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I 

กฎหมายวธีิปฏบัิติราชการทางปกครองไทย 

 

๑. ความหมายและความสําคญัของกฎหมายวธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง 

กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดกฎเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการปฏิบติั

หนา้ท่ีขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิ่งเก่ียวกบักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครองและ

ขั้นตอนการปฏิบติัภายหลงัจากท่ีได้ออกคาํสั่งทางปกครองแล้ว แมว้่าเน้ือหาส่วนใหญ่ของกฎหมายวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครองจะเก่ียวขอ้งกบั “วธีิพิจารณา”เร่ืองทางปกครอง ซ่ึงถือเป็นกฎหมายวิธี สบญัญติัก็

ตาม แต่กฎหมายฉบบัน้ีก็มีเน้ือหาบางส่วนท่ีเป็นกฎหมายสารบญัญติัดว้ย เช่น บทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งทาง

ปกครองและขอ้กาํหนดประกอบในคาํสั่งทางปกครอง เป็นตน้ 

กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นกฎหมายท่ีความสําคญัมากฉบบัหน่ึง เพราะเป็นกฎหมาย

หลกัท่ีกาํหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบติังานขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ทั้งน้ีเพื่อให้การใช้บงัคบั

กฎหมายปกครองเฉพาะเร่ืองเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและมีระบบระเบียบ นอกจากน้ีกฎหมายวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองยงัได้ประกันสิทธิและกาํหนดหน้าท่ีของเอกชนในกระบวนวิธีพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองไวอ้ยา่งชดัเจนและเปิดโอกาสให้เอกชนเขา้มามีบทบาทในกระบวนวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

อีกดว้ย 

 

๒. ความเป็นมาของกฎหมายวธีิปฏบัิติราชการทางปกครองของไทย 

หลักการเก่ียวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก่อนท่ีจะได้มีการตราพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น มีปรากฏอยู่บา้งแล้วในกฎหมายฉบบัต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

วิธีการและระยะเวลาในการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง  อย่างไรก็ตามกฎหมายเหล่านั้นไม่ได้บญัญัติ

รายละเอียดเพียงพอท่ีจะช่วยให้การพิจารณาเร่ืองทางปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและยุติธรรม 

ในทางวิชาการไดมี้การเสนอแนะให้จดัทาํกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๒๘0

1 

ส่วนในทางปฏิบติันั้นสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พยายามผลกัดนัให้มีการวางระเบียบบางส่วน

เก่ียวกบัการปฏิบติัราชการทางปกครองข้ึนใน พ.ศ. ๒๕๓๒1

2 แต่ไม่ประสบความสําเร็จ แมก้ระนั้นก็ตาม ใน

เวลาต่อมาคณะรัฐมนตรีในสมยัพลเอกชาติชาย ชุณหะวณั ก็ไดอ้อกระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการ

ปฏิบติัราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ กาํหนดให้หน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติั 

                                                           
1 ดู สมยศ เช้ือไทย, ปัญหาทางทฤษฎีในการจดัทาํประมวลกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการ, วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี ๑๕ ฉบบัท่ี ๔ 

(๒๕๒๘), หนา้ ๑๔๑–๑๕๑. 
2 ดู คาํวนิิจฉยัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข ์ท่ี ๒๔/๒๕๓๒, หนา้ ๖๗–๗๘. 



๓ 

 

ทั้งน้ีโดยมีคณะกรรมการวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลให้

หน่วยงานของรัฐปฏิบติัตามระเบียบน้ีดว้ย ต่อมาในสมยัรัฐบาลนายอานนัท์ ปันยารชุน ไดมี้คาํสั่งแต่งตั้ง

คณะกรรมการยกร่างกฎหมายเก่ียวกบัวธีิพิจารณาทางปกครองข้ึนตามขอ้เสนอของสํานกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ทั้งน้ีโดยคณะกรรมการชุดดงักล่าวไดอ้าศยัรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองหรือวิธี

ปฏิบติัรัฐการทางปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี(Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) 

เป็นแนวทางในการยกร่าง และได้จดัทาํร่างกฎหมายเสนอไปยงัรัฐบาลเม่ือวนัท่ี ๑๗ กันยายน ๒๕๓๔ 

อยา่งไรก็ตามรัฐบาลมิไดเ้สนอร่างกฎหมายดงักล่าวเขา้สู่การพิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติจนกระทัง่

รัฐบาลส้ินอายุ ต่อมาในสมยัรัฐบาลนายชวน หลีกภยั ได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการพฒันาระบบบริหาร

ราชการแผน่ดิน และคณะกรรมการดงักล่าวไดแ้ต่งตั้งคณะอนุกรรมการยกร่างกฎหมายเก่ียวกบัวิธีพิจารณา

ทางปกครองเพื่อให้ทาํหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองดังกล่าว คณะอนุกรรมการได้จดัทาํร่างพระราชบัญญัติวิธี

พิจารณาทางปกครอง พ.ศ. …. เสนอคณะกรรมการฯ และคณะกรรมการไดน้าํเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเม่ือ

วนัท่ี ๕ ตุลาคม ๒๕๓๖ หลงัจากท่ีไดมี้การพิจารณาและไดรั้บขอ้สังเกตจากหน่วยงานต่างๆ แลว้ ก็ไดมี้การ

ปรับปรุงแกไ้ขพร้อมทั้งเปล่ียนช่ือกฎหมายเป็น “ร่างพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ….”

อย่างไรก็ตามร่างกฎหมายดงักล่าวยงัมิทนัไดเ้ขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร ก็ปรากฏว่ามีการยุบ

สภาไปเสียก่อน ต่อมาในสมยัรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา รัฐบาลไดห้ยิบยกร่างกฎหมายดงักล่าวข้ึนมา

พิจารณาและไดเ้สนอร่างกฎหมายดงักล่าวต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครองไดผ้่านการพิจารณาของรัฐสภาและได้ประกาศใช้เป็นกฎหมายโดยมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี ๑๔ 

พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๔๐ 

 

๓. ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 

 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเป็น “กฎหมายกลาง” หรือ “กฎหมายทัว่ไป”สําหรับ

การใช้อาํนาจหน้าท่ีในทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการออก “คาํสั่งทางปกครอง”3การท่ี

กฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายทัว่ไปยอ่มหมายความวา่ หากมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ

ปฏิบติังานขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่งทางปกครองไวอ้ย่างไร เจา้หน้าท่ีก็จะตอ้ง

ปฏิบติัไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น เวน้แต่กรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติังาน

                                                           
3มีขอ้สังเกตวา่ถึงแมพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕ จะไดใ้ห้ความหมายของคาํว่า 

“วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง” วา่ การเตรียมการและการดาํเนินการของเจ้าหน้าท่ีเพ่ือจัดให้มีคาํส่ังทางปกครองหรือกฎ 

และรวมถึงการดาํเนินการใดๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี ้ก็ตาม แต่หากพิเคราะห์พระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองทั้งฉบบัแลว้ จะพบวา่ไม่มีมาตราใดหรือส่วนใดกาํหนดเก่ียวกบักระบวนการหรือขั้นตอนในการออก 

“กฎ” เลย  



๔ 

 

ไว ้หรือมีกฎหมายเฉพาะ แต่หลกัเกณฑ์ดงักล่าวมีลกัษณะท่ีประกนัความเป็นธรรมไวต้ ํ่ากว่าหลกัเกณฑ์ท่ี

บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการฯหรือกฎหมายเฉพาะกาํหนดมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ

ไวต้ ํ่ากวา่มาตรฐานการปฏิบติัราชการในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ องคก์รเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะใชก้ฎหมายเฉพาะฉบบันั้นไม่ได ้แต่จะตอ้งใชพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง

ฯ บงัคบัแก่กรณี อย่างไรก็ตามถ้าเป็นกรณีของขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งท่ีกาํหนดไว้ใน

กฎหมายเฉพาะ เจ้าหน้าท่ีจะต้องใช้กฎหมายเฉพาะน้ันๆ บังคับแก่ขัน้ตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้ง

เสมอทั้งน้ีโดยมิพกัตอ้งคาํนึงว่าขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้นั้นจะมีหลกัประกนัความเป็น

ธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการตํ่ากว่าหลักเกณฑ์ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครองฯ หรือไม3่

4 

ดว้ยเหตุดงักล่าว หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการออกคาํสั่งทาง

ปกครองไว ้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองย่อมตอ้งเปรียบเทียบกฎเกณฑ์ในกฎหมายเฉพาะท่ีตนรับผิดชอบ

บังคับการกับกฎเกณฑ์ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองว่า กฎหมายเฉพาะกําหนด

หลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ตํ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไว้

ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองหรือไม่ ถา้ใช่ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งใช้

กฎเกณฑท่ี์ปรากฏในกฎหมายเฉพาะนั้นบงัคบัแก่กรณี ถา้ไม่ใช่ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะนาํกฎเกณฑ์

ในกฎหมายเฉพาะท่ีตนบงัคบัการอยู่ไปบงัคบัแก่กรณีไม่ได ้แต่จะตอ้งใช้กฎเกณฑ์ในพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครองแทน 

คาํว่า “หลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรม” หมายถึง หลกัเกณฑ์ท่ีพิจารณาจากมุมมองของผูท่ี้

จะตอ้งตกอยู่ภายใตบ้งัคบัคาํสั่งทางปกครองตลอดจนในทางภาวะวิสัยแลว้ เป็นหลกัเกณฑ์จะทาํให้บุคคล

ดงักล่าวมีโอกาสต่อสู้ป้องกนัสิทธิของตน หรือเรียกร้องใหมี้การบงัคบัตามสิทธิของตนไดใ้นฐานะท่ีตนเป็น

ประธานแห่งสิทธิ ไม่ใช่วตัถุท่ีรัฐมุ่งกระทาํต่อ เช่น ในกระบวนการสอบสวนความผิดทางวินัย (ซ่ึงเป็น

กระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง) ก่อนทาํคาํวินิจฉัยจะตอ้งมีการแจง้สรุปขอ้เท็จจริงท่ีพิจารณาได้ให้

คู่กรณีทราบก่อน4

5 ดงัน้ีถือวา่เป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัการสอบสวนความผิดทางวินยัมีหลกัเกณฑ์

ประกนัความเป็นธรรมไม่ตํ่ากว่าหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึง

กาํหนดเฉพาะสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีเก่ียวกบัตนเท่านั้น 5

6 องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงตอ้งใชก้ฎเกณฑ์

                                                           
4มาตรา ๓ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
5ดู ขอ้ ๑๒ วรรคสาม กฎ ก.พ. ฉบบัท่ี ๖ (พ.ศ. ๒๕๑๘) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 

๒๕๑๘ 
6มาตรา ๓๑ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 



๕ 

 

ท่ีไดรั้บการบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้น คือ จะตอ้งแจง้สรุปขอ้เท็จจริงท่ีพิจารณาไดใ้ห้คู่กรณี

ทราบก่อน อยา่งไรก็ตามในกระบวนการสอบสวนความผดิทางวินยั มีกฎเกณฑ์อยูข่อ้หน่ึงกาํหนดวา่ ในการ

สอบปากคาํผูถู้กกล่าวหา ห้ามมิให้บุคคลอ่ืนอยู่ในท่ีสอบสวน เวน้แต่บุคคลท่ีคณะกรรมการสอบสวน

อนุญาตให้อยู่ในท่ีสอบสวนเพื่อประโยชน์แห่งการสอบสวน 6

7 ดังน้ีคณะกรรมการสอบสวนจะนําเอา

กฎเกณฑ์ดงักล่าวไปใช้ห้ามบุคคลท่ีถูกกล่าวหามิให้นาํทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาในการสอบสวน

ไม่ได ้เพราะพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา ๒๓ บญัญติัให้คู่กรณี (ในท่ีน้ี คือ บุคคล

ท่ีถูกกล่าวหา) มีสิทธินาํทนายความหรือท่ีปรึกษาของตนเขา้มาในการพิจารณาทางปกครองได ้กรณีน้ีถือวา่

กฎหมายเฉพาะ (กฎ ก.พ. ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕) มี

หลกัเกณฑใ์นการประกนัความเป็นธรรมตํ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง7

8 

ส่วนคาํว่า “มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ” นั้ น หมายถึง คุณภาพและประสิทธิภาพในการ

ดาํเนินงานภาครัฐ 8

9 เช่นการให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง ย่อมเป็นส่ิงท่ีทาํให้การปฏิบติัราชการทาง

ปกครองมีมาตรฐานสูงข้ึน ดงันั้น ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือ

บางประเภทเท่านั้ นท่ีองค์กรเจ้าหน้า ท่ี ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบการออกคําสั่งฯ แต่

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ กาํหนดใหค้าํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยืนยนั

คาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ย และกาํหนดวา่เน้ือหาของเหตุผลตอ้งประกอบดว้ย

อะไรบา้ง 9

10 ย่อมตอ้งถือว่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ กาํหนดมาตรฐานการปฏิบติั

ราชการในส่วนท่ีเก่ียวกบัการให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองไวสู้งกวา่กฎหมายเฉพาะ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองจึงตอ้งให้เหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนังสือทุกกรณี เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ท่ี

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ กาํหนดไว ้

“ขอ้ยกเวน้” ท่ีไม่ให้นาํพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ไปใช้บงัคบัท่ีกล่าวมา

ขา้งตน้นั้นเป็นขอ้ยกเวน้ในแง่ของ “หลกัเกณฑ์ประกนัความเป็นธรรมและมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ” 

นอกเหนือจากขอ้ยกเวน้ในแง่ของ “หลกัเกณฑ์ประกนัความเป็นธรรมและมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ” 

ท่ีจะนําพระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไปใช้บงัคบัไม่ได้ดังกล่าวมาข้างต้นแล้ว ยงัมี

ขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ใหน้าํกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ไปใชบ้งัคบัอีกกลุ่มหน่ึง ขอ้ยกเวน้กลุ่มน้ีเป็น

                                                           
7ขอ้ ๒๑ กฎ ก.พ. ฉบบัท่ี ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
8เปรียบเทียบ ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง บันทึกเร่ืองเสร็จท่ี ๒๐๕/๒๕๔๑ เร่ือง การ

สอบสวนทางวินัยขา้ราชการพลเรือนสามญั ผูถู้กกล่าวหามีสิทธินาํทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาในการสอบสวนได้

หรือไม่ 
9ดู ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, ๒๕๔๐, หนา้ ๑๖๙. 
10ดู พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓๗ 



๖ 

 

ขอ้ยกเวน้มิให้นาํพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ไปใชบ้งัคบักบั “องคก์ร” และ “ประเภท

ของการปฏิบติังาน” ซ่ึงมีทั้งส้ิน ๙ กรณีดว้ยกนั ทั้งน้ีดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา  ๔ คือ มิให้นาํพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไปใชก้บั 

 

๑. รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา คือสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภานั้นเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจนิติบญัญติัตลอดจนอาํนาจ

ทางการเมืองในระดบัรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่เป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจปกครอง แมไ้ม่มีการบญัญติัยกเวน้ไว ้ก็ไม่

อาจนําพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ไปใช้บงัคบักบัรัฐสภาได้อยู่แล้ว อย่างไรก็ตาม

สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรและสาํนกังานเลขาธิการวุฒิสภา ไม่ถือวา่เป็นรัฐสภา ดงันั้นในกรณีท่ี

สาํนกังานเลขาธิการของสภาทั้งสองใชอ้าํนาจทางปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง สํานกังานเลขาธิการสภา

ทั้งสองยอ่มตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เช่นกนั 

ส่วนคณะรัฐมนตรีนั้น เป็นองค์กรท่ีอาจใช้อาํนาจปกครองได้ อย่างไรก็ตามกรณีน้ีเป็นกรณีท่ี

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองยกเวน้ไวใ้นแง่องคก์ร แมค้ณะรัฐมนตรีจะใชอ้าํนาจปกครอง

ตามพระราชบัญญัติเฉพาะเร่ืองออกคําสั่งทางปกครอง คณะรัฐมนตรีก็ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของ

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ โดยตรง พึงสังเกตว่ากรณีเป็นกรณียกเวน้สําหรับอาํนาจ

วินิจฉยัสั่งการเก่ียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครองของคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเป็นองค์กรกลุ่มเท่านั้น กรณี

รัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติเฉพาะออกคําสั่งทางปกครอง รัฐมนตรีต้องปฏิบัติตาม

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองดว้ย 

 

๒. องค์กรทีใ่ช้อาํนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 

องค์กรท่ีใช้อาํนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะไม่ว่าจะเป็นองค์กรใดย่อมได้รับการยกเวน้มิตอ้ง

ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เช่น นายกรัฐมนตรีใชอ้าํนาจตามรัฐธรรมนูญให้

คาํรับรองหรือไม่ใหค้าํรับรองขอ้เสนอร่างพระราชบญัญติัเก่ียวดว้ยการเงิน1 0

11 กรณีน้ีนายกรัฐมนตรีไม่ไดใ้ช้

อาํนาจตามกฎหมายปกครอง จึงไม่ตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ในกฎหมายปกครองและไม่อาจถูกตรวจสอบ

โดยกฎเกณฑ์ของกฎหมายปกครองไดว้่าการใช้ดุลพินิจ (ทางการเมือง) ดงักล่าวเป็นไปโดยชอบหรือไม่ 

หรือกรณีท่ีวฒิุสภาอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 1 1

12ถอดถอนบุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งทาง

การเมือง ขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐระดบัสูงออกจากตาํแหน่ง วุฒิสภาไม่ไดใ้ชอ้าํนาจทางปกครอง จึง

ไม่จาํเป็นตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

ถึงแมว้่ามติถอดถอนบุคคลออกจากตาํแหน่งจะมีลกัษณะเป็นคาํสั่งอนักระทบต่อสิทธิของบุคคลก็ตาม 

                                                           
11ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พทุธศกัราช ๒๕๕๐) มาตรา ๑๔๒ วรรคสอง 
12ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พทุธศกัราช ๒๕๕๐) มาตรา ๒๗๔ 



๗ 

 

องคก์รตามรัฐธรรมนูญอ่ืน เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ หรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน จะได้รับการยกเว้นไม่ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของ

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองก็ต่อเม่ือองค์กรต่างๆ เหล่านั้นใช้อาํนาจตามรัฐธรรมนูญ

โดยตรงเท่านั้น ถา้องค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีกล่าวมาใช้อาํนาจปกครองตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั

หรือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ และการใช้อาํนาจปกครองดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการเตรียมการ

หรือดาํเนินการเพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครอง องคก์รตามรัฐธรรมนูญเหล่านั้นยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตบ้งัคบั

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ดว้ย 

 

๓. การพจิารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 

งานทางนโยบาย เป็นการกระทาํในทางการเมือง ไม่ใช่การกระทาํทางปกครอง จึงไม่ตอ้งตกอยู่

ภายใตบ้งัคบัของกฎเกณฑใ์นทางกฎหมายปกครอง  

 

๔. การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาคดี 

การบังคับคดีและการวางทรัพย์ 

การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลไม่วา่จะเป็นศาลใดเป็นการใชอ้าํนาจตุลาการ ไม่ใช่การใชอ้าํนาจ

ปกครอง แมไ้ม่มีการบญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ไว ้ก็ไม่อาจนาํพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองไปใช้

บงัคบักบัศาลได ้อยา่งไรก็ตามในกรณีท่ีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการไม่ไดใ้ชอ้าํนาจมหาชนท่ีเป็นอาํนาจตุลาการ

ในการพิจารณาพิพากษาคดี แต่ใชอ้าํนาจปกครองตามกฎหมาย และการใชอ้าํนาจดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการ

ออกคาํสั่งทางปกครอง ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการผูน้ั้นย่อมตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ในพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครองดว้ย 

สําหรับการดาํเนินงานของเจา้หน้าท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี การบงัคบัคดี ตลอดจนการวาง

ทรัพยน์ั้น โดยเหตุท่ีเป็นเร่ืองท่ีสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการดาํเนินงานของศาล ประกอบกบัมีกฎหมายเฉพาะท่ี

เก่ียวขอ้งโดยตรง คือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บญัญติัรายละเอียดต่างๆ ไวแ้ล้ว องค์กร

เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัจึงไม่ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

 

๕. การพจิารณาวนิิจฉัยร้องทุกข์และการส่ังการตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎกีา 

ปัจจุบนัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขต์ามพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดถู้กยกเลิกไป

แลว้ เน่ืองจากมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน ดงันั้นจึงไม่มีประเด็นท่ีจะพิจารณาขอ้ยกเวน้ขอ้น้ี 

 

๖. การดําเนินงานเกีย่วกบันโยบายการต่างประเทศ 



๘ 

 

การดาํเนินงานเก่ียวกบันโยบายการต่างประเทศ เป็นการกระทาํในทางการเมือง ไม่ใช่การกระทาํท่ี

ใชอ้าํนาจปกครอง จึงไม่ตกอยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

  

 ๗. การดําเนินงานเกีย่วกบัราชการทหารหรือเจ้าหน้าที่ซ่ึงปฏิบัติหน้าที่ทางยุทธการร่วมกับทหารใน

การป้องกนัและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ 

 กิจการทหารเป็นเร่ืองของความมัน่คง มีธรรมชาติและลกัษณะเฉพาะ ดงันั้นหากเป็นกรณีท่ีเป็นเร่ือง

การป้องกนัและรักษาความมัน่คงแห่งราชอาณาจกัรจากภยัคุกคามทั้งภายในและภายนอกประเทศแลว้ แมว้า่

การกระทาํนั้นจะมีลกัษณะเป็นการออกคาํสั่งทางปกครององค์กรเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัยอ่มไม่ตอ้งปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑ์ท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ แต่ในกรณีท่ีทหารเป็นองค์กรฝ่าย

ปกครองท่ีดาํเนินการบงัคบัการตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอนัมีลกัษณะเป็นการใชอ้าํนาจปกครอง มี

การเตรียมการเพื่อจดัใหมี้คาํสั่งทางปกครอง ทหารยอ่มตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครองดว้ย 

  

 ๘. การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 

 กระบวนการยุติธรรมทางอาญา เป็นกระบวนการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีลกัษณะเฉพาะ 

ซ่ึงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาได้กาํหนดหลกัเกณฑ์ ขั้นตอนการปฏิบติัไวโ้ดยละเอียดแล้ว 

ตั้งแต่การจบักุมผูก้ระทาํความผิดและการสอบสวนโดยเจา้หน้าท่ีตาํรวจ จนกระทัง่การดาํเนินการฟ้องคดี

โดยพนกังานอยัการ การดาํเนินการดงักล่าวจึงไม่ตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครองฯ 

 

 ๙. การดําเนินกจิการขององค์การทางศาสนา 

 การดาํเนินกิจการขององคก์ารทางศาสนา เช่น มหาเถรสมาคม ซ่ึงเกิดข้ึนตามพระราชบญัญติัคณะ

สงฆ ์พ.ศ. ๒๕๐๕ แมว้า่ในหลายกรณีจะมีลกัษณะเป็นการใชอ้าํนาจทางปกครอง แต่โดยเหตุท่ีการใชอ้าํนาจ

ดงักล่าวเป็นเร่ืองในทางศาสนจกัร มีสภาพเฉพาะพิเศษ เช่น การแต่งตั้ง ถอดถอนพระอุปัชฌาย ์เจา้อาวาส 

รองเจา้อาวาส หรือพระภิกษุอนัเก่ียวกบัตาํแหน่งปกครองคณะสงฆ์ตาํแหน่งอ่ืนๆ 1 2

13 การลงนิคหกรรมแก่

พระภิกษุ หรือการบงัคบัใหพ้ระภิกษุสละสมณเพศ 13

14 ไม่สมควรท่ีจะบงัคบัใหม้หาเถรสมาคมตอ้งปฏิบติัตาม

                                                           
13ดู พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. ๒๕๐๕ มาตรา ๒๓ 
14ดู พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. ๒๕๐๕ มาตรา ๒๔ - ๒๗ 



๙ 

 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง จึงไดบ้ญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ไว ้ นอกจากท่ีกล่าวมาทั้ งหมด

ขา้งตน้แลว้ฝ่ายบริหารอาจตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดยกเวน้มิให้นาํพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครองไปใชบ้งัคบักบัองคก์รทางปกครองบางองคก์รท่ีฝ่ายบริหารเห็นวา่ไม่สมควรตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของ

กฎหมายฉบบัน้ีได ้

 อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่าในการวินิจฉัยปัญหาทางปกครองนั้ น แม้ว่าจะมีกรณีท่ีไม่อาจนํา

บทบญัญติัในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไปใช้บงัคบัโดยตรงก็ตาม ก็ไม่ตอ้งห้ามท่ีจะ

นาํเอาแนวความคิดเบ้ืองหลงักฎหมายดงักล่าวไปปรับใช้กบัขอ้เท็จจริงในฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป 

ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในเร่ืองนั้นบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ เช่น “หลกัการคุม้ครองความเช่ือมัน่

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง” ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีปรากฏอยูใ่นเร่ืองการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ี

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มสามารถนาํไปปรับใชก้บัการดาํเนินการขององคก์รท่ีใชอ้าํนาจตามรัฐธรรมนูญได้

เช่นกนัหากการวินิจฉยัสั่งการในเร่ืองนั้นเป็นการวินิจฉยัสั่งการในทางกฎหมายท่ีอาจถูกควบคุมตรวจสอบ

ไดโ้ดยองคก์รตุลาการ14

15 

 

๔. ผู้มีอาํนาจพจิารณาเร่ืองทางปกครอง (เจ้าหน้าที)่ 

ผูมี้อาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครอง คือ เจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงได้รับการแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมี

อาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีได้รับมอบอาํนาจให้พิจารณาเร่ืองทางปกครอง  

เอกชนไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยปกติจึงไม่อาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองได ้อยา่งไรก็ตามรัฐอาจมอบหมาย

ให้เอกชนใช้อาํนาจทางปกครองแทนในบางเร่ือง ในกรณีเช่นน้ีย่อมถือว่าเอกชนเป็น “เจา้หน้าท่ี” ใน

ความหมายของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 1 5

16 จึงมีอาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองและออก

คาํสั่งทางปกครองได ้

การมีอาํนาจในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองนอกจากจะตอ้งพิจารณาในแง่การได้รับแต่งตั้งหรือ

ไดรั้บมอบอาํนาจแลว้ ยงัจะตอ้งพิจารณาในแง่เวลาและสถานท่ีดว้ย ผูมี้อาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

จะตอ้งใชอ้าํนาจนั้นในระหวา่งระยะเวลาท่ีตนดาํรงตาํแหน่งและในเขตพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจ การใชอ้าํนาจโดย

ฝ่าฝืนเง่ือนไขดงักล่าวยอ่มกระทบต่อความสมบูรณ์ของคาํสั่งทางปกครอง 

                                                           
15กรณีท่ีเป็นการกระทาํซ่ึงเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่มีกฎหมายเฉพาะวางแนวทางการ

แกไ้ขปัญหาความไม่เป็นธรรมทางการปกครองไวเ้ป็นระบบต่างหากแลว้ ไม่ใช่การกระทาํทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีของ

รัฐ ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของการใชอ้าํนาจบริหารท่ีศาลปกครองจะรับคาํฟ้องไวพิ้จารณาได ้ก็เช่น การท่ีเจา้อาวาส หรือเจา้คณะ

ตาํบลสัง่หา้มพระภิกษุไม่ให้ปฏิบติักิจทางศาสนาท่ีเก่ียวขอ้งกบัฆราวาส คาํสั่งน้ีเป็นคาํสั่งในกิจการทางปกครองของคณะ

สงฆ์ตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ ไม่เป็นกรณีท่ีศาลปกครองจะเขา้ไปตรวจสอบได ้ดู คาํสั่งศาลปกครอง

สูงสุดท่ี ๑/๒๕๔๕ และ ๔/๒๕๔๕ 
16 ดู มาตรา ๕ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ 



๑๐ 

 

ผูมี้อาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองนอกจากจะเป็นบุคคลคนเดียวท่ีเรียกวา่ “องคก์รเด่ียว” แลว้ ยงั

อาจเป็นคณะบุคคล เช่น คณะกรรมการ ซ่ึงเรียกวา่ “องคก์รกลุ่ม” ก็ได ้พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครองไดบ้ญัญติัการพิจารณาเร่ืองทางปกครองของคณะกรรมการไวใ้นหมวด ๕ ซ่ึงมีสาระสําคญัพอสรุป

ไดว้า่ คณะกรรมการซ่ึงมีอาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองในเร่ืองใดจะดาํเนินการพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

ไดก้็ต่อเม่ือคณะกรรมการนั้นมีองค์ประกอบครบตามท่ีกฎหมายกาํหนด เม่ือมีการแต่งตั้งคณะกรรมการฯ

ครบแลว้ คณะกรรมการนั้นยอ่มมีอาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองได ้แมว้า่ต่อมาภายหลงัจะปรากฏวา่การ

แต่งตั้งกรรมการบางคนจะมิชอบดว้ยกฎหมายหรือปรากฏว่ากรรมการคนใดคนหน่ึงขาดคุณสมบติั หรือมี

ลกัษณะตอ้งห้าม ก็ไม่ส่งผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของการพิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีกรรมการผูน้ั้นได้

ทาํไปในฐานะหน้าท่ีของกรรมการแต่อย่างใด 1 6

17 อย่างไรก็ตามเน่ืองจากคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณา

เร่ืองทางปกครองเป็น “องคก์รกลุ่ม” ดงันั้นการพิจารณาของคณะกรรมการจะมีผลสมบูรณ์ในทางกฎหมาย

ได ้ก็ต่อเม่ือได้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติั เช่น มีการนดัประชุมถูกตอ้ง มีการเปิดโอกาสให้

กรรมการทุกคนไดแ้สดงความคิดเห็น กรรมการมาประชุมครบองคป์ระชุม และมีมติถูกตอ้งตามท่ีกฎหมาย

กาํหนด เป็นตน้ 

เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่วา่จะเป็นบุคคลหรือคณะบุคคล จะตอ้งมีความเป็น

กลาง หากเจา้หน้าท่ีผูใ้ดมีความสัมพนัธ์เป็นพิเศษกบัคู่กรณี เช่น เป็นญาติกบัคู่กรณี หรือมีเหตุอ่ืนใดซ่ึงมี

สภาพร้ายแรงอนัอาจส่งผลให้การพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นจะทาํการพิจารณา

เร่ืองทางปกครองไม่ได ้ในกรณีเช่นน้ีให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นหยุดการพิจารณาเร่ืองทางปกครองไว ้แลว้แจง้ให้

ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เพื่อท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะไดมี้คาํสั่งต่อไป กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว

เป็นกรรมการให้กรรมการคนอ่ืนพิจารณาและลงมติว่าจะให้กรรมการผูน้ั้นปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะเป็น

กรรมการต่อไปหรือไม่ มติท่ีเห็นควรให้กรรมการท่ีมีปัญหาเร่ืองความเป็นกลางปฏิบติัหน้าท่ีต่อไป ตอ้งมี

คะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของกรรมการคนอ่ืนท่ีไม่มีปัญหาดงักล่าว 

 

๕. ผู้มีส่วนร่วมในการพจิารณาเร่ืองทางปกครอง (คู่กรณ)ี 

คู่กรณี หมายถึง เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ ผูย้ื่นคาํขอ 

ผู ้ค ัดค้านคําขอ ผู ้ท่ีอยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของคําสั่งทางปกครอง หรือผู ้ท่ี สิทธิของตนถูก

กระทบกระเทือนจากผลของคาํสั่งทางปกครอง คู่กรณีอาจเป็นผูเ้ร่ิมก่อให้เกิดการพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

ข้ึนหรืออาจจะเขา้มาในกระบวนพิจารณาร่ืองทางปกครองภายหลงัจากท่ีไดมี้การเร่ิมกระบวนพิจารณาฯไป

แลว้ก็ได ้อน่ึงคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่จาํเป้นจะตอ้งเป้นบุคคลธรรมดาเท่านั้น อาจ

เป็นคณะบุคคลหรือนิติบุคคลก็ได ้

                                                           
17 ดู มาตรา ๑๙ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ 



๑๑ 

 

ผูท่ี้จะเป็นคู่กรณีในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองนั้นจะตอ้งมีความสามารถ ซ่ึงตามกฎหมายวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครองผูท่ี้มีความสามารถเป็นคู่กรณีได ้คือ ผูซ่ึ้งบรรลุนิติภาวะ ผูท่ี้แมไ้ม่บรรลุนิติภาวะ

แต่มีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดให้มีความสามารถกระทาํการในเร่ืองท่ีกาํหนดได ้นิติบุคคลหรือคณะบุคคล 

และผูท่ี้มีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูท่ี้นายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากาํหนดให้มี

ความสามารถกระทาํการในเร่ืองท่ีกาํหนดได้17

18 

คู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองย่อมมีสิทธินาํทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาในการ

พิจารณาเร่ืองทางปกครองไดห้รืออาจจะแต่งตั้งบุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะใหเ้ป็นตวัแทนของตนในการพิจารณา

เร่ืองทางปกครองได้18

19 

 

๖. คําส่ังทางปกครองในฐานะทีเ่ป็นผลติผลของกระบวนวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 

๖.๑ ข้อความเบือ้งต้น 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา ๕ ได้ให้ความหมายของการพิจารณาทาง

ปกครองไวว้่า การเตรียมการและการดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีเพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งทาง

ปกครองจึงถือเป็นผลิตผลของกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง เม่ือเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองใน

เร่ืองใดเร่ืองหน่ึง การพิจารณาในเร่ืองนั้นก็ยอ่มยติุลง บุคคลท่ีไม่พอใจคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ่มมีสิทธิ

อุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อไปได ้การอุทธรณ์โตแ้ยง้ยอ่มมีผลเป็นการเปิดกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้น

อุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เม่ือเจา้หน้าท่ีมีคาํสั่งอย่างใดแลว้ หากผูรั้บคาํสั่งไม่พอใจอีก ผูน้ั้นย่อม

จะตอ้งนาํคดีไปสู่ศาล 

คาํสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบการการกระทาํรูปแบบหน่ึงขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง แต่เป็น

รูปแบบท่ีอาจกล่าวได้ว่ามีความสําคญัมากท่ีสุด รูปแบบการกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ี

กระทาํลงในแดนของกฎหมายปกครองรูปแบบอ่ืนท่ีมีความสําคญัเช่นกัน แต่ยงัไม่มีการบญัญติัไวใ้น

กฎหมายฉบบัน้ี เช่น สัญญาทางปกครอง 

๖.๒ ความหมายของคําส่ังทางปกครอง 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา ๕ ไดใ้ห้ความหมายของคาํสั่งทางปกครองไว้

สองความหมาย คือ ๑) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่ง

บุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหนา้ท่ีของ

บุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การ

รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  ๒) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

                                                           
18 ดู มาตรา ๒๒ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
19 ดู มาตรา ๒๓ และมาตรา ๒๔ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ 



๑๒ 

 

คาํสั่งทางปกครองในความหมายท่ีสองนั้น เป็นการกาํหนดโดยฝ่ายบริหารเน่ืองจากผูร่้างกฎหมาย

เห็นวา่ในบางกรณีอาจเกิดความไม่ชดัเจนว่าคาํสั่งใดเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่1 9

20 คาํสั่งทางปกครองใน

ความหมายน้ีย่อมจะถือเอาเป็นความหมายหลกัไม่ได้ ในการพิจารณาว่าคาํสั่งใดเป็นคาํสั่งทางปกครอง

หรือไม่จึงตอ้งพิจารณาจากความหมายแรก ซ่ึงอาจแยกแยะองคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองออกเป็น ๕ 

ประการ ดงัน้ี 

๑) คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจรัฐ องคป์ระกอบของคาํสั่งทาง

ปกครองขอ้น้ีช้ีให้เห็นว่ามาตรการหรือการกระทาํใดๆ ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีกระทาํลงโดย

ไม่ได้อาศยัอาํนาจรัฐ เช่น การตกลงทาํสัญญาหรือการบอกเลิกสัญญาทางแพ่งกบัเอกชน ย่อมจะถือเป็น

คาํสั่งทางปกครองไม่ไดด้งันั้น หนงัสือแจง้ให้เอกชนผูรั้บจา้งชาํระค่าปรับกรณีก่อสร้างล่าชา้ จึงเป็นการใช้

สิทธิตามสัญญา ไม่ใช่การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง (คาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุดท่ี ๑๑๘/๒๕๕๑) หรือคาํสั่งไม่อนุญาตให้ขยายระยะเวลาก่อสร้าง ก็ถือวา่เป็นการกระทาํโดย

อาศยัอาํนาจตามสัญญาอนัเป็นการใชสิ้ทธิตามสัญญา ไม่ใช่การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย จึงไม่เป็นคาํสั่งทาง

ปกครองเช่นกนั (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๑๓/๒๕๕๑) 

๒) คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ี คาํวา่”เจา้หน้าท่ี”ในท่ีน้ีหมายถึง เจา้หนา้ท่ีท่ีใช้

อาํนาจปกครอง ดงันั้น 

(ก) มาตรการหรือการกระทาํของเอกชน แมจ้ะมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนก็ไม่เป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง เวน้แต่เอกชนผูน้ั้นไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้าํนาจปกครองแทนรัฐ  

(ข) มาตรการหรือการกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐเองแมก้ระทาํลงโดยใช้อาํนาจรัฐก็ไม่เป็น

คาํสั่งทางปกครอง หากมาตรการหรือการกระทาํนั้นเป็นมาตรการหรือการกระทาํอนัเกิด

จากการใชอ้าํนาจนิติบญัญติั เช่นการอนุมติัพระราชกาํหนด อาํนาจบริหารโดยแท ้(ในส่วน

ท่ีไม่ครอบอาํนาจปกครองหรือท่ีเรียกว่าอาํนาจรัฐบาล) เช่น การลงนามรับรองร่าง

พระราชบญัญติัอนัเก่ียวกบัการเงินโดยนายกรัฐมนตรี หรืออาํนาจตุลาการ เช่น การทาํคาํ

พิพากษา 

(ค) พิจารณาในแง่องคก์รท่ีออกคาํสั่ง คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีตอ้งถือวา่เป็นการ

กระทาํฝ่ายเดียว ดงันั้น การกระทาํทางปกครองท่ีตอ้งการความยินยอมของคู่กรณีอีกฝ่าย

                                                           
20 ดู กฎกระทรวงฉบบัท่ี ๑๒ (พ.ศ. ๑๕๔๓) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ซ่ึงกาํหนดใหก้ารดาํเนินของเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ีเป็นคาํสัง่ทางปกครอง คือ 

(๑) การสั่งรับหรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (๒) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง 

แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ (๓) การสัง่ยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอหรือการดาํเนินการอ่ืนใด

ในลกัษณะเดียวกนั นอกจากน้ีกฎกระทรวงฉบบัน้ียงัไดก้าํหนดให้การอนุมติัหรือไม่อนุมติัทุนการศึกษาเป็น”คาํสั่งทาง

ปกครอง”ดว้ย 



๑๓ 

 

หน่ึงในการกาํหนดเน้ือหาของการกระทาํ คือ สัญญาทางปกครอง จึงไม่เป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง 

๓) คาํสั่งทางปกครองต้องเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์อนัมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย การกาํหนด

กฎเกณฑ์มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองข้ึนและก่อให้เกิดผลผูกพนัในทางกฎหมาย กล่าวคือ 

อาจมีผลเป็นการก่อตั้ง เปล่ียนแปลงหรือระงบัซ่ึงสิทธิหน้าท่ี องค์ประกอบของคาํสั่งทางปกครองขอ้น้ีไม่

แตกต่างอะไรไปจากกฎซ่ึงมีผลเป็นการกาํหนดกฎเกณฑเ์ช่นกนั แต่ทาํใหค้าํสั่งทางปกครองแตกต่างจากการ

กระทาํทางปกครองอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงเรียกกนัในทางวิชาการว่า “ปฏิบติัการทางปกครอง”ปฏิบติัการทาง

ปกครอง โดยปกติแลว้เป็นการกระทาํในทางกายภาพของเจา้หน้าท่ีท่ีจดัอยู่ในแดนของกฎหมายปกครอง

และไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย เช่น การดบัเพลิง การใช้กาํลงัเขา้สลายการชุมนุมประทว้ง ในความหมาย

อยา่งกวา้งปฏิบติัการทางปกครองยงัครอบคลุมถึง การให้ขอ้มูลข่าวสาร การให้คาํแนะนาํ หรือการอธิบาย

ใหป้ระชาชนท่ีมาติดต่อราชการเขา้ใจเร่ืองราวดว้ย การกระทาํดงักล่าวไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองเพราะไม่ได้

กาํหนดกฎเกณฑก่์อตั้งนิติสัมพนัธ์แต่อยา่งใด20

21 

การกระทาํๆใดก็ตามท่ีเป็นเพียงขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง ยงัไม่มีผลเป็นการก่อตั้งนิติ

สัมพนัธ์สัมพนัธ์ทางปกครองกบัผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง การกระทาํนั้น ไม่ถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น 

ความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จริงและความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั (คาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดท่ี ๑๒๕/๒๕๕๑)  

๔) คาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกระทาํท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี คุณลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองขอ้

น้ีทาํใหค้าํสั่งทางปกครองแตกต่างจากกฎ ซ่ึงแมจ้ะกาํหนดกฎเกณฑ์ก่อตั้งนิติสัมพนัธ์เหมือนกนัแต่เป็นการ

กระทาํท่ีมุ่งให้เกิดผลบงัคบัแก่บุคคลทัว่ไปไม่เฉพาะเจาะจง การมีผลของคาํสั่งทางปกครองเฉพาะกรณี

ไม่ไดห้มายความจาํกดัถึงขนาดท่ีจะตอ้งระบุตวัผูรั้บคาํสั่งโดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น แต่หมายถึงคาํสั่งท่ีระบุ

กลุ่มบุคคลท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีอาจจะระบุตวัได้ด้วย เช่น กลุ่มบุคคลท่ีชุมนุมประทว้งอยู่บริเวณทาํเนียบ

รัฐบาล เป็นตน้ 

๕) คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีผลบงัคบัโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง คาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งมีผลออกไปกระทบกบัสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง ดงันั้นการตระเตรียมการเพื่อออก

                                                           
21เก่ียวกบักรณีของทอ้งถ่ินนั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดเ้คยให้ความเห็นไวใ้นเร่ืองเสร็จท่ี ๔๒๘/

๒๕๔๔ วา่ การท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัอุบลราชธานีพิจารณาวินิจฉัยสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานีท่ี

ถูกร้องเรียนแลว้เห็นว่าสมาชิกสภาเทศบาลทั้งส่ีคนไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญากบัเทศบาล ตามมาตรา ๑๘ ทวิ แห่ง

พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ นั้น เป็นการใชอ้าํนาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัตามกฎหมาย ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง 

แห่งพระราชบญัญติัเทศบาลฯ ซ่ึงมีผลต่อสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล จึงถือวา่คาํวินิจฉัยของผูว้่าราชการจงัหวดั

ดงักล่าวเป็นคาํสัง่ทางปกครอง ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙(รายละเอียดดู 

ภาคผนวก) 



๑๔ 

 

คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งทางปกครองยอ่มไม่ถือ

เป็นคาํสั่งทางปกครอง อน่ึงคาํสั่งทางปกครองยอ่มแตกต่างจากคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง คาํสั่งภายในฝ่าย

ปกครองเป็นการสั่งของผูบ้งัคบับญัชาในวงงานหรือในการปฏิบติัหนา้ท่ี ส่วนคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ใช่

การสั่งในวงงาน เช่น คาํสั่งลงโทษทางวินัย ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง แต่คาํสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาทาํ

ความเห็นทางกฎหมายเสนอ เป็นคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง เป็นตน้ 

มีขอ้สังเกตว่าการใช้อาํนาจอาํนาจของราชการส่วนกลางสั่งการให้องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง อาจถือวา่การใชอ้าํนาจดงักล่าวเขา้ลกัษณะเป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง อนัทาํให้องค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถอุทธรณ์โต้แยง้และฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้

เช่นกนั เช่น การท่ีอธิบดีกรมประชาสัมพนัธ์ไดมี้หนงัสือสั่งให้เทศบาลแม่สอดระงบัการดาํเนินการส่งวิทยุ

โทรทศัน์นั้นเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายในการสั่งระงบัการกระทาํอนัมีผลเป็นการกระทบต่อสถานภาพ

ของงสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามนยัมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ เม่ือกฎหมายว่าด้วยวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทศัน์มิได้กาํหนด

ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในเป็นการเฉพาะ จึงตอ้งใชสิ้ทธิอุทธรณ์ตามมาตรา ๓ ประกอบกบัมาตรา ๔๔ แห่ง

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ โดยเทศบาลตาํบลแม่สอดสามารถอุทธรณ์คาํสั่ง

ดงักล่าวต่ออธิบดีกรมประชาสัมพนัธ์ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองไดภ้ายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ี

เทศบาลแม่สอดไดรั้บแจง้คาํสั่งดงักล่าว21

22 

๖.๓ รูปแบบของคําส่ังทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองอาจกระทาํเป็นหนังสือหรือทาํดว้ยวาจาหรือทาํในรูปแบบอ่ืนก็ได ้แต่ไม่ว่าจะ

อย่างไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีขอ้ความหรือการส่ือความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้ใน

กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองดว้ยวาจา ถา้ผูรั้บคาํสั่งร้องขอภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัมีคาํสั่งดงักล่าว

ให้ยืนยนัเป็นหนังสือ เจา้หน้าท่ีจะตอ้งออกหนงัสือยืนยนัคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวให้ อย่างไรก็ตามผล

ในทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองย่อมเกิดข้ึนแลว้ตั้งแต่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้ ไม่ใช่เกิดข้ึน

เม่ือผูน้ั้นได้รับหนังสือยืนยนั ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ เจ้าหน้าท่ีจะต้อง

คาํนึงถึง”แบบ”ท่ีกําหนดเอาไวใ้นมาตรา ๓๖ แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย 

มิฉะนั้นคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจไม่สมบูรณ์ได ้อน่ึงพึงสังเกตว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยวิธีการ

อ่ืน อาจเป็นการกระทาํโดยการให้สัญญาณ หรือการแสดงกิริยาท่าทางก็ได ้เช่น การโบกมือให้รถผ่านไป 

การกระทาํดงักล่าวไม่ใช่ปฏิบติัการทางปกครองเพราะเป็นการกระทาํโดยมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย 

๖.๔ ข้อกาํหนดประกอบในคําส่ังทางปกครอง 

                                                           
22บนัทึกสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี ๙/๒๕๔๕ ดูภาคผนวก นอกจากน้ีดู บนัทึกคณะกรรมการวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี ๔๒๘/๒๕๔๔ ในภาคผนวก 



๑๕ 

 

โดยท่ีการใชค้าํสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินกิจกรรมทาวงปกครองให้สําเร็จลุล่วงอาจ

มีความแข็งกระดา้ง ไม่สอดรับกบัสถานการณ์ในบางกรณีท่ีมีความละเอียดอ่อน พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองจึงบญัญติัให้เคร่ืองมือแก่องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพื่อใช้เสริมคาํสั่งทางปกครอง

และทาํใหค้าํสั่งทางปกครองมีความยดืหยุน่มากข้ึน เคร่ืองมือดงักล่าวน้ีเรียกวา่ “ขอ้กาํหนดประกอบในคาํสั่ง

ทางปกครอง”ซ่ึงมีอยูท่ ั้งส้ิน ๕ ประเภทดว้ยกนั คือ 

๑) เง่ือนเวลาในคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงแยกออกเป็นเง่ือนเวลาเร่ิมตน้และเง่ือนเวลาส้ินสุด เง่ือนเวลา

ในคาํสั่งทางปกครองเป็นการกาํหนดของเจา้หน้าท่ีในคาํสั่งทางปกครองให้สิทธิหรือภาระหน้าท่ีเร่ิมมีผล

หรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 

๒) เง่ือนไขในคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีทั้งเง่ือนไขบงัคบัก่อนและเง่ือนไขบงัคบัหลงั เง่ือนไขใน

คาํสั่งทางปกครองเป็นการกาํหนดของเจา้หนา้ท่ีในคาํสั่งทางปกครองนั้นเองให้การเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของ

สิทธิหรือภาระหนา้ท่ีตอ้งข้ึนอยูก่บัเหตุการณ์ในอนาคตท่ีไม่แน่นอน 

๓) ขอ้สงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครอง เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองไปแลว้ 

แต่ในคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง เจา้หนา้ท่ีสงวนไวซ่ึ้งสิทธิในการจะยกเลิกคาํสั่งดงักล่าวในอนาคต 

๔) ขอ้เรียกร้องในคาํสั่งทางปกครอง เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกาํหนดให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บ

ประโยชน์กระทาํหรืองดเวน้กระทาํหรือยอมรับภาระหนา้ท่ีหรือความรับผดิชอบบางประการ กรณีเช่นน้ีเป็น

กรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผลแลว้ และผูรั้บคาํสั่งไดรั้บประโยชน์จากผลของคาํสั่งทางปกครองนั้นแลว้ แต่ผู ้

นั้นมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องในคาํสั่งทางปกครองนั้น มิฉะนั้นเจา้หน้าท่ีอาจใช้มาตรการ

บงัคบัใหบุ้คคลนั้นปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องหรือยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์นั้นได ้

๕) ขอ้สงวนสิทธิในการจดัให้มีขอ้เรียกร้อง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไม่แน่ใจว่าในขณะออก

คาํสั่งทางปกครองนั้น ตนสมควรจะกาํหนดข้อเรียกร้องให้ผูรั้บคาํสั่งต้องปฏิบติัหรือไม่จึงสงวนสิทธิ

ดงักล่าวไวใ้นคาํสั่งทางปกครอง หากในอนาคตสภาพการณ์เปล่ียนแปลงไป เจา้หน้าท่ีก็อาจกาํหนดข้อ

เรียกร้องใหผู้รั้บคาํสั่งตอ้งปฏิบติัได ้

 

๗. หลกัการเบือ้งต้นของวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 

กระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีมีความสําคญัอยา่งมากในการบงัคบัใชก้ฎหมาย 

เน่ืองจากกฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมและใชบ้งัคบักบับุคคลทัว่ไปไม่จาํกดัจาํนวน การ

พิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีมีบทสรุปเป็นการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นจึงเป็นการทาํให้บทบญัญติัต่างๆท่ี

เป็นนามธรรมปรากฏผลออกมาเป็นรูปธรรม 

ในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองนั้นเจ้าหน้าท่ีอาจเร่ิมการพิจารณาเองได้ในกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดใหเ้ป็นดุลพินิจหรืออาจจะตอ้งเร่ิมการพิจารณาหากกฎหมายบญัญติับงัคบัไว ้การเร่ิมการพิจารณาได้

เองของเจา้หนา้ท่ีน้ีเป็นลกัษณะประการสําคญัท่ีทาํให้ฝ่ายปกครองแตกต่างจากฝ่ายตุลาการซ่ึงจะเร่ิมการเอง



๑๖ 

 

ไม่ได้ อย่างไรก็ตามอาจมีบางกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองจะเร่ิมการไดก้็ต่อเม่ือมีคาํร้องของ

คู่กรณี โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกรณีท่ีคู่กรณีจะไดรั้บประโยชน์โดยตรงจากการออกคาํสั่งทางปกครอง 

ในแง่การพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีนั้น แมว้่าโดยหลกัแลว้จะมีความเป็นทางการ

นอ้ยกวา่การพิจารณาพิพากษาคดีในชั้นศาล แต่กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองก็ไดก้าํหนดหลกัการ

ต่างๆ เอาไวห้ลายประการเพื่อให้เจา้หน้าท่ียึดถือปฏิบติัอนัจะเป็นการยกระดบัมาตรฐานในการปฏิบติั

ราชการทางปกครองใหสู้งข้ึน ในขณะเดียวกนัก็เป็นการคุม้ครองคู่กรณีท่ีเป็นปัจเจกชนดว้ย 

หลกัการสาํคญัในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ี ท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ 

๑) หลกัการไม่ยดึแบบพิธี 

๒) หลกัการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน 

๓) หลกัการใชภ้าษาไทย 

๔) หลกัการคน้หาความจริงโดยการไต่สวน 

๕) หลกัการใหคู้่กรณีมีส่วนร่วมในกระบวนวธีิพิจารณา 

สาํหรับคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองก็มีสิทธิหลายประการ เช่น 

๑) สิทธิไดรั้บคาํแนะนาํตลอดจนสิทธิท่ีจะอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง (มาตรา ๒๗, มาตร 

๔๐) 

๒) สิทธิในการท่ีจะไดรั้บทราบขอ้กล่าวหา ขอ้เทจ็จริง (มาตรา ๓๐) 

๓) สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบเหตุผลของการออกคาํสั่งทางปกครอง (มาตรา ๓๗) 

๔) สิทธิตรวจดูเอกสารของเจา้หนา้ท่ี (มาตรา ๓๑, มาตรา ๓๒) 

 

๘. ผลของคาํส่ังทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองยอ่มมีผลใชย้นับุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นไป และยอ่มมีผลตราบเท่าท่ี

คาํสั่งนั้นยงัไม่ส้ินผลโดยการลบลา้ง โดยเง่ือนเวลา หรือโดยเหตุอ่ืน ในแง่การเกิดผลใช้ยนัต่อบุคคลผูรั้บ

คาํสั่ง กฎหมายถือเอาเวลาท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป ไม่ใช่เวลาท่ีบุคคลนั้นทราบคาํสั่งทางปกครอง การ

แจง้คาํสั่งทางปกครองโดยผูท่ี้ไม่มีอาํนาจและผูน้ั้นไดแ้จง้โดยขดักบัเจตจาํนงของผูมี้อาํนาจจะถือวา่เป็นการ

แจง้ท่ีถูกตอ้งไม่ได ้การรู้โดยบงัเอิญไม่ถือวา่มีการแจง้ จะใชย้นับุคคลนั้นไม่ไดเ้ช่นกนั การแจง้จะกระทาํได้

ดว้ยวธีิการเช่นใดนั้น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด ๔ มาตรา ๖๘ ถึง 

๗๔ 

เม่ือมีการแจง้คาํสั่งทางปกครอง ระยะเวลาอุทธรณ์ก็เร่ิมนบั หากคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีอาจอุทธรณ์ต่อไปได้ และบุคคลท่ีได้รับคาํสั่งไม่อุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด 

คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มมี “ผลบงัคบัผกูพนั” บุคคลนั้นจาํตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งทางปกครองนั้น แมว้า่คาํสั่ง



๑๗ 

 

ทางปกครองนั้นอาจจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (แต่ไม่ถึงขนาดตกเป็นโมฆะ) ก็ตาม เวน้แต่เจา้หน้าท่ีจะใช้

ดุลพินิจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น หรือมีเหตุท่ีบุคคลผูรั้บคาํสั่งสามารถขอใหพ้ิจารณาใหม่ได ้

การส้ินผลของคาํสั่งทางปกครองอาจเกิดข้ึนไดโ้ดยการท่ีเจา้หน้าท่ีลบลา้งคาํสั่งทางปกครองนั้น 2 2

23 

การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองอาจกระทาํได ้โดยการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่ง

หน่ึง และการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอีกอยา่งหน่ึง 

อย่างไรก็ตามเน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจมีผลเป็นการให้ประโยชน์แก่

ผูรั้บคาํสั่ง ไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ในแง่ทรัพยสิ์นเงินทองหรือประโยชน์อย่างอ่ืน การเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าวจึงตอ้งคาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจหรือความเช่ือมัน่ในความคงอยูข่อง

คาํสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีให้ด้วย ด้วยเหตุน้ีการจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็น

ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง แมค้าํสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายเจ้าหน้าท่ีก็จะตอ้งปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑท่ี์พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกาํหนดไว ้(มาตรา ๔๙ ถึง ๕๒) จะเพิกถอนโดย

อาํเภอใจไม่ได ้ในบางกรณีการเพิกถอนอาจก่อให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งชดใช้ค่าทดแทนความเสียหาย

ดว้ย สาํหรับการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการก่อภาระแก่ผูรั้บคาํสั่ง โดยหลกั

แลว้ทั้งเจา้หน้าท่ีและคู่กรณีต่างก็จะไดป้ระโยชน์จากการเพิกถอนนั้น เจา้หน้าท่ีไดป้ระโยชน์เพราะจะได้

แกไ้ขการกระทาํของตนให้ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนคู่กรณีไดป้ระโยชน์เพราะจะเป็นการปลดเปล้ืองภาระ

ของตน การเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวจึงอยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี 

ส่วนการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายนั้น หากเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่ง การยกเลิกยอ่มจะกระทาํไดย้ากอยา่งยิ่ง เพราะเม่ือเป็นคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายรัฐก็ยิ่งจะตอ้ง

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งมากข้ึนไปอีก ดว้ยเหตุดงักล่าวพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง มาตรา ๕๓ วรรค ๒ จึงกาํหนดเหตุท่ีจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายและเป็น

การใหป้ระโยชน์เอาไว ้หากไม่เขา้เหตุท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ เจา้หนา้ท่ีจะยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว

ไม่ได ้สาํหรับการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายแต่เป็นการเพิ่มภาระนั้น เจา้หนา้ท่ีอาจกระทาํ

ไดโ้ดยตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบดว้ย (มาตรา ๕๓ วรรคหน่ึง) 

 

๙. การอุทธรณ์คําส่ังทางปกครอง 

ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกาํหนดขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณ์ไวอ้ยา่งไร บุคคลผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองก็จะตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นกาํหนดไว ้หากไม่มีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไว ้บุคคล

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีประสงคจ์ะอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวก็ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายกลาง อย่างไรก็ตามเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งระบุวิธีการ และ

ระยะเวลาในการอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองทราบดว้ย มิฉะนั้นระยะเวลาอุทธรณ์จะเร่ิมนบัใหม่ตั้งแต่วนัท่ี

                                                           
23 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ใชค้าํวา่ “เพิกถอน” 



๑๘ 

 

เจา้หน้าท่ีไดแ้จง้หลกัเกณฑ์ดงักล่าว หากไม่มีการแจง้ใหม่ ระยะเวลาอุทธรณ์จะขยายไปเป็นหน่ึงปีนบัแต่

วนัท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครอง23

24 

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งโดย

อตัโนมติั เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งจะพิจารณาทุเลาการบงัคบัให้ ในการอุทธรณ์นั้นกฎหมายกาํหนดให้ยื่น

ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่ง ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน เจา้หนา้ท่ี

ยอ่มมีอาํนาจในการแกไ้ขคาํสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไม่เห็นดว้ยกบัคาํอุทธรณ์

ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วน ให้เจ้าหน้าท่ีรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูบ้ ังคับบัญชา เพื่อให้

ผูบ้งัคบับญัชาวินิจฉัยสั่งการ ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชาสามารถทบทวนคาํสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหา

ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง และ

อาจจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครองไม่วา่ในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผูอุ้ทธรณ์ได ้

 

 

๑๐. การขอให้พจิารณาใหม่ 

คาํสั่งทางปกครองท่ีล่วงเลยระยะเวลาอุทธรณ์ ย่อมมีผลบงัคบัผูกพนัให้ผูรั้บคาํสั่งตอ้งปฏิบติัตาม

คาํสั่งนั้น ผูน้ั้นจะมาอุทธรณ์ต่อองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือจะนาํคดีไปฟ้องศาลปกครองไม่ได ้ทั้งเพื่อ

ความมัน่คงแน่นอนแห่งสิทธิหน้าท่ี และประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน อย่างไรก็ตาม การ

ยึดถือหลกัเกณฑ์ดงักล่าวอย่างเคร่งครัดอาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมเฉพาะกรณีได ้พระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครองจึงบญัญติัเปิดช่องให้สิทธิแก่คู่กรณีในการขอให้เจา้หนา้ท่ีเปิดกระบวนพิจารณา

เร่ืองทางปกครองใหม่ไวใ้น หมวด ๗ มาตรา ๕๔ 

ขั้นตอนในการขอใหพ้ิจารณาใหม่อาจแยกออกเป็น 

๑) ขั้นตอนการพิจารณาคาํขอ ซ่ึงตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด 

๒) ขั้นตอนในการพิจารณาวา่มีเหตุสมควรใหมี้การพิจารณาใหม่หรือไม่ 

๓) ขั้นตอนการวนิิจฉยัและการออกคาํสั่งทางปกครองใหม่ 

การปฏิเสธไม่รับคาํขอไวพ้ิจารณาก็ดี การท่ีพิจารณาแลว้ยืนยนัคาํสั่งเดิมก็ดี หรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง

คาํสั่งเดิมก็ดี ถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครองคู่กรณีสามารถอุทธรณ์ต่อไปไดต้ามหลกัเกณฑ์ในเร่ืองการอุทธรณ์

คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ 

 

 

 

 

                                                           
24 ดู มาตรา ๔๐ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ 



๑๙ 

 

II 

ประเด็นสําคญัของกฎหมายวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครองเยอรมนั24

25 

 

๑. ข้อความคิดว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบกฎมายเยอรมัน 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองหรืออาจจะเรียกอีกอยา่งหน่ึงให้ตรงกบัความหมายในภาษาเยอรมนั

ว่า“วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง” (Verwaltungsverfahren) นั้ น ในความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง

กระบวนการและขั้นตอนการดาํเนินงานเพื่อนาํไปสู่การตดัสินใจขององคก์รฝ่ายปกครอง 2 5

26อยา่งไรก็ตามรัฐ

บญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. ๑๙๗๖ 2 6

27 (Verwaltungsverfahrensgesetz - 

VwVfG) ไดใ้ห้ความหมายของวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองไวแ้คบกวา่ความหมายท่ีเขา้ใจกนัตามรูปศพัท ์

ทั้งน้ีโดยมาตรา ๙ แห่งรัฐบญัญติัดงักล่าวไดใ้ห้ความหมายคาํวา่ “วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง” วา่หมายถึง 

“การกระทาํการใดๆของหน่วยงานท่ีมีผลออกไปภายนอก โดยมุ่งหมายท่ีจะตรวจสอบเง่ือนไขของคาํส่ังทาง

ปกครอง การเตรียมการตลอดจนการออกคําส่ังทางปกครอง หรือมุ่ งหมายท่ีจะตกลงเข้าทําสัญญาทาง

ปกครอง” จากความหมายดงักล่าวจะเห็นได้ว่า การออกคาํสั่งทางปกครองหรือการตกลงทาํสัญญาทาง

ปกครองนั้นเป็นผลมาจากกระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครองโดยเหตุท่ีวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

เป็นกระบวนการและขั้นตอนการกระทาํของหน่วยงานท่ีมีผลออกไปนอกฝ่ายปกครอง กล่าวคือเป็น

ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัราษฎร การกระทาํใดๆ ท่ีเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานกบัรัฐ จึงเป็น

การกระทาํในความสัมพนัธ์ภายใน ไม่ตกอยูใ่นความหมายของวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองตามรัฐบญัญติั

ฉบบัน้ี 

นอกจากน้ีโดยเหตุท่ีรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดกระบวนการ

หรือวธีิการดาํเนินการออกคาํสั่งทางปกครองหรือดาํเนินการตกลงทาํสัญญาทางปกครอง กระบวนการหรือ

                                                           
25ตดัตอนจาก วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั, กรุงเทพฯ : วญิ�ูชน ๒๕๔๙. 
26ดว้ยเหตุน้ีการตระเตรียมการเพ่ือดาํเนินการออกคาํสั่งทางปกครอง ออกกฎ ออกระเบียบภายในฝ่ายปกครอง เตรียม

ดาํเนินการในลกัษณะท่ีเป็นปฏิบติัการทางปกครอง เตรียมการเพ่ือแสดงเจตนาในทางแพง่ ดาํเนินการขอความช่วยเหลือจาก

หน่วยงานอ่ืน จึงเป็นวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองทั้งส้ิน ดู Maurer, AllgemeinesVerwaltungsrecht, 15. Aufl. 2004, S. 475. 
27รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองมีทั้งในระดบัสหพนัธ์และในระดบัมลรัฐ รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ือง

ทางปกครองของสหพนัธ์ใชบ้งัคบักบัการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองของสหพนัธ์ ส่วนรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองของมลรัฐ ใชบ้งัคบักบัการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองของมลรัฐ แต่ละมลรัฐจะมีรัฐบญัญติัวา่ดว้ย

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของตนเอง แต่เน้ือหาส่วนใหญ่จะตรงกบัรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของ

สหพนัธ์ รายงานการวิจยัฉบบัน้ีจะอธิบายกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองหรือวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของ

เยอรมนั โดยอาศยัฐานของกฎหมายระดบัสหพนัธ์ ถา้ไม่ไดก้ล่าวไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนการอา้งอิงรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ือง

ทางปกครอง ยอ่มหมายถึงรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของสหพนัธ์ ไม่ใช่ของมลรัฐ 



๒๐ 

 

วิธีการดําเนินงานใดๆ ท่ีนําไปสู่การออกกฎ ไม่ว่าจะเป็นกฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายปกครองของรัฐ 

(Verordnung) หรือกฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายปกครองขององคก์ารปกครองซ่ึงทรงอตัตาณัติ (Satzung) จึง

ไม่ใช่วธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครอง27

28 ทั้งน้ีเน่ืองจาก “กฎ” (Rechtsverordnung, Satzung) ไม่อยูใ่นความหมาย

ของคาํวา่ “Verwaltungsakt” (คาํสั่งทางปกครอง) ดงัท่ีปรากฏในมาตรา ๙ แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองฯนัน่เอง 

 

๒. โครงสร้างของรัฐบัญญตัิวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครองฯ 

 รัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ในฐานะท่ีเป็นกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใช้ใน

ระดับสหพนัธ์และเป็นแม่แบบให้กับรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของมลรัฐต่างๆ นั้น แบ่ง

ออกเป็น ๘ ภาค ภาคท่ีหน่ึงวา่ดว้ยขอบเขตการบงัคบัใช ้(Anwendungsbereich) เขตอาํนาจของหน่วยงานใน

แง่พื้นท่ี (örtliche Zuständigkeit) การส่ือสารทางอิเล็กโทรนิคส์ (Elektronische Kommunikation) และการ

ช่วยเหลือการปฏิบติัรัฐการ (Amtshilfe) ภาคท่ีสองวา่ดว้ยบทบญัญติัทัว่ไปเก่ียวกบัวิธีพิจารณาทางปกครอง 

(AllgemeineVorschriftenüber das Verwaltungsverfahren) ภาคน้ีจะประกอบไปดว้ยหมวดท่ีวา่ดว้ยหลกัการ

พื้นฐานของกระบวนพิจารณาทางปกครอง (Verfahrensgrundsätze) หมวดท่ีว่าดว้ยระยะเวลา กาํหนดการ 

และการขอขยายระยะเวลา (Fristen, Termin, Wiedersetzung) และหมวดท่ีว่าดว้ยการรับรองเอกสาร 

(AmtlicheBeglaubigung) ภาคท่ีสามและภาคท่ีส่ีเป็นภาคท่ีวา่ดว้ยการกระทาํทางปกครองสองรูปแบบท่ีเป็น

ผลของกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง คือคาํสั่งทางปกครองและสัญญาทางปกครอง โดยภาคท่ีสามเป็น

เร่ืองของคาํสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) ซ่ึงประกอบไปดว้ยหมวดท่ีว่าดว้ยการเกิดข้ึนของคาํสั่งทาง

ปกครอง (Zustandekommen des Verwaltungsaktes) หมวดท่ีวา่ดว้ยผลบงัคบัผกูพนัของคาํสั่งทางปกครอง 

(Bestandkraft des Verwaltungsaktes) และหมวดท่ีว่าด้วยผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีมีต่ออายุความ 

(Verjährungsrechtliche Wirkungen des Verwaltungsaktes) สําหรับภาคท่ีส่ีนั้นเป็นภาคท่ีวา่ดว้ยสัญญาทาง

ปกครอง (ซ่ึงรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองเรียกว่า “สัญญาตามกฎหมายมหาชน”–Öffentlich-

rechtlicher Vertrag) 

 ภาคท่ีห้า เ ป็นภาคท่ีว่าด้วยรูปแบบต่างๆของกระบวนพิจารณาเ ร่ืองทางปกครองเฉพาะ 

(BesondereVerfahrensarten) ภาคน้ีประกอบไปดว้ยบทบญัญติั ๓ หมวด คือ หมวดท่ีหน่ึง วา่ดว้ยกระบวน

พิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการ (förmlichesVerwaltungsverfahren) กระบวนพิจารณาเร่ือง

ทางปกครองรูปแบบน้ีไม่ค่อยปรากฏในทางปฏิบติั หมวดท่ีสองซ่ึงเป็นหมวดท่ีเพิ่มเติมเขา้มาใหม่ (รัฐ

บญัญติัวิธีพิจารณาฯ เรียกว่า หมวดหน่ึง a) เป็นหมวดท่ีว่าดว้ยการเร่งรัดการปฏิบติัรัฐการในกระบวนการ

พิจารณาอนุญาต28

29 (Beschleunigung von Genehmigungsverfahren) ส่วนอีกหมวดหน่ึงท่ีเหลือนั้นเป็นหมวด

                                                           
28 Ule / Laubinger, Verwaltungsverfahrensrecht, 4. Aufl. 1995, S. 11. 
29กระบวนการพิจารณาอนุญาตในท่ีน้ี เป็นกระบวนพิจารณาอนุญาตตามคาํขอของผูป้ระกอบการในทางธุรกิจ 



๒๑ 

 

ท่ีว่าดว้ยกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองกรณีการพิจารณาตดัสินโครงการ (Planfeststellungsverfahren) 

ซ่ึงเป็นแผนการดาํเนินการก่อสร้างส่ิงปลูกสร้างขนาดใหญ่บทบญัญติัในหมวดน้ีมีความสําคญัมากในทาง

ปฏิบติั ภาคท่ีหกมีบทบญัญติัเพียงสองมาตราวา่ดว้ย กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง 

(Rechtsbehelfsverfahren) เหตุท่ีบทบญัญติัในภาคน้ีมีเพียง ๒ มาตรา ก็เน่ืองจากหลกัเกณฑ์อีกส่วนหน่ึงท่ี

เก่ียวกบักระบวนพิจารณาอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองได้รับการบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) ภาคท่ีเจ็ดเป็นภาคท่ีวา่ดว้ยการปฏิบติัรัฐการ

ของเจา้หนา้ท่ีสมทบ และวา่ดว้ยคณะกรรมการ (Ehrenamtliche Tätigkeit, Ausschüsse) ส่วนภาคท่ีแปดเป็น

ภาคท่ีว่าดว้ยบทบญัญติัสุดทา้ย (Schlussvorschriften) ซ่ึงเป็นเร่ืองของบทเฉพาะกาล ตลอดจนการกาํหนด

กฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนก่อนวนัท่ีรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯจะใช้บงัคบั 

เป็นตน้ 

   

๓. หลกัการทัว่ไปของขอบเขตการบังคับใช้รัฐบัญญตัิวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครองฯ 

 รัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ใชบ้งัคบักบัการกระทาํของฝ่ายปกครองในทาง

กฎหมายมหาชนโดยหน่วยงานของสหพนัธ์ หรือองค์การหมู่คณะมหาชน (Körperschaft)30องค์การบริการ

มหาชน (Anstalt)31และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechts)32ตลอดจนหน่วยงานของมลรัฐ 

                                                           

30องค์การหมู่คณะมหาชนเป็นคาํท่ีผูว้ิจยัแปลมาจากศัพท์ในภาษาเยอรมนัว่า “Körperschaft” ซ่ึงตรงกับภาษาองักฤษว่า 

“corperate body” (ศพัทค์าํน้ีผูว้จิยัจะใชไ้ปพลางก่อนจนกวา่จะพบคาํแปลอ่ืนท่ีดีกวา่) องคก์ารหมู่คณะมหาชนเป็นนิติบุคคล

มหาชนท่ีมีข้ึนเพ่ือปฏิบัติภารกิจสาธารณะเพ่ือประโยชน์แก่สมาชิกขององค์การ ความเป็นสมาชิกขององค์การจึงเป็น

สาระสาํคญัของนิติบุคคลมหาชนประเภทน้ี ระบบกฎหมายเยอรมนัไดแ้ยกองคก์ารหมู่คณะมหาชนออกเป็นหลายประเภท

ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของความเป็นสมาชิกแต่โดยทัว่ไปแลว้ในทางตาํรามกัจะแยกองคก์ารหมู่คณะมหาชนออกเป็น ๒ ประเภท

ใหญ่ๆ คือ องค์การหมู่คณะมหาชนในทางดินแดน(Gebietskörperschaft) และองค์การหมู่คณะมหาชนในทางบุคคล 

(Personalkörperschaft) องคก์ารหมู่คณะมหาชนในทางดินแดน ไดแ้ก่บรรดาองคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย 

องคก์ารเหล่าน้ีมีอาํนาจปกครองเหนือบุคคลท่ีอยูภ่ายในเขตการปกครองของตนซ่ึงถือวา่เป็นสมาชิกขององคก์าร สาํหรับ

องค์การหมู่คณะมหาชนในทางบุคคลนั้นเป็นนิติบุคคลมหาชนท่ีมีความสัมพนัธ์กบัสมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเก่ียวท่ีมี

ลกัษณะพิเศษบางประการ เช่น จุดเกาะเก่ียวในทางอาชีพ ทางเศรษฐกิจ ทางสงัคม หรือทางวฒันธรรม เป็นตน้ ตวัอยา่งของ

นิติบุคคลมหาชนประเภทท่ีเป็นองคก์ารหมู่คณะมหาชนในทางบุคคล ไดแ้ก่ สภาทนายความ  สภาวิศวกร แพทยสภา สภา

อุตสาหรรมและช่างฝีมือ มหาวิทยาลยั เป็นตน้ นิติบุคคลมหาชนเหล่าน้ีโดยเฉพาะอยา่งยิ่งท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์ารวิชาชีพ 

จะมีอาํนาจปกครองเหนือสมาชิกของตน  

31องคก์ารบริการมหาชน เป็นหน่วยการปกครองและการบริการสาธารณะท่ีประกอบไปดว้ยทรัพยสิ์นและบุคลากรของตน 

องคก์ารบริการมหาชนต่างจากองคก์ารหมู่คณะมหาชนตรงท่ีองคก์ารบริการมหาชนไม่มีสมาชิก มีแต่ผูใ้ชบ้ริการ ตวัอยา่ง

ขององคก์ารบริการมหาชน ไดแ้ก่ องคก์ารกิจการวทิยแุละโทรทศัน์ ธนาคารแห่งชาติเยอรมนั 



๒๒ 

 

อ ง ค์ก า ร ป ก ค ร อ ง ต น เ อ ง ส่ ว น ท้อ ง ถ่ิ น  ( Gemeinden)33 ห รื อ ส ม า พัน ธ์ อ ง ค์ก า ร ป ก ค ร อ ง ต น เ อ ง 

(Gemeindeverbände) และนิติบุคคลมหาชนท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของมลรัฐ หากหน่วยต่างๆ เหล่าน้ี

ดาํเนินการบงัคบัการตามกฎหมายของสหพนัธ์โดยคาํสั่งของสหพนัธ์ หรือดาํเนินการโดยตนเองบงัคบัการ

ตามกฎหมายของสหพนัธ์ซ่ึงสหพนัธ์มีอาํนาจตราข้ึนได้เอง 3 3

34 หรือท่ีสหพนัธ์อาจใช้สิทธิตราข้ึนได้และ

สหพนัธ์ได้ใช้สิทธินั้นตราข้ึน 3 4

35 ด้วยเหตุน้ีการกระทาํใดของหน่วยงานท่ีไม่ใช่เป็นการกระทาํของฝ่าย

ปกครองในทางกฎหมายมหาชน เช่น การกระทาํในทางกฎหมายเอกชน ยอ่มไม่ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของรัฐ

บญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ อน่ึงสมควรตั้งไวเ้ป็นขอ้สังเกตว่าในระบบกฎหมายเยอรมนั การ

ดาํเนินการจดัซ้ือจดัจา้งไม่ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎหมายฉบบัน้ี35

36 

 ในส่วนของการบงัคบัการตามกฎหมายโดยมลรัฐ หรือองคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ิน หรือนิติ

บุคคลมหาชนอ่ืนท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของมลรัฐ หากการบงัคบัการตามกฎหมายนั้นไม่ใช่การบงัคบั

การตามกฎหมายของสหพนัธ์ซ่ึงสหพนัธ์มีอาํนาจตราข้ึนไดเ้อง หรือท่ีสหพนัธ์อาจใช้สิทธิตราข้ึนไดแ้ละ

สหพนัธ์ไดต้ราข้ึน แต่เป็นการบงัคบัการตามกฎหมายท่ีสหพนัธ์ตราข้ึนเป็นกรอบเท่านั้น3 6

37 หน่วยงานของ

มลรัฐ หรือขององคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินหรือนิติบุคคลมหาชนอ่ืนใดท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแล

ของมลรัฐไม่ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของสหพนัธ์  

                                                                                                                                                                                     
32มูลนิธิมหาชน เป็นนิติบุคคลมหาชนท่ีมีลกัษณะเป็นกองทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บการจดัตั้งข้ึนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ในเชิง

โครงสร้าง มูลนิธิมหาชนมีลักษณะคล้ายคลึงกับองค์การบริการมหาชน แต่มูลนิธิมหาชนไม่มีผูใ้ช้บริการ มีแต่ผูรั้บ

ประโยชน์ 
33ซ่ึงถือวา่เป็นองคก์ารหมู่คณะมหาชนทางดินแดน (ท่ีแยกกล่าวถึงเป็นพิเศษน้ีก็เพ่ือใหเ้ห็นชดัเจนยิง่ข้ึน) 
34เรียกว่า “Ausschließliche Gesetzgebungskompetenz” อาํนาจในการตรากฎหมายในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไวก้รณีน้ี

เป็นของสหพนัธ์ มลรัฐจะมีอาํนาจตรากฎหมายในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดให้เป็นอาํนาจของสหพนัธ์ไดก็้แต่โดยการท่ี

สหพนัธ์มอบอาํนาจให้ กฎหมายในลักษณะดังกล่าวได้แก่ กฎหมายว่าด้วยสัญชาติ (Staatsangehörigkeitsrecht) หรือ

กฎหมายวา่ดว้ยระบบการเงิน (Gesetzüber das Währungs-, Geld- und Münzwesen)เป็นตน้ (มาตรา ๗๑ กฎหมายพ้ืนฐาน

แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั) 
35เรียกวา่ “KonkurrierendeGesetzgebungkompetenz” อาํนาจในการตรากฎหมายในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไวก้รณีน้ีโดย

หลกัแลว้เป็นของมลรัฐ แต่สหพนัธ์อาจใชสิ้ทธิตรากฎหมายเร่ืองดงักล่าวได ้หากสหพนัธ์ใชสิ้ทธิเช่นนั้น อาํนาจของมลรัฐก็

เป็นอนัยติุลง กฎหมายท่ีอยูใ่นกลุ่มน้ี เช่น กฎหมายวา่ดว้ยอาวธุ (Waffenrecht)  กฎหมายแรงงาน (Arbeitsrecht) กฎหมายวา่

ดว้ยการจราจรทางบก (Straßenverkehrrecht)  กฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดของรัฐ (Staatshaftungsrecht) เป็นตน้ (มาตรา ๗๔ 

กฎหมายพ้ืนฐานแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั) 
36Ule/Laubinger, Verwaltungsverfahrensrecht, 4. Aufl. 1995, S. 48. 
37เรียกวา่ “Rahmensgesetzgebung” ในกรณีน้ีสหพนัธ์มีอาํนาจตรากฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นหลกัการหรือเป็นกรอบเท่านั้น 

ส่วนในรายละเอียดจะตอ้งปล่อยใหเ้ป็นอาํนาจของมลรัฐแต่ละมลรัฐท่ีจะไปกาํหนดเอง กฎหมายท่ีจดัอยูใ่นส่วนน้ี เช่น 

กฎหมายวา่ดว้ยการอุดมศึกษา (Hochschulwesenrecht) 



๒๓ 

 

สําหรับการดาํเนินการบงัคบัตามกฎหมายของมลรัฐนั้น หน่วยงานไม่ตกอยู่ภายใตบ้งัคบัของรัฐ

บญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ(แห่งสหพนัธ์) 

 

๔. ความเป็นบทสํารองของรัฐบัญญตัิวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 

 บทบญัญติัในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์จะนํามาใช้ได้ก็ต่อเม่ือไม่มี

บทบญัญติัแห่งกฎหมายของสหพนัธ์กาํหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีมีเน้ือหาอยา่ง

เดียวกนัหรือท่ีมีเน้ือหาตรงขา้มกนักบับทบญัญติัในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ดว้ยเหตุน้ี หาก

ปรากฏว่ามีบทบญัญติัแห่งกฎหมายอ่ืนใดของสหพนัธ์ เช่น รัฐบญัญติัว่าดว้ยการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มแห่ง

ส ห พั น ธ์  ( Bundesimmissionsschutzgesetz) ห รื อ รั ฐ บั ญ ญั ติ ว่ า ด้ ว ย ก า ร พิ จ า ร ณ า ใ ห้ สิ ท ธิ ล้ี ภั ย 

(Asylverfahrensgesetz) ฯลฯ กาํหนดวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองไวแ้ล้ว หน่วยงานย่อมตอ้งปฏิบติัตาม

หลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้นกฎหมายเหล่านั้น จะนาํหลกัเกณฑ์ในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯไป

ใชบ้งัคบัไม่ได้37

38 คาํวา่ “บทบญัญติัแห่งกฎหมาย” (Rechtsvorschrift) ในท่ีน้ีไม่ไดห้มายความเฉพาะกฎหมาย

ระดบัรัฐบญัญติั (Gesetz) ของสหพนัธ์เท่านั้น แต่หมายถึงกฎหมายลาํดบัรองหรือกฎ (Rechtsverordnung) ท่ี

ออกโดยสหพนัธ์อีกดว้ย อยา่งไรก็ตามคาํวา่ “บทบญัญติัแห่งกฎหมาย” ไม่หมายความถึง กฎท่ีตราข้ึนโดย

องค์การปกครองตนเองท่ีเป็นองค์การวิชาชีพ องค์การบริการมหาชน หรือมูลนิธิมหาชน ท่ีเรียกว่า 

“Satzung” (กฎหมายองคก์ารบญัญติั)38

39 

บทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเร่ืองจะมีผลใชบ้งัคบัก่อนบทบญัญติัแห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ือง

ทางปกครองฯได้ก็ ต่อเ ม่ือบทบัญญัติ เหล่านั้ นวางกฎเกณฑ์วิ ธีพิจารณาเ ร่ืองทางปกครองท่ีจบส้ิน 

(abschließend) ในตวัเอง ซ่ึงหมายความวา่เม่ือตีความตามความหมายตลอดจนวตัถุประสงคข์องบทบญัญติั

นั้นแลว้ สามารถท่ีจะไดค้าํตอบท่ีสมเหตุสมผลในเร่ืองนั้นได 3้ 9

40 หากปรากฏผลจากการตีความวา่บทบญัญติั

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในกฎหมายเฉพาะเร่ืองไม่สมบูรณ์ เม่ือนาํไปใชบ้งัคบัแลว้เกิดช่องวา่ง

หน่วยงานจะตอ้งอุดช่องวา่งดว้ยการนาํหลกัทัว่ไปของกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองมาใชบ้งัคบั แต่ถา้

บทบญัญติัว่าดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่ใช่บทบญัญติัเฉพาะเร่ืองท่ียุติจบส้ินในตวัเอง หน่วยงาน

ยอ่มตอ้งนาํบทบญัญติัในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯมาใชบ้งัคบักบัส่วนท่ีไม่ไดมี้การบญัญติั

ไวน้ั้น40

41 บทบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองในกฎหมายเฉพาะฉบบัใดเป็นบทบญัญติัท่ียุติจบส้ิน

ในตวัเองซ่ึงทาํให้หน่วยงานไม่สามารถนาํเอาบทบญัญติัในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯมาใช้

บงัคบัได ้หรือเป็นบทบญัญติัท่ีไม่ยุติจบส้ินในตวัเอง โดยบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯไวบ้างส่วน

                                                           
38มาตรา ๑ วรรคสอง รัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ 
39 Kopp/Ramsauer, Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz, 8. Aufl. 2003, § 1 RdNr. 33. 
40 BVerwG NVwZ 1987, S. 488 = JuS 1987, S. 831. 
41 BVerwGE 81, 284. 



๒๔ 

 

และดว้ยเหตุน้ีหน่วยงานจึงสามารถนาํเอาบทบญัญติัในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯมาใชบ้งัคบั

ได้ เป็นปัญหาการตีความ 4 1

42ท่ีหน่วยงาน (โดยองค์กรเจา้หน้าท่ี)นั้นจะตอ้งพิเคราะห์ถึงวตัถุประสงค์ของ

กฎหมายเฉพาะนั้นเองวา่มุ่งหมายท่ีจะให้นาํบทบญัญติัแห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯมาใช้

เสริมกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายเฉพาะไดห้รือไม4่2

43 

 

๕. ข้อยกเว้นการบังคับใช้รัฐบัญญตัิวธีิพจิารณาเร่ืองทางปกครองฯ 

 นอกจากรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองจะไดจ้าํกดัขอบเขตการบงัคบัใช้ในส่วนท่ีเป็นผล

อนัเน่ืองมาจากการจดัรูปของรัฐแบบสหพนัธรัฐ และจาํกดัขอบเขตการบงัคบัใช้ในความสัมพนัธ์กบัวิธี

พิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีไดรั้บการบญัญติัไวจ้บส้ินในตวัในกฎหมายเฉพาะดงัท่ีปรากฏในมาตรา ๑ แลว้ 

มาตรา ๒ วรรคหน่ึงและวรรคสองแห่งรัฐบญัญติัดงักล่าวยงักาํหนดขอ้ยกเวน้มิให้นาํรัฐบญัญติัวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองฯไปใช้บงัคบักับหน่วยงาน การกระทาํหรือกระบวนพิจารณาบางประเภท ตลอดจน

กฎหมายเฉพาะเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

๑) การกระทาํของโบสถ์ (Kirchen) องคก์ารทางศาสนา (Religionsgemeinschaft) หรือองค์การท่ี

ตั้ งข้ึนเพื่อแสดงออกซ่ึงความเช่ือหรือโลกทัศน์ (Weltanachauungs-gemeinschaften) (ตาม

มาตรา ๑๔๐ กฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์ซ่ึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนีนั้น 

โบสถ์ องค์การทางศาสนา หรือองค์การท่ีตั้งข้ึนเพื่อแสดงออกซ่ึงความเช่ือหรือโลกทศัน์ อาจ

เป็นองค์การหมู่คณะมหาชน (Körperschaft des öffentlichenRechts) ซ่ึงถือเป็นนิติบุคคล

มหาชนประเภทหน่ึงได ้ถา้องคก์ารเหล่านั้นดาํเนินการครบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด) 

๒) กระบวนพิจารณาของหน่วยงานทางการคลงัทั้งของสหพนัธ์และมลรัฐตามประมวลรัษฎากร 

(Abgabeordnung) 

๓) การดาํเนินการติดตามจบักุมผูก้ระทาํความผิดอาญา (Strafverfolgung) การติดตามจบักุมและ

กาํหนดโทษผูฝ่้าฝืนกฎหมายวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยสาธารณะ (Verfolgung und Ahndung 

von Ordnungswidrigkeitsrecht) การดาํเนินการให้ความช่วยเหลือทางดา้นกฎหมาย (เช่น การ

ส่งพยานหลกัฐาน การส่งผูร้้ายขา้มแดน ฯลฯ) ในเร่ืองทางอาญาและทางแพ่งแก่ต่างประเทศ 

(Rechtshilfe für das Ausland in Straf – und Zivilsachen) และการดาํเนินการตามกฎหมายวา่

ดว้ยตาํแหน่งผูพ้ิพากษา (Richterdienstrecht)44 

                                                           
42 BVerwGE 67, 208; BVerwG NVwZ 1987, S. 488. 
43 VGH MannheimNVwZ 1984, S. 382. 
44ทั้งน้ีไม่กระทบมาตรา ๘๐ วรรคส่ี แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ มาตราน้ีกาํหนดให้สิทธิแก่ผูอุ้ทธรณ์

โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองท่ีชนะในชั้นอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองไดรั้บค่าใชจ่้ายท่ีตนตอ้งจ่ายไปในการดาํเนินการ

อุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสัง่ทางปกครองนั้นจากรัฐ การยกเวน้มาตราน้ีไวก็้เพ่ือไม่ให้ผูพิ้พากษาท่ีถูกดาํเนินการทางวินยัตอ้งตกอยู่



๒๕ 

 

๔) กระบวนพิจารณาท่ีกระทาํ ณ หน่วยงานสิทธิบตัรและเคร่ืองหมายการคา้ (Patentamt)ตลอดจน

กระบวนพิจารณาตดัสินขอ้พิพาทท่ีหน่วยงานดงักล่าว 

๕) กระบวนพิจารณาตามประมวลกฎหมายสังคม (Sozialgesetzbuch) 

๖) กฎหมายวา่ดว้ยการชดเชยความเสียหาย(das Recht des Lastenausgleichs)45 

๗) กฎหมายว่าด้วยการเยียวยาความเสียหายให้กลับฟ้ืนคืนดี (das Recht der Wieder-

gutmachung)46 

นอกจากขอ้ยกเวน้ตามมาตรา ๒ วรรคหน่ึงและวรรคสองท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ มาตรา ๒ วรรคสาม 

แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ยงัได้บญัญติัขอ้จาํกดัการบงัคบัใช้กฎหมายและขอ้ยกเวน้

เอาไวอี้ก ๓ กรณี คือ 

๑) ในส่วนของการกระทาํของหน่วยธุรการของศาลและหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม (ทาง

แพง่และอาญา) ตลอดจนนิติบุคคลมหาชนท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของหน่วยงานดงักล่าว รัฐบญัญติัวิธี

พิจารณาเร่ืองทางปกครองฯจะมีผลใชบ้งัคบัก็ต่อเม่ือปรากฏวา่การกระทาํของหน่วยงานทั้งหลายท่ีกล่าวมา

ขา้งตน้นั้นสามารถถูกตรวจสอบไดใ้นศาลปกครอง ซ่ึงหมายความว่าหากการกระทาํของหน่วยธุรการของ

ศาลหรือหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งและอาญา เช่น การยอมรับคาํพิพากษาของศาล

ต่างประเทศท่ีให้คู่สมรสหยา่ขาดจากกนั การสั่งการของเจา้หนา้ท่ีราชทณัฑ์หรือเจา้พนกังานบงัคบัคดี เป็น

การกระทาํท่ีหากจะโตแ้ยง้ตอ้งโตแ้ยง้กนัท่ีศาลยุติธรรมแลว้ ในการดาํเนินการดงักล่าว หน่วยงานนั้นไม่ตก

อยู่ภายใตบ้งัคบัรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง การกระทาํของหน่วยธุรการหรือหน่วยงานใน

กระบวนการยติุธรรมเร่ืองใดตกอยูห่รือไม่ตกอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครองนั้น ตอ้งพิจารณาจาก

บทบัญญัติมาตรา ๒๓ และมาตราถัดไป ใน “รัฐบัญญัติให้ใช้รัฐบัญญัติว่าด้วยพระธรรมนูญศาล” 

(Einführungsgesetz zumGerichtsverfassungsgesetz) 

                                                                                                                                                                                     

ในฐานะท่ีเสียเปรียบขา้รัฐการอ่ืน เพราะหากไม่กาํหนดไวผู้พิ้พากษาจะท่ีชนะในชั้นอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งลงโทษทางวินยัจะ

ไม่ไดรั้บค่าใชจ่้ายท่ีตนตอ้งจ่ายไปคืน 
45กฎหมายดงักล่าวมีวตัถุประสงคใ์นการชดเชยความเสียหายในทางทรัพยสิ์นให้แก่บุคคลธรรมดาท่ีไดรั้บความเสียหายอนั

เน่ืองมาจากการถูกขบัไล่ การสูญเสียทรัพยสิ์นเน่ืองจากภยัสงคราม หรือเน่ืองจากการปฏิรูประบบการเงินของประเทศ ใน

ประเทศเยอรมนีกฎหมายเร่ืองดงักล่าวมีความสาํคญัเน่ืองจากช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสองจนกระทัง่ ค.ศ.๑๙๙๐ มีการ

แยกประเทศออกเป็นสองประเทศตามเขตการยึดครองของผูช้นะสงคราม และมีการขบัไล่ หรือการหลบหนีจากประเทศ

เยอรมนัตะวนัออกมายงัเยอรมนัตะวนัตก จึงจาํเป็นท่ีรัฐเยอรมนั (ในเวลานั้นคือเยอรมนัตะวนัตก) ตอ้งมีกฎหมายเพ่ือ

แกปั้ญหาใหเ้กิดความเป็นธรรม 
46กฎหมายดงักล่าวมีลกัษณะคลา้ยกบักฎหมายวา่ดว้ยการชดเชยความเสียหายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ต่างกนัตรงท่ีกฎหมายวา่ดว้ย

การเยยีวยาความเสียหายใหก้ลบัฟ้ืนคืนดีน้ี โดยหลกัแลว้จะเป็นกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัวิธีการเยียวยา หรือการกาํหนดค่าทดแทน

ความเสียหายใหแ้ก่บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํของพวกนาซีเยอรมนัในช่วงท่ีฮิตเลอร์มีอาํนาจ 



๒๖ 

 

๒) การกระทาํของหน่วยงานในการตรวจสอบประสิทธิภาพ ความเหมาะสมของบุคคลหรือการ

ตรวจสอบอ่ืนใดท่ีคลา้ยคลึงกนั (Leistungs- Eignungs- und ähnliche Prüfungen) เช่น การตรวจขอ้สอบ การ

เชิญบุคคลท่ีสมคัรเขา้รับราชการมาแนะนาํตวั ฯลฯ หน่วยงานตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา ๓ a ถึงมาตรา ๑๓ 

มาตรา ๒๐ ถึงมาตรา ๒๗ มาตรา ๒๙ ถึงมาตรา ๓๘ มาตรา ๔๐ ถึงมาตรา ๕๒ มาตรา ๗๙ มาตรา ๘๐ และ

มาตรา ๙๖ แห่งรัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ซ่ึงเม่ือพิเคราะห์บทบญัญติัมาตราต่างๆ ในรัฐ

บญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯแลว้ พบว่าในการตรวจสอบประสิทธิภาพ ความเหมาะสม หรือการ

ตรวจสอบอ่ืนใดท่ีคลา้ยคลึงกนันั้น หน่วยงานไม่ตอ้งตกอยูภ่ายใตบ้งัคบับทบญัญติัว่าดว้ยเขตอาํนาจในแง่

พื้นท่ี บทบญัญติัวา่ดว้ยการมอบอาํนาจของคู่กรณีใหบุ้คคลอ่ืนทาํการแทนและสิทธิท่ีจะนาํทนายความหรือท่ี

ปรึกษาเขา้ไปในกระบวนพิจารณา 4 6

47 บทบญัญติัวา่ดว้ยการรับฟังคู่กรณี บทบญัญติัว่าดว้ยการให้เหตุผลใน

คาํสั่งทางปกครอง บทบญัญติัวา่ดว้ยผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีมีต่ออายุความ บทบญัญติัวา่ดว้ยสัญญาทาง

ปกครอง บทบญัญติัว่าดว้ยกระบวนพิจารณาท่ีมีรูปแบบเป็นทางการ บทบญัญติัว่าด้วยกระบวนพิจารณา

ตัดสินโครงการ บทบัญญัติว่าด้วยการปฏิบัติ รัฐการของเจ้าหน้า ท่ีสมทบ และบทบัญญัติว่าด้วย

คณะกรรมการ 

๓) การกระทาํของผูแ้ทนแห่งสหพนัธ์ในต่างประเทศ เช่น การกระทาํของทูตหรือกงสุล ไม่ตกอยู่

ภายใตบ้งัคบัรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่วา่กรณีใดๆ 

 

 

๘. สิทธิของคู่กรณใีนกระบวนพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 

 

๘. ๑.ข้อพจิารณาทัว่ไป 

 คู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองมีสิทธิตามกฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองหลายประการ กฎหมายว่าดว้ยการพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมนัไดอ้อกแบบให้คู่กรณีมี

ฐานะเป็นประธานในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองซ่ึงหมายความถึงการเป็นผูท้รงสิทธิ ไม่ใช่วตัถุแห่ง

การกระทาํของหน่วยงานของรัฐ ด้วยเหตุน้ีสิทธิต่างๆ ในรัฐธรรมนูญจึงมีผลเป็นรูปธรรมในกระบวน

                                                           
47ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์เคยพิพากษาไวว้่า การเชิญผูส้มัครเขา้ทาํงานในหน่วยงานของรัฐมาแนะนําตวั เน่ืองจาก

หน่วยงานท่ีรับสมคัรสงสยัวา่ผูส้มคัรอาจจะไม่เคารพหรือไม่ตั้งใจท่ีจะรักษาไวแ้ละปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ เป็นการกระทาํ

ของหน่วยงานท่ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือตรวจสอบความเหมาะสม (Eignung) ของผูส้มคัร หน่วยงานจึงไม่ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบั

บทบญัญติัแห่งรัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯท่ีจะตอ้งเปิดโอกาสใหผู้ส้มคัรนาํทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาใน

กระบวนพิจารณา ดู BVerwG 62, 269 ( Urteil v. 28.4.1981) อยา่งไรก็ตามในทางวิชาการมีผูท่ี้เห็นแตกต่างจากคาํพิพากษา

น้ีอยูเ่ช่นกนัว่ากรณีน้ีไม่น่าจะถือว่าเป็นการตรวจสอบความเหมาะสมตามความหมายแห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองฯ 



๒๗ 

 

พิจารณาเร่ืองทางปกครอง นอกจากสิทธิทัว่ๆไป เช่น สิทธิในความเสมอภาค สิทธิในการไดรั้บการปกป้อง

คุม้ครองในฐานะเป็นชนกลุ่มนอ้ย ฯลฯ แลว้ คู่กรณียงัมีสิทธิท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินกระบวนพิจารณาอีกหลาย

ประการ แต่สิทธิท่ีสาํคญัท่ีสุดมี ๒ ประการ คือ สิทธิท่ีจะไดรั้บการรับฟังและสิทธิท่ีจะไดต้รวจดูเอกสาร 

 

๘. ๒ สิทธิทีจ่ะได้รับการรับฟัง 

 

๘. ๒. ๑ หลกัการพืน้ฐาน 

 สิทธิของคู่กรณีท่ีจะไดรั้บการรับฟัง (Recht auf Gehör) ไดรั้บการบญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา ๒๘ 

แห่งรัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ตามบทบญัญติัมาตราดงักล่าวในกรณีท่ีหน่วยงานจะออกคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี หน่วยงานตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการ

ออกคาํสั่งทางปกครองนั้นมีสิทธิช้ีแจงแสดงความเห็นเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงท่ีมีผลสําคญัต่อการตดัสินใจของ

หน่วยงาน หากพิเคราะห์ถ้อยคาํมาตรา ๒๘ แล้วจะเห็นได้ว่าไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองทุกคาํสั่งท่ีหาก

หน่วยงานจะทาํข้ึน หน่วยงานจะตอ้งรับฟังคู่กรณี เฉพาะแต่คาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี

เท่านั้น ท่ีจะทาํใหห้น่วยงานมีหนา้ท่ีตอ้งรับฟังและคู่กรณีมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการรับฟัง 

 คํา สั่ ง ท า ง ป ก ค ร อ ง ท่ี ก ร ะ ท บ ถึ ง สิ ท ธิ ข อง คู่ ก รณี  ( einVerwaltungsakt, der in 

RechteeinesBeteiligteneingreift) ท่ียอมรับตรงกนัเป็นยุติ คือ คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดให้คู่กรณีมีหนา้ท่ี

ตอ้งกระทาํการ ละเวน้กระทาํการ หรือยอมให้กระทาํการหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีตดัสิทธิหรือจาํกดัสิทธิ

ของคู่กรณี47

48 ทั้งน้ีโดยมิพกัตอ้งคาํนึงวา่ในการออกคาํสั่งทางปกครองนั้น หน่วยงานตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย

อย่างเคร่งครัดโดยไม่มีดุลพินิจ หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานมีดุลพินิจก็ตาม 4 8

49 โดยทัว่ไปแลว้แมว้า่คาํสั่งทาง

ปกครองท่ีกระทบสิทธิของคู่กรณีมกัจะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากฝ่ายปกครองซ่ึงมีหนา้ท่ีรักษาความ

สงบเรียบร้อยสาธารณะ แต่คาํสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์หรือคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีเปล่ียนแปลงสิทธิของคู่กรณี ทาํให้คู่กรณีตกอยู่ในฐานะท่ีแย่ลงก็ย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ี

หน่วยงานจะตอ้งรับฟังคู่กรณีก่อนออกคาํสั่งดว้ยเช่นกนั4 9

50 ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่คู่กรณี

ยอ่มไม่ตกอยูใ่นความหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบถึงสิทธิ หน่วยงานจึงไม่จาํเป็นตอ้งรับฟังคู่กรณี

ก่อนการออกคาํสั่งฯ 

กรณีท่ีเป็นปัญหาถกเถียงกนัอยู่มากก็คือคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการปฏิเสธคาํขอของ

คู่กรณีท่ีร้องขอให้หน่วยงานออกคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ตน จะถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ี

กระทบถึงสิทธิของคู่กรณีท่ีจะทาํหน่วยงานตอ้งรับฟังคู่กรณีก่อนการออกคาํสั่งฯหรือไม่ เร่ืองน้ีศาลปกครอง

                                                           
48 Clausen, in : Knack, § 28 RdNr. 5. 
49 Ule/Laubinger, S. 236. 
50 BVerwG DVBl. 83, S. 271. 



๒๘ 

 

แห่งสหพนัธ์ และนกัวิชาการส่วนหน่ึงเห็นว่าคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ใช่คาํสั่งท่ีกระทบถึงสิทธิของ

คู่กรณี เพราะฉะนั้นหน่วยงานไม่ตอ้งรับฟังคู่กรณีก่อนการออกคาํสั่ง50

51 แต่ตามความเห็นขา้งมากในทางตาํรา

นั้นคาํสั่งทางปกครองในลักษณะดังกล่าว เป็นคาํสั่งฯ ท่ีก่อนหน่วยงานจะออกมา จะต้องรับฟังคู่กรณี

เสียก่อน ทั้งน้ีแมว้า่การออกคาํสั่งฯตามท่ีผูข้อร้องขอนั้นจะเป็นดุลพินิจของหน่วยงานก็ตาม51

52 

“ข้อเทจ็จริงท่ีมีผลสําคัญต่อการตัดสินใจของหน่วยงาน” ไดแ้ก่ขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีอ่ืนๆในกระบวน

พิจารณาไดแ้ถลงให้หน่วยงานทราบ รวมตลอดถึงผลของการพิจารณาและการรับฟังพยานหลกัฐานต่างๆ 

ดงันั้นหน่วยงานจึงมีหน้าท่ีแจง้ขอ้มูล ผลการรับฟังคู่กรณี ผลการสอบสวนพยานหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ 

ตลอดจนความเห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษรของพยานหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญให้คู่กรณีทราบ อยา่งไรก็ตามคู่กรณี

ไม่มีสิทธิอยู่ในกระบวนการรับฟังพยาน 5 2

53 อน่ึงขอ้มูล ขอ้เท็จจริงท่ีหน่วยงานตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบก่อน

การออกคาํสั่งทางปกครองเพื่อให้คู่กรณีได้มีโอกาสโตแ้ยง้แสดงความเห็นน้ี หน่วยงานมีหน้าท่ีตอ้งแจง้

เฉพาะผลของการรับฟังพยานหลกัฐานเท่านั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานตอ้งแจง้ขอ้มูลทั้งหมด

ท่ีหน่วยงานไดม้า5 3

54หลงัจากท่ีหน่วยงานไดแ้จง้ขอ้เท็จจริงให้คู่กรณีทราบและไดฟั้งความเห็นของคู่กรณีท่ีมี

ต่อขอ้เท็จจริงดงักล่าวแล้ว หากต่อมาปรากฏขอ้เท็จจริงท่ีมีผลสําคญัต่อการตดัสินใจของหน่วยงานใหม่ 

หน่วยงานย่อมตอ้งแจ้งขอ้เท็จจริงดงักล่าวให้คู่กรณีทราบและฟังความเห็นของคู่กรณี อย่างไรก็ตามถ้า

ขอ้เทจ็จริงท่ีไดม้าใหม่นั้น ไม่ใช่ขอ้เทจ็จริงท่ีมีผลสาํคญัต่อการตดัสินใจของหน่วยงาน5 4

55 หรือเป็นขอ้เท็จจริง

ใหม่ท่ีคู่กรณีไดใ้หแ้ก่หน่วยงานเอง เช่นน้ีหน่วยงานไม่จาํเป็นตอ้งรับฟังคู่กรณีใหม่อีก55

56 

สิทธิท่ีจะได้รับการรับฟังจาํกดัเฉพาะการให้โอกาสคู่กรณีแสดงความเห็นท่ีมีต่อขอ้เท็จจริงท่ีผล

สําคญัในการตดัสินใจของหน่วยงานเท่านั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานตอ้งเชิญตนไปสอบถาม

หรือให้ความเห็นเก่ียวกบัขอ้กฎหมาย 5 6

57 ในกรณีท่ีหน่วยงานได ้“ให้โอกาส” คู่กรณีในการแสดงความเห็น

                                                           
51 BVerwG DVBl. 1983, S. 271.; BVerwG DVBl. 1993, S. 271.; Bonk/Kallerhoff, in : Stelkens/Bonk/Sachs, § 28 RdNr. 

27.; Nehls, Die Rechtsprechung des BSG zur Anhörung, NVwZ 1982, S. 494.;Weides, Die Anhörung der Beteiligten im 

Verwaltungsverfahren, JA 1984, S. 651. 
52 Götz, Das neue Verwaltungsverfahrensgesetz, NJW 1976, S. 1427.; Kopp/Ramsauer, § 28 RdNr. 26.; Ule/Laubinger, 

S. 236.; Sendler, Schriftum (Buchbesprechung), DÖV 1978, S. 342.; Pitschas, Das Verwaltungs-verfahren nach dem 

Sozialgesetzbuch,  JuS 1983, S. 436.; Meyer/Borgs, § 28 RdNr. 9.; Ehlers, Anhörung im Verwaltungsverfahren, JURA 

1996, S. 617.  
53สิทธิของคู่กรณีในการอยูร่่วมรับฟังพยานนั้นปรากฏเฉพาะในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีมีรูปแบบเป็นพิธีการ 

(มาตรา ๖๖ วรรคสอง รัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ) 
54 Clausen, in : Knack, § 28 RdNr. 9. 
55 BVerwG NJW 1983, S. 1689. 
56 Clausen, in : Knack, § 28 RdNr. 9. 
57 Bonk/Kallerhoff, in : Stelkens/Bonk/Sachs, § 28 RdNr. 38. 



๒๙ 

 

แลว้ แต่คู่กรณีไม่ใชโ้อกาสนั้น หน่วยงานสามารถท่ีจะดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อไปไดโ้ดยไม่ถือวา่ฝ่าฝืน

ขั้นตอนการพิจารณาเร่ืองทางปกครอง อยา่งไรก็ตามในการให้โอกาสคู่กรณีแสดงความเห็นนั้น หน่วยงาน

ตอ้งใหเ้วลาคู่กรณีพอสมควรในการท่ีคู่กรณีจะไดศึ้กษาขอ้เทจ็จริงเพื่อท่ีจะโตแ้ยง้แสดงความเห็นได 5้ 7

58กบัทั้ง

จะตอ้งกาํหนดสถานท่ีและเวลาท่ีจะรับฟังใหเ้หมาะสมดว้ย โดยเหตุท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดรูปแบบของการ

รับฟังไว ้หน่วยงานอาจจะรับฟังคู่กรณีดว้ยวาจาหรือให้คู่กรณีแถลงเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ได ้เวน้แต่จะมี

กฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน58

59 การกาํหนดรูปแบบการรับฟังคู่กรณีถือเป็นดุลพินิจของหน่วยงาน 5 9

60 

อน่ึง การรับฟังคู่กรณีอาจจะเกิดข้ึนพร้อมกบัการให้คู่กรณีขอตรวจดูเอกสารก็ได ้ในกรณีท่ีหน่วยงานถือว่า

การให้คู่กรณีขอตรวจดูเอกสารเป็นการรับฟังคู่กรณีไปพร้อมกนั หน่วยงานจะตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบอยา่ง

ชดัแจง้60

61 

 

๘. ๒. ๒ ข้อยกเว้นในการรับฟังคู่กรณ ี

 ขอ้ยกเวน้ในการรับฟังคู่กรณีไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา ๒๘ วรรคสอง และวรรคสาม แห่งรัฐ

บญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ มาตรา ๒๘ วรรคสอง เป็นกรณีท่ีหน่วยงานมีดุลพินิจท่ีจะไม่รับฟัง

คู่กรณี หากตอ้งด้วยเหตุท่ีกฎหมายกาํหนด ส่วนมาตรา ๒๘ วรรคสาม เป็นขอ้ห้ามมิให้หน่วยงานรับฟัง

คู่กรณี  

 

- กรณทีีห่น่วยงานมีดุลพนิิจทีจ่ะไม่รับฟังคู่กรณ ี

ตามมาตรา ๒๘ วรรคสอง หน่วยงานอาจไม่ตอ้งรับฟังคู่กรณีได ้หากปรากฏเหตุดงัต่อไปน้ี 

๑)  มีความจํา เป็นท่ีจะต้องตัดสินใจโดยฉับพลันเพ่ือป้องปัดภยันตรายท่ีมีอยู่ เฉพาะหน้า

(wegenGefahrimVerzuge) หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (imöffentlichen Interesse) ขอ้ยกเวน้ในเร่ืองน้ีเป็น

ข้อยกเวน้ท่ีฝ่ายนิติบัญญัติกําหนดข้ึนโดยชั่งนํ้ าหนักระหว่างสิทธิท่ีจะได้รับการรับฟังของคู่กรณีและ

ประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของหน่วยงานทางปกครอง 6 1

62 ปัญหาว่าการตดัสินใจในทนัทีเพื่อป้องปัด

ภยนัตรายท่ีมีอยู่เฉพาะหน้าหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นความจาํเป็นหรือไม่นั้น เป็นเร่ืองท่ีหน่วยงาน

                                                           
58Ule/Laubinger, 237. 
59เช่น มาตรา ๒๔ วรรคหน่ึง ประโยคท่ีสอง รัฐบญัญติัวา่ดว้ยการพิจารณาใหสิ้ทธิล้ีภยั (Asylverfahrensgesetz) บญัญติัให้

หน่วยงานตอ้งรับฟังคู่กรณีเป็นการเฉพาะส่วนบุคคล (persönliches Anhörung) ดว้ยเหตุน้ีหน่วยงานจึงไม่อาจรับฟังคู่กรณี

เป็นลายลกัษณ์อกัษรได ้ไดแ้ต่รับฟังดว้ยวาจา 
60Ehlers, Rechtsprobleme der Anhörung im sozialrechtlichen Verwaltungsverfahren, Die Verwaltung 1984, S. 306. 
61 BVerwG, Urteil v. 15.12.1983, Buchholz 316 § 28 VwVfG Nr. 9. 
62 Vgl. Ule/Laubinger, S. 239. การบญัญติักฎหมายในลกัษณะเช่นน้ีไม่มีขอ้ท่ีน่าสงสยัวา่จะขดัรัฐธรรมนูญ ดู OVG NW, 

Beschluß v. 16.12.1977, DVBl. 1978 S. 508 f. 



๓๐ 

 

ตอ้งวนิิจฉยั หากหน่วยงานเห็นวา่ขอ้เท็จจริงท่ีทาํให้ตนมีอาํนาจในการตดัสินใจดงักล่าวมีอยูจ่ริง หน่วยงาน

ย่อมมีดุลพินิจในการตัดสินใจว่าสมควรท่ีจะรับฟังคู่กรณีก่อนออกคําสั่งทางปกครองหรือไม่ แต่ถ้า

หน่วยงานเห็นวา่ไม่มีความจาํเป็นตอ้งตดัสินใจโดยฉบัพลนัเพื่อป้องปัดภยนัตรายท่ีมีอยูเ่ฉพาะหนา้หรือเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ หน่วยงานยอ่มจะตอ้งรับฟังคู่กรณี62

63 

๒) การรับฟังคู่กรณีจะทาํให้ระยะเวลาในการตัดสินใจของหน่วยงานต้องล่าช้าออกไป(หน่วยงาน

ไม่อาจรักษาไว้ซ่ึงระยะเวลาท่ีกาํหนดในการทาํคาํส่ังทางปกครองได้) ขอ้ยกเวน้ท่ีหน่วยงานไม่ตอ้งรับฟัง

คู่กรณีในกรณีน้ีจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมีการกาํหนดระยะเวลาในการตดัสินใจของหน่วยงานเอาไว ้ระยะเวลาท่ี

กาํหนดไวน้ี้จาํเป็นท่ีจะตอ้งไดรั้บการบญัญติัไวใ้นกฎหมายหรือไม่ ยงัเป็นท่ีถกเถียงกนัอยู6่ 3

64 อย่างไรก็ตาม

การอา้งเอาระยะเวลามาเป็นเหตุท่ีจะไม่รับฟังคู่กรณีน้ีจะตอ้งไม่ใช่เป็นกรณีหน่วยงานมีส่วนผิดในการไม่

รักษาระยะเวลานั้น 6 4

65เช่น หน่วยงานทราบข้อเท็จจริงต่างๆ ท่ีจาํเป็นในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ครบถว้นแล้ว แต่เฉยเสียไม่ดาํเนินการสั่งการ เม่ือระยะเวลาใกลจ้ะครบกาํหนดท่ีหน่วยงานนั้นตอ้งออก

คาํสั่งฯ ปรากฏว่าหน่วยงานดงักล่าวยงัไม่ไดรั้บฟังคู่กรณี เช่นน้ีหน่วยงานนั้นจะออกคาํสั่งทางปกครองไป

โดยไม่รับฟังคู่กรณี โดยอา้งเหตุวา่ตอ้งรีบทาํคาํสั่งฯ เพราะมิฉะนั้นระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดไวจ้ะล่าช้า

ออกไปไม่ได 6้ 5

66 อน่ึง บทกฎหมายท่ีกาํหนดให้หน่วยงานตอ้งดาํเนินการโดยไม่ชกัช้า ไม่ใช่เหตุท่ีจะทาํให้

หน่วยงานนาํมาใชอ้า้งท่ีจะไม่รับฟังคู่กรณี เน่ืองจากบทบญัญติัดงักล่าวไม่ไดบ้ญัญติัระยะเวลาท่ีชดัแจง้ไว้66

67 

๓) กรณีท่ีคู่กรณีได้ให้ข้อเท็จจริงไว้ในคาํขอหรือคาํแถลง และหน่วยงานไม่ได้ใช้ข้อเท็จจริงน้ันไป

ในทางท่ีไม่เป็นประโยชน์แก่คู่กรณี ขอ้ยกเวน้ในเร่ืองน้ีมีข้ึนเพื่อความรวดเร็วในการพิจารณา เพราะหาก

คู่กรณีไดใ้ห้ขอ้เท็จจริงไว ้และหน่วยงานก็ใชข้อ้เท็จจริงนั้นในกระบวนพิจารณาในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่

คู่กรณี ก็ไม่จาํเป็นท่ีหน่วยงานจะตอ้งรับฟังคู่กรณีอีก 

๔) กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองออก “คาํส่ังท่ัวไปทางปกครอง” หรือคาํส่ังทางปกครองอย่าง

เดียวกันจํานวนมาก หรือใช้เคร่ืองจักรกลอัตโนมัติช่วยในการออกคําส่ังทางปกครอง คาํสั่งทัว่ไปทาง

ปกครอง หรือคาํสั่งทางปกครองอย่างเดียวกนัจาํนวนมาก เป็นกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีจาํนวนมาก

หรือไม่อาจระบุตวัให้ชดัเจนแน่นอนลงไปได ้การบงัคบัให้หน่วยงานตอ้งรับฟังคู่กรณีก่อนการออกคาํสั่งฯ

                                                           
63Ule/Laubinger, S. 239. 
64ฝ่ายท่ีเห็นวา่ระยะเวลาตามความหมายในมาตราน้ีหมายถึงระยะเวลาท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น เช่น Kopp/Ramsauer, § 

28 RdNr. 62 a.; Obermayer, § 28 RdNr. 47.ฝ่ายท่ีเห็นวา่ระยะเวลาตามความหมายของมาตราน้ีหมายถึงระยะเวลาท่ีกาํหนด

ข้ึนในลกัษณะอ่ืนดว้ย เช่น Bonk/Kallerhoff, in : Knack, § 28 RdNr. ซ่ึงเห็นวา่ระยะเวลาท่ีกาํหนดไว ้อาจเป็นระยะเวลา

ไดรั้บการกาํหนดข้ึนโดยศาลก็ได ้หรือ Clausen, in : Knack, § 28 RdNr. 19. ท่ีเห็นวา่ระยะเวลาในท่ีน้ีหมายถึงระยะเวลาท่ี

คู่กรณีไดต้กลงกบัเจา้หนา้ท่ีไวใ้นสญัญาดว้ย 
65 Bonk/Callerhoff, in : Stelkens, Bonk/Sachs, § 28 RdNr. 54. 
66 Siegmund, in : Brandt/Sachs (Hrsg.), S. 30 f. 
67 VGH Kassel NVwZ 1986, S. 683. 



๓๑ 

 

เป็นเร่ืองท่ีจะสร้างภาระแก่หน่วยงานอย่างมาก กฎหมายจึงกาํหนดขอ้ยกเวน้ไว ้ส่วนกรณีท่ีหน่วยงานใช้

เคร่ืองจกัรกลอตัโนมติัช่วยในการออกคาํสั่งทางปกครองนั้น มกัจะเป็นกรณีท่ีหน่วยงานออกคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีใชฐ้านของขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายเหมือนกนักบับุคคลจาํนวนมากโดยมีการตั้งโปรแกรมให้

เคร่ืองจกัรกล (เคร่ืองคอมพิวเตอร์) ช่วยในการคาํนวณและออกคาํสั่งฯ67

68 

๕) กรณีท่ีหน่วยงานใช้มาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการบังคับทางปกครอง มาตรการบงัคบัทาง

ปกครองตามกฎหมายวา่ดว้ยบงัคบัทางปกครองอาจมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองได ้เช่น คาํสั่งกาํหนดค่า

ปรับบงัคบัการ ฯลฯ หากหน่วยงานจะใชม้าตรการดงักล่าว หน่วยงานยอ่มมีดุลพินิจท่ีไม่รับฟังคู่กรณีก่อน

การออกคาํสั่งฯ 

 

- กรณห้ีามหน่วยงานรับฟังคู่กรณ ี

ตามมาตรา ๒๘ วรรคสาม หน่วยงานจะรับฟังคู่กรณีไม่ได ้ถา้ปรากฏวา่การใหสิ้ทธิคู่กรณีเช่นนั้นจะ

ขดัต่อ “ประโยชน์สาธารณะท่ีจาํเป็นยิ่ง” (zwingendesöffentliches Interesse) ร่างรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ือง

ทางปกครอง ค.ศ. ๑๙๗๓ ยกตวัอยา่ง “ประโยชน์สาธารณะท่ีจาํเป็นยิง่” วา่ไดแ้ก่ ความปลอดภยัของสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั ในทางวิชาการมีการวิจารณ์บทบญัญติัในส่วนน้ีว่าผูบ้ญัญติักฎหมายใช้ถอ้ยคาํท่ีกวา้ง

เกินไป68

69การตีความคาํวา่ “ประโยชน์สาธารณะท่ีจาํเป็นยิง่” ยอ่มตอ้งตีความอยา่งแคบ69

70 ประโยชน์สาธารณะ

ท่ีจาํเป็นยิง่ จึงหมายถึงประโยชน์สาธารณะอ่ืนใดท่ีเลยไปจากประโยชน์สาธารณะท่ีปรากฏอยูใ่นมาตรา ๒๘ 

วรรคสอง70

71 

 

๘. ๒. ๓ ผลของการฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ว่าด้วยการรับฟังคู่กรณ ี

 

- ข้อพจิารณาทัว่ไป 

 คาํสั่งทางปกครองใดท่ีออกมาโดยหน่วยงานไม่ไดรั้บฟังคู่กรณี ทั้งๆท่ีหน่วยงานตอ้งรับฟัง ยอ่มเป็น

คาํสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่องในแง่กระบวนการพิจารณา (Verfahrensfehler) และดว้ยเหตุดงักล่าวจึง

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (rechtswidrig)72ความบกพร่องดงักล่าวโดยทัว่ไปแลว้ไม่ถือวา่รุนแรงและเห็นประจกัษ์

ถึงขนาดท่ีทาํให้คาํสั่งทางปกครองตกเป็นโมฆะ (nichtig)73เพราะฉะนั้นโดยหลกัแลว้คาํสั่งทางปกครองท่ี

                                                           
68 Kopp/Ramsauer, § 28 RdNr 68 a. 
69 Ule/Laubinger, S.  
70 Bonk/Kallerhoff, in : Stelkens/Bonk/Sachs, § 28 RdNr. 65. 
71 Siegmund, in : Brandt/Sachs (Hrsg.), S. 31. 
72 Kopp/Ramsauer, § 28 RdNr. 78. 
73 Clausen, in : Knack, § 28 RdNr. 24. 



๓๒ 

 

หน่วยงานออกมาโดยไม่ไดรั้บฟังคู่กรณีจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอาจถูกเพิกถอน

ได ้

 การปฏิเสธไม่รับฟังคู่กรณีในกระบวนพิจารณาแม้ว่าจะเป็นคาํสั่งท่ีกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี

โดยตรง แต่คู่กรณีตอ้งรอให้กระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองยุติลงก่อนจึงจะสามารถฟ้องร้องโตแ้ยง้การ

ปฏิเสธไม่รับฟังคู่กรณีได ้โดยตอ้งโตแ้ยง้พร้อมกบัคาํสั่งทางปกครอง ในการพิจารณาชั้นศาล แมคู้่กรณีจะ

ไม่ได้กล่าวอา้งว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นออกมาโดยไม่มีการรับฟัง ศาลก็ย่อมจะตอ้งพิจารณาในประเด็น

ดัง ก ล่ า ว  แ ต่โดย ท่ี กา รไ ม่ รับ ฟัง คู่ ก รณี เ ป็ นค วา ม บก พ ร่อง ใ นก ระ บ วนพิ จา รณา แบ บ สั ม พัท ธ์ 

(relativerVerfahrensfehler) ไม่ใ ช่ความบกพร่องในกระบวนพิจารณาแบบสัมบูรณ์  (absoluter 

Verfahrenfehler)  เพราะฉะนั้นศาลจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่มีการรับฟังไดก้็ต่อเม่ือ

ปรากฏว่าการรับฟังคู่กรณีจะมีผลต่อการทาํคาํสั่งทางปกครอง หากการรับฟังหรือไม่รับฟังคู่กรณีไม่มีผล

อย่างใดต่อเน้ือหาคาํสั่งทางปกครองแล้ว ความบกพร่องของหน่วยงานท่ีไม่รับฟังคู่กรณี ย่อมเป็นความ

บกพร่องท่ีไม่อาจใชเ้ป็นเหตุในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองได้73

74 

 

- การเยยีวยาความบกพร่องโดยการรับฟังภายหลงั 

ในอดีต หากหน่วยงานไม่ไดรั้บฟังคู่กรณี หน่วยงานอาจเยียวยาความบกพร่องดงักล่าวไดโ้ดยจดัให้

มีการรับฟังในภายหลงั ซ่ึงจะตอ้งกระทาํก่อนท่ีจะมีการยื่นฟ้องคดี  แต่ในปัจจุบนัการเยียวยาความบกพร่อง

ในการรับฟังคู่กรณีสามารถกระทาํได้จนกระทัง่ส้ินสุดกระบวนพิจารณาในชั้นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณา

ขอ้เท็จจริง (Tatsacheninstanz)75ทั้งน้ีหากกระบวนพิจารณาอยูใ่นชั้นศาลแลว้ ศาลจะเป็นผูท่ี้มีดุลพินิจว่าจะ

อนุญาตใหห้น่วยงานเยยีวยาความบกพร่องดงักล่าวหรือไม7่5

76 

 

๘. ๓ สิทธิทีจ่ะได้ตรวจดูเอกสาร 

 

๘. ๓. ๑ หลกัการพืน้ฐาน 

 ตามมาตรา ๒๙ แห่งรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะเรียกร้องให้

หน่วยงานอนุญาตให้ตนตรวจดูเอกสารในกระบวนพิจารณาอนัเป็นเอกสารท่ีตนจาํเป็นตอ้งรู้ในการใชสิ้ทธิ

หรือต่อสู้ป้องกนัสิทธิของตนได ้สิทธิเรียกร้องในการขอตรวจดูเอกสารในกระบวนพิจารณาเป็นสิทธิเฉพาะ

ของคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเท่านั้น เพราะฉะนั้นโดยหลกัแลว้บุคคลท่ีไม่ไดเ้ป็นคู่กรณีย่อมไม่มีสิทธิ

ดงักล่าว อยา่งไรก็ตาม อาจเป็นไปไดเ้ช่นกนัในกรณียกเวน้ท่ีบุคคลซ่ึงไม่ไดเ้ป็นคู่กรณีอาจมีสิทธิเรียกร้องใน

                                                           
74ดู มาตรา ๔๖ รัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ. Kopp/Ramsauer, § 28 RdNr. 78. 
75มาตรา ๔๕ วรรคสอง รัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ 
76 Bonk/Kallerhoff, in : Stelkens/Bonk/Sachs, § 28 RdNr. 71. 



๓๓ 

 

การขอตรวจดูเอกสาร เช่น เคยเป็นผูย้ื่นคาํขอในกระบวนพิจารณาอ่ืนท่ียุติไปแลว้ แต่มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง

อยา่งสําคญัในเอกสารท่ีปรากฏในกระบวนพิจารณาน้ี ในกรณีเช่นน้ีหน่วยงานอาจอนุญาตให้บุคคลนั้นเขา้

ตรวจดูเอกสารได7้6

77 

เอกสารท่ีคู่กรณีมีสิทธิขอดูน้ีต้องเป็นเอกสารท่ีปรากฏในกระบวนพิจารณาเพื่อทาํคาํสั่งทาง

ปกครองเท่านั้น คู่กรณีไม่มีขอดูเอกสารท่ีเป็นตน้ร่างคาํวินิจฉยัสั่งการของหน่วยงาน (มาตรา ๒๙ วรรคหน่ึง 

ประโยคท่ี ๒) อน่ึงเอกสารท่ีจะขอดูตอ้งเป็นเอกสารท่ีจาํเป็นท่ีคู่กรณีตอ้งรู้เพื่อท่ีจะใชสิ้ทธิหรือต่อสู้ป้องกนั

สิทธิ ดว้ยเหตุน้ีคู่กรณีจึงไม่อาจขอดูเอกสารโดยวตัถุประสงคเ์พียงเพื่อตอ้งการทราบวา่ขณะน้ีกระบวนการ

พิจารณาไปถึงไหนแลว้ เพราะไม่เก่ียวกบัการใชสิ้ทธิหรือการต่อสู้ป้องกนัสิทธิ77

78 

การขอดูเอกสารจะตอ้งกระทาํในช่วงท่ีมีการดาํเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 7 8

79 ก่อนการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง หรือหลงัจากกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองยุติลงแล้ว 

โดยทัว่ไปคู่กรณีไม่มีสิทธิเรียกร้องในการขอดูเอกสารตามมาตรา ๒๙ อยา่งไรก็ตามถา้มีการยื่นคาํขอเขา้มา

หน่วยงานยอ่มมีดุลพินิจท่ีจะอนุญาตใหผู้ย้ื่นคาํขอสามารถตรวจดูเอกสารได ้หากหน่วยงานเห็นวา่คาํขอมี

เหตุผลควรแก่การรับฟัง79

80 

 

๘. ๓. ๒ ข้อยกเว้นในการให้สิทธิตรวจดูเอกสาร 

 ตามมาตรา ๒๘ วรรคสอง หน่วยงานไม่มีหนา้ท่ีตอ้งอนุญาตใหคู้่กรณีตรวจดูเอกสาร หากปรากฏวา่ 

๑) การอนุญาตให้ดูเอกสารนั้นกระทบต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงาน เช่น กระบวนพิจารณา

ดงักล่าวเป็นกระบวนพิจารณาท่ีมีคู่กรณีจาํนวนมาก และคู่กรณีเหล่านั้นขอใชสิ้ทธิตรวจดูเอกสาร จนกระทัง่

เจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ทาํให้กระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครองตอ้งหยุดชะงกั

ลง80

81 

๒) การเปิดเผยเน้ือความในเอกสารนั้นจะกระทบต่อประโยชน์สุข (Wohl) ของสหพนัธ์หรือมลรัฐ 

หากการเปิดเผยเน้ือความในเอกสารกระทบต่อความปลอดภยัทั้งภายนอกและภายในประเทศ หรืออาจ

ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในบา้นเมือง หรือกระทบต่อความสัมพนัธ์ระหวา่งสหพนัธ์กบัมลรัฐ หรือ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ การเปิดเผยเอกสารนั้นยอ่มถือวา่กระทบต่อประโยชน์สุขของสหพนัธ์และมล

รัฐแลว้81

82 

                                                           
77 Vgl. Kopp/Ramsauer, § 29 RdNr. 21. 
78 Bonk/Kallerhoff, in : Stelkens/Bonk/Sachs, § 29 RdNr. 44. 
79 BVerwGE 67, 300. 
80 Clausen, in Knack, § 29 RdNr. 2. 
81 Ule/Laubinger, S. 245. 
82Vgl. Ule/Laubinger, S. 245. 



๓๔ 

 

๓) เอกสารนั้นเป็นเอกสารท่ีตามกฎหมาย หรือตามสาระของเร่ืองตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัเพื่อ

ประโยชน์โดยชอบธรรมของคู่กรณีหรือบุคคลท่ีสาม หน้าท่ีตามกฎหมายท่ีจะต้องรักษาเอกสารไวเ้ป็น

ความลบั ปรากฏกระจดักระจายในกฎหมายต่างๆ เช่น ในกฎหมายคุม้ครองขอ้มูลส่วนบุคคล กฎหมายว่า

ดว้ยสถิติ ส่วนหน้าท่ีตามสาระของเร่ือง 8 2

83นั้นเป็นหน้าท่ีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวช้ดัแจง้ แต่พิจารณาจาก

สภาพของขอ้มูลแลว้จาํเป็นตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบั เช่น ขอ้มูลส่วนบุคคล83

84 เอกสารการสอบ84

85 เป็นตน้ 

โดยเหตุท่ีมาตรา ๒๙ วรรคสองใช้คาํว่า “nichtverpflichtet”ซ่ึงแปลว่าไม่มีหน้าท่ี การอนุญาต

หรือไม่อนุญาตให้ดูเอกสารท่ีตอ้งดว้ยเหตุท่ีกล่าวมาขา้งตน้จึงเป็นดุลพินิจของหน่วยงาน ในการตดัสินใจ

ปฏิเสธไม่ให้คู่กรณีตรวจดูเอกสาร หน่วยงานตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์ของคู่กรณีในการท่ีจะไดดู้เอกสารนั้น

ดา้นหน่ึงและประโยชน์สาธารณะหรือเอกชนอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งอีกดา้นหน่ึงในการรักษาความลบัในเอกสารนั้น

ไวป้ระกอบกนั จะพิจารณาประโยชน์ดา้นใดดา้นหน่ึงแต่เพียงดา้นเดียวไม่ได้85

86 

 

๘. ๓. ๓ กระบวนการในการตรวจดูเอกสาร 

การใช้สิทธิขอตรวจดูเอกสาร คือ การเขา้ไปตรวจและอ่านเอกสาร โดยคู่กรณีมีสิทธิท่ีจะบนัทึก

สรุปย่อเน้ือความในเอกสารท่ีไดต้รวจและอ่านหรือคดัลอกเน้ือความบางส่วนได ้แต่ไม่มีสิทธิท่ีจะขอถ่าย

เอกสาร 8 6

87 ส่วนหน่วยงานโดยเจา้หน้าท่ีก็ไม่มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งให้ขอ้มูลหรือคาํอธิบาย 8 7

88 อย่างไรก็ตามหาก

คู่กรณีขอถ่ายเอกสาร หน่วยงานอาจอนุญาตใหถ่้ายเอกสารได ้กรณีน้ีเป็นเร่ืองดุลพินิจ เพราะการถ่ายเอกสาร

จะทาํใหก้ารตรวจดูเอกสารเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว และหน่วยงานท่ีรับผิดชอบสามารถท่ีจะนาํเอกสารนั้น

มาใชใ้นการดาํเนินต่อไปไดโ้ดยไม่เสียเวลา88

89 

โดยหลกัแลว้การขอดูเอกสารจะตอ้งไปขอดูท่ีหน่วยงานท่ีดูแลครอบครองเอกสารนั้น (มาตรา ๒๙ 

วรรคสาม ประโยคท่ีหน่ึง) ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีจาํเป็นตอ้งใช้เอกสารนั้นหรือเกรงว่าเอกสารนั้นสูญหาย 

เจ้าหน้าท่ีอาจกาํหนดให้คู่กรณีตรวจดูเอกสารท่ีโต๊ะทาํงานของตนก็ได้ อย่างไรก็ตามหน่วยงานท่ีดูแล

ครอบครองเอกสารอาจอนุญาตใหคู้่กรณีตรวจดูเอกสารท่ีหน่วยงานอ่ืนซ่ึงตั้งอยู ่ณ สถานท่ีท่ีคู่กรณีมีถ่ินท่ีอยู ่

หรือในกรณีท่ีคู่กรณีอยูต่่างประเทศ หน่วยงานท่ีดูแลครอบครองเอกสารอาจกาํหนดให้คู่กรณีตรวจดูเอกสาร

ท่ีผูแ้ทนทางการทูตหรือกงสุลแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมันท่ีตั้ งอยู่ท่ีประเทศนั้ น นอกจากน้ี หาก

                                                           
83 Vgl. BVerwGE 75, 1. 
84BVerwGE 19, 179.; BVerwGE 35, 225. 
85BVerwGE 14, 31.; BVerwGE 19, 128. 
86Weides, S. 136. 
87 Siegmund, in : Brandt und Sachs (Hrsg.), S. 33. 
88 Clausen, in : Knack, § 29 RdNr. 6. 
89 Siegmund, in : Brandt/Sachs (Hrsg.), S. 33. 



๓๕ 

 

เห็นสมควรหน่วยงานท่ีดูแลครอบครองเอกสารยงัสามารถอนุญาตให้คู่กรณีสามารถตรวจดูเอกสารไดโ้ดย

ไม่ตอ้งตรวจดูท่ีหน่วยงานท่ีดูแลครอบครองเอกสาร (มาตรา ๒๙ วรรคสาม ประโยคท่ี ๒) เช่น หน่วยงาน

อาจอนุญาตใหท้นายความของคู่กรณีนาํเอกสารไปตรวจดูท่ีสาํนกังานทนายความ89

90 เป็นตน้ 

 

๘. ๓. ๔ การปฏิเสธไม่ให้ตรวจดูเอกสาร 

 แมต้ามความเห็นส่วนใหญ่การปฏิเสธไม่ใหคู้่กรณีตรวจดูเอกสารจะถือวา่เป็นคาํสั่งทางปกครอง 9 0

91ท่ี

หน่วยงานมีหน้าท่ีตอ้งให้เหตุผล 9 1

92ก็ตาม แต่ปัญหาว่าคู่กรณีท่ีถูกปฏิเสธสามารถอุทธรณ์โตแ้ยง้ได้ทนัที

หรือไม่ ยงัมีประเด็นถกเถียงกันอยู่ ฝ่ายหน่ึงเห็นคาํสั่งดังกล่าวมีลักษณะเป็นการกระทาํหรือคาํสั่งใน

กระบวนพิจารณา (Verfahrenshandlung) ท่ีคู่กรณีไม่อาจอุทธรณ์โตแ้ยง้และนาํคดีไปสู่ศาลได้ทนัที แต่

จะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้และนาํคดีไปสู่ศาลพร้อมกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองท่ีหน่วยงานวินิจฉยั

ในเน้ือหา ทั้งน้ีตามนยัมาตรา ๔๔ a แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ9 2

93 อยา่งไรก็ตามอีกฝ่าย

หน่ึงเห็นวา่โดยท่ีสิทธิในการขอตรวจดูเอกสารเป็นสิทธิท่ีสําคญั ทั้งตามหลกัทัว่ไปเก่ียวกบัการขอดูเอกสาร

นอกกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง ผูท่ี้ถูกปฏิเสธก็อาจขอคุม้ครองสิทธิได ้ผูท่ี้อยูใ่นกระบวนพิจารณา

เร่ืองทางปกครองจึงไม่ควรตกอยู่ในสถานะท่ีดอ้ยกว่า ดว้ยเหตุน้ีคู่กรณีท่ีถูกหน่วยงานปฏิเสธไม่ให้ตรวจดู

เอกสาร จึงสามารถโตแ้ยง้ไดท้นัทีและนาํคดีไปสู่ศาลเพื่อให้ศาลพิพากษาให้ตนสามารถตรวจดูเอกสารได ้

ทั้งน้ีตามกระบวนการขอคุม้ครองชัว่คราว ซ่ึงไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา ๑๒๓ แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณา

คดีปกครองฯ93

94 

 การปฏิเสธไม่ให้คู่กรณีมีสิทธิตรวจดูเอกสารโดยหน่วยงานใช้ดุลพินิจผิดพลาดหรือการตรวจดู

เอกสารไม่อาจกระทาํไดเ้พราะความบกพร่องของเจา้หน้าท่ี ถือว่าหน่วยงานดาํเนินกระบวนพิจารณาโดย

ผิดพลาด หากไม่ปรากฏว่าคู่กรณีสามารถรับรู้ข้อมูลข่าวสารโดยหนทางอ่ืนท่ีสามารถทาํให้คู่กรณีต่อสู้

ป้องกนัสิทธิของตนได้ ย่อมตอ้งถือว่าการกระทาํของหน่วยงานกระทบถึงสิทธิในการรับฟังของคู่กรณี 

คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นผลมาจากกระบวนพิจารณาดังกล่าวย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย

                                                           
90 Siegmund, in : Brandt/Sachs (Hrsg.), S. 33. 
91 Meyers/Borg, § 29 RdNr. 25.; Ule/Laubimger, S. 248.; Martens, Die Rechtsprechung zum Verwaltungs-

verfahrensrecht, NVwZ 1982, S. 480.; BverwG NJW 1969, S. 1131.; VGH München BayVBl. 1972, S. 364.; VG Berlin 

NVwZ 1982, S. 576. อยา่งไรก็ตามศาลปกครองเมืองมิวนิคเห็นวา่ไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง VG München NVwZ 1990, S. 

776 = BayVBl. 1990, S. 62. 
92 BFH NJW 1979, S. 1383. 
93 Ule/Laubinger, S. 248.; Siegmund, in : Brandt/Sachs (Hrsg.), S. 33.; BverwG NJW 1979, S. 177 = JuS 1979, S. 147 m. 

Besp. von Brodersen. 
94 Kopp/Ramsauer, § 29 RdNr. 44.; นอกจากน้ี ดู Meyers/Borg, § 29 RdNr. 25. 



๓๖ 

 

กฎหมาย หากการไดต้รวจดูเอกสารของคู่กรณีจะทาํให้คู่กรณีโตแ้ยง้ไดแ้ละหน่วยงานอาจจะตดัสินใจเป็น

อยา่งอ่ืน คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได้94

95 

 

๘. ๔ สิทธิอืน่ๆ ของคู่กรณ ี

 

๘. ๔. ๑ สิทธิทีจ่ะได้รับการคุ้มครองความลบั 

 ตามมาตรา ๓๐ แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ คู่กรณีมีสิทธิเรียกร้องต่อ

หน่วยงานหา้มมิใหห้น่วยงานเปิดเผยความลบั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ความลบัในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัชีวิตความเป็นอยู่

ส่วนตวั รวมตลอดจนความลบัในทางธุรกิจการคา้โดยไม่มีอาํนาจท่ีจะกระทาํได ้ในทางวิชาการมีความเห็น

วา่แมก้ฎหมายจะให้สิทธิเฉพาะคู่กรณีก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาจากวตัถุประสงค์ของบทบญัญติัในเร่ืองน้ีแลว้

บุคคลท่ีสามท่ีไม่ได้เป็นคู่กรณีแต่ว่ามีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนพิจารณา (ทนายความ ท่ีปรึกษา พยาน

ผูเ้ช่ียวชาญ ญาติของคู่กรณี ฯลฯ) ก็มีสิทธิท่ีเรียกร้องใหเ้จา้หนา้ท่ีรักษาความลบัของตนดว้ยเช่นกนั95

96 

 “ความลบั” (Geheimnis) ท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองตามมาตราน้ีตอ้งเป็นความลบัในเร่ืองท่ีเก่ียวกบั

ความเป็นอยู่ส่วนตวั เช่น ความลบัเก่ียวกบัสุขภาพ ความสัมพนัธ์ในครอบครัว ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือ

ความลบัในทางธุรกิจการคา้ เช่น ระบบการดาํเนินงานในบริษทั ความน่าเช่ือถือทางการเงินของบริษทั ผล

การประกอบการ เป็นตน้ 

 อยา่งไรก็ตามสิทธิเรียกร้องใหห้า้มมิใหห้น่วยงานเปิดเผยความลบัน้ีก็มีขอบเขตจาํกดัอยูเ่ฉพาะกรณี

ท่ีหน่วยงานไม่มีอาํนาจเปิดเผยความลบัเท่านั้น ในกรณีท่ีคู่กรณีทุกฝ่ายในกระบวนพิจารณายินยอม หรือมี

บทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้าํนาจ หรือ เม่ือชัง่นํ้ าหนกัแลว้หน่วยงานเห็นวา่มีประโยชน์อยา่งอ่ืนท่ีมีนํ้ าหนกั

มากกว่า หน่วยงานก็มีอาํนาจเปิดเผยความลบัได ้กรณีท่ีหน่วยงานมีอาํนาจเปิดเผยความลบัก็เช่น การไม่

เปิดเผยความลบัจะก่อให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อบุคคลท่ีสาม เป็นตน้

96

97 

 

๘. ๔. ๒ สิทธิทีจ่ะได้คําแนะนําและได้รับแจ้งข้อมูล 

 สิทธิของคู่กรณีในเร่ืองน้ีได้รับการบญัญติัไวใ้นมาตรา ๒๕ แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองฯ อยา่งไรก็ตามโดยเหตุท่ีสิทธิของคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองกรณีน้ีเป็นหนา้ท่ีท่ี

สาํคญัยิง่ของหน่วยงาน จึงจะไดอ้ธิบายเร่ืองน้ีไวใ้นส่วนท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีของหน่วยงานในบทถดัไป 

 

                                                           
95 Vgl. Clausen, in : Knack, § 29 RdNr. 28 
96 Clausen, in : Knack, § 30 RdNr. 6.;Ule/Laubinger, S. 231.; Kopp/Ramsauer, § 30 RdNr. 17. 
97 Ule/Laubinger, S. 232. 



๓๗ 

 

๘. ๔. ๓ สิทธิทีจ่ะมีผู้กระทาํการแทน 

 สิทธิท่ีจะมีผูก้ระทาํการแทน คือ สิทธิท่ีคู่กรณีจะมอบอาํนาจใหผู้ไ้ดรั้บการแต่งตั้งใหก้ระทาํการ

แทน (Bevollmächtigter) มีอาํนาจกระทาํการในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองแทนตนและสิทธิท่ีจะมี

ท่ีปรึกษา (Beistand) มาปรากฏตวัต่อหนา้เจา้หนา้ท่ีพร้อมกบัตน สิทธิดงักล่าวไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา 

๑๔ และไดอ้ธิบายไวแ้ลว้ในบทท่ีวา่ดว้ยคู่กรณี 

 

๙. หน้าทีข่องหน่วยงานในกระบวนพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 

 

๙. ๑ ข้อพจิารณาเบือ้งต้น 

 ในฐานะท่ีเป็นประธาน (Subjekt) แห่งวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองและเป็น “ผูบ้งัคบัควบคุม”

กระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง (Herrin des Verfahrens) หน่วยงานย่อมมีหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีตอ้ง

ปฏิบติัหลายประการ หน้าท่ีท่ีสําคญัท่ีสุดของหน่วยงานประการหน่ึงในการดาํเนินกระบวนพิจารณาเร่ือง

ทางปกครอง คือ หน้าท่ีในการคน้หาความจริงในเน้ือหาของเร่ือง ตามหลกัการคน้หาความจริงโดยการไต่

สวน หรือการคน้หาความจริงในทางเน้ือหา (Untersuchungsgrundsatz) นอกจากน้ีในความสัมพนัธ์กับ

คู่กรณี หน่วยงานยงัมีหน้าท่ีอีกประการหน่ึง คือ หน้าท่ีในการให้คาํแนะนาํตลอดจนให้ข้อมูลแก่คู่กรณี 

รายงานการศึกษาวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนับทน้ีจะไดน้าํเสนอหน้าท่ีทั้งสอง

ประการดงักล่าวของหน่วยงาน 

 

๙. ๒ หน้าทีใ่นการค้นหาความจริงในเนือ้หา 

 

๙. ๒. ๑ หลกัการค้นหาความจริงในทางเนือ้หา (Untersuchungsgrundsatz; Inquisitionsmaxime) 

 กระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองซ่ึงเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเก่ียวพนักบัประโยชน์สาธารณะมี

ลกัษณะทาํนองเดียวกบักระบวนวิธีพิจารณาคดีอาญาหรือคดีปกครองซ่ึงเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเก่ียวกบั

ประโยชน์สาธารณะเหมือนกนั คือ เป็นกระบวนพิจารณาท่ีตกอยูภ่ายใตห้ลกัการคน้หาความจริงโดยการไต่

สวนหรือหลกัการคน้หาความจริงในทางเน้ือหา มาตรา ๒๔ แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ 

บญัญติัรับรองหลกัการดงักล่าวไวอ้ย่างชัดเจนโดยกาํหนดให้ หน่วยงานดาํเนินการคน้หาขอ้เท็จจริงตาม

หนา้ท่ี ทั้งน้ีโดยหน่วยงานจะเป็นผูก้าํหนดรูปแบบและวธีิการให้การสืบสวนหาขอ้เท็จจริง โดยไม่ผกูพนักบั

พยานหลกัฐานตามคาํร้องของคู่กรณีในกระบวนพิจารณา 

 หลกัการคน้หาความจริงในทางเน้ือหาน้ีตั้งอยู่พื้นฐานของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการ

กระทาํของฝ่ายปกครอง และมีข้ึนเพื่อประกนัวา่ประโยชน์สาธารณะจะไดรั้บการคุม้ครองโดยการใชอ้าํนาจ



๓๘ 

 

สั่งการซ่ึงตั้งอยูบ่นขอ้เทจ็จริงท่ีถูกตอ้ง97

98หลกัการคน้หาความจริงในทางเน้ือหามีความสาํคญัทั้งต่อหน่วยงาน

และต่อคู่กรณี เพื่อให้เป็นไปตามหลกัน้ี ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง หน่วยงานจึงตอ้ง

ทาํงานร่วมกบัคู่กรณี รัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯไดต้ราบทบญัญติัท่ีสนบัสนุนหลกัการน้ี เช่น 

ในการรับฟังคู่กรณี มาตรา ๒๖ วรรคสอง แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ก็ได้บญัญติัให้

คู่กรณีเขา้มาร่วมในการคน้หาขอ้เทจ็จริงในกระบวนพิจารณาดว้ย 

 ในการค้นหาความจริงในเน้ือหานั้น หน่วยงานต้องดาํเนินกระบวนพิจารณาโดยเรียบง่ายและ

สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีหน่วยงานจึงไม่อาจท่ีจะดาํเนินการคน้หาขอ้เท็จจริงท่ีไม่

เป็นประโยชน์ต่อกระบวนพิจารณาหรือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีฟุ่มเฟือย ขอ้เท็จจริงใดเป็นขอ้เท็จจริงท่ีประจกัษช์ดั

ในตวัหรือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีหน่วยงานรู้อยูแ่ลว้ ขอ้เทจ็จริงยอ่มเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีไม่ตอ้งคน้หาอีก98

99 

 ในการคน้หาขอ้เทจ็จริงนั้น หน่วยงานจะคน้หาขอ้เท็จจริงเฉพาะแต่ท่ีเป็นผลร้ายแก่คู่กรณีไม่ได ้แต่

จะตอ้งดาํเนินคน้หาขอ้เทจ็จริงในทุกดา้น รวมทั้งท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณีดว้ย (มาตรา ๒๔ วรรคสอง) 

 ในกรณีท่ีมีการยื่นคาํขอหรือคาํอธิบาย หน่วยงานมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งรับคาํขอหรือคาํอธิบายไว ้(คือ

ตอ้งรับเร่ืองไวก่้อน) จะปฏิเสธคาํขอหรือคาํอธิบายนั้นโดยอา้งวา่ตนเห็นวา่คาํขอหรือคาํอธิบายนั้นพิจารณา

ในทางเน้ือหาแลว้ไม่อาจยื่นได ้หรือเป็นคาํขอหรือคาํอธิบายท่ีไม่มีเหตุผล (คือไม่ยอมรับเร่ืองไวพ้ิจารณา) 

ไม่ได ้(มาตรา ๒๔ วรรคสาม) บทบญัญติัท่ีกาํหนดหน้าท่ีของหน่วยงานไวเ้ช่นน้ีจะเป็นเคร่ืองประกนัว่า

คู่กรณีจะได้รับการพิจารณาตามระบบระเบียบแห่งกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง และคาํขอหรือ

คาํอธิบายของตนจะไม่ถูกปฏิเสธตั้งแต่แรกโดยท่ีหน่วยงานไม่ไดพ้ิจารณาใหถ่ี้ถว้นในทางเน้ือหา บทบญัญติั

ในส่วนน้ีเป็นบทบญัญติัท่ีทาํให้สิทธิร้องทุกข์ซ่ึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานปรากฏเป็นรูปธรรมในกระบวน

พิจารณาเร่ืองทางปกครอง กล่าวคือประชาชนย่อมได้รับการคุ้มครองว่าการยื่นเร่ืองราวของตนจะมี

หน่วยงานรับพิจารณา ตรวจสอบขอ้เท็จจริงในทางเน้ือหา และวินิจฉัยให้ทราบเป็นลายลกัษณ์อกัษร 9 9

100 

อยา่งไรก็ตามหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีตอ้งรับคาํร้องหรือคาํอธิบายไวพ้ิจารณาน้ี ยอ่มตอ้งเป็นหน่วยงานมีอาํนาจ

ดว้ย หากคาํขอหรือคาํอธิบายท่ียืน่มานั้นอยูน่อกอาํนาจของตน หน่วยงานนั้นยอ่มรับไวพ้ิจารณาไม่ได้100

101 

 เม่ือหน่วยงานรับคาํขอหรือคาํอธิบายไวแ้ลว้ หน่วยงานยอ่มตอ้งตรวจคาํขอหรือคาํอธิบายนั้นวา่เป็น

คาํขอหรือคาํอธิบายท่ีสามารถยื่นไดห้รือไม่ หลงัจากท่ีพิจารณาแลว้เห็นวา่คาํขอหรือคาํอธิบายดงักล่าวเป็น

คาํขอหรือคาํอธิบายท่ีไม่อาจยื่นได ้จึงออกคาํสั่งปฏิเสธ หากพิจารณาแลว้เห็นวา่สามารถยื่นได ้หน่วยงานก็

                                                           
98 Marwinski, in : Brandt/Sachs (Hrsg.), S. 62. 
99 Ule/Laubinger, S. 223. 
100 Vgl. Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht Band 3, 4. Aufl. 1978, § 156 Va 4. 
101 Clausen, in : Knack, § 24 RdNr. 23. 



๓๙ 

 

เปิดกระบวนพิจารณา หรือหากกาํลังดําเนินกระบวนพิจารณาอยู่ ก็นําคาํขอหรือคาํอธิบายดังกล่าวมา

พิจารณาวา่จะดาํเนินการอยา่งไรต่อไปในกระบวนพิจารณานั้น101

102 

 

๙. ๒. ๒ ผลของการฝ่าฝืนหน้าทีใ่นส่วนทีเ่กี่ยวกบัการค้นหาความจริงในเนื้อหา 

 รัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ไม่ไดบ้ญัญติัถึงผลของความบกพร่องในการดาํเนินการ

คน้หาขอ้เท็จจริงไวอ้ยา่งชดัแจง้ อยา่งไรก็ตามเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปวา่ความบกพร่องในการดาํเนินการหา

ขอ้เท็จจริงไม่ถึงขนาดทาํให้คาํสั่งทางปกครองตกเป็นโมฆะ และในขณะเดียวกนัหน่วยงานก็ไม่สามารถ

เยียวยาความบกพร่องเร่ืองน้ีในภายหลงัได 1้ 0 2

103 อย่างไรก็ตามการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยมี

ความบกพร่องในการดาํเนินการคน้หาขอ้เท็จจริง จะกระทาํไดก้็ต่อเม่ือปรากฏว่าหากไดด้าํเนินการคน้หา

ขอ้เท็จจริงแลว้ หน่วยงานอาจจะตอ้งตดัสินใจออกคาํสั่งทางปกครองในลกัษณะอ่ืน มิฉะนั้นแลว้แมค้าํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวจะเกิดข้ึนโดยมีความบกพร่องในการดาํเนินการคน้หาขอ้เทจ็จริง คาํสั่งทางปกครองนั้น

ก็ไม่อาจถูกเพิกถอนได ้

 

๙. ๓ หน้าทีใ่นการดูแลคู่กรณี 

 ในระบบกฎหมายเยอรมนั เป็นท่ียอมรับกนัวา่ขา้รัฐการไม่ไดเ้ป็นแต่ “ผูรั้บใชข้องรัฐ” (Diener des 

Staates) เท่านั้น แต่ยงัเป็น “ผูช่้วยเหลือราษฎร” (Helfer des Bürgers) อีกดว้ย 1 0 3

104 ในกระบวนพิจารณาเร่ือง

ทางปกครองขา้รัฐการหรือเจา้หน้าท่ียอ่มมีหน้าท่ีตอ้งช่วยเหลือดูแลให้คาํแนะนาํแก่ราษฎร ทั้งน้ีเพื่อไม่ให้

ราษฎรซ่ึงเป็นคู่กรณีท่ีอาจไม่มีความรู้ ไม่มีประสบการณ์ หรือไม่มีผูช่้วยเหลือตอ้งสูญเสียสิทธิท่ีพึงมีพึงได้

จากรัฐอนัเน่ืองมาจากสาเหตุดงักล่าว1 0 4

105 หนา้ท่ีในการดูแลคู่กรณีน้ี กล่าวให้ถึงท่ีสุดแลว้ไม่ใช่หน้าท่ีของขา้

รัฐการหรือเจ้าหน้าท่ีแต่ละคน แต่เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีข้ารัฐการหรือเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นสังกดัอยู่และ

ปฏิบติังานให ้หนา้ท่ีดงักล่าวน้ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกัสังคมรัฐ (Sozialstaatsprinzip)106 

 หน้าท่ีในการดูแลคู่กรณี (Betreuungspflicht) มีอยู่หลายลักษณะ รัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองฯ กาํหนดหนา้ท่ีในการดูแลคู่กรณีไวแ้ต่เพียงบางส่วน ซ่ึงหมายความต่อไปดว้ยวา่นอกจากหนา้ท่ีใน

การดูแลคู่กรณีตามท่ีมีการบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯแลว้ หน่วยงาน

                                                           
102Clausen, in : Knack, § 24 RdNr. 23. 
103 Ule/Laubinger, S. 225.; Clausen, in : Knack, § 24 RdNr. 24.;  
104 Laubinger, Die Verwaltungs als Helfers des Bürgers – Gedanken zur behördlichen Betreuungspflicht, in : Demokratie 

und Verwaltung, 25 Jahre Hochschule für Verwaltungswissenschaften Speyer, Berlin 1972, S. 439 ff. 
105 Kopp/Ramsauer, § 25 RdNr. 2. 
106 Ule/Laubinger, S. 254. 



๔๐ 

 

ยงัอาจมีหน้าท่ีในการดูแลคู่กรณีในลกัษณะอ่ืนอีกได้ ในทางวิชาการหน้าท่ีในการดูแลคู่กรณีท่ีสําคญัๆ มี

ดงัต่อไปน้ี 

 

๙. ๓. ๑ หน้าทีใ่นการให้ข้อมูล 

 รัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ มาตรา ๒๕ ประโยคท่ีสองบญัญติัให้หน่วยงานมีหน้าท่ี

ตอ้งแจง้สิทธิและหนา้ท่ีของคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองใหคู้่กรณีทราบเท่าท่ีจาํเป็น 

 หน่วยงานจะมีหน้าท่ีดงักล่าวน้ีจะตอ้งปรากฏว่ากระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองไดเ้ร่ิมตน้ข้ึน

แลว้ ผูท่ี้มีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานแจง้สิทธิและหนา้ท่ีให้ตนทราบ คือคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเท่านั้น 

บุคคลอ่ืนในกระบวนพิจารณา เช่น ทนายความไม่มีสิทธิดงักล่าว1 0 6

107 อยา่งไรก็ตามแมบุ้คคลอ่ืนในกระบวน

พิจารณาจะไม่มีสิทธิเรียกร้องตามมาตรา ๒๕ แต่ไม่ตดัสิทธิบุคคลนั้นท่ีจะอ้างบทบญัญติัอ่ืนหรือหลัก

กฎหมายทัว่ไปเรียกร้องใหห้น่วยงานแจง้สิทธิหนา้ท่ีใหแ้ก่ตนได ้

 “สิทธิและหนา้ท่ีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง” หมายความวา่อยา่งไรนั้น ยงัเป็นท่ีถกเถียง

กนั ฝ่ายหน่ึงเห็นว่าสิทธิและหน้าท่ีดงักล่าว หมายถึง สิทธิและหน้าท่ีในทางวิธีพิจารณาเท่านั้น ไม่รวมถึง

สิทธิและหน้าท่ีในทางสารบญัญติั 1 0 7

108 สิทธิหน้าท่ีในทางวิธีพิจารณาตามความเห็นน้ีไดแ้ก่ สิทธิในการขอ

ตรวจดูเอกสาร สิทธิท่ีจะรู้วา่จะตอ้งยื่นคาํขอภายในก่ีวนั สิทธิท่ีจะรู้วา่หากยื่นคาํคดัคา้นเกินกาํหนดเวลา จะ

สามารถขอขยายระยะเวลาไดห้รือไม่ ภายใตเ้ง่ือนไขใด เป็นตน้ ส่วนอีกฝ่ายหน่ึงเห็นวา่ สิทธิและหนา้ท่ีใน

กระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่ไดห้มายถึงเฉพาะสิทธิหน้าท่ีในทางพิจารณา แต่หมายถึงสิทธิและ

หนา้ท่ีท่ีเก่ียวพนักบัคู่กรณีในกระบวนพิจารณา ซ่ึงรวมสิทธิและหนา้ท่ีในทางสารบญัญติัดว้ย108

109 

 หน้าท่ีของหน่วยงานในการแจง้สิทธิและหน้าท่ีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองให้คู่กรณี

ทราบดงัท่ีกล่าวมาน้ี หน่วยงานมีหน้าท่ีตอ้งแจ้งให้คู่กรณีทราบ “เท่าท่ีจาํเป็น”(soweiterforderlich) ซ่ึง

หมายความว่าหน่วยงานตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบเท่าท่ีคู่กรณีตอ้งรู้เพื่อให้ให้คู่กรณีสามารถใช้สิทธิของตน

และปฏิบติัหนา้ท่ีของตนในกระบวนพิจารณาไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

 ในการให้ขอ้มูลเก่ียวกบัสิทธิและหน้าท่ีของคู่กรณี หน่วยงานมีหน้าท่ีตอ้งให้ขอ้มูลอย่างถูกตอ้ง 

ชดัเจน ไม่คลุมเครือหรืออาจตีความไดห้ลายนยั และขอ้มูลท่ีใหต้อ้งเป็นขอ้มูลท่ีสมบูรณ์ 1 0 9

110 การให้ขอ้มูลท่ีมี

                                                           
107 VGH BW, Urteil von 5.2.1979, BWVPr. 1979, S. 109 ff.อย่างไรก็ตามยงัมีความเห็นในทางตําราอีกฝ่ายหนึ่ง เห็นว่า

บคุคลอ่ืนในกระบวนพิจารณาก็อาจอ้างสทิธิตามมาตรา ๒๕ ได้ในลกัษณะของการใช้กฎหมายแบบเทียบเคียง (Analogie) 

ด ูStelkens/Kallerhoff, in : Stelkens/Bonk/Sachs, § 25 RdNr. 41. 
108 Kopp/Ramsauer, § 25 RdNr. 13. 
109 Ule/Laubinger, S. 258.; Clausen, in : Knack, § 25 RdNr. 17.; Obermayer, § 25 RdNr. 54.; Meyer/Borgs, § 25 RdNr. 

14. 
110 Clausen, in : Knack, § 25 RdNr. 23. 



๔๑ 

 

ความบกพร่องอาจก่อใหคู้่กรณีเกิดสิทธิในการฟ้องร้องเรียกค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจากการละเมิด

หน้าท่ีในตาํแหน่งของเจา้หน้าท่ีได ้(Amtspflichtsverletzung)111นอกจากน้ีการไม่แจง้สิทธิและหน้าท่ีหรือ

แจง้สิทธิและหน้าท่ีบกพร่อง ยอ่มส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมานั้น เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีความ

บกพร่องในกระบวนพิจารณา แมไ้ม่ถึงขนาดทาํให้คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวตกเป็นโมฆะ แต่คาํสั่งทาง

ปกครองนั้นก็อาจเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได ้หากความบกพร่องดงักล่าวส่งผลกระทบต่อ

การตดัสินใจของเจา้หนา้ท่ีในการออกคาํสั่งทางปกครอง (หมายความวา่ถา้ไดมี้การแจง้สิทธิและหนา้ท่ีแลว้ 

อาจทาํใหคู้่กรณีใชสิ้ทธิไดอ้ยา่งถูกตอ้ง และเจา้หนา้ท่ีจะตดัสินใจในลกัษณะอ่ืน) 

  

 ๙. ๓. ๒ หน้าทีใ่นการให้คําแนะนําบอกกล่าว 

 ตามมาตรา ๒๕ ประโยคท่ี ๑ แห่งรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ หน่วยงานควรจะตอ้ง 

(soll) ให้คาํแนะนาํบอกกล่าวคู่กรณีเก่ียวกบัการแจง้การแสดงเจตนา การยื่นคาํขอหรือคาํร้อง ตลอดจน

แนะนาํบอกกล่าวให้คู่กรณีแกไ้ขความผิดพลาดท่ีปรากฏในการแสดงเจตนาหรือการยื่นคาํร้อง หากเห็น

ประจกัษ์ชดัว่าความบกพร่องผิดพลาดดงักล่าวเกิดข้ึนโดยไม่ไดต้ั้งใจหรือโดยไม่ทราบหรือคู่กรณีแสดง

เจตนาหรือยืน่คาํขอโดยไม่ถูกตอ้งโดยไม่ไดต้ั้งใจหรือไม่ทราบ 

 หนา้ท่ีในการแนะนาํบอกกล่าวของหน่วยงานตามมาตรา ๒๕ ประโยคท่ี ๑ น้ีเป็นหนา้ท่ีท่ีหน่วยงาน

ตอ้งดาํเนินการเองโดยไม่ตอ้งรอให้คู่กรณียื่นคาํขอหรือสอบถาม การให้คาํแนะนาํบอกล่าวน้ีรวมถึงการ

แนะนาํบอกล่าวในปัญหาขอ้กฎหมายดว้ย หากปรากฏชดัวา่คู่กรณียืน่คาํร้องหรือแสดงเจตนาผิดพลาดเพราะ

เขา้ใจขอ้กฎหมายผดิ111

112 ในกรณีท่ีหน่วยงานไม่แน่ใจวา่เร่ืองนั้นควรจะแนะนาํคู่กรณีอยา่งไรกนัแน่ เน่ืองจาก

ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายไม่ชดัเจน ให้หน่วยงานแนะนาํบอกกล่าวความเป็นไปไดใ้นเร่ืองนั้นให้คู่กรณี

ทราบ และใหคู้่กรณีตดัสินใจเอง112

113 

 การละเมิดหนา้ท่ีในการแนะนาํบอกกล่าวโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออาจก่อให้หน่วยงานตอ้งรับ

ผิ ด ช ด ใ ช้ ค่ า สิ น ไ ห ม ท ด แ ท น ต า ม ห ลัก เ ก ณ ฑ์ ใ น เ ร่ื อ ง ข อ ง ก า ร ล ะ เ มิ ด ห น้ า ท่ี ต า ม ตํา แ ห น่ ง 

(Amtspflichtsverletzung)114นอกจากนั้นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยหน่วยงานละเมิดหน้าท่ีในการ

แนะนาํบอกกล่าว ย่อมเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องในกระบวนพิจารณา อนัถือไดว้่าเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมก้ระนั้นคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวจะถูกเพิกถอนไดก้็ต่อเม่ือปรากฏว่า

การละเมิดหน้าท่ีแนะนาํบอกกล่าวนั้นกระทบต่อการตดัสินใจของหน่วยงาน 1 1 4

115 หากปรากฏว่าการละเมิด

                                                           
111 BGH NJW 1978, S. 371.; BGH NJW 1980, S. 2573. 
112 Kopp/Ramsauer, § 25 RdNr. 10, 12. 
113 Kopp/Ramsauer, § 25 RdNr. 11. 
114 BGH DVBl.1978, S. 146. 
115 Vgl. Clausen, in : Knack, § 25 RdNr. 13. 



๔๒ 

 

หน้าท่ีในการแนะนาํบอกกล่าวนั้นไม่กระทบต่อการตดัสินใจของหน่วยงานแต่อย่างใดคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจถูกเพิกถอนได ้

 


