
บทท่ี 2

การใช้อำนาจทางตุลาการในการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝ่ายปกครอง
ในรูปคณะกรรมการ

ในการศึกษาวิจัยเพื่อที่จะค้นหาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการกระทำหรือนิติกรรมใด  ๆซึ่งมี 
ล ักษณะเป ็นน ิต ิกรรมในทางช ี้ขาดข้อพ ิพาทของฝ ่ายปกครองท ี่ม ีการจัดองค ์กรในรูปแบบของ 
คณะกรรมการ มีความจำเป็นเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องทำความเข้าใจในแนวคิดพื้นฐานเรื่องการแบ่ง 
แยกอำนาจ (separation of powers) ด้วยว่า โดยแท้จริงแล ้ว “ฝ ่ายปกครอง” สามารถท ี่จะใช ้ 
อำนาจทางตุลาการได้หรือไม่ เพราะในอดีตมักจะมีผู้เข้าใจไขว้เขวว่าอำนาจแต่ละอำนาจต้องแบ่ง 
แยกตามประเภทขององค์กรผู้ใข้อำนาจเท่านั้น เช่น อำนาจตุลาการต้องใช้โดยศาลเท่านั้น เป็นต้น 
ดังนั้น การทำความกระจ่างเรื่องพื้นฐานของหลักการแบ่งแยกอำนาจจึงเป็นสิ่งจำเป็นในเบื้องต้นที่ 
จะทำให ้เข ้าใจถ ึงการใช ้อำนาจทางต ุลาการในการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทของฝ ่ายปกครอง หรือที่ 
นักกฎหมายบางท่านเรียกว่าเป็น “องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครอง” ได้เป็นอย่างดี

2.1 ทฤษฏีและแนวคิดพื้นฐานเก่ียวกับอำนาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ

ก่อนที่เราจะศึกษาถึงแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับอำนาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ 
จำเป็นอย่างยิ่งที่เราจะต้องทำความเข้าใจเกี่ยวกับ “รัฐ” เสียก่อนในเบื้องต้น เพื่อจะนำไปสู่การ 
เชื่อมโยงความลัมพันธ์ระหว่าง “รัฐ” กับอำนาจอธิปไตย

ในแง่ลังคมวิทยา “รัฐ” เป็นกลุ่มของมนุษย์ที่อยู่บนดินแดนที่กำหนดผืนหนึ่ง และบน 
ด ินแดนดังกล ่าวน ี้ม ีการใช ้อำนาจทางการเม ืองโดยเฉพาะ1 จากคำน ิยามนี้เม ื่อได ้พ ิจารณาใน 
ความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายระหว่างประเทศแล้ว รัฐจะม ีองค ์ประกอบ 
ที่สำคัญและจำเป็นอยู่ 3 ประการ คือ2

1 . องค์ประกอบด้านบุคคลได้แก่ประซากรหรือชาติ
2. องค์ประกอบด้านเนื้อหา ได้แก่ ดินแดน

1 โภค ิน พลก ุล, เอกสารประกอบการบรรยายว ิชาหล ักกฎหมายมหาชน , (กร ุงเทพมหานคร : 
คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 1 ,2525), หน้า 1.

2 โภค ินพลก ุลและชาญช ัยแสวงศ ักด ิ้1หลักกฎหมายมหาชน เล ่ม 1. (กรุงเทพมหานคร: สำนักพิมพ  ์
นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 1 ,2541), หน้า 27.
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3. องค์ประกอบด้านรูปแบบ ได้แก่ อำนาจการเมืองเฉพาะอำนาจหนึ่ง หรือที่เรียกว่า 
อำนาจ'อธิปไตย

เมื่ออำนาจอธิปไตยเป็นองค์ประกอบหนึ่งของรัฐ เราจึงมักจะกล่าวกันโดยทั่วไปว่า 
รัฐมือำนาจอธิปไตย แต่ความหมายของอำนาจอธิปไตยนี้ค ่อนข้างซับซ้อน และอาจพิจารณาได้ 
ทังในแง่ของอำนาจอธิปไตยภายนอก (Souveraineté internationale) และอำนาจอธิปไตยภายใน 
(Souveraineté interne) กล่าวคือ ทังในแง่ของการเมืองและในแง่ของกฎหมาย ในแง่การเมืองเรา 
เรียกว่า “อำนาจอธิปไตยของรัฐ” สำหรับในแง่ของกฎหมายเราเรียกว่า “อำนาจอธิปไตยภายใน 
รัฐ”3

แนวความคิดทางการเม ืองเกี่ยวกับอำนาจอธิปไตยของรัฐปรากฏอยู่ในหนังสือชื่อ 
“สาธารณ รัฐใน 6 บรรพ” (six livres de la République 1576) ของ ฌ อง โบ แด ง  (Jean Bodin) 
ในหนังสือเล่มนี้ ฌ อง โบแดง ได้สร้างทฤษฎีอำนาจอธิปไตยขึ้น โดยได้ให้ความหมายค่อนข้าง 
ซัดว่า “สาธารณรัฐ” (res publica) คือ ส ิทธิในการปกครองกลุ่มบ ุคคลหลาย  ๆ กลุ่ม และที่เป็น 
ส่วนร่วมของกลุ่มเหล่านี้ คือ อำนาจอธิปไตย พร้อมกันนี้ ฌ อง โบแดง ก็ได้ให้ลักษณะของอำนาจ 
อธ ิป ไต ยต ่อ ไป ว ่า  เป ็น อำน าจท ี่ป ราศ จากขอบ เขต  ถาวร (perpétuelle) และส ูงส ุดล ้น พ ้น  
(absolue)4 และนอกจากนี้ ฌ อง [บนดง ยังชี้ให้เห็นว่าอำนาจอธิปไตยมีความหมายเท่ากับความ 
เป็นอิสระอย่างสมบูรณ์กล่าวคือ “รัฐ” เป็นอิสระจากการตกอยู่ใต้อำนาจของอำนาจอื่น  ๆ ทั้งสิ้น5 6 

แนวความคิดเรื่อง “ร ัฐ” และ “อำนาจอธ ิปไตย” นี้ ต ่อมาได ้กลายเป ็นหล ักสำคัญ 
เบ ื้องต ้นของกฎหมายมหาชนท ั้งในประเทศและระหว่างประเทศ โดยถือว ่า “ร ัฐ" เป็นการจัด 
สถาบันของอำนาจทางการเม ืองสูงส ุด รัฐก ับอำนาจอธิปไตยจึงเปรียบเสมือนเหรียญสองหน้า 
กล่าวคือ จะ1ไม่มีรัฐ ถ้าไม่มีอำนาจอธิปไตย และจะไม่มีอำนาจอธิปไตย ถ้าไม่มีรัฐ หากกล่าวอีก

as as

นัยหนึ่งก ็ค ือ “ร ัฐ” ในฐานะสถาบันเท่านั้นท ี่เป ็นผู้ทรงไว้ซ ึ่งอำนาจอธิปไตย ไม่ใช่บ ุคคลธรรมดา
as as ป q

ซึ่งถึงแม้ม ีอำนาจสูงสุดอย่างกษ ัตรีย ์หรีอทรราชย์ ก ็เป ็นเพียงผู้ใช ้อำนาจสูงสุดแทนรัฐในนามรัฐ 
เท่านั้น เม ื่อเป ็นเซ่นนี้ “รัฐ" จ ึงเป ็นนิต ิบ ุคคลโดยสภาพในกฎหมายมหาชนภายในและระหว่าง 
ประเทศ

3 เรืองเดียวกัน, หน้า 51.
4 บวรศ ักด ิ้ อ ุวรรณโณ, ทฏหมายมหาชน. (กรุงเทพมหานคร : สำน ักพ ิมพ ์น ิต ิธรรม1 พิมพ์ครั้งที่ 2,

2537),หน้า 24-25.
6 โภคนพลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ้1หลักกูฏหมายมหาซนเล่ม 1. ห น ้า51.
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2.1.1 วิว้ฒนาการของทฤษฎึการแบ่งแยกอำนาจอธิปไตย
จ อ ห ์น  ล ๊อ ค  ( J o h n  L o c k e )  น ักปร ัชญ าชาวอ ังกฤษ ได ้กล ่าวไว ้ในหน ังส ือ 

“Second Treatise of Civil Government" ว่า " อ ำ น า จ อ ธ ิป ไ ต ย ”  แยกออกได ้เป ็น 3 อำนาจ คือ 
อำนาจนิติบัญญัติอำนาจหนึ่ง อำนาจบริหารอำนาจหนึ่ง และอำนาจทำสงคราม ทำสนธิสัญญา 
อีกอำนาจหนึ่ง ในเรื่องความเกี่ยวพันระหว่างอำนาจต่าง  ๆ เหล่านี้นั้น จอห ์น  ล ๊อค อธิบายไว้ว่า6 
อำนาจนิติบัญญัติเป็นอำนาจที่จะกำหนดว่า กำลังของรัฐจะพึงใช้อย่างไรเพื่อความปลอดภัยชอง 
ส ังคมและสมาชิกแห ่งส ังคมนั้น อำนาจนี้ถ ้าไปรวมอยู่ก ับอำนาจที่จะบริหารการตามกฎหมาย 
กล่าวคือ หากอำนาจทั้งสองตกอยู่ในกำมือของบุคคลเดียวกันแล้ว ก็จะทำให้ผ ู้น ั้นไม่เคารพต่อ 
กฎหมายที่ตราขึ้น และผู้นั้นก็จะใช้กฎหมายเพื่อประโยชน์ของตนเองโดยเฉพาะ อำนาจนิติบัญญัติ 
กับอำนาจบริหารจึงต้องแยกกันและต้องมืผู้ใช้อำนาจดังกล่าวเป็นคนละพวก ทั้งนี้ ก ็เพื่อป้องกัน 
การออกกฎหมายเพื่อมายกเว้นการใช้บังคับกับตนเองหรือการออกกฎหมายและใช้กฎหมายเพื่อ 
ประโยชน ์ล ่วนต ัวของตนน ั้นเอง ล ่วนอำนาจบริหารก ับอำนาจทำสงคราม ทำสนธิส ัญ ญาน ั้น 
จอห ์น  ล ๊อค เห็นว่าสามารถใช้ ร่วมกันโดยหมู่คณะเดียวกันได้ ในช่วงของ จอห ์น  ล ๊อค นั้น เป็นช่วง 
ที่อยู่ระหว่างการเจริญเติบโตของลัทธิปัจเจกซนนิยม (individualism) เพื่อจำกัดอำนาจของกษัตริย์ 
จึงยังไม่ได้มีการกล่าวเน้นถึงอำนาจตุลาการซึ่งยังมิได้แยกออกมาจากอำนาจของกษัตริย์ บางท่าน 
จึงเห็นว่าอำนาจบริหารในความหมายของ จอห์น ล๊อค นั้น รวมถึงอำนาจตุลาการด้วย7

ต่อมา ม อ ง เต ส ก ิเอ อ  (Montesquieu) เป็นผู้นำเอาหลักการแบ่งแยกอำนาจมา 
เผยแพร่ โดยผลงานที่ทำให้เขามีชื่อเสียงเป็นที่ร ู้จ ักไปทั่วโลก ก็คือหนังสือเรื่อง “เจตนารมณ์แห่ง 
กฎหมาย” (de I’ esprit des lois) ซึ่ง ม อ ง เตสก ิเอ อ  ได้อธิบายว่า คนทุกคนที่มีอำนาจย่อมนำไปล่ 
การใช้อำนาจเกินสมควรทั้งสิ้น เว้นแต่จะมีฃ้อจำกัดอำนาจดังกล่าว นอกจากนี้เขายังได้กล่าวว่า8 

" ใ น แ ต ่ล ะ ร ั^ ม ีอ ำ น า จ อ ย ่ 3  ป ร ะ เ ภ ท  ค ือ  อ ำ น า จ น ิต ิบ ัณ ณ ัต ิ ( p u is s a n c ed S  I I  O , O ,

l e g is la t i v e )  อ ำ น า จ บ ร ิห า ร ส ิ่ง ซ ึ่ง ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น  ( p u is s a n c e  e x é c u t r ic e  d e s  

c h o s e  q u i  d é p e n d e n t  d u  d r o i t  d e s  g e n s )  แ ล ะ อ ำ น า จ บ ร ิห า ร ส ิ่ง ซ ึ่ง ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ก ฎ ห ม า ย แ พ ่ง

( p u is s a n c e  e x é c u t r ic e  d e s  c h o s e s  q u i  d é p e n d e n t  d u  d r o i t  c iv i l )  "

6 เดือน บุนนาค, ‘'การแยกอำนาจ (La separation des pouvoirs),” วา?สารนิต ิศาสตร์3 (กรกฎาคม 
2521) : 19.

7 Sir Iver Jennings, The Law and the Constitution 217 (5 th ed., 1959), p.20, อ ้างถ ึงในชัยว ัฒน์ 
วงต ์ว ัฒนศานต์, กฎหมายว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง. (กร ุงเทพมหานคร : ห ้างห ุ้นล ่วนจำก ัด  จิรรัช 

การพิมพ์, พิมพ์ครั้งที่ 1 ,2 540 ), ห น ้า 31.

8 บวรศักดิ้ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน. หน้า 52.
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อำนาจประการแรก9 คือ อำนาจในการตรากฎหมายขึ้นบังคับใช้ และอำนาจ 
ในการแกใขหรือยกเลิกกฎหมายซึ่งมีอยู่แล้ว

อำนาจประการทื่สอง คือ อำนาจในการรักษาความสงบสุขหรือทำลงคราม 
ตลอดจนการส ่งเอกอ ัครราชท ูตไปประจำอย ู่ต ่างประเทศหรือยอมรับเอกอ ัครราชท ูตจากต ่าง 
ประเทศ การรักษาความมั่นคงภายในและป้องกันการรุกรานจากภายนอก อำนาจนี้เรียกว่าเป็น 
“อำนาจบริหารของรัฐ” (puissance exécutrice de r Etat)

อำนาจประการที่สาม คือ อำนาจในการลงโทษผู้กระทำความผิดทางอาญา 
หรือพ ิพากษาข้อพ ิพาทระหว่างเอกชน อำนาจประการที่สามนี้เรืยกว่า “อำนาจในการพิจารณา 
พิพากษาคดี” (puissance de juger)

เม ื่อได ้กำหนดอำนาจอธิปไตยออกเป ็น 3 ชนิดดังน ี้แล ้ว ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ก็ให้ 
ความเห็นว่าอำนาจแต่ละชนิดจะต้องแยกจากกัน และผู้ที่ใช้อำนาจต้องเป็นองค์กรที่ต่างกันโดย 
ที่เป็นอิสระไม,ขึ้นต ่อกัน เหตุผลของการแยกอำนาจทั้ง 3 ชนิดออก1จากกันนี้ มอง เ ต ส ก ิเ อ อ  ได ้ให้ 
เหตุผล 2 ประการ คือ10

1. ถ ้าไม ่ม ีการแยกอำนาจโดยมีองค์กรผู้ใช ้อำนาจเป ็นอิสระต่างกันแล้ว เสรี 
ภาพของมนุษย์ก ็ม ีไม ่ได ้ เพราะถ้าองค์กรเดียวใช้อำนาจทุกชนิดแล้ว องค์กรนันก็จะใช้อำนาจจน 
เต็มขอบเขต และจะใช้เก ินขอบเขตอันเป ็นนิส ัยของมนุษย์ผ ู้ม ีอำนาจ และเม ื่อม ีหนทางท ี่จะใช้ 
อำนาจอย่างกว้างขวาง มนุษย์ผู้นั้นก็จะใช้อำนาจนั้นตามใจชอบ ดังบัน เพื่อมิให้มีการใช้อำนาจ 
จนเกินขอบเขต จึงต้องทำให้อำนาจหยุดยั้งอำนาจตามวิถีทางของมันเอง11

2. กฎหมายจะใช้บังคับตามวัตถุประสงค์ที่ได้ตราฃึน และประซาซนจะเคารพ 
ในกฎหมายนั้น  ๆ ก็เฉพาะแต่ในกรณีที่มีการแยกอำนาจเท่าบัน ถ้าไม่มีการแยกอำนาจแล้ว การใช้ 
กฎหมายก ็เล ื่อนลอย ใช ้ก ันตามอำเภอใจ ซ ึ่งข ้อความในหนังส ือของ ม อ ง เ ด ส ก เ อ อ  ในตอนนี 
มีดังต่อไปนี้

‘‘ถ ้า ห า ก อ ำ น า จ น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิก ับ อ ำ น า จ บ ร ิห า ร ม า ร ว ม ก ัน อ ย ู่ใ น ต ัว บ ุค ค ล ค น เ ด ีย ว  

ก ัน ห ร ือ ใ น อ ง ค ์ก า ร ข ้า ร า ช ก า ร อ ง ค ์เ ด ีย ว ก ัน  เ ส ร ีภ า พ จ ะ ไ ม ่ม ีเ ล ย  เ พ ร า ะ เ ป ็น ท ีน ่า เ ก ร ง ว ่า บ ุค ค ล ห ร ือ

9 โภค ินพลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ”' , หลักกฎหมายมหาชนเล่ม 1. หน้า 125.

10 เดือน บุนนาค, "การแยกอำนาจ (La séparation des pouvoirs)” วารสารกฎหมายปกครอง, หน้า

21 .

11 Hauriou, Gicuel, et Gélard, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, 6lh ed.. 
(Paris : Montchrestien, 1975), pp .235-236, อ้างถึงใน โภคิน พลกุล และ ชาญชัย แสวงศักดิ,', หลักกฎหมาย 
มหาชนเล่ม 1. หน้า 126.
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อ ง ค ์ก า ร ผ ู้ม ีอ ำ น า จ ท ั้ง ส อ ง น ั้น จ ะ ต ร า ก ฎ ห ม า ย ก ด ข ี่อ อ ก ม า ใ ช ้ แ ล ะ จ ะ ใ ช ้ก ฎ ห ม า ย น ั้น บ ัง ค ับ อ ย ่า ง  

ก ด ข ี่ ถ ้า อ ำ น า จ พ ิพ า ก ษ า ไ ม ่ไ ด ้แ ย ก จ า ก อ ำ น า จ น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ล ะ อ ำ น า จ บ ร ิห า ร  เ ส ร ีภ า พ ก ็ไ ม ่ม ี 

เ ช ่น เ ด ีย ว ก ัน  ถ ้า อ ำ น า จ พ ิพ า ก ษ า ไ ป ร ว ม อ ย ู่ก ับ อ ำ น า จ น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ล ้ว  ช ีว ิต แ ล ะ เ ส ร ีภ า พ ข อ ง  

ป ร ะ ช า ช น ก ็จ ะ ม ีค ว า ม เ ป ็น อ ย ู่ต า ม ค ว า ม พ อ ใ จ ข อ ง ผ ู้ใ ช ้อ ำ น า จ ท ั้ง ส อ ง  เ พ ร า ะ ผ ู้พ ิพ า ก ษ า เ ป ็น ผ ู้ต ร า  

ก ฎ ห ม า ย ด ้ว ย  ถ ้า อ ำ น า จ พ ิพ า ก ษ า ก ็จ ะ ไ ป ร ว ม ก ับ อ ำ น า จ บ ร ิห า ร แ ล ้ว  ผ ู้พ ิพ า ก ษ า จ ะ ม ีอ ำ น า จ ท ี่จ ะ  

ท ำ ก า ร ป ีบ ค ั้น ไ ด ้อ ย ่า ง เ ต ็ม ท ี่ แ ล ะ ก ็ไ ม ่ม ีอ ะ ไ ร เ ห ล ือ เ ล ย  จ ะ ป ีญ ส ิ้น ไ ป ห ม ด ถ ้า บ ุค ค ล ค น เ ด ีย ว ก ัน ห ร ือ  

อ ง ค ์ก า ร เ ด ีย ว ก ัน เ ป ็น ผ ู้ใ ช ้อ ำ น า จ ท ั้ง ส า ม  ค ือ  อ ำ น า จ ต ร า ก ฎ ห ม า ย  อ ำ น า จ ใ น ก า ร บ ร ิห า ร  แ ล ะ อ ำ น า จ  

ใ น ก า ร พ ิพ า ก ษ า ค ว า ม ผ ิด  แ ล ะ ก า ร ใ ช ้ก ฎ ห ม า ย บ ัง ค ับ จ ะ ผ ัน แ ป ร ไ ป ต า ม ค ว า ม ป ร ะ ส ง ค ์ข อ ง ผ ู้ม ีอ ำ น า จ  

บ ร ิห า ร  แ ล ะ ห า ก ผ ู้ใ ด ไ ม ่ก ร ะ ท ำ ต า ม ค ว า ม ป ร ะ ส ง ค ์ก ็จ ะ ถ ูก ล ง โ ท ษ ต า ม ค ว า ม พ อ ใ จ ข อ ง ผ ู้ท ี่ม ีอ ำ น า จ . . .  

บ ้า น เ ม ือ ง ก ็จ ะ ไ ม ่ม ีค ว า ม ส ง บ ’’

นอกจากนี้ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ ได้กล่าวไว้'โนหนังสือ “เจตนารมณ ์แห ่งกฎหมาย” 
อีกว่า ประเทศอ ังกฤษเป ็นประเทศท ี,ม ีการแยกอำนาจได ้อย ่างด ีท ี่ส ุด และย ังได ้กล ่าวยกย่อง 
รัฐธรรมนญฃองอังกฤษว่า ในบรรดาประเทศที่มีเสรีภาพทางการเมืองด้วยกันแล้ว ประเทศอังกฤษ*9 ข 0'  I I

เป็นประเทศที,มีเสรีภาพทางการเมืองมากที่ส ุด เพราะอำนาจหน้าที่ของรัฐได้แบ่งแยกไปยังองค์กร 
ต่างๆ กัน ไม ่ม ีองค์กรหนึ่งองค์กรใดที่จะมือำนาจโดยเด็ดขาดที่จะบีบบังคับประชาซนได้ เพราะ 
เสรีภาพของประชาชนจะมืไม่ได้เลย หรือหากมืก็มีอยู่เป็นส่วนน้อย ถ้าหากอำนาจเหล่านีไปรวมอยู่ 
ท ี่บ ุคคลหนึ่งบ ุคคลใดเพ ียงคนเด ียวหรือองค ์กรหนึ่งองค ์กรใดเพ ียงองค์กรเด ียว เซ่น ในระบอบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย์12

2.1.2 อ ิทธ ิพลของทฤษฎ ีการแบ ่งแยกอำนาจอธ ิปไตย
แนวความคิดของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ได ้ม ือ ิทธิพลต่อแนวความคิดทางการเม ือง 

ของผู้'ซึ่งถูกกดฃี่โดยระบอบสมบูรณ'าญาสิทธิราชย์ในประเทศฝรั่งเศสและ,ในประ!.ทศ'อืน  ๆ ในทวีป 
ยุโรป ตลอดจนผู้ซ ึ่งไปตั้งรกรากอยู่ในรัฐต่าง  ๆ ในทวีปอเมรีกา (ซึ่งในขณะนั้นยังเป็นอาณานิคม 
ของอ ังกฤษอย ู่) เป ็นอย ่างมาก โดยบ ุคคลเหล ่าบ ันเข ้าใจหร ือต ีความว ่า ตามความเห ็นของ 
ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  นั้นจะต้องแบ่งแยกอำนาจออกเป็น 3 อำนาจ คือ อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร 
และอำนาจตุลาการ และจะต้องม ีการแบ ่งแยกองค์กรท ีใช ้อำนาจด้วย โดยให ้ร ัฐสภาหรอฝ่าย 
นิติบัญญัติเป็นผู้โช้อำนาจนิติบัญญัติ ให้รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเป็นผู้ใช้อำนาจบริหาร และให้ศาล

a/ a /  qj ๐'' ฃ

หรือฝ่ายตุลาการเป็นผู้ใช้อำนาจตุลาการ ซึ่งความเข้าใจเซ่นว่านีย่อมซักนำไปล่ระบบการเมืองทีมี

12 อมร จันทรสมบูรณ์, กูฏ'หมายทารูปทครอง. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, 
พิมพ์ครั้งที่ 9, 2525), หน้า 63-64..
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อิทธิพลของแนวความคิดน ี้ล ่งผลให้น ักค ิดชาวอเมริก ันบางคนในยุคก ่อต ั้ง 
ประเทศ โดยเฉพาะอย ่างย ิ่ง  จ อ ห ์น  อ ด ัม ส ั(John Adams ประธานาธ ิบด ีคนท ี่ 2 ของสหรัฐdé

อเมริกา) ได้สนับลนฺนแนวความคิดนี้เป็นอย่างมาก และได้ร่างลงไปในรัฐธรรมของมลรัฐแมสซาจ
*  dé dé 'บ่

เซทสั(ค.ศ. 1780) มาตรา 30 ว่า13
‘‘ม า ต ร า  3 0  ใ น ก า ร ป ก ค ร อ ง ข อ ง ร ัฐ แ ห ่ง น ี้อ ง ค ์ก ร น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิจ ะ ต ้อ ง ไ ม ่ใ ช ้ 

อ ำ น า จ บ ร ิห า ร แ ล ะ อ ำ น า จ ต ุล า ก า ร ห ร ือ อ ำ น า จ ห น ึ่ง อ ำ น า จ ใ ด ด ัง ก ล ่า ว  อ ง ค ์ก ร บ ร ิห า ร จ ะ ต ้อ ง ไ ม ่ใ ช ้ 

อ ำ น า จ น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ล ะ อ ำ น า จ ต ุล า ก า ร ห ร ือ อ ำ น า จ ห น ึ่ง อ ำ น า จ ใ ด ด ัง ก ล ่า ว  ห ร ือ อ ง ค ์ก ร ต ุล า ก า ร จ ะ  

ต ้อ ง ไ ม ่ใ ช ้อ ำ น า จ น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ล ะ อ ำ น า จ บ ร ิห า ร ห ร ือ อ ำ น า จ ห น ึ่ง อ ำ น า จ ใ ด ด ัง ก ล ่า ว  เ พ ื่อ ใ ห ้ผ ล ท ี่ส ุด  

จ ะ เ ป ็น ก า ร ป ก ค ร อ ง โ ด ย ก ฎ ห ม า ย แ ล ะ ม ิใ ช ่ก า ร ป ก ค ร อ ง ข อ ง ม น ุษ ย ์’’

นอกจากนี้ แนวความคิดของทฤษฎีแบ่งแยกการใช้อำนาจอธิปไตยยังปรากฏ 
อยู่ในรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก คือ รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ.'บ dé ‘นิ w  dé ข ิ ^  dé

1787 และในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส (The French Declaration 
of Rights of Men and Citizen, 1789) ข้อ 16 ทีบัญญัติว่า14

“ข ้อ  1 6  ส ัง ค ม ใ ด ท ี่ไ ม ่ย อ ม ร ับ ก า ร แ บ ่ง แ ย ก อ 0ํ น า จ  ส ัง ค ม น ั้น ห า ไ ด ้ช ื่อ ว ่า ม ี 

ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ไ ม ่’’ ( A n y  s o c ie t y  in  w h ic h  th e  s e p a r a t io n  o f  p o w e r s  n o t  d e t e r m in e d ,  h a s  n o  

c o n s t i t u t i o n  a t  a l l )

ใ น ฝ ร ั ่ ง เ ศ ส  ห ล ั ง จ า ก ก า ร ป ฏ ิ ว ั ต ิ  ค . ศ . 1789โ ด ย ย ก เ ล ิ ก ร ะ บ บ  
ลมบ ูรณ าญ าส ิทธ ิราชย ์ ต ่อมาก ็ได ้ม ีการอ ัดทำร ัฐธรรมน ูญ ข ึ้นโดยอ ิทธ ิพลทางความค ิดของ 
ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ด้วยเหตุนี้เอง เราอาจกล่าวได้ว่า ในสมัยคริสต์ศตวรรษที่ 18 ถือว่าการแบ่งแยก 
อำนาจเป็นหัวใจของรัฐธรรมนูญและระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย และความเช้าใจทีมีต่อ 
หล ักการแบ ่งแยกอำนาจของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ของพวกปฏ ิว ัต ิฝร ังเศสน ีเอง ล ่งผลให ้ม ีการออก 
กฎหมายลงวันที่ 16-24สิงหาคม 1790ห้ามมิให ้ผ ู้พ ิพากษาศาลยุต ิธรรม(อำนาจฝ่ายตุลาการ) 
พ ิจารณาการกระทำของฝ่ายปกครอง เนืองจากเห็น,ว่าการกระทำของฝ่ายปกครองเป็นเรองของ

การแบ ่งแยกอำนาจโดยเด ็ดขาด (la séparation rigide des pouvoirs) โดยองค ์กรผ ู้ใช ้อำนาจ
แต่ละอำนาจดังกล่าวนั้นจะต้องไม่ม ีความสัมพันธ์ต่อกัน และไม่เช้าไปก้าวก่ายในการใช้อำนาจ
ของกันและกัน

13 ชัยวัฒน์วงค์ว ัฒนศานต์, ทฏหมายวิธีใเฏิปัติราชทารทางปกครอง. หน้า 36.

14 มหาว ิทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมาธ ิราช, “ป ร ัช ญ าว ่าด ้วย อ ำน าจอ ธ ิป ไต ย ," เอกสารการสอนช ฺด  
ว ิชาก ูฏ ห มายมห าชน  หน ่วยท ี่ 1 -7 . (กร ุงเทพมหานคร : สำน ักพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมาธ ิราช , 

พิมพ์ครั้งท ี่ 10, 2531), หน้า 85.
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อำนาจบริหาร ดังนั้นในช่วงหลังการปฏิวัติใหญ่ในฝรั่งเศส การกระทำของฝ่ายปกครองจึงไม่อยู่ 
ภายใต ้การควบคุมของศาลยุต ิธรรม การควบคุมท ี่ม ีอย ู่ในเวลาน ั้นเป ็นไปในล ักษณ ะของการ 
ร้องเริยนภายในฝ่ายบริหาร15 16

2.1.3 การโต้แย้งทฤษฎีการแบ่งแยกอำนาจอธิปไตย
อย่างไรก็ตาม แนวความคิดในการแบ่งแยกอำนาจอธิปไตยของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  

ได้กลายมาเป็นประเด็นโต้เถียงกันอย่างกว้างขวางในระยะเวลาต่อมา โดยมีนักกฎหมายหลาย  ๆ
ท่านออกมาโต้แย้งดัดค้านแนวความคิดดังกล่าวของมองเตลกิเออ อาทิ

ศ า ส ต ร า จ า ร ย ์ก า ร ์เ น อ ร (์Garner)16 แห่งมหาวิทยาลัยน็อตติงแฮม ได้กล่าวว่า 
การที่ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  กล่าวไว้ในหนังส ือ “เจตนารมณ ์แห ่งกฎหมาย” (de r esprit des lois) ว่า 
ประเทศอังกฤษมีการแบ่งแยกอำนาจที่ด ีท ี่ส ุดนั้น เป็นความเข้าใจผิดอย่างยิ่งของ มอง เ ต ส ก ิเ อ อ  

เพราะในประเทศอังกฤษไม่ได้มีการแบ่งแยกอำนาจแต่อย่างใด อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร 
และอำนาจตุลาการนั้นมีอยู่จริง แต่อำนาจดังกล่าวมีล ักษณะเฉพาะของตนในประเทศอังกฤษ 
สถาบันของรัฐสถาบันใดสถาบันหนึ่งมิได้มีหน้าที่ของตนโดยเฉพาะ แต่ต่างฝ่ายต่างใช้อำนาจได้ 
หลายอำนาจและต่าง  ๆกัน เช่น ผู้ดำรงตำแหน่ง “Lord Chancellor” นั้น จะมีอำนาจที่เกี่ยวข้องทั้ง 
3 อำนาจ กล่าวคือ เป ็นทั้งประธาน House of Lords ในฐานะท ี่เป ็นศาลฎ ีกาของอ ังกฤษ เป็น 
ประธาน House of Lords ในฐานะท ี่เป ็นว ุฒ ิสภา และเป ็นรัฐมนตรีอ ีกตำแหน ่งหน ึ่งด ้วย หรือ 
อย่างเช่นกรณีผู้พ ิพากษาของอังกฤษ ซึ่งโดยทั่วไปเป็นผู้ใข้อำนาจตุลาการนั้น ก็ม ีอำนาจในการ 
บริหารด้วยในบางกรณี เช่น เป็นผู้ออกใบอนุญาตการค้าสุรา และยังเป็นผู้ใซ้อำนาจนิติบัญญัติใน 
บางเรองด้วย เช่น ในเรื่องวิธ ีพ ิจารณาความนั้น ศาลสูงอ ังกฤษเป ็นผ ู้กำหนดขึ้นด ้วยตนเองใน 
รูปของ “Rules of the Supreme Court” นอกจากนี้ ร ัฐมนตรีของอ ังกฤษ นอกจากจะเป ็นฝ ่าย 
บริหารแล้ว ย ังเป ็นสมาซิกของสภาผู้แทนราษฎรหรือสภาชุนนางซึ่งเป ็นฝ ่ายนิต ิบ ัญญ ัต ิ อีกทั้ง 
ร ัฐมนตรีย ังม ีอำนาจในการออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร (เช่น กฎกระทรวง) อีกด้วย รวมถึงมี 
อำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทต่าง  ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติให้อำนาจไว้

ศ า ส ต ร า จ า ร ย ์ล อ ว ์ส ัน  (F.H.Lawson)17ซ ึง เป ็น ผ ู้ท ีได ้ร ับ การยอ ม ร ับ จาก  
น ักกฎหมายทั่วโลกว่าเป ็นผ ู้ท ี่ม ีความรู้ส ึกข ึ้งท ั้ง'ในกฎหมายอังกฤษและกฎหมายต่างประเทศ

15 โภคิน พลกุล, ''คดีปกครองในฝรั่งเศส,” วารสารอัยกา? 6 (มกราคม 2526) : 46.

16โภคินพลกุล และชาญชัย แสวงดักดิ้, หลักกฎหมายมหาชน เล่ม 1. หน้า 127-128.

17 ช ัย ว ัฒ น ์ วงด ัว ัฒ นศานต ์, “การแบ ่งแยกอำนาจ (separation of powers),” วารสารกฎหมาย

ปกครอง 2 (สิงหาคม 2526) : 26.
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ได้กล่าวถึงแนวคิดของ มอง เ ต ส ก ิเ อ อ  ในเรื่องดังกล่าวนี้ว ่า ไม ่เคยมีระยะใดที่หลักการแบ่งแยก 
อานาจตรงกับข้อเท ็จจริงในประวัต ิร ัฐธรรมนูญของอังกฤษในองค์กรต่าง  ๆ ของรัฐบาลของเรา 
(อังกฤษ) มักจะมีการซ้อนทับกันของหน้าที่ต่าง  ๆอยู่เสมอ

L e o n  D u g u i t ' 8U กกฎหมายมหาซนผู้ม ี'ซ ื่อเส ียงในฝรั่งเศสเห ็นว ่า หล ักการ 
แบ่งแยกอำนาจโดยเด็ดขาด เป็นทฤษฎีที่ไม่มีความเป็นจริง ขัดต่อข้อเท็จจริงท ี่ส ังเกตได้ท ั้งทาง 
วิทยาการ และดังอยู่บนทฤษฎีที่ผิดพลาด... สำหรับ D u g u i tหลักการแบ่งแยกอำนาจ หมายความ 
ถึงการกระจายหน้าที่ (function) ของรัฐ ระหว่างส่วนต่าง  ๆของรัฐ โดยวิธีที่ทำให้องค์กรเหล่านั้น 
ร่วมมือกัน กล่าวคือ การทำงานจะต้องมีการประสานกันขององค์กรของรัฐ และร่วมกันดำเนินการ

d à

ไปล่เป้าหมาย
ศ า ส ต ร า จ า ร ย ์ ฟ ร อ ง ซ ิ ล - ป อ ล  เ บ น ัว ต ์' 9 (Francis-Paul Benoit) แห ่ง  

มหาวิทยาลัยแรนสั (Rennes) ประเทศฝรั่งเศส ได้วิจารณ์แนวความคิดของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  เกี่ยวกับ 
การแบ ่งแยกอำนาจว่าม ิใซ ่ทฤษฎีท ี่เป ็นระบบซึ่งค ิดค ้นข ึ้นตามหลักตรรกว ิทยาอย่างเคร่งครัด 
แต ่เป ็นเพ ียงวรรณกรรมทางอ ักษรศาสตร์และการเม ืองเท ่าน ั้น อย่างไรก็ตาม เม ื่อได ้คำน ึงถ ึง 
สถานการณ์ทางการเมืองในช่วงเวลานั้นแล้ว ก็ต้องยอมรับว่าแนวความคิดของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ได้มี 
ความสำคัญทางการเมืองเป็นอย่างมาก นอกจากนี้ เขายังมีความเห็นว่าแนวคิดของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  

หาได้เป ็นหลักกฎหมายไม่ หากแต่เป ็นเพ ียงศิลปะทางการเม ืองหริออุดมการณ ์ทางการเม ืองที่ 
ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ต้องการจะให้เป็นไปเท่านั้นเอง

เ จ ม ส ัเ ม ด ิส ัน  (James Madison ประธานาธิบดีท ี่ 4 ของสหรัฐอเมริกา)18 19 20 ได ้ 
ลดทอนความเช ื่อในหลักการแบ ่งแยกอำนาจแบบสุดก ู่ของ จ อ ห ์น  อ ด ัม ส ัลง เ ม ด ิส ัน  เห็นว่า 
ความหมายของการแบ่งแยกอำนาจของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  นั้น เป็นแต่เพียงว่าไม่ต้องการให้อำนาจ 
ทั้งหมดของทั้ง 3 องค์กรนี้ ถูกใช้ไปโดยองค์กรเดียวทำนองเดียวกันกับกษัตริยํในสมัยก่อน แต่มิ1ใช่ 
อำนาจทั้งสามจะมีส่วนร่วมหรือควบคุมกันไม่ได้ นอกจากนี้ เ ม ด ิส ัน  ยังได้ชี้ให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญ 
ของมลรัฐต ่าง  ๆ ในสหรัฐอเมริกาขณ ะน ั้นก ็ม ิได ้ม ีการแบ ่งแยกอำนาจกันอย ่างเด ็ดขาดตามที่ 
บางคนเข้าใจ และแม้แต่รัฐธรรมนูญของมลรัฐแมสซาจูเซทสัเองที่ม ีมาตรา 30 กล่าวถึงการต้อง 
แบ่งแยกอำนาจโดยเด็ดขาด ก็กลับมีบทบัญญัติภายในที่ม ีการใช้อำนาจผสมกัน เช่น กฎหมาย 
ของรัฐสภาจะต้องเสนอต่อผู้ว่าการมลรัฐ เพื่อให้ความเห็นชอบก่อน เป็นต้น

18 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 37.
19 Francis-Paul Benoit, Le Droit Administratif Français. (Paris : Librairie Dalloz, 1968),

pp.286-287.
20 ชัย1วัฒน์วงค์วัฒนศานต์, กฎหมาย1วิธีปฏิบัติราชการทางปทครอง. หน้า 36-37.
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K e n n e t h  C u lp  D a v is 2' น ักกฎหมายปกครองผู้ม ีซื่อเสียงและเป็นที่ยอมรับใน 
สหรัฐอเมริกาซีให ้เห ็นว่ารัฐบาลสหรัฐไม ่ได ้ดำเน ินงานและไม่เคยดำเน ินงานภายใต้ทฤษฎีท ี่ว ่า 
อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจบริหาร และอำนาจตุลาการจะต้องแยกออกจากกัน... บางทีอาจไม่เคยมี 
รัฐบาลใดในประวัติศาสตร์โลกที่ได้จัดให้มีอำนาจทั้งสามโดยแยกต่างหากจากกันโดยเต็มที' และ 
บางทีอาจไม่เคยมีรัฐบาลใดสามารถจะทำเช่นนั้น

2.1.4 ความเป็นจริงกับทฤษฎีการแบ่งแยกอำนาจอธิปไตย
ในป ัจจ ุบ ัน เป ็นท ี่เข ้าใจก ันแน ่ช ัดว ่า หลักการแบ่งแยกอำนาจออกเป ็น 

3 องค์กร คือ องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ โดยให้แต่ละองค์กรสามารถใช้ 
อำนาจได ้แต ่เพ ียงอำนาจเด ียวเฉพาะองค์กรของตน หรือท ี่เร ียกว่าหลักการแบ่งแยกอำนาจ 
เด็ดขาดนั้น เป็นหลักการที่ไม่เป็นความจริง และไม่ได้มีการนำมายึดถือปฏิบัติกันอย่างเคร่งครัด 
จริงจัง ตัวอย่างเช่น

ในประเทศลังกฤษที่สภาขุนนางมีสภาพเป็นทั้งสภาที่สองของรัฐสภาและ 
เป็นศาลสูงสุด (ศาลฎีกา) ของประเทศอังกฤษด้วย ส่วนฝ่ายปกครองก็มีท ั้งอำนาจในทางบริหาร 
ขณะเด ียวกันก ็สามารถออกกฎหมายลำด ับรองอ ันเป ็นล ักษณะของอำนาจในทางน ิต ิบ ัญญ ัต ิ 
อ ีกท ั้งม ีองค ์กรของฝ ่ายปกครองท ี่อย ู่ในร ูปของคณ ะกรรมการม ีอำนาจหน ้าท ี่ในการว ิน ิจฉ ัย  
ข้อพิพาทซึ่งเป็นการใช้อำนาจในทางตุลาการ

ใน ส ห ร ัฐ อ เม ร ิก า 21 22 ตั้งแต่ป ี ค.ศ. 1887 ท ี่ม ีการจ ัดต ั้ง regulatory agency 
ข ึน ได ้แก ่ Interstate Commerce Commission ซ ึงองค ์กรด ังกล ่าวน ีเอง ม ี ท ั งอำนาจในทาง 
นิติบัญญัติ คือ อำนาจของกฎ ติดตามบังคับผู้ที่ฝ่าปีนกฎซึ่งเป็นอำนาจในทางบริหาร และลามารถ 
ที่จะวินิจฉัยอุทธรณ์สิทธิหน้าที่ของบุคคลดังกล่าวอันเป็นอำนาจในทางตุลาการอีกด้วย หรือแม้แต่ 
ในกระบวนการน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิท ี่ร ัฐสภาเป ็นผ ู้ท ี่ร ิเรมจ ัดทำกฎหมาย แต ่การจะเป ็นกฎหมายได ้ 
ประธานาธ ิบด ีจะต ้องเห ็นชอบด ้วย และประธานาธิบด ีอาจโต ้แย้ง (veto) ไม ่ยอมลงนามก ็ได ้ 
ดังนั้น ในสหรัฐอเมริการะยะหลังจึงเป็นที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่า อำนาจทัง 3 ชนิด มิได้แบ่งแยกเป็น 
3 องค์กรโดยเด็ดขาด หากแต่ในความเป็นจริงจะมีการใช้อำนาจโดยผสมผสานกันก็ได้ โดยความ 
สำคัญอยู่ที่การจัดองค์กรและกลไกของรัฐ อันเป็นไปตามแนวคิดในการกระจายอำนาจเพื่อให้เกิด 
การคานและดุลกันมากกว่า

21 Kenneth Culp Davis, Administrative Law Treatise. Vol.1 (2 nd. ed. 1978), อ้างถึงในชัยวัฒน์ 
วงต์วัฒนศานต์, ‘'การแบ่งแยกอำนาจ (separation of powers)," วารสารทฏหมายปกครอง 2, หน้า 44-48.

22 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 43.
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ส ่วนป ระเทศฝร ั่ง เศส  แม้ในระยะแรกจะได้ม ีการจัดทำรัฐธรรมนูญขึ้นโดย 
อิทธิพลทางความคิดของ ม อ ง เ ต ส ก ิเ อ อ  ก็ตาม แต่ในความเป็นจริงก็ม ิได้แบ่งแยกอำนาจอย่าง 
แท้จริง เซ่น การให้ฝ ่ายบริหารมีอำนาจยับยั้งกฎหมายของฝ่ายนิต ิบ ัญญัต ิ นอกจากนี้ในระยะ 
หลัง  ๆ น ักว ิชาการในฝรั่งเศสต่างก ็เห ็นพ ้องก ันว่าหล ักการแบ ่งแยกอำนาจเด ็ดขาดเป ็นทฤษฎี 
สมมติที,ไม ่เป ็นความจริง ดังนั้น การพ ้ฒนารัฐธรรมนูญฉบับต ่อ  ๆ มาจนถ ึงป ัจจ ุบ ันม ิได ้เน ้น 
หลักการแบ ่งแยกอำนาจอ ีก แต่เน ้นการคานและดุลกันของอำนาจต่าง  ๆ มากกว่า ทั้งน ี้ก ็เพ ื่อ 
ดุลยภาพในการดำเนินงานของรัฐ

สำหรับประเทศไทยเอง อันที่จริงแล้วรัฐธรรมนูญไทยก็ไม่เคยยอมรับหลักการ 
แบ่งแยกอำนาจที่เคร่งครัดเด็ดขาด เห็นได้จากการที่รัฐธรรมนูญยอมให้รัฐสภามีอำนาจควบคุม 
การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตริได้ หรือการที่ให้อำนาจคณะรัฐมนตรีในการเสนอร่าง 
พระราชบัญญ ัต ิ ตลอดจนออกกฎหมายบางประ๓ ทได้เอง เซ่น พระราชกำหนด กฎกระทรวง 
เป็นต้น ซ ึ่งก ็แสดงให ้เห ็นว่าแท้จริงแล ้วประเทศไทยปฏิเสธหลักการแบ ่งแยกอำนาจที่เคร่งครัด 
เด็ดขาดนั้นเอง

นับว่าเป็นความสำเร็จอย่างหนึ่งของวรรณกรรมทางการปกครองในศตวรรษนี้ 
ท ี่ลามารถอธิบายความเป็นจริงได้ว่า รัชุสภามิใซ่เป็นแต่องค์กรเดียวที่มีหน้าที่สร้างกฎ แต่องค์กร

4 â  C>J

บริหารก็สร้างกฎ ศาลก็สร้างกฎ ศาลตัดสินคดี ฝ ่ายปกครองก็ม ีการตัดสินคดีได ้เซ ่นกัน หน้าที่ 
เหล่านี้มิได้เป็นแต่ของโครงสร้างใดโดยเฉพาะ23

2.2 การใช ้อำนาจต ุลาการในการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทของฝ ่ายปกครองในร ูปคณ ะกรรมการ

จากการคิกษาทฤษฎีและแนวคิดพ ื้นฐานเก ี่ยวก ับอำนาจนิต ิบ ัญญ ัต ิ บริหาร และ 
ตุลาการมาแล้ว เห็นได้ว่า “ฝ่ายปกครอง” หรือ “องค์กรทางปกครอง” นันจะมีการใช้อำนาจทังสาม 
ข ้างต ้นได ้โดยองค ์กรทางปกครองจะม ีการออกกฎทางปกครอง คือ กฎหมายลำด ับรองและ 
อนุบัญญัติต่าง  ๆ เพราะการออกกฎหมายของรัฐสภาไม่สามารถมีรายละเอียดครอบคลุมปัญหา 
ต่าง  ๆ ได้ครบถ้วน บางครั้งองค์กรทางปกครองก็จำเป็นต้องออกกฎในฐานะที่เป็นผู้บ ังคับบัญชา 
หรือบริหารงานให้เป็นไปตามเป้าหมาย อนึ่ง ดังทีกล่าวมาแล้วข้างต้นว่าการใช้อำนาจบริหารและ 
อำนาจตุลาการไม่อาจแยกกันโดยเด็ดขาดโดยสภาพของการใช้กฎบังคับปรับเข้ากับข้อเท ็จจริง 
หากแต่เป็นความแตกต่างในลักษณะของวิธีการใช้อำนาจมากกว่า ในหลายกรณีทีการอุทธรณ์การ 
กระทำทางปกครองต่อศาลโดยตรงไม่เหมาะสม เพราะเป็นเรื่องที่ต้องอาศัยความเชียวชาญเฉพาะ

23 เรี่องเดียวกัน, หน้า 39-40.
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ด้านสูง ในหลายประเทศจึงจ ัดให ้ม ีองค ์กรพ ิจารณาอุทธรณ ์อย ู่ในฝ ่ายปกครอง โดยให ้องค์กร 
ประเภทนี้มีลักษณะการดำเนินงานใกล้เคียงกับวิธีพิจารณาของศาล โดยที่องค์กรดังกล่าวมักจะ 
จัดตังฃึนในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งประกอบไปด้วยกลุ่มบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะในเรอง 
นั้น  ๆ องค์กรประ๓ ทน้ีจึงเรียกกันว่า “ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ' ' ว ิน ิจ ฉ ัย ข ้อ พ ิพ า ท "ซึ่งถือว่าเป็นการ'ใช้'อำนาจ 
ตุลาการเช่นเดียวกับศาล แต่คำวินิจฉัยจะมีการอุทธรณ์ไปยังระบบศาลอีกชั้นหนึ่งเพื่อประกันสิทธิ 
การได้รับการตรวจสอบโดยศาล คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้จึงมีสภาพคล้าย  ๆ กับการ 
เป็นศาลคดีปกครองชั้นต้นอย่างหนึ่งในคดีเฉพาะเรื่องที่กฎหมายกำหนด

เหตุที่ต้องนำเอาระบบคณะกรรมการมาใช้ในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครอง 
ก็เน ื่องมาจากการวินิจฉัยชี้ขาดโดยบุคคลเพียงคนเดียวนั้น ไม่อาจเป็นการประกันความถูกต้อง 
และเป็นกลางในการวิน ิจฉัยได้อย่างแท้จริง เพราะเป็นการทำความเห็นในการชี้ขาดโดยการให้ 
เหต ุผลของบ ุคคลคนเด ียว ไม ่ม ีความเห ็นโต ้แย ้งอ ื่นให ้เล ือก ดังนั้น โอกาสท ี่จะผ ิดพลาดหรือ 
วิน ิจฉัยโดยไม่ชอบจึงเป็นไปได้มาก แต่การนำเอาระบบคณะกรรมการมาใช้กับการวินิจฉัยชี้ขาด 
จะเป็นการกระทำโดยองค์คณะบุคคลที่ผ ่านการปรึกษาหารือหรือการแลกเปลี่ยนความเห็นของ 
บุคคลหลายฝ่าย จ ึงเป ็นองค์กรที่ม ีหลักประกันความยุต ิธรรมที่ด ีกว่า เนื่องจากต้องวิน ิจฉัยโดย 
อาศัยเหตุผลจากมติของบุคคลส่วนใหญ่ ไม่ใช่ตามอำเภอใจของบุคคลใดบุคคลหนึ่งเท่านั้น

อำนาจในการวิน ิจฉัยข้อพิพาททางปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครองในรูปแบบของ 
คณะกรรมการนี้เป็นที่ยอมรับทั่วไปในหลาย  ๆประเทศ ทุกระบบกฎหมาย ซึ่งแต่ละประเทศอาจจะ 
ม ีระดับที'แตกต่างกันไปบ้าง เช่น ในสหรัฐอเมร ิกาม ีการยอมรับว ่าการใช ้อำนาจต ุลาการม ิได ้d3 จ่
จำกัดไว้สำหรับองค์กรศาลเท่านั้น24 ฝ่ายปกครองเองก็อาจวินิจฉัยคดี (ใช้อำนาจตุลาการ) ให้เกิด 
ผลที่ถูกต้องตามหลักกระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรม (due process of law) ได้เช่นกัน25 จึงได้มี 
การจัดตังคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท (Administrative Agency) ฃ ึนเป ็นจำนวนมาก มีการ 
วิน ิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทตามกระบวนการที่กำหนดไว้ในกฎหมาย Administrative Procedure Act 
ซึ่งกำหนดวิธีพิจารณาขององค์กรฝ่ายปกครองเหมือนกันว่าเป็นขันตอนในการพิจารณาพิพากษา 
คดีของศาล26 ส ่วนในประเทศอังกฤษ องค์กรฝ่ายปกครองในรูปแบบของคณะกรรมการวิน ิจฉัย 
ข้อพิพาทถูกยอมรับว่าเป ็นสิ่งจำเป ็นสำหรับลังคมทีการปกครองมืความขับช้อน คณะกรรมการ

24 Bernard Schwartz, Adm inistrative Law . (2 nd ed. 1984), pp .62-64.

25 ช ัยว ัฒน ์วงค ์ว ัฒนศานต์, ‘'นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝ่ายปกครอง," วารสาร 
นิติคาสตร์ 21, 594.

26วิช ัย ว ิว ิตเสว ี, "โครงสร ้างและการกระทำในทางปกครองตามแนวความค ิดของระบบแองโกส  
อเมริกัน," ดุลพาห 37 (กรกฎาคม-สิงหาคม 2533) : 58.
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ดังกล่าวจึงได้ร ับการส่งเสริมให้จัดตั้งมากขึ้นเรื่อย  ๆ กระทั่งปัจจุบ ันมีจำนวนกว่า 2,000 องค์กร 
เป ็นองค ์กรที่ม ีอำนาจตามกฎหมายที่จะว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทตามที่ร ัฐสภากำหนดให้ และสำหรับ 
ประเทศฝรั่งเศสหลังจากที'สภาแห่งรัฐกลายสภาพเป็นศาลปกครองโดยสมบรณ์ มีอำนาจพิจารณา<ฬ่ 9ม

พิพากษาเป ็นเด ็ดขาดได ้ด ้วยตนเองโดยไม่ต ้องเสนอไปยังประมุขของรัฐเพ ื่อส ั่งบ ังด ับอ ีกต ่อไป 
ตลอดระยะเวลาหลังจากนัน การจัดตั้งองค์กรในฝ่ายปกครองที่ใช้อำนาจตุลาการในการตัดสิน 
ข ้อพ ิพาททำนองเด ียวก ันก ับการดำเน ินงานของศาลได ้เพ ิ่มมากข ึ้นตามลำด ับและตามความ 
ซับซ้อนของการบริหาร เช่น คณะกรรมการในข้อพิพาททางวินัย คณะกรรมการมารยาทวิชาชีพ 
ซึ่งถือกันว่าเป็นองค์กรตุลาการในฝ่ายปกครอง (Juridiction administrative)27

เนื่องจากองค์กรฝ่ายปกครองในรูปของคณะกรรมการนั้นมีอยู่เป็นจำนวนมาก ทั้งที่ 
ทำหน้าที่ในทางปกครองทั่วไป และที่ทำหน้าที่ในการวิน ิจฉัยข้อพิพาท ซ ึ่งม ีล ักษณะของการใช ้ 
อำนาจที่แตกต่างกัน ดังนั้นวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จ ึงขอนำเสนอหลักเกณฑ์เพื่อใช้แยกประเภทของ 
คณะกรรมการต่าง  ๆ และเพื่อสร้างความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
ทั้งนี้ เพื่อนำไปล่การวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทต่อไป

2.2.1 คณะกรรมการตามหลักกฎหมายปกครอง
การจัดประเภทของคณะกรรมการต่าง  ๆ สามารถใช้หล ักเกณฑ ์ในการจ ัด 

ประเภทได้หลายหลักเกณฑ์ เช่น การแบ่งโดยใช้กำหนดระยะเวลาในการแต่งตั้งเป็นเกณ์ซึ่งจะได้ 
เป็น 2 ประเภท คือ คณะกรรมการประจำ (standing committee) และคณะกรรมการพิเศษเฉพาะ 
กรณี (ad hoc committee) หรือการแบ่งโดยใช้ความมุ่งหมายในการจัดตั้งเป็นเกณฑ์ ก็อาจแบ่งได้ 
เป็นคณะกรรมการบริหาร (an executive committee) และคณะกรรมการที่'ปรึกษา (an advisory 
committee)28 ทั้งนี้ การพิจารณาว่าจะนำเกณฑ์ใดมาใช้ในการจัดประเภทของคณะกรรมการเพื่อ 
การศึกษาในทางกฎหมายปกครองนั้นขึ้นอยู่ก ับความจำเป็นสำหรับประเด็นที่ต ้องการจะศึกษา 
นั่นเอง ดังนั้น ในวิทยาน ิพนธ ์น ี้จ ึงจะจ ัดแบ ่งประเภทของคณ ะกรรมการโดยใช ้หล ักเกณ ฑ ์ไน 
ลักษณะของการใช้อำนาจตุลาการ เพื่อให้สอดคล้องกับประเด็นปัญหาที่ได ้ต ั้งเอาไว้ในตอนต้น 
โดยแบ่งได้เป็นคณะกรรมการในทางปกครองทั่วไป และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท

27 J.M .Auby et R. Drago, Traite de Contentieux Adm inistrative. 3nd ed. (Paris : Librairie 
Generale de Droit et de Jurisprudence, 1984), pp.297-299, อ้างถึงใน ชัยวัฒน์ วงค์วัฒนศานต์, ‘'นิติกรรม 
ทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝ่ายปกครอง," วารสารนิติศาสตร์211 หน้า 611.

28 สิริพ ันธ์พลรบ, “คณะกรรมการในทางปกครองตามพระราชบัญญัติในประเทศไทย," (วิทยานิพนธ์ 
ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2532), หน้า32.
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2.2.1.1 คณะกรรมการในทางปกครองท่ํวไป29
คณะกรรมการในทางปกครองทั่วไปมักจะมีงานในหน้าที่ซึ่งสามารถ 

จำแนกได้ 4 ลักษณะ ตามหลักการบริหารงานโดยทั่วไป อาทิ ‘ ‘ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ด ้า น น โ ย บ า ย ” ซึ่ง 
ได้แก่คณะกรรมการที่อยู่ในระดับสูงที่สุดขององค์กร มีอำนาจหน้าที่วางนโยบายหลักให้แก่องค์กร 
นั้น  ๆ ไปปฏิบัติตามแนวนโยบายดังกล่าว เซ่น คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่ง 
ชาติ คณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ และคณะกรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติ เป็นต้น และ 
ยังมีคณะกรรมการที่มีลักษณะงานเป็นการให้คำปรึกษา ข้อเสนอแนะ หรือความเห็นใด  ๆ ต่อผู้มี 
อำนาจตัดสินใจในองค์กร เราเรียกกรรมการประ๓ ทที่ว่า ‘‘ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ท ี่ป ร ึก ษ า ’'นอก'จากนี้ยังมี 
‘‘ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร บ ร ิห า ร ’’ ซึ่งเป ็นคณะกรรมการที่ม ีอำนาจตัดสิน'ใจในการดำเนินการต่าง  ๆ ใน 
องค์กรโดยตรงเพี่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์กรนั้น  ๆ กฎหมายมักกำหนดให้ 
คณะกรรมการบริหารเหล่านี้ใช้อำนาจหน้าที่ในฐานะฝ่ายปกครองโดยตรงและเป็นอิสระในทาง 
บริหาร ซึ่งโดยมากจะพบในกลุ่มของคณะกรรมการควบคุมวิชาชีพสาขาต่างๆ และคณะกรรมการ 
ประเภทสุดท้ายได้แก่ ‘‘ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ป ฎ ิบ ้ต ิก า ร ’’ ซึ่งเป็นองค์กร'ในระดับล่างที่'จะเป็นผู้ดำเนินการ 
ต่าง ๆ

โดยทั่วไปมักจะให้ผู้ท ี่ร ับผิดชอบในการแต่งตั้งคณะกรรมการในทาง 
ปกครองท ั่วไปม ีอำนาจให ้คณ ะกรรมการด ังกล ่าวพ ้นจากตำแหน ่งได ้ท ุกเม ื่อ เพ ี่อให ้สามารถ 
ปรับปรุงองค์ประกอบเพี่อให้การทำงานสำเร็จเป้าหมายตามที่ผ ู้ร ับผิดชอบในการแต่งตังต้องการ 
ซึ่งจะแตกต่างกับกรณีของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป

2.2.1.2 คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
2.2.1.2.1 ความหมายของ “ข้อพิพาททางปกครอง”

การที่ฝ่ายปกครองได้ใช้อำนาจกระทำการหรือมีคำสั่งใด  ๆ
ในทางปกครองไปแล้ว และการกระทำหรือคำสั่งดังกล่าวนันไปกระทบต่อสิทธิของประชาชน ก็จะ 
ทำให้เกิดเป็น “ข ้อ พ ิพ า ท ท า ง ป ก ค ร อ ง ” หรือที่เรียกว,า “ค ด ีป ท ค ร อ ง ’’ ฃึน30 โดยมีกระบวนการดำเนิน

29 ธิดา จรรยาทิพย์สกุล “องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการวิน ิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 
ท างป กค รองใน ป ระเท ศ ไท ย ,'’ (ว ิทยาน ิพนธ ์ปร ิญ ญ ามหาบ ัณ ฑ ิต  ค ณ ะน ิต ิศ าส ต ร ์จ ุฬ าล งก รณ ์ 
มหาวิทยาลัย, 2535), หน้า 44-46.

30 อํโญชลิตา กองอรรถ, ''เขตอำนาจพิจารณาคดีปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์(ศึกษา 
ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522),” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), หน้า 26.
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การย ุต ิข ้อพ ิพาทด ังกล ่าวตามท ี่กำหนดไว ้ในกฎหมายในแต ่ละเร ื่องซ ึ่งได ้กล ่าวมาบ ้างแล ้วใน 
ตอนต้นว่า ในปัจจุบันได้มีการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในเบื้องต้นโดยองค์กรฝ่ายปกครองในรูปของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเกิดขึ้นมากมาย ก่อนที่จะกล่าวถึงคณะกรรมการดังกล่าว จำเป็น 
อย่างยิ่งที่จะต้องทำความเข้าใจในเบื้องต้นเกี่ยวกับ “ข้อพิพาททางปกครอง” เสียก่อนว่ามีลักษณะ 
อย่างไร

‘‘ข ้อ โ ต ้แ ย ้ง ห ร อ ข ้อ พ ิพ า ท ” หมายถึง กรณ ีส ิทธ ิประโยชน ์ 
ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดถูกกระทบกระเทือนหรือถูกละเมิดเพราะเหตุที่บุคคลอีกบุคคลหนึ่งกระทำ 
การหรืองดเว้นกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดโดยเพิกเฉยหรือไม่ยอมปฏิบ ัต ิตามข้อเรืยกร้องของ 
บ ุคคลนั้น เป ็นเหตุให ้การใช้ส ิทธิของบุคคลนั้นต้องหยุดชะงักลงเนื่องจากยังมีข ้อสงสัยเกี่ยวกับ 
ความมีอยู่หรือขอบข่ายของสิทธินั้น31

" ข ้อ พ ิพ า ท ท า ง ป ก ค ร อ ง ’’ หมายถึง ข้อพิพาทระหว่างฝ่าย 
ปกครองหรือผู้ใช ้อำนาจแทนฝ่ายปกครองกับเอกชนหรือฝ่ายปกครองด้วยกันเองเกี่ยวกับการใช้ 
อำนาจของฝ่ายปกครองและอำนาจในการจัดทำบริการสาธารณะ32 และเป็นปัญหาข้อโต้แย้งที่ 
เก ี่ยวกับสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย มิใซ่ป ัญหาเฉพาะในข้อเท็จจริงหรือนโยบาย33 โดย เป็นกรณีที่ 
ส ิทธ ิประโยชน ์ของบ ุคคลหน ึ่งบ ุคคลใดน ั้นถ ูกกระทบกระเท ือนหรือถ ูกละเม ิดเพราะเหต ุท ี่ผ ู้ใช ้ 
อำนาจทางปกครองกระทำการหรืองดเว้นกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดโดยเพ ิกเฉยหรือไม่ยอม 
ปฏ ิบ ัต ิตามข ้อเร ียกร ้องของบ ุคคลน ั้น  เป ็นเหต ุให ้การใช ้ส ิทธ ิของบ ุคคลน ั้นต ้องหย ุดชะง ักลง 
เน ื่องจากยังม ีข ้อสงส ัยเก ี่ยวก ับความมีอย ู่หรือขอบข่ายของส ิทธ ิน ั้น ภายใต ้การจ ัดองค ์กรและ 
วิธ ีพ ิจารณาที่ม ีว ัตถุประสงค์เพ ื่อตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง และในขณะเดียวกัน 
ก็ม่งที่จะคุ้มครองสิทธิของประชาซนผู้ใด้รับผลกระทบให้ได้รับความเป็นธรรมในลักษณะของการ 
ประสานผลประโยชน์ล่วนรวมและประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเข้าด้วยกัน

31 Henry Solus et Roger Perrot, Droit Judiciaire Privé. Tome I, (Paris : Sirey, 1961), pp.438- 
439, อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงคักค่ี", ''เอกสารประกอบการพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับคณะกรรมการตามมาตรา 7 
(2)(ค) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522," วารสารกฎหมายปกครอง 7 (สิงหาม 2521) : 
664.

32 สรุปความจาก Prasat PONGSUWAN "Le contentieux administratif en droit thaïlandais entre 
son passé et son avenir", Thèse de doctorat de paris II, 1998, p.29-34.

33 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 115.
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2.2.1.2.2 ความหมายของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททาง
ปกครอง”

ก. ความหมายโดยทั่วไป
" ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ว ิ น ิ จ ฉ ั ย ข ้ อ พ ิ พ า ท ท า ง ป ก ค ร อ ง "  

หมายถึง องค์กรในรูปของคณะกรรมการที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งได้รับการจัดตั้งขึ้นโดย 
บทบัญญัติของกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา มีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทในทาง 
ปกครองเฉพาะเรื่อง โดยมีวิธีพิจารณาคล้าย  ๆ ศาลที่ให้ความคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณี โดยมี 
หลักประกันในด้านความเป็นอิสระและความเป็นกลาง34

ปกครอง พ.ศ. 2539
ข. ความหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539 ได้นิยามความหมายของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท" ไว้ดังนี้

"ค ณ ะก รรม ก ารว ิน ิจฉ ัย ข ้อ พ ิพ าท "ห ม าย ค วาม ว ่า  
คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาสำหรับการวินิจฉัยชี้ขาด 
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย

ด ังน ั้น  จ ึงอาจกล ่าวได ้ว ่า  “ค ณ ะกรรม ก ารว ิน ิจฉ ัย  
ข ้อพ ิพาท” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็คือคณะกรรมการใน 
ฝ่ายปกครองที่จ ัดตั้งโดยมีล ักษณะโครงสร้าง องค์ประกอบ และวิธีดำเนินการที่แตกต่างไปจาก 
คณะกรรมการทางปกครองท ั่ว  ๆ ไป โดยมีล ักษณะคล้ายศาล และกฎหมายกำหนดให ้ม ีการ 
ว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดข ้อพ ิพ าทในทางป กครองเก ี่ยวก ับส ิทธ ิหน ้าท ี่ต าม กฎ หม าย  ยกต ัวอย ่างเช ่น  
คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540, คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ตามกฎหมายควบคุมอาคาร หรอคณะกรรมการควบคุม 
การประกอบวิชาช ีพ ซ ึ่งม ีอำนาจว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดในเร ื่องมารยาทวิชาช ีพ อาทิ แพทยสภา สภา

34 สรุปความจาก จรัญ ภักดีธนากุล, “การควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครองในอังกฤษ,” ดุลพาห 1 
(มกราคม-กุมภาพันธ์ 2533) : 115-117, ชัยวัฒน์ วงค์วัฒนศานต์, นิต ิกรรมทางตุลาการและการควบคุม 
นิติกรรม ในฝ่ายปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์211 หน้า 601-602, บวรศักดิr อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝ่าย 
ปกครองในประเทศอังกฤษ. (กรุงเทพหานคร : สำน์กพิมพ์นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 1,2537) : 53-55, วิชัย วิวิตเสวี, 
“โครงสร้างและการกระทำในทางปกครองตามแนวคิดของระบบแองโกลอเมริกัน,” ดลพาห 4 (กรกฎาคม- 
สิงหาคม 2533),หน้า 58-59,ธิดาจารยาทิพย์สกุล,"องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทย," หน้า 7-9 และ Calette MEME, “Juridictions administratives 
specialise^’, Repertoire de contentieux administratif. (Dalloz, 1989) : p.2.
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ทนายความเป็นต้น หรือคณะกรรมการทางด้านวินัย อาทิ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) 
คณ ะกรรมการต ุลาการ (ก.ต.) คณะกรรมการอัยการ (ก.อ.) และคณะกรรมการข ้าราชการครู 
(ก.ค.) เป็นต้น

2.2.1.2.3 การแบ่งแยกความแตกต่างระหว่างคณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาทและคณะกรรมการอื่น

จากการศึกษาในนัวข้อที่ผ ่านมา ทำให้เราพอจะมองเห็น 
ภาพของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทได ้บ ้างว ่าคณ ะกรรมการด ังกล ่าวม ีล ักษณ ะอย ่างไร 
แต ่อย ่างไรก ็ตาม การทราบแต่เพ ียงความหมายของคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทแต ่เพ ียง 
อย่างเดียวนั้น ไม่อาจจะทำให้สามารถชี้ซัดลงไปได้ว่าองค์กรในรูปคณะกรรมการใดมีสถานะเป็น 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ดังนั้นจึงมีความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาถึงหลักเกณฑ์ใน 
การแบ่งแยกความแตกต่างระหว่างคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาทและคณะกรรมการอื่น  ๆ ให้ 
เกิดความเข้าใจอีกด้วย

ก. เหตุผลและความจำเป็นในการแบ่งแยกความแตกต่าง 
ระหว่างคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและคณะกรรมการอื่น

เนื่องจากคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายต่าง  ๆ
ชองรัฐนั้นมีอยู่มากมายหลายประเภท อาทิ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการทาง 
ด้านนโยบาย คณะกรรมการที่ปรึกษา คณะกรรมการบ'ริหาร และคณะกรรมการปฏิบัติการ อีกทั้ง 
ค ณ ะ ก รรม ก ารบ างป ระ เภ ท ก ็ม ีอ ำน าจ ห น ้าท ี่ห ล าย อ ย ่าง  และใน ท างป ฏ ิบ ัต ิ การจ ัดด ัง 
คณะกรรมการหรือองค์กรใดขึ้นนั้น กฎหมายมักจะไม่ได้บัญญัติไว้อย่างซัดแจ้งว่าคณะกรรมการ 
หรือองค์กรดังกล่าวมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ ระบบกฎหมายในประเทศ 
ต่าง  ๆจึงต้องมีการวางหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยว่าองค์กรใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เนื่องจากการพิจารณาดังกล่าวจะทำให้ทราบถึงสิทธิของคู่กรณีหรือบุคคลที่ได้รับผลกระทบจาก 
คำสั่งหรือคำวิน ิจฉ ัยของคณะกรรมการนั้น  ๆซ ึ่งอาจมีกระบวนการโต้แย้งดัดด้านที่แตกต่างกัน 
ออกไป นอกจากนี้ยังก่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่งในเรองของการกำหนดระดับและของเขตของการ 
ควบคุมการกระทำของคณะกรรมการนั้น  ๆ โดยองค์กรศาล เช่น ในประเทศฝรั่งเศส หากเป็นการ 
ฟ ้องคด ีขอให ้เพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครองของคณ ะกรรมการโดยท ั่ว  ๆ ไป จะต ้องย ืนฟ ้องต ่อ 
ศาลปกครองช ั้นต ้น โดยศาลปกครองท ี่ร ับฟ ้องคด ีด ังกล ่าวจะสามารถตรวจสอบได ้ท ั้งป ัญ หา 
ข้อกฎหมายและปัญหาข้อเท ็จจรืง ในขณะที่หากเป็นกรณีของการโต้แย้งคัดค้านคำวิน ิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยหลักจะต้องฟ้องต่อกองเชย์ เดตาห์ (Conseil d’ Etat) โดยตรง 
และถือว่าเป็นการโต้แย้งโดยอุทธรณ์ได้เฉพาะปัญหาข้อกฎหมาย (Recours en Cassation) โดย 
กองเซย ์ เดตาห ์ (Conseil ๙ Etat) จะม ีอำนาจฟ้องคดีด ังกล ่าวได ้ต ่อเม ื่อคณะกรรมการวิน ิจฉ ัย
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ข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษได้มีคำวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดและถึงที่สุดแล้ว35 โดยกองเซย์ เดตาห์ 
(Conseil ๙ Etat) จะม ีอำน าจท บ ท วน ค ำว ิน ิจฉ ัยของค ณ ะกรรม การว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพ าท ห ร ือ  
ศาลปกครองพิเศษได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น ไม่อาจทบทวนในปัญหาข้อเท็จจริงได้ 
ซึ่งในกฎหมายฝรั่งเศสได้แยกคดีประเภทนี้ว่าเป็นคดีที่เรียกว่า " R e c o u r s  e n  C a s s a t i o n ”36 ส่วน 
สหรัฐอเมริกา การจะทำให ้การว ิน ิจฉ ัยข ้อเท ็จจร ิงเป ็นอ ันย ุต ิในฝ ่ายปกครอง โดยท ี่ศาลจะไม ่ 
หยิบยกขึ้นมาพิจารณาอีกนั้น อาจจะกระทำได้ในกรณีที่เป ็นการใช้อำนาจในทางตุลาการ (การ 
วิน ิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท) ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้น หากเป็นคำสั่งหรือการกระทำ 
อื่น  ๆ ของคณะกรรมการในทางปกครองทั่วไป การตัดการอุทธรณ์ในการข้อเท็จจริงจะถือว่าเป็น 
การขัดต่อหลัก due process ตามรัฐธรรมนูญ37

แม้แต่ในประเทศไทย ก็มีแนวความคิดที่จะแยกความ 
แตกต่างระหว่างคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข้อพ ิพาทและคณะกรรมการในทางปกครองอื่น  ๆ โดยที่ 
แต่เดิมเข้าใจกันว่าองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการจะมีอยู่ 2 ประเภท คือ (1) คณะกรรมการ 
ในทางปกครอง ซ ึ่งจะม ีอำนาจออกคำส ั่งทางปกครองท ั่วไป และ (2) คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัย 
ข ้อพ ิพาท ซ ึ่งจำก ัด เฉพาะคณ ะกรรมการท ี่ม ีอำนาจออกคำส ั่งทางต ุลาการ (ม ีหน ้าท ี่ในทาง 
ตุลาการ) ซ ึ่งเด ิมน ั้นผ ู้ร ่างกฎหมาย (ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ ์) ประสงคํให ้ม ีการพ ัฒนาไปตาม 
ลำด ับความเช ี่ยวชาญ โดยการจะโต ้แย ้งคำว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทตาม 
มาตรา 26 แห่งพระราชปัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นั้น จะต้องมีการออกพระราช 
กฤษฎีกากำหนดตามความในมาตรา 7(2)(ค) แห่งพระราชปัญญัติดังกล่าวเสียก่อน แต่หากเป็น 
คำสั่งทางปกครองทั่วไปของคณะกรรมการอื่น  ๆ ตาม (1) ทางผู้ร่างกฎหมายเห็นว่าคณะกรรมการ 
ดังกล่าวมีสถานะเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ตามพระราชปัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ ดังนัน 
การโต้แย้งคำสั่งของคณะกรรมการประเภทนี้ลามารถโดยตรงโดยมิต้องรอให้มีการออกพระราช 
กฤษฎ ีกากำหนดตามความในมาตรา 7(2)(ค) แต ่อย ่างใด38ซ ึ่งจะเห ็นได ้ว ่าผ ู้ร ่างกฎหมายได ้

35 รัฐกำหนด (Ordonnance) ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 1945บัญญัติว่า “ให้กองเชย์ เดตาห์ มีอำนาจ 
วินิจฉัยคำฟ้องขอให้เพิกถอนคำวินิจฉัยของศาลปกครองพิเศษ (คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) ทีเสร็จเด็ดขาด 
และถึงที่สุดแล้ว ในปัญหาข้อกฎหมาย’'

36 Rivero, Droit Administratif. 9th ed. (Paris : Precis Dalloz, 1980), p. 190, อ้างถึงใน ฤทัย หงส์สร, 
คดีปกครองเที่ยวกับคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท. หน้า 3.

37 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, “นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝ่ายปกครอง," วารสาร 
นิติศาสตร์21. หน้า 600.

38 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, “กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative Justice Process),” 
วารสารกฎหมายปกครอง 15, (สิงหาคม 2539) : 65.
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ตระหนักถ ึงเหต ุผลและความจำเป ็นในการแบ ่งแยกความแตกต่างของคณะกรรมการวิน ิจฉ ัย 
ข ้อพ ิพาทออกจากคณะกรรมการอื่น  ๆ โดยประสงค์จะให้ม ีระดับของการควบคุม ตลอดจนถึง 
กระบวนการโต้แย้งดัดค้านนิติกรรมของคณะกรรมการทั้งสองประเภทที่แตกต่างดัน และแม้ว่าใน 
เวลาต ่อม าจะเก ิด ป ัญ ห ากรณ ีค วาม ไม ่ซ ัด เจน ขอ งบ ท บ ัญ ณ ัต ิม าต รา  7(2)(ค) จนกระท ั้ง  
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ไดวินิจฉัยให้คณะกรรมการทุกประเภทที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเป็น 
คณะกรรมการตามมาตรา 7(2)(ค) ทั้งหมด39 40 ก็ตาม บัดนี้40 พระราชบัญณีตวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539ได ้แก ้ป ัญ หาน ี้โดยในมาตรา 4841ใด ้ฃยายความให ้ซ ัดเจนว ่า คำสั่งทาง 
ปกครองของบรรดาคณ ะกรรมการต ่าง  ๆ นั้น ค ู่กรณ ีม ีส ิทธ ิโต ้แย ้งได ้โดยว ิธ ีการร ้องท ุกข ์ต ่อ  
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งปัญหาข้อเท็จจริง 
และข้อกฎหมายภายใน 90 วันน ับแต่ได ้ร ับแจ้งคำสั่งน ั้น คงเว ้นแต ่ในกรณ ีของคณะกรรมการ 
ว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทเท ่าน ั้นท ี่จะต ้องรอการกำหนดเป ็นราย  ๆ ต ่อไปโดยพระราชกฤษฎ ีกา จ ึงจะ 
อุทธรณ์ได้ตามนัยมาตรา 7(2)(ค) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งเป็น 
หล ักการเด ิมท ี่ประสงค ์จะให ้แยกความแตกต ่างระหว ่างคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทด ับ  
คณะกรรมการในทางปกครองอื่น  ๆ นั่นเอง

39 คำวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่ 68/2525 กรณีนายสพโชค ลชิตากุล ร้องทุกข์สภา 
มหาวิทยาลัยรามคำแหง และคำวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ี 26/2529 กรณี บริษัท จีเรวัตร ไดย์ลตัฟ 
จำกัด ร้องทุกข์คณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน

40 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, “กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative Justice Process)," 
วารสารกฎหมายปกครอง 15. หน้า 66.

41 พระราชนัญญ้ติวิธีปฏิบตราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
“มาตรา 48 คำสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่าง  ๆไม่ว่าจะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 

หรือไม่ ให้คู่กรณีมีสิทธิโต้แย้งต่อคณะกรรมการ'วินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา'ได้ 
ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำสั่งนัน แต่ถ้าคณะกรรมการ 
ดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท สิทธิการอุทธรณแ์ละกำหนดเวลาอุทธรณ์ให ้เป็นไปตามทีบัญญัติ 
ในกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา’,
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ข. หล ักเกณ ฑ ์ในการว ิน ิจฉ ัยว ่าองค ์กรใดม ีสถานะเป ็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท

หากกฎ หม ายซ ึ่งจ ัดต ั้งองค ์กรน ั้น ระบ ุไว ้โดยตรงว ่า  
องค์กรดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพ ิพาท ก ็คงจะไม ่เก ิดป ัญหาในการแบ่งแยกความ 
แตกต่างระหว่างคณะกรรมการนั้น  ๆ กับคณะกรรมการในทางปกครองอื่น จากที่ได้กล่าวมาแล้วว่า 
กฎหมายม ักไม ่ได ้ระบ ุสถานะขององค ์กร อ ีกท ั้งองค ์กรต ่าง  ๆ ก ็ม ักจะม ีร ูปแบบหรือล ักษณ ะ 
ภายนอกท ี่คล ้ายคล ึงก ัน ดังนั้น ในการพ ิจารณ าสถานะขององค ์กร จ ึงต ้องอาศ ัยหล ักเกณ ฑ ์ 
ดังต่อไปนี้

เป็นอิสระ

(1 ) หลักเกณฑ์ด้านองค์กรและวิธีพิจารณา
1) เป ็นองค์กรที่จ ัดตั้งข ึ้นโดยกฎหมายและมีความ

ในประเทศฝรั่งเศส กองเซย ์ เดตาห ์ (Conseil 
d'Etat) ได้เคยวินิจฉัยว่า องค์กรใดจะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาลปกครองพิเศษ 
ได้นั้น องค์กรดังกล่าวจะต้องจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ 
ของประเทศฝรั่งเศสได้กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดตั้งศาลขึ้นมาใหม่และมีวิธ ีพ ิจารณาคดี 
จะต้องทำเป็นรัฐบัญญัติเสมอ42 และเนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในประเทศฝรั่งเศสมี 
สถานะเป็นศาลปกครองพิเศษประ๓ ทหนึ่ง ดังนั้น การจะจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้น 
จ ึงต ้องเป ็นไปตามหล ักเกณ ฑ ์ในมาตรา 34 ของรัฐธรรมน ูญ  กล่าวค ือ จะต ้องจ ัดต ั้งข ึ้น โดย 
กฎหมายของรัฐสภาเท่านั้น43

ต ัวอย ่างของคด ีท ี่เก ี่ยวก ับหล ัก เกณ ฑ ์ในข ้อน ี้ 
ก็ดังเซ่นกรณีของสหพันธ์การกีฬา44 * ท ี่กองเซย์ เดตาห์ (Conseil d'Etat) ได้วิน ิจฉัยว่าสหพันธ์การ 
กีฬาไม่ใช่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากไม่ได้เป็นองค์กรที่จัดตังฃึนตามกฎหมาย การ 
ที่สหพันธ์การกีฬาพิจารณาดำเน ินการลงโทษเกี่ยวกับการที่ม ีผ ู้ปฏ ิบ ัต ิข ัดต ่อมรรยาทวิชาชีพนัน 
จึงไม่ถือว่าเป็นการวินิจฉัยข้อพิพาท

42 Calette MEME, “Juridictions administratives spécialisées,’ Repertoire de contentieux 
administratif. หน้า 2.

43 G. Malevill, “Juridictions relevant du Conseil d’ Etat,” Juris-classeur administratif fasc.602,
para.164 (1989).

44 C.E.sect 19 dec. 1980, Hecheter, Rec. 488
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น อ ก จ า ก น ี้ แ ม ้ว ่า ใ น ป ร ะ เ ท ศ ฝ ร ั่ง เ ศ ส  
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพ ิพาทจะถือว่าเป ็นองค์กรตุลาการในฝ่ายปกครองประเภทหนึ่งก ็ตาม 
แต ่ในการพ ิจารณาวิน ิจฉ ัยข้อพ ิพาทคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทนี้ จะต้องประกอบไปด้วย 
บ ุคคลที่ม ีความเป็นอิสระ (independence) ซ ึ่งความเป ็นอ ิสระนั้นในความเป ็นจริงอาจมีสภาพ 
ไม ่ช ัดเจนดังเซ ่นองค์กรศาลในคดีแฟง แต ่ก ็อาจพ ิจารณาได้จากการท ี่องค ์กรด ังกล ่าวไม ่อย ู่ใน 
บังคับบัญชาของสายงาน การคัดเลือกหรือการแต่งตั้งเข้ามา หรือการไม่ต้องถูกโยกย้าย45

ห ล ัก เก ณ ฑ ์ใ น ต ้า น ค ว า ม เป ็น อ ิส ร ะ ข อ ง  
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาทนี้ กองเซย์ เดตาห์ (Conseil d’ Etat) ได ้ว ิน ิจฉ ัยไว้ในคดี Billard46 
ว ่าคณ ะกรรมการการจ ัดรูปท ี่ด ินเพ ื่อเกษตรกรรมน ั้น ม ิไต ้ม ีสถานะเป ็นคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัย 
ข้อพิพาท เนื่องจากฝ่ายปกครองยังอาจอุทธรณ์โต้แย้งคำวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าวต่อ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรซึ่งเป็นฝ่ายบริหารได้อีก

และในคดีที่เกี่ยวกับคณะกรรมการระดับสูงของ 
การไฟฟ ้าและก๊าซ นาย Chardeau ต ุลาการผ ู้แถลงคดี (commissaire de gouvernement) ได้ 
เสนอความเห็นว่า คณะกรรมการระดับส ูงของการไฟฟ้าและก๊าซไม ่เป ็นคณะกรรมการวิน ิจฉ ัย 
ข้อพิพาท เนื่องจากประธานคณะกรรมการดังกล่าวอาจล่งเรองที่พิจารณาไปให้รัฐมนตรีวินิจฉัยได้ 
ซ ึ่งช ัดแย้งก ับอำนาจหน้าท ี่ขององค์กรที่ใช ้อำนาจตุลาการที่จะต้องวิน ิจฉัยข้อพ ิพาทเอง47 โดยมี 
ความเป็นอิสระในการพิจารณาวินิจฉัย

ล ำ ห ร ับ ใ น ป ร ะ เท ศ อ ัง ก ฤ ษ น ั้น  เห ็น ว ่า  
ค ณ ะกรรม การว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพ าท  (Tribunals) เป ็น ค ณ ะก รรม ก ารท ี่ม ีล ัก ษ ณ ะเฉ พ าะ  มิใซ่ 
คณะกรรมการทั่ว  ๆ ไปในงานด้านการปกครองหรืองานนโยบาย ดังนั้น คณะกรรมการวิน ิจฉัย 
ข้อพิพาทจึงต้องจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญ่ตเท่านั้น โดยถือว่าเป็นองค์กรที่มีอำนาจตามกฎหมาย 
ท ี่จะว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทตามที่ฬ ัสภากำหนดให้48 และมีความเป็นอิสระจากการบังคับบัณซาของ 
ฝ ่ายบริหาร โดยผ ู้น ั่งพ ิจารณ าใน Tribunals ล ่วนใหญ ่จะไม ่เป ็นข ้าราชการประจำ แต ่จะเป ็น

46 Henry Solus et Roger Perrot, Droit judiciaire prive Tome t . p.431.
46C.E. 27 janv. 1950, Sieu Billard, ร. 1950-111-41
47 Michel Degoffe, La Juridiction administrative spécialisée. (Paris : Bibliothèque de droit 

public, 1996), p.151 อ้างถึงใน บวรศักดี้อุวรรณโณ และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่อง คดีปกครองที่เกี่ยวกับ 
คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท. เสนอต่อสำนักงานศาลปกครอง เมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2545, 
หน้า 40 (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่)

46 H.W.R. Wade, Administrative Law. 6th ed. (Oxford : Clarendon Press, 1988), p.899.
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คนสามัญชน (layman) ในท้องถิ่นผสมผสานกันกับผู้ท ี่ม ีความรู้ความเชี่ยวชาญในข้อพิพาทที่จะ 
ต้องพิจารณาวินิจฉัย49 จากหลักการที่ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจะต้องไม่เป็นข้าราชการ 
ประจำนี้เองทำให้ Tribunals ต่าง  ๆในประเทศอังกฤษสามารถปฏิบ้ติหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระจาก 
หน่วยงานราชการท ี่ม ีผลประโยชน์เก ี่ยวข ้องในคดี และทำให ้คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท 
(Tribunals) มีลักษณะเป็นศาลของประชาชน (People’s Court) มากกว่าการเป็นคณะกรรมการ 
ของข้าราชการประจำ (Bureaucratic Board)50

ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกา ฝ ่ายปกครองที่ใช ้ 
อำนาจในทางตุลาการ (คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) จะเป็นบุคคลากรพิเศษที่มีอิสระไม่อยู่ใน 
บังคับบัญชาขององค์กรที่ตนอยู่ประจำ อีกทั้งในการแต่งตั้งและโยกย้ายต้องได้รับความเห็นชอบ 
จากองค์กรกลางที่ควบคุมเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วย และการโยกย้ายจะกระทำได้เฉพาะในเหตุแห่ง 
ความ ป ระพ ฤต ิท ี่ไม ่เห ม าะส ม เท ่าน ั้น 51 ท ั้งน ี้ ก ็เพ ื่อป ้องก ันการแท รกแซงการท ำงานของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทจากฝ่ายบริหาร

กล่าวโดยสรุปก็คือ หลักเกณฑ์ในการพิจารณาถึง 
ความเป็นอิสระของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอาจพิจารณาได้จาก52

1. มีกลไกในการแต่งตั้งโดยปราศจากอำนาจบังคับ
บัญชา

2. มีระยะเวลาในการดำรงตำแหน่งที่แน่นอน และ
ไม่อาจถูกถอดถอนได้ในเวลาปกติ ท ั้งน ี้ก ็เพ ื่อให ้คณะกรรมการดังกล ่าวม ีด ุลพ ิน ิจอิสระจากผู้ม ี

49 คมลัน โพธคง, “อำนาจของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ในการพิจารณาอุทธรณ์คำวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการชี้ขาดข้อพิพาท," (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2539), หน้า 170.

50 H.W.R. Wade, Administrative Law. (Oxford : Clarendon Press, 1974), p.746 อ ้ า ง ถ ึ ง ใ น  
ธีระเดช ยุวซิต, “การควบคุมฝ ่ายปกครองโดยศาลเฉพาะกิจตามพระราชบ ัญญ ัต ิในประเทศอังกฤษ,,, 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2524), หน้า 56.

51 ชัยวัฒน์วงค์ว้ฒนศานต์, "นิติกรรมทางตุลาการและการควบคุมนิติกรรมในฝ่ายปกครอง,” วารสาร 
นิติศาสตร์21. หน้า 596.

52 สรุปความจาก ธิดา จรรยาทิพย์สกุล, “องค์ประกอบและคุณสมบัติของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทย,’, หน้า 143-144.
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อำนาจแต่งตังที่อาจจะถอดถอนบุคคลซึ่งตนแต่งตั้งให้เข ้ามาทำหน้าที่ช ี้ขาดได้53 ตังนั้น การจะ 
ถอดถอนต้องมีเหตุตามที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น

3. ม ีอ ิสระในการทำคำวิน ิจฉ ัยโดยไม,ถ ูกควบคุม
ตรวจสอบจากฝ่ายบรืหาร

2) มีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล 
ในประเทศฝรั่งเศส กองเชย์ เดตาห ์(Conseil ๙ 

Etat) ได ้ว ิน ิจฉัยวางหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้เอาไว้ว ่า อธิการบดีท ี่ใข ้อำนาจลงโทษทางวิน ัยชั่วคราว 
จนกว่าจะมีการตั้งกรรมการสภามหาวิทยาลัยนั้น อธิการบดีม ิได ้ม ีฐานะเป็นศาลหรอกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากการพิจารณาวินิจฉัยตังกล่าวไม่ได้กระทำลงโดยคณะบุคคล54

ล ่ว น ป ร ะ เท ศ อ ัง ก ฤ ษ โด ย ส ่ว น ใ ห ญ ่แ ล ้ว  
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท (Tribunals) จะมีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล อาทิ 
Transport Tribunal, Civil Aviation Authority, National Health service Committees, Betting 
Levy Appeal Tribunal แ ล ะ  Interception of Communications Tribunal เ ป ็น  ต ้น  ซ ึง  
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททั้งหมดที่ได้กล่าวมานั้นเป็นคณะกรรมการประเภทที่องค์คณะใน 
การพิจารณาวินิจฉัยต้องประกอบไปด้วยกรรมการทุกคน ซึ่งได ้ม ีการกำหนดจำนวนกรรมการไว้ 
เป ็น จ ำ น ว น ท ี่แ น ่น อ น  (A fixed number of members)55 ห ร ือ ค ณ ะ ก ร รม ก า ร ป ร ะ เภ ท ท ี่ม ี 
องค ์ประกอบเป ็นแบบบ ัญ ช ีรายช ื่อ  (Panel) คือ เม ื่อม ีการเสนอข ้อพ ิพาทต ่อองค ์กรต ังกล ่าว 
ประธานขององค์กรนั้นหรือรัฐมนตรีผ ู้ร ับผิดชอบ แล้วแต่กรณี จะแต่งตั้งบ ุคคลที่ม ีช ื่ออยู่ในบัญชี 
รายชื่อประ๓ ทต่าง  ๆ ตามที่กฏหมายกำหนดประกอบกันฃึนเป็นองค์คณะ56 เช่น คณะกรรมการ 
พ ิจ า รณ าอ ุท ธรณ ์ก ารจ ้างงาน  (Employment Appeal Tribunal), Medical Appeal Tribunal, 
Immigration Appeal Tribunal แ ล ะ  General Commissioner of Income Tax เป ็น ต ้น  ช ง  
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเหล่านี้ก็แล้วแต่ประกอบไปด้วยกลุ่มบุคคลทั้งสิ้น อย่างไรก็ตาม ใน 
ประเทศอ ังกฤษจะม ีบางกรณ ีท ี่กรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทนายเด ียวเป ็นองค ์คณ ะ เช่น การ

63 ความเห ็นคณะกรรมการร่างกฎหมาย กรณ ีป ัญหาการแต ่งต ังกรรมการผ ู้ทรงค ุณวุฒ ิของ 
คณะกรรมการจังหวัดกำหนดราคาสินค้าและป้องกันการผูกขาดขึนใหม่แทนกรรมการเดิมซึงยังไม่ครบวาระ, 
วารสารกฎหมายปกครอง 8 (2532) : 104-106.

54 C.E. sect20 nov. 1970, Bouex et UNEF, Rec.690.
55 บวรศักด ิ้ อุวรรณโณ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง คดีปกครองทีเทียวกับคำวิน ิจฉัยของ 

คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท. หน้า 93.
56 เร่ืองเดียวกัน.
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พิจารณาของคณะผู้ตรวจการพ ิเศษทางด ้านภาษ ีเง ินได ้ (Special Commissioners of Income 
Tax) ซึ่งประธานของคณะผู้ตรวจการนี้ม ีอำนาจที่จะมอบหมายให้กรรมการท่านหนึ่งท่านใดเป็น 
ผ ู้น ั่งพ ิจารณาวิน ิจฉัยข้อพ ิพาทที่เสนอมา ทั้งนี้ต ้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่กำหนดโดยกฏหมาย 
ดังนั้น จะเห็นได้ว่าโดยหลักแล้ว คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของประเทศอังกฤษจะประกอบ 
ไปด้วยองค์คณะที่เป็นกลุ่มบุคคลดังที่ได้กล่าวมา

ใน ป ร ะ เท ศ ส ห ร ัฐ อ เม ร ิก า ก ็เซ ่น เด ีย ว ก ัน  
โครงสร้างของคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพ ิพาทจะมีรูปแบบเป ็นคณะกรรมการที่เป ็นกลุ่มบ ุคคล 
ประกอบไปด ้วยสมาช ิก (องค ์คณ ะ)ประมาณ  5-11 คน เซ่น New York State Public Service 
Commission57 เป็นต้น

3) มีอำนาจวินิจฉัยข้อพิพาท
ล ัก ษ ณ ะ ส ำ ค ัญ อ ีก ป ร ะ ก า ร ห น ึ่ง ข อ ง  

คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือที่เรียกกันว่า '‘องค์กรตุลาการในฝ่ายปกครอง'’ นั้น ก็คือ การที่ 
องค์กรดังกล่าวมีอำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาท กล่าวคือ ต้องมีการกระทำที่เป็นการวินิจฉัยและ 
กำหนดข้อยุต ิในปัญหาที่เก ี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย และโดยที่ในประเทศฝรั่งเศสนัน 
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาทมีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษประเภทหนึ่งท ี่ใช ้อำนาจในทาง 
ต ุลาการ จ ึงม ีล ักษณ ะสำค ัญ ท ี่แตกต ่างไปจากองค ์กรทางปกครองท ี่ใช ้อำนาจบริหาร นั่นคือ 
คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทจะเป็นองค์กรที่ม ีอำนาจหน้าท ี่ว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทให ้เป ็นไปตาม 
กฎหมาย มิใซ่การสั่งการในทางปกครองโดยทั่ว  ๆ ไป โดยการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้นจะต้องประกอบ 
ไปด้วยกระบวนการในการพิจารณาดังนี้คือ58

- รับฟังข้อเท็จจริงที่เป็นมูลเหตุให้เกิดข้อพิพาท 
ซึ่งการพิจารณาว่าข้อเท็จจริงตามที่ดู่กรณีกล่าวอ้างในคำให้การเกิดขึนจริงหรือไม่นัน ย่อมเป็นไป 
ตามพยานหลัก^านที่ค่กรณีนำมาสืบสนับสนฺนข้ออ้างของตนหรือหักล้างข้ออ้างของฝ่ายตรงข้ามฬ  ่ «บ ร ิ

- การตีความหรือการหยั่งทราบความหมายของ
บทบัญญ้ติแห่งกฎหมายที่จะใช้บังดับแก,ข้อพิพาท

57ธีระเดช ย ุวช ิต ,'‘การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลเฉพาะกิจตามพระราชบัญญัติในประเทศ 
อังกฤษ," หน้า 120.

68 วรพ จน ์ว ิศ ร ุตพ ิชญ ์, “หล ักการพ ื้นฐานของกฎหมายปกครอง (Fundamental Principles of 
Administrative Law," ใน คู่ม ือการคืทษาวิชากฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร : ห ้างหุ้นส่วนจำกัด 
พิมพ์อักษร, 2539), หน้า 213-214.
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ข้อเท็จจริงของข้อพิพาทที่รับฟังเป็นยุติแล้ว และ 

ฝ่ายมีสิทธิและหน้าที่ต่อกันอย่างไร

- การนำบทบัญ ญ'ต ิแห ่งกฎหมายมาปรับก ับ

- การออกคำส ั่งตามกฎหมายว่าด ู่กรณ ีแต ่ละ

เก ี่ย ว ก ับ อ ำ น า จ ใน ก า รว ิน ิจ ฉ ัย ข ้อ พ ิพ า ท น ี้ 
กองเซย์ เดตาห์ (Conseil d’ Etat) ได้เคยวินิจฉัยไวิในคดี Ville de Toulouse ว่า59 คณะกรรมการที่ 
ปรึกษาการลงโทษทางวินัยประจำจังหวัด (Conseils de discipline départementaux) ทีมีอำนาจ 
เพียงให้คำปรึกษาแก่นายกเทศมนตรีในเรื่องการลงโทษทางวินัย แต่ไม่มีอำนาจทำคำวินิจฉัยด้วย 
ตนเอง แม้ว่าคณะกรรมการดังกล่าวจะประกอบด้วยผู้พ ิพากษาเป็นประธาน และเมื่อเสนอความ 
เห็นไปยังนายกเทศมนตรี นายกเทศมนตรีไม่อาจจะลงโทษเกินไปกว่าความเห็นที่คณะกรรมการฯ 
เสนอก ็ตาม คณ ะกรรมการท ี่ปรกษ าการลงโทษ ทางว ิน ัยประจำจ ังหว ัดหาได ้ม ีสถานะเป ็น  
คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทแต ่อย ่างใด เน ื่องจากม ีอำนาจหน้าท ี่ในล ักษณ ะที่เป ็นการให ้ 
คำปรึกษาเท่านั้น และในคดี Nal กองเซย์ เดตาห์ (Conseil d’ Etat) ไดีวิน ิจฉัยว่า60 คณะกรรมการ 
ประเม ินค่าทดแทนแก่จ ่าศาล เน ื่องจากการเส ียส ิทธิในการเสนอซื่อผ ู้ดำรงตำแหน่งต ่อจากตน 
ไม่เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากคณะกรรมการดังกล่าวมีอำนาจเพียงเสนอแนะ 
แต่ไม่มีอำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาท

ในทางตรงก ันข ้าม กองเซย ์ เดตาห ์ (Conseil 
d’ Etat) วิน ิจฉ ัยว่าคณะกรรมการคุณสมบัต ิแห่งชาติ (Commission nationale de qualification) 
ท ี่ม ีอำนาจว ิน ิจฉ ัย โต ้แย ้งคำส ั่งปฏ ิเสธการให ้ตำแหน ่งแพ ทย ์ผ ู้เช ี่ยวชาญ น ั้น  ม ีสถานะเป ็น  
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากในการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น คณะกรรมการดังกล่าวมี 
อำนาจในการเพิกถอนคำสั่งของรัฐมนตรีได้ซึ่งเจ้าหน้าที่ในทางปกครองไม่มีอำนาจดังกล่าว61

ใน ป ระ เท ศ อ ังก ฤ ษ  อ ำน า จ ใน ก า รว ิน ิจ ฉ ัย  
ข ้อพ ิพาทก ็เป ็นล ักษณ ะสำค ัญ ประการหน ึ่งของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท (Tribunals) 
เซ ่น เด ียวก ับประเทศฝร ั่งเศส โดยคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท (Tribunals) ม ีท ั้งอำนาจ 
พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างเอกซนกับฝ่ายปกครอง และข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกันเอง 
โดยศาสตราจารย ์ De Smith แห่งมหาวิทยาลัยเคมบริดจ์ได ้จำแนกประเภทของคณะกรรมการ 
โดยพิจารณาจากอำนาจหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการเป็นหลัก ซึ่งแบ่งออกเป็น

59 C.E. 20 oct. 1965, Ville de Toulouse, Rec.533
60 C.E. 13 fevr. 1980, Nal, Rec.82
61 C.E. 25 juillet 1952, Gingold, อ. 1953, p.188 et 327
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3 ประ๓ ทใหญ่  ๆ คือ คณะกรรมการที่มีอำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ 
เข้ารัฐและสิทธิในทรัพย์สิน คณะกรรมการที่มีอำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการสวัสดิการ 
สังคม และคณะกรรมการที่อำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้อำนาจออกใบอนุญาต62 
จะเห็นได้ว่าอำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น เป็นหลักเกณฑ์สำคัญประการหนึ่งในการแบ่งแยก 
ความแตกต ่างระหว ่างคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทและคณ ะกรรมการอ ื่น   ๆ อ ีกท ั้งเป ็น  
หลักเกณฑ์ในการแบ่งประ๓ ทของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทด้วยกันเองอีกด้วย

4) ม ีว ิธ ีพ ิจารณ าคด ี (ข ้อพ ิพาท) สำหร ับว ิน ิจฉ ัย  
ชี้ขาดสิทธิหน้าที่หรือมีวิธีพิจารณาคล้ายกับศาล

หลักเกณฑ์สำคัญประการสุดท้ายที่จะใซในการ 
พ ิจารณาว่าองค ์กรหนึ่งองค ์กรใดมีสถานะเป ็นคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข้อพ ิพาทหรือไม ่ ก็คือ วิธ ี 
พ ิจารณาข้อพ ิพาทขององค์กรนั้น  ๆ ซ ึ่งไม่ว่าจะเป็นแนวคิดของประเทศฝรั่งเศส ประเทศอังกฤษ 
หรือประเทศสหรัฐอเมร ิกา ต ่างก ็ได ้วางหล ักเกณฑ ์เอาไว ้ในทำนองเด ียวก ันว ่าคณะกรรมการ 
วิน ิจฉัยข้อพิพาทจะต้องเป็นองค์กรที่ม ีกระบวนการวิธ ีพ ิจารณาที่คล้ายคลึงกับศาล63 ท ั้งน ี้ ก็เพื่อ 
เป็นหลักประกันสิทธิของคู่กรณีทั้งลองฝ่ายในการที่จะได้รับการพิจารณาโดยกระบวนการที่บริสุทธิ้ 
ย ุต ิธรรม อ ันเป ็นล ักษณ ะสำค ัญ ขององค ์กรท ี่ใช ้อำนาจต ุลาการ เช่น64 กระบวนการใช ้อำนาจ 
วิน ิจฉ ัยชี้ขาดข้อพ ิพาทขององค์กรนั้นจะต้องเป ็นกระบวนการที่เป ิดเผย กล่าวคือ เปิดโอกาสให้ 
สาธารณซนเข้าฟังการพิจารณาคดีได ้ การพิจารณาคดีโดยลับเป็นเพียงข้อยกเว้นซึ่งจะกระทำได้ 
ก็แต่เฉพาะกรณีที่กฏหมายบัญญ่ติไว้อย่างซัดแจ้งเท่านั้น และต้องเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ 
ค ู่ความท ั้งสองฝ ่ายได ้ปกป ้องส ิทธ ิประโยชน อ์ ัน ชอบธรรมของตน โดยม ีส ิทธ ิท ี่จะนำพยานมา 
สน์บสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน และหักล้างข้อเถียงของคู่ความฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่ (audi 

alteram partem) นอกจากนี้องค์กรดังกล่าวจะต้องให้เหตุผลประกอบคำวินิจฉัยของตน (Duty to

62 De Smith and Brazier, Constitutional and Administrative Law. 8th ed. (Middlesex : Penguin, 
1993), pp .581-584

63 วิชัย วิวิตเสวี, "โครงสร้างและการกระทำในทางปกครองตามแนวความคิดของระบบแองโกส 
อเมริกัน’' ดุลพาห 4, หน้า 58, บวรศักดิ้อุวรรณโณ, ระบบการควบดุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ. หน้า 55 
และ สมศักดิ*'อินทรพันธุ, “วิธีพิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองในประเทศ 
ไทย ” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิตคณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2535),หน้า 63-64.

64วรพ จน ์ว ิศ ร ุต พ ิขณ ์1"หล ักการพ ื้นฐานของกฎหมายปกครอง (Fundamental Principles of 
Administrative Law,” ในคู่มือการคิกษาวีชากฎหมายปกครอง. หน้า 214-215.
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give reasons) เสมอ ซ ึ่งการให ้เหต ุผลประกอบคำว ิน ิจฉ ัยน ั้น  ก็คือ การแสดงข ้อเท ็จจริงและ 
ข้อกฎหมายที่เป็นมูลเหตุจูงใจของการมีคำวินิจฉัยเช่นนั้นนั่นเอง

ในประเทศฝรั่งเศส กองเซย ์ เดตาห ์ (Conseil 
๙ Etat) ไดวินิจฉัยไว้ในคดี อ ’ Aillieres ว่า คณะลูกขุนเกียรติยศ (Jury d'honneur) มีสถานะเป็น 
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพ ิพาท เนื่องจากได้มีการทำคำวินิจฉัยในรูปแบบคำพิพากษาของศาล 
ประกอบไปด้วยส่วนที่เป ็นการอ้างกฎหมายและเอกสารที,เกี่ยวข้อง และส่วนที,เป็นข้อพิจารณา 
ตลอดจนส่วนที่เป็นคำวินิจฉัย65

ว ิธ ีพ ิจารณ าความของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัย 
ข้อพิพาทในแต่ละประเทศ แม้จะมีหลักเกณฑ์ที่คล้ายคลึงกัน แต่ก็จะมีรายละเอียดของกระบวน 
วิธีพิจารณาและหลักเกณฑ์บางอย่างที่แตกต่างกันไปตามความเหมาะสมของสภาพแห่งคดีของแต่ 
ละประเทศ ซึ่งจะได้กล่าวโดยละเอียดต่อไปในบทที่ 3

(2) หลักเกณฑ์ด้านอำนาจหน้าที่
เน ื่อ งจ า ก ก า รใช ้ห ล ัก เก ณ ฑ ์ด ้า น อ งค ์ก รแ ล ะ  

วิธีพิจารณาตามข้อ (1 ) เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าองค์กรใดมีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข ้อพ ิพาทในประเทศฝรั่งเศสนั้น ยังมีข ้อโต้แย้งจากนักนิติศาสตร์บางกลุ่มว่าหลักเกณฑ์ดังกล่าว 
ยังไม่เพียงพอที่จะใช้ในการพิจารณาได้อย่างแท้จริง นักนิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการกลุ่มนี้ประกอบด้วย 
ใ อ ร ย ู ( H a u r io u )  และ เ อ โ บ ร  ( H e b r o u d )  ซึ่งเห ็นว่าลักษณะขององค์กรที่'ใช้'อำนาจตุลาการ'หรือ 
ท ี่ประเทศฝรั่งเศสเรียกว่า “น ิต ิกรรมทางตุลาการ" นั้น หลักเกณฑ์ท ี่ใช ้ในการพิจารณามิได ้อยู่ท ี่ 
ร ูปแบบหรือล ักษณ ะภายนอกของน ิต ิกรรมขององค ์กรด ังกล ่าว หากแต ่อย ู่ท ี่เน ื้อหาสาระของ 
นิติกรรม นั่นคือ ต้องพิจารณาว่าองค์กรดังกล่าวมีนิติกรรมอันมีจุดมุ่งหมายที่จะซีขาด “ข้อโต้แย้ง 
(contestation)" โดยอาศัยกฎหมายเป็นหลักหรือไม่66

สำหรับแนวคำวินิจฉัยของกองเซย์เดตาห์ (Conseil 
๙ Etat) ก็ม ีการเปลี่ยนแปลงไปในแต่ละสมัยตามแนวความเห็นของนักนิต ิศาสตร์ฝ่ายวิชาการใน 
ยุคนั้น ซ ึ่งเด ิมกองเซย ์ เดตาห์ (Conseil d’ Etat) ได ้ใช้หลักเกณฑ์ในด้านองค์กรและวิธ ีพ ิจารณา 
เป ็น เกณ ฑ ์ในการว ิน ิจฉ ัยถ ึงสถานะของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพ าท  แต ่ในบางคด ีก ็ใช ้ 
หล ักเกณฑ์ในด้านอำนาจหน้าท ี่หรือเน ื้อหาสาระของน ิต ิกรรมเป ็นข้อพ ิจารณา โดยดูว่าองค์กร

65 บวรศักดิ*'อุวรรณโณ และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่อง คดีปกครองที่เท ี่ยวกับคำวิน ิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท. หน้า 53.

66 ชาญชัย แสวงคักด, ‘‘เอกสารประกอบการพิจารณาปัญหาเกี่ยวกับคณะกรรมการตามมาตรา 7(2)
(ค) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522,” วารสารทฏหมายปกครอง 7. หน้า 663-664.
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ดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายที่จะวินิจฉัยข้อโต้แย้งหรอไม่ และองค์กรนั้นมีอำนาจเด็ดขาดที่จะวินิจฉัย 
ซ ขาด ข ้อ โต ้แย ้ง ได ้เอ งห รอ ไม ่ ด ังเช ่นในคด ี Union commmerciale de Bordeaux Bassens 
ค.ศ. 1951 กองเซย์ เดตาห์ (Conseil d’ Etat) วินิจฉัยว่าคณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาทเกี่ยวกับ 
อ ุบ ัต ิเหตุอ ันเก ิดจากการทำงานแห่งชาติ (la commission nationale des accidents du travail) 
เป็นองค์กรวินิจฉัยชีขาดข้อโต้แย้ง67 (คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) โดยพิจารณาจากอำนาจ 
หน้าที่ของคณะกรรมการดังกล่าว

ใ น ร ะ ย ะ เว ล า ต ่อ ม า น ับ ต ั้ง แ ต ่ค ด ี de Bayo 
ค.ศ. 1953 เป็นต้นมา กองเซย ์เดตาห ์ (Conseil d’ Etat) ก็เริ่มให้ความสำคัญกับหลักเกณฑ์ด้าน 
อำนาจหน้าที่หรือเนื้อหาสาระของนิติกรรมขององค์กรเป็นหลัก โดยในคดี de Bayo ที่ประชุมใหญ่ 
ของกองเซย ์ เดตาห ์ (Conseil d’ Etat) ได ้ว ิน ิจฉ ัยว ่า ม ต ิห ร ือค ำว ิน ิจฉ ัยของส ภ าล ัต วแพ ท ย ์ 
(r Ordre des vétérinaries) เกี่ยวกับการรับหรือไม่ร ับขึ้นทะเบียนนั้น ไม ่ว ่าองค ์กรด ังกล ่าวจะม ี 
รูปแบบวิธีพ ิจารณา อย่างไรก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาจากอำนาจหน้าที่ เนื้อหาสาระของเรื่องแล้ว 
มต ิหร ือคำว ิน ิจฉ ัยในเร ื่องด ังกล ่าวไม ่ม ีล ักษณ ะของคำว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดข ้อโต ้แย ้งหร ือข ้อพ ิพาท 
แต่อย่างใด ดังนั้น การที่สภาลัตวแพทย์มีมติรับหรือไม่รับขึ้นทะเบียนดังกล่าวจ ึง มิได้ทำให้สภา 
ลัตวแพทย์มีสถานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทแต่อย่างใด

อย ่างไรก ็ตาม แม ้ว ่าในป ัจจ ุบ ัน กองเซย ์ เดตาห ์ 
(Conseil d’ Etat) จะใช้หลักเกณฑ์ในการพิจารณาในด้านอำนาจหน้าท ี่เป ็นเกณฑ์ก ็ตาม แต่ใน 
ขณะเดียวกันก็ยังมีการอ้างอิงถึงหลักเกณฑ์ไนเรื่ององค์กรและวิธีพิจารณาด้วย เช่น ในคดี Sieur 
Simonet68 ท ี่ต ุลาการผ ู้แถลงคด ีให ้ความเห ็นในคด ีน ื้ว ่า คณ ะกรรมการตรวจสอบอำนาจของ 
สมาชิกของสภาเศรษฐก ิจในสม ัยลาธารณรัฐท ีส ี (Commission de vérification des pouvoirs 
des members du Conseil économique de la Ive République) ไม่ม ีสถานะเป็นคณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากไม่ต้องให้เหตุผลในการวินิจฉัยซึ่งขัดกับหลักเกณฑ์ในด้านวิธีพิจารณา 
เป็นต้น

ในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกาก็เช่นเดียวกัน 
การจะแบ่งแยกความแตกต่างของคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาทกับคณะกรรมการอื่น ไม่อาจ 
จะพิจารณาได้จากหลักเกณฑ์ในแง'ขององค์กรและวิธ ีพ ิจารณาแต่เพ ียงอย่างเด ียว โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งในประเทศสหรัฐอเมริกา บางครั้งองค์กรฝ่ายปกครองจะมีลักษณะของการใช้อำนาจทั้งใน 
ด้านนิต ิบ ัญญัติ บริหาร และตุลาการในองค์กรเดียวกัน ดังนั้น หล ักเกณฑ ์ในด ้านของอำนาจ

67 เรื่องเดียวกัน, หน้า 666.
68 C.E. sect. 17 mai 1957, Sieur Simonet, Rec.314
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หน้าที่จึงมีความสำคัญเป็นอย่างยิ่งในการที่จะบ่งชี้ว่าเมื่อใดองค์กรในฝ่ายปกครองนั้น จะมีสถานะ 
เป็นคณะกรรม ก ารวิน ิจฉัยข้อพิพาท กล่าวโดยสรุปก็ลือ การวิน ิจฉัยข้อพิพาทอาจจะไม่ใช่หน้าที่ 
เพียงประการเดียวของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากคณะกรรมการหนึ่งคณะกรรมการ 
ใดอาจมีหน้าที่อยู่หลายประการ ดังนั้น คณะกรรมการดังกล่าวจะมีสถานะเป็น “คณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาท,, เฉพาะเมื่อคณะกรรมการได้ปฏิบัติหน้าที่ในล่วนที่เกี่ยวกับการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายเท่านั้น

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า การจะพิจารณาว่าองค์กรใดมี 
ฐานะที่จะถือว่าเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททั้งในประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา 
และประเทศฝรั่งเศสนั้น นอกจะพิจารณาอำนาจหน้าที่หริอเนื้อหาสาระของการกระทำที่เป็นการ 
ว ิน ิจฉ ัยและก ำห น ด ข้อยุติในปัญหาเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายแล้ว ยังจะต้องพิจารณาใน 
ด้านองค์กรและวิธีพิจารณาในการดำเนินงานประกอบกันด้วย

2.2.1.2.4 เหต ุผลและความจำเป ็นของการจ ัดต ั้งคณะกรรมการ
ว ิน ิจฉ ัย ข้อพิพาท69

ในการว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดข ้อพ ิพาททางปกครอง ไม ่ว ่าจะเป ็น  
ประเทศที่1ใช ้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ (Common Law) หรือกล ุ่มประเทศภาคพื้นย ุโรปที่ใช ้ 
ระบบกฎหมายซีว ิลลอว์ (Civil Law) แม ้จะม ีองค ์กรศาลที่ทำหน้าท ี่ว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดข้อพ ิพาททาง 
ปกครองที่แตกต่างกัน แต่กลุ่มประเทศทั้งสองต่างก็ม ีแนวความคิดที่จะให้ม ีการจัดองค์กรในรูป 
ของคณะกรรมการที่ม ีความรู้ความชำนาญทำนองเดียวกับเป ็นศาลปกครองเฉพาะกิจหรือท ี่ใน 
วิทยานิพนธ์ฉบับนื้เรืยกว่าเป็น “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท”

ความเป็นมาของการจัดตั้งคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาท 
ของประเทศอังกฤษเร ิ่มข ึ้นเม ื่อตอนต้นศตวรรษที่ 20 ประเทศอังกฤษได ้ก ้าวเข ้าล ่การเป ็น “รัฐ 
สวัสด ิการ,' (The Welfare state) ท ี่ม ีแนวความคิดว่าร ัฐสวัสด ิการม ีหน้าท ี่ด ูแลพลเม ืองในท ุก  ๆ
เรื่องตั้งแต่เกิดจนกระทั่งตาย โดยรัฐสภาในขณะนั้นได้ตรากฎหมายเพื่อให้อำนาจแก่รัฐบาลในการ 
เข้าแทรกแซงในด้านเศรษฐกิจและสังคมมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ เพื่อให้รัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

6 3  6 3

69 สรุปความจาก สมภพ โหตระกิตย์, “ศาลคดีปกครอง1” ในรวมบทความเกี่ยวทบศาลปกครอง. หน้า 
13-15 (อัดสำเนา),ธีระเดช ยุวชิต, “การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลเฉพาะกิจตามพระราชบัญญัติในประเทศ 
อังกฤษ,” ห น ้า18-21,สมศักด ิ้อ ินทรพ ันธุ,“วิธีพิจารณาความของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททาง 
ปกครองในประเทศไทย,” หน้า 18-20 และ ธิดา จรรยาท ิพย์สก ุล, “องค ์ประกอบและค ุณ สมบ ัต ิของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทย," หน้า 7-9.
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สามารถดำเน ินงานให ้บรรล ุจ ุดม ุ่งหมายของรัฐสวัสด ิการน ั่นเอง70 และเมื่อกฎหมายให้อำนาจ 
เจ ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองในการเข้าแทรกแซงวิถชีีวิตของเอกชนมากขึ้น ก ็ย ่อมทำให้เกิดข้อพิพาท 
ระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองมากขึ้นด้วย ประเทศอังกฤษในขณะนั้นจึงได้เริ่มมีแนว 
ความคิดว่า ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่ม ีอำนาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททุกประเภทในขณะนั้น 
อาจจะเป ็นองค ์กรท ี่ไม ่เหมาะสมกับการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทใหม ่  ๆ อ ันเน ื่องมาจากแนวค ิดเร ื่อง 
รัฐสวัสดิการที่เก ิดขึ้นอย่างมากมาย ไม ่ว ่าจะเป ็นข้อพ ิพาทเกี่ยวกับการเรียกร้องเงินประกันการ 
ว ่างงาน การเรียกร้องเง ินสงเคราะห ์แก ่ครอบครัวท ี,ยากไร้ การเร ียกร้องเง ินทดแทนเม ื่อได ้ร ับ 
บาดเจ ็บหรือเส ียช ีว ิตเน ื่องจากการทำงานอ ุตสาหกรรม และข้อพ ิพาทอื่น  ๆ อ ีกมากมายซึ่งม ี 
ลักษณะยุ่งยากซับซ้อนซึ่งต้องอาศัยผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นผู้พิจารณาวินิจฉัย ด ังน ั้นจ ึง 
มีแนวค ิด ที่จะจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทขึ้น ด้วยเหตุผลที่ว่า

1. เพื่อให้เป็นองค์กรพิเศษที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 
ด้าน ทำหน้าที่ว ิน ิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองหรือข้อซัดแย้งในสิทธิประโยชน์ระหวางเอกซน 
ก ับ เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐอ ัน เน ื่องมาจากก ิจกรรมของฝ ่ายปกครอง เน ื่องจากข ้อพ ิพาทท ี่เก ิดข ึ้น  
ม ีล ักษณ ะพ ิเศษและย ุ่งยากต ้องอาศ ัยผ ู้ท ี่ม ีความรู้ความเช ี่ยวชาญ ในขณะ-ที่ผ ู้,พ ิพากษาศาล 
ยุติธรรมเป็นผู้มีความเชี่ยวชาญในด้านกฎหมายเอกชนมากกว่ากฎหมายปกครอง

2. ศาลยุติธรรมซองอังกฤษมักจะยึดถือหลักคำพิพากษาใน 
คดีก่อน  ๆ เป็นบรรทัดฐานในลักษณะที่เคร่งครัด จ ึงไม ่เหมาะสมกับข้อพ ิพาทที่เก ิดขึ้นจากแนว 
ความคิดเรื่องรัฐสวัสดิการ เพราะเรื่องดังกล่าวเป็นเรื่องที่อาจจะมีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอตาม 
สภาวะลังคม ในการพิจารณาบางครั้งอาจจะต้องคำนึงถึงแนวนโยบายของฝ่ายบริหารร่วมด้วย 
ดังนั้น การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทโดยใช้ระบบคณะกรรมการฯ จะมีความเหมาะสมมากกว่า 
ศาลยุติธรรม เนื่องจากมีลักษณะที่ยืดหยุ่น (flexibility) มากกว่า

3. เพื่อให้การพิจารณาดำเนินไปด้วยความรวดเร็ว ไม่ต้องมี 
วิธีพิจารณาที่ยุ่งยากและสลับซับซ้อนเหมือนอย่างวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมที่มีแบบพิธีมาก 
เกินไป และมีความล่าช้า ดังนั้น การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทโดยองค์กรพิเศษทีดังขึนนี จะทำให้ 
เกิดความสะดวกรวดเร็วและประหยัดได้มากกว่า

ประเทศอังกฤษได้นำแนวความคิดดังกล่าวมาจัดดังองค์กร 
คณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาท (Tribunal) ขืนมากมายทังในระดับประเทศและในระดับท้องกิน 
กว่า 2,000 องค์กร และในประเทศสหรัฐอเมริกาก็ได้ยอมรับในเหตุผลและความจำเป็นของแนว

70 อิสระ นิติทัณฑ์ประภาศ, กฎหมายปกครุคงเปรียบเทียบ. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย 
รามคำแหง,2521),หน้า 10-11.
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ความคิดนี้ จึงทำให้มีการจัดตั้งองค์กรในฝ่ายปกครองในรูปของคณะกรรมการขึ้นเพื่อทำหน้าที่ใน 
การวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเช่นเดียวกับประเทศอังกฤษ โดยใช้ซื่อว่า administrative agency หรือ 
แม้แต่ในประเทศฝรั่งเศสซึ่งม ีศาลปกครองทำหน้าที่ว ิน ิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองอยู่แล้ว 
ก ็ย ังม ีการจ ัดต ั้งองค ์กรคณ ะกรรมการข ึ้นเพ ื่อทำหน ้าท ี่ว ิน ิจฉ ัยช ี้ขาดข ้อพ ิพาทเร ียกว ่า คณะ 
กรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาท (Commission juricidtionnelle) โดยมีสถานะเป็นศาลปกครองพิเศษ 
(Specialised Administrative Jurisdictions) ซ ึงจะได ้ทำการศ ึกษ าถ ึงรายละเอ ียดของความ 
เป็นมาและการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในแต่ละประเทศในบทต่อไป

2.2.2 อำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทของคณะกรรมการ
ดังที่ได้กล่าวไปแล้วในเบื้องด้นว่า อำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 

ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แท้จริงแล้วก็คือลักษณะหนึ่งของการใช้อำนาจในทางตุลาการ 
นั่นเอง กล่าวคือ เป็นการใช้อำนาจที่เทียบเคียงได้กับอำนาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล71 
โดยเป็นการวินิจฉัยตัดสินประเด็นปัญหาที่เป็นข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีตามกระบวนการที่ได้วาง 
เอาไว้ในระบบกฎหมายของแต่ละประเทศที่อาจจะมีความแตกต่างก ันบ ้างในรายละเอ ียด ซึ่ง 
ลักษณะทั่วไปของการใช้อำนาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทก็จะเป็นการรับฟังข้อเท็จจริงที่เป็นมูลเหตุ 
แห่งข้อพิพาท และนำบทบัญญ้ติแห่งกฎหมายมาปรับกับข้อเท็จจริงที่รับฟังเป็นที่ยุติแล้ว และออก 
คำสั่งตามกฎหมาย (วินิจฉัย) ว่าคู่กรณีแต่ละฝ่ายมีสิทธิและหน้าที่ต่อกันอย่างไร โดยที่คำสั่งของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือการวินิจฉัยซีขาดนัน ต้องเป็นที “ยุติ'’ (res judicata) เกิดผลใช้ 
บังคับทันทีและผูกพันคู่กรณีทั้งสองฝ่าย72

อย่างไรก็ตาม เน ื่องจากอำนาจในการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทของคณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาทนั้นมีลักษณะเป็นการใช้อำนาจตุลาการ (acte juridictionnel) ซึงโดยหลักการจะ 
พิจารณาในทางเพิ่มภาระไม่ได้ และคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทก็ไม่อาจจะทบทวนในแง่ของ 
" ค ว า ม เ ห ม า ะ ส ม " ไ ด ้ เว้นแต่เป็นการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจอันเป็นการตรวจสอบความเหมาะสม 
ในเชิงปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น73

71วิชัยวิวิตเส'วี, “ว ิธ ีพ ิจารณ าทางปกครอง,’’ ใน ค ่ม ือการศ ึกษาวิชากฎหมายปกครอง 
(กรุงเทพมหานคร : ห้างหุ้นส่วนจำกัด พิมพ์อักษร, 2539), หน้า 344.

72 S.A. de Smith, Judicial Review of Administrative Action. 4lhed. (Evans : 1980), pp.81-89.
73 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, "กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative Justice Process)," 

วารสารกฎหมายปกครอง 15, หน้า 30-38.
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2.3 การวิน ิจฉัยอุทธรณ ์คำสํ่งไม,เป ีดเผยข้อม ูลข่าวสารของราชการโดยคณะกรรมการ 
วินิจฉัยการเปีดเผยข้อมูลข่าวสาร

ดังที่ได ้กล่าวมาแล้วในตอนต้นว่า พระราชบัญญัติข ้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 เป ็นกฎหมายท ี่ม ีท ี่มาจากแนวค ิดในเร ื่องการปฏ ิร ูประบบราชการให ้ม ีความโปร่งใส มี 
หล ักเกณ ฑ ์ท ี่แน่นอน ชัดเจน ตรวจสอบได้ ม ีระบบป้องกันการทุจริตและประพฤติม ิชอบในการ 
ดำเนินงานของรัฐ โดยให้ประชาชนได้เข้ามามีล่วนร่วมในกระบวนการตรวจลอบดังกล่าว กฎหมาย 
ฉบับนี้จึงได้ตราขึ้นเพื่อรองรับสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการหรือที่เรา 
เรียกว่า “สิทธิได้รู้’’ (right to know) ซึ่งเป็นแกนสำคัญของลังคมประชาธิปไตย

และเพื่อให้การบังดับใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการพ.ศ.2540เป็นไป 
ตามเจตนารมณ ์ของกฎหมาย จ ึงได ้ม ีการจ ัดต ั้งองค ์กรท ี่เร ียกว่า “ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ก า ร  

เ ป ีด เ ผ ย ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร ’’ ขึ้น เพื่อทำหน้าที่ในการพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ตามกฎหมายข้อมูล 
ข่าวสารของราชการ โดยมีองค์ประกอบ สถานะและอำนาจหน้าที่ดังต่อไปนี้

2.3.1 องค์ประกอบข,องคณะกรรมการวินิจฉัยการเปีดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้กำหนดแต่เพียง 

หลักการว่าให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขาต่าง  ๆ ตามความเหมาะสม 
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งตามข้อเสนอของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ โดยให้แต่งตั้ง 
ตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของข้อมูลข่าวสารของราชการ74 นอกจากนี้ กฎหมายยังได้ 
กำหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารคณะหนึ่ง  ๆ ประกอบไปด้วยบุคคลตาม 
ความจำเป ็น แต ่ต ้องไม ่น ้อยกว่าสามคนโดยม ีข ้าราชการท ี่คณ ะกรรมการข ้อม ูลข ่าวสารของ 
ราชการแต่งตั้งปฏิบัติหน้าที่เป็นเลขานุการและผู้ช่วยเลขานุการ75

ปัจจุบันได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาขา 
ต่าง  ๆ ตามประกาศสำนักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 11 กรกฎาคม 2544 จำนวน 5 สาขา ดังนี

(1) คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารด้านต่างประเทศ และ 
ความม ั่นคงของประเทศ ม ีกรรมการจำนวน 5 คน โดยม ีศาสตราจารยว ิเช ียร ว ัฒ นค ุณ  เป็น 
ประธาน

74 พระราชปัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35
75 พระราชปัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 36 วรรคหน่ึง
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(2) คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารด้านเศรษฐกิจและการ 
คลังของประเทศมีกรรมการจำนวน7 คน โดยมีศาสตราจารย็โกวิทย์โปษยานนท์ เป็นประธาน

(3) คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารด้านลังคม การบริหาร 
ราชการแผ่นดิน และการบังคับใช้กฎหมาย มีกรรมการจำนวน 21 คน โดยมีศาสตราจารย็วิเชียร 
วัฒนคุณ เป็นประธาน

(4) คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูลข ่าวสารด ้านการแพทย ์และ 
สาธารณสุข มีกรรมการจำนวน5 คน โดยมีศาสตราจารย์จรัส สุวรรณเวลา เป็นประธาน

(5) คณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิด เผยข ้อม ูลข ่าวสารด ้านว ิทยาศาสตร ์ 
เทคโนโลยี อ ุตสาหกรรมและการเกษตร ม ีกรรมการจำนวน 6 คน โดยม ีศาสตราจารย ์!พศ ิษฐ ์ 
พิพัฒนกุล เป็นประธาน

2.3.2 สถานะทางกฎหมายของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูล  
ข่าวสารและคำวินิจฉัยของคณะกรรมการ

คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารเป ็นคณะกรรมการที่ได ้ร ับ 
การจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มีอำนาจหน้าที่พิจารณา 
วินิจฉัยอุทธรณ์คำสั่งของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีอันเกี่ยวเนื่องกับการใช้สิทธิ 
ของประชาชนตามที่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมายนี้ (ดังจะได้กล่าวในหัวข้อต่อไป)

แม้ว่าพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2540 จะมิได้มีการระบุสถานะทาง 
กฎหมายของคณะกรรมการวิน ิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารไว้โดยตรงก็ตาม แต่เมื่อพิจารณา 
จากหลักเกณฑ์ด้านองค์กรและวิธ ีพ ิจารณาตามที่ได้ทำการคืกษาวิจัยมาแล้วในหัวข้อ 2.2.1.2.3 
ซึ่งได ้วางหล ักเกณฑ์ว ่าคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทคือองค ์กรท ี่จ ัดต ั้งฃ ึนโดยกฎหมายและ 
มีความเป็นอิสระ มีองค์ประกอบในลักษณะที่เป็นกลุ่มบุคคล มีอำนาจวินิจฉัยข้อพิพาท และมี 
วิธีพิจารณาคดี (ข้อพิพาท) สำหรับวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่หรือมีวิธีพิจารณาคล้ายกับศาล รวมทัง 
เม ื่อได ้พ ิจารณาหลักเกณฑ์ด ้านอำนาจหน้าที่ ตลอดจนพิจารณาจากพระราชบัญญัติว ิธ ีปฏิบ ัต ิ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ได้นิยามความหมายของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ว่า 
หมายถึงคณะกรรมการท ี่จ ัดต ั้งขืนตามกฎหมายที่ม ีการ,จัดองค์กรและ'วิธ ีพ ิจารณาสำหรับการ
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วิน ิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย76 แล้ว จะเห็นได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารมีลักษณะเป็น ''คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” เนื่องจาก77

- คณะกรรมการนี้ได้ลัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย78
- ม ีการล ัดองค ์กรเป ็นองค ์คณ ะคล ้ายศาล โดยองค ์คณ ะต ้องไม ่น ้อยกว ่า 

ลามคน79 การลัดองค์กรตามความเชี่ยวชาญ ตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของข้อม ูล 
ข ่าวสารของราชการ เข่น ความมั่นคงของประเทศ เศรษฐกิจและการคลังของประเทศ หรือการ 
บังคับใช้กฎหมาย80

- กรรมการม ีความเป ็นกลาง และไม ่ม ีส ่วนได ้เส ียในเร ื่องท ี่จะว ิน ิจฉ ัย โดย 
จะเข้าร่วมพิจารณาในกรณีที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของหน่วยงานของตนไม่ได้81

- คณะกรรมการมีอำนาจหน้าที่ในการพิจารณาวิน ิจฉัยเรื่องสิทธิหน้าท ี่ของ 
บุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของราชการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 35

- คณะกรรมการมีวิธีพ ิจารณาที่กำหนดโดยระเบียบของคณะกรรมการข้อมูล 
ข่าวสารของราชการ82 และคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนันมีผล 
เป็นที่สุด83

เม ื่อ ค ณ ะ ก รรม ก า รว ิน ิจ ฉ ัย ก า ร เป ิด เผ ย ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า รม ีส ถ า น ะ เป ็น  
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” แล้ว กฎหมายก็ให้นำหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บางมาตรามาใช้84 เช่น

- ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึงหนึ่ง จึงจะเป็นองค์ประชุม85

76 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบ้ติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 นิยามศัพท์
77 ฤทัย หงล้สิริ, “ความเกี่ยวพันระหว่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ข้อมูลข่าวสาร 

ของราชการและคณะกรรมการกฤษฎีกา’', เอกสารประกอบการสัมมนาในวาระครบรอบ 1 ปี การปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการพ.ศ.2540 เม่ือ 14ธันวาคม 2541,หน้า 17-18. (อัดสำเนา)

78 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35 วรรคหนึ่ง
79 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 36 วรรคหนึ่ง
80 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35 วรรคสอง
81 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการพ.ศ. 2540 มาตรา 36วรรคสอง
82 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 38
83 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 37 วรรคสอง
84ฤทัย ห งส ัส ิร ิแ ล ะ ม า น ิต ย ์จ ุม ป า .ค ำอธ ิบ ายกฎ ห ม ายข ้อม ูลข ่าวสารของท างราชการ. 

(กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์นิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 1,2542), หน้า 134.
85 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79
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- กรรมการต้องลงลายมือชื่อของกรรมการในคำวิน ิจฉ ัยนั้น และกรรมการมี 
สิทธิทำความเห็นแย้ง86

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณามาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ได้ให้คำนิยามคำว่า “คำสั่งทางปกครอง” หมายความว่า “(1) การใช้อำนาจ 
ตามกฎหมายของเจ ้าหน ้าท ี่ท ี่ม ืผลเป ็นการสร ้างน ิต ิส ัมพ ันธ ์ข ึ้นระหว ่างบ ุคคลในอ ันท ี่จะก ่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่า 
จะเป ็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การว ิน ิจฉ ัยอ ุทธรณ ์ การ 
ร ับรอง แล ะก ารร ับ จด ท ะเบ ีย น  แ ต ่ไม ่รวม ถ ึงก ารอ อ ก ก ฎ ” ห าก พ ิจารณ าค ำว ิน ิจ ฉ ัย ขอ ง 
คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูลข ่าวสารตามคำน ิยามด ังกล ่าวช ้างต ้นแล ้ว เห็นได้ว่า 
คำวินิจฉัยดังกล่าวนั้น ม ีสถานะเป ็นคำส ํ่งทางปกครอง เนื่องจากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
ว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารเป ็นคำวิน ิจฉ ัยท ี่ออกโดยองค ์กรเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครอง เพื่อ 
กำหนดกฎเกณฑ ์อ ันม ีส ักษณะเฉพาะราย ซ ึ่งม ีผลผูกพ ันในทางกฎหมายต ่อบ ุคคล ในกรณ ีท ี่ 
คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสาร ได ้ม ีคำวิน ิจฉ ัยให ้เป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารของ 
หน่วยงานราชการแก่บุคคลที่ร้องขอ กรณีนี้ย่อมก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคลนั้น ในการขอตรวจดูข้อมูล 
ข่าวสารของราชการดังกล่าว

และจากการที่คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
เป็น “คำสั่งทางปกครอง” ทำให้คำวิน ิจฉ ัยดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักที่ว ่า “การกระทำทางปก 
ครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” กล่าวคือ คำสั่งทางปกครองนั้นจะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ทั่วไป 
ตามพระราชบัญญัติวิธ ีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากนี้คำสั่งทางปกครองดัง 
กล่าวย่อมอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรที่ออกคำสั่งทางปกครองและองค์กรตุลาการ 
นั่นเอง

อย่างไรก็ตาม ยังมีนักวิชาการอีกฝ่ายหนึ่งที่เห็นว่า หากตีความว่าคำวินิจฉัย 
ของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิด เผยข ้อม ูลข ่าวสารเป ็นคำส ั่งทางปกครองอย ่างหน ึ่งและ 
โดยทั่วไปต้องใช้หลักเกณฑ์ในเรื่องคำสั่งทางปกครองบังดับนั้น อาจทำให้ไม่อาจปรับใช้กฎหมาย 
ได ้ส ม ด ัง เจต น ารม ณ ์ของกฎ ห ม ายห ร ือข ัด แย ้งก ับ ล ักษ ณ ะและส ภ าพ ขอ งค ำว ิน ิจฉ ัยขอ ง 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ด้วยเหตุผลหลายประการคือ37

พระราชบัญญัติ'วิธีปฏิบัติราชการ'ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 84
บวรศ ักด ิ้อ ุวรรณ โณ  และคณะ. รายงานการวิจ ัยเรื่อง คดีปกครองที่เก ี่ยวกับคำวิน ิจฉ ัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท. หน้า 316-318.
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1. หล ัก เกณ ฑ ์ของคำส ั่งทางป กครองไม ่อาจใช ้บ ังค ับ แก ่คำว ิน ิจฉ ัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้ทุกเรื่อง เนื่องจากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
นั้น โดยสภาพมีลักษณะที่แตกต่างจากคำสั่งทางปกครอง เนื่องจากไม่ใช่การวินิจฉัยสั่งการหรอ 
สั่งอนุมัติเรื่องทั่วไป แต่มีลักษณะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย และมีหลักเกณฑ์ 
เฉพาะท ี่ต ่างจากหลักเกณ ฑ ์ในเร ื่องของคำส ั่งทางปกครองอย ู่หลายประการ เช่น การวิน ิจฉัย 
ข ้อพ ิพาทโดยคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทน ั้น คณะกรรมการวิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาทต ้องว ิน ิจฉ ัย 
ป ัญหาคล ้ายศาล กล่าวคือ ต ้องว ิน ิจฉ ัยในประเด ็นต ่าง  ๆ ท ี่ค ู่กรณ ียกข ึ้นอ ้าง เว ้นแต ่ประเด ็น 
ท ี่ไม ่เก ี่ยวข ้องก ับคด ีหร ือม ีเหต ุท ี่ไม ่ต ้องว ิน ิจฉ ัยประเด ็นด ังกล ่าว และคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัย 
ข ้อพ ิพาทต ้องไม ่ว ิน ิจฉ ัยเก ินคำขอ อ ีกท ั้งการทบทวนตรวจสอบคำวิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการ 
วิน ิจฉัยข้อพ ิพาทนั้นโดยปกติก ็อยู่ในระดับที่ต ํ่ากว่าคำสั่งทางปกครองทั่วไป โดยทบทวนเฉพาะ 
ปัญหาข้อกฎหมาย เนื่องจากเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย ในขณะที่การพิจารณา 
อุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้น ผู้บังดับบัญชาอาจพิจารณาทบทวนไต้ทั้งปัญหาข้อกฎหมาย 
และข้อเท็จจริง ทั้งที่เป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระ หรือใช้ดุลพินิจแทนในเรื่องความเหมาะสมของ 
คำสั่งทางปกครองหรือมีข ้อกำหนดเป็นเงื่อนไขอย่างไรก็ไต้ เนื่องจากเป็นเรื่องของการใช้อำนาจ 
บริหารจัดการภายในกรอบของกฎหมาย ไม่ใช่วิน ิจฉัยชี้ขาดตามอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาท

2. ถ้อยคำในบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้สะท้อนเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ที่ต ้องการแสดงให้เห็นว่าคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง 
โดยจะเห็นไต้จากการอุทธรณ์คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพิพาทตามมาตรา 48 แห่ง 
พระราชบัญญัติว ิธ ีปฏิบ ัต ิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท ี่แม ้ข ้อความในตอนต้นของมาตรานี้ 
จะกล่าวถึงบรรดาคำสั่งทางปกครองของคณะกรรมการต่าง  ๆ ไม ่ว ่าจะจัดต ั้งข ึ้นตามกฎหมาย 
หรือไม่ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาถึงผลของกฎหมายมาตรานี้แล้ว จะเห็นไต้ว่าการอุทธรณ์คำสั่งทาง 
ปกครองที่ทำโดยคณะกรรมการทางปกครองมีความแตกต่างไปจากการอุทธรณ ์คำวิน ิจฉ ัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท จึงไม่อาจใช้ระบบอุทธรณ์เดียวกันได้

3. แนวคิดในเรื่องของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่บัญญัติอยู่ในพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นำมาจากหลักกฎหายของประเทศอังกฤษและ 
ป ระเทศฝร ั่ง เศ ส  ซ ึ่ง ได ้แย ก ค วาม แต ก ต ่างระห ว ่างค ำส ั่งท างป ก ค รองแล ะค ำว ิน ิจฉ ัย ของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตลอดจนผลของคำวินิจฉัยดังกล่าวไว้อย่างชัดเจน การตีความและ 
การปรับใช้กฎหมายจึงควรต้องตีความโดยอาศัยหลักกฎหมายของประเทศดังกล่าวซึ่งเป ็นที่มา 
ของหลักกฎหมายไทยในเรื่องนี้



41

นอกจากนั้น นักวิชาการฝ่ายนี้ยังมีความเห็นว่า หากตีความให้นำหลักเกณฑ์ 
ของคำลังทางปกครองมาใช้บ ังค ับแก่คำวิน ิจฉัยของคณะกรรมการวิน ิจฉัยข้อพ ิพาทในทุกเรื่อง 
(นอกจากที่กฏหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ) ย่อมทำให้การจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทนั้น 
ไม่เกิดประโยชน์แต่อย่างใด เนื่องจากการตีความคังกล่าวจะทำให้คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
นั้นไม่แตกต่างจากคณะกรรมการทางปกครองอื่น และด้วยเหตุผลที่ได้กล่าวมาทั้งหมด นักวิชาการ 
ฝ ่ายน ี้จ ึงเห ็นว ่าควรต ้องต ีความว่าคำว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยข ้อพ ิพาท (ซ ึ่งรวมถึง 
คณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสาร) นั้น ไม ่เป ็นคำสั่งทางปกครอง แต่อาจนำเอา 
หลักเกณฑ์บางประการในเรื่องของคำสั่งทางปกครองมาปรับใช้โดยอนุโลมเท่าที่ไม่ขัดกับลักษณะ 
และสภาพของคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้น

2.3.3 อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปีดเผยข้อมูลข่าวสาร
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีอำนาจหน้าที่สำคัญในการ 

วินิจฉัยข้อพิพาทอันเกี่ยวเนื่องกับการใช้สิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ 
ราชการ พ.ศ. 2540 อยู่ 3 ประการด้วยกัน88 คือ

1. อำนาจหน้าที่ในการวิน ิจฉัยอุทธรณ!นกรณีที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของ 
รัฐม ีคำสั่งม ิให ้เป ิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 และมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญ ัต ิข ้อม ูล 
ข่าวสารของราชการฯ

2. อำนาจหน้าที่ในการวินิจฉัยอุทธรณ์กรณีที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีจ d9

คำสั่งไม่รับฟังคำคัดค้านของผู้มีประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการฯ

3. อำนาจหน้าที่ในการวินิจฉัยอุทธรณ์กรณีที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมี 
คำสั่งไม่แก้ไข เปลี่ยนแปลง หรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติ 
ข้อมูลข่าวสารของราชการฯ

88 พระราชบัญญ้ตข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 35 วรรคหน่ึง
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โดยในการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการวินิจฉัยการ 
เป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารด ังกล ่าวข ้างต ้น คณะกรรมการฯมีหน ้าที่ท ี่จะต้องปฏิบ ัต ิตามระเบ ียบที่ 
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการกำหนด89ซึ่งได้มีการประกาศใช้ระเบียบคณะกรรมการ 
ข้อมูลข่าวสารของราชการ ว่าด้วยอำนาจหน้าที่ วิธีพิจารณา และองค์คณะในการพิจารณาและ 
วินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร พ.ศ. 2542 ลงวันที่ 20 กันยายน พ.ศ. 
2542 โดยในระเบียบฯนี้ม ีสาระสำคัญเป็นการกำหนดวิธ ีพ ิจารณาข้อพ ิพาทของคณะกรรมการ 
วิน ิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร อาทิ การพิจารณาและรับฟังพยานหลักฐาน การให้สิทธิในการ 
โต้แย้งคัดค้านแก่ค ู่กรณี การวินิจฉัยชี้ขาด ตลอดจนการทำคำวินิจฉัย เป็นต้น ซึ่งกระบวนการใน 
การพิจารณาวิน ิจฉัยอุทธรณ ์ของคณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารตามระเบียบ 
ด ังกล ่าวน ี้จะได ้กล ่าวถ ึงรายละเอ ียดต ่อไปในบทท ี่ 4 ในเบ ื้องต ้นน ี้จ ึงเป ็นการทำความเข ้าใจ 
เกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในภาพรวมก่อน

2.3.4 การอุทธรณ์คำส่ํงไม่เปีดเผยข้อมูลข่าวสารข,องราชการ
2.3.4.1 เหตุแห่งการย่ืนอุทธรณ์

ก่อนที่เราจะกล่าวถึงเหตุแห่งการยื่นอุทธรณ์คำสั่งไม่เปิดเผยข้อมูล 
ข ่าวสารของราชการนั้น เห็นว่ามีความจำเป็นที่เราจะต้องทำความเข้าใจในเบื้องต้นเสียก่อนว่า 
การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการนั้นมีวิธีการอย่างไร

เนื่องจากข้อมูลข่าวสารของราชการแต่ละประเภทมีลักษณะ สภาพ 
และความสำคัญแตกต่างกันออกไป พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงได้ 
กำหนดวิธีท ี่หน่วยงานของรัฐต้องเปิดเผยและเผยแพร่ข ้อม ูลข่าวสารของราชการไว้3 วิธ ี เพื่อให้

6 3  ‘น

สอดคล้องกับลักษณะของข้อมูลข่าวสาร คือ
(1 ) การเปิดเผยโดยนำลงพิมฟในราชกิจจานุเบกษา90

กรณีนี้เป็นข้อมูลข่าวสารประเภทที่รัฐเห็นว่าประชาชนควรต้องรู้ 
เป ็นอย ่างย ิ่ง กฎหมายจ ึงกำหนดให ้ต ้องลงพ ิมพ ์ไนราชก ิจจาน ุเบกษา อาทิ ข ้อม ูลข ่าวสารท ี่ 
เก ี่ยวข้องก ับโครงสร้างและการจัดองค์กรในการดำเน ินงาน อำนาจหน้าท ี่ท ี่สำคัญ และวิธ ีการ

89 พระราชบ้ญญ้ติ,ข้อมูล1ข่าวสาร'ข,องราชการ พ.ศ. 2540
'‘มาตรา 38 อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารแต่ละสาขา วิธี 

พิจารณาและวินิจฉัย และองค์คณะในการพิจารณาและวินิจฉัยให้เป็นไปตามระเบียบที่คณะกรรมการกำหนด 
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา"

90 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 7
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ดำเนินงานของหน่วยงานของรัฐ สถานที่ติดต่อเพื่อขอรับข้อมูลข่าวสารหรอคำแนะนำในการติดต่อ 
ก ับหน ่วยงานของร ัฐ ตลอดจนกฎ มต ิคณ ะรัฐมนตรี ข ้อบ ังค ับ คำสั่ง หน ังส ือเว ียน ระเบ ียบ 
แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ ทั้งนี้ เฉพาะที่จัดให้มีขึ้นโดยมีสภาพอย่างกฎ เพื่อให้มีผลเป็น 
การทั่วไปต่อเอกชนที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น

(2) การเปิดเผยโดยจัดให้มีสถานที่ไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้91 
ข้อมูลข่าวสารของราชการบางประเภทมีความสำคัญรองลงมา

จากข้อม ูลข ่าวสารตาม (1) แต ่ก ็จ ัดว ่าเป ็นข ้อม ูลข ่าวสารท ี่ต ้องเป ิดโอกาสให ้ประชาชนรับร ู้ได ้ 
กฎหมายจึงกำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องจัดไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ อาทิ ผลการพิจารณา 
หรือคำวินิจฉัยที่มีผลโดยตรงต่อเอกชน รวมทั้งความเห็นแย้งและคำสั่งที่เกี่ยวข้องในการพิจารณา 
วิน ิจฉ ัยด ังกล่าว แผนงาน โครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจำปีของปีท ี่กำลังดำเน ินการ 
ตลอดจนสัญญาสัมปทาน ส ัญญาที่ม ีล ักษณะเป ็นการผ ูกขาดตัดตอนหรือส ัญญาร่วมทุนก ับ 
เอกซนในการจัดทำบริการสาธารณะ เป็นต้น

(3) การเปิดเผยโดยจัดหาให้เป็นการเฉพาะราย92
นอกจากข้อมูลข่าวสารตาม (1) และ (2) แล้ว ข้อมูลข่าวสารของ 

ราชการประเภทอื่น หากไม่ต ้องห ้ามเป ิดเผยตามกฎหมายแล้ว ประชาชนย่อมมีส ิทธิขอข้อม ูล 
ข ่าวสารนั้นได้ เพื่อให้เกิดความโปร่งใสในการทำงานของหน่วยงานของรัฐ บ ุคคลหรือประชาซน 
ทั่วไป ไม่ว่าจะมีล่วนได้เสียหรือประโยชน์เกี่ยวข้องกับข้อมูลข่าวสารนั้นหรือไม่ก็ตาม ย่อมมีสิทธิ 
ที่จะร้องขอได้ตามกฎหมาย

และการร้องขอข้อม ูลข ่าวสารประเภทที่ (3) นี้เอง ในบางกรณ ี 
อาจทำให้เกิด ‘‘ข ้อ พ ิพ า ท ” ขึ้นระหว่างหน่วยงานของรัฐและบุคคลผ้ใช้ส ิทธิร้องขอข้อมูลข่าวสารร 'บ ‘บ

ดังกล่าว เช่น เจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีคำสั่งปฏิเสธมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามที่มีการร้องขอ โดย 
เห็นว่าเป ็นข้อมูลข่าวสารของราชการที่อาจก่อให ้เก ิดความเสียหายต่อสถาบันพระมหากษัตริย ์ 
ซึ่งต้องห้ามมิให้เปิดเผยตามมาตรา 14 หรืออาจเป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมี

6 3  6 3

คำสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยเห็นว่าเป็นกรณีตามมาตรา 15 อาทิ การเปิดเผยจะก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือความมั่นคงในทาง 
เศรษฐก ิจหร ือการคล ังของประเทศ หรือการเป ิดเผยจะก ่อให ้เก ิดอ ันตรายต ่อช ีว ิตหร ือความ 
ปลอดภัยของบุคคลหนึ่งบุคคลใด เป็นต้น

91พระราชบัญญ้ตข้อมูลข่าวสารของราชการพ.ศ.2540 มาตรา9
92 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 11
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นอกจากนี้ อาจมีกรณีตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล 
ข่าวสารของราชการพ.ศ. 254093อีกกรณีหนึ่งที่เป็นมูลเหตุให้เกิด "ข ้อพ ิพาท” ระหว่างหน่วยงาน 
ของรัฐและบุคคลผู้ใช ้ส ิทธิ กล่าวคือ เป็นกรณ ีที่เจ ้าหน้าที่ของรัฐมีคำสั่งไม ่รับฟังคำคัดค้านของ 
บ ุคคลผู้ท ี่อาจจะได้รับผลกระทบถึงประโยชน์ได ้เส ียจากการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ข้อมูลหนึ่งข้อมูลใดนั่นเอง

ดังนั้น เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์จะ 
ให้ประชาซนได้เข้ามามีล่วนร่วมในการตรวจสอบการดำเนินงานของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของ 
รัฐ พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงได้กำหนดให้มีการทบทวนคำสั่งของ 
เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐอีกชั้นหนึ่ง โดยให้อุทธรณ์ต่อ “ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ก า ร เ ป ีด เ ผ ย  

ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร "  โดยมีเหตุแห่งการยื่นอุทธรณ์สรุปได้ดังนี้คือ
1. กรณ ีที่เจ ้าหน้าท ี่ของรัฐม ีคำสั่งม ิให ้เป ิดเผยข้อมูลข่าวสารใด

ตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15
2. กรณ ีท ี่เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐม ีคำส ั่งไม ่ร ับฟ ังคำค ัดค ้านของผ ู้ม ี

ประโยชน์ได้เสียตามมาตรา 17
3. กรณ ีท ี่หน ่วยงานของร ัฐไม ่แก ้ไขเปล ี่ยนแปลงหรือลบข ้อม ูล 

ข่าวสารให้ตรงตามที่มีคำขอตามมาตรา 25
2.3.4.2 ผู้มึสิทธิย่ืนอุทธรณ์

และโดยที่มาตรา 18 และมาตรา 25 วรรคสาม, วรรคลี่ แห่งพระราช 
บัญณีติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติว่า

03 พระราชบัญญ้ติข้อมูลข่าวสารข'องราชการ พ.ศ. 2540
'‘มาตรา 17 ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐเห็นว่า การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบ 

ถึงประโยชน์ได้เสียของผู้ใด ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแจ้งให้ผู้น ั้นเสนอคำคัดค้านภายในเวลาที่กำหนด แต่ต้องให้เวลา 
อันสมควรที่ผู้น ั้นอาจเสนอคำคัดค้านได้ซึ่งต้องไม่น้อยกว่าสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง

ผู้ท่ี,ได้รับแจ้งตาม1วรรค'หน่ึง หรือผู้ที่ทราบว่าการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการใดอาจกระทบก็ง 
ประโยชน์ได้เสียของตน มีสิทธิคัดค้านการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นได้โดยทำเป็นหนังสือถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ผู้รับผิดชอบ

ในกรณีที่ม ีการคัดค้าน เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้รับผิดชอบต้องพิจารณาคำคัดค้านและแจ้งผลก''ร 
พิจารณาให้ผู้คัดค้านทราบโดยไม่ชักช้า ในกรณีที่มีคำสั่งไม่รับฟังคำคัดค้าน เจ้าหน้าที่ของรัฐจะเปิดเผยข้อมูล 
ข่าวสารนั้นมีได้จนกว่าจะล่วงพ้นกำหนดเวลาอุทธรณ์ตามมาตรา 18 หรือจนกว่าคณะกรรมการวินิจฉัยก'ร 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้มีคำวินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารนั้นได้ แล้วแต่กรณี”
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‘‘ม า ต ร า  1 8  ใ น ก ร ณ ีท ี่เ จ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ ม ีค ำ ด ้ง ม ิใ ห ้เ ป ิด เ ผ ย ข ้อ ม ูล  

ข ่า ว ส า ร ใ ด ต า ม ม า ต ร า  1 4  ห ร ือ ม า ต ร า  1 5  ห ร ือ ม ีค ำ ด ้ง ไ ม ่ร ับ ฟ ัง ค ำ ค ัด ด ้า น ข อ ง ผ ู้ม ป ร ะ โ ย ช น ์ไ ด ้เ ส ีย  

ต า ม ม า ต ร า  1 7  ผ ู้' น ั้น อ า จ อ ุท ธ ร ณ ์' ต ่อ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ก า ร เ ป ็ด เ ผ ย ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร ภ า ย ใ น  

ส ิบ ห ้า ว ัน น ับ แ ต ่ว ัน ท ี่ไ ด ้ร ับ แ จ ้ง ค ำ ด ้ง น ั้น  โ ด ย ย ื่น ค ำ อ ุท ธ ร ณ ์ต ่อ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ”

‘ม า ต ร า  2 5  ฯ ล ฯ  ฯ ล ฯ

ถ ้า บ ุค ค ล ใ ด เ ห ็น ว ่า ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร ส ่ว น บ ุค ค ล ท ี่เ ก ี่ย ว ก ับ ต น ส ่ว น ใ ด  

ไ ม ่ถ ูก ต ้อ ง ต า ม ท ี่เ ป ็น จ ร ืง  ใ ห ้ม ีส ิท ธ ิย ื่น ค ำ ข อ เ ป ็น ห น ัง ส ือ ใ ห ้ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ ท ี่ค ว บ ค ุม ด ูแ ล ข ้อ ม ูล  

ข ่า ว ส า ร แ ก ้ไ ข เ ป ล ี่ย น แ ป ล ง ห ร ือ ล บ ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร ส ่ว น น ั้น ไ ด ้ ซ ึ่ง ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ จ ะ ต ้อ ง พ ิจ า ร ณ า  

ค ำ ข อ ด ัง ก ล ่า ว  แ ล ะ แ จ ้ง ใ ห ้บ ุค ค ล น ั้น ท ร า บ โ ด ย ไ ม ่ช ัก ช ้า

ใ น ก ร ณ ีท ี่ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ร ัฐ ไ ม ่แ ก ้ไ ข เ ป ล ี่ย น แ ป ล ง ห ร ือ ล บ ข ้อ ม ูล ซ ่า ว ส า ร  

ใ ห ้ต ร ง ต า ม ท ี่ม ีค ำ ข อ  ใ ห ้ผ ู้น ั้น ม ีส ิท ธ ิอ ุท ธ ร ณ ์ต ่อ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ก า ร เ ป ิด เ ผ ย ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร  

ภ า ย ใ น ส า ม ส ิบ ว ัน น ับ แ ต ่ว ัน ไ ด ้ร ับ แ จ ้ง ค ำ ด ้ง ไ ม ่ย ิน ย อ ม แ ก ้ไ ข เ ป ล ี่ย น แ ป ล ง ห ร ือ ล บ ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร  โ ด ย  

ย ื่น ค ำ ข อ อ ุท ธ ร ณ ์ต ่อ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร  แ ล ะ ไ ม ่ว ่า ก ร ณ ีใ ด  ๆ  ใ ห ้เ จ ้า ข อ ง ข ้อ ม ูล ม ีส ิท ธ ิร ้อ ง ข อ ใ ห ้ห น ่ว ย ง า น  

ข อ ง ร ัฐ ห ม า ย เ ห ต ุค ำ ข อ ข อ ง ต น แ น บ ไ ว ้ก ับ ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร ส ่ว น ท ี่เ ก ี่ย ว ข ้อ ง ไ ด ้

ฯ ล ฯ  ฯ ล ฯ ’'

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติข้างต้น จะเห็นได้ว่าผู้ที่มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ 
คำสั่งของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐได้แก่บุคคลดังต่อไปนี้ คือ

(1 ) บ ุคคลหร ือประชาชนท ั่วไปผ ู้ท ี่ได ้ใช ้ส ิทธ ิตามมาตรา 11 แห่ง 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ในการขอข้อมูลข่าวสารอื่นใดของราชการ 
(นอกเหน ือไปจากข ้อม ูลข ่าวสารท ี่ต ้องลงพ ิมพ ์ไนราชก ิจจาน ุเบกษาตามมาตรา 7 และข้อมูล 
ข่าวสารที่ต้องจัดไว้ให้ประซาซนเข้าตรวจดูตามมาตรา 9) และเจ้าหน้าที่ของรัฐมีคำสั่งมิให้เปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ผ่านมา บุคคลที่ได้รับ 
การปฏิเสธจากเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นเองก็เป็นผู้ท ี่ม ีส ิทธิอุทธรณ์คำสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของ 
ราชการต่อคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสารภายใน 15 วันน ับต ังแต ่ว ันท ี่บ ุคคล 
ผู้น ั้นได้รับแจ้งคำสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยในการยื่นอุทธรณ์จะต้อง 
ยื่นต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ

(2) บ ุคคลผ ู้ใข ้ส ิทธ ิค ัดค ้านการเป ิดเผยข ้อม ูลข ่าวสารของราชการ 
ตามมาตรา 17 เนื่องจากการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการดังกล่าวอาจกระทบถึงประโยชน์ 
ได้เสียของตน และเจ้าหน้าที่ของรัฐได้พิจารณาและมีคำสั่งไม่รับคำฟังคำคัดค้านดังกล่าว บุคคล 
ผู้ยื่นคำคัดค้านนั้นจึงเป็นผู้ท ี่ม ีสิทธิอุทธรณ์คำสั่งไม่รับฟังคำดัดค้านต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการ 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามหลักเกณฑ์และวิธีการเซ่นเดียวกันกับข้อ (1)
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(3) บุคคลผู้ยื่นคำขอต่อหน่วยงานของรัฐให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบ 
ข ้อม ูลข ่าวสารส่วนบ ุคคลที่เก ี่ยวก ับตนให้ถ ูกต ้องตามที่เป ็นจริง ตามมาตรา 25 และหน่วยงาน 
ของรัฐไม่ได้ดำเนินการตามที่มีคำขอดังกล่าว

2.3.5 ผลของคำวินิจฉัย
2.3.5.1 ผลของการเป็นที่สุดของคำวินิจฉัย

เม ื่อได้ม ีการยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ด ังท ี่ได ้กล ่าวมาแล้วในห ัวข ้อ 2.3.4 คณะกรรมการข ้อม ูลข ่าวสารของราชการก็จะพ ิจารณาล่ง 
คำอุทธรณ์ดังกล่าวให้คณะกรรมการวินิจฉัยการเปีดเผยข้อมูลข่าวสารตามความเชี่ยวชาญเฉพาะ 
ด ้านของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูลข ่าวสารแต ่ละสาขา จากน ั้นคณ ะกรรมการ 
ว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูลข ่าวสารจะดำเน ินการพ ิจารณ าว ิน ิจฉ ัยอ ุทธรณ ์ให ้แล ้วเสร ็จภายใน 
สามส ิบว ันน ับแต ่ว ันได ้ร ับคำอ ุทธรณ ์ และในกรณ ีท ี่ม ีเหต ุจำเป ็นก ็สามารถขยายเวลาวิน ิจฉ ัย 
อ ุทธรณ ์ออกไปได้อ ีก รวมระยะเวลาทั้งหมดเข้าด ้วยกันแล้วต้องไม่เก ินหกสิบวัน และต้องแสดง 
เหตุผลของการขยายระยะเวลาดังกล ่าวไว้ด ้วย94 โดยมาตรา 3 7 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
ข ้อม ูลข ่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได ้กำหนดให ้คำว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการ 
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นที่ส ุด ซึ่งมีความหมายว่าเป็นที่ส ุดในทางบริหารเท่านั้น กล่าวคือ เมื่อมี 
กรณ ีที่กฏหมายกำหนดให้คำสั่งหรือคำวิน ิจฉัยใดของฝ่ายปกครอง “เป็นที่ส ุด” แนวคำพิพากษา 
ศาลฎีกาที่ผ่านมานั้นได้ตีความคำว่า “เป็นที่สุด” ให้หมายความว่าเป็นที่สุดในชั้นการพิจารณาของ 
ฝ่ายปกครอง ซึ่งมีผลเพียงจะอุทธรณ์ต่อผู้บ ังดับบัญชาระดับเหนือขึ้นไปอีกไม่ได้เท ่านั้น การเป็น 
ที่สุดดังกล่าวมิได้หมายความว่าจะนำมาฟ้องต่อศาลไม่ได้ นั่นคือ ศาลย่อมมีอำนาจทบทวนคำสั่ง 
หรือคำวินิจฉัยดังกล่าวได้ หากว่าคำสั่งหรือคำวินิจฉัยนันไม่ชอบด้วยกฎหมาย95

94 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ มาตรา 37 วรรคสาม ประกอบมาตรา 13 วรรคสอง
95 คำพิพากษาฎีกาที่ 646-647/2510 (ประชุมใหญ่) ... “กรณีที่กฎหมายบัญญัติให้อุทธรณ์คำสั่งของ 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารและกฎหมายบัญญัติให้คำวินิจฉัยเป็นที่สุดนั้น หมายความว่าคำวินิจฉัยนั้นจะเป็นที่สุด 
ก็ต่อเมื่อเป็นคำวินิจฉัยที่ถูกต้องตามกฎหมายที่ให้อำนาจมีคำสั่งและมีคำวินิจฉัยเช่นนั้น มิได้หมายความว่าแม้ 
คำสั่งคำวินิจฉัยนั้นจะไม่ถูกต้องตามกฎหมายก็จะถึงที่สุดนำมาฟ้องร้องต่อศาลไม่ได้ไปด้วย ศาลย่อมมีอำนาจ 
พิจารณาพิพากษาได้ว่า คำสั่งคำวินิจฉัยนั้นถูกต้องชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ทั้งนี้ ศาลย่อมไมรื้อฟันข้อเท็จจริง 
ที่เจ้าหน้าที่รับฟังหรือวินิจฉัยมา โดยถือว่าการใช้ดุลพินิจก็เป็นปัญหาข้อเท็จจริง การรับฟังข้อเท็จจริงหรือใช้ 
ดุลพินิจไปในทางใด จะถือว่าเป็นการมิชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ เว้นแต่การฟังข้อเท็จจริงหรือการใช้ดุลพินิจนัน 
ไม่มีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือมิได้เป็นไปโดยสุจริตอันถือได้ว่าการวินิจฉัยเช่นนั้นไม่เป็น 
การชอบด้วยกฎหมาย...”
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กล ่าวโดยสรุปก ็ค ือ เม ื่อคณ ะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข ้อม ูล 
ข่าวสารได้ม ีคำวิน ิจฉัยอันเป็นที่ส ุดตามมาตรา 37 วรรคสอง แล้ว หากบุคคลซึ่งได้รับผลกระทบ 
จากคำวิน ิจฉ ัยของคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสารเห ็นว ่าคำวิน ิจฉ ัยด ังกล ่าว 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย บุคคลนั้นชอบที่จะโต้แย้งคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย 
ข้อมูลข่าวสารไปยังองค์กรศาลได้ ทั้งนี้ก็เพื่อให้ศาลซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางและมีอำนาจ 
หน้าท ี่โดยตรงตามรัฐธรรมน ูญ ในการพ ิจารณ าพ ิพากษาอรรถคด ีได ้เข ้ามาตรวจสอบทบทวน 
คำวิน ิจฉ ัยให ้ถ ูกต ้องน ั่นเอง โดยบ ุคคลด ังกล ่าวน ั้นอาจโต ้แย ้งความไม ่ชอบด ้วยกฎหมายของ 
คำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้ทั้งความไม่ชอบในทางรูปแบบ 
และในทางเนื้อหาได้

2.3.5.2 ผลของการเป็นคำสํ่งทางปกครอง
ดังท ี่ได ้ศ ึกษาว ิจ ัยในข ้างต ้นแล ้วว ่า คำว ิน ิจฉ ัยของคณ ะกรรมการ 

วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีสถานะเป็น “คำสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และผลของการเป ็น “คำส ั่งทางปกครอง” ของคำวิน ิจฉ ัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทำให้คำวินิจฉัยดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักที่ว่า 
“การกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” ดังกล่าวมาแล้ว ด้วยเหตุนี้ จึงก่อให้เกิดผลต่อ 
องค์กรผู้ออกคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ในกรณีที่คำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่า 
จะมีสาเหตุมาจากความไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบหรอในทางเนื้อหา องค์กรผู้ออกคำสั่ง 
ทางปกครองซึ่งในท ี่น ื้กค็ือคณะกรรมการว ิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสาร ย่อมมีอำนาจที่จะแก้ไข 
คำส ั่งทางปกครองให ้ชอบด้วยกฎหมายได ้เสมอ แม้แต่'ในกรณีที่ม ิ1ได ้ม ีการร้องขอจากบุคคลที่ 
เกี่ยวข้องก็ตาม หากองค์กรที่ออกคำสั่งทางปกครองได้รู้ถ ึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 
ทั้งนี้ เป ็นไปตามหล ักเกณ ฑ ์ท ี่กำหนดไว ้ในมาตรา 50 มาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราช 
บ ัญ ณ ีติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

น อก จาก น ื้ผ ล ของก ารม ีส ถ าน ะเป ็น  “ค ำส ั่งท างป ก ค รอ ง” ของ 
คำวิน ิจฉ ัยของคณะกรรมการวิน ิจฉ ัยการเป ิดเผยข้อม ูลข ่าวสาร ตามพระราชบัญญ ัต ิว ิธ ีปฏิบ ัต ิ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็คือ การที่องค์กรผู้ออกคำสั่งทางปกครองสามารถที่จะเพิกถอน 
คำส ั่งทางปกครองน ั้นได ้ แม ้ว ่าจะเป ็นคำส ั่งท ี่ชอบด ้วยกฎหมายก็ตาม แต่หากมีผลบังค ับที่ไม ่ 
เหมาะสมกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไวิในมาตรา 53 แห่งพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

แต่อย่างไรก็ตาม โดยเหตุที่มาตรา 37 วรรคลอง แห่งพระราชบัญญัติ 
ข ้อม ูลข ่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได ้บ ัญญ ัต ิให ้ ‘‘ค ำ ว ิน ิจ ฉ ัย ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ว ิน ิจ ฉ ัย ก า ร
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เ ป ิด เ ผ ย ข ้อ ม ูล ข ่า ว ส า ร ใ ห ้เ ป ็น ท ี่ส ุด . . . "  และโดยเหตุท ี่คณะกรรมการดังกล่าวเป ็นคณะกรรมการ 
วินิจฉัยข้อพิพาทซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อำนาจในทางตุลาการในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท ที่โดยหลัก 
แล ้วการช ี้ขาดน ั้นต ้องม ีผลเด ็ดขาดตามล ักษณ ะของอำนาจต ุลาการ (res judicata) จะยกขึ้น 
วิน ิจฉัยใหม่อีกไม่ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะยกเว้นให้ทำการพิจารณาใหม่ได้เท่านั้น96 ผู้เขียน 
จึงเห็นว่ากรณีนี้จะแตกต่างไปจากคำสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ในทางปกครองทั่ว  ๆ ไป 
ที่เจ ้าหน้าที่ผ ู้ออกคำสั่งอาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงคำสั่งใหม่ได้เองหากเห็นว่ามีเหตุอันควรที่จะต้อง 
เปลี่ยนแปลง จึงเป็นที่น ่าสังเกตว่า หลักเกณฑ์ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองตามกฎหมาย 
วิธีปฏิบ้เติราชการทางปกครองนั้น อาจมีความไม่เหมาะสมที่จะนำมาใช้กับการทบทวนคำวินิจฉัย 
ของคณะกรรมการวิน ิจฉัยการเป ิดเผยข้อมูลข่าวสาร แม้ว่าคำวิน ิจฉัยดังกล่าวจะมีสถานะเป็น 
"คำสั่งทางปกครอง” ประเภทหนึ่งก็ตาม ซึ่งจะได้ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับเรองนี้ในบทต่อ  ๆไป

96 ชัยวัฒน์วงค์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 299
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