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คำนำ


เมื่อถามว่ากฎหมาย หรือ พระราชบัญญัติใดบ้าง  

ที่ เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ  

ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถ่ิน ข้าราชการท้องถ่ิน จะ

ต้องมีความรู้ ความเข้าใจทั้งในเจตนารมณ์ และสาระแห่ง

กฎหมาย ? 

คำตอบที่ได้ก็คงจะมีเพียงไม่กี่คำตอบ อาทิ พ.ร.บ. 

เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ร.บ. 

ร ะ เ บี ย บ บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร เ มื อ ง พั ท ย า พ . ศ . ๒๕๔๒ 

พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ร.บ.กำหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง  

ส่วนท้องถิ่น และ พ.ร.บ.การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ 

ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๕ รวมถึง พ.ร.บ.เฉพาะ  

อีกหลาย ๆ ฉบับที่ให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น ก็คิดว่าคงจะมีน้อยคน

นักที่รู้จักเข้าใจ และเข้าถึงเจตนารมณ์และสาระสำคัญของ 

“พระราชบัญญัติวิธีปฏิบั ติราชการทางปกครอง
พ.ศ.


๒๕๓๙”


กฎหมายฉบับนี้ สำคัญและจำเป็นอย่างไรที่ผู้บริหาร

ท้องถิ่น และข้าราชการท้องถิ่นควรจะต้องทำความรู้จัก... เหต ุ 

ก็เพราะกฎหมายฉบับนี้เป็นกฎหมายกลางที่กำหนดหลักเกณฑ์ 

และวิธีการปฏิบัติงานขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ในการ

ออกคำสั่งทางปกครอง (ผู้บริหารท้องถิ่น และข้าราชการ  
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ท้องถิ่น ในฐานะผู้ใช้อำนาจทางปกครอง จึงหมายรวมเป็น “องค์กรเจ้า

หน้าที่ฝ่ายปกครอง” ในกรณีนี้ด้วย 

ทั้งนี้ วิทยาลัยฯ เห็นว่า การออกคำสั่งทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือท่ี

สำคัญหนึ่งในการบริหารงานและปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ดังนั้น เพื่อไม่ให้เกิดความบกพร่องผิดพลาดในการออกคำสั่งทางปกครอง 

หรือเพื่อไม่ให้เกิดสภาพการณ์ที่เรียกว่า
“คำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วย

กฎหมาย” อันจะส่งผลทำให้เกิดปัญหา อุปสรรคต่อการพัฒนาท้องถ่ิน 

วิทยาลัย ฯ จึงได้ขอให้รองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ หัวหน้า  

ภาควิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้เขียน

เอกสารวิชาการ เรื่อง “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” ขึ้น  

ในโอกาสนี้ใคร่ขอขอบคุณท่านรองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เป็น

อย่างสูง  

สำหรับท่านผู้อ่านเอง ในเบื้องต้นวิทยาลัยฯ หวังเป็นอย่างย่ิงว่า

เอกสารวิชาการฉบับน้ี จะทำให้ท่านได้เข้าใจในเจตนารมณ์ หลักการ และ

สาระสำคัญของกฎหมายฉบับนี้ และเหนือไปกว่านั้นวิทยาลัยฯ หวังว่าท่าน  

ผู้อ่านจะใช้อำนาจทางปกครองที่มีอยู่ให้เป็นไปในทิศทางที
่“ชอบด้วย

กฎหมาย”
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 V

สารบัญ


หน้า


ตอนที่
๑

 ๑


ข้อพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
 


 ๑. ความหมายและความสำคญัของกฎหมายวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง ๓ 

 ๒. ความเป็นมาของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย ๔ 

 ๓. ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ๕ 

 ๔. ผู้มีอำนาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง (เจ้าหน้าที่) ๑๔ 

 ๕. ผู้มีส่วนร่วมในการพิจารณาเรื่องทางปกครอง (คู่กรณี) ๒๘ 

 ๖. คำสั่งทางปกครองในฐานะที่เป็นผลิตผลของกระบวนวิธีพิจารณา ๒๙ 

  เรื่องทางปกครอง 

 ๗. หลักการเบื้องต้นของวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง ๓๖ 

 ๘. ผลของคำสั่งทางปกครอง ๓๗  

 ๙. การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง ๓๙ 

 ๑๐. การขอให้พิจารณาใหม่ ๔๓ 

ตอนที่
๒
 ๔๕


ข้อพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง


 ๑. ข้อพิจารณาเบื้องต้น ๔๗ 

 ๒. เงือ่นไขทางแบบพธิแีหง่ความชอบดว้ยกฎหมายของคำสัง่ทางปกครอง ๔๘ 

 ๓. เงือ่นไขทางเนือ้หาแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคำสัง่ทางปกครอง ๖๔ 

ตอนที่
๓
 ๗๑


การลบล้างคำสั่งทางปกครอง


 ๑. ข้อความทั่วไป ๗๓ 

 ๒. ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับการลบล้างคำสั่งทางปกครอง ๗๔ 

 ๓. การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ๗๖ 

  ซึ่งเป็นการสร้างภาระ 
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ต อ น ที ่

สารบัญ


หน้า


 ๔. การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ๗๗ 

  ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 

 ๕. การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ๘๕ 

  ซึ่งเป็นการสร้างภาระ 

 ๖. การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ๘๖ 

  ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ 

ภาคผนวก
 ๙๓




๑ 
ต อ น ที ่

ข้อพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกับ

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ


ทางปกครอง




๑.
ความหมายและความสำคัญของ
กฎหมายวิ ธี ปฏิ บั ติ ร า ชก า รทา ง
ปกครอง


กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นกฎหมาย  

ที่กำหนดกฎเกณฑ์ทั่วไปเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับกระบวนการ 

ออกคำสั่งทางปกครองและขั้นตอนการปฏิบัติภายหลังจากที่ได้

ออกคำสั่งทางปกครองแล้ว แม้ว่าเน้ือหาส่วนใหญ่ของกฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจะเกี่ยวข้องกับ “วิธีพิจารณา”


เรื่องทางปกครอง ซึ่งถือเป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติก็ตาม แต่

กฎหมายฉบับนี้ก็มีเนื้อหาบางส่วนท่ีเป็นกฎหมายสารบัญญัติ

ด้วย เช่น บทบัญญัติที่ เกี่ยวกับคำสั่งทางปกครองและข้อ

กำหนดประกอบในคำสั่งทางปกครอง เป็นต้น 

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นกฎหมาย  

ที่มีความสำคัญมากฉบับหนึ่ ง เพราะเป็นกฎหมายหลัก  

ที่กำหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติงานขององค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง ทั้งนี้เพื่อให้การใช้บังคับกฎหมายปกครองเฉพาะ

เรื่องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีระบบระเบียบ นอกจากนี้

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังได้ประกันสิทธิและ

กำหนดหน้าที่ของเอกชนในกระบวนวิธีพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองไว้อย่างชัดเจนและเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามามี

บทบาทในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองอีกด้วย 
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๒.
ความเป็นมาของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองของไทย


หลักการเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก่อนท่ีจะได้มีการตรา

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น มีปรากฏอยู่

บ้างแล้วในกฎหมายฉบับต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง วิธีการและระยะเวลาใน

การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง  อย่างไรก็ตามกฎหมายเหล่านั้นไม่ได้บัญญัติ

รายละเอียดเพียงพอที่จะช่วยให้การพิจารณาเรื่องทางปกครองเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพและยุติธรรม ในทางวิชาการได้มีการเสนอแนะให้จัดทำ

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาต้ังแต ่พ.ศ. ๒๕๒๘๑ ส่วนในทาง

ปฏิบัติน้ันสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พยายามผลักดันให้มีการวาง

ระเบียบบางส่วนเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครองขึ้นใน พ.ศ. ๒๕๓๒๒ 

แต่ไม่ประสบความสำเร็จ แม้กระนั้นก็ตาม ในเวลาต่อมาคณะรัฐมนตรี  

ในสมัยพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ก็ได้ออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตร ี 

ว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ 

กำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติ ทั้งนี้โดยมีคณะกรรมการว่าด้วย  

วิธีปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐทำหน้าท่ีกำกับดูแลให้

หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามระเบียบนี้ด้วย ต่อมาในสมัยรัฐบาลนายอานันท์ 

ปันยารชุน ได้มีคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธี

พิจารณาทางปกครองขึ้นตามข้อเสนอของสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ทั้งนี้โดยคณะกรรมการชุดดังกล่าวได้อาศัยรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่อง

ทางปกครองหรือวิธีปฏิบัติรัฐการทางปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี (Verwaltungsverfahrensgesetz 1976) เป็นแนวทางในการยกร่าง 

และได้จัดทำร่างกฎหมายเสนอไปยังรัฐบาลเมื่อวันท่ี ๑๗ กันยายน ๒๕๓๔ 

 ๑ ดู สมยศ เชื้อไทย, ปัญหาทางทฤษฎีในการจัดทำประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการ, วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ ๑๕ ฉบับที่ ๔ (๒๕๒๘), หน้า ๑๔๑–๑๕๑. 

 ๒  ดู คำวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ที่ ๒๔/๒๕๓๒, หน้า ๖๗–๗๘. 
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อย่างไรก็ตามรัฐบาลมิได้เสนอร่างกฎหมายดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของ

สภานิติบัญญัติแห่งชาติจนกระทั่งรัฐบาลสิ้นอายุ ต่อมาในสมัยรัฐบาล  

นายชวน หลีกภัย ได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการ

แผ่นดิน และคณะกรรมการดังกล่าวได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการยกร่าง

กฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองเพื่อให้ทำหน้าที่พิจารณาเรื่อง  

ดังกล่าว คณะอนุกรรมการได้จัดทำร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทาง

ปกครอง พ.ศ. …. เสนอคณะกรรมการฯ และคณะกรรมการได้นำเสนอต่อ

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๕ ตุลาคม ๒๕๓๖ หลังจากที่ได้มีการพิจารณาและ

ได้รับข้อสังเกตจากหน่วยงานต่าง ๆ แล้ว ก็ได้มีการปรับปรุงแก้ไขพร้อมทั้ง

เปลี่ยนชื่อกฎหมายเป็น “ร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. ….” อย่างไรก็ตามร่างกฎหมายดังกล่าวยังมิทันได้เข้าสู่การพิจารณา

ของสภาผู้แทนราษฎร ก็ปรากฏว่ามีการยุบสภาไปเสียก่อน ต่อมาในสมัย

รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา รัฐบาลได้หยิบยกร่างกฎหมายดังกล่าวขึ้นมา

พิจารณาและได้เสนอร่างกฎหมายดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎร ร่างพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาและได้

ประกาศใชเ้ปน็กฎหมายโดยมีผลใชบ้งัคบัตัง้แต่วนัที ่๑๔ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๔๐ 

๓.
ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง


พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็น “กฎหมายกลาง”


หรือ “กฎหมายทั่วไป” สำหรับการใช้อำนาจหน้าที่ในทางปกครองขององค์กร

เจ้าหน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการออก “คำสั่งทางปกครอง”๓ การท่ีกฎหมาย

 ๓  มีข้อสังเกตว่าถึงแม้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ มาตรา ๕ จะได้ให้ความหมายของคำว่า “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” ว่า 
การเตรียมการและการดำเนินการของเจ้าหน้าท่ีเพื่อจัดให้มีคำสั่งทางปกครองหรือกฎ 

และรวมถึงการดำเนินการใดๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ ก็ตาม แต่หาก
พิเคราะห์พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทั้งฉบับแล้ว จะพบว่าไม่มี
มาตราใดหรือส่วนใดกำหนดเกี่ยวกับกระบวนการหรือขั้นตอนในการออก “กฎ” เลย  
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ฉบับนี้เป็นกฎหมายทั่วไปย่อมหมายความว่า หากมีกฎหมายเฉพาะกำหนด

หลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติงานขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการออก

คำสัง่ทางปกครองไว้อยา่งไร เจา้หนา้ทีก่จ็ะตอ้งปฏบิตัไิปตามกฎหมายเฉพาะนัน้ 

เว้นแต่กรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติงานไว้ 

หรือมีกฎหมายเฉพาะ แต่หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีลักษณะที่ประกันความเป็น

ธรรมไว้ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการฯ

หรือกฎหมายเฉพาะกำหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไว้ต่ำกว่า

มาตรฐานการปฏิบัติราชการในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองฯ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะใช้กฎหมายเฉพาะฉบับนั้นไม่ได้ 

แต่จะต้องใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ บังคับแก่กรณี 

อย่างไรก็ตามถ้าเป็นกรณีของขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งท่ี

กำหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะ เจ้าหน้าท่ีจะต้องใช้กฎหมายเฉพาะน้ันๆ บังคับ

แก่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งเสมอ ท้ังนี้โดยมิพักต้องคำนึงว่า

ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งนั้นจะมีหลักประกันความเป็นธรรม

หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ำกว่าหลักเกณฑ์ในพระราชบัญญัต ิ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่๔ 

ด้วยเหตุดังกล่าว หากเป็นกรณีที่กฎหมายเฉพาะกำหนดหลักเกณฑ์

และวิธีการในการออกคำสั่งทางปกครองไว้ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อม

ต้องเปรียบเทียบกฎเกณฑ์ในกฎหมายเฉพาะที่ตนรับผิดชอบบังคับการกับ  

กฎเกณฑ์ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองว่า กฎหมายเฉพาะ

กำหนดหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ

ราชการไม่ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองหรือไม่ ถ้าใช่ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมจะต้องใช ้ 

กฎเกณฑ์ที่ปรากฏในกฎหมายเฉพาะนั้นบังคับแก่กรณี ถ้าไม่ใช่ องค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะนำกฎเกณฑ์ในกฎหมายเฉพาะท่ีตนบังคับการอยู่ไป

 ๔  มาตรา ๓ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
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บังคับแก่กรณีไม่ได้ แต่จะต้องใช้กฎเกณฑ์ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองแทน 

คำว่า “หลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรม” หมายถึง หลักเกณฑ์ท่ี

พิจารณาจากมุมมองของผู้ที่จะต้องตกอยู่ภายใต้บังคับคำสั่งทางปกครอง

ตลอดจนในทางภาวะวิสัยแล้ว เป็นหลักเกณฑ์จะทำให้บุคคลดังกล่าวมีโอกาส

ต่อสู้ป้องกันสิทธิของตน หรือเรียกร้องให้มีการบังคับตามสิทธิของตนได้ใน

ฐานะที่ตนเป็นประธานแห่งสิทธิ ไม่ใช่วัตถุที่รัฐมุ่งกระทำต่อ เช่น ใน

กระบวนการสอบสวนความผิดทางวินัย (ซึ่งเป็นกระบวนพิจารณาเรื่องทาง

ปกครอง) ก่อนทำคำวินิจฉัยจะต้องมีการแจ้งสรุปข้อเท็จจริงที่พิจารณาได้ให้  

คู่กรณีทราบก่อน๕ ดังนี้ถือว่าเป็นกรณีที่กฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการสอบสวน

ความผิดทางวินัยมีหลักเกณฑ์ประกันความเป็นธรรมไม่ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ท่ี

กำหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งกำหนดเฉพาะ

สิทธิขอตรวจดูเอกสารที่เกี่ยวกับตนเท่านั้น๖ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  

จึงต้องใช้กฎเกณฑ์ที่ได้รับการบัญญัติไว้ในกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้น คือ   

จะต้องแจ้งสรุปข้อเท็จจริงที่พิจารณาได้ให้คู่กรณีทราบก่อน อย่างไรก็ตาม  

ในกระบวนการสอบสวนความผิดทางวินัย มีกฎเกณฑ์อยู่ข้อหนึ่งกำหนดว่า 

ในการสอบปากคำผู้ถูกกล่าวหา ห้ามมิให้บุคคลอื่นอยู่ในที่สอบสวน เว้นแต่

บุคคลที่คณะกรรมการสอบสวนอนุญาตให้อยู่ในท่ีสอบสวนเพื่อประโยชน์แห่ง

การสอบสวน๗ ดังนี้คณะกรรมการสอบสวนจะนำเอากฎเกณฑ์ดังกล่าวไปใช้

ห้ามบุคคลท่ีถูกกล่าวหามิให้นำทนายความหรือท่ีปรึกษาเข้ามาในการ

สอบสวนไม่ได้ เพราะพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 

๒๓ บัญญัติให้คู่กรณี (ในที่นี้ คือ บุคคลที่ถูกกล่าวหา) มีสิทธินำทนายความ

 ๕  ดู ข้อ ๑๒ วรรคสาม กฎ ก.พ. ฉบับท่ี ๖ (พ.ศ. ๒๕๑๘) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๑๘ 

 ๖  มาตรา ๓๑ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 ๗  ข้อ ๒๑ กฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราช
บัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
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หรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองได้ กรณีนี้ถือว่า

กฎหมายเฉพาะ (กฎ ก.พ. ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕) มีหลักเกณฑ์ในการประกันความเป็น

ธรรมต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง๘ 

ส่วนคำว่า “มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ” นั้น หมายถึง คุณภาพ

และประสิทธิภาพในการดำเนินงานภาครัฐ๙ เช่น การให้เหตุผลในคำสั่งทาง

ปกครอง ย่อมเป็นสิ่งที่ทำให้การปฏิบัติราชการทางปกครองมีมาตรฐานสูงข้ึน 

ดังน้ัน ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกำหนดให้คำสั่งทางปกครองท่ีทำเป็นหนังสือ

บางประเภทเท่านั้นที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบการ

ออกคำส่ังฯ แต่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กำหนดให้  

คำส่ังทางปกครองที่ทำเป็นหนังสือและการยืนยันคำสั่งทางปกครองเป็น

หนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย และกำหนดว่าเนื้อหาของเหตุผลต้อง

ประกอบด้วยอะไรบ้าง๑๐ ย่อมต้องถือว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองฯ กำหนดมาตรฐานการปฏิบัติราชการในส่วนที่เกี่ยวกับการให้

เหตุผลในคำสั่งทางปกครองไว้สูงกว่ากฎหมายเฉพาะ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองจึงต้องให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองท่ีทำเป็นหนังสือทุกกรณี 

เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

กำหนดไว้ 

“ข้ อยก เ ว้น” ที่ ไ ม่ ใ ห้ น ำพระราชบัญญั ติ วิ ธี ป ฏิบั ติ ร าชการ  

ทางปกครองฯ ไปใช้บังคับที่กล่าวมาข้างต้นนั้นเป็นข้อยกเว้นในแง่ของ   

 ๘  เปรียบเทียบ ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
บันทึกเรื่องเสร็จที่ ๒๐๕/๒๕๔๑ เรื่อง การสอบสวนทางวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธินำทนายความหรือที่ปรึกษาเข้ามาในการสอบสวนได้หรือไม่ 

 ๙  ดู ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, ๒๕๔๐, 
หน้า ๑๖๙. 
 ๑๐  ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓๗ 
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“หลักเกณฑ์ประกันความเป็นธรรมและมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ” 

นอกเหนือจากข้อยกเว้นในแง่ของ “หลักเกณฑ์ประกันความเป็นธรรมและ

มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ” ที่จะนำพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองฯ ไปใช้บังคับไม่ได้ดังกล่าวมาข้างต้นแล้ว ยังมีข้อยกเว้นที่ไม่ให้

นำกฎหมายวิธีปฏิ บัติราชการทางปกครองฯ ไปใช้บังคับอีกกลุ่มหนึ่ง   

ข้อยกเว้นกลุ่มนี้เป็นข้อยกเว้นมิให้นำพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองฯ ไปใช้บังคับกับ “องค์กร” และ “ประเภทของการปฏิบัติงาน” ซึ่ง

มีทั้ง ส้ิน ๙ กรณีด้วยกัน ทั้งนี้ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา  ๔ คือ มิให้นำ  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไปใช้กับ 

๑.
รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี


รัฐสภา คือสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้นเป็นองค์กรที่ใช้อำนาจ

นิติบัญญัติตลอดจนอำนาจทางการเมืองในระดับรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่เป็นองค์กร

ที่ใช้อำนาจปกครอง แม้ไม่มีการบัญญัติยกเว้นไว้ ก็ไม่อาจนำพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไปใช้บังคับกับรัฐสภาได้อยู่แล้ว อย่างไร

ก็ตามสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและสำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

ไม่ถือว่าเป็นรัฐสภา ดังนั้น ในกรณีที่สำนักงานเลขาธิการของสภาทั้งสองใช้

อำนาจทางปกครองออกคำสั่งทางปกครอง สำนักงานเลขาธิการสภาทั้งสอง

ย่อมต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เช่นกัน 

ส่วนคณะรัฐมนตรีนั้น เป็นองค์กรที่อาจใช้อำนาจปกครองได้ อย่างไร

ก็ตามกรณีนี้เป็นกรณีที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยกเว้น

ไว้ในแง่องค์กร แม้คณะรัฐมนตรีจะใช้อำนาจปกครองตามพระราชบัญญัติ

เฉพาะเรื่องออกคำสั่งทางปกครอง คณะรัฐมนตรีก็ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของ

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยตรง พึงสังเกตว่ากรณี

เป็นกรณียกเว้นสำหรับอำนาจวินิจฉัยสั่งการเกี่ยวกับการออกคำสั่งทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรีในฐานะที่เป็นองค์กรกลุ่มเท่านั้น กรณีรัฐมนตรี
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อาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติเฉพาะออกคำสั่งทางปกครอง รัฐมนตรีต้อง

ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย 

๒.
องค์กรที่ใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ


องค์กรที่ใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะไม่ว่าจะเป็นองค์กรใด

ย่อมได้รับการยกเว้นมิต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  

ทางปกครอง เช่น นายกรัฐมนตรีใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญให้คำรับรองหรือ

ไม่ให้คำรับรองข้อเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน๑๑ กรณีนี้  

นายกรัฐมนตรีไม่ได้ใช้อำนาจตามกฎหมายปกครอง จึงไม่ต้องปฏิบัติตาม  

กฎเกณฑ์ในกฎหมายปกครองและไม่อาจถูกตรวจสอบโดยกฎเกณฑ์ของ

กฎหมายปกครองได้ว่าการใช้ดุลพินิจ (ทางการเมือง) ดังกล่าวเป็นไปโดย

ชอบหรือไม่ หรือกรณีที่ วุฒิสภาอาศัยอำนาจตามรัฐธรรมนูญแห่ ง  

ราชอาณาจักรไทย๑๒ถอดถอนบุคคลผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงออกจากตำแหน่ง วุฒิสภาไม่ได้ใช้อำนาจทาง

ปกครอง จึงไม่จำเป็นต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีบัญญัติไว้ใน  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ถึงแม้ว่ามติถอดถอนบุคคล

ออกจากตำแหน่งจะมีลักษณะเป็นคำสั่งอันกระทบต่อสิทธิของบุคคลก็ตาม 

องค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือคณะกรรมการตรวจเงิน  

แผ่นดิน จะได้รับการยกเว้นไม่ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติ  

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ต่อเมื่อองค์กรต่างๆ เหล่านั้นใช้อำนาจตาม

รัฐธรรมนูญโดยตรงเท่านั้น ถ้าองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่กล่าวมาใช้อำนาจ

ปกครองตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ และการใช้อำนาจปกครองดังกล่าวมีลักษณะเป็นการเตรียมการ

 ๑๑  ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) มาตรา ๑๔๒ 
วรรคสอง 
 ๑๒  ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช ๒๕๕๐) มาตรา ๒๗๔ 
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หรือดำเนินการเพื่อจัดให้มีคำสั่งทางปกครอง องค์กรตามรัฐธรรมนูญเหล่านั้น

ย่อมต้องตกอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

ด้วย    

๓.
การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทาง
นโยบายโดยตรง


งานทางนโยบาย เป็นการกระทำในทางการเมือง ไม่ใช่การกระทำทาง

ปกครอง จึงไม่ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายปกครอง    

๔.
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดำเนินงานของ
เจ้าหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาคดี
การบังคับคดีและการ
วางทรัพย์


การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลไม่ว่าจะเป็นศาลใดเป็นการใช้อำนาจ

ตุลาการ ไม่ใช่การใช้อำนาจปกครอง แม้ไม่มีการบัญญัติเป็นข้อยกเว้นไว้   

ก็ไม่อาจนำพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไปใช้บังคับกับศาลได้ 

อย่างไรก็ตามในกรณีที่ผู้พิพากษาหรือตุลาการไม่ได้ใช้อำนาจมหาชนที่เป็น

อำนาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดี แต่ใช้อำนาจปกครองตาม

กฎหมาย และการใช้อำนาจดังกล่าวมีลักษณะเป็นการออกคำสั่งทางปกครอง 

ผู้พิพากษาหรือตุลาการผู้นั้นย่อมต้องปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ในพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย 

สำหรับการดำเนินงานของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาคดี   

การบังคับคดี ตลอดจนการวางทรัพย์นั้น โดยเหตุท่ีเป็นเร่ืองที่สัมพันธ์ใกล้ชิด

กับการดำเนินงานของศาล ประกอบกับมีกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวข้องโดยตรง 

คือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติรายละเอียดต่างๆ ไว้แล้ว 

องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติจึงไม่ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง 
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๕.
การพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์และการสั่ งการตาม
กฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา


ปัจ จุบันคณะกรรมการวินิ จฉัยร้ อง ทุกข์ตามพระราชบัญญัต ิ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ถูกยกเลิกไปแล้ว เนื่องจากมีการจัดตั้ ง  

ศาลปกครองขึ้น ดังนั้นจึงไม่มีประเด็นที่จะพิจารณาข้อยกเว้นข้อนี้      

๖.
การดำเนินงานเกี่ยวกับนโยบายการต่างประเทศ


การดำเนินงานเกี่ยวกับนโยบายการต่างประเทศ เป็นการกระทำใน

ทางการเมือง ไม่ใช่การกระทำที่ใช้อำนาจปกครอง จึงไม่ตกอยู่ในบังคับของ

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

๗.
การดำเนินงานเกี่ยวกับราชการทหารหรือเจ้าหน้าท่ี


ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ทางยุทธการร่วมกับทหารในการป้องกันและ
รักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ


กิจการทหารเป็นเรื่องของความมั่นคง มีธรรมชาติและลักษณะเฉพาะ 

ดังนั้นหากเป็นกรณีที่ เป็นเ ร่ืองการป้องกันและรักษาความมั่นคงแห่ง  

ราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายในและภายนอกประเทศแล้ว แม้ว่าการ

กระทำนั้นจะมีลักษณะเป็นการออกคำส่ังทางปกครององค์กรเจ้าหน้าท่ี  

ผู้ปฏิบัติย่อมไม่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ปรากฏในพระราชบัญญัต ิ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แต่ในกรณีที่ทหารเป็นองค์กรฝ่ายปกครอง  

ที่ดำเนินการบังคับการตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอันมีลักษณะ

เป็นการใช้อำนาจปกครอง มีการเตรียมการเพื่อจัดให้มีคำสั่งทางปกครอง 

ทหารย่อมต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย 
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๘.
การดำเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา


กระบวนการยุติธรรมทางอาญา เป็นกระบวนการใช้อำนาจของ  

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ ซึ่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญาได้กำหนดหลักเกณฑ์ ขั้นตอนการปฏิบัติไว้โดยละเอียดแล้ว ตั้งแต่การ

จับกุมผู้กระทำความผิดและการสอบสวนโดยเจ้าหน้าที่ตำรวจ จนกระทั่งการ

ดำเนินการฟ้องคดีโดยพนักงานอัยการ การดำเนินการดังกล่าวจึงไม่ตกอยู่

ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 


๙.
การดำเนินกิจการขององค์การทางศาสนา


การดำเนินกิจการขององค์การทางศาสนา เช่น มหาเถรสมาคม   

ซึ่งเกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ แม้ว่าในหลายกรณ ี 

จะมีลักษณะเป็นการใช้อำนาจทางปกครอง แต่โดยเหตุที่การใช้อำนาจ  

ดังกล่าวเป็นเรื่องในทางศาสนจักร มีสภาพเฉพาะพิเศษ เช่น การแต่งต้ัง 

ถอดถอนพระอุปัชฌาย์ เจ้าอาวาส รองเจ้าอาวาส หรือพระภิกษุอันเกี่ยวกับ

ตำแหน่งปกครองคณะสงฆ์ตำแหน่งอื่นๆ๑๓ การลงนิคหกรรมแก่พระภิกษุ 

หรือการบังคับให้พระภิกษุสละสมณเพศ๑๔ ไม่สมควรท่ีจะบังคับให้มหาเถร

สมาคมต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงได้

บัญญัติเป็นข้อยกเว้นไว้ นอกจากที่กล่าวมาท้ังหมดข้างต้นแล้วฝ่ายบริหาร

อาจตราพระราชกฤษฎีกากำหนดยกเว้นมิให้นำพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองไปใช้บังคับกับองค์กรทางปกครองบางองค์กรท่ีฝ่าย

บริหารเห็นว่าไม่สมควรตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายฉบับนี้ได้ 

อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่าในการวินิจฉัยปัญหาทางปกครองนั้น แม้ว่า

จะมีกรณีที่ไม่อาจนำบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

 ๑๓  ดู พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ มาตรา ๒๓ 
 ๑๔  ดู พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. ๒๕๐๕ มาตรา ๒๔ - ๒๗ 
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ปกครองไปใช้บังคับโดยตรงก็ตาม ก็ไม่ต้องห้ามท่ีจะนำเอาแนวความคิด  

เบื้องหลังกฎหมายดังกล่าวไปปรับใช้กับข้อเท็จจริงในฐานะที่ เป็นหลัก

กฎหมายทั่วไป ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรในเรื่องนั้นบัญญัติไว้

โดยเฉพาะ เช่น “หลักการคุ้มครองความเชื่อมั่นในความคงอยู่ของคำสั่ง

ทางปกครอง” ซ่ึงเป็นหลักการที่ปรากฏอยู่ในเรื่องการเพิกถอนคำสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมสามารถนำไปปรับใช้กับการดำเนินการ

ขององค์กรท่ีใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญได้เช่นกัน หากการวินิจฉัยสั่งการใน

เรื่องนั้นเป็นการวินิจฉัยส่ังการในทางกฎหมายท่ีอาจถูกควบคุมตรวจสอบได้

โดยองค์กรตุลาการ๑๕ 

 

๔.
ผู้มีอำนาจพิจารณาเรื่ องทางปกครอง



(เจ้าหน้าที่)


ผู้มีอำนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครอง คือ เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งได้รับการ

แต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งที่มีอำนาจพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ

รัฐที่ได้รับมอบอำนาจให้พิจารณาเรื่องทางปกครอง เอกชนไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของ

รัฐโดยปกติจึงไม่อาจพิจารณาเรื่องทางปกครองได้ อย่างไรก็ตามรัฐอาจ  

มอบหมายให้เอกชนใช้อำนาจทางปกครองแทนในบางเรื่อง ในกรณีเช่นนี้  

ย่อมถือว่าเอกชนเป็น
“เจ้าหน้าที่” ในความหมายของกฎหมายวิธีปฏิบัติ

 ๑๕  กรณีท่ีเป็นการกระทำซ่ึงเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย แต่ศาลปกครอง
สูงสุดเห็นว่ามีกฎหมายเฉพาะวางแนวทางการแก้ไขปัญหาความไม่เป็นธรรมทางการ
ปกครองไว้เป็นระบบต่างหากแล้ว ไม่ใช่การกระทำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการใช้อำนาจบริหารที่ศาลปกครองจะรับคำฟ้องไว้พิจารณาได้   
ก็เช่น การที่เจ้าอาวาส หรือเจ้าคณะตำบลสั่งห้ามพระภิกษุไม่ให้ปฏิบัติกิจทางศาสนา  
ที่เกี่ยวข้องกับฆราวาส คำสั่งนี้เป็นคำส่ังในกิจการทางปกครองของคณะสงฆ์ตาม  
พระราชบญัญตัคิณะสงฆ ์พ.ศ. ๒๕๐๕ ไมเ่ปน็กรณทีีศ่าลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบได ้
ดู คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑/๒๕๔๕ และ ๔/๒๕๔๕ 
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ราชการทางปกครอง๑๖ จึงมีอำนาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกคำสั่ง

ทางปกครองได้ 

การมีอำนาจในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองนอกจากจะต้องพิจารณา

ในแง่การได้รับแต่งตั้งหรือได้รับมอบอำนาจแล้ว ยังจะต้องพิจารณาในแง่เวลา

และสถานที่ด้วย ผู้มีอำนาจพิจารณาเรื่องทางปกครองจะต้องใช้อำนาจนั้นใน

ระหว่างระยะเวลาที่ตนดำรงตำแหน่งและในเขตพื้นที่ที่ตนมีอำนาจ การใช้

อำนาจโดยฝ่าฝืนเงื่อนไขดังกล่าวย่อมกระทบต่อความสมบูรณ์ของคำสั่งทาง

ปกครอง 

ผู้มีอำนาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองนอกจากจะเป็นบุคคลคนเดียว  

ที่เรียกว่า “องค์กรเด่ียว” แล้ว ยังอาจเป็นคณะบุคคล เช่น คณะกรรมการ 

ซึ่งเรียกว่า “องค์กรกลุ่ม” ก็ได้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองได้บัญญัติการพิจารณาเร่ืองทางปกครองของคณะกรรมการไว้ใน

หมวด ๕ ซ่ึงมีสาระสำคัญพอสรุปได้ว่า คณะกรรมการซึ่งมีอำนาจพิจารณา

เรื่องทางปกครองในเรื่องใดจะดำเนินการพิจารณาเรื่องทางปกครองได้  

ก็ต่อเมื่อคณะกรรมการนั้นมีองค์ประกอบครบตามที่กฎหมายกำหนด เม่ือมี

การแต่งตั้งคณะกรรมการฯครบแล้ว คณะกรรมการนั้นย่อมมีอำนาจพิจารณา

เรื่องทางปกครองได้ แม้ว่าต่อมาภายหลังจะปรากฏว่าการแต่งตั้งกรรมการ

บางคนจะมิชอบด้วยกฎหมายหรือปรากฏว่ากรรมการคนใดคนหน่ึงขาด

คุณสมบัติ หรือมีลักษณะต้องห้าม ก็ไม่ส่งผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของ

การพิจารณาเรื่องทางปกครองที่กรรมการผู้นั้นได้ทำไปในฐานะหน้าที่ของ

กรรมการแต่อย่างใด๑๗ อย่างไรก็ตามเนื่องจากคณะกรรมการที่มีอำนาจ

พิจารณาเรื่องทางปกครองเป็น
“องค์กรกลุ่ม”
ดังนั้นการพิจารณาของ  

คณะกรรมการจะมีผลสมบูรณ์ในทางกฎหมายได้ ก็ต่อเม่ือได้ปฏิบัติตาม  

หลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติ เช่น มีการนัดประชุมถูกต้อง มีการเปิดโอกาส

 ๑๖ ดู มาตรา ๕ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 ๑๗ ดู มาตรา ๑๙ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
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ให้กรรมการทุกคนได้แสดงความคิดเห็น กรรมการมาประชุมครบองค์ประชุม 

และมีมติถูกต้องตามที่กฎหมายกำหนด เป็นต้น 

เจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจพิจารณาเรื่องทางปกครองไม่ว่าจะเป็นบุคคลหรือ

คณะบุคคล จะต้องมีความเป็นกลาง หากเจ้าหน้าที่ผู้ใดมีความสัมพันธ์เป็น

พิเศษกับคู่กรณี เช่น เป็นญาติกับคู่กรณี หรือมีเหตุอื่นใดซึ่งมีสภาพร้ายแรง

อันอาจส่งผลให้การพิจารณาเรื่องทางปกครองไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะ

ทำการพิจารณาเรื่องทางปกครองไม่ได้ ในกรณีเช่นนี้ให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้น  

หยุดการพิจารณาเรื่องทางปกครองไว้ แล้วแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไป

ชั้นหนึ่งทราบ เพื่อที่ผู้บังคับบัญชาจะได้มีคำสั่งต่อไป กรณีที่เจ้าหน้าที่ดังกล่าว

เป็นกรรมการให้กรรมการคนอื่นพิจารณาและลงมติว่าจะให้กรรมการผู้นั้น

ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นกรรมการต่อไปหรือไม่ มติที่เห็นควรให้กรรมการที่มี

ปัญหาเรื่องความเป็นกลางปฏิบัติหน้าที่ต่อไป ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า

สองในสามของกรรมการคนอื่นที่ไม่มีปัญหาดังกล่าว 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ตอบข้อหารือเกี่ยวกับ

ปัญหาว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในลักษณะใดที่ถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ที่ต้องห้ามมิ

ให้ทำการพิจารณาทางปกครองไว้หลายกรณี เช่น 

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่องเสร็จที
่

๑๖๕/๒๕๔๗ กรณีมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ได้มีคำสั่งแต่งตั้งข้าราชการผู้หนึ่ง

ให้ปฏิบัติหน้าที่กรรมการสอบสวนข้าราชการกรณีถูกกล่าวหาว่ากระทำผิด

วินัยอย่างร้ายแรง ในระหว่างการสอบสวนพิจารณา ข้าราชการท่ีถูกสอบสวน

ได้ยื่นฟ้องกรรมการสอบสวนในเร่ืองเกี่ยวกับการสอบสวนความผิดทางวินัย

อย่างร้ายแรง ทั้งในคดีแพ่งฐานละเมิด คดีอาญาฐานเป็นเจ้าพนักงานปฏิบัติ

หน้าที่โดยมิชอบ และคดีปกครองฐานปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้า โดยท่ีมาตรา ๑๖ 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญัติว่า 

กรณีมีสาเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจทำให้การพิจารณาทางปกครอง  

ไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นมิได้   
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จึงมีปัญหาว่า มหาวิทยาลัยเชียงใหม่จะสั่งการให้ข้าราชการผู้นั้นทำหน้าที่

กรรมการสอบสวนในกรณีดังกล่าวต่อไปได้หรือไม่ เพราะเหตุใด 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นว่า ตาม

มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

กำหนดให้วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ เป็นไปตามที่

กำหนดในพระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดกำหนดวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็น

ธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้

ในพระราชบัญญัตินี้ ดังนั้น กระบวนการสอบสวนความผิดทางวินัยซึ่งถือว่า

เป็นกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อนำไปสู่การออกคำส่ังลงโทษทางวินัย

ซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วย 

สำหรับการสอบสวนความผิดทางวินัยของข้าราชการพลเรือนใน

มหาวิทยาลัยนั้น โดยที่มาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๐๗ ได้กำหนดว่าการสอบสวนทางวินัย

ของข้าราชการในมหาวิทยาลัยให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนด

ในกฎกระทรวง และข้อ ๑๐ ของกฎทบวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๑๙) ออก

ตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 

๒๕๐๗ ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎทบวง ฉบับที่ ๙ (พ.ศ. ๒๕๓๙)ฯ ได้

กำหนดว่าการใดที่มิได้กำหนดไว้ในกฎทบวงนี้ ให้เป็นไปตามที่กำหนดไว้ใน

กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน กฎ ก.พ. และระเบียบที่ออก

ตามความในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนโดยอนุโลม ดังนั้น 

เม่ือกฎทบวงมิได้บัญญัติเกี่ยวกับการดำเนินการทางวินัยของข้าราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลัยไว้ การสอบสวนความผิดทางวินัยของข้าราชการ

พลเรือนในมหาวิทยาลัยจึงต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตาม
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ความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ว่าด้วย

การสอบสวนพิจารณา โดยในส่วนของการคัดค้านคณะกรรมการสอบสวนนั้น  

กฎ ก.พ. ฉบับท่ี ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ฯ ได้กำหนดถึงเหตุของการคัดค้าน

และการดำเนินการในเรื่องดังกล่าวไว้ตามข้อ ๘ และข้อ ๙ ซึ่งเห็นได้ว่ามี

หลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมและมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ  

เท่าเทียมกับหลักเกณฑ์ตามมาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๖ แห่งพระราช-

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ การพิจารณาข้อหารือ

ของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่จึงใช้หลักเกณฑ์ทั้งสองควบคู่กันไป 

การที่จะพิจารณาว่ากรณีที่กรรมการที่ทำการสอบสวนถูกผู้ถูก

สอบสวนฟ้องต่อศาลและคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาจะเป็นเหตุซึ่งมีสภาพ  

ร้ายแรงอันอาจทำให้การสอบสวนไม่เป็นกลางตาม มาตรา ๑๖ วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือ  

เสียความเป็นธรรมตามข้อ ๙ ประกอบกับข้อ ๘ (๕) ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 

๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ฯ หรือไม่ นั้น เห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นไปตาม

หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณามีคำส่ังทางปกครองซึ่งเป็น

หลักเดียวกับเรื่องหลักความเป็นกลางของผู้พิพากษาซึ่งเป็นองค์กรที่ตัดสิน

คดีอันเป็นสิทธิหรือหลักประกันขั้นพื้นฐานของคู่ความ โดยมีเหตุผลเนื่องมา

จากความจำเป็นที่จะหลีกเลี่ยงเหตุท่ีจะมีผลกระทบต่อความเป็นอิสระของ  

ผู้พิพากษาในการปฏิบัติหน้าที่ สำหรับเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจทำให้

การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง นั้น   

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยมีความเห็นไว้แล้วในเร่ือง

เสร็จที่ ๓๓๕/๒๕๔๖ ว่าจำเป็นต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป 

ดังนั้น ในเบื้องต้นต้องคำนึงถึงการใช้ดุลพินิจที่จะตัดสินว่าคู่ความในคดีเป็น  

ผู้มีส่วนได้เสียที่ไม่อาจทำการพิจารณาทางปกครองได้ ซึ่งต้องอยู่ภายใน

ขอบเขตของความชอบด้วยกฎหมายและหลักการบริหารราชการที่ดี (good 

governance) โดยหากหน่วยงานของรัฐมุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้ถูกกล่าวหา  

แต่เพียงอย่างเดียว ผู้ถูกกล่าวหาอาจใช้การฟ้องกรรมการสอบสวนเพื่อ
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ประวิงเวลาการทำงานของกรรมการฯ ทำให้กรรมการฯไม่อาจดำเนินการให้

แล้วเสร็จภายในกำหนดเวลา หรือหากมุ่งคุ้มครองกรรมการฯ แต่เพียงฝ่าย

เดียว โดยถือว่าการเป็นคู่ความกันในคดีไม่เป็นเหตุท่ีอาจทำให้การพิจารณา

ไม่เป็นกลางหรือเสียความเป็นธรรม กรรมการฯอาจมีความเห็นไปในลักษณะ

ที่ทำให้ผู้ถูกกล่าวหาได้รับความเสียหายโดยไม่เป็นธรรมได้ 

แนวทางการใช้ดุลพินิจท่ีอยู่บนพื้นฐานของหลักความชอบด้วย

กฎหมายและหลักการบริหารราชการที่ดี (good governance) น้ัน จึงต้อง

พิจารณาถึงข้อเท็จจริงของข้อพิพาทในแต่ละคดีเพื่อพิจารณาว่าการฟ้องคดีใน

แต่ละกรณีจะมีแนวโน้มในการก่อให้เกิดอคติหรือความโกรธเคืองกัน  

อย่างรุนแรงจนอาจทำให้การสอบสวนไม่เป็นกลางหรือเสียความเป็นธรรม  

ได้มากน้อยเพียงใด 

สำหรับข้อหารือของมหาวิทยาลัยเชียงใหม่นั้น ปรากฏข้อเท็จจริง  

เพิ่มเติมตามคำช้ีแจงของผู้แทนมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ว่า กรรมการสอบสวน

ความผิดทางวินัยท่ีถูกข้าราชการท่ีถูกสอบสวนฟ้องเป็นคดีนั้น เห็นว่าการที่

ตนถูกฟ้องเป็นคดีเป็นกรณีมีเหตุอื่นซึ่งอาจทำให้การสอบสวนเสียความเป็น

ธรรมตามข้อ ๘ (๕) ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐)ฯ ซึ่งเป็นเหตุ

ในลักษณะเดียวกันกับเหตุตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ท่ีกำหนดว่ามีเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรง  

อันอาจทำให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง จึงได้แจ้งให้อธิการบดี

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ซึ่งเป็นผู้สั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทาง

วินัยทราบ และอธิการบดีมหาวิทยาลัยเชียงใหม่เห็นว่าการถูกฟ้องเป็นคดี  

ในกรณีนี้ยังไม่ถึงขั้นท่ีจะเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจทำให้การสอบสวน

ไม่เป็นกลาง จึงให้กรรมการดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่ต่อไป 

ดังนั้น การที่กรรมการสอบสวนที่ถูกฟ้องคดีได้รายงานต่ออธิการบดี

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ซึ่งเป็นผู้สั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนฯ อันเป็นไป

ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในข้อ ๙ และอธิการบดีฯ ได้พิจารณาสั่งการให้
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กรรมการผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่ต่อไป จึงเป็นการปฏิบัติตามข้อ ๘ แล้ว 

นอกจากนี้ยังมีบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง


เรื่องเสร็จท่ี
๓๖๖/๒๕๕๐ เกี่ยวกับการคัดค้านผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะ

กรรมการสอบสวนทางวินัย ที่ สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

ได้หารือเกี่ยวกับการคัดค้านเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๖ แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยสำนักงาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานได้แจ้งรายละเอียด ดังนี้ คือ 

นายสุรศักดิ์ สว่างแสง ผู้อำนวยการสถานศึกษาโรงเรียนบัวแก้วเกษร

ได้ทำการคัดค้านการพิจารณาทางปกครองของนายจำรูญ พรมสุวรรณ   

ผู้อำนวยการสำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาปทุมธานี เขต ๑ (สพท. ปทุมธานี 

เขต ๑) ว่าเป็นคู่กรณีเองตามมาตรา ๑๓ หรือมีเหตุอ่ืนใดที่มีสภาพร้ายแรง

อันอาจทำให้การพิจารณาทางปกครองเรื่องวินัยไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอ้าง  

ข้อเท็จจริงว่า  

(๑) ในปีการศึกษา ๒๕๔๘ นายจำรูญฯ ไม่สามารถฝากนักเรียน  

เข้าเรียนที่โรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัย รังสิต ซึ่งในขณะนั้นมีนายสุรศักดิ์ฯ 

ดำรงตำแหน่งผู้อำนวยการสถานศึกษา และได้ถูกนายสุรศักดิ์ฯ ทักท้วงเรื่อง

การแจ้งอนุมัติจำนวนห้องเรียนในการรับสมัครนักเรียนชั้น ม.๑ ปีการศึกษา 

๒๕๔๘ ในที่ประชุมผู้บริหารโรงเรียน ทำให้นายจำรูญฯ รู้สึกเสียหน้า 

(๒) ต่อมาได้มีผู้ร้องเรียนว่า นายสุรศักดิ์ฯ ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ 

ซ่ึงสำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานได้มีคำสั่งที่ ๕๔๖/๒๕๔๘ 

ลงวันที่ ๑ มิถุนายน ๒๕๔๘ แต่งตั้งคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงขึ้น ใน

ระหว่างนั้นนายสุรศักดิ์ฯ ได้อ้างว่า นายจำรูญฯ ได้ใช้อำนาจหน้าท่ีกลั่นแกล้ง

ในเรื่องการเลื่อนขั้นเงินเดือนคร้ังท่ี ๒ (๑ ตุลาคม ๒๕๔๘) ซึ่งนายสุรศักดิ์ฯ 

ได้ร้องทุกข์ขอความเป็นธรรมต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษาปทุมธานี   
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เขต ๑ ปรากฏว่า อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาปทุมธานี เขต ๑ ในการ

ประชุมครั้งที่ ๕/๒๕๔๘ เมื่อวันที่ ๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ พิจารณาแล้วเห็น

ว่า การออกคำสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนให้แก่นายสุรศักดิ์ฯ ได้ดำเนินการถูกต้อง

ตามกฎหมายแล้ว จึงให้ยกคำร้องทุกข์ดังกล่าว 

(๓) นายจำรูญฯ ได้แต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงขึ้นมา

คณะหนึ่ง ซึ่งผลการพิจารณาของคณะกรรมการเห็นว่า การกระทำของนาย

สุรศักดิ์ฯ มีมูลการกระทำผิดทางวินัยอย่างร้ายแรง สพท.ปทุมธานี เขต ๑ 

โดยนายจำรูญฯ จึงได้มีคำสั่งท่ี ๑๘/๒๕๔๙ ลงวันที่ ๒๐ มกราคม ๒๕๔๙ 

แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงกรณีนายสุรศักดิ์ฯ มี

พฤติกรรมส่อไปในทางไม่สุจริตหลายประการเมื่อครั้งปฏิบัติหน้าที่ที่โรงเรียน

จุฬาภรณ์ราชวิทยาลัย โรงเรียนธัญบุรี และโรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัย 

รังสิต และ สพท.ปทุมธานี เขต ๑ ได้มีคำสั่งสำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา

ปทุมธานี เขต ๑ ท่ี ๓๗/๒๕๔๙ ลงวันท่ี ๓๑ มกราคม ๒๕๔๙ ให้นาย

สุรศักดิ์ฯ ไปปฏิบัติหน้าที่ผู้อำนวยการสถานศึกษา โรงเรียนบัวแก้วเกษร   

(๔) คณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงตามคำสั่งที ่๕๔๖/๒๕๔๘ ได้

รายงานผลการพิจารณาต่อเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานเมื่อ

วันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๔๙ ว่าการกระทำของนายสุรศักดิ์ฯ ไม่มีมูลอันควร

กล่าวหาว่าเป็นการกระทำผิดทางวินัยจึงเห็นควรยุติเรื่อง 

(๕) นายสุรศักดิ์ฯ จึงได้ดำเนินการ ดังนี้ 

 (๕.๑)  ร้องทุกข์ขอความเป็นธรรมต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การ

ศึกษาปทุมธานี เขต ๑ เรื่อง การแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง เม่ือวันที่ ๒๖ มกราคม 

๒๕๔๙ ซึ่ง อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาปทุมธานีเขต ๑ 

ในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๔๙ เมื่อวันท่ี ๒๗ กุมภาพันธ์ 

๒๕๔๙ และคร้ังท่ี ๓/๒๕๔๙ เมื่อวันที่ ๒๐ มีนาคม 

๒๕๔๙ พิ จ ารณาแล้ ว เ ห็น ว่ า การดำ เ นินการของ 
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สพท.ปทุมธานี เขต ๑ ถูกต้องตามที่กฎหมายกำหนดไว้ 

จึงให้ยกคำร้องทุกข์ดังกล่าว นายสุรศักดิ์ฯ จึงได้ฟ้อง  

เพิกถอนคำสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

อย่างร้ ายแรงต่อศาลปกครองกลาง  เมื่ อวันที่ ๑๙ 

พฤษภาคม ๒๕๔๙ เป็นคดีหมายเลขดำท่ี ๑๐๕๐/๒๕๔๙ 

ซึ่งศาลปกครองกลางได้มีคำสั่งไม่รับคำฟ้องของผู้ฟ้องคดี

ไว้พิจารณาและให้จำหน่ายคดีออกจากสารบบความ เมื่อ

วันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๙ ตามคดีหมายเลขแดงที่ 

๘๑๑/๒๕๔๙ นายสุรศักดิ์ฯ ได้ยื่นคำร้องอุทธรณ์คำสั่งต่อ

ศาลปกครองสูงสุด ซึ่งศาลปกครองสูงสุดมีคำส่ังยืนตาม  

คำสั่งของศาลปกครองช้ันต้น เมื่อวันที่ ๔ ตุลาคม ๒๕๔๙ 

ตามคำสั่งที่ ๖๔๐/๒๕๔๙  

 (๕.๒) ร้องทุกข์ขอความเป็นธรรมต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การ

ศึกษาปทุมธานี  เขต ๑ เรื่อง การย้ายที่ไม่เป็นธรรม เมื่อ

วันท่ี ๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๙ ซึ่ง อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การ

ศึกษาปทุมธานี เขต ๑ ในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๔๙ 

เม่ือวันท่ี ๒๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๙ และครั้งที่ ๓/๒๕๔๙ 

เมื่อวันท่ี ๒๐ มีนาคม ๒๕๔๙ พิจารณาแล้วเห็นว่า การ

ดำเนินการของ สพท.ปทุมธานี เขต ๑ ที่ย้ ายนาย

สุรศักดิ์ฯ ถูกต้องตามที่กฎหมายกำหนดไว้ จึงให้ยกคำร้อง

ทุกข์ดังกล่าว นายสุรศักดิ์ฯ จึงได้ฟ้อง เพิกถอนคำสั่งย้าย

ให้ไปดำรงตำแหน่งผู้บริหารสถานศึกษาโรงเรียนบัวแก้วเก

ษรต่อศาลปกครองกลางเมื่อวันที่ ๒๙ พฤษภาคม ๒๕๔๙ 

เป็นคดีหมายเลขดำที่ ๑๐๔๗/๒๕๔๙ 

 (๕.๓) ฟ้องเพิกถอนคำสั่งการขึ้นเงินเดือนต่อศาลปกครองกลาง 

เป็นคดีหมาย เลขดำ ท่ี ๒๘๔/๒๕๔๙ เมื่ อ วันที่ ๖ 

กุมภาพันธ์ ๒๕๔๙ 
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 (๕.๔) ร้องทุกข์กล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวน เป็นคดีอาญาที่ 

๙๐๙/๒๕๔๙ ว่านายจำรูญฯ ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ

หน้าท่ีโดยมิชอบ เม่ือวันที่ ๒๘ มีนาคม ๒๕๔๙ และ  

พนักงานสอบสวนได้ส่งมอบคดีให้กับคณะกรรมการ 

ป.ป.ช.แล้ว 

(๖) นายสุรศักดิ์ฯ ได้มีหนังสือลงวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๔๙ ถึง 

สพท.ปทุมธานี เขต ๑ เพื่อคัดค้านการพิจารณาทางปกครองของนายจำรูญฯ 

โดยให้เหตุผลว่า นายจำรูญฯ นั้นเป็นคู่กรณีเองและมีเหตุอ่ืนท่ีมีสภาพ  

ร้ายแรงอันอาจทำให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง กล่าวคือ   

นายจำรูญฯ  ใช้ตำแหน่งหน้าท่ีกลั่นแกล้ง เนื่องจากมีความไม่พอใจที่ฝาก

นักเรียนเข้าโรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัย รังสิตไม่ได้ และเสียหน้าในท่ี

ประชุมผู้บริหารโรงเรียนเรื่องการแจ้งอนุมัติจำนวนห้องเรียนในการรับสมัคร

นักเรียนชั้น ม.๑ ปีการศึกษา ๒๕๔๘ ของโรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัย 

รังสิต ผิดพลาด ซึ่ งนายสุรศักดิ์ฯ ได้ทักท้วงในที่ประชุม นอกจากนี้   

นายจำรูญฯ ยังเป็นคู่ความนายสุรศักดิ์ฯ ทั้งคดีปกครองและคดีอาญา  

(๗) นายสุรศักดิ์ฯ ได้มีหนังสือลงวันที่ ๙ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ถึง

สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานแจ้งการคัดค้านการพิจารณา

ทางปกครองของนายจำรูญฯ เนื่องจากเป็นคู่ความที่พิพาทกันในคดีปกครอง

และคดีอาญา  

(๘) นายสุรศักดิ์ฯ ได้ฟ้องนายจำรูญฯ เป็นคดีอาญาต่อศาลจังหวัด

ธัญบุรี เมื่อวันที่ ๗ มิถุนายน ๒๕๔๙ เป็นคดีหมายเลขดำที่ ๒๘๒๗/๒๕๔๙ 

ศาลเห็นว่าคดีมีมูลให้ประทับรับฟ้องโจทก์ไว้พิจารณา เมื่อวันที่ ๑๙ ธันวาคม 

๒๕๔๙ และหมายเรียกจำเลยมาสอบคำให้การและสืบพยานโจทก์ในวันที่ 

๑๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๐  

(๙) ในวันที่ ๒๑ กรกฎาคม ๒๕๔๙ สพท.ปทุมธาน ีเขต ๑ ได้มี

หนังสือชี้แจงสำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานถึงเรื่องที่นาย
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สุรศักดิ์ฯ แจ้งความร้องทุกข์ดำเนินคดีอาญากับนายจำรูญฯ ข้อหาปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบในเรื่องการเลื่อนขั้นเงินเดือนการแต่งต้ัง

คณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง และการสั่งย้ายโรงเรียน ต่อมา 

สพท.ปทุมธานี เขต ๑ ได้มีคำสั่งท่ี ๓๐๙/๒๕๔๙ ลงวันที่ ๙ สิงหาคม 

๒๕๔๙ แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงเพิ่มเติมอีก ๑๐ 

ประเด็น  

(๑๐) นายสุรศักดิ์ฯ จึงได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๘ สิงหาคม ๒๕๔๙ ถึง 

สพท.ปทุมธานี  เขต ๑ คัดค้านการพิจารณาทางปกครองของนายจำรูญฯ 

และคัดค้านประธานคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยด้วย ซึ่งเมื่อวันที่ ๒๙ 

สิงหาคม ๒๕๔๙ สพท.ปทุมธานี เขต ๑ ก็ได้มีหนังสือแจ้งนายสุรศักดิ์ฯ ว่า

คำคัดค้านดังกล่าวฟังไม่ขึ้นแต่นายสุรศักด์ิฯ ก็ได้มีหนังสือถึง สพท.ปทุมธานี 

เขต ๑ อีกคร้ังหนึ่งเพื่อให้ สพท.ปทุมธานี เขต ๑ หยุดการพิจารณาทาง

ปกครองเรื่องดำเนินการทางวินัยไว้ช่ัวคราว  โดยคัดค้านผลการพิจารณา  

ข้อคัดค้านที่ตนได้ยื่นไปยัง สพท.ปทุมธานี เขต ๑ พร้อมทั้งได้ร้องทุกข์ขอ

ความเป็นธรรมต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษาปทุมธานี เขต ๑ เร่ือง การ

แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงเพิ่มเติม ซึ่ง อ.ก.ค.ศ. 

เขตพ้ืนที่การศึกษาปทุมธานี เขต ๑ ในการประชุมครั้งที่ ๙/๒๕๔๙ เมื่อวัน

ที่ ๒๒ กันยายน ๒๕๔๙ พิจารณาแล้วเห็นว่าคำร้องทุกข์ของนายสุรศักดิ์ฯ 

ฟังไม่ขึ้น จึงมีมติเป็นเอกฉันท์ให้ยกคำร้องทุกข์ดังกล่าว  

(๑๑) วันที่ ๑๒ กันยายน ๒๕๔๙ สพท.ปทุมธานี เขต ๑ ได้แจ้ง

สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานทราบผลการพิจารณาคำ

คัดค้านการพิจารณาทางปกครองของนายสุรศักดิ์ฯ ว่า คำสั่งสำนักงานเขต

พื้นที่การศึกษาปทุมธานี เขต ๑ ที่ ๓๐๙/๒๕๔๙ ท่ีส่ังแต่งต้ังคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงเพิ่มเติม เป็นคำส่ังท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

โดยนายจำรูญฯ ผู้อำนวยการ สพท. ปทุมธานี เขต ๑ มิได้เป็นคู่กรณีตาม

มาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และการ

คัดค้านประธานกรรมการสอบสวนทางวินัยฟังไม่ขึ้น ต่อมานายสุรศักดิ์ฯ ได้
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มีหนังสือลงวันที่ ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๙ ถึงสำนักงานคณะกรรมการการ

ศึกษาข้ันพ้ืนฐานขอความเป็นธรรมเกี่ยวกับการพิจารณาทางปกครองของ

นายจำรูญฯ 

สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานได้หารือว่า จากข้อ  

เท็จจริงดังกล่าวข้างต้น นายจำรูญฯ เป็นเจ้าหน้าที่ที่มีลักษณะต้องห้ามตาม

มาตรา ๑๓ หรือมีพฤติกรรมที่มีสภาพร้ายแรงอันอาจทำให้การพิจารณาทาง

ปกครองสำนวนการสอบสวนทางวินัยไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ แห่ง  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ตามคำคัดค้าน

ของนายสุรศักดิ์ฯ หรือไม่ และหากนายจำรูญฯ เป็นเจ้าหน้าที่ที่มีลักษณะ

ต้องห้ามหรือมีพฤติกรรมที่มีสภาพร้ายแรงอันอาจทำให้การพิจารณาทาง

ปกครองไม่เป็นกลางตามคำคัดค้าน สำนักงานคณะกรรมการการศึกษา  

ขั้นพื้นฐานควรจะดำเนินการอย่างไรต่อไป  

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาปัญหา  

ดังกล่าว โดยมีผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการ (สำนักงานคณะกรรมการ  

การศึกษาขั้นพื้นฐาน) เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า ปัญหา

ตามข้อหารือนี้มีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาว่า นายสุรศักดิ์ สว่างแสง ผู้ถูก

สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง มีสิทธิคัดค้านนายจำรูญ พรมสุวรรณ ซึ่งเป็น

ผู้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงได้หรือไม่ คณะ

กรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่า บทบัญญัติมาตรา ๑๓
๑๘
 และ

 ๑๘ มาตรา ๑๓ เจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้จะทำการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ 
  (๑) เป็นคู่กรณีเอง 
  (๒) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
  (๓) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าช้ันใดๆ หรือ
เป็นพ่ีน้องหรือลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทาง
แต่งงานนับได้เพียงสองชั้น 
  (๔) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทน
ของคู่กรณี 
  (๕) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี 
  (๖) กรณีอื่นตามที่กำหนดในกฎกระทรวง 
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มาตรา ๑๖
๑๙
 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

๒๕๓๙ ซึ่งบัญญัติลักษณะต้องห้ามของเจ้าหน้าที่หรือกรรมการที่จะทำการ

พิจารณาทางปกครองไม่ได้ โดยหากมีกรณีเช่นนั้นเกิดขึ้นคู่กรณีอาจคัดค้าน

การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่หรือกรรมการนั้นได้และเจ้าหน้าที่หรือ

กรรมการที่ถูกคัดค้านจะพิจารณาทางปกครองต่อไปไม่ได้นั้น บัญญัติขึ้นโดย

มีความมุ่งหมายที่จะใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่หรือกรรมการที่เป็นผู้มีอำนาจ

พิจารณาเนื้อหาสาระหลักของเรื่อง ซึ่งผลการพิจารณาจะนำไปสู่การออก  

คำส่ังทางปกครองได้ ทั้งนี้ เพื่อให้การพิจารณาทางปกครองในเนื้อหาสาระ

ของเรื่องได้รับการพิจารณาจากบุคคลท่ีเป็นกลาง ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องในทางที่

เป็นคุณหรือโทษกับคู่กรณี อันอาจทำให้ข้อยุติในผลการพิจารณาทางปกครอง

ไม่เป็นธรรมอย่างแท้จริง ฉะนั้น ในการพิจารณาว่าการกระทำของเจ้าหน้าที่

หรือกรรมการท่ีอาจถูกคัดค้านว่าจะทำการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ตาม

มาตรา ๑๓ หรือมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองฯ จึงต้องพิจารณาขอบเขตการใช้อำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่นั้นว่ามี

 ๑๙ มาตรา ๑๖ ในกรณีมีเหตุอื่นใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๓ เกี่ยวกับ
เจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจทำให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่หรือกรรมการ  
ผู้นั้นจะทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไม่ได้ 
  ในกรณีตามวรรคหนึ่ง ให้ดำเนินการดังนี้ 
  (๑) ถ้าผู้นั้นเห็นเองว่าตนมีกรณีดังกล่าว ให้ผู้น้ันหยุดการพิจารณาเรื่องไว้
ก่อนและแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหนึ่งหรือประธานกรรมการทราบ แล้ว
แต่กรณี 
  (๒) ถ้ามีคู่กรณีคัดค้านว่าผู้นั้นมีเหตุดังกล่าว หากผู้นั้นเห็นว่าตนไม่มีเหตุตาม
ที่คัดค้านนั้น ผู้น้ันจะทำการพิจารณาเรื่องต่อไปก็ได้แต่ต้องแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือ
ตนขึ้นไปชั้นหนึ่งหรือประธานกรรมการทราบ แล้วแต่กรณี 
  (๓) ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้นั้นหรือคณะกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งผู้น้ันเป็นกรรมการอยู่มีคำสั่งหรือมีมติโดยไม่ชักช้า แล้วแต่กรณี ว่าผู้นั้นมี
อำนาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือไม่ 
  ให้นำบทบัญญัติมาตรา ๑๔ วรรคสอง และมาตรา ๑๕ วรรคสอง วรรคสาม 
และวรรคสี่มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
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ความสัมพันธ์กับการพิจารณาทางปกครองถึงระดับท่ีทำให้ผลการพิจารณา

ทางปกครองต้องเสียความเป็นกลางหรือไม่ มิใช่หมายถึงเจ้าหน้าที่ทุกคนใน

ขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ซึ่งจะทำให้การดำเนิน

การทางปกครองไม่สามารถดำเนินการต่อไปได้เลย 

สำหรับปัญหาตามข้อหารือนี้เป็นเรื่องการแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัยนายสุรศักดิ์ฯ ซ่ึงเจ้าหน้าที่ที่จะพิจารณาเน้ือหาสาระของ

เรื่องว่านายสุรศักดิ์ฯ กระทำความผิดหรือไม่และจะนำไปสู่การออกคำส่ัง

ลงโทษทางวินัยต่อไป ได้แก่ กรรมการในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 

และผู้มีอำนาจออกคำสั่งลงโทษทางวินัย ส่วนนายจำรูญฯ ซึ่งเป็นผู้บังคับ

บัญชานายสุรศักดิ์ฯ และเป็นผู้ออกคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทาง

วินัยนั้น โดยที่ในชั้นการออกคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย   

ผู้ออกคำสั่งมิใช่เป็นผู้พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็นเนื้อหาสาระ

ของเรื่อง แต่เป็นการดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ ท่ีจะต้องแต่งต้ังคณะ

กรรมการสอบสวนทางวินัยเพื่อดำเนินการพิจารณาเน้ือหาสาระของเร่ืองตาม

หลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติไว้ โดยไม่ว่าผู้ใดดำรงตำแหน่งนั้นก็จะต้อง

ปฏิบัติตามที่กฎหมายบัญญัติเช่นเดียวกัน การพิจารณาทางปกครองสำหรับ

การดำเนินการทางวินัยจึงต้องถือว่าเร่ิมตั้งแต่การดำเนินการของคณะ

กรรมการสอบสวนทางวินัยเป็นต้นไป ด้วยเหตุน้ี นายสุรศักดิ์ฯ จึงไม่

สามารถคัดค้านนายจำรูญฯ เพื่อมิให้ออกคำส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัยได้ แต่อาจคัดค้านบุคคลผู้เป็นกรรมการในคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัยได้ว่ามีลักษณะตามมาตรา ๑๓ หรือมาตรา ๑๖ แห่งพระ

ราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ รวมทั้งหากนายจำรูญฯ จะเป็น  

ผู้ออกคำสั่ งลงโทษภายหลังจากเสร็จสิ้นการสอบสวนทางวินัยแล้ว   

นายสุรศักดิ์ฯ ก็สามารถคัดค้านในขั้นตอนดังกล่าวได้เช่นกัน      
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๕.
ผู้มี ส่วนร่วมในการพิจารณาเรื่ องทาง
ปกครอง
(คู่กรณี)


คู่กรณี หมายถึง เอกชนที่เกี่ยวข้องในกระบวนพิจารณาออกคำสั่งทาง

ปกครอง ซึ่งได้แก่ ผู้ย่ืนคำขอ ผู้คัดค้านคำขอ ผู้ที่อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ใน

บังคับของคำสั่งทางปกครอง หรือผู้ที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผล

ของคำสั่งทางปกครอง คู่กรณีอาจเป็นผู้เร่ิมก่อให้เกิดการพิจารณาเรื่องทาง

ปกครองขึ้นหรืออาจจะเข้ามาในกระบวนพิจารณารื่องทางปกครองภายหลัง

จากที่ได้มีการเริ่มกระบวนพิจารณาฯไปแล้วก็ได้ อนึ่งคู่กรณีในกระบวน

พิจารณาเรื่องทางปกครองไม่จำเป้นจะต้องเป้นบุคคลธรรมดาเท่านั้น อาจเป็น

คณะบุคคลหรือนิติบุคคลก็ได้ 

ผู้ที่จะเป็นคู่กรณีในการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้นจะต้องมีความ

สามารถ ซึ่งตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองผู้ที่มีความสามารถ

เป็นคู่กรณีได้ คือ ผู้ซ่ึงบรรลุนิติภาวะ ผู้ที่แม้ไม่บรรลุนิติภาวะแต่มีบท

กฎหมายเฉพาะกำหนดให้มีความสามารถกระทำการในเรื่องที่กำหนดได้ 

นิติบุคคลหรือคณะบุคคล และผู้ที่มีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผู้ ท่ี  

นายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากำหนดให้มีความสามารถ

กระทำการในเรื่องที่กำหนดได้๒๐ 

คู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองย่อมมีสิทธินำทนายความ

หรือที่ปรึกษาเข้ามาในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองได้หรืออาจจะแต่งตั้ง

บุคคลที่บรรลุนิติภาวะให้เป็นตัวแทนของตนในการพิจารณาเรื่องทางปกครอง

ได้๒๑ 

 ๒๐  ดู มาตรา ๒๒ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 ๒๑  ดู มาตรา ๒๓ และมาตรา ๒๔ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ 
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๖.
คำสั่งทางปกครองในฐานะที่เป็นผลิตผล
ของกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง



 
 ๖.๑
ข้อความเบื้องต้น


 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๕ ได้ให้

ความหมายของการพิจารณาทางปกครองไว้ว่า การเตรียมการและการดำเนิน

การของเจ้าหน้าที่เพื่อจัดให้มีคำสั่งทางปกครอง คำสั่งทางปกครองจึงถือเป็น

ผลิตผลของกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง เมื่อเจ้าหน้าท่ีออกคำสั่งทาง

ปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง การพิจารณาในเรื่องนั้นก็ย่อมยุติลง บุคคลที่ไม่

พอใจคำส่ังทางปกครองดังกล่าวย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งต่อไปได้ การ

อุทธรณ์โต้แย้งย่อมมีผลเป็นการเปิดกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้น

อุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เมื่อเจ้าหน้าที่มีคำสั่งอย่างใดแล้ว หากผู้รับ

คำสั่งไม่พอใจอีก ผู้นั้นย่อมจะต้องนำคดีไปสู่ศาล 

 คำสั่งทางปกครองเป็นรูปแบบการการกระทำรูปแบบหนึ่งของ

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง แต่เป็นรูปแบบท่ีอาจกล่าวได้ว่ามีความสำคัญ

มากที่สุด รูปแบบการกระทำขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระทำลงใน

แดนของกฎหมายปกครองรูปแบบอื่นที่มีความสำคัญเช่นกัน แต่ยังไม่มีการ

บัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับนี้ เช่น สัญญาทางปกครอง 


 
 ๖.๒
ความหมายของคำสั่งทางปกครอง


 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๕ ได้ให้

ความหมายของคำสั่งทางปกครองไว้สองความหมาย คือ ๑) การใช้อำนาจ

ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคล

ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสทิธแิละหนา้ทีข่องบคุคล ไมว่่าจะเปน็การถาวรหรอืชัว่คราว เชน่ การสัง่การ 
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การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจด

ทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  ๒) การอื่นท่ีกำหนดในกฎ

กระทรวง 

 คำสั่งทางปกครองในความหมายท่ีสองนั้น เป็นการกำหนดโดย

ฝ่ายบริหารเนื่องจากผู้ร่างกฎหมายเห็นว่าในบางกรณีอาจเกิดความไม่ชัดเจน

ว่าคำส่ังใดเป็นคำสั่งทางปกครองหรือไม่๒๒ คำสั่งทางปกครองในความหมายนี้

ย่อมจะถือเอาเป็นความหมายหลักไม่ได้ ในการพิจารณาว่าคำสั่งใดเป็นคำสั่ง

ทางปกครองหรือไม่จึงต้องพิจารณาจากความหมายแรก ซึ่งอาจแยกแยะองค์

ประกอบของคำสั่งทางปกครองออกเป็น ๕ ประการ ดังนี้ 


 ๑)
คำสั่งทางปกครองจะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้

อำนาจรัฐ
องค์ประกอบของคำสั่งทางปกครองข้อนี้ชี้ให้เห็นว่ามาตรการหรือ

การกระทำใดๆ ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระทำลงโดยไม่ได้อาศัย

อำนาจรัฐ เช่น การตกลงทำสัญญาหรือการบอกเลิกสัญญาทางแพ่งกับ

เอกชน ย่อมจะถือเป็นคำสั่งทางปกครองไม่ได้ ดังนั้น หนังสือแจ้งให้เอกชน

ผู้รับจ้างชำระค่าปรับกรณีก่อสร้างล่าช้า จึงเป็นการใช้สิทธิตามสัญญา ไม่ใช่

การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ ไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง (คำสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๘/๒๕๕๑) หรือคำสั่งไม่อนุญาตให้ขยายระยะเวลา

ก่อสร้าง ก็ถือว่าเป็นการกระทำโดยอาศัยอำนาจตามสัญญาอันเป็นการใช้สิทธิ

ตามสัญญา ไม่ใช่การใช้อำนาจตามกฎหมาย จึงไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง  

เช่นกัน (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๓/๒๕๕๑) 

 ๒๒  ดู กฎกระทรวงฉบับท่ี ๑๒ (พ.ศ. ๑๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งกำหนดให้การดำเนินของเจ้าหน้าที่
เกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้เป็นคำสั่งทางปกครอง คือ 
(๑) การสั่งรับหรือไม่รับคำเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน์ (๒) การอนุมัติส่ังซ้ือ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน์ (๓) การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาคำเสนอหรือการดำเนินการอ่ืนใด
ในลักษณะเดียวกัน นอกจากนี้กฎกระทรวงฉบับนี้ยังได้กำหนดให้การอนุมัติหรือ  
ไม่อนุมัติทุนการศึกษาเป็น ”คำสั่งทางปกครอง” ด้วย 
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 ๒)
คำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่
คำว่า   

“เจ้าหน้าที่” ในที่นี้หมายถึง เจ้าหน้าที่ที่ใช้อำนาจปกครอง ดังนั้น 

 (ก)  มาตรการหรือการกระทำของเอกชน แม้จะมีผล

กระทบต่อบุคคลอื่นก็ไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง เว้นแต่

เอกชนผู้นั้นได้รับมอบหมายให้ใช้อำนาจปกครอง  

แทนรัฐ  

 (ข)  มาตรการหรือการกระทำของเจ้าหน้าท่ีของรัฐเองแม้

กระทำลงโดยใช้อำนาจรัฐก็ไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง 

หากมาตรการหรือการกระทำนั้นเป็นมาตรการหรือ

การกระทำอันเกิดจากการใช้อำนาจนิติบัญญัติ เช่น

การอนุมัติพระราชกำหนด อำนาจบริหารโดยแท้ (ใน

ส่วนที่ไม่ครอบอำนาจปกครองหรือที่เรียกว่าอำนาจ

รัฐบาล) เช่น การลงนามรับรองร่างพระราชบัญญัต ิ 

อันเกี่ยวกับการเงินโดยนายกรัฐมนตรี หรืออำนาจ

ตุลาการ เช่น การทำคำพิพากษา 

 (ค)  พิจารณาในแง่องค์กรที่ออกคำส่ัง คำสั่งทางปกครอง  

ที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ต้องถือว่าเป็นการกระทำฝ่ายเดียว 

ดังนั้น การกระทำทางปกครองท่ีต้องการความยินยอม

ของคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งในการกำหนดเนื้อหาของการ

กระทำ คือ สัญญาทางปกครอง จึงไม่เป็นคำสั่งทาง

ปกครอง 

 ๓)
คำส่ังทางปกครองต้องเป็นการกำหนดกฎเกณฑ์อันมุ่งต่อ

ผลในทางกฎหมาย การกำหนดกฎเกณฑ์มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพันธ์ทาง

ปกครองขึ้นและก่อให้เกิดผลผูกพันในทางกฎหมาย กล่าวคือ อาจมีผล

เป็นการก่อตั้ง เปลี่ยนแปลงหรือระงับซ่ึงสิทธิหน้าที่ องค์ประกอบของคำสั่ง
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ทางปกครองข้อนี้ไม่แตกต่างอะไรไปจากกฎซึ่งมีผลเป็นการกำหนดกฎเกณฑ์

เช่นกัน แต่ทำให้คำสั่งทางปกครองแตกต่างจากการกระทำทางปกครองอีก

ประเภทหน่ึง ซึ่งเรียกกันในทางวิชาการว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” ปฏิบัติ

การทางปกครอง โดยปกติแล้วเป็นการกระทำในทางกายภาพของเจ้าหน้าท่ีท่ี

จัดอยู่ในแดนของกฎหมายปกครองและไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย เช่น การ

ดับเพลิง การใช้กำลังเข้าสลายการชุมนุมประท้วง ในความหมายอย่างกว้าง

ปฏิบัติการทางปกครองยังครอบคลุมถึง การให้ข้อมูลข่าวสาร การให้คำ

แนะนำ หรือการอธิบายให้ประชาชนที่มาติดต่อราชการเข้าใจเรื่องราวด้วย 

การกระทำดังกล่าวไม่เป็นคำสั่งทางปกครองเพราะไม่ได้กำหนดกฎเกณฑ ์ 

ก่อตั้งนิติสัมพันธ์แต่อย่างใด๒๓ 

  การกระทำๆ ใดก็ตามที่เป็นเพียงขั้นตอนการพิจารณาทาง

ปกครอง ยังไม่มีผลเป็นการก่อต้ังนิติสัมพันธ์สัมพันธ์ทางปกครองกับผู้รับ  

คำสัง่ทางปกครอง การกระทำนัน้ ไมถ่อืวา่เปน็คำสัง่ทางปกครอง เชน่ ความเห็น 

ของคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงและความเห็นของคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัย (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๕/๒๕๕๑)  

 ๔)
คำสั่งทางปกครองต้องเป็นการกระทำที่เกิดผลเฉพาะกรณี


คุณลักษณะของคำสั่งทางปกครองข้อนี้ทำให้คำสั่งทางปกครองแตกต่างจาก

กฎ ซึ่งแม้จะกำหนดกฎเกณฑ์ก่อตั้งนิติสัมพันธ์เหมือนกันแต่เป็นการกระทำที่

 ๒๓  เกี่ยวกับกรณีของท้องถ่ินน้ัน คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้
เคยให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๔๒๘/๒๕๔๔ ว่า การที่ผู้ว่าราชการจังหวัด
อุบลราชธานีพิจารณาวินิจฉัยสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี  
ท่ีถูกร้องเรียนแล้วเห็นว่าสมาชิกสภาเทศบาลทั้งส่ีคนไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญากับ
เทศบาล ตามมาตรา ๑๘ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ น้ัน 
เป็นการใช้อำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดตามกฎหมาย ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ซึ่งมีผลต่อสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล จึงถือว่า
คำวินิจฉัยของผู้ว่าราชการจังหวัดดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (รายละเอียดดู   
ภาคผนวก) 
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มุ่งให้เกิดผลบังคับแก่บุคคลทั่วไปไม่เฉพาะเจาะจง การมีผลของคำสั่งทาง

ปกครองเฉพาะกรณีไม่ได้หมายความจำกัดถึงขนาดท่ีจะต้องระบุตัวผู้รับคำสั่ง

โดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น แต่หมายถึงคำสั่งท่ีระบุกลุ่มบุคคลท่ีชัดเจนเพียง

พอที่อาจจะระบุตัวได้ด้วย เช่น กลุ่มบุคคลที่ชุมนุมประท้วงอยู่บริเวณทำเนียบ

รัฐบาล เป็นต้น 


 ๕)
คำส่ังทางปกครองต้องมีผลบังคับโดยตรงออกไปภายนอก

ฝ่ายปกครอง คำส่ังทางปกครองจะต้องมีผลออกไปกระทบกับสิทธิหน้าท่ีของ

บุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง ดังนั้นการตระเตรียมการเพื่อออกคำสั่งทาง

ปกครอง หรือคำสั่งของผู้บังคับบัญชาที่สั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาออกคำสั่งทาง

ปกครองย่อมไม่ถือเป็นคำสั่งทางปกครอง อนึ่งคำสั่งทางปกครองย่อมแตกต่าง

จากคำสั่งภายในฝ่ายปกครอง คำส่ังภายในฝ่ายปกครองเป็นการสั่งของ  

ผู้บังคับบัญชาในวงงานหรือในการปฏิบัติหน้าที่ ส่วนคำสั่งทางปกครองนั้น

ไม่ใช่การส่ังในวงงาน เช่น คำสั่งลงโทษทางวินัย ถือเป็นคำสั่งทางปกครอง 

แต่คำส่ังให้ผู้ใต้บังคับบัญชาทำความเห็นทางกฎหมายเสนอ เป็นคำสั่งภายใน

ฝ่ายปกครอง เป็นต้น 

  มีข้อสังเกตว่าการใช้อำนาจอำนาจของราชการส่วนกลาง  

ส่ังการให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นกระทำการหรืองดเว้นกระทำการอย่าง

ใดอย่างหนึ่ง อาจถือว่าการใช้อำนาจดังกล่าวเข้าลักษณะเป็นคำสั่งทาง

ปกครอง อันทำให้องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถอุทธรณ์โต้แย้งและ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ เช่นกัน เช่น การที่อธิบดีกรมประชาสัมพันธ์ได้มี

หนังสือส่ังให้เทศบาลแม่สอดระงับการดำเนินการส่งวิทยุโทรทัศน์นั้นเป็นการ

ใช้อำนาจตามกฎหมายในการส่ังระงับการกระทำอันมีผลเป็นการกระทบต่อ

สถานภาพของงสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นคำส่ังทางปกครองตามนัย

มาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 

เม่ือกฎหมายว่าด้วยวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์มิได้กำหนดขั้นตอน

การอุทธรณ์ภายในเป็นการเฉพาะ จึงต้องใช้สิทธิอุทธรณ์ตามมาตรา ๓ 
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ประกอบกับมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.๒๕๓๙ โดยเทศบาลตำบลแม่สอดสามารถอุทธรณ์คำสั่งดังกล่าวต่อ

อธิบดีกรมประชาสัมพันธ์ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองได้ภายใน  

สิบห้าวันนับแต่วันที่เทศบาลแม่สอดได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าว๒๔ 


 
 ๖.๓
รูปแบบของคำสั่งทางปกครอง


 คำสั่งทางปกครองอาจกระทำเป็นหนังสือหรือทำด้วยวาจาหรือทำ

ในรูปแบบอื่นก็ได้ แต่ไม่ว่าจะอย่างไรก็ตาม คำสั่งทางปกครองต้องมีข้อความ

หรือการสื่อความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเข้าใจได้ ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี  

ออกคำสั่งทางปกครองด้วยวาจา ถ้าผู้รับคำสั่งร้องขอภายในเจ็ดวันนับแต่วันมี

คำส่ังดังกล่าวให้ยืนยันเป็นหนังสือ เจ้าหน้าที่จะต้องออกหนังสือยืนยันคำสั่ง

ทางปกครองดังกล่าวให้ อย่างไรก็ตามผลในทางกฎหมายของคำสั่งทาง

ปกครองย่อมเกิดขึ้นแล้วตั้งแต่ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้รับแจ้ง ไม่ใช่เกิดขึ้น

เม่ือผู้นั้นได้รับหนังสือยืนยัน ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองเป็น

หนังสือ เจ้าหน้าที่จะต้องคำนึงถึง”แบบ”ที่กำหนดเอาไว้ในมาตรา ๓๖ แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย มิฉะนั้นคำส่ังทางปกครอง

ดังกล่าวอาจไม่สมบูรณ์ได้ อนึ่งพึงสังเกตว่าคำสั่งทางปกครองท่ีออกโดย  

วิธีการอื่น อาจเป็นการกระทำโดยการให้สัญญาณ หรือการแสดงกิริยาท่าทาง

ก็ได้ เช่น การโบกมือให้รถผ่านไป การกระทำดังกล่าวไม่ใช่ปฏิบัติการทาง

ปกครองเพราะเป็นการกระทำโดยมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย 


 
 ๖.๔
ข้อกำหนดประกอบในคำสั่งทางปกครอง


 โดยที่การใช้คำสั่งทางปกครองเป็นเครื่องมือในการดำเนิน

กิจกรรมทางปกครองให้สำเร็จลุล่วงอาจมีความแข็งกระด้าง ไม่สอดรับกับ

 ๒๔  บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ ๙/๒๕๔๕ ดูภาคผนวก 
นอกจากนี้ดู บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ ๔๒๘/
๒๕๔๔ ในภาคผนวก 
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สถานการณ์ในบางกรณีที่มีความละเอียดอ่อน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองจึงบัญญัติให้เครื่องมือแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

เพือ่ใช้เสรมิคำส่ังทางปกครองและทำใหค้ำส่ังทางปกครองมคีวามยดืหยุน่มากขึน้ 

เครื่องมือดังกล่าวนี้เรียกว่า “ข้อกำหนดประกอบในคำสั่งทางปกครอง”




ซึ่งมีอยู่ทั้งสิ้น ๕ ประเภทด้วยกัน คือ 


 
 ๑)
เงื่อนเวลาในคำสั่งทางปกครอง ซ่ึงแยกออกเป็นเง่ือน

เวลาเริ่มต้นและเงื่อนเวลาสิ้นสุด เงื่อนเวลาในคำสั่งทางปกครองเป็นการ

กำหนดของเจ้าหน้าที่ในคำสั่งทางปกครองให้สิทธิหรือภาระหน้าที่เริ่มมีผล

หรือสิ้นผล ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง 

     
 ๒)
เงื่อนไขในคำสั่งทางปกครอง
ซึ่งมีทั้งเงื่อนไขบังคับก่อน

และเง่ือนไขบังคับหลัง เงื่อนไขในคำสั่งทางปกครองเป็นการกำหนดของ  

เจ้าหน้าที่ในคำสั่งทางปกครองน้ันเองให้การเริ่มมีผลหรือสิ้นผลของสิทธิหรือ

ภาระหน้าที่ต้องขึ้นอยู่กับเหตุการณ์ในอนาคตที่ไม่แน่นอน 

     
 ๓)
ข้อสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคำส่ังทางปกครอง เป็นกรณีที่

เจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองไปแล้ว แต่ในคำสั่งทางปกครองนั้นเอง   

เจ้าหน้าที่สงวนไว้ซึ่งสิทธิในการจะยกเลิกคำสั่งดังกล่าวในอนาคต 

      ๔)
ข้อเรียกร้องในคำสั่งทางปกครอง
เป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี

กำหนดให้ผู้รับคำส่ังทางปกครองที่ได้รับประโยชน์กระทำหรืองดเว้นกระทำ

หรือยอมรับภาระหน้าที่หรือความรับผิดชอบบางประการ กรณีเช่นนี้เป็นกรณี

ที่คำสั่งทางปกครองมีผลแล้ว และผู้รับคำสั่งได้รับประโยชน์จากผลของคำสั่ง

ทางปกครองนั้นแล้ว แต่ผู้นั้นมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามข้อเรียกร้องในคำสั่ง

ทางปกครองนั้น มิฉะนั้นเจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับให้บุคคลนั้นปฏิบัติ

ตามข้อเรียกร้องหรือยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์นั้นได้ 







 ๕)
ข้อสงวนสิทธิในการจัดให้มีข้อเรียกร้อง กรณีนี้เป็น

กรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่แน่ใจว่าในขณะออกคำสั่งทางปกครองนั้น ตนสมควรจะ



36 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง


กำหนดข้อเรียกร้องให้ผู้รับคำสั่งต้องปฏิบัติหรือไม่จึงสงวนสิทธิดังกล่าวไว้ใน

คำส่ังทางปกครอง หากในอนาคตสภาพการณ์เปลี่ยนแปลงไป เจ้าหน้าที่  

ก็อาจกำหนดข้อเรียกร้องให้ผู้รับคำสั่งต้องปฏิบัติได้ 

 

๗.
หลักการเบื้องต้นของวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครอง


กระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่มีความสำคัญอย่าง

มากในการบังคับใช้กฎหมาย เนื่องจากกฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะ

เป็นนามธรรมและใช้บังคับกับบุคคลทั่วไปไม่จำกัดจำนวน การพิจารณาเรื่อง

ทางปกครองที่มีบทสรุปเป็นการออกคำสั่งทางปกครองนั้นจึงเป็นการทำให้

บทบัญญัติต่างๆที่เป็นนามธรรมปรากฏผลออกมาเป็นรูปธรรม 

ในการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้นเจ้าหน้าที่อาจเริ่มการพิจารณาเอง

ได้ในกรณีที่กฎหมายกำหนดให้เป็นดุลพินิจหรืออาจจะต้องเริ่มการพิจารณา

หากกฎหมายบัญญัติบังคับไว้ การเร่ิมการพิจารณาได้เองของเจ้าหน้าที่นี้เป็น

ลักษณะประการสำคัญที่ทำให้ฝ่ายปกครองแตกต่างจากฝ่ายตุลาการซึ่งจะเริ่ม

การเองไม่ได้ อย่างไรก็ตามอาจมีบางกรณีที่กฎหมายกำหนดให้ฝ่ายปกครอง

จะเริ่มการได้ก็ต่อเมื่อมีคำร้องของคู่กรณี โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่คู่กรณี

จะได้รับประโยชน์โดยตรงจากการออกคำสั่งทางปกครอง 

ในแง่การพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าท่ีนั้น แม้ว่าโดยหลัก

แล้วจะมีความเป็นทางการน้อยกว่าการพิจารณาพิพากษาคดีในชั้นศาล แต่

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ได้กำหนดหลักการต่างๆ เอาไว้

หลายประการเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ยึดถือปฏิบัติอันจะเป็นการยกระดับมาตรฐาน

ในการปฏิบัติราชการทางปกครองให้สูงข้ึน ในขณะเดียวกันก็เป็นการคุ้มครอง

คู่กรณีที่เป็นปัจเจกชนด้วย 
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หลักการสำคัญในการพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่   

ที่สำคัญ ได้แก่ 

 ๑) หลักการไม่ยึดแบบพิธี 

 ๒) หลักการอำนวยความสะดวกแก่ประชาชน 

 ๓) หลักการใช้ภาษาไทย 

 ๔) หลักการค้นหาความจริงโดยการไต่สวน 

 ๕) หลักการให้คู่กรณีมีส่วนร่วมในกระบวนวิธีพิจารณา 

สำหรับคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองก็มีสิทธิหลาย

ประการ เช่น 

 ๑) สิทธิได้รับคำแนะนำตลอดจนสิทธิที่จะอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทาง

ปกครอง (มาตรา ๒๗, มาตร ๔๐) 

 ๒) สิทธิในการที่จะได้รับทราบข้อกล่าวหา ข้อเท็จจริง (มาตรา ๓๐) 

 ๓) สิทธิที่จะได้รับทราบเหตุผลของการออกคำสั่งทางปกครอง 

(มาตรา ๓๗) 

 ๔) สิทธิตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่ (มาตรา ๓๑, มาตรา ๓๒) 

 

๘.
ผลของคำสั่งทางปกครอง


คำส่ังทางปกครองย่อมมีผลใช้ยันบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผู้นั้นได้รับแจ้ง  

เป็นไป และย่อมมีผลตราบเท่าที่คำสั่งนั้นยังไม่สิ้นผลโดยการลบล้าง โดย

เงื่อนเวลา หรือโดยเหตุอื่น ในแง่การเกิดผลใช้ยันต่อบุคคลผู้รับคำสั่ง 

กฎหมายถือเอาเวลาที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป ไม่ใช่เวลาที่บุคคลนั้นทราบ  

คำสั่งทางปกครอง การแจ้งคำส่ังทางปกครองโดยผู้ท่ีไม่มีอำนาจและผู้นั้นได้

แจ้งโดยขัดกับเจตจำนงของผู้มีอำนาจจะถือว่าเป็นการแจ้งท่ีถูกต้องไม่ได้ การ

รู้โดยบังเอิญไม่ถือว่ามีการแจ้ง จะใช้ยันบุคคลนั้นไม่ได้เช่นกัน การแจ้งจะ
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กระทำได้ด้วยวิธีการเช่นใดนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

ได้บัญญัติไว้ในหมวด ๔ มาตรา ๖๘ ถึง ๗๔ 

เมื่อมีการแจ้งคำสั่งทางปกครอง ระยะเวลาอุทธรณ์ก็เริ่มนับ หากคำสั่ง

ทางปกครองนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ และบุคคลที่ได้

รับคำส่ังไม่อุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด คำสั่งทางปกครองนั้น

ย่อมมี “ผลบังคับผูกพัน” บุคคลนั้นจำต้องปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครองนั้น 

แม้ว่าคำส่ังทางปกครองนั้นอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย (แต่ไม่ถึงขนาดตก

เป็นโมฆะ) ก็ตาม เว้นแต่เจ้าหน้าที่จะใช้ดุลพินิจเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง

นั้น หรือมีเหตุที่บุคคลผู้รับคำสั่งสามารถขอให้พิจารณาใหม่ได ้

การสิ้นผลของคำสั่งทางปกครองอาจเกิดขึ้นได้โดยการที่เจ้าหน้าที่

ลบล้างคำสั่งทางปกครองนั้น๒๕ การลบล้างคำสั่งทางปกครองอาจกระทำได้ 

โดยการเพิกถอนคำส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างหนึ่ง และ

การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายอีกอย่างหนึ่ง 

อย่างไรก็ตามเนื่องจากคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจมี

ผลเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง ไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ในแง่ทรัพย์สินเงิน

ทองหรือประโยชน์อย่างอ่ืน การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวจึงต้อง

คำนึงถึงหลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจหรือความเชื่อมั่นในความคงอยู่

ของคำส่ังทางปกครองที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองมีให้ด้วย ด้วยเหตุนี้การจะ  

เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่เป็นประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง แม้คำสั่งทางปกครอง

นั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายเจ้าหน้าที่ก็จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ีพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกำหนดไว้ (มาตรา ๔๙ ถึง ๕๒)   

จะเพิกถอนโดยอำเภอใจไม่ได้ ในบางกรณีการเพิกถอนอาจก่อให้ฝ่าย

ปกครองมีหน้าที่ต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายด้วย สำหรับการเพิกถอน

คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการก่อภาระแก่ผู้รับคำสั่ง   

 ๒๕  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ใช้คำว่า   
“เพิกถอน” 
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โดยหลักแล้วทั้งเจ้าหน้าที่และคู่กรณีต่างก็จะได้ประโยชน์จากการเพิกถอนนั้น 

เจ้าหน้าที่ได้ประโยชน์เพราะจะได้แก้ไขการกระทำของตนให้ชอบด้วย

กฎหมาย ส่วนคู่กรณีได้ประโยชน์เพราะจะเป็นการปลดเปลื้องภาระของตน 

การเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวจึงอยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ 

ส่วนการยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายนั้น หากเป็น  

คำส่ังทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง การยกเลิกย่อมจะกระทำได้

ยากอย่างยิ่ง เพราะเมื่อเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายรัฐก็ย่ิงจะต้องคุ้มครอง

ความเชื่อถือไว้วางใจของผู้รับคำส่ังมากขึ้นไปอีก ด้วยเหตุดังกล่าวพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๕๓ วรรค ๒ จึงกำหนดเหต ุ 

ที่จะยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการให้ประโยชน ์ 

เอาไว้ หากไม่เข้าเหตุที่กฎหมายกำหนดแล้ว เจ้าหน้าท่ีจะยกเลิกคำส่ังทาง

ปกครองดังกล่าวไม่ได้ สำหรับการยกเลิกคำสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วย

กฎหมายแต่เป็นการเพิ่มภาระนั้น เจ้าหน้าที่อาจกระทำได้โดยต้องคำนึงถึง

ประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบด้วย (มาตรา ๕๓ วรรคหนึ่ง) 

 

๙.
การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง


ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกำหนดขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการ

อุทธรณ์ไว้อย่างไร บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองก็จะต้องปฏิบัติตามที่

กฎหมายเฉพาะนั้นกำหนดไว้ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้ บุคคลผู้รับ

คำส่ังทางปกครองที่ประสงค์จะอุทธรณ์คำสั่งดังกล่าวก็ต้องปฏิบัติตามพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายกลาง อย่างไรก็ตาม  

เจ้าหน้าที่ ผู้ออกคำสั่งมีหน้าที่ที่จะต้องระบุวิธีการ และระยะเวลาในการ

อุทธรณ์คำส่ังทางปกครองทราบด้วย มิฉะนั้นระยะเวลาอุทธรณ์จะเร่ิมนับใหม่

ตั้งแต่วันที่เจ้าหน้าที่ได้แจ้งหลักเกณฑ์ดังกล่าว หากไม่มีการแจ้งใหม่ ระยะ

เวลาอุทธรณ์จะขยายไปเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับคำสั่งทางปกครอง ๒๖ 

 ๒๖  ดู มาตรา ๔๐ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
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     การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยไม่มีผล

เป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั่งโดยอัตโนมัติ เว้นแต่เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งจะ

พิจารณาทุเลาการบังคับให้ ในการอุทธรณ์นั้นกฎหมายกำหนดให้ยื่นต่อ  

เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่ง ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นเห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ไม่ว่า

ทั้งหมดหรือบางส่วน เจ้าหน้าที่ย่อมมีอำนาจในการแก้ไขคำสั่งทางปกครอง

ตามความเห็นของตนได้ ถ้าเจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ไม่ว่าท้ังหมด

หรือบางส่วน ให้เจ้าหน้าที่รายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังผู้บังคับบัญชา 

เพื่อให้ผู้บังคับบัญชาวินิจฉัยส่ังการ ซ่ึงผู้บังคับบัญชาสามารถทบทวนคำสั่ง

ทางปกครองไดไ้มว่า่จะเปน็ปญัหาขอ้เทจ็จรงิ ข้อกฎหมาย หรอืความเหมาะสม 

ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครอง และอาจจะแก้ไข

เปล่ียนแปลงคำสัง่ทางปกครองไมว่า่ในทางทีเ่ป็นคณุหรอืเปน็โทษแกผู่อ้ทุธรณไ์ด ้

การอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครองส่วน  

ท้องถิ่น มีบันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จ

ที่ ๙๘/๒๕๔๒ กรณีผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้กำนันตำบลพ้นจากตำแหน่ง

กรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบล ข้อเท็จจริงในเรื่องดังกล่าว คือ 

กรมการปกครองได้มหีนงัสือ ดว่นมาก ที ่มท ๐๓๐๕/๕๒๓๒ ลงวันที ่

๓ ธันวาคม ๒๕๔๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า สมาชิก

สภาองค์การบริหารส่วนตำบลอุดมธัญญา ร้องเรียนว่า นายวินัย ทัศนียรัตน์ 

กำนันตำบลอุดมธัญญา อำเภอตากฟ้า จังหวัดนครสวรรค์ ในฐานะกรรมการ

บริหารองค์การบริหารส่วนตำบลอุดมธัญญาไม่สุจริตต่อหน้าที่ นายอำเภอ

ตากฟ้าได้ตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงแล้วเห็นว่านายวินัยฯ มีส่วนได้เสีย

ในกิจการขององค์การบริหารส่วนตำบลอุดมธัญญา จึงได้เสนอผู้ว่าราชการ

จังหวัดนครสวรรค์พิจารณา ผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์มีคำสั่งจังหวัด

นครสวรรค์ ที่ ๑๑๐๘/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๗ พฤษภาคม ๒๕๔๑ สั่งให้นาย

วินัยฯ พ้นจากตำแหน่งกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบลอุดมธัญญา 

แต่ในคำส่ังดังกล่าวมิได้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้ง การย่ืนคำอุทธรณ์

หรือคำโต้แย้งและระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งไว้ 
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ต่อมานายวินัยฯ ได้ มีหนังสือลงวันที่ ๒๐ พฤษภาคม ๒๕๔๑ 

อุทธรณ์คำสั่งดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และสำนักงาน

เลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้แจ้งให้กรมการปกครอง

พิจารณาดำเนินการ 

กรมการปกครองได้พิจารณาแล้วมีความเห็นว่า 

๑. กรณีนี้นายวินัยฯ จะต้องยื่นอุทธรณ์คำส่ังดังกล่าวต่อผู้ว่าราชการ

จังหวัดนครสวรรค์ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวัน  

นับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำสั่งให้พ้นจากตำแหน่งกรรมการบริหารองค์การบริหาร

ส่วนตำบลอุดมธัญญา การท่ีนายวินัยฯ อุทธรณ์คำส่ังดังกล่าวโดยตรงต่อ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจึงไม่ถูกต้องตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 

๒. คำสั่งจังหวัดนครสวรรค์ ท่ี ๑๑๐๘/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๗ พฤษภาคม 

๒๕๔๑ ที่สั่งให้นายวินัยฯ พ้นจากตำแหน่งกรรมการบริหารองค์การบริหาร

ส่วนตำบลอุดมธัญญาไม่ได้ระบุถึงสิทธิและระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือ  

โต้แย้งไว้ ดังนั้น สิทธิที่จะอุทธรณ์หรือโต้แย้งจึงต้องเริ่มนับใหม่ตั้งแต่วันที่ได้

รับแจ้งหลักเกณฑ์ดังกล่าวแต่ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่ นายวินัยฯ สามารถอุทธรณ์

ได้ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าวตามมาตรา ๔๐ แห่ง  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ 

กรมการปกครองจึงขอหารือว่า ความเห็นดังกล่าวข้างต้นถูกต้องหรือ

ไม่เพื่อจะได้ถือเป็นแนวทางปฏิบัติต่อไป 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาข้อหารือ  

ดังกล่าวของกรมการปกครองแล้วมีความเห็น ดังนี้ 

๑. กรณีคำสั่งทางปกครองซึ่งได้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งการ

ยื่นคำอุทธรณ์หรือคำโต้แย้งและระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้ง
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ไว้แล้วตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.๒๕๓๙ ถ้าคู่กรณีมิได้ยื่นคำอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครอง

หรือยื่นคำอุทธรณ์เม่ือพ้นระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือโต้แย้ง ต้องถือว่า

คำอุทธรณ์ดังกล่าวไม่มีผลเป็นการยื่นอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ เพราะคู่กรณีได้ทราบ  

อยู่แล้วว่าจะต้องยื่นอุทธรณ์ต่อใคร ภายในระยะเวลาเท่าใด 

๒. กรณีตามที่หา รือมานี้ปรากฏว่า คำสั่ งจั งหวัดนครสวรรค์   

ที่ ๑๑๐๘/๒๕๔๑ ลงวันท่ี ๗ พฤษภาคม ๒๕๔๑ ที่ส่ังให้นายวินัยฯ พ้นจาก

ตำแหน่งกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบลอุดมธัญญานั้น มิได้

ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามมาตรา ๔๐แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ กล่าวคือ คำสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ได้

ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือการโต้แย้งไว้ด้วย นายวินัยฯ จึงไม่อาจทราบได้ว่า

จะต้องอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อใคร ภายในระยะเวลาเท่าใด 

และมีผลทำให้ระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งขยายเป็นหนึ่งปี

นับแต่วันที่ได้รับคำสั่งทางปกครองดังกล่าวตามมาตรา ๔๐ วรรคสอง แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ การที่นายวินัยฯ 

ยื่นอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองนั้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดย

มิได้ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำส่ังทาง

ปกครองดังกล่าวตามมาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ นั้น เนื่องมาจากความบกพร่องของคำส่ังทางปกครอง

ดังกล่าวนั้นเองที่มิได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ  

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙  ดังนั้น จึงไม่เป็นเหตุให้การยื่น

อุทธรณ์ต้องเสียไป 

อนึ่ง กรณีนี้สามารถแก้ไขได้โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

ส่งหนังสืออุทธรณ์ดังกล่าวไปให้ผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์เพื่อพิจารณา

คำอุทธรณ์ต่อไปตามมาตรา ๔๕แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
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ปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ และสมควรแจ้งการดำเนินการดังกล่าวให้นายวินัยฯ 

ทราบด้วย 

 

๑๐.
การขอให้พิจารณาใหม่


คำส่ังทางปกครองที่ล่วงเลยระยะเวลาอุทธรณ์ ย่อมมีผลบังคับผูกพัน

ให้ผู้รับคำส่ังต้องปฏิบัติตามคำสั่งนั้น ผู้นั้นจะมาอุทธรณ์ต่อองค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครองหรือจะนำคดีไปฟ้องศาลปกครองไม่ได้ ทั้งเพื่อความมั่นคง

แน่นอนแห่งสิทธิหน้าที่ และประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน 

อย่างไรก็ตาม การยึดถือหลักเกณฑ์ดังกล่าวอย่างเคร่งครัดอาจก่อให้เกิด

ความไม่เป็นธรรมเฉพาะกรณีได้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองจึงบัญญัติเปิดช่องให้สิทธิแก่คู่กรณีในการขอให้เจ้าหน้าที่เปิดกระบวน

พิจารณาเรื่องทางปกครองใหม่ไว้ใน หมวด ๗ มาตรา ๕๔ 

ขั้นตอนในการขอให้พิจารณาใหม่อาจแยกออกเป็น 

 ๑) ขั้นตอนการพิจารณาคำขอ ซึ่งต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมาย

กำหนด 

 ๒) ขั้นตอนในการพิจารณาว่ามีเหตุสมควรให้มีการพิจารณาใหม ่ 

หรือไม่ 

 ๓) ขั้นตอนการวินิจฉัยและการออกคำสั่งทางปกครองใหม่ 

การปฏิเสธไม่รับคำขอไว้พิจารณาก็ดี การท่ีพิจารณาแล้วยืนยันคำสั่ง

เดิมก็ดี หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงคำสั่งเดิมก็ดี ถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง  

คู่กรณีสามารถอุทธรณ์ต่อไปได้ตามหลักเกณฑ์ในเรื่องการอุทธรณ์คำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวข้างต้น 



ต อ น ที ่



๒ 
ต อ น ที ่

ข้อพิจารณาเกี่ยวกับ

เงื่อนไขแห่งความชอบ


ด้วยกฎหมายของ

คำสั่งทางปกครอง






๑.
ข้อพิจารณาเบื้องต้น


คำส่ังทางปกครองย่อมชอบด้วยกฎหมาย หากคำสั่งทาง

ปกครองนั้นได้ออกมาโดยสอดคล้องกับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่

จริงในบ้านเมืองในเวลาที่ออกคำสั่งทางปกครองนั้น คำสั่งทาง

ปกครองใดที่ออกมาโดยไม่สอดคล้องกับกฎเกณฑ์แห่ง

กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมืองในเวลาที่ออกคำสั่งทาง

ปกครอง คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครอง  

ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น  

เป็นไปอย่างรุนแรงหรือเห็นประจักษ์ชัด หรือต้องด้วยเหตุแห่ง

ความเป็นโมฆะที่กฎหมายกำหนดไว้อย่างชัดเจนหรือที่ได้รับ

การพัฒนาขึ้นโดยคำพิพากษาของศาลแล้ว คำสั่งทางปกครอง

นั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ ในกรณีอื่นคำสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวย่อมเป็นคำสั่งทาง

ปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้ หรือแม้ไม่ใช่คำสั่งทางปกครองที่

อาจถูกเพิกถอนได้ แต่การไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขแห่งความชอบ

ด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองอย่างสมบูรณ์ อาจเกิดผล

บางประการในทางกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการคุ้มครองบุคคล

ผู้รับคำสั่งทางปกครองตามมา ในการพิจารณาว่าคำสั่งทาง

ปกครองใดเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยชอบด้วย

กฎหมายหรือไม่ เราแยกการพิจารณาออกเป็นสองประการ 

คือ การพิจารณาในแง่แบบพิธี และการพิจารณาในแง่เนื้อหา 

การแยกพิจารณาเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่ง

ทางปกครองในลักษณะดังกล่าวจะช่วยให้การดำเนินความคิด

ในการวินิจฉัยปัญหาในทางกฎหมายปกครองเป็นไปอย่างมี

ระบบระเบียบ 
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๒.
เงื่อนไขทางแบบพิธีแห่งความชอบด้วย
กฎหมายของคำสั่งทางปกครอง



 
 ๒.๑
อำนาจหน้าที่ขององค์กรฝ่ายปกครองและองค์กร
เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครอง


 ๒.๑.๑
ข้อพิจารณาทั่วไป


 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

มาตรา ๑๒ บัญญัติว่า “คำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจา้หนา้ทีซ่ึ่งมี

อำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น” และโดยที ่“เจ้าหน้าที่” หมายความว่า “บุคคล 

คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบให้ใช้อำนาจทาง

ปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะ

เป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่

ก็ตาม”๒๗ ในการพิจารณาอำนาจหน้าที่ขององค์กรฝ่ายปกครองและองค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองให้เป็นระบบ จึงต้องพิจารณาเป็นลำดับไปดังนี้ 

 ก)  อำนาจหน้าท่ีขององค์กรฝ่ายปกครอง : พิจารณาในแง่ของ

เรื่องที่มีอำนาจ 

    คำสั่งทางปกครองต้องออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองซึ่งทรง

อำนาจในเร่ืองนั้น โดยเหตุที่ในระบบกฎหมายไทย การกำหนดองค์กรฝ่าย

ปกครองที่มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองมักจะไม่ได้กำหนดโดยคำนึงถึง 

“หน่วยงาน” เหมือนในต่างประเทศ แต่จะกำหนดโดยคำนึงถึงตำแหน่ง   

การพิจารณาอำนาจหน้าที่ขององค์กรที่มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองจึงมัก

จะเป็นการพิจารณาลงไปที่ “ตำแหน่ง” ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

เป็นสำคัญ อย่างไรก็ตามการทำความเข้าใจเกี่ยวกับองค์กรฝ่ายปกครองเป็น

 ๒๗  ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕ 
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เร่ืองสำคัญ เช่น ในเบื้องต้นต้องพิจารณาให้ชัดเจนเสียก่อนว่าเรื่องท่ีจะออก

คำส่ังทางปกครองนั้นเป็นอำนาจขององค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลาง 

(กระทรวง ทบวง กรม) หรือเป็นอำนาจขององค์การปกครองตนเองส่วน  

ท้องถิ่น (เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตำบล 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา) หรือเป็นอำนาจขององค์การวิชาชีพ (เช่น 

สภาทนายความ ฯลฯ) องค์กรฝ่ายปกครองส่วนกลางจะออกคำสั่งทาง

ปกครองซึ่งตามกฎหมายเป็นอำนาจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหรือ

องค์การวิชาชีพไม่ได้ 

 ข) อำนาจขององค์กรฝ่ายปกครอง : พิจารณาในแง่พื้นที่ที่มี

อำนาจ 

      นอกจากการพิจารณาในแง่ของเรื่องที่องค์กรฝ่ายปกครองมี

อำนาจแล้ว องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องใช้อำนาจภายในพื้นที่ที่ตนมีอำนาจ

ด้วย เช่น เทศบาลจะออกคำสั่งทางปกครองให้มีผลบังคับได้เฉพาะในเขต

พื้นที่ของตนเท่านั้น จะก้าวล่วงไปออกคำสั่งทางปกครองให้มีผลบังคับนอก

เขตพื้นที่ของตนไม่ได้ 

 ค) อำนาจขององค์กรฝ่ายปกครอง : พิจารณาในแง่ของ

ตำแหน่งขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีอำนาจ 

      เม่ือทราบว่าองค์กรฝ่ายปกครองใดมีอำนาจออกคำสั่งทาง

ปกครองในเรื่องใดและในเขตพื้นที่ใดแล้ว ประเด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไป  

ก็คือองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตำแหน่งใดเป็นองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองที่มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครอง ในหลายกรณีระบบกฎหมายไทย

มักจะระบุตำแหน่งขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองท่ีมีอำนาจออกคำสั่งทาง

ปกครองไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติสถาน

บริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ บัญญัติให้ผู้บัญชาการตำรวจนครบาลเป็นผู้มีอำนาจ

ออกคำสั่งเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการที่ตั้งอยู่ในเขต
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กรุงเทพมหานคร๒๘ เป็นต้น 

 ง) อำนาจขององค์กรฝ่ายปกครอง : พิจารณาในแง่ตัวบุคคล

ที่มีอำนาจในตำแหน่ง 

  เมื่อทราบว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตำแหน่งใดเป็น

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองแล้ว ย่อมต้อง

พิจารณาต่อไปว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองคนใดเป็นองค์กรเจ้าหน้าที่ที่มี

อำนาจออกคำส่ังทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองคนใดได้รับการ

แต่งตั้งให้เข้าสวมตำแหน่งที่มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครองผู้นั้นย่อมมีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองในขอบเขตแห่งอำนาจ

หน้าที่ในตำแหน่งที่ตนได้รับแต่งตั้งนั้น 


 
 ๒.๒
กระบวนการและขั้นตอนในการออกคำสั่งทาง
ปกครอง


 โดยเหตุที่คำสั่งทางปกครองเป็นผลจากกระบวนพิจารณาเรื่องทาง

ปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจออกคำสั่งทางปกครองจึงไม่ได้มีหน้าท่ี

เฉพาะการคำนึงถึงเน้ือหาของคำสั่งทางปกครองเท่านั้น แต่จะต้องเคารพและ

ปฏิบัติตามกระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมายกำหนดไว้ในการออกคำสั่งทาง

ปกครองด้วย กระบวนการและขั้นตอนที่สำคัญท่ีองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจ

ต้องคำนึงถึงในการออกคำสั่งทางปกครอง ได้แก่ 

 ๑.
การกำหนดคู่กรณีในคำสั่งทางปกครอง ท้ังนี้โดยบุคคล

ธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทาง

ปกครองได้ตามขอบเขตที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบ

กระเทือนโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ (มาตรา ๒๑ วิ. ปฏิบัติ) 

 ๒๘  ดู พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ มาตรา ๒๑ ประกอบกับมาตรา 
๓ 
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 ๒.
การตรวจสอบความสามารถในการมีส่วนร่วมและความ

สามารถกระทำการในกระบวนพิจารณาทางปกครองของคู่กรณี
(มาตรา 

๒๒ วิ. ปฏิบัติ) 

 ๓.
การตรวจสอบเหตุแห่งการไม่สามารถทำคำสั่งทางปกครอง

ได้ขององค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจ (มาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๖ วิ. 

ปฏิบัติ) 


 ๔.
การแสวงหาและตรวจสอบพยานหลักฐานตามหลักการ

ค้นหาความจริงโดยการไต่สวนหรือการค้นหาความจริงในทางเนื้อหา 

(มาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙ วิ. ปฏิบัติ) 

 ๕.
การรับฟังคู่กรณีและการให้คู่กรณีมีโอกาสโต้แย้งและแสดง

พยานหลักฐานของตน (มาตรา ๓๐ วิ. ปฏิบัติ) 


 ๖.
การให้สิทธิคู่กรณีในการตรวจดูเอกสาร
(มาตรา ๓๑ วิ. 

ปฏิบัติ) 


 
 ๒.๓
ระยะเวลาในการออกคำสั่งทางปกครอง


 ในกรณีที่กฎหมายกำหนดระยะเวลาในการออกคำสั่งทาง

ปกครองไว้ เช่น กำหนดระยะเวลาในการพิจารณาคำขอให้แล้วเสร็จภายใน

สามสิบวัน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ที่จะต้องพิจารณา

ดำเนินการออกคำสั่งทางปกครองให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมาย

กำหนด หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดำเนินการไม่แล้วเสร็จภายใน

ระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด ผลในทางกฎหมายของการไม่ออกคำสั่งทาง

ปกครองหรือออกคำสั่งทางปกครองล่าช้าย่อมเป็นไปตามที่กฎหมายนั้น

บัญญัติไว้ เช่น บัญญัติว่าหากองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาคำขอ

อนุญาตไม่เสร็จในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด ให้ถือว่าองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
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ปกครองอนุญาตตามคำขอนั้น๒๙ หรือให้ถือว่าองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ปฏิเสธคำขอหรือยืนตามคำสั่งทางปกครองขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

ชั้นต้น๓๐ เป็นต้น 

 ปัญหาในกรณีของระยะเวลาออกคำสั่งทางปกครองมีอยู่ว่า ถ้า

กฎหมายกำหนดระยะเวลาในการออกคำสั่งทางปกครองไว้ แต่ไม่บัญญัติผล

ในทางกฎหมายที่จะเกิดขึ้นตามมา หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทำ  

คำสั่งทางปกครองไม่เสร็จภายในกำหนดระยะเวลา คำสั่งทางปกครองนั้นจะมี

ผลในทางกฎหมายอย่างไร กรณีที่กฎหมายกำหนดระยะเวลาออกคำสั่งทาง

ปกครอง  แต่ไม่กำหนดผลในทางกฎหมาย ย่อมจะต้องพิจารณาว่าระยะเวลา

ที่กำหนดไว้ในกฎหมายนั้นเป็นระยะเวลาที่กฎหมายมุ่งหมายให้มีสภาพบังคับ 

 ๒๙ ดู พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ.๒๕๓๕ มาตรา ๘ วรรค
หนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า “การพิจารณาคำขออนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ผู้มีอำนาจ

อนุญาตจะต้องดำเนินการพิจารณา และแจ้งผลการพิจารณาคำขอให้ผู้ยื่นคำขอทราบ

ภายในหกสิบวันนับแต่วันได้รับคำขออนุญาต และถ้ามิได้แจ้งผลการพิจารณาคำขอให้

ผู้ยื่นคำขอทราบภายในกำหนดระยะเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าผู้มีอำนาจอนุญาตมีคำสั่ง

อนุญาตตามคำขอและต้องออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ยื่นคำขอน้ัน” อนึ่ง ผู้เขียนมีความ
เห็นเกี่ยวกับการบัญญัติกฎหมายดังที่ปรากฏในพระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง  
สัตว์ป่าฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่งว่าน่าจะไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ในการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะและเปิดโอกาสให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ต้องรับผิดชอบ
ในการตัดสินใจ เพราะเมื่อถือว่าการพิจารณาคำขอไม่เสร็จในระยะเวลาที่กฎหมาย
กำหนดมีผลเป็นการอนุญาต ท้ังๆท่ีความจริงไม่ปรากฏการตัดสินใจขององค์กร  
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทรงอำนาจเสียแล้ว กรณีย่อมมีผลเป็นการตัดการตรวจสอบ
ตามลำดับสายการบังคับบัญชา และอาจมีผลก่อให้เกิดการกระทำที่ไม่สุจริตใน
กระบวนพิจารณาออกคำสั่งทางปกครองได้ง่ายขึ้นด้วย 
 ๓๐ ดู พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ.๒๕๒๘ มาตรา ๖๗ วรรคสอง ซึ่งบัญญัติ
ว่า “เมื่อนายกได้รับสำนวนคดีมรรยาททนายความตามวรรคหนึ่งแล้ว หากคณะ

กรรมการมิได้วินิจฉัยและแจ้งคำวินิจฉัยมายังประธานกรรมการมรรยาททนายความ

ภายในหกสิบวันนับแต่วันได้รับสำนวน ให้ถือว่าคณะกรรมการมีคำสั่งยืนตามคำสั่ง

ของคณะกรรมการมรรยาททนายความ เว้นแต่กรณีที่มีการสอบสวนเพิ่มเติม ระยะ

เวลาหกสิบวันให้นับตั้งแต่วันที่ได้รับสำนวนการสอบสวนเพิ่มเติม” 
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หรือเป็นระยะเวลาที่กฎหมายมุ่งหมายให้มีผลเป็นการเร่งรัดการปฏิบัติหน้าท่ี

ราชการ ระยะเวลาใดเป็นระยะเวลาที่เมื่อพิจารณาจากกฎหมายทั้งฉบับ 

พิจารณาจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ตลอดจนวัตถุประสงค์ของการ

กำหนดระยะเวลานั้น เห็นได้ว่าเป็นระยะเวลาท่ีกำหนดขึ้นเพื่อคุ้มครองสิทธิ

เสรีภาพหรือประโยชน์ของราษฎรโดยเฉพาะ ระยะเวลานั้นถือว่าเป็นระยะ

เวลาที่กฎหมายมุ่งหมายให้มีสภาพบังคับ คำสั่งทางปกครองที่ออกเมื่อล่วงพ้น

ระยะเวลาดังกล่าวย่อมถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองหรือตกอยู่ภายใต้บังคับของคำส่ังทางปกครองนั้น

ย่อมสามารถอุทธรณ์โต้แย้งเพื่อให้มีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวได้ 

ส่วนระยะเวลาใดไม่ได้เป็นระยะเวลาที่ได้รับการกำหนดขึ้นเพื่อคุ้มครองสิทธิ

และเสรีภาพของราษฎร แต่ได้รับการกำหนดขึ้นเพื่อเร่งรัดการปฏิบัติราชการ 

เช่น กำหนดให้พิจารณาคำอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวัน กำหนดให้

พิจารณาคำขออนุญาตให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน การฝ่าฝืนระยะเวลา  

ดังกล่าวไม่มีผลทำให้คำสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นเป็นคำสั่งทางปกครองท่ี

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตามหาได้หมายความว่าองค์กรเจ้าหน้าที ่ 

ผู้ออกคำส่ังทางปกครองล่วงพ้นระยะเวลาท่ีกฎหมายกำหนดจะไม่มีความ  

รับผิดแต่อย่างใดไม่ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกคำสั่งฯ อาจต้อง  

รับผิดตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี หรือความรับ

ผิดทางวินัย แต่ความรับผิดดังกล่าวเป็นอีกประเด็นหนึ่ง ไม่กระทบต่อความ

สมบูรณ์ของคำสั่งทางปกครองที่ออกมาเกินระยะเวลาที่กฎหมายกำหนดนั้น 


 
 ๒.๔
แบบของคำสั่งทางปกครอง


 โดยทั่วไปแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจทำคำสั่งทาง

ปกครองเป็นหนังสือ หรือวาจา หรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ได้ 

แต่ต้องมีข้อความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองจะ

เข้าใจได้๓๑ เราอาจกล่าวได้ว่าหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับการทำคำสั่งทาง

 ๓๑ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓๔ 
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ปกครองในส่วนของแบบ คือ หลักเสรีภาพของเจ้าหน้าท่ีในการเลือกแบบของ

คำสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตามหากมีกฎหมายเฉพาะกำหนดแบบของคำสั่ง

ทางปกครองไว้อย่างไร องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องทำคำส่ังทาง

ปกครองตามแบบที่กำหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะนั้น อนึ่งมีข้อสังเกตว่าใน

กรณีที่คำส่ังทางปกครองเป็นคำสั่งโดยวาจา ถ้าผู้รับคำสั่งดังกล่าวร้องขอและ

การร้องขอได้กระทำโดยมีเหตุผลอันสมควรภายในเจ็ดวันนับแต่มีคำส่ัง  

ดังกล่าว เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองจะต้องยืนยันคำสั่งทางปกครองนั้น

เป็นหนังสือ 

 การยืนยันคำสั่งทางปกครองที่ออกด้วยวาจาเป็นหนังสือไม่มี  

ผลกระทบต่อการเริ่มมีผลของคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือในกรณีน้ีคำสั่ง  

ทางปกครองย่อมมีผลเมื่อได้แจ้งโดยวาจา ไม่ใช่เริ่มมีผลเมื่อได้มีการยืนยัน  

คำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ 


 
 ๒.๕
การให้เหตุผลประกอบการออกคำสั่งทางปกครอง


 คำสั่งทางปกครองที่ทำเป็นหนังสือหรือคำสั่งทางปกครองท่ีได้รับ

การยืนยันเป็นหนังสือจำเป็นที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องจัดให้มี

เหตุผลไว้ด้วย ส่วนคำส่ังทางปกครองที่ทำในรูปแบบอื่น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองไม่ต้องจัดให้มีเหตุผล เหตุผลท่ีจัดให้มีนั้นอย่างน้อยที่สุดจะต้อง

ประกอบด้วย ข้อ เท็จจริ ง อันเป็นสาระสำคัญ ข้อกฎหมายท่ีอ้ างอิ ง   

ข้อพิจารณาและสนับสนุนการใช้ดุลพินิจ๓๒ 

 ถึงแม้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ จะวางหลัก

ทั่วไปว่าคำสั่งทางปกครองที่ทำเป็นหนังสือหรือการยืนยันคำสั่งทางปกครอง

เป็นหนังสือจะต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ก็ตาม แต่ก็ไม่ได้ระบุว่าการจัดให้มีเหตุผล

ดังกล่าวนั้นจะต้องจัดไว้ที่ใด อย่างไรก็ตามหากพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของ

กระบวนวิธีพิจารณาทางปกครองแล้ว เราอาจกล่าวเป็นหลักได้ว่าการที่

 ๓๒ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓๙ 
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กฎหมายกำหนดให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบการ

ออกคำส่ังทางปกครองก็เพื่อให้บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองทราบว่าองค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาศัยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายใดเป็นฐานในการ

พิจารณาออกคำสั่งทางปกครอง และการออกคำสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น

ชอบด้วยเหตุผลหรือไม่ เม่ือบุคคลดังกล่าวได้ทราบถึงเหตุผลในการออกคำสั่ง

ทางปกครองแล้ว บุคคลนั้นจะได้สามารถต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนได้อย่าง  

ถูกต้อง๓๓ ดังนั้นหากเป็นกรณีที่คำสั่งทางปกครองใดเป็นคำสั่งทางปกครองที่

กระทบสิทธิของคู่กรณีแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องให้เหตุผล

ประกอบการออกคำสั่งทางปกครองไว้ในคำสั่งทางปกครองหรือเอกสารแนบ

ท้ายคำสั่งทางปกครอง หลักการดังกล่าวนี้ได้รับการย้ำไว้อย่างชัดเจนใน  

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๓๗ วรรคสองที่

บัญญัติว่า “นายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษากำหนดให้คำสั่งทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดต้องระบุ

เหตุผลไว้ในคำสั่งนั้นเองหรือในเอกสารแนบท้ายคำสั่งนั้นก็ได้” ซึ่งปัจจุบัน

นี้ได้มีประกาศสำนักนายกรัฐมนตรีกำหนดให้คำสั่งทางปกครองที่ทำเป็น

หนังสือและการยืนยันคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือในกรณีดังต่อไปนี้ต้อง

ระบุเหตุผลไว้ในคำสั่งหรือในเอกสารแนบท้ายคำสั่ง คือ 

 (๑) คำสั่งทางปกครองท่ีเป็นปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิของคู่กรณี เช่น 

การไม่ รับคำขอ ไม่อนุญาต ไม่อนุมัติ ไม่รับรอง ไม่รับ

อุทธรณ์ หรือไม่รับจดทะเบียน 

 ๓๓ ด้วยเหตุน้ีในการออกคำส่ังทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออก
คำสั่งฯย่อมไม่สามารถคัดลอกแต่เพียงตัวบทกฎหมายที่เป็นฐานในการออกคำสั่งทาง
ปกครองประการเดียวได้ แต่ต้องระบุข้อเท็จจริง การชั่งน้ำหนักข้อเท็จจริงตลอดจน
การใช้ดุลพินิจให้เห็นด้วย อนึ่งนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิของ
บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองแล้ว การที่กฎหมายกำหนดให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองต้องให้เหตุผลประกอบการออกคำส่ังทางปกครองยังช่วยให้กระบวนการ
ทำงานของฝ่ายปกครองเป็นไปอย่างโปร่งใส และช่วยในการควบคุมตรวจสอบการ
กระทำของฝ่ายปกครองตามลำดับสายการบังคับบัญชาอีกด้วย 
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 (๒) คำสั่งทางปกครองที่เป็นการเพิกถอนสิทธิ เช่น การเพิกถอน

ใบอนุญาต เพิกถอนการอนุมัติ เพิกถอนการรับรอง หรือ  

เพิกถอนการรับจดทะเบียน 

 (๓) คำสัง่ทางปกครองทีก่ำหนดใหก้ระทำการหรือละเว้นกระทำการ 

 (๔) คำสั่งทางปกครองที่เป็นการวินิจฉัยอุทธรณ์ 

 (๕) คำสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา หรือการ

ประมูลราคา ที่มีผู้ได้รับคัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอำนาจ

หน้าที่ในการพิจารณาผลการดำเนินการดังกล่าวแล้ว 

 มีข้อควรพิจารณาประกอบว่าโครงสร้างบทบัญญัติมาตรา ๓๗ 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เป็นโครงสร้างที่อาจก่อให้

เกิดปัญหาในการตีความเกี่ยวกับหน้าที่ขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  

ในการให้เหตุผลประกอบการออกคำส่ังทางปกครองได้ว่า หากไม่เป็นกรณี

ตามมาตรา ๓๗ วรรคสองประกอบกับประกาศสำนักนายกรัฐมนตรี และ  

ไม่เข้าข้อยกเว้นอื่นใดแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่จำเป็นต้องระบุ

เหตุผลประกอบการออกคำส่ังทางปกครองไว้ในคำสั่งทางปกครองหรือ

เอกสารแนบท้ายคำสั่งทางปกครองนั้น กรณีนี้ผู้ เขียนมีความเห็นว่าแม้  

นายกรัฐมนตรีหรือผู้ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายจะไม่ได้ประกาศกำหนดให้

คำสั่งทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดต้องมีการระบุเหตุผลไว้ในคำสั่งฯ นั้นเอง 

หรือในเอกสารแนบท้ายคำสั่งฯนั้น แต่หากคำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำส่ังท่ี

โดยสภาพแล้วเห็นได้ชัดว่าจำเป็นที่จะต้องระบุเหตุผลให้บุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองทราบเพื่อการต่อสู้ปกป้องสิทธิของตน องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะอ้างว่าไม่มีกฎเกณฑ์กำหนดให้ตนต้องระบุเหตุผลไว้ในคำสั่งทางปกครอง

หรือเอกสารแนบท้ายคำส่ังทางปกครองดังกล่าวไม่ได้ ดังนั้นประกาศสำนัก

นายกรัฐมนตรีเรื่องดังกล่าวจึงไม่ใช่เป็นเครื่องกำหนดว่าเฉพาะคำสั่งทาง

ปกครองที่ระบุไว้เท่านั้นที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องระบุเหตุผลไว้ใน
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คำส่ังทางปกครองนั้นเองหรือในเอกสารแนบท้ายคำสั่งทางปกครองนั้น กล่าว

อีกนัยหนึ่งผู้เขียนเห็นว่าประกาศสำนักนายกรัฐมนตรีดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น

กำหนดหน้าที่ในการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองให้ชัดเจนขึ้นว่าคำสั่ง

ทางปกครองใดเป็นคำสั่งทางปกครองที่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องระบุ

เหตุผลไว้ในคำสั่งทางปกครองนั้นหรือเอกสารแนบท้ายคำสั่งทางปกครองน้ัน 

ด้วยเหตุนี้คำสั่งทางปกครองที่ไม่ได้มีการระบุไว้ในประกาศสำนักนายก-

รัฐมนตรีดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น ก็อาจเป็นคำสั่งทางปกครองที่องค์กร



เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องระบุเหตุผลไว้ในคำส่ังทางปกครองหรือเอกสาร

แนบท้ายคำสั่งทางปกครองด้วยเช่นกัน
หากคำสั่งทางปกครองนั้นกระทบ

สิทธิคู่กรณีและเห็นประจักษ์ชัดว่าบุคคลผู้รับคำส่ังฯจำเป็นต้องทราบ

เหตุผลในการออกคำสั่งทางปกครองนั้น แม้การตีความมาตรา ๓๗ วรรค

สอง วิ.ปฏิบัติ ในทำนองที่กล่าวมานี้ดูจะเป็นการกำหนดหน้าที่ให้แก่องค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเกินกว่าที่บทกฎหมายลายลักษณ์อักษรกำหนด แต่

การตีความกฎหมายไม่ใช่การพิเคราะห์ตัวอักษรเพียงถ่ายเดียว แต่ต้องคำนึง

ถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายประกอบด้วยเสมอ การตีความในลักษณะนี้จึงไม่

ต้องห้าม แต่กลับจะช่วยให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างสมเหตุสมผล 

เพราะหากไม่ตีความในลักษณะเช่นนี้การที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองฯ กำหนดให้ต้องมีการให้เหตุผลประกอบการออกคำสั่งทาง

ปกครองเป็นหนังสือก็ย่อมไม่มีความหมาย เนื่องจากผู้ถูกกระทบสิทธิไม่อาจ

ทราบเหตุผลของการออกคำสั่งทางปกครองนั้นได ้แม้ว่าการตีความใน

ลักษณะเช่นนี้อาจจะเกิดความไม่แน่นอนอยู่บ้างว่านอกจากกรณีท่ีกำหนดไว้

ในประกาศสำนักนายกรัฐมนตรีแล้ว จะมีกรณีใดอีกบ้างท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะต้องให้เหตุผลประกอบการออกคำสั่งทางปกครองไว้ในคำสั่ง

ทางปกครองหรือเอกสารแนบท้ายคำสั่งทางปกครองนั้น อย่างไรก็ตามถ้าเป็น

กรณีของคำสั่งทางปกครองที่ไม่กระทบสิทธิบุคคลใด กล่าวคือเป็นกรณีท่ี

บุคคลผู้รับคำสั่งได้รับประโยชน์แต่เพียงอย่างเดียว ไม่มีข้อกำหนดประกอบใน

คำสั่งทางปกครองติดมาด้วย และคำสั่งทางปกครองใดท่ีโดยสภาพเห็นได้

ว่าการระบุหรือไม่ระบุเหตุผลไว้ในคำส่ังทางปกครอง หรือเอกสารแนบท้าย  
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คำสั่งทางปกครองไม่กระทบสิทธิของบุคคลผู้รับคำสั่งฯหรือมีเหตุจำเป็นอื่นใด

อันมิอาจก้าวล่วงได้ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจบันทึกเหตุผลสรุปใน

การออกคำสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้นไว้ในบันทึกสรุปสำนวน หรือแฟ้ม

เอกสารภายในก็ได้  

 องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ต้องให้เหตุผลประกอบคำสั่งทาง

ปกครองที่ทำเป็นหนังสือหรือการยืนยันคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ หาก

กรณีต้องด้วยเงื่อนไขแห่งมาตรา ๓๙ วรรคสาม วิ.ปฏิบัติ คือ 

 (๑) กรณีที่มีผลตรงตามคำขอและไม่กระทบสิทธิหน้าท่ีของบุคคล

อื่น กรณีดังกล่าวนี้ เป็นกรณีของคำสั่งทางปกครองที่ ให้

ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่งฯ และประโยชน์ท่ีบุคคลผู้รับ  

คำสั่งได้รับไปนั้นตรงตามความประสงค์ของตนที่ได้แสดงไว้ใน

คำขอ ตลอดจนเมื่อพิจารณาผลท่ีมีต่อบุคคลท่ีสามแล้ว   

ไม่ปรากฏว่าคำสั่งทางปกครองดังกล่าวกระทบสิทธิหน้าท่ีของ

บุคคลที่สามแต่อย่างใด กล่าวอีกนัยหนึ่งคำสั่งทางปกครองนั้น

ไม่ใช่คำสั่งทางปกครองที่มีผลสองทาง 

 (๒) เหตุผลนั้นเป็นที่รู้กันอยู่แล้วโดยไม่จำต้องระบุอีก ท่ีว่าเหตุผล

ในการออกคำส่ังทางปกครองเป็นท่ีรู้กันอยู่แล้วนี้ หมายความ

ว่าคู่กรณีในกระบวนพิจารณาทางปกครองอันจะเป็นผู้ท่ีรับ  

คำสั่งทางปกครองหรือตกอยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองได้

ทราบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองใช้เป็นฐานในการให้เหตุผลและออกคำสั่งทาง

ปกครอง โดยไม่จำเป็นที่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้อง

แจ้งเหตุผลในการออกคำสั่งทางปกครองให้บุคคลดังกล่าว

ทราบอีก วัตถุประสงค์ของการกำหนดข้อยกเว้นในกรณีนี ้ 

ก็เพื่อให้กระบวนพิจารณาทางปกครองดำเนินไปง่ายและ

รวดเร็วขึ้น ตัดขั้นตอนที่ไม่จำเป็นในการทำคำสั่งทางปกครอง
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ออกไปเสีย โดยเหตุที่บทบัญญัติในส่วนน้ีเป็นข้อยกเว้น ใน

การใช้บังคับจึงต้องตีความโดยเคร่งครัด ดังนั้นองค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะหลีกเลี่ยงไม่ให้เหตุผลในคำสั่งทาง

ปกครอง โดยอ้างว่าได้แจ้งเหตุผลในการออกคำสั่งฯให้คู่กรณี

ทราบแล้วทางโทรศัพท์ไม่ได้ 

 (๓) เป็นกรณีที่ต้องรักษาไว้เป็นความลับตามมาตรา ๓๒ วิ. 

ปฏิบัติ ข้อยกเว้นในเรื่องนี้เป็นการนำเอาหลักการปฏิเสธสิทธิ

ของคู่กรณีในการขอตรวจดูเอกสารมาใช้กับการให้เหตุผลใน

คำสั่งทางปกครอง อย่างไรเป็นความลับนั้น พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไม่ได้กำหนดไว้ ด้วยเหตุนี ้ 

จึงเป็นกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องพิเคราะห์  

ข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีประกอบ ทั้งนี้โดยมีแนวทางการใช้  

ดุลพินิจตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 

๒๕๔๐ มาตรา ๑๕ อนึ่ง มีข้อสังเกตว่าระบบกฎหมายไทย

ให้การคุ้มครองสถาบันพระมหากษัตริย์ไว้เป็นพิเศษ ด้วยเหตุ

นี้ข้อมูลข่าวสารที่กระทบต่อสถาบันพระมหากษัตริย์จึงเป็น

ความลับเสมอ๓๔ ถ้าเหตุผลในการออกคำสั่งทางปกครอง  

ต้ังอยู่บนข้อเท็จจริงที่ส่งผลกระทบต่อสถาบันพระมหากษัตริย ์

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะระบุเหตุผลนั้นในคำส่ังทาง

ปกครองไม่ได้ กรณีดังกล่าวน้ีไม่เกี่ยวกับการต่อสู้คดีซึ่งอาจมี

ความจำเป็นที่ต้องนำข้อเท็จจริงดังกล่าวนั้นมาประกอบการ

พิจารณาในชั้นศาล 

 (๔) เป็นการออกคำส่ังทางปกครองด้วยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน 

แต่ต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษรในเวลาอันควรหาก  

ผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งนั้นร้องขอ ความจริงข้อยกเว้นข้อนี้ใน

 ๓๔ ดู พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๑๔ 
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ส่วนของการออกคำสั่งทางปกครองด้วยวาจาไม่จำเป็นต้อง

บัญญัติไว้ เพราะคำสั่งทางปกครองที่ออกด้วยวาจานั้นไม่เป็น

กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้เหตุผลประกอบ  

คำสั่งทางปกครองอยู่แล้ว เพราะการให้เหตุผลประกอบคำสั่ง

ทางปกครองตามมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง วิ.ปฏิบัติ เป็นเรื่อง

ของคำสั่งทางปกครองที่ทำเป็นหนังสือและการยืนยันคำสั่ง

ทางปกครองเป็นหนังสือเท่านั้น คำว่า
“เป็นการออกคำสั่ง

ทางปกครองด้วยวาจา” จึงเป็นกรณีที่ผู้ร่างกฎหมายบัญญัติ

ถ้อยคำเกินมา ดังนั้นจึงต้องอธิบายความหมายของข้อยกเว้น

ในกรณีนี้ว่าการออกคำส่ังทางปกครองในกรณีเร่งด่วน

ประการหนึ่ง และการยืนยันคำสั่งทางปกครองที่ออกด้วย

วาจาเป็นหนังสืออีกประการหนึ่งเป็นกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองไม่จำเป็นต้องให้เหตุผลประกอบการออกคำสั่ง

ทางปกครอง เว้นแต่ผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองน้ัน

ร้องขอ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมต้องให้เหตุผลเป็น

ลายลักษณ์อักษรภายในระยะเวลาอันสมควรในภายหลัง 


 
 ๒.๖
การจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครอง


 ในกรณีที่คำส่ังทางปกครองใดเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจ

อุทธรณ์โต้แย้งต่อไปได้ องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองจะต้องระบุ

กรณีที่อาจอุทธรณ์โต้แย้ง การยื่นคำอุทธรณ์หรือโต้แย้ง (ว่าจะต้องอุทธรณ์  

โต้แย้งต่อองค์กรฝ่ายปกครองใด) ตลอดจนระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือ

โต้แย้งดังกล่าวให้บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองหรือผู้ตกอยู่ในบังคับของคำสั่ง

ทางปกครองทราบด้วย๓๕ ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดกรณีที่อาจ

อุทธรณ์หรือโต้แย้ง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีอำนาจพิจารณา  

 ๓๕ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔๐ 
วรรคหนึ่ง 
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คำอุทธรณ์หรือโต้แย้ง ตลอดจนระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้ง องค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกคำสั่งทางปกครองย่อมจะต้องจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์

หรือโต้แย้งตามหลักเกณฑ์ที่ได้รับการบัญญัติไว้ในกฎหมายเฉพาะนั้นลงไว้ใน

คำสั่งทางปกครอง ถ้ากฎหมายเฉพาะที่เป็นฐานแห่งการออกคำสั่งทาง

ปกครองไม่ได้กำหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำส่ังทางปกครองไว้

โดยเฉพาะและปรากฏว่าคำสั่งทางปกครองดังกล่าวน้ันไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี

หรือคณะกรรมการที่มีอำนาจวินิจฉัยชี้ขาดเป็นที่สุดในฝ่ายปกครอง องค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกคำสั่งทางปกครอง (ในชั้นต้น) จะต้องจดแจ้ง

สิทธิอุทธรณ์โดยกำหนดให้บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองหรือผู้ที่ตกอยู่ใน

บังคับของคำสั่งทางปกครองอุทธรณ์ต่อตนเองภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ี

บุคคลดังกล่าวได้รับแจ้งคำสั่งทางปกครอง๓๖ 

 ๓๖ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔๔ 
อนึ่ง ในส่วนที่เก่ียวกับท้องถ่ิน คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยให้
ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๙๘/๒๕๔๒ ว่ากรณีคำสั่งทางปกครองซึ่งได้ระบุกรณีที่อาจ
อุทธรณ์หรือโต้แย้งการยื่นคำอุทธรณ์หรือคำโต้แย้งและระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์
หรือการโต้แย้งไว้แล้วตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ ถ้าคู่กรณีมิได้ยื่นคำอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครอง
หรือย่ืนคำอุทธรณ์เมื่อพ้นระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือโต้แย้ง ต้องถือว่า  
คำอุทธรณ์ดังกล่าวไม่มีผลเป็นการยื่นอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ เพราะคู่กรณีได้ทราบอยู่แล้วว่าจะต้องยื่น
อุทธรณ์ต่อใคร ภายในระยะเวลาเท่าใด กรณีตามท่ีมีการหารือปรากฏว่า จังหวัด
นครสวรรค์ซึ่ งได้ออกคำส่ังจังหวัดนครสวรรค์ ที่ ๑๑๐๘/๒๕๔๑ ลงวันที่ ๗ 
พฤษภาคม ๒๕๔๑ ส่ังให้นายวินัยฯ พ้นจากตำแหน่งกรรมการบริหารองค์การบริหาร
ส่วนตำบลอุดมธัญญา มิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ กล่าวคือ คำสั่งทางปกครอง  
ดังกล่าวไม่ได้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือการโต้แย้งไว้ด้วย นายวินัยฯ จึงไม่อาจทราบ
ได้ว่าจะต้องอุทธรณ์คำส่ังทางปกครองดังกล่าวต่อใคร ภายในระยะเวลาเท่าใด และมี
ผลทำให้ระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งขยายเป็นหน่ึงปีนับแต่วันที่ได้
รับคำสั่งทางปกครองดังกล่าวตามมาตรา ๔๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ การท่ีนายวินัยฯ ยื่นอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองน้ัน
ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยมิได้ยื่นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์ 
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 การฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของ

คำส่ังทางปกครองในข้อนี้ กล่าวคือ การไม่จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้ง  

คำส่ังทางปกครองหรือจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งโดยไม่ถูกต้องไว้ในใน  

คำสั่งทางปกครองไม่ส่งผลถึงขนาดทำให้คำส่ังทางปกครองดังกล่าวเป็น



คำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งอาจถูกเพิกถอนได้
คำสั่งทาง

ปกครองที่ไม่มีการจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งยังคงเป็นคำสั่งทางปกครอง

ที่มีผลสมบูรณ์ในทางกฎหมาย (หากไม่ต้องด้วยเหตุแห่งความไม่ชอบด้วย

กฎหมายประการอ่ืน) เพียงแต่ระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวจะเริ่มนับก็ต่อเมื่อองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ออกคำสั่งฯ

ได้แจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้นไปยังผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองในภายหลัง ถ้าไม่มีการแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งดังกล่าวใน  

ภายหลังและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำสั่งทางปกครองสั้นกว่าหนึ่งปี   

ให้ขยายระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำส่ังทางปกครองเป็นหนึ่งปีนับแต่  

วันรับ (แจ้ง) คำสั่งทางปกครอง๓๗ 

 อนึ่ง คำส่ังทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการที่มี

อำนาจวินิจฉัยชี้ขาดเป็นที่สุดในฝ่ายปกครอง แม้ว่าจะเป็นคำสั่งทางปกครอง  

ที่ไม่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อไปได้ในฝ่ายปกครองซ่ึงส่งผลให้องค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ออกคำสั่ง (รัฐมนตรีหรือคณะกรรมการ) ไม่ต้อง  

ซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำสั่งทางปกครองดังกล่าวตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ น้ัน เนื่องมาจากความบกพร่องของคำสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวนั้นเองที่มิได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙  ดังนั้น จึงไม่เป็นเหตุให้การยื่นอุทธรณ์
ต้องเสียไป อนึ่งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นว่า กรณีน้ี
สามารถแก้ไขได้โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยส่งหนังสืออุทธรณ์ดังกล่าว
ไปให้ผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์เพื่อพิจารณาคำอุทธรณ์ต่อไปตามมาตรา ๔๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครองฯ 
 ๓๗ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔๐ 
วรรคสอง 
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จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งไว้ในคำสั่งทางปกครองนั้น แต่โดยเหตุที่คำสั่ง

ทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการท่ีมีอำนาจวินิจฉัยชี้ขาด

เป็นที่สุดเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ รัฐมนตรีหรือ

คณะกรรมการผู้ออกคำส่ังฯจึงต้องระบุวิธีการยื่นคำฟ้องและระยะเวลาสำหรับ

ยื่นคำฟ้องไว้ในคำสั่งทางปกครองดังกล่าวด้วย ท้ังนี้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕๐ ในกรณี

ที่ปรากฏว่ารัฐมนตรีหรือคณะกรรมการผู้ออกคำสั่งฯ ไม่ได้จดแจ้งวิธีการยื่น

คำฟ้องและระยะเวลาสำหรับยื่นคำฟ้องไว้ในคำสั่งทางปกครอง ให้รัฐมนตรี

หรือคณะกรรมการผู้ออกคำส่ังฯแจ้งข้อความดังกล่าวให้ผู้รับคำสั่งทราบโดย

ไม่ชักช้า ในกรณีเช่นนี้ให้ระยะเวลาสำหรับยื่นคำฟ้องเริ่มนับใหม่ตั้งแต่วันที่

ผู้รับคำส่ังฯ ได้รับแจ้งข้อความดังกล่าว ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่และระยะเวลา

สำหรับยื่นคำฟ้องต่อศาลปกครองมีกำหนดน้อยกว่าหนึ่งปี ให้ขยายเวลา

สำหรับยื่นคำฟ้องเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับคำสั่งฯ๓๘ หลักเกณฑ์ในการจด

แจ้งวิธีการและระยะเวลาในการย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองท่ีกล่าวมานี้ ไม่ได้

ใช้บังคับกับรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการที่มีอำนาจวินิจฉัยชี้ขาดเป็นที่สุดใน

ฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่ใช้บังคับกับองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท้ังหมดซ่ึง

ออกคำสั่งทางปกครองที่ไม่อาจอุทธรณ์โต้แย้งต่อไปได้อีกแล้วในฝ่ายปกครอง

และเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

 

 ๓๘ ดู พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ มาตรา ๕๐ วรรคสองและวรรคสาม 
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๓.
เงื่อนไขทางเนื้อหาแห่งความชอบด้วย
กฎหมายของคำสั่งทางปกครอง



 
 ๓.๑
ความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เป็น
ฐานแห่งอำนาจ


 โดยทั่วไปแล้วคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการสร้างภาระ

หรือเป็นผลร้ายต่อผู้รับคำส่ังฯ กล่าวอีกนัยหนึ่งคำสั่งทางปกครองที่ก้าวล่วง

เข้าไปกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลผู้รับคำสั่งฯ จะต้องออกมาโดยมีฐานทาง

กฎหมายรองรับ ทั้งนี้ตามหลัก “ไม่มีกฎหมาย
ไม่มีอำนาจ” ดังท่ีได้อธิบาย

มาข้างต้น กฎหมายที่กล่าวถึงนี้แม้ว่าโดยทั่วไปแล้วหมายถึงกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติ อย่างไรก็ตามองค์กรนิติบัญญัติอาจตรากฎหมายระดับ  

พระราชบัญญัติมอบอำนาจให้องค์กรฝ่ายปกครองออกกฎหมายลำดับรอง 

(กฎกระทรวง ฯลฯ) หรือตรากฎหมายมอบอำนาจให้องค์การปกครองตนเอง

ออกกฎหมายองค์การบัญญัติ (เทศบัญญัติ ฯลฯ) หรือตรากฎหมายมอบ

อำนาจให้องค์กรอื่นใดตรากฎเกณฑ์ทางกฎหมายกำหนดเงื่อนไขการออก  

คำสั่งทางปกครองได้ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายลำดับ  

รองตลอดจนข้อบังคับอ่ืนใดที่ตราขึ้นโดยอาศัยฐานจากกฎหมายระดับ  

พระราชบัญญัติย่อมจะต้องสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญด้วย มิฉะนั้นย่อมถือว่า

คำส่ังทางปกครองที่ออกมาโดยอาศัยฐานทางกฎหมายท่ีขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

เป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๓๙ 

 ๓๙ คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องตั้งอยู่บนฐานของกฎหมาย  
ที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญนี้ หากไม่ต้องด้วยเหตุแห่งความเป็นโมฆะแล้ว ย่อมถือว่าเป็น  
คำสั่งทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมายจนกว่าจะถูกบอกล้าง ด้วยเหตุนี้หากบุคคล
ผู้รับคำสั่งทางปกครองไม่อุทธรณ์โต้แย้งในระยะเวลาท่ีกฎหมายกำหนด คำสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวอาจเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลบังคับผูกพันได้เช่นกัน 
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 ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะดำเนินการวินิจฉัย  

ส่ังการในทางที่เป็นประโยชน์กับราษฎร เช่น การให้เงินอุดหนุนเกษตรกร 

โดยหลักแล้วไม่จำเป็นที่จะต้องมีกฎหมายให้อำนาจอย่างชัดแจ้ง แต่อย่างน้อย

จะต้องมีฐานในทางกฎหมายที่แสดงถึงความเช่ือมโยงกับรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กร

ที่มีความชอบธรรมสูงสุดในระบอบประชาธิปไตย เช่น การกำหนดวงเงินงบ

ประมาณการใช้จ่ายในเรื่องดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจำปี เป็นต้น 


 
 ๓.๒
ความมีอำนาจในการใช้คำสั่งทางปกครองเป็น
เครื่องมือดำเนินการ


 ในกรณีที่กฎหมายกำหนดให้อำนาจองค์กรฝ่ายปกครองในการใช้

คำสั่งทางปกครองเป็นเครื่องมือเพื่อบังคับการตามกฎหมายอย่างชัดแจ้ง กรณี

ย่อมไม่มีปัญหาที่จะต้องพเคราะห์ว่าในเรื่องดังกล่าวองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองสามารถออกคำสั่งทางปกครองได้หรือไม่ อย่างไรก็ตามมีกฎหมาย

จำนวนไม่น้อยที่ไม่ได้ระบุถึงวิธีการบังคับการตามกฎหมายเอาไว้อย่างแจ้งชัด 

ดังน้ันปัญหาสำคัญประการหนึ่งในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของ

คำสั่งทางปกครองในแง่เนื้อหา คือปัญหาที่ว่าเราจะทราบได้อย่างไรว่าองค์กร

นิติบัญญัติได้มอบอำนาจให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้คำสั่งทางปกครองเป็น

เครื่องมือในการดำเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจทางปกครอง โดยเฉพาะอย่าง

ยิ่งกรณีที่องค์กรนิติบัญญัติกำหนดหน้าที่ให้เอกชนต้องปฏิบัติ หรือกำหนดให้

องค์กรฝ่ายปกครองมีอำนาจในการเรียกร้องให้เอกชนต้องปฏิบัติ แต่ไม่ได้

กำหนดลักษณะของเครื่องมือในการบังคับให้เอกชนต้องปฏิบัติตามหน้าที่นั้น 

เมื่อพิจารณาจากสภาพการปฏิบัติงานขององค์กรฝ่ายปกครองแล้ว กรณีท่ีไม่

ปรากฏว่ามีบทมาตราของกฎหมายให้อำนาจองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ออกคำส่ังทางปกครองอย่างชัดเจน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็อาจออก

คำส่ังทางปกครองได้ หากพิจารณาจากกฎหมายฉบับนั้นท้ังฉบับแล้ว เห็นได้

ว่าเป็นกรณีที่องค์กรนิติบัญญัติประสงค์ให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมี
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อำนาจออกคำสั่งทางปกครอง ทั้งนี้โดยกฎหมายฉบับนั้นจะต้องได้รับการ

บัญญัติให้เห็นเนื้อหาของการกระทำขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้อย่าง

ชัดเจนเพียงพอในลักษณะที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อำนาจในฐานะ  

ที่เหนือกว่าเอกชนปฏิบัติภารกิจทางปกครอง (ท้ังนี้เป็นไปตามหลักไม่มี

กฎหมาย ไมม่อีำนาจ) เนือ้หาของการกระทำทางปกครองท่ีกลา่วถึงนี ้หมายถึง 

กรณีที่กฎหมายกำหนดหน้าที่ให้เอกชนต้องปฏิบัติและองค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองเปน็องคก์รทีมี่อำนาจฝา่ยเดยีวบงัคบัการให้เปน็ไปตามหน้าท่ีน้ัน


 โดยอาศัยหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาข้างต้น ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองจะดำเนินการบังคับตามสิทธิเรียกร้องอันเกิดจากสัญญาทาง

ปกครอง องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจใช้คำสั่งทางปกครองเป็น

เครื่องมือในการดำเนินการได้ ได้แต่แสดงเจตนาใช้สิทธิเรียกร้องหรือฟ้องร้อง

คู่สัญญาฝ่ายเอกชนเป็นจำเลยต่อศาล เพราะโดยสภาพของเรื่องแล้ว องค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอยู่ในฐานะเป็นคู่สัญญา ไม่ได้อยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่า  

คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เว้นแต่จะมีกฎหมายให้อำนาจองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองบังคับการตามสัญญาทางปกครองโดยอาศัยคำสั่งทางปกครองเป็น

เครื่องมือได้ 

 ในส่วนของการบังคับการตามสิทธิ เรียกร้องอัน เ กิดจาก  

นิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับข้าราชการนั้น อาจเป็นปัญหาให้อภิปรายได้ว่าใน

กรณีที่รัฐมีสิทธิเรียกร้องบางประการจากข้าราชการ รัฐสามารถออกคำสั่ง

ทางปกครองบังคับแก่ข้าราชการได้หรือไม่ หากไม่มีกฎหมายกำหนด  

เครื่องมือในการบังคับการตามสิทธิเรียกร้องนั้นอย่างชัดแจ้ง เช่น รัฐจ่ายเงิน

เดือนให้ข้าราชการเกินกว่าที่ข้าราชการผู้นั้นพึงได้รับ หากข้าราชการผู้นั้น  

ไม่ยินยอมคืนเงินเดือนส่วนที่ได้รับเกินไป รัฐจะต้องฟ้องร้องเรียกเงินคืนหรือ

สามารถออกคำสั่งทางปกครองเรียกเงินคืนจากข้าราชการผู้นั้นได้ กรณีนี ้ 

ผู้เขียนมีความเห็นว่านิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับข้าราชการเป็นนิติสัมพันธ์ท่ีมี

ลักษณะพิเศษ อำนาจในการออกคำสั่งทางปกครองบังคับแก่ข้าราชการของ

ตนต้องถือว่าเป็นอำนาจเฉพาะอันเกิดจากนิติสัมพันธ์พิเศษระหว่างรัฐกับ
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ข้าราชการ ดังนั้นแม้ไม่มีกฎหมายให้อำนาจรัฐอย่างชัดแจ้ง รัฐก็สามารถออก

คำส่ังทางปกครองในกรณีนี้ได ้โดยไม่จำเป็นต้องฟ้องร้องข้าราชการผู้นั้น  

ต่อศาลเพื่อบังคับการตามสิทธิเรียกร้องของตน อย่างไรก็ตามข้าราชการผู้ได้

รับคำส่ังทางปกครองให้ชำระเงินเดือนที่จ่ายเกินไปอาจอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่ง

ทางปกครองดังกล่าวได้ 


 
 ๓.๓
ความถูกต้องของการใช้ดุลพินิจ๔๐


 ในกรณีที่กฎหมายกำหนดให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี  

ดุลพินิจ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องใช้ดุลพินิจให้ถูกต้อง   

 ๔๐ ในระบบกฎหมายไทยมีบางกรณีที่กฎหมายกำหนดให้ผู้ใช้อำนาจสั่งการทาง
ปกครองต้องผูกพันกับคำวินิจฉัยขององค์กรทางปกครองในระดับที่สูงกว่าและออก  
คำสั่งไปตามน้ัน เช่น ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ ๑๙๔/
๒๕๔๙ ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นไว้ว่า “แม้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จะกำหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองเป็น  
ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์คำสั่งที่ตนทำขึ้น โดยกรณีที่ เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์  
ก็สามารถเปลี่ยนแปลงคำสั่งตามความเห็นของตนได้ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง 
ประกอบกับมาตรา ๔๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แต่การใช้อำนาจ
พิจารณาอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ นั้น เจ้าหน้าที่ต้องผูกพันตามแนวทางการใช้ดุลพินิจหรือการ
วินิจฉัยของผู้บังคับบัญชาหรือองค์กรผู้กำกับดูแลการใช้อำนาจดังกล่าวด้วย 

  กรณีที่หารือมาน้ี ข้อเท็จจริงปรากฏว่า นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด

สิงห์บุรีได้มีคำสั่งให้นายม้วน ดีรอด ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจำนวน ๗๔,๐๑๖.๓๕ 

บาท แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดสิงห์บุรี ซ่ึงเป็นการดำเนินการตามความเห็นของ

กระทรวงมหาดไทยท่ีได้ตรวจสอบสำนวนการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดฯ 

และวินิจฉัยสั่งการในฐานผู้กำกับดูแลให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติตามที่เห็นว่า

ถูกต้อง โดยถือปฏิบัติตามข้อ ๓๘
๔๐
 ประกอบกับข้อ ๑๘

๔๐
 ของระเบียบสำนักนายก

รัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งใช้บังคับโดยอนุโลมกับหน่วยงานของรัฐที่เป็นราชการส่วนท้องถิ่น 

ทั้งนี้ ตามนัยมติคณะรัฐมนตรี วันที่ ๑๒ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๓๙
๔๐
 และคำสั่ง

กระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๔๐
๔๐ 
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กล่าวคือ จะต้องใช้ดุลพินิจบนพื้นฐานของข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง ต้องไม่ก้าวล่วง

กรอบของกฎหมาย ยิ่งไปกว่านั้นการใช้ดุลพินิจจะต้องไม่ขัดต่อวัตถุประสงค์

หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย หากองค์กรฝ่ายปกครองกำหนดระเบียบ  

กฎเกณฑ์ต่างๆ ขึ้นใช้บังคับ ในการใช้ดุลพินิจองค์กรฝ่ายปกครองย่อมต้อง

ผูกพันตามกฎเกณฑ์ที่ตนเองกำหนดขึ้นด้วย๔๑ และในที่สุดแล้วการใช้ดุลพินิจ

ขององค์กรฝ่ายปกครองย่อมจะต้องมีเหตุผลรับฟังได้ ไม่ใช่ใช้ดุลพินิจโดย

อำเภอใจ 


 
 ๓.๔
ความสอดคล้องกับหลักความพอสมควรแก่เหตุ


 แม้ว่าหลักความพอสมควรแก่เหตุจะเป็นหลักเกณฑ์การใช้  

ดุลพินิจประการหนึ่ง แต่โดยที่หลักการดังกล่าวนี้มีความสำคัญเป็นพิเศษ   

จึงสมควรที่จะต้องได้รับการตรวจสอบอย่างระมัดระวังทุกครั้งที่พิจารณา

เน้ือหาของคำสัง่ทางปกครอง รายละเอยีดในเร่ืองนีไ้ดอ้ธบิายไวแ้ลว้ในตอนตน้ 


 
 ๓.๕
ความชัดเจนแน่นอนของเนื้อหา


 ในการออกคำส่ังทางปกครองนั้น องค์กรฝ่ายปกครองต้องแสดง

เจตนาของตนออกมาให้เห็นประจักษ์ชัดและเจตนาที่แสดงออกมานั้นต้องเป็น

  กรณีดังกล่าว เพื่อให้การตรวจสอบของกระทรวงมหาดไทยตามระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีฯ มีผลทางกฎหมายโดยสมบูรณ์ เมื่อนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด

สิงห์บุรีได้มีคำส่ังให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายหลังการตรวจสอบสำนวนของ

กระทรวงมหาดไทยและได้สั่งการตามความเห็นของกระทรวงมหาดไทยแล้ว หากมี

การอุทธรณ์คำสั่ง นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสิงห์บุรีต้องผูกพันตามความเห็น

ของกระทรวงมหาดไทยในการวินิจฉัยอุทธรณ์ ดังนั้น การที่นายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัดสิงห์บุรีมีคำสั่ง ลงวันท่ี ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๘ ให้งดเรียกค่าสินไหมทดแทน

จากนายม้วนฯ จึงเป็นการดำเนินการที่ไม่ชอบ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด

สิงห์บุรีจึงต้องเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว และมีคำส่ังใหม่ตามความเห็นของกระทรวง

มหาดไทย” 

 ๔๑ ดู คำพิพากษาฎีกาที่ ๒๑๐๖/๒๕๒๕ เป็นต้น 
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ที่เข้าใจได้สำหรับผู้รับการแสดงเจตนา การกำหนดเนื้อหาของคำสั่งทาง

ปกครองให้ชัดเจนแน่นอนเป็นที่เข้าใจได้นี้นับว่ามีความสำคัญอย่างยิ่ง คำสั่ง

ทางปกครองใดพิจารณาในทางภาวะวิสัยแล้ว เป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่อาจ

เข้าใจได้ว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งมุ่งประสงค์ให้บุคคลผู้รับคำสั่งฯหรือ  

ผู้ตกอยู่ภายใต้บังคับของคำสั่งฯ กระทำหรืองดเว้นกระทำการใด ย่อมถือว่า

คำส่ังทางปกครองนั้นบกพร่องอย่างรุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด จึงตกเป็น

โมฆะได้ 


 
 ๓.๖
ความเป็นไปได้ทั้ ง ในทางข้อ เท็ จจริ งและข้อ
กฎหมายในการปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครอง


 ถึงแม้ว่าคำสั่งทางปกครองจะออกมาโดยมีฐานในทางกฎหมาย

รองรับอย่างชัดเจนก็ตาม แต่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะอาศัยฐาน  

ในทางกฎหมายดังกล่าวกำหนดกฎเกณฑ์ที่พ้นวิสัยในทางข้อเท็จหรือเป็นไป

ไม่ได้ในทางกฎหมายให้เอกชนต้องปฏิบัติไม่ได้ การกระทำในลักษณะ  

ดังกล่าวย่อมถือว่าขัดกับหลักนิติรัฐ คำสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาเช่นน้ีย่อม

ตกเป็นโมฆะ 


 
 ๓.๗
ความสอดคล้องของเน้ือหาของคำสั่งทางปกครอง
กับกฎหมายในลำดับชั้นที่สูงกว่า


 นอกจากกฎหมายที่เป็นฐานแห่งอำนาจในการออกคำสั่งทาง

ปกครองจะต้องไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ในการกำหนด

เนื้อหาของคำส่ังทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกำหนดเนื้อหา

ให้ขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมืองไม่ได้ กฎหมายในท่ีนี้ หมาย

ถึงกฎหมายในทุกลำดับชั้นไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลำดับรอง กฎหมายแม่บท 

หรือรัฐธรรมนูญก็ตาม ย่ิงไปกว่านั้นผู้เขียนยังเห็นต่อไปว่าในการกำหนด

เนื้อหาของคำส่ังทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกพันต่อ
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กฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งได้แก่ กฎหมายประเพณีและหลัก

กฎหมายทั่วไปด้วย และเนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย   

พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๗ บัญญัติให้สิทธิและเสรีภาพที่ได้รับการ

รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันองค์กรของรัฐในการตรากฎหมาย การใช้

บังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง๔๒ ในการกำหนดเนื้อหาของ

คำสั่งทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกำหนดเนื้อหาของคำสั่งฯ

ดังกล่าวให้ขัดกับบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิเสรีภาพไม่ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายท่ี

ออกมาโดยสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญบัญญัติเป็นข้อยกเว้นไว้ ด้วยเหตุนี้คำสั่ง

ทางปกครองที่ออกมาโดยขัดกับหลักความเสมอภาคซึ่งได้รับการรับรองไว้ใน

รัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๓๐ จึงเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย

และอาจถูกเพิกถอนได้ 

 

 

 

 

 ๔๒ ดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๗ ซึ่ง
บัญญัติว่า “สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยาย หรือโดย
คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุ้มครอง และผูกพันรัฐสภา คณะ
รัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับ
กฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง” 

ต อ น ที ่



๓ 
ต อ น ที ่

การลบล้างคำสั่งทางปกครอง






๑.
ข้อความทั่วไป


คำสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นรูปแบบของการกระทำทาง

ปกครองที่สำคัญที่สุดนั้นมีคุณลักษณะพิเศษท่ีไม่ปรากฏในการ

กระทำทางปกครองรูปแบบอ่ืนหลายประการ คุณลักษณะท่ี

โดดเด่นประการหนึ่งของคำส่ังทางปกครอง คือ แม้ว่าองค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมายก็ตาม แต่โดยหลักแล้วคำสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผล

ในทางกฎหมาย เว้นเสียแต่ว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ  

คำสั่งทางปกครองนั้นเป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่าง

รุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด คำสั่งทางปกครองนั้นจึงจะเป็น  

คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ ซึ่งหมายความว่าคำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวนั้นไม่ก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายดังที่ผู้ออก

คำสั่งฯต้องการ ด้วยเหตุนี้ในกรณีท่ัวไป แม้องค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะออกคำส่ังทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

แต่หากคำส่ังทางปกครองดังกล่าวไม่ตกเป็นโมฆะแล้ว คำสั่ง

ทางปกครองนั้นย่อมมีผลผูกพันบุคคลผู้รับคำสั่งให้ต้องปฏิบัติ

ตาม ทั้งนี้จนกว่าคำสั่งทางปกครองนั้นจะสิ้นผลลง 

คำส่ังทางปกครองอาจสิ้นผลลงได้ในหลายลักษณะ เช่น 

สิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา โดยเงื่อนไข หรือ โดยสภาพของเรื่อง

เนื่องจากได้มีการปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครองแล้ว แต่การสิ้น

ผลของคำส่ังทางปกครองที่เกิดขึ้นบ่อยท่ีสุด คือ การสิ้นผลลง

โดยการเจตนาลบล้างโดยองค์กรของรัฐ โดยท่ัวไปแล้วองค์กร

ของรัฐที่สามารถลบล้างคำสั่งทางปกครองได้ ย่อมได้แก่ 

องค์กรตุลาการ ทั้งนี้โดยการพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ องค์กรฝ่ายปกครอง   
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การลบล้างคำสั่งทางปกครองโดยองค์กรฝ่ายปกครองอาจเกิดขึ้นได้ในสอง

ลักษณะใหญ่ๆ คือ ในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครอง 

และนอกกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครอง โดยการ

พิจารณาลบล้างคำสั่งทางปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่ง

ทางปกครองนั้น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจแสดงเจตนายกเลิกคำสั่ง

ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ เพิกถอนคำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ซึ่งเงื่อนไขในการลบล้างคำสั่งทางปกครอง หรือทำให้คำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวส้ินผลลงมีความแตกต่างกัน การลบล้างคำสั่งทางปกครองท่ี

จะกล่าวต่อไปในข้อเขียนฉบับนี้จะจำกัดเฉพาะการลบล้างคำสั่งทางปกครอง

ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ทั้งนี้เฉพาะการลบล้างนอกกระบวน

พิจารณาอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าที่เท่านั้น การลบล้าง

คำสั่งทางปกครองในกระบวนพิจารณาอุทธรณ์โต้แย้งในชั้นเจ้าหน้าท่ีเป็นอีก

เรื่องหนึ่งที่จะต้องกล่าวถึงและอธิบายในบริบทของการอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่ง

ทางปกครอง 

 

๒.
ข้อพิจารณาเบื้องต้นเก่ียวกับการลบล้าง


คำสั่งทางปกครอง


ในการทำความเข้าใจการลบล้างคำสั่งทางปกครองขององค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณ์โต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้น   

จะต้องพิเคราะห์ในเบื้องต้นเสียก่อนว่าคำสั่งทางปกครองที่องค์กรเจ้าหน้าที่

ฝ่ายปกครองจะลบล้างนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือคำสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และคำสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น

พิจารณาจากแง่มุมของบุคคลที่ตกอยู่ภายใต้บังคับแล้วเป็นคำสั่งทางปกครอง

ที่ให้ประโยชน์ หรือเป็นคำสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ 

ในการพิเคราะห์ว่าคำส่ังทางปกครองคำสั่งใดคำสั่งหนึ่งเป็นคำสั่งที่ชอบ

ด้วยกฎหมายหรือไม่นั้น ให้พิจารณาจากเวลาท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
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ได้ออกคำส่ังทางปกครองนั้นเป็นสำคัญว่า ในเวลานั้นองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองได้ออกคำสั่งทางปกครองถูกต้องครบถ้วนตามเงื่อนไขแห่งความชอบ

ด้วยกฎหมายของคำส่ังทางปกครองหรือไม่ คำสั่งทางปกครองใดท่ี ณ เวลา

ออกคำส่ังเป็นคำสั่งทางปกครองที่ออกมาถูกต้องครบถ้วนตามเงื่อนไขแห่ง

ความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็น

คำส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

ตอ้งการลบลา้งคำสัง่ทางปกครองหรอืทำใหค้ำสัง่ทางปกครองดงักลา่วสิน้ผลลง 

โดยหลักแล้วองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์  

เกี่ยวกับการยกเลิกคำส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้โดยมิพักต้อง

คำนึงว่าในเวลาต่อมาข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงจะเปลี่ยนแปลงไปจนทำให้

องค์กรเจ้าหน้าที่ไม่อาจจะออกคำสั่งทางปกครองนั้นได้ ตั้งแต่แรก หรือไม่ 

สำหรับคำสั่งทางปกครองที่ ณ เวลาออกคำส่ังเป็นคำสั่งทางปกครองที่ออกมา

โดยไม่สอดคล้องกับเงื่อนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทาง

ปกครอง คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย ในการลบล้างคำสั่งทางปกครองดังกล่าว โดยหลักแล้วองค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเพิกถอนคำ

สั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

สำหรับการพิจารณาว่าคำสั่งทางปกครองใดเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีให้

ประโยชน์ หรือเป็นคำส่ังทางปกครองที่สร้างภาระ (ไม่ให้ประโยชน์) มีความ

สำคัญในแง่ของการลบล้าง ทั้งนี้เนื่องจากการลบล้างคำสั่งทางปกครองที่ให้

ประโยชน์แก่ผู้รับคำส่ังย่อมมีเง่ือนไขที่ซับซ้อนยุ่งยากกว่าการลบล้างคำสั่งทาง

ปกครองที่สร้างภาระแก่ผู้รับคำสั่งฯ คำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับ

คำสั่งอาจจะเป็นคำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์

อื่นใดที่แบ่งแยกได้ หรือ ใบอนุญาตต่างๆ ส่วนคำสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ 

ย่อมได้แก่ คำสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิหรือประโยชน์ได้เสียทั้งหลาย  

ทั้งปวงของผู้รับคำสั่ง เช่น คำสั่งลงโทษทางวินัย คำสั่งเพิกถอนใบอนุญาต 

เป็นต้น ดังน้ันการวินิจฉัยว่าคำส่ังทางปกครองใดเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีให้
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ประโยชน์หรือไม่ จึงต้องพิจารณาจากมุมมองของบุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองเป็นสำคัญ ดังนั้น ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องการจะ

ลบล้างคำส่ังทางปกครองที่สร้างภาระ เพื่อท่ีจะออกคำสั่งทางปกครองใหม่ท่ี

สร้างภาระยิ่งกว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องปฏิบัติตาม  

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการลบล้างคำสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน ์ในทาง

กลับกัน ถ้าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องการลบล้างคำสั่งทางปกครอง



ที่ให้ประโยชน์
ทั้งนี้เพื่อที่จะออกคำสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์กับผู้รับ  

คำสั่งยิ่งกว่า องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และ

เงื่อนไขในการลบล้างคำสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ


โดยทั่วไปแล้ว การลบล้างคำสั่งทางปกครอง คือ การเพิกถอนคำสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบ

ด้วยกฎหมายถือเป็นดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง๔๓ ซึ่ง

หมายความว่าแม้เงื่อนไขในการลบล้างคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายมีอยู่

อย่างครบถ้วน องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจจะไม่ดำเนินการเพิกถอน

หรือยกเลิกคำส่ังทางปกครองก็ได้ อนึ่ง คำส่ังเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมาย หรือคำส่ังยกเลิกคำส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

ย่อมถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครองเช่นกัน ดังนั้นโดยหลักแล้วคำสั่งดังกล่าว

ย่อมถูกเพิกถอนหรือยกเลิกต่อไปได้เช่นกัน 

 

๓.
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการสร้างภาระ


การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการสร้าง

ภาระเป็นไปตามหลักเกณฑ์ทั่วไปในมาตรา ๕๐ ส่วนแรก วิ . ปฏิบัติ   

ซึ่งองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอำนาจในการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง  

 ๔๓ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔๙ 
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ดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะกำหนดให้ผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง 

หรือมีผลในอนาคตก็ได้ อำนาจในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวนี้

เป็นอำนาจดุลพินิจ ซึ่งหมายความว่าลำพังแต่เฉพาะข้อเท็จจริงที่ว่าคำสั่งทาง

ปกครองที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกไปนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมาย ยังไม่มีผลเป็นการบังคับให้องค์ กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ต้องดำเนินการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม

บุคคลผู้รับคำสั่งที่ไม่เห็นด้วยกับคำสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมมีสิทธิอุทธรณ์

โต้แย้งตามกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้นๆ หรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองฯ กรณีที่กฎหมายเฉพาะไม่ได้กำหนดหลักเกณฑ์การ

อุทธรณ์โต้แย้งไว้ และหากบุคคลผู้รับคำสั่งยังไม่พอใจผลการพิจารณาในชั้น

อุทธรณ์ บุคคลดังกล่าวก็มีสิทธิฟ้องคดีเพื่อให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วย

กฎหมายของคำสั่งทางปกครองได้ ในกรณีที่บุคคลผู้รับคำสั่งอุทธรณ์โต้แย้ง

คำสั่งทางปกครอง และปรากฏในชั้นพิจารณาว่าคำสั่งทางปกครองที่องค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกไปนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือศาล แล้วแต่กรณีมีหน้าที่ท่ีจะ

ต้องแสดงเจตนาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น 

 

๔.
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์


ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งนั้น แม้โดยหลักแล้วองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี

อำนาจเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลย้อนหลัง

หรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได้ อย่างไรก็ตามเป็นที่เห็นประจักษ์ชัด

อยู่ในตัวเองว่า หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวอย่างไรก็ได้โดยไม่มีข้อจำกัดแล้ว กรณีก็อาจไม่สอดคล้องกับ

หลักการคุ้มครองความเชื่อมั่นในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง ซ่ึงมี
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ลักษณะเป็นการประกันความเชื่อถือและไว้วางใจท่ีบุคคลผู้รับคำสั่งมีต่อ  

การแสดงออกซ่ึงอำนาจรัฐในรูปของคำส่ังทางปกครองได้ ด้วยเหตุนี้ในการ

เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่

ผู้รับคำส่ัง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กำหนดไว้ 

มาตรา ๕๑ และมาตรา ๕๒ วิ. ปฏิบัติบทบัญญัติทั้งสองมาตราดังกล่าวมี

ลักษณะเป็นการจำกัดอำนาจในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย

กฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ตลอดจน

กำหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองดังกล่าวไว้ ใน

กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น 

ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับประโยชน์ที่บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองได้รับว่าเป็นประโยชน์ที่

เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ หรือประโยชน์อย่างอื่นที่ไม่ใช่

เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ 


 
 ๔.๑
การเพิกถอนคำสั่ งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน
ทรัพย์สิน
หรือประโยชน์ที่แบ่ง
แยกได้


 กรณีที่คำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองซึ่งให้ประโยชน์

ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ เช่น คำสั่งให้ทุนการศึกษา

ครั้งเดียว ๒๐๐๐๐ บาท หรือคำสั่งอนุมัติให้เบิกเงินค่าเช่าบ้านได้เดือนละ 

๔๐๐๐ บาท คำสั่งให้อุปกรณ์ที่จำเป็นสำหรับการทำป่าไม้ หรือ คำสั่งให้

เมล็ดพันธ์พืชแก่เกษตรกร การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองประเภทนี้ต้องเป็น

ไปตามหลักเกณฑ์ที่ได้บัญญัติไว้ใน มาตรา ๕๑ วิ. ปฏิบัติ 

 ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะดังกล่าว องค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณาในเบื้องต้นเสียก่อนว่าบุคคลผู้รับคำสั่งฯ

เชื่อในความคงอยู่ของคำส่ังทางปกครองหรือไม่ หากบุคคลดังกล่าวเชื่อ  

ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง ความเชื่อนั้นมีอยู่แค่ไหน เพียงใด   
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โดยหลักแล้วย่อมต้องถือว่าบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองเชื่อในความคงอยู่ของ

คำส่ังทางปกครองนั้น เว้นแต่จะปรากฏข้อเท็จจริงว่าบุคคลนั้นไม่ทราบเลยว่า

ตนได้รับคำส่ังทางปกครองที่เป็นประโยชน์ หรือบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครอง

คาดคำนวณได้ว่าตนได้ประโยชน์จากคำส่ังทางปกครองเกินกว่าท่ีตนสมควร

จะได้รับและคาดหมายได้ว่าจะต้องมีการเรียกประโยชน์ดังกล่าวกลับคืน   

ในกรณีที่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองไม่อาจกล่าวอ้างว่า

ตนเชื่อในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

ย่อมสามารถเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง พร้อมทั้งเรียกประโยชน์ที่บุคคลผู้รับ

คำสั่งทางปกครองได้รับไปกลับคืนได้ 

 หากปรากฏว่าบุคคลผู้รับคำสั่งเชื่อในความคงอยู่ของคำสั่งทาง

ปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องพิจารณาต่อไปว่าความเชื่อ

ในความคงอยู่ของคำส่ังทางปกครองของบุคคลผู้รับคำสั่งเป็นความเชื่อท่ี

สมควรได้รับความคุ้มครองหรือไม่ ทั้งนี้โดยมาตรา ๕๑ วรรคสาม วิ. ปฏิบัติ 

กำหนดเหตุท่ีทำให้บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริต

ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองไว้ ซึ่งหมายความว่าเป็นกรณีที่กฎหมาย

ไม่คุ้มครองบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองไว้ ดังนี้ 

 ๑. บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จ 

หรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ หรือ

ชักจูงโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วย

กฎหมาย การแสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความ

จริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง ผู้แสดงต้องรู้ว่าข้อความจริงคืออะไร

และจงใจแสดงข้อความเท็จหรือไม่แสดงข้อความจริงให้องค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทราบ กรณีจึงถือว่าบุคคลผู้รับคำสั่ง

ทางปกครองทำกลฉ้อฉลองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง   

ส่วนการข่มขู่นั้นคือการคุกคามให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองผู้ทำคำส่ังทางปกครองเกิดความหวาดกลัว องค์กร
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เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้นั้นจึงออกคำสั่งทางปกครองท่ีเป็น

ประโยชน์ให้แก่ผู้ข่มขู่ สำหรับการชักจูงโดยการให้ทรัพย์สิน

หรือประโยชน์อื่ น ใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย ก็ คือ การ  

ติดสินบนองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั่นเอง 

 ๒.  บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือ

ครบถ้วนในสาระสำคัญ กรณีนี้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือ  

ไม่ครบถ้วนนั้นต้องเป็นสาระสำคัญ กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีมี  

น้ำหนักทำให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองตัดสินใจออกคำสั่ง

ทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่งซึ่งเป็นผู้ให้

ข้อความนั้น อนึ่งมีข้อสังเกตว่าแม้บุคคลผู้ให้ข้อความจะได้ให้

ข้อความไปตามที่ตนทราบโดยสุจริต แต่ถ้าข้อความซึ่งเป็น

สาระสำคัญดังกล่าวเป็นข้อความท่ีไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วน 

ก็ถือว่าบุคคลผู้ให้ข้อความซึ่งเป็นผู้รับคำสั่งทางปกครองนั้น  

ไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทาง

ปกครองได้ 

 ๓.  บุคคลผู้รับคำส่ังรู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทาง

ปกครองในขณะที่ได้รับคำสั่งฯ หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดย

ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ด้วยเหตุนี้หากเป็นกรณีที่

บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองย่อมต้องรู้ถึงความไม่ชอบด้วย

กฎหมายของคำสั่งทางปกครองนั้นแล้ว บุคคลดังกล่าวจะอ้าง

ความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองขึ้นยัน

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ได้  

 หากปรากฏข้อเท็จจริงดังที่กล่าวมาข้างต้นขึ้น โดยหลักแล้ว

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น  

โดยให้มีผลย้อนหลังกลับไปในอดีต หากองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะไม่

เพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว หรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยให้มี
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ผลตั้งแต่ปัจจุบันหรือให้มีผลในอนาคต องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะ

ต้องมีเหตุผลพิเศษในการอธิบายให้การใช้ดุลพินิจดังกล่าวของตนรับฟังได้ 

อาจกล่าวได้ว่าหากเป็นกรณีที่กฎหมายไม่คุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตใน

ความคงอยู่ของคำส่ังทางปกครองแล้ว ดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองในการที่จะไม่เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง หรือไม่เพิกถอนคำสั่งทาง

ปกครองย้อนหลังย่อมมีอยู่โดยจำกัดอย่างยิ่ง 

 สำหรับบุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองที่เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคำส่ังทางปกครองนั้น โดยหลักแล้วจะได้รับการคุ้มครองประโยชน์ที่ตนได้

รับไปก็ต่อเมื่อตนได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองหรือได้ดำเนิน

การเ ก่ียวกับทรัพย์สินหรือประโยชน์ที่ ได้รับไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไข

เปลี่ยนแปลงได้ หรือการแก้ไขเปล่ียนแปลงนั้นจะทำให้บุคคลดังกล่าวต้อง  

เสียหายเกินควรแก่กรณี เช่น กรณีนำเงินที่ได้รับไปใช้จ่ายจนหมดสิ้นแล้ว   

ในกรณีเช่นนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเพิกถอนคำสั่งทางปกครองไม่ได ้

เว้นแต่เป็นกรณีที่คำสั่งทางปกครองนั้นบกพร่องอย่างมาก แม้ไม่ถึงขนาดเป็น

โมฆะ แต่ก็สมควรที่จะต้องเพิกถอน 

 ในกรณีที่ยังไม่จำเป็นต้องคุ้มครองประโยชน์ที่บุคคลผู้รับคำสั่งได้

รับไป เช่น เป็นกรณีที่บุคคลผู้รับประโยชน์ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจาก  

คำสั่งทางปกครองนั้น ให้องค์กรเจ้าหน้าที่พิจารณาชั่งน้ำหนักประโยชน์

สาธารณะ กับความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองว่าด้าน

ไหนมีน้ำหนักมากกว่ากัน โดยปกติแล้ว หากเป็นกรณีที่บุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองยังไม่ได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองนั้น การเพิกถอน

ย่อมไม่ทำให้บุคคลนั้นเสียหายแต่อย่างใด กรณีนี้ต้องถือว่าประโยชน์  

สาธารณะมีน้ำหนักมากกว่า อย่างไรก็ตามในการพิจารณาเพิกถอนหรือ  

ไม่เพิกถอนคำส่ังทางปกครองดังกล่าว องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้อง

คำนึงปัจจัยต่างๆ ที่ เกี่ยวข้องประกอบการใช้ดุลพินิจให้รอบด้าน เช่น 

พิจารณาว่าระยะเวลานับตั้งแต่ออกคำสั่งทางปกครองได้ล่วงพ้นไปนานแค่ไหน 

ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำส่ังทางปกครองนั้นมีความรุนแรงอยู่ในระดับ
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ใด การเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวจะกระทบกับ

ประโยชน์ของบุคคลที่สามมากน้อยอย่างไร เป็นต้น 

 กล่าวโดยสรุปอำนาจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในการ  

เพิกถอนคำส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน 

ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้นั้น ย่อมมีอยู่ตราบเท่าที่ความเชื่อโดย

สุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองเมื่อพิจารณาชั่งน้ำหนักกับ

ประโยชน์สาธารณะแล้วไม่สมควรได้รับการคุ้มครอง แต่แม้ว่าองค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะมีอำนาจในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายก็ตาม ก็ไม่ได้หมายความว่าองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะ

ต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเสมอ อย่างไรก็ตาม

หากมีการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อม

มีหน้าที่ในการเรียกเงิน ทรัพย์สิน และประโยชน์ที่บุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองได้ไปกลับคืน ทั้งนี้ตามลักษณะของการเพิกถอนว่าเป็นการเพิกถอน

ย้อนหลังหรือไม่ อย่างไร  


 
 ๔.๒
การเพิกถอนคำสั่ งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายซึ่งไม่ได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน
ทรัพย์สิน
หรือ
ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้


 หลักเกณฑ์การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ซึ่งไมได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชนท่ีแบ่งแยกได้ ได้รับ

การบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๕๒ 

คำสั่งทางปกครองซ่ึงไม่ได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ท่ี

แบ่งแยกได้ ย่อมได้แก่ใบอนุญาตต่างๆ คำสั่งบรรจุแต่งตั้งบุคคลเข้ารับ

ราชการ หรือคำสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิในลักษณะอื่นๆ เช่น คำสั่ง

อนุญาตให้แปลงสัญชาติ คำส่ังทางปกครองในลักษณะดังกล่าวนี้เป็นคำสั่งทาง

ปกครองที่โดยหลักแล้วไม่สามารถแบ่งแยกได้ ดังนั้นคำสั่งทางปกครอง
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ประเภทนี้จึงเป็นคำส่ังที่หากจะเพิกถอนแล้ว จะต้องเพิกถอนทั้งหมด มิฉะนั้น

แล้วก็จะเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ได้เลย การเพิกถอนคำสั่งทาง

ปกครองเพียงบางส่วนดังที่ปรากฏอยู่ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่

เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ตามพระราชบัญญัต ิ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๕๑ จึงจะนำมาใช้กับการเพิกถอน  

คำสั่งทางปกครองซึ่งไม่ใช่เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์อื่นไม่ได้ 

 อำนาจในการตัดสินใจว่าจะเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายซึ่งไม่ได้ให้ประโยชน์ที่เป็นเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที ่ 

แบ่งแยกได้ เป็นอำนาจดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง โดยท่ีใน

การใช้ดุลพินิจดังกล่าว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องคำนึงถึงความเชื่อ

โดยสุจริตของบุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองในความคงอยู่ของคำส่ังทาง

ปกครองดังกล่าวด้วย ทั้งนี้โดยจะต้องชั่งน้ำหนักความเชื่อโดยสุจริตในความ

คงอยู่ของคำสั่งทางปกครองกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน 

 ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตัดสินใจเพิกถอนคำสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ได้ให้ประโยชน์ท่ีเป็นเงิน ทรัพย์สิน 

หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ หากเป็นกรณีที่บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองซึ่ง

เช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้รับความเสียหายจากการ

เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น และความเชื่อโดยสุจริตดังกล่าวสมควรได้รับ

ความคุ้มครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องชดใช้ค่าทดแทน

ความเสียหายให้แก่บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองดังกล่าว ท้ังนี้ค่าทดแทน

ความเสียหายดังกล่าวจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีบุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองได้รับ หากไม่มีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น ตัวอย่างเช่น นาย 

ก. ซึ่งได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ได้ว่าจ้างบริษัทรับเหมาก่อสร้างให้

ดำเนินการปรับพื้นที่ ขุดเจาะที่ดินบริเวณที่จะก่อสร้างอาคารเพื่อตอกเสาเข็ม 

ซื้อวัสดุอุปกรณ์ที่ใช้ในการก่อสร้างอาคารดังกล่าวมาบางส่วน เช่นนี้หาก

ปรากฏว่าการอนุญาตขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
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และองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกคำสั่งเพิกถอนการอนุญาตดังกล่าว 

และนาย ก. เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร 

นาย ก. ย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายสำหรับค่าใช้จ่ายต่างๆ ที่ได้

จ่ายไปจริง หลังจากหักลบประโยชน์ต่างๆ จากการดำเนินการก่อสร้างอาคาร

นั้น เช่น หักลบราคาค่าวัสดุอุปกรณ์ที่ยังไม่ได้ใช้ซึ่งนาย ก. สามารถส่งคืน

บริษัทผู้ขายได้ เป็นต้น ส่วนประโยชน์อย่างใดๆ ท่ีคาดหมายว่าจะได้จากการ

ก่อสร้างอาคารนั้น เช่น กำไรจากการขายอาคารดังกล่าว นาย ก. ไม่อาจ

เรียกร้องจากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ 

 ในการเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนคำสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่ได้เป็นการให้เงิน ทรัพย์สิน หรือ

ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ บุคคลผู้ได้รับคำสั่งทางปกครองต้องเรียกร้อง  

ค่าทดแทนดังกล่าวภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับแจ้งให้ทราบถึง

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง คำสั่งกำหนดจำนวนค่าทดแทนความเสียหาย

จากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครองที่บุคคลผู้รับ  

คำสั่งฯ ซึ่งไม่เห็นด้วย อาจใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งภายในฝ่ายปกครอง และนำ

คดีไปสู่ศาลปกครองได้    


 
 ๔.๓
ระยะเวลาในการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง


ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์


 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๔๙ 

วรรคสอง การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้

ประโยชน์ต้องกระทำภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รู้ถึงเหตุท่ีให้เพิกถอนคำสั่งทาง

ปกครองนั้น เว้นแต่คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้

ประโยชน์นั้นจะได้ทำขึ้นเพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จ หรือปกปิด

ข้อความจริงซ่ึงควรบอกให้แจ้ง หรือโดยการข่มขู่ หรือการชักจูงใจโดยการให้

ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย ปัญหาที่จะต้องพิเคราะห์
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ก็คือ ระยะเวลาเก้าสิบวันจะเริ่มนับเมื่อใด ผู้เขียนมีความเห็นว่าระยะเวลา  

เก้าสิบวันย่อมเริ่มนับเมื่อองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งทรงอำนาจในการ

เพิกถอนคำส่ังทางปกครองดังกล่าวได้ทราบเหตุแห่งการเพิกถอนคำสั่ง  

ทางปกครองตลอดจนข้อเท็จจริงทั้งหลายทั้งปวงท่ีเป็นเครื่องประกอบในการ

ตัดสินใจใช้ดุลพินิจเพิกถอนคำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 

แม้ว่าการตีความในลักษณะดังกล่าวจะส่งผลให้การเริ่มต้นนับระยะเวลาเก้า

สิบวันต้องเนิ่นช้าออกไป ซ่ึงดูเหมือนจะไม่เป็นผลดีแก่บุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองก็ตาม แต่โดยเหตุที่เมื่อระยะเวลาดังกล่าวล่วงพ้นไปแล้ว โดยหลัก

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายได้อีก การเริ่มนับระยะเวลาดังกล่าวจึงควรจะเริ่มเมื่อองค์กร  

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ทรงอำนาจได้ทราบข้อเท็จจริงต่างๆ ครบถ้วนแล้ว 

    

๕.
การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย
กฎหมายซึ่งเป็นการสร้างภาระ


ตามมาตรา ๕๓ วรรคหนึ่ง วิ. ปฏิบัติ คำสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วย

กฎหมายซึ่งเป็นการสร้างภาระ (ซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์) อาจถูกองค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจยกเลิกทั้งหมดหรือบางส่วนได้ ทั้งนี้ในการ

ยกเลิกคำส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการสร้างภาระ องค์กร

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องยกเลิกให้มีผลในปัจจุบัน หรือมีผลในอนาคต

เท่านั้น จะยกเลิกย้อนหลังไปในอดีตไม่ได้ 

โดยทั่วไปแล้วคำส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการสร้าง

ภาระอาจถูกยกเลิกได้ในกรณีที่สภาพการณ์ทางข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย

เปลี่ยนแปลงไปหลังจากที่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ออกคำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวแล้ว อย่างไรก็ตามก็ยังถือว่าคำสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้น

เป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเวลาท่ีใช้ในการพิจารณา
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ความชอบด้วยกฎหมายของคำส่ังทางปกครอง คือ เวลาท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครองได้ออกคำสั่งทางปกครองนั้น เช่น กรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตในการก่อสร้างอาคาร เนื่องจากในเวลานั้น

กฎหมายกำหนดเงื่อนไขบางประการห้ามไว้ ต่อมาได้มีการแก้ไขกฎหมาย

ยกเลิกเงื่อนไขดังกล่าว เช่นนี้ แม้ว่าจะมีการแก้ไขกฎหมายแล้ว ก็ยังถือว่าคำ

สั่งปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารเป็นคำสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

อย่างไรก็ตามองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจใช้ดุลพินิจยกเลิกการปฏิเสธ

ไม่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารได้ 

การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการสร้างภาระ

ย่อมไม่อาจกระทำได้ หาก  

 ๑)  เป็นกรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องทำคำสั่งทำนอง

เดียวกันนั้นอีก กรณีเช่นนี้ เ ป็นกรณีท่ีบุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองไม่ได้รับประโยชน์ใดๆ ท้ังสิ้นจากการยกเลิกคำสั่งทาง

ปกครอง หรือ 

 ๒)  เป็นกรณีท่ีการยกเลิกไม่อาจกระทำได้เพราะเหตุอื่น เช่น มี

กฎหมายเฉพาะกำหนดเงื่อนไขแห่งการยกเลิกคำสั่งทางปกครอง

ที่สร้างภาระไว้เป็นพิเศษ และเงื่อนไขดังกล่าวมีอยู่ไม่ครบถ้วน 

 

๖.
การยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วย
กฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน ์  


 
 ๖.๑
กรณีทั่วไป


 ถึงแม้ว่าคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้

ประโยชน์อาจถูกยกเลิกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้เช่นกัน แต่โดย
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เหตุที่คำส่ังทางปกครองดังกล่าวเป็นคำสั่งที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่ง 

ยิ่งไปกว่านั้นยังเป็นคำส่ังที่ชอบด้วยด้วยกฎหมายอีกด้วย การจะยกเลิกคำสั่ง

ทางปกครองดังกล่าวจึงต้องมีกฎเกณฑ์ที่เคร่งครัด กล่าวคือจะต้องเป็นไปตาม

เหตุที่ มาตรา ๕๓ วรรคสอง วิ. ปฏิบัติ ได้บัญญัติไว้ เหตุแห่งการยกเลิก  

คำส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งฯ  

มีทั้งสิ้น ๕ ประการ คือ 

 ๑)  มีกฎหมายกำหนดให้ยกเลิกคำส่ังทางปกครองได้ หรือ มีข้อ

สงวนสิทธิให้ยกเลิกได้ในคำสั่งทางปกครองนั้นเอง  กรณีนี้เป็น

กรณีที่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอำนาจให้องค์กร

ฝ่ายปกครองมีอำนาจในการยกเลิกคำสั่งทางปกครอง หรือเป็น

กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตั้งข้อสงวนสิทธิในการ

ยกเลิกไว้ในคำสั่งทางปกครองนั้นเอง ณ เวลาท่ีออกคำสั่ง เช่น 

ออกใบอนุญาตให้ใช้พื้นที่ราชการในการตั้งร้านค้า โดยสงวนสิทธิ

ที่จะยกเลิกใบอนุญาตดังกล่าว หากทางราชการมีความจำเป็น

ต้องใช้พ้ืนที่นั้นในอนาคต ข้อสงวนสิทธิในการยกเลิกคำสั่งทาง

ปกครองดังกล่าวนี้เป็นข้อกำหนดประกอบในคำสั่งทางปกครอง

ประเภทหนึ่ง๔๔ อนึ่งมีข้อสังเกตว่าลำพังแต่เพียงการมีข้อสงวน

สิทธิในคำสั่งทางปกครองนั้น ยังไม่เพียงพอท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะใช้อำนาจยกเลิกคำสั่งทางปกครองได้ทันที แต่

การใช้อำนาจตามข้อสงวนสิทธิจะต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์

ของการสงวนสิทธิด้วย ซึ่งหมายความต้องมีข้อเท็จจริงสนับสนุน

การใช้ดุลพินิจยกเลิกคำสั่งทางปกครองตามข้อสงวนสิทธินั้น   

มิฉะนั้นแล้ว ย่อมต้องถือว่าองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุล

พินิจโดยอำเภอใจ และทำให้การยกเลิกคำสั่งทางปกครอง  

ดังกล่าวเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ คำอธิบายท่ี

 ๔๔ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๓๙ วรรคสอง (๓) 



88 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง


กล่าวมานี้ย่อมใช้กับการยกเลิกคำสั่งทางปกครองโดยอาศัย

อำนาจตามกำหมายด้วย 

 ๒)  คำสั่งทางปกครองมีข้อกำหนดให้บุคคลผู้รับคำส่ังทางปกครองท่ี

ให้ประโยชน์ต้องปฏิบัติ แต่ไม่มีการปฏิบัติภายในระยะเวลาที่

กำหนด ข้อกำหนดให้ผู้รับคำสั่งทางปกครองต้องปฏิบัติก็คือ   

ข้อเรียกร้องในคำสั่งทางปกครอง ซึ่งถือเป็นข้อกำหนดประกอบ  

ในคำสั่งทางปกครองอย่างหนึ่ง๔๕ เช่น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองอนุมัติทุนการศึกษาโดยกำหนดให้ผู้รับทุนมีหน้าท่ีต้อง

ช่วยเหลืองานของมหาวิทยาลัยเดือนละ ๒ คร้ัง และต้องรายงาน

ผลการศึกษาทุกๆ ๖ เดือน แต่ปรากฏว่าผู้รับทุนไม่ปฏิบัติตาม

ข้อเรียกร้องดังกล่าว 

 ๓)  กรณีที่สภาพของข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปลี่ยนแปลงไป   

ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงของข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ดังกล่าวต้องถึง

ขนาดที่ว่าหากมีข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไปนั้น  

ในขณะทำคำสั่งทางปกครองแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  

ก็คงจะไม่ทำคำสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่มีการยกเลิกคำสั่ง

ทางปกครองดังกล่าวแล้วก็อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อ

ประโยชน์สาธารณะได้ 

 ๔)  กรณีท่ีบทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป ซึ่ งหากมีบทกฎหมาย  

ดังกล่าวในขณะทำคำส่ังทางปกครองแล้ว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองก็คงจะไม่ทำคำส่ังทางปกครองนั้น อย่างไรก็ตามการ

ยกเลิกคำสั่งทางปกครองในกรณีที่บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปนี้ 

องค์กรเจ้าหน้าท่ีจะกระทำได้ตราบเท่าที่บุคคลผู้รับคำสั่งทาง

ปกครองที่ให้ประโยชน์ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือยังไม่ได้รับ

 ๔๕ ดู พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๓๙ วรรคสอง (๔) 
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ประโยชน์อันเกิดจากคำส่ังทางปกครองนั้น และหากไม่ยกเลิก  

คำส่ังทางปกครองดังกล่าวแล้วก็อาจก่อให้เกิดความเสียหาย  

ต่อประโยชน์สาธารณะได้ มีข้ อสั ง เกตว่ าบทกฎหมายที่

เปลี่ยนแปลงไปนี้ไม่ได้หมายถึงระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่ใช้บังคับ

ภายในฝ่ายปกครอง และไม่ได้หมายถึงคำพิพากษาของศาล   

ดังนั้นแม้ว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะได้แก้ไขเปล่ียนแปลงระเบียบ

ภายใน หรือศาลจะได้เปล่ียนแปลงแนวคำพิพากษา ก็ไม่ถือว่าบท

กฎหมายเปลี่ยนไปอันจะทำให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี

อำนาจในการยกเลิกคำสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย  

ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ได้ 

 ๕)  กรณีท่ีอาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ

หรือต่อประชาชน หากไม่มีการยกเลิกคำสั่งทางปกครองนั้น เหตุ

แห่งการยกเลิกคำสั่งทางปกครองเหตุนี้ถือว่าเป็น “เหตุทั่วไป”


หรือ
“เหตุกวาดกอง” ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองให้อำนาจแก่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไว้ใช้ในยาม

ฉุกเฉิน การตีความคำว่า “ความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อ

ประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชน” ซึ่งเป็นถ้อยคำท่ีมีความ

หมายไม่เฉพาะเจาะจงนั้น จึงต้องตีความอย่างแคบ โดยถือว่า

การใช้อำนาจยกเลิกคำส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย  

โดยอาศัยเหตุตามมาตรานี้เป็นมาตรการสุดท้าย (ultima ratio) 

ที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะอ้างได้ 

 โดยเหตุที่การยกเลิกคำสั่งทางปกครองเพราะมีกฎหมายให้

อำนาจ หรือเพราะมีข้อกำหนดประกอบในคำสั่งทางปกครองระบุไว้ เป็นกรณี

ที่ไม่จำเป็นต้องคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของบุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครอง 

ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยกเลิกคำสั่งทางปกครองโดยอาศัย  

เหตุดังกล่าว องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่ต้องชดใช้ค่าทดแทนความ
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เสียหายให้แก่บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครอง แต่ถ้าองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองยกเลิกคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่งเนื่องจาก

ข้อเท็จจริงหรือบทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อป้องกันความเสียหาย

อย่างร้ายแรงที่อาจเกิดขึ้นกับประโยชน์สาธารณะหรือประชาชน กล่าวอีกนัย

หนึ่ง เป็นการยกเลิกคำสั่งทางปกครองโดยอาศัยเหตุที่บัญญัติไว้ในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๕๓ วรรคสอง (๓) (๔) 

หรือ (๕) บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองซึ่งเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำ

สั่งทางปกครองและความเชื่อโดยสุจริตดังกล่าวสมควรได้รับการคุ้มครอง 

ย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการยกเลิกคำสั่งทาง

ปกครองได้ ทั้งนี้บุคคลดังกล่าวต้องใช้สิทธิเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหาย

ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งให้ทราบถึงการยกเลิกคำสั่ง

ทางปกครอง 

 อนึ่ง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งทรงอำนาจย่อมต้องยกเลิก

คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ภายในเก้าสิบวัน 

นับแต่วันที่ได้รู้ถึงเหตุแห่งการยกเลิกคำสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ์

ทำนองเดียวกับที่ได้อธิบายไว้ในส่วนของการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีให้

ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่ง 


 
 ๖.๒
กรณียกเลิกย้อนหลัง


 โดยหลักแล้วในการยกเลิกคำสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย

ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่งนั้น องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะต้องยกเลิกคำส่ังทางปกครองนั้นให้มีผลต้ังแต่ปัจจุบัน (ขณะยกเลิก) หรือ

ให้มีผลในอนาคต จะยกเลิกคำส่ังทางปกครองดังกล่าวย้อนหลังกลับไปใน

อดีตไม่ได้ อย่างไรก็ตามหากคำส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายและให้

ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองเป็นคำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้

เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง  
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อาจยกเลิกคำสั่งทางปกครองดังกล่าวย้อนหลังกลับไปในอดีตได้ หรือยกเลิก

ให้มีผลตั้งแต่ปัจจุบัน หรือมีผลในอนาคตได้ หาก 

 ๑) มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในอันที่จะดำเนินการให้เป็นไปตาม

วัตถุประสงค์ของคำส่ังทางปกครอง กรณีนี้เป็นกรณีท่ีการดำเนิน

การตามคำสั่งทางปกครองไม่อาจทำให้วัตถุประสงค์ของคำสั่งทาง

ปกครองบรรลุผลลงได้ เช่น เกษตรกรผู้รับเงินอุดหนุนไม่ได้นำ

เงินอุดหนุนนั้นไปใช้ตามวัตถุประสงค์ของการให้เงินอุดหนุน

เกษตรกร ดังนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจยกเลิกคำสั่งทาง

ปกครองย้อนหลังไปให้มีผลตั้งแต่วันที่ออกคำสั่งทางปกครองได้ 

 ๒) ผู้รับประโยชน์มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในอันที่จะดำเนินการให้

เป็นไปตามเงื่อนไขของคำสั่งทางปกครอง กรณีนี้เป็นกรณีที่

องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกำหนดข้อเรียกร้องบางประการไว้

ในคำสั่งทางปกครอง แต่บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองมิได้ปฏิบัติ

ตามข้อเรียกร้องนั้น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมยกเลิก  

คำสั่งทางปกครองให้มีผลย้อนหลังไปนับตั้งแต่วันท่ีออกคำสั่งทาง

ปกครองได้ กรณีน้ีเป็นกรณีที่ไม่โดยหลักแล้วไม่ต้องคุ้มครอง

ความเชื่อมั่นในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองของผู้รับคำสั่งฯ 

เพราะเป็นความผิดของผู้รับคำสั่งฯเอง 

 

 



ภาคผนวก 


