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บทที่ 3 
 

กระบวนการออกคําสั่งทางปกครองกับหลักความไมมีสวนไดเสีย 
 
 คําสั่งทางปกครอง ซ่ึงเปนผลิตผลของกระบวนการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้น 
จะชอบดวยกฎหมาย ก็ตอเมื่อสอดคลองกับเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทาง
ปกครอง การกําหนดหามมิใหเจาหนาที่ที่มีสวนไดเสียอยูในกระบวนการพิจารณาเรื่องการปกครอง 
ถือเปนเงื่อนไขประการหนึ่ง ดังนั้นกอนที่จะพิจารณาความมีสวนไดเสีย จะตองพิจารณาถึงคําสั่ง 
ทางปกครอง และกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองเสียกอน 
 

3.1  ขอพิจารณาเบื้องตนเกีย่วกับคําสั่งทางปกครอง 
 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติความหมาย
ของ “คําสั่งทางปกครอง” ไวดังนี ้
 (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอนสงวนระงับหรือผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือมีหนาที่
บุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ังคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติการวินิจฉัยอุทธรณ
การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความถึงการออกกฎ 
 (2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  ดังนั้นในระบบกฎหมายปกครองไทย คําสั่งทางปกครองจึงมีสองความหมาย คือ    
ความหมายตามที่องคกรฝายปกครองจะไดบัญญัติเปนกรณีไปในกฎกระทรวง ประการหนึ่ง และ
ความหมายโดยแทจริงอีกประการหนึ่ง  เหตุที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
มอบอํานาจใหฝายปกครอง สามารถกําหนดวาการใดหรือคําสั่งลักษณะใดเปนคําสั่งทางปกครองได
ก็เนื่องจากในบางกรณีอาจมีขอโตเถียงกันไดวา คําสั่งใดคําสั่งหนึ่งเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม    
การที่องคกรฝายปกครองมีอํานาจกําหนดวาการใดเปนคําสั่งทางปกครองไดเอง  ยอมจะชวยขจัด
ความไมชัดเจนแนนอนและทําใหบุคคลผูรับคําสั่งทราบสิทธิหนาที่ของตนวา ตนจะตองดําเนินการ
อยางไรตอไป อยางไรก็ตาม องคกรฝายปกครองพึงใชอํานาจนี้ดวยความระมัดระวังและควร
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พิจารณาความหมายโดยแทของคําสั่งทางปกครองประกอบตลอดจนผลที่จะเกิดขึ้นตามมา จากการ
กําหนดใหการใดการหนึ่งเปนคําสั่งทางปกครองดวยเสมอ1 
 
3.1.1  องคประกอบของคําสั่งทางปกครอง 
 
 ในทางทฤษฎ ี คําสั่งทางปกครองใดจะเปนคําสั่งทางปกครองได คําสั่งนั้นจะตองมี
สาระสําคัญ 5 ประการคือ2 
 (1)   การกระทาํโดยเจาหนาที่ 
 (2)   เปนการใชอํานาจรัฐ 
 (3)  เปนการกาํหนดสภาพทางกฎหมาย 
 (4)   เกดิผลเฉพาะกรณ ี
 (5)   มีผลภายนอกโดยตรง 
 3.1.1.1 การกระทําโดยเจาหนาที ่
 คําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ ซ่ึงเจาหนาที่ (Authority) ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 หมายความวา บุคคล     คณะ
บุคคลหรือนิติบุคคลซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ  ในการดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึน้ในระบบราชการ รัฐวิสาหกจิหรือกิจการ
อ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 
 อนึ่ง “เจาหนาที่” เปนผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐกระทําการอยาง
ใดอยางหนึ่งตามกฎหมาย “อํานาจทางปกครองของรัฐ”  คือสวนหนึ่งของอํานาจบริหาร ไมรวมถึง
อํานาจตุลาการ3 ซ่ึงเจาหนาที่อาจเปนบุคคลธรรมดา  คณะบุคคลหรือนิติบุคคลก็ไดโดยบุคคลธรรมดา
ไดแก บรรดาขาราชการตาง ๆ หรือพนักงานของราชการสวนทองถ่ิน หรือเปน   คณะบุคคลไดแก 
เชน คณะกรรมการเครื่องหมายการคา  คณะกรรมการขาราชการพลเรือน  คณะกรรมการสงเสริมรักษา
                                                        

1วรเจตน  ภาคีรัตน, ความรูเบือ้งตนเกีย่วกับกฎหมายปกครอง หลักการพืน้ฐานของ
กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง,  พิมพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพมิพวิญูชน, 
2549), น. 100. 

2ชัยวัฒน  วงศวฒันศานต,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร:
สํานักพิมพจิรรัชการพิมพ, 2540)  น.100-114. 

3วรพจน  วิศรุตพิชญ “เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” รวมบทความ
ทางวิชาการทางกฎหมาย วาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพมิพวิญูชน, 2541) :น.34. 
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ส่ิงแวดลอมแหงชาติ  หรือคณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายวาดวยควบคุมอาคารเปนตน  หรือ
เปน “นิติบุคคล” ก็ได เชน กระทรวง  ทบวง  กรม  เทศบาล4 
 3.1.1.2 เปนการใชอํานาจรัฐ 
 ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดวางหลักในมาตรา 5 คําสั่ง  ทาง
ปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายเพราะโดยหลักการแลวคําสั่งทางปกครองเปนการใช
อํานาจฝายเดียว (act unilateral) บังคับแกเอกชน (decision executive) โดยเอกชนมิไดยินยอมดวย5 
และการวางหลักวาคําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจทางปกครองของรัฐนี้ มีความหมายในตัววา
กรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทางนิติบัญญัติ (legislative act) (ตรากฎหมาย) หรือการใชอํานาจ
ทางตุลาการ (judicial act) (ตัดสินคดี)6 
 3.1.1.3 เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
 “คําส่ังทางปกครอง” นั้นตองมุงประสงคใหกําหนดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลอยางหนึ่งอยางใดเชนนี้ออกคําสั่งอนุญาตใหตั้งโรงงานหรือออกคําสั่งใหร้ือถอน
อาคาร เปนตน องคประกอบในการมุงตอผลในกฎหมายนี้ทําให “คําส่ังทางปกครอง” แตกตางไป
จากการกระทําที่กอใหเกิดความรับผิดชอบ และองคประกอบนี้ทําใหเจตนาในการมุงตอผลมี
ความสําคัญตอความสมบูรณของนิติกรรม 
 “คําสั่งทางปกครอง” นั้นไมวาจะมุงประสงคในทางใดกต็าม หากกระทบถึงสิทธิหนาที่
ของบุคคลก็ถือวาเขาขายการเปน “คําสั่งทางปกครอง”ได 
 ในทางทฤษฎี กลาววา การใหขอมูลขาวสาร คําแนะนํา หรือการอธิบายความเขาใจ ฯลฯ 
ไมถือวาเปน “คําสั่งทางปกครอง” เพราะไมมีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม เพียงแตเปนการกระทํา
ที่เกี่ยวของกับ “คําสั่งทางปกครอง” เดิมเทานั้น7 
 3.1.1.4 เกิดผลเฉพาะกรณ ี
 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยบงกําหนดสภาพทางกฎหมายที่เปนอยูในกรณีใด
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือออกคําสั่งใหบุคคล  ออกจาก
พื้นที่รุกลํ้าทางสาธารณะ 

                                                        
4ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต  อางแลว เชิงอรรถที่ 2  น.101. 
5ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2  น.101-102. 
6ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2   น.102. 
7ชาญชัย  แสวงศักดิ์ ,  คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพมิพ วิญูชน , 2548) น.  57-58. 
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 คุณสมบัติขอนี้ทําให “คําส่ังทางปกครอง” แตกตางไปจาก “กฎ” เพราะกฎจะมี  ผล
บังคับใชเปนการทั่วไป (general abstract norm) ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ. 
2539ใหคํานิยาม มาตรา 5 ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป อันเปนเพียงการวางหลักไวแตยังไมไดใชกับ
ขอเท็จจริงเปนหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ  
 คําสั่งทางปกครองโดยสภาพตองมุงใชบังคับกับบุคคลใดโดยตรง อยางไรก็ตามในคําสั่ง
ทางปกครองอาจจะไมระบุช่ือบุคคลไวได เชน พบการปลูกสรางอาคารในที่สาธารณะโดยผูกระทํา 
ไมอยู การออกคําสั่งใหร้ือถอน อาจใชวิธีประกาศใหผูกระทําร้ือถอนออกไปโดยไมระบุช่ือผูนั้น 
                                     ในอาคารที่มีสภาพเสี่ยงตอพังทลาย8 หรือ ใหผูอาศัยในเขตโรคระบาดทุกคนจัดการฆา
เชื้อโรคโดย  คาใชจายของตนเอง หรือหามทุกคนขายผักบางชนิดในเขตที่กําหนดเพราะเชื่อวา ผัก
นั้นเปนพาหนะนําโรคระบาด หรือ คําส่ังหามบุคคลทุกคนเขาไปในเขตอนุรักษธรรมชาติหรือปาย
สัญญาณจราจรกําหนดวิธีเดินรถ9 คําสั่งเหลานี้จะเห็น ไดวาเปนการบังคับแกบุคคลหลายคนคลาย 
“กฎ” แตขณะเดียวกันก็ไมมีสภาพเปน “กฎ” เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันที่แกกลุมบุคคลที่แนนอน
แลว(definite  fact)10 
 3.1.1.5 มีผลภายนอกโดยตรง 
 โดยบทนิยาม คําวา “คําส่ังทางปกครอง” ที่วา เปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคล 
แสดงวาคําส่ังทางปกครองตองเกิดผลทางกฎหมายขึ้นแลว ซ่ึงเทากับมีผลตอภายนอก      โดยตรง
กับผูอยูใตบังคับของคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงเห็นไดวาคําสั่งทางปกครองจะเกิดผลนับแตมีการแจง
เปนตนไป  โดยถาตราบใดยังมีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตมีการเตรียมการหรือพิจารณา
เพื่อออกคําสั่งทางปกครองเทานั้น และเจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได เชน การที่
ผูตรวจดูอาคารที่เส่ียงตอการพังทลายและทํารายงานเสนอความเห็นขึ้นมากรณียังไมมีคําสั่งทาง
ปกครองเกิดขึ้น หรือแมแตผูบังคับบัญชาไดรับรายงานและสั่งการใหผูตรวจกลับไปตรวจดูปญหา ณ 
จุดใดของอาคารอีกครั้ง หากพบปญหาไมมั่นคงที่จุดนั้นตามที่ผูบังคับบัญชาคาดการณก็ใหเรง  ส่ัง
การรื้อถอนดังนี้ กรณีนี้ไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองสําหรับเจาของอาคารซึ่งเปนบุคคลภายนอก11 
และเมื่อยังไมมีผลออกมาภายนอก ผูจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองนั้นก็ยังไมมีหนาที่อะไร
ตองปฏิบัติ คําสั่งจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นตองพิจารณาเนื้อหาของคําสั่งเปนสําคัญ เชน การที่

                                                        
8ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2 น. 112. 
9ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2 น. 112. 
10ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2  น. 112 
11ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2  น. 112-113. 
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ผูบังคับบัญชาสั่งใหผูใตบังคับบัญชาไปดําเนินการออกคําส่ังร้ือถอนกรณีนี้ยังเปนเรื่องภายในองคกร
ของหนวยงานนั้นทั้งผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชาในกรณีนี้เปนองคาพยพสวนหนึ่งขององคกร 
แตในกรณีที่ผูใตบังคับบัญชาละเลยไมออกคําสั่งร้ือถอนตามเวลาที่ถูกสั่งไว ถาผูบังคับบัญชามี     
คําสั่งลงโทษตัดเงินเดือนผูใตบังคับบัญชา  คําสั่งลงโทษดังกลาวไมถือวาเปนเรื่องภายในองคกรอีก
ตอไป คําส่ังลงโทษนั้นจึงเปนคําสั่งทางปกครองหรือในกรณีที่รัฐมนตรีจะสั่งการเรื่องใดกฎหมาย
กําหนดใหตองไดรับความเห็นชอบ หรือคําแนะนําจากคณะกรรมการใดกอนนั้น ความเห็นชอบ
หรือคําแนะนําของ คณะกรรมการเมื่อมิไดมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอก ก็ยังไมถือวาเปนคําสั่ง
ทางปกครองแมได   สงออกภายนอกคณะกรรมการแลวก็ตาม  โดยบุคคลที่อยูใตบังคับคําสั่งจะมี
หนาที่ตองปฏิบัติเมื่อไดรับคําส่ังสุดทายแลวคือคําส่ังของรัฐมนตรี และการโตแยงหรือกําหนดอายุ
ความก็ตองเริ่มนับ ตั้งแตวันรับคําสั่งสุดทายนั้น12 

 

3.1.2   ประเภทของคําสั่งทางปกครอง 
 
 คําสั่งทางปกครองสามารถแบงไดหลายประเภท แตในที่นี้จะแบงเปน 3 ประเภท ดังนี้ 
คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการกําหนดสิทธิหนาที่ คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการให
ประโยชนและการสรางภาระ และคําสั่งทางปกครองในแงกระบวนการ ขั้นตอน และรูปแบบ 
 3.1.2.1 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการกาํหนดสิทธิหนาที ่
 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงของการกําหนดสิทธิหนาที่แลวสามารถแบงไดเปน
สามประเภท คือ คําสั่งทางปกครองที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ใหเปนรูปธรรม คําสั่งทาง
ปกครองที่กอตั้งสิทธิ และคําสั่งทางปกครองที่ยืนยันสิทธิ 
 1. คําสั่งทางปกครองที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ใหเปนรูปธรรม คําสั่งทาง
ปกครองที่แปรบทกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ใหเปนรูปธรรมนี้ เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถ
กําหนดคําสั่งใหเปนรูปธรรมเปนคําสั่งที่ชัดเจนได เชน คําสั่งเรียกเก็บภาษีอากรซึ่งระบุจํานวนภาษี
อากรอยางชัดเจนวาผูรับคําสั่งมีหนาที่ตองชําระเงินคาภาษีอากรเปนจํานวนเทาใด13 

 2.   คําสั่งทางปกครองที่กอตั้งสิทธิ คําสั่งประเภทนี้เปนคําสั่งที่กําหนดใหสิทธิ  ตาง ๆ 
แกผูรับคําสั่ง ซ่ึงอาจเรียกชื่อไดหลายแบบและมีผลโดยตรงตอผูรับคําสั่ง เชน “การออกใบอนุญาต

                                                        
12ชัยวัฒน   วงศวัฒนาศานต,  อางแลว เชิงอรรถที่ 2  น.113. 
13วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว, เชิงอรรถที่  1  น. 113-114. 
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ตาง ๆ สภาพการณของการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีลักษณะเหมือนกันไมวาจะเรียกคําสั่ง
ทางปกครองนี้วาอยางไร  (ใบอนุญาต คําสั่งอนุมัติ สัมปทานบัตร ฯลฯ)14 

 3. คําสั่งทางปกครองที่ยืนยันสิทธิ คําส่ังประเภทนี้เปนคําส่ังที่ยืนยันสิทธิของผูรับคําส่ัง 
ที่มีผลทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิหรือสถานะของบุคคล เชน “คําสั่งยืนยันวาบุคคลที่ไดรับ   คําสั่ง
เปนบุคคลสัญชาติไทย เปนตน15 

 3.1.2.2 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงการใหประโยชนและการสรางภาระ 
 คําสั่งประเภทนี้สามารถแบงออกไดสามประเภทคือ คําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน  
คําสั่งทางปกครองที่เพิ่มภาระ และคําสั่งทางปกครองที่ผลสองทาง 
 1.    คําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน 
  คําสั่งประเภทนี้ เปนคําส่ังที่เปนคุณแกผูรับคําสั่งทั้งเปนการยืนยันสิทธิได   ในตัว
ดวย เชน “คําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป  คําส่ังอนุมัติปริญญาบัตร  คําสั่งใหทุนการศึกษา  คําสั่ง
อนุมัติเงินอุดหนุนเกษตรกร  คําสั่งวายืนยันบุคคลรับคําสั่งเปนผูมีสัญชาติไทย ฯลฯ16 
 2. คําสั่งทางปกครองที่สรางภาระ 
   คําส่ังทางปกครองประเภทนี้เปนคําส่ังที่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคล อยางหนึ่ง  
อยางใด เชน “คําสั่งยึดใบอนุญาตขับขี่รถยนตสวนบุคคล  คําสั่งลงโทษทางวินัย  คําสั่งเรียกเก็บภาษี
อากรเพิ่มเติม  คําสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตกอสรางอาคารที่เปนการสรางภาระใหแกบุคคลผูไดรับ
คําสั่ง17 

 3.  คําสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง 
   คําส่ังประเภทนี้เปนคําส่ังที่ออกคําส่ังครั้งเดียวแตมีผลเปนสองทาง คือเปนคุณตอ
ผูรับคําสั่ง แตเปนผลเสียตอบุคคลภายนอกลักษณะหนึ่งหรือเปนผลรายตอผูรับคําส่ังเปนคุณแก
บุคคลภายนอก เชน “คําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคาร ยอมมีผลในทางที่เปนประโยชนแกบุคคลผูรับ
คําสั่ง แตเปนผลรายแกเจาของอาคารหรือเจาของที่ดินที่อยูใกลเคียง”18 

                                                        
14วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว, เชิงอรรถที่  1  น. 114. 
15วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว, เชิงอรรถที่ 1  น. 114. 
16วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว   เชิงอรรถที่ 1  น. 116. 
17วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 116. 
18วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 116-117. 
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 3.1.2.3 คําสั่งทางปกครองพิจารณาในแงกระบวนการขั้นตอน และรูปแบบ 
 คําสั่งทางปกครองประเภทนีส้ามารถแยกได 3 ลักษณะ คือ คําสั่งทางปกครองที่ตองมี
การรองขอ คําสั่งทางปกครองที่ตองการความยินยอมของผูรับคําสั่ง และคําสั่งทางปกครองที่ตองทํา
ตามแบบ 
 1. คําสั่งทางปกครองที่ตองมีการรองขอ 
  คําส่ังทางปกครองประเภทนี้ เปนคําส่ังที่เปนคุณหรือเปนประโยชนแกผูรับ  คําส่ัง 
ซ่ึงผูรับคําสั่งมีหนาที่รองตอรัฐเอง เชน ใบอนุญาตตาง ๆ19 
 2. คําสั่งทางปกครองที่ตองการความยินยอม 
  คําสั่งทางปกครองประเภทที่ตองการความยินยอมนี้ ถือวาเปนขอยกเวนของคําสั่ง
ทางปกครองโดยทั่วไป ซ่ึงโดยปกติคําส่ังทางปกครองซึ่งออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองไมจําตองขอ
ความยินยอมจากผูรับคําสั่ง แตมีคําสั่งบางประเภทที่ตองขอความยินยอมผูรับคําส่ัง เชน “คําสั่ง
บรรจุเขารับราชการ โดยที่บุคคลซึ่งไดรับการบรรจุไมยินยอม”20 

 3. คําสั่งทางปกครองที่ตองทําตามแบบ  
  โดยทั่วไปคําส่ังทางปกครองไมมีแบบกําหนดไว ดังนั้นองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครอง จึงออกคําสั่งทางปกครองเปนลายลักษณอักษร โดยวาจา หรือโดยวิธีการสื่อความหมาย 
อ่ืนใดได  แตหากมีกรณีที่กฎหมายกําหนดแบบไว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองออกคําส่ังทาง
ปกครองตามแบบที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น 
 

3.2  เงื่อนไขของความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
 
 เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองไดตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจงและเจาหนาที่
ที่มีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองตามขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนดไวและตองปฏิบัติตามขั้นตอน
ของการออกคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น การออกคําสั่งของเจาหนาที่จะตองชอบดวยกฎหมาย จึงจะทํา
ให คําสั่งทางปกครองนั้นสมบูรณ ซ่ึงเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไวนี้ เ รียกวา “เงื่อนไขของ
ความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง” หรือเรียกวา “เงื่อนไขความสมบูรณของคําส่ังทาง
ปกครอง” ซ่ึงมีองคประกอบ 2 ประการไดแก 
 1) เงื่อนไขเกีย่วกบักระบวนการออกคําสั่ง 

                                                        
19วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 118. 
20วรเจตน  ภาครัีตน, อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 119. 
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 2) เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง โดยแตละเงื่อนไขยังมี
เงื่อนไขยอย ๆ อีก เงื่อนไขสามเงื่อนไขคือ 
  1)   เงื่อนไขเกีย่วกับกระบวนการออกคําสั่ง 
  1.1) เงื่อนไขเกีย่วกบัองคกร (เจาหนาที)่ ผูออกคําสั่ง 
  1.2) เงื่อนไขเกีย่วกบัขั้นตอนการออกคําสั่งทางปกครอง 
  1.3) เงื่อนไขเกีย่วกบัรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
  2) เงื่อนไขเกีย่วกบัขอบอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง 
  2.1) เงื่อนไขเกี่ยวกบัขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจออกคําสั่งทาง
ปกครอง 
  2.2) เงื่อนไขเกีย่วกบัวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง 
  2.3) เงื่อนไขเกีย่วกบัความมุงหมายการออกคําสัง่ทางปกครอง 
 

  
3.2.1  โดยเงื่อนไขเกีย่วกับกระบวนการออกคําสั่ง   ซ่ึงแบงเปน 
 
 3.2.1.1 เงื่อนไขเกีย่วกบัองคกร (เจาหนาที)่ ผูออกคําสั่ง  
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหอํานาจ เจาหนาทีไ่ว
ตามมาตรา 12 วาดวย “คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น” 
และในมาตรา 13 ถึง 20 ไดวางหลักโดยมีสาระสําคัญของเงื่อนไขเกี่ยวกับองคกร    (เจาหนาที่) ซ่ึงมี
อํานาจหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองมี 2 ประการคือ 
 1) เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองตองเปนองคกร(เจาหนาที่) ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ออก
คําสั่งปกครองในเรื่องนั้น มีบัญญัติโดยชัดแจงในมาตรา 12 แหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ  ราชการ
ทางปกครอง ถาออกโดยองคกรอื่น คําส่ังทางปกครองนั้น ก็จะเปนคําสั่งทางปกครองที่    ไมชอบ
ดวยกฎหมาย 
 2) เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง ตองมีความดํารงอยูในทางกฎหมาย 
(Legal Existence) ในเวลาที่ออกคําส่ังทางปกครอง และทําการออกคําส่ังโดยปฏิบัติตามหลักการ
ดําเนินงานที่กฎหมายกําหนด   
 3.2.1.2 เงื่อนไขเกีย่วกบัขั้นตอนของการออกคําสั่งทางปกครอง 
 ขั้นตอนการออกคําสั่งทางปกครอง หมายถึง บรรดาปฏิบัติการทั้งหลายที่องคกรฝาย
ปกครอง ผูมีอํานาจจัดทําคําสั่งทางปกครองจะตองกระทํากอนที่จะแสดงเจตนากอตั้งนิติสัมพันธ
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ระหวางบุคคลในทางปกครองกับบุคคลอื่น21 ซ่ึงเริ่มแรกกอนที่เจาหนาที่จะออกคําส่ังจะตองพิจารณา
วา    คําส่ังทางปกครองออกโดยเจาหนาที่ที่มีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองและเจาหนาที่ผูออกสั่ง
ทางปกครองจะตองไมมีสวนไดเสียในเรื่องที่ตนมีคําส่ังนั้นโดยเจาหนาที่จะตองพิจารณาถึงตัว
เจาหนาที่ที่ออกคําสั่งตองไมมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณี ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา  13  และเจาหนาที่ตองไมมีพฤติการณอ่ืนอันทําใหเกิดความเคลือบ
แคลงสงสัยหรือมีเหตุสภาพรายแรงทําใหการออกคําสั่งทางปกครองไมเปนกลาง  ตามพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 16 
 โดยขั้นตอนการทําคําส่ังปกครองใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 3 กําหนดใหกระบวนการและขั้นตอนการทําคําส่ังทางปกครองเปนไปตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนดไว แตหากไมมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการหรือ 
ขั้นตอนในการทําคําสั่งทางปกครองไวเฉพาะ หรือหากมีแตกฎหมายมีหลักเกณฑที่ประกันความ
เปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวาที่ พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 กําหนดไว ก็ใหนํากระบวนการและขั้นตอนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนด
ไวใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ ซ่ึงแบงออกได 7 ขั้นตอนใหญ 
ไดแก การริเริ่มทําคําสั่งทางปกครอง, การอนุมัติหรือการใหความเห็นชอบในการทําคําส่ังทาง
ปกครอง, การแจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาใหคูกรณีทราบ,การรับฟงบุคคลซึ่งอาจ
ไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองการใหสิทธิคูกรณีนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาใน
กระบวนพิจารณา การใหสิทธิคูกรณีตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรู,และระยะเวลาในการทําคําสั่งทาง
ปกครอง22 
 3.2.1.3 เงื่อนไขเกีย่วกบัรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
 ในการพจิารณาวาดวยความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง จะตองพจิารณาถึง
เจาหนาทีห่รือองคกรผูออกคําสั่งทางปกครองและขั้นตอนของการทําคําสั่งทางปกครองแลว ยังตอง
พิจารณาถึงรูปแบบของคําสั่งทางปกครองดวย โดยรูปแบบของคําสั่งทางปกครองตองพิจารณาถึง

                                                        
21เผด็จ โชคเรืองสกุล, “ ระยะเวลาในฐานะที่เปนขั้นตอนในการจดันิตกิรรมทาง

ปกครองฝายเดียวที่มีผลเฉพาะเจาะจง,” (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), น. 15. 

22จิราพร  บุรินทรวานิช, “เงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง : ศึกษากรณี
ขั้นตอนของการทําคําสั่งทางปกครอง,” (วทิยานิพนธ มหาบัณฑติ คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 44. 
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ประเภทของรปูแบบของคําสั่งทางปกครอง การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง และการ
แจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครอง23 
  3.2.1.3.1  ประเภทของรูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
  3.2.1.3.1.1 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ 
   คําสั่ งทางปกครองที่ทํ า เปนหนังสือ  ซ่ึงตองทําตามแบบใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  มาตรา 36 ไดกําหนดวาคําสั่งทางปกครอง
ที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุวัน เดือน และป ที่ทําคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทํา
คําส่ัง  พรอมทั้งลายมือช่ือของ เจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้น นอกจากนี้มาตรา 37 ไดกําหนดวาคําสั่งทาง
ปกครอง   ที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย 
และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
   (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
   (2) ขอกฎหมายทีอ่างอิง 
   (3) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
  3.2.1.3.1.2 คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยวาจา 
   คําส่ังทางปกครองที่ทําดวยวาจานั้น ตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา35 กําหนดวาในกรณีคําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งดวยวาจา
ถาผูรับคําสั่งนั้นรองขอและการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุอันสมควรภายในเจ็ดวันนับตั้งแตวันที่มี
คําสั่งดังกลาว เจาหนาที่ผูออกคําสั่งตองยืนยันคําสั่งนั้นเปนหนังสือ 
  3.2.1.3.1.3 คําสั่งทางปกครองที่ทําโดยการสื่อความหมายใน
รูปแบบอื่น 
   คําส่ังทางปกครองที่ทําการสื่อความหมายในรูปแบบอื่น เปนคําส่ัง
ทางปกครองที่ไมใชคําสั่งทางปกครองที่เปนลายลักษณอักษร หรือทําเปนหนังสือ หรือคําสั่งทาง 
ปกครองที่ทําดวยวาจา เชน สัญญาณไฟจารจร  สัญญาณไฟกระพริบของประภาคาร  เปนตน แตทั้งนี้
คําสั่งทางปกครองสื่อความหมายในรูปแบบอื่นจะตองมีความชัดเจนเพียงพอที่ผูรับคําสั่งดังกลาวจะ
เขาใจได นอกจากนี้กฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังกําหนดใหคําสั่งทางปกครองที่แสดงใหทราบโดยทางเสียง แสง 

                                                        
23เพิ่งอาง  น.30. 
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หรือสัญญาณที่สามารถทําใหรับรูถึงคําสั่งทางปกครองนั้นไดทันที เปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลเมื่อ
ไดแจง24 
  3.2.1.3.2 การแสดงเหตผุลประกอบคําสั่งทางปกครอง 
   การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง หมายถึง การแสดง
ขอความดวยวาจาหรือลายลักษณอักษรเพื่อช้ีแจง  อธิบาย  หรือทําใหปรากฏมูลเหตุจูงใจซึ่งเปน
เหตุผลแหงการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองโดยเปนไปตามเจตนารมณแหงกฎหมาย25 มี
กําหนดแบบไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 ในเรื่อง 
การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง 
   3.2.1.3.2.1 หลักเกณฑในการแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง 
   การแสดงเหตุผลคําสั่งทางปกครองในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 37 วรรคแรก และในมาตรา 35 กรณีเปนคําส่ัง
ทางปกครอง เปนคําสั่งทางปกครองดวยวาจาแตคูกรณีรองขอ และการรองขอไดกระทําโดยเหตุอัน
สมควร ภายในเจ็ดวัน นับแตวันที่มีคําสั่งดังกลาว เจาหนาที่ผูออกคําสั่งตองยืนยันคําสั่งทางปกครอง
เปนหนังสือนั้นตองจัดใหมีเหตุผลดวย และมีเหตุผลตามมาตรา 37 (1) ถึง (3) ประกอบดวยเสมอ 
ทั้งนี้เพื่อเปนหลักประกันในการปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและเปนการควบคุม
การใช ดุลพินิจของเจาหนาที่วา การพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองนั้นจะเปนไปอยางมีเหตุผลซ่ึง
การบังคับใหแสดงเหตุผลนี้ จะเปนการบังคับใหเจาหนาที่ระมัดระวังในการทําคําสั่งทางปกครอง 
อันมีผลไปในทางการบังคับไมใหใชอํานาจโดยลําเอียง26 
 

   3.2.1.3.2.2 ขอยกเวนของการแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง 
   ปกติคําส่ังทางปกครองตองแสดงเหตุผลประกอบคําส่ังทาง
ปกครอง  แตมีขอยกเวนไมตองจัดใหมีการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่ งทางปกครอง  ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคสาม  และมาตรา 38 มีดังนี้ 

                                                        
24เพิ่งอาง   น.32. 
25จีรพงษ  เกยีรติธํารงคกุล,  “การแสดงเหตผุลประกอบคําสั่งทางปกครอง,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑติ  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543) น.27. 
26ชัยวัฒน  วงศวฒันศานต,  อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น.193. 
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   (1) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่
ของบุคคลอื่น 
   (2) เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําเปนตองระบุอีก 
   (3) เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32 
   (4) เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจา หรือเปนกรณีเรงดวน
แตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควร หากผูอยูในบังคับของคําสั่งนั้นรองขอ 
   (5) คําส่ังที่กําหนดในกฎกระทรวงตามหลักเกณฑวิธีการและ
เงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 
3.2.2  เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอาํนาจการออกคําสั่งทางปกครอง 
 
 ในการพิจารณาเงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจการทําคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่นั้น
ตองพิจารณาถึงองคประกอบ 3 ประการ ไดแก  เงื่อนไขเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจ
ทําคําสั่งทางปกครอง   เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง และเงื่อนไข
เกี่ยวกับความมุงหมายของการทําคําสั่งทางปกครอง 
 3.2.2.1 เงื่อนไขเกีย่วกบัขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง 
 แมวากฎหมายจะใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองไดเองก็ตาม 
แตโดยมากแลวกฎหมายนั้น ๆ  มักมีขอกําหนดหรือเงื่อนไขไวโดยชัดแจงหรือโดยปริยายเสมอวา 
หากมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางเกิดขึ้นแลว    เจาหนาทีจ่งึจะมอํีานาจในการทาํคาํสัง่
ทางปกครอง ซ่ึงขอเท็จจริงนั้นเมื่อเกิดขึ้นแลวอาจเปนขอเท็จจริงที่เจาหนาที่ตองออกคําสั่งทาง
ปกครองมาใชบังคับไมออกคําสั่งไมได หรืออาจเปนขอเท็จจริงซ่ึงเมื่อเกิดขึ้นหรือมีอยูแลว เจาหนาที่
มีดุลพินิจตัดสินใจที่จะออกคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับหรือไมก็ตามแตจะเหน็สมควรซึง่ขอเทจ็จรงิ 
อันเปนเหตุใหเกิดอํานาจคําสั่งทางปกครองอาจมีอยูไดหลายลักษณะดวยกัน27 โดยอาจจะเปน 
 ขอเท็จจริงเกี่ยวกับ “พฤติกรรมหรือการกระทําของบุคคล” หรืออาจเปนขอเท็จจริง
เกี่ยวกับ “คุณสมบัติของสิ่งของ” นอกจากนี้ ก็อาจเปนขอเท็จจริงเกี่ยวกับ สถานการณทางสังคมก็ได28  
แตทั้งนี้ขอเท็จจริงดังกลาวนั้นจะตองมีอยูกอนหรืออยางนอยตองมีอยูในขณะที่เจาหนาที่ใชอํานาจ

                                                        
27เอกบุญ  วงศสวัสดิ์กุล,  “การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลไทย”

(วิทยานิพนธมหาบัณฑติ  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น. 16. 
28ธีระ  สุธีวรางกูร,  “นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย,”

(วิทยานิพนธมหาบัณฑติ คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น. 37–38. 
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ในการทํา คําสั่งทางปกครองโดยขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจการออกคําส่ังทางปกครองนั้นมีอยู
ดวยกัน  ดังนี้ 
 - ขอเท็จจริงซึ่งเปนพฤติการณหรือการกระทาํของบุคคล 
 - ขอเท็จจริงที่เปนคุณสมบัตขิองทรัพยหรือส่ิงของ 
 - ขอเท็จจริงที่เปนเหตใุหเกิดอํานาจออกคําสั่งทางปกครองที่เปนสถานการณทางสังคม 
 3.2.2.2 เงื่อนไขเกีย่วกบัวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง 
 วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง คือ ขอความที่บังคับใหบุคคลกระทํา
การหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดขอความอนุญาตใหบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทํา
การอยางหนึ่งอยางใด หรือขอความที่รับรองหรือไมรับรองสถานภาพแหงสิทธิหนาที่ของบุคคล29 
ซ่ึงวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครองหรือเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองก็มีความหมายเดียวกัน 
โดยวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครองก็คือเจตจํานงของคําส่ังทางปกครองที่ปรากฏในรูปเนื้อความ
ของคําสั่งทางปกครอง 
 วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ไดพิจารณาจัดทํานั้น 
จะตองมีลักษณะ  4  ประการ  ดังตอไปนี้ คือ 
 (ก) วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําส่ังทางปกครองตองมีความแนนอนชัดเจนเพียง
พอที่จะทําใหคูกรณีผูรับคําสั่งทางปกครองสามารถที่จะเขาใจได 
 (ข) วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครองตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย 
ไมวาจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร ซ่ึงไดแก กฎหมายรัฐธรรมนูญ   และกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายไมเปนลายลักษณอักษร ซ่ึงไดแก หลักกฎหมายทั่วไปและจารีต
ประเพณี 
 (ค) วัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครองตองไมขัดตอความสงบเรียบรอย   
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
 (ง) วัตถุประสงคหรือเนื้อความคําสั่งทางปกครองตองไมเปนการพนวิสัย 
 3.2.2.3 เงื่อนไขเกีย่วกบัความมุงหมายของการทําคาํสั่งทางปกครอง 
 โดยมากแลวกฎหมายที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่ในการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครองนั้น จะ
มีความมุงหมายหรือเจตนารมณเพื่อใหเจาหนาที่ไดดําเนินการโดยใหเปนไปตามความตองการโดยรวม
ของประชาชนหรือรักษาประโยชนสาธารณภายในขอบเขตที่เจตนารมณของกฎหมายฉบับนั้น ๆ ไดให

                                                        
29 วรพจน วิศรุตพิญช, “กฎหมายปกครองชั้นสูง2,” คําบรรยายการศึกษาชั้นปริญญาโท

คณะนติิศาสตร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2537, น. 115. 
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อํานาจไว ดังนั้น เงื่อนไขเกี่ยวกับความมุงหมายหรือมีเจตนารมณของการทําคําสั่งทางปกครองจึง
ประกอบดวยสาระสําคัญ  2  ประการ ไดแก 
 (ก) เจาหนาที่ตองทําคําสั่งทางปกครองเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ มิใชเปนไปเพื่อ
การแสวงหาประโยชนแกตนเองหรือบุคคลที่มีความสัมพันธเกี่ยวของกับตนไมวาจะในทางตรง
หรือทางออม ซ่ึงหากเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยแสวงหาประโยชนเพื่อตนเองหรือ
บุคคลผูใกลชิดกับตน หรือทําคําสั่งทางปกครองโดยมีผลประโยชนขัดกันระหวางประโยชนสวนตน
และประโยชนสาธารณะ (conflict of interest) แลว เจาหนาที่อาจจะมีความรับผิดทางอาญาฐาน
กระทําโดยการทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 
 (ข) เจาหนาที่ตองใชอํานาจพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองและเพื่อรักษาประโยชน
สาธารณะดานที่อยูในความมุงหมายหรือเจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํานาจซึ่งหากเจาหนาที่ใช
อํานาจพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยมิชอบดวยความมุงหมายหรือเจตนารมณของกฎหมายทีใ่ห
อํานาจ (abuse of power) แลว คําสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นยอมไมชอบดวยกฎหมายซึ่งตองทําการ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
 จึงอาจกลาวไดวา หากในการพิจารณาคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่นั้น เจาหนาที่ตอง
พิจารณาคําสั่งทางปกครองโดยชอบดวยเงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการทําคําสั่งทางปกครองและ
เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจของการทําคําสั่งทางปกครองดังกลาวแลว คําส่ังทางปกครองที่เกิดขึ้นนั้น
ยอมชอบดวยกฎหมายและมีผลบังคับได นอกจากนี้ ยังเปนหลักประกันตอสิทธิและหนาที่ของ  
คูกรณีผูรับคําส่ังทางปกครองดวยวาเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยอยูบนพื้นฐานของ
ขอมูลที่ถูกตองครบถวนและทําคําสั่งดวยความเปนกลางโดยปราศจากอคต3ิ0 

 ซ่ึงในการเริ่มตนพิจารณาหรือมีคําสั่งหรือกอนที่เจาหนาที่จะมีคําสั่งทางปกครอง นอกจาก
พิจารณาเงื่อนไขของความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองแลวยังพิจารณาถึงความ  ถูกตอง
ครบถวนของขอมูลและจะตองทําคําสั่งโดยปราศจากอคติ ซ่ึงทั้งสามสวนดังกลาวก็เกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน
ทับซอนอยูโดยการพิจารณาถึงความถูกตองครบถวนของขอมูล ในการทําคําสั่งก็เปนสวนหนึ่งของ
เงื่อนไขเกี่ยวกับขอบอํานาจในสวนเงื่อนไขเกี่ยวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิด อํานาจออกคําสั่ง
ทางปกครอง สวนการทําคําส่ังโดยปราศจากอคติก็เปนสวนหนึ่งของเงื่อนไข   เกี่ยวกับขอบอํานาจ
ในสวนเงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงคหรือเนื้อความของคําสั่งทางปกครอง  ซ่ึงตองพิจารณา
องคประกอบดังกลาวไปพรอมกันหากพิจารณาแลวคําสั่งทางปกครองกรณีใดไมเขาเงื่อนไขทั้งสาม

                                                        
30 จิราพร  บุรินทรวานิช,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 22  น. 41-42. 
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ของเงื่อนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองหรือไมเขาเงื่อนไขทั้งสามของเงื่อนไข
เกี่ยวกับขอบอํานาจของการออกคําสั่งทางปกครองแลว คําสั่งทางปกครองนั้นก็ไมสมบูรณ 
 

3.3  กระบวนการออกคําสั่งทางปกครอง 
 
 กระบวนการออกคําสั่งทางปกครอง หมายถึง ขั้นตอนในการพิจารณาออกคําสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงมี 3 ขั้นตอน คือ การเริ่มหรือการเปดกระบวนพิจารณา  การดําเนินการพิจารณา และ
การปดกระบวนการพิจารณา นอกจากนั้น หากคําสั่งทางปกครองมีสภาพบังคับ เชน “เจาหนาที่ออก
คําสั่งใหร้ือถอนอาคาร ผูรับคําสั่งไมอุทธรณ แตก็ไมยอมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองได เจาหนาที่
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง เชน จางบริษัทเอกชนใหมาดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้น และคิด
คาใชจายในการรื้อถอนจากผูรับคําสั่งทางปกครอง เปนตน”31 

 ดังนั้น กระบวนการออกคําสั่งทางปกครองยอมความสัมพันธกับเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง
ทางปกครองที่แยกออกจากกันมิได หากเจาหนาที่ที่ออกคําสั่งทางปกครองมีสวนไดเสียในเรื่องที่
ออกคําส่ังทางปกครอง โดยเจาหนาที่เปนคูกรณีเอง, เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี, เปนญาติของ  
คูกรณี ฯลฯ เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยธรรมฯของคูกรณี, เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของ
คูกรณี หรือกรณีอ่ืนใดก็ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง  
ปกครองหรือเปนเหตุอ่ืนใดซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาปกครองไมเปนกลางหรือมี
สวนไดเสียในเรื่องที่พิจารณา เจาหนาที่หรือกรรมการจะพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น ๆ ไมได
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 
 
3.3.1  การเริ่มกระบวนการพิจารณา 
 

 การเริ่มกระบวนการพจิารณาทางปกครอง มีได 2 ลักษณะ คือ กรณีเจาหนาที่สามารถ
ดําเนินการไดเอง หรือออกคําสั่งทางปกครองไดเอง กรณหีนึ่ง และกรณทีี่ตองมีการรองขอจากผูรอง
ขอใหออกคําสั่งทางปกครอง อีกกรณหีนึ่ง 
 

                                                        
31 วรเจตน   ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 79  น.172-173 
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 3.3.2  การพิจารณา 
 
 3.3.2.1 หนาที่ในการคนหาความจริง 
 ในการคนหาความจริง เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเองเพื่อแสวงหา
ขอเท็จจริงประกอบการทําคําส่ังทางปกครองโดยสามารถรับฟงพยานหลักฐาน คําชี้แจงของคูกรณี 
สอบถามพยาน สอบถามความเห็นจากผูเช่ียวชาญในเรื่องนั้น ๆ หรือขอใหผูครอบครองสงเอกสาร
ตลอดจนสามารถออกไปตรวจสถานที่ได32 

 3.3.3.2 สิทธิที่สําคัญของคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง 
 ส่ิทธิที่สําคัญของคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง มีดังนี้ สิทธิที่ไดรับการรับฟง, สิทธิ
ที่ไดตรวจดูเอกสาร, สิทธิที่จะนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
และสิทธิที่จะไดรับการดแูลแนะนํา 
   3.3.2.2.1  สิทธิที่จะไดรับการรับฟง 
   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติรับรองสิทธิที่
จะไดรับการรับฟง ในมาตรา 30 วรรคหนึ่งวา “ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของ
คูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยง
และแสดงพยานหลักฐานของตน” 
   คําส่ังทางปกครองที่กระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่จะตองใหสิทธิ  
คูกรณี โดยให  คูกรณีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงและมีโอกาสไดโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตน   
คําส่ังทางปกครองที่กระทบถึงสิทธิของคูกรณี เชน คําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการ, คําส่ังลงโทษ
ทางวินัยแกนักเรียน นักศึกษา, คําสั่งเพิกถอนหรือพักใชใบอนุญาต, คําสั่งใหบุคคลดําเนินการรื้อ
ถอนอาคาร  คําสั่งหามบุคคลเขาไปในอาคารใดอาคารหนึ่ง และคําสั่งปฏิเสธไมออกใบอนุญาตให
กอสรางอาคาร 
   ปญหาที่จะตองพิจารณาตอไปก็คือ สิทธิที่จะไดรับการฟง หมายความวา
อยางไร ตามมาตรา 30 วรรคหนึ่งที่กลาวมาขางตน สิทธิที่จะไดรับการฟง คือ สิทธิของคูกรณีใน  
อันที่จะไดรับทราบขอเท็จริงอยางเพียงพอและสิทธิของคูกรณีในการที่จะโตแยงและแสดง
พยานหลักฐานของตนขอเท็จจริง ที่คูกรณีมีสิทธิรับทราบ หมายถึง ขอเท็จจริงที่สําคัญที่เจาหนาที่จะ
ใชเปนเหตุผลในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิคูกรณีผูนั้นไมใชขอเท็จจริง
ปลีกยอยที่ไมเกี่ยวของกับการออกคําสั่งฯ เชน กรณีเจาหนาที่ ส่ังปดสถานบริการ  เพราะมี
ขอเท็จจริงวาสถานบริการนั้นปลอยใหผูเยาวเขาไปใชบริการเจาหนาที่ยอมแจงขอเท็จจริงใหคูกรณี
                                                        

32 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ฯ มาตรา 28และ29. 
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ทราบวาปรากฏหลักฐานวาสถานบริการดังกลาวไดปลอยใหผูเยาวเขาไปใชบริการในวันเวลาใด
ทั้งนี้เพื่อที่ คูกรณีจะไดทราบขอเท็จจริงและแสดงพยานหลักฐานโตแยงหักลางไดอยางถูกตอง อนึ่ง 
คูกรณีจะไดใชสิทธิโตแยงแสดงพยานหลักฐานไดก็ตอเมื่อมีเวลาเตรียมตัว ดังนั้นเจาหนาที่จะตอง
แจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบลวงหนากอนและใหเวลาแกคูกรณีตามสมควรในการชี้แจงแสดง
พยานหลักฐานของตนหักลางขอเท็จจริง การแจงขอเท็จจริงและขอกําหนดใหคูกรณีช้ีแจงและแสดง
พยานหลักฐานหักลางขอ เท็จจริงนั้นทันทีหรือในเวลาที่เห็นไดชัดวาคูกรณีไมอาจเตรียมตัวไดทัน
ยอมถือเทากับวาเจาหนาที่ไมไดใหสิทธิแกคูกรณี การกระทําดังกลาวอาจสงผลกระทบตอความ
สมบูรณของคําสั่งทางปกครอง และอาจทําใหเจาหนาที่ตองรับผิดไดดังนั้น การรับฟงคูกรณีซ่ึง
หมายถึง  การแจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบและการใหโอกาสคูกรณีช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานของตน
ดังที่ไดกลาวมาขางตน ไมได หมายความวา เจาหนาที่จะตองใหคูกรณีช้ีแจงดวยวาจาเสมอไป การที่
เจาหนาที่เปดโอกาสให คูกรณีชี้แจงเปนลายลักษณอักษรก็ถือเปนการรับฟงคูกรณีเชนกัน  
   โดยเหตุที่ในหลายกรณีการแจงขอเท็จจริงและการใหโอกาสคูกรณีช้ีแจงและ
แสดงพยานหลักฐานของตนกอนออกคําสั่งทางปกครองอาจกอเกิดปญหาในการปฏิบัติราชการ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯจึงไดบัญญัติยกเวนกรณีที่เจาหนาที่ไมจําเปนรับฟง
คูกรณีกอนการออกคําสั่งฯ และขอหามมิใหเจาหนาที่ที่รับฟงคูกรณีกอนออกคําสั่งไวมาตรา 30 
วรรคสอง และวรรคสาม 
  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 วรรคสอง 
เจาหนาที่อาจไมตองรับฟงคูกรณีได หาก 
  1) เมื่อความจําเปนรีบดวนหากปลอยให เนิ่นชาไปจะกอให เกิดความ      
เสียหายอยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ   
  2) เมื่อมีประโยชนทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทํา
คําสั่งทาง ปกครองตองลาชาออกไป 
  3) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองใหไวในคําขอคําใหการหรือคําแถลง  
  4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได  
  5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  6)   กรณีอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 
   นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2530 
มาตรา 30 วรรคสาม เจาหนาที่จะรับฟงคูกรณีกอนการออกคําสั่งทางปกครองไมได หากการตองรับฟง
กอนนั้นอาจทําใหการออกคําสั่งทางปกครองตองลาชาออกไป และกอใหเกิดผลเสียหายอยาง รายแรงตอ
ประโยชนสาธารณะ 
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   3.3.2.2.2  สิทธิที่จะไดตรวจดูเอกสาร 
   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 31 ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของคูกรณีในการตรวจดูเอกสาร ดังนี้ คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรูเพื่อการ
โตแยงหรือ ชี้แจงหรือปองกันสิทธิของตนได แตถายังไมไดทําคําสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น    
คูกรณีไมมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางคําวินิจฉัย 
   ในกรณีที่เอกสารนั้นเปนความลับ เจาหนาที่ก็สามารถปฏิเสธไมให  คูกรณีดูได
เชนกันกรณีใดบางเปนกรณีที่เจาหนาที่ตองรักษาไวเปนความลับนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ไมไดกําหนดไว ในการใชดุลพินิจเจาหนาที่จึงตองพิจารณาตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 14 และมาตรา 15 กลาวคือ ถาเอกสารนั้นกระทบตอ
สถาบันพระมหากษัตริย  เจาหนาที่ตองรักษาไวเปนความลับเสมอ สวนกรณีอ่ืน ๆ เจาหนาที่ตองชั่ง
น้ําหนักระหวางประโยชนสาธารณะ ประโยชนของหนวยงาน ประโยชนของคูกรณี รวมทั้งประโยชน
ของบุคคลที่สามวา อาจไดรับผลกระทบจากการใหคูกรณีไดดูเอกสารนั้นหรือไมประกอบกันดวย 
   3.3.2.2.3 สิทธิที่จะนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครอง 
   ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 23 ใน
การพิจารณาทางปกครองที่คูกรณีที่ตองมาปรากฏตัวตอหนาเจาหนาที่ คูกรณีมีสิทธินํา   ทนายความ
หรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการพิจารณาทางปกครองได   
   3.3.2.2.4  สิทธิที่จะไดรับการแจงสิทธิและไดรับคําแนะนําจากเจาหนาที ่
   สิทธิที่จะไดรับการฟงและคําแนะนําจากเจาหนาที่ ปรากฏในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 27 ซ่ึงบัญญัติวา “ใหเจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบตามความจําเปนแกกรณี” และ “ถาคําขอหรือคํา
แถลงมีขอบกพรองหรือมีขอความที่อานไมเขาใจหรือผิดหลง อันเห็นไดชัดวาเกิดจากความไมรูหรือ
ความเลินเลอของ คูกรณี ใหเจาหนาที่แนะนําใหคูกรณีแกไขเพิ่มเติมใหถูกตอง” 
 
3.3.3  การปดกระบวนการพิจารณา 
 
 การปดกระบวนการพิจารณาถึงขั้นตอนสุดทายของการทําคําสั่งทางปกครอง โดยเมื่อ
เจาหนาที่มีคําสั่งทางปกครองไปทางใด เจาหนาที่จะตองแจงคําสั่งทางปกครองดังกลาวไปยังคูกรณี 
เมื่อเจาหนาที่ไดแจงคําสั่งทางปกครองไปยังคูกรณีแลว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมมีผลใชยันคูกรณี33 

                                                        
33 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   มาตรา 42. 
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3.4  ความไมมสีวนไดเสยีหรือความเปนกลางของเจาหนาที่ในการทํา 
คําสั่งทางปกครอง 

 
 พระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครองไดวางหลักเกี่ยวกับความไมมีสวนไดเสียของ
เจาหนาที่ไวในมาตรา 13 และ มาตรา 16 โดยบัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดย
เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจในเรื่องนั้นนอกจากนั้นในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัตินี้บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ไวดังนี้ 
“มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 
 (1) เปนคูกรณีเอง 
 (2) เปนคูหมั้น หรือคูสมรสของคูกรณ ี
 (3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง
หรือลูกพี่ลูกนองนับเพียงภายในสามชั้น หรือญาติเกี่ยวพนัธทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 
 (4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตวัแทนของคูกรณ ี
 (5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูของกรณ ี
 (6) กรณีอ่ืนตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง 
 “มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาทีห่รือ
กรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการ
พิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูนั้นจะกระทําการพิจารณาทางปกครอง
ในเรื่องนั้นไมได” หากมีการฝาฝนบทบัญญัติ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 13 และ16 วรรคแรกดังกลาว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสัง่ทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมาย เราจงึอาจแบงแยกความไมมีสวนไดเสียเปน 2 กรณ ี
 1) ความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก และ 
 2) ความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน (หรือโดยในทางสาระ)34 

  
3.4.1  หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก (Objective)  
 
 หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอกนั้นเปนความเกี่ยวพัน
สัมพันธกันในฐานะตัวเปนญาติ หรือ เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณี เปนตน  
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ไดวางเกณฑสําหรับ
                                                        

34 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 2 น.242. 
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กรณีที่เกรงวาเจาหนาที่จะไมเปนกลางเอาไว และกําหนดวิธีการกํากับ โดยหากเจาหนาที่นั้นไมถอน
ตัวโดยสมัครใจก็จะมีหนทางคัดคานใหตองถอนตัวออกไปโดยถูกผูบังคับบัญชาหรือองคกร
ระดับสูงขึ้นไปบังคับใหถอนตัวจากกรณีที่พิจารณา  ถาหากเปนเชนนั้นก็นาอายยิ่งกวาการถอนตัว
ออกไปโดยสมัครใจตั้งใจตั้งแตในชั้นแรก35  อนึ่ง มาตรา 13 กับมาตรา 16 นั้น กรณีตามมาตรา 13 
เปนเรื่องที่บุคคลดังกลาว มีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณีซ่ึงเปนเหตุชวนใหเกิดความเคลือบแคลง
สงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความลําเอียง สวนกรณี
ตามมาตรา 16 นั้น เปนพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาว   
อาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง36 หากเจาหนาที่มีคําสั่งทางปกครองโดยไมเปน
กลาง คูกรณีและผูเกี่ยวของคลางแคลงใจในความเปนกลางยอมไมเปนผลดีตอฝายปกครองใน
ภาพรวม  รัฐควรดําเนินการใหประชาชนไววางใจเต็มที่วาไดกระทําไปเพื่อประโยชนของสวนรวม
และคุมครองประโยชนของผูเกี่ยวของ ประชาชนจะไดสบายใจในกลไกของรัฐและไววางใจและให
ความรวมมือกับฝายปกครอง การงานจะไดดําเนินไปสูประโยชนสวนรวมของสังคมอยางแทจริง 
ในกรณีแมวาความเปนจริง เจาหนาที่ที่เกี่ยวของอาจมีความเปนกลางอยางเต็มที่โดยสมัครใจ แตเพื่อ
ความโปรงใสและกระบวนการทางปกครองและความไววางใจในระบบหากมีเหตุใหผูอ่ืนเกิดกังวล
สงสัยก็ควรถอนตัวออกไปจะดีกวา ทั้งนี้ เวนแตจะมีกรณีเรงดวนหรือจําเปนอันเปนขอยกเวน37 

 
3.4.2  หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน (Subjective)  
 
 ความไมเปนกลางโดยสภาพภายในนั้นหรือเปนเรื่องจุดมุงหมายหรือมูลเหตูจูงใจภายใต
เจตนาของเจาหนาที่ หรือเปนกรณีเร่ืองจิตสํานึก หรือทางศีลธรรม รวมทั้งเรื่องจริยธรรมของเจาหนาที่
ผูทําคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนเรื่องภายในจิตใจหรือมโนธรรมของเจาหนาที่ผูมีคําส่ังทางปกครอง
ความไมเปนกลางโดยสภาพภายในคือ หลักความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางตามความ 

เปนจริงนั้นเอง เนื้อแทของการที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่มีความเปนกลาง (impartiality) ในการ
ดําเนินงานก็เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามวัตถุประสงคของประโยชนสวนรวมโดยไมมีการ   
บิดเบือนไปทางอื่น สาระของความเปนกลางแลวเห็นวาหลักกฎหมายไทยเรื่อง “หลักอินทภาษ” ใน
กฎหมายตราสามดวงนั้นไดอธิบายไวครอบคลุมดีมากโดยไดนําอคติธรรม 4 ของพุทธศาสนามาเปน

                                                        
35 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต. อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น.242. 
36 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น. 247. 
37 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น. 242. 
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ฐานวิเคราะหวาการพิจารณาคดีผูมีอํานาจจะตองกระทําไปโดยปราศจากอคติธรรม 4 ไดแก ฉันทาคติ
หมายถึงลําเอียงเพราะชอบ, โทสาคติ หมายถึง ลําเอียงเพราะชัง, ภยาคติ หมายถึง ลําเอียงเพราะ
กลัว, โมหาคติ หมายถึง ลําเอียงเพราะหลงหรือผิดพลาด38 
 อนึ่ง อคติธรรม 4  ประการ มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 (1) ฉันทาคติ  คือ  ลําเอียงเพราะชอบ ไมวาจะเปนการชอบเพราะเหตุใด  เชน ชอบพอ
หรือหวังในลาภ 
 (2) โทสาคติ คือ ลําเอียงเพราะชัง ไมวาจะเปนการชังเพราะเหตุใด เชน เปนศัตรูหรือ
หวังประโยชนแลวไมได 
 (3) ภยาคติ คือ ลําเอียงเพราะกลัว ไมวาจะเปนเหตุจากคูความหรือบุคคลภายนอก
หวาดไหวโดยกลัววาจะมีภัยแกตน 
 (4) โมหาคติ คือ ลําเอียงเพราะกลัวหรือผิดพลาดเพราะยึดติดในความเขลา เพราะความ
เขาใจผิดจะประสงคใหเกิดผลตามความเชื่อของตน จนไมรูจักแยกแยะบาปบุญคุณโทษหรือส่ิงใด
เปนประโยชนและไมเปนประโยชน เชน การตัดสินใจลวงหนาเกี่ยวกับปญหาที่เกิดขึ้นโดย ไมรับ
ฟงขออางหรือเหตุผลของคูพิพาท 
 การทําไปเพราะมีอคติขอใดขอหนึ่งถือวาไมเปนกลาง (มิไดมุงหมายแคบเฉพาะการ
หวังประโยชน) หากการใดปรากฏวาเจาหนาที่ผูพิจารณาไมมีความเปนกลางแลว การนั้นบกพรองไม
ชอบดวยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนไดภายหลังอยางไรก็ตามความไมเปนกลางนี้มิใชเปนเพียง
เหตุระแวงหรือคาดเดาและตองมิใชกรณีที่เล็กนอยเกินไป แตจะตองเปนเหตุที่มีสภาพรายแรง (มี
น้ําหนักเพียงพอ) ที่จะทําใหเปนไดวาอาจทําใหการพิจารณาไมเปนกลางได (ตามมาตรา16 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)39 
 สวนวากรณีใดจึงจะนําหลักนี้มาใชไดนั้นความจริงจะเปนกรณีใด ๆ ก็ได เชน เคย  
โกรธแคนอาฆาตกันมากอน หรือเปนผูมีทัศนะเปนปฏิปกษอยางแข็งกราวกับเรื่องที่จะตองพิจารณา 
เปนตน นั่นคือพิจารณาไปอยางไรก็ไมเปนธรรมแกผูที่เกี่ยวของ กรณีประโยชนขัดกัน (conflict of 
interest) เปนเพียงกรณีหนึ่งที่เห็นชัดเจน ถาจะกลาวในทางทฤษฎี เจาหนาที่คนนั้นจะตองมีทิศทาง
ความคิดที่ขัดแยงกันกับปญหาที่จะพิจารณา (issue) หรือบุคคลเกี่ยวของ (person) ไมวาในทางบวก
หรือทางลบ และไมวาจะเปนเหตุผลใดทางการเมือง  เศรษฐกิจ  สังคม  หรือจิตใจ40 

                                                        
38 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่  2 น.247. 
39 ชัยวัฒน   วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น. 247. 
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 ขั้นตอนปฏิบัติเมื่อมีกรณีความไมมีสวนไดเสียหรือความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน
จะเปนทํานองเดียวกับกรณี “ความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก” คือ จะตองแจงผูบังคับบัญชา
หรือประธานกรรมการ แลวแตประเภทของเจาหนาที่ เพื่อดําเนินการพิจารณาปญหาความไมเปน
กลางโดยไมชักชา จึงเปนการขจัดภัยเบื้องตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แตขณะเดียวกัน
มิใหระบบราชการจะรวนเร สวนการพิจารณาและการสั่งใหปฏิบัติหนาที่ตอไปหรือใหถอนตัวก็
เปนเชนเดียวกับกรณี “ความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอก” ดังที่กลาวมาแลวขางตน 
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