
อากรอยางชัดเจนวาผูรับคําสั่งมีหนาที่ตองชําระเงินคาภาษีอากรเปนจํานวนเทาใด13 

 2.   คําสั่งทางปกครองที่กอตั้งสิทธิ คําสั่งประเภทนี้เปนคําสั่งที่กําหนดใหสิทธิ  ตาง ๆ 
แกผูรับคําสั่ง ซ่ึงอาจเรียกชื่อไดหลายแบบและมีผลโดยตรงตอผูรับคําสั่ง เชน “การออกใบอนุญาต

                                                        
12ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว เชิงอรรถที่ 2  น.113. 
13วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว, เชิงอรรถที่  1  น. 113-114. 
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ตาง ๆ สภาพการณของการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีลักษณะเหมือนกันไมวาจะเรียกคําสั่ง
ทางปกครองนี้วาอยางไร  (ใบอนุญาต คําสั่งอนุมัติ สัมปทานบัตร ฯลฯ)14 

 3. คําสั่งทางปกครองที่ยืนยันสิทธิ คําส่ังประเภทนี้เปนคําส่ังที่ยืนยันสิทธิของผูรับคําส่ัง 
ที่มีผลทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เชน “คําสั่งยืนยันวาบุคคลที่ไดรับ   คําสั่ง
เปนบุคคลสัญชาติไทย เปนตน15 

 3.1.2.2 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการใหประโยชนและการสรางภาระ 
 คําสั่งประเภทนี้สามารถแบงออกไดสามประเภทคือ คําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน  
คําสั่งทางปกครองที่เพิ่มภาระ และคําสั่งทางปกครองที่ผลสองทาง 
 1.    คําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน 
  คําสั่งประเภทนี้ เปนคําส่ังที่เปนคุณแกผูรับคําสั่งทั้งเปนการยืนยันสิทธิได   ในตัว
ดวย เชน “คําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป  คําส่ังอนุมัติปริญญาบัตร  คําสั่งใหทุนการศึกษา  คําสั่ง
อนุมัติเงินอุดหนุนเกษตรกร  คําสั่งวายืนยันบุคคลรับคําสั่งเปนผูมีสัญชาติไทย ฯลฯ16 
 2. คําสั่งทางปกครองที่สรางภาระ 
   คําส่ังทางปกครองประเภทนี้เปนคําส่ังที่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคล อยางหนึ่ง  
อยางใด เชน “คําสั่งยึดใบอนุญาตขับขี่รถยนตสวนบุคคล  คําสั่งลงโทษทางวินัย  คําสั่งเรียกเก็บภาษี
อากรเพิ่มเติม  คําสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตกอสรางอาคารที่เปนการสรางภาระใหแกบุคคลผูไดรับ
คําสั่ง17 

 3.  คําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง 
   คําส่ังประเภทนี้เปนคําส่ังที่ออกคําส่ังครั้งเดียวแตมีผลเปนสองทาง คือเปนคุณตอ
ผูรับคําสั่ง แตเปนผลเสียตอบุคคลภายนอกลักษณะหนึ่งหรือเปนผลรายตอผูรับคําส่ังเปนคุณแก
บุคคลภายนอก เชน “คําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคาร ยอมมีผลในทางที่เปนประโยชนแกบุคคลผูรับ
คําสั่ง แตเปนผลรายแกเจาของอาคารหรือเจาของที่ดินที่อยูใกลเคียง”18 

                                                        
14วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว, เชิงอรรถที่  1  น. 114. 
15วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว, เชิงอรรถที่ 1  น. 114. 
16วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว   เชิงอรรถที่ 1  น. 116. 
17วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 116. 
18วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 116-117. 
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 3.1.2.3 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงกระบวนการขั้นตอน และรูปแบบ 
 คําสั่งทางปกครองประเภทนีส้ามารถแยกได 3 ลักษณะ คือ คําสั่งทางปกครองที่ตองมี
การรองขอ คําสั่งทางปกครองที่ตองการความยินยอมของผูรับคําสั่ง และคําสั่งทางปกครองที่ตองทํา
ตามแบบ 
 1. คําสั่งทางปกครองที่ตองมีการรองขอ 
  คําส่ังทางปกครองประเภทนี้ เปนคําส่ังที่เปนคุณหรือเปนประโยชนแกผูรับ  คําส่ัง 
ซ่ึงผูรับคําสั่งมีหนาที่รองตอรัฐเอง เชน ใบอนุญาตตาง ๆ19 
 2. คําสั่งทางปกครองที่ตองการความยินยอม 
  คําสั่งทางปกครองประเภทที่ตองการความยินยอมนี้ ถือวาเปนขอยกเวนของคําสั่ง
ทางปกครองโดยทั่วไป ซ่ึงโดยปกติคําส่ังทางปกครองซึ่งออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองไมจําตองขอ
ความยินยอมจากผูรับคําสั่ง แตมีคําสั่งบางประเภทที่ตองขอความยินยอมผูรับคําส่ัง เชน “คําสั่ง
บรรจุเขารับราชการ โดยที่บุคคลซึ่งไดรับการบรรจุไมยินยอม”20 

 3. คําสั่งทางปกครองที่ตองทําตามแบบ  
  โดยทั่วไปคําส่ังทางปกครองไมมีแบบกําหนดไว ดังนั้นองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครอง จึงออกคําสั่งทางปกครองเปนลายลักษณอักษร โดยวาจา หรือโดยวิธีการสื่อความหมาย 
อ่ืนใดได  แตหากมีกรณีที่กฎหมายกําหนดแบบไว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองออกคําส่ังทาง
ปกครองตามแบบที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น 
 

3.2  เงื่อนไขของความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
 
 เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองไดตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจงและเจาหนาที่
ที่มีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองตามขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไวและตองปฏิบัติตามขั้นตอน
ของการออกคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การออกคําสั่งของเจาหนาที่จะตองชอบดวยกฎหมาย จึงจะทํา
ให คําสั่งทางปกครองนั้นสมบูรณ ซ่ึงเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไวนี้ เ รียกวา “เงื่อนไขของ
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง” หรือเรียกวา “เงื่อนไขความสมบูรณของคําส่ังทาง
ปกครอง” ซ่ึงมีองคประกอบ 2 ประการไดแก 
 1) เงื่อนไขเกีย่วกบักระบวนการออกคําสั่ง 

                                                        
19วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 118. 
20วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 119. 
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 2) เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง โดยแตละเงื่อนไขยังมี
เงื่อนไขยอย ๆ อีก เงื่อนไขสามเงื่อนไขคือ 
  1)   เงื่อนไขเกีย่วกับกระบวนการออกคําสั่ง 
  1.1) เงื่อนไขเกีย่วกบัองคกร (เจาหนาที)่ ผูออกคําสั่ง 
  1.2) เงื่อนไขเกีย่วกบัขั้นตอนการออกคําสั่งทางปกครอง 
  1.3) เงื่อนไขเกีย่วกบัรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
  2) เงื่อนไขเกีย่วกบัขอบอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง 
  2.1) เงื่อนไขเกี่ยวกบัขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจออกคําสั่งทาง
ปกครอง 
  2.2) เงื่อนไขเกีย่วกบัวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง 
  2.3) เงื่อนไขเกีย่วกบัความมุงหมายการออกคําสัง่ทางปกครอง 
 

  
3.2.1  โดยเงื่อนไขเกีย่วกับกระบวนการออกคําสั่ง   ซ่ึงแบงเปน 
 
 3.2.1.1 เงื่อนไขเกีย่วกบัองคกร (เจาหนาที)่ ผูออกคําสั่ง  
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหอํานาจ เจาหนาทีไ่ว
ตามมาตรา 12 วาดวย “คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น” 
และในมาตรา 13 ถึง 20 ไดวางหลักโดยมีสาระสําคัญของเงื่อนไขเกี่ยวกับองคกร    (เจาหนาที่) ซ่ึงมี
อํานาจหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองมี 2 ประการคือ 
 1) เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองตองเปนองคกร(เจาหนาที่) ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ออก
คําสั่งปกครองในเรื่องนั้น มีบัญญัติโดยชัดแจงในมาตรา 12 แหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ  ราชการ
ทางปกครอง ถาออกโดยองคกรอื่น คําส่ังทางปกครองนั้น ก็จะเปนคําสั่งทางปกครองที่    ไมชอบ
ดวยกฎหมาย 
 2) เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง ตองมีความดํารงอยูในทางกฎหมาย 
(Legal Existence) ในเวลาที่ออกคําส่ังทางปกครอง และทําการออกคําส่ังโดยปฏิบัติตามหลักการ
ดําเนินงานที่กฎหมายกําหนด   
 3.2.1.2 เงื่อนไขเกีย่วกบัขั้นตอนของการออกคําสั่งทางปกครอง 
 ขั้นตอนการออกคําสั่งทางปกครอง หมายถึง บรรดาปฏิบัติการทั้งหลายที่องคกรฝาย
ปกครอง ผูมีอํานาจจัดทําคําสั่งทางปกครองจะตองกระทํากอนที่จะแสดงเจตนากอตั้งนิติสัมพันธ
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ระหวางบุคคลในทางปกครองกับบุคคลอื่น21 ซ่ึงเริ่มแรกกอนที่เจาหนาที่จะออกคําส่ังจะตองพิจารณา
วา    คําส่ังทางปกครองออกโดยเจาหนาที่ที่มีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองและเจาหนาที่ผูออกสั่ง
ทางปกครองจะตองไมมีสวนไดเสียในเรื่องที่ตนมีคําส่ังนั้นโดยเจาหนาที่จะตองพิจารณาถึงตัว
เจาหนาที่ที่ออกคําสั่งตองไมมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณี ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา  13  และเจาหนาที่ตองไมมีพฤติการณอ่ืนอันทําใหเกิดความเคลือบ
แคลงสงสัยหรือมีเหตุสภาพรายแรงทําใหการออกคําสั่งทางปกครองไมเปนกลาง  ตามพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 16 
 โดยขั้นตอนการทําคําส่ังปกครองใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 3 กําหนดใหกระบวนการและขั้นตอนการทําคําส่ังทางปกครองเปนไปตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนดไว แตหากไมมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการหรือ 
ขั้นตอนในการทําคําสั่งทางปกครองไวเฉพาะ หรือหากมีแตกฎหมายมีหลักเกณฑที่ประกันความ
เปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวาที่ พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 กําหนดไว ก็ใหนํากระบวนการและขั้นตอนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนด
ไวใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ ซ่ึงแบงออกได 7 ขั้นตอนใหญ 
ไดแก การริเริ่มทําคําสั่งทางปกครอง, การอนุมัติหรือการใหความเห็นชอบในการทําคําส่ังทาง
ปกครอง, การแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาใหคูกรณีทราบ,การรับฟงบุคคลซึ่งอาจ
ไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองการใหสิทธิคูกรณีนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาใน
กระบวนพิจารณา การใหสิทธิคูกรณีตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรู,และระยะเวลาในการทําคําสั่งทาง
ปกครอง22 
 3.2.1.3 เงื่อนไขเกีย่วกบัรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
 ในการพจิารณาวาดวยความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง จะตองพจิารณาถึง
เจาหนาทีห่รือองคกรผูออกคําสั่งทางปกครองและขั้นตอนของการทําคําสั่งทางปกครองแลว ยังตอง
พิจารณาถึงรูปแบบของคําสั่งทางปกครองดวย โดยรูปแบบของคําสั่งทางปกครองตองพิจารณาถึง

                                                        
21เผด็จ โชคเรืองสกุล, “ ระยะเวลาในฐานะที่เปนขั้นตอนในการจดันิตกิรรมทาง

ปกครองฝายเดียวที่มีผลเฉพาะเจาะจง,” (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), น. 15. 

22จิราพร  บุรินทรวานิช, “เงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง : ศึกษากรณี
ขั้นตอนของการทําคําสั่งทางปกครอง,” (วทิยานิพนธ มหาบัณฑติ คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 44. 
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ประเภทของรปูแบบของคําสั่งทางปกครอง การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง และการ
แจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครอง23 
  3.2.1.3.1  ประเภทของรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
  3.2.1.3.1.1 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ 
   คําสั่ งทางปกครองที่ทํ า เปนหนังสือ  ซ่ึงตองทําตามแบบใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มาตรา 36 ไดกําหนดวาคําสั่งทางปกครอง
ที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุวัน เดือน และป ที่ทําคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทํา
คําส่ัง  พรอมทั้งลายมือช่ือของ เจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้น นอกจากนี้มาตรา 37 ไดกําหนดวาคําสั่งทาง
ปกครอง   ที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย 
และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
   (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
   (2) ขอกฎหมายทีอ่างอิง 
   (3) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
  3.2.1.3.1.2 คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยวาจา 
   คําส่ังทางปกครองที่ทําดวยวาจานั้น ตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา35 กําหนดวาในกรณีคําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งดวยวาจา
ถาผูรับคําสั่งนั้นรองขอและการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุอันสมควรภายในเจ็ดวันนับตั้งแตวันที่มี
คําสั่งดังกลาว เจาหนาที่ผูออกคําสั่งตองยืนยันคําสั่งนั้นเปนหนังสือ 
  3.2.1.3.1.3 คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยการสื่อความหมายใน
รูปแบบอื่น 
   คําส่ังทางปกครองที่ทําการสื่อความหมายในรูปแบบอื่น เปนคําส่ัง
ทางปกครองที่ไมใชคําสั่งทางปกครองที่เปนลายลักษณอักษร หรือทําเปนหนังสือ หรือคําสั่งทาง 
ปกครองที่ทําดวยวาจา เชน สัญญาณไฟจารจร  สัญญาณไฟกระพริบของประภาคาร  เปนตน แตทั้งนี้
คําสั่งทางปกครองสื่อความหมายในรูปแบบอื่นจะตองมีความชัดเจนเพียงพอที่ผูรับคําสั่งดังกลาวจะ
เขาใจได นอกจากนี้กฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังกําหนดใหคําสั่งทางปกครองที่แสดงใหทราบโดยทางเสียง แสง 

                                                        
23เพิ่งอาง  น.30. 
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หรือสัญญาณที่สามารถทําใหรับรูถึงคําสั่งทางปกครองนั้นไดทันที เปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลเมื่อ
ไดแจง24 
  3.2.1.3.2 การแสดงเหตผุลประกอบคําสั่งทางปกครอง 
   การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง หมายถึง การแสดง
ขอความดวยวาจาหรือลายลักษณอักษรเพื่อช้ีแจง  อธิบาย  หรือทําใหปรากฏมูลเหตุจูงใจซึ่งเปน
เหตุผลแหงการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองโดยเปนไปตามเจตนารมณแหงกฎหมาย25 มี
กําหนดแบบไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 ในเรื่อง 
การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 
   3.2.1.3.2.1 หลักเกณฑในการแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง 
   การแสดงเหตุผลคําสั่งทางปกครองในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 37 วรรคแรก และในมาตรา 35 กรณีเปนคําส่ัง
ทางปกครอง เปนคําสั่งทางปกครองดวยวาจาแตคูกรณีรองขอ และการรองขอไดกระทําโดยเหตุอัน
สมควร ภายในเจ็ดวัน นับแตวันที่มีคําสั่งดังกลาว เจาหนาที่ผูออกคําสั่งตองยืนยันคําสั่งทางปกครอง
เปนหนังสือนั้นตองจัดใหมีเหตุผลดวย และมีเหตุผลตามมาตรา 37 (1) ถึง (3) ประกอบดวยเสมอ 
ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันในการปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและเปนการควบคุม
การใช ดุลพินิจของเจาหนาที่วา การพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองนั้นจะเปนไปอยางมีเหตุผลซ่ึง
การบังคับใหแสดงเหตุผลนี้ จะเปนการบังคับใหเจาหนาที่ระมัดระวังในการทําคําสั่งทางปกครอง 
อันมีผลไปในทางการบังคับไมใหใชอํานาจโดยลําเอียง26 
 

   3.2.1.3.2.2 ขอยกเวนของการแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง 
   ปกติคําส่ังทางปกครองตองแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง  แตมีขอยกเวนไมตองจัดใหมีการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่ งทางปกครอง  ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคสาม  และมาตรา 38 มีดังนี้ 

                                                        
24เพิ่งอาง   น.32. 
25จีรพงษ  เกยีรติธํารงคกุล,  “การแสดงเหตผุลประกอบคําสั่งทางปกครอง,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑติ  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543) น.27. 
26ชัยวัฒน  วงศวฒันศานต,  อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น.193. 
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   (1) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่
ของบุคคลอื่น 
   (2) เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําเปนตองระบุอีก 
   (3) เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32 
   (4) เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจา หรือเปนกรณีเรงดวน
แตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควร หากผูอยูในบังคับของคําสั่งนั้นรองขอ 
   (5) คําส่ังที่กําหนดในกฎกระทรวงตามหลักเกณฑวิธีการและ
เงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 
3.2.2  เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอาํนาจการออกคําสั่งทางปกครอง 
 
 ในการพิจารณาเงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจการทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่นั้น
ตองพิจารณาถึงองคประกอบ 3 ประการ ไดแก  เงื่อนไขเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจ
ทําคําสั่งทางปกครอง   เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง และเงื่อนไข
เกี่ยวกับความมุงหมายของการทําคําสั่งทางปกครอง 
 3.2.2.1 เงื่อนไขเกีย่วกบัขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง 
 แมวากฎหมายจะใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองไดเองก็ตาม 
แตโดยมากแลวกฎหมายนั้น ๆ  มักมีขอกําหนดหรือเงื่อนไขไวโดยชัดแจงหรือโดยปริยายเสมอวา 
หากมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางเกิดขึ้นแลว    เจาหนาทีจ่งึจะมอํีานาจในการทาํคาํสัง่
ทางปกครอง ซ่ึงขอเท็จจริงนั้นเมื่อเกิดขึ้นแลวอาจเปนขอเท็จจริงที่เจาหนาที่ตองออกคําสั่งทาง
ปกครองมาใชบังคับไมออกคําสั่งไมได หรืออาจเปนขอเท็จจริงซ่ึงเมื่อเกิดขึ้นหรือมีอยูแลว เจาหนาที่
มีดุลพินิจตัดสินใจที่จะออกคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับหรือไมก็ตามแตจะเหน็สมควรซึง่ขอเทจ็จรงิ 
อันเปนเหตุใหเกิดอํานาจคําสั่งทางปกครองอาจมีอยูไดหลายลักษณะดวยกัน27 โดยอาจจะเปน 
 ขอเท็จจริงเกี่ยวกับ “พฤติกรรมหรือการกระทําของบุคคล” หรืออาจเปนขอเท็จจริง
เกี่ยวกับ “คุณสมบัติของสิ่งของ” นอกจากนี้ ก็อาจเปนขอเท็จจริงเกี่ยวกับ สถานการณทางสังคมก็ได28  
แตทั้งนี้ขอเท็จจริงดังกลาวนั้นจะตองมีอยูกอนหรืออยางนอยตองมีอยูในขณะที่เจาหนาที่ใชอํานาจ

                                                        
27เอกบุญ  วงศสวัสดิ์กุล,  “การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลไทย”

(วิทยานิพนธมหาบัณฑติ  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น. 16. 
28ธีระ  สุธีวรางกูร,  “นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย,”

(วิทยานิพนธมหาบัณฑติ คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น. 37–38. 
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ในการทํา คําสั่งทางปกครองโดยขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจการออกคําส่ังทางปกครองนั้นมีอยู
ดวยกัน  ดังนี้ 
 - ขอเท็จจริงซึ่งเปนพฤติการณหรือการกระทาํของบุคคล 
 - ขอเท็จจริงที่เปนคุณสมบัตขิองทรัพยหรือส่ิงของ 
 - ขอเท็จจริงที่เปนเหตใุหเกิดอํานาจออกคําสั่งทางปกครองที่เปนสถานการณทางสังคม 
 3.2.2.2 เงื่อนไขเกีย่วกบัวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง 
 วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง คือ ขอความที่บังคับใหบุคคลกระทํา
การหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดขอความอนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทํา
การอยางหนึ่งอยางใด หรือขอความที่รับรองหรือไมรับรองสถานภาพแหงสิทธิหนาที่ของบุคคล29 
ซ่ึงวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครองหรือเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองก็มีความหมายเดียวกัน 
โดยวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครองก็คือเจตจํานงของคําส่ังทางปกครองที่ปรากฏในรูปเนื้อความ
ของคําสั่งทางปกครอง 
 วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ไดพิจารณาจัดทํานั้น 
จะตองมีลักษณะ  4  ประการ  ดังตอไปนี้ คือ 
 (ก) วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําส่ังทางปกครองตองมีความแนนอนชัดเจนเพียง
พอที่จะทําใหคูกรณีผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถที่จะเขาใจได 
 (ข) วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครองตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย 
ไมวาจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร ซ่ึงไดแก กฎหมายรัฐธรรมนูญ   และกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายไมเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงไดแก หลักกฎหมายทั่วไปและจารีต
ประเพณี 
 (ค) วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครองตองไมขัดตอความสงบเรียบรอย   
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
 (ง) วัตถุประสงคหรือเนื้อความคําสั่งทางปกครองตองไมเปนการพนวิสัย 
 3.2.2.3 เงื่อนไขเกีย่วกบัความมุงหมายของการทําคาํสั่งทางปกครอง 
 โดยมากแลวกฎหมายที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครองนั้น จะ
มีความมุงหมายหรือเจตนารมณเพื่อใหเจาหนาที่ไดดําเนินการโดยใหเปนไปตามความตองการโดยรวม
ของประชาชนหรือรักษาประโยชนสาธารณภายในขอบเขตที่เจตนารมณของกฎหมายฉบับนั้น ๆ ไดให

                                                        
29 วรพจน วิศรุตพิญช, “กฎหมายปกครองชั้นสูง2,” คําบรรยายการศึกษาชั้นปริญญาโท

คณะนติิศาสตร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2537, น. 115. 
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อํานาจไว ดังนั้น เงื่อนไขเกี่ยวกับความมุงหมายหรือมีเจตนารมณของการทําคําสั่งทางปกครองจึง
ประกอบดวยสาระสําคัญ  2  ประการ ไดแก 
 (ก) เจาหนาที่ตองทําคําสั่งทางปกครองเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ มิใชเปนไปเพื่อ
การแสวงหาประโยชนแกตนเองหรือบุคคลที่มีความสัมพันธเกี่ยวของกับตนไมวาจะในทางตรง
หรือทางออม ซ่ึงหากเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยแสวงหาประโยชนเพื่อตนเองหรือ
บุคคลผูใกลชิดกับตน หรือทําคําสั่งทางปกครองโดยมีผลประโยชนขัดกันระหวางประโยชนสวนตน
และประโยชนสาธารณะ (conflict of interest) แลว เจาหนาที่อาจจะมีความรับผิดทางอาญาฐาน
กระทําโดยการทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 
 (ข) เจาหนาที่ตองใชอํานาจพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองและเพื่อรักษาประโยชน
สาธารณะดานที่อยูในความมุงหมายหรือเจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํานาจซึ่งหากเจาหนาที่ใช
อํานาจพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบดวยความมุงหมายหรือเจตนารมณของกฎหมายทีใ่ห
อํานาจ (abuse of power) แลว คําสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นยอมไมชอบดวยกฎหมายซึ่งตองทําการ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
 จึงอาจกลาวไดวา หากในการพิจารณาคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่นั้น เจาหนาที่ตอง
พิจารณาคําสั่งทางปกครองโดยชอบดวยเงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการทําคําสั่งทางปกครองและ
เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจของการทําคําสั่งทางปกครองดังกลาวแลว คําส่ังทางปกครองที่เกิดขึ้นนั้น
ยอมชอบดวยกฎหมายและมีผลบังคับได นอกจากนี้ ยังเปนหลักประกันตอสิทธิและหนาที่ของ  
คูกรณีผูรับคําส่ังทางปกครองดวยวาเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยอยูบนพื้นฐานของ
ขอมูลที่ถูกตองครบถวนและทําคําสั่งดวยความเปนกลางโดยปราศจากอคต3ิ0 

 ซ่ึงในการเริ่มตนพิจารณาหรือมีคําสั่งหรือกอนที่เจาหนาที่จะมีคําสั่งทางปกครอง นอกจาก
พิจารณาเงื่อนไขของความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองแลวยังพิจารณาถึงความ  ถูกตอง
ครบถวนของขอมูลและจะตองทําคําสั่งโดยปราศจากอคติ ซ่ึงทั้งสามสวนดังกลาวก็เกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน
ทับซอนอยูโดยการพิจารณาถึงความถูกตองครบถวนของขอมูล ในการทําคําสั่งก็เปนสวนหนึ่งของ
เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจในสวนเงื่อนไขเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิด อํานาจออกคําสั่ง
ทางปกครอง สวนการทําคําส่ังโดยปราศจากอคติก็เปนสวนหนึ่งของเงื่อนไข   เกี่ยวกับขอบอํานาจ
ในสวนเงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง  ซ่ึงตองพิจารณา
องคประกอบดังกลาวไปพรอมกันหากพิจารณาแลวคําสั่งทางปกครองกรณีใดไมเขาเงื่อนไขทั้งสาม

                                                        
30 จิราพร  บุรินทรวานิช,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 22  น. 41-42. 
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ของเงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองหรือไมเขาเงื่อนไขทั้งสามของเงื่อนไข
เกี่ยวกับขอบอํานาจของการออกคําสั่งทางปกครองแลว คําสั่งทางปกครองนั้นก็ไมสมบูรณ 
 

3.3  กระบวนการออกคําสั่งทางปกครอง 
 
 กระบวนการออกคําสั่งทางปกครอง หมายถึง ขั้นตอนในการพิจารณาออกคําสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงมี 3 ขั้นตอน คือ การเริ่มหรือการเปดกระบวนพิจารณา  การดําเนินการพิจารณา และ
การปดกระบวนการพิจารณา นอกจากนั้น หากคําสั่งทางปกครองมีสภาพบังคับ เชน “เจาหนาที่ออก
คําสั่งใหร้ือถอนอาคาร ผูรับคําสั่งไมอุทธรณ แตก็ไมยอมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองได เจาหนาที่
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง เชน จางบริษัทเอกชนใหมาดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้น และคิด
คาใชจายในการรื้อถอนจากผูรับคําสั่งทางปกครอง เปนตน”31 

 ดังนั้น กระบวนการออกคําสั่งทางปกครองยอมความสัมพันธกับเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง
ทางปกครองที่แยกออกจากกันมิได หากเจาหนาที่ที่ออกคําสั่งทางปกครองมีสวนไดเสียในเรื่องที่
ออกคําส่ังทางปกครอง โดยเจาหนาที่เปนคูกรณีเอง, เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี, เปนญาติของ  
คูกรณี ฯลฯ เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยธรรมฯของคูกรณี, เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของ
คูกรณี หรือกรณีอ่ืนใดก็ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง  
ปกครองหรือเปนเหตุอ่ืนใดซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาปกครองไมเปนกลางหรือมี
สวนไดเสียในเรื่องที่พิจารณา เจาหนาที่หรือกรรมการจะพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น ๆ ไมได
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 
 
3.3.1  การเริ่มกระบวนการพิจารณา 
 

 การเริ่มกระบวนการพจิารณาทางปกครอง มีได 2 ลักษณะ คือ กรณีเจาหนาที่สามารถ
ดําเนินการไดเอง หรือออกคําสั่งทางปกครองไดเอง กรณหีนึ่ง และกรณทีี่ตองมีการรองขอจากผูรอง
ขอใหออกคําสั่งทางปกครอง อีกกรณหีนึ่ง 
 

                                                        
31 วรเจตน   ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 79  น.172-173 
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 3.3.2  การพิจารณา 
 
 3.3.2.1 หนาที่ในการคนหาความจริง 
 ในการคนหาความจริง เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเองเพื่อแสวงหา
ขอเท็จจริงประกอบการทําคําส่ังทางปกครองโดยสามารถรับฟงพยานหลักฐาน คําชี้แจงของคูกรณี 
สอบถามพยาน สอบถามความเห็นจากผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้น ๆ หรือขอใหผูครอบครองสงเอกสาร
ตลอดจนสามารถออกไปตรวจสถานที่ได32 

 3.3.3.2 สิทธิที่สําคัญของคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง 
 ส่ิทธิที่สําคัญของคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง มีดังนี้ สิทธิที่ไดรับการรับฟง, สิทธิ
ที่ไดตรวจดูเอกสาร, สิทธิที่จะนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
และสิทธิที่จะไดรับการดแูลแนะนํา 
   3.3.2.2.1  สิทธิที่จะไดรับการรับฟง 
   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติรับรองสิทธิที่
จะไดรับการรับฟง ในมาตรา 30 วรรคหนึ่งวา “ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของ
คูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยง
และแสดงพยานหลักฐานของตน” 
   คําส่ังทางปกครองที่กระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่จะตองใหสิทธิ  
คูกรณี โดยให  คูกรณีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงและมีโอกาสไดโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตน   
คําส่ังทางปกครองที่กระทบถึงสิทธิของคูกรณี เชน คําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการ, คําส่ังลงโทษ
ทางวินัยแกนักเรียน นักศึกษา, คําสั่งเพิกถอนหรือพักใชใบอนุญาต, คําสั่งใหบุคคลดําเนินการรื้อ
ถอนอาคาร  คําสั่งหามบุคคลเขาไปในอาคารใดอาคารหนึ่ง และคําสั่งปฏิเสธไมออกใบอนุญาตให
กอสรางอาคาร 
   ปญหาที่จะตองพิจารณาตอไปก็คือ สิทธิที่จะไดรับการฟง หมายความวา
อยางไร ตามมาตรา 30 วรรคหนึ่งที่กลาวมาขางตน สิทธิที่จะไดรับการฟง คือ สิทธิของคูกรณีใน  
อันที่จะไดรับทราบขอเท็จริงอยางเพียงพอและสิทธิของคูกรณีในการที่จะโตแยงและแสดง
พยานหลักฐานของตนขอเท็จจริง ที่คูกรณีมีสิทธิรับทราบ หมายถึง ขอเท็จจริงที่สําคัญที่เจาหนาที่จะ
ใชเปนเหตุผลในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิคูกรณีผูนั้นไมใชขอเท็จจริง
ปลีกยอยที่ไมเกี่ยวของกับการออกคําสั่งฯ เชน กรณีเจาหนาที่ ส่ังปดสถานบริการ  เพราะมี
ขอเท็จจริงวาสถานบริการนั้นปลอยใหผูเยาวเขาไปใชบริการเจาหนาที่ยอมแจงขอเท็จจริงใหคูกรณี
                                                        

32 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ฯ มาตรา 28และ29. 
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ทราบวาปรากฏหลักฐานวาสถานบริการดังกลาวไดปลอยใหผูเยาวเขาไปใชบริการในวันเวลาใด
ทั้งนี้เพื่อที่ คูกรณีจะไดทราบขอเท็จจริงและแสดงพยานหลักฐานโตแยงหักลางไดอยางถูกตอง อนึ่ง 
คูกรณีจะไดใชสิทธิโตแยงแสดงพยานหลักฐานไดก็ตอเมื่อมีเวลาเตรียมตัว ดังนั้นเจาหนาที่จะตอง
แจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบลวงหนากอนและใหเวลาแกคูกรณีตามสมควรในการชี้แจงแสดง
พยานหลักฐานของตนหักลางขอเท็จจริง การแจงขอเท็จจริงและขอกําหนดใหคูกรณีช้ีแจงและแสดง
พยานหลักฐานหักลางขอ เท็จจริงนั้นทันทีหรือในเวลาที่เห็นไดชัดวาคูกรณีไมอาจเตรียมตัวไดทัน
ยอมถือเทากับวาเจาหนาที่ไมไดใหสิทธิแกคูกรณี การกระทําดังกลาวอาจสงผลกระทบตอความ
สมบูรณของคําสั่งทางปกครอง และอาจทําใหเจาหนาที่ตองรับผิดไดดังนั้น การรับฟงคูกรณีซ่ึง
หมายถึง  การแจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบและการใหโอกาสคูกรณีช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานของตน
ดังที่ไดกลาวมาขางตน ไมได หมายความวา เจาหนาที่จะตองใหคูกรณีช้ีแจงดวยวาจาเสมอไป การที่
เจาหนาที่เปดโอกาสให คูกรณีชี้แจงเปนลายลักษณอักษรก็ถือเปนการรับฟงคูกรณีเชนกัน  
   โดยเหตุที่ในหลายกรณีการแจงขอเท็จจริงและการใหโอกาสคูกรณีช้ีแจงและ
แสดงพยานหลักฐานของตนกอนออกคําสั่งทางปกครองอาจกอเกิดปญหาในการปฏิบัติราชการ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯจึงไดบัญญัติยกเวนกรณีที่เจาหนาที่ไมจําเปนรับฟง
คูกรณีกอนการออกคําสั่งฯ และขอหามมิใหเจาหนาที่ที่รับฟงคูกรณีกอนออกคําสั่งไวมาตรา 30 
วรรคสอง และวรรคสาม 
  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 วรรคสอง 
เจาหนาที่อาจไมตองรับฟงคูกรณีได หาก 
  1) เมื่อความจําเปนรีบดวนหากปลอยให เนิ่นชาไปจะกอให เกิดความ      
เสียหายอยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ   
  2) เมื่อมีประโยชนทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทํา
คําสั่งทาง ปกครองตองลาชาออกไป 
  3) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองใหไวในคําขอคําใหการหรือคําแถลง  
  4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได  
  5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  6)   กรณีอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 
   นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2530 
มาตรา 30 วรรคสาม เจาหนาที่จะรับฟงคูกรณีกอนการออกคําสั่งทางปกครองไมได หากการตองรับฟง
กอนนั้นอาจทําใหการออกคําสั่งทางปกครองตองลาชาออกไป และกอใหเกิดผลเสียหายอยาง รายแรงตอ
ประโยชนสาธารณะ 
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   3.3.2.2.2  สิทธิที่จะไดตรวจดูเอกสาร 
   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 31 ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของคูกรณีในการตรวจดูเอกสาร ดังนี้ คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรูเพื่อการ
โตแยงหรือ ชี้แจงหรือปองกันสิทธิของตนได แตถายังไมไดทําคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น    
คูกรณีไมมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางคําวินิจฉัย 
   ในกรณีที่เอกสารนั้นเปนความลับ เจาหนาที่ก็สามารถปฏิเสธไมให  คูกรณีดูได
เชนกันกรณีใดบางเปนกรณีที่เจาหนาที่ตองรักษาไวเปนความลับนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ไมไดกําหนดไว ในการใชดุลพินิจเจาหนาที่จึงตองพิจารณาตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 14 และมาตรา 15 กลาวคือ ถาเอกสารนั้นกระทบตอ
สถาบันพระมหากษัตริย  เจาหนาที่ตองรักษาไวเปนความลับเสมอ สวนกรณีอ่ืน ๆ เจาหนาที่ตองชั่ง
น้ําหนักระหวางประโยชนสาธารณะ ประโยชนของหนวยงาน ประโยชนของคูกรณี รวมทั้งประโยชน
ของบุคคลที่สามวา อาจไดรับผลกระทบจากการใหคูกรณีไดดูเอกสารนั้นหรือไมประกอบกันดวย 
   3.3.2.2.3 สิทธิที่จะนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครอง 
   ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 23 ใน
การพิจารณาทางปกครองที่คูกรณีที่ตองมาปรากฏตัวตอหนาเจาหนาที่ คูกรณีมีสิทธินํา   ทนายความ
หรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการพิจารณาทางปกครองได   
   3.3.2.2.4  สิทธิที่จะไดรับการแจงสิทธิและไดรับคําแนะนําจากเจาหนาที ่
   สิทธิที่จะไดรับการฟงและคําแนะนําจากเจาหนาที่ ปรากฏในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 27 ซ่ึงบัญญัติวา “ใหเจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบตามความจําเปนแกกรณี” และ “ถาคําขอหรือคํา
แถลงมีขอบกพรองหรือมีขอความที่อานไมเขาใจหรือผิดหลง อันเห็นไดชัดวาเกิดจากความไมรูหรือ
ความเลินเลอของ คูกรณี ใหเจาหนาที่แนะนําใหคูกรณีแกไขเพิ่มเติมใหถูกตอง” 
 
3.3.3  การปดกระบวนการพิจารณา 
 
 การปดกระบวนการพิจารณาถึงขั้นตอนสุดทายของการทําคําสั่งทางปกครอง โดยเมื่อ
เจาหนาที่มีคําสั่งทางปกครองไปทางใด เจาหนาที่จะตองแจงคําสั่งทางปกครองดังกลาวไปยังคูกรณี 
เมื่อเจาหนาที่ไดแจงคําสั่งทางปกครองไปยังคูกรณีแลว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมมีผลใชยันคูกรณี33 

                                                        
33 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   มาตรา 42. 
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3.4  ความไมมสีวนไดเสยีหรือความเปนกลางของเจาหนาที่ในการทํา 
คําสั่งทางปกครอง 

 
 พระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครองไดวางหลักเกี่ยวกับความไมมีสวนไดเสียของ
เจาหนาที่ไวในมาตรา 13 และ มาตรา 16 โดยบัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดย
เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจในเรื่องนั้นนอกจากนั้นในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัตินี้บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ไวดังนี้ 
“มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 
 (1) เปนคูกรณีเอง 
 (2) เปนคูหมั้น หรือคูสมรสของคูกรณ ี
 (3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง
หรือลูกพี่ลูกนองนับเพียงภายในสามชั้น หรือญาติเกี่ยวพนัธทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 
 (4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตวัแทนของคูกรณ ี
 (5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูของกรณ ี
 (6) กรณีอ่ืนตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง 
 “มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาทีห่รือ
กรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการ
พิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูนั้นจะกระทําการพิจารณาทางปกครอง
ในเรื่องนั้นไมได” หากมีการฝาฝนบทบัญญัติ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 13 และ16 วรรคแรกดังกลาว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสัง่ทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมาย เราจงึอาจแบงแยกความไมมีสวนไดเสียเปน 2 กรณ ี
 1) ความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก และ 
 2) ความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน (หรือโดยในทางสาระ)34 

  
3.4.1  หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก (Objective)  
 
 หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอกนั้นเปนความเกี่ยวพัน
สัมพันธกันในฐานะตัวเปนญาติ หรือ เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณี เปนตน  
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ไดวางเกณฑสําหรับ
                                                        

34 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2 น.242. 
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กรณีที่เกรงวาเจาหนาที่จะไมเปนกลางเอาไว และกําหนดวิธีการกํากับ โดยหากเจาหนาที่นั้นไมถอน
ตัวโดยสมัครใจก็จะมีหนทางคัดคานใหตองถอนตัวออกไปโดยถูกผูบังคับบัญชาหรือองคกร
ระดับสูงขึ้นไปบังคับใหถอนตัวจากกรณีที่พิจารณา  ถาหากเปนเชนนั้นก็นาอายยิ่งกวาการถอนตัว
ออกไปโดยสมัครใจตั้งใจตั้งแตในชั้นแรก35  อนึ่ง มาตรา 13 กับมาตรา 16 นั้น กรณีตามมาตรา 13 
เปนเรื่องที่บุคคลดังกลาว มีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณีซ่ึงเปนเหตุชวนใหเกิดความเคลือบแคลง
สงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความลําเอียง สวนกรณี
ตามมาตรา 16 นั้น เปนพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาว   
อาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง36 หากเจาหนาที่มีคําสั่งทางปกครองโดยไมเปน
กลาง คูกรณีและผูเกี่ยวของคลางแคลงใจในความเปนกลางยอมไมเปนผลดีตอฝายปกครองใน
ภาพรวม  รัฐควรดําเนินการใหประชาชนไววางใจเต็มที่วาไดกระทําไปเพื่อประโยชนของสวนรวม
และคุมครองประโยชนของผูเกี่ยวของ ประชาชนจะไดสบายใจในกลไกของรัฐและไววางใจและให
ความรวมมือกับฝายปกครอง การงานจะไดดําเนินไปสูประโยชนสวนรวมของสังคมอยางแทจริง 
ในกรณีแมวาความเปนจริง เจาหนาที่ที่เกี่ยวของอาจมีความเปนกลางอยางเต็มที่โดยสมัครใจ แตเพื่อ
ความโปรงใสและกระบวนการทางปกครองและความไววางใจในระบบหากมีเหตุใหผูอ่ืนเกิดกังวล
สงสัยก็ควรถอนตัวออกไปจะดีกวา ทั้งนี้ เวนแตจะมีกรณีเรงดวนหรือจําเปนอันเปนขอยกเวน37 

 
3.4.2  หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน (Subjective)  
 
 ความไมเปนกลางโดยสภาพภายในนั้นหรือเปนเรื่องจุดมุงหมายหรือมูลเหตูจูงใจภายใต
เจตนาของเจาหนาที่ หรือเปนกรณีเร่ืองจิตสํานึก หรือทางศีลธรรม รวมทั้งเรื่องจริยธรรมของเจาหนาที่
ผูทําคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนเรื่องภายในจิตใจหรือมโนธรรมของเจาหนาที่ผูมีคําส่ังทางปกครอง
ความไมเปนกลางโดยสภาพภายในคือ หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางตามความ 

เปนจริงนั้นเอง เนื้อแทของการที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่มีความเปนกลาง (impartiality) ในการ
ดําเนินงานก็เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามวัตถุประสงคของประโยชนสวนรวมโดยไมมีการ   
บิดเบือนไปทางอื่น สาระของความเปนกลางแลวเห็นวาหลักกฎหมายไทยเรื่อง “หลักอินทภาษ” ใน
กฎหมายตราสามดวงนั้นไดอธิบายไวครอบคลุมดีมากโดยไดนําอคติธรรม 4 ของพุทธศาสนามาเปน

                                                        
35 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต. อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น.242. 
36 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น. 247. 
37 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น. 242. 
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ฐานวิเคราะหวาการพิจารณาคดีผูมีอํานาจจะตองกระทําไปโดยปราศจากอคติธรรม 4 ไดแก ฉันทาคติ
หมายถึงลําเอียงเพราะชอบ, โทสาคติ หมายถึง ลําเอียงเพราะชัง, ภยาคติ หมายถึง ลําเอียงเพราะ
กลัว, โมหาคติ หมายถึง ลําเอียงเพราะหลงหรือผิดพลาด38 
 อนึ่ง อคติธรรม 4  ประการ มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 (1) ฉันทาคติ  คือ  ลําเอียงเพราะชอบ ไมวาจะเปนการชอบเพราะเหตุใด  เชน ชอบพอ
หรือหวังในลาภ 
 (2) โทสาคติ คือ ลําเอียงเพราะชัง ไมวาจะเปนการชังเพราะเหตุใด เชน เปนศัตรูหรือ
หวังประโยชนแลวไมได 
 (3) ภยาคติ คือ ลําเอียงเพราะกลัว ไมวาจะเปนเหตุจากคูความหรือบุคคลภายนอก
หวาดไหวโดยกลัววาจะมีภัยแกตน 
 (4) โมหาคติ คือ ลําเอียงเพราะกลัวหรือผิดพลาดเพราะยึดติดในความเขลา เพราะความ
เขาใจผิดจะประสงคใหเกิดผลตามความเชื่อของตน จนไมรูจักแยกแยะบาปบุญคุณโทษหรือส่ิงใด
เปนประโยชนและไมเปนประโยชน เชน การตัดสินใจลวงหนาเกี่ยวกับปญหาที่เกิดขึ้นโดย ไมรับ
ฟงขออางหรือเหตุผลของคูพิพาท 
 การทําไปเพราะมีอคติขอใดขอหนึ่งถือวาไมเปนกลาง (มิไดมุงหมายแคบเฉพาะการ
หวังประโยชน) หากการใดปรากฏวาเจาหนาที่ผูพิจารณาไมมีความเปนกลางแลว การนั้นบกพรองไม
ชอบดวยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนไดภายหลังอยางไรก็ตามความไมเปนกลางนี้มิใชเปนเพียง
เหตุระแวงหรือคาดเดาและตองมิใชกรณีที่เล็กนอยเกินไป แตจะตองเปนเหตุที่มีสภาพรายแรง (มี
น้ําหนักเพียงพอ) ที่จะทําใหเปนไดวาอาจทําใหการพิจารณาไมเปนกลางได (ตามมาตรา16 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)39 
 สวนวากรณีใดจึงจะนําหลักนี้มาใชไดนั้นความจริงจะเปนกรณีใด ๆ ก็ได เชน เคย  
โกรธแคนอาฆาตกันมากอน หรือเปนผูมีทัศนะเปนปฏิปกษอยางแข็งกราวกับเรื่องที่จะตองพิจารณา 
เปนตน นั่นคือพิจารณาไปอยางไรก็ไมเปนธรรมแกผูที่เกี่ยวของ กรณีประโยชนขัดกัน (conflict of 
interest) เปนเพียงกรณีหนึ่งที่เห็นชัดเจน ถาจะกลาวในทางทฤษฎี เจาหนาที่คนนั้นจะตองมีทิศทาง
ความคิดที่ขัดแยงกันกับปญหาที่จะพิจารณา (issue) หรือบุคคลเกี่ยวของ (person) ไมวาในทางบวก
หรือทางลบ และไมวาจะเปนเหตุผลใดทางการเมือง  เศรษฐกิจ  สังคม  หรือจิตใจ40 

                                                        
38 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่  2 น.247. 
39 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น. 247. 
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 ขั้นตอนปฏิบัติเมื่อมีกรณีความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน
จะเปนทํานองเดียวกับกรณี “ความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก” คือ จะตองแจงผูบังคับบัญชา
หรือประธานกรรมการ แลวแตประเภทของเจาหนาที่ เพื่อดําเนินการพิจารณาปญหาความไมเปน
กลางโดยไมชักชา จึงเปนการขจัดภัยเบื้องตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แตขณะเดียวกัน
มิใหระบบราชการจะรวนเร สวนการพิจารณาและการสั่งใหปฏิบัติหนาที่ตอไปหรือใหถอนตัวก็
เปนเชนเดียวกับกรณี “ความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก” ดังที่กลาวมาแลวขางตน 
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