
บทที ่2 
 

เงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง 
และผลของความบกพรองของคําสั่งทางปกครอง 

 
ในรัฐที่ยึดหลักการปกครองโดยกฎหมายนั้น การกระทําทางปกครองขององคกร

เจาหนาที่ฝายปกครองยอมตกอยูภายใตหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย 
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายนั้น เรียกรองใหการกระทําใดๆ ขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย และองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทําการอัน
เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดนั้นจะตองมีกฎหมายใหอํานาจเอาไวเสมอ หาก
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการโดยขัดกับหลักการดังกลาวนี้ การกระทําทางปกครองนั้น
ก็ถือวาเปนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

คําสั่งทางปกครองนั้นถือเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่ง จึงยอมตกอยูภายใต
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเชนเดียวกับการกระทําทางปกครองอื่นๆ   
ดังนั้นการออกคําสั่งทางปกครองจึงตองกระทําใหถูกตองตามกระบวนการที่กฎหมายกําหนด 
และนอกจากนี้คําสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นจะตองมีเนื้อหาที่ไมขัดตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูใน
ขณะนั้นอีกดวย  หากพบวาคําสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นมิไดเปนไปตามกระบวนการที่กฎหมาย
กําหนดหรือพบวาคําสั่งทางปกครองนั้นมีเนื้อหาที่ขัดตอกฎหมาย ก็ตองถือวาคําสั่งทางปกครอง
นั้นมีความบกพรอง แตการที่คําสั่งทางปกครองนั้นมีความบกพรองไมไดทําใหคําสั่งทางปกครอง
เสียไปในทุกกรณี เนื่องจากคุณลักษณะพิเศษอยางหนึ่งของคําสั่งทางปกครองที่ทําใหคําสั่งทาง
ปกครองแตกตางไปจากการกระทําทางปกครองในรูปแบบอ่ืนก็คือ การมีผลทางกฎหมายโดยไม
ตองคํานึงถึงความชอบดวยกฎหมาย1  โดยเมื่อองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดมีการแจงคําสั่ง
ทางปกครองไปยังผูรับคําสั่งทางปกครองแลว คําสั่งทางปกครองจะมีผลผูกพันตัวผูรับคําสั่งทาง
ปกครองใหตองปฏิบัติตามทันที โดยไมตองคํานึงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
แตอยางใด เวนเสียแตจะเปนกรณีที่เปนความบกพรองที่รุนแรงและเห็นไดประจักษชัดถึงขนาดที่

                                                  
1วรเจตน ภาคีรัตน, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2549), น 98. 
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วิญูชนจะวินิจฉัยไดเอง2 คําสั่งทางปกครองนั้นจะตกเปนโมฆะและผูรับคําสั่งทางปกครองไม
จําตองปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้น ความบกพรองที่จะถึงขนาดทําใหคําสั่งทางปกครอง 
ตกเปนโมฆะ ยกตัวอยางเชน กรณีที่คําสั่งทางปกครองที่ออกเปนหนังสือโดยไมทราบวาออกโดย
หนวยงานใด หรือกรณีที่คําสั่งทางปกครองที่ออกใหแกผูรับคําสั่งทางปกครองนอกเหนือเขตทองที่
ขององคกรเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองนั้น เปนตน 
 

2.1 เงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง
 

เงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองเปนหลักเกณฑที่ใชในการ
พิจารณาวาคําสั่งทางปกครองที่ออกไปนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม หากพบวาคําสั่งทางปกครองที่
ออกไปนั้นมิไดเปนไปตามเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมาย คําสั่งทางปกครองนัน้กถ็อืวาเปนคาํสัง่ทาง
ปกครองที่ไมสมบูรณหรือเปนคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง ซึ่งความบกพรองนั้นจะสงผลตอ
คําสั่งทางปกครองในหลายลักษณะดวยกัน แตโดยปกติแลวคําสั่งทางปกครองคาํสัง่ทางปกครองทีไ่ม
สมบูรณหรือคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองนั้น จะถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายซึ่งอาจถูกเพิกถอนโดยองคกรผูทรงอํานาจได 

การพิจารณาถึงเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองนั้น สามารถ
แบงการพิจารณาไดเปนสองประการ ประการแรกพิจารณาถึงเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของ
คําสั่งทางปกครองทางเนื้อหา และประการที่สองพิจารณาถึงเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของ
คําสั่งทางปกครองทางรูปแบบ 

  
2.1.1 เงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองพิจารณาในทางเนื้อหา 
 

การพิจารณาเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางเนื้อหาคือ
การพิจารณาถึงตัวเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองวาออกมาโดยสอดคลองกับเงื่อนไขตามกฎหมาย
ที่ไดมีการบัญญัติไว หรือออกมาโดยสอดคลองกับกฎหมายที่มีผลบังคับใชในบานเมืองหรือไม 

                                                  
2H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, (München 1980), อางถึงในกมลชัย 

รัตนสกาววงศ, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร: ศูนยยุโรปศึกษาแหง
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น.168. 
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2.1.1.1 ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เปนฐานแหงอํานาจ
การที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทางปกครองไดนั้น ก็จําตองมี

กฎหมายที่เปนฐานแหงอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งในการพิจารณาวาคําสั่งทาง
ปกครองที่ออกมานั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม ประการแรกจะตองพิจารณาเสียกอนวากฎหมายที่
เปนฐานแหงอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองนั้น ออกมาโดยสอดคลองกับรัฐธรรมนูญหรือไม3  
โดยปกติแลวกฎหมายที่เปนฐานในการออกคําสั่งทางปกครองมักจะเปนกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ4 หากพระราชบัญญัติที่เปนฐานแหงอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองออกมา
โดยมีเนื ้อหาที่ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติฉบับนั ้นก็ยอมไม
สามารถใชบังคับได และเมื่อพระราชบัญญัติซึ ่งเปนฐานแหงอํานาจในการออกคําสั ่งทาง
ปกครองไมสามารถใชบังคับไดแลว  คําสั ่งทางปกครองที ่ออกไปโดยอาศัยอํานาจของ
พระราชบัญญัติที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญนั้นก็ถือเสมือนวาออกไปโดยที่ไมมีกฎหมายซึ่ง
เปนฐานแหงอํานาจ คําสั่งทางปกครองนั้นจึงไมชอบดวยกฎหมาย สามารถถูกเพิกถอนไดโดย
องคกรผูทรงอํานาจซึ่งอาจจะเปนศาลปกครองหรือองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองแลวแตกรณี 

 
2.1.1.2 ความมีอํานาจในการใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือดําเนินการ
ในการปฏิบัติภารกิจในทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองมีเครื่องมือ

ที่จะชวยใหภารกิจในทางปกครองนั้นสําเร็จลุลวงไปอยูหลายชนิดไมวาจะเปน คําสั่งทางปกครอง 
กฎ ปฏิบัติการทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง โดยสวนใหญแลวกฎหมายที่ใหอํานาจแก
ฝายปกครองในการปฏิบัติภารกิจในทางปกครองก็มักจะระบุโดยเฉพาะเจาะจงวาฝายปกครอง
จะตองใชเครื่องมือใดในการปฏิบัติภารกิจนั้น ยกตัวอยางเชน ในกรณีที่มีการกอสราง ดัดแปลง  
ร้ือถอน  หรือเคลื่อนยายอาคารโดยฝาฝนบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง  
หรือขอบัญญัติทองถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของใหเจาพนักงาน

                                                  
3มาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
“รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ  บทบัญญัติใดของกฎหมาย  กฎ  

หรือขอบังคับ ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได” 
4วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,” 

ในรวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร. ปรีดี เกษมทรัพย, (กรุงเทพมหานคร: พี.เค. พร้ินติ้งเฮาส, 
2531), น. 195. 
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ทองถิ่นมีอํานาจดําเนินการดังนี้ (1) มีคําสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูควบคุมงาน 
ผูดําเนินการลูกจาง หรือบริวารของบุคคลดังกลาว ระงับการกระทําดังกลาว (2) มีคําสั่งหามมิให
บุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณที่มีการกระทําดังกลาว และจัดใหมี
เครื่องหมายแสดงการหามนั้นไวในที่เปดเผยและเห็นไดงาย ณ อาคารหรือบริเวณดังกลาว และ (3) 
พิจารณามีคําสั่งตามมาตรา 41 หรือมาตรา 42 แลวแตกรณี ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดมี
คําสั่งตาม (1)5

ตามตัวอยางที่ยกขึ้นมาจะเห็นไดวาเปนกรณีที่กฎหมายระบุใหองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินการ ดังนั้นในกรณีนี้ฝายปกครองจะตอง
ใชคําสั่งทางปกครองเทานั้นเปนเครื่องมือในการดําเนินการ จะใช กฎ สัญญาทางปกครอง 
หรือเครื่องมืออ่ืนๆ ในการดําเนินการแทนไมได  ในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหใชเครื่องมือใดในการ
ดําเนินการ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็ตองใชเครื่องมือนั้นในการดําเนินการ หากองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองใชเครื่องมือผิดไปจากที่กฎหมายกําหนดก็จะทําใหการกระทาํดงักลาวนัน้ไม
ชอบดวยกฎหมายเนื่องจากเปนการกระทําที่ขัดกับหลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ  

แตก็อาจมีบางกรณีที่ฝายนิติบัญญัติกําหนดใหฝายปกครองมีอํานาจในการเรียกรอง
ใหเอกชนปฏิบัติแตมิไดระบุไปโดยเฉพาะเจาะจงวาจะใหฝายปกครองใชเครื่องมือใดในการ
ดําเนินการ หากฝายปกครองใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินการ คําสั่งทาง
ปกครองนั้นจะชอบดวยกฎหมายหรือไม ซึ่งในกรณีนี้จะตองพิจารณาถึงตัวกฎหมายที่กําหนด
เอาไว หากพิจารณาแลวพบวากฎหมายที่กําหนดหนาที่ใหเอกชนตองปฏิบัติและองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองเปนองคกรที่มีอํานาจฝายเดียวในการบังคับการใหเปนไปตามหนาที่นั้น ก็ตองถือวา
ฝายปกครองมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อมาบังคับการเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายได6

 
2.1.1.3 ความสอดคลองกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูในบานเมือง
โดยเหตุที่คําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบหนึ่งของการกระทําทางปกครอง จึงยอมตกอยู

ภายใตหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ซึ่งหมายความวาในการออกคําสั่งทาง
ปกครองนอกจากที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองตรวจสอบวามีกฎหมายที่ใหอํานาจองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองหรือไมแลว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 

                                                  
5มาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522. 
6วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น 159. 
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ยังจะตองตรวจสอบดวยวาคําสั่งทางปกครองที่ไดออกไปนั้นมีเนื้อหาที่สอดคลองกับกฎหมายอื่น 
ที่ใชบังคับอยูในบานเมืองหรือไม กฎหมายที่ใชบังคับอยูในบานเมืองหมายถึงกฎหมายทุกลําดับ
ชั้นไมวาจะเปนกฎหมายลําดับรอง กฎหมายแมบท หรือรัฐธรรมนูญก็ตาม 7และนอกจากกฎหมาย
ที่เปนลายลักษณอักษรแลว คําสั่งทางปกครองยังตองมีเนื้อหาที่สอดคลองกับกฎหมายประเพณี
และหลักกฎหมายทั่วไปที่มีผลใชบังคับในบานเมืองอีกดวย8 

 
2.1.1.4 ความถูกตองของการใชดุลพินิจ
เมื่อพิจารณาถึงบทบัญญัติของกฎหมายที่เปนฐานอํานาจในการออกคําสั่งทาง

ปกครองแลว จะพบวาบทบัญญัติของกฎหมายเหลานี้มีการกําหนดระดับความผูกพันขององคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองตอกฎหมายเอาไวเปนสองประเภทดวยกัน  

ประเภทแรกกฎหมายที่เปนฐานอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองมีการกําหนด
ระดับความผูกพันขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตอกฎหมายเอาไวอยางเครงครัด เปนการให
อํานาจองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการในลักษณะที่เปนอํานาจผูกพัน (Mandatory 
Power)  อํานาจผูกพันเปนอํานาจที่กฎหมายใหแกฝายปกครอง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา
เมื่อมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนดไวเกิดขึ้นแลว องคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองจะตองออกคําสั่งที่มีเนื้อความตามที่กฎหมายกําหนดไว9 ยกตัวอยางเชน เมื่อปรากฏวา
ชายและหญิงซึ่งยื่นคํารองขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเงื่อนไขแหงการสมรส
ครบถวนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแลว นายทะเบียนครอบครัวจะตองจดทะเบียน
สมรสใหแกผูรองเสมอ10 ซึ่งจะเห็นไดวาแทที่จริงแลวอํานาจผูกพันนั่นก็คือ หนาที่ (Duty) นั่นเอง11  

                                                  
7เพิ่งอาง,น.160. 
8 เพิ่งอาง,น.160. 
9 วรพจน วิศรุตพิชญ , อางแลว เชิงอรรถที่ 4 , น.199. 
10 มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478. 
11 S.A. de  Smith,Constitution and Administrative Law ,2 ed. (penguin Education 

,1975),p.530, Zaim M. Nedjatigil, “Judicial Control of Administrative Discretion : A Comparative 
Study” , 14 The Anglo-American Law Review, No.2.97,97 (April-may 1985), อางถึงใน เอกบุญ 
วงศสวัสด์ิกุล, “การควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534) น.20. 
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ประเภทที่สองกฎหมายที่เปนฐานอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองมีการกําหนด
ระดับความผูกพันขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตอกฎหมายเอาไวในลักษณะที่ผอนคลายลง  
และเปดโอกาสใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดมีโอกาสเลือกปฏิบัติและตัดสินใจไดดวยตนเอง
ในขอบเขตของกฎหมาย12 ซึ่งเปนการใหอํานาจองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการใน
ลักษณะที่เรียกวาเปน อํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power)  

ในกรณีที่ดุลพินิจปรากฏขึ้นในโครงสรางบรรทัดฐานทางกฎหมายสวนที่เปนผลทาง
กฎหมายจะเรียกวา ดุลพินิจตัดสินใจ โดยกฎหมายจะไมไดบัญญัติบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองกระทําการอันใดอันหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง แตเปดชองใหเลือกไดวาจะกระทําการหรือ 
ละเวนไมกระทําการ หรือในกรณีที่ตกลงใจวาจะกระทําการก็สามารถเลือกการอันใดอันหนึ่งใน
บรรดาการหลายๆ ประการที่แตกตางกันออกไป13 ยกตัวอยางเชน ในกรณีที่มีการกอสราง 
ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคารโดยฝาฝนบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ กฎกระทรวง 
หรือขอบัญญัติทองถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของหากเปนกรณีที่ไม
สามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองไดหรือเจาของอาคารมิไดปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงาน 
ทองถิ่นตามมาตรา 41 ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจสั่งใหเจาของหรือผู ครอบครองอาคาร 
ผูควบคุมงานหรือผูดําเนินการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนไดภายในระยะเวลาที่กําหนด
แตตองไมนอยกวาสามสิบวัน14

กรณีตามตัวอยางจะเห็นไดวากฎหมายใหอํานาจแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใน
การที่จะเลือกวาหากเกิดขอเท็จจริงตามที่กฎหมายบัญญัติแลว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น 
จะเลือกที่ดําเนินการสั่งใหมีการร้ือถอนหรือไมก็ได และในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ตกลงใจจะสั่งใหมีการรื้อถอนก็ยังสามารถเลือกตอไปอีกไดวาจะสั่งใหมีการรื้อถอนทั้งหมด  
หรือจะสั่งใหมีการรื้อถอนบางสวนก็สามารถทําได 

นอกจากดุลพินิจที่ปรากฏในโครงสรางบรรทัดฐานทางกฎหมายในสวนที่เปนผลทาง
กฎหมายแลว ยังมีกรณีที่ถอยคําของกฎหมายในสวนที่เปนโครงสรางบรรทัดฐานทางกฎหมายสวน
ที่ เปนองคประกอบสวนเหตุ  ซ่ึ

                                                 

งไดมีการบัญญัติ เอาไว โดยใชถอยคําที่ มีความหมาย 

 
12วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น 48. 
13Emile Giraud, “Etude sur la notion du pouvoir discrétionnaire”, (Rev. Gén. 

d´Administration,1924), p.194. อางถึงใน วรพจน วิศรุตพิชญ ,อางแลว เชิงอรรถที่ 4 , น.200. 
14มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522. 
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ไมเฉพาะเจาะจง โดยถอยคําหรือขอความดังกลาวนี้มักจะเปนถอยคําหรือขอความที่เกี่ยวของ 
กับคุณคาบางประการ ซึ่งวิญูชนอาจเห็นแตกตางกันไดวาขอเท็จจริงที่เปนรูปธรรมนั้นอยูในกรอบ
ความหมายของถอยคําหรือขอความนั้นหรือไม15 เชนคําวา ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี 
สภาพอันเปนที่นารังเกียจ เปนตน ซึ่งการใชถอยคําเหลานี้ในทางวิชาการยังมีการถกเถียงกันอยูวาถือ
เปนกรณีที่กฎหมายใหอํานาจดุลพินิจ (ดุลพินิจวินิจฉัย) แกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองหรือไม16  

ในกรณีที่กฎหมายซึ่งเปนฐานอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองบัญญัติในลักษณะที่
เปนการใหอํานาจดุลพินิจแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็จะตองใช
ดุลพินิจใหถูกตอง ไมกาวลวงกรอบของกฎหมาย ยิ่งไปกวานั้นการใชดุลพินิจจะตองไมขัดตอ
วัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกําหนดระเบียบ
กฎเกณฑตางๆ ข้ึนใชบังคับ ในการใชดุลพินิจฝายปกครองยอมตองผูกพันตามกฎเกณฑที่ตนเอง
กําหนดขึ้นดวย และในที่สุดแลวตองเปนการใชดุลพินิจมีเหตุผลไมใชเปนการใชดุลพินจิโดยอําเภอใจ17   

 
2.1.1.5 ความชัดเจนแนนอนของเนื้อหา 
เนื่องจากมาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

บัญญัติเอาไววา “คําสั่งทางปกครองอาจทําเปนหนังสือหรือวาจาหรือโดยการสื่อความหมายใน
รูปแบบอื่นก็ไดแตตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได” ดังนั้นเงื่อนไข
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองอีกประการหนึ่งก็คือ ความชัดเจนแนนอนของ
เนื้อหา ความชัดเจนแนนอนเปนลักษณะสําคัญประการหนึ่งของคําสั่งทางปกครอง หลักความ
ชัดเจนแนนอนของคําสั่งทางปกครองหมายความวา มาตรการตางๆ ที่กําหนดหรือตองระบุไวใน
คําสั่งทางปกครองจะตองชัดเจนอยางไมมีขอสงสัย 18 ความชัดเจนแนนอนของเนื้อหาของคําสั่ง
ทางปกครองในที่นี้พิจารณาจากสภาพของเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง มิใชนําความรูสึกของผู

                                                  
15วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 , น. 54. 
16รายละเอี ยดดู  วรพจน  วิ ศ รุตพิ ชญ  ,อ างแล ว  เชิ งอรรถที่  4 ,  น .201-203. 

วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น 53-58.และเอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล ,อางแลว เชิงอรรถที่ 11. 
17วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น 159-160. 
18 Kopp/Ramsaer, VwVfG, พิมพคร้ังที่ 7 ค.ศ. 2000 , § 37 Rn.5ff. อางถงึใน เพญ็ศร ี 

วงศเสรี, "บันทึก เร่ือง การใหเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน” , 
วารสารวิชาการศาลปกครอง  ,ปที่ 4 ฉบับที่ 3, (กันยายน-ธันวาคม 2547) ,น.96. 
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ออกคําสั่งมาพิจารณา19 ดังนั้นในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครอง 
คําสั่งทางปกครองนั้นตองมีเนื้อหาที่ชัดเจนเพียงพอที่ผูรับคําสั่งทางปกครองหรือบุคคลที่สามอาน
แลวมีความเขาใจวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองประสงคส่ิงใด20 หากพบวาคําสั่งทางปกครองที่
ออกไปนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมสามารถเขาใจไดวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองประสงคให
บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูที่ตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองกระทําการหรืองด
เวนกระทําการใด ยอมถือไดวาคําสั่งทางปกครองนั้นบกพรองอยางรุนแรงและเห็นไดประจักษชัด 
คําสั่งทางปกครองนั้นถือวาเปนคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะ21

 
2.1.1.6 ความสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหตุ
หลักความพอสมควรแกเหตุ (principle of proportionality) เปนหลักที่ไดมีการรับรอง

เอาไวในมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย โดยหลักการดังกลาวเรียกรองใหการ
กระทําตางๆ ของรัฐที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น จะตองกระทําอยาง
เหมาะสม กลาวคือ รัฐจะตองเลือกใชมาตรการที่ทําใหวัตถุประสงคของรัฐสัมฤทธิ์ผล และ
มาตรการนั้นจะตองกอใหเกิดความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด อีกทั้ง
ความเสียหายที่ประชาชนจะไดรับจากมาตรการดังกลาวกับผลประโยชนที่สังคมสวนรวมจะไดรับจาก
การใชมาตรการนั้นจะตองไดดุลยภาพซึ่งกันและกัน22 โดยสาระสําคัญของหลักความพอสมควรแกเหตุ
นั้นประกอบดวยหลักการยอยสามหลักการดวยกัน ไดแก (1) หลักความสัมฤทธิ์ผล (2) หลักความ
จําเปน (3) หลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ23

                                                  
19 Mahenda P Singh, German Administrative Law in Common Law Perspective  , 

pp.78-79. อางถึงใน ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต , กฎหมายวิธีปฏิบัติ ราชการทางปกครอง  ,
(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,2540), น.193. 

20 กมลชัย รัตนสกาววงศ,หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร: ศูนยยุโรป
ศึกษาแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น.165. 

21 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น 160. 
22ศรีรัตน งามนิสัย, “หลักความพอสมควรแกเหตุ : พัฒนาการและการปรับใชในระบบ

กฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550) ,น. 1. 
23 วรเจตน ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น 32-35. 
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ในการพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองใดออกมาโดยสอดคลองกับหลักความพอสมควร 
แกเหตุหรือไมนั้น จะตองพิจารณาเปนขั้นตอนดังนี้ ข้ันตอนที่หนึ่งคําสั่งทางปกครองนั้นจะตอง
สอดคลองกับหลักความสัมฤทธิ์ผล หลักความสัมฤทธิ์ผลเปนหลักที่เรียกรองวามาตรการที่องคกร
ของรัฐกําหนดขึ้น อันมีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะตองเปนมาตรการที่ทําให
วัตถุประสงคของรัฐในการบังคับใชมาตรการดังกลาวบรรลุผลได  ดังนั้นในกรณีของการออกคําสั่ง
ทางปกครองที่มีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่ิงที่รัฐจะตองพิจารณาเปน
ลําดับแรกก็คือ คําสั่งทางปกครองที่ออกไปนั้นจะสามารถทําใหวัตถุประสงคของรัฐในการออก
คําสั่งทางปกครองนั้นบรรลุผลไดหรือไม หากพิจารณาแลวพบวาการออกคําสั่งทางปกครอง
ดังกลาวไมสามารถทําใหวัตถุประสงคของรัฐบรรลุผลไปได คําสั่งทางปกครองนั้นตองถือวาเปน
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากมีเนื้อหาขัดแยงกับหลักความพอสมควรแกเหตุ  

ข้ันตอนตอมาเมื่อไดพิจารณาแลววาคําสั่งทางปกครองที่ออกไปนั้นสอดคลองกับหลัก
ความสัมฤทธิ์ผลแลว รัฐยังตองพิจารณาตอไปอีกวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นสอดคลองกับ 
หลักความจําเปนหรือไม หลักความจําเปนเปนหลักที่เรียกรองใหในกรณีที่มีมาตรการหลาย
มาตรการที่สามารถทําใหวัตถุประสงคของรัฐบรรลุผลไดเชนเดียวกัน รัฐจะตองเลือกมาตรการที่
สงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด หากรัฐไดมีการออกคําสั่งทางปกครอง
ออกไปโดยขัดกับหลักความจําเปน คําสั่งทางปกครองนั้นยอมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย 

ข้ันตอนสุดทายในการพิจารณาวาความสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหตุของ
คําสั่งทางปกครอง ก็คือการพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองที่ออกมานั้นสอดคลองกับหลักความ
พอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบหรือไม หลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ 
เรียกรองใหรัฐจะตองชั่งน้ําหนักระหวางผลประโยชนสาธารณะที่จะไดรับกับสิทธิเสรีภาพ 
ของปจเจกชนที่จะตองสูญเสียไปวาอยูในภาวะที่สาธารณะจะเรียกรองจากปจเจกชนที่ไดรับ
ผลกระทบใหตองยอมรับมาตรการที่รัฐกําหนดขึ้นไดหรือไม หากปรากฏวาผลกระทบที่ปจเจกชน
จะไดรับจากการใชมาตรการดังกลาวของฝายปกครองรุนแรงเกินกวาที่จะคาดหมายจากปจเจกชน
ผูนั้นได และผลกระทบหรือผลรายที่ปจเจกชนไดรับเห็นไดชัดวามีน้ําหนักมากกวาประโยชน
สาธารณะไดรับ24 มาตรการนั้นก็ถือวาเปนมาตรการที่ไมสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหตุ
ในความหมายอยางแคบ ในกรณีมาตรการที่รัฐเลือกใชคือคําสั่งทางปกครอง เมื่อคําสั่งทาง

                                                  
24วรเจตน ภาคีรัตน, เพิ่งอาง, น 34. 
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ปกครองออกมาโดยขัดกับหลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบแลว คําสั่งทาง
ปกครองนั้นยอมถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 
2.1.2 เงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางรปูแบบ 

 
การพิจารณาเงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองนอกเหนือจากการ

พิจารณาถึงตัวเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไมแลว ยังตอง
พิจารณาไปถึงกระบวนการและขั้นตอนในการออกคําสั่งทางปกครอง หรือที่เรียกกันวาเงื่อนไข
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางรูปแบบดวยวาชอบดวยกฎหมายหรือไม 
แตเนื่องจากหลักเกณฑกระบวนการและรูปแบบในการออกคําสั่งทางปกครองนั้น กําหนดขึ้นมา
โดยมีวัตถุประสงคหลักสองประการไดแก ประการแรกเพื่อเปนหลักประกันในการคุมครองสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชน เชน เร่ืองการใหเหตุผล หลักเกณฑเร่ืองความเปนกลาง การรับฟงความ 
ทุกฝาย ประการที่สองเพื่อใหฝายปกครองอยูในสภาพหรือฐานะที่จะพิจารณาสั่งการไดดี  
เชน การกําหนดหนาที่ใหตองหารือ หรือขอความเห็นชอบจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งจะมีผลให
ฝายปกครองสั่งการโดยรูขอเท็จจริงและตัดสินใจไดอยางรอบคอบยิ่งขึ้นอันจะเปนผลดีแก
ประชาชนดวย25

โดยปกติแลวการที่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามกฎเกณฑเงื่อนไขความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางรูปแบบ ยอมสงผลใหการกระทํานั้นเปนการกระทําที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายทํานองเดียวกับความบกพรองหรือความผิดพลาดในทางเนื้อหา แตอาจมีบางกรณีที่
กฎหมายกําหนดผลของความบกพรองในทางรูปแบบไวเปนอยางอื่น  เชน ในกรณีคําสั่งทาง
ปกครองที่เจาหนาที่ไมไดจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงไวในคําสั่งทางปกครอง แมวาจะเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่มีความบกพรอง แตความบกพรองดังกลาวก็ไมกระทบกับความชอบดวยกฎหมายของ
คําสั่งทางปกครอง กฎหมายกําหนดแตเพียงใหระยะเวลาอุทธรณโตแยงขยายออกไปเปนหนึ่งป
เทานั้น 

 
 

                                                  
25ฤทัย หงสสิริ, “นิติกรรมทางปกครอง”, หนังสือคูมือการศึกษากฎหมายปกครอง , 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา ,2540 ),น.285. 
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2.1.2.1 อํานาจหนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหการออกคําสั่ง

ทางปกครองตองกระทําโดย “เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจในเรื่องนั้น”26 ดังนั้นการพิจารณาวาคําสั่งทาง
ปกครองที่ออกมานั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม  ในเบื้องตนก็จําตองพิจารณาดวยวาการใชอํานาจ
ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม27

โดยปกติกฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่งมักจะ
บัญญัติเอาไวเสมอวาจะใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใดเปนผูที่มีอํานาจในเรื่องนั้น การที่
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใด  
ยอมหมายความวากฎหมายมีความไววางใจบุคคลที่ดํารงตําแหนงนั้นเปนพเิศษวาอยูในฐานะทีจ่ะ
ใชความรู ความสามารถตลอดจนประสบการณในการพิจารณาทางปกครองไดถูกตองตาม
กฎหมายและอยางเหมาะสมแกกรณี  ดังนั้นโดยหลักเจาหนาที่จะตองใชอํานาจออกคําสั่งทาง
ปกครองดวยตนเอง จะมอบหมายใหเจาหนาที่อ่ืนกระทําการแทนมิได  แตในบางครั้งกฎหมายอาจ
บัญญัติใหอํานาจแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในตําแหนงใดตําแหนงหนึ่งเปนจํานวนมาก  
หากจะบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองกระทําการดวยตนเองทุกกรณีอาจทําใหบริการ
สาธารณะขาดความตอเนื่องหรือหยุดชะงักลงได28 กฎหมายจึงยอมใหองคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองสามารถมอบอํานาจใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอื่นกระทําการแทนได  

การมอบอํานาจนั้นจะเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายก็ตอเมื่อปฏิบัติตามหลักเกณฑ 
สามประการดังนี้ ประการแรกการมอบอํานาจจะตองมีกฎหมายบัญญัติอนุญาตใหองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองผูซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองสามารถมอบอํานาจใหองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองอื่นทําการพิจารณาทางปกครองแทนได ประการที่สองการมอบอํานาจ
จะตองมอบอํานาจใหแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น เนื่องจากโดย
                                                  

26มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
27ในขณะที่ออกคําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ผูออกคําสั่งจะตองเปนเจาหนาที่ผูมอํีานาจ

ในเร่ืองนั้น คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยเจาหนาที่ซึ่งไมมีอํานาจในเรื่องนั้น จึงเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย (เร่ืองเสร็จที่ 78/2541 บันทึกเรื่อง อํานาจหนาที่ของผูรักษาการใน
ตําแหนงและผูปฏิบัติราชการแทนหัวหนาสํานักงานจัดรูปที่ดินจังหวัด) 

28วรพจน วิศรุตพิชญ, "เจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง”, หนังสือรวม
บทความทางวิชาการ กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 , (กรุงเทพ : 
วิญูชน), 2541, น. 46. 
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ปกติกฎหมายที่ใหอํานาจองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในการมอบอํานาจใหแกองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองอื่นกระทําการแทนนั้น มักจะบัญญัติระบุตําแหนงขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่
จะสามารถรับมอบอํานาจเอาไวดวย  ดังนั้นการมอบอํานาจจึงตองมอบใหแกตําแหนงที่กฎหมาย
กําหนดเอาไว เทานั้น หากปรากฏวามีการมอบอํานาจใหแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ที่กฎหมายไมไดระบุเอาไว การมอบอํานาจนั้นก็ถือวาไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สามการมอบ
อํานาจจะตองทําตามแบบที่กฎหมายบัญญัติไว ซึ่งอาจมีการบัญญัติไวในลักษณะที่ตางกันออกไป
เชน ใหทําเปนหนังสือ ใหทําเปนคําสั่งและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

กฎหมายที่บัญญัติอนุญาตใหมีการมอบอํานาจได กําหนดเจาหนาที่ที่อาจรับมอบ
อํานาจไดและกําหนดแบบของการมอบอํานาจดังกลาวขางตน อาจเปนกฎหมายฉบับที่กอต้ัง
อํานาจออกคําสั่งทางปกครองก็ได หรือเปนกฎหมายที่บัญญัติกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและ
เงื่อนไขของการมอบอํานาจทางปกครองของรัฐไวเปนการทั่วไปก็ได เชน พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535 มาตรา 38 - 40 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 39 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 81 - 86 เปนตน29

คําสั่งทางปกครองจะออกไดก็แตโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูซึ่งไดรับการ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนดและตอง
ทําในระหวางที่ดํารงตําแหนงเทานั้น  คําสั่งทางปกครองที่ทําลงโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
กอนที่ตนเองจะเขารับตําแหนง หรือหลังจากที่ตนพนจากตําแหนงยอมถือวาเปนคาํสัง่ทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากเปนกรณีที่คําสั่งทางปกครองที่แตงตั้งใหบุคคลเขาดํารงตําแหนง
เปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งในกรณีนี้เจาหนาที่ที่ไดรับการแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมาย
นั้นยอมตองพนจากตําแหนงในภายหลัง ปญหาจึงมีอยูวาคําสั่งทางปกครองที่เขาไดทําลงไปแลว
นั้นจะมีผลเปนอยางไร ในเร่ืองนี้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีการ
บัญญัติเอาไวใน มาตรา 19 ใหคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่ไดรับ
การแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมายจะไมถูกกระทบกระเทือนเพราะเหตุดังกลาว30 ดังนั้นแมคําสั่ง

                                                  
29เพิ่งอาง,น. 47. 
30มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 . 
 “ ถาปรากฏภายหลังวาเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณา

ทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงตั้งไมชอบดวยกฎหมาย อันเปน
เหตุใหผูนั้นตองพนจากตําแหนงการพนจากตําแหนงเชนวานี้ไมกระทบกระเทอืนถงึการใดทีผู่นัน้ได
ปฏิบัติไปตามอํานาจหนาที่” 
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ทางปกครองจะออกมาโดยเจาหนาที่ที่ไดรับการแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตก็ยังถือ
ไดวาเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลสมบูรณ 

คําสั่งทางปกครองนั้นโดยสวนใหญเปนเรื่องที่กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
ดังนั้นในการพิจารณาเพื่อที่จะออกคําสั่งทางปกครอง ประชาชนจะตองไดรับการพิจารณาโดยองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองที่มีความเปนกลางปราศจากอคติ การบังคับใหเจาหนาที่ที่ดําเนินกระบวน
พิจารณาเรื่องทางปกครองตองเปนกลางนี้มีประโยชนตออยางนอยสามประการ คือ ประการแรก
ประโยชนตอคูกรณีในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองที่จะรับหลักประกันวาเรื่องของตนจะไดรับ
การพิจารณาจากเจาหนาที่ไมมีประโยชนไดเสียเกี่ยวของ ประการที่สองประโยชนตอหนวยงานหรือ
ฝายปกครองเองที่จะไดรับหลักประกันวาเจาหนาที่ซึ่งมีความสัมพันธกับคูกรณีจะไมสามารถเขามา
ดําเนินกระบวนพิจารณาที่เอื้อประโยชนแกคูกรณีได ประการที่สามประโยชนตอตัวเจาหนาที่ผูมี
อํานาจหนาที่เองเพราะการที่กฎหมายหามมิใหเจาหนาที่ที่มีเหตุวาอาจไมเปนกลางเขามาดําเนิน
กระบวนพิจารณาก็เทากับคุมครองปองกันเจาหนาที่ผูนั้นมิใหตองถูกสงสัยในความเปนกลางนั่นเอง31 
หลักการความเปนกลางหรือหลักการไมมีสวนไดเสียนี้เปนหลักการสากล ซึ่งไดมีการบัญญัติรับรอง
เอาไวในหลายประเทศ ในกรณีของประเทศไทยไดมีการบัญญัติ รับรองเอาไวในมาตรา 13  
และมาตรา 16 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ในมาตรา 13 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติ
ใหเจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 

1) ผูที่เปนคูกรณีเอง 
2) ผูที่มีความเกี่ยวพันเปนญาติของคูกรณี ซึ่งไดแก คูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี หรือ

เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใดๆ หรือเปนพี่นองหรือลูกพี่ลูกนองนับไดเพียงภายในสามชั้น 
หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 

3) ผูที่เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี 
4) ผูที่เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณี 
5) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
ในกรณีเจาหนาที่พบวาตนเองเปนบุคคลที่มีลักษณะตามมาตรา 13 พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือมีคูกรณีคัดคานวาเจาหนาที่มีสวนไดเสีย เจาหนาที่

                                                  
31 Ule/Laubinger, S.123 อางถึงใน วรเจตน ภาคีรัตน, วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

ในระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน ,2549), น. 70. 
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ผูนั้นจะตองหยุดการพิจารณาทําคําสั่งไวกอนและแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นชั้นหนึ่งให
ทราบ เพื่อบังคับบัญชาจะไดมีคําสั่งตอไป32   

นอกจากเหตุที่เจาหนาที่เปนผูมีสวนไดเสีย ตามมาตรา 13 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังมีเหตุอ่ืนที่จะทําใหเจาหนาที่ไมสามารถดําเนินกระบวน
พิจารณาเรื่องทางปกครองไดดวยความเปนกลาง ยกตัวอยางเชน มีความสัมพันธใกลชิดในทาง
ธุรกิจ เปนคูแขงทางการคากับคูกรณี กรณีดังกลาวนี้ก็ไดถูกบัญญัติเอาไวในมาตรา 16 ระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งกรณีดังกลาวก็เชนเดียวกับกรณีที่เจาหนาที่
เปนผูมีสวนไดเสีย ก็คือ เจาหนาที่ผูนั้นจะพิจารณาเรื่องทางปกครองตอไปอีกไมได ตองแจงให
ผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งใหทราบ33

ในระบบกฎหมายเยอรมันก็มีหลักที่ถือกันมานานวาเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติหนาที่
ดวยความเปนกลาง (Die Verpflichtung zu einer unparteiischen Amtsführung) หลักการดังกลาวนี้
ปรากฏอยางชัดเจนในรัฐบัญญัติวาดวยกรอบของกฎหมายขาราชการ (BRRG) มาตรา 35  
และมาตรา 36 ที่บัญญัติใหขารัฐการตองปฏิบัติตามตําแหนงอยางเปนกลางและไมใชตําแหนงเพื่อ
ประโยชนของตน นอกจากนี้ยังปรากฏในกฎหมายวาดวยการปกครองสวนทองถิ่นและกฎหมายอื่นที่
กําหนดหามมิใหเจาหนาที่ของรัฐที่มีสวนไดเสียในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองดวย รัฐบัญญัติ
วาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองไดมีการบัญญัติหลักเกณฑเกี่ยวกับเจาหนาที่หรือบุคคลที่ไม
สามารถดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองของหนวยงานไดเนื่องจากมีสวนไดเสียหรือมีเหตุ
แหงความไมเปนกลางเอาไวในมาตรา 20 และมาตรา 21 โดยมาตรา 20 บัญญัติตัดบุคคลที่มีสวนได
เสียในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองมิใหเขามาดําเนินกระบวนพิจารณา สวนมาตรา 21 เปนการ
บัญญัติหามมิใหบุคคลที่มีเหตุกอใหเกิดความกังวลในความไมเปนกลาง (Besorgnis der 
Befangenheit) ดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง 

การดําเนินกระบวนพิจารณาของหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 20 และมาตรา 21  
คือการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อนําไปสูการตัดสินใจทางปกครอง ดวยเหตุนี้การหามมิให
บุคคลที่มีสวนไดเสียหรือมีเหตุกอใหเกิดความกังวลในความไมเปนกลางเขามาดําเนินกระบวน
พิจารณาทางปกครองจึงไมไดหมายถึงการหามเฉพาะในชั้นตัดสินใจสั่งการ แตหมายถึงการหาม
ทุกขั้นตอนของการดําเนินกระบวนพิจารณาที่อาจสงผลกระทบตอการตัดสินใจสั่งการ  

                                                  
32มาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
33มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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อยางไรก็ตามบุคคลที่ดําเนินการในขั้นตอนที่ไมมีผลกระทบตอการตัดสินใจ เชน พนักงานขับรถ 
พนักงานสงเอกสาร หรือเจาหนาที่ที่ชวยเหลืองานทางเทคนิค ไมถูกหามตามมาตรา  20 และ 21 34

ในสหรัฐอเมริกาหลักความไมมีสวนไดเสียไดเปนหลักสําคัญที่สุดของหลักกฎหมายวิธี
พิจารณาที่หลัก “due process of law”35 เรียกรอง และศาลสหรัฐอมริกานําเอาหลักทั้งสองนี้ไปใช
ในการควบคุมวิธีพิจารณาของเจาหนาที่ฝายปกครองดวย ถึงแมวาตัวบทกฎหมายปกครองจะ
ไมไดบัญญัติเอาไวก็ตาม 36 

 
2.1.2.2 กระบวนขั้นตอนในการออกคําสั่ง 
ก. การริเร่ิมใชอํานาจ  
การที่เจาหนาที่จะริเร่ิมใชอํานาจในการพิจารณาทางปกครองนั้น อาจเกิดขึ้นไดใน 

สองลักษณะ ลักษณะแรกกฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจในการเริ่ม
กระบวนพิจารณาไดเอง  ลักษณะที่สองกฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะเริ่ม
กระบวนพิจารณาไดก็ตอเมื่อมีคําขอจากเอกชนหรือมีเจาหนาที่อ่ืนเสนอแนะ 

                                                  
34Kopp / Ramsauer, § 20 RdNr.  3. อางถึงใน วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถ

ที่ 31, น. 70. 
35“due  process of law “เปนศัพทที่ถูกนํามาใชในความหมายเดียวกันกับ “the law of 

the land” ในป ค.ศ. 1354  “due  process of law “ เปนที่เขาใจและยอมรับกันวาเปนขอเรียกรอง
พื้นฐานที่สําคัญของหลักความยุติธรรมเพื่อคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชน หลักนี้ไดมี
อิทธิพลเผยแพรไปยังประเทศอาณานิคมของประเทศอังกฤษควบคูไปกับหลักกฎหมาย  Common 
law อ่ืนๆ แต Magna Carta 1215 ของอังกฤษเกิดมาจากการจํากัดอํานาจของกษัตริย ในขณะที่ 
Bill of Rights ของสหรัฐอเมริกาจํากัดอํานาจของฝายปกครองหรือรัฐบาล หลัก “due  process of 
law“ ไดถูกนํามาใชในอเมริกากอนการปฏิวัติอเมริกา 1776 ซึ่งจะพบใน The Fundamental 
Constitution of East New Jersey (1683) และในมาตรา 8 ของ The Celebrated Verginia 
Declaration of Rights แนวความคิดมาตรา 39 Magna Carta 1215 ไดถูกนํามาใชในตัวบท
ดังกลาวเพื่อคุมครองเสรีภาพ สิทธิและทรัพยสินของประชาชน 

หลัก “due process of law” ของอเมริกามีบทบาทในกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาและกระบวนการนิติบัญญัติ ตั้งแตป 1880 โดยถือเปนขอเรียกรองมาตรฐานขั้นต่ําในการ
บัญญัติกฎหมาย และไดพัฒนามาเปนหลักกฎหมายพื้นฐานทั่วไป การกระทําของรัฐทุกประเภท 
ไมวาจะเปนนิติบัญญัติ ตุลาการ ฝายปกครองและปฏิบัติการของตํารวจตองคํานึงถึงหลักการนี้. 

36กมลชัย รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 20 , น.101. 
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โดยหลักทั่วไปแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมีดุลพินิจในการพิจารณาวาจะเริ่ม
พิจารณาเรื่องทางปกครองหรือไม ซึ่งเปนไปตามหลักการเริ่มกระบวนพิจารณาตามดุลพินิจ
(Opportunitätsprinzip)37 แตก็อาจมีบางกรณีที่กฎหมายกําหนดใหการริเร่ิมออกคําสั่งทางปกครอง
จะทําไดก็ตอเมื่อมีคํารองขอจากเอกชน หรือมีการเสนอแนะจากเจาหนาที่อ่ืนเสียกอน ในกรณีของ
คําสั่งทางปกครองที่จะตองมีคําขอของเอกชนเสียกอนองคกรเจาหนาที่จึงจะสามารถเริ่มพิจารณา
ทางปกครองไดนั้น โดยสวนใหญจะเปนคําสั่งทางปกครองประเภทที่กอใหเกิดประโยชนแกคูกรณี 
เชน การขอสัญชาติ การขอใบอนุญาตตางๆ นอกจากกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองจะ
สามารถริเร่ิมในการพิจารณาทางปกครองไดก็ตอเมื่อมีคํารองขอจากเอกชนมาแลว ในบางกรณี
กฎหมายอาจกําหนดใหฝายปกครองจะสามารถริเร่ิมในการพิจารณาทางปกครองไดก็ตอเมื่อมี 
คําเสนอแนะจากเจาหนาที่อ่ืน คําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะเริม่พจิารณาได
ตอเมื่อมีคําเสนอแนะจากเจาหนาที่อ่ืน ยกตัวอยางเชน คําสั่งถอนสัญชาติ   

ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองออกไปโดยไมมีคํารองขอจากเอกชนหรือคําเสนอแนะจาก
เจาหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่มีความ
บกพรอง ถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย สามารถถูกองคกรผูทรงอํานาจเพิกถอนได  
อย างไรก็ตามในกรณีที่ คํ าสั่ งทางปกครองออกไปโดยไมมีคํ า รองขอจากเอกชนนั้ น 
หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดจัดใหมีการยื่นคําขอในภายหลังก็ถือไดวาความบกพรองนั้น 
หมดไป และมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นกลายเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลสมบูรณ38

 
ข. การพิจารณา
เมื่อผานขั้นตอนการริเร่ิมใชอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองแลว ในขั้นตอนตอไป

ก็จะเขาสูข้ันตอนการพิจารณาขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ซึ่งในขั้นตอนนี้มีกระบวนการที่
สําคัญดังนี้       

ข.1 การปรึกษาหารือ 
ในการออกคําสั่งทางปกครองบางประเภทกฎหมายอาจกําหนดใหองคกรเจาหนาที่

ฝายปกครองตองปรึกษาหารือองคกรอื่นเสียกอนจึงจะสามารถออกคําสั่งทางปกครองได 

                                                  
37วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 31, น. 51. 
38มาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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เหตุที่กฎหมายกําหนดไวเชนนี้ก็เพื่อประโยชนสองประการดวยกัน39 ประการแรกก็คือ เปนการ
ประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมใหตองถูกกระทบกระเทือนจากการใชอํานาจในการออกคาํสัง่
ทางปกครองเกินกวาเหตุจําเปนที่จะรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชน เนื่องจากการกําหนดใหมีการ
ปรึกษาหารือกอนที่จะไดมีการออกคําสั่งทางปกครองยอมจะทําใหมีการถวงดุลการใชอํานาจ 
มากยิ่งขึ้น และประการที่สองเพื่อเปนการประกันคุณภาพหรือประสิทธิภาพในการใชอํานาจออก
คําสั่งทางปกครอง ทําใหการออกคําสั่งเปนไปเพื่อประโยชนมหาชนและกอใหเกิดประสิทธิภาพ
มากที่สุด  

เมื่อกฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองปรึกษาหารือกอนที่จะออกคําสั่ง
ทางปกครองแลว กฎหมายยอมตองกําหนดตัวองคกรที่จะเปนผูใหคําปรึกษาหรือที่เรียกกันวาองคกรที่
ปรึกษาเอาไวเปนการเฉพาะในกฎหมายฉบับนั้นดวย โดยองคกรที่ปรึกษาอาจมีลักษณะเปนองคกร
เดี่ยว หรืออยูในลักษณะขององคกรกลุมก็ได  ซึ่งกฎหมายแตละฉบับอาจกําหนดลักษณะความผูกพัน
ตอคําปรึกษาหารือในลักษณะที่แตกตางกันออกไปโดยอาจแบงไดดังนี้40

กรณีที่หนึ่งกฎหมายกําหนดใหตองถือตามความเห็นขององคกรที่หารือไป (avis 
conforme) โดยเมื่อองคกรที่ปรึกษามีความเห็นอยางไร เจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งทาง
ปกครองตองออกคําสั่งทางปกครองไปตามความเห็นขององคกรที่ปรึกษานั้นโดยจะตัดสินใจเปน
อยางอื่นไมได การไมปฏิบัติตามคําปรึ

                                                 

กษาหารือยอมทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวย
กฎหมาย  

กรณีที่สองกฎหมายกําหนดใหตองปรึกษาหารือแตไมตองถือตามความเห็นที่องคกรที่
ปรึกษาให (avis simple) กรณีนี้กฎหมายบังคับวาตองปรึกษาหารือแตเมื่อไดรับความเห็นมาแลว
จะปฏิบัติตามความเห็นดังกลาวหรือไมก็ได แตถาไดออกคําสั่งทางปกครองไปกอนโดยที่ไมไดมี
การปรึกษาหารือ คําสั่งทางปกครองนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

กรณีที่สามกฎหมายไมไดกําหนดใหตองปรึกษาหารือ ดังนั้นฝายปกครองจะหารือหรือไมก็
ได (avis facultatif) และถาไดปรึกษาหารือไปแลวจะถือตามความเห็นขององคกรที่ไดปรึกษาหารือ
ไปหรือไมก็ไดเชนกัน ซึ่งในกรณีนี้หากเจาหนาที่ผูส่ังการไดปรึกษาหารือและสั่งการตามความเห็น

 
39เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายผังเมือง,(กรุงเทพมหานคร:

สํานักพิมพนิติธรรม กรุงเทพ : 2538), น. 53. 
40ประสาท พงษสุวรรณ, “เหตุที่ใชอางเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, วารสาร

นิติศาสตร ปที่ 32 ฉบับที่ 2, (มิถุนายน 2549),น.265. 
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ขององคกรที่ปรึกษาโดยใหเหตุผลวาตนจําเปนตองออกคําสั่งไปเชนนั้นเนื่องจากกฎหมายกําหนดให
ตองผูกพันตามคําปรึกษาหารือนั้น คําสั่งทางปกครองดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย 

ข.2 การรับฟงคูกรณี
หลักการรับฟงคูกรณี (Audi Alteram Partem) เปนหลักการคุมครองคูกรณีหรือผูที่ถูก

กระทบสิทธิใหมีโอกาสที่จะแสดงหลักฐานและความคิดเห็นโตแยงขอเท็จจริงที่เปนปฏิปกษตอตนได  
หลักการดังกลาวนี้เปนหลักการยอยของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice)41  
ในรัฐที่ยึดถือหลักนิติ รัฐในการปกครองประเทศโดยเฉพาะประเทศภาคพื้นทวีปยุ โรปนั้น  
หลักการรับฟงคูกรณีถือเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ใชในการพิจารณาคดีของศาลอยางเครงครัด 
ในทุกกรณี สวนในขั้นตอนการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองนั้นกฎหมายก็กําหนดใหนํา
หลักการรับฟงคูกรณีนี้มาใชดวยเพียงแตมิไดกําหนดใหนํามาใชกับการออกคําสั่งทางปกครองใน
ทุกกรณี 42  

สําหรับการนําหลักการรับฟงคูกรณีมาใชในการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองใน 
ประเทศไทยนั้น ไดมีการบัญญัติเอาไวในมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งบัญญัติเอาไววา 

                                                  
41หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) ประกอบดวยหลักปราศจาก

อคติ (Rule Against Bias) ซึ่งหามเจาหนาที่มีผลประโยชนหรือสวนไดเสียเกี่ยวของกับเร่ืองที่ตน
พิจารณา และหลักการรับฟงทุกฝาย (Audi Alteram Partem) ซึ่งกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับฟง
คูกรณีทุกคนทุกครั้งกอนที่จะพิจารณาสั่งการที่มีผลทําใหเขาเสียสิทธิ (ณรงเดช สรุโฆษิต , "การ
ปรึกษาหารือประชาชนในระบบกฎหมายอังกฤษ  (Public Consultation in English Legal 
System)", วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ปที่ 23 ฉบับที่ 2 
(ธันวาคม 2547),น.111. 

42สํานักงานศาลปกครอง, คดีปกครองเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาท, (กรุงเทพมหานคร: ขุมทองอุตสาหกรรมและการพิมพ, 2546), น.135-136 และ Hanns Peter 
Nehl, Principles of Adminisrtative Procedure in EC Law ,(OR: Hart Publishing ,1999) , 
pp. 70 - 71 อางถึงใน วิชญชัย ธรรมประดิษฐ , "การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยไมชอบดวย
กระบวนการในการออกคําสั่ งทางปกครองโดยศาลปกครอง ", (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2547), น. 104. 
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ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาส
ที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 

ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควร
ปฏิบัติเปนอยางอื่น 

(1)  เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยาง
รายแรงแกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

 (2) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทาง
ปกครองตองลาชาออกไป 

(3) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง 
(4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
(5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
(6) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหนึ่ง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอ

ประโยชนสาธารณะ 
เมื่อพิจารณาจากถอยคําในวรรคแรกของมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แลว ก็จะพบวากฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่จะตองรับฟงคูกรณี
ในกรณีที่ที่เจาหนาที่จะออกคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิของคูกรณีเทานั้น  ซึ่งคําสั่ง
ทางปกครองที่มีผลกระทบตอตอสิทธิของคูกรณี ไดแก คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหคูกรณีมี
หนาที่ตองกระทําการ ละเวนกระทําการ คําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการตัดสิทธิหรือจํากัด
สิทธิของคูกรณี  คําสั่งทางปกครองที่กอใหเกิดภาระ หรือแมแตคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชนแก
คูกรณี43แลวแตตอมาถูกยกเลิกเพิกถอน หรือเปลี่ยนแปลงสิทธิของคูกรณีใหแยลง44

สิทธิในการรับฟงคูกรณีตามมาตรา 30 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 สามารถแบงออกไดเปนสิทธิสองประการดวยกัน  ประการแรกสิทธิของคูกรณี

                                                  
43คําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชนแกคูกรณี เชน คําสั่งใหทุนการศึกษา คําสั่งรับ 

จดทะเบียนเครื่องหมายการคานั้นไมใชคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบสิทธิของคูกรณี ดังนั้นแม
กอนออกคําสั่งเจาหนาที่ไมไดรับฟงคูกรณี คําสั่งทางปกครองที่ออกไปนั้นก็ถือวาเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย 

44วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 31, น.62. 
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ในการที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ และประการที่สองสิทธิของคูกรณีในการที่จะ
โตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน   

ประการแรกสิทธิของคูกรณีในการที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ เปนสิทธิที่ 
จะไดรับการแจงใหทราบถึงขอเท็จจริงที่เกี่ยวของกับคําสั่งทางปกครอง  การกําหนดใหสิทธิคูกรณี
ที่จะไดรับขอเท็จจริงที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งทางปกครอง  ก็เพื่อใหคูกรณีไดรับทราบวาขอเท็จจริงใด 
ที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชเปนเหตุในการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง หากพบวาขอเท็จจริง 
ที่ฝายปกครองนํามาเปนเหตุผลในการออกคําสั่งนั้นไมถูกตอง คูกรณีก็สามารถโตแยงได 
นอกจากนี้การกําหนดใหสิทธิคูกรณีที่จะไดรับขอเท็จจริงที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งทางปกครอง  
ยังทําใหคูกรณีสามารถแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนขอโตเถียงของตนไดถูกตองและเปนธรรม
มากยิ่งขึ้นอีกดวย สวนขอเท็จจริงที่คูกรณีมีสิทธิรับทราบหมายถึงขอเท็จจริงสําคัญที่เจาหนาที่ 
จะใชเปนเหตุผลในการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครอง ไมใชขอเท็จจริงปลีกยอยที่ไมเกี่ยวกับการ
ออกคําสั่งทางปกครอง45 และในการแจงขอเท็จจริงเจาหนาที่จะตองแจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบ
ลวงหนากอนและใหเวลาแกคูกรณีตามสมควรในการชี้แจงแสดงพยานหลักฐานของตนหักลาง
ขอเท็จจริง การแจงขอเท็จจริงและการกําหนดใหคูกรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานหักลาง
ขอเท็จจริงในทันทีหรือในเวลาที่

                                                 

เห็นไดชัดวาไมอาจเตรียมตัวไดทันยอมถือเทากับวา เจาหนาที่
ไมไดใหสิทธิแกคูกรณี การกระทําดังกลาวอาจสงผลกระทบตอความสมบูรณของคําสั่งทาง
ปกครองและอาจทําใหเจาหนาที่ตองรับผิดได แตหากปรากฏวามีกรณีเขาขอยกเวนตามวรรคสอง
ของมาตรา 30 (1) ถึง (6) แลวถือเปนขอยกเวนที่เจาหนาที่ไมตองแจงขอเท็จจริงใดๆ ใหคูกรณี
ทราบ และหากปรากฏกรณีตามวรรคทายของมาตรา 30 แลว กฎหมายหามมิใหเจาหนาที่ใช
ดุลพินิจแจงขอเท็จจริงใดๆ ใหแกคูกรณีทราบเลย ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอ
ประโยชนสาธารณะ46

ประการที่สอง สิทธิของคูกรณีในการที่จะโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
(Right to Object and Present Evidence) สิทธิประการนี้หมายถึง สิทธิที่คูกรณีจะตองไดรับ
โอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของฝายตนตอเจาหนาที่ฝายปกครองอยางเต็มที่กอนการ

 
45วรเจตน ภาคีรัตน,อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 176. 
46วรเจตน ภาคีรัตน,เพิ่งอาง, น. 177. 
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ตัดสินใจทําคําสั่งทางปกครอง47 โดยปกติแลวในการออกคําสั่งทางปกครองเจาหนาที่ฝายปกครอง
ยอมมีดุลพินิจในการที่จะตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสมของเรื่องนั้นๆ โดยไมผูกพัน
กับคําขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณี48 แตเพื่อปองกันไมใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองไป
โดยสําคัญผิดในทางขอเท็จจริง49 เจาหนาที่จึงตองใหสิทธิแกคูกรณีในการที่จะโตแยงและแสดง
พยานหลักฐานของตนได  

วิธีการรับฟงบุคคลซึ่งอาจไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองนั้น สามารถแบงได
เปนสองวิธี โดยใชจํานวนของบุคคลซึ่งอาจไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองเปนเกณฑ  
วิธีแรก ไดแกการรับฟงกรณีที่คําสั่งทางปกครองมีผลกระทบตอบุคคลจํานวนนอย สวนวิธีที่สอง 
ไดแกการรับฟงกรณีที่คําสั่งทางปกครองมีผลกระทบตอบุคคลจํานวนมาก หรือที่เรียกวาการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ (Public Hearing) 

กรณีการรับฟงกรณีที่คําสั่งทางปกครองมีผลกระทบตอบุคคลจํานวนนอย คําสั่งทาง
ปกครองมีผลกระทบตอบุคคลจํานวนนอยคือ คําสั่งทางปกครองที่เมื่อเจาหนาที่พิจารณาออก
คําสั่งไปแลว จะมีผลกระทบจํากัดเฉพาะตอผูยื่นคําขอ ผูคัดคานคําขอ ผูที่อยูหรือจะอยูในบังคับ
ของคําสั่งทางปกครอง รวมตลอดถึงผูซึ่งไดเขามาในกระบวนพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองของ
เจาหนาที่ดวยเทานั้น50 การรับฟงในกรณีนี้กฎหมายไมไดบัญญัติถึงวิธีและรูปแบบของการรับฟง
เอาไวเปนการเฉพาะ ดังนั้นการกําหนดรูปแบบการรับฟงคูกรณีจึงเปนดุลพินิจของหนวยงาน  

                                                  
47G.ISAAC,La procédure administrative non contentieuse, 1968 ,p 402.อางถึง

ใน  จันทจิรา เอี่ยมมยุรา , “กระบวนการตอสูโตแยง ตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.,รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร. ปรีดี เกษมทรัพย  .
กรุงเทพมหานคร: พี.เค. พริ้นติ้งเฮาส , 2531).น.215. 

48มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
49M. MORISOT,”La résolution n°(77) 31 du Conseil de l’Europe sur la 

protection de l’individu au regard des actes de l’administration “ in EDCE.’ 1978-
1979’p.46 et suiv, เพิ่งอาง .น.212.      

50จิราพร บุรินทรวานิช ,"เงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง : ศึกษากรณีข้ันตอน
การทําคําสั่งทางปกครอง", (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
2548) ,น.62. 
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ซึ่งหนวยงานก็อาจกําหนดใหคูกรณีโตแยงและแสดงพยานหลักฐานดวยวาจาหรือแถลงเปน 
ลายลักษณอักษรก็ได เวนแตจะมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น51

กรณีการรับฟงกรณีที่คําส่ังทางปกครองมีผลกระทบตอบุคคลจํานวนมากหรือที่เรียกวา 
การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ (Public Hearing) สิทธิที่จะไดรับการรับฟง
ในกรณีนี้ไดถูกรับรองเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซึ่งไดบัญญัติถึงเรื่องการเขารวม
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนไวในมาตรา 57 โดยไดกําหนดให ในกรณีที่หนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น ตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น
จากประชาชนกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอ
คุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือ
ชุมชนทองถิ่น ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ แตใน
ปจจุบันยังมิไดมีการตรากฎหมายมารองรับบทบัญญัติดังกลาว การจัดการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนจึงยังคงตองนําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรั

                                                 

บฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ. 2548 มาใชเปนแนวทางในการจัดทําประชาพิจารณ   สําหรับประเทศไทยมี
กฎหมายที่บัญญัติใหมีการรับฟงความเห็นสาธารณะโดยวิธีการทําประชาพิจารณอยางเปน
รูปธรรมอยู 3 ฉบับ52 ไดแก พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 และพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2518  โดยกฎหมายทั้งสามฉบับมิไดกําหนดถึงกระบวนการและขั้นตอนในการรับฟงความเห็น
สาธารณะโดยวิธีการทําประชาพิจารณเอาไว ดังนั้น จึงตองนําเอาหลักเกณฑและกระบวนการรับฟง
ความเห็นสาธารณะโดยวิธีการทําประชาพิจารณ ตามที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 กําหนดไวมาใชเปนแนวทางในการจัดทําประชาพิจารณ  

ในกรณีที่คําส่ังทางปกครองออกไปโดยไมมีการรับฟงคูกรณี และไมปรากฏวาเปนกรณี
ที่เขาขอยกเวนตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
 
 
 
 

 
51วรเจตน ภาคีรัตน,อางแลว เชิงอรรถที่ 31, น.113. 
52 จิราพร บุรินทรวานิช,อางแลว เชงิอรรถที่ 50, น. 63. 
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คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง ถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย และสามารถถูกองคกรผูทรงอํานาจเพิกถอนได53

ค การใหความเห็นชอบ
คําสั่งทางปกครองบางประเภทอาจอยูในบังคับของกฎหมายหลายฉบับ หรือมีความ

เกี่ยวของกับเจาหนาที่ในหลายหนวยงาน ซึ่งการจะกําหนดใหคูกรณีตองขออนุญาตจากทุก
หนวยงานที่เกี่ยวของแลว อาจกอใหเกิดภาระหนาที่แกคูกรณีเกินความจําเปน หรือเปนกรณีคําสั่ง
ทางปกครองที่ มีความสํ าคัญ  มีความสลับซับซอน  หรือเปน เรื่ องทาง เทคนิคโดยแท  
เชน การพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองเกี่ยวกับโครงการที่มีมูลคาการลงทุนสูง การแตงตั้ง
ขาราชการระดับสูง กฎหมายอาจวางขอกําหนดใหเจาหนาที่จะตองขอความเห็นชอบจาก
เจาหนาที่อ่ืนเสียกอน จึงจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นได การออกคําสั่งทางปกครองไปโดยที่ไมได
มีการขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนด คําสั่งทางปกครองนั้นถือวาเปน
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากมีความบกพรองในกระบวนการหรือรูปแบบ
ของการออกคําสั่งทางปกครอง แตคําสั่งทางปกครองดังกลาวสามารถถูกแกไขเยียวยาใหกลับเปน
คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายไดโดย มาตรา 41 (4)54 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ กําหนดใหหากเปนกรณีของคําสั่งทางปกครองที่กฎหมายกําหนดใหตองขอ
ความเห็นชอบจากเจาหนาที่อ่ืนกอนที่จะออกคําสั่งทางปกครอง แลวปรากฏวาเจาหนาทีอ่อกคาํสัง่
ทางปกครองไปโดยที่ไมไดขอความเห็นชอบ หากเจาหนาที่ไดขอความเห็นชอบในภายหลัง คําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวจะกลับเปนคําสั่งทางปกครอง 

 
                                                  

53ศาลปกครองกลางที่ 679/2547 สรุปไดวา การที่ผูถูกฟองคดีไดเปดโอกาสใหผูฟอง
คดีไดรับทราบและแกขอกลาวหาซึ่งจัดขึ้นหลังจากวันที่ไดมีการออกคําสั่งใหผูฟองคดีพนจากการ
เปนลูกจางชั่วคราวทําหนาที่ครูพิเศษ เห็นไดวาเจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองมิไดเปด
โอกาสใหผูฟองคดีไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนเพื่อแกขอกลาวหานั้น การออกคําสั่ง
ทางปกครองจึงไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว  

54มาตรา 41 คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ
ดังตอไปนี้ ไมเปนเหตุใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ 

          ฯลฯ                                                     ฯลฯ 
 (4)  คําสั่งทางปกครองที่ตองใหเจาหนาที่อ่ืนใหความเห็นชอบกอน ถาเจาหนาที่นั้นได

ใหความเห็นชอบในภายหลัง 
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2.1.2.3.ระยะเวลาในการทําคําสั่งทางปกครอง
เงื่อนไขความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในทางรูปแบบอีกประการหนึ่งก็

คือ ระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครอง  ระยะเวลาในการทําคําสั่งทางปกครอง หมายถึง 
ชวงเวลาที่ เจาหนาที่ ใช ในการพิจารณาจัดทําคําสั่ งทางปกครองตั้ งแตการเตรียมการ  
การดําเนินการ จนถึงการทําคําสั่งทางปกครองเสร็จส้ิน ในกรณีกฎหมายซึ่งเปนฐานแหงอํานาจในการ
ออกคําสั่งทางปกครองกําหนดระยะเวลาในการทําคําสั่งทางปกครองเอาไว เชน ใหคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณพิจารณาอุทธรณของเอกชนซึ่งอุทธรณคําสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นใหแลวเสร็จ
ภายใน 60 วันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณ55 เจาหนาที่ก็มีหนาที่จะตองพิจารณาทําคําสั่งทางปกครอง
ใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด หากเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองไม
แลวเสร็จตามกําหนดเวลาที่กฎหมายกําหนดไว กฎหมายฉบับเดียวกันนั้นก็อาจจะบัญญัติใหมีผล
ในลักษณะตางๆ กันออกไป เชน กฎหมายอาจกําหนดให ในกรณีที่เจาหนาที่พิจารณาคําสั่งทาง
ปกครองไมแลวเสร็จตามกําหนดเวลาใหถือวา เจาหนาที่ไดพิจารณารับคําขอของคูกรณี 56  
หรือกฎหมายอาจจะกําหนดวา ในกรณีที่เจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองไมแลวเสร็จ
ภายในกําหนดเวลา ใหถือวาเจาหนาที่ปฏิเสธคําขอของคูกรณี 

ในกรณีที่กฎหมายไมไดกําหนดผลของการไมปฏิบัติตามระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด
เอาไว แลวเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองโดยไมเปนไปตามกําหนดเวลาที่กฎหมาย
กําหนดไว ผลในทางกฎหมายอาจเปนไปไดในสองลักษณะขึ้นอยูกับวัตถุประสงคในการกําหนด
ระยะเวลาของกฎหมายฉบับนั้น 

กรณีที่กฎหมายกําหนดระยะเวลาในการทําคําสั่งทางปกครองเอาไวเพื่อคุมครองสิทธิ
เสรีภาพหรือประโยชนของราษฎรโดยเฉพาะ ระยะเวลานั้นถือเปนระยะเวลาที่กฎหมายมุงใหมี
สภาพบังคับ (Mandatory Delay) หากเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทางปกครองเมื่อพนระยะเวลา

                                                  
55มาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 . 
56มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535  
“การพิจารณาคําขออนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ผูมีอํานาจอนุญาตจะตอง

ดําเนินการพิจารณาและแจงผลการพิจารณาคําขอใหผูยื่นคําขอทราบภายในหกสิบวันนับแตวันได
รับคําขออนุญาต และถามิไดแจงผลการพิจารณาคําขอใหผูยื่นคําขอทราบภายในกําหนดเวลา
ดังกลาว ใหถือวาผูมีอํานาจอนุญาตมีคําสั่งอนุญาตตามคําขอและตองออกใบอนุญาตใหแกผูยื่น
คําขอนั้น” 



 46

ดังกลาว ก็ตองถือวาคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย คูกรณีอาจจะอุทธรณโตแยงคําสั่ง
ทางปกครองนั้น เพื่อใหมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได 

กรณีที่กฎหมายกําหนดระยะเวลาในการทําคําสั่งทางปกครองเพื่อเรงรัดการปฏิบัติ
ราชการ ไมไดเปนระยะเวลาที่กําหนดขึ้นเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งอาจเรียก
ไดวาระยะเวลาที่ไมมีสภาพบังคับ (Directory Delay) หากเจาหนาที่พิจารณาทําคําสั่งทาง
ปกครองเมื่อพนระยะเวลาดังกลาว ก็ไมทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย คําสั่งทาง
ปกครองนั้นยังถือวามีผลสมบูรณ แตหากความลาชาในการพิจารณาแลวทําใหเกิดความเสียหาย 
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองอาจจะตองรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ หรืออาจตองรับผิดทางวินัย ซึ่งจะตองพิจารณาเปนรายกรณีไป 

นอกจากนี้หากเปนกรณีที่เจาหนาที่ละเลยไมทําคําสั่งทางปกครอง จนกระทั่งเลย
กําหนดระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดเอาไวแลว และก็เปนกรณีที่กฎหมายก็ไมไดกําหนดผลของ
การไมทําคําสั่งทางปกครองเอาไว ในกรณีนี้คูกรณีอาจฟองเปนคดีตอศาลปกครอง โดยถือเปน
กรณีตามมาตรา 9 (2) เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลย
ตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร  เพื่อใหศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเจาหนาที่ออก
คําสั่งทางปกครองให 

 
2.1.2.4 แบบของคําสั่งทางปกครอง
มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองบัญญัติ ถึงเรื่องแบบของ

คําสั่งทางปกครองเอาไววา  
“คําสั่งทางปกครองอาจทําเปนหนังสือหรือวาจาหรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอ่ืนก็

ได แตตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขา ใจได”  
จึงอาจสรุปไดวาในการทําคําสั่งทางปกครองนั้น เปนไปตามหลักเสรีภาพของเจาหนาที่ 

ในการเลือกแบบของคําสั่งทางปกครอง57 ถือเปนดุลพินิจของเจาหนาที่ในการกําหนดหรือวาง
รูปแบบคําสั่งทางปกครองในรูปแบบใดก็ได ดังนั้นคําสั่งทางปกครองเพียงแตมีขอความ  
หรือการสื่อความหมายในลักษณะที่เขาใจไดก็เพียงพอแลว อยางไรก็ดีจะตองพิจารณาถึง
กฎหมายเฉพาะดวยวาไดกําหนดแบบในการออกคําสั่งทางปกครองเอาไวเปนอยางไร ซึ่งถาเปน
กรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดใหเจาหนาที่จะตองออกคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ แลวปรากฏ
วาเจาหนาที่ทําคําสั่งทางปกครองโดยวาจา หรือโดยรูปแบบอื่น ยอมถือเปนการขัดตอกฎหมาย

                                                  
57วรเจตน ภาคีรัตน , อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 146. 
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อยางชัดแจง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนโมฆะ58 แตหากกฎหมายเฉพาะไมไดมีการกําหนด
แบบของคําสั่งทางปกครองไว เจาหนาที่ฝายปกครองก็สามารถเลือกออกคําสั่งทางปกครองเปน
หนังสือ โดยวาจา หรือจะโดยการสื่อความหมายในแบบอื่นที่สามารถเขาใจอยางไรก็ได  ข้ึนอยูกับ
การตัดสินใจอันเปนความรับผิดชอบของเจาหนาที่นั้นเอง59

ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองออกคําสั่งทาง
ปกครองในลักษณะที่เปนหนังสือเทานั้น กฎหมายอาจจะกําหนดรูปแบบของคําสั่งทางปกครองที่
จะออกเปนหนังสือดวยวาจะตองประกอบไปดวยรายละเอียดอยางไรบาง ถาในกรณีที่กฎหมาย
เฉพาะไมไดกําหนดรูปแบบของคําสั่งทางปกครองที่เปนหนังสือเอาไว รูปแบบของคําสั่งทาง
ปกครองที่เปนหนังสือก็จะตองเปนไปตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 บัญญัติไวในมาตรา 36 ซึ่งจะตองประกอบดวย  รายการที่หนึ่ง วัน เดือน ป ที่ออกคําสั่งทาง
ปกครอง รายการที่สอง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ที่ออกคําสั่งทางปกครองนั้น การกําหนดให
ตองระบุชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองก็เพื่อความสะดวกในการอุทธรณ
โตแยงคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากในการอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหตองอุทธรณไปยังเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง60 
รายการที่สาม ลายมือชื่อของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง การกําหนดใหมีการลงลายมือชื่อ
ของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองก็เพื่อเปนการตรวจสอบเบื้องตนวา คําสั่งทางปกครองนั้น
ออกโดยเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองนั้นอยางแทจริง ไมไดมีการปลอมแปลงคําสั่งทาง
ปกครองขึ้นมา อยางไรก็ดีรายการเหลานี้อาจมีการยกเวนไมตองมีการระบุรายการใดในคําสั่งทาง
ปกครองที่ออกเปนหนังสือก็ได โดยการออกเปนกฎกระทรวงมายกเวนแตถึงปจจุบันก็ยังไมมีการ
ตรากฎกระทรวงในลักษณะดังกลาวออกมา 

ในกรณีที่เจาหนาที่เลือกที่จะออกคําสั่งทางปกครองเปนวาจา ผูรับคําสั่งทางปกครอง
สามารถรองขอใหเจาหนาที่ยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือได61 ซึ่งกรณีนี้เปนเพียงการทํา

                                                  
58 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ,(กรุงเทพมหานคร:จิร

รัชการพิมพ,2540), น.193. และ วรเจตน ภาคีรัตน , อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 120. 
59Hartmut Maurer, Droit administratif allemande, (traduit  par  Michel Fromont,1995), 

p. 245, อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, เพิ่งอาง, น.192. 
60มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539. 
61มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539. 
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หนังสือยืนยันคําสั่งทางปกครองที่ไดออกไปโดยวาจาเทานั้นไมถือวาเปนการออกคําสั่งทาง
ปกครองใหมแตอยางใด ดังนั้นคําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงมีผลนับต้ังแตไดมีการออกคําสั่งทาง
ปกครองไปโดยวาจาแลว มิใชถือวามีผลเมื่อไดรับการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือแตอยางใด 
นอกจากการออกคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือและโดยวาจาแลว คําสั่งทางทางปกครองยังอาจ
ปรากฏในรูปแบบอื่นไดอีก เชน การใชสัญลักษณตาง การใชเครื่องหมายไฟจราจร เปนตน 

 
2.1.2.5 การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง
ในนิติรัฐการที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทางปกครองไปมีผลกระทบ

กับสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนไปอยางมีเหตุมีผล มิใชเปนการออกคําสั่งทางปกครองไป
โดยอําเภอใจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ดังนั้นจึงไดมีการสรางหลักการแสดงเหตุผล
ประกอบคําสั่งทางปกครองขึ้น เพื่อกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีหนาที่ตองแสดง
เหตุผลประกอบในกรณีที่จะออกคําสั่งทางปกครองไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งการ
สรางหลักการดังกลาวนี้ข้ึนยอมสงผลทําใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีความระมัดระวังในการ
พิจารณาขอกฎหมาย ขอเท็จจริง และการใชดุลพินิจในการออกคําสั่งทางปกครองมากขึ้น  
และหากพิจารณาในแงของผูรับคําสั่งทางปกครองแลว การกําหนดใหมีการแสดงเหตุผลประกอบ
คําสั่งทางปกครองยอมทําใหงายตอการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากการแสดง
เหตุผลนี้จะทําใหคูกรณีสามารถทราบไดวาตนไดรับการปฏิบัติโดยถูกตองหรือไม และจะเปน
ประโยชนแกการพิจารณาทบทวนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตอไป62 

ก. หลักเกณฑในการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง
เนื่องจากหลักการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองปกครองเปนหลักการสําคัญ 

ที่จะคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในนานาอารยประเทศก็ไดมีการนําหลักการดังกลาวนี้เขา
มาใชในกระบวนการพิจารณาเรื่องทางปกครอง ซึ่งในแตละประเทศก็มีการกําหนดหลักเกณฑ 
ของการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองในลักษณะที่แตกตางกัน 

ในประเทศฝรั่งเศสนั้น มีหลักอยูวาในการที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทาง
ปกครอง ไมจําเปนจะตองแสดงเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง ยกเวนแตกรณีตามที่รัฐ
บัญญัติวาดวยการแสดงเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยสั่งการลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1979 กําหนดเอาไว

                                                  
62 เพิ่งอาง,น.195. 
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วา หากเปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวซึ่งมีผลเฉพาะเจาะจง (คําสั่งทางปกครอง) ที่ไมเปนคุณ 
(dègles générales) จะตองมีการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองซึ่งอาจจําแนกไดดังนี้ 

(1) บรรดาคําสั่งทางปกครองที่จํากัดสิทธิเสรีภาพ (libertés publiques) หรือที่เรียกกัน
โดยทั่วไปวามาตรการในการรักษาความสงบเรียบรอย ซึ่งจํากัดเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
เสรีภาพในการเคลื่อนไหว เสรีภาพในทางศาสนา สิทธิในการไดรับขอมูลขาวสารของรัฐ รวมตลอด
ถึงเสรีภาพขององคการปกครองตนเองสวนทองถิ่น ( ขอกําหนด หรือการปฏิเสธที่ออกโดยผูมี
อํานาจกํากับดูแล) ดังที่แจกแจงไวโดยระเบียบภายในลงวันที่ 31 สิงหาคม 1979 

(2) คําสั่งลงโทษขาราชการทางวินัย คําสั่งที่ลงโทษทางภาษี คําสั่งลงโทษทางปกครอง 
แกผูใชบริการสาธารณะ การลงโทษปรับทางปกครอง และมาตรการทางปกครองอื่นๆ เชน การสั่ง
ปดหนวยงาน เปนตน 

(3) คําสั่งทางปกครองซึ่งมีลักษณะเปนการอนุญาตโดยมีเงื่อนไขที่จํากัด หรือที่บังคับ
ใหยอมรับภาระจํายอมบางประการ เชน ขอกําหนดหนาที่ หรือขอหามซึ่งออกใชบังคับแกบุคคล
บางคน ทั้งนี้เพื่อปกปองสุขภาพ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินก็
เชน การเกณฑเอาทรัพยสินและการเขาครอบครองชั่วคราว 

(4) คําสั่งทางปกครองซึ่งมีผลเปนการเพิกถอน หรือยกเวนคําสั่งทางปกครองกอนหนา
นั้นซึ่งมีลักษณะเปนการใหสิทธิ เชน การเพิกถอนใบอนุญาตตางๆ การยกเลิกความยินยอม 

(5) บรรดาคําสั่งทางปกครองซึ่งตัดสิทธิของบุคคลอื่นอันเนื่องมาจากอายุความ หรือ
การที่มิไดใชสิทธิในกําหนดเวลา 

(6) คําสั่งทางปกครองซึ่งมีเนื้อหาเปนการปฏิเสธการใหประโยชนแกบุคคลซึ่งตามที่
ควรจะเปนแลวเจาหนาที่มีหนาที่จะตองกําหนดให อันเนื่องมาจากการที่ผูนั้นไดดําเนินการ
ครบถวนตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดแลว63

สวนในประเทศเยอรมัน หลักเกณฑการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองเปนไป
ตามที่ไดมีการบัญญัติเอาไวในมาตรา 39 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง.
(VwVfG) ซึ่งมีลักษณะเปนการกําหนดหนาที่แกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะตองแสดง
เหตุผลในเชิงรูปแบบ โดยมาตรา 39 วรรคหนึ่งกําหนดใหในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะ
ออกคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ หรือโดยรูปแบบอิเล็กทรอนิกสหรือยืนยันคําสั่งทางปกครองที่
                                                  

63พนม เอี่ยมประยูร, “การแสดงเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครอง
(Motivation) ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539”,รวมบทความกฎหมายวา
ดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2541), น.98. 
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ออกโดยวาจาเปนหนังสือ หรือโดยรูปแบบอิเล็กทรอนิกสจะตองมีการแสดงเหตุผลประกอบการ
ออกคําสั่งทางปกครอง โดยการแสดงเหตุผลนั้นจะตองทําเปนหนังสือ 64 แมกฎหมายจะกําหนดให
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีหนาที่จะตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองก็ตาม แตก็มี
หลายกรณีที่กฎหมายยกเวนใหไมตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีที่เปนการ
ออกคําสั่งทางปกครองที่เปนไปตามคําขอของผูยื่นคําขอทุกประการ กรณีที่เหตุผลเปนที่รูกันอยู
แลวหรือปรากฏในกระทรวงแลว กรณีที่มีการปดประกาศคําสั่งทั่วไปโดยเปดเผยแลว หรือกรณีที่
เปนการออกคําสั่งทางปกครองคราวละจํานวนมากโดยอาศัยเครื่องอัตโนมัติ เปนตน65 

ในประเทศไทยนั้นหากเปนกรณีที่มิไดมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติถึงเรื่องการแสดง
เหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองหรือกฎหมายเฉพาะบัญญัติถึงแตมีหลักเกณฑที่ประกันความ
เปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการในลักษณะที่ต่ํากวาที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดเอาไวแลว การแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครองของไทยยอมจะตองเปนไปตามหลักเกณฑที่บัญญัติไวในมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253966 ซึ่งกําหนดใหในการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
                                                  

64เพ็ญศรี วงศเสรี ,”บันทึกเรื่อง การใหเหตุผลในการออกคําสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายเยอรมัน”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ 4 ฉบับที่ 3 (กันยายน – ธันวาคม 2547) ,น.100. 

65กมลชัย รัตนสกาววงศ,,อางแลว เชิงอรรถที่ 20 ,น.160 
66มาตรา 37 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปน

หนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย 
1.  ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
2. ขอกฎหมายที่อางอิง 
3. ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา

กําหนดใหคําสั่งทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุ เหตุผลไวในคําสั่งนั้นเองหรือใน
เอกสารแนบทายคําสั่งนั้นก็ได 

บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้ 
1.เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น 
 2.เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก 
 3.เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32 
 4.เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวนแตตองใหเหตุผลเปน

ลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผูอยูในบังคับของคําสั่งนั้นรองขอ 
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ปกครองจะตองประกอบดวย ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายที่อางอิง และขอพิจารณา
และสนับสนุนการใชดุลพินิจ 

ในสวนของหลักเกณฑในการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองนั้น เมื่อไดมีการ
พิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ตลอดทั้งมาตราแลว ก็จะพบวาบทบัญญัติในมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีความไมชัดเจนวาคําสั่งทางปกครองในกรณีใดบางที่องคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองมีหนาที่จะตองใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง และผลของการที่องคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองไมไดใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนด
จะเปนอยางไร 67

อยางไรก็ดีก็อาจสรุปไดวาในกรณีที่เปนการออกคําสั่งทางปกครองที่เปนหนังสือ หรือ
เปนกรณีการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ เจาหนาที่จะตองแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครองดวย หากปรากฏวาเจาหนาที่ไมไดแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองเอาไวหรือ
แสดงไวแตไมครบถวน คําสั่งทางปกครองนั้นก็ถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  
แตถาเจาหนาที่ไดมีการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองมาในภายหลัง คําสั่งทางปกครอง
นั้นก็จะกลับมาเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายได68  

ข. ขอยกเวนของการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง
ในมาตรา 37 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

 ไดบัญญัติถึงกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมจําตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองที่
เปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ ดังนี้ 

ประการที่หนึ่ง กรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิ
หนาที่ของบุคคลอื่น ซึ่งจะตองเปนกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลตรงตามคําขอของคูกรณี 
ทุกประการ หากเปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอเพียงบางประการก็จะไมถือวาเปนกรณีตาม
ขอยกเวนนี้ และนอกจากนี้เมื่อพิจารณาผลกระทบที่มีตอบุคคลที่สามแลว จะตองไมปรากฏวา
คําสั่งทางปกครองดังกลาวกระทบสิทธิหนาที่ของบุคคลที่สามแตอยางใด 

                                                  
67รายละเอียดในเรื่องนี้ ไดมีการอธิบายไวในบทที่  3 ในหัวขอ 3.3.2.2 การแสดง

เหตุผลภายหลัง 
68มาตรา 41 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ประการที่สอง กรณีที่เหตุผลที่เปนที่รูกันอยูแลว กรณีตามขอยกเวนประการที่สองนี้
เปนกรณีที่คูกรณีไดทราบขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชในการ
พิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครองแลว จึงไมมีความจําเปนที่จะตองแจงเหตุผลประกอบการออก
คําสั่งทางปกครองอีก เหตุที่กฎหมายบัญญัติเอาไวเชนนี้ก็เพื่อใหกระบวนการพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองเปนไปอยางสะดวกรวดเร็วยิ่งขึ้น แตเนื่องจากบทบัญญัติในสวนนี้เปนขอยกเวนในการใช
บังคับจึงตองตีความโดยเครงครัด 

ประการที่ สาม  เปนกรณีที่ ต อง รักษาไว เปนความลับตามมาตรา  32  แห ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ขอยกเวนในเรื่องนี้เปนการนําเอา
หลักการปฏิเสธสิทธิของคูกรณีในการขอตรวจดูเอกสารมาใชกับการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครอง อยางไรเปนความลับนั้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไมไดกําหนดไว 
ดวยเหตุนี้จึงเปนกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองพิเคราะหขอเท็จจริงเฉพาะกรณีประกอบ 
ทั้งนี้โดยมีแนวทางการใชดุลพินิจตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ 
มาตรา 15 อนึ่ง มีขอสังเกตวาระบบกฎหมายไทยใหการคุมครองสถาบันพระมหากษัตริยไวเปน
พิเศษ ดวยเหตุนี้ขอมูลขาวสารที่กระทบตอสถาบันพระมหากษัตริยจึงเปนความลับเสมอ  
ถาเหตุผลในการออกคําสั่ งทางปกครองตั้ งอยูบนขอเท็จจริงที่สงผลกระทบตอสถาบัน
พระมหากษัตริย องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะระบุเหตุผลนั้นในคําสั่งทางปกครองไมได กรณี
ดังกลาวนี้ไมเกี่ยวกับการตอสูคดีซึ่งอาจมีความจําเปนที่ตองนําขอเท็จจริงดังกลาวนั้นมา
ประกอบการพิจารณาในชั้นศาล69

ประการที่ส่ี กรณีที่เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน แต
ตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผูอยูในบังคับของคําสั่งนั้นรองขอ ความจริง
ขอยกเวนขอนี้ในสวนของการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาไมจําเปนตองบัญญัติไว เนื่องจาก
คําสั่งทางปกครองที่ออกดวยวาจานั้นไมเปนกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองใหเหตุผล
ประกอบคําสั่งทางปกครองอยูแลว เพราะการใหเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 37
วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เปนเรื่องของคําสั่งทาง
ปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือเทานั้นคําวา “เปนการออก
คําสั่งทางปกครองดวยวาจา”  จึงเปนกรณีที่ผูรางกฎหมายบัญญัติถอยคําเกินมา ดังนั้นจึงตอง
อธิบายความหมายของขอยกเวนในกรณีนี้วาการออกคําสั่งทางปกครองในกรณีเรงดวนประการหนึ่ง 
และการยืนยันคําสั่งทางปกครองที่ออกดวยวาจาเปนหนังสืออีกประการหนึ่งเปนกรณีที่องคกร

                                                  
69วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น.152. 
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เจาหนาที่ฝายปกครองไมจําเปนตองใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง เวนแตผูอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครองนั้นรองขอ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองใหเหตุผลเปนลาย
ลักษณอักษรภายในระยะเวลาอันสมควรในภายหลัง70

 
2.1.2.6  การจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง
ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณโตแยงตอไปได 

องคกรเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองจะตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณโตแยง การยื่นคําอุทธรณ 
หรือโตแยง ตลอดจนระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือโตแยงดังกลาวใหบุคคลผูรั

                                                 

บคําสั่งทาง
ปกครอง หรือผูตกอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองทราบดวย ซึ่งเปนไปตามที่พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองไดบัญญัติเอาไวในมาตรา 4071  ถาเปนกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนด
กรณีที่อาจอุทธรณหรือโตแยง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณหรือโตแยง 
ตลอดจนระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองยอม
จะตองจดแจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงตามหลักเกณฑที่ไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะนั้นลงไว
ในคําสั่งทางปกครอง สวนถาเปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะที่เปนฐานแหงการออกคําสั่งทางปกครองไมได
กําหนดหลักเกณฑการอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองไวเปนการเฉพาะ หลักเกณฑการอุทธรณ
หรือโตแยงตางๆ ก็จะตองเปนไปตามที่มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 บัญญัติเอาไว72

 
70วรเจตน ภาคีรัตน , เพิง่อาง,น.153. 
71มาตรา 40 “คําสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณหรือโตแยงตอไปไดใหระบุกรณีที่อาจ

อุทธรณหรือโตแยง การยื่นคําอุทธรณหรือคําโตแยง และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยง
ดังกลาวไวดวย 

ในกรณีที่มีการฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคหนึ่ง ใหระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการ
โตแยงเริ่มนับใหมตั้งแตวันที่ไดรับแจงหลักเกณฑตามวรรคหนึ่ง แตถาไมมีการแจงใหมและระยะเวลา
ดังกลาวมีระยะเวลาสั้นกวาหนึ่งป ใหขยายเปนหนึ่งปนับแตวันที่ไดรับคําสั่งทางปกครอง” 

72มาตรา 44 “ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดย
รัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณี
อุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่
ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาวคําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอ
กฎหมายที่อางอิงประกอบดวย 
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หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณที่กําหนดไวในกฎหมายใหครบถวนเสีย 
กอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ . 2542 แต ก็มีคําสั่ งทางปกครอง 
สองประเภทที่แมกฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณไวโดยเฉพาะก็ไมอยูภายใตบังคับของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดแก ประเภทที่หนึ่ง คําสั่งทางปกครอง
ของรัฐมนตรี เนื่องจากไมมีผูบังคับบัญชาที่สูงกวาที่จะพิจารณาอุทธรณไดแลว และประเภทที่สอง 
ไดแก คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการ เนื่องจากคณะกรรมการเปนองคกรที่ใชอํานาจ
ทางปกครองโดยเฉพาะและไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา คําสั่งของคณะกรรมการจึงเปนที่
สุดไมมีองคกรใดที่สูงกวาที่จะพิจารณาได 73  ถึงแมวาคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรีหรือ
คณะกรรมการจะไมตองจดแจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงไวในคําสั่งทางปกครองนั้นแตโดยเหตุที่
คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการเปนคําสั่งทางปกครองที่อาจฟองตอศาล
ปกครองได รัฐมนตรีหรือคณะกรรมการผูออกคําสั่งทางปกครองจึงตองระบุวิธีการยื่นคําฟองและ
ระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งทางปกครองดังกลาวดวย ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 5074 

ในกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองไมจดแจงสิทธิอุทธรณหรือ
โตแยงคําสั่งทางปกครองหรือจดแจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงโดยไมถูกตองไวในคําสั่งทางปกครอง  
ไมสงผลถึงขนาดทําใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่ง
อาจถูกเพิกถอนได คําสั่งทางปกครองที่ไมมีการจดแจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงนั้นยังคงเปนคําสั่ง

                                                  
การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง เวนแตจะมีการสั่งให

ทุเลาการบังคับตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง” 
73มาตรา 48 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
74คําสั่งใดที่อาจฟองตอศาลปกครองไดใหผูออกคําสั่งระบุวิธีการยื่นคําฟองและ

ระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งดังกลาวดวย 

ในกรณีที่ปรากฏตอผูออกคําสั่งใดในภายหลังวา ตนมิไดปฏิบัติตามวรรคหนึ่ง ใหผูนั้น
ดําเนินการแจงขอความซึ่งพึงระบุตามวรรคหนึ่งใหผูรับคําสั่งทราบโดยไมชักชา ในกรณีนี้ให
ระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองเริ่มนับใหมนับแตวันที่ผูรับคําสั่งไดรับแจงขอความดังกลาว 

ถาไมมีการแจงใหมตามวรรคสองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองมีกําหนดนอยกวา
หนึ่งป ใหขยายเวลาสําหรับยื่นคําฟองเปนหนึ่งปนับแตวันที่ไดรับคําสั่ง 
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ทางปกครองที่มีผลสมบูรณในทางกฎหมาย เพียงแตระยะเวลาในการอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทาง
ปกครองดังกลาว จะเริ่มนับก็ตอเมื่อองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองไดแจง
สิทธิอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นไปยังผูรับคําสั่งทางปกครองในภายหลัง ถาไมมีการ
แจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยงดังกลาวในภายหลังและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทาง
ปกครองสั้นกวาหนึ่งป ใหขยายระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองเปนหนึ่งปนับแตวัน
รับแจงคําสั่งทางปกครอง75

 
2.2 ลักษณะและผลในทางกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง

 
2.2.1 ลักษณะของคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง
 

ในระบบกฎหมายของไทยนั้น หากเราไดพิจารณาถึงกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน 
จะพบวาระบบกฎหมายไดกําหนดผลในทางกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองไว
หลายลักษณะ ทั้งนี้ข้ึนอยูกับระดับความรุนแรงของความบกพรองหรือความไมชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งเราอาจสรุปลักษณะของ “ผลในทางกฎหมาย”ของคําสั่งทางปกครอง
ที่มีความบกพรองไดในเบื้องตนดังนี้ 

 
2.2.1.1 คําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงหรือผิดพลาดอยาง

รุนแรงและความผิดพลาดนั้นเปนที่เห็นประจักษชัด
คําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงหรือผิดพลาดอยางรุนแรง 

และความผิดพลาดนั้นเปนที่เห็นประจักษชัด คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ 
ไมมีผลในทางกฎหมายดังที่ผูออกคําสั่งทางปกครองนั้นตองการ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือคําสั่งทาง
ปกครองดังกลาวนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะ ถึงแมวากรณีนี้จะเปนกรณีที่ไมไดมี
การบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษรอยางชัดแจง แตระบบกฎหมายจะปลอยใหคําสั่งทาง
ปกครองที่ออกมาโดยฝาฝนตอกฎหมายอยางรุนแรงมีผลในทางกฎหมายดังที่ผูออกคําสั่งทาง
ปกครองมุงประสงคไมได ความไมมีผลในทางกฎหมาย (โมฆะ) ของคําสั่งในกรณีนี้ยอมเปนไป
ตามสภาพและเหตุผลของเรื่อง 

                                                  
75วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1,น. 154. 
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2.2.1.2 คําสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย แตความไมชอบดวย
กฎหมายนั้น ไมถึงขนาดรุนแรงและเห็นไดประจักษชัด  

คําสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย แตความไมชอบดวยกฎหมาย
นั้น ไมถึงขนาดรุนแรงและเห็นไดประจักษชัด คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่
อาจถูกเพิกถอนได กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือแมคําสั่งทางปกครองดังกลาวจะไมชอบดวยกฎหมายแตก็
จะมีผลทางกฎหมายจนกวาจะถูกเพิกถอน 

 
2.2.1.3 คําสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑเกี่ยวกับ

กระบวนการหรือข้ันตอนบางประการ  
คําสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑเกี่ยวกับ

กระบวนการหรือข้ันตอนบางประการ แมวาจะเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย แต
หากมีการแกไขเยียวยาความบกพรองดังกลาวในภายหลังตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด คําสั่ง
ทางปกครองนั้นก็ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมถือวามีความบกพรองเพราะเหตุดังกลาวอกีตอไป 
กลาวอีกนัยหนึ่ง ผูรับคําสั่งทางปกครองจะนําความบกพรองดังกลาวมาอางวาคําสั่งทางปกครอง
นั้นเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายไมไดและขออางที่วาคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่มีความบกพรองจากเหตุดังกลาวยอมตกไป 

 
2.2.1.4 คําสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําโดยไม

ถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการ
คําสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําโดยไมถูกตอง

ตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการ แตรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการนั้นไมไดเปนสาระสําคัญ กลาวอีกนัย
หนึ่ง การกระทําโดยไมถูกตองคามรูปแบบข้ันตอนหรือวิธีการดังกลาวไมสงผลกระทบใดๆ ตอ
เนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลในทาง
กฎหมายและไมอาจถูกเพิกถอนไดเพราะเหตุดังกลาวได76

                                                  
76พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9  

วรรคหนึ่ง ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ใหอํานาจศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งที่ออกมาโดย
ไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญเทานั้น กรณีนี้เปนการใชกฎหมาย
โดยอาศัยหลัก argumentum e contrario 
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2.2.1.5 คําสั่งทางปกครองที่มีความผิดพลาดเล็กนอยหรือผิดหลงเล็กนอย
คําสั่งทางปกครองที่มีความผิดพลาดเล็กนอยหรือผิดหลงเล็กนอยที่เจาหนาที่อาจแกไข

เพิ่มเติมไดเสมอนั้น แมวาจะถือวาเปนคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองอยูบางกฎหมายกใ็หถอื
วาเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย 

 
2.2.1.6 คําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ไมไดจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงไวในคําสั่งทาง

ปกครอง  
คําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ไมไดจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงไวในคําสั่งทางปกครอง 

แมวาจะเปนคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง แตความบกพรองดังกลาวก็ไมกระทบกับ
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองนั้น เพราะกฎหมายกําหนดใหระยะเวลาอุทธรณ
โตแยงขยายออกไปเปนหนึ่งป หากไมมีการแจงระยะเวลาอุทธรณตามไปหลังจากออกคําสั่งทาง
ปกครองแลว 

 
2.2.2 ผลในทางกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง
 
2.2.2.1 คําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะ
คําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองอยางรุนแรงและเห็นไดประจักษชัด77 หรือคําสั่ง

ทางปกครองที่เปนโมฆะนั้นหมายถึงคําสั่งทางปกครองที่ไมกอใหเกิดผลใดๆ ในระบบกฎหมาย  
จึงไมสามารถแกไขเยียวยาความบกพรองหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได ในประเทศไทยไม
ปรากฏวามีกฎหมายลายลักษณอักษรฉบับใดบัญญัติถึงเรื่องคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะเอาไว 
เหตุที่เปนเชนนั้นก็เนื่องจากผูรางกฎหมายตองการจะปลอยใหเปนเรื่องของพัฒนาการในการ
ตีความกฎหมาย และแมจะมิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะไวเปนลาย
ลักษณอักษร ก็ไมไดหมายความวาระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทยไดปฏิเสธไมยอมรับ

                                                  
77 ในประเทศฝรั่งเศสจะไมนําหลักเรื่องโมฆะกรรมมาใชกับกรณีของคําสั่งทางปกครอง 

โดยศาลปกครองสูงสุด (Conseil  d’ Etat) ไดสรางทฤษฎี L’inexistence หรือทฤษฎีวาดวยการไม
มีตัวตนหรือไมมีอยูข้ึนมาใชบังคับกับคําสั่งทางปกครองที่ฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงและเห็นได
ประจักษชัด 
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หลักการเกี่ยวกับความเปนโมฆะของคําสั่งทางปกครองแตอยางใด78 ดังนั้นในการศึกษาเรื่องความ
เปนโมฆะของคําสั่งทางปกครองนั้นจึงจําเปนจะตองศึกษาโดยเทียบเคียงจากบทบัญญัติในกฎหมาย
ของตางประเทศ และจากคําพิพากษาศาลปกครองที่ไดวางแนวเอาไวเปนหลัก ซึ่งในการศึกษา
กฎหมายของตางประเทศก็จะพบวามีเหตุหลายประการที่นักวิชาการเห็นตรงกันวานาจะนํามา
ปรับใชกับประเทศไทยได ซึ่งไดแก 

1.คําสั่งทางปกครองที่ไดออกมาเปนหนังสือ แตไมปรากฏวาในหนังสือนั้นระบุ
หนวยงานที่เปนผูออกคําสั่งทางปกครอง 

2.คําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยฝาฝนแบบที่กฎหมายกําหนด 
3.คําสั่งทางปกครองที่เรียกรองใหผูรับคําสั่งทางปกครองกระทําการที่ไมอาจปฏิบัติไดจริง 
4.คําสั่งทางปกครองที่เรียกรองใหผูรับคําสั่งทางปกครองกระทําการอันไมชอบดวย

กฎหมายและสงผลใหผูรับคําสั่งทางปกครองนั้นไดรับโทษทางอาญา  
5.คําสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี 
นอกจากนี้องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองยังไมสามารถ

ดําเนินการบังคับเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองได การที่คําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นตก
เปนโมฆะผูมีสวนไดเสียอาจหยิบยกความเปนโมฆะขึ้นกลาวอางไดเสมอ หากเปนกรณีที่คําสั่งทาง
ปกครองนั้นอยูในกระบวนพิจารณาในชั้นศาล หากปรากฏวาคําสั่งทางปกครองที่กําลังมีการ
พิจารณาคดีอยูนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะ ศาลปกครองก็อาจยกประเด็นเกี่ยวกับความ
เปนโมฆะของคําสั่งทางปกครองขึ้นมาพิจารณาไดเองและพิพากษาแสดงความเสียเปลาของคําสั่ง
ทางปกครองนั้นได79

 
2.2.2.2 คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
คําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองในทางเนื้อหาหรือทางรูปแบบอันเปนสาระสําคัญ

ที่ไมถึงขนาดทําใหคําสั่งทางปกครองตกเปนโมฆะ ความบกพรองดังกลาวยอมสงผลใหคําสั่งทาง
ปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย แตแมคําสั่งทางปกครองนั้นจะเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ 
 

                                                  
78ชั ย วัฒน   ว งศ วัฒนศานต ,  กฎหมายวิ ธี ป ฏิบั ติ ร า ชก า รทา งปกครอ ง , 

(กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ , 2540 ), น.282. 
79วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 168. 
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ดวยกฎหมายก็ตาม แตเนื่องจากคําสั่งทางปกครองนั้นมีคุณลักษณะสําคัญนั่นก็คือความมีผล
ในทางกฎหมายโดยไมข้ึนอยูกับความชอบดวยกฎหมาย ซึ่งหมายความวา แมคําสั่งทางปกครอง
จะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตเมื่อองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดแจงคําสั่งดังกลาวไปยังผูรับ
คําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมผูกพันผูรับคําสั่งทางปกครองใหตองปฏิบัติตาม  
ซึ่งในกรณีที่ผูรับคําสั่งทางปกครองเห็นวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย ผูรับคําสั่งก็สามารถอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นตอองคกรที่มีอํานาจ
พิจารณาตอไป แตทั้งนี้ผูรับคําสั่งไมสามารถที่จะปฏิเสธการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้นได 

ก. กรณีที่สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองได
การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองในทาง

รูปแบบอันเปนสาระสําคัญนั้น ไดมีการบัญญัติเอาไวในมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ซึ่งกรณีจะตางกับการแกไขคําสั่งทางปกครองที่มีขอผิดพลาดเล็กนอยตาม 
มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เนื่องจากการแกไขคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 43 นั้นจะเปนกรณีของความบกพรองที่ไมเปนสาระสําคัญ ซึ่งไมทําใหคําสั่ง
ทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด แตในกรณีของการแกไข
เยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 41 นั้นจะเปนกรณีของความบกพรองในทาง
รูปแบบที่เปนสาระสําคัญ ซึ่งสงผลใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นกลายเปนคําสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย เชน การไมไดรับฟงคูกรณีกอนออกคําสั่งทางปกครอง หรือการไมไดใหเหตุผล
ประกอบคําสั่งทางปกครอง  

ในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตรวจพบวาคําสั่งทางปกครองที่ไดออกไปนั้นมี
ความบกพรองหรือเปนกรณีที่มีการอุทธรณโตแยงวาคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่
ไมชอบดวยกฎหมาย และปรากฏวาความบกพรองนั้นเปนความบกพรองที่สามารถแกไขเยียวยา
ความบกพรองไดตามมาตรา 41 เมื่อองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดแกไขเยียวยาความบกพรอง
ของคําสั่งทางปกครองตามกระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดเอาไวแลว ความบกพรองนั้นก็
ถือเปนอันหมดไป คําสั่งทางปกครองก็จะกลับมาเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย 

อนึ่ง คําสั่งทางปกครองที่สามารถแกไขเยียวยาไดตามมาตรา 41นั้น กอนที่จะไดมีการ
แกไขเยียวยาคําสั่งทางปกครองก็ตองถือวาเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งผูรับ
คําสั่งทางปกครองสามารถหยิบยกความไมชอบดวยกฎหมายนั้นขึ้นมาเพื่อใชในการอุทธรณ
เพื่อใหเจาหนาที่เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง หรือในกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมตองมีการ
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อุทธรณก็สามารถหยิบยกความไมชอบดวยกฎหมายเพื่อใชในการฟองคดีตอศาลปกครองดังเชน
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายกรณีอ่ืนๆ  

ข. กรณีที่ไมสามารถแกไขเยียวยาความบกพรองได
คําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรองในทางเนื้อหา หรือคําสั่งทางปกครองที่มีความ

บกพรองในทางรูปแบบอันเปนสาระสําคัญที่ไมสามารถแกไขเยียวยาไดตามมาตรา 41แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ คําสั่งทางปกครองนั้นถือเปนคําสั่งทางปกครองที่
ไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตรวจพบวาคําสั่งทางปกครองที่ได
ออกไปนั้นมีความบกพรอง หรือเปนกรณีที่มีการอุทธรณโตแยงวาคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองทําไดแตเพียงทําการเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น 80 

                                                  
80รายละเอียดในเรื่องการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง  ดู  วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 1, น. 219 -233 


