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บทสรุป        
 

ในรัฐที่ปกครองโดยกฎหมายนั้น หลักการกระทําทางปกครองชอบดวยกฎหมาย 
เปนหลักการที่สําคัญประการหนึ่งที่จะชวยปองกันไมใหรัฐลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
โดยอําเภอใจ  ดังนั้นการกระทําใดๆ ที่จะสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจึงตอง
กระทําภายใตหลักการนี้เสมอ การออกคําสั่งทางปกครองก็เชนกัน การออกคําสั่งทางปกครองตอง
ตกอยูภายใตหลักการกระทําทางปกครองชอบดวยกฎหมาย โดยในการออกคําสั่งทางปกครองทุกครั้ง 
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองตรวจสอบเสมอวามีกฎหมายใหอํานาจเอาไวหรือไม และแมวา
จะมีกฎหมายใหอํานาจเอาไวก็ยังตองพิจารณาตอไปอีกวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นออกไป
โดยขัดตอกฎหมายหรือไม  การที่คําสั่งทางปกครองนั้นออกไปโดยมีเนื้อหาที่ขัดหรือแยงกับตอ
กฎหมายนั้น คําสั่งทางปกครองยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่มีความบกพรอง และความบกพรอง
ดังกลาวยอมสงผลให คําสั่ งทางปกครองเปนคําสั่ งทางปกครองที่ ไมชอบดวยกฎหมาย  
แตหากเปนกรณีที่ คําสั่งทางปกครองที่ออกไปนั้นมีกระบวนการขั้นตอนขัดตอกฎหมาย  
ความบกพรองที่เกิดขึ้นนั้นอาจสงผลตอคําสั่งทางปกครองในหลายลักษณะ หากความบกพรองที่
เกิดขึ้นเปนความบกพรองในทางกระบวนการขั้นตอนที่ไมเปนสาระสําคัญ แมจะถือเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่มีความบกพรอง แตคําสั่งทางปกครองนั้นก็ยังคงเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวย
กฎหมาย  กรณีจะตางออกไปหากเปนความบกพรองในทางกระบวนการขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญ 
เพราะความบกพรองดังกลาวจะสงผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายและอาจถูกเพิกถอนโดยองคกรผูทรงอํานาจได 

การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองเปนการขจัดความบกพรอง
ในทางกระบวนการขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญ ดวยการกระทํากระบวนการหรือข้ันตอนที่บกพรอง
นั้นเสียใหมภายหลังจากที่ไดมีการออกคําสั่งไปแลว โดยไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลงตัวเนื้อหาของ
คําสั่งทางปกครอง การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองจะทําไดภายใตเงื่อนไข
สามประการ ประการแรก ความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นตองไมสงผลใหคําสั่งทาง
ปกครองเกิดความบกพรองอยางรุนแรงจนถึงขนาดทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะ 
ประการที่สอง การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองนั้นจะกระทําไดเฉพาะเทาที่
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กฎหมายกําหนดเอาไวเทานั้น และประการสุดทาย การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทาง
ปกครองนั้นจะตองกระทําภายในเงื่อนเวลาที่กฎหมายกําหนดเอาไว  

มาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ นั้นกําหนดความ
บกพรองในทางกระบวนการขั้นตอนที่สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองไดเอาไวส่ีกรณี ไดแก 
กรณีที่หนึ่ง การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดมีการยื่นคําขอ กรณีที่
สอง การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดมีการแสดงเหตุผลประกอบ
คําสั่งทางปกครอง กรณีที่สาม การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดมีการ
รับฟงคูกรณี และกรณีที่ส่ี การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดใหองคกร
อ่ืนใหความเห็นชอบ ซึ่งความบกพรองทั้งสี่กรณีนี้สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองไดโดยการ
ทํากระบวนการที่บกพรองนั้นภายหลังในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดและตองทําโดยเจาหนาที่ผูมี
อํานาจแกไขเยียวยาความบกพรอง 

ในเรื่องระยะเวลาการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองนั้น  
มาตรา 41 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดกําหนดระยะเวลาการ
แกไขเยียวยาความบกพรองเอาไว โดยสามารถแบงการพิจารณาไดดังนี้  

การแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 41 (2)(3)(4) นั้น 
หากเปนคําสั่งทางปกครองที่ตองมีการอุทธรณกอนจะนําคดีไปฟองศาลปกครอง กฎหมาย
กําหนดใหตองแกไขเยียวยาความบกพรองกอนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ แตหากเปน
กรณีของคําสั่งทางปกครองที่ไมตองมีการอุทธรณกอนจะนําคดีไปฟองศาลปกครอง กฎหมาย
กําหนดใหตองแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองกอนที่จะมีการนําคดีไปฟองศาล
ปกครอง สวนการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 41 (1) ซึ่งเปน
เร่ืองคําสั่งทางปกครองที่ไมไดมีการยื่นคําขอนั้นจะตองแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทาง
ปกครองโดยการยื่นคําขอในภายหลังภายในระยะเวลายื่นคําขอตามที่กฎหมายกําหนด 
แตถากฎหมายไมไดกําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขอไว จะตองถือตามหลักเกณฑเดียวกับการ
แกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 41 (2)(3)(4) คือ หากเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่ตองมีการอุทธรณกอนจะนําคดีไปฟองศาลปกครอง กฎหมายกําหนดใหตองแกไข
เยียวยาความบกพรองกอนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ แตหากเปนกรณีของคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมตองมีการอุทธรณกอนจะนําคดีไปฟองศาลปกครอง กฎหมายกําหนดใหตองแกไข
เยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองกอนที่จะมีการนําคดีไปฟองศาลปกครอง 
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ในสวนของเจาหนาที่ผูมีอํานาจในการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทาง
ปกครองมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไมไดมีการบัญญัติเอาไว 
แตอยางใด แตจากการศึกษาอาจสรุปเปนหลักในการพิจารณาไดวา การจะพิจารณาวาเจาหนาที่
คนใดมีอํานาจในการแกไขเยียวยาความบกพรองนั้น ตองดูวาคําสั่งทางปกครองอยูในขั้นตอนใด  
ในกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่จะตองมีการอุทธรณ หากคําสั่งทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอน
กอนที่จะมีการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองยอมมีอํานาจในการ
แกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครอง แตหากคําสั่งทางปกครองอยูในขั้นตอนการ
พิจารณาอุทธรณแลว ก็จะตองพิจารณาวากฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่คนใดมีอํานาจในการ
พิจารณาอุทธรณ เจาหนาที่ผูนั้นก็จะเปนผูมีอํานาจในการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่ง
ทางปกครอง แตในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่อ่ืนที่ไมใชเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง
ปกครองเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณแลว ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณจะไมสามารถแกไข
เยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองในกรณีที่ไมไดแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทาง
ปกครองโดยการใหเหตุผลในภายหลังดวยตนเองได เนื่องจากเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง
ยอมเปนผู เดียวที่ทราบถึงเหตุผลที่แทจริงในการออกคําสั่งทางปกครองดังกลาว  ดังนั้น  
หากเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณพบวาคําสั่งทางปกครองมีความบกพรองเนื่องจากไมได
มีการแสดงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณก็จะตองออก
คําสั่งใหเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองในชั้นตนนั้นแจงเหตุผลประกอบคําสั่งทางปกครองไปยงั 
ผูอุทธรณ หรือเจาหนาที่ผูที่มีอํานาจพิจารณาอุทธรณก็จะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นโดยอาศัย
เหตุผลวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากไมไดมีการใหเหตุผลก็ได  
สวนการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองที่ไมไดรับฟงคูกรณีนั้น หากกฎหมาย
กําหนดใหเจาหนาที่อ่ืนที่ไมใชเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณแลว 
จะตองพิจารณาวาผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณนั้นสามารถพิจารณาไดทั้งความชอบดวยกฎหมาย
และความเหมาะสมหรือไม หากผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณนั้นสามารถพิจารณาไดทั้งความชอบ
ดวยกฎหมายและความเหมาะสมแลว ก็สามารถแกไขเยียวยาโดยการรับฟงคูกรณีในภายหลังได
ดวยตนเอง แตหากเปนกรณีที่ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีอํานาจพิจารณาไดเฉพาะความชอบ
ดวยกฎหมาย ในกรณีที่เปนคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองมดีลุพนิจิกจ็ะไม
สามารถแกไขเยียวยาความบกพรองโดยการรับฟงในภายหลังได ดังนั้น หากเจาหนาที่ผูที่มีอํานาจ
พิจารณาอุทธรณประสงคที่จะใหมีการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่ผู
มีอํานาจพิจารณาอุทธรณก็มีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองในชั้นตนนั้นรับฟง
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คูกรณีหรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณจะออกคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวโดย
อาศัยเหตุวาคําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากไมไดมีการรับฟงก็ได 

เมื่อเจาหนาที่ไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองแลว  
ผลที่เกิดขึ้นก็คือความบกพรองในทางรูปแบบของคําสั่งทางปกครองก็จะหมดไป คําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากไมปฏิบัติตามกระบวนการขั้นตอนหรือรูปแบบที่กฎหมาย
กําหนดก็จะกลับมาเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบกฎหมาย และผูรับคําสั่งทางปกครองก็ไมอาจนํา
เหตุแหงความบกพรองที่ไดรับการแกไขเยียวยาไปแลว มากลาวอางในการอุทธรณโตแยงคาํสัง่ทาง
ปกครองหรือการฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตอศาลปกครองไดอีกตอไป ประเด็นในทาง
กฎหมายซึ่งเปนที่ถกเถียงกันเกี่ยวกับผลของการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทาง
ปกครองก็คือ หลังจากที่ไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทางปกครองแลว  
ความบกพรองที่เกิดขึ้นจะถือวาหมดไปและคําสั่งทางปกครองนั้นจะกลับมาเปนคําสั่งทางปกครอง
ที่ชอบดวยกฎหมายตั้งแตเมื่อใด โดยความเห็นในทางวิชาการแบงออกเปนสองแนวทาง  

แนวความคิดที่หนึ่ง เห็นวา เมื่อไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทาง
ปกครอง ความบกพรองที่เกิดขึ้นนั้นจะถือวาหมดไปและคําสั่งทางปกครองนั้นจะกลับมาเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายยอนหลังไปตั้งแตวันที่ไดมีการออกคําสั่งทางปกครอง  

แนวความคิดที่สอง เห็นวา เมื่อไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรองของคําสั่งทาง
ปกครองแลว ความบกพรองที่เกิดขึ้นนั้นจะถือวาหมดไปและคําสั่งทางปกครองนั้นจะกลับมาเปน
คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายตั้งแตวันที่ไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรองนั้น   

ซึ่งในประเด็นนี้ผูเขียนมีความเห็นเชนเดียวกับแนวความคิดที่สองโดยเห็นวา คําสั่งทาง
ปกครองที่ไดรับการแกไขเยียวยาความบกพรองนั้น เปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย 
นับแตวันที่ไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรอง โดยกอนหนาที่คําสั่งทางปกครองนั้นจะไดรับการ
แกไขเยียวยาความบกพรองแมเปนคําสั่งทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมายก็เปนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งผูรับคําสั่งที่ไดรับความเสียหายอาจฟองรองเรียกคาเสียหายได 

บทบัญญัติมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
บัญญัติข้ึนมาเพื่อลดความซ้ําซอนในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ แตในทางปฏิบัติกลับพบวา
บทบัญญัติดังกลาวนั้นมักจะไมถูกนํามาใช หรือนํามาใชอยางไมถูกตอง เนื่องจากปญหาของ
ถอยคําที่ใชในการบัญญัติมาตราดังกลาวนั้น เปนถอยคําที่กอใหเกิดความสับสน โดยเฉพาะ
ประเด็นที่เกี่ยวกับผลของคําสั่งทางปกครองที่ไดมีการแกไขเยียวยาความบกพรอง การที่กฎหมาย
ใชถอยคําวา “คําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ” ทําใหไดความหมายที่ไมชัดเจนวา คําสั่งทาง
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ปกครองที่ไมสมบูรณนั้นมีจะผลอยางไรในระบบกฎหมาย เพราะคําสั่งทางปกครองที่ไมสมบูรณ 
ก็อาจมีผลเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ได ดังนั้น ในการ
ใชบทบัญญัติในมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ผูใชกฎหมายจงึไม
ควรยึดติดกับถอยคําในตัวบทกฎหมายแตเพียงอยางเดียว แตพึงใชกฎหมายโดยคํานึงถึงระบบ
กฎหมายโดยรวมประกอบกันไปดวยก็จะทําใหสามารถเขาใจและใชบทบัญญัติในมาตรา 41  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดถูกตองมากยิ่งขึ้น และเนื่องจากปญหา
ดังกลาวนี้สวนหนึ่งเปนปญหาที่เกิดจากถอยคําในการบัญญัติกฎหมาย ดังนั้น หากมีโอกาสในการ
แกไขกฎหมายฉบับนี้ ผูเขียนขอเสนอใหมีการแกไขถอยคําที่ไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 41  
วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพื่อใหเกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น ดังนี้ 

“คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากมีความบกพรองในกระบวนการ
ข้ันตอน ความบกพรองนั้นจะถือวาหมดไปเมื่อไดกระทําตามเงื่อนไข ดังตอไปนี้ 

(1)  การออกคําสั่งทางปกครองโดยยังไมมีผูยื่นคําขอในกรณีที่เจาหนาที่จะดําเนินการ
เองไมไดนอกจากจะมีผูยื่นคําขอ ถาตอมาในภายหลังไดมีการยื่นคําขอเชนนั้นแลว 

(2)  การออกคําสั่งทางปกครองโดยไมไดจัดใหมีเหตุผล ถาไดมีการจัดใหมีเหตุผลใน
ภายหลัง 

(3)  การออกคําสั่งทางปกครองโดยไมไดรับฟงคูกรณี ถาไดมีการรับฟงคูกรณีในภายหลัง 
(4)  การออกคําสั่งทางปกครองโดยไมไดใหเจาหนาที่อ่ืนใหความเห็นชอบกอน ในกรณีที่

เจาหนาที่จะตองใหเจาหนาที่อ่ืนใหความเห็นชอบ ถาเจาหนาที่นั้นไดใหความเห็นชอบในภายหลัง 
เมื่อมีการดําเนินการตามวรรคหนึ่ง (1) (2) (3) หรือ (4) แลว และเจาหนาที่ผูมีคําสั่งทาง

ปกครองประสงคใหผลเปนไปตามคําสั่งเดิมใหเจาหนาที่ผูนั้นบันทึกขอเท็จจริงและความประสงค 
ของตนไวในหรือแนบไวกับคําสั่งเดิมและตองมีหนังสือแจงความประสงคของตนใหคูกรณีทราบดวย 

กรณีตาม (2) (3) และ (4) จะตองกระทํากอนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณตาม 
สวนที่ 5 ของหมวดนี้ หรือตามกฎหมายเฉพาะวาดวยการนั้น หรือถาเปนกรณีที่ไมตองมีการอุทธรณ
ดังกลาวก็ตองกอนมีการนําคําสั่งทางปกครองไปสูการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความ
ถูกตองของคําสั่งทางปกครองนั้น” 


