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บทค ัดย ่อ ภาษาไทย  วัชระ กลิ่นสุวรรณ : กระบวนการโตแ้ยง้คัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองเพื่อคุ้มครองสทิธิ

ในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐของคู่กรณี. ( THE CONTRADICT PROCEDURE BEFORE 
ISSUING THE ADMINISTRATIVE ACT FOR THE PROTECTION OF PARTY’S RIGHT TO 
INSPECTION OF THE EXERCISE OF STATE POWER) อ.ที่ปรึกษาหลัก : ผศ. ดร.ศุภศิษฏ์ 
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วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมุ่งศึกษาถึงกรอบความคิด ทฤษฎี  และหลักการทั่วไปของการโต้แย้งคัดค้านก่อน

ออกคำสั่งทางปกครอง โดยศึกษาจากประเทศที่มีการรับรองสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง
แก่คู่กรณี ได้แก่ ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศไทย 

จากการศึกษาพบว่า หลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองของประเทศอังกฤษ ประเทศ
เยอรมนี และประเทศไทย มีเน้ือหาสาระที่สำคัญร่วมกันหลายประการ ได้แก่ เน้ือหาสาระ องค์ประกอบของการ
รับรองสิทธิ และข้อยกเว้นของหลักการโต้แย้งคัดค้าน โดยปัญหาที่พบจากการศึกษาในบริบทของประเทศไทย 
คือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยังไม่ตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองแก่คู่กรณี  
และไม่มีแนวปฏิบัติกลางของแต่ละหน่วยงานทางปกครอง 

ดังน้ัน ปัญหาของการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองจึงควรมีการแก้ไขโดยเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองต้องตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองแก่คู่กรณีโดยเคร่งครัดให้มาก
ยิ่งขึ้น และกำหนดแนวปฏิบัติกลางอันเป็นกระบวนการโต้แย้งคัดค้านสำหรับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ถูกกำหนด
โดยผู้บังคับบัญชาของแต่ละหน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงอาจมีการกำหนดรายละเอียดเพิ่มเติมให้แตกต่างกันไป 
เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีได้มีการรับรองและคุ้มครองตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และในขณะเดียวกัน
ก็เป็นการควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองด้วยเช่นกัน 
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This thesis aims to study the conceptual framework, theories, and the general 

principles of the contradictory before issuing the administrative act by contemplating from the 
recognized rights countries to parties which are England, Germany, and Thailand. 

The results from the previous studies showed that the contradictory before issuing 
the administrative act of England, Germany, and Thailand have severally associated significant 
issues such as the content, the elements of rights recognition, and the exception of the 
contradictory. In addition, the problems that were detected from the analysis of the context in 
Thailand are unawareness of the contradict procedure before issuing the administrative act for 
the protection of party’s right to inspection of the exercise of state power by administrative 
authorities, including not having fair regulation from each department of administrative. 

Therefore, the problem of the contradictory before issuing the administrative act 
should be rectified. To illustrate, administrative officers must strictly have awareness in the 
contradict procedure before issuing the administrative act for the protection of party’s right, 
and must specify the accurate regulation that is a dispute procedure for administrative 
authorities as determined by the chief of each administrative unit, which other details may be 
defined differently in order to maintain guarantee and protection of parties’ rights and liberty 
according to the intendment of law, as well as controlling the use of administrative authority. 
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ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์เกรียงไกร รอบรู้ ผู้เป็นแรงบันดาลใจในการ
พัฒนาความรู้ความสามารถของผู้เขียนให้เข้ามาศึกษาต่อในระดับปริญญามหาบัณฑิต  และคอยให้
คำแนะนำแก่ผู้เขียนเสมอมา 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่ให้ทุนอุดหนุน
การศึกษาระดับบัณฑิตศึกษา โครงการทุน “ผู้ ช่วยงานวิจัยผู้บริหาร” แก่ผู้เขียนตลอดระยะเวลา
การศึกษา 

สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ  คุณพ่อพูนเกียรติ กลิ่นสุวรรณ และคุณแม่ชุลี       
กลิ่นสุวรรณ ที่คอยสนับสนุนให้ผู้เขียนได้รับการศึกษาที่ดีและให้กำลังใจแก่ผู้เขียนมาโดยตลอด  หาก
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ก่อให้เกิดคุณค่าหรือประโยชน์ประการใด ผู้เขียนขอน้อมรำลึกถึงพระคุณของบิดา 
มารดา ครูบาอาจารย์ทุกท่าน สถาบันการศึกษามหาวิทยาลัยกรุงเทพ และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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บทท่ี 1 
บทนำ 

1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา 

 ในการจัดทำบริการสาธารณะ กฎหมายให้อำนาจแก่ฝ่ายปกครองในการจำเป็นต่าง ๆ 
เพื่อให้การปฏิบัติภารกิจสำเร็จลุล่วง โดยมีคำสั่งทางปกครองเป็นเครื่องมือสำคัญในการทำงาน คำสั่ง
ทางปกครองนั้นเป็นการใช้อำนาจของรัฐเพียงฝ่ายเดียวภายใต้กรอบของกฎหมาย ซึ่งผู้มีอำนาจ
สามารถกระทำได้โดยไม่จำเป็นต้องได้รับความยินยอมจากฝ่ายผู้รับคำสั่งทางปกครองแต่อย่างใด ดังนี้
แล้ว การออกคำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกรอบของกฎหมาย หรือเรียกว่า “การ
กระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” เท่าน้ัน กฎหมายจึงต้องกำหนดไว้ชัดเจนว่า กฎหมายใด
ให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการออกคำสั่ง และคำสั่งที่ออกไปนั้นเป็นคำสั่งเรื่องใดมีกรอบ
และขอบเขตของคำสั่งมากน้อยเพียงใด อีกทั้งวิธีการและข้ันตอนในการออกคำสั่งควรเป็นอย่างไร 
และคำสั่งนี้ออกไปแล้วมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ควรมีวิธีการควบคุมตรวจสอบ
และเยียวยาอย่างไร ซึ่งหากการออกคำสั่งทางปกครองขัดแย้งหลักการดังกล่าวนั้นย่อมส่งผลให้คำสั่ง
นั้นไม่สมบูรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วน และอาจถูกเพิกถอนได้ 

 คำสั่งทางปกครองใด ๆ ต้องออกโดยอาศัยหลักความชอบด้วยกฎหมาย หากคำสั่งนั้น
ออกมากระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอาจถูกตรวจสอบได้โดยองค์กรและประชาชน ซึ่งใน
กฎหมายไทยนั้นได้ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 301 
ซึ่งเป็นกฎหมายกลางที่ใช้ในกระบวนการพจิารณาทางปกครองที่ให้สิทธิแก่บุคคลในการโต้แย้งคัดค้าน 
นอกจากนี้ หลักการโต้แย้งคัดค้านได้ถูกรับรองไว้อย่างชัดแจ้งตั้งแต่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยฉบับพุทธศักราช 2540 จนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 60 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิมี
ส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรือ
อาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

  

 

 1 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 วรรคแรก บัญญัติว่า “ในกรณี
คำสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้โอกาสที่จะได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และมี
โอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน” 
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 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 58 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิมี
ส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรือ
อาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน” และ 

   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 78 บัญญัติว่า “รัฐพึงส่งเสริมให้
ประชาชนและชุมชนมีความรู้ ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศด้านต่าง ๆ การจัดทำบริการ
สาธารณะทั้งในระดับชาติและในระดับท้องถ่ิน ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ ต่อต้านการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ รวมตลอดทั้งการตัดสินใจทางการเมือง และการอื่นใดบรรดาที่อาจมีผลกระทบต่อ
ประชาชนหรือชุมชน” 

 อีกทั้งหลักการดังกล่าวยังสอดคล้องกับเนื้อหาแห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 92 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ. 2548 มาตรา 53 โดยกฎหมายที่ได้กล่าวมาในข้างต้นทำให้การใช้อำนาจตลอดจนการ
ใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะต้องมีความรอบคอบและเป็นประโยชน์สูงสุดต่อการจัดทำบริการ
สาธารณะ และใช้เป็นเครื่องมือเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการออกคำสั่งทาง
ปกครองนั้น 

 ก่อนประกาศใช้พระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ฝ่ายปกครองไม่มี
เกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับแนวทางในการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง รวมทั้งการรับฟังความเห็นของ
ประชาชนตลอดจนหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่อาจถูกกระทบสิทธิจาก
การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองแต่อย่างใด หากแต่จะพบหลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้มากน้อยแตกต่างกันใน
กฎหมายเฉพาะ ซึ่งยากที่ประชาชนจะเข้าใจในกระบวนการโต้แย้งคัดค้าน ตลอดจนเกณฑ์ในการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนได้โดยตลอด แม้จะมีกฎหมายหลายฉบับได้กำหนดวิธีการโต้แย้งคัดค้าน
เอาไว้ เช่น พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑ์แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 17 มาตรา 

 

 2 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 9 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับ
มาตรา 14 และมาตรา 15 หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีข่าวสารของราชการอย่างน้อยดังต่อไปน้ีไว้ให้ประชาชนเข้า
ตรวจดูได้ ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการกำหนด” 

 3 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาตรา 5    
วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “ก่อนเริ่มดำเนินการโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการต้องจัดให้มี
การเผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 7 ให้ประชาชนทราบ และจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการหน่ึงหรือหลาย
วิธีตามข้อ 9 ด้วยก็ได้” 
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18 และมาตรา 19 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 มาตรา 27 และมาตรา 28 
พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 33 เป็นต้น การโต้แย้งคัดค้านก็ไม่มีการกำ หนด
กระบวนการเอาไว้อย่างชัดเจน และเป็นไปในทิศทางเดียวกันอันสะท้อนให้เห็นข้อบกพร่องของ
บทบัญญัติในกฎหมายไทยซึ่งมิได้คุ้มครองสิทธิและเสรภีาพของประชาชนตามเจตนารมณ์อย่างแทจ้ริง 
ด้วยเหตุนี้มีการยกร่างกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองข้ึน ใน พ.ศ. 2534 โดยมีวัตถุประสงค์
เพื่อวางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการทางปกครองเจ้าหน้าที่ในประเทศไทย 

 อย่างไรก็ตาม มาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติดังกลา่วซึ่งเป็นบทบัญญัติที่รับรองสิทธิในการ
โต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองของคู่กรณีนั้น กลับมิได้กำหนดกระบวนการและวิธีการใน
การโต้แยง้คัดค้านไว้แต่อย่างใด ดังนั้น ผู้อยู่ใต้คำสั่งทางปกครองและผูท้ี่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวซึ่งได้รับผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพมักจะตั้งคำถามถึงความชัดเจนของ
กระบวนการในการออกคำสั่งทางปกครอง เช่น การออกคำสั่งนั้นต้องแจ้งสิทธิให้ผู้รับคำสั่งสามารถ
โต้แย้งได้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด ภายใต้กรอบระยะเวลาอย่างไร และการโต้แย้งดังกล่าว ต้องเป็น
กระบวนการและมีขอบเขตอย่างไร ซึ่งเมื่อไม่มีกระบวนการและข้ันตอนเหล่าน้ี ผู้รับคำสั่งก็มักจะต้อง
ยอมรับไปทั้ง ๆ ที่รู้สึกว่าไม่คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบธรรม และ/หรือไม่ถูกต้องโดยกระทบสิทธิใด ๆ 
ของประชาชน คำสั่งนั้นจะต้องถูกบังคับใช้จนกว่าจะมีการเพิกถอนคำสั่ง ซึ่งหมายความว่า ช่วงที่รับ
คำสั่งทางปกครองและต้องปฏิบัติตามคำสั่งจนกว่าคำสั่งจะถูกเพิกถอน สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนก็ถูกคุกคามโดยอำนาจของฝ่ายปกครองนั่นเอง 

 ดังนีแ้ล้ว จากสภาพปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น หากกระบวนการโต้แย้งคัดค้านมีความชัดเจน
โดยเฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายคู่กรณี (ผู้รับคำสั่ง) สามารถโต้แย้งคัดค้านได้ก่อนมีคำสั่งนั้น จะทำให้คำสั่งทาง
ปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมายและเกิดประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของการใช้อำนาจโดยฝ่ายปกครอง
อย่างแท้จริง เป็นไปตามหลักกฎหมาย เจตนารมณ์ อันสะท้อนถึงการปกครองภายใต้หลักนิติรัฐที่ให้
การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1.2.1 เพื่อศึกษาแนวความคิดที่ เกี่ยวกับข้องกับการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง
ปกครอง  

 1.2.2 เพื่อศึกษาการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองจากบริบทของต่างประเทศ 

 1.2.3 เพื่ อศึกษากระบวนการโต้แย้งคัดค้าน แนวทางที่ เหมาะสม และนำไปสร้าง
กระบวนการอันเป็นแนวปฏิบัติสำหรับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และทำให้คู่กรณีที่อาจได้รับความ
เสียหายจากคำสั่งทางปกครองได้รับสิทธิโต้แย้งคัดค้าน 
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1.3 สมมติฐาน 

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 กำหนดสิทธิให้คู่กรณี
ที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองสามารถใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านได้ แตก่ฎหมายดังกล่าว
กลับไม่ได้บัญญัติกระบวนการในการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ ทำให้การโต้แย้งคัดค้านดังกล่าวซึ่งเป็นไปใน
ลักษณะ “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองไม่อาจเกิดข้ึนได้จริงอันส่งผลให้คำสั่งทางปกครองออกไป
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนี้  จึงควรกำหนดกระบวนการโต้แย้งคัดค้านพร้อมทั้ง
รายละเอียด เช่น คู่กรณี ระยะเวลา กฎเกณฑ์ วิธีการ และเรื่องอื่น ๆ ที่จำเป็นอันจะทำให้สอดคล้อง
กับเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

1.4 ขอบเขตของการวิจัย 

 ศึกษากรอบแนวคิดของหลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักการทั่วไป หลักเกณฑ์  
กระบวนการ สภาพปัญหาและข้อยกเว้นในการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยวิธีการโต้แย้งคัดค้าน
ศึกษากรอบความคิดเกี่ยวกับคำสั่งทางปกครอง และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และศึกษาเกี่ยวกับที่มา 
หลักการทั่วไป และข้อยกเว้นเกี่ยวกับหลักการโต้แย้งคัดค้านของประเทศอังกฤษ และประเทศ
เยอรมนี 

1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ศึกษาข้อมูลจากเอกสาร (Documentary Research) โดยค้นคว้าและ
รวบรวมข้อมูลจากคำอธิบายกฎหมาย ได้แก่ กฎหมายปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง 
วิทยานิพนธ์ งานวิจัย หนังสือ บทความทางวิชาการ ตัวบทกฎหมาย วารสาร นอกจากนี้ ยังมีการนำ
ตัวอย่างคดีและรวบรวมข้อเท็จจริงที่ศาลวินิจฉัยเข้ามาศึกษาเป็นตัวอย่างเพื่อช้ีสภาพปัญหา  

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย 

 1.6.1 ทำให้ทราบแนวความคิดที่เกี่ยวข้องกับการโต้แย้งคัดค้านของคู่กรณีก่อนออกคำสั่ง
ทางปกครอง 

 1.6.2 ทำให้ทราบถึงบริบทของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองใน
ต่างประเทศรวมถึงองค์ประกอบ ข้อยกเว้น บทเรียนจากการศึกษา และข้อท้าทายอันส่งผลต่อการ
โต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง 

 1.6.3 เป็นแนวทางเสนอให้มีกระบวนการโต้แย้งคัดค้านอันเป็นแนวปฏิบัติสำหรับเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองเพื่อให้มีความเหมาะสมตามกรณี ทำให้สิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีถูกรับรองและ
คุ้มครอง และเป็นการควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง 
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บทท่ี 2 
การโต้แย้งความเสียหายท่ีกระทบสิทธขิองปัจเจกชนอันเนือ่งจากการใช้อำนาจรัฐ: กรอบความคิด

ของประเด็นการโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” การออกคำสั่งทางปกครอง 

 การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง (2.3) เป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน (2.1) และเป็นวิธีการหนึ่งในการควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง (2.2) ตามหลักแห่ง
ความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองให้กับประชาชน  

2.1 การโต้แย้งคัดค้าน: หลักประกันและคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนจากการใช้อำนาจรัฐ 

 นับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยใน พ.ศ. 25754 เป็นต้นมา สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับการ

รับรองและคุ้มครองมากข้ึนเมื่อเทียบกับอดีตที่ผ่านมา การใช้อำนาจรัฐโดยทั่วไปจะต้องอยู่ภายใต้

กรอบที่กฎหมายกำหนดเอาไว้ ฝ่ายปกครองจะดำเนินการใด ๆ ต้องเป็นไปตามกรอบและกฎเกณฑ์ที่

กฎหมายกำหนด (2.1.1) อีกทั้งประชาชนผู้ที่ถูกกระทบสิทธิจะต้องมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้

อำนาจรัฐด้วย (2.1.2) 

 2.1.1 กระบวนการออกคำสั่งทางปกครองตามหลักแห่งความชอบด้วยกฎหมาย: เหตุผล
และความจำเป็น  

 คำสั่งทางปกครอง (2.1.1.2) ถือเป็นเครื่องมือที่ฝ่ายปกครอง (2.1.1.1) นำมาใช้ดำเนินการ

บริการสาธารณะซึ่งโดยสภาพย่อมกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

เนื่องจากเป็นการใช้อำนาจเพียงฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจาก

ประชาชน การออกคำสั่งทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมายนั้น กระบวนการออกคำสั่งจะต้องเป็นไป

ตามที่หลักเกณฑ์ (2.1.1.3) อันจะส่งให้ผลของคำสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายและผูกพันคู่กรณี 

(2.1.1.4) และเป็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายจากการใช้อำนาจของรัฐด้วย 

(2.1.1.5) 

  2.1.1.1 ฝ่ายปกครอง 

  ตั้งแต่อดีตกาล การปกครองของรัฐมักจะมีการแบ่งกลุ่มคนในรัฐออกเป็น 2 กลุ่ม 
คือ ผู้ปกครองและผู้ทีอ่ยู่ใต้ปกครองโดยทีค่วามสัมพนัธ์ของบุคคลทัง้สองกลุม่มไิด้ต้ังอยู่บนพืน้ฐานของ

 

 4 ดาณุภา ไชยพรธรรม, การเมืองการปกครอง เรื่องที่ทุกคนต้องรู้, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2556), หน้า 204. 
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ความเท่าเทียมกัน โดยผู้ปกครองมักจะอยู่ในฐานะที่มีอำนาจเหนือกว่าผู้อยู่ใต้ปกครอง เพราะ
ผู้ปกครองเป็นผู้ทรงสิทธิในอำนาจรัฐและใช้อำนาจรัฐปกครอง โดยอำนาจที่ว่านั้นเป็นอำนาจที่
กฎหมายกำหนดเอาไว้ ซึ่งกฎหมายในยุคนั้นผู้ปกครองเปน็ผู้บัญญัติข้ึนเอง สถานะของผู้ปกครองจึงอยู่
เหนือกฎหมายที่ตนบัญญัติข้ึนและไม่ยอมอยู่ภายใต้กฎหมายนั้น ผู้อยู่ใต้ปกครองจึงเป็นผู้ที่อยู่ภายใต้
กฎหมายเพียงฝ่ายเดียว5 

  ปัจจุบันรัฐส่วนใหญ่ภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตย ผู้ปกครองในอดีต
ได้แปรสภาพมาเป็นฝ่ายปกครอง ส่วนผู้อยู่ใต้ปกครองก็ได้แปรสภาพมาเป็นประชาชน รัฐเป็นผู้ทรง
สิทธิในการใช้อำนาจรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคล6 (ยกเว้นประเทศไทย) และรัฐไม่สามารถกระทำการ
ต่าง ๆ ด้วยตัวเอง จึงต้องมอบอำนาจให้กับองค์กรต่าง ๆ ทั้งฝ่ายนิติบัญญั ติ ฝ่ายบริหาร และฝ่าย  
ตุลาการ รวมไปถึงบุคลากรของรัฐให้กระทำการแทนรัฐ ดังนั้น ฝ่ายปกครองจะใช้อำนาจดำเนินการ  
ใด ๆ จะต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ แต่บางครั้งฝ่ายปกครองก็ใช้อำนาจเกินกว่าที่กฎหมายกำหนดไว้
แล้วก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ด้วยเหตุดังกล่าวจึงจำเป็นต้องมีการ
ควบคุมการใช้อำนาจรัฐของฝ่ายปกครอง และกำหนดวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองข้ึนมาใน
กระบวนการออกคำสั่งทางปกครองก่อนที่คำสั่งนั้นจะออกไปมีผลบังคับใช้แก่ประชาชน  

  สำหรับ “ฝ่ายปกครอง” ซึ่งเป็นผู้ใช้อำนาจของรัฐนั้น นักวิชาการ และนัก
กฎหมาย ได้ให้คำนิยามไว้หลายท่าน สามารถสรุปความหมายได้ ดังต่อไปนี้ 

  Hartmut Maurer นักกฎหมายชาวเยอรมนี ได้ให้ความหมายของฝ่ายปกครอง
ออกเป็น 2 รูปแบบ7 ได้แก่ ความหมายของฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา และฝ่ายปกครองในทาง
รูปแบบ 

  1) ฝ่ายปกครองในทางเนื้อหา หมายถึง องค์กรฝ่ายปกครองซึ่งทำภาระหน้าที่ใน
ฐานะเป็นหน้าที่ของรัฐ โดยถือว่าเป็นภาระหน้าที่โดยแท้ของฝ่ายปกครอง การให้ความหมายใน
ลักษณะนี้สามารถแยกออกได้ 2 รูปแบบ ดังนี้ 

 

 5 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, การควบคุมฝ่ายปกครอง (เอกสารประกอบการสอนวิชากฎหมายปกครอง
ฝรั่งเศส), หน้า 1. 

 6 สิทธิกร ศักดิ์แสง, หลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2554), หน้า 131-135. 

 7 บรรเจิด สิงคเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2561), หน้า 11. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 7 

   รูปแบบแรก ความหมายในทางปฏิเสธ การให้ความหมายรูปแบบนี้มี
พื้นฐานมาจากแนวคิดของหลักการแบ่งแยกการใช้อำนาจ ซึ่งมีการแบ่งแยกระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ 
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ หากแบ่งตามหลักการดังกล่าว ภารกิจของฝ่ายปกครองจะเป็นภารกิจที่
ไม่ใช่ภารกิจในทางนิติบัญญัติ และทางตุลาการ และ Otto Mayer และ Jellinek ในฐานะนักวิชาการ 
ได้ให้ความเห็นสนับสนุนความหมายในทางปฏิเสธของฝ่ายปกครองว่า หมายถึง องค์กรที่ทำภารกิจ
ของรัฐหรือผู้ใช้อำนาจมหาชนที่ไม่ใช่ฝ่ายนิติบัญญัติและตุลาการ การให้ความหมายในลักษณะ
ดังกล่าวทำให้ทราบว่า ฝ่ายปกครองเป็นองค์กรของรัฐที่ถูกจัดตั้งข้ึนโดยมีความเกี่ยวพันกั บการทำ
ภารกิจของรัฐ แต่การให้ความหมายในลักษณะดังกล่าวก็ยังไม่มีความชัดเจน เพราะอำนาจของฝ่าย
บริหารมิได้มีเพียงฝ่ายปกครองเท่านั้น ยังมีรัฐบาลประกอบอยู่ในอำนาจฝ่ายนี้ด้วย  

   รูปแบบที่สอง ความหมายในทางพรรณา เนื่องจากการให้ความหมาย
ในทางปฏิเสธไม่สามารถทำความเข้าใจความหมายของฝา่ยปกครองได้อย่างชัดเจน จึงมีความพยายาม
ที่จะหาความหมายของฝ่ายปกครองในทางพรรณาข้ึนแทน แต่ท้ายที่สุดก็เป็นมุมมองที่ เป็น
สาระสำคัญของฝ่ายปกครองที่แตกต่างกันออกไป และมีลักษณะเป็นนามธรรมจึงเป็นเรื่องยากที่จะให้
ความหมายได้อย่างชัดเจน 

  2) ฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ หมายถึง ฝ่ายปกครองที่ทำภาระหน้าที่ปกครอง
โดยรวม ภาระหน้าที่ซึ่งได้กระทำโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดังกล่าวไม่จำเป็นต้องพิจารณาทางเป็น
ภาระหน้าที่โดยแท้หรือไม่ โดยสามารถพิจารณาสาระสำคัญได้ 4 ประการ8 ดังนี ้

   ประการแรก ภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองจะต้องเกี่ยวโยงกับเรื่องราว
ของการอาศัยอยู่ร่วมกันในสังคมเกี่ยวกับเรื่องของส่วนรวมและเรื่องของมนุษย์ที่อาศัยอยู่รวมกันใน
สังคม 

   ประการที่สอง การดำเนินการของฝ่ายปกครองจะต้องดำเนินการไป
เพื่อประโยชน์สาธารณะ  

   ประการที่ สาม ดำเนินการจะต้องมีความมุ่ งหมายไปในอนาคต 
(ดำเนินการตามนโยบาย) ซึ่งจะต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายให้อำนาจเอาไว้และต้องดำเนินการไปตาม
นโยบายที่รัฐกำหนดไว้เท่านั้น 

   ประการสุดท้าย การดำเนินการมีลักษณะเป็นการใช้มาตรการที่เป็น
รูปธรรม และเป็นการทำให้เกิดผลเป็นจริงตามความมุ่งหมายที่กำหนดไว้ 

 

 8 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, การควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 22. 
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  H.J. Wolff นักกฎหมายชาวเยอรมนี ได้ให้ความหมายของฝ่ายปกครองว่า ฝ่าย
ปกครอง หมายถึง องค์กรที่ได้รับภาระหน้าที่ที่มีความแตกต่างหลากหลาย อันเป็นภาระหน้าที่ที่มีการ
กำหนดวัตถุประสงค์ในการดำเนินการ โดยองค์กรที่จัดตั้งข้ึนจะดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ
และจะต้องเป็นองค์กรที่มีความรับผิดชอบในการดำเนินการ9 

  ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร กาญจนดุล ได้ให้คำอธิบายเกี่ยวกับฝ่ายปกครองสรุป
ได้ว่า ในการปกครองรัฐ จำเป็นต้องมีองค์กรในการบริหารกิจการของรัฐเรียกว่า “รัฐบาล” ซึ่ง
หมายความรวมถึงบุคคลและคณะบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจบริหารเพื่อดำเนินการ
ปกครองประเทศ อำนาจหน้าที่นั้นมิได้มีขอบเขตเฉพาะการบริหารให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น    
แต่ยังเป็นผู้วางนโยบายและดำเนินการทางปกครองด้วย โดยนิยมเรียกอย่างรวม ๆ ว่า “ฝ่ายบริหาร” 
ดังนัน้ฝ่ายปกครองจึงอยู่ในส่วนของการใช้อำนาจบริหาร การจัดทำราชการบริหารเปน็ราชการที่อยู่ใน
หน้าที่ของฝ่ายปกครองซึ่งไม่ใช่หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ 

  รัฐบาลที่เป็นฝ่ายบริหารมีอำนาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน กำหนด
นโยบายและวางแนวทางในการปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที่จะปฏิบัติให้สำเร็จตามนโยบายและ
ดำเนินการนั้นคือ “ฝ่ายปกครอง” ซึ่งมีหน้าที่และมีกำลังคนตลอดจนเครื่องมือที่จะดำเนินการใน
รายละเอียดเป็นปกติประจำวัน โดยจะต้องปฏิบัติงานต่าง ๆ เพื่อสนองความต้องการของประชาชน
หรือประโยชน์ส่วนรวมเรียกว่า “บริการสาธารณะ”10 

  ศาสตราจารย์ฌ็อง ริเวโร่ (Jean Rivero) ได้ให้คำอธิบายเรื่องเดียวกันว่า ในการ
จัดองค์กรของรัฐมีหลักพื้นฐานที่สำคัญประการหนึ่ง กล่าวคือ การแบ่งแยกอำนาจหน้าที่กันระหว่าง
องค์กรของรัฐสองประเภท ได้แก่ องค์กรที่มีหน้าที่ในการกำหนดและกำกับนโยบายในระดับสูงสุด
เรียกว่า “ฝ่ายบริหาร” และองค์กรทีม่ีอำนาจหน้าที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเ้ป็นไปตาม
นโยบายที่ฝ่ายบริหารได้กำหนดไว้เรียกว่า  “ฝ่ายปกครอง”11 

  จากการอธิบายเกี่ยวกับความหมายของฝา่ยปกครองในข้างต้น พอสรุปได้ว่า ฝ่าย
ปกครอง หมายถึง “ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อำเภอ และองค์การ

 

 9 O. Bachof H.J. Wolff, and R. Stober, Verwaltungsrecht L (N.P.: München 1994). ใ น 
บรรเจิด สิงคเนติ, หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 31. 

 10 ประยูร กาญจนดุล, คำอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2533), หน้า 13 และ 16. 

 11 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คำอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 9 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2547), หน้า 
85. 
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ราชการส่วนท้องถ่ิน รวมถึงรัฐวิสาหกิจ องค์กรเอกชนที่มีส่วนร่วมในการจัดทำบรหิารสาธารณะ แต่ไม่
รวมถึงองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและศาล” และฝ่ายปกครองมีเครื่องมือซึ่งรัฐเป็นผู้ให้อำนาจในการจัดทำ
บริการสาธารณะก็คือ คำสั่งทางปกครอง 

  2.1.1.2 ความหมายของคำสั่งทางปกครอง 

  นิติกรรมทางปกครองมี 2 ประเภท ได้แก่ กฎ และคำสั่งทางปกครอง ซึ่งนิติกรรม
ทั้งสองประเภทมีความแตกต่างกัน โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 (2)12 ได้ให้คำนิยามของกฎเอาไว้ และสามารถจำแนกลักษณะของกฎได้ 2 ประการ คือ 

  ประการแรก บุคคลที่ ถูกบังคับให้กระทำการ ถูกห้ามมิให้กระทำการ  หรือ
อนุญาตให้กระทำการต้องเป็นบุคคลที่ถูกนิยามไว้เป็นประเภท เช่น ผู้เยาว์ คนต่างด้าว ข้าราชการพล
เรือนสามัญ เป็นต้น จึงไม่อาจทราบจำนวนที่แน่นอนของบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับของข้อความที่บังคับ
ให้กระทำการ ห้ามมิให้กระทำการ หรืออนุญาตให้กระทำการได้ 

  ประการที่สอง กรณีซึ่งบุคคลที่ถูกนิยามไว้เป็นประเภทถูกบังคับให้กระทำการ  
ถูกห้ามมิให้กระทำการ หรืออนุญาตให้กระทำการ ต้องเป็นกรณีที่ถูกกำหนดไว้อย่างเป็นนามธรรม 
เช่น บังคับให้กระทำการทกุครั้งที่มีกรณีตามทีก่ำหนดไว้เกิดข้ึน หรือได้รับอนุญาตให้กระทำการทุกสิ้น
เดือน เช่น ห้ามมิให้ผู้ใดสูบบุหรี่บนรถประจำทาง ผู้ขับข่ีรถยนต์ต้องรัดเข็มขัดนิรภัย เป็นต้น 

  สำหรับการพิจารณาว่านิติกรรมทางปกครองใดมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง
นั้น ต้องพิจารณาว่า ขาดลักษณะข้อหนึ่งข้อใดหรือทั้งสองข้อของกฎหรือไม่ กล่าวคือ  ขาดลักษณะ
ของข้อความที่มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายบังคับใช้แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการ
เฉพาะเจาะจง13  

  นอกจากนี้ ผลในทางกฎหมายระหว่าง กฎและคำสั่งทางปกครองก็มีความ
แตกต่างกันด้วยโดยเฉพาะการโต้แย้งคัดค้านความชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้บังคับเฉพาะกับคำสั่งทางปกครองไม่รวมถึงกฎ14 ทำให้กฎ

 

 12 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 (2) บัญญัติว่า “กฎ หมายความ
ว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มี
ผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” 

 13 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คำอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 21 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2557), หน้า 
293. 

 14 เพิ่งอ้าง, หน้า 294. 
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ไม่สามารถใช้วิธีการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองได้และต้องใช้วิธีการฟ้องคดีต่อศาลเพียง
อย่างเดียว 

  ส่วนคำสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบหนึ่งของการใช้อำนาจทางปกครองหรือการ
กระทำทางปกครองซึ่งเป็นเครื่องมือทีส่ำคัญและถูกนำมาใช้มากที่สุดเพื่อจัดทำบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชน คำสั่งทางปกครองมีลักษณะพิเศษคือ ไม่ต้องได้รับความยินยอมใด ๆ จากผู้ที่จะตกอยู่ใต้
บังคับของคำสั่งทางปกครองนั้น หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ เป็นการใช้อำนาจเพียงฝ่ายเดียวของฝ่าย
ปกครอง และฝ่ายปกครองสามารถบังคับให้เป็นไปตามคำสั่งทางปกครองโดยไม่จำเป็นต้องดำเนิน
กระบวนการทางคดีในช้ันศาล 

  คำสั่งทางปกครองตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 หมายถึง การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึน
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยน แปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การวินิจฉัย
อุทธรณ์  การรับรอง การรับจดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ และการอื่นที่กำหนดใน
กฎกระทรวง15 

  ความหมายของคำสั่งทางปกครองดังกล่าว ปรากฏในระบบกฎหมายไทย เมื่อ 
พ.ศ. 2539 ซึ่งก่อนหน้านั้นไม่เคยปรากฏคำนิยามเกี่ยวกับคำสั่งทางปกครองเป็นลายลักษณ์อักษรใน
ลักษณะนี้มาก่อนเลย ทำให้การจัดระเบียบการใช้อำนาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองไม่เป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกัน และก่อให้เกิดการใช้อำนาจรัฐตามอำเภอใจของฝ่ายปกครอง ดังนั้น  ใน พ.ศ. 2534 
นายกรัฐมนตรีโดยการเสนอของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้แต่งตั้งกรรมการยกร่าง
กฎหมายวิธีพิจารณาในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองโดยเสนอให้นำกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองของสหพันสาธารณรัฐเยอรมนี (Verwaltungsverfahrensgesetz VwVFG 1976) มาใช้เป็น
แนวทางในการยกร่างโดยมีเจตนารมณ์เพื่อวางหลกัการในการปฏิบัติราชการทางปกครองให้เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน และเป็นหลักเกณฑ์ในการประกันความเป็นธรรม*ให้แก่ประชาชน ดังนี้ การออก

 

 15 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 * วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้ให้คำนิยามของหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมว่า หมายถึง หลักเกณฑ์ที่
พิจารณาจากมุมมองของผู้ที่จะต้องตกอยู่ภายใต้บังคับคำสั่งทางปกครองตลอดจนในทางภาวะวิสัยแล้ว เป็นเกณฑ์ที่
จะทำให้บุคคลดังกล่าวมีโอกาสต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนเอง หรือเรียกร้องให้มีการบังคับตามสิทธิของตนได้ในฐานะที่
ต้องเป็นประธานแห่งสิทธิไม่ใช่วัตถุที่รัฐมุ่งกระทำต่อ 
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คำสั่งทางปกครองจงึต้องเปน็ไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายมิใช่การใช้อำนาจรฐัของฝ่ายปกครอง
ตามอำเภอใจ จึงต้องมีหลักเกณฑ์ในการออกคำสั่งนั้นเพื่อเป็นเงื่อนไขในการใช้อำนาจดังกล่าว 

  2.1.1.3 ประเภทของคำสั่งทางปกครอง  

  การแบ่งแยกประเภทของคำสั่งทางปกครองมีความมุ่งหมายเพื่อแยกแยะระหว่าง
นิติกรรมทางปกครองที่ เป็น กฎ และคำสั่งทางปกครอง เนื่องจากนิติกรรมทั้งสองอย่างมีความ
คล้ายกันและอาจก่อให้เกดิความเข้าใจผดิได้ และส่งผลต่อสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง 
ซึ่งคำสั่งทางปกครองสามารถแยกได้เป็น 2 ประเภท คือ คำสั่งทางปกครองที่มีผลเฉพาะราย (ก) และ
คำสั่งทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไป (ข) 

  (ก) คำสั่งทางปกครองเฉพาะราย  

  คำสั่งประเภทนี้โดยสภาพแล้วจะขาดซึ่งลักษณะทุกประการของความเป็นกฎ 
กล่าวคือ การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองไปยังคู่กรณีจะต้องแจ้งให้ทราบ และจะต้องใช้บังคับแก่บุคคล
เฉพาะราย ระบุตัวตนได้ เช่น การบรรจุแต่งตั้งเข้ารับราชการ การอนุญาตให้กระทำการอย่างใด   
อย่างหนึ่ง การเวนคืนที่ดิน 

  (ข) คำสั่งทางปกครองทั่วไป (Allgeme inverfugung)16 

  คำสั่งทางปกครองโดยทั่วไปเป็นคำสั่งที่ไม่อาจกำหนดจำนวนผู้รับคำสั่งทาง
ปกครองได้ แต่มีลักษณะเป็นกรณีเฉพาะรายที่ไม่ใช่กฎ เช่น เจ้าหนักงานตำรวจห้ามไม่ให้ประชาชน
เดินขบวนร่วมกัน คำสั่งห้ามไม่ให้บุคคลเข้าไปบริเวณอาคารชำรุด เครื่องหมายสัญญาณไฟจราจรที่
กำหนดว่าบริเวณท้องถนนหนึ่งจะต้องปฏิบัติหรือใช้ถนนกันอย่างไร คำสั่งประเภทนี้ถือเป็นคำสั่งทาง
ปกครองที่มีผลโดยตรงต่อผู้รับคำสั่งทางปกครอง หรืออาจเรียกได้ว่าเป็นคำสั่งร่วม (Act collectif) 
เช่น การประกาศรายช่ือผู้สอบผ่านและมีสิทธิเข้ารับราชการ แม้จะเป็นคำสั่งที่มีลักษณะออกคำสั่ง
เพียงครั้งเดียว แต่มีผลต่อผู้รับคำสั่งจำนวนมาก และเนื้อหาของคำสั่งทางปกครองแยกเฉพาะราย   
แต่เพื่อให้เกิดความสะดวกจึงได้รวมไปในคำสั่งเดียวกัน17 เมื่อพิจารณาจากหลักโต้แย้งคัดค้านแล้ว 
หากคำสั่งทางปกครองกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีย่อมต้องให้โอกาสโต้แย้งคัดค้าน แต่หากคำสั่ง         
มีลักษณะเป็นการทั่วไปดังที่ได้อธิบายในข้างต้น หลักการโต้แย้งคัดค้านถูกยกเว้นไม่ต้องให้สิทธิได้

 

 16 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ: ศูนย์ยุโรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า 128. 
 17 พิฑัฒ กองใจ, "ปัญหาการคุ้มครองสิทธิของบุคคลที่สาม ซ่ึงได้รับผลกระทบจากคำสั่งทางปกครอง" 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า 33. 
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เนื่องจากเป็นคำสั่งทางปกครองประเภทคำสั่งทางปกครองทั่วไป การใช้สิทธิคู่กรณีโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครองจึงต้องเป็นกรณีคำสั่งทางปกครองเฉพาะรายเท่านั้น 

  2.1.1.4 หลักเกณฑ์การออกคำสั่งทางปกครอง 

  คำสั่งทางปกครองที่จะออกมาใช้บังคับนั้นจะต้องชอบด้วยกฎหมายและ
สอดคล้องกับกฎหมายบ้านเมืองในเวลาที่ออกคำสั่งทางปกครอง 18 หากคำสั่งทางปกครองไม่
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์กฎหมายบ้านเมืองย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
คำสั่งทางปกครองอาจมีผลเป็นโมฆะหรืออาจถูกเพิกถอนได้ในภายหลัง ดังนั้น การออกคำสั่งทาง
ปกครองจึงต้องชอบด้วยกฎหมายและต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ และดำเนินกระบวนการออกคำสั่ง
ทางปกครองตามขั้นตอนที่ถูกต้อง โดยในกรณีที่กฎหมายกำหนดวิธีการข้ันตอนในการทำนิติกรรมทาง
ปกครองไว้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจทำนิติกรรมทางปกครองจะต้องดำเนินการตามขั้นตอน
โดยเฉพาะแบบหรือข้ันตอนอันเป็นสาระสำคัญเพื่อเป็นหลักประกันคุณภาพของการกระทำทาง
ปกครองหรือความเหมาะสมในการสั่งการของฝ่ายปกครอง และเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ
ให้กับประชาชนประกอบกัน19 หลักเกณฑ์ของการกระทำทางปกครองรวมถึงคำสั่งทางปกครองที่ชอบ
ด้วยกฎหมายประกอบด้วย 4 หลักเกณฑ์20 ได้แก่ 

  1) การกระทำโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตามความหมายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 หมายถึง บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบ
ให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการ
จัดตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม ซึ่งเป็นการใช้อำนาจทาง
ปกครองของรัฐโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือบุคคลในภาครัฐหรือเอกชนที่ได้รับมอบให้ใช้อำนาจรัฐ 

 

 18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์, 2554), หน้า 
161. 

 19 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "หลักพื้นฐานของกฎหมายปกครอง," ใน โครงการอบรมหลักสูตรกฎหมาย
ปกครองสำหรับผู้บริหารหน่วยงานรัฐ,  (ห้องประชุมสุรเกียรติ์ เสถียรไทย: คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
, 2562), หน้า 2. 

 20 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสำหรับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2554), หน้า 30. 
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  จากหลักกฎหมายว่า ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอำนาจ21 นิติกรรมทางปกครองที่กระทำ
ลงโดยปราศจากอำนาจ นิติกรรมนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย นิติกรรมทางปกครองเป็นการใช้อำนาจ
รัฐในทางปกครองที่ก่อนิติสัมพันธ์ให้เกิดข้ึนระหว่างรัฐกับปัจเจกชน ดังนั้น จึงต้องเป็นการกระทำโดย
เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจตามกฎหมาย อำนาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละตำแหน่งจะถูกกำหนดข้ึนโดย
กฎหมายและกฎข้อบังคับที่เกี่ยวข้องเพื่อให้เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถปฏิบัติหน้าที่ในตำแหน่งของตน 
โดยอำนาจดังกล่าวจะต้องแยกจากตัวบุคคลผู้ดำรงตำแหน่งได้ เพื่อแยกประโยชน์ส่วนบุคคลกับ
ประโยชน์สาธารณะออกจากกัน ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อำนาจดังกล่าวโดยนำประโยชน์ส่วนตัวมาปน
กับประโยชน์สาธารณะแล้ว ในการก่อนิติกรรมทางปกครองนั้นเป็นการใช้อำนาจไปในทางทุจริต 
ส่งผลให้นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย อำนาจดังกล่าวมีลักษณะถาวรและ
สามารถใช้ได้โดยไม่คำนึงถึงบุคคลผู้ดำรงตำแหน่งนั้น อำนาจจึงมีความสัมพันธ์กับตำแหน่งมากกว่าตัว
บุคคลที่เข้าดำรงตำแหน่งดังกล่าว ผู้ดำรงตำแหน่งไม่อาจสละอำนาจได้ อำนาจจึงไม่ใช่สิทธิ หรือ
ทรัพย์สินของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ และอำนาจดังกล่าวไม่สิ้นไปเมื่อบุคคลผู้มีอำนาจดังกล่าว
หมดวาระในการดำรงตำแหน่งนั้นหรือตายไปในขณะดำรงตำแหน่ง หรืออาจกล่าวได้ว่า อำนาจไม่ได้
ตามไปตามตัวบุคคล แต่อำนาจจะอยู่คู่กับตำแหน่งตราบที่กฎหมายยังระบุให้มีตำแหน่งนั้นตาม
กฎหมาย 

  การกระทำทางปกครองใดที่กระทำลงไปโดยไม่มีอำนาจตามกฎหมาย การ
กระทำทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะขัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมาย การทำนิติกรรม
ทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอำนาจย่อมทำให้การกระทำทางปกครองนั้นเสียไป หรือไม่มีผล
ในทางกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีกฎหมายได้บัญญัติยกเว้นไว้ เช่น ในกรณีที่ปรากฏภายหลัง
ว่าเจ้าหน้าที่ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามอันเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่พ้ นจากตำแหน่ง การพ้น
จากตำแหน่งนั้นไม่กระทบกระเทือนต่อการใดที่ผู้นั้นได้ทำลงไปตามอำนาจหน้าที่การกระทำทาง
ปกครองเป็นไปตามการใช้อำนาจรัฐในทางปกครอง อำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละตำแหน่ง
จะถูกกำหนดข้ึนโดยกฎหมายและข้อบังคับที่เกี่ยวข้องเพื่อให้เจ้าหน้าที่รัฐปฏิบัติตามหน้าที่ของตน 
ตามแนวคิดการแบ่งแยกอำนาจออกจากตัวบุคคล โดยแนวความคิดนี้ส่งผลให้เกิดผลตามกฎหมาย
หลายประการ22 ได้แก่ 

 

 21 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "หลักพื้นฐานของกฎหมายปกครอง," ใน โครงการอบรมหลักสูตรกฎหมาย
ปกครองสำหรับผู้บริหารหน่วยงานรัฐ, หน้า 15. 

 22 เพิ่งอ้าง, หน้า 16. 
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   (1) ตามปกติเป็นหน้าที่ของผู้ดำรงตำแหน่งที่จะต้องใช้อำนาจและ
ปฏิบัติตามหน้าที่ที่กำหนดไว้ด้วยตนเอง เว้นแต่เป็นกรณีที่อาจมอบหมายให้ผู้อื่นปฏิบัติราชการแทน
ได้ตามกฎหมาย กล่าวคือ โดยหลักผู้ดำรงตำแหน่งจะต้องใช้อำนาจและปฏิบัติหน้าที่ด้วยตนเอง การ
มอบอำนาจเป็นข้อยกเว้น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 38 ได้
วางหลักทั่วไปในการมอบอำนาจให้ปฏิบัติราชการแทนไว้โดยจะต้องทำเป็นหนังสือ และระบุผู้รับมอบ
อำนาจไว้ ผู้รับมอบอำนาจต้องรบัมอบอำนาจนั้นและจะมอบอำนาจนั้นให้แก่ผู้อื่นต่อไปไม่ได้ เว้นแต่ที่
กำหนดไว้ในกฎหมาย โดยผู้รับมอบอำนาจจะต้องปฏิบัติหน้าที่ตามวัตถุประสงค์ของการมอบอำนาจ 
และผู้มอบอำนาจมีหน้าที่กำกับติดตามผล 

   (2) อำนาจดังกล่าวอาจถูกเปลี่ยนแปลงได้เสมอ ผู้ดำรงตำแหน่งไม่อาจ
ฟ้องร้องต่อศาลเพื่อโต้แย้งในกรณีที่กฎหมายยุบเลิก เปลี่ยนแปลงตำแหน่งหรืออำนาจในตำแหน่ง
ดังกล่าวหากเป็นไปเพื่อประโยชน์ราชการ 

   (3) อำนาจเป็นสิ่ งที่กฎหมายมอบให้แก่ผู้ดำรงตำแหน่งใช้เพื่ อ
ประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ใช่ทรัพย์สินของเจ้าหน้าที่คนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ 

   (4) อำนาจเป็นสิ่งที่กฎหมายมอบให้แก่ผู้ดำรงตำแหน่งใช้ปฏิบัติหน้าที่
เพื่อประโยชน์สาธารณะ การใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่จึงต้องใช้โดยมีวัตถุประสงค์ตามที่กฎหมาย
บัญญัติหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ23 

  2) แบบและข้ันตอนที่เป็นสาระสำคัญ 

  แบบของนิติกรรมทางปกครองมีหลายรูปแบบ อาจทำด้วยวาจา ลายลักษณ์
อักษร ท่าทาง เครื่องกล หรือแม้กระทั่งการนิ่ง เว้นแต่กฎหมายกำหนด หรือมีกฎข้อบังคับ หรือ
ระเบียบกำหนดเอาไว้เป็นอย่างอืน่ ถ้ามีการกระทำทางปกครองทีไ่ม่ทำตามรปูแบบหรือกระบวนการที่
กฎหมายกำหนดข้ันตอนไว้ การกระทำทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  พระราชบัญญั ติ วิ ธีป ฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2535 ได้กำหนด
กระบวนการในการออกคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นนิติกรรมทางปกครองเอาไว้ กระบวนการดังกล่าว
เรียกว่า การพิจารณาทางปกครอง ซึ่งประกอบด้วยสามข้ันตอน ได้แก่ ข้ันตอนแรก การเริ่ม
กระบวนการพิจารณา เป็นการเริ่มต้นโดยเจ้าหน้าที่เองหรืออาจเป็นการเริ่มต้นโดยเจ้าหน้าที่เมื่อ
เจ้าหน้าที่ได้รับคำร้องขอ ข้ันตอนที่สอง การพิจารณา เป็นข้ันตอนที่เจ้าหน้าที่ตรวจสอบข้อเท็จจริง
ต่าง ๆ และให้สิทธิแก่คู่กรณีในการพิจารณาทางปกครอง เช่น สิทธิที่จะรับฟัง สิทธิในการโต้แย้ง

 

 23 เพิ่งอ้าง, หน้า 16. 
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คัดค้าน สิทธิที่จะขอตรวจดูเอกสาร ข้ันตอนที่สาม เป็นข้ันตอนการตัดสินใจว่าจะออกคำสั่งทาง
ปกครองหรือปฏิเสธคำขอของคู่กรณีในการออกคำสั่งทางปกครอง ถ้าเจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตาม
กระบวนการหรือข้ันตอนในการออกคำสัง่ทางปกครองตามพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง
กำหนดไว้ คำสั่งทางปกครองก็อาจไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเปน็คำสั่งทางปกครองที่ผดิกระบวนการ
หรือข้ันตอนที่กฎหมายกำหนดไว้ และศาลอาจสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองในท้ายที่สุด โดย
หลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกำหนดไว้นั้น มีวัตถุประสงค์สำคัญ 2 
ประการ คือ 

   (1) เพื่อ เป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน หลักประกันน้ีเป็นการสร้างความมั่นคงให้สิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนทำให้ประชาชน
เช่ือได้ว่านิติกรรมทางปกครองนั้นมีความเช่ือถือ และมีการกลั่นกรองตามกระบวนการข้ันตอนตามที่
กฎหมายกำหนดไว้มาอย่างดีก่อนออกนิติกรรมทางปกครอง โดยหลักเกณฑด์ังกล่าวอาจกำหนดหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาเรื่องทางปกครองไว้ เช่น การสั่งการของเจ้าหน้าที่โดยไม่มีอคติ และ
พิจารณาโดยรอบคอบก่อนสั่งการโดยต้องคำนึงถึงหลักเกณฑ์เรื่องความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ โดย
อาจกำหนดให้เจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครองต้องละเว้นหรือหยุดการพิจารณาในเรื่องที่ตนมีส่วนได้เสีย หรือมี
ผลประโยชน์เกี่ยวข้อง หรือให้สิทธิผู้ที่เกี่ยวข้องคัดค้านเจ้าหน้าที่ได้ หลักเกณฑ์เรื่องการโต้แย้งคัดค้าน 
ซึ่งเป็นแง่ที่เป็นประโยชน์มีผลให้ฝ่ายปกครองได้ไตร่ตรองก่อนสั่งการ และเป็นหลักประกันเบื้องต้น
ไม่ให้ฝ่ายปกครองใช้อำนาจตามอำเภอใจ ทั้งยังอำนวยความสะดวกแก่ศาลในการควบคุมตรวจสอบ 
และเป็นการให้คู่กรณีมาป้องกันสิทธิที่อาจถูกกระทบของตนเองด้วย นอกจากนี้  ฝ่ายปกครองอาจไม่
ต้องให้เหตุผลในการสั่งการทุกครั้งไป เช่น การสั่งการในเรื่องที่ไม่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของ
เอกชน หรือเป็นที่รู้กันอยู่ทั่วไป24 

   การสั่งการทางปกครองที่ดีเท่ากับเป็นการปกป้องสิทธิและเสรีภาพ
ให้แก่ประชาชน อีกทั้งยังเป็นเครื่องป้องกันให้กับฝ่ายปกครองเองด้วย เช่น การให้เหตุผลในการทำ
คำสั่งทางปกครอง ซึ่งเมื่อมองในแง่ของประชาชนเท่ากับประชาชนสามารถเห็นได้ว่า คำสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวมีเหตุผลที่จะยอมรับได้หรือไม่ และถ้ายอมรับไม่ได้ในเหตุผลดังกล่าว ประชาชนก็
สามารถนำเหตุอ้างปฏิเสธที่จะยอมรับคำสั่งทางปกครองนั้น และนำไปสู่ฐานแห่งการฟ้องร้องเป็นคดี
ปกครองต่อไป หรือหากเป็นกรณีที่ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองแบบมีอคติ 
ประชาชนก็สามารถยกเหตุมาเพื่อจะปฏิเสธไม่ยอมรับคำสั่งทางปกครองได้เช่นกัน 

 

 24 เพิ่งอ้าง, หน้า 18. 
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   (2) เพื่อให้ฝ่ายปกครองอยู่ในฐานะที่จะพิจารณาสั่งการได้ดีในการทำ
คำสั่ งทางปกครอง ฝ่ายปกครองต้องไตร่ตรองให้รอบคอบก่อนมีคำสั่ งทางปกครองออกไป 
กระบวนการข้ันตอนทางกฎหมายบางอย่างได้เหนี่ยวรั้งให้ฝ่ายปกครองพิจารณาอย่างรอบคอบในการ
ที่จะสั่งการทางปกครอง เท่ากับเป็นการป้องกันเบื้องต้นมิให้ฝ่ายปกครองใช้อำนาจตามอำเภอใจหรือ
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทั้งยังเป็นประโยชน์แก่ศาลในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่าย
ปกครอง 

   การไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ข้างต้นอาจมีผลให้นิติกรรมทางปกครอง
นั้นเสียไปหรือไม่สมบูรณ์ได้นั้น จะต้องเป็นหลักเกณฑ์อันเป็นสาระสำคัญ ซึ่งในการพิจารณา
หลักเกณฑ์ใดเป็นสาระสำคัญหรือไม่นั้น อาจพิจารณาจากปัจจัยหลายประการประกอบกัน เช่น 
วัตถุประสงค์ของการกำหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวว่าเป็นไปเพื่อเป็นหลักประกันแก่ประชาชนหรือเพื่อ
ประโยชน์ของฝ่ายปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและปกป้อง
ฝ่ายปกครอง หรือความสำคัญของแบบหรือข้ันตอนว่ากฎหมายกำหนดให้การฝ่าฝืนมีผลให้การสั่งการ
นั้นเสียไปหรือไม่ และผลที่อาจจะเกิดข้ึนว่าได้ปฏิบัติตามแบบหรือข้ันตอนนั้นแล้ว อาจมีผลให้มีการ
เปลี่ยนแปลงนิติกรรมทางปกครองหรือการสั่งการนั้นหรือไม่  

   อย่างไรก็ตาม ฝ่ายปกครองอาจได้รับยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์หรือข้ันตอนบางประการที่ไม่อาจปฏิบัติได้ เนื่องจากเป็นกรณีเร่งด่วน หรือเพราะการ
กระทำของเอกชนทำให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวไม่ได้ เช่น ไม่อาจแจ้งที่อยู่ให้กับ
เอกชนเพราะเอกชนไม่ได้แจ้งที่อยู่เอาไว้ให้  

  3) วัตถุประสงค์ของการกระทำทางปกครอง 

  การสั่ งการหรือการกระทำทางปกครองมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองต่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือของประชาชนโดยทั่วไป เว้นแต่กฎหมายจะได้กำหนดวัตถุประสงค์ของการใช้
อำนาจสั่งการในบางเรื่องไว้โดยเฉพาะ การใช้อำนาจตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวจะต้องใช้อำนาจให้ตรง
ตามที่กฎหมายนั้น ๆ กำหนดไว้25 เช่น ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตาม กฎหมายฉบับหนึ่งอาจมีวัตถุประสงค์หลายประการก็ได้ เช่น 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุมอาคารในด้านความแข็งแรง 

 

 25 เพิ่งอ้าง, หน้า 19. 
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ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การ
สถาปัตยกรรม การอำนวยความสะดวกแก่การจราจร26 

  มีข้อสังเกตุว่า การใช้อำนาจที่ไม่ชอบด้วยวัตถุประสงค์ที่กฎหมายกำหนดไว้ มัก
เป็นการใช้อำนาจในลักษณะการกลั่นแกล้งผู้อื่น หรือเป็นการใช้อำนาจหาประโยชน์ที่มิชอบแก่ตนเอง
หรือผู้อื่นโดยทุจริต ในทางปฏิบัติ การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องคดี
มักไม่อ้างเหตุนี้ แต่มักอ้างว่า นิติกรรมทางปกครองนั้นทำข้ึนโดยไม่ชอบด้วยเหตุหรือเงื่อนไขที่
กฎหมายกำหนด เพราะเงื่อนไขแห่งความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองทั้งสองประการมี
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดกัน และอาจซ้ำซ้อนกัน เนื่องจากกฎหมายหลายฉบับได้นำวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายในเรื่องนั้น ๆ มาบัญญัติเป็นเหตุหรือเงื่อนไขในการใช้อำนาจตามกฎหมาย และศาลปกครอง
มักอ้างเงื่อนไขเรื่องขัดต่อวัตถุประสงค์นี้มาใช้เมื่อกฎหมายไม่ได้กำหนดเงื่อนไขในเรื่องเหตุหรอืเงื่อนไข
ในการสั่งการไว้โดยเฉพาะ 

  4) การกระทำทางปกครองต้องไม่ละเมิดต่อกรอบอำนาจที่กฎหมายกำหนด 

  ในการสั่งการทางปกครอง นอกจากฎหมายจะกำหนดตัวบุคคลหรือเจ้าหน้าที่ผู้มี
อำนาจแล้ว กฎหมายมักระบุด้วยว่าฝ่ายปกครองมีอำนาจกระทำการอย่างไร ซึ่งฝ่ายปกครองต้องใช้
อำนาจดังกล่าวภายในขอบเขตของกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับในเรื่องนั้น โดยที่ต้องไม่ละเมิดต่อ
กรอบอำนาจที่กฎหมายกำหนด เช่น การสั่งพักใช้ใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ ตามมาตรา 21 แห่ง
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 กฎหมายบัญญัติให้สั่งพักได้ไม่เกิน 30 วัน ฝ่ายปกครองไม่มี
อำนาจสั่งพักใช้ใบอนุญาตแต่ละครั้งเกินกำหนดระยะเวลาดังกล่าวได้ นอกจากนี้ ในกรณีที่กฎหมาย
กำหนดอำนาจหน้าที่ให้แก่ฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามในฐานะฝ่ายปกครองจะ
ปฏิเสธไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ดังกล่าวไม่ได้ มิเช่นน้ัน ก็ถือว่าเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย27 

  หลักที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้นเป็นเงื่อนไขของคำสั่งทางปกครองซึ่งจะชอบด้วย
กฎหมายก็ต่อเมื่อการกระทำทางปกครองนั้นกระทำโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจ แบบและข้ันตอนที่เป็น
สาระสำคัญ วัตถุประสงค์ของการออกกฎหมาย และขอบอำนาจที่กฎหมายกำหนด เหตุหรือเงื่อนไข

 

 26 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 8 บัญญัติว่า “เพื่อประโยชน์แห่งความม่ันคง
แข็งแรง ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผั งเมือง การ
สถาปัตยกรรม และการอำนวยความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการอ่ืนที่จำเป็นเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี 
ให้รัฐมนตรีโดยคำแนะนำของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอำนาจออกกฎกระทรวง” 

 27 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "หลักพื้นฐานของกฎหมายปกครอง," ใน โครงการอบรมหลักสูตรกฎหมาย
ปกครองสำหรับผู้บริหารหน่วยงานรัฐ, หน้า 20-21. 
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ในการใช้อำนาจ อย่างไรก็ตาม คำสั่งทางปกครองที่ขัดต่อเงื่อนไขความสมบูรณ์ดังกล่าวไม่ใช่ว่าจะมี
สถานะไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง คำสั่งดังกล่าวก็ยังเป็นคำสั่งทางปกครองอยู่เพียงแต่อาจถูกเพิกถอน
ในภายหลัง ไม่ใช่ว่าไม่มีผลในทางปกครองแต่อย่างใด การกระทำแม้จะก่อให้เกิดผลทางบวกหรือลบก็
ตามย่อมก่อให้เกิดผลทางกฎหมายตามมาเสมอ 

  2.1.1.5 ผลของการออกคำสั่งทางปกครอง 

  คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายปกครองหรือองค์กรที่ใช้อำนาจทางปกครอง มี 

2 ประเภท28 คือ คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย และคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หากเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ย่อมถูกเพิกถอนไป แต่หากคำสั่งใดชอบด้วยกฎหมายแล้วก็

ไม่ได้หมายความว่าจะมีผลบังคับอยู่ได้ตลอดไปหรือไม่สามารถที่จะยกเลิกได้เลย หากปรากฏว่าใน

ขณะที่คำสั่งนั้นมีผลบังคับใช้แต่มีข้อเท็จจรงิ ข้อกฎหมาย หรือเงื่อนไขในการออกคำสั่งเปลี่ยนแปลงไป 

ทำให้คำสั่งนั้นไม่สอดคล้องกบักฎหมายที่มีผลบังคับใช้ในขณะนั้น จะส่งผลใหค้ำสั่งไม่สามารถบังคับใช้

ต่อไปได้ สามารถเพิกถอนคำสั่งนั้นได้แม้จะเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม  

  1) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย  

  การเพิกถอนคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย มี 2 ประเภท ได้แก่ การเพิกถอนคำสั่ง

ทางปกครองที่มีลกัษณะเปน็การสรา้งภาระ และการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่มลีักษณะเป็นการให้

ประโยชน์ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

   (1) คำสั่งทางปกครองทีม่ีลกัษณะเปน็การสร้างภาระไม่ใหป้ระโยชน์แก่

ผู้รับคำสั่งทางปกครอง การเพิกถอนคำสั่งลักษณะดังกล่าวบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคแรก29 องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถ

ใช้ดุลพินิจยกเลิกคำสั่งทั้งหมดหรือบางส่วน ซึ่งโดยทั่วไปแล้วจะถูกยกเลิกกรณีที่สภาพการณ์ทาง

ข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไปหลังจากได้ออกคำสั่งแล้ว  
 

 28 อริยพร โพธิใส, "หลักเกณฑ์ในการลบล้างคำสั่งทางปกครอง," วารสารจุลนิติ 2 (มีนาคม-เมษายน 
2554): 166. 

 29 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคแรก บัญญัติว่า “คำสั่ง
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือ
บางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะที่เพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่กำหนดได้ เว้นแต่เป็นกรณี
ที่คงต้องทำคำสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาทำนองเดียวกันน้ันอีก หรือเป็นกรณีที่การเพิกถอนไม่อาจกระทำได้เพราะ
เหตุอ่ืน ทั้งน้ี ให้คำนึงถึงประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบด้วย” 
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   (2) คำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง

ทางปกครอง การเพิกถอนคำสั่งลักษณะนี้ บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสอง30 และมีกฎเกณฑ์ที่เคร่งครัดเนื่องจากเป็นคำสั่งที่ให้ประโยชน์  

  ผลของการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 

  กรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุดให้ยกเลิกคำสั่งทางปกครองลักษณะนี้ 

คำพิพากษาย่อมมีผลเป็นการยกเลิกคำสั่งทางปกครองไปในตัวและมีผลผูกพันจะต้องปฏิบัติตาม   

หากไม่ปฏิบัติตามศาลอาจมีคำบังคับให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สิน หรือให้กระทำการหรืองดเว้นการ

กระทำตามหน้าที่ก็ได้ 

  2) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 2 ประเภท31 ได้แก่ การ

เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งได้ 

 

 30 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 53 วรรคสอง บัญญัติว่า “คำสั่ง
ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือ
บางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะที่เพิกถอน หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่กำหนดได้เฉพาะเม่ือมีกรณี
ดังต่อไปน้ี 

 (1) มีกฎหมายกำหนดให้เพิกถอนได้หรือมีข้อสงวนสิทธิให้เพิกถอนได้ในคำสั่งทางปกครองน้ันเอง 

 (2) คำสั่งทางปกครองน้ันมีข้อกำหนดให้บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ต้องปฏิบัติ แต่ไม่มี
การปฏิบัติภายในระยะเวลาที่กำหนด 

 (3) ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปลี่ยนแปลงไปซ่ึงหากมีข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เช่นน้ีในขณะทำคำสั่ง
ทางปกครองแล้วเจ้าหน้าที่คงจะไม่ทำคำสั่งทางปกครองน้ัน และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ประโยชน์สาธารณะได้ 

 (4) กรณีที่บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ีในขณะทำคำสั่งทางปกครองแล้ว
เจ้าหน้าที่คงจะไม่ทำคำสั่งทางปกครองน้ัน แต่การเพิกถอนในกรณีน้ีให้กระทำได้เท่าที่ผู้รับประโยชน์ยังไม่ได้ใช้
ประโยชน์ หรือยังไม่ได้รับประโยชน์ตามคำสั่งดังกล่าว หากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์
สาธารณะได้ 

 (5) กรณีที่อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือประชาชนอันจำเป็นต้อง
ป้องกันหรือขจัดเหตุดังกล่าว” 

 31 อริยพร โพธิใส, "หลักเกณฑ์ในการลบล้างคำสั่งทางปกครอง," หน้า 170. 
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และการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่ งไม่ได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน 

หรือประโยชน์ที่แบ่งได้ มีรายละเอียดดังนี้ 

   (2.1) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการ

ให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งได้ เช่น คำสั่งให้ทุนการศึกษา หรือคำสั่งอนุมัติเบิกค่าเช่าบ้าน 

องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวได้น้ันจะต้องพิจารณาว่าผู้รับคำสั่งเช่ือใน

ความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองหรือไม่ หากเช่ือแล้วความเช่ือนั้นมีอยู่มากน้อยเพียงใด ถ้าไม่เช่ือใน

ความสุจริตนั้น องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคำสั่ง และสามารถเรียกประโยชน์

ที่บุคคลผู้รับคำสั่งคืนได้   

   (2.2) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่ได้ให้

ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งได้ คำสั่งดังกล่าวอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือ

บางส่วนได้ โดยผู้ที่ได้รับผลกระทบจากคำสั่งนั้นมีสทิธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายจากความเช่ือโดย

สุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้ แต่ต้องร้องขอค่าทดแทนภายใน 180 วัน นับแต่ได้รับ

แจ้งถึงการเพิกถอนนั้น และค่าตอบแทนน้ันจะไปสูงเกินประโยชน์ที่ผู้นั้นจะได้รับหากคำสั่งนั้นไม่ถูก

เพิกถอน เช่น ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการสถานบริการต่าง ๆ คำสั่งแต่งตั้งบรรจุข้าราชการ 

  ผลของการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  เจ้าหน้าที่มีอำนาจใช้ดุลพินิจที่จะเพิกถอนคำสั่งทางปกครั้งได้เสมอ เมื่อเพิกถอน

แล้วย่อมทำให้คำสั่งนั้นสิ้นผลไปในกรณีที่คำสั่งทางปกครองไม่เป็นประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง แต่การจะ

เพิกถอนคำสั่งที่มีประโยชน์ต่อผู้รับคำสั่งนั้น เจ้าหน้าที่ต้องดำเนินการให้เพิกถอนคำสั่งภายใน 90 วัน 

นับแต่วันที่ได้รู้ถึงเหตุที่จะให้เพิกถอนคำสั่ง เพราะเป็นคำสั่งที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ

ผู้รับ เว้นแต่คำสั่งทางปกครองจะทำข้ึนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง32 

  เห็นได้ว่า การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ หรือ

ประโยชน์ของประชาชน การที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนคำสั่งได้จะต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ หากมี

 

 32 พระราชบัญญัติวิธีบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 49 วรรคสอง บัญญัติว่า “การเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องกระทำภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะให้เพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองน้ัน เว้นแต่คำสั่งทางปกครองจะได้ทำขึ้นเพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดความจริงซ่ึง
ควรบอกให้แจ้งหรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย” 
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การกระทำลงไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องรับผิดชอบเพื่อให้มี

ผลยกเลิกหรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง แต่กรณีดังกล่าว สิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ได้ถูก

กระทบไปแล้ว จะต้องผูกพันกับคำสั่งทางปกครองจนกว่าจะมีการเพิกถอนและเยียวยา ดังนี้จึงได้มี

แนวความคิดที่จะควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองข้ึน เพื่อรักษาประโยชน์

สาธารณะ คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้รับคำสั่งทางปกครองที่อาจได้รับผลกระทบจากการออก

คำสั่งทางปกครองดังกล่าวและก่อให้เกิดความเสียหายได้ 

  2.1.1.6 การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง 

  การควบคุมฝ่ายปกครองอาจจำแนกได้ 2 ระยะเวลา33 ได้แก่ การควบคุมก่อน

การดำเนินการ และการควบคุมหลังการดำเนินการ การจำแนกระยะเวลาส่งผลต่อสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนอย่างชัดเจน กล่าวคือ ในการควบคุมก่อนเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองในกระบวนการ

พิจารณาทางปกครอง ซึ่งเป็นกระบวนการที่คำสั่งทางปกครองยังไม่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน โดยมีวิธีการสำคัญคือ การให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็น

วิธีการคุ้มครองประชาชนจากการใช้อำนาจรัฐ ส่วนการควบคุมภายหลังเป็นการควบคุมหลังจากที่

คำสั่งทางปกครองมีผลผูกพันกับประชาชนแล้ว ซึ่งคำสั่งนั้นอาจถูกเพิกถอนได้ในภายหลังจากสทิธิและ

เสรีภาพของประชาชนถูกกระทบ และชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อเป็นการเยียวยา  

 2.1.2 การให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง: การคุ้มครองปัจเจก
บุคคลจากการใช้อำนาจรัฐ 

 ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายใต้คำสั่งทางปกครอง การโต้แย้งคัดค้าน

ก่อนออกคำสั่งทางปกครอง (2.1.2.1) จึงเป็นกลไกที่สำคัญซึ่งฝ่ายปกครองผู้ออกคำสั่งทางปกครอง

ต้องให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านแก่ผู้รับคำสั่งและมีหลักเกณฑ์และวิธีการ (2.1.2.2) รวมถึงกระบวนการ 

(2.1.2.3) ที่ชัดเจนแน่นอนภายใต้หลักกฎหมาย อย่างไรก็ตาม  การโต้แย้งคัดค้านนี้ไม่เป็นประโยชน์

หากเป็นการดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ และทำให้ประชาชนไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพ 

 

 33 ชาญชัย แสวงศักดิ์, การควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายบริหาร (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2540), หน้า 13-
14. 
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  2.1.2.1 เหตุผลและสาระสำคัญของการโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง 

  ก่อนที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองนั้น วิธีการเดียวในการควบคุมการใช้
อำนาจของฝ่ายปกครองก่อนที่ฝ่ายปกครองจะออกคำสั่งแล้วส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ ก็คือ 
วิธีการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งปกครอง เพราะถ้าหากฝ่ายปกครองมีคำสั่ งออกมาบังคับใช้แล้ว
จะต้องไปใช้วิธีการโต้แย้งหลังออกคำสั่งหรือการอุทธรณ์ภายหลังการออกคำสั่งทางปกครองแทน 

  ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเป็นข้ันตอนที่อยู่ในระหว่างตระเตรียมการ 
คำสั่งทางปกครองจงึยังไมม่ีผลใช้บังคับหรอืยังไมม่ีผลกระทบต่อสิทธิและเสรภีาพของคู่กรณี คำสั่งทาง
ปกครองที่ถูกตรวจสอบในข้ันตอนน้ีจึงมีข้อดีกล่าวคือ เป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนก่อนคำสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลใช้บังคับหรือก่อความไม่เหมาะสมหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมายซึ่งเป็นข้อดีมากกว่า เพราะเป็นการป้องกันก่อนที่ความเสียหายจะเกิดข้ึนแล้วไปเยียวยาใน
ภายหลัง อีกทั้งเป็นการควบคุมการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอีกด้วย ดังนี้
แล้วเห็นได้ว่า เกิดข้อดีกับทั้งฝ่ายปกครองและคู่กรณี มากกว่าการที่จะต้องไปเยียวยากันในภายหลัง
เป็นอย่างมาก หากกระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพ  

  2.1.2.2 วิธีการรบัรองสิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน 

  การรับรองสิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน อาจจำแนกได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ บทบัญญัติ

ที่เป็นลายลักษณ์อักษร คำพิพากษาศาลปกครอง และหนังสือกำหนดเกณฑ์การออกคำสั่ง โดยแต่ละ

รูปแบบมีการรับรองในลักษณะที่แตกต่างกัน แต่มีจุดร่วมที่เหมือนกันคือ เป็นการรับรองสิทธิในการ

โต้แย้งคัดค้านของประชาชน โดยสามารถอธิบายรายละเอียดได้ดังนี้ 

  1) กฎหมายลายลักษณ์อักษร การรับรองสิทธิโต้แย้งคัดค้านถูกรับรองไว้โดยอิง

จากกฎหมายบ้านเมืองของประเทศนั้นๆ เช่น รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และกฎหมายอื่น ๆ การ

รับรองเช่นน้ีเท่ากับว่า การโต้แย้งคัดค้านเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่ให้สิทธิแก่ประชาชนในการ

ป้องกันตนเองจากการใช้อำนาจรัฐ และเป็นวิธีการสำคัญที่จะช่วยตรวจสอบฝ่ายปกครองไม่ให้ใช้

อำนาจตามอำเภอใจได้ 

  2) คำพิพากษาศาลปกครอง คำพิพากษาใด ๆ ที่ศาลปกครองสูงสุดเป็นผู้วินิจฉัย

นั้นถือเป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านของประชาชนให้เกิดข้ึนจริง แต่ละคดี  

ศาลปกครองมักจะให้ความเห็นที่แสดงถึงความสำคัญเนื่ องจากฝ่ายปกครองจะต้องให้สิทธิแก่

ประชาชนโต้แย้งคัดค้านคำสั่งที่อาจกระทบสิทธิของตน และหากมีการฝ่าฝืนจะมีผลให้คำสั่ง          
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ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น สะท้อนให้เห็นว่า คำพิพากษา

ศาลปกครอง และศาลปกครองให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านให้กับประชาชน  

  3) หนังสือกำหนดเกณฑ์การออกคำสั่ง สำหรับองค์กรหรือเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจ

ออกคำสั่งทางปกครอง ในการปฏิบัติหน้าที่อาจมีการเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติหรือใช้ดุลพินิจ

ของเจ้าหน้าที่ในการให้สทิธิโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง เนื่องจากคำสัง่ทางปกครองไม่มี

วิธีการและกระบวนการที่ชัดเจน การกำหนดแนวทางปฏิบัติงานถือเป็นการคุ้มครองสิทธิในการโต้แย้ง

คัดค้าน เพราะจะทำให้การปฏิบัติงานเป็นไปในมาตรฐานเดียวกัน ป้องกันความขัดแย้งในองค์กร และ

ก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ประชาชน34 

  2.1.2.3 การรบัรู้เรื่องในการใช้สิทธิโต้แย้งคัดคา้น 
  การใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้อง
แจ้งเรื่องเพื่อให้ปัจเจกบุคคลที่อาจถูกกระทบสิทธิจากคำสั่งทางปกครองรับรู้ 2 ประการ คือ 
ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญของคำสั่งทางปกครอง (ก) และต้องระบุสถานะของคู่กรณีที่อาจถูก
กระทบสิทธิให้ไปใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง (ข) 

  (ก) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญของคำสั่งทางปกครอง 

  การได้รับทราบข้อเท็จจริงถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครอง เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเห็นว่า คำสั่งทางปกครองที่จะออกมานั้นอาจ
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องแจ้งข้อเท็จจริงในคำสั่งทาง
ปกครองให้ทราบเสียกอ่นเพือ่ให้ประชาชนมีโอกาสเตรียมตัวหาข้อเท็จจรงิหรือหาพยานหลักฐานมาใช้
กับฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งข้อมูลอย่างเพียงพอ และการบอกกล่าวข้อเท็จจริงนั้น
จะต้องให้เวลาอย่างเพียงพอด้วย และสามารถขอตรวจดูเอกสารที่จำเป็นแก่การใช้สิทธิซึ่งสอดคล้อง
กับการต้องแจ้งให้ทราบข้อเท็จจริงล่วงหน้า เนื่องจากการใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง 
หรือพิสูจน์ข้อเท็จจริง รวมทั้งแก้ข้อกล่าวหาได้อย่างมีประสิทธิภาพน้ัน ประชาชนย่อมต้องอาศัยการ

 

 34 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2561), 
หน้า 354-357. 
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ทราบข้อมูลต่าง ๆ จากเอกสารที่อยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง 35 ซึ่งเป็นผู้ออกคำสั่งทาง
ปกครองมากระทบสิทธิของประชาชน 

  (ข) การระบลุักษณะของคำสั่งทางปกครองท่ีอาจกระทบตอ่สิทธิของคู่กรณีได ้

  หลังจากที่ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแจ้งข้อเท็จจริงในคำสั่งทางปกครองให้
ประชาชนทราบแล้ว ต้องให้ประชาชนที่ถูก “กระทบสิทธิ” จากคำสั่งเข้ามาเป็นคู่กรณีของคำสั่งทาง
ปกครองนั้น และให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองที่ อาจกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีเพื่อ
ปกป้องสิทธิของตนเอง 

  คำว่า “กระทบสิทธิ” นั้นไม่มีคำนิยามที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรที่แน่นอน 
ไม่มีการอธิบายรายละเอียดของคำดังกล่าวว่าจะต้องกระทบสิทธิประเภทไหน มากน้อยเท่าใด หรือ
อย่างไรเอาไว้ ดังนี้ การเลือกคู่กรณีที่อาจถูกกระทบสิทธิของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงข้ึนอยู่กับผู้มี
อำนาจพิจารณาว่า กรณีใดบ้างที่เห็นว่ากระทบสิทธิและให้โอกาสเข้ามาโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทาง
ปกครองนั้น ๆ 

  2.1.2.4 ข้อยกเว้นเด็ดขาดในการโต้แย้งคัดค้าน: ประโยชน์สาธารณะ 

  รัฐผู้ดูแลและรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมของคนจำนวนมาก หากเกิดกรณีที่
ประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกชนไม่สอดคล้องกับประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือที่
เรียกว่า ประโยชน์สาธารณะ จะต้องให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยู่เหนือประโยชน์ส่วนตัวของ
ปัจเจกชน ซึ่งถ้าปัจเจกชนไม่สมัครใจหรือยินยอมที่จะสละประโยชน์ส่วนตัวเพื่อประโยชน์สาธารณะก็
ต้องให้รัฐโดยองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่รัฐดูแลและรักษาผลประโยชน์สาธารณะแทนในนามของคน
ส่วนมาก และสามารถใช้อำนาจหน้าที่บังคับต่อปัจเจกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ โดยกิจการของ
รัฐที่ดำเนินการไปเพื่อประโยชน์สาธารณะมี 2 ลักษณะ36 คือ การใช้อำนาจควบคุมโดยการออก
กฎเกณฑ์หรือคำสั่งให้คนในสังคมปฏิบัติตามเพื่อป้องกันไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนใน
บ้านเมือง และการให้บริการที่ตอบสนองความต้องการด้านต่าง ๆ ของคนในสังคม 

 

 35 รังสิกร อุปพงศ์, "กระบวนการรวบรวมข้อมูลเพื่อประกอบการพิจารณาในการทำคำสั่งทางปกครอง ," 
ใน รวมบทความทางวิชาการ กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ,  (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2541), หน้า 12. 

 36 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คำอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 27 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2561), หน้า 
65-68. 
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  เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อำนาจรัฐในการกระทำใด ๆ เพื่อประโยชน์
สาธารณะ ผ่านการออกสั่งทางปกครองและคำสั่งดังกล่าวอาจกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของคู่กรณี 
ผู้ออกคำสั่งไม่จำเป็นต้องให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแก่คู่กรณี ซึ่งมีผลเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย
กฎหมายและใช้บังคับแก่กรณีใด ๆ ได้ตามปกติ เนื่องจากเป็นเหตุผลของรัฐ (state reason)37 เช่น 
ศีลธรรมอันดีของประชาชน ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม 
ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถออกคำสั่งทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้ ดังนั้น เมื่อมีคำสั่งทางปกครองกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพประชาชนแล้ว รัฐได้ให้การ
เยียวยาให้แก่ประชาชนตามความเหมาะสม เช่น การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อชดเชยความเสียหาย 
ประโยชน์สาธารณะจึงเป็น “ข้อยกเว้นที่เด็ดขาด” ของหลักการโต้แย้งคัดค้านที่คู่กรณีในคำสั่งทาง
ปกครองไม่อาจโต้แย้งได้เลย 

2.2 การโต้แย้งคัดค้าน: กลไกควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองโดยการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

 การควบคุมการใช้อำนาจให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมาย

สามารถทำได้หลายวิธีการ (2.2.2) ซึ่งวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองโดยประชาชน (2.2.1) ที่สำคัญคือ 

การโต้แย้งคัดค้าน เนื่องจากเป็นวิธีการเดียวที่ ถูกรับรองในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 

โดยเฉพาะก่อนมีคำสั่งทางปกครอง เพราะอยู่ในข้ันตอนที่คำสั่งยังไม่มีผลใช้บังคับ สิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนจึงอยู่ไม่ถูกกระทบจากผลผูกพันของคำสั่งทางปกครอง   

 2.2.1 การควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง 

 การควบคุมคำสั่งทางปกครองให้เป็นไปภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายจึงเป็นสิ่งสำคัญ
และจำเป็นในกระบวนวิธีของระบบกฎหมายปกครอง โดยการควบคุมเช่นว่านี้แบ่งออกได้เป็น 2 
รูปแบบด้วยกัน คือ การควบคุมแบบป้องกัน (2.2.1.1) และการควบคุมแบบแก้ไข (2.2.1.2) 

  2.2.1.1 การควบคุมแบบป้องกัน (Preventive Control) 

  การควบคุมฝ่ายปกครองในลักษณะนี้จะเกิดข้ึนในระยะเวลาข้ันตระเตรียมการ
หรือในกระบวนการก่อนมีคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นระยะเวลาที่สำคัญแก่การคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนอย่างยิ่ง เนื่องจากเป็นระยะเวลาที่คำสั่งทางปกครองนั้นยังไม่มีผลใช้บังคับหรือ
มีผลไปกระทบต่อสิทธิและเสรภีาพของคู่กรณีทีอ่าจได้รับความเสยีหายจากคำสั่งทางปกครองนั้น และ
นับว่าเป็นผลดีอย่างยิ่งแก่คู่กรณีที่อาจได้รับผลร้ายจากคำสั่งครองที่จะสามารถเข้าไปป้องกันสิทธิและ

 

 37 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, การควบคุมฝ่ายปกครอง, หน้า 18. 
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เสรีภาพของตนเองได้โดยการโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้น การควบคุมแบบป้องกันสามารถแบ่งเป็น 2 
วิธีการ38 ได้แก่ การควบคุมโดยองค์กรของรัฐ และการควบคุมโดยประชาชน ซึ่งทั้งสองวิธีการนี้มีทั้ง
ข้อดีและข้อเสียที่แตกต่างกัน 

  ข้อดีและข้อเสียของการควบคุมแบบป้องกัน 

  1) ข้อดีของการควบคุมแบบป้องกัน มี 3 ประการ คือ 

  ประการแรก เป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิข้ันพื้นฐานของคู่กรณีก่อนที่ฝ่าย
ปกครองจะมีคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการป้องกันมิให้ฝ่ายปกครองก่อความไม่เหมาะสมหรือความไม่
ชอบด้วยกฎหมายข้ึนซึ่งเป็นการจะปล่อยให้เกิดความเสียหายเกิดข้ึนแล้วมาแก้ไขเยียวยาในภายหลัง 

  ประการที่สอง เป็นการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองทั้งในด้านความ
เหมาะสมและความชอบด้วยกฎหมายก่อนที่จะมีคำสั่งทางปกครอง ทั้งยังช่วยให้ฝ่ายปกครองที่สุจริต
หลีกเลี่ยงความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนได้ เช่น การบังคับให้ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลในคำสั่งทาง
ปกครอง เป็นการผูกมัดการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองมิให้ใช้อำนาจตามอำเภอใจ เพราะต้องให้
คำสั่งมีพื้นฐานทางกฎหมายและมีข้อเท็จจริงในกฎหมายรองรับ ซึ่งเป็นหลักประกันช้ันต้นให้ฝ่าย
ปกครองพิจารณาอำนาจของตนตามกฎหมายและข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนให้ชอบด้วยกฎหมายเสียก่อน 
หรือการไต่สวนสาธารณะอาจทำให้ฝ่ายปกครองได้ข้อมูลมาประกอบความเหมาะสมของการมีคำสั่ง
ทางปกครอง 

  ประการที่สาม เปิดโอกาสให้คู่กรณีได้เข้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมฝ่าย
ปกครองและช่วยให้คู่กรณียอมรับคำสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองได้ดียิ่งขึ้น เช่น การเปิดเผยเอกสาร
ราชการแก่ประชาชนทำให้ประชาชนได้ทราบว่า ฝ่ายปกครองกระทำการอันใด ทำให้ประชาชนเข้าใจ
ถึงเหตุผลของฝ่ายปกครองได้ดีข้ึนและเป็นการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองด้วย 

  2) ข้อเสียของการควบคุมแบบป้องกัน มี 2 ประการ คือ 

  ประการแรก แม้จะเป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ได้ แต่ก็ไม่อาจแก้ไขความไม่เหมาะสมหรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายและความเสียหายได้ทุกอย่าง      
ซึ่งบางครั้งเป็นการเปิดโอกาสให้มีการใช้อำนาจโดยมิชอบ โดยเฉพาะเมื่อกระบวนการที่กฎหมาย
กำหนดนั้นซับซ้อนเกินไปหรือใช้เวลาเกินไป ดังนั้น สิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีและความถูกต้องชอบ
ธรรมในการบริการงานของฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจมีหลักประกันที่เพียงพอแน่นอน หากคู่กรณีเห็น

 

 38 โภคิน พลกุล, "รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง," วารสารนิติศาสตร์ 1 (มีนาคม 2524): 38-
86. 
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เองว่า กระบวนการดังกล่าวเสียเวลานานและซับซ้อน หรือฝ่ายปกครองก็ปฏิบัติตามกระบวนการ
ดังกล่าวเพียงพอเป็นพิธี หรือพยายามหลีกเลี่ยงกระบวนการดังกล่าว 

  ประการที่สอง ไม่เป็นหลักประกันให้กับประชาชนในเรื่องค่าสินไหมทดแทน 
เพราะประชาชนไม่สามารถเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนที่เป็นธรรมได้ ส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองจะเป็น   
ผู้พิจารณาเรื่องที่ตนเองก่อความเสียหายข้ึน 

  2.2.1.2 การควบคุมแบบแก้ไข (Corrective Control) 

  การควบคุมในลักษณะนี้เป็นการควบคุมฝ่ายปกครองภายหลังจากที่กระบวนการ
พิจารณาทางปกครองหรือการออกคำสั่งทางปกครองเสร็จสิ้นลงแล้ว และผลของการพิจารณาทาง
ปกครองหรือคำสั่งทางปกครองมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพคู่กรณี ซึ่งแสดงให้เห็นว่าผลของการ
พิจารณาทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองมีผลผูกพันหรือมีผลใช้บังคับแล้วไม่สามารถปฏิเสธได้
จนกว่าจะได้รับการเพิกถอน อย่างไรก็ตาม แม้จะมีผลใช้บังคับหรือผลผูกพันแล้วก็ตาม คู่กรณีก็ยัง
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองได้อยู่ กล่าวคือ การโต้แย้ง
คัดค้านภายหลังจากออกคำสั่งทางปกครอง และการอุทธรณ์ไปยังหน่วยงานทางปกครองนั้น ซึ่งอาจ
ได้รับการเยียวยาตามความเหมาะสมหรือเพิกถอนคำสั่งนั้น ทำให้คู่กรณีอาจได้รับการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพและเป็นการแก้ไขความบกพร่องของฝ่ายปกครองเอง นอกจากนี้ การควบคุมแบบแก้ไข
ยังเป็นหลักประกันที่สำคัญในการส่งเสริมให้การควบคุมแบบป้องกันมีประสิทธิภาพมากข้ึนอีกด้วย39 

  ข้อดีและข้อเสียของการควบคุมแบบแก้ไข 

  1) ข้อดีของการควบคุมแบบแก้ไข มี 2 ประการ ดังนี้ 

  ประการแรก ช่วยส่งเสริมให้การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะการระวังหรือรอบคอบในการออกคำสั่งทางปกครองเพื่อไม่ให้กระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณี 

  ประการที่สอง เปิดโอกาสใหคู่้กรณีผู้เสียหายสามารถฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทน 
โดยจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองนั้นข้ึนอยู่กับระบบศาลของแต่ละประเทศ ซึ่งมีผล 2 
ประการคือ ในแง่ของเอกชนผู้เสียหายจะได้รับการเยียวยาให้ความเสียหายสิ้นไปหรือให้เหลือน้อย
ที่สุด และสร้างวินัยให้กับฝ่ายปกครองให้ต้องเคารพกฎหมายและสิทธิเสรีภาพของประชน และเป็น
บรรทัดฐานแก่กรณีต่อ ๆ มาอีกด้วย 

 

 39 วนิดา แสงสารพันธ์, หลักกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง , พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, 2560), หน้า 152. 
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  2) ข้อเสียของการควบคุมแบบแก้ไข มี 3 ประการ ดังนี้ 

  ประการแรก หากเกิดกรณีมีการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง เช่น การร้องเรียน
ภายในฝ่ายปกครองอาจไม่เป็นหลักประกันต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะการดำเนินการ
ตามคำร้องเรียนข้ึนอยู่กับอำเภอใจของฝ่ายปกครอง แม้ฝ่ายปกครองจะยอมรับในความผิดพลาดของ
เจ้าหน้าที่ของตน แต่ก็ไม่อาจเป็นที่เปิดเผย หรืออาจปกป้องพวกพ้องตนเอง เพราะจะเกิดความ
เสียหายและเสียช่ือเสียง 

  ประการที่สอง กรณีการควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขโดยศาลยุติธรรมอาจไม่
ได้ผลเท่าที่ควร เพราะคดีปกครองเป็นเรื่องเทคนิค ทั้งยังมีนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนที่แตกต่างจาก
นิติวิธีทางกฎหมายเอกชนที่ศาลยุติธรรมเช่ียวชาญ ดังนั้น การควบคุมฝ่ายปกครองในลักษณะนี้อาจ
ไม่ได้ผลดีเท่าที่ควร โดยเฉพาะการควบคุมการใช้ดุลพินิจทางเทคนิคซึ่งยุ่งยากซับซ้อน ซึ่งผู้ที่ทำหน้าที่
พิจารณาคดีจะต้องมีความรู้ ความชำนาญ และเข้าใจปัญหาต่าง ๆ ในการดำเนินงานของฝ่ายปกครอง
ได้เป็นอย่างดี นอกจากนั้น การพิจารณาคดีปกครองโดยใช้หลักกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับย่อมไม่
เป็นการเหมาะสม 

  ประการที่สาม การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขเป็นการควบคุมหลังจากที่เกิด
ข้อพิพาทแล้ว และมักเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยเฉพาะการควบคุมโดยองค์กรศาลที่
ไม่อาจก้าวล่วงพิจารณาความเหมาะสมของการกระทำทางปกครองเพราะขัดต่อหลักการแบ่งแยก
อำนาจ และการควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขก็ไม่อาจสร้างหลักประกันความมั่นใจได้ว่าจะควบคุม
ฝ่ายปกครองและจะคุ้มครองคู่กรณีได้อย่างเต็มที่หรือไม่ 

  จากการอธิบายถึงลักษณะของการควบคุมฝ่ายปกครองทั้งสองลักษณะจะเห็น  
ได้ว่า การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันมีความสำคัญอย่างยิ่งต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี 
เนื่องจาก การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันอยู่ในข้ันตอนของการพิจารณาทางปกครองหรือ
ข้ันตอนการออกคำสั่งทางปกครองซึ่งการกระทำดังกล่าวของฝ่ายปกครองยังไม่มีผลบังคับใช้หรือ
ผูกพันต่อคู่กรณีทำให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนยังไม่ได้รับความเสียหายแต่อย่างใด ประชาชน
สามารถเข้าไปโต้แย้งคัดค้านเพื่อปกปอ้งสทิธิของตัวเองได้ซึ่งเป็นผลดีต่อทั้งผู้ใช้อำนาจและผู้อาจได้รับ
ความเสียหายจากการกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองนั้น อย่างไรก็ตาม วิธีการดังกล่าว
อาจไม่ได้ผลต่อคู่กรณีทั้งสองฝ่ายอย่างเป็นรูปธรรม เนื่องจากไม่มีกระบวนการที่ชัดเจนในการเข้าไป
โต้แย้งคัดค้านการกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองนั้นได้ซึ่งเป็นข้อเสียที่สำคัญต่อสิทธิ
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เสรีภาพของคู่กรณีและการทำงานของฝ่ายปกครองอย่างยิ่ง แม้จะมีการควบคุมแบบแก้ไขเพื่อเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดข้ึนก็ตาม แต่ผลของการกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองนั้นได้มีผลใช้
บังคับไปแล้วและส่งผลเสียมากกว่ามีการควบคุมแบบป้องกัน ดังนั้นหากกระบวนการโต้แย้งคัดค้าน
ก่อนกระบวนการพิจารณาหรือการออกคำสั่งทางปกครองมีความชัดเจนมากข้ึน ย่อมเป็นผลดีต่อ
คู่กรณีผู้อาจได้รับความเสียหายและผลดีต่อการบริการงานของฝ่ายปกครองมากกว่า 

 2.2.2 วิธีการควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง 

 การควบคุมฝ่ายปกครองเป็นมาตรการควบคุมก่อนที่จะออกคำสั่งทางปกครองเพื่อให้ฝ่าย

ปกครองได้คิดทบทวนก่อนที่จะดำเนินการ และเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนี้ การ

สร้างองค์กร (2.2.2.1) ข้ึนมาเพื่อกลั่นกรองความชอบด้วยกฎหมายย่อมเป็นวิถีทางที่จะนำไปสู่การ

คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพประชาชนจากการใช้อำนาจรัฐ และยังเปิดโอกาสให้ประชาชน สามารถเข้า

ไปมีส่วนเข้าในการควบคุมฝ่ายปกครองด้วยตัวเอง (2.2.2.2) 

  2.2.2.1 กลไกการควบคุมโดยองค์กร 

  องค์กรของรัฐที่ถูกสร้างข้ึนมาเพื่อควบคุมการใช้อำนาจรัฐโดยองค์กรต่าง ๆ ใน
ลักษณะการป้องกัน เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นผู้มีหน้าที่ในการให้ความเห็นเบื้องต้นทั้งความ
เหมาะสมและความชอบด้วยกฎหมาย โดยจะพิจารณาตรวจสอบร่างกฎหมายให้ชอบด้วยกฎหมาย
เพื่อป้องกันไม่ให้กฎหมายที่ฝ่ายปกครองออกมีผลกระทบต่อสทิธิและเสรภีาพของประชาชนในอนาคต
ที่มีผลบังคับใช้ และยังมีหน้าที่ในการให้ความเห็นในทางกฎหมายแก่หน่วยงานรัฐเพื่อมิให้เกิดข้อ
พิพาทระหว่างรัฐกับประชาชนอีกด้วย อย่างไรก็ตาม การสร้างองค์กรข้ึนมาควบคุมการใช้อำนาจรัฐ
เช่นน้ีไม่เพียงพอต่อการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้เท่าที่ควร เพราะประชาชนเข้าใจถึงสิทธิ
เสรีภาพของตนเองดีที่สุด รู้ข้อเท็จจริงมากที่สุด และต้องการปกป้องผลประโยชน์ของตนเองมากที่สุด 
ประชาชนจึงสมควรเข้ามามีบทบาทในการควบคุมฝ่ายปกครองด้วยตนเอง  

  2.2.2.2 กลไกการควบคุมโดยประชาชน 

  ประชาชนผู้อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองสามารถเข้าไปมีส่วน
ร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนี้เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของตนเองจากการใช้อำนาจที่
เหนือกว่าของฝ่ายปกครอง และเป็นการประเมินความต้องการและความรู้สึกของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น 
และส่งผลให้คำสั่ งทางปกครองถูกยอมรับจากประชาชนได้ง่ายข้ึนด้วย อีกทั้งยังสะท้อนถึง
ประสิทธิภาพในการบริหารงานของฝ่ายปกครองที่ใช้อำนาจรัฐโดยชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้   
การเปิดโอกาสให้แก่ประชาชนร่วมรับรู้และเข้าถึงเอกสารของราชการและการให้เหตุผลในการออก
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คำสั่งทางปกครองย่อมเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองก่อนออกคำสั่งทางปกครองด้วย เพราะเอกสารที่
อยู่ในความครอบครองของทางราชการที่เกี่ยวข้องสามารถนำไปเป็นหลักฐานให้กับคู่กรณีเพื่อนำไป
โต้แย้งคัดค้านมีฝ่ายปกครองได้40 การมีส่วนร่วมโดยประชาชนสามารถทำได้ 3 วิธีการ ได้แก่        
การโต้แย้งคัดค้าน การปรึกษาหารือ และการไต่สวนสาธารณะ มีรายละเอียดดังนี้ 

  การปรึกษาหารือเป็นกระบวนการสืบหาข้อมูลจากเจ้าหน้าที่ขององค์กร           
ที่เกี่ยวข้องและตัวแทนผู้มีส่วนได้เสียเพื่อช่วยสนับสนุนให้ฝ่ายปกครองมีความเข้าใจในปัญหาได้อย่าง
ถูกต้องและมีความครบถ้วนสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน และช่วยประเมินสถานการณ์อีกทั้งผลประโยชน์ที่อาจ
เกิดข้ึนจากการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง และหาแนวทางในการแก้ปัญหาต่อไป นอกจากนี้  ยังเป็น
การประเมินความพึงพอใจของการจะออกกฎหมายของฝ่ายปกครองในทางอ้อมอีกด้วย อย่างไรก็ตาม 
การใช้วิธีการปรึกษาหารือกับองค์กรหรือตัวแทนของกลุ่มบุคคลผู้มีส่วนได้เสียนี้มีข้อเสียที่สำคัญ 
กล่าวคือ เป็นการไม่เผชิญหน้ากับผู้เสียหายโดยตรง ดังนั้น ข้อมูลที่ได้จากการปรึกษาหารือจึงไม่ใช่
ข้อมูลที่ดีในการนำมาประกอบการพิจารณาในการดำเนินการทางปกครอง41 

  วิธีการรับฟังดังกล่าวของประชาชน ถูกบัญญัติรับรองในระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาตรา 542 เพื่อเพิ่มบทบาท
ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำเนินกิจการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการ
รับฟังความเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องกับคำสั่งทางปกครองที่ได้รับผลประทบโดยตรงหรืออาจได้รับผลจาก
การกระทำทางปกครองเป็นการรบัฟังผู้ทีเ่กี่ยวข้องเฉพาะเรื่อง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะได้รับข้อมูลที่
สามารถนำไปประกอบการตัดสนิใจได้ หรือเป็นการถามความเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องด้วย และความเห็น
ของผู้ที่เกี่ยวข้องอาจนำไปแก้ไขหรือไม่แก้ไขคำสั่งทางปกครองที่ออกก็ได้ 

  การโต้แย้งคัดค้านโดยประชาชนมีแนวคิดมาต้ังแต่กฎหมายโรมันตามหลักการที่
เรียกว่า หลักการรับฟังความผูถู้กกระทบสิทธิ (Audi alteram partem) หรือในภาษาฝรั่งเศสเรียกว่า 
หลักการโต้แย้งคัดค้านต่อสู้คดี (Le principle de la contradiction) โดยยึดเอาหลักความยุติธรรม

 

 40 บรรเจิด สิงคเนติ, หลักกฎหมายมหาชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะ "เกณฑ์" จำกัดอำนาจรัฐ, พิมพ์
ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2560), หน้า 121-135. 

 41 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2560), หน้า 467. 

 42 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มาตรา 5  
บัญญัติว่า “ก่อนเริ่มมดำเนินการโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการต้องจัดให้มีการ
เผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 7 ให้ประชาชนทราบ และจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีหน่ึงหรือหลายวิธีตามข้อ 
9 ด้วยก็ได้” 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 31 

ตามธรรมชาติ (Natural Justice) เป็นสำคัญ โดยหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบด้วยหลัก
สำคัญอีก 2 หลักการ ได้แก่ หลักบุคคลย่อมไม่สามารถที่จะเป็นผู้วินิจฉัยในข้อพิพาทของตนเองได้ 
และหลักการรับฟังข้อเท็จจริง43 ซึ่งการรับฟังข้อเท็จจริงต่าง ๆ จากบุคคลที่อาจได้รับความเสียหาย
ย่อมทำให้ผู้ที่ทำหน้าที่วินิจฉัยช้ีขาดคดีสามารถตัดสินใจได้อย่างถูกต้องเหมาะสมมากขึ้น44 หลักการ
โตแ้ย้งคัดค้านแต่เดิมเป็นหลักที่ใช้เฉพาะกระบวนการพิจารณาความของศาลในทางแพ่งอาญาเท่านั้น 
และใช้บังคับเฉพาะกรณีที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้หรือบัญญัติไว้แต่ไม่เพียงพอ ซึ่งถือปฏิบัติมาเป็น
เวลานานและเป็นมาตรฐานข้ันต่ำสุดในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

2.3 การโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครอง: หลักกฎหมายปกครองท่ีมุ่งป้องกันความ
เสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นกับสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 

 หลักการโต้แย้งคัดค้านมีหลักการพื้นฐานมหาชนที่เกี่ยวข้อง ซึ่งหลักการดังกล่าวถูกนำไปใช้

กับหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง สามารถแบ่งได้ 2 ประเภท คือ หลักการ

พื้นฐานที่เกี่ยวข้องกับหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง (2.3.1) และหลักการที่เป็น

ข้อยกเว้นของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง (2.3.2) 

 2.3.1 หลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับการโต้แย้งคัดคา้นก่อนออกคำสั่งทางปกครอง 

 หลักการพื้นฐานสำคัญที่เกี่ยวข้องกับการโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครอง คือ 
หลักประชาธิปไตยทางตรง (2.3.1.1) หลักสิทธิในการป้องกันตัวเอง (2.3.1.2) หลักความเป็นกลาง 
(2.3.1.3) และหลักการรับฟังพยาน (2.3.1.4)  

  2.3.1.1 หลักประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 

  ประชาธิปไตยทางตรงสามารถพิจารณาได้ 2 แบบ45 คือ การพิจารณาในฐานะตัว

แบบของประชาธิปไตย และการพิจารณาในฐานะแนวคิดทางการเมือง โดยทั้ง 2 แบบต่างไม่มี

ความหมายตายตัวแน่นอนแต่เป็นแนวคิดเชิงยุทธศาสตร์ที่ฝ่ายต่าง ๆ มุ่งสร้างนิยาม ความหมาย และ

จากการปฏิบัติหรือเรียนรู้ประสบการณ์ของปัญหาและการแสวงหาทางออกของสังคมการเมืองที่ตน

เผชิญ และมีบทเรียนจากการสร้างประชาธิปไตยในเส้นทางของตนเอง 
 

 43 Michael T. Molan, Administrative Law : Text Book, ed. 4th (London: Old Bailey, 2003). 
p. 134. 

 44 H. W. R Wade, Administrative Law, 5th ed. (Oxford: Clarendon Press, 1982). p. 424. 
 45 ประภาส ปิ่นตบแต่ง, ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ในบริบทปัญหาประชาธิปไตย
แบบตัวแทน (เอกสารประกอบการสอน ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), หน้า 1. 
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  การพิ จ ารณ าตัวแบบของประชาธิป ไตยมาจากความหมายดั้ ง เดิม ว่า 

ประชาธิปไตยบริสุทธ์ิ (Pure Democracy) ซึ่งเป็นแนวคิดที่ประกอบด้วยรูปแบบของประชาธิปไตย

กับทฤษฎีว่าด้วยพลเมืองโดยมีหลักสำคัญคือ อำนาจอธิปไตยที่มาจากเสียงของประชาชน และมี

รูปแบบการปกครองโดยให้พลเมืองมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงผ่านสภาประชาชนเพื่อพิจารณา

ตัดสินกิจการสาธารณะด้วยตนเอง 

  หัวใจสำคัญของประชาธิปไตยทางตรงจึงข้ึนอยู่กับการให้สิทธิข้ันพื้นฐานสุดท้าย
ในการตัดสินใจต่อประเด็นทางการเมืองหรือประเด็นสาธารณะโดยพลเมือง และภายใต้แนวคิดเรื่อง
อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ประชาธิปไตยทางตรงจึงเป็นการที่ให้ประชาชนใช้อำนาจอธิปไตย
โดยตรงในการออกกฎหมาย กฎระเบียบ ตลอดจนการใช้อำนาจในการตัดสินและพิจารณาคดีด้วย
ตนเอง46 
  ดังนี้ หลักการโต้แย้งค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองจึงมีความสัมพันธ์กับหลัก

ประชาธิปไตยทางตรง กล่าวคือ ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง คู่กรณีผู้อาจได้รับความ

เสียหายจากคำสั่งทางปกครองมสีิทธิโดยตรงทีจ่ะได้รบัทราบข้อเท็จจรงิและได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้าน

คำสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ด้วยตัวเอง โดยการกระทำเช่นว่านี้ ถือเป็นการเข้าไปมี

ส่วนร่วมของประชาชนเพื่อปกป้องสิทธิและเสรีภาพของตนเองและอีกนัยหนึ่งยังเป็นการควบคุมการ

ใช้อำนาจรัฐอีกด้วย 

  2.3.1.2 หลักสิทธิในการป้องกันตัวเอง (Right to defense) 

  กระบวนการพิจารณาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดว่า หากปัจเจก
บุคคลได้รับความเสี่ยงจากการดำเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ปัจเจกบุคคลต้องมีสิทธิใน
การป้องกันตัวเอง “Droits de la defense” หรือสามารถโต้แย้งคัดค้าน (Contradictory) ก่อน
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะมีการดำเนินการออกคำสั่งทางปกครองหรือประกาศใช้มาตรการใด ๆ หรือ
อาจกล่าวได้ว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะออกคำสั่งทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมายจะต้องให้
ปัจเจกบุคคลผู้มีส่วนได้เสียได้รับสิทธิในการป้องกันตัวเองหรือมีสิทธิโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง
ปกครองนั้นเสียก่อน47 

 

 46 เพิ่งอ้าง, หน้า 2. 
 47 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่าย
ปกครองในประเทศไทย" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2561), หน้า 
103-104. 
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  การโต้แย้งคัดค้านมีวัตถุประสงค์เพื่อหลักเลี่ยง “การพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ป ก ค ร อ ง โด ยลั บ ห ลั งผู้ มี ส่ วน ได้ เสี ย ” ( I' administration par contumace)  ห รื อ  (The 
Administration by Absentia) กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะดำเนินกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองหรือออกคำสั่งทางปกครองใด ๆ  จะต้องพิจารณาโดยเปิดเผย ไม่เป็นโทษแก่ปัจเจกบุคคลและ
ต้องได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองหากการดำเนินการนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 

  2.3.1.3 หลักความเป็นกลาง (Impartiality Principle) 

  หลักความเป็นกลาง (Impartiality Principle) หลักประการหนึ่งของหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออก

คำสั่งทางปกครองเกี่ยวกับองค์กรตุลาการที่มีอำนาจวินิจฉัยคดีหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจ

ออกคำสั่งทางปกครอง ซึ่งบุคคลผู้ทำหน้าที่ดังกล่าวจะต้องไม่มีส่วนได้เสียกับเรื่องนั้น ๆ48 หลักการ

ดังกล่าวกำหนดข้ึนเพื่อทำการใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นไปโดยบริสุทธ์ิ ยุติธรรม และ

เป็นที่ไว้วางใจในการดำเนินการพิจารณาทางปกครองซึ่งจะต้องมีความเป็นกลางในทุกข้ันตอน ดังนั้น 

ในการบวนการพิจารณาทางปกครองที่จะดำเนินการออกคำสั่งทางปกครอง เมื่อคำสั่งทางปกครอง

อาจกระทบต่อสิทธิและเสรภีาพของประชาชน เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องใหโ้อกาสโต้แย้งคัดค้านและ

จะต้องให้ความเป็นธรรมแก่บุคคลเช่นว่านั้น และดำเนินการออกคำสั่งทางปกครองด้วยความเป็น

กลางในทุกข้ันตอน 

  2.3.1.4 หลักการรับฟังพยาน (Admissibility of Evidence) 

  ในอดีต สถานะของผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ถูกกระทบสิทธิถูกมองข้ามที่จะคำนึงสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลดังกล่าว จนกระทั่งมีความพยายามเรียกร้องให้มีการบัญญัติรับรองในกฎหมาย 
ซึ่งการรับรองดังกล่าว ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 449 เรื่อยมา
จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 450 ในการประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ทำให้ประชาชนได้รับความคุ้มครองสิทธิและเสรภีาพมากยิ่งข้ึน เมื่อกรณีที่มีการดำเนินการ

 

 48 บุบผา อัครพิมาน, "หลักกฎหมายทั่วไป," วารสารวิชาการศาลปกครอง 1 (มกราคม-เมษายน 2548): 
14-15. 
 49 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 4 บัญญัติว่า “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล ย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
 50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 4 บัญญัติว่า “ศักดิ์สรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ 
เสรีภาพ ตลอดจนความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
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ใด ๆ ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องนำหลักการรับฟังพยานมาใช้ในการรับฟังผู้ที่อาจได้รับ
ความเสียหายด้วย ซึ่งหลักการดังกลา่วมีความสัมพนัธ์กับหลักการโต้แย้งคัดค้านกระบวนการพิจารณา
ทางปกครอง กล่าวคือ บุคคลเช่นว่านั้น สามารถโต้แย้งคัดค้านเพื่อป้องกันสิทธิของตนเองได้ โดย
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องรับฟังเพื่อนำพิจารณาควบคู่ไปพร้อมกับการออกคำสั่งทางปกครอง 

 2.3.2 หลักการท่ีเปน็ข้อยกเว้นของการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง 

 นอกจากหลักการพื้นฐานอันเป็นกรอบความคิดของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ง
ทางปกครองแล้วยังมีหลักการซึ่งเป็นข้อยกเว้นการโต้แย้งคัดค้านด้วย คือ หลักประโยชน์สาธารณะ 
(2.3.1.1) และการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน (2.3.1.2) โดยทั้งสองหลักการถือเป็นข้อยกเว้น
เด็ดขาดสำหรับการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง 

  2.3.1.1 หลักประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 

  การดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ หมายถึง การดำเนินการเพื่อตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ในสังคม โดยรัฐมีหน้าที่ตอบสนองความต้องการของคน
เหล่าน้ันทั้งในทางความมั่นคง การเมือง เศรษฐกิจ หรือสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน ซึ่งไม่ใช่ว่าทุกคนจะ
ได้รับประโยชน์สาธารณะดังกล่าว เพียงแต่ประโยชน์สาธารณะนั้นตรงกับความต้องการของคนส่วน
ใหญ่ในสังคมก็เพียงพอ51 

  รัฐหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมักจะเป็นผู้ดำเนินการต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อ
ส่วนรวมซึ่งเป็นการใช้อำนาจเหนือกว่าปัจเจกชนโดยผ่านเครื่องมือสำคัญคือ คำสั่งทางปกครอง และ
อาจกล่าวได้ว่า การใช้อำนาจลักษณะดังกล่าวเป็นเอกสิทธ์ิทางฝ่ายปกครอง52 ในการดำเนินการเพียง
ฝ่ายเดียว ทำให้การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองอาจถูกยกเว้นได้โดยเด็ดขาดหากรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยกเหตุประโยชน์สาธารณะข้ึนอ้าง  

  2.3.2.2 การใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉนิ (Emergency Powers)   

  การใช้อำนาจในสถานการณ์ ฉุกเฉินหรือทฤษฎีสถานการณ์พิ เศษ ในบาง
เหตุการณ์ที่มีความสำคัญและจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ หากฝ่ายปกครองเข้ามาแก้ไขปัญหา
โดยใช้เครื่องมืออย่างเช่นคำสั่งทางปกครอง โดยจะต้องปฏิบัติตามตัวบทกฎหมายอย่างเคร่งครัดอาจ
ทำให้ฝ่ายปกครองไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้สำเร็จ เพื่อให้การดำเนินการของฝ่ายปกครองสามารถ

 

 51 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), 
หน้า 46-47. 
 52 นันทวัฒน์ บรมานันท์, สัญญาทางปกครอง (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), หน้า 38. 
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ลุล่วงไปได้นั้นจึงมีความจำเป็นต้องเลือกตัดสินใจที่จะดำเนินการบางอย่างที่มีผลเป็นการฝ่ายฝืน
กฎหมายที่เรียกว่า ทฤษฎีสถานการณ์พิเศษ ซึ่งจะเป็นการยกเว้นหลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทำทางปกครอง53 หลักการดังกล่าวเป็นการกำหนดหน้าที่ให้ฝ่ายปกครองต้องดูแลรักษาให้เกิด
ความสงบเรียบร้อยภายในรัฐและให้บริการสาธารณะต่าง ๆ ดำเนินไปตามปกติ และเป็นภารกิจ
ดังกล่าวเป็นภารกิจพื้นฐานที่รัฐละเว้นไม่ได้ภายใต้สถานการณ์ที่ร้ายแรงเช่นนั้น สำหรับการกระทำ
ของฝ่ายปกครองในสถานการณ์พิเศษจะชอบด้วยกฎหมายจะต้องมีองค์ประกอบ 3 ประการ คือ 
ประการแรก จะต้องมีข้อเท็จจริงจัดว่าเป็นสถานการณ์พิเศษเกิดข้ึนจริง เช่น ภาวะสงคราม ภัยพิบัติ
ธรรมชาติ โรคระบาด จลาจลวุ่นวายในอาณาบริเวณกว้างและเป็นเวลานานจนทำให้การบริการ
สาธารณะสิ้นสุดลง ประการที่สอง สถานการเช่นว่านั้น เมื่อเกิดข้ึนแล้วทำให้ฝ่ายปกครองไม่อาจ
ปฏิบัติตามหลักความชอบด้วยกฎหมายได้ดังเช่นสถานการณ์ปกติ และประการสุดท้าย ประโยชน์ที่
ได้รับจากการใช้มาตรการทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายต้องคุ้มค่าเพียงพอ เช่น กระทำไปเพื่อความมั่นคงของ
ชาติหรือเพื่อความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ ดังนั้น หลักประโยชน์สาธารณะและเหตุฉุกเฉินจึงถือ
เป็นข้อยกเว้นของหลักการโต้แย้งคัดค้านหากการใหโ้อกาสโต้แย้งคัดค้านจะขัดต่อประโยชน์สาธารณะ
ที่จำเป็นอย่างยิ่ง เช่น การงดเว้นไม่ให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านเนื่องจากกระทบต่อความปลอดภัยของ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี54 

 แนวคิดที่ได้กล่าวมานี้ได้ถูกนำมาปรับใช้ผ่านตัวแปร กลไก ตลอดจนวิธีการต่าง ๆ ใน
กฎหมายต่างประเทศไม่ว่าจะเป็นประเทศในระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) เช่น 
ประเทศอังกฤษหรือใช้ในระบบกฎหมายลายลกัษณ์อักษร (Civil Law) เช่น ประเทศเยอรมนี ซึ่งจะได้
กล่าวในหัวข้อถัดไปอันเป็นการถอดบทเรียนของแนวคิดและทฤษฎีกฎหมายมาใช้ในทางรูปธรรมของ
กฎหมายต่างประเทศ 

 

 

 

 

 

 

 53 วิโรจน์ ธิตา, "การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของประกาศและคำสั่งคณะรัฐประการโดยศาล
ปกครอง" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า 101-102. 
 54 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน (กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, 2549), หน้า 66. 
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บทท่ี 3 
การโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองในกฎหมายตา่งประเทศ: กรณศีึกษาประเทศ

อังกฤษและเยอรมน ี

 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองถูกนำมาปรับ
ใช้ให้เป็นรูปธรรมในระบบกฎหมายตะวันตกทั้งที่เป็นระบบกฎหมายจารีตประเพณีอย่างเช่นกฎหมาย
อังกฤษ หรือกฎหมายลายลักษณ์อักษรอย่างเช่นกฎหมายเยอรมนี (3.1) และเกณฑ์ในเรื่องนี้มีลกัษณะ
เหมาะสมตามแต่บริบทของสังคม พัฒนามาจากแนวคิดรากฐานการปกครองและวิวัฒนาการทาง
ประวัติศาสตร์ของระบบกฎหมายอันเป็นเอกลักษณ์ของแต่ละประเทศ (3.2) ซึ่งการศึกษาในประเด็น
ข้อเท็จจริงดังกล่าวย่อมทำให้เห็นถึงบทเรียนอันเป็นแนวปฏิบัติที่มีทั้งส่วนสำเร็จและส่วนที่ยังเป็น
ปัญหาท้าทาย สำหรับประเทศไทยสามารถใช้ข้อเท็จจรงิดังกลา่วนี้มาเปน็ข้อคิดเพื่อพฒันาและกำหนด
ทิศทางในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองเกิดข้ึนและมีประสิทธิภาพใช้ได้จริงในระบบ
กฎหมายไทยต่อไป (3.3) 

3.1 หลักการร่วมกันเก่ียวกับการโต้แย้งคัดคา้น “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองในกฎหมายสอง
ประเทศ 

 หลักกฎหมายของทั้งสองประเทศมีหลักการร่วมกัน 2 ประการคือ การคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนให้ได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริง กล่าวคือ เนื้อหาของหลักการโต้แย้งคัดค้าน
ที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งคำบอกกล่าวแก่ผู้ถูกกระทบสิทธิ และให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและ
แสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอประการหนึ่ง (3.1.1) และการโต้แย้งคัดค้านจะทำให้ถูกยกเว้นหาก
กระทบต่อการจัดทำบริการสาธารณะอีกประการหนึ่ง (3.1.2) 

 3.1.1 วิธีการเพ่ือโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง 

 ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนของทั้งสองประเทศ มีหลักปฏิบัติร่วมกันใน

หลักการโต้แย้งคัดค้านโดยมีองค์ประกอบเหมือนกันกล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งคำ

บอกกล่าวเกี่ยวกับข้อเท็จจริงของคำสั่งทางปกครองให้คู่กรณีรับทราบ (3.1.1.1) และการรับฟัง

ข้อเท็จจริงหรือการให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านช้ีแจงข้อมูลแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพื่อป้องกันสิทธิกัน

ตนเอง (3.1.1.2) อันเป็นหลักปฏิบัติร่วมกันของทั้งสองประเทศที่มุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนในกระบวนการพิจาณณาทางปกครอง 
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  3.1.1.1 แจ้งคำบอกกลา่ว 

  การพิจารณาออกคำสั่งทางปกครองที่อาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งคำบอกกล่าวไปยังคู่กรณีที่อาจได้รับผลกระทบจากคำสั่ง

นั้น โดยจะต้องแจ้งข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องรวมทั้งเอกสารที่จำเป็น เพื่อให้คู่กรณีได้รับทราบและเตรียม

ตัวในการโต้แย้งคัดค้าน 

  3.1.1.2 การรบัฟังข้อเท็จจริง 

  เมื่อได้แจ้งคำบอกกล่าวแก่คู่กรณีแล้ว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องให้โอกาส

คู่กรณีได้โต้แย้งคัดค้านหรือแสดงพยานหลักฐานเพื่อแก้ต่างหรือปกป้องสิทธิและเสรีภาพที่ตนอาจ

ได้รับผลกระทบ โดยเจ้าหน้าที่จะต้องใช้ดุลพินิจในการให้โอกาสและต้องรับฟังข้อโต้แย้งของคู่กรณี

อย่างเพียงพอ 

  จากเนื้อหาของหลักการโต้แย้งคัดค้านสรุปได้ว่า ในกรณีที่การกระทำทาง
ปกครองกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพหรือทรัพย์สินของคู่กรณี ผู้ถูกกระทบสิทธิต้องมีโอกาสที่จะแสดง
พยานหลักฐาน โต้แย้งคัดค้านข้อเท็จจริงที่เป็นปฏิปักษ์ต่อตนได้ เมื่อผู้ถูกกระทบสิทธิได้รับโอกาส
ดังกล่าวอย่างถูกต้องแล้ว ถือเป็นการเพียงพอในการปฏิบัติตามหลักการโต้แย้งคัดค้าน คำว่าอย่าง
ถูกต้อง หมายความว่า ผู้ถูกกระทบสิทธิมีเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็นอย่างเพียงพอ การ
รับฟังนี้อาจรับฟังด้วยการให้ผู้ถูกกระทบสิทธิทำความเห็นเป็นหนังสือหรือวาจาก็ได้ แล้วแต่คดีและ
ข้อเท็จจริงของคดี ผู้ถูกกระทบสิทธิจะเรียกร้องให้มีการรับฟังด้วยวาจาเสมอไปไม่ได้ เพราะเมื่อมีการ
รับฟังประเภทใดประเภทหนึ่งแล้วถือว่าได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังแล้ว ฝ่ายปกครองต้องพิจารณา
ข้อเท็จจริงที่สำคัญทุกอย่าง ฝ่ายปกครองต้องวินิจฉัยข้อเท็จจริงจากเรื่องที่ตนได้รับฟังมา จะวินิจฉัย
จากข้อเท็จจริงไม่ได้รับฟังมาจากผู้ถูกกระทบสิทธิหรือโดยผู้ที่ถูกกระทบสิทธิไม่ได้ทราบมาก่อนไม่ ใช่
ความผิดหรือความบกพร่องของผู้ถูกกระทบสิทธิไม่ได้ ยกเว้นในกรณีฉุกเฉิน ฝ่ายปกครองสามารถ
กระทำโดยไม่จัดให้มีการรับฟังได้55 

 3.1.2 ข้อยกเว้นในการโต้แย้งคัดค้าน: บริการสาธารณะ 

 การดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือการดำเนินการที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ประโยชน์สาธารณะอย่างร้ายแรงเป็นข้อยกเว้นร่วมกันของทั้งสองประเทศที่มีความชัดเจนที่สุดและมี
ความเด็ดขาดในการยกเว้นหลักการโต้แย้งคัดค้าน ซึ่งการยกเว้นดังกล่าวส่งผลให้คู่กรณีไม่อาจใช้สิทธิ
ในปกป้องตนเองจากคำสั่งทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตนเองในทุกกรณี แสดงให้

 

 55 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 97. 
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เห็นว่า ประโยชน์สาธารณะหรือบริการสาธารณะเป็น “ข้อยกเว้นเด็ด” ของหลักการโต้แย้งคัดค้านทั้ง
สองประเทศ 

3.2 หลักการเฉพาะในกฎหมายอังกฤษและกฎหมายเยอรมนีเกี่ยวกับการโต้แย้งคัดค้านก่อนออก
คำสั่งทางปกครอง 

 หลักการโต้แย้งคัดค้านเป็นหลักการที่สำคัญในกระบวนการยุติธรรมของทั้งสองประเทศที่มี
ความมุ่งหมายในการรับรองสิทธิและคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีจากการใช้อำนาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ที่อาจเกิดข้ึนในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แม้ทั้งสองประเทศจะได้รับรองหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
หลักการโต้แย้งคัดค้านให้มีลักษณะเดียวกันก็ตาม แต่ในส่วนของรายละเอียดและวิธีปฏิบัติเพื่อโต้แย้ง
คัดค้านดังกล่าวนั้น การเกิดสัมฤทธ์ิผลย่อมมีความแตกต่างกัน ด้วยสาเหตุที่แนวคิดดังกล่าวใน
กฎหมายอังกฤษเกิดจากการพัฒนาหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน (3.2.1) ในทางกลับกัน หลักการดังกล่าวถูกบัญญัติในระบบกฎหมายเยอรมนีและ
วิวัฒนาการมาจากหลักคุณธรรมในหลักนิติรัฐ (3.2.2) 

 3.2.1 ความมุ่งหมายในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลตามแนวคิด
สำนักกฎหมายธรรมชาติและหลักการโต้แย้งคัดคา้นในกฎหมายอังกฤษ 

 ประวัติศาสตร์ (3.2.1.1) เป็นวิวัฒนาการของแนวคิดทางกฎหมาย (3.2.1.2) เกี่ยวกับ

หลักการโต้แย้งคัดค้านในกฎหมายอังกฤษซึ่งมีเนื้อหา (3.2.1.3) และข้อยกเว้น (3.2.1.4) ที่เป็น

เอกลักษณ์เฉพาะ ดังนั้น แนวปฏิบัติบางประการนี้ยังขาดความชัดเจนแน่นอนทำให้เกิดเป็นข้อท้าทาย

ในกฎหมายอังกฤษเกี่ยวกับกระบวนการโต้แย้งคัดค้านนี้บกพร่อง (3.2.1.5)  

3.2.1.1 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ: ท่ีมาของหลักการโต้แย้งคัดคา้น 

  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) หมายถึง ความยุติธรรมอัน
เป็นสากลไม่ข้ึนอยู่กับความรับรู้หรือการยอมรับของมนุษย์ เป็นความยุติธรรมที่ดำรงอยู่ด้วยตัวของ 
มันเอง เช่น การลักทรัพย์ การฆ่า หรือทำร้ายผู้อื่นย่อมเป็นความผิด56 ซึ่งหลักการดังกล่าวมีต้นกำเนิด
มาจาก Magna Carta ที่เป็นกฎบัตรในประเทศอังกฤษซึ่งถูกรับรองไว้ในมาตรา 3957 ซึ่งมีเนื้อหามุ่ง
คุ้มครองสิทธิและเสรภีาพของประชาชนตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ กล่าวคือ เป็นการบังคับ

 

 56 สมยศ เชื้อไทย, นิติปรัชญาเบื้องต้น, 19, บรรณาธิการ, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2559), หน้า 94. 
 57 Magna Carta ค.ศ. 1215 มาตรา 39 บัญญัติไว้ว่า “No free man shall be taken, imprisoned, 
outlawed, banished or in any way destroyed, nor will we proceed against or prosecute him, 
except by the lawful judgment of his pass and by the law of the land” 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 39 

ใช้กษัตริย์และข้าราชบริพาลของกษัตริย์ใช้อำนาจโดยชอบด้วยกฎหมายและมิให้กระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายของแผ่นดิน (The law of the land)58 โดยให้ถือว่ากฎหมาย
ดังกล่าวมีผลบังคับใช้ได้ทั่วไป คำวินิจฉัยใด ๆ ของนายอำเภอ เจ้าเมือง และเจ้าหน้าที่รัฐอื่น ๆ ที่ขัด
ต่อ Magna Carta จะเป็นโมฆะทั้งสิ้น59 ต่อมายุคของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 3 หลักการดังกล่าวได้ถูก
แก้ไข60 ให้มีรายละเอียดยิ่งข้ึนในยุคของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดที่ 3 ซึ่งมีรายละเอียดในการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพมากข้ึนเนื่องจากเจ้าหน้าที่รัฐจะต้องปฏิบัติตามวิธีพิจารณาที่ถูกต้องและยุติธรรมสำหรับ
การพิจารณาหรือการวินิจฉัยใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ทำให้หลักการ
ดังกล่าวปรากฏในกระบวนการพิจารณาคดีในระบบคอมมอนลอร์ 61 การสร้างหลักกฎหมายวิธี
พิจารณาที่ถูกต้องและยุติธรรมถูกสร้างมาจากแนวความคิดเรื่องหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ซึ่ง
ประกอบด้วย 2 หลักการสำคัญ คือ หลักบุคคลย่อมไม่สามารถที่จะเป็นผู้วินิจฉัยในข้อพิพาทของ
ตนเองได้ (Nemo judex in re sua) และหลักการโต้แย้งคัดค้าน (Audi alteram partem) 

  หลักบุคคลย่อมไม่สามารถที่จะเป็นผู้วินิจฉัยข้อพิพากของตนเองได้ ผู้พิพากษา
หรือผู้ที่ทำตัวเป็นผู้พิพากษาอาจจะไม่รู้ถึงประเด็นที่ควรจะพิจารณาและข้อเท็จจริงต่าง ๆ ที่เกิดข้ึน 
ประเด็นหรือข้อเท็จจริงเหล่านี้อาจเป็นสิ่งที่มีความสำคัญต่อการวินิ จฉัย การได้รู้ประเด็นหรือ
ข้อเท็จจริงเหล่าน้ีอาจทำให้วินิจฉัยในทางตรงข้ามกับที่ผู้พิพากษาหรือผู้ที่ได้ทำตนเป็นผู้พิพากษาคิด
เองได้ และผู้ที่รู้ถึงข้อเท็จจริงจากผู้ที่จะถูกกระทบสิทธิก่อนออกคำวินิจฉัยจึงเป็นรากฐานที่จะทำให้ผู้
พิพากษาหรือผู้ที่ทำตนเป็นผู้พิพากษาวินิจฉัยได้อย่างถูกต้องและเหมาะสม62 

 

 58 ประสิทธ์ิ อัจฉริยสกุลชัย, "การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติใน
กฎหมายปกครองไทย" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2531), หน้า 
13. 
 59 Edward S. Corwin, The "High Law" : Background of American Constitution Law (Ithaca: 
Great Seal Books, Adivision of University Press, 1959). หน้า 33. 
 60 Magna Carta ค.ศ. 1215 มาตรา 39 ถูกแก้ไขเป็น “Now shall be condemned without trial, 
Also, that no Man, of whatever Estate or Condition that be, shall be put out of land or 
Tenement, nor taken, nor imprisoned, nor disinherited, nor put to death, without being brought 
to Answer by due Process of Law” 
 61 J.D.B. Mitchell, "Due Process in Administrative Procedure in the United Kingdom," in 
Due Process in Administrative Procedure (Copenhagen: Frome & Co., 1978). หน้า 120. 
 62 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่าย
ปกครองในประเทศไทย," หน้า 111. 
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  ความเคารพในศักดิ์ศรีและสิทธิของบุคคลแต่ละคน เนื่องจากบุคคลทุกคนมี
เหตุผล เขาจึงควรมีโอกาสได้แสดงความคิดเห็น ความมีเหตุยังทำให้บุคคลแต่ละคนสามารถเข้าใจ
เหตุผลของคำนิจนิจฉัยทีก่ระทบสทิธิของเขา และพร้อมจะปฏิบัติตามคำนินิจฉัยที่มีเหตุผล ผู้พิพากษา
หรือผู้ที่ทำตนเป็นผู้พิพากษาจึงต้องให้โอกาสแก่บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ ได้แสดงความเห็นและรับ
ความเหตุผลของผู้วินิจฉัย เพื่อทำให้ผู้ถูกกระทบสิทธิยอมรับในคำวินิจฉัยน้ัน 

  3.2.1.2 วิวัฒนาการของหลักการโต้แย้งคัดค้าน 

  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ รวมถึงหลักการโต้แย้งคัดค้านไม่ได้มีขอบเขต

การบังคับใช้เฉพาะกับการใช้อำนาจทางตุลาการเท่านั้น63 แต่ยังได้ถูกนำมาบังคับใช้ในการควบคุมการ

ใช้อำนาจทางปกครองด้วย เนื่องจากศาลไม่เช่ือว่ารัฐสภาจะออกกฎหมายให้อำนาจฝ่ายปกครองที่จะ

ใช้อำนาจดุลพินิจจนถึงข้ันละเมิดหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ถ้าฝ่ายปกครองละเมิดหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติ ถือว่ากระทำเกินอำนาจที่รัฐสภาได้ให้ไว้ ซึ่งในระยะหลัง ศาลยุติธรรมอังกฤษ

พยายามพัฒนาหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติเข้ากับการใช้อำนาจทางปกครอง หลักความยุติธรรม

ตามธรรมชาติจึงได้ขยายขอบเขตการบังคับใช้เพิ่มข้ึนเรื่อย ๆ และกลายมาเป็นหลักพื้นฐานที่สำคัญ

หลักการหนึ่งของกฎหมายปกครอง64    

  ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททั่ว ๆ ไป ศาลช้ันต้น (ศาลยุติธรรม) ต้องปฏิบัติ

ตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติในการพิจารณาและวินิจฉัยข้อพิพาท เพราะหลักความยุติธรรม

ตามธรรมชาติถือเป็นกฎหมายที่เกิดจากคำพิพากษาของศาลสูง แต่ในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท

คดีปกครอง ศาลยุติธรรมก็เป็นผู้พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองด้วย เนื่องจากประเทศอังกฤษ

ในสมัยกลางไม่มีแนวคิดแบ่งแยกอำนาจ65 อีกทั้งในการควบคุมการกระทำหรือการประกอบธุรกิจของ

ประชาชน รัฐสภาได้ตรากฎหมายควบคุมการกระทำที่ต้องการ โดยให้ศาลช้ันต้นมีหน้าที่บังคับการให้

เป็นไปตามกฎหมาย กฎหมายบางฉบับได้ให้อำนาจดุลพินิจแก่ศาลช้ันต้น และศาลช้ันต้นปฏิบัติหน้าที่

ทางปกครองทำนองเดียวกับการปฏิบัติหน้าที่ทางศาลโดยปฏิบัติตามวิธีพิจารณาในศาลในการปฏิบัติ

หน้าที่ทางปกครอง แม้ต่อมาจะมีการตรากฎหมายโอนหน้าที่ทางปกครองแก่ศาลช้ันต้นให้แก่ฝ่าย

 

 63 เพิ่งอ้าง, หน้า 111. 
 64 สำนักงานศาลปกครอง, หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธ์ิ = Audi Alteram Partem (กรุงเทพฯ: 
สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง, 2548), หน้า 5. 
 65 F.H. Lawson and D.J. Bentley D.L. Keir, Cases in Constitution Law, ed. 6th (Oxford: 
Oxford University Press, 1979). p. 392. 
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ปกครองแล้วก็ตาม แต่วิธีปฏิบัติหน้าที่ทำนองเดียวกับการปฏิบัติหน้าที่ของศาลได้กลายเป็นรากฐาน

ให้กับการปฏิบัติหน้าที่ทางปกครองของฝ่ายปกครองด้วย 

  หลังจากที่โอนหน้าที่ทางปกครองให้แก่ฝ่ายปกครองแล้ว ศาลสูงได้ขยายอำนาจ
ตรวจสอบมาควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของคำวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง เนื่องจากเป็นหน้าที่ที่
ศาลเคยควบคุม ศาลสูงใช้หลักการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของศาลช้ันต้นมาควบคุม  
คำวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง โดยวินิจฉัยว่า ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติในการพิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล นอกจากนี้ ศาลสูงยังขยาย
อำนาจตรวจสอบไปควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
ต่าง ๆ และความชอบด้วยกฎหมายของการสืบหาข้อเท็จจริงจากสาธารณะชน หรือการไต่
สวนสาธารณะ ว่าได้ปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติหรือไม่ 

  หลักการโต้แย้งคัดค้านได้ถูกนำมาใช้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการใช้
อำนาจของฝ่ายปกครอง ในช่วงแรก ศาลได้นำหลักการโต้แย้งคัดค้านไปใช้ควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของคำวินิจฉัยที่เกี่ยวกับการกลับคืนสู่ตำแหน่งของเจ้าหน้าที่ผู้ถูกถอดถอนออกจากตำแหน่ง
โดยปราศจากการโต้แย้งคัดค้านอย่างเป็นธรรม ต่อมาศาลได้นำหลักการโต้แย้งคัดค้านมาใช้บังคับกับ
กรณีต่าง ๆ อันมีลักษณะของการใช้อำนาจทางปกครอง จากนั้นศาลได้นำมาใช้กับกรณีของสัญญา
เกี่ยวกับการเป็นสมาชิกขององค์กรต่าง ๆ กระทั่งในยุคปัจจุบันหลักการนี้ได้รับการรับรองไว้ใน
บทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการไต่สวนและการรับฟัง 

  สำหรับช่วงแรก ค.ศ. 1600 มีคดีตัวอย่างซึ่งเป็นที่รู้จักกันโดยทั่วไป คือ คดีที่
ประชาชนเป็นพลเมืองของเทศบาลเมือง ได้ข่มขู่นายกเทศมนตรีของเมืองและทำให้เกิดเป็นข่าว
อื้อฉาว เป็นเหตุให้นายกเทศมนตรีเสื่อมเสียช่ือเสียง ประชาชนผู้นี้จึงถูกลงโทษถอดถอนสิทธิพลเมือง 
ศาลได้วินิจฉัยว่า แม้ข้อกล่าวหาในกรณีดังกล่าวจะมีมูลความจริง แต่เมื่อได้ดำเนินกระบวนการ
พิจารณาเพื่อลงโทษผู้ถูกกล่าวหาดำเนินไปโดยมิได้ให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านมาตั้งแต่แรก คำสั่งลงโทษอัน
เกิดจากการพิจารณาดังกล่าวจึงเป็นโมฆะ ทำให้ฝ่ายปกครองไม่มีอำนาจในการถอดถอนสิทธิพลเมือง
ของประชาชนผู้นี้ นอกจากนี้ ศาลมีคำสั่งคืนสิทธิแก่ผู้ถูกกระทบสิทธิ เนื่องจากการพิจารณาลงโทษ
ทางปกครองโดยละเมิดต่อหลักการโต้แย้งคัดค้าน นอกจากคดีดังกล่าวแล้ว ยังมีคำพิพากษาของศาล
ในลักษณะเดียวกันอีกมาก เช่น คดี Boswell’s case (1606) คดี R.V. University of Cambridge 
(1723)66  

 

 66 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, "นิติกรรมทางปกครองในกฎหมายอังกฤษ ," วารสารกฎหมายปกครอง 4 
(ธันวาคม 2528): 479. 
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  หลักการโต้แย้งคัดค้านเริ่มมบีทบาทในกิจกรรมทางปกครองของคณะพระสงฆ์ใน
คริสต์ศาสนา โดยในคดีหนึ่ง หัวหน้าบาทหลวง (สังฆนายก) ได้มีคำสั่งแต่งตั้งคณะพระสงฆ์ให้ดำรง
ตำแหน่งพระผู้ช่วยหัวหน้าบาทหลวง แทนผู้ซึ่งถูกถอดถอนออกจากตำแหน่ง แต่หัวหน้าบาทหลวง
มิได้เปิดโอกาสให้พระผู้ช่วยซึ่งถูกถอดถอนออกจากตำแหน่งได้โต้แย้งคัดค้านเพื่อแก้ข้อกล่าวหาและ
ป้องกันตนเอง ศาลจึงวินิจฉัยว่า กระบวนการพิจารณา ที่ดำเนินมาทั้งหมดเป็นโมฆะ เพราะการใช้
อำนาจมีผลต่อสิทธิของผู้ถูกกล่าวหาอย่างรุนแรง จำเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ถูกกระทบสิทธิต้องได้รับโอกาสที่
จะช้ีแจงเหตุผลเพื่อแก้ข้อกล่าวหาที่มีต่อตนเอง67 

  หลักจากที่ได้มีการค้นพบและรเิริม่วางรากฐานเกี่ยวกับการโต้แย้งคัดค้าน ศาลจึง
ได้นำหลักการดังกล่าวไปบังคับใช้อย่างกว้างขวางในการปกป้องคุ้มครองสิทธิของบรรดาสมาชิกหรือ
เจ้าหน้าที่ของสหภาพการค้า มิให้ต้องถูกขับให้พ้นจากความเป็นสมาชิกของสหภาพดังกล่าว หรือมิให้
ต้องถูกลงโทษโดยมาตรการลงโทษอื่น ๆ กล่าวคือ ศาลได้นำหลักการโต้แย้งคัดค้านมาใช้บังคับกับ
กรณีของสัญญาเกี่ยวกับการเป็นสมาชิกขององค์กรต่าง ๆ เช่น Lord Denning ได้กล่าวไว้ในคดีหนึ่ง
ว่า องค์กรต่าง ๆ เหล่าน้ี ใช้อำนาจผูกขาดริดรอนจำกัดสิทธิในการดำรงชีวิตของมนุษย์ องค์กรเหล่าน้ี
ต้องกระทำการดังกล่าวโดยกฎเกณฑ์ของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ซึ่งองค์กรเหล่าน้ีประนาม 
ตำหนิ หรือกล่าวหาบุคคลใดโดยมิได้ให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านหรือได้ใช้สิทธิในการป้องกันตนเอง ข้อ
สัญญาหรือแนวปฏิบัติใด ๆ ที่ขัดต่อหลักดังกล่าวไม่มีผลบังคับใช้ในทางกฎหมาย 

  กฎหมายปกครองประเทศอังกฤษเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งสำคัญใน ค.ศ. 1914 
โดยสภาเทศบาลของเมือง Hampstead มีคำสั่งให้ผู้เป็นเจ้าของบ้านปิดบ้านหลังหนึ่ง เนื่องจากบ้าน
ดังกล่าวไม่เหมาะสมสำหรับการเป็นที่พักอาศัยของมนุษย์ เจ้าของบ้านได้อุทธรณ์เรื่องนี้ต่อ
คณะกรรมการปกครองประจำท้องถ่ิน และคณะกรรมการมีคำสั่งให้จัดไต่สวนสาธารณะ และได้
วินิจฉัยให้เจ้าของบ้านรื้อบ้านทิ้ง เจ้าของบ้านจึงฟ้องร้องต่อศาลว่า คณะกรรมการปกครองประจำ
ท้องถ่ินวินิจฉัยโดยมิได้เปิดโอกาสให้ตนได้โต้แย้งคัดค้านอย่างเป็นธรรม เนื่องจากเขาไม่ได้รับอนุญาต
ให้เข้าพบ และช้ีแจงเหตุผลต่อเจ้าหน้าที่ประจำท้องถ่ินผู้มีอำนาจวินิจฉัยและออกคำสั่งดังกล่าว และ
เขาไม่มีโอกาสแม้จะได้อ่านรายงานผลของการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ผู้ตรวจสอบและรับผิดชอบ
ดำเนินการไต่สวนหาข้อเท็จจริง เจ้าหน้าที่ได้พยายามช้ีแจงเหตุผลต่อศาลสูงว่า องค์ของของรัฐ
สามารถมีคำวินิจฉัยโดยไม่จำเป็นต้องเปิดเผยเอกสารรายงานการตรวจสอบและดำเนินกระบวนการ
ตามแนวจารีตประเพณีที่ได้ปฏิบัติมา ไม่จำเป็นต้องมีกระบวนวิธีพิจารณาดังเช่นศาล ซึ่งในคดีน้ี ศาล

 

 67 คดี R.V. Archbishop of Canterbury (1859) IE&E 545 ใน ชัยยุทธนา วงศ์วานิช , "หลักการฟัง
คู่กรณีทุกฝ่ายในกฎหมายอังกฤษและกฎหมายไทย" หน้า 15-16. 
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สูงอังกฤษได้วางบรรทัดฐานว่า กระบวนวิธีพิจารณาทางปกครองต้องมีกระบวนวิธีพิจารณา
เช่นเดียวกับศาล68 

  หลังจากนั้น ค.ศ. 1958 ได้มีการตั้งคณะกรรมการข้ึนมาชุดหนึ่งเรียกว่า 
Committee on Tribunals and Inquiries ซึ่ ง เป็ น ที่ รู้ จั ก กั น ใน ช่ื อ ว่ า  Frank Committee 
คณะกรรมการชุดนี้มีหน้าที่ศึกษาเกี่ยวกับระบบการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท และวิธีพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งรวมถึงการไต่สวนสาธารณะด้วย69 คณะกรรมการชุดน้ี ได้จัดทำรายงานผลโดยอ้างถึงคดี
ดังกล่าว ก่อให้เกิดบรรทัดฐานและการรับรองมาตรฐานแห่งความเป็นธรรม (The standard of 
fairness) ซึ่งจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องวางแนวบรรทัดฐานไว้ในกระบวนการพิจารณทางปกครอง 

  Frank Committee ได้จัดให้มีการไต่สวนสาธารณะ โดยยึดหลัก 3 ประการคือ 
การไต่สวนสาธารณะต้องเปิดเผย มีความยุติธรรม และปราศจากความลำเอียง กล่าวคือ ต้องเปิด
โอกาสให้บุคคลที่ได้รับผลกระทบจากการกระทำของฝ่ายปกครองได้รับทราบถึงกรณีที่มีผลประทบต่อ
เขา ได้รับการพิจารณาโดยเป็นธรรม ต้องมีเหตุผลในการทำคำสั่ง ซึ่งผลของการรายงานจาก
คณะกรรมการ ทำให้มีการออกกฎหมายปรับปรุงระบบคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่
สวนข้ึน กฎหมายฉบับนี้คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและการไต่สวน 
ค.ศ. 1958 (Tribunals and Inquiries Act 1958) และต่อมาได้มีการปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกล่าว
ในปี ค.ศ. 1971 

  วิธีการไต่สวนสาธารณะเป็นที่นิยมอย่างมาก วิธีนี้มีข้อดีคือ ทำให้ฝ่ายปกครองได้
ข้อมูลเต็มที่ และให้โอกาสผู้ที่เกี่ยวข้องได้แสดงเหตุผลและข้อเท็จจริงด้วยวาจา ต่อหน้าบุคคลที่มี
คุณสมบัติ และกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายโต้แย้งคัดค้านกันได้เต็มที่ ทำให้การตัดสินใจนั้น ๆ 
สมบูรณ์ที่สุด อย่างไรก็ตาม การไต่สวนสาธารณะมีข้อเสียอยู่บ้างได้แก่ ความล่าช้า เสียค่าใช้จ่ายมาก 
ประโยชน์สาธารณะต้องเสียไปบ้าง ที่สำคัญคือ ผู้ไต่สวนต้องเป็นกลางและรู้เรื่องทางเทคนิคเต็มที่ 
นอกจากนี้ ผลของการไต่สวนสาธารณะไม่จำกัดดุลพินิจของรัฐมนตรีผู้มีอำนาจตัดสินใจที่จะดำเนิน
โครงการนั้น ๆ เนื่ องจาก ศาลจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปควบคุมการใช้ดุลพินิจดังกล่ าว เว้นแ ต่               

 

 68 สำนักงานศาลปกครอง, หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธ์ิ = Audi Alteram Partem, หน้า 9. 
 69 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองในประเทศอังกฤษ (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537), 
หน้า 44. 
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การดำเนินการไต่สวนเป็นไปโดยมิชอบ แต่การไต่สวนจะส่งผลทางความรูส้ึกของคนทั่วไป ซึ่งย่อมมีผล
ต่อมติมหาชนอย่างมาก และยิ่งทำให้มีอิทธิพลเหนือรัฐมนตรีผู้มีอำนาจ70 

  ดังได้กล่าวมาแล้วว่าใน ค.ศ. 1958 รัฐสภาได้ตราพระราชบัญญัติ ว่าด้วย
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและไต่สวนข้ึน เพื่อจัดระบบการพิจารณาข้อพิพาทของฝ่ายปกครอง
ให้เป็นระบบกว่าเดิม ทั้งในแง่องค์ประกอบและวิธีการพิจารณา การใช้คณะกรรมการซึ่งประกอบด้วย
ผู้เช่ียวชาญในฝ่ายปกครอง ให้ทำหน้าที่ตุลาการหรือกึ่งตุลาการ มีมานานสมควรในกฎหมายอังกฤษ 
แต่เป็นการบัญญัติไว้ในกฎหมายแต่ละฉบับแตกต่างกันไป โดยถือว่าองค์กรเหล่าน้ีทำหน้าที่ตัดสินข้อ
พิพาทระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน  

  สำหรับวิธีพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทคล้ายกับวิธีพิจารณาของ
ศาล คือ ต้องให้โอกาสโต้แย้งคัดค้าน ต้องมีการสืบพยานโต้แย้งกันได้ ต้องมีความเป็นกลางในการ
ตัดสิน กล่าวคือ ต้องไม่มีส่วนได้เสียในคดี ต้องถูกคัดค้านได้ และคำวินิจฉัยต้องให้เหตุผลด้วย 

  3.2.1.3 หลักการโต้แย้งคัดค้านในปัจจุบนั 

  การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสัง่ทางปกครองในประเทศอังกฤษประกอบด้วย

องค์ประกอบสำคัญ 2 ประการคือ ประการแรกการแจ้งคำบอกกล่าว และประการที่สองการรบัฟัง

ข้อเท็จจรงิ โดยมีรายละเอียดดังนี ้

  ประการแรก ฝ่ายปกครองจะต้องให้โอกาสแก่บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแก้ข้อ
กล่าวหาหรือให้ข้อเท็จจริงต่าง ๆ อย่างเพียงพอ ถ้าฝ่ายปกครองให้โอกาสบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิ
ช้ีแจงข้อเท็จจริงด้วยวาจา ฝ่ายปกครองต้องรับฟงัการให้ข้อเท็จจริงด้วยจาวาด้วยตนเอง แต่หลักการนี้
ได้ถูกผ่อนคลายความเคร่งครัดลง กล่าวคือ ในการพิจารณาของฝ่ายปกครองนั้น ต้องมีการพิจารณา
ให้แน่นอนทั้งในข้อกฎหมายและข้อเท็จจริง โดยต้องดำเนินการด้วยความสุจริตและเป็นธรรม แต่ไม่
ถึงกับต้องมีการดำเนินการอย่างศาลหรือมีการซักพยาน ฝ่ายปกครองอาจได้ข้อเท็จจริงมาโดยวิธีการ
ใดก็ได้แต่การนั้นจะต้องให้โอกาสที่เป็นธรรมแก่อีกฝ่ายหนึ่งที่จะโต้แย้งพยานหลักฐานที่เป็นผลร้ายต่อ
ตน โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่รับฟังข้อเท็จจริงด้วยวาจา อาจให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองคน
อื่นรับฟังแทนก็ได้ แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่รับฟังข้อเท็จจริงจะวินิจฉัยได้เมื่ออ่านรายงาน
หรือข้อสรุปข้อเท็จจริง ตลอดจนความเห็นต่าง ๆ ที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ได้รับแทนได้ทำไว้ 

 

 70 G. Brabant, N. Questiaux, C. Wiener, “Le controle de I’ administrative et la protection 
des Citoyens” ใน ระบบการควบคุมฝ่ายปกครองประในประเทศอังกฤษ, บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (กรุงเทพฯ: นิติ
ธรรม,2537), หน้า 51-53. 
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  ฝ่ายปกครองไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายลักษณะพยานที่ศาลต้องปฏิบัติตาม 
ดังนั้น ฝ่ายปกครองสามารถรับฟังพยานหลักฐานใดก็ตามที่สามารถพิสูจน์ข้อเท็จจริงได้ และสามารถ
รับฟังพยานบอกเล่าได้ด้วย นอกจากนี้ ฝ่ายปกครองยังสามารถหาพยานหลักฐานได้เองและสามารถ
ใช้ความรู้ความเช่ียวชาญที่มีอยู่วินิจฉัยได้ แต่ฝ่ายปกครองต้องแจ้งข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน
เหล่าน้ัน และจะต้องให้โอกาสที่จะปฏิเสธหรือคัดค้านข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานเหล่าน้ันด้วย 

  ถ้าฝ่ ายปกครองรับฟั งข้อเท็จจริงด้วยวาจา ฝ่ ายปกครองต้อ งพิจารณา
พยานหลักฐานทั้งหมดที่บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิยื่นให้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ถ้าประเด็นที่จะวินิจฉัย
เป็นปัญหาข้อเท็จจริงหรือเกี่ยวกับการลงโทษ บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิมีสิทธิที่จะสืบพยานและซัก
ค้านพยานที่ให้ข้อเท็จจริงทีเ่ปน็ผลรา้ยต่อตน และมีสิทธิที่ตนจะให้ความเหน็ ตลอดจนวิจารณ์ประเด็น
ที่จะวินิจฉัยทั้งหมดด้วย ฝ่ายปกครองมีอำนาจที่จำกัดจำนวนพยานบุคคล ถ้าฝ่ายปกครองเห็นว่า 
จำนวนพยานบุคคลทั้งหมดที่อ้างจะทำให้การรับฟังไม่สามารถเป็นไปได้ หรืออ้างพยานมาเกินความ
จำเป็นในการพิสูจน์ประเด็นต่าง ๆ นอกจากนี้ การให้โอกาสในการแสดงข้อเท็จจริงถือเป็นการ
เพียงพอแล้วในการปฏิบัติตามหลักการโต้แย้งคัดค้าน ดังนั้น เมื่อฝ่ายปกครองได้ให้โอกาสรับฟัง
ข้อเท็จจริงแก่บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแล้ว ฝ่ายปกครองได้ปฏิบัติตามหลักการโต้แย้งคัดค้านแล้ว 
แม้บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิจะไม่มาให้ข้อเท็จจริงก็ตาม 

  บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิอาจมีผู้แทนหรือทนายความเพื่อดำเนินการพิจารณา
แทนได้ในบางกรณี ศาลอังกฤษจะยินยอมให้บุคคลที่ถูกกระทบสิทธิมีผู้แทนหรือทนายความในกรณีที่
สิทธิของบุคคลจะถูกกระทบอย่างร้ายแรง หรือเมื่อประเด็นที่จะวินิจฉัยมีความยุ่งยากและซับซ้อน แต่
ถ้าสิทธิที่จะถูกรบกวนมีความสำคัญน้อย ศาลจะไม่ยินยอมให้บุคคลนั้นมีผู้แทนหรือทนายความ71 

  ประการที่สอง ในการรับฟังข้อเท็จจริงจากบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิโดยปกติแล้ว
ฝ่ายปกครองต้องรับฟังข้อเท็จจริงจากบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิด้วยวาจา แต่ในบางสถานการณ์การให้
บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิทำหนังสือช้ีแจงข้อเท็จจริงก็เป็นการเพียงพอ 

  ถ้าฝ่ายปกครองให้บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิช้ีแจงข้อเท็จจริงด้วยลายลักษณ์
อักษร ฝ่ายปกครองจะต้องให้โอกาสแก่บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิแก้ข้อกล่าวหาหรือให้ข้อเท็จจริง  
ต่าง ๆ อย่างเพียงพอ ถ้าฝ่ายปกครองให้โอกาสบุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิช้ีแจงข้อเท็จจริงด้วยวาจา 
ฝ่ายปกครองต้องรับฟังการให้ข้อเท็จจริงด้วยจาวาด้วยตนเอง แต่หลักการนี้ได้ถูกผ่อนคลายความ
เคร่งครัดลง กล่าวคือ ในการพิจารณาของฝ่ายปกครองนั้น ต้องมีการพิจารณาให้แน่นอนทั้งในข้อ
กฎหมายและข้อเท็จจริง โดยต้องดำเนินการด้วยความสุจริตและเป็นธรรม แต่ไม่ถึงกับต้องมีการ

 

 71 เพิ่งอ้าง, หน้า 12-14. 
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ดำเนินการอย่างศาลหรือมีการซักพยาน ฝ่ายปกครองอาจได้ข้อเท็จจริงมาโดยวิธีการใดก็ได้แต่การนั้น
จะต้องให้โอกาสที่ เป็นธรรมแก่อีกฝ่ายหนึ่งที่จะโต้แย้งพยานหลักฐานที่ เป็นผลร้ายต่อตน โดย
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่รับฟังข้อเท็จจริงด้วยวาจา อาจให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองคนอื่นรับฟัง
แทนก็ได้ แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่รับฟังข้อเท็จจริงจะวินิจฉัยได้เมื่ออ่านรายงานหรือ
ข้อสรุปข้อเท็จจริง ตลอดจนความเห็นต่าง ๆ ที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ได้รับแทนได้ทำไว้ 

  บุคคลที่จะถูกกระทบสิทธิอาจมีผู้แทนหรือทนายความเพื่อดำเนินการพิจารณา
แทนได้ในบางกรณี ศาลอังกฤษจะยินยอมให้บุคคลที่ถูกกระทบสิทธิมีผู้แทนหรือทนายความในกรณีที่
สิทธิของบุคคลจะถูกกระทบอย่างร้ายแรง หรือเมื่อประเด็นที่จะวินิจฉัยมีความยุ่งยากและซับซ้อน แต่
ถ้าสิทธิที่จะถูกรบกวนมีความสำคัญน้อย ศาลจะไม่ยินยอมให้บุคคลนั้นมีผู้แทนหรือทนายความ72 

  จากเนื้อหาของหลักการโต้แย้งคัดค้านสรุปได้ว่า ในกรณีที่การกระทำทาง
ปกครองกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพหรือทรัพย์สินของคู่กรณี ผู้ถูกกระทบสิทธิต้องมีโอกาสที่จะแสดง
พยานหลักฐาน โต้แย้งคัดค้านข้อเท็จจริงที่เป็นปฏิปักษ์ต่อตนได้ เมื่อผู้ถูกกระทบสิทธิได้รับโอกาส
ดังกล่าวอย่างถูกต้องแล้ว ถ้าเป็นการเพียงพอในการปฏิบัติตามหลักการโต้แย้งคัดค้าน คำว่าอย่าง
ถูกต้อง หมายความว่า ผู้ถูกกระทบสิทธิมีเวลาในการเตรียมตัวแสดงความคิดเห็นอย่างเพียงพอ การ
รับฟังนี้อาจรับฟังด้วยการให้ผู้ถูกกระทบสิทธิทำความเห็นเป็นหนังสือหรือวาจาก็ได้ แล้วแต่คดีและ
ข้อเท็จจริงของคดี ผู้ถูกกระทบสิทธิจะเรียกร้องให้มีการรับฟังด้วยวาจาเสมอไปไม่ได้ เพราะเมื่อมีการ
รับฟังประเภทใดประเภทหนึ่งแล้วถือว่าได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังแล้ว ฝ่ายปกครองต้องพิจารณา
ข้อเท็จจริงที่สำคัญทุกอย่าง ฝ่ายปกครองต้องวินิจฉัยข้อเท็จจริงจากเรื่องที่ตนได้รับฟังมา จะวินิจฉัย
จากข้อเท็จจริงไม่ได้รับฟังมาจากผู้ถูกกระทบสิทธิหรือโดยผู้ที่ถูกกระทบสิทธิไม่ได้ทราบมาก่อนไม่ใช่
ความผิดหรือความบกพร่องของผู้ถูกกระทบสิทธิไม่ได้ ยกเว้นในกรณีฉุกเฉิน ฝ่ายปกครองสามารถ
กระทำโดยไม่จัดให้มีการรับฟังได้73 

  3.2.1.4 ข้อยกเว้นของหลักการโต้แย้งคัดคา้น 

  แนวความคิดและแนวปฏิบัติของฝ่ายปกครองในประเทศอังกฤษได้เคยวินิจฉัย
และศึกษาแนวปฏิบัติว่า กรณีข้อเท็จจริงเป็นไปตามในเรือ่งใดเรือ่งหนึ่งกรณีดังกล่าวต่อไปนี้ ถือว่าไม่มี
เหตุผลอันสมควรที่จะใช้สิทธิการโต้แย้งคัดค้านคำสั่งของฝ่ายปกครอง 

  1) หน้าที่ของฝ่ายปกครองไม่ถือเป็นการกระทำอย่างศาล แต่เป็นการกระทำทาง

บริหารของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เป็นการกระทำของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจในฝ่ายบริหารที่

 

 72 เพิ่งอ้าง, หน้า 12-14. 
 73 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 97. 
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กระทำไปในฐานะเป็นฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองมีอำนาจที่จะกำหนดว่าจะนำหรือไม่นำหลักความ

ยุติธรรมตามธรรมชาติมาใช้บังคับ เช่น คดี Nakkuda Ali V. Jayaretner74 คดีนี้ อธิบดีสิ่งทอโดย

อาศัยอำนาจตามกฎหมายได้ยกเลิกใบอนุญาตของผู้ประกอบการสิ่งทอ กฎหมายดังกล่าวให้อำนาจ

อธิบดีสิ่งทอในการพิจารณาความเหมาะสมว่า ผู้ได้รับใบอนุญาตไม่เหมาะสมที่จะประกอบการอีก

ต่อไป ผู้ประกอบการคัดค้านอธิบดีสิ่งทอว่า อธิบดีไม่ได้จัดให้มีการสืบสวนที่จะกระทำโดยยึดหลัก

ความยุติธรรมและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้าน คณะกรรมการศาลว่าด้วยองคมนตรีตัดสินให้ยกคำร้อง 

โดยให้เหตุผลว่า แม้อธิบดีสิ่งทอจะมีอำนาจพิจารณาความเหมาะสม ก็ไม่มีหน้าทีท่ี่จะกระทำการอย่าง

ศาล เนื่องจากการที่จะต้องแจ้งรายละเอียดให้ผู้ประกอบการทราบจะกระทำได้เมื่อกระทำการอย่าง

ศาล แต่การที่อธิบดีสิ่งทอตัดสินปัญหาน้ีเป็นการกระทำทางบริหาร 

  2) เจ้าหน้าที่รับมอบอำนาจให้ตัดสินโดยมีอำนาจใช้ดุลพินิจรับฟังซึ่งเป็นดุลพินิจ
อย่างกว้างขวาง ดังตัวอย่างในคดี Rex V. Leman St. Police Station Inspector75 คดีนี้ รัฐมนตรี
มหาดไทยออกคำสั่งขับไล่คนต่างด้าวผู้หนึ่งซึ่งการขับไล่คนต่างด้าวออกไปนั้นเป็นการใช้อำนาจที่ไป
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคนต่างด้าว ซึ่งถือว่าคนต่างด้าวไม่มีสิทธิที่จะได้รับการแจ้งล่วงหน้า
หรือมีสิทธิโต้แย้งคัดค้าน แต่ผู้มีอำนาจให้เหตุผลว่า จะเป็นการดีต่อสาธารณะชน เป็นการกระทำเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ จึงสามารถยกเว้นไม่ต้องให้สิทธิการโต้แย้งคัดค้านได ้

  3) การที่กฎหมายบัญญัติชัดเจนในเรื่องหนึ่งเหมือนเป็นการยกเว้นเรื่องอื่น ๆ 
กรณีที่กฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งใหผู้้เสียหายมีสทิธิในการโต้แย้งคัดค้านเฉพาะในบางจดุประสงค์
เท่านั้น และกฎหมายนั้นไม่ได้บัญญัติให้ผู้เสียหายมีสิทธิโต้แย้งคัดค้านในจุดประสงค์อื่น ๆ ผู้เสียหาย
จึงไม่มีสิทธิได้รับการแย้งคัดค้านในเรื่องอื่น ๆ 

  4) การโต้แย้งคัดค้านจะทำให้การเปิดข้อมูลจริงหรือปกปิดเพื่อประโยชน์
สาธารณะ การเปิดเผยข้อมูลบางอย่างเป็นทางเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ มีคดีมากมายที่ศาล
ปฏิเสธจะเปิดเผยข้อมูลที่เป็นการเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ ตัวอย่างเช่น คดีที่เกี่ยวข้องกับ      

 

 74 S.A. de Smith, The Right to a Hearing in English Administrative Law (1955). P.582-588 
ใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองใน
ประเทศไทย" หน้า 114-116. 
 75 Earl of Reading CJ, " Rex v Leman Street Police Station Inspector, ex parte Venicoff: 
1920" [ออนไลน์], แหล่งที่มา https://swarb.co.uk/rex-v-leman-street-police-station-inspector-ex-parte-
venicoff-1920/. 
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ผังเมือง แม้ว่าการไต่สวนของพนักงานผู้ตรวจสอบถือเป็นการกระทำอย่างศาลก็ตาม แต่ไม่จำเป็นต้อง
เปิดเผยรายงานของพนักกงานผู้ตรวจสอบในการไต่สวน รวมทั้งข้อมูลอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

  5) ความจำเป็นในการป้องกันหรอืแก้ไขเพือ่ความมั่นคงของส่วนรวม ตัวอย่างเช่น 
ตำรวจมีคำสั่งควบคุมหรือห้ามจัดขบวนแก่สาธารณะของท้องถ่ินในช่วงเวลาที่กำหนดไว้ด้วยเหตุผล
ที่ว่าจะก่อให้เกิดความวุ่นวายในบ้านเมือง ในกรณีนี้ ศาลไม่ให้สิทธิแก่องค์กรสาธารณะที่จะทราบถึง
ความประสงค์ในการออกคำสั่งหรือโต้แย้งคัดค้านคำสั่งนั้นได้ เพราะอาจก่อให้เกิดความวุ่นวายใน
เมืองข้ึนได้ 

  6) กฎหมายบัญญัติยกเว้นหลักการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ ศาลจะยอมรับบทบญัญตัิ
ที่ยกเว้นหลักการโต้แย้งคัดค้านก็ต่อเมื่อกฎหมายบัญญัติยกเว้นหลักการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้โดยชัด
แจ้ง เพราะหลักการโต้แย้งคัดค้านเป็นหลักกฎหมายทั่วไปของคอมมอนลอว์ แต่บางกรณีก็สามารถ
สรุปได้จากบทบัญญัติของกฎหมายได้ว่า กฎหมายไม่ต้องการให้โต้แย้งคัดค้านก่อนวินิจฉัย ถ้า
กฎหมายบัญญัติให้โต้แย้งคัดค้านในช้ันอุทธรณ์หรือภายหลังออกคำสั่ง หรือบางกรณีก็สามารถสรุปได้
ว่า กฎหมายไม่ต้องการให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านข้อเท็จจริงในการวินิจฉัยเบื้องต้น 

  7) การวินิจฉัยในข้ันตระเตรียมที่ยังไม่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี 
เช่น การวินิจฉัยว่าจะฟ้องหรือดำเนินการพิจารณาสอบสวนผู้ที่อาจถูกกระทบสิทธิ หรือแต่งตัวผู้
ตรวจสอบเพื่อสวบสวนว่า มีข้อเท็จจริงที่จะดำเนินการพิจารณาเพื่อที่จะลงโทษบริษัทหรือไม่ เป็นต้น 
การวินิจฉัยในข้ันตระเตรียมยังไม่มีผลกระทบต่อสิทธิไม่ต้องให้โอกาสโต้แย้งคัดค้าน เนื่องจากบุคคลที่
จะถูกกระทบสิทธิมีโอกาสที่จะได้รับทราบข้อกล่าวหา พยานหลักฐานที่สนับสนุนข้อกล่าวหาและมี
โอกาสโต้แย้งคัดค้านได้ในการพิจารณาที่เกิดข้ึนภายหลัง 

  3.2.1.5 ปัญหาท่ีเป็นข้อท้าทาย 

  ในประเทศอั งกฤษ ผลของคำวินิจ ฉัยของฝ่ายปกครองที่ ไม่ เป็นไปตาม
กระบวนการพิจารณาทางปกครองศาลจะถือว่า คำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองจะเป็นคำวินิจฉัยที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเมื่อคำวินิจฉัยนั้นออกโดยฝ่าฝืนกระบวนการพิจารณาทางปกครอง โดยกระบวนการ
พิจารณทางปกครองที่หากฝ่ายปกครองออกคำวินิจฉัยโดยฝ่าฝืนแล้วศาลมักตัดสินว่าคำวินิจฉัยนั้นไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่ กระบวนการพิจารณาทางปกครองเกี่ยวกับภาษีอากร การระบุเตือนผู้รับคำ
วินิจฉัยว่าไม่สามารถอุทธรณ์ได้ คำวินิจฉัยที่กระทบต่อสิทธิของบุคคลและกฎหมายบังคับให้ทำการ  
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ไต่ส่วนแต่ไม่ทำการไต่สวน กฎหมายกำหนดให้ต้องประกาศให้สาธารณะชนทราบเพือ่ให้ผูม้ีส่วนได้เสีย
ใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านแต่ไม่ทำ เป็นต้น76 

  จากการศึกษาแนวคำพิพากษา และหลักการพื้นฐานของประเทศอังกฤษพบว่า 
หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติซึ่งรวมถึงหลักการโต้แย้งคัดค้าน เป็นหลักที่กำหนดขอบอำนาจให้แก่
ฝ่ายปกครอง เมื่อฝ่ายปกครองพิจารณาและวินิจฉัยโดยขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติจึงเป็น
การกระทำนอกขอบอำนาจ ดังนั้น คำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองที่ ขัดต่อหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติจึงมีผลเป็นโมฆะ แต่คำวินิจฉัยที่ขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติจะเป็นโมฆะสำหรับ
บคุคลที่ถูกกระทบสิทธิจากคำวินิจฉัยน้ันเท่าน้ัน และจะมีผลเป็นโมฆะก็ต่อเมื่อศาลได้วินิจฉัยว่าคำสั่ง
นั้นเป็นโมฆะ ดังนั้น คำวินิจฉัยที่ขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติจึงมีผลผูกพันบุคคลที่ได้รับ   
คำวินิจฉัยน้ันจนกว่าศาลจะวินิจฉัยให้เป็นโมฆะ เมื่อเป็นดังนี้ ผู้ถูกกระทบสิทธิจะต้องให้สิทธิทางศาล
เพื่อให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคำวินิจฉัยนั้น หากพ้นกำหนดระยะเวลาที่อาจถูกเพิก
ถอนได้ แม้คำวินิฉัยนั้นจะออกโดยกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่ขัดต่อหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติคำวินิจฉัยนั้นก็อาจมีผลสมบูรณ์ได้ คือ กลายเป็นคำวินิจฉัยที่ชอบด้วยกฎหมายและผูกพัน  
ผู้ที่ได้รับคำวินิจฉัยตลอดไป รวมทั้งผู้ที่นำคดีมาฟ้องไม่มีอำนาจฟ้องด้วย 77 นอกจากนี้ คำสั่งทาง
ปกครองที่ออกไปมีผลประทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้ว จะต้องเยียวยาความเสียหายแก่
คู่กรณี (1) และศาลสามารถปฏิเสธไม่เยียวยาความเสียหายได้เช่นกัน (2) 

  (1) คำวินิจฉัยที่ออกโดยขัดต่อหลักการโต้แย้งคัดค้านสามารถเยียวยาแก้ไขได้ 
เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองรู้ว่าการพิจารณาวินิจฉัยของตนขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเยียวยาแก้ไขการพิจารณานั้นได้โดยการพิจารณาตามห ลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติเพื่อออกคำวินิจฉัยใหม่ เช่น จัดให้มีการใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้าน แต่การเยียวยา
แก้ไขกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่ขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติจะทำได้ต่อเมื่อ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยังมีอำนาจแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงคำวินิจฉัยที่ได้วินิจฉัยไปแล้ว ส่วนในการ
พิจารณาช้ันอุทธรณ์นั้น ไม่อาจเยียวยาแก้ไขกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่ขัดต่อหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติในการพิจารณาเบื้องต้นได้ เนื่องจากการพิจารณาในช้ันอุทธรณ์สามารถ
เยียวยาแก้ไขการพิจารณาได้โดยใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ไม่อาจแก้ไขกระบวนการก่อนหน้านั้นได ้

 

 76Jean Rivero, Administrative Law Et Droit Administratif (Paris: generale de droit et de 
jurisprudence, 1986). p. 189. 
 77 สำนักงานศาลปกครอง, หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธ์ิ = Audi Alteram Partem, หน้า 17. 
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  (2) เมื่อผู้ที่ถูกกระทบสิทธิต้องการให้ศาลสูงตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของคำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองที่มีต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ศาลสูงมีดุลพินิจที่จะปฏิเสธ
การแก้ไขเยียวยาแก้ไขกระบวนการพิจารณาทางปกครองทีบ่กพร่องหรือขัดต่อหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติได้ แม้ผู้ถูกกระทบสิทธิจะแสดงให้เห็นได้ว่า คำวินิจฉัยไม่ชอบด้วยหลักกฎหมายดังกล่าว    
ก็ตาม ศาลสูงจะใช้อำนาจดังกล่าวเมื่อเห็นว่า ผู้ถูกกระทบสิทธิสละสิทธิในการคัดค้านคำวินิจฉัยที่    
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการยื่นคำขอในศาลสูงเยียวยาแก้ไขนั้นล่าช้าอย่างไม่มีเหตุผล หรือเห็นว่า    
คำวินิจฉัยที่ขัดต่อหลักความยุติธรรมตามธรรมชาตินั้นถูกต้องแล้ว และการพิจารณาใหม่ไม่อาจ
เปลี่ยนแปลงผลของคำวินิจฉัยได้ เป็นต้น เช่นเดียวกับหากให้โต้แย้งคัดค้านแล้วจะไม่ก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงในผลของคำวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง ศาลสูงมักจะถือว่าคำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองที่ขัด
ต่อหลักการโต้แย้งคัดค้านมีผลสมบูรณ์ 

 3.2.2 กรอบความคิดและวิวัฒนาการในการคุ้มครองสิทธแิละเสรีภาพในประเทศ
เยอรมน ี

 ประวัติศาสตร์ (3.2.2.1) เป็นวิวัฒนาการของแนวคิดทางกฎหมาย (3.2.2.2) เกี่ยวกับ

หลักการโต้แย้งคัดค้านในกฎหมายเยอรมนีซึ่งมีเนื้อหา (3.2.2.3) และข้อยกเว้น (3.2.2.4) ที่เป็น

เอกลักษณ์เฉพาะ ดังนั้น แนวปฏิบัติบางประการนี้ยังขาดความชัดเจนแน่นอนทำให้เกิดเป็นข้อท้าทาย

ในกฎหมายเยอรมนีเกี่ยวกับกระบวนการโต้แย้งคัดค้านนี้บกพร่อง (3.2.2.5)  

  3.2.2.1 หลักคณุธรรม: ท่ีมาของหลักการโต้แย้งคัดคา้น 

  หลักคุณธรรม78 หมายถึง หลักสูงสุดของกฎหมายและเป็นมาตรฐานให้แก่ผู้ใช้
อำนาจปกครองของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ต่อประชาชน เนื่องจากหลักความยุติธรรมเป็นหลักที่มี
ความหมายกว้างและการตีความค่อนข้างจะเป็นไปตามอัตวิสัย การที่จะนำหลักความยุติธรรมไปใช้
อย่างเหมาะสมจึงต้องทำให้หลักความยุติธรรมเป็นรูปธรรมข้ึน วิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองจะต้องสอดคล้องกับหลักความยุติธรรมเพราะวิธีพิจารณาเป็นเพียงหนทางไปสู่เป้าหมายเพื่อ
วินิจฉัยสั่งการตามกฎหมายสารบัญญัติ ซึ่งกฎหมายรวมทั้งกฎหมายสารบัญญัติมีเป้าหมายสูงสุดคือ 
หลักความยุติธรรม ความสอดคล้องกันระหว่างวิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกับหลัก
ความยุติธรรมทำให้มีการพยายามค้นหาหลักกฎหมายต่าง ๆ ที่แยกมาจากความยุติธรรม 

  จากความพยายามดังกล่าว ในเบื้องต้นได้กำหนดให้ผู้พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท

ต้องเป็นกลางไม่มีอคติหรือส่วนได้เสียในเรื่องที่พิจารณา โดยนำมาใช้กับผู้พิพากษา ความยุติธรรมจะ

 

 78 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 103-106.  
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เกิดข้ึนเมื่อพิจารณาและวินิจฉัยโดยไม่เห็นแก่บุคคลใดและปราศจากการชักจูงที่ไม่ชอบธรรม หาก

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีสว่นได้เสียในการพิจารณา อาจทำให้การกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่

อยู่บนข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วน การป้องกันอันตรายดังกล่าวสามารถทำได้โดยการที่เจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองต้องให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแก่ผู้ที่มีส่วนได้เสีย เพื่อทำให้คำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองวางอยู่บนข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วนที่สุด การโต้แย้งคัดค้านจึงเป็นข้ันตอนหนึ่งในการทำ

ความยุติธรรมให้เป็นรูปธรรม และเป็นหลักการที่สำคัญในการพิจารณาทางปกครองเพื่อสร้างความ

ยุติธรรม นอกจากหลักความยุติธรรมแลว้ยังมีหลกันิติรฐัที่เป็นเบื้องหลงัของหลักกฎหมายทั่วไปของวิธี

พิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นส่วนหนึ่งหลักการโต้แย้งคัดค้านด้วย 

  ภายหลังจากการปฏิวัติฝรั่งเศสใน ค.ศ. 1789 อิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมและ
การออกกฎหมายของรัฐต้องมีเหตุผล ทำให้รัฐเกิดแนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ คำว่า นิติรัฐ ในช่วงต้น
ศตวรรษที่ 19 หมายถึง รัฐที่ออกกฎหมายอย่างมีเหตุผลหรือรัฐที่ให้ความสำคัญในเรื่องความยุติธรรม 
กระทั่งในศตวรรษที่ 19 นิติรัฐ หมายถึง วิธีการหรือลักษณะของการทำให้เนื้อหาแห่งรัฐเป็นรูปธรรม 
ซึ่งนิติรัฐในความหมายน้ีคือ รูปแบบที่ทำให้เกิดความมั่นคงในเสรภีาพของประชาชนจากการใช้อำนาจ
รัฐด้วยการปกครองโดยตัวบทกฎหมาย79 

  จากการพัฒนาของหลกันิติรัฐจะเห็นได้ว่า นิติรัฐมีแนวโน้มว่าการกระทำทุกอย่าง
ของรัฐต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ นิติรัฐมีเป้าหมายอยู่ที่การกำหนดขอบเขตการใช้อำนาจรัฐเพื่อ
ประโยชน์แก่เสรีภาพของปัจเจกชน หน้าที่ของนิติรัฐจึงมิใช่การปกครองแต่เป็นการรับใช้ประชาชน 
หน้าที่ดังกล่าวมีองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ คือ การทำความยุติธรรมสารบัญญัติให้เป็นรูปธรรม
และให้หลักประกันความมั่นคงแหง่สทิธิของประชาชน ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงหลักนิติรัฐกับปัญหาการ
ใช้อำนาจรัฐตามอำเภอใจ หลักนิติรัฐจึงเป็นมาตรการที่ควบคุมมิให้รัฐหรือฝ่ายปกครองใช้อำนาจตาม
อำเภอใจ โดยมีหลักประกันว่า การกระทำของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมาย มีการประกัน
สิทธิทางศาลให้กับประชาชนและยึดหลักความเสมอภาค  

  หลักการกระทำของฝ่ายปกครองจะต้องชอบด้วยกฎหมายในส่วนของกฎหมาย

วิธีสารบัญญัติมีแนวความคิดว่า ฝ่ายปกครองผู้รับผิดชอบในเรื่องนั้น ๆ มีหน้าที่ดูแลข้ันตอนของการ

พิจารณาให้ดำเนินไปด้วยความสงบเรียบร้อยตามวัตถุประสงค์และรวดเร็ว หลักการดังกล่าวจึง

เรียกร้องให้มีการรับฟังผู้ที่มสี่วนได้เสียที่ถูกกระทบสิทธิ และหลักความเสมอภาคในทางวิธีสารบัญญัติ

มีความคิดว่าต้องให้ความสำคัญกับหลักต่าง ๆ ในการพิจารณาเรื่องโดยเฉพาะหลักการโต้แย้งคัดค้าน 

 

 79 เพิ่งอ้าง, หน้า 106-140. 
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ซึ่งทำให้การปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองในทางสารบัญญัติต่อประชาชนเป็นไปโดยเท่าเทียมกัน 

หลักนิติรัฐที่มีหลักประกันในข้างต้นจึงเป็นแนวความคิดเบื้องหลังของหลักการโต้แย้งคัดค้าน 

  3.2.1.2 วิวัฒนาการของหลักการโต้แย้งคัดค้าน 

  หลักการโต้แย้งคัดค้านของประเทศเยอรมนีอาจแบ่งได้ 2 ช่วงเวลา คือ ช่วงแรก
เป็นช่วงก่อนต้นศตวรรษที่ 20 ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่ยังไม่มีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครอง ผ่านการพัฒนาจนมีแนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองมีแนวคิดเกี่ยวกับ
เรื่องขอบเขตอำนาจและการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเท่านั้น ส่วนช่วงที่สองเป็นช่วงเวลาหลังจาก
ต้นศตวรรษที่ 20  

  1) ช่วงก่อนต้นศตวรรณที่ 20 ในสมัยที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจเบ็ดเสร็จ หากเป็น
เรื่องความสัมพันธ์โดยทั่วไประหว่างรัฐและผู้อยู่ใต้ปกครอง จะไม่มีกฎหมายกำหนดหลักเกณฑ์การ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการใช้อำนาจรัฐ ซึ่งรวมถึงเรื่องวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง การที่ฝ่าย
ปกครองมีอำนาจเบ็ดเสร็จและมีช่องว่างทางกฎหมายดังกล่าว ทำให้ผู้อยู่ใต้ปกครองมีหน้าที่ต่อรัฐแต่
ไม่มีสิทธิเรียกร้อง และฝ่ายปกครองไม่มีหน้าที่ต่อผู้อยู่ใต้ปกครอง แม้ผู้อยู่ใต้ปกครองสามารถร้องทุกข์
หรืออุทธรณ์ แต่การกระทำน้ันไม่ถือเป็นสิทธิตามกฎหมาย จึงอาจกล่าวได้ว่า ไม่มีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
วิธีพิจารณาทางปกครองที่เป็นกฎหมาย80 

  ในศตวรรษที่ 19 กฎหมายปกครองเป็นเพียงกฎหมายสารบัญญัติเท่านั้นไม่ใช่
กฎหมายวิธีสบัญญัติ วิธีการพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือการบวนการพิจารณาทางปกครองยังเป็น
เรื่องภายในฝ่ายปกครอง อาจกำหนดไว้เป็นระเบียบภายในหรือแนวปฏิบัติของฝ่ายปกครองซึ่งไม่มีผล
ทางกฎหมายไปสู่ภายนอก ฝ่ายนิติบัญญัติ ศาล และนักวิชาการ เห็นว่า ข้ันตอนก่อนวินิจฉัยสั่งการ
ของฝ่ายปกครองเป็นเพียงส่วนหนึ่งของการเตรียมการออกคำสั่ งของฝ่ายปกครองเท่านั้น 
แนวความคิดในการกำหนดให้มีกระบวนการพิจารณาทางปกครองข้ึนเพื่อป้องกันการใช้อำนาจตาม
อำเภอใจของฝ่ายปกครองจึงถูกละเลยไป เช่นเดียวกับช่วงกลางศตวรรษที่ 19 ยังไม่ปรากฏว่าได้มี
การศึกษาของสาขาวิชานิติศาสตร์ถึงวิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง การใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเปน็การตัดสินใจที่อิสระจากตัวบทกฎหมาย ที่สำคัญคือมีการเข้าใจกันว่า คำว่า 
วิธีพิจารณา จะนำไปใช้กับเรื่องมีคู่ความสองฝ่าย โดยฝ่ายปกครองเป็นผูพ้ิจารณาซึ่งเรื่องในลักษนะนี้มี
ไม่มาก 

  ปลายศตวรรษที่ 19 วิธีพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้เริ่มข้ึนเมื่อมีการ
อุทธณ์ภายในฝ่ายปกครอง และมองว่าการออกนิติกรรมทางปกครองนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
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เสมือนหนึ่งผู้ตัดสินในเรื่องที่ตนเป็นเจ้าของเรื่อง  วิธีพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงเป็นเพียง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเขตอำนาจและข้อกำหนดเกี่ยวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง สำหรับความ
เกี่ยวเนื่องระหว่างวิธีพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและวิธีพิจารณาความในศาลปกครองจึงเป็น
เรื่องขององค์กรที่รับพิจารณาคดีเคียงคู่กันในลักษณะการอุทธรณ์ต่อเนื่องกันไป 

  2) หลังจากต้นศตวรรษที่ 20 ยุคนี้ วิธีพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
หมายถึง หนทางไปสู่เป้าหมายซึ่งประกอบด้วยการกระทำต่าง ๆ ที่เป็นลูกโซ่ วิธีพิจารณาในช้ัน
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงมิใช่ข้ันตอนการอุทธรณ์ แต่เป็นข้ันตอนการพิจารณาในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองผู้ออกนิติกรรมทางปกครองโดยมีระบบในการวินิจฉัยอย่างเป็นข้ันตอนและมีหลักเกณฑ์ 
แนวคิดน้ีได้รับแรงกระตุ้นจากการออกกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาทั่วไปในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
พ.ศ. 2519 

  กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาทั่วไปในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง พ.ศ. 2519 ได้นำ
หลักการเรื่องความไม่มีส่วนได้เสีย หลักการโต้แย้งคัดค้าน และหลักการให้เหตุผลมาใช้กับการกระทำ
ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในช้ันต้นก่อนจะออกนิติกรรมทางปกครอง แต่ประเทศเยอรมนีในช่วงเวลา
เดียวกันนี้ นักกฎหมายยังไม่คิดพยายามจัดทำประมวลกฎหมายปกครองภาคทั่วไปทางวิธีพิจารณา 
แต่ได้พยายามจัดทำประมวลกฎหมายปกครองภาคทั่วไปทางสารบัญญัติ กฎหมายดังกล่าวทำให้เกิด
การกระตุ้นให้นักวิชาการเยอรมนีต้องเริม่มองการเตรียมการออกนิติกรรมทางปกครองในลักษณะของ
การพิจารณา 

  หลักจากที่ได้มีการกระตุ้นแล้ว เหตุการณ์สำคัญในการพัฒนาวิธีพิจารณาของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเยอรมนี คือ การประชุมสมาคมนักกฎหมายมหาชนเยอรมนีใน พ.ศ. 2501 ณ 
กรุงเวียนนา ในการประชุมครั้งนี้มีการอภิปรายถึงเรื่องวัตถุประสงค์ หน้าที่ และขอบเขตของวิธี
พิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ประกอบกับมีความเห็นของนักวิชาการเรียกร้องให้มีวิธี
พิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

  ในปัจจุบันมีความเข้าใจร่วมกันว่า วิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

หมายถึง การกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีผลไปสู่ภายนอก ไม่ว่าจะเป็นการตระเตรียมในการ

ออกนิติกรรมทางปกครอง การออกนิติกรรมทางปกครองหรือการทำสัญญาทางปกครอง ดังนั้น 

บทบัญญัติเกี่ยวกับข้ันตอนต่าง ๆ  ก่อนจะมาเป็นนิติกรรมทางปกครอง ตลอดจนการประกาศหรือแจ้ง

คำสั่งที่มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง ล้วนแต่เป็นเรื่องเกี่ยวกับวิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองทั้งสิ้น 
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  3.2.1.3 หลักการโต้แย้งคัดค้านในปัจจุบนั  

  การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองในประเทศเยอรมนีประกอบด้วย

องค์ประกอบสำคัญ 2 ประการคือ ประการแรกสิทธิที่จะได้รับทราบข้อเท็จจริง และประการที่สอง

สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐาน มีรายละเอียดดังนี้ 

  ประการแรก คู่กรณีที่อาจได้รับผลกระทบจากคำสั่งทางปกครองจะต้องได้รับ

ทราบถึงข้อเท็จจริงในคำสั่งทางปกครองนั้นเพื่อให้รับทราบข้อเท็จจริง ๆ และนำข้อมูลไปโต้แย้ง

คัดค้านในข้ันตอนต่อไป ซึ่งหลักการนี้ถูกรบัรองไว้โดยรฐับัญญัติวิธีปฏิบัติราชทางปกครองของเยอรมนี 

พ.ศ. 2519 มาตรา 28 (1)81  

  ประการที่สอง คู่กรณีสามารถอ้างสิทธิในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง

โต้แย้งคัดค้านช้ีแจงข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับคำสั่งทางปกครองที่ตนได้รับผลกระทบ รวมถึงการแสดง

ความคิดเห็นเกี่ยวกับปัญหาทางข้อกฎหมายที่น่าจะเป็น ตลอดจนการแสดงพยานหลักฐานซึ่งจะทำให้

กระบวนการดังกล่าวเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครอง  

  กระบวนการดังกล่าวไม่ยึดติดกับรูปแบบ เน้นความเรียบง่าย เหมาะสม และ

จะต้องไม่ทำให้เกิดความล่าช้าเกินสมควร และจะต้องใช้หลักไต่ส่วนในการแสวงหาความจริงเพื่อให้ได้

ข้อเท็จจริงที่ดีที่สุด นอกจากนี้ คู่กรณีต้องให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการให้ข้อมูล

เกี่ยวกับพยานหลักฐานหรือเรื่องอื่น ๆ ที่จำเป็น และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ผูกพันต้องให้

ข้อมูลและคำแนะนำที่จำเป็นกับคู่กรณีด้วย เช่น เอกสารสำนวนการออกคำสั่งทางปกครอง82 

  3.2.1.4 ข้อยกเว้นของหลักการโต้แย้งคัดคา้น 

  แนวความคิดของกฎหมายประเทศเยอรมนีนั้นมีหน้าที่ดำเนินการเพื่อคุ้มครอง

ประโยชน์สาธารณะและสามารถใช้อำนาจเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้และต้องอยู่ภายใต้หลักการ

โต้แย้งคัดค้านในขณะเดียวกัน แสดงให้เห็นว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อสิทธิและ

 

 81 รัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชทางปกครองของเยอรมนี พ.ศ. 2519 มาตรา 28 (1) บัญญัติว่า “Before an 
administrative act affecting the rights of a participant may be executed, the latter must be given 
the opportunity of commenting on the facts relevant to the decision” 
 82 Nigel Foster and Satish Sule, Geman Legal System and Law (New York: Oxford, 2002). 
P. 261. 
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เสรีภาพของประชาชน อย่างไรก็ตาม เมื่อมีความจำเป็นต้องพิจารณาระหว่างประโยชน์สาธารณะกับ

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้ว ประโยชน์สาธารณะย่อมอยู่เหนือสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

การโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองจึงอาจถูกยกเว้นได้ในบางกรณี กล่าวคือ 

  (1) มีความจำเป็นต้องออกคำสั่งทางปกครองในทันที เพราะถ้าหากปล่อยให้เกิด

ความล่าช้าจะเกิดความเสียหาย หรืออาจเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ กรณีนี้ฝ่ายปกครองมี

ดุลพินิจที่จะไม่ให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านได้ แต่หากไม่ปรากฏเหตุจำเป็นดังกล่าวที่จะต้องออกคำสั่งทาง

ปกครองในทันทีทันใด เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยังคงต้องให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านเพื่อให้เป็นไปตาม

เจตนารมณ์ของกฎหมาย83 

  (2) การให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านจะทำให้เกิดความเสียหายต่อการปฏิบัติหน้าที่

ของเจ้าหน้าที่ในปกครองภายในระยะเวลาที่กำหนดซึ่งมีผลสำคัญต่อการออกคำสั่งทางปกครอง กรณี

นี้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาช่ังน้ำหนักของสถานการณ์ตามความจำเป็นเพื่อเลือกให้สิทธิใน

การโต้แย้งคัดค้านแก่คู่กรณี ซึ่งหากคาดการณ์แล้วว่าจะเกิดความเสียหายย่อมยกเว้นไม่ต้องให้สิทธิใน

การโต้แย้งคัดค้านได8้4 

  (3) คำสั่งทางปกครองที่จะออกมาน้ันไม่แตกต่างไปจากข้อเท็จจริงแถลงไว้โดย

คู่กรณีในคำขอหรือคำแถลง และไม่เป็นไปในทางเสียหายแก่คู่กรณี กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

จะออกคำสั่งโดยพิจารณาข้อเท็จจรงิที่คู่กรณีเคยใหค้ำขอหรือคำแถลงเอาไว้โดยถ้าข้อเท็จจริงเพียงพอ

ก็ไม่มีความจำเป็นต้องให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน แต่หากข้อเท็จจริงดังกล่าวผิดไปจากข้อเท็จจริงที่มี

อยู่ในคำขอหรือคำแถลง และทำให้เกิดความเสียหายแก่คู่กรณี ดังนี้ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะปฏิเสธ

การให้โอกาสการโต้แย้งคัดค้านไม่ได้85 

  (4) เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองประสงค์ที่จะออกคำสั่งทางปกครองโดยการใช้

เครื่องมืออัตโนมัติ เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองจำเป็นต้องออกคำสั่งเพื่อให้บังคับกับกลุ่มคนจำนวนมาก

 

 83 วันชัย โฆษิตมาศ, "หลักการรับฟังคู่กรณีก่อนออกคำสั่งทางปกครอง: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย
เยอรมัน สหรัฐอเมริกาและไทย" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2549), หน้า 90. 
 84 เพิ่งอ้าง, หน้า 90. 
 85 เพิ่งอ้าง, หน้า 90. 
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โดยใช้เกณฑ์ข้อเท็จจริงเดียวกัน หรือเป็นกรณีที่ ไม่อาจระบุได้แน่ชัดว่าบุคคลใดจะเป็นผู้ได้รับความ

เสียหายจากคำสั่งดังกล่าวบ้าง กรณีนี้ให้ถือเป็นข้อยกเว้นของการโต้แย้งคัดค้านได้86 

  (5) การใช้มาตรการบังคับทางปกครอง เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจไม่ให้

โอกาสโต้แย้งคัดค้านก่อนการดำเนินการใช้มาตรการทางปกครอง เพราะถ้าหากมีการให้โอกาสโต้แย้ง

คัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง ผู้ที่จะต้องถูกบังคับตามคำสั่งดังกล่าวอาจหลีกเลี่ยงการถูกบังคับ

ได8้7 

  3.2.1.5 ปัญหาท่ีเป็นข้อท้าทาย 

  ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองของประเทศเยอรมนีกำหนดให้ฝ่าย

ปกครองดำเนินการตามความเหมาะสมอย่างยืดหยุ่นและไม่เครง่ครัด แต่สำหรับกระบวนการพิจารณา

ทางปกครองที่เป็นเงื่อนไขความสมบูรณ์และความชอบด้วยกฎหมายของการออกคำสั่งทางปกครอง 

ใด ๆ ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามหลักการ เช่น กระบวนการโต้แย้งคัดค้าน88 แต่ถ้าหาก

ฝ่ายปกครองมิได้ให้สิทธิดังกล่าว กระบวนการโต้แย้งคัดค้านก็เป็นเพียงนิติกรรมทางปกครองที่มี

ข้อบกพร่องที่ยังไม่ร้ายแรงถึงขนาดไม่มีผลบังคับใช้หรือที่เรียกว่า โมฆียะกรรม ซึ่งนิติกรรมดังกล่ าว

อาจกลับมาเป็นนิติกรรมที่ชอบด้วยกฎหมายได้ด้วยวิธีการเยียวยาความผิดพลาดในทางพิจารณา การ

ใช้แนวทางเช่นน้ีส่งผลดีกับฝ่ายปกครองกล่าวคือ เป็นการประหยัดเวลาและค่าใช้จ่ายในการพิจารณา

คดีใหม่อีกครั้ง แต่อาจเกิดคำถามข้ึนว่า สิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่อาจถูกกระทบจากคำสั่งทาง

ปกครองแล้วนั้นจะได้รับความคุ้มครองเพียงพอหรือไม่ เพียงใด และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

กฎหมายและรัฐธรรมนูญเยอรมนีที่มุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นสำคัญมากน้อย

เพียงใด  

3.3 บทเรียนจากข้อท้าทายเกี่ยวกับหลักการโต้แย้งคัดคา้นในกฎหมายอังกฤษและกฎหมาย
เยอรมน ี

 ประเทศอังกฤษถือว่าเป็นต้นกำเนิดของหลักการโต้แย้งคัดค้านโดยมีที่มาจากหลักความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ และถือเป็นกฎเกณฑ์ดั้งเดิมด้วยเหตุที่ประเทศอังกฤษใช้ระบบกฎหมายคอม
มอนลอร์ หลักกฎหมายต่าง ๆ รวมถึงเนื้อหาสาระและข้อยกเว้นของหลักการโต้แย้งคัดค้านเกิดข้ึน

 

 86 เพิ่งอ้าง, หน้า 90. 
 87 เพิ่งอ้าง, หน้า 91. 
 88 กมลชัย รัตนสกาวงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 158. 
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โดยจะปรากฏอยู่ในคำพิพากษาของศาลยุติธรรม ในปัจจุบัน ศาลยุติธรรมของประเทศอังกฤษยังคง
บังคับใช้หลักการโต้แย้งคัดค้านกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองเมื่อฝ่ายปกครองมีอำนาจ
วินิจฉัยที่อาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนทำให้หลักการดังกล่าวมีสถานะเป็นกฎหมาย
ทั่วไปที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร และศาลยุติธรรมของอังกฤษได้ยอมรับถึงข้อยกเว้นของหลักการ
โต้แย้งคัดค้านในกระบวนการพิจารณาทางปกครองด้วย หากมีกรณีที่กระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองนั้น ๆ เกี่ยวข้องกับประโยชน์มหาชนและเกี่ยวกับความมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือหากมีกระบวนการทางปกครองที่ขัดต่อหลักการดังกล่าวก็สามารถ
เยียวยาแก้ไขได้ตราบเท่าที่ฝ่ายปกครองยังมีอำนาจเปลี่ยนแปลงแก้ไข สำหรับหลักการโต้แย้งคัดค้าน
ในกระบวนการทางปกครองของประเทศอังกฤษ ผลของการพิจารณาทางปกครองที่ขัดต่อหลักการ
โต้แย้งคัดค้านแม้จะทำให้คำวินิจฉัยของฝ่ายปกครองมีผลเป็นโมฆะโดยแท้ แต่มีผลเป็นคำวินิจฉัยที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ทำให้คำวินิจฉัยผูกพันบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิจนกว่าคำวินิจฉัยน้ันจะถูกศาลสั่งให้
เป็นโมฆะ ซึ่งศาลมักจะวินิจฉัยว่าเป็นโมฆะในกรณีที่ขัดต่อหลักการดังกล่าว  

 สำหรับประเทศเยอรมนีได้นำหลักการโต้แย้งคัดค้านมาบัญญตัิไว้ในกฎหมายเพื่อใช้บังคับใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง นิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยฝ่ายฝืนต่อหลักการโต้แย้งคัดค้าน
เป็นนิติกรรมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดับที่ไม่ร้ายแรงและกฎหมายกำหนดให้นิติกรรมทางปกครอง
มีผลใช้บังคับ แต่อาจถูกยกเลิกหรือเยียวยาได้โดยแย้งพิจารณาความสำคัญของข้อผิดพลาดหรือ
โต้แย้งคัดค้านได้  

 จะเห็นได้ว่า ทั้งประเทศอังกฤษและประเทศเยอรมนีต่างก็ให้ความสำคัญกับหลักการโต้แย้ง
คัดค้านเพราะหลักการดังกล่าวมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในขณะเดียวกันก็เป็นการ
จัดระเบียบวิธีการปฏิบัติงานในทางปกครองด้วย กรณีใดที่ฝ่าฝืนต่อหลักการโต้แย้งคัดค้านย่อมไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย และจะต้องมีการเยียวยาแก้ไข หรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยศาล นอกจากนี้ใน
บางกรณี ศาลได้วางหลักการที่แสดงให้เห็นถึงความสำคัญว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตาม
หลักการโต้แย้งคัดค้านอย่างเคร่งครัด  

 จากการศึกษาหลักการโต้แย้งคัดค้านของประเทศอังกฤษ และประเทศเยอรมนี สรุปได้ว่า 
ทั้งสองประเทศมีการรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ ซึ่งในประเทศอังกฤษหลักการโต้แย้งคัดค้าน
ถูกยอมรับและมีสถานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ส่วนประเทศเยอรมนีถูกบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษร โดยมีองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องแจ้ง
ข้อเท็จจริงให้คู่กรณีทราบและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแสดงพยานหลักฐาน อย่างไรก็ตาม หลักการ
ดังกล่าวอาจถูกยกเว้นได้หากเป็นการดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ นอกจากนี้ ทั้งสองประเทศ
ต่างมีความมุ่งหมายที่จะคุ้มครองสทิธิและเสรภีาพของคู่กรณีจากการดำเนินกระบวนการพิจารณาทาง
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ปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งการตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง
ปกครองโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ดังนี้ หลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองของ
ประเทศอังกฤษและประเทศเยอรมนี จึงสามารถสรุปการศึกษาเป็นตารางด้านล่างนี้ 

 

หลักการโต้แย้งคัดคา้นก่อนออกคำสั่ง
ทางปกครอง 

ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมน ี

1. การรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้าน ประเทศอั งกฤษยอมรับ
หลักการโต้แย้งคัดค้านโดย
หลักการดังกล่าวมีสถานะ
เป็นห ลักกฎห มายทั่ วไป 
แ ล ะ ถู ก น ำ ไ ป ใ ช้ ใ น
กระบวนการพิจารณาอย่าง
เคร่งครัด 

ประเทศเยอรมนียอมรับ
หลักการโต้แย้งคัดค้านโดย
บัญญัติเป็นกฎหมายลาย
ลั ก ษ ณ์ อั ก ษ ร  แ ล ะ ถู ก
นำไปใช้ในกระบวนการ
พิ จารณ าทางปกครอ ง
อย่างเคร่งครัด 

2. องค์ประกอบของหลักการโต้แย้ง
คัดค้าน 

มีองค์ประกอบ 2 ประการ 
คือ การแจ้งข้อเท็จจริงให้
คู่กรณีทราบ และให้โอกาส
โต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐาน 

มีองค์ประกอบ 2 ประการ 
คือ การแจ้งข้อเท็จจริงให้
คู่กรณีทราบ และให้โอกาส
โต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐาน 

3. ประโยชน์สาธารณะเป็นข้อยกเว้น
เด็ดขาด 

การออกคำสั่งทางปกครองที่
ให้เหตุผลในการดำเนินการ
เพื่อสาธารณะเป็นยกเว้น
หลักการโต้แย้งคัดค้านทุก
กรณี 

การออกคำสั่งทางปกครอง
ที่ ใ ห้ เ ห ตุ ผ ล ใ น ก า ร
ดำเนินการเพื่อสาธารณะ
เป็นยกเว้นหลักการโต้แย้ง
คัดค้านทุกกรณี 

4. ความมุ่งหมายในการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณี 

ที่มาทางความคิดและที่มา
ทางประวัติศาสตร์แม้จะ
แตกต่างกับประเทศเยอรมนี 
แต่ มี ความมุ่ งห มายที่ จ ะ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของคู่กรณี 

ที่มาทางความคิดและที่มา
ทางประวัติศาสตร์แม้จะ
แ ต ก ต่ า ง กั บ ป ร ะ เท ศ
อั งก ฤษ  แต่ มี ค วาม มุ่ ง
หมายที่จะคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณี 
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5. เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตระหนักถึง
การให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านแก่
คู่กรณี 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและ
ศาลต่างเข้าใจและตระหนัก
ถึงหลักการโต้แย้งคัดค้าน
ก่อนออกคำสั่งทางปกครอง
ซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย  

เจ้ าหน้าที่ ฝ่ ายปกครอง
และศาลต่างเข้าใจและ
ต ร ะ ห นั ก ถึ ง ห ลั ก ก า ร
โต้แย้งคัดค้านก่อนออก
คำสั่ งท างป กค รอ ง ซึ่ ง
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย 
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บทท่ี 4 
การโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

 ภายใต้หลักนิติรัฐ กระบวนการพิจารณาทางปกครองต้องทำให้ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์
ปรากฏและมีผลบังคับใช้อย่างเป็นรูปธรรม กล่าวคือ หลักนิติรัฐมีแนวคิดว่า ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์
เป็นหลักการที่มนุษย์ต้องยอมรับ89 เพราะศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์มีติดตัวมาตั้งแต่กำเนิดเนื่องจาก
ความเป็นมนุษย์ของตนเอง และเป็นสิ่งที่แสดงถึงความเสมอภาคเท่าเทียมของมวลมนุษย์โดยไม่มีการ
แบ่งแยกจากเช้ือชาติ ศาสนา ชาติพันธ์ุ สีผิว และสิ่งอื่น ๆ90 รัฐจึงต้องให้การรับรองและคุ้มครอง
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก็ได้บัญญัติรองรับให้บุคคลสามารถ
อ้างศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ได้เท่าที่ไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่นและไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อ
รัฐธรรมนูญ91 เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซึ่งอยู่ในฐานะกฎหมายสูงสุดบัญญัติรองรับเรื่อง
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ไว้ จึงทำให้กฎหมายลำดับถัดลงมาต้องเคารพต่อหลักการนี้ ด้วย ดังนั้น
กระบวนการพิจารณาทางปกครองทีม่ีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่น กระบวนการ
ออกคำสั่งทางปกครอง จะต้องอาศัยอำนาจที่กฎหมายให้ไว้จึงจะดำเนินการได้ และจะต้องปฏิบัติตาม
หลักการโต้แย้งคัดค้านโดยทำให้การบังคับใช้เป็นรูปธรรม จึงได้มีการพัฒนาแนวความ คิดในการ
รับรองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองในการบัญญัติรับรองไว้ใน
กฎหมายต่าง ๆ (4.1) รวมทั้งกำหนดเนื้อหาสาระของหลักการโต้แย้งคัดค้านอันเป็นหนึ่งในหลักการที่
สำคัญของกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี ทั้งนี้ 
ในบางกรณีหลักการโต้แย้งคัดค้านไม่อาจใช้บังคับได้กับทุกกรณีเสมอไป เนื่องจากกฎหมายได้มีการ
กำหนดข้อยกเว้นสำหรับการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ (4.2) เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่จำเป็นต้องให้โอกาส
คู่กรณีก็ได้ แต่ถือว่ากระบวนการพิจารณาออกคำสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม 
แม้จะมีการบัญญัติรับรองหลักการดังกล่าวพร้อมทั้งรายละเอียดบางส่วนเอาไว้ แต่หลักการดังกล่าวก็
ยังคงมีปัญหาบางประการที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีอยู่บ้าง (4.3) อันเป็นข้อ
คำถามสำคัญของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ซึ่งจะได้ศึกษาองค์ประกอบ บริบท สังคม และกำหนดแนว
ทางแก้ไขและข้อเสนอแนะต่อไป 

 

 

 89 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2536), หน้า 153. 
 90 เทียนเงิน อุตระชัย , "ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักการที่มนุษย์ต้องยอมรับ" (วิทยานิพนธ์นิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2557), หน้า 67. 
 91 เพิ่งอ้าง, หน้า 122. 
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4.1 พัฒนาการของหลักการโต้แย้งคัดคา้นในระบบกฎหมายไทย 

 สำหรับประเทศไทย ได้มีการรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้านไว้ในบทบัญญัติรัฐธรรมแห่ง
ราชอาณาจักรไทยซึ่งเป็นกฎหมายลำดับสูงสุดของประเทศ92 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 รวมทั้งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนและข้าราชการฝ่ายต่าง ๆ 
และพระราชบัญญัติวิชาชีพต่าง ๆ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้
กำหนดมาตรฐานกลางในการดำเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครองไว้ (4.1.2) โดยถือว่าประชาชน
เป็นประธานแห่งสิทธิ แทนที่จะเป็นผู้ที่ถูกปฏิบัติ ซึ่งฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามหลักการต่าง ๆ ใน
การดำเนินการบวนการพิจารณาทางปกครอง อันรวมถึงหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง
ปกครองด้วย เพื่อให้คำสั่งทางปกครองมีความโปร่งใส ชัดเจน และเป็นธรรม ซึ่งรายละเอียดดังกล่าว
ของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองมีลกัษณะกระจัดกระจายไม่มีกฎหมายฉบับใดมี
เนื้อหากำหนดและแน่นอนในการนำหลักการดังกล่าวไปใช้ปฏิบัติ (4.1.1) กระนั้น แม้จะมีการรับรอง
หลักการโต้แย้งคัดค้านในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตาม แต่ก็ยังเกิด
คำถามว่า หลักการดังกล่าวนี้มีสถานะในทางกฎหมายเพียงใด แม้จะมีการรับรองหลักการดังกล่าวไว้
ในรัฐธรรมนูญ (4.1.3) 

 4.1.1 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับมาตรฐานขั้นต่ำใน
การโต้แย้งคัดค้านในกฎหมายไทย 

 เดิมในอดีตก่อนการยกร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หลักการโต้แย้งคัดค้านไม่มีกฎหมายกลางหรือกระบวนการที่ละเอียดชัดเจนที่จะประกันความเป็น
ธรรมให้แก่ คู่กรณีเลย โดยการโต้แย้งคัดค้านปรากฏในพระราชบัญญัติต่าง ๆ โดยสามารถแบ่ง
ออกเป็น 3 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มราชการ (4.1.1.1) กลุ่มวิชาชีพ (4.1.1.2)  และกลุ่มธุรกิจ (4.1.1.3) โดย
แต่ละกลุ่มมีเนื้อความที่มีลักษณะคล้ายกัน โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

  4.1.1.1 ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539   

  (ก) กลุ่มราชการ 
  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 ได้รับรองสิทธิในการ

โต้แย้งคัดค้านให้แก่ข้าราชการอัยการที่ถูกกล่าวหาว่ากระทำผิดวินัยและได้รับรองสิทธิดังกล่าวในช้ัน

 

 92 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคแรก บัญญัติว่า “รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ หรือการกระทำใด จะขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระทำน้ันเป็นอันใช้บังคับมิได้” 
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คณะกรรมการสอบสวนให้แก่ข้าราชการอัยการที่ถูกกล่าวหาว่ากระทำผิดวินัยอย่างร้ายแรง โดย

กำหนดไว้ในมาตรา 5393 และมาตรา 5494 

  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มีมาตรฐานต่ำกว่าที่
บัญญัติรับรองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 เป็นอย่างมาก เนื่องจาก
ไม่ได้รับรองสิทธิการโต้แย้งคัดค้านกรณีที่ข้าราชการพลเรือนสามัญถูกกล่าวหาว่ากระทำผิดวินัยไม่
ร้ายแรง มีสิทธิเพียงการแจ้งถึงสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนข้อกล่าวหาเท่านั้น และกฎหมาย
ดังกล่าว ไม่ได้รับรองให้ข้าราชการที่ถูกกว่าหามีโอกาสหรือสิทธิในการเข้าถึงเอกสารที่อยู่ในความ
ครอบครองของผู้บังคับบัญชาหรือคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเท่าที่ควร รวมทั้งสิ ทธิที่จะมี
ทนายความหรือที่ปรึกษาเข้าร่วมในการสวบสวนและพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนด้วย95 

  พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการอื่น ๆ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่าย
รัฐสภา พ.ศ. 2518 มาตรา 5396 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ พ.ศ. 2521 มาตรา
6297 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตำรวจ พ.ศ. 2521 มาตรา 5198 ที่ไม่ปรากฏการบัญญัติ
ว่าได้มีการรับรองสิทธิการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้อย่างครบถ้วน  

 

 93 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 53 วรรคแรก บัญญัติว่า “ เม่ือ

ข้าราชการอัยการผู้ใดถูกกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นที่ สงสัยว่ากระทำผิดวินัย ผู้บังคับบัญชาต้องดำเนินการสอบสวน

ชั้นต้นโดยมิชักช้า” 

 94 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 54 วรรคแรก บัญญัติ ว่า 
“ข้าราชการอัยการผู้ใดซ่ึงผู้บังคับบัญชาเห็นว่ากระทำผิด วินัยอย่างร้ายแรงที่มีโทษถึงไล่ออก ปลดออก หรือให้ออก 
ให้ผู้บังคับบัญชาต่อไปน้ี แต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นอย่างน้อยสามคน เพื่อทำการสอบสวน” 
 95 สำนักงานศาลปกครอง, หลักการรับฟังผู้ถูกกระทบสิทธ์ิ = Audi Alteram Partem, หน้า 30. 
 96 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 2518 มาตรา 53 บัญญัติว่า “ข้าราชการรัฐสภา
สามัญผู้ใดกระทำผิดวินัยอย่างร้ายแรง และเป็นกรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจ้งตามที่กำหนดไว้ในกฎ ก.ร. หรือได้ให้
ถ้อยคำรับสารภาพเป็นหนังสือต่อผู้บังคับบัญชา หรือต่อผู้ซ่ึงได้รับมอบหมายให้สอบสวน หรือต่อคณะกรรมการ
สอบสวนผู้บังคับบัญชาตามมาตรา 28 จะสั่งลงโทษโดยไม่สอบสวนต่อไปก็ได้” 
 97 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ พ.ศ. 2521 มาตรา 62 วรรคแรก บัญญัติว่า “เม่ือ
ข้าราชการตุลาการผู้ใดถูกกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นที่สงสัยว่ากระทำผิดวินัย ผู้บังคับบัญชาต้องดำเนินการสอบสวน
ชั้นต้นโดยมิชักช้า” 
 98 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตำรวจ พ.ศ. 2521 มาตรา 51 สรุปได้ว่า “เม่ือข้าราชการ
ตำรวจผู้ใดหย่อนความสามารถด้วยเหตุใดในอันที่จะปฏิบัติหน้าที่ราชการของตนหรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกับ
ตำแหน่งหน้าที่ราชการหรือบกพร่องในหน้าที่ด้วยเหตุใด และถ้าผู้บังคับบัญชาตั้งแต่ตำแหน่งผู้กำกับการหรือเทียบผู้
กำกับการขึ้นไปเห็นว่าถ้าให้ผู้น้ันรับราชการต่อไปจะเป็นการเสียหายแก่ราชการ ก็ให้มีอำนาจแต่งตั้งกรรมการขึ้นทำ
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  กรณีที่กล่าวมาข้างต้นเป็นเพียงตัวอย่างของกฎหมายพระราชบัญญัติในส่วนของ
ระเบียบข้าราชการฝ่ายต่าง ๆ ที่ไม่มีหลักการโต้แย้งคัดค้านบัญญัติไว้อย่างครบถ้วนสมบูรณ์หรือไม่มี
ความชัดเจนเพียงพอ นอกจากนี้แล้ว ยังมีกลุ่มกฎหมายควบคุมการประกอบวิชาชีพด้วย 

  (ข) กลุ่มวิชาชีพ 

  (ก) พระราชบัญญัติวิชาชีพวิศวกรรม พ.ศ. 2505 ได้กำหนดคุณสมบัติของผู้
ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมและมรรยาทแห่งวิชาชีพ พระราชบัญญัติดังกล่าวรับรองหลักการโต้แย้ง
คัดค้านแก่ผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมที่ถูกกล่าวหาว่า ขาดคุณสมบัติหรือประพฤติผิดมรรยาทแห่ง
วิชาชีพ ในช้ันไต่สวนของคณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพวิศวกรรม มาตรา 14 ทวิ99 

  พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 ได้กำหนด
จริยธรรมแห่งวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวรับรองหลักการ
โต้แย้งคัดค้านแก่ผู้ประกอบวิชาชีพพยาบาลและการผดุงครรภ์ ที่ถูกกล่าวหาว่าประพฤติผิดจริยธรรม
แห่งวิชาชีพ ในช้ันไต่สวนของคณะกรรมการสอบสวนเพื่อหาข้อเท็จจริง มาตรา 39100 

  พระราชบัญญัติวิชาชีพอื่น ๆ ที่ปรากฏหลักการโต้แย้งคัดค้านลักษณะการรับรอง
ที่คล้าย ๆ กัน ก็ไม่ปรากฏรายละเอียดกฎเกณฑ์ หรือกระบวนการที่ครบถ้วนเช่นเดียวกัน  เช่น 

 

การสอบสวนโดยไม่ชักช้า ในการสอบสวนน้ีจะต้องแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนข้อกล่าวหา
เท่าที่มีให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบโดยจะระบุหรือไม่ระบุชื่อพยานก็ได้ และต้ องให้โอกาสผู้ถูกกล่าวหาชี้แจงและนำ
พยานหลักฐานเข้าสืบแก้ข้อกล่าวหาด้วย” 
 99 พระราชบัญญัติวิชาชีพวิศวกรรม พ.ศ. 2505 มาตรา 14 ทวิ บัญญัติว่า “ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มี
อำนาจตรวจสอบใบอนุญาต หรือการปฏิบัติงานของผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุม และเพื่อการน้ีให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่มีอำนาจดังต่อไปน้ี 
 (1) มีหนังสือสอบถามหรือเรียกบุคคลใดมาชี้แจงข้อเท็จจริง รวมทั้งให้ส่งเอกสารหรือหลักฐานได้ 
 (2) เข้าไปในสถานที่ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือมีเหตุผลพอเชื่อได้ว่าได้ใช้ประกอบวิชาชีพ
วิศวกรรมควบคุม ผู้ประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุมหรือผู้ครอบครองสถานที่น้ันต้องอำนวยความสะดวกแก่หนัก
งานเจ้าหน้าที่ตามสมควร” 
 100 พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 มาตรา 39 บัญญัติว่า “ให้
ประธานอนุกรรมการสอบสวนแจ้งข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษพร้อมทั้งส่งสำเนาเรื่องที่กล่าวหาหรือกล่าวโทษให้ผู้
ถูกกล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวโทษไม่น้อยกว่าสิบห้าวันก่อนวันเริ่มทำการสอบสวน 
 ผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวโทษมีสิทธิทำคำชี้แจงหรือนำพยานหลักฐานใด ๆ มาให้คณะอนุกรรมการ
สอบสวน  
 คำชี้แจงหรือพยานหลักฐานน้ันให้ยื่นต่อประธานอนุกรรมการสอบสวนภายในสิบห้าวันนับแต่วันได้รับ
แจ้งจากประธานอนุกรรมการสอบสวน หรือภายในกำหนดเวลาที่คณะอนุกรรมการสอบสวนจะขยายให้” 
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พระราชบัญญัติวิชาชีพสถาปัตยกรรม พ.ศ. 2508 มาตรา 27101 พระราชบัญญัติผู้สอบบัญชี พ.ศ. 
2505 มาตรา 19102 พระราชบัญญัติควบคุมบำบัดโรคสัตว์ พ.ศ. 2505 มาตรา 25 วรรคท้าย103 
พระราชบัญญัติการประกอบอาชีพงานก่อสร้าง พ.ศ. 2522 มาตรา 35104 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวช
กรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 38105  

  กรณีที่กล่าวมาข้างต้นเป็นเพียงตัวอย่างของกฎหมายพระราชบัญญัติในส่วนของ
พระราชบัญญัติกลุ่มวิชาชีพซึ่งก็ยังไม่ปรากฏหลักการโต้แย้งคัดค้านบัญญัติไว้อย่างครบถ้วนสมบูรณ์
หรือไม่มีความชัดเจนเพียงพอ นอกจากนี้แล้ว ยังมีกลุ่มประกอบธุรกิจอีกด้วย 

  (ค) กลุ่มธุรกิจ 

  พระราชบัญ ญั ติที่ เกี่ ยว ข้องกั บก ารควบ คุมการป ระกอบอาชีพ  เช่น 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติ
ควบคุมคุณภาพอาอาหารสัตว์ พ.ศ. 2525 พระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปละวัสดุโทรทัศน์ พ.ศ. 
2530 กฎหมายควบคุมการประกอบธุรกิจเหล่านี้ไม่ได้รับรองสิทธิตามหลักการโต้แย้งคัดค้านใน

 

 101 พระราชบัญญัติวิชาชีพสถาปัตยกรรม พ.ศ. 2508 มาตรา 27 วรรคท้าย บัญญัติว่า “ก่อนพิจารณาสั่ง
พักใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต ให้ ก.ส. ดำเนินการไต่สวนโดยให้โอกาสแก่ผู้ประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรม
ควบคุมผู้น้ัน ได้ทราบข้อกล่าวหาและยื่นคำชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา” 
 102 พระราชบัญญัติผู้สอบบัญชี พ.ศ. 2505 มาตรา 19 วรรคสาม บัญญัติว่า “ก่อนพิจารณาสั่งพักหรือ
เพิกถอนใบอนุญาต ให้มีการไต่สวนโดยให้โอกาสแก่ผู่สอบบัญชีรับอนุญาตน้ันได้ทราบข้อกล่าวหาและยื่นคำชี้แจงแก้
ข้อกล่าวหา” 
 103 พระราชบัญญัติควบคุมบำบัดโรคสัตว์ พ.ศ. 2505 มาตรา 25 วรรคท้าย บัญญัติว่า “ก่อนพิจารณาสั่ง
พักใช้หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาต ให้คณะกรรมการดำเนินการไต่สวนโดยให้โอกาสแก่ผู้ประกอบการบำบัดโรคสัตว์ผู้
น้ันได้ทราบข้อกล่าวหาและยื่นคำชี้แจงข้อกล่าวหา” 
 104 พระราชบัญญัติการประกอบอาชีพงานก่อสร้าง พ.ศ. 2522 มาตรา 35 วรรคท้าย บัญญัติว่า “ก่อน
พิจารณาเพิกถอน ให้ ก.ก.ส. ดำเนินการไต่สวนโดยให้โอกาสแก่ผู้รับงานก่อสร้างควบคุมน้ันได้ทราบข้อกล่าวหาและ
ยื่นคำชี้แจงข้อกล่าวหา” 
 105 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 38 บัญญัติว่า “ให้ประธานอนุกรรมสอบสวน 
แจ้งข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษพร้อมทั้งสำเนาเรื่องที่กล่าวหาหรือกล่าวโทษให้ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมผู้ถูก
กล่าวหาหรือถูกกล่าวโทษไม่น้อยกว่าสิบห้าวันก่อนวันเริ่มทำการสอบสวน 
 ผู้ถูกกล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวโทษมีสิทธิทำคำชี้แจงหรือนำพยานหลักฐานใด ๆ มาให้คณะอนุกรรมการ
สอบสวน 
 คำชี้แจงหรือพยานหลักฐานน้ันให้ยื่นต่อประธานอนุกรรมการสอบสวนภายในสิบห้าวันนับแต่วันได้รับ
แจ้งจากประธานอนุกรรมการสอบสวน หรือภายในกำหนดเวลาที่คณะอนุกรรมการสอบสวนจะขยายให้” 
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ข้ันตอนของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง กฎหมายเหล่าน้ีให้อำนาจฝ่ายปกครองควบคุมการ
ประกอบธุรกิจ โดยให้ฝ่ายปกครองมีอำนาจออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจ และมีอำนาจวินิจฉัยสั่งพัก
ใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจ การวินิจฉัยคำขอรับใบอนุญาต สั่งพักใช้หรือเพิกถอน
ใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจ กฎหมายเหล่านี้กำหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการสืบหา
ข้อเท็จจริง โดยให้ฝ่ายปกครองมีอำนาจเข้าไปในสถานที่ประกอบธุรกิจเพื่อตรวจ ค้น ยึด หรืออายัด
สิ่งของต่าง ๆ และมีอำนาจเรียกผู้ที่เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยคำ ช้ีแจง หรือแสดงหลักฐานต่าง ๆ เพื่อจะได้
ทราบว่าผู้ประกอบธุรกิจได้กระทำการอันเป็นการละเมิดต่อกฎหมายหรือไม่ แต่ฝ่ายปกครองไม่มี
หน้าที่แจ้งข้อเท็จจริงทีเ่ปน็ผลร้ายและรบัฟังข้อเทจ็จริงจากผู้ขอรับใบอนุญาต และผู้ที่ถูกสั่งพักใช้หรือ
เพิกถอนใบอนุญาต106 

 4.1.2 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับหลักการโต้แย้ง
คัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครอง  

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์
ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการออกคำสั่งทางปกครอง ว่า
จะต้องเตรียมการและดำเนินการอย่างไร ขณะเดียวกันก็เป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี
ด้วย ในอดีตที่ผ่านมา หลักเกณฑ์ในการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครองบ้างก็บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติเฉพาะเรือ่ง บ้างก็เป็นเพียงแนวปฏิบัติภายในของส่วนราชการ ทำให้หลักเกณฑ์ในการ
ปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันและไม่มีสภาพบังคับเพียงพอที่จะ
ถือได้ว่าเป็นกฎหมาย ด้วยความตระหนักถึงความสำคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงรเิริม่ยกรา่งกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใน พ.ศ. 2534 
โดยนำเอา กฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 ของประเทศเยอรมนีซึ่ง
มีความสมบูรณ์ในทางทฤษฎีและมีความกระชับที่สุด107 เป็นต้นแบบในการยกร่างพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปใน
การปฏิบัติราชการทางปกครอง หรืออาจเรียกว่าเป็นมาตรฐานข้ันต่ำในการปฏิบัติราชการ กล่าวคือ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีสภาพเป็นกฎหมายกลางที่จะเข้าไป

 

 106 ประสิทธ์ิ อัจฉริยสกุลชัย, "การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติใน
กฎหมายปกครองไทย," หน้า 69-76. 

 107 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, สาระสำคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2539), หน้า 7-8. 
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แทนที่กฎหมายต่าง ๆ ทั้ งหมด เพื่อให้มี ข้ันตอนของกระบวนการพิจารณาทางปกครองเป็น
เช่นเดียวกันทั้งหมดซึ่งจะง่ายต่อความเข้าใจของประชาชน108 ดังนั้นหากกฎหมายเฉพาะเรื่องอื่น ๆ ได้
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการในเรื่องใดไว้เป็นการเฉพาะแล้วก็ให้ใช้กฎหมายเฉพาะเรื่องนั้น ๆ 

 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้วางหลักเกณฑ์
รับรองไว้ในส่วนของบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิของคู่กรณี โดยถือว่าหลักการนี้มีความสำคัญที่สุดในการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีและให้ความสำคัญต่อความเป็นผู้ทรงสิทธิตามกฎหมายของ
คู่กรณีในกรณีที่คำสั่งทางปกครองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีหรือกลุ่มบุคคลใด 
ฝ่ายปกครองต้องให้โอกาสคู่กรณีหรอืกลุม่บคุคลนั้นได้รับทราบข้อเท็จจริงในเรื่องนั้น ๆ อย่างเพียงพอ 
มีโอกาสโต้แย้งคัดค้านแสดงความคิดเห็นของตน ตลอดจนแสดงพยานหลักฐาน ๆ ของตนเองด้วย 
ต้องแจ้งให้คู่กรณีหรือกลุ่มบุคคลนั้นทราบล่วงหน้าพอสมควร มีสิทธิมีทนายความหรือที่ปรึกษา 
รวมทั้งต้องให้สิทธิแก่เขาในการขอตรวจดูเอกสารที่จำเป็นด้วย เพื่อให้การแสดงพยานหลักฐานหรือมี
ข้อโต้แย้งคัดค้านมีความเป็นไปได้109 

 4.1.3 การรับรองหลักการโต้แย้งคัดคา้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นกฎหมายที่มีลำดับศักดิ์สูงสุดได้ให้การรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้าน
เอาไว้ในลักษณะของการที่ คู่กรณีเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติรับรองสิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเป็นครั้งแรก ในมาตรา 58 มาตรา 59 และมาตรา 60 
ซึ่งบัญญัติหลักการโต้แย้งคัดค้านในฐานะหลักกฎหมายทัว่ไป เพื่อให้คู่กรณีใช้ในการป้องกันตัวเองจาก
การใช้อำนาจรัฐโดยมิชอบของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 ก็ยังคงให้การรับรองสิทธิดังกล่าวเอาไว้ในมาตรา 58 และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับปัจจุบัน มีการบัญญัติรับรองในมาตรา 78 โดยใช้คำว่า “การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ” ซึ่งถือ
ว่าเป็นการให้ความรับรองสิทธิดังกล่าวโดยเสมอมา 

4.2 สาระสำคัญของการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองในประเทศไทย 

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายที่วางรากฐาน
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการ

 

 108 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: จิรัชการ
พิมพ,์ 2539), หน้า 167. 

 109 เพิ่งอ้าง, หน้า 262. 
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ออกคำสั่งทางปกครองว่าจะต้องเตรยีมการและดำเนินการอย่างไร ในขณะเดียวกันกฎหมายดังกล่าวก็
ได้วางหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีด้วย อันเป็นการยอมรับสถานะของ
คู่กรณีว่าเป็นผู้ทรงสิทธิในขอบเขตของกฎหมายมหาชน มิใช่ผู้อยู่ใต้การปกครองที่ไร้ซึ่งสิทธิอีกต่อไป 
หลักเกณฑ์ทั่วไปที่กำหนดไว้ในกฎหมายฉบับนี้จงึเป็นมาตรการสำคัญทีจ่ะปอ้งกันไม่ให้ฝ่ายปกครองใช้
อำนาจตามอำเภอใจ และเพื่ อให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเปน็ประมุขภายใต้หลักนิติรัฐ ซึ่งเรียกร้องให้การกระทำทุกอย่างของฝ่ายปกครอง
ต้องกระทำโดยชอบด้วยกฎหมายหรือมีกฎหมายให้อำนาจไว้ มีความถูกต้อง ชอบธรรม เหมาะกับ
เรื่องในแต่ละกรณี และไม่ใช้อำนาจอย่างไร้เหตุผลหรือเกินสมควรแก่เหตุ โดยกระบวนการโต้แย้ง
คัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง มาตรา 30 ในพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้กำหนดเกี่ยวกับ
องค์ประกอบสำคัญของการโต้แย้งคัดค้าน (4.2.1) ซึ่งหลักการดังกล่าวมีข้อยกเว้นที่กฎหมายบัญญัติ
ให้คู่กรณีไม่อาจใช้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองได้ (4.2.2) 

 4.2.1 องค์ประกอบของหลักการโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครอง 

 การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 ได้บัญญัติรับรองไว้นั้น ประกอบด้วยองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ 
ได้แก่ การแจ้งสิทธิให้คู่กรณีทราบข้อเท็จจริง (4.2.1.1) และต้องให้โอกาสคู่กรณีโต้แย้งคัดค้านและ
แสดงพยานหลักฐานเพื่อปกป้องสิทธิของตนเอง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

  4.2.1.1 การแจ้งข้อเท็จจริงแก่คู่กรณ ี

  เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทำการพิจารณาทางปกครองมีหน้าที่ต้องแจ้งข้อเท็จจริง
ให้คู่กรณีที่อาจถูกกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพจากคำสั่งทางปกครองนั้นได้ทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ
คำสั่งทางปกครองและผลของคำสั่งทางปกครองที่จะเกิดข้ึนอย่างเพียงพอหรือที่เรียกว่าเป็น สิทธิที่จะ
ได้รับแจ้งผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนกับคู่กรณีผู้ถูกกระทบสิทธิ หรือสิทธิที่จะได้รับแจ้งผลกระทบสิทธิ110 
โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 กำหนดเป็นหลักการไว้ว่า 
ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสได้รับข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และมีโอกาสได้โต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐานของตน การที่พระราชบัญญัติดังกล่าวนำหลักการมากำหนดไว้เป็นหลักการอย่างหนึ่ง
ของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง จึงเป็นการให้ความเข้าใจที่ถูกต้องว่า หลักการดังกล่าวเป็น

 

 110 ชัยยุทธนา วงศ์วานิช, "หลักการฟังคู่กรณีทุกฝ่ายในกฎหมายอังกฤษและกฎหมายไทย" (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2541), หน้า 44. 
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หลักการทั่วไปที่ใช้กับกรณีเรื่องที่การพิจารณานั้นจะกระทบในทางเสียหายต่อบุคคลหนึ่งบุคคลใด 
มิใช่หลักที่ใช้เฉพาะวิธีพิจารณาคดีของศาลเท่านั้น111 

  การได้รับแจ้งผลกระทบต่อสิทธิเป็นเรื่องแรกสุดที่สำคัญ 112 ในกรณีที่ฝ่าย
ปกครองจะออกคำสั่งใด หากคำสั่งนั้นอาจกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ใด เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้ง
ให้ผู้นั้นทราบข้อเท็จจริงที่จะเกิดข้ึน รวมทั้งข้อมูลที่ใช้เป็นมูลเหตุจูงใจในการออกคำสั่งดังกล่าว เช่น 
ก่อนที่จะออกคำสั่งให้รื้อถอนอาคาร เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งข้อเท็จจริงให้เจ้าของหรือผู้ ครอบครอง
อาคารดังกล่าวทราบว่า เขาทำผิดกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารอย่างไร ข้อเท็จจริงที่แจง้ใหท้ราบ
ต้องเพียงพอที่คู่กรณีจะสามารถโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานของตนได้อย่างเหมาะสม 
ดังนั้นการจะออกคำสั่งทางปกครองใด ๆ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องคำนึงถึงปัญหานี้ก่อนเสมอ 

  การให้คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่จำเป็นแก่การใช้สิทธิสอดคล้องกับการ
ต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบข้อเท็จจริงล่วงหน้าพอสมควร เนื่องจากการที่คู่กรณีจะสามารถใช้สิทธิโต้แย้ง
คัดค้านคำสั่งทางปกครองหรือพิสูจน์ข้อเท็จจริง รวมทั้งแก้ข้อกล่าวหาได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น 
คู่กรณีย่อมต้องอาศัยการทราบข้อมูลต่าง ๆ จากเอกสาร ซึ่งอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง 
ซึ่งเป็นผู้ออกคำสั่งทางปกครองมากระทบต่อสทิธิและเสรีภาพของคู่กรณี จึงได้บัญญัติรับรองให้คู่กรณี
มีสิทธิตรวจดูเอกสารของทางเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ได้บัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31113 และมาตรา 32114  

  สำหรับคำว่า “เอกสาร” นั้น หมายถึง สิ่งที่บรรจุข้อความที่ใช้ในการสื่อความ
เข้าใจของมนุษย์ได้ แต่ในบางกรณีอาจเป็นการสื่อความหมายโดยใช้สัญลักษณ์แทน และเอกสาร
ดังกล่าวอาจนำมาใช้เป็นพยานเพื่อโต้แย้งคัดค้านได้115 ต่อมากฎกระทรวง (ฉบับที่ 3)116 ได้ขยาย

 

 111 บุญอนันต์ วรรณพาณิชย์, หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 29-30. 

 112 Brewer-Carias, Les Principes De La Procedure Administrative Non Contentieuse : 
Etude De Droit Compares (France, Espagne, Amerique Latine) (Paris: Economica, 1992). ใน กฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: จิรัชการพิมพ์, 2539), หน้า 263. 
 113 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31 บัญญัติว่า “คู่กรณีมีสิทธิขอ
ตรวจดูเอกสารที่จำเป็นต้องรู้เพื่อการโต้แย้งหรือชี้แจงหรือป้องกันสิทธิของตนได้ แต่ถ้ายังไม่ได้ทำคำสั่งทางปกครอง
ในเรื่องน้ัน คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเป็นต้นร่างคำวินิจฉัย” 
 114 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31 บัญญัติว่า “เจ้าหน้าที่อาจไม่
อนุญาตให้ตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานได้ ถ้าเป็นกรณีที่ต้องรักษาไว้เป็นความลับ” 
 115 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 267-268. 
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นิยามของคำว่าเอกสารเพิ่มเติมให้มีความหมายกว้างขึ้นเพื่อให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ดังกล่าวด้วย และในการขอตรวจดูเอกสารดังกล่าวนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 31 วรรคสอง117 ได้กำหนดรายละเอียดเอาไว้แล้ว 

  อย่างไรก็ตาม หลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ งทางปกครอง ต าม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 มีข้อสังเกตคือ ถ้อยคำ “ใน
กรณีที่คำสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี” อาจเป็นข้อความที่ทำให้เกิดความสับสนได้ 
เนื่องจากถ้อยคำดังกล่าวอาจแปลความหมายได้กว้าง โดยอาจแปลได้ว่าครอบคลุมถึงคำสั่งทาง
ปกครองทุกกรณี เพราะคำสั่งทางปกครองไม่ว่าจะในลักษณะที่เป็นคุณหรือเป็นผลเสียแก่ผู้รับคำสั่ง
ย่อมกระทบถึงสิทธิของคู่กรณีทั้งสิ้น แต่เรื่องหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองนั้น 
โดยปกติจะใช้กับกรณีที่อาจมผีลกระทบในทางเสียหายแก่สทิธิของบุคคลเท่านั้น เนื่องจากมีเพียงกรณี
ที่อาจมีผลกระทบในทางเสียหายแก่สิทธิของบุคคลเท่านั้นที่จะสามารถอธิบายถึงเหตุผลและความ
จำเป็นที่ต้องให้คู่กรณีโต้แย้งคัดค้านเพื่อป้องกันสิทธิของตนเองได้ นอกจากนี้ แม้การวางหลักเกณฑ์
ให้แก่กระบวนการพิจารณาทางปกครองจะเป็นการสร้างหลักประกันสิทธิและช่วยให้การดำเนินงาน
ทางปกครองมีประสิทธิภาพ แต่หลักสำคัญประการหนึ่งของการดำเนินการทางปกครองที่จะต้อง
คำนึงถึงเสมอคือ ความรวดเร็ว ดังนั้นการจะบังคับให้ต้องดำเนินการตามหลักบางหลักทั้งที่โดยสภาพ
ไม่มีความจำเป็นก็อาจก่อให้เกิดความล่าช้าในงานปกครอง ด้วยเหตุดังกล่ าว สิทธิที่จะได้รับแจ้ง
ผลกระทบต่อสิทธิจึงน่าใช้เฉพาะกรณีที่อาจกระทบในทางเสียหายแก่สิทธิบุคคลเท่านั้น 

  4.2.1.2 การโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐาน 

  ด้วยเหตุผลที่ว่า การพิจารณาข้างเดียวอาจทำให้มองข้ามข้อเท็จจริงบางอย่าง
หรือการวิเคราะห์ในบางแง่ไปได้ การให้คู่กรณีได้โต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานที่เปน็ปฏิปกัษ์

 

 116 กฎกระทรวง ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ข้อ 1 บัญญัติว่า “เอกสาร ให้หมายความรวมถึงสิ่งที่ทื่อความหมายให้รู้เรื่องราวข้อเท็จจริง ข้อมูล รูป 
ตัวเลข หรือสิ่งใด ๆ และไม่ว่าจะได้จัดทำไว้ในรูปแบบของหนังสือ แฟ้ม รายงาน แผนผัง แผนที่ ภาพวาด ภาพถ่าย 
ฟิล์ม การบันทึกภาพหรือเสียง การบันทึกโดยเครื่องคอมพิวเตอร์ หรือวิธีอ่ืนใดที่ทำให้สิ่งที่บันทึกไว้ปรากฏได้และ
วัตถุใด ๆ บรรดาที่ใช้เป็นพยานหลักฐานในการพิจารณาทางปกครอง” 
 117 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31 วรรคสอง บัญญัติว่า “การ
ตรวจดูเอกสาร ค่าใช้จ่ายในการตรวจดูเอกสาร หรือการจัดทำสำเนาเอกสารให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กำหนดในกฎกระทรวง” 
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ต่อตน และมีโอกาสได้พิสูจน์ข้อโต้แย้งที่ยกขึ้นอ้างนั้นจะเป็นประโยชน์ 2 แง่ คือ การทำให้คำสั่งทาง
ปกครองมีความสมบูรณ์มากขึ้น และทำให้คู่กรณีมีโอกาสป้องกันสิทธิและเสรีภาพของตนเอง118 

  การให้โอกาสแก่คู่กรณีได้โต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนหรือ
นำพยานหลักฐานมานำสืบเพื่อสนับสนุนเหตุผลของตนหรือเพื่อหักล้างข้อสนับสนุนของฝ่ายปกครอง 
การให้โอกาสแก่คู่กรณีดังกล่าวถือเปน็สิทธิข้ันพื้นฐาน ดังที่ได้มีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแหง่
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 28119 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองมาตรา 29 (2)120 และมาตรา 30 ได้รับรองสิทธิการโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐาน
แก่คู่กรณีไว้ โดยการโต้แย้งคัดค้านนี้จะทำเป็นหนังสือหรือให้มาช้ีแจง หรือโต้แย้งด้วยวาจาก็ได้ กรณี
ย่อมขึ้นอยู่กับการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

  อย่างไรก็ตาม เรื่องของการให้โอกาสแก่คู่กรณีได้ โต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐานตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 121 มี
ข้อสังเกตคือ เนื้อหาที่แท้จริงของสทิธิที่จะได้รับแจง้ ผลกระทบต่อสิทธินี้เป็นเรื่องของการให้สทิธิ หรือ
ให้โอกาสเท่าน้ัน ฝ่ายปกครองจึงมีหน้าที่ต้องเคารพและปฏิบัติตามคือ การกระทำใด ๆ ที่จะเป็นการ
ให้โอกาสแก่คู่กรณีที่จะโต้แย้งคัดค้านได้ และต้องให้อย่างเพียงพอด้วย หากฝ่ายปกครองได้ดำเนินการ
แล้ว แต่คู่กรณีไม่ยอมใช้สิทธิหรือรักษาสิทธิของตน ก็ต้องถือว่าฝ่ายปกครองได้เคารพและปฏิบัติตาม
หลักการดังกล่าวนี้แล้ว เช่น คำสั่งปกครองสูงสุดที่ อ.4/2547 คดีน้ีผู้อำนวยการวิทยาลัยฯ ได้แต่งตั้ง
คณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงกรณีมีการร้องเรียนถึงพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสมของผู้ฟ้องคดี 
หลังจากที่ผู้อำนวยการวิทยาลัยฯ ได้รับรายงานผลการสอบสวนได้สั่งลงโทษผู้ฟ้องคดีโดยทำบันทึกว่า
กล่าวตักเตือนและรายงานเรื่องดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดี (กรมอาชีวศึกษา) ซึ่งได้เพิ่มโทษเป็นตัด
เงินเดือนและให้ติดตามความประพฤติ ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คำสั่งลงโทษต่อ อ.ก.ค. กรมอาชีวศึกษา ซึ่ง
พิจารณาแล้วมีมติให้ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี แม้มาตรา 102 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนฯ ซึ่งนำมาใช้บังคับแก่ข้าราชการครูโดยอนุโลม กำหนดวิธีปฏิบัติราชการทาง

 

 118 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 286. 
 119 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 วรรคแรก บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพ
ในชีวิตและร่างกาย” 
 120 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 29 (2) บัญญัติว่า “การรับฟัง
พยาน คำชี้แจง หรือความเห็นของคู่กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผู้เชี่ยวชาญที่คู่กรณีกล่าวอ้าง เว้นแต่
เจ้าหน้าที่เห็นว่าเป็นการกล่าวอ้างที่ไม่จำเป็นฟุ่มเฟือยหรือเพื่อประวิงเวลา” 
 121 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 วรรคแรก บัญญัติว่า “ในกรณี
ที่คำสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่าง
เพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานของตน” 
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ปกครองในเรื่องการลงโทษทางวินัยกรณีกระทำผิดวินัยไม่ร้ายแรงโดยไม่ต้องสืบสวนหรือรับฟัง
พยานหลักฐานของผู้ที่จะถูกลงโทษ แต่การดำเนินการเพื่อให้มีคำสั่งลงโทษผู้ฟ้องคดีเป็นคำสั่งทาง
ปกครองที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ใน
มาตรา 29 วรรคหนึ่ง (2) และมาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งนี้ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งผู้อำนวยการวิทยาลัยฯ ได้ให้
โอกาสผู้ฟ้องคดีโต้แย้งคัดค้านข้อกล่าวหาและแสดงพยานหลักฐานเพื่อหักล้างข้อกล่าวหาตามที่
กฎหมายกำหนดแล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้โต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานเพื่อหักล้างข้อกล่าวหา
แต่อย่างใด เพียงมีบันทึกถึงผู้อำนวยการวิทยาลัยฯ ยอมรับว่าปฏิบัติหน้าที่บกพร่องและประพฤติตน
ไม่เหมาะสม ดังนั้นการดำเนินการทางวินัยของผู้อำนวยการวิทยาลัยฯ จึงชอบด้วยกฎหมาย 

  การพิจารณาผู้ที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองเป็นเรื่องที่มี
ความสำคัญอย่างยิ่ง เนื่องจากเป็นการกำหนดว่าใครจะเป็นคู่กรณีที่เกี่ยวข้องในคำสั่งทางปกครองนั้น 
ซึ่งอาจจะมีคนเดียวหรือหลายคนก็ได้ โดยหลักการแล้วฝ่ายปกครองจะเป็นผู้กำหนดว่าใครจะเป็นผู้ที่
อาจได้รับความเสียหายจากคำสัง่ทางปกครองนั้นเพื่อใหม้ีสิทธิดำเนินการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ง
ทางปกครองและสิทธิอื่น ๆ ต่อไป 

  นอกจากนี้ หากบุคคลอื่นที่คิดว่าตนเองอาจได้รับความเสียหายร่วมด้วยจากคำสั่ง
ทางปกครองจะเข้ามาเป็นคู่กรณีเพื่อโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองนั้นไม่สามารถทำได้
ทันที โดยต้องได้รับอนุญาตหรือมีคำร้องขอเข้ามาเพื่อเป็นคู่กรณีที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่ง
ทางปกครองนั้นเสียก่อนจึงจะสามารถใช้สิทธิต่าง ๆ ต่อไปได้ สำหรับบุคคลที่จะเข้ามาเป็นคู่กรณีนั้น 
ถูกกำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 122 และมาตรา 
21123 นอกจากนี้ ศาสตร์จารย์ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ได้ให้คำอธิบายเรื่องนี้ไว้ว่า โดยหลักแล้วบุคคล
ทุกคนที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อาจเข้า
มาเป็นคู่กรณีได้แล้ว ไม่ว่าจะเป็นผู้เริ่มให้เกิดการพิจารณาทางปกครอง หรือเข้ามาในภายหลังที่การ

 

 122 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติว่า “คู่กรณี หมายความ
ว่า ผู้ยื่นคำขอหรือผู้คัดค้านคำขอ ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครอง และผู้ซ่ึงได้เข้ามาใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง เน่ืองจากสิทธิของผู้น้ันจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคำสั่งทางปกครอง” 
 123 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 21 บัญญัติว่า “บุคคลธรรมดา 
คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกคร องได้ตามขอบเขตที่สิท ธิของตนถูก
กระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดนมิอาจหลีกเลี่ยงได้” 
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พิจารณาทางปกครองเริ่มไปแล้วก็ได้ ไม่ว่าสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนมากหรือน้อยเพียงใดก็
ตาม124 

  ความสามารถของคู่กรณี จะต้องกระทำการใด ๆ ทางกฎหมายได้ จะต้องมี
ความสามารถ ซึ่งกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะวางหลักกฎหมายทั่วไปว่า บุคคลที่บรรลุนิติภาวะแล้ว
เป็นผู้มีความสามารถ ส่วนผู้ เยาว์คนไร้ความสามารถ คนเสมือนไร้ความสามารถล้วนเป็นผู้มี
ความสามารถโดยจำกัดและมีความสามารถกระทำเพียงบางกรณี แต่บุคคลต่าง ๆ จะมีความสามารถ
กระทำเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองได้เพียงใดนั้นจะต้องเป็นไปตามมาตรา 22 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 4.2.2 ข้อยกเว้นของการโต้แย้งคัดคา้น 

 ในกรณีที่คำสั่งทางปกครองที่อาจกระทบสิทธิของคู่กรณีซึ่งต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้
รับทราบข้อเท็จจรงิอย่างเพียงพอ ตลอดจนโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานของตนนั้น ไม่ได้ให้
สิทธิดังกล่าวแก่ทุกกรณีหรือทุกคู่กรณีที่ได้รับผลจากคำสั่งทางปกครอง แต่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กำหนดข้อยกเว้นบางประการที่ทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทำ
การพิจารณาทางปกครองไม่จำเป็นต้องให้สิทธิดังกล่าวแก่คู่กรณีโดยแบ่งเป็น ข้อยกเว้นเด็ดขาด 
(4.2.2.1) และข้อยกเว้นไม่เด็ดขาด (4.2.2.2) 

  4.2.2.1 ข้อยกเว้นเด็ดขาด 

  ข้อยกเว้นที่ห้ามมิให้มีการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ 
กรณีที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ ตามมาตรา 30 วรรคสองแห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น ในกรณีที่อาจเกิดผลเสียหายอย่าง
ร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ เจ้าหน้าที่ผู้ทำการพิจารณาคำสั่งทางปกครองต้องกระทำการทันทีโดย
ไม่จำเป็นต้องแจ้งผลกระทบสิทธิให้คู่กรณีทราบก่อน เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 78/2554 
คดีน้ีผู้ฟ้องคดี (บริษัท น.) ได้รับใบอนุญาตประกอบการขนส่งประจำทางโดยให้บริการในเส้นทางสาย
ภูเก็ต - นครศรีธรรมราช ตั้งแต่ปี 2517 ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่  4 (บริษัท ว.) ได้รับใบอนุญาตได้รับ
ใบอนุญาตประกอบการขนส่งประจำทางโดยให้บริการในเส้นทางนครศรีธรรมราช - กระบี่ ตั้งแต่ปี 
2538 และได้มีการขอปรับเส้นทางเป็นสายนครศรีธรรมราช – กระบี่ - ภูเก็ต ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
(กรมการขนส่งทางบก) ต่อมาผู้ฟ้องคดีได้มีการคัดค้านโดยระบุเหตุผลว่า จะทำให้เกิดการแย่ง
ผู้โดยสารกับตน อีกทั้งเส้นทางไปจงัหวัดภูเก็ตมีรถโดยสารว่ิงให้บรกิารจำนวนมากอยู่แล้ว แต่ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1 (คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบก) ได้มีมติอนุมัติให้ปรับปรุงเส้นทางตามคำขอของผู้ถูก

 

 124 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 250-252. 
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ฟ้องที่ 4 โดยให้เหตุผลว่า เพื่อเป็นทางเลือกให้กับประชาชนในการเดินทางเพิ่มข้ึน และเพื่อเป็นการ
สนับสนุนและส่งเสรมิการท่องเทีย่ว ประกอบกับแนวเสน้ทางช่วงอำเภอทุง่ใหญแ่ละอำเภอลำทับยังไม่
มีรถโดยสารเดินทางไปถึงจงัหวัดภูเก็ต จึงได้ออกคำสั่งฉบับที่ 1467 บันทึกการเปลี่ยนแปลงเสน้ทาง ผู้
ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงนำคดีมาย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว คดีน้ีมี
ข้อเท็จจริงสำคัญเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาก่อนออกคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ คำสั่งอนุมัติขอ
เพิ่มเส้นทาง ไม่ได้มีการแจ้งให้ผู้ประกอบการที่ได้รับผลกระทบโต้แย้งคัดค้านหรอืแสดงพยานหลกัฐาน
แต่อย่างใด และผู้ฟ้องคดีถือเป็นคู่กรณีตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะไม่ได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดี
โต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐาน แต่การยื่นหนังสือเข้ามาขอคัดค้านของผู้ฟ้องคดีถือเป็นการให้
โอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานแล้ว ส่วนกรณีรายละเอียดของการปรับปรุงเส้นทางนั้น 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เมื่อเทียบกับผลประโยชน์ที่ประชาชนอำเภอทุ่งใหญ่และอำเภอลำทับได้รับ
จากการที่มีรถโดยสารประจำทางตรงไปจังหวัดพังงาหรือจังหวัดภูเก็ตโดยไม่จำเป็นต้องต่อรถที่อำเภอ
ลำทับเหมือนแต่ก่อน กับผลกระทบต่อการเดินรถในเส้นทางที่ทับซ้อนในเรื่องของรายได้ของผู้ฟ้องคดี
แล้ว การจัดบริการรถโดยสารสาธารณะให้แก่ประชาชนอย่างเพียงพอและมีความสะดวกรวดเร็วถือ
เป็นจุดหมายหลักของการจัดทำบริการสาธารณะของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ดังนี้ คำสั่งทางปกครองจึงชอบ
ด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม คำสั่งทางปกครองอาจถูกยกเว้นไม่ให้โต้แย้งคัดค้านโดยเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองได้โดยจะต้องช่ังน้ำหนักเพื่อโอกาสโต้แย้งคัดค้าน กล่าวคือ ข้อยกเว้นไม่เด็ดขาด 

  4.2.2.2 ข้อยกเว้นไมเ่ด็ดขาด 

  ข้อยกเว้นที่กฎหมายกำหนดว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะดำเนินการตามหลักนี้
หรือไม่ก็ ได้  ซึ่ งได้แก่  กรณีต่าง ๆ ตามที่ กฎหมายกำหนดไว้ในมาตรา 30 วรรคสอง แห่ ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

  (ก) มีความจำเป็นรีบด่วน หากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงแก่เอกชนคนหนึ่งหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ กรณีนี้ข้ึนอยู่กับการช่ังน้ำหนัก
ความสำคัญระหว่างการดำเนินการตามข้ันตอนปกติกับการป้องกันความเสียหาย ซึ่ งตามความเป็น
จริงในกฎหมาย เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบทั้งสองด้านอยู่แล้ว เพราะถ้าหากคำสั่ง
ทางปกครองผิดพลาดเนื่องจากไม่ได้รับฟังข้อเท็จจริงหรือให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐาน เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ต้องรับผิดชอบ แต่การดำเนินการให้เกิดความล่าช้าจนเกิด
ความเสียหายร้ายแรงแก่ผู้ใดหรือแก่ประโยชน์สาธารณะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ต้องรับผิดชอบต่อผู้
นั้นและต่อผู้บังคับบัญชา 
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  (ข) มีผลทำให้ระยะเวลาที่กำหนดไว้สำหรับการทำคำสั่งทางปกครองต้องล่าช้า
ออกไป ซึ่งระยะเวลานี้จะกำหนดไว้ในกฎหมายหรืออนุบัญญัติหรือระเบียบข้อบังคับใด ๆ ในทาง
ราชการก็ได้ ส่วนระยะเวลาที่กำหนดไว้นั้นจะสั้นไปหรือไม่ เป็นความรับผิดชอบของผู้ออกกฎดังกล่าว 
และให้แก้ไขตามความเหมาะสมต่อไป 

  (ค) ข้อเท็จจริงที่ คู่กรณีผู้มีคำขอไว้นั้นครบถ้วนที่จะใช้ในการออกคำสั่งทาง
ปกครองได้โดยไม่ต้องพิจารณาข้อเท็จจริงอีก ทั้งนี้ไม่ว่าข้อเท็จจริงนั้นจะได้ให้ไว้ในคำขอ คำให้การ 
หรือคำแถลง แต่กรณีนี้จะใช้เป็นข้อยกเว้นไม่ได้ หากเรื่องนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอื่น 

  (ง) มีสภาพที่เห็นได้ชัดว่าการแจ้งผลที่อาจกระทบสิทธิไม่อาจกระทำได้ กรณีนี้
เป็นไปตามข้อเท็จจริงโดยข้ึนอยู่กับวิธีการทำคำสั่งทางปกครองและสภาพแวดล้อม เช่น การทำคำสั่ง
ทางปกครองในรูปแบบไฟสัญญาณจราจร จะเห็นได้ว่าโดยสภาพไม่อาจแจ้งผลกระทบเพื่อให้คู่กรณี
โต้แย้งคัดค้านได้ หรือกรณีเป็นที่ทราบของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอยู่แล้วว่าคู่กรณีดังกล่าวไปจากที่อยู่
โดยไม่ทราบที่พำนักในขณะนั้น เป็นต้น 

  (จ) เป็นคำสั่งทางปกครองอันเป็นมาตรการบังคับ กล่าวคือ คู่กรณีได้ทราบคำสั่ง
ทางปกครองแล้วแต่กลับฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครองนั้น จึงไม่มีความจำเป็นใดต้องแจ้ง
ผลกระทบให้ทราบอีก นอกจากนี้ ก่อนจะบังคับทางปกครองพระราชบัญญัตินี้ยังบังคับให้เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองต้องเตือนให้ผู้ที่ฝ่าฝืนทราบก่อนแล้วด้วย 

  (ฉ) กรณีอื่นทีกำหนดในกฎกระทรวง เป็นกรณีที่อาจมีความจำเป็นต้องกำหนด
เพิ่มเติมเพื่อความยืดหยุ่นของกฎหมาย125 โดยมีการออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา 30 วรรค
สอง (6) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 ใช้
บังคับตั้งแต่วันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2540 กำหนดให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ ต้องแจ้งให้คู่กรณี
ทราบให้การทำคำสั่งทางปกครอง โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

   (1) การบรรจุ การแต่งตั้ง การเลื่อนข้ันเงินเดือน การสั่งพนักงานหรือ
สั่งให้ออกจากงานไว้ก่อน หรือการให้พ้นจากตำแหน่ง 

   (2) การแจ้งผลการสอบหรือวัดผลความรู้หรือความสามารถของบุคคล 

   (3) การไม่ออกหนังสือเดินทางสำหรับการเดินทางไปต่างประเทศ 

   (4) การไม่ตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนต่างด้าว 

 

 125 เพิ่งอ้าง, หน้า 264-265. 
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   (5) การไม่ออกใบอนุญาตหรือการไม่ต่ออายุใบอนุญาตทำงานของคน
ต่างด้าว 

   (6) คำสั่งให้เนรเทศ126 

  สำหรับกระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ป้องกันให้คำสั่งทางปกครองบังคับใช้โดยมีผลประทบต่อสิทธิและเสรีภาพอย่างน้อยที่สุด แต่ข้อจำกัด
ในข้างต้นทำให้ไม่สามารถใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้านได้ ดังนั้น กระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ง
ทางปกครองจะเกิดข้ึนได้เฉพาะแค่บางกรณีเท่านั้น หากเข้าข้อยกเว้นในข้างต้น โดยเฉพาะกรณีที่เป็น
ประโยชน์สาธารณะย่อมไม่สามารถโต้แย้งคัดค้านได้ 

  คำว่า “ความเสียหายอย่างร้ายแรง” ไม่มีคำอธิบายขยายความสำหรบัคำดังกล่าว 
โดยการตีความเสียหายอย่างร้ายแรงจะข้ึนอยู่กับดุจพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะใช้ดุจพินิจ
พิจารณาว่ากรณีนั้น ๆ ส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ หรือก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง
หรือไม่ ทั้งนี้แม้จะไม่มีคำอธิบายขยายความไว้ก็ตาม แต่เจ้าหน้าฝ่ายปกครองจำเป็นต้องให้เหตุผล
สำหรับการออกคำสั่งทางปกครองด้วย  

  อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่า กรณีดังต่อไปนี้เป็นการก่อให้เกิด
ความเสียหายอย่างแรงร้าย ได้แก่ การเพิกถอนคำสั่งแก้ไขอัตราค่าจ้างของลูกจ้างประจำย้อนหลัง127 
การลงมติที่สั่ งให้ เพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศน์ทา ง
สถานีโทรทัศน์ดาวเทียม128 

4.3 ประเด็นปญัหาเกีย่วกับสิทธิในการโต้แย้งคัดคา้น “กอ่น” ออกคำสั่งทางปกครอง 

 หลังจากที่ประเทศไทยได้นำกฎหมายวิธีพิจารณาความเรื่องในช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
พ.ศ. 2519 ของประเทศเยอรมนีมาเป็นต้นแบบในการร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 หลักการโต้แย้งคัดค้านก็ได้ถูกนำมาบัญญัติรับรองในกฎหมายดังกล่าวด้วย ทำให้
พระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นกฎหมายกลางและเข้าไปแทนที่กฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับหลักการ
โต้แย้งคัดค้านทั้งหมด (4.3.1) เพื่อให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองเป็นเช่นเดียวกันหมด และ
ง่ายต่อความเข้าใจของประชาชน แต่ปัญหาของการโต้แย้งคัดค้านก่อนยังปรากฏให้เห็นจาก           
คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (4.3.2) แม้จะมีการบัญญัติรับรองและใช้เป็นกฎหมายกลางก็ตาม 

 

 126 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คำอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง , พิมพ์ครั้งที่  11 
(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2559), หน้า 268-269. 
 127 โปรดศึกษาเพิ่มเติม คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 709/2561 
 128 โปรดศึกษาเพิ่มเติม คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 380/2559 (ที่ประชุมใหญ่) 
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 4.3.1 บริบทเฉพาะเกี่ยวกับการโต้แย้งคัดคา้น “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทย 

 การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง มีองค์ประกอบสำคัญคือ การแจ้งข้อเท็จจริง 
และการให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐาน ทำให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตาม
เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีสำหรับการออกคำสั่ งทางปกครองที่อาจกระทบสิทธิของ
คู่กรณี ภายใต้องค์ประกอบดังกล่าว ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ใช้ดุลพินิจสำหรับการ
กำหนดรายละเอียดของกระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ การระบุ
คู่กรณีในคำสั่งทางปกครอง กำหนดระยะเวลาในการดำเนินการโต้แย้งคัดค้านเท่าไหร่ ซึ่งไม่มี
กฎหมายใดกำหนดหรือมีกฎเกณฑ์ที่แน่นอนบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร รวมทั้งผลจากการศึกษา
หลักการโต้แย้งคัดค้านในประเทศอังกฤษและประเทศเยอรมนี สิ่งเหล่าน้ีอยู่นอกเหนือจากที่กฎหมาย
ได้ให้การรับรองเอาไว้ ทำให้การโต้แย้งคัดค้านไม่มีกระบวนการที่ชัดเจนหรือครบถ้วนพอสำหรับ
รายละเอียดที่เป็นเกณฑ์ข้ันต่ำ ดังนั้น การโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองในประเทศไทยจึง
ข้ึนอยู่กับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองว่าจะใช้ดุลพินิจไปในทิศทางใด ทำให้กระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครองไม่มีประสิทธิภาพและไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย สิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนอาจถูกกระทบได้จากคำสั่งทางปกครอง 

 4.3.2 ประเด็นท่ีเป็นปญัหาสำหรับการโต้แย้งคัดคา้น “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครอง 

 สำหรับประเด็นปัญหาของการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง ศาลปกครอง
สูงสุดได้มีคำพิพากษาหลายคดีเกี่ยวกับหลักการโต้แย้งคัดค้านและให้รายเอียดที่เกี่ยวข้องกับหลักการ
ดังกล่าว ซึ่งมีคดีตัวอย่างปรากฏตั้งแต่หลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เรื่อยมา การที่ปล่อยให้การตัดสินใจให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและกำหนด
กระบวนการเอง (4.3.2.2) เป็นดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทำให้คู่กรณีไม่ได้รับสิทธิในการ
โต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง (4.3.2.1)  

  4.3.2.1 คู่กรณีไม่ได้รบัสิทธิในการโต้แย้งคัดคา้น 

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 ไม่ได้
กำหนดรายละเอียดว่ากรณีใดบ้างทีจ่ะต้องให้สทิธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง แต่
บัญญัติกว้าง ๆ ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้พิจารณาเอง ทำให้การจะให้สิทธิดังกล่าวในแต่ละกรณี
ข้ึนอยู่กับดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะต้องพิจารณาว่าเป็นบุคคลใดเป็นบุคคลที่อาจได้รับ
ผลกระทบจากคำสั่งทางปกครองนั้น และมีหลายกรณีที่คู่กรณีไม่ได้รับสิทธิดังกล่าว เช่น  

  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.55/2546  
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  ผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชามีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีหน้าที่ควบคุม
กำกับดูแลให้การปฏิบัติงานเป็นไปตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการด้วยความเรียบร้อยรับ
ผิดชดใช้ค่าเสียหายแก่ทางราชการ เนื่องจากมิได้ดำเนินการหรือมอบหมายให้ผู้ใดยื่นคำขอรับชำระ
หนี้เพิ่มเติมในคดีล้มละลายภายในเวลาที่กฎหมายกำหนดจนเป็นเหตุให้ทางราชการได้รับความ
เสียหาย แต่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ในการดำเนินการสอบสวนข้อเท็จจริงไม่ได้สอบสวนผู้ฟ้องคดี
เนื่องจากเห็นว่าผู้ฟ้องคดีไม่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ในขณะยื่นขอรับชำระหนี้ต่อเจ้าพนักงาน
พิทักษ์ทรัพย์ ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสช้ีแจงข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนอย่าง
เพียงพอ ถือว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้ดำเนินการตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในข้อ 15 ของระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
คำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในกรณีที่คำสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของผู้ไดร้บั
คำสั่ง เจ้าหน้าที่ต้องให้ผู้รับคำสั่งนั้น มีโอกาสได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้
โต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
คดีนี้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและไม่มีโอกาสได้โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตน กรณีนี้จึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากกระทำโดยไม่
ถูกต้องตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้ ศาลปกครองจึงมีคำพิพากษาให้เพิก
ถอนคำสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีต้องชดใช้ค่าเสียหาย 

  คำพิพากษาในข้างต้น เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
คดีพิพาทอันเป็นการมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทาง
ปกครอง และให้ความสำคัญกับข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญของหลักการโต้แย้งคัดค้านที่
กำหนดไว้เป็นสำคัญ โดยเห็นว่า การที่ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนซึ่ง
เป็นคำสั่งที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี ผู้บังคับบัญชาในฐานะผู้ใช้อำนาจรัฐออกคำสั่ง
ทางปกครองมีหน้าที่ ต้องแจ้งข้อเท็ จจริงและให้ โอกาสโต้แย้งคัดค้านตามที่ ได้รับรองไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 

  ศาลปกครองสูงสุดได้ให้คำวินิจฉัยซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดในการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณีในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ กล่าวคือ ตามหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครอง บุคคลใดที่เป็นผู้ที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองย่อมมีสิทธิ
ได้รับแจ้งข้อเท็จจริงและได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
หน้าที่ต้องให้สิทธิดังกล่าวแก่ผู้ฟ้องคดี แต่ตามกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสรับทราบข้อเท็จจริงและไม่มี
โอกาสช้ีแจงแสดงข้อเท็จจริงหรือโต้แย้งคัดค้านเพื่อแสดงพยานหลักฐานเลย ทำให้คำสั่งดังกล่าวถูก
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ออกไปและมีผลใช้บังคับกับผู้ฟ้องคดี ซึ่งการละเลยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในข้างต้นเป็นการทำให้
สิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดีถูกกระทบ 

  อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายได้ให้การรับรองสิทธิในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยวิธีการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจและ
ดุลพินิจที่จะให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดี แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ละเลยการให้สิทธิดังกล่าว เท่ากับว่า
เจ้าหน้าที่ไม่สามารถพิจารณาได้ว่ากรณีมีคำสั่งทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นกรณีที่
กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี  

  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.36/2547  

  ผู้ถูกฟ้องคดี (นายกเทศมนตรีตำบลชมพู) ออกคำสั่งลงวันที่ 16 กรกฎาคม 2544 
ห้ามผู้ฟ้องคดีทั้ง 6 ใช้อาคารพิพาทและให้รื้อถอนอาคารพิพาท เป็นการออกคำสั่งภายหลังจากที่
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกาศใช้บังคับแล้ว คำสั่งของผู้ถูก     
ฟ้องคดีดังกล่าวออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ซึ่งมิได้บัญญัติถึงข้ันตอน
และวิธีดำเนินการของเจ้าหน้าที่ในการจัดให้มีคำสั่งทางปกครองอันเป็นวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ไว้โดยเฉพาะ ดังนั้น การเตรียมการและการดำเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีเพื่อจัดให้มีคำสั่งห้ามใช้อาคาร
พิพาทและคำสั่งให้รื้อถอนอาคารพิพาท ต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติที่กำหนดในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมิได้แจ้งหรือเรียกผู้ฟ้องคดีไปสอบถามหรือ
แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีไปยื่นคำขออนุญาตแต่อย่างใดก่อนออกคำสั่งดังกล่าว ถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้ให้
โอกาสผู้ฟ้องคดีได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และไม่ได้ให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐานของตนก่อนมีคำสั่งตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เมื่อประกอบกับคำสั่ งดังกล่าวไม่ ได้มี เหตุผลประกอบไว้ ตามมาตรา 17 แห่ ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว จึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  คำพิพากษาในข้างต้น เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
คดีพิพาทอันเป็นการมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทาง
ปกครอง และให้ความสำคัญกับกระบวนการอันเปน็องค์ประกอบของหลักการโต้แย้งคัดค้าน กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งข้อเท็จจริงและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น โดย
เห็นว่า การที่นายกเทศมนตรีใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองสั่งให้มิให้ผู้ฟ้องคดีทั้ง 6 ใช้อาคารพิพาท
และรื้อถอนอาคารพิพาทซึ่งเป็นคำสั่งที่มีผลบังคับต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดีทั้ง 6 ทำให้ผู้ฟ้อง
คดีไม่อาจใช้สิทธิและเสรีภาพกับอาคารพิพาทต่อไปได้โดยไม่ได้แจ้งข้อเท็จจริงหรือเรียกผู้ฟ้องคดีไป
สอบถามและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านก่อนมีคำสั่งดังกล่าว ซึ่งเป็นกระทำของนายกเทศมนตรีในฐานะ
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เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูม้ีอำนาจออกคำสัง่ทางปกครองและคำสั่งดังกลา่วมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ของผู้ฟ้องคดีทั้ง 6 และต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองในท้ายที่สุดเพราะเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่ได้ปฏิบัติตามกระบวนการอันเป็นสาระสำคัญของหลักการโต้แย้ง
คัดค้าน 

  ศาลปกครองสูงสุดได้ให้คำวินิจฉัยซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดในการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณีในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ กล่าวคือ ตามหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครอง บุคคลใดที่เป็นผู้ที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองย่อมมีสิทธิ
ได้รับแจ้งข้อเท็จจริงและได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
หน้าที่ต้องให้สิทธิดังกล่าวแก่ผู้ฟ้องคดี แต่ตามกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสรับทราบข้อเท็จจริงและไม่มี
โอกาสช้ีแจงแสดงข้อเท็จจริงหรือโต้แย้งคัดค้านเพื่อแสดงพยานหลักฐานเลย ทำให้คำสั่งดังกล่าวถูก
ออกไปและมีผลใช้บังคับกับผู้ฟ้องคดีทั้ง 6 ซึ่งการละเลยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในข้างต้นเป็นการ
ทำให้สิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดีทั้ง 6 ถูกกระทบ และต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองในท้ายที่สุด
เพราะเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่ได้ปฏิบัติตามกระบวนการอันเป็น
สาระสำคัญของหลักการโต้แย้งคัดค้าน 

  อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายได้ให้การรับรองสิทธิในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยวิธีการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจและ
ดุลพินิจที่จะให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดี แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ละเลยการให้สิทธิดังกล่าว เท่ากับว่า
เจ้าหน้าที่ไม่สามารถพิจารณาได้ว่ากรณีมีคำสั่งทางปกครองห้ามใช้อาคารและให้รื้อถอนอาคารเป็น
กรณีที่กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี  

  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.23/2553  

  ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้อำนวยการพิพธิภัณฑ์พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจ้าอยู่หัว สังกัด
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (สถาบันพระปกเกล้า) และได้รับแต่งตั้งจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (เลขาธิการสถาบัน
พระปกเกล้า) ให้ปฏิบัติหน้าที่อนุกรรมการและเลขานุการของคณะอนุกรรมการรวบรวมจัดหาสิ่งของ 
เอกสารเครื่องใช้อันเกี่ยวเนื่องกับพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวและรัชสมัยของพระองค์
สำหรับการจัดต้ังพิพิธภัณฑ์ ต่อมาปรากฏว่า แหนบพระราชทาน ปปร. ที่ผู้ถูกฟ้องคดีเก็บรักษาไว้นั้น
มีก้ามปูหายไปหนึ่งข้อและสายร้อยถูกเปลี่ยนเป็นทองชุบ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบวินัย โดยคณะกรรมการเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีประมาทเลินเล่อในการทำงาน เป็นเหตุให้การงานของผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 1 เสียหายอย่างร้ายแรง จึงมีคำสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากการเป็นพนักงาน โดยผู้
ฟ้องคดีอุทธรณ์คำสั่งและมีมติส่งเรื่องกลับคืนคณะกรรมการสอบวินัย โดยให้สรุปพยานพลักฐาน
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พร้อมให้โอกาสผู้ฟ้องคดีช้ีแจงและนำสืบข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานที่กล่าวสนับสนุนข้อ
กล่าวหาในส่วนของการสรุปพยานหลักฐานในลักษณะของการแจกแจงรายการพยานบุคคล 
ประกอบด้วยบันทึกการสอบพยานบุคคลรายใดบ้าง ส่วนพยานเอกสารได้แจกแจงว่าประกอบด้วย
ภาพถ่ายแหนบพระราชทาน ปปร. จดหมายของสถาบันและจดหมายตอบจากสำนักเลขาธิกา ร
พระบรมมหาราชวัง หนังสือเสนอราคาจากร้านค้า รายงานการสอบสวนข้อเท็จจริงผู้ที่เกี่ยวข้อง และ
หลังจากนั้นคณะอนุกรรมการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์โดยวินิฉัยยืนยันตามเดิม ศาลปกครองสูงสุดเห็น
ว่า คณะกรรมการสอบสวนวินัยพิจารณาและวางแผนการสอบสวน ตลอดจนกำหนดประเด็นข้อ
กล่าวหาและขอบเขตในการสอบสวนก่อนที่จะเรียกผู้ถูกกล่าวหามาเพื่อรับทราบเรื่องที่ถูกกล่าวหา 
และแจ้งข้อกล่าวหา โดยไม่กำหนดถึงการแจ้งสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนข้อกล่าวหาให้ผู้ถูก
กล่าวหาทราบไว้ด้วย ซึ่งหลักเกณฑ์และวิธีการสอบสวนมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมี
มาตรฐานในการปฏิบัติที่ต่ำกว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

  คำพิพากษาในข้างต้น เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
คดีพิพาทอันเป็นการมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทาง
ปกครอง และให้ความสำคัญกับกระบวนการอันเปน็องค์ประกอบของหลักการโต้แย้งคัดค้าน กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งข้อเท็จจริงและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น โดย
เห็นว่า การกระทำของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบวินัยและมีคำสั่งปลอดผู้ฟ้องคดี
ออกจากการเป็นพนักงานซึ่งคำสั่งดังกล่าวมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี อย่างไรก็
ตาม คณะอนุกรมการพิจารณาเรื่องอุทธรณ์ในฐานะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ช้ีแจงข้อเท็จจริงและให้
โอกาสโต้แย้งคัดค้านแก่ผู้ฟ้องคดีตามหลกัการโต้แย้งคัดค้านแล้ว แต่ไม่ได้กำหนดเกี่ยวกับการแจ้งสรุป
พยานหลักฐานแก่ผู้ฟ้องคดีให้ทราบซึ่งเป็นส่วนหนึ่งที่เป็นหน้าที่ในการการแจ้งข้อเท็จจริงให้แก่ผู้ฟ้อง
คดีทราบ ทำให้ผู้ฟ้องคดีไม่ทราบข้อเท็จจริงทั้งหมดอันมีผลต่อการช้ีแจงข้อเท็จจริงและโต้แย้งคัดค้าน
ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองใน
ท้ายที่สุดเพราะเป็นคำสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่ได้ปฏิบัติตามกระบวนการอัน
เป็นสาระสำคัญของหลักการโต้แย้งคัดค้าน และเป็นการปฏิบัติที่ต่ำกว่ามาตรฐานความเป็นธรรมที่
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 รับรองไว้ 

  อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ให้ความสำคัญกับหลักการ
โต้แย้งคัดค้าน จากคำพิพากษาในข้างต้นจะเห็นว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ละเลยการแจง้ข้อเท็จจรงิ
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีทราบโดยครบถ้วน อันเป็นการบกพร่องต่อกระบวนการสำคัญของหลักการโต้แย้ง
คัดค้าน ดังนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงหน้ามีหน้าที่ต้องช้ีแจงข้อเท็จจริงให้แก่คู่กรณีทราบทั้งหมด
เท่าที่จะทำได้เพื่อให้ครบถ้วนตามกระบวนการโต้แย้งคัดค้าน 
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  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.175/2555  

  สำนักงานเขตได้มีบันทึกข้อความให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (ผู้อำนวยการเขต) จำหน่าย
รายช่ือและรายการบุคคลของผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนบ้านเลขที่ 889 เขตพระนคร โดยอ้างว่า 
สำนักงานเขตได้ตรวจสอบบุคคลที่เคยมีช่ืออยู่ในทะเบียนบ้านเลขที่ 9/51 (ผู้ฟ้องคดีเคยมีช่ือในบ้าน) 
เนื่องจากมีพฤติการณ์น่าสงสัยว่าจะมีทะเบียนบ้านอยู่โดยมิชอบ ผลจากการตรวจสอบทะเบียนบ้านที่
ผู้ฟ้องคดีเคยมีช่ืออยู่ในบ้านย้อนหลงักลบัไปจนถึงทีสุ่ดแลว้ จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีรายช่ือในทะเบียน
บ้านโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนเกี่ยวกับการทะเบียนราษฎร ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่า การที่นายทะเบียนจำหน่ายช่ือและรายการบุคคลของบุคคลใดออกจากบ้านได้ กฎหมาย
กำหนดให้ต้องมีการสอบสวนพยานหลักฐานก่อน เนื่องจากการกระทำดังกล่าวมีผลกระทบต่อ
สถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล และหลักกฎหมายทั่วไปเป็นเครื่องมือที่ใช้เป็นหลักประกันหรือ
พิทักษ์สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนจากการใช้อำนาจตามอำเภอใจของฝ่ายปกครอง ดังนั้นก่อนที่ฝ่าย
ปกครองจะวินิจฉัยสั่งการในเรื่องใดที่อาจกระทบต่อสิทธิหรือประโยชน์อันชอบธรรมของบุคคลใด 
ฝ่ายปกครองต้องให้โอกาสบุคคลนั้นโต้แย้งคัดค้านช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานของตนตามหลักการ
มีสิทธิในการป้องกันตนเองของประชาชน อันเป็นหลักกฎหมายทั่วไปหลักหนึ่งซึ่งถือเป็นสารัตถะ
สำคัญที่ฝ่ายปกครองต้องคำนึงถึงก่อนใช้อำนาจทางปกครอง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จำหน่ายรายช่ือ
และรายการบุคคลของผู้ฟ้องคดีออกจากบ้านเลขที่ 889 โดยไม่สอบสวนหรือให้โอกาสโต้แย้งคัดค้าน
หรือแสดงพยานหลักฐานก่อนนั้น ทำให้กระบวนการในการจำหน่ายช่ือและรายการบุคคลของผู้ฟ้อง
คดีไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์อันเป็นข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญในการประกันสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล จึงเป็นการทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

  คำพิพากษาในข้างต้น เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
คดีพิพาทอันเป็นการมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทาง
ปกครอง และให้ความสำคัญกับกระบวนการอันเปน็องค์ประกอบของหลักการโต้แย้งคัดค้าน กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งข้อเท็จจริงและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น โดย
เห็นว่า นายทะเบียนในฐานะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีคำสั่งจำหน่ายช่ือผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนบ้าน 
อันเป็นการกระทำทีม่ีผลกระทบต่อสทิธิและเสรภีาพของผูฟ้้องคดี การใช้อำนาจดังกล่าวจะต้องปฏิบัติ
ตามหลักการโต้แย้งคัดค้าน กล่าวคือ จะต้องแจ้งข้อเท็จจริงและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแก่ผู้ฟ้องคดี 
แต่นายทะเบียนละเลยต่อหลักการดังกล่าวซึ่งเป็นการปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมตามที่พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้รับรองไว้ 

  ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า นายทะเบียนในฐานะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
กระทำการที่มีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือที่หน้าของผู้ฟ้องคดี จึงมีหน้าที่ต้องให้ผู้ฟ้องคดีได้
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รับทราบข้อเท็จจรงิและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอัน
เป็นข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็รสาระสำคัญในการประกันสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลนั้น ๆ การที่นาย
ทะเบียนในฐานะเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งโดยละเลยต่อหลักการโต้แย้งคัดค้าน จึงมีผลให้
คำสั่งทางปกครองจำหน่ายช่ือผู้ฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายได้ให้การรับรองสิทธิในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยวิธีการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจและ
ดุลพินิจที่จะให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดี แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ละเลยการให้สิทธิดังกล่าว เท่ากับว่า
เจ้าหน้าที่ไม่สามารถพิจารณาได้ว่ากรณีมีคำสั่งทางปกครองจำหน่ายช่ือบุคคลออกจากทะเบียนบ้าน
เป็นกรณีที่กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี 

  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 626/2557  

  ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (กรุงเทพมหานคร) มีคำสั่งให้นางสาว ส. เจ้าหน้าที่ด้านการเงิน
และบัญชี ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนกรณีไม่นำเงินรายได้ฝากเข้าบัญชีหรือนำฝากไม่ครบตามจำนวน แต่
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 (กระทรวงการคลัง) เห็นว่าผู้ฟ้องคดีในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาของนางสาว ส. ได้
ปล่อยปละละเลยในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชาอันเป็นหน้าที่
และความรับผิดชอบโดยตรง เป็นการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนด้วย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นคำสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งจะต้องให้
โอกาสเจ้าหน้าที่มาตรา 30 ประกอบกับข้อ 15 ของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ ตามหลักการ
โต้แย้งคัดค้านอันเป็นหลักการพื้นฐานในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ตลอดจน
กระทรวงการคลังได้รับฟังข้อต่อสู้หรือพยานหลักฐานของเจ้าหน้าที่อย่างครบถ้วนก่อนที่จะพิจารณา
ว่าต้องรับผิดหรือไม่เพียงใด การให้โอกาสแก่เจ้าหน้าที่ได้รับทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอและเป็นธรรมจึงเป็นข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่
กำหนดไว้สำหรับการออกคำสั่งทางปกครองให้แก่เจ้าหน้าที่รับผิดชอบค่าสินไหมทดแทน เมื่อผู้ฟ้อง
คดีไม่ได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและไม่มีโอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานของตน 
และกรมบัญชีกลางก็ไม่ได้มีหนังสอืแจ้งให้ผูฟ้้องคดีสง่พยานหลักฐานของตนก่อนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 จะมี
ความเห็นให้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในฐานะผู้บังคับบัญชาของนางสาว ส. ซึ่งขัดต่อหลักการ
โต้แย้งคัดค้าน ดังนั้นคำสั่งของผู้ฟ้องคดีที่ 1 ที่ให้ผู้ ถูกฟ้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจึงเป็น
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย พิพากษาให้เพิกถอนคำสั่งดังกล่าว  
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  คำพิพากษาในข้างต้น เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
คดีพิพาทอันเป็นการมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทาง
ปกครอง และให้ความสำคัญกับข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญของหลักการโต้แย้งคัดค้านที่
กำหนดไว้เป็นสำคัญ โดยเห็นว่า การที่ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนซึ่ ง
เป็นคำสั่งที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี ผู้บังคับบัญชาในฐานะผู้ใช้อำนาจรัฐออกคำสั่ง
ทางปกครองมีหน้าที่ ต้องแจ้งข้อเท็จจริงและให้ โอกาสโต้แย้งคัดค้านตามที่ ได้รับรองไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 

  ศาลปกครองสูงสุดได้ให้คำวินิจฉัยซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดในการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณีในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ กล่าวคือ ตามหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครอง บุคคลใดที่เป็นผู้ที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองย่อมมีสิทธิ
ได้รับแจ้งข้อเท็จจริงและได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
หน้าที่ต้องให้สิทธิดังกล่าวแก่ผู้ฟ้องคดี แต่ตามกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสรับทราบข้อเท็จจริงและไม่มี
โอกาสช้ีแจงแสดงข้อเท็จจริงหรือโต้แย้งคัดค้านเพื่อแสดงพยานหลักฐานเลย ทำให้คำสั่งดังกล่าวถูก
ออกไปและมีผลใช้บังคับกับผู้ฟ้องคดี ซึ่งการละเลยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในข้างต้นเป็นการทำให้
สิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดีถูกกระทบ 

  อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายได้ให้การรับรองสิทธิในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยวิธีการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจและ
ดุลพินิจที่จะให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดี แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ละเลยการให้สิทธิดังกล่าว เท่ากับว่า
เจ้าหน้าที่ไม่สามารถพิจารณาได้ว่ากรณีมีคำสั่งทางปกครองให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นกรณีที่
กระทบสิทธิของผู้ฟอ้งคดีซึ่งเปน็กรณีตัวอย่างเช่นเดียวกับตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.
55/2546 

  4.3.2.2 กระบวนการโต้แย้งคัดคา้นไมม่ีความชัดเจน 

  การกำหนดรายละเอียดอื่น ๆ ที่จำเป็นในกระบวนการโต้แย้งคัดค้าน เช่น 

สถานที่ หรือการกำหนดระยะเวลาเปน็เรือ่งทีส่ำคัญอย่างยิ่ง เมื่อคำสั่งทางปกครองเข้าหลักเกณฑ์ตาม

หลักการโต้แย้งคัดค้านแล้ว การกำหนดระยะเวลาถูกกำหนดโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะต้องใช้

ดุลพินิจตามความเหมาะสมกับแต่ละรายกรณี แต่ไม่มีเกณฑ์หรือระยะเวลาข้ันต่ำที่เป็นมาตรฐาน

กำหนดเอาไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในกฎหมาย ทำให้การโต้แย้งคัดค้านอาจบกพร่องจากการใช้ดุลพิจ

ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีในที่สุด เช่น 
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  คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.825/2558  

  วันที่ 30 ตุลาคม 2546 เวลา 0.45 นาฬิกา นายอำเภอพร้อมด้วยเจ้าหน้าที่
ตำรวจได้ร่วมกันตรวจสอบสถานบริการของผู้ฟ้องคดีแล้วพบว่า ได้มีการยินยอมให้ผู้ที่มีอายุต่ำกว่า  
20 ปีบริบูรณ์เข้าใช้บริการ ซึ่งเป็นการกระทำความผิดตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
จากนั้นเวลาประมาณ 15.00 นาฬิกาในวันเดียวกัน นายอำเภอได้มีหนังสือแจ้งผู้ฟ้องคดีว่าจะเสนอให้
ผู้ว่าราชการจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) สั่งเพิกถอนใบอนุญาตโดยระบุว่า หากผู้ฟ้องคดีประสงค์จะ
โต้แย้งคัดค้านหรือแสดงพยานหลักฐานให้แจ้งภายใน 31 ตุลาคม 2546 เวลา 12.00 นาฬิกา ซึ่งในวัน
เดียวกันนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ก็ได้มีคำสั่งเพิกถอนใบอนุญาตตั้งสถานบริการของผู้ฟ้องคดีแล้ว  ศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อคำสั่งเพิกถอนเป็นคำสั่งทางปกครอง และหลักเกณฑ์และการดำเนินการ
ออกคำสั่งทางปกครองจะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 ซึ่ง
แม้ว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวจะมิได้กำหนดเวลาเอาไว้อย่างชัดเจนก็ตาม แต่ผู้พิจารณาออกคำสั่งทาง
ปกครองก็ควรกำหนดระยะเวลาทีเ่หมาะสมและเพียงพอทีคู่่กรณีได้รวบรวมพยานหลักฐานและโต้แย้ง
คัดค้านประเด็นในเรื่องพิพาท  

  คำพิพากษาในข้างต้น เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นได้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย
คดีพิพาทอันเป็นการมุ่งคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่ได้รับผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทาง
ปกครอง และให้ความสำคัญกับข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญของหลักการโต้แย้งคัดค้านที่
กำหนดไว้เป็นสำคัญ โดยเห็นว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีคำสั่งเพิกถอนใบอนุญาตตั้งสถานบริการของ
ผู้ฟ้องคดี เป็นการกระทำที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี ทำให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถ
ทำมาหากินได้ นอกจากนี้ ผู้ถูกฟ้องคดีมีหน้าที่ต้องแจ้งข้อเท็จจริงและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่ง
ดังกล่าว โดยข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือแจ้งไปยังผู้ฟ้องคดีให้ไปใช้สิทธิโต้แย้งคัดค้าน
ภายในระยะเวลาเพียง 1 วัน ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า เป็นการกระทำที่ไม่เหมาะสมและ
เพียงพอต่อการใช้สิทธิดังกล่าวตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ได้
รับรองไว้ 

  ศาลปกครองสูงสุดได้ให้คำวินิจฉัยซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดในการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของคู่กรณีในการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ กล่าวคือ ตามหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อน
ออกคำสั่งทางปกครอง บุคคลใดที่เป็นผู้ที่อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองย่อมมีสิท ธิ
ได้รับแจ้งข้อเท็จจริงและได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
หน้าที่ต้องให้สิทธิดังกล่าวแก่ผู้ฟ้องคดี แต่ตามกรณี แม้นี้ผู้ฟ้องคดีจะได้รับโอกาสรับทราบข้อเท็จจริง
และโอกาสช้ีแจงแสดงข้อเท็จจริงหรือโต้แย้งคัดค้านเพื่อแสดงพยานหลักฐาน แต่เจ้าหน้าที่ฝ่าย
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ปกครองกำหนดระยะเวลาเพยีง 1 วัน ซึ่งเป็นระยะเวลาที่ไม่เหมาะสมกบักรณีดังกลา่ว ทำให้ผู้ฟ้องคดี
ไม่มีเวลาเพียงพอในการเตรียมตัวเพื่อไปโต้แย้งคัดค้านป้องกันสิทธิของตนเอง 

  อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายได้ให้การรับรองสิทธิในการ
ตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐโดยวิธีการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจและ
ดุลพินิจในการกำหนดระยะเวลาสำหรับกระบวนการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองในแต่
ละกรณีด้วย แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกำหนดระยะเวลาที่น้อยเกินไปหรือไม่เหมาะสมกับกรณีนั้น ๆ 
ทำให้ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้สิทธิการโต้แย้งคัดค้านได้ 

  จากการศึกษาและถอดบทเรียนจากคำพิพากษาศาลปกครองสูดจะเห็นได้ว่า 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายได้รับรองหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ งทางปกครองไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 โดยมีองค์ประกอบสำคัญ 2 
ประการ กล่าวคือ การแจ้งข้อเท็จจริงให้คู่กรณีทราบและการให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านและแสดง
พยานหลักฐาน แต่ไม่ได้กำหนดรายละเอียดว่ากรณีใดบ้างที่จะต้องให้สิทธิการโต้แย้งคัดค้าน จะให้
สิทธิเพียงใด หรือรายละเอียดอื่น ๆ เช่น การกำหนดระยะเวลาที่เหมาะสม ส่งผลให้ในบางกรณี
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจออกคำสั่งทางปกครองไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ ซึ่ง
บุคคลสำคัญที่มีหน้าที่ในการใช้ดุลพินิจกำหนดรายละเอียดที่กล่าวมาในข้างต้นคือ “เจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครอง” ดังนั้น บุคคลใดจะได้สิทธิตามหลักการโต้แย้งคัดค้านหรือไม่นั้นจึงข้ึนอยู่กับดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองนั่นเอง 

  หลักการโต้แย้งคัดค้านในบริบทของประเทศไทย เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศ
อังกฤษและประเทศเยอรมนีพบว่า ประเทศไทยได้ให้การรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้านไว้ในกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษร โดยมีองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องแจ้ง
ข้อเท็จจริงให้คู่กรณีทราบและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแสดงพยานหลักฐาน และหลักการดังกล่าวอาจ
ถูกยกเว้นได้หากเป็นการดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะเช่นเดียวกับประเทศอังกฤษและประเทศ
เยอรมนี แต่เมื่อถอดบทเรียนจากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจึงพบว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่
ตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านแก่คู่กรณี โดยละเลยการให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านก่อนออก
คำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นข้ันตอนและเป็นสาระสำคัญของกระบวนการออกคำสั่งทางปกครอง ทำให้
สิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีถูกกระทบและไม่ได้รับความคุ้มครองตามที่กฎหมายได้บัญญัติเอาไว้ 
สามารถสรุปการศึกษาเป็นตารางด้านล่างนี้ 
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หลักการโต้แย้งคัดคา้นก่อน
ออกคำสั่งทางปกครอง 

ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมน ี ประเทศไทย 

1 . ก ารรั บ รอ งห ลั ก ก าร
โต้แย้งคัดค้าน 

ประเทศอังกฤษยอมรับ
หลักการโต้แย้งคัดค้าน
โดยหลักการดังกล่าวมี
ส ถ า น ะ เ ป็ น ห ลั ก
กฎหมายทั่วไป และถูก
นำไปใช้ในกระบวนการ
พิ จ า ร ณ า อ ย่ า ง
เคร่งครัด 

ป ระ เท ศ เย อ ร มนี
ย อ ม รั บ ห ลั ก ก า ร
โต้ แย้ ง คัด ค้านโดย
บัญญัติเป็นกฎหมาย
ล ายลั ก ษ ณ์ อั กษ ร 
และ ถูกนำไป ใช้ ใน
ก ร ะ บ ว น ก า ร
พิ จ า ร ณ า ท า ง
ป ก ค ร อ ง อ ย่ า ง
เคร่งครัด 

ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย
ย อ ม รั บ เ อ า
หลั กการโต้ แย้ ง
คัดค้านมาบัญญัติ
ไว้ เป็ นกฎห มาย
ลายลักษณ์อักษร 
และนำไปใช้เป็น
แนวปฏิบัติกลาง
สำหรับเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครอง 

2 . อ ง ค์ ป ร ะ ก อ บ ข อ ง
หลักการโต้แย้งคัดค้าน 

มี อ ง ค์ ป ร ะ ก อ บ  2 
ประการ คือ การแจ้ง
ข้อเท็จจริงให้ คู่กรณี
ทราบ และให้โอกาส
โต้ แ ย้ ง คั ด ค้ าน แล ะ
แสดงพยานหลักฐาน 

มี อ ง ค์ป ระกอบ  2 
ประการ คือ การแจ้ง
ข้อเท็จจริงให้คู่กรณี
ทราบ และให้โอกาส
โต้แย้ งคัดค้านและ
แสดงพยานหลักฐาน 

มีองค์ประกอบ 2 
ประการ คือ การ
แจ้งข้อเท็จจริงให้
คู่กรณีทราบ และ
ให้ โอกาสโต้แย้ ง
คัดค้านและแสดง
พยานหลักฐาน 

3. ประโยชน์สาธารณะเป็น
ข้อยกเว้นเด็ดขาด 

ก า รอ อ ก ค ำสั่ งท า ง
ปกครองที่ให้เหตุผลใน
การดำเนิ นการ เพื่ อ
สาธารณะเป็นยกเว้น
หลักการโต้แย้งคัดค้าน
ทุกกรณี 

การออกคำสั่ งทาง
ปกครองที่ให้เหตุผล
ในการดำเนินการเพื่อ
สาธารณะเป็นยกเว้น
ห ลั ก ก า ร โ ต้ แ ย้ ง
คัดค้านทุกกรณี 

การออกคำสั่งทาง
ป ก ค ร อ ง ที่ ใ ห้
เห ตุ ผ ล ใน ก า ร
ดำ เนิ น ก าร เพื่ อ
ส า ธ า ร ณ ะ เป็ น
ยก เว้นหลั กการ
โต้แย้งคัดค้านทุก
กรณี 

4. ความมุ่ งหมายในการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

ที่มาทางความคิดและ
ที่มาทางประวัติศาสตร์

ที่ ม าท างความ คิ ด
แ ล ะ ที่ ม า ท า ง

ประเทศไทยนำรัฐ
บัญญัติว่าด้วยวิธี
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ของคู่กรณี แ ม้ จ ะ แ ต ก ต่ า ง กั บ
ประเทศเยอรมนี แต่มี
ความมุ่ งห มายที่ จ ะ
คุ้ ม ค ร อ ง สิ ท ธิ แ ล ะ
เสรีภาพของคู่กรณี 

ประวัติศาสตร์แม้จะ
แตกต่างกับประเทศ
อังกฤษ แต่มีความมุ่ง
หมายที่จะคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพของ
คู่กรณี 

พิจารณาทั่วไปใน
ช้ันเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ป ก ค ร อ ง  พ .ศ . 
2 5 1 9  ม า เป็ น
ต้นแบบในการร่าง
พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทาง
ป ก ค ร อ ง  พ .ศ . 
2539 โดยมีความ
มุ่ ง ห ม า ย ที่ จ ะ
รั บ ร อ ง แ ล ะ
คุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของคู่กรณี
แ ล ะ เ ป็ น แ น ว
ป ฏิ บั ติ ก ล า ง
สำหรับเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครอง 

5. เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ตระหนักถึงการให้สิทธิใน
การโต้แย้งคัดค้านแก่คู่กรณี 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
และศาลต่างเข้าใจและ
ตระหนักถึงหลักการ
โต้แย้งคัดค้านก่อนออก
คำสั่งทางปกครองซึ่ ง
เป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย  

เ จ้ า ห น้ า ที่ ฝ่ า ย
ปกครองและศาลต่าง
เข้าใจและตระหนัก
ถึงหลั กการโต้ แย้ ง
คั ด ค้ าน ก่ อ น อ อ ก
คำสั่งทางปกครองซึ่ง
เ ป็ น ไ ป ต า ม
เจ ต น า ร ม ณ์ ข อ ง
กฎหมาย 

เจ้ า ห น้ า ที่ ฝ่ า ย
ปกครองขาดความ
เ ข้ า ใ จ แ ล ะ ไม่
ต ร ะ ห นั ก ถึ ง
แนวความคิดและ
หลั กการโต้ แย้ ง
คัดค้านก่อนออก
คำสั่งทางปกครอง 
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บทท่ี 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ง
ทางปกครองทั้งของประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมนี และประเทศไทย สามารถถอดบทเรียนจาก
การศึกษามาเป็นบทสรุป (5.1) และข้อเสนอแนะต่าง ๆ (5.2) ดังต่อไปนี้ 
5.1 บทสรุป 

 ตั้งแต่อดีตกาล การปกครองของรัฐมักจะมีการแบ่งกลุ่มคนในรัฐออกเป็น 2 กลุ่ม คือ 

ผู้ปกครองและผู้ที่อยู่ใต้ปกครองโดยที่ความสัมพันธ์ของบุคคลทั้งสองกลุ่มมิได้ตั้งอยู่บนพื้นฐานของ

ความเท่าเทียมกัน โดยผู้ปกครองมักจะอยู่ในฐานะที่มีอำนาจเหนือกว่าผู้อยู่ใต้ปกครอง เพราะ

ผู้ปกครองเป็นผู้ทรงสิทธิในอำนาจรัฐและใช้อำนาจรัฐปกครอง โดยอำนาจที่ว่านั้นเป็นอำนาจที่

กฎหมายกำหนดเอาไว้ ซึ่งกฎหมายในยุคนั้นผู้ปกครองเปน็ผู้บัญญัติข้ึนเอง สถานะของผู้ปกครองจึงอยู่

เหนือกฎหมายที่ตนบัญญัติข้ึนและไม่ยอมอยู่ภายใต้กฎหมายนั้น ผู้อยู่ใต้ปกครองจึงเป็นผู้ที่อยู่ภายใต้

กฎหมายเพียงฝ่ายเดียว 

 ปัจจุบันรัฐส่วนใหญ่ภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตย ผู้ปกครองในอดีตได้แปร
สภาพมาเป็นฝ่ายปกครอง ส่วนผู้อยู่ใต้ปกครองก็ได้แปรสภาพมาเป็นประชาชน รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิใน
การใช้อำนาจรัฐและมีฐานะเป็นนิติบุคคล (ยกเว้นประเทศไทย) และรัฐไม่สามารถกระทำการต่าง ๆ 
ด้วยตัวเอง จึงต้องมอบอำนาจให้กับองค์กรต่าง ๆ ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ 
รวมไปถึงบุคลากรของรัฐให้กระทำการแทนรัฐ ดังนั้น ฝ่ายปกครองจะใ ช้อำนาจดำเนินการใด ๆ 
จะต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ แต่บางครั้งฝ่ายปกครองก็ใช้อำนาจเกินกว่าที่กฎหมายกำหนดไว้แล้ว
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ด้วยเหตุดังกล่าวจึงจำเป็นต้องมีการ
ควบคุมการใช้อำนาจรัฐของฝ่ายปกครอง และกำหนดวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง ข้ึนมาใน
กระบวนการออกคำสั่งทางปกครองก่อนที่คำสั่งนั้นจะออกไปมีผลบังคับใช้แก่ประชาชน การควบคุม
คำสั่งทางปกครองใหเ้ป็นไปภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายจึงเป็นสิ่งสำคัญและจำเป็นในกระบวน
วิธีของระบบกฎหมายปกครอง โดยการควบคุมเช่นว่านี้แบ่งออกได้เป็น 2 รูปแบบด้วยกัน คือ  การ
ควบคุมแบบป้องกัน และการควบคุมแบบแก้ไข 

 การควบคุมแบบป้องกัน (Preventive Control) การควบคุมในลักษณะนี้จะเกิดข้ึนใน
ระยะเวลาข้ันตระเตรียมการหรือในกระบวนการก่อนมีคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นระยะเวลาที่สำคัญแก่
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างยิ่ง เนื่องจากเป็นระยะเวลาที่คำสั่งทางปกครองนั้น
ยังไม่มีผลใช้บังคับหรือมีผลไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีที่อาจได้รับความเสียหายจาก
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คำสั่งทางปกครองนั้น และนับว่าเป็นผลดีอย่างยิ่งแก่คู่กรณีที่อาจได้รับผลร้ายจากคำสั่งครองที่จะ
สามารถเข้าไปป้องกันสิทธิและเสรีภาพของตนเองได้โดยการโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้น 

 การควบคุมแบบแก้ไข (Corrective Control) การควบคุมในลักษณะนี้เป็นการควบคุมฝ่าย
ปกครองภายหลังจากที่กระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือการออกคำสั่งทางปกครองเสร็จสิ้นลง
แล้ว และผลของการพิจารณาทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพคู่กรณี 
ซึ่งแสดงให้เห็นว่าผลของการพิจารณาทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองมีผลผกูพันหรือมผีลใช้บังคับ
แล้วไม่สามารถปฏิเสธได้จนกว่าจะได้รับการเพิกถอน อย่างไรก็ตาม แม้จะมีผลใช้บังคับหรือผลผูกพัน
แล้วก็ตาม คู่กรณีก็ยังสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองได้อยู่ 
กล่าวคือ การโต้แย้งคัดค้านภายหลังจากออกคำสั่งทางปกครอง และการอุทธรณ์ไปยังหน่วยงานทาง
ปกครองนั้น ซึ่งอาจได้รับการเยียวยาตามความเหมาะสมหรือเพิกถอนคำสั่งนั้น ทำให้คู่กรณีอาจได้รับ
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพและเป็นการแก้ไขความบกพร่องของฝ่ายปกครองเอง นอกจากนี้ การ
ควบคุมแบบแก้ไขยังเป็นหลักประกันที่สำคัญในการส่งเสริมให้การควบคุมแบบป้องกันมีประสิทธิภาพ
มากขึ้นอีกด้วย 

 การควบคุมฝ่ายปกครอง เป็นมาตรการควบคุมก่อนที่จะออกคำสั่งทางปกครองเพื่อให้ฝ่าย
ปกครองได้คิดทบทวนก่อนที่จะดำเนินการ และเพื่อ คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนี้ การ
สร้างองค์กรข้ึนมาเพื่อกลั่นกรองความชอบด้วยกฎหมายย่อมเป็นวิถีทางที่จะนำไปสู่การคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพประชาชนจากการใช้อำนาจรัฐ และยังเปิดโอกาสให้ประชาชน สามารถเข้าไปมีส่วนเข้า
ในการควบคุมฝ่ายปกครองด้วยตัวเอง 

 องค์กรของรัฐที่ถูกสร้างขึ้นมาเพื่อควบคุมการใช้อำนาจรัฐโดยองค์กรต่าง ๆ ในลักษณะการ
ป้องกัน เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นผู้มีหน้าที่ในการให้ความเห็นเบื้องต้นทั้งความเหมาะสมและ
ความชอบด้วยกฎหมาย โดยจะพิจารณาตรวจสอบร่างกฎหมายให้ชอบด้วยกฎหมายเพื่อป้องกันไม่ให้
กฎหมายที่ฝ่ายปกครองออกมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในอนาคตที่มีผลบังคับใช้ 
และยังมีหน้าที่ในการให้ความเห็นในทางกฎหมายแก่หน่วยงานรัฐเพื่อมิให้เกิดข้อพิพาทระหว่างรัฐกับ
ประชาชนอีกด้วย อย่างไรก็ตาม การสร้างองค์กรข้ึนมาควบคุมการใช้อำนาจรัฐเช่นนี้ไม่เพียงพอต่อ
การประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้เท่าที่ควร เพราะประชาชนเข้าใจถึงสิทธิเสรีภาพของตนเองดี
ที่สุด รู้ข้อเท็จจริงมากทีสุ่ด และต้องการปกป้องผลประโยชน์ของตนเองมากที่สุด ประชาชนจึงสมควร
เข้ามามีบทบาทในการควบคุมฝ่ายปกครองด้วยตนเอง 

 ประชาชนผู้อาจได้รับความเสียหายจากคำสั่งทางปกครองสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองนี้เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของตนเองจากการใช้อำนาจที่เหนือกว่า
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ของฝ่ายปกครอง นอกจากนี้ยังเป็นการประเมินความต้องการและความรู้สึกของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น 
และส่งผลให้คำสั่ งทางปกครองถูกยอมรับจากประชาชนได้ง่ายข้ึนด้วย อีกทั้งยังสะท้อนถึง
ประสิทธิภาพในการบริหารงานของฝ่ายปกครองที่ใช้อำนาจรัฐโดยชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ การ
เปิดโอกาสให้แก่ประชาชนร่วมรับรู้และเข้าถึงเอกสารของราชการและการให้เหตุผลในการออกคำสั่ง
ทางปกครองย่อมเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองก่อนออกคำสั่งทางปกครองด้วย เพราะเอกสารที่อยู่ใน
ความครอบครองของทางราชการที่เกี่ยวข้องสามารถนำไปเป็นหลักฐานให้กับคู่กรณีเพื่อนำไปโต้แย้ง
คัดค้านกับฝ่ายปกครองได้ การมีส่วนร่วมโดยประชาชนสามารถทำได้ 3 วิธีการ ได้แก่ การโต้แย้ง
คัดค้าน การปรึกษาหารือ และการไต่สวนสาธารณะ 

 การโต้แย้งคัดค้านเป็นหนึ่งในวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองโดยประชาชนที่มีความเสียหาย
โดยตรงจากคำสั่งทางปกครอง การโต้แย้งคัดค้านเป็นกระบวนการป้องกันความเสียหายที่อาจเกิด
ข้ึนกับผู้รับคำสั่งทางปกครองกรณีที่คำสัง่นั้นจะมีผลผกูพันกบัผูร้ับคำสั่ง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้อง
มีหน้าที่ในการแจ้งข้อเท็จจริงและให้โอกาสแก่คู่กรณีโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครอง สำหรับการ
โต้แย้งคัดค้านนั้นเมื่อจำแนกตามเกณฑ์ระยะเวลาแล้วสามารถทำได้ทั้ง 2 ช่วงเวลา กล่าวคือ การ
โต้แย้งก่อนออกคำสั่งทางปกครอง และการโต้แย้งคัดค้านหลังออกคำสั่งทางปกครอง  

 เหตุผลสำคัญของการโต้แย้งคัดค้าน “ก่อน” ออกคำสั่งทางปกครอง เพราะกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเป็นข้ันตอนที่อยู่ในระหว่างตระเตรียมการ คำสั่งทางปกครองจึงยังไม่มีผลใช้
บังคับหรือยังไม่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคู่กรณี คำสั่งทางปกครองที่ถู กตรวจสอบใน
ข้ันตอนนี้จึงมีข้อดีกล่าวคือ เป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนก่อนคำสั่งทาง
ปกครองนั้นจะมีผลใช้บังคับหรือก่อความไม่เหมาะสมหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นข้อดีมากกว่า 
เพราะเป็นการปอ้งกันกอ่นที่ความเสยีหายจะเกิดข้ึนแล้วไปเยียวยาในภายหลัง อีกเป็นการควบคุมการ
ใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอีกด้วย ดังนี้แล้วเห็นได้ว่า มีทั้งข้อดีของทั้งฝ่าย
ปกครองและคู่กรณี มากกว่าการที่จะต้องไปเยียวยากันในภายหลังเป็นอย่างมาก หากกระบวนการ
โต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพ 

 หลักการโต้แย้งคัดค้านมีต้นกำเนิดมาจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural 

Justice) ของประเทศอังกฤษซึ่งมีลักษณะเป็นกฎหมายทั่วไป หลักการดังกล่าวกำหนดให้เจ้าหน้าที่

ของรัฐต้องปฏิบัติตามวิธีพิจารณาความที่ถูกต้องและเป็นธรรม หลักการนี้ยังถูกรับรองเป็นลายลักษณ์

อักษรในกฎหมายของประเทศต่าง ๆ อย่างเช่นประเทศเยอรมนี โดยแต่ละประเทศล้วนแต่มี

วัตถุประสงค์เหมือนกันคือ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อำนาจรัฐโดยฝ่าย

ปกครอง การโต้แย้งคัดค้านเป็นกระบวนการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยประชาชน
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สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเพื่อปกป้องสิทธิและเสรีภาพที่อาจ

ได้รับผลกระทบจากคำสั่งทางปกครอง การโต้แย้งคัดค้านเป็นวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองโดย

ประชาชนเพื่อมิให้ใช้อำนาจรัฐตามอำเภอใจและส่งผลเสียต่อสิทธิและเสรีภาพของตน 

 การโต้แย้งคัดค้านมีองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ คือ คู่กรณีจะต้องได้รับทราบข้อเท็จจริง

ของคำสั่งทางปกครองนั้น และจะต้องได้รับโอกาสในการโต้แย้งคัดค้านและแสดงพยานหลักฐานต่อ

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง กระบวนการดังกล่าว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการให้สิทธิแก่คู่กร ณี

เพื่อให้คู่กรณีสามารถมีอำนาจเข้ามาเป็นคู่กรณีในคำสั่งทางปกครองนั้นได้ หากเจ้าหน้าที่ละเลยไม่ได้

ปฏิบัติตามหลักการดังกล่าว ย่อมส่งผลให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

และทำให้คำสั่งมีผลผูกมัดกับคู่กรณี ทำให้สิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีถูกกระทบอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ 

อย่างไรก็ตาม หากคำสั่งทางปกครองมีกรณีที่เป็นข้อยกเว้นตามที่กฎหมายได้รับรองไว้ เจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองสามารถละเว้นการให้สิทธิการโต้แย้งคัดค้านได้ เช่น การดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

ซึ่งเป็นข้อยกเว้นเด็ดขาดของหลักการโต้แย้งคัดค้าน 

 ประเทศอังกฤษและประเทศเยอรมนีได้ให้ความสำคัญกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพโดย

หลักการโต้แย้งคัดค้านได้ปรากฏในกระบวนการพิจารณาทางปกครองของทั้งสองประเทศและมีหลัก

ปฏิบัติเช่นเดียวกันคือ องค์ประกอบของการโต้แย้งคัดค้านที่จะต้องช้ีแจงข้อเท็จจริงให้คู่กรณีได้รับ

ทราบและให้โอกาสในการโต้แย้งคัดค้าน นอกจากนี้ บริการสาธารณะก็เป็นหลักร่วมกันของทั้งสอง

ประเทศในการยกเว้นไม่ต้องให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านแก่คู่กรณี 

 สำหรับประเทศไทยยอมรับเอาหลักการโต้แย้งคัดค้านมาต้ังแต่ก่อนมีพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งปรากฏให้เห็นในกฎหมายที่มีผลใช้บังคับกับ 3 กลุ่มใหญ่ ๆ 

คือ กลุ่มราชการ กลุ่มอาชีพ และกลุ่มธุรกิจ แต่หลักการโต้แย้งคัดค้านก็ไม่มีเกณฑ์หรือกระบวนการที่

แน่ชัด ต่อมาจึงได้มีแนวคิดในการนำหลักการดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ . 2539 โดยมีต้นแบบมาจากประเทศเยอรมนี เพื่อเป็นกระบวนการกลางและเป็น

แนวปฏิบัติสำหรับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และได้รับรองสิทธิดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญตั้งแต่

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจุบัน  

 หลักการดังกล่าวมีเนื้อหาและข้อยกเว้นคล้ายกับประเทศอังกฤษและประเทศเยอรมนี 

กล่าวคือ ในกระบวนการออกคำสั่งทางปกครอง หากคำสั่งนั้นอาจกระทบต่อสิทธิของคู่กรณี 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องแจ้งข้อเท็จจริงให้ทราบ และให้โอกาสในการโต้แย้งคัดค้านและแสดง
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หลักฐานอย่างเพียงพอ และหากเข้าข้อยกเว้นซึ่งเป็นประโยชน์สาธารณะหรือมีเหตุฉุกเฉินซึ่งเป็น

ข้อยกเว้นเด็ดขาดของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง หลักการดังกล่าวก็อาจถูก

ยกเว้นได ้

 จากการศึกษาหลักการโต้แย้งคัดค้านของประเทศอังกฤษ และประเทศเยอรมนี สรุปได้ว่า 

ทั้งสองประเทศมีการรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้านเอาไว้ ซึ่งในประเทศอังกฤษหลักการโต้แย้งคัดค้าน

ถูกยอมรับและมีสถานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป ส่วนประเทศเยอรมนีถูกบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมาย

ลายลักษณ์อักษร โดยมีองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องแจ้ง

ข้อเท็จจริงให้คู่กรณีทราบและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแสดงพยานหลักฐาน อย่างไรก็ตาม หลักการ

ดังกล่าวอาจถูกยกเว้นได้หากเป็นการดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ นอกจากนี้ ทั้งสองประเทศ

ต่างมีความมุ่งหมายที่จะคุ้มครองสทิธิและเสรภีาพของคู่กรณีจากการดำเนินกระบวนการพิจารณาทาง

ปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งการตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง

ปกครองโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

 หลักการโต้แย้งคัดค้านในบริบทของประเทศไทย เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอังกฤษและ

ประเทศเยอรมนีพบว่า ประเทศไทยได้ให้การรับรองหลักการโต้แย้งคัดค้านไว้ในกฎหมายลายลักษณ์

อักษร โดยมีองค์ประกอบสำคัญ 2 ประการ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องแจ้งข้อเท็จจริงให้

คู่กรณีทราบและให้โอกาสโต้แย้งคัดค้านแสดงพยานหลักฐาน และหลักการดังกล่าวอาจถูกยกเว้นได้

หากเป็นการดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะเช่นเดียวกับประเทศอังกฤษและประเทศเยอรมนี แต่

เมื่อถอดบทเรียนจากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดจึงพบว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ตระหนักถึง

การให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านแก่คู่กรณี โดยละเลยการให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง

ปกครองซึ่งเป็นข้ันตอนและเป็นสาระสำคัญของกระบวนการออกคำสั่งทางปกครอง ทำให้สิทธิและ

เสรีภาพของคู่กรณีถูกกระทบและไม่ได้รับความคุ้มครองตามที่กฎหมายได้บัญญัติเอาไว้  

 สำหรับปัญหาที่เกิดข้ึนของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองในบริบทของ

ประเทศไทยโดยถอดบทเรียนมาจากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดพบปัญหา 2 ประการ คือประการ

แรก เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ตระหนักถึงการให้สิทธิโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองแก่

คู่กรณีอันเป็นปัญหาเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ซึ่งส่งผลให้สิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนถูกกระทบจากคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการกระทำดังกล่าวทำให้

คู่กรณีไม่มีโอกาสเข้าไปใช้สิทธิในการปอ้งกนัตัวเองจากการพิจารณาทางปกครองและการละเลยต่อให้
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ให้สิทธิดังกล่าวเป็นการขัดต่อหลักการประชาธิปไตยทางตรงอีกด้วย  ประการที่สอง เมื่อไม่มีบวนการ

กลางอันเป็นแนวปฏิบัติกลางสำหรับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องใช้ดุลพินิจ

เพื่อพิจารณาเองว่า กรณีใดบ้างต้องให้โอกาสคู่กรณีในการโต้แย้งคัดค้าน และให้ระยะเวลาในการ

โต้แย้งคัดค้านมากน้อยเพียงใด ปัญหาที่กล่าวมาในข้างต้นส่งผลให้สิทธิและเสรีภาพของคู่กรณีได้รับ

ความเสียหายจากการไม่ได้รับโอกาสโต้แย้งคัดค้านเพื่อปกป้องสิทธิและเสรีภาพของตนเอง และทำให้

คู่กรณีไม่อาจตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐของฝ่ายปกครองจากการออกคำสั่งทางปกครองตาม

เจตนารมณ์ที่กฎหมายให้การรับรองไว้ 

5.2 ข้อเสนอแนะ 
 จากการศึกษาปัญหาของหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครอง ผู้ศึกษาขอ

เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหา กล่าวคือ 

 (1) เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่ง

ทางปกครองแก่คู่กรณีโดยเคร่งครัดให้มากยิ่งข้ึน 

 เมื่อพิจารณาคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามีหลายกรณีที่ คู่กรณีผู้ที่อาจได้รับ

ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพจากคำสั่งทางปกครองไม่ได้รับสิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน ได้แก่ การมี

คำสั่งให้ต้องชดเชยค่าเสียหาย (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.55/2546) การสั่งห้ามใช้อาคาร

และให้รือถอนอาคาร (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.36/2547) การแจ้งสรุปข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ

พยานหลักฐาน (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.23/2553) การจำหน่ายรายช่ือบุคคลออกจาก

ทะเบียนบ้าน (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.175/2555) การสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (คำ

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 626/2557) กรณีเหล่าน้ีล้วนเป็นตัวอย่างจากการถอดบทเรียนที่ศาล

ปกครองสูงสุดได้ให้คำวินิจฉัยและให้ความสำคัญกับหลักการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทาง

ปกครอง กรณีที่เกิดข้ึนในคำพิพากษาข้างต้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องมีหน้าที่ในการให้สิทธิโต้แย้ง

คัดค้านแก่คู่กรณีทั้งสิ้นแต่ไม่ตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน หรือละเลยไม่ปฏิบัติตาม

หลักการดังกล่าวอันเป็นสาระสำคัญของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ดังนี้  เจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองผู้ใช้อำนาจรัฐในการดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ ผ่านการใช้เครื่องมือที่เรียกว่า คำสั่งทางปกครอง 

จึงต้องตระหนักถึงการให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้านก่อนออกคำสั่งทางปกครองแก่คู่กรณีให้มากยิ่งขึ้น 

โดยจะต้องพิจารณาให้ถ่ีถ้วนมากข้ึนกว่าเดิมว่ากรณีใดบ้างที่ตนจะต้องให้สิทธิในการโต้แย้งคัดค้าน
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ก่อนออกคำสั่งทางปกครอง เพื่อให้คู่กรณีสามารถใช้สิทธิดังกล่าวป้องกันการใช้อำนาจรัฐจากฝ่าย

ปกครองที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพตนได้ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริง 

 (2) กำหนดแนวปฏิบัติกลางอันเป็นกระบวนการโต้แย้งคัด ค้านสำหรับเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองที่ถูกกำหนดโดยผู้บังคับบัญชาของแต่ละหน่วยงานทางปกครอง 

 การกำหนดแนวทางในการปฏิบัติหน้าที่หรือการพิจารณาทางปกครองสำหรับกระบวนการ

โต้แย้งคัดค้านจะช่วยให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้สะดวกรวดเร็วและใช้อำนาจรัฐ

อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายมากข้ึน โดยผู้บังคับบัญชาของแต่ละหน่วยงานทางปกครองอาจเป็นผู้

กำหนดแนวทางในการปฏิบัติหน้าที่สำหรับหน่วยงานนั้น ๆ เนื่องจากแต่ละหน่วยงานมีภาระกิจที่

แตกต่างกันออกไป ดังนั้น จึงควรออกหนังสือแนะนำการใช้ดุลพินิจของแต่ละหน่วยงานทางปกครอง

โดยอาจมีจุดร่วมอันเป็นแนวปฏิบัติกลาง อย่างเช่น การกำหนดระยะเวลาในการโต้แย้งคัดค้านก่อน

ออกคำสั่งทางปกครองเอาไว้ ซึ่งถอดบทเรียนมาจากคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับการเพิก

ถอนใบอนุญาตตั้งสถานบริการ (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.825/2558) ซึ่งตามข้อเท็จจริงให้

เวลาเพียง 1 วันในการโต้แย้งคัดค้าน ทำให้คู่กรณีไม่สามารถโต้แย้งคัดค้านได้เนื่องจากระยะเวลาไม่

เพียงพอต่อการเตรียมตัว อย่างไรก็ตาม ในประเด็นการออกหลักปฏิบัติเรื่องระยะเวลาเป็นเรื่องที่ไม่

สามารถกำหนดให้แน่นอนตายตัวได้ข้ึนอยู่กับความเหมาะสมของแต่ละกรณี ดังนี้ ในการกำหนดหลัก

ปฏิบัติเรื่องนี้อย่างน้อยที่สุดคือ เจ้าหน้าที่ควรกำหนดระยะเวลาให้เหมาะสมตามรายกรณีทุกครั้ง

เพื่อให้คู่กรณีสามารถเตรียมตัวรวบรวมพยานหลักฐานและโต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองนั้น 
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