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บทที ่2 

แนวความคดิเกีย่วกบัการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังลงโทษทางวนัิย 
กรณคีณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาตช้ีิมูลความผดิ 

 
  การอุทธรณ์ (Appeal) ค  าสั่งลงโทษทางวนิยัเป็นการร้องขอใหผู้มี้อ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย
ยกเร่ืองท่ีตนถูกลงโทษทางวินยัข้ึนพิจารณาใหม่ในทางท่ีเป็นคุณ1 เป็นขั้นตอนการแกไ้ขความเดือน
ร้อนหรือความเสียหายในเร่ืองท่ีถูกลงโทษทางวินัย ซ่ึงจะตอ้งด าเนินการให้เสร็จส้ินก่อนท่ีน าคดี
ไปสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ประกอบกบัการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยั
เป็นการพิจารณาทางปกครอง การศึกษาเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินัยจึงมีความ
จ าเป็นอย่างยิ่งท่ีตอ้งศึกษาหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการกระท าทางปกครอง การด าเนินการทางวินัย 
การควบคุมฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งลงโทษทางวินยั หลกัการพื้นฐาน วตัถุประสงคแ์ละประเภท
ของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยั การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามระบบกฎหมาย
ของประเทศไทย ตลอดจนตอ้งศึกษาถึงการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและค าสั่งลงโทษทางวินยัตาม
ระบบกฎหมายของต่างประเทศ เพื่อประกอบการศึกษาวิเคราะห์โดยปรากฏแนวคิด ดงัน้ี 

2.1 แนวคดิเกีย่วกบัการกระท าทางปกครองทีเ่กีย่วกบัการด าเนินการทางวนัิย 

 โดยท่ี รัฐ (State)2 ไม่สามารถกระท าการใด ๆ โดยตนเองได้ การกระท าทั้งหลายตอ้งกระท า
โดยผ่านบุคคล (Person) หรือคณะบุคคล (Body of Person) ท่ีด ารงต าแหน่งในรัฐทั้งส้ิน ซ่ึงกฎหมาย  

                                                 
1 ส านกัพิทกัษ์ระบบคุณธรรม ส านักงาน ก.พ.. (2551). คู่มือการพิจารณาอุทธรณ์ และร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ พลเรือน พ.ศ. 2535. นนทบุรี. ส านกั
บริหารกลาง ส านกังาน ก.พ.. หนา้ 1-2. 
2 ภาษาฝร่ังเศสใชค้  าวา่ “État” เป็นถอ้ยค าท่ีแสดงถึงบทบาทในทางการเมืองหรือในลกัษณะเป็นสัญลกัษณ์แห่ง
ความถูกตอ้ง ปรากฏอยูใ่นช่วงรอยต่อระหวา่งศตวรรษท่ี 15 กบัศตวรรษท่ี 16 ในทางนิรุกศาสตร์มาจากภาษาละติน
ค าวา่ “Status” แปลวา่ส่ิงท่ียืนข้ึน (Qui est debout) หมายถึง รัฐเป็นส่ิงท่ีตั้งข้ึนไดด้ว้ยอ านาจหรือพลงัของตนเอง
อย่างเป็นอิสระ ซ่ึงเป็นท่ีมาของอ านาจรัฐท่ีเรียกว่า อ านาจอธิปไตย. โปรดดู เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2556). 
หลกัการพืน้ฐานกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 63-64.  

https://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwiIhPzI6_LPAhVFpZQKHSBBBbMQFggaMAA&url=https%3A%2F%2Ffr.wikipedia.org%2Fwiki%2F%25C3%2589tat&usg=AFQjCNHbERzqToQjceQXRPbR5KEPzG9dXQ&bvm=bv.136593572,d.dGo
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ถือว่าการกระท านั้นเป็นการกระท าของรัฐ หากการกระท านั้นก่อให้เกิดสิทธิใด ๆ สิทธิดงักล่าว 
ยอ่มตอ้งตกเป็นของรัฐ แต่หากการกระท านั้นก่อให้เกิดหนา้ท่ีใด ๆ หนา้ท่ีท่ีเกิดข้ึนยอ่มตอ้งเป็นหนา้ท่ี  
ของรัฐ การกระท าของรัฐหรือการใช้อ านาจของรัฐดงักล่าวเป็นการใช้อ านาจมหาชน (Public Authority)
โดยผา่นบุคคลธรรมดา3 โดยบุคคลดงักล่าวจะเป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย จึงมีความจ าตอ้งมีการแบ่งแยก
หน้าท่ีขององคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย (Sovereignty) เพื่อให้มีการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั (Checks 
And Balances)โดยมีการแบ่งแยกออกเป็นสามองค์กรใหญ่ ๆ ได้แก่ รัฐสภา เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจ  
นิติบญัญตัิ การกระท าของรัฐสภาเฉพาะส่วนที่เป็นการใชอ้  านาจนิติบญัญติั เรียกวา่ “การกระท า
ทางนิติบญัญติั” คณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจบริหาร การกระท าของคณะรัฐมนตรีเฉพาะส่วนท่ี
เป็นการใช้อ านาจบริหาร เรียกว่า “การกระท าทางบริหาร” ซ่ึงการกระท าทางบริหารยงัแยกออก     
ได้เป็นการกระท าทางรัฐบาล4 และการกระท าทางปกครอง และศาลเป็นองค์กรใช้อ านาจตุลาการ    
การกระท าของศาลท่ีเป็นการใชอ้  านาจตุลาการ เรียกวา่ “การกระท าทางตุลาการ” ดงันั้น การกระท า
ทางปกครองจึงเป็นการกระท าประเภทหน่ึงของรัฐท่ีตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมาย5 และโดยท่ีการด าเนินการ
ทางวนิยักบัขา้ราชการเป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุไดใ้ชอ้  านาจของรัฐในการด าเนินการ
สอบสวนทางวินยั  พิจารณาความผิดและก าหนดโทษทางวินยั ตลอดจนมีค าสั่งลงโทษทางวินยั ดงันั้น 
การท่ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุไดด้ าเนินการทางวินยักบัผูใ้ตก้ารบงัคบับญัชาจึงเป็นการกระท า
ทางปกครองดว้ยเช่นกนั  
 กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง เพื่อให้การด าเนินกิจกรรมทางปกครอง
สามารถบรรลุวตัถุประสงคไ์ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองนั้น 
จะตอ้งมีเคร่ืองมือท่ีตอ้งใช้เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ ซ่ึงเคร่ืองมือดงักล่าวปรากฏเป็นรูปแบบและ
ประเภทต่าง ๆ ของการกระท าทางปกครอง6 ซ่ึงปรากฏหลกัการพื้นฐาน ดงัน้ี 
                                                 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2545). การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ใน รวมบทความกฎหมายมหาชน 
จากเวป็ไซด์ www.pub-Matter of Law.net. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 341-342. 
4 การกระท าทางรัฐบาล (act of state) เป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการใชอ้ านาจทางการเมืองด าเนินการเพื่อ
ด ารงรักษาไวซ่ึ้งการด ารงคงอยู่ของรัฐ การวางนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ตลอดจนการกระท าท่ี
เก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกบัรัฐสภา เช่น การประกาศสงคราม การท าสนธิสัญญาตลอดจน   
การติดต่อสัมพนัธ์ไมตรีกบัต่างประเทศ การเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อสภาผูแ้ทนราษฎร การยุบสภาผูแ้ทน 
ราษฎร เป็นตน้. โปรดดู  วรเจตน์ ภาคีรัตน์ (2557). ค าสอนว่าด้วยรัฐและกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 242-243. 
5 มานิตย ์จุมปา. (2549). ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระท าทางปกครอง และการควบคุมการกระท า   
ทางปกครอง เล่ม 1. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 1-2. 
6 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครองทัว่ไป. กรุงเทพฯ:  นิติราษฎร์. หนา้ 95. 

https://dict.longdo.com/search/checks%20and%20balances
https://dict.longdo.com/search/checks%20and%20balances
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 2.1.1 ความหมายของการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครอง (Acte administratif) เป็นการกระท าทางบริหารประเภทหน่ึงท่ี        
ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบญัญติั 
ในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวมอนัมีลกัษณะเป็นงานประจ า 
และตอ้งตกอยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง    
ซ่ึงแตกต่างจากการกระท าทางรัฐบาล (Act of government) ท่ีเป็นการกระท าทางบริหารอีกประเภทหน่ึง 
เน่ืองจากการกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางบริหารท่ีใช้อ านาจทางการเมืองตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญอนัเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ หรือความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ ซ่ึงโดยทั่วไปแล้วการกระท าทางรัฐบาลจะไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ แต่ตกอยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบทางการเมือง 
ซ่ึงอาจมีการด าเนินการตรวจสอบโดยรัฐสภา ส่ือมวลชน หรือประชาชนในฐานะเป็นเจา้ของอ านาจ
อธิปไตย7   
 การกระท าใดของรัฐท่ีไม่ใช่การกระท าทางนิติบญัญติั การกระท าทางตุลาการ หรือการกระท า
ทางรัฐบาล และเป็นการกระท าของรัฐท่ีมีลกัษณะเป็นการก าหนด ก่อ เปล่ียนแปลง โอน หรือระงบั
ซ่ึงสิทธิและหน้าที่ของประชาชน การกระท าของรัฐดงักล่าวย่อมเป็นการกระท าในความหมาย
ของการกระท าทางปกครอง ทั้งน้ี การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีกระท าการแทนหรือในนามของรัฐจึงเป็น
การกระท าของรัฐในทางปกครองได ้แต่หากเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าในฐานะส่วนตวัแลว้ การกระท า
ของเจา้หน้าที่ของรัฐดงักล่าวย่อมไม่ใช่การกระท าทางปกครอง กรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูด้  ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรี หากการกระท าของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นไดก้ระท าในฐานะเป็นรัฐมนตรี (Minister)        
ในคณะรัฐมนตรี (Council of  Ministers) การกระท านั้นย่อมเป็นการกระท าทางรัฐบาลไม่ใช่การกระท า
ทางปกครอง แต่หากเป็นการกระท าในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในฐานะเจา้กระทรวง การกระท า
ดงักล่าวถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง8 
 การกระท าทางปกครอง หมายถึง การท่ีคณะรัฐมนตรีไดใ้ช้อ านาจบริหารของรัฐบาลตาม
พระราชบญัญตัิหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใช้บงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ 
ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เพื่อให้การด าเนินการทางปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดบรรลุผล        
ไดก้ล่าวโดยสรุป หมายถึง การท่ีองคก์รฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้ชอ้  านาจตามกฎหมาย 

                                                 
7 สุริยา ปานแป้น และ อนุวฒัน์ บุญนนัท.์ (2558). คู่มือสอบกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 24-26. 
8 มานิตย ์จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 2-4. 

https://dict.longdo.com/search/Council%20of%20Ministers
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มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชนหรือเจา้หน้าท่ีดว้ยกนั ซ่ึงการใชอ้  านาจดงักล่าวควรอยู่
ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบได้9 โดยหลกัการแลว้ การกระท าทางปกครอง คือ ผลผลิต (Product) 
ของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง (Administration)10 หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ อย่างไร    
ก็ตาม หลกัดงักล่าวมีขอ้ยกเวน้อยูบ่า้ง กล่าวคือ11  
   1) การกระท าทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมาย
ขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร (Administrative) ท่ีกระท าในฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 
โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั ผลผลิต
ของการใชอ้ านาจขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารดงักล่าวถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง 
  2) การกระท าทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายของ
องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระหรือหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบญัญติั ผลผลิตของการใชอ้ านาจขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
หรือหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง 
  3) การกระท าทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมาย     
ขององค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั (Legislative) ท่ีใช้อ านาจตามพระราชบญัญติัของสภาผูแ้ทนราษฎร
และวุฒิสภา เช่น การให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ ผลผลิตการใช้อ านาจของ
องคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัดงักล่าวถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง 

                                                 
9  ดิเรก ควรสมาคม. (2558). กฎหมายปกครองแนวประยกุต์. กรุงเทพฯ. วญิญูชน. หนา้  125-126. 

10 ค  าวา่ “ฝ่ายปกครอง (Administration) หมายถึง  
       1) หน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครอง โดยปกติแลว้ได้แก่ บรรดาหน่วยงานของรัฐท่ีอยู่ในบังคบับัญชา    
หรือในการก ากบัหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง เช่น หน่วยงานของรัฐในราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจ องคก์ารมหาชน  และ  
      2) องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หรือ เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง คือ องคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร หมายถึง 
บรรดาองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือในก ากบัหรือควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง และยงัหมายความรวมถึงพระมหากษตัริยโ์ดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอื่น ๆ เมื่อใช้อ านาจตามพระราชบัญญตัิหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคบัดังเช่น
พระราชบญัญติั  
  ปัจจุบนัค าวา่ “ฝ่ายปกครอง” น่าจะหมายความรวมถึง องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระและหน่วยงานอิสระของรัฐดว้ย.     
โปรดดู วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2543). การกระท าทางปกครอง. เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรกฎหมายปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครองตามาตรฐานท่ี ก.ศป. รับรอง รุ่นท่ี 1 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
และวทิยาลยัการยติุธรรมทางปกครอง (อดัส าเนา). หนา้ 4-11. 
11 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2552). กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 147-150. 
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  4) การกระท าทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมาย    
ขององค์กรเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐตามพระราชบญัญติัแทนรัฐในบางเร่ือง เช่น 
สภาทนายความไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจรัฐเก่ียวกบัการจดทะเบียน และการออกใบอนุญาตให้
เป็นทนายความ ผลผลิตของการใชอ้ านาจขององคก์รเอกชนดงักล่าวถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง 
 การนิยามเชิงปฏิเสธ (Negative Definition) ของการกระท าทางปกครอง คือ การกระท า
ของรัฐท่ีไม่ใช่การกระท าทางนิติบญัญติัหรือกระท าทางตุลาการ แต่เป็นการใชอ้  านาจในฝ่ายบริหาร
ท่ีมีทั้งฝ่ายการเมือง คือ คณะรัฐมนตรี และฝ่ายปฏิบติัการ คือ ขา้ราชการประจ าท่ีเป็นฝ่ายปกครอง
โดยแท ้ ส่วนการนิยามในเน้ือหา (Positive Definition) ของการกระท าทางปกครอง  ตอ้งศึกษาจาก
ลกัษณะของการกระท าของรัฐท่ีเขา้ไปกระทบสิทธิเสรีภาพและทรัพยสิ์นของประชาชน หรือให ้
คุณประโยชน์แก่ประชาชน และการกระท าทางปกครองในลกัษณะวางแผน  

การกระท าทางปกครองโดยแทคื้อ การกระท าท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีอ านาจเหนือประชาชน
และใชอ้ านาจนั้นสั่งการหรือกระท าการแลว้มีผลกระทบสิทธิเสรีภาพหรือทรัพยสิ์นของประชาชน
ภายใตข้อบเขตกฎหมายมหาชน แต่ถ้าเจา้หน้าท่ีไม่มีอ านาจเหนือประชาชนได้กระท าการใด ๆ     
แมผ้ลกระทบสิทธิเสรีภาพหรือทรัพยสิ์นของประชาชน การกระท าดงักล่าวก็ไม่ใช่อ านาจปกครอง 
แต่เป็นการกระท าของฝ่ายปกครองในทางแพง่ (Verwaltungsprivatrecht) 12  
  เม่ือพิจารณาแลว้ อาจสรุปความไดว้า่ “การกระท าทางปกครอง” หมายถึง การใชอ้ านาจรัฐ
ของฝ่ายปกครอง (Administration) ตามพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือ
กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีผลใช้บงัคบัเช่นพระราชบญัญติั ในลกัษณะท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่า     
ซ่ึงการกระท าทางปกครองตอ้งเป็นการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย การกระท าทางปกครองที่เป็น
การจ ากดัหรือรุกล ้ าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้   
และตอ้งอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้
พน้จากการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง13 

2.1.2 ทีม่าของการใช้อ านาจกระท าการทางปกครอง 
 กฎหมายเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการทางปกครอง14 ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจกระท าการ
ทางปกครองท่ีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนไดน้ั้น ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ท่ีมาของอ านาจ
ดงักล่าวอาจมาจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร15 ดงัน้ี 

                                                 
12 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2551). กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้  25-28. 
13 สมยศ เช้ือไทย. (2554). กฎหมายมหาชนเบื้องต้น. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 235. 
14 สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้  29. 
15 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้  29. 
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2.1.2.1 กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร  
เม่ือใดมีการรวมศูนยอ์  านาจทางการเมืองการปกครอง (Centralisation) ก็จะมีการรวม

ศูนยอ์  านาจออกกฎเกณฑ์ท่ีเป็นกฎหมาย ซ่ึงจะแสดงออกโดยการตรากฎหมายลายลกัษณ์อกัษร   
เพื่อใชแ้ทนกฎหมายจารีตประเพณีหรือกฎหมายตามค าพิพากษาท่ีมีมาแต่เดิม พร้อมทั้งมีการจดัระบบ
องค์กรผูใ้ช้อ  านาจกฎหมายอย่างเป็นระบบ ยิ่งมีการรวมศูนยอ์  านาจทางการเมืองการปกครองและ
เป็นรัฐมากข้ึนเท่าใด ฐานะและระดบัศกัด์ิของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในระบบกฎหมายยิ่งสูงข้ึน
ตามเป็นล าดบั การแสดงออกซ่ึงอ านาจรวมศูนยใ์นทางการเมืองการปกครองของรัฐจึงแสดงออกได ้
สองทาง คือ จ านวนกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีมากข้ึน และกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมีศกัด์ิสูงกว่า
กฎหมายอ่ืน การออกกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนาใช้อ านาจฝ่ายเดียว
วางกฎเกณฑท่ี์มีผลบงัคบัอยา่งเด่นชดัเป็นการทัว่ไปอยา่งเสมอภาค16  
   กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรอนัเป็นท่ีมาของอ านาจในกระท าการทางปกครองนั้น 
สามารถแบ่งไดห้ลายระดบั ไดแ้ก่ กฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัหรือ
กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั เช่น พระราชก าหนด ประกาศของคณะปฏิวติั และ
กฎหมายระดบัรอง เช่น กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง รวมถึงขอ้บญัญติัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน17 

2.1.2.2 กฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร  
                               ท่ีมาแห่งอ านาจของฝ่ายปกครองในกระท าการทางปกครอง นอกจากจะมาจากกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ท่ีมาของอ านาจกระท าการทางปกครองอาจมาจากกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์
อกัษรก็ได ้เช่น จารีตประเพณี (Coutume)18 หลกักฎหมายทัว่ไป (General Principles of Matter of Law)19 
เป็นตน้วา่ หลกัในการรับฟังคู่ความ โดยก่อนท่ีเจา้หน้าท่ีจะออกค าสั่งท่ีกระทบสิทธิหรือประโยชน์

                                                 
16 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). ค าอธิบายกฎหมายมหาชน ทีม่าและนิติวธีิ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม.หนา้ 11-14. 
17 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้  30. 
18 จารีตประเพณีในทางกฎหมาย หมายถึง ทางปฏิบติัท่ีประพฤติสืบทอดต่อกนัมาในทางสังคมจนกลุ่มคนในสังคม    
มีความรู้สึกร่วมกนัวา่จ าเป็นตอ้งปฏิบติัตาม เพราะมีผลผูกพนัในฐานะเป็นกฎหมาย ดงันั้น จารีตประเพณีเป็นทั้งท่ีมา
ของกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชน และกฎหมายระหวา่งประเทศ จารีตประเพณีในกฎหมายมหาชน คือจารีตประเพณี
ท่ีองคก์รทั้งหลายของรัฐก่อให้เกิดข้ึนจากทางปฏิบติัจนเกิดความรู้สึกร่วมกนัวา่จ าตอ้งท าตามและความรู้สึกนั้น
ขยายตวัลงมายงัประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตอ้  านาจการปกครองจนเกิดความรู้สึกร่วมกนัของสงัคมโดยส่วนรวม. โปรดดู 
บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 16. หนา้ 207-220. 
19 หลกักฎหมายทัว่ไป คือ กฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีเป็นรากฐานของกฎหมายระบบใดระบบหน่ึง ซ่ึงสามารถคน้หา
ไดจ้ากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรโดยอาศยัหลกัตรรกะพินิจพิเคราะห์ เช่น หลกัความเสมอภาค หรือตอ้งศึกษาจาก
อ่านบทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหลายมาตราหรือหลายฉบับประกอบกัน เช่น หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ      
และไวว้างใจของผูรั้บค าสัง่ทางปกครอง เป็นตน้. โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 141. 
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ของคู่กรณีจะตอ้งรับฟังคู่กรณีเสียก่อน นอกจากนั้นแหล่งท่ีมาของอ านาจกระท าการทางปกครอง
อาจจะมาจากแนวทาง การใช้ดุลพินิจในรูปของหนงัสือเวียนหรือแนวทางปฏิบติั (Recommendation) 
ท่ีก าหนดกรอบแนวทางการใช้ดุลพินิจ (Discretion) ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงโดยหลกัแลว้จะท าไดต่้อเม่ือ   
มีกฎหมายก าหนด ให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ ทั้งน้ี การกระท าทางปกครองท่ีรุกล ้าเขา้ไปในสิทธิ
และเสรีภาพของปัจเจกชนจะตอ้งอาศยัอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว ้และการรุกล ้าเขา้ไปในสิทธิและ
เสรีภาพของปัจเจกชนตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็นไม่สามารถท่ีจะเขา้ไปท าลายเสรีภาพ (Liberty) และสิทธิ
ขั้นพื้นฐาน (Natural Right) ทั้งหมด20 

2.1.3 รูปแบบของการกระท าทางปกครอง 
การกระท าของฝ่ายปกครอง นอกจากเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองในแดนของกฎหมาย

มหาชน (Public Matter of Law) ซ่ึงฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกวา่เอกชนแลว้ ฝ่ายปกครองอาจจะ
กระท าการในแดนของกฎหมายเอกชนในฐานะท่ีเท่าเทียมกนักบัเอกชนคนอ่ืน ๆ ได ้ในงานนิพนธ์
เล่มน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะรูปแบบของกระท าของฝ่ายปกครองในแดนของกฎหมายมหาชน ซ่ึงใน 
ทางวิชาการอาจมีการจ าแนกรูปแบบของการกระท าทางปกครองเพื่อประโยชน์ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองได้หลายรูปแบบ เช่น จ าแนกออกเป็นการกระท า        
ท่ีประสงค์หรือมุ่งต่อผลทางกฎหมายภายในฝ่ายปกครอง และการกระท าท่ีประสงค์หรือมุ่งต่อผลทาง
กฎหมายภายนอกฝ่ายปกครอง หรือ จ าแนกออกเป็นการกระท าท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมายเป็นการทัว่ไป
และการกระท าท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมายเป็นการเฉพาะราย21 แต่ในงานนิพนธ์น้ีจะแยกออกเป็นนิติกรรม
ทางปกครอง และปฏิบติัการทางปกครอง22 ดงัน้ี  
  2.1.3.1 นิติกรรมทางปกครอง  
  รัฐมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายอยูส่ามประเภท ไดแ้ก่ อ านาจหนา้ท่ีทางนิติบญัญติั 
อ านาจหน้าท่ีทางบริหาร  และอ านาจหน้าท่ีทางตุลาการ นิติกรรมท่ีรัฐกระท าไปในการด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าท่ีดงักล่าว หากค านึงถึงองค์กรผูใ้ช้อ  านาจแลว้ ตอ้งถือว่านิติกรรมทุกอย่างท่ีรัฐได้
กระท าโดยองคก์รฝ่ายปกครองเท่านั้นท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง23 ทั้งน้ี ค  าวา่ นิติกรรมทางปกครอง
จึงหมายถึง การอนัใดท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีค่าบงัคบั 

                                                 
20 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้  31-32. 
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 99. 
22 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11. หนา้ 150. 
23โภคิน พลกุล และ ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2557). หลักกฎหมายมหาชนเบื ้องต้น . กรุงเทพฯ: นิติธรรม.                
หน้า 81. 
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ดงัเช่นพระราชบญัญติักระท าการแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐและ  
ในนามของหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวเพื่อแสดงเจตนา
ให้ปรากฏต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือให้ปรากฏต่อคณะบุคคล (Body of Person) คณะบุคคลใด
คณะบุคคลหน่ึงวา่ ประสงคใ์หเ้กิดผลทางกฎหมายท่ีเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐกบับุคคลหรือคณะบุคคลนั้น โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคล
นั้น ๆ ไม่จ  าตอ้งให้ความยินยอม24 จากความหมายดงักล่าว นิติกรรมทางปกครองจึงเป็นนิติกรรม
ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองเสมอ25 
   ตามนยัความหมายดงักล่าวขา้งตน้ จึงสามารถสรุปความไดว้า่ นิติกรรมทางปกครอง 
หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายกระท าอนัมีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว
เพื่อก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ทางปกครองระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชน โดยที่เอกชนไม่จ  าตอ้งให้
ความยินยอม นิติกรรมทางปกครองยอ่มตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะท่ีส าคญัส่ีประการไดแ้ก่ ประการแรก 
การใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองที่แสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลหรือคณะบุคคล 
ประการท่ีสอง การแสดงเจตนาโดยมุ่งประสงค์ท่ีจะก่อให้เกิดผลตามกฎหมาย ประการท่ีสาม การก่อ 
ใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์ทางปกครองระหวา่งฝ่ายปกครองกบับุคคลหรือคณะบุคคล และประการท่ีส่ี การแสดง
เจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองต่อบุคคลหรือคณะบุคคล นอกจากนั้นยงัสามารถแบ่งเป็นนิติกรรม
ทางปกครองฝ่ายเดียว ซ่ึงไดแ้ก่ กฎ ค าสั่งทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครองหลายฝ่ายหรือสัญญา
ทางปกครอง ปรากฏรายละเอียด ดงัน้ี 
    1) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว  
   นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (Les Actes Administratifs Unilatéraux) 
หรือนิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง (Les Actes Unilatéraux de l’Administration) ไดแ้ก่ การแสดง
เจตนาของฝ่ายปกครองก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย26 เป็นการกระท าทางปกครองท่ีก่อใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์
(Legal Relation) ระหว่างบุคคล และนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวท่ีเกิดข้ึนโดยเจตนาท่ีฝ่ายปกครองแสดง
ออกมาฝ่ายเดียวโดยบุคคลหรือคณะบุคคลอีกฝ่ายหน่ึงไม่จ  าตอ้งให้ความยินยอม มีผลเป็นการก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ หรือหนา้ท่ี ระบบกฎหมายของ
ประเทศไทยไม่มีกฎหมายฉบบัใดท่ีให้ค  านิยามค าวา่ นิติกรรมทางปกครองเอาไว ้คงมีพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัค านิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” และ “กฎ” 

                                                 
24 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 15. 
25 Epaminondas Spiltopoulos.(1991). Droit administratif hellénique. Paris: L.G.D.J. page.74. อ้างถึ งใน เร่ืองเดิม. 
หนา้ 18. 
26 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2552). กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 426. 
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เอาไว ้และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีให ้    
ค  านิยามค าวา่ “กฎ” เอาไว้27  

นิติกรรมทางปกครองสามารถจ าแนกออกได้เป็นค าสั่ งทางปกครอง        
และ กฎ ดงัน้ี 
         1.1) ค  าสั่งทางปกครอง (Order Administrative) พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 528 ไดก้  าหนดนิยามความหมายของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง”  
ไวว้่า เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์        
ข้ึนระหวา่งบุคคล ไม่วา่เป็นการชัว่คราวหรือถาวร แต่ไม่หมายความรวมถึงกฎ และการอ่ืนท่ีฝ่ายบริหาร
ก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง (Ministerial Regulation)29 เช่น ค าสั่งท่ีเก่ียวกับการด าเนินการจัดหาหรือ       
ให้สิทธิประโยชน์ (Benefit) และให้การอนุมติัหรือไม่อนุมติัทุนการศึกษาซ่ึงเม่ือพิจารณาตามนัย
ความหมายดังกล่าวแล้ว สามารถอาจแยกลักษณะหรือองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองออกได ้     
เป็นหา้ประการ30 ดงัน้ี 
        ประการแรก ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการใช้
อ านาจรัฐ ซ่ึงเป็นลกัษณะหรือองคป์ระกอบท่ีสามารถช้ีใหเ้ห็นวา่มาตรการหรือการกระท าใด ๆ ของ    
                                                 
27 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11. หนา้  150-153. 
28 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
    ฯลฯ           ฯลฯ 
   ค  าสัง่ทางปกครอง หมายความวา่ 
       (1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี  
จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็น    
การถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
       (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ           ฯลฯ 
29 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 12  (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดใหก้ารด าเนินของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีเป็นค าสัง่ทางปกครอง  
      1. การด าเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
             (1)  การสัง่รับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า ซ้ือ เช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์  
                   (2)  การอนุมติัสัง่ซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน ์ 
                   (3)  การสัง่ยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั  
     2. ใหก้ารอนุมติัหรือไม่อนุมติัทุนการศึกษา 
30 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.(2554). กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 29-34. 
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ฝ่ายปกครองท่ีกระท าลงโดยไม่ไดอ้าศยัอ านาจรัฐ การกระท านั้น ๆ ยอ่มไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง 
เช่น การตกลงท าสัญญาหรือเลิกสัญญาทางแพ่งกบัเอกชน หรือการท่ีฝ่ายปกครองมีหนงัสือแจง้ให้
เอกชนผูรั้บจา้งช าระค่าปรับกรณีก่อสร้างล่าชา้ซ่ึงเป็นการใชสิ้ทธิตามสัญญา  
         ประการท่ีสอง ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยเจา้หน้าท่ี ท่ีใช้
อ านาจปกครอง ดงันั้น มาตรการหรือการกระท าของเอกชนท่ีไม่ไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจปกครอง
แทนรัฐ แมจ้ะมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนก็ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง หรือมาตรการหรือการกระท าของ
เจา้หน้าท่ีของรัฐเองแมก้ระท าลงโดยใช้อ านาจรัฐท่ีเป็นอ านาจนิติบญัญติั (Legislative Power) อ านาจ
บริหาร (Administrative Power)  หรืออ านาจตุลาการ (Judicial Power) ก็ไม่ถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง 
และค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าฝ่ายเดียว ดงันั้น การกระท าทางปกครองท่ีตอ้งการความยินยอม
ของคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
         ประการท่ีสาม ค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมุ่ง
ต่อผลในทางกฎหมาย เป็นลกัษณะหรือองคป์ระกอบท่ีท าใหค้  าสั่งทางปกครองแตกต่างไปจากปฏิบติัการ
ทางปกครอง  
         ประการท่ีส่ี ค  าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกระท าท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี 
การมีผลของค าสั่งทางปกครองเฉพาะกรณีไม่ไดห้มายความจ ากดัถึงขนาดท่ีจะตอ้งระบุตวัผูรั้บค าสั่ง
โดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น แต่หมายถึงค าสั่งท่ีระบุกลุ่มบุคคลท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีอาจจะระบุตวัไดด้ว้ย 
เช่น กลุ่มบุคคลท่ีชุมนุมประทว้งอยูบ่ริเวณท าเนียบรัฐบาล เป็นลกัษณะหรือองคป์ระกอบท่ีท าใหค้  าสั่ง
ทางปกครองแตกต่างจากกฎ และ 
         ประการท่ีห้า ค  าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งมีผลบงัคบัโดยตรงออกไปสู่
ภายนอกฝ่ายปกครอง อาจกล่าวไดว้า่เป็นลกัษณะหรือองคป์ระกอบส าคญัท่ีท าใหค้  าสั่งทางปกครอง
แตกต่างจากค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงค าสั่งภายในฝ่ายปกครองนั้น เป็นการสั่งของผูบ้งัคบับญัชา
ในวงงานหรือในการปฏิบติัหนา้ท่ียงัไม่มีผลออกไปสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ใช่การสั่งในวงงาน เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย เป็นต้น แต่ค าสั่งให้ผูใ้ต้บงัคบับญัชาท าความเห็น    
ทางกฎหมายเสนอเป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง 
          เม่ือพิจารณาถึงลกัษณะหรือองค์ประกอบของค าสั่งทางปกครองดงัท่ี
กล่าวมาขา้งตน้แลว้ จะเห็นไดว้า่ ค  าสั่งทางปกครองนั้น เป็นการกระท าทางปกครองท่ีเป็นการแสดงออก
ซ่ึงเจตนา (Juristic Act) ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งจะผูกนิติสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบั
เอกชน ในฐานะท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีเหนือกวา่เอกชน31 และเป็นการกระท าในทางกฎหมายท่ีซ่ึงเป็น  
การก่อตั้ง เปล่ียนแปลง ยกเลิกนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครองในลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรม และเป็น
                                                 
31 มานิตย ์จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้  5. 
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รูปแบบของการกระท าทางปกครองท่ีเกิดข้ึนมากท่ีสุด และมีความส าคญัท่ีสุด32 ดงันั้น จึงอาจกล่าว
โดยสรุปไดว้า่ ค  าสั่งทางปกครองแทท่ี้จริงแลว้คือ ขอ้ความท่ีบงัคบัใหบุ้คคลกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
ห้ามไม่ให้กระท าการอย่างใดอยา่งหน่ึง หรืออนุญาตให้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ท่ีมีผลใช้บงัคบั
แก่กรณีใด และหรือมีผลใชบ้งัคบัแก่บุคคลเป็นการเฉพาะเจาะจง ซ่ึงขาดลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงหรือ
ทั้งสองขอ้ของกฎ33 ซ่ึงจะกล่าวถึงต่อไป 
         1.2) กฎ (Rule) พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 534 ได้นิยามความหมายของค าว่า “กฎ” ไวว้่า เป็นบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป   
โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ และพระราชบญัญตัิจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 335 ไดนิ้ยามความหมายของค าว่า “กฎ”36 
ไวโ้ดยมีความนยัเดียวกนักบัพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5
โดยค าวา่ “บทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด
เป็นการเฉพาะ” นั้น เป็นค านิยามความหมายท่ีแทจ้ริงของค าวา่ “กฎ” ส่วนขอ้ความอ่ืน ๆ เป็นแต่เพียง
ตวัอยา่งของกฎเท่านั้น  
          จากความหมายดังกล่าว กฎ ย่อมหมายถึงบรรทัดฐานทางกฎหมายท่ี  
ไดรั้บการบญัญติัหรือก าหนดข้ึนในลกัษณะท่ีเป็นนามธรรม (Abstract) และให้บงัคบัเป็นการทัว่ไป 
(General Enforcement) โดยองค์กรของรัฐท่ีใช้อ านาจในการบริหารเพื่อก าหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกบั

                                                 
32 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 102-103. 
33

 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 24. 
34 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี  

ฯลฯ           ฯลฯ 
           “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่น ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญตัิอื่นท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ 
    ฯลฯ          ฯลฯ 
35 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 
    ฯลฯ           ฯลฯ 
           “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่น ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญตัิอื่นท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ 
    ฯลฯ          ฯลฯ 
36 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้  23. 
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การจดัการปกครองของรัฐ แต่ไม่หมายความรวมไปถึงการตราพระราชก าหนดท่ีกระท าโดยฝ่ายบริหาร 
ดงันั้น กฎ จึงเป็นกฎหมายบริหารบญัญติั หรือ กฎหมายองคก์รบญัญติั ซ่ึงบางคร้ังมกัเรียกกฎหมาย
ในกลุ่มน้ีวา่ “กฎหมายระดบัรอง” ซ่ึงมีบรรทดัฐานทางกฎหมายเป็นการแสดงเจตนาในทางมหาชน
ฝ่ายเดียวท่ีก าหนดสิทธิหน้าท่ีให้แก่ผูต้กอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎ โดยกฎมีลกัษณะเป็นทวิลกัษณ์     
คือ เป็นทั้งรูปแบบหน่ึงของการกระท าทางปกครอง และเป็นทั้งกฎหมายในเวลาเดียวกนั37 จากลกัษณะ
ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ กฎ จึงมีลกัษณะส าคญัสองประการ38 ดงัน้ี  
         ประการแรก บุคคลท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎท่ีตอ้งกระท าการหรือ    
ถูกห้ามไม่ให้กระท าการ ตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามหรือก าหนดไวเ้ป็นประเภท เช่น ผูเ้ยาว ์(Minor)   
คนต่างด้าว (Alien) หรือขา้ราชการพลเรือน (Civil Official) ผูป้ระกอบวิชาชีพทนายความ (Soliciter) 
เป็นตน้ ซ่ึงไม่สามารถทราบจ านวนอยา่งแน่นอนไดเ้ลย 
         ประการท่ีสอง บุคคลท่ีถูกนิยามหรือก าหนดไวเ้ป็นประเภทตามลกัษณะ
ประการแรกนั้น ตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกก าหนดไวอ้ยา่งเป็นนามธรรม (Abstract) เช่น บงัคบัให้กระท าการใด 
ห้ามมิให้กระท าการใด หรืออนุญาตให้กระท าการใด เป็นตน้ และทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีก าหนดไว้
ได้เกิดข้ึน บุคคลตามท่ีถูกนิยามหรือก าหนดไวต้้องกระท าการ งดเวน้กระท าการ หรือมีหรือได้รับ
สิทธิกระท าการใด อนัมีลกัษณะกระท าการซ ้ า ๆ ซาก ๆ ทั้งน้ี ในการก าหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกบัการจดั 
การปกครองของรัฐหรือการออกกฎ จะตอ้งมีกฎหมายแม่บทในระดบัพระราชบญัญติัเป็นฐานแห่ง
อ านาจ จะอา้งบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญลอย ๆ เป็นฐานอ านาจในการออกกฎมิได ้และกฎหมายแม่บท
ท่ีใหอ้ านาจออกกฎจะตอ้งก าหนดเน้ือหา วตัถุประสงค ์และขอบเขตอ านาจในการออกกฎไวด้ว้ย39  
         1.3) ค  าสั่งทัว่ไปทางปกครอง (Allgemeinverfüegung) เป็นค าสั่งท่ีมี
ลกัษณะเป็นการก าหนดเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไวเ้ป็นการเฉพาะเจาะจง แต่ไม่ไดเ้จาะจงตวับุคคลไวล่้วงหน้า  
เช่น ป้ายจราจร ไม่ใช่กฎหมายแต่เป็นการห้ามโดยทัว่ไปส าหรับบุคคลท่ีอยู่บริเวณนั้น เม่ือใครมา
พบตอ้งปฏิบติัตาม40  
          ค  าสั่งทัว่ไปทางปกครองจึงเป็นนิติกรรมทางปกครองอีกรูปแบบหน่ึงท่ี
ผสมผสานระหวา่ง ค าสั่งทางปกครอง และ กฎ เป็นการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองท่ีมีผลออกไปสู่

                                                 
37 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 269-270. 
38 Mahendra P. SINGH. (1985). German Administrative Matter of Law in Common Matter of Law Perspective. 
Springger-Veriag. Berlin. Heidelberg. New York. Tokyo. page. 34 อา้งถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. 
หนา้ 23. 
39 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 273. 
40 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้  40. 
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ภายนอกฝ่ายปกครองในลกัษณะเป็นรูปธรรมเหมือนกบัค าสั่งทางปกครองแต่มีผลเป็นการทัว่ไปเหมือน 
กบักฎ โดยท่ีค าสั่งทัว่ไปทางปกครองเป็นกฎเกณฑ์ท่ีถูกก าหนดมีความเป็นรูปธรรม (Concrete) ซ่ึงเป็น
ลกัษณะเฉพาะของค าสั่งทางปกครอง  ในทางปฏิบติัจึงถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง  (Order Administrative ) 
41 ค  าสั่งทัว่ไปทางปกครองไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ เพราะไม่มีการเจาะจงตวัผูรั้บค าสั่ง            
แต่กฎหมายให้ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึง เพราะมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาหลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกบันิติกรรมการทางปกครองในรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง42 
   2) นิติกรรมทางปกครองหลายฝ่ายหรือสัญญาทางปกครอง  
   ค  าว่า “สัญญาทางปกครอง (Verwaltungsvertrag)” มีความหมายตามนัย
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 343 หมายความรวมถึง
สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการ
แทนรัฐ และเน้ือหาของสัญญานั้น ๆ เป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาจดั   
ให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือสัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นสัญญาท่ีท าข้ึนเพื่อให้
การก่อนิติสัมพนัธ์ทางปกครอง หรือเพื่อท าให้การด าเนินกิจกรรมทางปกครองบรรลุผล ซ่ึงลกัษณะ     
มีความคลา้ยคลึงกบัสัญญาทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส44 และมีความแตกต่างจากสัญญา
ทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี45 
                                                 
41 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 145-146. 
42 มานิตย ์จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้  6. 
43 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ           ฯลฯ 
    “สญัญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สญัญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สญัญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือ
จดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
    ฯลฯ           ฯลฯ 
44 เป็นสัญญาท่ีคู่สญัญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายกิจการทางปกครอง 
เป็นสัญญาท่ีมีเน้ือหามุ่งบริการสาธารณะ หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้สัญญาท่ีไม่ปรากฏในสัญญาทางแพ่ง เช่น สัญญา
สัมปทานบริการสาธารณะ สัญญางานนโยบาย สัญญาช้ือขายอสังหาริมทรัพยห์รือรับจา้งท าอุปกรณ์บางอยา่ง สัญญา
รับขนส่งสาธารณะ สัญญากูย้ืมทางมหาชน และสัญญาจา้งท าวิจยั เป็นตน้. โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้
เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 288-290. 
45 เป็นสัญญาท่ีมุ่งตรงไปยงัการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ทางปกครอง ในลกัษณะท่ีฝ่ายปกครอง
มีอ านาจเหนือกว่าเอกชน ฝ่ายปกครองอาจใช้สัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือก่อตั้งนิติสัมพนัธ์กับบุคคลแทน      
การออกค าสั่งทางปกครอง ส าหรับการกระท าทางปกครองท่ีเป็นการจดัท าบริการสาธารณะหากเป็นกรณีท่ีตอ้งมี
การท าสญัญามกัจะท าข้ึนในรูปแบบสญัญาทางแพง่. โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6.หนา้ 291-295. 
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   นอกจากความหมายของค าวา่ “สัญญาทางปกครอง” ตามนยัพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 แลว้ ศาลปกครองสูงสุดโดย     
ท่ีประชุมใหญ่ในศาลปกครองสูงสุดในการประชุมคร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 ไดมี้มติ
เพื่อวางแนวทางเก่ียวกบัเร่ืองสัญญาทางปกครอง ซ่ึงแนวทางปฏิบติัดงักล่าวมีผลเป็นการขยาย
ความหมายของค าว่าสัญญาทางปกครองตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ     
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ให้กวา้งข้ึน โดยสัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตาม  
นยัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 นั้น ตอ้งประกอบ 
ดว้ยเง่ือนไขสองประการ46 ดงัน้ี 
   ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือเป็นบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหก้ระท าการแทนรัฐ 
   ประการท่ีสอง สัญญานั้นตอ้งมีลกัษณะเป็น 

      1) สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิง
สาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือ 

      2) เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมาย
ให้กระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะโดยตรง หรือ 
             3) เป็นสัญญาที่มีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษที่แสดงถึง  
เอกสิทธ์ิของรัฐ (State Privileges) ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินการทาง
ปกครองและหรือการจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล  

นอกจากท่ีไดมี้การก าหนดความหมายขอค าวา่ “สัญญาทางปกครอง” ตามท่ี
บญัญตัิไวใ้นพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
และท่ีมติประชุมใหญ่ในศาลปกครองสูงสุดคร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 แล้ว กรณีท่ี     
มีการขดักนัหรือมีการโตแ้ยง้เก่ียวกบัเร่ืองเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม 
และศาลปกครองว่าประเด็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาท่ีเป็นประเด็นพิพาทแห่งคดีท่ีข้ึนสู่การพิจารณา     
ของศาลนั้นเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง ยอ่มเป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการวินิจฉัย  
ช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่งศาล ท่ีจะท าการช้ีขาดว่าสัญญาท่ีเป็นประเด็นพิพาทแห่งคดีนั้น อยูใ่นเขต
อ านาจของศาลยุติธรรม (Court of Justice) หรืออยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง (Administrative 
Courts)47 
                                                 
46  นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2556). สัญญาทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 222-225. 
47  เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 326-328. 
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   การพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ ต้องพิจารณา  
จากเน้ือหาของสัญญานั้น ๆ48 หากสัญญาใดไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3  และท่ีมติประชุมใหญ่ในศาลปกครอง
สูงสุดคร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 สัญญานั้นย่อมไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญา
ตามกฎหมายเอกชนท่ีเรียกว่า “สัญญาทางแพ่ง (Civil Contract)”49 ดงันั้น สัญญาทางปกครองจึงเป็น   
การกระท าทางปกครองท่ีมีลกัษณะของการท าข้ึนเพื่อประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีอยู่
ในอ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง ซ่ึงอาจจ าแนกไดส้องรูปแบบ คือ สัญญาท่ีฝ่ายปกครองท ากบัเอกชน 
และสัญญาท่ีหน่วยงานของรัฐท าสัญญากนัเอง เช่น เทศบาลสองแห่งตกลงประกอบกิจการร่วมกนั
ท่ีเรียกวา่ “สหการ(Syndicate)” เป็นตน้50 
  2.1.3.2 ปฏิบติัการทางปกครอง 
  ปฏิบตัิการทางปกครอง เป็นการกระท าทางปกครองอยา่งหน่ึงที่มีลกัษณะเป็น
การใชก้ าลงัทางกายภาพ (Real Act)51 ซ่ึงเป็นแตกต่างจากนิติกรรมทางปกครองรูปแบบอ่ืน ๆ ตรงท่ี
เป็นการกระท าท่ีมีเป้าหมายเพื่อผลส าเร็จในทางขอ้เท็จจริง52 ซ่ึงค าวา่ “ปฏิบติัการทางปกครอง” หมายถึง 
การกระท าท่ีฝ่ายปกครองไดท้  าลงโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายโดยท่ีการกระท านั้นไม่ใช่นิติกรรม
ทางปกครอง เพราะขาดลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงการให้ความหมายของ
ค าวา่ “ปฏิบติัการทางปกครอง” วา่เป็นการกระท าท่ีไม่ใช่นิติกรรมทางปกครองนั้น ยอ่มผิดตรรกะ
อยู่มิใช่น้อย แต่เน่ืองจากปฏิบติัการทางปกครองมีความหลากหลายมากจนยากท่ีจะหาลกัษณะ 
ร่วมกนัได้53 
   ปฏิบติัการทางปกครองอาจเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองในกระบวนการพิจารณา
เพื่อออกนิติกรรมทางปกครองในขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เช่น การแจง้ขอ้กล่าวหาความผิดทางวินยั
ต่อขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั การเรียกให้หน่วยงานหรือบุคคล
ส่งพยานเอกสารหรือพยานวตัถุ เป็นตน้ หรืออาจเป็นการกระท าท่ีเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง 
เช่น การเขา้ด าเนินการร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างหรือดดัแปลงโดยฝ่าฝืนกฎหมายของเจา้พนกังาน

                                                 
48 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 41. 
49 สุริยา ปานแป้น และ อนุวฒัน์ บุญนนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 28. 
50 มานิตย ์จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 7-8.  
51 มานิตย ์จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้  6-7. 
52 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 309. 
53 Hamut MAURER (1991) . Droit administratif allemand. Traduit par Michel FROMONT. Paris. L.G.D.J. 
page.187-190. อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 21. 
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ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นมาตรการบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งร้ือถอน เป็นตน้ ทั้งน้ี ปฏิบตัิการทางปกครอง
อาจก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองและบุคคลอ่ืนได ้ในกรณีที่ปฏิบติัการทางปกครอง 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่นในลกัษณะเป็นการกระท าละเมิด 
(Infringement)54 หรือกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่นก็อาจมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญา
ตามมา นอกจากน้ีปฏิบติัการทางปกครองอาจเป็นส่วนหน่ึงส่วนใดของการกระท าท่ีมีวตัถุประสงค์
ในทางปกครองของฝ่ายปกครอง55 
 2.1.4 หลกัการพืน้ฐานบางประการของการกระท าทางปกครอง 
 โดยท่ีฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจของรัฐในการกระท าทางปกครองเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงคข์องกฎหมาย จึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งค านึงถึงหลกัการพื้นฐานบางประการของ
การกระท าทางปกครอง ดงัต่อไปน้ี  
  2.1.4.1 หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
  การกระท าทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชน แม้ว่า        
จะมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจฝ่ายปกครองสามารถกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงได ้แต่ในการกระท า
ทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระท าโดยพอสมควรแก่เหตุกบัสภาพขอ้เท็จจริงใน         
แต่ละเร่ืองซ่ึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) นั้น 
เป็นหลกัการพื้นฐานในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ  
                           นอกจากนั้นหลกัความพอสมควรแก่เหตุ นั้น ยงัปรากฏอยู่ในกฎหมายระดบั
พระราชบญัญติั เช่น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 58 วรรคสาม56  
ท่ีบญัญติัห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการท่ีเป็นการสร้างภาระให้แก่เอกชนเกินสมควร และเป็น
หลกัการท่ีฝ่ายปกครองตอ้งค านึง ถึงเสมอในการกระท าการทางปกครองไม่วา่จะมีกฎหมายลายลกัษณ์
อกัษรบญัญติัรับรองไวอ้ยา่งชดัเจนหรือไม่ 

                                                 
54 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้  21-22. 
55 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้  36. 
56 มาตรา 58 ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้กระท าหรือละเวน้กระท า ถา้ผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง     
ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัตอ่ไปน้ี 

ฯลฯ           ฯลฯ 
  ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นท่ีจะต้องบังคบัการโดยเร่งด่วนเพ่ือป้องกันมิให้มีการกระท าท่ีขัดต่อกฎหมายท่ีมีโทษ       
ทางอาญาหรือมิให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะเจา้หน้าท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยไม่
ตอ้งออกค าสั่งทางปกครองให้กระท าหรือละเวน้กระท าก่อนก็ได้ แต่ทั้ งน้ีตอ้งกระท าโดยสมควรแก่เหตุและ
ภายในขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของตน 
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โดยในการพิจารณาว่าฝ่ายปกครองกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงสอดคล้องกับ 
หลักความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่นั้น จ าตอ้งพิเคราะห์จากเคร่ืองมือหรือมาตรการ (Measure)       
ท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช ้และวตัถุประสงคข์องการกระท าทางปกครองนั้น ๆ 57 
  2.1.4.2 หลกัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายไดใ้นการกระท าทางปกครอง 
  เน่ืองจากการกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวท่ีเหนือกว่าเอกชน 
ของฝ่ายปกครอง และมีผลเป็นการบงัคบัให้เอกชนตอ้งปฏิบติัตาม หรือมีผลเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์
ท่ีมีผลผกูพนัให้เอกชนตอ้งถือปฏิบติัตาม การกระท าของฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน
และเป็นท่ีคาดหมายไดจ้ากเอกชนอยู่ใตอ้  านาจปกครอง การกระท าท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของเอกชนมากเท่าใด ฝ่ายปกครองจะตอ้งก าหนดเน้ือหาของการกระท าทางปกครองให้ชัดเจน
แน่นอนมากเท่านั้น 
  อย่าไรก็ตาม หลกัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายไดใ้นการกระท าทางปกครอง
ไม่ไดมี้ผลถึงขนาดเป็นการห้ามฝ่ายปกครองใชถ้อ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง
ในการก าหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีผลเป็นการบงัคบัทัว่ไป ทั้งน้ี เพื่อให้กฎเกณฑ์ทางกฎหมาย
ดังกล่าวสามารถปรับใช้บังคับ (Applicable to) กับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนได้จ  านวนมาก แต่ส าหรับ          
การกระท าทางปกครองท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีใชบ้งัคบัเฉพาะกรณีเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน (Expressly)58 
  2.1.4.3 หลกัหา้มเลือกปฏิบติัโดยอ าเภอใจ 
  หลกัห้ามเลือกปฏิบติัโดยอ าเภอใจ หมายถึง การปฏิบติัท่ีไม่อาจหาหลกัเกณฑ์แห่ง
ความแตกต่าง อนัมีน ้ าหนกัส าคญัระหว่างส่ิงสองส่ิง หรือหลายส่ิงมาอธิบายอย่างสมเหตุสมผลไดเ้ป็น
หลกัการท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเสมอภาค (Principle of Equality) หรือความเท่าเทียมกนั (Equality)59 
เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลที่ไดม้ีการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 560 และมาตรา 3061 โดยมีสาระส าคญัวา่ ฝ่ายปกครองจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระ

                                                 
57 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 57-58. 
58 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 62-63. 
59 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านักวิจยัและวิชาการ. (2553). หลักความเสมอภาคและการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม. 
ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 1.  
60 มาตรา 5 ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่าก าเนิด เพศ หรือศาสนาใด ย่อมอยู่ในความคุม้ครองแห่งรัฐธรรมนูญน้ี   
เสมอกนั 
61 มาตรา 30 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
   ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
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เหมือนกนัให้แตกต่างกนัโดยอ าเภอใจไม่ได้ หรือจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัท่ีแตกต่างกนัให้
เหมือนกนัโดยอ าเภอใจก็ไม่ไดเ้ช่นกนั62 
  2.1.4.4 หลกัสุจริตและหลกัการหา้มใชสิ้ทธิโดยไม่ชอบ 
  หลกัสุจริต (bona fides) และหลกัการห้ามใชสิ้ทธิโดยไม่ชอบ แมจ้ะเป็นหลกักฎหมาย
ท่ีปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 563 และมาตรา 42164 ตามล าดบั แต่แทจ้ริงแลว้  
หลกัดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีตอ้งน ามาใช้ในกฎหมายปกครองดว้ย นอกจากนั้น หลกัสุจริต 
ยงัไดมี้การบญัญติัรับรองไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 
วรรคหน่ึง 65 ดว้ยเหตุน้ี การใชอ้  านาจกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงในทางปกครองฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้
โดยสุจริต การบิดเบือนการใชอ้ านาจ (détournement de pouvoir)66 หรือการใชอ้ านาจท่ีเป็นการกลัน่แกลง้
บุคคลอ่ืนให้ไดรั้บความเสียหายจึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ หลกัการทั้งสองน้ี นอกจากจะผูกพนั
ฝ่ายปกครองแลว้ ยงัผกูพนัเอกชนท่ีเขา้มามีปฏิสัมพนัธ์กบัฝ่ายปกครองดว้ย หากเอกชนคนใดไม่
สุจริตยอ่มไม่ไดรั้บการคุม้ครองจากรัฐ67 
  2.1.4.5 หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ 
  หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจ  (The principle of the protection of 
legitimate expectation) เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีเจตนาในการให้ความคุม้ครองเอกชนผูอ้ยู่ใตอ้  านาจ

                                                                                                                                            

   การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุความ
พิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษา
อบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระท ามิได ้         
    มาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพไดเ้ช่นเดียวกับ
บุคคลอ่ืน ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 
62 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 64. 
63 มาตรา 5 ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าโดยสุจริต 
64 มาตรา 421 การใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะใหเ้กิดเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้น ท่านวา่เป็นการอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย 
65 มาตรา 51 วรรคหน่ึง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งิน หรือใหท้รัพยสิ์น
หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้ค  านึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่ของค าสั่ง   
ทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 
66 การบิดเบือนการใช้อ านาจ (le détournement de pouvoir) หมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจกระท าการ     
เพื่อวตัถุประสงค์ (but) อ่ืน นอกเหนือจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนดไว.้ โปรดดู ประสาท พงษ์สุวรรณ์.
(2556). เหตุที่ใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรนิติศาสตร
มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัศรีปทุม (อดัส าเนา). หนา้ 49. 
67 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 64-65. 
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รัฐท่ีมีความเช่ือมัน่ในการคงอยูข่องการตดัสินใจใด ๆ ของฝ่ายปกครอง โดยความเช่ือมัน่ดงักล่าวยอ่ม
ไดรั้บการคุม้ครอง เช่น การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองให้ประโยชน์ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเป็นผลมา
จากการกระท าของฝ่ายปกครอง เอกชนผูอ้ยู่ใต้ค  าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมสามารถอ้างหลักการ
คุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจมาเป็นฐานในคดัคา้นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวได้68 

2.2 ความหมาย หลกัการ และระบบของการควบคุมฝ่ายปกครองในการออกค าส่ังลงโทษ
ทางวนัิย 

  กฎหมายมหาชน (Public Matter of Law) เป็นกฎหมายท่ีก าหนดสถานะความสัมพนัธ์
ระหว่างรัฐในฐานะเป็นฝ่ายปกครองกับเอกชนในฐานะผูอ้ยู่ภายใต้การปกครอง แสดงถึงความไม่      
เท่าเทียมกนัระหวา่งฝ่ายปกครองกบัผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครอง69 ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือและสามารถ
บงัคบัให้เอกชนผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองตอ้งปฏิบติัตาม กฎหมายมหาชนจึงเป็นกฎหมายท่ีมีอ านาจ 
(Power) เป็นหัวใจส าคญั กล่าวคือ ฝ่ายปกครองจะสร้างนิติสัมพนัธ์ไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้
หากเป็นกระท าโดยไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบและไม่มีผลผกูพนัทางกฎหมาย 
ดงัสุภาษิตกฎหมายมหาชนท่ีว่า “ถา้ไม่มีกฎหมายให้อ านาจไวก้็ไม่สามารถท าได”้70  เม่ือกฎหมาย
มหาชนไดใ้ห้ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจรัฐในการสร้างนิติสัมพนัธ์หรือการบงัคบัให้เอกชนตอ้งปฏิบติัตาม 
ซ่ึงการใช้อ านาจดงักล่าวอาจเกิดการบิดเบือนหรือไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และมี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาความหมาย หลกัการและประเภท
ของการควบคุมฝ่ายปกครอง  

 2.2.1 ความหมายและลกัษณะของการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 ในการท าความเขา้ใจเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง นั้น จ  าเป็นท่ีจะตอ้งรับรู้รับทราบ
และมีความเขา้ใจเก่ียวกบัความหมายของการควบคุมฝ่ายปกครอง และลกัษณะของการควบคุม   
ฝ่ายปกครอง เป็นการเบ้ืองตน้ ดงัน้ี 
  2.2.1.1 ความหมายของการควบคุมฝ่ายปกครอง 
  ค  าว่า “การควบคุมฝ่ายปกครอง” หมายถึง การตรวจสอบ (Control)  ฝ่ายปกครอง 
ประการหน่ึง และการเยยีวยา ( Remedial)โดยฝ่ายปกครอง อีกประการหน่ึง  

                                                 
68 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 66. 
69 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2556). ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ.กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมาย        
แห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 1. 
70 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 22. 
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ค าว่า “การตรวจสอบ” หมายถึง การสอบสวน การสอดส่อง หรือการตรวจดูให้
ถูกตอ้งก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะลงมือกระท าการปกครอง ซ่ึงการตรวจสอบนั้น สามารถท าไดห้ลาย
รูปแบบ เช่น การโต้แยง้ การคดัค้าน การปรึกษาหารือ การไต่สวน หรือการให้เหตุผลในค าสั่ง     
ทางปกครอง 

ส่วนค าว่า “เยียวยา” หมายถึง การแก้ไขความผิดพลาดท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย      
แก่ประชาชน อนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง โดยการท าให้ผลของการละเมิดกฎหมาย
หรือความเสียหายหมดไปใหม้ากท่ีสุด 
  ดงันั้น การควบคุมฝ่ายปกครอง (Parental Control) จึงหมายถึง การด าเนินการตรวจสอบ
ฝ่ายปกครองท่ีอาจกระท าการทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการด าเนินการเพื่อแกไ้ข
ความเดือนร้อนหรือความเสียหายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บความเดือนร้อนหรือเสียหายอนัเป็นผลมาจาก
การกระท าของฝ่ายปกครอง (Acte administratif)71 
  2.2.1.2 ลกัษณะของการควบคุมฝ่ายปกครอง 
  การควบคุมฝ่ายปกครองเพื่อให้การกระท าของฝ่ายปกครองเป็นไปโดยถูกต้อง  
ตามกฎหมายท่ีดีควรมีลกัษณะส่ีประการ72 ดงัน้ี 
   1) ระบบและกระบวนการตรวจสอบการกระท าทางปกครองตอ้งครอบคลุม
กิจกรรมของรัฐทุกดา้น ดงันั้น องค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการกระท าทางปกครองจึงตอ้งมีหลาย
องคก์ร เพื่อให้การตรวจสอบครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทุกดา้นอยา่งแทจ้ริง ทั้งน้ี องคก์รตรวจสอบ
ท่ีจดัตั้งข้ึนหลายองคก์รนั้น จะตอ้งภารกิจหรือหนา้ท่ีไม่ซ ้ าซอ้นกนั 
   2) ระบบและกระบวนการตรวจการกระท าทางปกครองตอ้งเหมาะสม   
กบัสภาพของกิจกรรมของรัฐท่ีถูกควบคุมหรือตรวจสอบ และตอ้งสามารถสร้างดุลภาพระหว่าง
ความจ าเป็นในการใช้อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน 
   3) องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมหรือตรวจสอบกิจกรรมของรัฐตอ้งมีความเป็น
อิสระ (Independent) และมีความเป็นกลาง (Neutrality)ในการด าเนินการควบคุมหรือตรวจสอบ
กิจกรรมของรัฐ ทั้งน้ี องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมหรือตรวจสอบกิจกรรมของรัฐจะตอ้งถูกตรวจสอบได ้
เพื่อใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีมีความเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ แต่หากองคก์รดงักล่าวไม่อาจถูกตรวจสอบ
หรือควบคุมไดก้็จะกลายเป็นองคก์รผูใ้ชอ้  านาจไม่ชอบเสียเอง  

                                                 
71

 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11. หนา้ 152. 
72

 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26. หนา้ 445-446. 
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   4) ต้องมีการสร้างกลไกเพื่อให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิน าเร่ืองมาสู่
องค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคุมหรือตรวจสอบกิจกรรมของรัฐได้โดยกวา้งขวางและมีประสิทธิภาพ       
แต่ทั้งน้ีตอ้งไม่กวา้งขวางไปถึงขนาดท่ีวา่ใครก็สามารถน าเร่ืองอะไรก็ไดม้าให้ท าการควบคุมหรือ
ตรวจสอบกิจกรรมของรัฐ เพราะหากเป็นเช่นนั้นจะมีผลท าให้ระบบการบริหารงานเพื่อประโยชน์
สาธารณะของฝ่ายปกครองถูกขดัขวางเพราะประโยชน์ส่วนตวัของใครบางคน ดงันั้น ควรให้สิทธิ
เฉพาะผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากกิจกรรมของรัฐโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดเ้ท่านั้น มีสิทธิน าเร่ืองมาสู่
องคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมหรือตรวจสอบกิจกรรมของรัฐ 
 2.2.2 หลกัการเกีย่วกบัการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 

โดยลกัษณะการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองแลว้ เป็นการใชอ้  านาจฐานะเหนือกวา่บงัคบัให้
เอกชนตอ้งปฏิบติัตาม ซ่ึงเม่ือฝ่ายปกครองมีบทบาทภาระหนา้ท่ีเพิ่มข้ึนมากข้ึนเพียงใด การใชอ้ านาจ
ของฝ่ายปกครองยอ่มกระทบต่อสิทธิของเอกชนมาข้ึนเพียงนั้น จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการควบคุม
การใชอ้ านาจฝ่ายปกครอง73 การควบคุมการใชอ้  านาจฝ่ายปกครองมีหลกัการส าคญัท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
  2.2.2.1 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
  หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Gewaltenteilung ; Separation of Power) หรือเรียกอีก
อย่างหน่ึงว่า “หลักการแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจ (Separation of Functions)”74 โดยหลักการท่ีเป็น   
ผลสืบเน่ืองมาจากแนวคิดท่ีไม่ตอ้งการให้อ านาจรวมอยู่ท่ีบุคคลหรือองค์กรเดียว โดยไม่มีองค์กรอ่ืน
มาตรวจสอบหรือถ่วงดุลการใชอ้  านาจ ซ่ึงอาจท าให้เกิดการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจท่ีจะมีผลกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง ดงัค ากล่าวของลอร์ด แอ็กตั้น (Lord Acton) ท่ีวา่ “อ านาจ
ยอ่มมีแนวโน้มให้เกิดการใช้อ านาจท่ีไม่ชอบ และการมีอ านาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นยอ่มจะเกิดการกระท า   
ท่ีไม่ชอบอย่างแน่น (Power tends to corrupt and absolute power corrupt absolutely.)” เพื่อเป็น    
การหลีกเล่ียงการผกูขาดการใชอ้  านาจโดยวิธีการท่ีไม่ชอบ จึงเกิดแนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอ านาจข้ึน 
และพฒันาและปรากฏเป็นรูปธรรมในการเคล่ือนไหวทางการเมืองเม่ือศตวรรษท่ี 18 โดยมองเตสกิเออ 
(Montésquieu) นกัปราชญช์าวฝร่ังเศส ท่ีไดเ้สนอเก่ียวกบัเร่ืองการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็น 
อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยตอ้งมีการแบ่งแยกองคผ์ูใ้ชอ้  านาจทั้งสาม
ออกจากกนั และทั้งสามอ านาจสามารถตรวจสอบถ่วงดุล (Check and Balance) กนัได้75 การแบ่งแยก
อ านาจจึงไม่ได้หมายถึง การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัท่ีแบ่งแยกมิได้ 

                                                 
73 บรรเจิด  สิงคะเนติ. (2551). หลกักฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 19. 
74 ดิเรก ควรสมาคม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 139. 
75 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 94. 
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หรือการแบ่งแยกลกัษณะการใชอ้ านาจอธิปไตย แต่เป็นการแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย 
เพื่อไม่ให้อ านาจอธิปไตยไปรวมศูนย ์(Concentration) อยู่ท่ีองคก์รใดองค์กรหน่ึง76 แต่แทจ้ริงแลว้
ตามแนวคิดเก่ียวกบัการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออนั้น ตอ้งการเนน้ในเร่ืองของหลกัการคาน
และดุลอ านาจมากกว่าการแบ่งแยกอ านาจทั้งสามออกจากกนั เพื่อให้อ านาจยบัย ั้งการใช้อ านาจ ทั้งน้ี 
เพื่อเป็นการป้องกนัการใชอ้  านาจโดยไม่ชอบ77 
  เม่ือพิจารณาถึงหลกัการแบ่งแยกอ านาจกบัการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองแลว้ 
จะเห็นไดว้า่ หลกัการแบ่งแยกอ านาจไม่ไดเ้รียกร้องให้มีการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองคก์ร
ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัการทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย  แต่เรียกร้อง
ให้ตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองในฐานะเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายบริหาร (Administrative)          
โดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ซ่ึงได้แก่การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองค์กรนิติบญัญติั 
องคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือองคก์รตุลาการ แลว้แต่กรณี78   
  2.2.2.2 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  

กฎหมายปกครองมีภารกิจและเป้าหมายในการควบคุมการใชอ้  านาจทางปกครอง
ให้ผูกพนั (Be Binding) อยู่กบักฎหมายเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลจากการบิดเบือนการใช้อ านาจ79 
หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย (Gesetzmaessigkeit der Verwaltung) หรือหลกั
ความผกูผนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง เป็นหลกัการยอ่ยของหลกันิติรัฐท่ีท าหนา้ท่ีเช่ือมโยงหลกัการ
กระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เขา้กบัหลกัประชาธิปไตย การกระท าของฝ่ายปกครอง
จะตอ้งผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัตามหลกัประชาธิปไตย 
ซ่ึงขอ้เรียกร้องของหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายมีเกณฑ์อนัเป็นสาระส าคญั
สองประการ ดงัน้ี80  

          ประการแรก เกณฑ์ในการพิจารณาว่าการกระท าของฝ่ายปกครองชอบ    
ดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็นแกนกลางในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองสามารถ
แบ่งแยกออกเป็นเกณฑ์ความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบหรือทางวิธีสบญัญติั และเกณฑ์
ความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหาหรือทางสารบญัญติั และ 

                                                 
76 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 144. 
77 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏบิัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 31. 
78 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 20. 
79 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 47. 
80 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 20-21. 
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          ประการท่ีสอง องค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง จะตอ้งมีความเป็นกลางและตอ้งไม่มีส่วนไดส่้วนเสีย (Interest) กบัเร่ืองท่ี
จะท าการตรวจสอบ ซ่ึงมีนยัหมายถึง องคก์รตุลาการ  

                        ดงันั้น การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
โดยองค์กรท่ีออกค าสั่งทางปกครองของผูบ้งัคบับญัชาหรือองค์กรตรวจสอบภายในของฝ่ายปกครอง  
จึงยงัไม่ถือวา่มีหลกัประกนัท่ีเพียงพอ  

 หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หรือหลกัความผกูผนัต่อกฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง นั้น สามารถแบ่งออกเป็นสองหลกัย่อยได้เป็น หลกัความมาก่อนของกฎหมาย 
และหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย  ดงัน้ี81 

            1) หลักความมาก่อนของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes) 
หมายถึง การกระท าของรัฐท่ีแสดงออกในรูปแบบของบทบญัญติักฎหมายย่อมอยู่ในล าดบัท่ีมา
ก่อนการกระท าในรูปแบบอ่ืน ๆ ดังนั้น การกระท าในรูปแบบอ่ืน ๆ ซ่ึงรวมถึงการกระท าของฝ่าย
ปกครองหากเป็นขดัหรือแยง้กบับทบญัญติักฎหมายแลว้ การกระท านั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
และ 
            2) หลักเง่ือนไขของกฎหมาย (der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes) 
หมายถึง ฝ่ายปกครองจะกระท าการอนัใดอนัหน่ึงได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชัดแจง้ 
โดยเฉพาะการกระท าของฝ่ายปกครองที่จะมีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชน หากได้
กระท าลงไปโดยที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจเอาไว ้การกระท าดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัเง่ือนไข
ของกฎหมายมีผลท าให้การกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  2.2.2.3 หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ  

 สิทธิและเสรีภาพของมนุษยเ์ป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ เป็นผลผลิตจาก
ธรรมชาติท่ีมีใหแ้ก่มนุษยทุ์กคนและติดตวัมาตั้งแต่ก าเนิด เป็นส่ิงท่ีเปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนไม่ได้
เวน้เสียแต่จะถูกเรียกคืน เม่ือรัฐก าเนิดเกิดข้ึนรัฐมีหนา้ท่ีจะตอ้งให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน โดยเฉพาะรัฐเสรีประชาธิปไตยจะตอ้งมีบทบญัญตัิของรัฐธรรมนูญที่รับรองและ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอนัเป็นการให้ค  ามัน่วา่ การใชอ้  านาจรัฐจะตอ้งค านึงถึง  
การรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงหลกัการดงักล่าวได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 482 ผลท่ีตามมาจากหลกัการดงักล่าวคือ รัฐจะยกเลิก

                                                 
81 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 344-346.   
82 มาตรา 4 ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
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หรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้ แต่มิได้หมายความว่ารัฐจะจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไม่ได้83 

 หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ (dei Gewährleistung persönlicher Grunderchte) 
เป็นหลกัการพื้นฐานของหลกันิติรัฐ ซ่ึงสิทธิในเสรีภาพของบุคคล (Freiheitsrecht) ถือว่าเป็นสิทธิ
ขั้นพื้นฐานของ “ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย”์ อนัเป็นหลกัสูงสุดของกฎหมายรัฐธรรมนูญ รัฐมี
หน้าท่ีตอ้งให้คุม้ครองและความเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลหรือแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น รัฐจะกระท าไดก้็ต่อเมื่อมีกฎหมายท่ี
ออกโดยตวัแทนของประชาชนตามหลกัความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยให้อ านาจไว ้และ
บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวตอ้งมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายบงัคบัแก่บุคคลใด
บุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง (Allgemeinheit und Einzelfallverbot) และตอ้งระบุบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ (Zitiergebot) ของบุคคลเอาไวด้ว้ย ทั้งน้ี     
การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลดงักล่าวจะกระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัแห่งสิทธิและ
เสรีภาพ (Wesengehaltsgarantie)84 มิได ้
  โดยหลักการทัว่ไปแล้ว กฎหมายรัฐธรรมนูญจะยินยอมให้ฝ่ายนิติบญัญัติตรา
กฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน
หรือเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของมหาชนได ้แต่ไม่ไดห้มายความวา่ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายตดัหรือ
เพิกถอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดท่ีมีผลเป็นการตดัหรือเพิกถอน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนดา้นใดดา้นหน่ึงยอ่มเป็นการขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได ้ซ่ึงหลกัการดงักล่าวน้ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 685 อยา่งไรก็ตาม การตรากฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ท่ีมีลกัษณะเป็นการก าหนดเง่ือนไขการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวอ้ย่างเคร่งครัดจนถึง
ขนาดวา่ไม่สามารถปฏิบติัตามเง่ือนไขนั้น ๆ ไดเ้ลย ถือวา่เป็นการตรากฎหมายท่ีขีดวงสิทธิและเสรีภาพ 
 
 

                                                 
83 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 197-198. 
84 บรรเจิด  สิงคะเนติ. (2547). หลกัพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพ และศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้  26-27. 
85 มาตรา  6 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎหรือขอ้บงัคบั ขดัหรือแยง้
ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญติันั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได ้ 
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ล ้าเขา้ไปถึงแก่น (Core) หรือสารัตถะ (Essence) ของสิทธิและเสรีภาพ ยอ่มมีผลไม่แตกต่างกบักฎหมาย
ท่ีตดัหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั้น รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั 
ค.ศ. 1949 มาตรา 19 ข้อ 2 จึงได้บญัญัติไวว้่า ไม่ว่ากรณีใด ๆ ก็ตาม การอนัอาจกระทบกระเทือนต่อ
สารัตถะของสิทธิขั้นพื้นฐานจะกระท ามิได ้86  

ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 ขอ้ 29.287 ไดก้  าหนดเก่ียวกบัการให้
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของบุคคลไวว้า่ 
ในการใชสิ้ทธิและอิสรภาพของตน ทุกคนจะตอ้งอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดัเพียงเท่าท่ีมีก าหนดไวต้ามกฎหมาย
เท่านั้น เพื่อวตัถุประสงคข์องการไดม้าซ่ึงการยอมรับและการเคารพสิทธิและอิสรภาพอนัควรของ
ผูอ่ื้น และเพื่อให้สอดรับกบัความตอ้งการอนัสมควรทางดา้นศีลธรรม ความสงบเรียบร้อยของประชาชน
และสวสัดิการทัว่ไปในสังคมประชาธิปไตย88 

การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากกระท าของฝ่ายปกครอง อาจแบ่ง
ไดเ้ป็นสองขั้นตอน89 ดงัน้ี 

           1) การคุม้ครองในเชิงป้องกนั  
          การคุม้ครองในเชิงป้องกนั (Prä-ventiver Rechtsschuty) เป็นการคุม้ครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายในอ านาจบริหารของฝ่ายปกครอง โดยการให้ความคุม้ครอง
ต่อประชาชนก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ซ่ึงเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตั้งแต่แรกเร่ิมท่ีมีการรับเร่ือง 
การสืบสวนหรือการสอบสวนเพื่อรวบรวมขอ้มูลขอ้เท็จจริง การพิจารณาปรับขอ้เท็จจริงที่เป็น
อนัยุติแลว้กบัองคป์ระกอบของกฎหมาย การใชดุ้ลพินิจ ตลอดจนการวินิจฉยัและการออกนิติกรรม
ทางปกครอง 

 
                                                 
86 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ (2540). หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : วญิญูชน. หนา้ 71-72. 
87 Universal Declaration of  Human Rights, Adopted and proclaimed by General Assembly resolution  217 A 
(III) of 10 December 1948. Article 29 (2) 
     “ In the exercise of his rights and freedoms, everyone shall be subject only to such limitations as are 
determined by Matter of Law solely for the purpose of securing due recognition and respect for the rights and 
freedoms of others and of meeting the just requirements of morality, public order and the general welfare in        
a democratic society.” 
88 กระทรวงการต่างประเทศ. (2551). ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน Universal Declaration of Human 
Rights. เอกสารเผยแพร่กรมองคก์ารระหวา่งประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ. หนา้ 31.  
89 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้  151-152. 
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           2) การคุม้ครองในเชิงแกไ้ข  
             การคุม้ครองในเชิงแก้ไข (Re-pressiver Rechtsschuty) เป็นการคุม้ครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายหลงัท่ีเจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครองไดก้ระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง
หรือออกนิติกรรมทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแลว้ ซ่ึงไดแ้ก่  
การด าเนินการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองโดยองคก์รที่ใชอ้  านาจบริหารภายใน
ฝ่ายปกครองประการหน่ึง และการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองโดยองคก์รท่ีใชอ้  านาจ
ตุลาการอีกประการหน่ึง 
 2.2.3 ระบบของการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 หลกัการที่เก่ียวกบัการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ หลกัการแบ่งแยก
อ านาจ (Gewaltenteilung ; Separation of Power) หลักการกระท าทางปกครองตอ้งชอบด้วยกฎหมาย 
(Gesetzmaessigkeit der Verwaltung) หรือ หลกัความผูกผนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง และ
หลักการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ (dei Gewährleistung persönlicher Grunderchte) ดงัท่ีได้กล่าว
มาแลว้ขา้งตน้ จะมีผลใช้บงัคบัไดจ้ริงก็ต่อเม่ือมีระบบการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง    
ท่ีมีประสิทธิภาพ90 การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองนั้น สามารถจ าแนกไดห้ลายวธีิ91  เช่น 
จ าแนกวา่เป็นการควบคุมแบบป้องกนัหรือการควบคุมแบบแกไ้ข จ าแนกตามระยะเวลาของการควบคุม 
ซ่ึงไดแ้ก่ การควบคุมก่อนการด าเนินการหรือการควบคุมภายหลงัการด าเนินการ หรืออาจ จ าแนกตาม
ประเภทขององคก์รท่ีท าหน้าท่ีควบคุม ไดแ้ก่ การควบคุมโดยองคก์รภายในหรือการควบคุมโดยองคก์ร
ภายนอก ในงานนิพนธ์น้ีจะจ าแนกระบบการควบคุมการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองออกเป็นการควบคุม
แบบป้องกนั ( Preventive  Control ) หรือการควบคุมแบบแกไ้ข (Corrective  Control) ดงัน้ี 

2.2.3.1 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนั 
  การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนั92 หมายถึง การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองก่อนท่ีจะมีการกระท าทางปกครอง เป็นการควบคุมในระยะเตรียมการ (Prepare) ก่อนท่ี

                                                 
90 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 86. หนา้ 75. 
91 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 11. หนา้ 158-159. 
92 หากจ าแนกตามระยะเวลา ถือได้ว่าเป็นการควบคุมตรวจสอบก่อนการด าเนินการ คือ เป็นการควบคุมในขั้นตอน
ตระเตรียมการก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะมีค าสั่งหรือการกระท าทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึง แยกไดเ้ป็น การควบคุม
โดยการปรึกษาหารือก่อน การควบคุมโดยการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมก่อนออกค าสัง่ และการควบคุมโดยการให้
ประชาชนไดรั้บรู้และเขา้ถึงขอ้มูล โปรดดู ดิเรก ควรสมาคม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 128. 
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เจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครองจะมีค าสั่งทางปกครองหรือกระท าการใดการหน่ึง ซ่ึงอาจแยกออกไดเ้ป็น
การควบคุมโดยองคก์รของรัฐ และการควบคุมโดยประชาชน  
             1) การควบคุมโดยองคก์รของรัฐ  
                                       เป็นการควบคุมการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองก่อนจะมีการกระท าทางปกครอง
โดยองคก์รของรัฐ ซ่ึงยงัสามารถแยกยอ่ยออกได ้ดงัน้ี93  
         1.1) การควบคุมโดยองคก์รของรัฐท่ีท าหนา้ท่ีทัว่ไป เม่ือพิจารณาตาม
ระบบกฎหมายไทยแล้ว องค์กรของรัฐท่ีมีบทบาทส าคญัในการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกัน       
คือ คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 794 บญัญติั
ให้คณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าร่างกฎหมายตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรี 
(Prime Minister) หรือรัฐมนตรี (Minister) ให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ นายกรัฐมนตรี            
และคณะรัฐมนตรี เม่ือพิจารณาจากอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวแลว้จะเห็นไดว้า่ การตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายของร่างกฎหมายอนัเป็นท่ีมาแห่งอ านาจของฝ่ายปกครองไม่ใหข้ดัหรือแยง้กบักฎหมาย
ท่ีมีศกัด์ิสูงกว่า  การให้ค  าปรึกษาพร้อมทั้งให้ความเห็นทางกฎหมาย ตลอดจนการเสนอขอ้สังเกต        
ต่อคณะรัฐมนตรี(Council of  Ministers) ซ่ึงจะเป็นการป้องกนัมิให้เกิดขอ้ผิดพลาด ถือไดว้า่การปฏิบติั
หนา้ท่ีในลกัษณะดงัท่ีกล่าวมาเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนัโดยองคก์รของรัฐท่ีท าหน้าท่ี
ทัว่ไป95 
          1.2) การควบคุมโดยองค์กรของรัฐท่ีมีอ านาจเฉพาะเร่ือง (Specially) 
เป็นกรณีท่ีกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัก าหนดให้มีคณะบุคคลในรูปแบบคณะกรรมการเพื่อท า
หน้าท่ีหรือให้มีอ านาจหน้าท่ีให้ความเห็นชอบในการด าเนินการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด หรือให้มีอ านาจหน้าท่ีให้ค  าแนะน าหรือให้ค  าปรึกษาเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีแก่เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองท่ีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายนั้น ๆ ทั้งน้ี การก าหนดให้มีคณะกรรมการตามกฎหมาย
ในลักษณะดังกล่าวนั้ น เป็นการก าหนดโครงสร้างขององค์กรรัฐท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุม
                                                 
93 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้  66. 
94 มาตรา 7 คณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
        (1) จดัท าร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศตามค าสัง่ของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 
        (2) รับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐหรือตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
ของคณะรัฐมนตรี 
        (3) เสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการให้มีกฎหมายหรือแกไ้ขปรับปรุงหรือ
ยกเลิกกฎหมาย 

ฯลฯ           ฯลฯ 
95 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้  66-68. 
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ตรวจสอบเฉพาะเร่ือง96 เช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 8 บญัญติัให้คณะกรรมการ
ควบคุมอาคารมีอ านาจให้ค  าแนะน าต่อรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวง97 และตามมาตรา 10 ทวิ วรรคหน่ึง98 
กรณีรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคาร เห็นว่าขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินขดัหรือแยง้กบั
กฎกระทรวง (Rule)  เพื่อแจง้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการยกเลิกหรือแกไ้ข  เม่ือพิจารณาแลว้
จะเห็นวา่คณะกรรมการควบคุมอาคารมีบทบาทหนา้ท่ีในการตรวจสอบความถูกตอ้งก่อนการด าเนินการ
ต่าง ๆ ซ่ึงเป็นลกัษณะของการควบคุมแบบป้องกนัโดยองคก์รของรัฐท่ีมีอ านาจเฉพาะเร่ือง   
             2) การควบคุมโดยประชาชน  

            เป็นการควบคุมแบบป้องกนัโดยใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในชั้นของ  
การพิจารณาของฝ่ายปกครอง วตัถุประสงคเ์พื่อมิใหป้ระชาชนเป็นเพียงวตัถุ (Materials) ของฝ่ายปกครอง 
เพื่อให้บุคคลท่ีมีส่วนไดเ้สียหายจากการกระท าของฝ่ายปกครองเขา้มาปกป้องผลประโยชน์ของตน
เพื่อให้ฝ่ายปกครองประเมินความตอ้งการและความรู้สึกของผูมี้ส่วนได้เสีย (Interested Person)  และ
เพื่อประสิทธิภาพในการบริหารของฝ่ายปกครอง สามารถท าไดห้ลายวธีิ99 เช่น  
          2.1) การควบคุมโดยการให้ประชาชนมีส่วนร่วม เป็นการควบคุมที่
สอดคลอ้งกบัหลกัการของกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน   
ในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจของรัฐ ซ่ึงสามารถจ าแนกการเขา้ไปมีส่วนร่วมของ
บุคคลในกระบวนการตดัสินใจของรัฐไดส้ามลกัษณะ 

         ก) การโตแ้ยง้ โดยการให้โอกาสบุคคลท่ีอาจไดรั้บความเดือนร้อน
หรือเสียหายจากการกระท าทางปกครองมีสิทธิในการไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้เพื่อป้องกนั
สิทธิของตนก่อนที่ฝ่ายปกครองจะมีกระท าทางปกครองที่มีผลกระทบต่อตน หลกัการให้สิทธิ

                                                 
96 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้  70-72. 
97 มาตรา 8 เพ่ือประโยชน์แห่งความมัน่คงแข็งแรง ความปลอดภยั การป้องกนัอคัคีภยัการสาธารณสุข การรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง การสถาปัตยกรรม และการอ านวยความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการอ่ืนท่ีจ าเป็นเพื่อปฏิบติัตาม
พระราชบญัญติัน้ี ใหรั้ฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอ านาจออกกฎกระทรวงก าหนด 

ฯลฯ           ฯลฯ 
98 มาตรา  10 ทวิ ในกรณีท่ีรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคารเห็นวา่ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินใดท่ี
ออกตามมาตรา 10 (1) ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 8 หรือขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีออกตามมาตรา 10 (2)   
มีขอ้ก าหนดท่ีก่อภาระหรือความยุ่งยากให้แก่ประชาชนเกินความจ าเป็นหรือก่อให้เกิดภยนัตรายต่อสุขภาพ ชีวิต 
ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นของประชาชน ให้รัฐมนตรีมีอ านาจแจง้ให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้นด าเนินการยกเลิกหรือแกไ้ข
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินดงักล่าวเสียใหม่ได ้

ฯลฯ           ฯลฯ 
99 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้  74-76. 
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ในการโตแ้ยง้นั้น นอกจากจะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (General principle of Matter of Law) ท่ีก่อตั้งข้ึน
โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญ ความมุ่งหมายของการโตแ้ยง้เพื่อให้ผูมี้อ  านาจตดัสินใจมีขอ้มูลอยา่งเพียงพอ
และเกิดความรอบคอบก่อนการตดัสินใจกระท าการหรือใช้มาตรการอย่างใดอย่างหน่ึง อย่างไรก็ตาม 
หลกัการโตแ้ยง้ดงักล่าวย่อมมีขอ้ยกเวน้อยู่บา้งบางกรณี เช่น กรณีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 วรรคสอง100 เป็นตน้ 

        ข) การปรึกษาหารือ เป็นวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนมีความ
มุ่งหมายต่อตวับุคคลมีลกัษณะคลา้ยกบัการสอบถามความคิดเห็น แต่การปรึกษาหารือน้ีฝ่ายปกครอง
มกักระท าโดยการปรึกษาหารือผา่นตวัแทนของกลุ่มบุคคลเป็นหลกัวตัถุประสงคเ์พื่อใหฝ่้ายปกครอง
สามารถรวบรวมขอ้มูลท่ีเป็นประโยชน์ต่อการตดัสินใจกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง  

        ค) การไต่สวนสาธารณะ เป็นกรณีฝ่ายปกครองท าการสอบถาม      
ผูมี้ส่วนได้เสียโดยตรง อาจแยกการไต่สวนสาธารณะออกได้เป็นสามลกัษณะได้แก่ แบบท่ีเก่ียวกับ     
การกระท าทางปกครองอนัมีลกัษณะทัว่ไป (Actes réglementaires) แบบท่ีเก่ียวกบัการกระท าทางปกครอง
โดยแท ้และแบบลกัษณะก่ึงพิพาท (qauis-judicial) ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 มาตรา  67 วรรคสอง101 ไดบ้ญัญติัหลกัการน้ีไวด้ว้ย 
                                                 
100 มาตรา 30 ในกรณีท่ีค าสัง่ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งใหคู้่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดท้ราบ
ขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 
    ความในวรรคหน่ึงมิใหน้ ามาใชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 
          (1) เม่ือมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินชา้ไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึง
ผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
          (2) เม่ือจะมีผลท าใหร้ะยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎก าหนดไวใ้นการท าค าสัง่ทางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป 
          (3) เม่ือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นค าขอ ค าใหก้ารหรือค าแถลง 
         (4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัวา่การใหโ้อกาสดงักล่าวไม่อาจกระท าได ้
         (5) เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง 
        (6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ           ฯลฯ 
101 มาตรา  67 สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการอนุรักษบ์ ารุงรักษา และการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้ด ารงชีพ
อยูไ่ดอ้ยา่งปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต
ของตน ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามความเหมาะสม 
   การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้ งทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท ามิได ้เวน้แต่จะไดศึ้กษาและประเมิน ผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและ
สุขภาพของประชาชนในชุมชน และจดัใหมี้กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อน รวมทั้งได้
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          2.2) การควบคุมโดยการให้ประชาชนรับรู้และเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของ
ทางราชการ เป็นการให้ประชาชนไดท้ราบถึงขอ้มูล กิจกรรม และการกระท าในทางปกครองต่าง ๆ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา  56102 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 11 วรรคหน่ึง103 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิไดรู้้ (Right to Know) ขอ้มูล
ข่าวสารทางราชการของประชาชน ซ่ึงเป็นแก่นสาระส าคญัของสังคมประชาธิปไตยท าใหเ้กิดความ
โปร่งใส ประชาชน มีส่วนร่วมและตรวจสอบการกระท าทางปกครองได ้ท าให้ประชาชนไดรั้บความ
เป็นธรรม 
  2.2.3.2 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแกไ้ข 
  การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแกไ้ข104 หมายถึง เป็นการควบคุมภายหลงั (Subsequently) 
จากท่ีฝ่ายปกครอง (Administration)ได้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลหน่ึง
บุคคลใดไปแลว้ เช่นฝ่ายปกครองไดมี้ค าสั่งทางปกครองบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงไปแลว้ ดงันั้น 
การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแกไ้ขจึงเป็นการควบคุมเพื่อตรวจสอบการกระท าทางปกครองท่ีมีผล
ในทางกฎหมายต่อบุคคลแล้ว ซ่ึงหากการกระท าของฝ่ายปกครองมีขอ้ผิดพลาดบกพร่องหรือเป็น
การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตอ้งใช้วิธีการแกไ้ขเยียวยาสิทธิ
ของบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากการกระท าทางปกครองนั้น ๆ การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแกไ้ข

                                                                                                                                            

ใหอ้งคก์ารอิสระซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองคก์ารเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษา
ท่ีจดัการการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากร ธรรมชาติหรือดา้นสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ
ด าเนินการดงักล่าว 
102 มาตรา 56 บุคคลย่อมมีสิทธิไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน เวน้แต่การเปิดเผยขอ้มูลหรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อ
ความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัของประชาชน หรือส่วนไดเ้สียอนัพึงไดรั้บความคุม้ครองของบุคคลอ่ืน หรือเป็น
ขอ้มูลส่วนบุคคล ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
103 มาตรา 11 นอกจากขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษาแลว้หรือท่ีจดัไวใ้ห้ประชาชนเขา้ตรวจดู
ไดแ้ลว้หรือท่ีมีการจดัใหป้ระชาชนไดค้น้ควา้ตามมาตรา 26 แลว้ ถา้บุคคลใดขอขอ้มูลข่าวสารอ่ืนใดของราชการ และค าขอ
ของผูน้ั้ นระบุขอ้มูลข่าวสารท่ีตอ้งการในลักษณะท่ีอาจเขา้ใจได้ตามควร ให้หน่วยงานของรัฐผูรั้บผิดชอบจัดหา      
ขอ้มูลข่าวสารนั้ นให้แก่ผูข้อภายในเวลาอันสมควร เวน้แต่ผูน้ั้ นขอจ านวนมากหรือบ่อยคร้ังโดยไม่มีเหตุผลอัน
สมควร 

ฯลฯ           ฯลฯ 
104 หากจ าแนกตามระยะเวลา ถือไดว้า่เป็นการควบคุมตรวจสอบภายหลงัด าเนินการ แบ่งไดเ้ป็น การควบคุมภายใน
โดยการร้องเรียนต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และการควบคุมภายนอกโดยการร้องทุกข์หรือ    
การอุทธรณ์. โปรดดู ดิเรก ควรสมาคม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 128. 
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อาจจ าแนกได้สองลักษณะ105 คือ การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมโดย
องคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 

             1) การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง  
             การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง106 หมายถึง การควบคุมตรวจ 
สอบฝ่ายปกครองโดยองคก์รฝ่ายปกครองภายหลงัท่ีไดมี้การกระท าทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ลงไปแลว้ เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดมี้โอกาสตรวจสอบการกระท าท่ีเกิดจากเจา้หนา้ท่ีของตน ซ่ึงสามารถ
จ าแนกไดเ้ป็น 
           1.1) การควบคุมโดยผูมี้อ านาจเหนือข้ึนไป แยกเป็นการควบคุมโดย  
ผูบ้งัคบับญัชา และการควบคุมโดยผูก้  ากบัดูแล วธีิการน้ีเป็นเร่ืองโดยทัว่ไปท่ีในแต่ละองคก์รจะด าเนินการ
ตรวจสอบกนัภายในองคก์รนั้น ซ่ึงอาจเป็นกรณีผูบ้งัคบับญัชา (Commander) ในหน่วยงานท าการควบคุม 
(Control) และตรวจสอบ (Check) การปฏิบติัหน้าท่ีของผูใ้ตก้ารบงัคบับญัชา หรือตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายหรือความเหมาะสมของการใชอ้ านาจของผูใ้ตก้ารบงัคบับญัชา107 
         1.2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นกระบวนการควบคุมภายใน
ฝ่ายปกครองท่ีส าคญั ซ่ึงอาจจะสามารถแกไ้ขขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองและประชาชน
ให้หมดส้ินไปได ้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายสามประการ108 กล่าวคือ ประการแรก
เพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน (der Rechtsschutz der Bürgers) ประการท่ีสอง เพื่อควบคุมตนเอง
ของฝ่ายปกครอง (die Selbstkontolle der Verwaltung) และประการท่ีสาม เพื่อลดภาระคดีในศาล 
(die Entlastung der Gerichte)  
         1.3) การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท ถือวา่เป็น  
การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง เพราะคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาท109 เป็นองคก์รท่ีอยูใ่น
โครงสร้างขององค์กรฝ่ายปกครอง หากแต่เป็นองค์กรที่มีความเป็นอิสระในการวินิจฉัยช้ีขาด  
ขอ้พิพาท เหตุผลสามประการท่ีก าหนดให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทข้ึนในฝ่ายปกครอง
                                                 
105 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้  77-78. 
106 ระบบการการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองเอง 
ได้แก่ การควบคุมบังคับบัญชา (Controle hiérerchique) และการก ากับดูแล (Tutelle administrative). โปรดดู 
วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 86. หนา้ 76. 
107 ดิเรก ควรสมาคม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 129. 
108 Friedhelm Hufen.(1994).Verwaltungsprozeßrechts, München. S 77บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. 
หนา้ 94.  
109 คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจดัองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยช้ีขาดสิทธิและ
หนา้ท่ีตามกฎหมาย ตามนยัพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
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ไดแ้ก่ ประการแรก การตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทเปรียบเสมือนการตรวจสอบ
ในทางขอ้เท็จจริงจากผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้น (Expert) หากมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลจะท าใหก้ารพิจารณา
มีความรวดเร็วข้ึน ประการท่ีสอง หากคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทพิจารณาเห็นว่าเป็นการ
ด าเนินการโดยไม่ถูกตอ้งยอ่มมีอ านาจวินิจฉัยแกไ้ขให้ถูกตอ้งก่อนน าเร่ืองไปสู่องคก์รศาล อนัเป็น
การแบ่งเบาภาระของศาล และประการท่ีสาม การตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท   
(Dispose of the matter in dispute)ไม่มีแบบพิธีท่ียุ่งยากและเสียค่าใช่จ่ายน้อยกว่าการน าคดีไปฟ้อง     
ต่อศาล ดงันั้น การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท จึงเป็นกระบวนการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองในชั้นสุดทา้ยก่อนน าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรตรวจสอบภายนอกฝ่าย
ปกครอง110 
   นอกวิธีดงักล่าวขา้งตน้แลว้ การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง
อาจด าเนินการโดยการร้องทุกข ์หรือการร้องเรียนไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือองคก์รท่ีมีอ านาจหนา้ท่ี
เหนือกวา่ฝ่ายปกครองอีกชั้นหน่ึง เพื่อให้มีการยกเลิก เพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งหรือการกระท า
ของฝ่ายปกครองท่ีไม่ชอบหรือกระทบต่อสิทธิของผูร้้องทุกข์111  
                         2) การควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 
            เพื่อให้การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองรัดกุม มีประสิทธิภาพ     
ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย นอกจากจะมีระบบการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง  
โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองแล้ว ยงัมีระบบการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในอีก
รูปแบบหน่ึง คือระบบการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง112 
ซ่ึงมีวธีิการท่ีส าคญั ๆ ดงัน้ี 
         1) การควบคุมทางการเมือง ในการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยทาง
ผูแ้ทน (Repersentative Democracy) ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีย่อมเป็นไปตาม
ระบบรัฐสภา (Parliamentary System) กฎหมายรัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้รัฐสภาสามารถควบคุม
การบริหารราชการแผน่ดินของรัฐมนตรีได้113 และโดยที่ถือวา่รัฐมนตรีเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด
ของเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครอง114 องคก์รฝ่ายปกครองจึงอาจถูกตรวจสอบการใชอ้ านาจหนา้ท่ีโดยผา่น
กระบวนการควบคุมทางการเมือง ซ่ึงอาจกระท าไดโ้ดยการควบคุมนโยบายเพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายบริหาร

                                                 
110 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 123-124. 
111 กิจบดี  กอ้งเบญจภุช. (2558). หลกักฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 105 -107 
112 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 108. 
113 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 86. หนา้ 78. 
114 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 141. 
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จดัท าบริการสาธารณะท่ีนอกเหนือความต้องการของประชาชน การควบคุมการบริหารทั่วไปซ่ึง      
เป็นขั้นตอนท่ีส าคญัท่ีสุดต่อการจดัท าบริการสาธารณะ เพราะเป็นการก าหนดนโยบายทางกฎหมาย 
โครงการเงินทุนสาธารณะ (Public funds) และก าลงัคนผสมผสานเขา้กนั (Throughput) เพื่อแปรเปล่ียน
ออกมาเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ และการควบคุมทางการเงินการคลงัตามหลกัการแห่งการจดั   
ท างบประมาณ115 การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองทางการเมือง อาจกระท าไดโ้ดยวิธีการ    
ตั้งกระทูถ้าม การเสนอญตัติด่วน การใช้กลไกคณะกรรมาธิการ ตลอดจนการขอเปิดอภิปราย   
ไม่ไวว้างใจรัฐมนตรี116 
          2) การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นการควบคุม    
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรอิสระท่ีจดัตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้แก่ ผูต้รวจการ
แผน่ดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยแ์ห่งชาติ คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน โดยมีอ านาจหน้าท่ีควบคุมและตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ี
หรือการใชอ้ านาจหน้าท่ีขององค์กรและเจา้หน้าท่ีของรัฐภายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
อิสระนั้น ๆ117  
         3) การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ได้แก่ การฟ้องคดีต่อศาลไม่ว่า     
จะเป็นศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี เพื่อขอให้ตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครอง118 การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการเป็นวิธีการ     
ท่ีสามารถสร้างความยุติธรรมให้แก่คู่กรณีทุกฝ่ายไดดี้ท่ีสุด และเป็นวิธีสุดทา้ยท่ีจะน ามาซ่ึงขอ้ยุติ
ความขดัแยง้ทั้งหลายทั้งปวงได้119 ทั้งน้ี หลกันิติรัฐเรียกร้องให้การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กร
ตุลาการมีความเป็นอิสระ การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการจึงเป็น
ระบบการควบคุมท่ีให้หลกัประกนัแก่ประชาชนมากท่ีสุด เพราะองคก์รตุลาการมีความเป็นอิสระ
ในการปฏิบตัิหน้าที่เพื่อให้การวินิจฉัยคดี (Adjudication)โดยไม่อยู่ภายใตอ้ิทธิพลใด ๆ เมื่อมี
การฟ้องคดีโดยถูกตอ้งศาลมีหนา้ที่ตอ้งพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไม่พิจารณาหรือ
พิพากษาคดีไม่ได ้วธีิพิจารณาเป็นไปอยา่งเปิดเผยใหโ้อกาสคู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลกัฐานต่าง ๆ 
เขา้มาสนบัสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของตนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ประกอบกบัในการพิจารณาพิพากษาคดีศาลจะตอ้ง
ใหเ้หตุผล (Grounds) ประกอบเสมอ การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการจะเป็น 

                                                 
115  ถาวร เกียรติทบัทิว. (2551). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. หนา้ 314. 
116

  ดิเรก ควรสมาคม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 129. 
117

 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 349-350. 
118 ดิเรก ควรสมาคม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 129. 
119 ถาวร เกียรติทบัทิว. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 115. หนา้ 328. 
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การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ศาลจะไม่เขา้ไปควบคุมความเหมาะสมของการกระท าได ้
ซ่ึงแตกต่างกบัการควบคุมภายในฝ่ายปกครองซ่ึงสามารถควบคุมได้ทั้ งความชอบด้วยกฎหมาย 
(Gesetzmaessigkeit der Verwaltung) ความชอบด้วยวตัถุประสงค์ และความเหมาะสมของการกระท า
นั้น ๆ120  
                       การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการอาจจ าแนก
ตามระบบศาลไดส้องระบบ121 ดงัน้ี 
           ก) ระบบศาลเด่ียว เป็นระบบศาลท่ีไดรั้บอิทธิพลจากระบบกฎหมาย
จารีตประเพณี (Common Matter of Law System) ของประเทศอังกฤษ โดยศาลยุติธรรมเป็นศาลท่ีมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภทรวมถึงคดีปกครอง ในระบบศาลเดียวอาจมีการแต่งตั้งศาล
ช านาญการพิเศษท าหน้าท่ีพิจารณาเฉพาะคดีบางประเภท เช่น ศาลภาษีอากร ศาลแรงงาน เป็นต้น       
แต่ทั้งน้ีจะมีศาลสูงสุด (Court of Last resort) เพียงศาลเดียว คือศาลยติุธรรม (Court of Justice) 
          ข) ระบบศาลคู่ เป็นระบบศาลที่ไดรั้บอิทธิพลจากระบบกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษร (Civil Matter of Law System) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยศาลยุติธรรมเป็น     
ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น ส่วนคดีประเภทอ่ืน ๆ จะอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลพิเศษ ท่ีจดัตั้งข้ึนแยกออกเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมโดยส้ินเชิง เช่น ศาลปกครอง   
มีอ านาจพิพากษาคดีปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญ และศาลทหาร
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทหารและบุคคลซ่ึงอยูใ่นอ านาจของกฎหมายฝ่ายทหาร 
 การควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ โดยรวมแลว้อาจกระท าได้
สองวิธี คือ การควบคุมโดยกฎหมาย คือ การท่ีรัฐตรากฎหมายข้ึนเพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือในการควบคุม
การกระท าของเจา้หน้าท่ี และการควบคุมโดยองค์กร ไม่ว่าเป็นองค์กรภายในฝ่ายปกครองหรือ
องคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง122 

2.3 ความหมาย วัตถุประสงค์ หลักการพืน้ฐานของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองจาก
กระบวนการ สอบสวนทางวนัิย 

 การกระท าทางปกครองอาจท าใหเ้กิดความไม่พอใจหรือกระทบต่อสิทธิ (Droit) ประโยชน์
ของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ประกอบกบัการเปล่ียนแปลงไปของสถานการณ์ ขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมาย

                                                 
120 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 171-172. 
121

 สุริยา ปานแป้น และ อนุวฒัน์ บุญนนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 33-34. 
122 วารี นาสกลุ และอคัรเดช มณีภาค. (2557). หลกักฎหมายมหาชน. นนทบุรี:ส านกัพิมพส์มัปชญัญะ. หนา้  131-133. 
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ท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครอง อนัเป็นเง่ือนไขในการออกค าสั่งทางปกครอง อาจเป็นเหตุปัจจยัให้ฝ่าย
ปกครองต้องกลับมาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนท่ีได้ออกไป ซ่ึงการทบทวนค าสั่งทาง
ปกครอง นั้น ฝ่ายปกครองเองโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะเป็นผูริ้เร่ิมทบทวนและเพิกถอนค าสั่งเอง 
(ex officio) หรืออาจเป็นกรณีท่ีคู่กรณี (Party) อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง123 ทั้งน้ี เม่ือมีค าสั่ง
ทางปกครองแลว้ จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีระบบการตรวจสอบเพื่อให้การกระท าทางปกครองหรือค าสั่ง
ทางปกครองเป็นไป ตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดกระทบต่อสิทธิ
ของบุคคลใด ย่อมเป็นการสมควรท่ีบุคคลนั้นจะมีสิทธิและโอกาสโตแ้ยง้ (Contend) หรือร้องขอให้
ฝ่ายปกครองไดท้บทวนการกระท าทางปกครอง124  
  โดยหลกัการแล้ว การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองสามารถกระท าได้โดยการอุทธรณ์ค าสั่ง         
ทางปกครอง และการด าเนินการฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง125 จึงมี   
ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาถึงความหมาย วตัถุประสงค์ (Object) หลกัการพื้นฐาน และประเภทของ
การอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
  2.3.1 ความหมายและลกัษณะของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น มีความหมายตลอดจนมีลกัษณะของการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองท่ีส าคญั ดงัน้ี 
   2.3.1.1 ความหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
   การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง วิถีทางตามกฎหมายท่ีมีการเปิด
โอกาสให้กบับุคคลใดบุคคลหน่ึงท่ีจะได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไดมี้โอกาสโตแ้ยง้   
ถึงสถานภาพ (Status) อนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงเป็นการร้องเรียนต่อเจา้หนา้ที่ผูม้ีอ  านาจตามกฎหมาย126 
เป็นกระบวนการควบคุมตรวจสอบการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ตามกฎหมายมีอ านาจตรวจสอบไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมาย และความเหมาะสม
ของการออกค าสั่งทางปกครอง 

                                                 
123 วิษณุ วรัญญู ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และ เจตน์ สถาวรศิลพร. (2551). ต ารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมาย
ปกครองทัว่ไป. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 198. 
124 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 367. 
125 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 169. 
126 ขวญัชัย สันตสว่าง. (2532). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ . กรุงเทพฯ: ฝ่ายต าราและอุปกรณ์การศึกษา 
มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 23. 
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   นอกจากความหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามความหมาย
โดยทัว่ไปแลว้ ยงัมีความหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบางประเภทท่ีไดก้ าหนดความหมาย
ไวเ้ป็นการเฉพาะ ไดแ้ก่  

       1) การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวนิยั หมายถึง การท่ีขา้ราชการพลเรือน 
ผูถู้กลงโทษทางวินยัมีสิทธิร้องขอให้ผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายไดย้กเร่ืองข้ึนพิจารณาใหม่ ในทางท่ี
เป็นคุณแก่ตน127  

       2) การอุทธรณ์ (Appeal) หมายถึง วธีิการอยา่งหน่ึงของกระบวนการยุติธรรม
ในการบริหารงานบุคคล (Personnel Administration) ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูถู้กลงโทษทางวินัย
ไดมี้ช่องทางร้องขอ รับความยุติธรรมจากการพิจารณาโดยองคก์รหรือบุคคลผูมี้อ านาจหนา้ท่ีเหนือ
ผูส้ั่งลงโทษทางวนิยัอีกชั้นหน่ึง128  
    ดงันั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จึงหมายความรวมถึง วิถีทางตาม
กฎหมายอนัเป็นขั้นตอนภายหลงัจากท่ีฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครอง (Order Administrative)    
ท่ีมีข้ึนเพื่อประโยชน์ในการโตแ้ยง้ หรือคดัคา้นในส่ิงท่ีผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ย ต่อเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจ
ตามกฎหมาย เพื่อขอให้เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือองค์กรหรือผูมี้อ  านาจเหนือไดย้กเร่ือง
ข้ึนพิจารณาใหม่ในทางท่ีเป็นคุณแก่ผูอุ้ทธรณ์ 
    2.3.1.2 ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
   โดยทัว่ไปแลว้ ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง สามารถจ าแนกได ้
ดงัน้ี 
          1) ลกัษณะเป็นการร้องขอใหมี้การทบทวนค าสั่งทางปกครอง 
          การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นการร้องขอให้มีการทบทวนค าสั่ง
ทางปกครอง ซ่ึงเป็นวิธีการการควบคุมภายในฝ่ายปกครองแบบแกไ้ขวิธีการหน่ึง เพื่อให้เจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไดพ้ิจารณาทบทวนและแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครองให้ถูกตอ้งเหมาะสม เพื่อเป็นการแกไ้ขเยียวยาความเดือนเสียหาย (Remedy) ของ
คู่กรณีซ่ึงได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาวินิจฉัยขององค์กร

                                                 
127 ส านักพิทักษ์ระบบคุณธรรม. (2551). คู่มือการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เล่ม 1. นนทบุรี:
ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 1. 
128 ประวีณ ณ นคร. (2551). พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. กรุงเทพฯ:สวสัดิการส านักงาน
ขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 156. 
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ตุลาการ อีกทั้ง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจเป็นเง่ือนไขประการหน่ึงในการจะน าคดีข้ึนสู่   
การพิจารณาวนิิจฉยัขององคก์รตุลาการ129  
         2) ลกัษณะเป็นปรปักษต่์อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
          การอุทธรณ์มีลกัษณะในลกัษณะท่ีเป็นปรปักษ ์(Adverse) ต่อเจา้หน้าท่ี
ผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง เป็นการร้องเรียนคดัคา้นหรือโตแ้ยง้ค าสั่งของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองต่อผูมี้อ  านาจวา่ปฏิบติัไม่ถูกตอ้ง ไม่ยติุธรรม (Cause an Injustice to) หรือไม่เหมาะสม และขอให้
มีการแกไ้ข การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์จึงมิไดมุ้่งไปในทางท่ีก่อให้เกิดความสัมพนัธ์อนัดี
ต่อกนั แต่เป็นการคดัคา้นหรือโตแ้ยง้ในลกัษณะเผชิญหนา้กนั130 
  2.3.2 วตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
  เม่ือฝ่ายปกครองไดท้  าการพิจารณาทางปกครองและไดมี้ค าสั่งทางปกครองไปแลว้ 
อาจมีบางกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกตอ้งหรือไม่เหมาะสม กฎหมายที่เกี่ยวกบั
ขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองจึงไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ให้ฝ่ายปกครองได้ทบทวนค าสั่งทาง
ปกครอง (la révision de l’acte administratif édicté) โดยในชั้นการทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้น 
อาจมีการทบทวนทั้งความชอบดว้ยกฎหมาย (légalité) และความเหมาะสม  (l’opportunité) ของการออก
ค าสั่งทางปกครอง131 การทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีวตัถุประสงค์
สามประการ ดงัน้ี  
     2.3.2.1 การใหค้วามคุม้ครองทางกฎหมายแก่ประชาชน  
    การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นการเปิดโอกาสให้ผูรั้บผลกระทบ    
จากค าสั่งทางปกครองไดโ้ตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง และขอให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือ 
ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ได้ท าการทบทวนและเปล่ียนแปลงแก้ไข หรือเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองเพื่อเยยีวยาผลกระทบท่ีเกิดแก่ตน  
    เม่ือพิจารณาตามนัยวตัถุประสงค์น้ีแล้ว การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง   
จึงเป็นกระบวนการที่ก าหนดข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ (Object) เพื ่อคุม้ครองทางกฎหมายแก่
ประชาชนเพื่อที่จะสามารถแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายท่ีเกิดจากผลกระทบของค าสั่งทางปกครอง  
ท่ีผดิพลาดบกพร่องไดเ้ร็วกวา่กระบวนการทางศาล เพราะกระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

                                                 
129 สุริยา ปานแป้น และ อนุวฒัน์ บุญนนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้  99. 
130 ส านักกฎหมายปกครอง. (2555). งานวิเคราะห์ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและ
คณะกรรมการวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง. ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.หนา้  2(15). 
131 บุญอนันต์ วรรณพานิชย.์ (2544). หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 37. 
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มีขั้นตอน การพิจารณาท่ีเรียบง่าย รวดเร็ว และมีความยืดหยุ่น สามารถท่ีจะอ านวยความเป็นธรรมให ้ 
แก่ผูเ้ก่ียวข้องในแต่ละกรณีได้อย่างเหมาะสม เป็นการให้ความคุ้มครองทางกฎหมายแก่ประชาชน 
(protection juridique des administrés) 

2.3.2.2 การส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง  
การออกค าสั่งทางปกครองในบางกรณีโดยเฉพาะเร่ืองมีความยุง่ยากและ

ซับซ้อน โดยเฉพาะกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีภาระหน้าท่ีงานจ านวนมาก ตลอดจนตอ้ง
ปฏิบติังานใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว ซ่ึงอาจเกิดการผดิพลาดได ้ไม่วา่จะขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย (légalité)  
หรือความเหมาะสม (l’opportunité) สอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 28132 ดงันั้น การท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง   
ไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นโอกาสท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะได้ด าเนินการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของตน หากเห็นวา่ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือไม่เหมาะสม 
อย่างไรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมสามารถท่ีจะด าเนินการเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวไดเ้อง ซ่ึงการทบทวนค าสั่งทางปกครองอาจกระท าโดยเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่ง 
ทางปกครองนั้นเอง หรืออาจกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีชั้นเหนือข้ึนไปท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมการปฏิบติังาน
ของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก็ได้ ถือว่าการด าเนินการดงักล่าวเป็นการส่งเสริมการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง (autocontrôle de l’administration)  
              2.3.2.3 การแบ่งเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล  
    การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
หรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาแลว้เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ทั้งหมดหรือแต่บางส่วน และได้
ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งตามค าขอของคู่กรณีแลว้ มีผลเป็นการช่วยกลัน่กรอง และลดจ านวน
ขอ้พิพาทหรือคดีท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาวนิิจฉยัของศาลได ้เน่ืองจากขอ้พิพาททั้งหมดหรือแต่บางส่วน
ไดร้ะงบัลงในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้ มีผลเป็นการแบ่งเบาภาระ
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล (decision combrement des juridictions)  
   2.3.3 หลกัการพืน้ฐานเกี่ยวกับการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
  การควบคุมตรวจสอบการกระท าปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากจะพิจารณา
และค านึงหลกัการพื้นฐานของการกระท าทางปกครอง และหลกัการเก่ียวกบัการควบคุมการใชอ้  านาจ
ของฝ่ายปกครองแลว้ ยงัจะตอ้งพิจารณาถึงหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ดงัน้ี 
                                                 
132 มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีอาจตรวจสอบขอ้เทจ็จริงไดต้ามความเหมาะสมในเร่ืองนั้น  ๆ 
โดยไม่ตอ้งผกูพนัอยูก่บัค  าขอหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณี 
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   2.3.3.1 หลกันิติธรรมเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
   ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้ความหมายของ   
ค  าวา่ “หลกันิติธรรม (The Rule of Matter of Law)”ไวเ้พียงว่า หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย โดยไม่ไดใ้ห้
ค  าอธิบายความหมายแต่อยา่งใด จึงยงัไม่กระจ่างชดัวา่ หลกันิติธรรม คืออะไร หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย
ท่ีวา่มีอะไรบา้ง แลว้การปฏิบติัอยา่งไร จึงจะถือไดว้า่ถูกตอ้งและเป็นไปตามหลกันิติธรรม133 
   เพลโต ้(Plato 429-348 BC) นกัปราชญ์ชาวกรีก เคยเสนอวา่ การปกครอง
ท่ีดีท่ีสุด คือ การปกครองโดยราชาปราชญ ์(Philosopher King) ซ่ึงเป็นทั้งคนเก่งและคนดีมีคุณธรรม
ประจ าใจ ปกครองบา้นเมืองดว้ยความถูกตอ้งชอบธรรม แต่สุดทา้ยเพลโตก้็ไม่สามารถหาคนท่ีมี
ความสมบรูณ์แบบพอท่ีจะเป็นราชาปราชญไ์ด ้ในป้ันปลายของชีวิตเพลโตจึ้งหนัมาให้ความส าคญักบั 
กฎหมาย โดยเสนอว่า กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองจะตอ้งด าเนินตามกฎหมาย หากสังคม
สามารถสร้างระบบกฎหมายท่ีดีและเป็นธรรมข้ึนมาให้คนประพฤติปฏิบติัตามได้ แมแ้ต่คนชั่วก็ยงั
อาจจะมีทางท าความดีข้ึนมาไดเ้ช่นกนั134 
   อริสโตเติล (Aristotle 384-322 BC) ศิษยเ์อกของเพลโต ้ไดน้ าแนวความคิด
ของเพลโตม้าขยายความต่อ โดยเสนอวา่ “การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนามากกวา่
การปกครองโดยมนุษยไ์ม่ว่าจะเป็นผูใ้ดก็ตาม (…the rule of Matter of Law,…is preferable to that of any 
individual.) และการปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้ น (Rule of Matter of Law 
implies that every citizen is subject to the Matter of Law.)”135 
   ไดซ่ี (Professor A.V. Dicey 1835-1922 B.C.) เห็นว่า นิติธรรมจะต้องมี
ความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา โดยมีเน้ือหาอนัเป็นสาระส าคญัวา่ บุคคล
ทุกคนตอ้งเสมอภาคกนัต่อหน้ากฎหมาย และตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน         
(the Ordinary Matter of Law of the land) โดยบรรดาศาลทั้ งหลาย (Ordinary court) จะเป็นผู ้ซ่ึง
รักษาไวซ่ึ้งกฎหมายดงักล่าว หลกันิติธรรมย่อมปฏิเสธหลกัทั้งหลายท่ียกเวน้ให้บรรดาเจา้หน้าท่ี
ของรัฐตอ้งเคารพต่อกฎหมาย และบุคคลยอ่มไม่ตอ้งถูกลงโทษหากไม่ไดก้ระท าการใดอนักฎหมาย
ก าหนดเป็นความผดิ136 

                                                 
133 ธานินทร์ กรัยวิเชียร. (2552). หลักนิติธรรม. กรุงเทพฯ:ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 2. 
134 ปรีดี  เกษมทรัพย.์ (2548). นิติปรัชญา. กรุงเทพฯ:โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 110-115. 
135 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์. (2541). หลักนิติธรรม ในรวบบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 90 ปี 
ธรรมศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ.์ กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.หนา้ 23. 
136 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2553). หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม ใน รวมบทความกฎหมายมหาชน จากเว็ปไซด์ www.pub-
Matter of Law.net. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 441-442. 
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เม่ือพิจารณาจากแนวความคิดของนักปราชญ์ดงักล่าวขา้งตน้ ประกอบ    

เขา้ดว้ยกนัแลว้ หลกันิติธรรม (The Rule of Matter of Law) จึงหมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ี 
กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่กระท าการฝ่าฝืน
หรือขดัแยง้ต่อหลกันิติธรรม137 ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายท่ีไดรั้บการก่อตั้งและพฒันาโดยนกักฎหมาย
ชาวองักฤษที่ช่ือ A.V. Dicey ผูที้่เป็นนกักฎหมายมีอิทธิพลต่อประเทศที่อยูใ่นกลุ่มกฎหมายจารีต
ประเพณี (Common Matter of Law System)138 โดยส าหรับ A.V. Dicey แลว้ หลกันิติธรรมเป็นผลิตผล
ขององคป์ระกอบสามประการ139 ดงัน้ี 
          ประการแรก หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย คือ การท่ีรัฐยอมรับความ
เป็นส่ิงสูงสุดของกฎหมาย (Supermacy of  Matter of Law)โดยกฎหมายจะเป็นกรอบให้การกระท าของ
ฝ่ายปกครองไม่ใชอ้  านาจโดยอ าเภอใจ 
          ประการท่ีสอง หลกัความเสมอภาคเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย (Equalty 
before the Matter of Law) ไม่ว่าจะเป็นผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ หรือราษฎรทั่วไป       
ดว้ยหลกัการน้ี จึงไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายปกครองและศาลปกครองในประเทศองักฤษ และ  

      ประการท่ีสาม เสรีภาพขั้นพื้นฐานจะไดรั้บการปกป้องและคุม้ครอง
โดยองคก์รตุลาการผา่นการพิจารณาตดัสินคดี 
   เม่ือน าหลกันิติธรรม (The Rule of  Matter of Law) มาเป็นหลกัในการพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง สิทธิของผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
อ านาจหน้าท่ีของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง วิธีการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ตลอดจนการด าเนินการให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ140  

                                                 
137 คณะอนุกรรมการวิชาการวา่ดว้ยหลกันิติธรรมแห่งชาติ และคณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือหลกันิติธรรม
ในคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ. (2557). หลักนิติธรรม The Rule of Matter of Law 
ความหมาย สาระส าคัญ และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม. กรุงเทพฯ : ส านักงานคณะกรรมการอิสระว่าดว้ย 
การส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ ส านกังานปลดักระทรวงยติุธรรม. หนา้ 13-16. 
138 อกัขราทร จุฬารัตน์. (2552). บทบาทใหม่ศาลปกครองไทย ในนิติรัฐในสังคมไทย. กรุงเทพ : สถาบนัสัญญา
ธรรมศกัด์ิเพ่ือประชาธิปไตย มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้  40. 
139 โปรดปราน วฒันศิริธรรม เปริการ์ด. (2557). นิติรัฐ-นิติธรรม มีความแตกต่างกันระหว่างสองแนวความคิดนี้
หรือไม่. กฤษฎกีาสาร, 9 (2). หนา้ 23. 
140 ส านกักฎหมายปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 130. หนา้  2(16). 
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   2.3.3.2 หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครอง 
   ตามนยัหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice Principles) นั้น 
ในการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครอง นอกจากจะตอ้งค านึงถึงหลักการกระท าทาง
ปกครองตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ องคก์รผูใ้ชอ้  านาจในการตรวจสอบยงัตอ้งพิจารณา
ถึงความสอดคล้องของการกระท าทางปกครองกับหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติด้วย ทั้ งน้ี      
หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติเป็นหลกัการท่ีไดรั้บการพฒันามาจากค าพิพากษาของศาล โดยใน
ระยะแรกหลกัการน้ีมีผลบงัคบัต่อค าวินิจฉยัขององคก์รตุลาการ ต่อมาไดม้ีการน าหลกัการน้ี        
ไปใช้บงัคบักบัองค์อ่ืน ๆ ท่ีใช้อ  านาจวินิจฉัยกระทบต่อสิทธิของประชาชน141 และปัจจุบนัไดข้ยาย
ขอบเขตมาเป็นหลกัท่ีใชค้วบคุมค าวินิจฉยัขององคก์ารท่ีไม่ใช่องคก์รตุลาการ142 แนวความคิดกฎหมาย
ธรรมชาติมีอิทธิพลต่อระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Matter of Law System)โดยนักกฎหมาย
องักฤษได้รับอิทธิพลของแนวความคิดกฎหมายธรรมชาติจากกฎหมายของพระ (Canon Matter       
of Law) และศาลสูงองักฤษไดส้ร้างหลกักฎหมายวิธีพิจารณาท่ีถูกตอ้งและยุติธรรมจากแนวความคิด
ของกฎหมายตามธรรมชาติเรียกวา่ หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติประกอบดว้ยหลกัการท่ีส าคญั
สามประการ143 ดงัน้ี 
          1) หลกับุคคลไม่อาจเป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาดในคดีของตนเอง (Nemo judex 
in resua.) หรือหลกัความไม่เป็นอคติของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (The Rule Against Bias) หรือหลกัการ
ไม่มีส่วนไดเ้สีย การมีส่วนไดเ้สียตามหลกัน้ี อาจแยกพิจารณาไดเ้ป็นการมีส่วนไดเ้สียทางการเงิน 
ซ่ึงการมีส่วนได้เสียทางการเงินท่ีจะท าให้ขาดคุณสมบัตินั้ น ต้องเป็นการมีส่วนได้เสียทางการเงิน
โดยตรง ในกรณีการพิจารณาวินิจฉยัขององคก์รกลุ่ม การมีส่วนไดเ้สียของกรรมการเพียงคนเดียว แมว้า่
จะไม่กระทบต่อเสียงข้างมาก ย่อมมีผลท าให้ค  าวินิจฉัยขององค์กรกลุ่มขดักบัหลักการน้ี เน่ืองจาก
สาธารณชนไม่อาจทราบไดว้า่กรรมการผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้นมีอิทธิพลต่อกรรมการคนอ่ืน ๆ หรือไม่144  

                                                 
141 S.A.de’Smith, Constitutional and Administrative Matter of Law,3th ed. (Great Britain : Penquin Book), page. 569. 
อา้งใน สุทธาทิพย ์นาคาบดี. (2536). การอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษของข้าราชการพลเรือน.วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 68. 
142 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 68. 
143สุรพนัธ์ อรัญนารถ.(2538). ความยุติธรรมตามธรรมชาติกับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 

ทางปกครอง. ดุลพาห, 42(4). หนา้ 135. 
144 T.C.H.Hartlay and J.A.C.Griffith. (1981).Government and Matter of Law 2nd ed. London : Weidenfeld and 
Nichoson. page. 346. อา้งถึงใน สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 70. 
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ในการพิจารณาทางปกครอง หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนไดเ้สียหรือมีอคติในเร่ืองท่ีด าเนินการ
จะท าให้เจ้าหน้าท่ีมีอคติในประเด็นท่ีท าการวินิจฉัยและขาดคุณสมบัติของการเป็นผูพ้ิจา รณา       
และวนิิจฉยั (Try and Adjudicate)ประเด็นนั้น  เพราะเจา้หน้าท่ีผูมี้ส่วนไดเ้สียยอ่มไม่อาจท่ีจะวินิจฉัย  
อยา่งเป็นกลางได ้ ทั้งน้ี ศาลองักฤษไดแ้บ่งเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีขาดคุณสมบติัในการเป็นผูพ้ิจารณา
และวนิิจฉยัดงัน้ี145  
           1.1) การมีส่วนไดเ้สียในผลของค าวินิจฉยั ยอ่มมีผลท าให้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองไม่อาจท่ีจะท าหนา้ท่ีพิจารณาและวินิจฉยัไดอ้ยา่งเป็นกลาง ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีมีส่วนไดเ้สีย
ในผลของค าวินิจฉัย จึงขาดคุณสมบัติ (Lack the Qualification) ท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉัย    
เร่ืองนั้น ๆ  
    1.2) สถานการณ์ท่ีอาจท าให้เห็นวา่อาจเกิดอคติ (Bias) อาจเกิดมีข้ึน
ไดห้ลาย ๆ กรณี เช่น ความสัมพนัธ์ส่วนตวัระหว่างเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกบัคู่กรณีหรือผูท่ี้เขา้มา
เก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาและวินิจฉัย ไดแ้ก่ ความเป็นญาติพี่น้อง (Kin) ความเป็นเพื่อนหรือเป็นศตัรู 
หรือความสัมพนัธ์ (Relationship) ระหว่างเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัประเด็นท่ีจะพิจารณาและวินิจฉัย 
สถานการณ์ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ย่อมท าให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจท่ีจะท าหน้าท่ีพิจารณาและ
วนิิจฉยัได ้เน่ืองจากมีอคติกบัเร่ืองท่ีตอ้งพิจารณาและวนิิจฉยั 

      ขอ้ยกเวน้ของหลกัความไม่มีส่วนได้เสียของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
แบ่งไดเ้ป็นสามกรณี ดงัน้ี146   
                 1.2.1) กรณีมีความจ าเป็น ในการพิจารณาทางปกครอง ถา้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนได้เสีย (Interest) หรือมีอคติ (Likelihood of Bias) เป็นเจา้หน้าท่ีเพียง 
คนเดียวท่ีกฎหมายให้มีอ านาจวินิจฉัย หรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยทุกคน
อาจจะมีอคติ ซ่ึงจ าเป็นตอ้งยนิยอมให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นท าหนา้ท่ีพิจารณาและวนิิจฉยั เพราะการบงัคบั
ใช้หลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในกรณีน้ีจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการ 
(Proceedings) ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
    1.2.2) กรณีท่ีกฎหมายได้บญัญัติให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจ   
จะมีส่วนไดเ้สียมีอ านาจพิจารณาและวินิจฉัย หรือบญัญติัให้ค  าวินิจฉัยของเจา้หน้าท่ีท่ีอาจจะ มีอคติ
เป็นค าวินิจฉัยท่ีชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญัติยกเวน้ (with the exception of) 
หลกัความมีส่วนได้เสียของเจา้หน้าท่ีฝายปกครอง ศาลองักฤษจะยอมให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ี

                                                 
145 สุรพนัธ์ อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 139-140. 
146 สุรพนัธ์ อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 140-141. 
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อาจจะมีส่วนไดเ้สียเป็นผูพ้ิจารณาและวินิจฉัยได้ เม่ือกฎหมายบญัญติัยกเวน้ไวโ้ดยชดัแจง้ และจะ
ตีความบทบญัญติัท่ียกเวน้โดยเคร่งครัดตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้
    1.2.3) กรณีท่ีผูถู้กกระทบสิทธิได้สละสิทธิในการท่ีจะคดัค้าน
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจมีส่วนได้เสีย (Interest) ท าให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนไดเ้สีย
สามารถพิจารณาและวินิจฉัยทางปกครองต่อไปได ้ในกรณีน้ีบุคคลผูถู้กกระทบสิทธิตอ้งท าการ
คดัคา้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีส่วนได้เสียโดยทนัทีท่ีมีสิทธิคดัคา้น ถ้าบุคคลผูถู้กกระทบ  
สิทธิปล่อยให้การพิจารณาด าเนินการต่อไปโดยไม่คดัค้าน กฎหมายองักฤษจะถือว่าบุคคลนั้นได ้   
สละสิทธิในการคดัคา้นแลว้  
    ทั้งน้ี การสละสิทธิ (Waive the right) ในการคดัคา้นมีผลท าให้
บุคคลผูส้ละสิทธินั้นไม่อาจน าคดีไปฟ้องต่อศาล เพื่อขอให้ศาลวินิจฉัยวา่การพิจารณาและวินิจฉยัของ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย147 
         กล่าวโดยสรุป หลกับุคคลไม่อาจเป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาดในคดีของตนเอง 
(Nemo judex in resua.) หรือหลกัความไม่เป็นอคติของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (The Rule Against Bias) 
หรือหลกัการไม่มีส่วนไดเ้สีย  เป็นหลกัท่ีใชค้วบคุมมิให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมีอคติ 
ซ่ึงการพิจารณาวา่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอคติหรือไม่ ตอ้งค านึงถึงความรู้สึกของบุคคลทัว่ไป แมว้่า
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะไดป้ฏิบติัหน้าท่ีอยา่งเป็นธรรมแลว้ก็ตาม แต่หากบุคคลทัว่ไปเห็นวา่เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองน่าจะมีอคติต่อฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่ควรท่ีจะท าหน้าท่ีพิจารณา
และวนิิจฉยัเร่ืองนั้น ๆ148  
                  2) หลักการรับฟั งความอีกฝ่ายหน่ึง (Audi Alteram Partem) หรือ
หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิ ในการพิจารณาและวนิิจฉยัทางปกครองประเด็น
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายไดรู้้ถึงขอ้กล่าวหาหรือขอ้เทจ็จริง
ท่ีเป็นผลร้ายต่อตน ตลอดจนค าปฏิเสธหรือค ากล่าวแกข้อ้เท็จจริงของอีกฝ่ายหน่ึง จะรับฟังขอ้เท็จจริง
จากคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงลบัหลงัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงโดยไม่เปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายหน่ึงไดม้ีโอกาส
โต้แยง้ไม่ได้ ตามนัยของหลักการน้ี เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องรับฟังข้อเท็จจริงจากบุคคลท่ี        
ถูกกระทบสิทธิด้วยวาจา แต่ในบางกรณีอาจด าเนินการให้ช้ีแจงขอ้เท็จจริงเป็นหนังสือก็เป็น
การเพียงพอแลว้149  

                                                 
147 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 71. 
148 นายมนูญ สะมาลา. (2539). ปัญหาเกีย่วกบัการพจิารณาวนิัยข้าราชการครู. วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, 
บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 62. 
149 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 71. 
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       หลกัการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึง (Audi Alteram Partem) หรือหลกัการ
รับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิ เป็นหลกัการท่ีมีความยืดหยุน่ ข้ึนอยูก่บัสถานการณ์
ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละเร่ือง ถา้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาและวินิจฉยัประเด็นท่ีบุคคลตั้งแต่
สองฝ่ายข้ึนไปเขา้มาเก่ียวขอ้งในการพิจารณาทางปกครองเร่ืองนั้น ๆ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งน า
หลกัการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึงมาใช้อย่างเคร่งครัดยิ่งกว่ากรณีท่ีมีบุคคลฝ่ายเดียวเขา้มาเก่ียวขอ้ง 
โดยหลักการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึงต้องการให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิบัติตามข้อเรียกร้อง 
ดงัน้ี150  
                                                    2.1) การแจง้ค าบอกกล่าว หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงเรียกร้องให้
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งแจง้ค าบอกกล่าว (Notification) ให้แก่บุคคลผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิ เพื่อให้
เขาจะไดมี้โอกาสเตรียมตวัหาขอ้เท็จจริง (Matter of Fact) หรือพยานหลกัฐาน (Evidence) ท่ีตอ้งใช้
ในการช้ีแจงขอ้เท็จจริงแก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง151 ดงันั้น ค าบอกกล่าวจึงตอ้งแจง้ให้บุคคลท่ีจะถูก
กระทบสิทธิไดท้ราบถึงขอ้มูลต่าง ๆ อย่างเพียงพอ และค าบอกกล่าวจะตอ้งมีขอ้ความท่ีชดัเจนและ
ตอ้งแจง้เวลาและสถานท่ีท่ีจะรับฟังข้อเท็จจริง ในการแจง้ค าบอกกล่าวนั้นจะตอ้งให้เวลาแก่บุคคล        
ผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิ (Interested Person) ในการเตรียมตวัหาขอ้เทจ็จริงและพยานหลกัฐานอยา่งเพียงพอ 
รวมทั้งการแจง้ขอ้กล่าวหาทางไปรษณียใ์ห้ผูจ้ะถูกกระทบสิทธิทราบซ่ึงถือวา่เป็นการให้โอกาสแก่
ผูถู้กกระทบสิทธิในการท่ีจะช้ีแจงขอ้เทจ็จริงแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย 

              2.2) การรับฟังขอ้เท็จจริง (Admissibility) ในการรับฟังขอ้เท็จจริง
จากบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธินั้น โดยปกติแลว้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจาก
บุคคลผูจ้ะถูกกระทบสิทธิด้วยวาจา แต่ในบางสถานการณ์การให้บุคคลผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิได้    
ท  าหนงัสือช้ีแจงขอ้เท็จจริงก็อาจถือไดว้า่เป็นการเพียงพอแลว้ ถา้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองให้บุคคลท่ี    
ถูกกระทบสิทธิช้ีแจงขอ้เท็จจริงเป็นลายลกัษณ์อกัษร (In Writing) แลว้ เจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งเปิดโอกาสให้แก่บุคคลผูจ้ะถูกกระทบสิทธิไดแ้กข้อ้กล่าวหาหรือให้ขอ้เท็จจริงต่าง ๆ อยา่ง
เพียงพอ ทั้ งน้ี บุคคลผูท่ี้จะถูกกระทบสิทธิอาจจะมีผูแ้ทนหรืออาจจะมีทนายความเพื่อด าเนินการ         
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองแทนได้ในบางกรณี โดยศาลองักฤษจะยินยอมให้บุคคลผูท่ี้              
จะถูกกระทบสิทธิมีผูแ้ทนหรือทนายความ ในกรณีท่ีสิทธิของบุคคลนั้นจะถูกกระทบอยา่งร้ายแรง
หรือเม่ือประเด็นท่ีจะวนิิจฉยัมีความยุง่ยากและซบัซอ้น 

                                                 
150 สุรพนัธ์ อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 141-143. 
151 D. Foulkes. (2538). Administrative Matter of Law 5th ed. London : Butterworths. page.228  อา้งถึงใน  สุรพนัธ์ 
อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 142. 
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       หลกัการรับฟังความอีกฝ่ายหน่ึง (Audi Alteram Partem) นั้น เป็นหลกัการ
ท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการพิจารณาและวินิจฉยัในเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล  
แต่หลกัการน้ีกมี็ขอ้ยกเวน้ท่ีท าให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอ้งด าเนินการตามหลกัการรับฟังขอ้เท็จจริง
ในการพิจารณาและวนิิจฉยั ไดแ้ก่152 

 2.2.1) ในกรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัยกเวน้หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริง
เอาไว ้กฎหมายบางฉบบัไดบ้ญัญติัวา่ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลผูท่ี้จะ
ถูกกระทบสิทธิก่อนท่ีจะวินิจฉยั แต่ศาลองักฤษจะยอมรับบทบญัญติัท่ียกเวน้หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริง
ต่อเม่ือกฎหมายไดบ้ญัญติัยกเวน้การรับฟังไวโ้ดยชดัแจง้ ทั้งน้ี เพราะหลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงเป็น
หลกักฎหมายทัว่ไปของระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Matter of Law)153 แต่ในบางกรณี
สามารถจะสรุปบทบัญญัติของกฎหมายได้ว่ากฎหมายไม่ต้องการให้รับฟังข้อเท็จจริงก่อนท่ีจะ
วนิิจฉยั ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้รับฟังขอ้เท็จจริงในชั้นพิจารณาอุทธรณ์หรือกรณีท่ีสามารถสรุป
ไดว้า่กฎหมายไม่ตอ้งการใหรั้บฟังขอ้เทจ็จริงในการพิจารณาและวนิิจฉยัเบ้ืองตน้ 

 2.2.2) ในกรณีท่ีจะตอ้งท าการพิจารณาและวินิจฉัยโดยรีบด่วน      
เพื่อรักษาความปลอดภยั และเพื่อความสงบสุขของสาธารณชน (Public Peace) เช่น การวินิจฉยัเพื่อสั่ง
ยดึหรือท าลายพืชหรืออาหารท่ีเป็นพิษต่อสุขภาพของผูบ้ริโภคจะตอ้งวินิจฉยัโดยรีบด่วน สถานการณ์
ท่ีตอ้งวนิิจฉยัโดยรีบด่วนท าใหไ้ม่ตอ้งปฏิบติัตามหลกัการรับฟังขอ้เทจ็จริง154 

 2.2.3) ในกรณีท่ีการวินิจฉัยในขั้นตระเตรียม (Prepare) ท่ียงัไม่มี
ผลกระทบต่อสิทธิ การวินิจฉยัวา่จะฟ้องร้องหรือจะด าเนินการพิจารณาสอบสวนท่ียงัไม่มีผลกระทบ
ต่อสิทธิ ไม่ตอ้งแจง้ค ากล่าวหา (Grievance) หรือแจง้พยานหลกัฐาน (Evidence)ให้บุคคลผูจ้ะถูกฟ้องร้อง
หรือสอบสวนทราบ แม้ว่าค าวินิจฉัยนั้นจะก่อให้เกิดผลร้ายก็ตาม เพราะการพิจารณาและวินิจฉัย          
ในขั้นตระเตรียมหรือการพิจารณาและวินิจฉยัวา่ขอ้เทจ็จริงมีมูลพอท่ีจะด าเนินการสอบสวนหรือไม่นั้น 
บุคคลผูจ้ะถูกกระทบสิทธิมีโอกาสท่ีจะได้รับทราบขอ้กล่าวหาและพยานหลกัฐานท่ีสนับสนุน      
ขอ้กล่าวหา และมีโอกาสท่ีจะใหข้อ้เทจ็จริง (Matter of Fact) ในการพิจารณาท่ีจะเกิดข้ึนภายหลงั155 

                                                 
152 สุรพนัธ์ อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 143-144. 
153 D.C.M. Yardley. (2538). Principle of Administrative Matter of Law .London : Butterworths. page.102. อ้างถึงใน 
สุรพนัธ์ อรัญนารถ.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 143. 
154 H.W.R. Wade. (1971). Administrative Matter of Law 3rd ed. Oxford : Clarendon Press. page. 465. อา้งถึงใน สุรพนัธ์ 
อรัญนารถ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 143. 
155 D. Foulkes. (1982). Administrative Matter of Law 5th ed. London : Butterworths. page. 238 อ้างถึงใน สุรพันธ์ 
อรัญนารถ.อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 144. 
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       2.3) หลกัการตอ้งให้เหตุผล แนวความคิดในเร่ือง “กฎหมายธรรมชาติ” 
(Natural Matter of Law) จะตอ้งประกอบดว้ย เหตุผลซ่ึงมีอยู่แลว้โดยธรรมชาติ จอห์น ล็อก (John 
Locke) นักปราชญ์ชาวองักฤษ ได้กล่าวว่า รัฐทั้งหลายในธรรมชาติย่อมมีกฎแห่งธรรมชาติปกครอง     
อยู่ซ่ึงผูกพนับุคคลทุกคนดว้ยเหตุและผล อนัไดแ้ก่ กฎหมายที่ท  าให้มนุษยม์ีความเท่าเทียมกนั
และ มีอิสรภาพ จะไม่มีใครไดรั้บอนัตรายแก่ชีวิต แก่เสรีภาพ (Liberty) หรือแก่ทรัพยสิ์นจากบุคคล
อ่ืน ซ่ึงนบัแต่บดันั้นเป็นตน้มา ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติจึงมีส่วนส าคญัในการก่อตั้งหลกัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพ ก่อให้เกิดการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นระบบการปกครองดว้ยเหตุผลและ
ความถูกตอ้งชอบธรรม (Accuracy) ตรงตามหลกัการของทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ156 ทั้งน้ี หลกัการ
ตอ้งใหเ้หตุผลสามารถแยกพิจารณาไดด้งัน้ี157 

 2.3.1)  หลกัการวินิจฉัย ในการวินิจฉัย (Adjudication) มิใช่เป็น
เพียงการพิ เคราะห์หาเหตุผลหรือวินิจฉัยเหตุผลในทางข้อเท็จจริงเท่านั้ น จะต้องประกอบด้วย          
หลกักฎหมาย ความคิดเห็น และแนวความคิดท่ีชัดแจง้ด้วย โดยจะตอ้งให้เหตุผลในการวินิจฉัยอย่าง
กระจ่างแจง้และรัดกุม ดงันั้น ในการวินิจฉยัจะตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงจากพยานหลกัฐานทั้งสอง
ฝ่ายวา่ควรเช่ือหรือไม่ ดว้ยเหตุผลอะไร และหลกักฎหมายท่ีจะยกข้ึนปรับใช้ในการวินิจฉัยนั้น สมควร
เป็นประการใด และเพราะเหตุใด 
                                            2.3.2)  เหตุผลในการวนิิจฉยั การวินิจฉยัโดยพิจารณาจากพยาน 
หลกัฐานดว้ยสติปัญญา ไหวพริบ และปฏิภาณ ตลอดจนเหตุผลในขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริงท่ี
จะตอ้งใช้ความละเอียดถ่ีถว้นในการพิจารณาพยานหลกัฐานของทั้งสองฝ่าย ประกอบกบัจะตอ้ง   
ยกเหตุผลมาปรับให้ถูกตอ้งและสมเหตุผลอย่างชดัแจง้ให้เกิดเป็นความยุติธรรม (Justice) และ
ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเฉพาะในการวินิจฉัยประเด็นขอ้พิพาท ถ้าเป็นขอ้กฎหมายควรจะอา้งตวับท
กฎหมายหรือตวัอย่างท่ีเป็นแบบอย่างหรือหลักเกณฑ์ของกฎหมายอ้างอิงไวด้้วย ถ้าค าวินิจฉัย
ประกอบดว้ยเหตุผลและการอา้งอิงดงักล่าว การให้เหตุผลในค าวินิจฉัยเป็นเร่ืองส าคญัเพื่อให้คู่กรณี
ทราบเหตุผลว่า เพราะเหตุใด เพื่อท าให้คู่กรณีมีความเล่ือมใสและเป็นบรรทดัฐานต่อไป ทั้งน้ี เหตุผล 
ในการวินิจฉัยตอ้งพิจารณาทั้งในรูปแบบและเน้ือหาแห่งเหตุผล ในส่วนของรูปแบบจะตอ้งใช้ภาษา   
ที่ถูกตอ้งสละสลวย ส่วนในเน้ือหาเหตุผลจะตอ้งมีความชดัเจน ไม่เคลือบคลุม สอดคลอ้งตอ้งกนั 
และไม่ขดัต่อสามญัส านึก    

 

                                                 
156 วชิา มหาคุณ. (2534). การใช้เหตุผลทางกฎหมาย. กรุงเทพฯ. ส านกัพิมพนิ์ติบรรณาการ. หนา้ 28-29. 
157 สุรพนัธ์ อรัญนารถ. (2538). อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 144-145. 
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หลกัความยุติธรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ประกอบดว้ยหลกัการส าคญั ๆ ดงัน้ี  

      1) หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionlity) เป็นหลักการ
พื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ช้อ  านาจกบัผูต้กอยูภ่ายใตอ้  านาจ เป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป
และมีค่าบงัคบัเสมอเหมือนบทบญัญติัรัฐธรรมนูญทุกประการ องคก์รต่าง ๆ ของรัฐตอ้งเคารพและ
ตอ้งปฏิบติัตาม ทั้งน้ี หลกัความไดส้ัดส่วน ประกอบดว้ยหลกัการย่อย ๆ สามประการไดแ้ก่ หลกัความ
เหมาะสม (Principle of Suitability) หลักความจ าเป็น (Principle of Necessity) และหลกัความได้สัดส่วน
ในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow sense)158 

      เม่ือน าหลกัความได้สัดส่วน (Principle of Proportionlity) มาปรับใช้
กบักฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแลว้ จะปรากฏผล
ดงัน้ี 

 1.1) มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบั
แก่ประชาชน ตอ้งเป็นมาตรการท่ีมีความเหมาะสม กล่าวคือ สามารถด าเนินการให้เกิดผลตามท่ี 
ฝ่ายนิติบญัญติัประสงคใ์หเ้กิดข้ึนจริง ๆ ในทางปฏิบติั 

 1.2) มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบั
แก่ประชาชน ตอ้งเป็นมาตรการท่ีมีความจ าเป็น (Necessity) แก่การด าเนินการเพื่อให้เจตนารมณ์หรือ
ความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได ้กล่าวคือ เป็นมาตรการท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด 

 1.3) มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบั
แก่ประชาชน ตอ้งเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย 
(Damage) ใหแ้ก่เอกชนและหรือสังคมโดยส่วนรวม 

      หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionlity) เป็นหลกักฎหมาย
ท่ีส าคัญในการตรวจสอบการกระท าทั้ งหลายของรัฐ ซ่ึงมีผลต่อความสมบูรณ์และความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท านั้น ๆ ทั้งยงัเป็นหลกัการในทางเน้ือหาท่ีห้ามไม่ให้มีการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ 
(Willkuerverbot) นอกจากนั้นยงัเป็นหลกัในการท่ีจะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลดว้ย159 
      หากน าหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionlity) มาใชก้บัการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยั 
จะตอ้งพิจารณาตามตวับทกฎหมายว่าการกระท าผิดอย่างใดถือว่าเป็นความผิดวินัยฐานใด โดยต้อง
พิจารณาถึงองคป์ระกอบความผิด (Fault element ) ตามท่ีกฎหมายก าหนดว่าการกระท านั้น ๆ เป็น
                                                 
158

 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 90. หนา้ 68-69. 
159 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 84. หนา้ 32. 
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กระท าท่ีครบองค์ประกอบความผิดตามท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ ถ้าไม่มีบทกฎหมายก าหนดว่า   
เป็นความผิด หรือมีกฎหมายก าหนดเป็นความผิดแต่การกระท านั้ นไม่ครบองค์ประกอบความผิด           
การกระท าดงักล่าวย่อมไม่เป็นความผิดทางวินัย แต่หากการกระท านั้นครบองค์ประกอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดเป็นความผดิแลว้ การพิจารณาโทษทางวนิยัตอ้งปรับบทความผดิไปตามความผดินั้น ๆ 160 
                 2) หลักมโนธรรม (Morality) คือ การพิจารณาโดยมีสติสัมปชัญญะ161

การพิจารณาทบทวนให้รอบคอบโดยค านึงถึงความเป็นจริง และความถูกตอ้งตามเหตุผลท่ีควรจะเป็น
เพื่อความถูกตอ้งและเป็นธรรม162  

       การใชห้ลกัมโนธรรมในการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์เป็นการใชว้จิารณญาณ
ทบทวนอย่างรอบคอบ ทั้ งน้ี โดยค านึงถึงความเป็นจริงและความถูกต้องเหมาะสมตามเหตุผลใน
สภาพการณ์นั้น ๆ โดยอาศยัขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานแวดลอ้ม (Circumstantial Evidence) ประกอบ 
ซ่ึงในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์จะตอ้งใช้หลกัน้ีควบคู่ไปกบัหลกัความไดส้ัดส่วน จึงจะท าให้การ
พิจารณามีความถูกตอ้งยิ่งข้ึน อย่างไรก็ตาม หากในชั้นพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า      
ผูอุ้ทธรณ์ท าผิดจริง แต่ควรไดรั้บโทษน้อยกว่าโทษท่ีไดรั้บอยู่ ผูพ้ิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์อาจจะไม่น า
หลักมโนธรรมมาใช้ เพราะเห็นว่าเป็นเรืองดุลพินิจในการก าหนดระดับโทษของผูมี้อ  านาจ เวน้แต่     
เป็นกรณีท่ีขอ้เท็จจริงปรากฏอย่างชัดแจง้แสดงถึงเจตนาสุจริตของผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยว่า
มิไดมี้เจตนาท่ีจะท าความผดิวนิยัตามท่ีถูกกล่าวหา ผูพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์จึงจะยกหลกัมโนธรรมข้ึน
พิจารณาประกอบ163 

       กรณีตวัอย่างการใช้หลกัมโนธรรมในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์    
เช่น กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีการเงินรับเงินค่าธรรมเนียม (Costs) ไดรั้บเงินค่าธรรมเนียมและออกใบเสร็จ
ไวแ้ล้ว ไม่น าส่งเป็นรายไดข้องหน่วยงานโดยอา้งว่าหลงลืม ขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้่าเจา้หน้าท่ีราย
ดงักล่าวไม่ไดเ้ก็บเงินไวท่ี้ส านกังาน ยอ่มแสดงให้เห็นวา่ไดเ้อาเงินท่ีรับมานั้นไปปนอยูก่บัเงินของ
ตนบ้าง ถ้าพิจารณาตามหลักนิติธรรม (Rule of Matter of Law) อย่างเคร่งครัดแล้วถือได้ว่า
พฤติกรรมของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวยอ่มครบองคป์ระกอบอนัเป็นความผดิฐานทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ี
ราชการ แมจ้ะไดน้ าเงินจ านวนดงักล่าวมาคืนก็ตาม แต่ถา้ไดน้ าหลกัมโนธรรมมาประกอบพิจารณา

                                                 
160 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 76. 
161 ส่วนบริหารงานบุคคล ส านกับริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน. (2545). คู่มือการด าเนินการทางวินัยพนักงานส่วน
ท้องถิน่. กรุงเทพฯ: กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย. หนา้ 98. 
162 ส านักมาตรฐานวินัย. (2549). คู่มือการด าเนินการทางวินัย. นนทบุรี : กลุ่มโรงพิมพ ์ส านกับริหารกลางส านกังาน 
ก.พ.. หนา้ 90. 
163 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 78. 
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ตามขอ้เทจ็จริง ดงักล่าวขา้งตน้ ก่อนท่ีจะพิจารณาในเร่ืองความผิดทางวินยัจะตอ้งมีการใชว้จิารณญาณ
อย่างรอบคอบโดยค านึงถึงความเป็นจริงและความถูกตอ้ง (Validity) ความเหมาะสม (Suitability) 
ตามเหตุผลในสภาพการณ์นั้น วา่เป็นการกระท าความผดิฐานทุจริตต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการจริงหรือไม่ 
เช่น พิจารณาถึงฐานะของเจา้หนา้ท่ีรายดงักล่าววา่เป็นอยา่งไร ซ่ึงหากพิจารณาแลว้เห็นวา่เจา้หนา้ท่ี
รายดงักล่าวมีเงินขาดมือหรือชักหน้าไม่ถึงหลงัอยู่เสมอ แมก้ารน าเงินสิบบาทไปนั้นก็ถือว่าเป็น   
การน าเงินจ านวนดงักล่าวไปใชส่้วนตวัก่อน พฤติกรรมของเจา้หนา้ท่ีรายดงักล่าวยอ่มเป็นความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ แต่หากเจา้หน้าท่ีรายดงักล่าวมีฐานะดีไม่มีปัญหาเร่ืองเงินขาดมือ แมเ้งิน
สิบบาทจะติดหรือปนกบัเงินของตนเองไปบา้ง ก็คงไม่เป็นประโยชน์ต่อตนเอง และไม่ครบองคป์ระกอบ
ความผดิฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ164  

3) หลกัความเป็นธรรม (Fairness ; Justice) เป็นหลกัท่ีใช้ในการพิจารณา
วนิิจฉยัอุทธรณ์เก่ียวกบัการพิจารณาถึงระดบัโทษท่ีขา้ราชการท่ีถูกลงโทษทางวินยั เม่ือมีการกระท า
ผิดทางวินยัเกิดข้ึน ผูก้ระท าความผิดควรตอ้งไดรั้บโทษเสมอกนัในการกระท าความอยา่งเดียวกนั       
ท่ีมีลกัษณะและพฤติการณ์คลา้ยคลึงกนั ในทางตรงกนัขา้มถา้เป็นความผิดอยา่งเดียวกนัแต่มีความ
แตกต่างกนัในลกัษณะพฤติการณ์และเหตุผลของการกระท า ระดบัโทษท่ีไดรั้บยอ่มจะแตกต่างกนั 
ทั้งน้ี โดยพิจารณาถึงลกัษณะการกระท าความผิด ผลแห่งการกระท าความผิด คุณงานความดีท่ีผูถู้ก
กล่าวหาไดก้ระท ามา การให้โอกาสแกไ้ขความประพฤติ สภาพของผูถู้กกล่าวหาในขณะกระท าความผิด 
ตลอดจนตอ้งพิจารณาถึงเหตุเบ้ืองหลงัแห่งการกระท าความผดิ 165 

ในกรณีมีการกระท าความผิดร่วมกนัหลายคน การพิจารณาความผิดและ
การก าหนดโทษทางวินยัจะตอ้งไดร้ะดบัและมีความเสมอหน้ากนั ใครกระท าความผิดก็จะตอ้งได ้ 
รับโทษโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ ไม่มีการเลือกท่ีรักมกัท่ีชงั การกระท าความผิด (Commission of An Offence) 
อยา่งเดียวกนัในลกัษณะและพฤติการณ์อยา่งเดียวกนัควรตอ้งวางโทษเท่ากนั166  

นอกจากน้ี การพิจารณาวนิิจอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวนิยัตอ้งด าเนินการ
ตามกระบวนการยติุธรรม (Justice Process) ดงัน้ี167 

      3.1) ตอ้งให้ผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวนิยัไดรู้้เห็นขอ้เทจ็จริงท่ีปรากฏ
หรือไดจ้ากกระบวนการสอบสวนทางวนิยั 

                                                 
164 ส านกังาน ก.พ. (2531). คู่มือการด าเนินการด าเนินการทางวนิัยตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2518. กรุงเทพฯ : โรงพิมพ ์ไทยพิมพ.์ หนา้ 242-243.  
165 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 79-80. 
166 ส่วนบริหารงานบุคคล ส านกับริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 161. หนา้ 99. 
167 ส านกักฎหมายปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 130. หนา้  2(16)-2(17). 
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      3.2) ตอ้งใหโ้อกาสผูอุ้ทธรณ์ไดช้ี้แจงโตแ้ยง้พยานหลกัฐาน 
      3.3) ตอ้งให้ผูอุ้ทธรณ์ไดมี้โอกาสน าทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มา

ในการช้ีแจงโตแ้ยง้พยานหลกัฐาน 
      3.4) ตอ้งให้โอกาสผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุแต่งตั้ง ซ่ึงเป็นผูส้ั่งลงโทษทางวนิยั

ไดมี้โอกาสแถลงแก ้(Make a Statement) 
      3.5) ตอ้งให้ผูมี้อ  านาจเหนือผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งผูส้ั่งลงโทษเป็น   

ผูพ้ิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ 
      3.6) ตอ้งพิจารณาให้ไดค้วามจริง หากการสอบสวนทางวนิยัก่อนการสั่ง

ลงโทษทางวินยัยงัไม่ไดค้วามจริงเป็นอนัยุติท่ีเพียงพอต่อการพิจารณาวินิจฉยั ก็ตอ้งให้มีการสอบสวน
เพิ่มเติม และ 

4) หลกัความรวดเร็ว (Promptness) หรือความฉบัพลนัในการพิจารณาวนิิจฉยั
อุทธรณ์ เพราะการท่ีขา้ราชการถูกลงโทษทางวินยัยอ่มท าให้ผูน้ั้นเสียสิทธิต่าง ๆ มากมาย รวมทั้ง
เสียช่ือเสียง เสียขวญัและก าลงัใจในการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการดว้ย ดงันั้น หากกระบวนการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยมีความรวดเร็ว ย่อมจะเป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือ
ความเสียหายให้ผูท่ี้ถูกกระทบสิทธินั้นได้ อีกทั้งความรวดเร็วนั้นยงัเป็นประโยชน์ในการพิจารณา    
ในแง่ของพยานหลกัฐานอีกดว้ย ซ่ึงหลกัการน้ีกฎหมายไดก้ าหนดไวใ้นลกัษณะของก าหนดเวลา 
ในการวนิิจฉยัอุทธรณ์ (Adjudication)168 

   การพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ องคก์รหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจหนา้ท่ี
ตามกฎหมายจะตอ้งด าเนินการพิจารณาวินิจฉยัและสั่งการอุทธรณ์ในเร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีให้
แลว้เสร็จโดยไม่ชกัช้า ทั้งน้ี เน่ืองจาก ความยุติธรรมท่ีล่าช้าคือความอยุติธรรม (Justice delayed is 
the Injustice)169 

2.4 ระบบและลกัษณะของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองจากกระบวนการสอบสวนทางวนัิย 

 ระบบของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองออกแยกได้เป็นสองระบบ170 และนอกจากนั้น    
ยงัสามารถแยกลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไดเ้ป็นสามลกัษณะ171 ซ่ึงมีรายละเอียด
ดงัน้ี 
                                                 
168 สุทธาทิพย ์นาคาบดี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 141. หนา้ 81-82. 
169 ส านกักฎหมายปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 130. หนา้  2(17). 
170 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 94. 
171 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 23. 
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2.4.1 ระบบการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
ในการศึกษาเก่ียวกบัระบบของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น อาจแบ่งไดส้อง

ระบบ ได้แก่ ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั (recours administrative facultatif) และระบบอุทธรณ์บงัคบั 
(recours administrative obligatoire) และซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 

2.4.1.1 ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั  
          ระบบอุทธรณ์ไม่บังคับ (recours administrative facultatif)  เป็นกรณีท่ี
กฎหมายไม่ไดก้  าหนดบงัคบัไวว้า่ หากคู่กรณีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองเสียก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล แต่เป็นระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมาย
บญัญติัไวเ้ป็นทางเลือก เพื่อให้คู่กรณีมีสิทธิท่ีเลือกวา่จะใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนน าคดีไปฟ้องต่อศาล หรือจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลโดยตรงโดยไม่ตอ้งใช้สิทธิในการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อน ทั้งน้ี การท่ีจะพิจารณาว่าการอุทธรณ์ตามกฎหมายฉบบัใดเป็นระบบอุทธรณ์
ไม่บงัคบันั้น ตอ้งพิจารณาจากตวับทกฎหมายฉบบันั้น ๆ เป็นส าคญั172   

การอุทธรณ์ระบบน้ี อาจเรียกไดอี้กอยา่งหน่ึงวา่เป็นระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก 
(la faculté) เน่ืองจากคู่กรณีวา่จะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ก็ได้173   

2.4.1.2 ระบบอุทธรณ์บงัคบั  
          ระบบอุทธรณ์บงัคบั (recours administrative obligatoire) เป็นกรณีท่ีคู่กรณี
ไม่พอใจและมีความประสงคจ์ะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง กฎหมายบญัญติับงัคบัไวว้า่คู่กรณีจะตอ้ง
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นก่อน หากไม่ด าเนินการอุทธรณ์ก็ไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล174 ระบบ
อุทธรณ์บงัคบัจึงเป็นระบบท่ีคู่กรณีจะตอ้งด าเนินการการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดี   
ไปฟ้องต่อศาล หากไม่ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ศาลยอ่มไม่อาจรับคดีดงักล่าวไว้
พิจารณาได ้การอุทธรณ์ในระบบน้ีจึงกลายเป็นเง่ือนไขในการรับคดีไวพ้ิจารณาของศาล ดว้ยเหตุน้ี  
จึงถือว่าสถานะทางกฎหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองระบบน้ี เป็นกฎหมายท่ีอยูก่ึ่งกลาง
ระหว่างกฎหมายสารบญัญติัและกฎหมายวิธีสารบญัญติั อนัเป็นจุดเช่ือมระหว่างการใช้กฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง และเป็นเง่ือนไขในการรับคดีไวพ้ิจารณาของศาลในขณะเดียวกนั 
                                 ระบบอุทธรณ์บงัคบั หรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัถือ
เป็นทางเลือกในการระงับข้อพิพาท (un des modes de règlement alternatif du litige) ท่ีมีความส าคัญ 
ซ่ึงส่งผลให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองมีโอกาสไดรั้บการพิจารณาแกไ้ขเน้ือหาสาระ
                                                 
172 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 73. หนา้ 94. 
173

 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 370. 
174 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 131. หนา้ 39. 



 

 

63 

 

ของค าสั่งทางปกครองอนัเป็นมูลเหตุแห่งการถูกกระทบสิทธิ รวมทั้งยงัไดรั้บประโยชน์จากการส้ินสุด
ขอ้พิพาทโดยท่ีไม่ตอ้งไปยื่นฟ้องคดีต่อศาล ทั้งน้ี หลกัการส าคญัของระบบอุทธรณ์บงัคบั (recours 
administrative obligatoire) หรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัคือการท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าข้อพิพาทดงักล่าวมาฟ้องเป็น    
คดีต่อศาล175        

2.4.2 ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
  เม่ือพิจารณาถึงลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ สามารถจ าแนกได้
เป็นสามลกัษณะ ดงัน้ี  
    2.4.2.1 การอุทธรณ์ค าสั่งอนัมีลกัษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง  
    การอุทธรณ์ค าสั่งอนัมีลกัษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง (Les recours 
purement administratifs) เป็นการพิจารณาภายในของฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ไม่มีวิธีพิจารณาอุทธรณ์
ท่ีชดัเจนแน่นนอน และขาดการพิจารณาท่ีเป็นการเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วน ไดเ้สียในการเสนอขอ้โตแ้ยง้ 
เป็นการพิจารณาอุทธรณ์ไม่มีการรับฟังขอ้คดัคา้นในลกัษณะท่ีเป็นคดีหรือขอ้พิพาท สามารถแยกได้
เป็นสองชนิด176 คือ 
                                           1) การอุทธรณ์หรือการเรียกร้องต่อผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการ (Les 
recours gracieux) เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการ ซ่ึงคลา้ย
กบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะตามนยัพระราชบญัญตัิวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2539
มาตรา 44 วรรคหน่ึง177 ท่ีบญัญติัใหต้อ้งยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง 
ทั้งน้ี การอุทธรณ์หรือเรียกร้องต่อผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการจะไม่มีการก าหนดแบบวิธีไวว้า่จะตอ้ง
ด าเนินการอยา่งไรเป็นพิเศษ การยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจท าเป็นหนงัสือ หรืออุทธรณ์ดว้ยวาจา 
โดยตรงต่อเจา้หนา้ท่ีผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการ หรือโดยการเดินขบวนมาเพื่อร้องเรียนต่อฝ่ายบริหาร  

                                                 
175

 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์. (2558). ถอดความการบรรยายทางวิชาการ เร่ือง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง    
แบบบังคับ ซ่ึงบรรยายโดย Professeur Christophe ALONSO. วารสารทางวชิาการศาลปกครอง, 15 (4). หนา้ 1. 
176 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 24-26. 
177 มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

ฯลฯ           ฯลฯ 
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ทั้งน้ี การร้องเรียนจะตอ้งมีหลกัฐานวา่ เป็นการร้องเรียนเร่ืองอะไร ร้องเรียนเม่ือใด และผูอุ้ทธรณ์
หรือผูร้้องเรียนจะตอ้งเป็นบุคคลมีความสามารถ (La Capacité) ตามกฎหมายว่าการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง 

      2) การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูร้ับผิดชอบในระดบัที่สูงกวา่
ผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการ (Les recours hiérarchiques) เป็นการร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือ
ผูรั้บผิดชอบในระดบัท่ีสูงกวา่ผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการซ่ึง เป็นการน าเอาหลกัอ านาจการบงัคบับญัชา 
(Pouvoir hiérarchiques) มาใช้บงัคบั แต่การอุทธรณ์เช่นน้ีไม่อาจกระท าไดใ้นกรณีที่เจา้หน้าท่ี
ผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการไม่มีผูบ้งัคบับญัชา เช่น การโตแ้ยง้การด าเนินการของประธานาธิบดี เป็นตน้ 
กรณีเช่นน้ีท าไดเ้พียงการร้องเรียนต่อผูด้  าเนินการหรือผูส้ั่งการโดยตรง การอุทธรณ์ลกัษณะน้ี       
ไม่มีการก าหนดแบบวิธีไวว้า่จะตอ้งด าเนินการอยา่งไร เช่นเดียวกนักบัการอุทธรณ์ต่อผูด้  าเนินการ
หรือผูส้ั่งการ การอุทธรณ์ลกัษณะน้ี เป็นระบบการควบคุมตามล าดบัชั้น (contrÔle hiérarchique) 
และเพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมแก่ประชาชน จึงมีหลกัวา่ แมจ้ะไม่มีกฎหมายก าหนดถึงสิทธิ
ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้ ังคับบัญชาไว ้แต่ผูท่ี้ได้รับผลกระทบย่อมมีสิทธิทัว่ไป         
ท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองได้178 

      ทั้งน้ี การอุทธรณ์ประเภทน้ี ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์สามารถพิจารณาได ้ 
ทั้งความถูกตอ้งตามกฎหมาย (La légalité) และการใชดุ้ลพินิจ (L’opportunité) และอาจด าเนินการ
ยกเลิก เพิกถอน หรือแกไ้ขการด าเนินการหรือการสั่งการอยา่งไรก็ไดท้ั้งส้ิน การพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์
กรณีน้ีไม่เป็นการช้ีขาดท่ีมีผลเหมือนค าพิพากษาของศาล (l’autorité de la chose jugée) กรณีท่ีผูอุ้ทธรณ์
ไม่พอผลการพิจารณาอุทธรณ์สามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลได ้

 2.4.2.2 การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท  
 การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท (Les recours 

quasi-contentieux) เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีให้หลกัประกนัท่ีมากกวา่ การอุทธรณ์ค าสั่ง
อนัมีลกัษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง (Les recours purement administratifs) ทั้งน้ี การอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นการอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าที่ผูไ้ด้รับมอบหมายหน้าที่โดยเฉพาะ
ตามกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นบุคคลคนเดียวหรืออาจเป็นคณะกรรมการเพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ที่เกิดข้ึนโดยทัว่ไป หรือที่เก่ียวกบัหน่วยงานใดหน่วยงานอ่ืนของรัฐโดยที่บุคคลหรือ
คณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ไม่ใช่ศาล แต่ในการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ผูท้  า

                                                 
178 บุบผา อคัรพิมาน. (2549). การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง. วารสาร
ทางวชิาการศาลปกครอง, 6 (3). หนา้ 62-63. 
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หน้าท่ีจะตอ้งเคารพต่อรูปแบบ (Frome) และกระบวนการพิจารณาความ (Procédure) ตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้ 
    การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี จะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไข   
บางประการเก่ียวกบัรูปแบบและตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนของกระบวนการพิจารณา และผูอุ้ทธรณ์
หรือร้องเรียนจะตอ้งเป็นผูมี้ความสามารถ (la capacité) ตามกฎหมายอีกดว้ย และค าตดัสินของบุคคล
หรือคณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น อาจเป็นประเด็นปัญหาขอ้เท็จจริงหรือ
ขอ้กฎหมายก็ได ้ซ่ึงหากผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจค าตดัสินหรือค าวินิจฉยัอุทธรณ์ยอ่มสามารถน าเร่ืองอุทธรณ์
ต่อไปศาลไดอี้กดว้ย179  

ทั้งน้ี การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท (Les recours 
quasi-contentieux) น้ี นิยมใชม้ากในองักฤษและสหรัฐอเมริกา180 
    2.4.2.3 การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครองในลกัษณะขอ้พิพาท  

เนื่องจากแนวความคิดที่ว ่าวิธีการอุทธรณ์ค าสั ่งทางปกครองอนัเป็น      
การพิจารณาขอ้พิพาทในทางปกครองโดยฝ่ายปกครองเอง เป็นวิธีการที่ไม่ให้ความคุม้ครองแก่
เอกชนอย่างเพียงพอ จึงเห็นว่าควรจะมอบให้ศาลเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษา การอุทธรณ์ค าสั่งใน    
ทางปกครองในลกัษณะขอ้พิพาท (Les recours contentieux) เป็นการกระท าต่อหนา้ผูพ้ิพากษาในศาล 
การอุทธรณ์ลกัษณะน้ีจึงตอ้งอยูภ่ายใตก้ระบวนการวธีิพิจารณาความท่ีมีหลกัประกนั และจะตอ้งอยู่
ภายใตบ้งัคบัเง่ือนไขต่าง ๆ ท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด เช่น อายุความฟ้องร้อง ความสามารถ
ของผูฟ้้องคดีเป็นตน้  

การพิจารณาคดีปกครองโดยผูพ้ิพากษาในศาลสามารถพิจารณาวินิจฉยั 
ไดท้ั้งปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย แต่ผูพ้ิพากษาไม่อาจกา้วล่วงเขา้มาพิจารณาวินิจฉยั
หรือควบคุมในส่วนท่ีเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจ (L’ opportunité) ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง โดยจะพิจารณา
แต่เพียงวา่ ค  าสั่งหรือการกระท าของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ (La légalité) 
เท่านั้น ซ่ึงเป็นการแตกต่างจากวิธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอนัเป็นการพิจารณาขอ้พิพาทใน 

                                                 
179 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 28. 
180 องักฤษมีการแต่งตั้งคณะกรรมการต่าง ๆ ข้ึนมาท าหน้าท่ีตดัสินช้ีขาดอุทธรณ์ โดยกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์  
จะท าในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท ส่วนในสหรัฐอเมริกาจะอุทธรณ์ต่อองคก์รต่าง ๆ โดยกระบวนการพิจารณาจะท า      
ในลักษณะก่ึงขอ้พาท และมีหลักประกันแก่ผูอุ้ทธรณ์อันมีท่ีพัฒนามาจากค าพิพากษาของศาลท่ีอาศัยหลกัของ
รัฐธรรมนูญท่ีเรียกวา่ “due process of Matter of Law” คือ สิทธิของบุคคลท่ีจะไดรั้บการพิจารณาพิพากษาต่อหนา้ศาล 
โดยมีสิทธิรับฟังขอ้กล่าวหาและมีโอกาสโตแ้ยง้แกข้อ้กล่าวหา และไดรั้บประโยชน์จากหลกักฎหมายทัว่ไป.โปรดดู 
ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 29. 
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ทางปกครองโดยฝ่ายปกครองผูพ้ิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์สามารถพิจารณาวินิจฉัยไดทุ้กเร่ืองแมจ้ะ
เป็นเร่ืองของการใชดุ้ลพินิจก็ตาม181 
    ทั้งน้ี การกระท าของฝ่ายบริหารท่ีเป็นการกระท าของรัฐบาล182 (Les actes 
de gouvernement) ไม่อาจถูกน าข้ึนมาฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครองไดแ้ต่อยา่งใด อยา่งไรก็ตาม
ขอบเขตของการกระท าของรัฐบาลน้ียอ่มมีความแตกต่างกนัออกไปในแต่ละประเทศ ส าหรับ
สหรัฐอเมริกาและองักฤษจะจ ากดัการกระท าของรัฐบาลให้หมายถึงเฉพาะแต่การกระท าของ      
ฝ่ายบริหารในส่วนที่เก่ียวขอ้งกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศเท่านั้น ในขณะท่ีอีกหลายประเทศ
ถือว่า การกระท าท่ีจะเป็นการกระท าของรัฐบาลหรือไม่นั้ น ข้ึนอยู่กับเป้าหมายโดยเฉพาะเจาะจง           
ท่ีก่อให้เกิดการกระท านั้น หรือข้ึนอยูก่บัลกัษณะทางการเมืองของการกระท านั้น ๆ เช่น สาธารณรัฐ
อิตาลี เป็นตน้183 

2.5 การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองจากกระบวนการสอบสวนทางวินัยตามกฎหมาย
ต่างประเทศ 

 การอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้การด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง เป็นเร่ืองของการจดักระบวน 
การยุติธรรมทางปกครอง ซ่ึงจะมีทั้งการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และการโตแ้ยง้โดยการน าคดี
ไปสู่การพิจารณาขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองอนัเป็นการตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 
ทั้งน้ี เพื่อเป็นการแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะตอ้งมี
การจดัระบบใหก้ารเยียวยาความเสียหายไดโ้ดยเหมาะสม ขณะเดียวกนัตอ้งค านึงถึงความมัน่คงแห่ง
สิทธิและความแน่นอนแห่งกฎหมาย (Certainty of Matter of Law) ทั้งจะตอ้งมีการแยกขอบเขต หน้าท่ี 
และความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองกบัองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองให้ชดัเจน ทั้งน้ี ในแต่ละประเทศ   
จะมีระบบการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองและการเยียวยาโดยองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองแตกต่าง
กนัไปตามประวติัศาสตร์กฎหมายของแต่ละประเทศ184 ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะระบบการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสหรัฐอเมริกา ดงัน้ี 

                                                 
181 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 58. 
182 การใช้อ านาจทางการเมืองเพ่ือด ารงรักษาไวซ่ึ้งการด ารงอยู่ของรัฐ การวางนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดิน ตลอดจนการกระท าท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกับรัฐสภา การท าสนธิสัญญา 
ตลอดจนการติดต่อสัมพนัธ์ไมตรีกบัต่างประเทศ การเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อสภาผูแ้ทนราษฎร การยบุสภา
ผูแ้ทนราษฎร. โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ 242-243. 
183 ขวญัชยั สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 60. 
184 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 40. หนา้ 367-368. 
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  2.5.1 การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่ไดมี้กฎหมายบญัญติัให้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็น
เร่ืองทัว่ไปและมีรูปแบบเดียวกนั กล่าวคือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ไม่มีรูปแบบท่ีชัดเจนแน่นอน (déstructurer) มีความหลากหลาย (divers) เจาะจง (ponctuel) เฉพาะเร่ือง 
(sectoriel) ผลจึงเป็นว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีวิธีพิจารณาท่ีเฉพาะ
และแตกต่างกนัไปแต่ละรูปแบบ รวมทั้งมีเน้ือหาสาระและบทบญัญติัท่ีแตกต่างกนั185 การอุทธรณ์
ในฝ่ายปกครองเป็นการขอให้พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองการอุทธรณ์ในฝ่ายปกครอง      
โดยหลกัจะมีขอบเขตท่ีกวา้งขวางไม่จ  ากดัโดยอา้งไดท้ั้ งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย (l’illégalité) 
และความไม่เหมาะสม (l’inopportunité) แต่การเขา้มาตรวจสอบฝ่ายปกครองขององคก์รวินิจฉยัคดี
ปกครองนั้น จะมีขอ้จ ากดับางอยา่งท่ีองคก์รวินิจฉยัท าไม่ได ้เช่น ในเร่ืองอ านาจใชดุ้ลพินิจในเร่ือง
ความเหมาะสม หรือการกระท าทางรัฐบาล (acte de gouvernement) แต่ฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองสามารถ
ทบทวนกนัไดเ้สมอไม่มีขอ้จ ากดัเช่นนั้น186 ซ่ึงการศึกษาเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
ตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสน้ี จะศึกษาถึงประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ระบบ
การอุทธรณ์ และการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั ดงัน้ี 
   2.5.1.1 ประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
   ผูมี้อ านาจพิจารณาคดีปกครองภายในฝ่ายปกครองจะข้ึนอยู่กบัประเภท
ของการอุทธรณ์ ซ่ึงสามารถแยกประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามผูมี้อ านาจพิจารณา
อุทธรณ์เป็นสามประเภท ดงัน้ี187 
        1) การอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง (Le recours gracieux) 
ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากเป็นผูท่ี้มีความเหมาะสม
ในการจะตดัสินใจเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือยกเลิก เพิกถอน หรือยืนยนัค าสั่งทางปกครองท่ีพิพาท 
การอุทธรณ์ประเภทน้ีมีลกัษณะเป็นการเปิดกวา้ง บุคคลภายนอกผูไ้ดรั้บหรืออาจไดผ้ลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครอง แมจ้ะไม่ใช่ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองได ้
 

                                                 
185 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 175. หนา้ 3. 
186 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 368-369. 
187

 อภิญญา เกษตรเอ่ียม. (2558). ปัญหาเก่ียวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทย . วารสารทางวิชาการ   
ศาลปกครอง, 15(4). หนา้ 30-32. 
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         2) การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
(Le recours hiérarchique) ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ไดแ้ก่ ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครอง โดยผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเปล่ียนแปลง แกไ้ข ระงบั ยบัย ั้ง หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ซ่ึงอ านาจของผูบ้งัคบับญัชามีอยูอ่ยา่งเตม็ท่ีและตลอดเวลา แมจ้ะไม่มีกฎหมาย
ฉบบัใดบญัญติัไวช้ัดแจง้ก็ตาม และสามารถใช้อ านาจดงักล่าวได้แมเ้ป็นการเห็นสมควรเองหรือ 
เม่ือไดรั้บค าร้องขอหรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้จากบุคคลอ่ืน 
       3) การอุทธรณ์ต่อผูซ่ึ้งมีหนา้ท่ีก ากบัดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครอง (Le recours de tutelle) ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูซ่ึ้งมีหนา้ท่ี
ก ากบัดูแลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ประเภทน้ีเป็นการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกโดยผูบ้ริหารขององคก์รท่ีมีความเป็นอิสระซ่ึงไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ทั้งน้ี อ านาจก ากบัดูแลเป็นอ านาจท่ีมีเง่ือนไขและมีลกัษณะค่อนขา้งจ ากดัเฉพาะตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น  
   2.5.1.2 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
   การเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสามารถ
แยกไดเ้ป็นสองระบบ ดงัน้ี188 
         1) ระบบปกติ (recours administratifs ordinaire) เป็นการอุทธรณ์ต่อ
เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง (recours gracieux) หรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปของเจา้หน้าท่ี     
ผูอ้อกค าสั่ง (recours hiérarchique) เพื่อให้มีการทบทวนส่ิงท่ีไดท้  าไปเป็นคร้ังท่ีสอง การอุทธรณ์ 
ในระบบปกติน้ีเป็นเร่ืองทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงนิติกรรมทางปกครองของตนเอง ดงันั้น   
การอุทธรณ์ประเภทน้ีจึงไม่มีรูปแบบกระบวนการพิจารณา ผูอุ้ทธรณ์ไม่จ  าตอ้งมีส่วนไดเ้สีย และไม่
มีอายคุวาม ส่วนการรับพิจารณาหรือไม่เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี โดยหลกัแลว้การอุทธรณ์ระบบน้ี
จะเป็นระบบเผื่อเลือก (la faculté) หรือระบบอุทธรณ์ท่ีไม่บงัคบั ในทางทฤษฎีการอุทธรณ์ระบบน้ี 
จะไม่มีอายุความ แต่ในทางปฏิบติัการเสนอคดีต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง จะมีอายุความในต้อง
กระท าภายในสองเดือนนับแต่วนัได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครอง หรือวนัประกาศใช้กฎทางปกครอง     
โดยถา้การอุทธรณ์ต่อผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชานั้นไดรั้บการพิจารณาอายุความก็จะยืดออกไป
และเร่ิมนบัใหม่นบัแต่วนัท่ีมีค  าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่189 แต่ถา้ฝ่ายปกครองไม่รับพิจารณาอายุความ
จะไม่สะดุดหยดุลงเพื่อเร่ิมนบัใหม่ 

                                                 
188 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77 . หนา้ 369. 
189 Georges Vedel et Pierre Delvolvé. (1992). Droit administrative. page. 167-168. อ้างถึงใน ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์. 
อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 370. 
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        2) ระบบพิเศษ (recours spéciaux) เป็นระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีกฎหมายได้จดัตั้ งระบบน้ีข้ึนเพื่อจะก าหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ      
โดยอาจเป็นการอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง ผูบ้งัคบับญัชา หรือคณะกรรมการก็ได ้มีการก าหนด
กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์และระยะเวลาอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ โดยหลักแล้วการอุทธรณ์
ระบบน้ี ถือว่าเป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั (la faculté) แต่จะมีบางกรณีอาจเป็นระบบอุทธรณ์
บงัคบั (l’obligation) ซ่ึงจ าตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาของกฎหมายหรือกฎทางปกครองท่ีจดัตั้งระบบ
ดงักล่าว190  
   2.5.1.3 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั 
   ผูถู้กลงโทษทางวินยัจะเลือกท่ีจะใช้สิทธิโตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัได ้
ดงัน้ี 
          1) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
          การสั่งลงโทษทางวินยัถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งประกอบดว้ย
ขอ้เท็จจริงและเหตุผลของการสั่งลงโทษค าสั่งลงโทษทางวินยั และเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบั
ทนัที การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  จะมีการแบ่ง
ตามกลุ่มของโทษทางวินัย191 โดยขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินัยจะมีสิทธิในการอุทธรณ์สองกรณี   
ดงัจะกล่าวต่อไปคือ 
           1.1) การอุทธรณ์ต่อผู ้ออกค าสั่ งลงโทษ (le recours gracieux)      
หรือการอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกค าสั่งลงโทษ (le recours hiérarchique) โดยผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์   มีอ านาจสั่งเพิกถอนค าสั่งลงโทษในกรณีท่ีค าสั่งดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือจะ

                                                 
190 René Chanpus. (1992). Droit du contentieux administrative. page. 106-107, 259-267. อ้างถึงใน ชัยว ัฒน์        
วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 372. 
191 โทษทางวนิยัแบ่งเป็นส่ีกลุ่ม ไดแ้ก่  
        กลุ่มท่ีหน่ึง ไดแ้ก่ ตกัเตือน (avertissement) ต าหนิ (blâme)  
         กลุ่มท่ีสอง ได้แก่ การคัดช่ือออกจากทะเบียนการเล่ือนต าแหน่งหรือระดับ (la radiation du tableau 
davancement) การลดชั้น (l’abaissement d’échelon) การให้ออกชั่วคราวเป็นเวลาไม่เกินสิบห้าวนั (l’exclusion 
temporaire) การยา้ยไปด ารงต าแหน่งอ่ืน (le déplacement d’office) 
        กลุ่มท่ีสาม ได้แก่ การลดต าแหน่ง (la rétrogradation) การให้ออกจากราชการชั่วคราวสามเดือนถึงสองปี 
(l’exclusion temporaire) 
         กลุ่มท่ีส่ี ไดแ้ก่ การใหอ้อกจากราชการ (la wise à la retraité d’office) และการไล่ออกจากราชการ (la révocation) 
โปรดดู อุดม รัฐอมฤต และคณะ. (2545). รายงานวจิัยเร่ือง การปฏิรูประบบวินัย อุทธรณ์ และร้องทุกข์ของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ. สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 75-76. 
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ยืนยนัค าสั่งลงโทษดงักล่าวก็ได ้แต่ไม่มีสิทธิเพิ่มโทษ การอุทธรณ์กรณีน้ีมีผลค่อนขา้งน้อยและ    
ไม่ท าให้ค  าสั่งลงโทษสะดุดหยุดลง การอุทธรณ์กรณีน้ีจะใช้เฉพาะการอุทธรณ์โตแ้ยง้โทษทางวินัย
กลุ่มท่ีหน่ึงเท่านั้น 
           1.2) การอุทธรณ์ต่อสภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐ (le Conseil 
Spérieur de la fonction publique de l’État) ในฐานะเป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสซ่ึงจะท าหนา้ท่ีสอบสวนผูถู้กกล่าวหาและพยานต่าง ๆ และท าความเห็นเสนอแนะต่อผูอ้อก
ค าสั่งลงโทษทางวนิยั โดยขอ้เสนอแนะอาจจะเป็นการยนืยนัค าสั่งลงโทษ หรือให้ความเห็นวา่ควรลดโทษ
หรือยกเลิกโทษทางวินยั แต่ความเห็นดงักล่าวไม่ผูกพนัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งลงโทษการอุทธรณ์กรณีน้ี
ใช้กบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้โทษทางวินยั กลุ่มท่ีสองถึงโทษทางวินยักลุ่มท่ีส่ี ทั้งน้ี ศาลปกครองไม่ถือว่า
การอุทธรณ์สภาชั้นสูงของขา้ราชการของรัฐ เป็นขั้นตอนท่ีบงัคบัก่อนท่ีจะน าคดีไปฟ้องศาลปกครอง192 
                      2) การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
            ค  าสั่งลงโทษทางวินยัถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิ
และสถานภาพของขา้ราชการ กรณีขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวนิยัเห็นวา่ตนเองไม่ไดรั้บความเป็น
ธรรมจากการถูกลงโทษทางวินยั หรือเห็นวา่ค าสั่งลงโทษทางวินยัดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย193 และ
ไม่มีความประสงคจ์ะใชสิ้ทธิการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินยัสามารถ
ใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง194 เพื่อขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวนิยัดงักล่าวได ้

                                                 
192 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 77. 
193 กฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครอง (droit du contentieux administratif ) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดแ้บ่งเหตุท่ีจะใชอ้า้ง
ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (cas d’ouverture) ไวห้า้เหตุ คือ นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยปราศจาก
อ านาจ (l’incompétence de l’auteur de l’acte), นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดแบบ (le vice de forme),   
นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวธีิการ (le vice de procédure), นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไป
โดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) และนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement     
de pouvoir) หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procédure). โปรดดู ประสาท พงษ์สุวรรณ์. 
อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 66. หนา้ 5-6. 
194 สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการแยกคดีปกครองออกจากคดีพิพาทระหว่างเอกชนซ่ึงอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม    
ใน ค.ศ. 1799 ได้มีกฎหมายจัดตั้ งศาลสภาแห่งรัฐ (le Conseil d’Etat) ท าหน้าท่ีให้ความเห็นด้านกฎหมายแก่      
ฝ่ายบริหาร และพิจารณาเร่ืองร้องทุกขข์องประชาชนเก่ียวกบัการกระท าของฝ่ายปกครองแลว้เสนอค าวนิิจฉยัให้
ฝ่ายบริหารสั่งการ ต่อมาปี ค.ศ. 1872 มีการออกกฎหมายมอบอ านาจให้สภาแห่งรัฐมีอ านาจวินิจฉัยช้ีขาดคดี
ปกครองไดเ้องโดยไม่ตอ้งให้ฝ่ายบริหารสั่งการ สภาแห่งรัฐส่วนท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาคดีปกครองจึงกลายเป็น    
ศาลปกครอง. โปรดดู นันทวฒัน์  บรมานันท์. (2552).หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส . กรุงเทพฯ:  
วญิญูชน. หนา้ 51.  

https://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwiIhPzI6_LPAhVFpZQKHSBBBbMQFggaMAA&url=https%3A%2F%2Ffr.wikipedia.org%2Fwiki%2F%25C3%2589tat&usg=AFQjCNHbERzqToQjceQXRPbR5KEPzG9dXQ&bvm=bv.136593572,d.dGo
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         เม่ือมีการยื่นฟ้องคดี (Lawsuit) ต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอน
ค าสั่งโทษทางวินัยแลว้ หากศาลไดพ้ิจารณาวินิจฉัยว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยดงักล่าวไม่ชอบดว้ย
กฎหมายและได้มีค  าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวแล้ว ย่อมมีผลเท่ากับว่าไม่มี       
การออกค าสั่งลงโทษทางวนิยัใด ๆ และมีผลท าให้ขา้ราชการผูถู้กลงโทษทางวินยัตอ้งกลบัสู่สถานะเดิม 
และมีสิทธิท่ีจะเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีเกิดจากการถูกลงโทษทางวินัย ตลอดจนมี
สิทธิเรียกร้องค่าเสียหายทางจิตใจ (le prejudicé moral) ไดด้ว้ย195 
  2.5.2 การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองตามกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี 
  การศึกษาเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีน้ี จะศึกษาถึงประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ระบบการอุทธรณ์ 
และการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั ดงัน้ี 
    2.5.2.1 ประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
   การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไม่ได ้    
แบ่งประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเหมือนกบัระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส      
แต่ก าหนดให้ผูท่ี้ไดรั้บผลจากค าสั่งทางปกครองตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
ภายในหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง196 แต่จะยื่นต่อผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์
ภายในเวลาเดียวกนัก็ได้197 ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการยติุธรรมทางปกครองไดเ้ก่ียวกบัผูมี้อ  านาจ
พิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ไวเ้ป็นสองชั้น198 ดงัน้ี 
          1) ชั้นแรก เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ เพื่อให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองท่ีตน   
ไดอ้อกไปอีกคร้ังวา่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ ในชั้นน้ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีอ านาจ
ตรวจสอบไดท้ั้งประเด็นความชอบดว้ยกฎหมาย (Rechtmhässigkeit) และความชอบดว้ยวตัถุประสงค์
ของกฎหมาย (Zweckmäßigkeit) ถ้าได้ท าการพิจารณาทบทวนแล้วเห็นว่าค าอุทธรณ์นั้นฟังข้ึน 

                                                 
195 สุนิตา คงมั่น.(2556). ความไม่สอดคล้องในกระบวนการด าเนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือนกับ          
การอุทธรณ์ค าส่ังลงโทษทางวนิัยต่อคณะกรรมการพทิกัษ์ระบบคณุธรรม (ก.พ.ค.). วทิยานิพนธ์หลกัสูตรปริญญา
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 65. 
196 กมลชยั รัตนสกาววงศ์. (2544). หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ: ศูนยย์ุโรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั.หนา้  193. 
197 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 376. 
198 อภิญญา เกษตรเอ่ียม. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 187. หนา้ 32-33. 
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เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองยอ่มสามารถท่ีจะด าเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนให้ถูกตอ้งได ้แต่หากพิจารณาทบทวนแล้วไม่เห็นด้วยกบัอุทธรณ์ไม่ว่า
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนตอ้งส่งค าอุทธรณ์นั้นไปให้เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ชั้นท่ีสองพิจารณาวนิิจฉยัต่อไป 
          2) ชั้นท่ีสอง เป็นกรณีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท าการพิจารณา
วนิิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นแรกแลว้ไม่เห็นดว้ยกบัอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนและส่งค าอุทธรณ์
มาใหเ้จา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ซ่ึงไดแ้ก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในล าดบัสาย
การบงัคบับญัชาสูงถดัข้ึนไป (die nächsthÖhere BehÖrde) ซ่ึงมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยไดท้ั้งประเด็น
ความชอบดว้ยกฎหมาย (Rechtmhässigkeit) ความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องกฎหมาย (Zweckmäßigkeit) 
และความชอบด้วยเน้ือหาของการใช้อ านาจวินิจฉัยสั่งการและใช้อ านาจดุลพินิจ (Begründetheit) 
โดยออกเป็นค าวินิจฉยัอุทธรณ์ (Widerspruchbescheid) ซ่ึงในกรณีท่ีค าอุทธรณ์ฟังข้ึนค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งถูกบอกล้างหรือยกเลิกโดยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในกรณีท่ีค าอุทธรณ์ฟังไม่ข้ึน ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ก็จะใหย้นืตามค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ199 
   2.5.2.2 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
   การเยียวยาภายในฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีสามารถแยกไดเ้ป็นสองระบบ200 ดงัน้ี 
          1) ระบบปกติ โดยหลกัทัว่ไปฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดชอบตรวจสอบ
การกระท าของตน และมีหนา้ท่ีจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะกระทบ
ประโยชน์ของบุคคลผูสุ้จริตตามกฎหมายวธีิพิจารณาทางปกครองของเยอรมนั ค.ศ. 1976 มาตรา 48
และมาตรา 49 การเพิกถอนน้ีจะกระท าโดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งนั่นเอง และผูบ้งัคบับญัชาของ
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งยอ่มตอ้งดูแลตรวจสอบให้มีการเพิกถอนไดต้ามระบบปกติของสายการบงัคบั
บญัชา ดงันั้น หากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่วา่เม่ือใด เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งสามารถหยบิยก
มาพิจารณาได้เสมอ เพียงแต่ไม่ถือว่าเป็นหน้าท่ีที่จะตอ้งกระท า แต่จะเป็นดุลพินิจว่าจะกระท า
หรือไม่ก็ได ้ตามหลกักฎหมายในเร่ืองของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงไม่มีระยะเวลาขีดคัน่
แต่อยา่งใด201 แมแ้ต่ในเร่ืองการพิจารณาใหม่ไปในทางเพิ่มภาระก็สามารถกระท าไดต้ามหลกัเกณฑ์
ในเร่ืองการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเช่นเดียวกนั 

                                                 
199 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 196.หนา้ 194. 
200 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 375. 
201 Hartmut Maurer. (1995). Droit administratif allemande.traduit par Michel Fromout. page. 319-323. อ้ าง ถึ งใน 
ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77. หนา้ 376. 
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          2) ระบบบังคบัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความศาลปกครอง ค.ศ. 
1960 (VwGO) มาตรา 68 ไดก้ าหนดว่า การฟ้องคดีเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน ไม่เช่นนั้นศาลปกครองจะไม่รับฟ้อง การบงัคบัให้อุทธรณ์จะมีเฉพาะ
คดีฟ้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และคดีฟ้องบงัคบัให้ออกค าสั่งทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) เท่านั้น แต่จะไม่ใช้กบัคดีในกฎหมายปกครองประเภทอ่ืน ๆ ทั้งน้ี วิธีการบงัคบั
ให้อุทธรณ์จะไม่ใชใ้นกรณีท่ีมีค าสั่งทางปกครองนั้นออกโดยเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงของมลรัฐหรือของ
สหพนัธ์ เน่ืองจากไม่มีเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงกวา่มาควบคุมตรวจสอบไดอี้ก เช่น กรณีของประธานาธิบดี 
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี (มาตรา 68 วรรคหน่ึง (1)) และจะไม่ใช้บงัคบัในกรณีบุคคลท่ีสาม   
ซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ (มาตรา 68 วรรคหน่ึง (2)) เพราะมีการอุทธรณ์มาคร้ังหน่ึงแลว้ 
จึงสมควรใหฟ้้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง เช่น ผูข้ออนุญาตก่อสร้างอาคารอุทธรณ์ค าสั่งเจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินท่ีไม่ให้ก่อสร้าง ถา้ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์อนุญาตให้ก่อสร้าง เพื่อนบา้นไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นก่อน และอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดท้นัที ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีล่วงพน้ระยะเวลา
การอุทธรณ์โตแ้ยง้แลว้จะไม่สามารถถูกโตแ้ยง้ไดอี้กต่อไป (Unanfechtbar) และถึงแมจ้ะมีการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง หรือมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
การด าเนินการดงักล่าวไม่มีผลเป็นการทุเลาผลของค าสั่งทางปกครอง202 

2.5.2.3 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั 
    ระบบของวินยัสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น เป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ย
วนิยัของสหพนัธ์ (Bundesdisziplinarordnung-BDO) ซ่ึงไม่มีองคก์รกลางใดท าหนา้ท่ีบริหารงานบุคคล
ดา้นวินยัของขา้รัฐการ มีแต่เพียงศาลวินยัซ่ึงเป็นแผนกหน่ึงในศาลปกครองท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยคดี
วินยับางประเภท ทั้งน้ี กฎหมายว่าดว้ยวินยัของสหพนัธ์ (Bundesdisziplinarordnung-BDO) ไดก้ าหนด
เก่ียวกบัโทษทางวินัยของขา้รัฐการทัว่ไป และขา้รัฐการบ านาญแตกต่างกนั203 และไดก้ าหนดเก่ียวกบั
                                                 
202 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). วธีิปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 179-180. 
203 มาตรา 5 ไดก้ าหนดโทษทางวนิยัไวส้ าหรับขา้ราชการทัว่ไปหา้สถาน ไดแ้ก่   

1) ภาคทณัฑ ์ 
2) ปรับ  
3) ลดเงินเดือน  
4) ยา้ยไปอยูใ่นต าแหน่งท่ีมีสายงานเดียวกนั แต่มีขั้นเงินเดือนลดลง และ  
5) ใหอ้อกจากราชการ  

    โทษทางวนิยัไวส้ าหรับขา้ราชการบ านาญสองสถาน ไดแ้ก่  
1) ลดเบ้ียบ านาญ และ  
2) ตดัสิทธิในการรับเบ้ียบ านาญ 



 

 

74 

 

กระบวนการด าเนินการทางวนิยัเป็นสองกระบวนการ ไดแ้ก่ กระบวนการพิจารณาแบบไม่เป็นทางการ204 
และกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ205 แลว้แต่ระดบัโทษ 

ส าหรับการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยันั้น กฎหมายวา่ดว้ยวนิยั
ของสหพนัธ์ (Bundesdisziplinarordnung-BDO) ไดก้ าหนดเป็นสองกรณีโดยแบ่งตามกระบวนการ
ด าเนินการทางวนิยั206 ดงัน้ี 
          1) การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีเกิดจากกระบวนการ
พิจารณาแบบไม่เป็นทางการ ขา้รัฐการผูถู้กลงโทษทางวินัยตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อผูบ้งัคบับญัชา      
ท่ีเป็นผูอ้อกค าสั่งลงโทษทางวินยัภายในสองสัปดาห์นบัจากวนัท่ีไดรั้บค าสั่งลงโทษทางวินยั และ
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีรับเร่ืองจะตอ้งส่งเร่ืองไปยงัผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด หรือผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีการก าหนด 
ใหมี้อ านาจในการวนิิจฉยัเร่ืองนั้น ๆ ภายในหน่ึงสัปดาห์ 
           เม่ือผูบ้งัคบับญัชาผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย  
ไดมี้พิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ค าโตแ้ยง้แลว้ หากขา้รัฐการผูน้ั้นยงัไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ก็อาจ
เสนอเร่ืองไปยงัศาลวินยัแห่งสหพนัธ์ไดภ้ายในระยะเวลาหน่ึงเดือน โดยศาลจะตอ้งเปิดโอกาสให้
อยัการในเร่ืองทางวนิยัใหค้วามเห็นในเร่ืองดงักล่าวดว้ย 
          2) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีเกิดจากกระบวนการ
พิจารณาแบบเป็นทางการ กฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมมีได้ก าหนดไวว้่าหากจะมี        
การอุทธรณ์ค าวินิจฉยัของศาลวนิยัของสหพนัธ์ท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายวา่ดว้ยวินยัของสหพนัธ์ 
(Bundesdisziplinarordnung-BDO) ในการแสวงหาขอ้เท็จจริงและพิจารณาวินิจฉยัเก่ียวกบัการด าเนินการ
ทางวินัยของขา้รัฐการผูถู้กลงโทษทางวินัยจะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ไปยงัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมมี 
                                                 
204 เป็นกรณีขอ้เท็จจริงท่ีก่อให้เกิดความสงสัยวา่มีการกระท าความผิดท่ีเป็นโทษทางวินยั และผูบ้งัคบับญัชาของ
ขา้ราชการผูน้ั้นจะด าเนินการสอบสวนเพ่ือให้เกิดความชดัเจน รวมถึงพิจารณาพฤติการณ์ท่ีมีความส าคญัท่ีจะน า 
ไปสู่การลงโทษทางวินัย หากผลการสอบสวนเป็นกรณีท่ีจะสั่งลงโทษทางวินัยได ้ให้ผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่ง
ลงโทษทางวินยั หรือให้ด าเนินกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ หรืออาจเสนอเร่ืองเพื่อให้ผูบ้ ังคบับญัชา
ล าดบัสูงข้ึนไปพิจารณาวนิิจฉัยได ้ค  าสั่งลงโทษทางวินยัตามกระบวนการน้ี ผูบ้งัคบับญัชาอาจสั่งลงโทษไดส้องสถาน
เท่านั้น คือโทษภาคทณัฑ ์หรือโทษปรับ 
205

 เร่ิมตน้ดว้ยการเสนอเร่ืองของเจา้หน้าท่ีริเร่ิมเร่ืองทางวินัย โดยค าร้องในการเสนอเร่ืองต่อศาลนั้น ตอ้งส่งให ้ 
กบัขา้ราชการผูน้ั้นและอยัการทางวินัยของสหพนัธ์ดว้ย ในกระบวนการพิจารณาแบบเป็นทางการ แยกออกไดเ้ป็น
สองส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นการแสวงหาขอ้เท็จจริง และส่วนท่ีเป็นการพิจารณาในศาลวินัยของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี 
206 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 34-37.  
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  2.5.3 การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Matter of Law System) 
และใชร้ะบบศาลเดียว กล่าวคือ ให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาวินิจฉยัช้ีขาดคดีต่าง ๆ 
ทุกประเภทไม่วา่จะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง หรือคดีประเภทอ่ืน ซ่ึงจะแตกต่างจากสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมมีท่ีใช้ระบบศาลคู่ กล่าวคือ ก าหนดให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจ
หนา้ท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดคดีเฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น ส่วนการพิจารณาวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดีคดีปกครองอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครอง ซ่ึงมีระบบศาลและระบบผูพ้ิพากษาแยก
ต่างหากจากระบบของศาลยติุธรรม (Court of Justice)207 ในท่ีน้ีจะศึกษาถึงกระบวนการยุติธรรม ทาง
ปกครอง กระบวนการด าเนินการทางวินยั และการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั ่งลงโทษทางวินยัของ
สหรัฐอเมริกาดงัน้ี 

2.5.3.1 กระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
ระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของสหรัฐอเมริกา208 อยูภ่ายใตก้ฎหมาย

วิธีพิจารณาทางปกครอง (Administrative Procedure Act หรือ APA) ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีมีความส าคญั
ในการก าหนดหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาวินิจฉัยขอ้พิพาทของหน่วยงานทางปกครอง กฎหมาย
วธีิพิจารณาทางปกครองในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัวธีิพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทของหน่วยงานทางปกครอง 
ก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองตอ้งจดัให้มีการรับฟังหรือด าเนินการไต่สวนทางปกครองพิจารณา
ก่อนการช้ีขาดตดัสิน ซ่ึงตอ้งกระท าโดยเจา้หน้าที่ผูรั้บผิดชอบในการไต่สวนที่มีความเป็นกลาง 
รูปแบบการไต่สวนทางปกครองอาจกระท าโดยแบบวิธีพิจารณาความ แบบปากเปล่า หรือแบบไต่สวน
เอกสาร ต่อมาเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบในการไต่ส่วนไดรั้บการยกฐานะเป็นผูพ้ิพากษาในฝ่ายปกครอง 
(ADJ) ประจ าอยูใ่นองคก์รฝ่ายปกครอง แต่มีความเป็นอิสระจากองคก์รฝ่ายปกครองท่ีสังกดัอยู ่การ
แต่งตั้งผูพ้ิพากษาในฝ่ายปกครองต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรกลาง ส่วนสถานะของค า
วินิจฉัย และขอ้เสนอของผูพ้ิพากษาในฝ่ายปกครอง จะไม่มีผลผูกพนัหน่วยงานทางปกครองอ านาจ
การวนิิจฉยัสั่งการในการพิจารณาทางปกครองยงัเป็นอ านาจของฝ่ายปกครอง  

อยา่งไรก็ดี การใชก้ฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองนั้น ตอ้งใชค้วบคู่กบับทบญัญติั
ของกฎหมายเฉพาะท่ีไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัเน้ือหาส าหรับการพิจารณาทางปกครองเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  
ไวเ้ป็นการเฉพาะดว้ย 

                                                 
207 โภคิน พลกุล และชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 92-93. 
208 ธนวชิ โชติรัตน์. (2552). แนวทางการพัฒนาการวนิิจฉัยข้อพิพาทเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลโดยคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง.วิทยานิพนธ์หลกัสูตรปริญญานิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 96-101. 

https://dict.longdo.com/search/court%20of%20law;%20court%20of%20justice
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2.5.3.2 กระบวนการด าเนินการทางวนิยั 
กระบวนการด าเนินการทางวินยัและการลงโทษทางวนิยัของสหรัฐอเมริกาเป็นไป

ตาม Civil Service Reform Act 1978209 ในการด าเนินการทางวินยักบัขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหาองคก์ร
ตน้สังกดัเป็นองคก์รท่ีมีอ านาจในการด าเนินการทางวินยั แต่การด าเนินการทางวนิยัตอ้งด าเนินการ
สอบสวนทางวินยัโดยเจา้หน้าที่สอบสวน (Examiner) ที่ตอ้งผ่านการฝึกอบรมและทดสอบจาก
คณะกรรมการขา้รัฐการพลเรือน (the Civil Service Commission หรือ C.S.C.) และเจา้หน้าท่ีสอบสวน
ตอ้งไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของขา้รัฐการหรือองค์กรคู่กรณีในการด าเนินการทางวินยั แต่เจา้หนา้ท่ี
สอบสวนอยูใ่นสังกดัคณะกรรมการขา้รัฐการพลเรือน (C.S.C.) และตอ้งไม่อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลทั้งปวง 
รวมถึงขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหาและองคก์รตน้สังกดัดว้ย  

ในการด าเนินการทางวินยัขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหามีสิทธิไดรั้บหมายแจง้อยา่งน้อย
ภายในสามสิบวนัก่อนการด าเนินการ ซ่ึงในหมายแจง้ดงักล่าวจะตอ้งระบุขอ้กล่าวหา เหตุผลและ
รายละเอียดแห่งขอ้กล่าวหา และหลงัจากท่ีได้รับหมายแจง้แล้วขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหามีสิทธิท า
ค าใหก้ารและเสนอพยานหลกัฐานภายในเวลาสมควร  

เม่ือเจา้หน้าท่ีสอบสวน (Examiner) ไดท้  าการสอบสวนเสร็จแลว้ ตอ้งท ารายงาน
การสอบสวน (Inquiry Memorandum) พร้อมทั้งความเห็น (Opinion) ต่อผูมี้อ านาจวนิิจฉยัตดัสินคดี 
ซ่ึงไดแ้ก่ผูบ้งัคบับญัชาเหนือกว่าขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหา หากผูมี้อ านาจวินิจฉยัตดัสินคดีไม่เห็นพอ้ง
ตอ้งดว้ยกบัความเห็นของเจา้หน้าท่ีสอบสวนจะตอ้งมีการเสนอรายงานทั้งหมดต่อผูม้ีอ  านาจเหนือ
ข้ึนไปเพื่อให้วินิจฉยัช้ีขาด210 

2.5.3.3 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยั 
  การศึกษาถึงระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัของสหรัฐอเมริกา สามารถ
จ าแนกไดเ้ป็นสองกรณี คือ การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัก่อนการจดัตั้งคณะกรรมการ
พิทกัษร์ะบบคุณธรรม (Merit System Protection Board หรือ MSPB) และการอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ
ทางวนิยัภายหลงัการจดัตั้งคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) ดงัน้ี 
   1) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยัก่อนการจดัตั้งคณะกรรมการ
พิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB)211 ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น  

                                                 
209 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 67. 
210 จิรนิติ หะวานนท์. (2523). วิธีพิจารณาคดีความผิดทางวินัยข้าราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกา. ดุลพาห, 
27(6). หนา้ 65-67. 
211 เร่ืองเด่ียวกนั. หนา้ 68-69. 
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       1.1) การอุทธรณ์ค าวนิิจฉยัช้ีขาดขององคก์รตน้สังกดัต่อคณะกรรมการ
ขา้รัฐการพลเรือน (C.S.C.) โดยค าร้องอุทธรณ์จะตอ้งประกอบดว้ยเหตุผลท่ีเป็นขอ้โตแ้ยง้ค าวินิจฉยั   
ช้ีขาดขององคก์รตน้สังกดั และจะตอ้งเสนอพยานหลกัฐานประกอบการโตแ้ยง้ ในการนัง่พิจารณา      
ค  าร้องอุทธรณ์ทั้งขา้รัฐการผูถู้กกล่าวหาและผูแ้ทนองคก์รตน้สังกดัซ่ึงเป็นคู่กรณีมีสิทธิปรากฏตวั
ในการพิจารณาค าร้องอุทธรณ์ และเม่ือไดมี้การนัง่พิจารณาค าร้องอุทธรณ์แลว้ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการขา้รัฐการพลเรือน (C.S.C.) จะตดัสินคดี ซ่ึงค าช้ีขาดตดัสินคดีดงักล่าว
ถือเป็นท่ีสุดในระดบัฝ่ายบริหาร เวน้แต่เขา้ขอ้ยกเวน้212  

       1.2) การอุทธรณ์ต่อศาลยุติธรรม หลงัจากส้ินสุดวิธีพิจารณาของ      
ฝ่ายบริหารแลว้ ขา้รัฐการพลเรือนของรัฐบาลกลางยงัมีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลชั้นตน้ของรัฐบาลกลาง      
(Federal District Court) แต่ในการพิจารณาศาลนั้น ศาลจะพิจารณาวินิจฉัยจากรายงานของฝ่ายบริหาร
เฉพาะประเด็นท่ีว่า องค์กรต้นสังกดัได้ปฏิบัติตามกฎหมายหรือข้อบงัคบัของตนอย่างถูกตอ้ง
หรือไม่ เพื่อให้เป็นไปตามกลไกของกฎหมาย (Due Process of Matter of Law) ค าวินิจฉัยขององค์กร
ฝ่ายบริหารมีพยานหลกัฐานประกอบอยา่งสมเหตุสมผลหรือไม่ และฝ่ายบริหารใชดุ้ลพินิจโดยชอบ
หรือไม่213 อย่างไรก็ตาม ศาลยุติธรรมอาจสั่งให้ฝ่ายบริหารท าการสอบสวนเพิ่มเติมเพื่อน ามา
ประกอบการพิจารณาวนิิจฉยัได ้

2) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัภายหลงัการจดัตั้งคณะกรรมการ
พิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) 

                                                 
212กรณีท่ีเป็นข้อยกเวน้ความเป็นท่ีสุดของค าช้ีขาดตัดสินคดี ซ่ึงผูอุ้ทธรณ์สามารถร้องขอต่อคณะกรรมการ            
ขา้รัฐการพลเรือน (C.S.C.) เพื่อขอให้พิจารณาใหม่ได ้เช่น กรณีมีพยานหลกัฐานใหม่ เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ตีความกฎหมายผิดพลาด หรือรัฐบาลไดเ้ปล่ียนนโยบายในเร่ืองนั้น ๆ เสียใหม่ ทั้งน้ี เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจ
วนิิจฉยัอุทธรณ์จะด าเนินการพิจารณาคดีจากเอกสารหลกัฐานเท่าท่ีมีโดยจะไม่มีการนัง่พิจารณาสอบสวนอีก 
213 การวนิิจฉยัวา่ฝ่ายบริหารใชดุ้ลพินิจโดยชอบหรือไม่ ศาลตอ้งเผชิญปัญหาสามประการ ดงัน้ี 
            ประการแรก ปัญหาการตีความว่า อยา่งไรจึงเป็นเหตุผลอนัควรลงโทษ ซ่ึงกฎขา้รัฐการพลเรือนบญัญติั    
วา่ “ห้ามไล่ขา้รัฐการพลเรือนของรัฐบาลกลางออกจากราชการ เวน้แต่มีเหตุอนัควรซ่ึงกระทบต่อประสิทธิภาพ   
ในการท างานของรัฐบาล” 
            ประการท่ีสอง ปัญหาวา่ฝ่ายบริหารใชดุ้ลพินิจตามอ าเภอใจหรือไม่ ซ่ึงศาลไม่อาจกา้วล่วงการใชดุ้ลพินิจ
ของฝ่ายปกครองในปัญหาน้ีมากนกั ศาลเพียงแต่พิจารณาวา่ค าสัง่ของฝ่ายบริหารมีเหตุผลประกอบพยานหลกัฐาน
ท่ีสนบัสนุน และไม่ปรากฏวา่ฝ่ายบริหารใชดุ้ลพินิจผิดพลาดจนเห็นไดช้ดั และ 
           ประการท่ีสาม ปัญหาว่าฝ่ายบริหารได้ปฏิบัติตามกระบวนวิธีพิจารณาท่ีจ าเป็นเพ่ือเป็นไปตามหลัก        
Due Process 



 

 

78 

 

คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (MSPB) เป็นองค์กรอิสระของรัฐบาล 
(Independent Government Agency) ท่ีได้รับการจดัตั้ งตาม Civil Service Reform Act 1978 ประกอบด้วย 
สมาชิกจ านวนสามคนท่ีมาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดีโดยความเห็นชอบของวุฒิสภา และมี
วาระการด ารงต าแหน่งเจ็ดปี มีรูปแบบการด าเนินงานท่ีคล้ายคลึงกบัรูปแบบของศาล และท าหน้าท่ี
เหมือนกบัผูพ้ิทกัษ์ระบบคุณธรรมในระบบราชการของสหรัฐอเมริกา214 โดยจะมีหน้าท่ีหลกัใน  
การพิจารณาอุทธรณ์ (Appeals function) แทนท่ีบทบาทของคณะกรรมการขา้รัฐการพลเรือน (C.S.C.) 
ในอดีต การศึกษาวิจยัและพฒันา (Merit system studies) ระบบคุณธรรม และการพิจารณาเก่ียวกับ     
ผลการด าเนินงานท่ีกระทบต่อระบบคุณธรรม (Review the significant actions) ของส านักงาน
บริหารงานบุคคล โดยหนา้ที่เก่ียวกบัการพิจารณาอุทธรณ์ (Appeals function) นั้น จะมีด าเนินการ
ไต่สวนขอ้เท็จจริงและวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณ์จากผลการด าเนินการทางวินยัของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ 
แต่คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (MSPB) จะไม่รับขอ้อุทธรณ์ท่ีมาจากลูกจา้งของเอกชน
หรือหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ ตั้งแต่ระดบัทอ้งถ่ิน (Local) จนถึงระดบัมลรัฐ (State)   
ไวพ้ิจารณา215 
    การยื่นอุทธรณ์216 ต่อคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (MSPB) นั้น    
ผูอุ้ทธรณ์อาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) ในภูมิภาค หรือท่ีส านกังานของ
คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) ท่ีมีเขตอ านาจแลว้แต่กรณี โดยผูว้ินิจฉยัคดีปกครอง 
(Administrative Judge) จะเป็นผูท้  าค  าวินิจฉัยเบ้ืองตน้ (Initial Decision) แต่คู่ความก็สามารถยืน่ค  าร้องต่อ
คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) ท่ีส่วนกลางใน Washington ได ้เพื่อใหมี้การพิจารณา
ใหม่ภายในสามสิบห้าวนัภายหลงัจากมีค าสั่งดังกล่าว ทั้งน้ี การไต่สวนข้อเท็จจริงและมีค าวินิจฉัย       
ในเร่ืองอุทธรณ์จากผลการด าเนินการทางวินัยนั้น ผูว้ินิจฉัยคดีปกครอง (Administrative Judge) หรือ
เจา้หนา้ท่ีสอบสวน อาจด าเนินการไดส้องรูปแบบ ดงัน้ี 

                                                 
214 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 68. 
215 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 70-73. 
216 คดีท่ีอาจอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (MSPB) ได้นั้น ส่วนใหญ่จะเป็นการอุทธรณ์ใน    
เร่ืองเก่ียวกบัการโยกยา้ย การถูกพกังานเกินกวา่สิบส่ีวนั การลดขั้นเงินเดือน และการพกังานสามสิบวนัหรือนอ้ย
กว่านั้ น และการอุทธรณ์ค าตัดสินของ Office of Personal Management ในเร่ืองเก่ียวกับการออกจากราชการ     
การเล่ือนขั้นเงินเดือน โดยเกณฑ์ความสามารถในการปฏิบติังานหรือการลดขั้น การไม่เพ่ิมขั้นเงินเดือนการด าเนินการ
จา้งงานของ Office of Personal Management การปฏิเสธการรับเขา้ท างานใหม่ และการเลิกจา้งพนกังานท่ีอยูใ่นช่วง
ทดลองงาน 
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       1) วิธีวินิจฉัยแบบเป็นทางการ (Formal adjudication) คือ ในการไต่สวน
ขอ้เท็จจริงและมีค าวินิจฉัยในเร่ืองอุทธรณ์ ผูว้ินิจฉัยคดีปกครอง (Administrative Judge) หรือเจา้หน้าท่ี
สอบสวนตอ้งจดัให้มีการรับฟังเฉพาะในกรณีท่ีมีกฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ ก าหนดไวโ้ดยตรงว่าจะตอ้ง
ด าเนินการพิจารณาตดัสินตามส านวนหลงัจากท่ีจดัให้มีการพิจารณาแลว้ และกรณีการกระท าของรัฐไป
กระทบต่อชีวิต สิทธิ เสรีภาพ และทรัพยสิ์นของประชาชน ซ่ึงถือว่าเป็นบทบงัคบัตามรัฐธรรมนูญว่า
จะตอ้งมีกระบวนการพิจารณาท่ีเป็นธรรม แต่วธีิการน้ี ไม่อาจน าไปใชใ้นกรณีต่อไปน้ี 

        1.1) การวนิิจฉยัท่ีจะตอ้งยืน่ต่อองคก์รผูว้นิิจฉยัอีกคร้ัง เพื่อองคก์ร
นั้น ๆ ไต่สวนพิจารณาขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายแลว้จึงจะมีผลใชบ้งัคบัได ้

                      1.2) การคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
                       1.3) การพิจารณาหาขอ้ยุติท่ีเป็นการตรวจสอบ การทดสอบและ    

การเลือกตั้ง 
       2) วธีิวนิิจฉยัแบบไม่เป็นทางการ (Informal adjudication) รูปแบบการไต่สวน

และการวนิิจฉยัอุทธรณ์ ข้ึนอยูก่บัฝ่ายปกครองท่ีจะเลือกวิธีการตามท่ีคิดวา่เหมาะสม  
      เม่ือคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) ไดพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์

ตามอ านาจหน้าท่ีแลว้ ค าวินิจฉยัดงักล่าวยอ่มเป็นท่ีสุดในทางบริหาร แต่อยา่งไรก็ตามค าวินิจฉยัของ
คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (MSPB) ยอ่มสามารถถูกอุทธรณ์หรือฟ้องเป็นคดีต่อศาลได ้
โดยกรณีท่ีเป็นค าวินิจฉยัเบ้ืองตน้ (Initial Decision) หรือเป็นค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการกลางนั้น 
ยอ่มสามารถอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ของสหรัฐแผนกคดีรัฐบาลกลาง (The United States Court of 
Appeals for the Federal Circuit) ได้ หรือหากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัขอ้ร้องเรียนเร่ืองการเลือกปฏิบติั
อยา่งไม่เป็นธรรมก็ยอ่มสามารถฟ้องคดีต่อศาลชั้นตน้ (District Court) ไดเ้ช่นกนั217 แต่ในการพิจารณา
วนิิจฉยัคดีอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (MSPB) ศาลยุติธรรม
จะพิจารณาเฉพาะประเด็นปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น218 
 

                                                 
217 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 73. 
218 อุดม รัฐอมฤต และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 191. หนา้ 91. 


