


“กรอบแนวคิดและข้อเสนอเบื้องต้นในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 
โดยศาสตราจารย์พิเศษ ดร.กมลชัย  รตันสกาววงศ์ 

   
 
๑. องค์ความรู้และสภาพปัญหาของการบังคับใช้ 

กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการกระท าของฝ่ายปกครอง แบ่งเป็น ๒ ลักษณะ 
ลักษณะที่  ๑  การกระท าที่ เป็นลักษณะของค าสั่ งทางปกครอง  ในชั้นการยกร่าง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คณะกรรมการยกร่างได้น าวิธีพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองของประเทศเยอรมนีมาใช้เป็นแนวทาง เนื่องจากเห็นว่าเป็นกฎหมายที่มีความสมบูรณ์   
อย่างไรก็ตาม ในชั้นยกร่างต้องยอมรับว่าเจ้าหน้าที่ยังขาดองค์ความรู้เกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครอง 
ในการยกร่างกฎหมายจึงใช้แนวทางของต่างประเทศเป็นแนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย  
ซึ่งแตกต่างจากการตรากฎหมายของประเทศเยอรมนีที่มีการพัฒนาองค์ความรู้จากการตกผลึกแล้วจึงน ามา
สร้างเป็นหลักเกณฑ์จึงไม่ก่อให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้  อย่างแรกต้องเข้าใจที่มาของค าสั่งทางปกครอง 
ก่อนว่าคืออะไร แตกต่างจากเรื่องนิติสัมพันธ์ในทางแพ่งในเรื่องละเมิดอย่างไร  ที่ผ่านมายังมีความสับสน 
ในเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ซึ่งปัจจุบันเจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนใหญ่คิดว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง 
อันแสดงให้เห็นถึงลักษณะของการขาดองค์ความรู้ ซึ่งแตกต่างจากต่างประเทศที่จะมีการพัฒนาหลักกฎหมาย
ที่ชัดเจนก่อนน าไปบัญญัติเป็นกฎหมาย ส าหรับหลักกฎหมายปกครองพัฒนามาจากเหตุของการกระท า 
ขององค์กรที่มีอ านาจรัฐ ประชาชนไม่สามารถโต้แย้งคัดค้านได้ต้องปฏิบัติตามค าสั่งจึงมีความพยายาม 
ในการตรากฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว หลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครอง มีหลักนิติรัฐ มีระบบ 
การตรวจสอบการกระท าของรัฐที่สามารถตรวจสอบได้ จึงเกิดกระบวนการการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ อันเป็นที่มาและหัวใจของกฎหมายปกครอง 

ลักษณะที่  ๒ การกระท าของรัฐที่ มีลักษณะของการให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน  
การกระท าดังกล่าวไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง รัฐธรรมนูญไม่ได้บังคับให้เป็นหน้าที่ของรัฐแต่ถ้ามีกฎหมาย
ก าหนดในเรื่องนั้น เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตาม เช่น ให้ความช่วยเหลือประชาชนในกรณีได้รับผลกระทบ
จากภัยพิบัติต่าง ๆ การกระท าเหล่านั้นจะเห็นได้ว่าเป็นการให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน ซึ่งประชาชน 
อาจได้รับสิทธิไม่เท่าเทียมกัน จึงยังมีปัญหาว่าประชาชนที่ไม่ได้รับประโยชน์มีสิทธิโต้แย้งหรืออุทธรณ์ได้
เช่นเดียวกับค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ได้หรือไม่ ที่ผ่านมาต้องมีการพิจารณาว่าจะถือว่าเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองหรือไม่ ซึ่งในกรณีนี้เห็นว่าควรมีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์รับรองการด าเนินการให้ชัดเจนว่า 
จะถือเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หรือถือเป็นเพียงปฏิบัติการทางปกครอง 

อย่างไรก็ตาม โดยหลักการกระท าของรัฐทั้ งหลายเป็นไปเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนตามหลักนิติรัฐ  ดังนั้น ประชาชนที่ได้รับผลกระทบควรสามารถจะตรวจสอบการท างาน 
ของเจ้าหน้าที่ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และกรณีที่มีการกระทบสิทธิของบุคคลพอสมควรจะต้องให้ด าเนิน
กระบวนการตรวจสอบได ้เช่น การอุทธรณ์ การฟ้องศาล 

 
๒. องค์ความรู้ของกฎหมายปกครองท่ีเกี่ยวข้อง 

๒.๑ สถานะองค์กรในการบังคับใช้กฎหมาย  การใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชนมีลักษณะ
เป็นนิติสัมพันธ์ทางกฎหมายมหาชน เช่น เจ้าหน้าที่มีอ านาจรัฐในการเรียกเก็บภาษีอากร หรือการเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียม รัฐหรือเจ้าหน้าที่จึงมีอ านาจเหนือเอกชนเฉพาะที่กฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ แต่ในนิติสัมพันธ์



๒ 

 

ทางแพ่ง แต่กรณีที่หน่วยงานของรัฐเรียกเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าใช้จ่ายในมูลสัญญาถือเป็นนิติกรรม
หน่วยงานของรัฐจึงเป็นนิติบุคคลภายใต้กฎหมายแพ่ง กรณีดังกล่าวต้องใช้หลักกฎหมายแพ่งทั่วไปมาใช้บังคับ  

๒.๒ ลักษณะของกฎหมายปกครอง  กฎหมายปกครองจะก าหนดเกี่ยวกับรูปแบบ 
ของการกระท าทางปกครอง นิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง ในการกระท าของฝ่ายปกครอง
จ าต้องพิจารณาว่าการกระท าใดเข้าลักษณะที่เป็นค าสั่งทางปกครอง ผลของการออกค าสั่งนั้นเป็นอย่างไร  
มีผลบังคับหรือไม่ อย่างไร  เช่น กรณีที่ประชาชนถูกเรียกเก็บภาษีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าไม่อุทธรณ์ 
ค าสั่งทางปกครองนั้นก็จะถึงท่ีสุดและต้องจ่ายภาษี  แตห่ากเห็นว่าเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายต้องอุทธรณ์
ค าสั่ งว่าการเรียกเก็บไม่ถูกต้อง ซึ่ งตามองค์ความรู้ในเรื่องทฤษฎีทั่ วไป ค าสั่งทางปกครองที่ ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองไม่จ าเป็นต้องเพิกถอนเสมอไป เนื่องจากระบบกฎหมายปกครองใช้ระบบ 
การเยียวยา  

๒.๓ วิธีพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่  เป็นกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง
ตรวจสอบคุณสมบัติ ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ มีอ านาจกระท าการ เช่น กรณีที่ 
ขอใบอนุญาต หรือได้รับการรับรอง กระบวนการยื่นค าร้องขอใบอนุญาต มีขั้นตอนของกระบวนการก่อนออก
ค าสั่งทางปกครอง การตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองซึ่งก็คือวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง แต่ถ้าเป็นค าสั่ง 
ที่มีผลให้ประชาชนต้องปฏิบัติตาม หรือต้องใช้มาตรการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งนั้น  กรณีนี้กฎหมาย 
ของประเทศเยอรมนีมีการบัญญัติกระบวนการไว้โดยเฉพาะแยกจากกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง 

๒.๔ ในด้านเนื้อหา  เจ้าหน้าที่ที่จะต้องมาบังคับใช้กฎหมายหรือใช้อ านาจที่จะไปกระทบ
สิทธิประชาชนจะต้องเข้าใจในเนื้อหาของกฎหมายปกครอง   

ดังนั้น เจ้าหน้าที่จึงต้องใช้องค์ความรู้ ทั้ง ๔ ประการ ประกอบกัน และหากจะต้องใช้สิทธิ
ทางศาลเพ่ือระงับข้อพิพาทมีข้อสังเกตว่าพัฒนาการในเรื่องคดีปกครองของประเทศไทยยังขาดองค์ความรู้
เกี่ยวกับองค์กรและทฤษฎีในเรื่องวิธีพิจารณาคดี 
 

สรุป  กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นภาพเชิงซ้อนของกระบวนการในการ
ท าค าสั่งทางปกครอง โดยมีเนื้อหาในส่วนที่เป็นกฎหมายสารบัญญัติซ้อนกับวิธีสบัญญัติ และภาคบังคับ 
ที่ให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง แต่ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
มีแต่ เนื้อหาในส่วนที่ เป็นกฎหมายสารบัญญัติและการบังคับทางปกครองอีกบางส่วน  จึงควรมีการพัฒนา 
กฎหมายในส่วนวิธีสบัญญัติและการบังคับทางปกครองให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้นตามแนวทางของกฎหมาย 
เยอรมัน และในส่วนเนื้อหาที่เป็นกฎหมายสารบัญญัติก็มีความจ าเป็นที่จะต้องมีการพัฒนาให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น
เพ่ือแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติ  ดังนี้  

๑. เรื่องสัญญาทางปกครอง  ในอดีตการกระท าของรัฐในรูปแบบการท าสัญญาจะถือว่า 
เป็นสัญญาทางแพ่งทั้งหมด ถ้าเกิดข้อพิพาทขึ้นจะต้องไปด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ซึ่งการกระท า 
ของรัฐเป็นการใช้อ านาจเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  ดังนั้น จึงควรมีบทบัญญัติในเรื่องสัญญาทางปกครอง 
ที่ชัดเจนและเมื่อเกิดข้อพิพาทข้ึนจะต้องด าเนินคดีที่ศาลปกครองไม่ใช่ศาลยุติธรรม ซึ่งจะต้องแยกออกจากกัน
ให้ชัดเจน 

๒. การก าหนดเง่ือนไขในการออกค าสั่งทางปกครอง  ควรมีบทบัญญัติที่ชัดเจนยิ่งขึ้นว่า
เจ้าหน้าที่มีอ านาจก าหนดเงื่อนไขได้เพียงใดรวมทั้งการก าหนดเงื่อนไข เงื่อนเวลา หรือการเอาค าสั่งมาแก้ไขใหม่ 
จ าเป็นต้องยกเลิกเพิกถอนค าสั่งเดิมหรือไมน่ั้น 



๓ 

 

๓. การใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่ง  ในส่วนสารบัญญัติยังมีปัญหา รวมทั้งทฤษฎีที่กฎหมาย
ไม่ได้เขียนเอาไว้ เช่น เจ้าหน้าที่ได้ใช้ความรู้ความสามารถเพียงพอแล้ว ผู้เสียหายน าไปฟ้องศาลปกครอง  
ศาลปกครองอาจจะเห็นต่างจากค าสั่งของเจ้าหน้าที่ ค าสั่งที่ออกไปนั้นศาลมีอ านาจจะเพิกถอนได้หรือไม่  
ควรต้องบัญญัติเรื่องการตรวจสอบดุลพินิจให้ชัดเจนว่ามีได้แค่ไหนเพียงใด  โดยหลักแล้วศาลปกครองไม่สามารถ
ก้าวล่วงการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้  เช่น กรณีที่เป็นความผิดทางวินัยของข้าราชการ ศาลปกครอง 
ไม่สามารถเปลี่ยนค าสั่งจากไล่ออกเป็นปลดออกได้ เนื่องจากการใช้ดุลพินิจเป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่  

๔. เรื่องโมฆะกรรม  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไม่ได้เขียน
เรื่องโมฆะกรรมไว้ ที่ผ่านมามีการน าทฤษฎีมาอุดช่องว่าง โดยเฉพาะค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบ 
ต่อบุคคลที่สาม โดยหลักแล้วจะต้องให้บุคคลที่สามรับทราบค าสั่งของเจ้าหน้าที่  ถ้าไม่ให้บุคคลที่สามรับทราบ 
จะก่อให้เกิดความวุ่นวาย เช่น ค าสั่งทางปกครองที่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ถ้าข้างบ้านนาย ก. ไม่ได้รับทราบ
ถึงการก่อสร้าง อาจจะก่อให้เกิดความเสียหาย ต้องฟ้องละเมิดอีก ค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อบุคคล 
ที่สามอาจจะเป็นคนเดียวหรือหลายคนต้องมีเกณฑ์การรับฟังความคิดเห็นบุคคลที่สามหรือมากกว่านั้น 
เพ่ือยุติปัญหา ถ้าเกิดผลกระทบร้ายแรงมากอาจจะก่อให้เกิดเป็นโมฆะกรรม ถ้าเป็นการกระทบสิทธิเล็กน้อย
อาจยังไม่ถึงเป็นโมฆะกรรม จึงควรมีการเพ่ิมบทบัญญัติในเรื่องโมฆะกรรมให้ชัดเจนโดยเฉพาะสิ่งที่ยังขาด 
คือการพิสูจน์โมฆะกรรมว่าค าสั่งนั้นเป็นโมฆะหรือมีกรณีสงสัยว่าค าสั่งนั้นเป็นโมฆะหรือไม่ โดยก าหนดในเรื่อง
ภาระในการพิสูจน์ว่าค าสั่งนั้นเป็นโมฆะหรือไม่ 

๕. การมอบให้องค์กรเอกชนมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากค าสั่งทางปกครอง 
มีสองประเภท ได้แก่ ค าสั่งทางปกครองที่ก่อสิทธิให้แก่ประชาชน เช่น การอนุญาต อนุมัติ  เป็นการให้ 
สิทธิประโยชน์จะต้องใช้หลักความสมควรแก่เหตุ หลักความเสมอภาค การไม่เลือกปฏิบัติ  ส่วนการออกค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นการกระทบสิทธิ เช่น การออกค าสั่งให้ช าระภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียม หรือรื้อถอนอาคาร 
ส่วนค าสั่งทางปกครองที่ เป็นการรับรองสิทธิกรณี การออกหนังสือรับรองต่าง ๆ เช่น รับรองนิติบุคคล  
รับรองปริญญาบัตร กรณีนี้เจ้าหน้าที่ที่ออกหนังสือไม่จ าเป็นต้องเป็นข้าราชการโดยอาจเป็นองค์กรเอกชนได้  
ในอนาคตควรพัฒนาการจดทะเบียน เช่น จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ให้เอกชนท าหน้าที่เป็นสักขีพยาน 
จดทะเบียนสิทธินิติกรรมได้ การที่ให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการท าให้ประหยัดงบประมาณไปได้มาก 

๖. มาตรการบังคับทางปกครอง  เมื่อมีการออกค าสั่งไปแล้วและน าไปสู่การบังคับ เช่น 
บังคับให้รื้อถอนอาคาร หรือใช้มาตรการบังคับให้ปฏิบัติตามค าสั่ง เรียกว่า “ปรับรายวัน” ให้ปฏิบัติตามค าสั่ง
รายวัน อาจเข้าใจผิดคิดว่าเป็นการปรับทางปกครอง กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไม่มีปรับ
ทางปกครอง แต่เป็นมาตรการปรับรายวันเพ่ือบังคับให้ผู้ที่อยู่ภายใต้ค าสั่งได้ปฏิบัติตามค าสั่ง ถ้าผู้ที่อยู่ภายใต้
บังคับทางปกครองไม่ปฏิบัติตาม เจ้าหน้าที่ต้องเข้าไปด าเนินการปฏิบัติ  ที่กล่าวมาคือค าสั่งทางปกครอง 
ในนิติสัมพันธ์แรก  ค าสั่งทางปกครองในนิติสัมพันธ์ต่อไปคือ  ค าสั่งทางปกครองในกรณีที่เป็นค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ซึ่งค าสั่งดังกล่าวจะมาแทนค าสั่งทางปกครองที่เป็นนิติสัมพันธ์แรกซึ่งถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองด้วย 
ชั้นพิจารณาอุทธรณ์สัมพันธ์กับการรับฟังความคิดเห็นของคู่กรณี ความเป็นกลางในนิติสัมพันธ์ อาจจะขยาย
ความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ การเยียวยาภายในฝ่ายปกครอง บางการกระท าเป็นเพียง
ปฏิบัติการทางปกครอง เช่น การออกค าสั่งที่เกี่ยวข้องกับเงินเดือน การแต่งตั้งโยกย้าย ที่ผ่านมาถือเป็น 
ค าสั่งทางปกครองและใช้สิทธิอุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงควรแยกให้ชัดว่า
เรื่องใดที่เป็นเรื่องร้องทุกข์ซึ่งมีกระบวนการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน ไม่ใช่เรื่อง 
ที่อุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เพ่ือไม่ให้ทับซ้อนกัน เช่น กรณีที่ข้าราชการ
ระดับสูงถูกโยกย้ายแล้วคิดว่าเป็นการกระทบสิทธิจากค าสั่งนั้น กรณีนี้ควรใช้วิธีร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วย



๔ 

 

ระเบียบข้าราชการพลเรือนไม่ใช่ใช้สิทธิในการอุทธรณ์ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
โดยถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น กรณีดังกล่าวจึงเป็นปัญหาของการไม่ได้แบ่งค าสั่งทางปกครอง 
ให้ชัดเจน 

 
    



“ปัญหาการบังคับใช้และแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 
โดยศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์  ภาคีรัตน ์

   
 
๑. แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายในภาพรวม 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แม้ชื่อจะเป็นพระราชบัญญัติ 
แต่กฎหมายฉบับนี้มีความแตกต่างกับพระราชบัญญัติอ่ืน ๆ ที่เรารู้จัก เนื่องจากพระราชบัญญัติอ่ืน ก็ก าหนด
กระบวนการขั้นตอนในการสั่งการที่เป็นค าสั่งทางปกครองเฉพาะเรื่องของหน่วยงานนั้น  ๆ แต่ละหน่วยงาน 
เช่น พรบ.ยา พรบ.อาหาร ก็ก าหนดการออกค าสั่งอนุญาตให้จ าหน่ายยา อนุญาตให้น าอาหารเข้ามาภายใน
ราชอาณาจักร กฎหมายเหล่านี้ล้วนก่อตั้งอ านาจให้แก่เจ้าหน้าที่ในการสั่งการที่เป็นค าสั่งทางปกครองทั้งสิ้น  
แต่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นความพยายามท าให้เรื่องของค าสั่งทางปกครองนั้น  
มีลักษณะเป็นเรื่องทั่วไปและก าหนดวิธีพิจารณาเอาไว้ที่มีลักษณะเป็นหลักทั่วไป พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ จึงเป็นก้าวหนึ่งที่จะน าไปสู่การท าประมวลกฎหมายปกครองในอนาคต เพราะว่าเนื้อหา 
ที่เป็นหลักกฎหมายปกครองจ านวนไม่น้อยได้ถูกแปรสภาพมาเป็นบทบัญญัติที่เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว  
แต่แม้กระนั้นเราก็ยังอยู่ห่างประมวลกฎหมายปกครองอีกมาก เพราะกฎหมายปกครองมีลักษณะหลากหลาย 
มีความเกี่ยวพันกับงานในหลายรูปแบบ  ฉะนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ คงยังต้องใช้
ต่อไปอีกนานกว่าจะก้าวไปถึงการท าประมวลกฎหมายปกครอง ทุกวันนี้ยังไม่มีประเทศไหนที่ท าได้อย่างเป็น
ระบบเทียบเคียงกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประมวลกฎหมายอาญา ในแง่ของชื่อของกฎหมาย  
อาจารย์กมลชัยได้พูดไปแล้วว่าเดิมทีตั้งใจจะใช้ชื่อว่า พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องในทางปกครอง  
ชื่อเดิมเป็นชื่อที่ตรงกับลักษณะของการท างานของเจ้าหน้าที่มากกว่าเพราะเป็นการวางขั้นตอนการพิจารณา
ของเจ้าหน้าที่ในชั้นของการสั่งการเพ่ือเป็นการท าค าสั่งทางปกครอง เมื่อเปลี่ยนชื่อเป็นพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ส่วนหนึ่งคนก็อาจเข้าใจผิด ชื่ออาจจะกว้างจึงเข้าใจว่าเป็นเรื่องการท างาน
ทั่วไปในทางปกครองในทุก ๆ เรื่อง ความเข้าใจผิดอาจจะเพ่ิมขึ้นอีกถ้าเราไปอ่านในนิยามความหมายค าว่า  
“วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” ซ่ึงปัจจุบันมาตรา ๕ บัญญัติไว้ หมายความว่า การเตรียมการและการ
ด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎ  และรวมถึงการด าเนินการใด ๆ ทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัตินี้  ทั้งที่ความจริงในกฎหมายฉบับนี้เป็นเรื่องการเตรียมการและการด าเนินการเพ่ือจัดให้มี
ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่มีเรื่องขั้นตอนหรือกระบวนการในการออกกฎแต่อย่างใดในกฎหมายฉบับนี้เลย 
ซึ่ งอาจเป็นข้อสังเกตเกี่ยวกับการให้ความหมายของกฎหมายฉบับนี้  สันนิษฐานได้ว่าที่มีการเขียน 
ค าสั่งทางปกครองหรือกฎ น่ าจะมีอิทธิพลมาจากกฎหมายฝรั่งเศสในเรื่องของนิติกรรมทางปกครอง 
หรือ act administrative ที่พิจารณาค าสั่งทางปกครองและกฎเป็นกลุ่มเดียวกัน แต่ในขณะที่เนื้อหาหลัก 
ของกฎหมายฉบับนี้น ามาจากกฎหมายเยอรมัน ซึ่งในเรื่องของกฎ เยอรมันถือว่ามีลักษณะเป็นกฎหมาย 
ตามเนื้อความ ไม่ใช่ลักษณะที่เป็นนิติกรรมทางปกครองในความหมายแบบเดียวกับที่ใช้ในกฎหมายฝรั่งเศส 
เพราะฉะนั้นในกฎหมายจึงพูดถึงการเตรียมการและการด าเนินการออกไปภายนอกฝ่ายปกครองที่เป็นการ  
สั่งการซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองหรือการเข้าท าสัญญาทางปกครองที่อาจารย์กมลชัยได้กล่าวไว้ นิยามแบบนี้
อาจจะแก้ได้โดยการอธิบายในทางต าราว่าโดยเนื้อหาแล้วกฎหมายฉบับนี้เป็นเรื่องการท าค าสั่งทางปกครอง
เท่านั้น แต่อย่างไรก็ตามในระบบกฎหมายของเราได้ผนวกการบังคับทางปกครองเข้ามาด้วย ซึ่งหมายถึง 
การบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง  ทั้งที่ความจริงเรื่องบังคับทางปกครองอาจจะต้องท าเป็น
กฎหมายอีกฉบับหนึ่งต่างหากออกไปเป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยการบังคับทางปกครองแยกออกไปจากเรื่อง  
ของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ซึ่งจะท าให้เราสามารถเขียนรายละเอียดของกฎหมาย 
ฉบับนี้ได้มากกว่า  



๖ 
 

ข้อสังเกตเบื้องต้นอีกประการหนึ่งที่  เหตุที่ เรามีการเขียนการบังคับทางปกครองเอาไว้ 
ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ด้วย อาจจะมีความสับสนระหว่างเรื่องของการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง
กับเรื่องของการลงโทษปรับในทางปกครองซึ่งเข้าใจว่า ขณะนี้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก าลังจะท า
กฎหมายนี้ออกมาโดยเรียกเรื่องปรับทางปกครองว่า “พินัย” อาจารย์กมลชัยพูดถึงการปรับว่าอาจจะมีได้ 
๓ แบบ คือ กรณีที่ ๑. เป็นโทษปรับทางอาญา อันนี้คือการฝ่าฝืนกฎหมายที่เป็นความผิดทางอาญา กรณีที่ ๒. 
การปรับทางปกครองหรือเป็นเรื่องพินัยซึ่งในทางปกครองฟังดูอาจคิดว่าเป็นรูปแบบหนึ่งของการออก 
ค าสั่งในทางกฎหมายปกครอง  ทั้งที่ความจริงในเรื่องของการปรับจะเอาหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายอาญา 
มาใช้เป็นส าคัญ เพียงแต่ว่าโทษที่ลงจะไม่ถือว่าเป็นโทษอาญา แต่เป็นโทษที่มีลักษณะที่ฝ่าฝืนความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยสาธารณะ แต่ลักษณะของโทษทั้งสองรูปแบบที่เหมือนกันไม่ว่าจะเป็นโทษปรับในทางอาญา 
หรือปรับทางปกครอง คือ การฝ่าฝืนตัวบทกฎหมายแล้วถูกลงโทษปรับ  การลงโทษปรับในทางอาญาโดยหลัก
คนที่จะลงโทษ คือ ศาล ส่วนปรับที่ปรับทางปกครองหรือพินัยคนที่มีอ านาจในการออกค าสั่งปรับได้คือ
เจ้าหน้าที่ในฝ่ายปกครอง ซึ่งการปรับทั้ง ๒ แบบ แตกต่างจากการปรับกรณีที่ ๓. ที่เป็นมาตรการบังคับ 
ทางปกครอง คือการปรับที่เป็นการบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่สั่งการ 
ที่เป็นค าสั่งทางปกครองแล้วมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม เจ้าหน้าที่จึงอาจจะมีการสั่งปรับเป็นรายวัน  
ปัจจุบันในกฎหมายเราก็เขียนเอาไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยเป็นการปรับ 
เพ่ือให้คนซึ่งได้รับค าสั่งด าเนินการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง เช่น สั่งให้รื้อถอนอาคารแล้วไม่รื้อ  
เมื่อฝ่าฝืนค าสั่งรื้อถอนอาคารเจ้าหน้าที่มีทางเลือก ๒ ทาง คือ เจ้าหน้าที่เข้าไปรื้อถอนแทนแล้วเรียกค่าใช้จ่าย 
หรือถ้าไม่รื้อและเจ้าหน้าที่ไม่เข้าไปรื้อถอนเองอาจจะมีการสั่งปรับรายวัน วันละ ๒๐,๐๐๐ บาท เป็นต้น  
เพ่ือท าให้เขาไปด าเนินการตามค าสั่งที่เป็นฐานของการออกค าสั่งทางปกครอง  ค าสั่งปรับแบบนี้ที่เรียกว่า 
เป็นการปรับบังคับการ คือ ปรับเพ่ือให้เป็นไปตามค าสั่ง อันจะเห็นได้ว่าการปรับทั้ ง ๓ แบบต่างกัน  
ความสับสนของเราคือกฎหมายที่ออกมาจ านวนหนึ่ งในระยะหลัง  เราไปก าหนดเรื่องของการปรับ  
คือไปเอาเรื่องของการปรับที่เป็นการลงโทษในแง่ของการฝ่าฝืนกฎหมายให้มาใช้มาตรการบังคับเอาไปใช้แทน  
คือเหมือนกับเอามาตรการบังคับทางปกครองไปใช้แทนเรื่องของการปรับที่เป็นการลงโทษบุคคลที่กระท าการ
ฝ่าฝืนกฎหมาย ซึ่งอันนี้ไม่ค่อยตรงกับเรื่อง  ดังนั้น ในอนาคตควรมีกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์กลางในการ 
สั่งลงโทษปรับทางปกครอง และเมื่อมีการตรากฎหมายดังกล่าวแล้ว จ าเป็นจะต้องบัญญัติไว้ด้วยว่า 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไม่ใช้บังคับกับกรณีการออกค าสั่งที่เป็นการลงโทษปรับ 
ที่เป็นโทษ ส่วนการปรับตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เป็นเรื่องของมาตรการบังคับ 
ตามค าสั่งไม่ใช่เรื่องการลงโทษ  โดยตัวบทที่เรารับมาจากต่างประเทศ ลักษณะของกระบวนพิจารณา 
ของเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาเพ่ือจะออกค าสั่งทางปกครองเราใช้รูปแบบที่มันไม่ เป็นพิธีการคือไม่ได้มีรูปแบบ 
ที่ชัดเจน เอาลักษณะของการกระท าที่เป็นเรื่องของความสะดวก เรื่องของการที่ไม่ได้ยึดติดกับพิธีการ  
ในการท าค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญ  ซึ่งกฎหมายเราทั้งหมดจะมีลักษณะแบบนี้ คือ การออกค าสั่ง 
ทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ก็ให้มาท าตามพระราชบัญญัติฉบับนี้  เว้นแต่กฎหมายใดมีมาตรฐาน 
ไม่ต่ ากว่าหรือมีหลักเกณฑ์ของความเป็นธรรมไม่ต่ ากว่าก็ใช้ไปตามนั้น แต่การออกค าสั่งที่มีลักษณะ 
เป็นการลงโทษ คือกระบวนการในการสั่งการที่มีรูปแบบเป็นพิธีการที่จะสามารถน ามาพัฒนากฎหมาย 
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองต่อไปได้ในอนาคต คือ ควรเพ่ิมกระบวนการพิจารณาออกค าสั่ง 
ทางปกครองที่มีรูปแบบเป็นพิธีการ ซึ่งขั้นตอนในการออกค าสั่งจะคล้าย ๆ การด าเนินกระบวนพิจารณาในศาล 
คือเลียนแบบการพิจารณาในชั้นศาลเอามาใช้ในชั้นเจ้าหน้าที่แล้วจะมีหลักเกณฑ์บางอย่างเข้มงวดขึ้น เช่น  
ไม่น าหลักเกณฑ์เรื่องดุลพินิจในการไม่รับฟังก่อนออกค าสั่งมาใช้  แต่ถ้ากระบวนพิจารณามีรูปแบบวิธีการ
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เจ้าหน้าที่ต้องรับฟังเสมอก่อนการออกค าสั่งอย่างนี้ เป็นต้น  กระบวนการพิจารณาแบบนี้อาจจะใช้ในการออก
ค าสั่งซึ่งอาจจะเกี่ยวพันกับหลายหน่วยงานหรือว่ามีความยุ่งยากซึ่งมีผลกระทบมาก เช่น ค าสั่งที่เกี่ยวกับ 
เรื่องการอนุญาตให้สร้างโรงงานปฏิกรณ์ปรมาณูหรือถ่านหิน  ดังนั้น เรื่องใหญ่ ๆ อาจจะต้องเอาเรื่องที่เป็น 
พิธีการมาใช้  รวมทั้งเรื่องการออกใบอนุญาตตามกฎหมายต่าง ๆ ที่อาจจะเกี่ยวพันกับการพาณิชย์ 
หรือการธุรกิจ ซึ่งปัจจุบันไปเขียนในกฎหมายว่าด้วยการอ านวยความสะดวกด้วย บางส่วนอาจจะต้อง 
น ามาเขียนเป็นส่วนที่ต่อจากเรื่องรูปแบบที่ไม่เป็นพิธีการที่อยู่ในกฎหมาย โดยตัดเรื่องการบังคับทางปกครอง
และท าเป็นกฎหมายเฉพาะอีกฉบับ แต่ว่าถ้ายังท าไม่ได้อาจจะเป็นแผนในระยะยาว  ในระยะสั้นก็อาจจะเติม
เรื่องกระบวนการพิจารณาลักษณะนี้เข้ามาเพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้มีทางเลือกในเวลาที่จะออกกฎหมายเฉพาะ  
ฝ่ายนิติบัญญัติอาจจะบอกได้ว่าการออกค าสั่งแบบนี้ให้ปฏิบัติไปตามกระบวนพิจารณาที่มีรูปแบบเป็นพิธีการ
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ อาจจะท าให้เรื่องของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองส่วนที่เป็นค าสั่งทางปกครองมีความละเอียดมากข้ึนรองรับกับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นได้ดีขึ้น  

หัวใจของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เป็นเรื่องของค าสั่งทางปกครอง 
กฎหมายฉบับนี้จึงไม่ได้ใช้บังคับกับเรื่องของการท าสัญญาทางปกครอง การท าสัญญาทางแพ่งของหน่วยงาน
ทางปกครอง การสั่งการที่เป็นเรื่องภายในองค์กรหรือภายในหน่วยงานทางปกครอง ประเด็นที่น่าสนใจ  
อยู่ตรงที่นิยามการให้ความหมายของค าสั่งทางปกครองที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ไปอิงกับเรื่องของนิติกรรมมากเกินไป สิ่งหนึ่งที่อาจจะไม่ได้มีการเขียนเอาไว้แต่มีการ 
อธิบายในทางต าราคือการจะเป็นค าสั่งทางปกครองได้ต้องมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 
ซึ่งลักษณะของผลโดยตรงไปภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่ได้ถูกเขียนเป็นองค์ประกอบชัดเจนในนิยาม 
ความหมายของค าว่าค าสั่งทางปกครอง ท าให้หลายกรณีการสั่งการบางเรื่องที่มีลักษณะเป็นการสั่งการภายใน  
หลายท่านมองว่าเป็นลักษณะที่เป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งความจริงไม่ใช่เพราะเป็นการสั่งการในองค์กร  
เป็นการสั่งการระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาเป็นหลัก เพราะฉะนั้นประเด็นนี้ถ้าท าให้ชัดเจนได้ 
ในกฎหมายก็ไม่ต้องใช้การอธิบายในต ารา แต่ถ้าไม่มีก็ต้องอธิบายในหลักทฤษฎีในทางต ารา  เวลาอธิบาย 
ในทางต าราไม่ปรากฏในกฎหมาย คนอธิบายอาจถูกโต้แย้งว่าไปเอาหลักเกณฑ์ที่ไหนมาเขียนเป็นการเขียน
องค์ประกอบเพิ่มเติมลงไป กรณีนี้จึงเป็นข้อสังเกตประการหนึ่ง 
๒. ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงบทบัญญัติท่ีมีปัญหาในทางปฏิบัติ 

๒.๑ ค ำสั่งทำงปกครอง  ปัจจุบันศาลปกครองได้มีการพูดถึงค าสั่งทางปกครองทั่วไป 
หรือเรียกว่าค าสั่งทั่วไปทางปกครอง ในกฎหมายที่เรารับมาจากต่างประเทศมีการเขียนเรื่องค าสั่งทั่วไป  
ทางปกครองเอาไว้ด้วย แต่กฎหมายไทยไม่ได้เขียน แต่ในทางปฏิบัติปัจจุบันศาลปกครองได้น าเอาเรื่องนี้  
มาใช้ในการตัดสินคดีอยู่จ านวนหนึ่ง ในการที่ศาลปกครองเอาเรื่องนี้มาใช้อาจมีบางประเด็นที่เป็นปัญหา 
ความเข้าใจว่าอะไรเป็นค าสั่งทั่วไปทางปกครองหรืออะไรไม่เป็น  ตัวอย่างที่อาจจะเห็นความแตกต่าง 
ระหว่างความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกับค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
อย่างชัดเจนก็คือเรื่องของการประกาศรับสมัครบุคคลเพ่ือเข้ารับการคัดเลือกหรือเพ่ือสอบบรรจุแต่งตั้ง  
เป็นข้าราชการในหน่วยงานต่าง ๆ โดยแนวของศาลปกครองเห็นว่า ประกาศรับสมัครแบบนี้เป็นค าสั่ง 
ทางปกครองทั่วไป และด้วยเหตุดังกล่าวบุคคลใดที่อาจเดือดร้อนเสียหายมีสิทธิน าเอาประกาศนี้มาฟ้องคดี
ขอให้มีการเพิกถอนประกาศรับสมัครได้ เมื่อมีการเพิกถอนประกาศรับสมัครอาจจะกระทบกับคนอ่ืน ๆ  
ที่เข้าสู่กระบวนการในการคัดเลือก ถ้ามีการเพิกถอนในภายหลังก็จะเป็นปัญหาว่ากระบวนการที่ท ามาเป็น
อย่างไร แนวของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่าประกาศไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 
และอาจจะไม่ใช่ค าสั่งทั่วไปทางปกครองด้วย แต่เป็นขั้นตอนหนึ่งที่จะน าไปสู่การท าค าสั่ งทางปกครองต่อไป
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ข้างหน้า ซึ่งผู้บรรยายเห็นว่าแนวของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องนี้อาจจะสมเหตุสมผล 
และอาจจะถูกต้องกว่า เนื่องจากถ้ามีการประกาศทั่วไปแล้วมีผู้ไม่เห็นด้วยเขาจะต้องเข้ามาสมัครเพ่ือจะให้
เจ้าหน้าที่ปฏิเสธการรับสมัคร การปฏิเสธไม่รับสมัครถือได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองและเข้าสู่กระบวนการ
อุทธรณ์โต้แย้งและฟ้องคดีต่อศาลต่อไป เพราะประกาศอาจจะมองได้ว่าเป็นขั้นตอนหนึ่งที่จะน าไปสู่การออก
ค าสั่งทางปกครองต่อไปในอนาคต ถ้าเกิดมีการเขียนเรื่องค าสั่งทั่วไปทางปกครองเอาไว้บ้างในกฎหมาย  
ว่ามีคุณลักษณะส าคัญอย่างไรหรืออาจจะมีตัวอย่างเอาไว้ อาจจะช่วยท าให้เราเข้าใจเรื่องนี้ตรงกันมากขึ้น  
ที่ส าคัญคือเมื่อศาลปกครองสูงสุดน าหลักเกณฑ์เรื่องค าสั่งทางปกครองทั่วไปหรือค าสั่งทั่วไปทางปกครองมาใช้ 
ท่านปฏิบัติต่อสิ่งนี้ เหมือนเป็นกฎ คือสามารถฟ้องคดีได้เลยโดยไม่ต้องอุทธรณ์โต้แย้งก่อน ค าสั่งทั่วไป 
ทางปกครองเป็นค าสั่งที่ผู้ตกอยู่ภายใต้บังคับของค าสั่งคือบุคคลทั่วไป เพราะฉะนั้นต้องถือว่าค าสั่งทั่วไป 
ทางปกครองเป็นค าสั่งทางปกครองชนิดหนึ่งหรือประเภทหนึ่ง  ด้วยเหตุนี้  จึงต้องมีการทบทวนภายใน 
ฝ่ายปกครองโดยการอุทธรณ์ก่อนที่จะไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่ใช่ ไปฟ้องเพิกถอนค าสั่งได้ เลย 
แบบเดียวกับที่มีลักษณะเป็นกฎ การฟ้องคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ต้องใช้เงื่อนไขในการฟ้องคดี 
แบบที่เป็นการฟ้องเพิกถอนค าสั่งไม่ใช่ฟ้องเพิกถอนกฎ อาจจะมีความสงสัยว่าจะมีการอุทธรณ์อย่ างไร 
เนื่องจากค าสั่งทั่วไปทางปกครองไม่ได้สั่งเฉพาะเจาะจงตัวบุคคล จึงไม่มีใครคนใดคนหนึ่งรับค าสั่งโดยเฉพาะ 
แต่เป็นการสั่งการทั่วไปในเรื่องหนึ่ง ๆ เช่น ป้ายจราจรจ ากัดความเร็วต่าง ๆ  โดยหลักก็ถือว่าคนซึ่งประสบ 
พบเจอค าสั่งทั่วไปทางปกครองนั้นเจอครั้งแรกเมื่อไหร่ก็ถือว่าอันนั้นคือค าสั่งทั่วไปทางปกครองที่มีผลต่อ 
ผู้ที่พบเจอ และถือว่าผู้ที่พบเจอได้รับแจ้งและระยะเวลาที่จะอุทธรณ์ โต้แย้งก็จะเริ่มนับ  โดยทั่ วไป 
กรณีค าสั่งทางปกครองที่ไม่ได้มีการแจ้งไปยังตัวบุคคลภายในระยะเวลาชัดเจน สามารถอุทธรณ์ได้ภายใน 
หนึ่งปีตามหลักเกณฑ์ทั่วไป แต่ก็ควรมีการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี  ซึ่งต้องมีการเขียนไว้ในกฎหมาย เช่น  
ค าสั่งก าหนดชื่อถนนที่เคยมีข้อพิพาทว่าถนนนี้ชื่ออะไร เป็นลักษณะค าสั่งทางปกครองทั่วไปที่ก าหนดตัวทรัพย์ 
หรือข้อบังคับการใช้ห้องสมุดหรือส านักหอสมุดแห่งชาติใช้หลักเกณฑ์ที่เป็นรูปธรรมและใช้กับคนทั่วไป  
ถ้ามีการน ามาเขียนไว้เพ่ิมเติมก็อาจจะช่วยท าให้มีบทบัญญัติที่ชัดเจนและจะช่วยท าให้มีการพัฒนาต่อไป 
ทางวิชาการง่ายขึ้นเพราะอย่างน้อยมีบทบัญญัติที่จะใช้อ้างอิงได้ กรณีดังกล่าวจึงเป็นข้อสังเกตเรื่องของ 
ค าสั่งทั่วไปทางปกครองซึ่งเวลาเขียนเป็นกฎหมายจะต้องมีการก าหนดถ้อยค าหรือว่าเขียนถ้อยค าแบบไหน
เพ่ือให้รับกับหลักเกณฑ์ทางทฤษฎีและคนอ่านเอาไปใช้ได้โดยที่จะไม่เข้าใจคลาดเคลื่อน 

๒.๒ ผลของค ำสั่งทำงปกครอง  ในปัจจุบันระบบกฎหมายของไทย ได้มีการพูดถึงรูปแบบ
และผลของค าสั่งทางปกครองเอาไว้ในส่วนที่  ๔ ต้ังแต่มาตรา ๓๔ ถึงมาตรา ๔๓ โดยทั่วไปของเรื่องนี้หลัก 
อยู่ในมาตรา ๔๒ ที่ว่าค าสั่งทางปกครองย่อมมีผลตราบเท่าที่ไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลโดยเงื่อนเวลา 
หรือโดยเหตุอ่ืน ซึ่งท าให้มีผลใช้ได้ในทางกฎหมายแม้จะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตามจนกว่าจะมีการเพิกถอนไป 
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองอาจจะท าโดยเจ้าหน้าที่ในฝ่ายปกครองเองภายในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์
คือมีการอุทธรณ์แล้วเจ้าหน้าที่ใช้อ านาจในการเพิกถอนค าสั่งนั้น หรือเป็นการเพิกถอนค าสั่งหรือลบล้างค าสั่ง
นอกกระบวนการพิจารณาซึ่งเป็นกรณีเจ้าหน้าที่เห็นเองว่าค าสั่งนั้นควรที่จะมีการเพิกถอนหรือยกเลิกไป  
ซ่ึงต้องไปใช้อ านาจในส่วนที่ ๖   

ส่วนที่ยังขาดไปและมีความส าคัญมาก คือเรื่องความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครอง 
หลายคนเข้าใจว่าเมื่อไม่ได้เขียนไว้ในกฎหมายเท่ากับไม่มี โดยหลักทั่วไปค าสั่งทางปกครองทีม่ีผลทางกฎหมาย 
อาจเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็มีผลอยู่จนกว่า 
จะถูกเพิกถอนตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง ถ้าค าสั่งทางปกครองบกพร่องหรือผิดพลาด โดยเฉพาะกรณีที่ 
ขัดกับกฎหมายอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง และพิจารณาแล้วเห็นความบกพร่องอย่างประจักษ์ชัด ควรต้องถือว่า



๙ 
 

ค าสั่งนั้นเสียเปล่าไป คือไม่เคยเกิดผลในทางกฎหมายขึ้นเลย กรณีนี้ต้องมีการประกาศความเป็นโมฆะ 
หรือความเสียเปล่าของค าสั่งนั้นให้มีความชัดเจน  ซึ่งควรมีการบัญญัติความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครอง 
ไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และควรมีการก าหนดในเรื่องของเหตุอะไรบ้างที่ท าให้ 
ค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะโดยอาจจะก าหนดเหตุทั่ว ๆ ไปเอาไว้ และเปิดช่องให้มีการตีความและก าหนด 
เหตุเฉพาะเอาไว้ในกรณีที่ถ้าเข้าเหตุแบบนี้ถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ รวมทั้งก าหนดวิธีการจัดการ
กับค าสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะเพ่ือให้เจ้าหน้าที่มีเครื่องมือที่จะใช้ เช่น อ านาจในการพิสูจน์ความเป็นโมฆะ  
การประกาศความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครอง ซึ่งถ้ามีการเขียนเรื่องดังกล่าวไว้ไม่เพียงแต่จะท าให้
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มีความสมบูรณ์มากขึ้น ยังมีส่วนช่วยในเรื่องของคดีปกครอง
ด้วยเพราะการฟ้องเพิกถอนตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ ง (๑ ) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดแต่เรื่องการฟ้องเพิกถอนเท่านั้น แต่ถ้าค าสั่งนั้นพ้นระยะเวลาที่จะอุทธรณ์
โต้แย้งไปแล้วจะมีปัญหาในการฟ้องเพิกถอน ซึ่งโดยสภาพของค าสั่งที่เป็นโมฆะจะมีผลคือเสียเปล่ามาแต่แรก 
ในทางคดีหากจะมีการฟ้องไปที่ศาลปกครองจะไม่มีช่องทางในการฟ้อง โดยไม่อาจอ้างความเป็นโมฆะของค าสั่ง 
ทางปกครองได้เพราะไม่มีบทบัญญัติที่ เป็นลายลักษณ์อักษรแม้แต่ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ แต่อาจจะเรียกร้องให้ศาลปกครองใช้หลักเกณฑ์การเทียบเคียงโดยการอุดช่องว่างด้วยการน า
หลักกฎหมายปกครองทั่วไปมาใช้แต่อาจจะยุ่งยากกว่าการที่จะเขียนไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งเรื่องนี้ถือเป็น
เรื่องส าคัญเรื่องหนึ่งที่จะต้องเขียนเอาไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

๒.๓ กำรแปลงค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำยให้เป็นค ำสั่งทำงปกครองที่ชอบ 
ด้วยกฎหมำย  เรื่องนี้ควรมีค าอธิบายทางทฤษฎีและอาจจะต้องมีการเขียนบทบัญญัติรองรับเอาไว้ด้วย 
เนื่องจากบางกรณีที่ค าสั่งทางปกครองอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมายในลักษณะหนึ่งแต่อาจจะชอบด้วยกฎหมาย
อีกลักษณะหนึ่งได้ ซึ่งจะต้องใช้ความรู้ในทางนิติกรรมตามกฎหมายแพ่งเข้ามาช่วยเพ่ือน าหลักมาใช้กับเรื่อง
ของค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น เรื่องนี้จงึค่อนข้างยากและในอนาคตอาจจะต้องมีการบัญญัติกฎหมายให้ชัดเจน 

๒.๔ ค ำสั่งทำงปกครองที่มีผลสองทำง หรือที่เรียกว่าค าสั่งทางปกครองที่กระทบถึงบุคคล 
ที่สาม ค าสั่งทางปกครองที่มีผลสองทางมีได้ ๒ อย่าง คือ มีผลสองทางต่อผู้รับค าสั่งทางปกครองคนเดียวกัน 
คือค าสั่งนั้นให้ทั้งประโยชน์และสร้างภาระแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองคนเดียวกัน แต่ที่ยุ่งยากกว่าคือมีผล  
เป็นคุณแก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองแต่เป็นผลร้ายต่ออีกบุคคลหนึ่งซึ่งอาจไม่ได้ถูกเรียกเข้ามาเป็นคู่กรณีโดยตรง
หรือมีผลร้ายต่อบุคคลหนึ่งแต่อาจจะมีผลเป็นคุณแก่อีกบุคคลหนึ่ง ที่เป็นปัญหามาก คือ เป็นผลบวกหรือเป็น
ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งแต่เป็นผลร้ายกับผู้อ่ืนที่ไม่ได้ถูกเรียกเข้ามาเป็นคู่กรณี เช่น ค าสั่งอนุญาตให้มีการ
ก่อสร้างอาคาร คนยื่นขอใบอนุญาตยินดีหรือพอใจที่จะได้รับค าสั่งนี้แต่คนซึ่งไม่ได้เป็นคู่กรณีที่เป็นเพ่ือนบ้าน
หรืออาศัยในบริเวณใกล้เคียงอาจจะไม่เห็นด้วยที่จะมีค าสั่งนี้ หรือค าสั่งทีอ่นุญาตให้ทิ้งสิ่งปฏิกูล เมื่อบริษัทหนึ่ง
ไปทิ้งสิ่งปฏิกูลในเขตที่เป็นหมู่บ้านจัดสรร บริษัทได้ประโยชน์จากใบอนุญาตแต่ว่าผู้อาศัยในหมู่บ้านอาจจะ 
เสียประโยชน์ ซึ่งกรณีดังกล่าวต้องมีการเขียนหลักการไว้ว่าผู้ได้รับผลร้ายหรือเสียประโยชน์จะเข้ามา 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองก่อนออกค าสั่งอย่างไร และหากไม่ได้เรียกเข้ามาจะเข้ามาในชั้นอุทธรณ์
อย่างไร รวมทั้งในกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งเหล่านี้ต้องพิจารณาโดยค านึงถึงประโยชน์ของผู้ใดบ้าง อย่างไร 
ผู้ใดจะมีสิทธิน าคดีไปสู่ศาลอย่างไร ซึ่งในทางปฏิบัติเคยเกิดขึ้นแล้วเช่นคดีที่ศาลปกครองตัดสินในเรื่อง 
การก่อสร้างโรงแรมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปรากฏว่าโรงแรมถูกเพิกถอนใบอนุญาตและต้องรื้อถอน  
ซึ่งส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อผู้ที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง  จึงมีข้อพิจารณาว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
อาจจะไม่ใช่ความผิดของผู้ได้รับอนุญาตก็ได้  ดังนั้น อาจจะต้องพิจารณาว่าควรจะก าหนดสิทธิหน้าที่ 
ของทั้งสองฝ่ายนี้อย่างไร 



๑๐ 
 

๒.๕ เจ้ำหน้ำที่ที่ มีอ ำนำจพิจำรณำอุทธรณ์   เรื่องนี้ เป็นเรื่องหนึ่ งที่มีความส าคัญ 
และมีปัญหาในทางปฏิบัติ  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเคยมีค าวินิจฉัยแต่ไม่ตรงตามแนว 
ของศาลปกครองสูงสุด โดยทั่วไปก่อนที่จะน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองต้องมีการอุทธรณ์ เสียก่อน  
ถ้าไม่อุทธรณ์และน าคดีไปฟ้องศาลเท่ากับข้ามขั้นตอนและศาลปกครองจะไม่รับค าฟ้องไว้รับพิจารณา  
ซึ่งมีตัวอย่างปัญหากรณีที่ประธานรัฐสภาสั่งให้บุคคลเป็นผู้ทิ้งงาน ค าสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงานเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตามความหมายของกฎกระทรวง (ฉบับที่ ๑๒) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
จึงมีปัญหาว่าผู้ที่ไม่เห็นด้วยจะไปฟ้องคดีได้เลยไม่หรือต้องอุทธรณ์ก่อน และหน่วยงานของสภาก็หารือมาว่า
เรื่องนี้ต้องจดแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์โต้แย้งลงในค าสั่งทางปกครองหรือไม่ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองได้ตอบข้อหารือนี้โดยเทียบเคียงกับกรณีของผู้ท าค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นรัฐมนตรีตามมาตรา ๔๔  
ที่บัญญัติว่า ภายใต้บังคับมาตรา ๔๘ ในกรณีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ 
ที่ท าค าสั่งทางปกครองได้ภายใน ๑๕ วันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว ก็แปลว่าถ้าค าสั่งทางปกครอง
ออกโดยรัฐมนตรีไม่ต้องอุทธรณ์ ซึ่งในปัจจุบันรัฐมนตรีจะต้องจดแจ้งสิทธิฟ้องคดีต่อศาลซึ่งเป็นไปตามมาตรา ๕๐ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยแจ้งสิทธิฟ้องคดีว่าให้ฟ้องคดี 
ภายใน ๙๐ วันนับตั้ งแต่วันที่ ได้แจ้งค าสั่ งนี้  แต่ว่ากรณีของประธานรัฐสภาไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้  
กรณีนี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงเทียบเคียงว่าต าแหน่งนี้อาจเทียบเคียงได้กับรัฐมนตรี  
จึงตอบข้อหารือว่ากรณีนี้หน่วยงานของสภาไม่ต้องจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งลงในค าสั่ง ซึ่งโดยนัยถือว่าผู้ที่รับ
ค าสั่งสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้เลย แต่ในขณะเดียวกันมีค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดอีกเรื่องหนึ่ง 
เป็นกรณีของผู้ตรวจการแผ่นดินออกค าสั่งทางปกครองและมีปัญหาว่าจะต้องมีการจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือไม่  
หรือต้องมีการอุทธรณ์ก่อนหรือไม่ ปรากฏว่าเรื่องนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีของผู้ตรวจการแผ่นดิน
จะต้องมีการอุทธรณ์ก่อน คืออุทธรณ์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินผู้ท าค าสั่ง และมีประเด็นว่าระบบอุทธรณ์ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เป็นระบบอุทธรณ์ที่เรียกว่าเป็นระบบอุทธรณ์สองชั้น  
คือ ถ้ากฎหมายเฉพาะไม่ได้เขียนเอาไว้ ต้องอุทธรณ์ต่อผู้ท าค าสั่งก่อน ถ้าผู้ท าค าสั่งไม่เห็นด้วยกับอุทธรณ์  
ก็จะส่งเรื่องขึ้นไปยังผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไปให้เป็นผู้ พิจารณาอุทธรณ์ กรณี เป็นรัฐมนตรีไม่มีปัญหา 
เพราะกฎหมายเขียนไว้ จึงสามารถจดแจ้งสิทธิฟ้องคดีได้เลย  แต่กรณีรัฐสภาหรือกรณีผู้ตรวจการแผ่นดิน  
ถ้าจะให้จดแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์ก็คือต้องจดแจ้งต่อตัวประธานรัฐสภาเอง แต่ปัญหาคือถ้าเห็นด้วยกับค าสั่ง
เดิมที่สั่งไป ก็ไม่ต้องเสนอเรื่องขึ้นไปยังผู้บังคับบัญชา  นอกจากนี้ โดยที่กฎกระทรวง (ฉบับที่ ๔) ซึ่งออกตาม
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก าหนดให้ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นผู้พิจารณา
อุทธรณ์ซึ่ งเป็นการพิจารณาแบบชั้นเดียว และศาลปกครองได้ถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงดังกล่าว  
กรณีนี้จึงมีปัญหาว่ากฎกระทรวงอาจจะไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ เพราะว่าระบบที่ก าหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เป็นระบบพิจารณา
อุทธรณ์แบบ ๒ ชั้น คือ ให้ผู้ออกค าสั่งชั้นต้นพิจารณาเบื้องต้นและถ้าไม่เห็นด้วยให้ส่งขึ้นไปยังผู้บังคับบัญชา
เหนือขึ้นไป แต่กรณีที่ไม่มีผู้บังคับบัญชาเหนือขึ้นไป จึงเป็นปัญหาว่าจะตีความอย่างไร  ซึ่งคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและศาลปกครองก็วินิจฉัยแตกต่างกัน ในประเด็นที่มีการหารือดังกล่าว 
เมื่อพิจารณากรณีต าแหน่งประธานรัฐสภาอาจจะมีประเด็นว่าเหตุใดจึงไม่เขียนเรื่องการอุทธรณ์กรณีที่ผู้ท า
ค าสั่งเป็นประธานรัฐสภาเพราะต าแหน่งนี้มีมาแต่เดิมแล้ว ซึ่งในขณะนั้นผู้ร่างกฎกระทรวงคงมุ่งเน้นการใช้
อ านาจทางปกครองที่เป็นเรื่องของฝ่ายบริหารเป็นหลัก เพราะปกติประธานรัฐสภาก็ไม่ได้สั่งการที่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองทั่วไป แต่ที่เป็นปัญหามากขึ้นคือภายหลังปี พ.ศ. ๒๕๔๐ มีองค์กรอิสระเกิดขึ้นมากซึ่งองค์กร



๑๑ 
 

เหล่านี้ไม่มีผู้บังคับบัญชา  ในประเด็นนี้จึงเป็นประเด็นที่จะต้องแก้ไขโดยการเขียนกฎหมายให้รวมถึงผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์กรณีที่ผู้ค าสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่ที่ไม่ผู้บังคับบัญชาหรือผู้ก ากับดูแลหรือผู้ควบคุม
ก ากับชั้นเหนือขึ้นไป โดยเห็นว่าไม่ต้องอุทธรณแ์ตใ่ห้สามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลได ้

๒.๖ สถำนะของค ำวินิจฉัยอุทธรณ์  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ก าหนดให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่ง ซึ่งอยู่ในนิยามของค าสั่งทางปกครอง ยกตัวอย่าง
เรื่องการสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ
รวมถึงการออกกฎ เพราะฉะนั้นค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง ปัญหาที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติ  
คือ ศาลปกครองสูงสุดมีความเห็นแตกต่างกันในองค์คณะของศาลปกครองสูงสุดว่าค าวินิจฉัยในชั้น 
ของศาลปกครองสูงสุดนั้นมีลักษณะเข้าแทนที่ค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นและหลอมรวมเป็นวัตถุแห่งคดี 
อันเดียวกันกับค าสั่งทางปกครองชั้นต้น  หรือค าวินิจฉัยในชั้นของศาลปกครองสูงสุดแยกจากกันเป็น ๒ ค าสั่ง
และต่างด ารงอยู่ได้ด้วยค าสั่งนั้นเอง  

กรณี เจ้าหน้าที่ ออกค าสั่ ง เช่น ค าสั่ งลงโทษทางวินัย  ถือว่าเป็นการออกค าสั่ ง 
ทางปกครองชั้นต้น ผู้รับค าสั่งเมื่อใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งนั้นไปยังองค์กรที่มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์คือ 
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม ซึ่งกฎหมายก าหนดระยะเวลาในการวินิจฉัยอุทธรณ์เอาไว้ว่าต้องท าให้
เสร็จภายในกี่วัน แต่ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ระยะเวลายาวนานที่สุดที่เจ้าหน้าที่ 
จะวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก็คือ ๙๐ วัน โดย ๓๐ วัน อยู่ในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ชั้นต้น และ ๓๐ วัน  
อยู่ในชั้นการพิจารณาของผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ซึ่งขยายระยะเวลาได้อีก ๓๐ วัน ผู้ที่ได้รับค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยก็อาจจะรอการวินิจฉัยจนครบ ๙๐ วัน และปรากฏว่าเมื่อครบ ๙๐ วัน ยังไม่มีค าวินิจฉัยลงมา 
ก็มีสิทธิในการฟ้องคดีภายใน ๙๐ วัน ในช่วงนี้จึงอาจรอต่อไปอีก ๙๐ วัน และเมื่อพ้น ๙๐ วันครั้งที่  ๒  
ซึ่งเป็นระยะเวลาฟ้องคดี หากน าคดีไปฟ้องศาลปกครอง ศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่รับฟ้อง เพราะค าสั่ง 
ทางปกครองนี้พ้นระยะเวลาฟ้องคดีแล้ว โดยศาลปกครองเห็นว่าถ้าจะฟ้องคดีต้องฟ้องภายใน ๙๐ วัน  
นับตั้งแต่วันที่ครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ แต่บางกรณีผู้ที่ได้รับค าสั่งรอค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
ซึ่งถ้าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาหลังจากเกินก าหนด ๙๐ วัน แล้วเอาคดีไปฟ้อง ศาลปกครองมีความเห็น 
เป็นสองแนวทาง คือ ฝ่ายที่หนึ่งเห็นว่ารับค าฟ้องนั้นไว้ได้โดยถือว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นเข้าแทนที่ค าสั่ง 
ทางปกครองในชั้นต้น  แต่ฝ่ายที่สองเห็นว่าไม่รับเลยเพราะว่าไม่เอาค าสั่งอุทธรณ์ชั้นต้นมาฟ้องภายใน
ระยะเวลาที่พ้นจากระยะเวลาที่พิจารณาอุทธรณ์ กรณีนี้เป็นปัญหาในทางปฏิบัติ โดยทั่วไปเพ่ือป้องกันปัญหา
ดังกล่าวจึงใช้วิธีฟ้องทั้งค าสั่งชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ด้วย 

วิธีการแก้ปัญหาในกรณีนี้ที่ถูกต้องคือควรจะไปแก้ที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เพ่ือก าหนดวัตถุแห่งคดีว่าการฟ้องเพิกถอนค าสั่ง วัตถุแห่งคดี 
คืออะไร ในระบบของฝรั่งเศสใช้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์แทนที่ค าสั่งชั้นต้น แต่ไม่มีเรื่องค าวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้า
เพราะเหตุว่าระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์จะก าหนดเอาไว้ หากพิจารณาไม่แล้วเสร็จก็จะถือว่ามีค าวินิจฉัย
ปฏิเสธการอุทธรณ์ไปเลยโดยปริยาย ซึ่งท าให้เกิดแนวคิดเรื่องค าสั่งทางปกครองที่ เกิดจากการปฏิเสธ 
การอุทธรณ์โดยปริยาย ส่วนระบบเยอรมันก าหนดเอาไว้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยถือว่าวัตถุ 
แห่งคดีที่จะฟ้องเพิกถอนคือค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวขึ้นใหม่ในรูปของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
คือหลอมรวมเป็นเนื้อเดียวกันเป็นเอกภาพ เพราะฉะนั้นเมื่อฟ้องคดีแล้วศาลจะพิจารณารวมทีเดียวทั้งหมด  
อย่างไรก็ตาม อาจจะมีกรณีที่วินิจฉัยอุทธรณ์แล้วเป็นผลร้ายมากขึ้นหรือเป็นกรณีที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น
ก่อให้เกิดผลร้ายขึ้นกว่าครั้งแรก กรณีนี้ก็จะก าหนดข้อยกเว้นเอาไว้ว่าให้ฟ้องแยกโดยฟ้องเฉพาะค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ได้  



๑๒ 
 

ส าหรับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ไม่มีการเขียน
เรื่องนี้เอาไว้ ถ้าจะแก้ปัญหาศาลปกครองต้องแก้เรื่องนี้ ส่วนใหญ่ที่ยังไม่แก้คือเรื่องปัญหาในทางปฏิบัติ   
แต่ไปแก้เรื่องโครงสร้างองค์กร การตั้งแผนกขึ้นมาเป็นหลัก ถ้าความเห็นขององค์คณะไม่ตรงกันควรเสนอแก้ว่า
ควรท าวัตถุแห่งคดีให้ชัดเจนเพ่ือที่จะท าให้ไม่เกิดปัญหากับผู้ที่ฟ้องคดีซึ่งต้องเสียสิทธิในการฟ้องคดีไปด้วย  
ถ้าศาลปกครองไม่ได้แก้เรื่องนี้อาจจะมีวิธีการผ่อนคลายหรือบรรเทาปัญหาลงได้บ้างที่ เกี่ยวพันกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เรื่องนี้อาจจะน าหลักในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมาใช้ไปก่อน  
ถ้าก าหนดเรื่องระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ไว้แล้วและพิจารณาไม่ เสร็จอาจให้ถือว่าเป็นการปฏิ เสธ 
ค าอุทธรณ์แล้วกลายเป็นค าสั่งทางปกครองโดยปริยายเพ่ือท าให้เกิดวัตถุแห่งคดีขึ้น ท าให้สามารถน าคดี  
ไปฟ้องศาล เพราะว่าในทางปฏิบัติอาจเกิดปัญหากรณีค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นค าสั่งแรกมีการน าไปฟ้อง 
ศาลปกครองภายในระยะเวลา ๙๐ วัน โดยที่ยังไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ปรากฏว่าศาลปกครองตัดสินคดีไปแล้ว
โดยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีภายหลังไม่ตรงกับค าพิพากษาของศาลปกครอง จึงมีปัญหาว่าถ้าไม่ตรงกันจะถือ 
ตามค าวินิจฉัยใด เพราะการพิจารณาของศาลปกครองไม่ได้ตัดอ านาจของกรรมการพิจารณาอุทธรณ์  
เช่น เรื่องค าสั่งลงโทษทางวินัยในชั้นต้น เมื่อมีการอุทธรณ์ แต่ผู้ได้รับค าสั่งไม่อาจรอค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ 
จึงน าค าสั่งลงโทษทางวินัยไปฟ้องศาลปกครอง หากศาลปกครองรับค าฟ้องไว้พิจารณาแล้วพิพากษายืนตาม
ค าสั่งชั้นต้น หลังจากพิพากษาเสร็จปรากฏว่ากรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์บอกว่าไม่ผิดวินัยให้ เพิกถอน 
ค าสั่งลงโทษทางวินัย อาจเป็นประเด็นที่อาจเป็นปัญหาเรื่องกระบวนพิจารณาที่ซ้อนกันซึ่งเป็นประเด็นใหญ่
เช่นเดียวกับเรื่องข้อมูลข่าวสาร คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ให้สิทธิในการตรวจดู
ข้อมูลข่าวสาร การขอดูข้อมูลข่าวสารจึงเป็นสิทธิของคู่กรณี  ในทางปฏิบัติคู่กรณีจะไม่ใช้สิทธิตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ขอดูข้อมูลข่าวสาร เพราะว่าถ้าใช้สิทธิตามมาตรา ๓๑  
ขอดูเอกสารต่าง ๆ และเจ้าหน้าที่ปฏิ เสธว่าเป็นค าสั่งที่อยู่ระหว่างพิจารณาไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 
ที่จะมีผลต่อไป ท าให้ไม่สามารถใช้สิทธิโต้แย้งได้ เพราะฉะนั้นคู่กรณีจะไปใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติ 
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ซึ่งท าให้เข้าสู่กระบวนการพิจารณาทางปกครองที่เกี่ยวกับข้อมูล
ข่าวสารโดยเฉพาะ โดยหากใช้สิทธิตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการฯ เพ่ือขอข้อมูลแล้ว
หน่วยงานไม่ให้ก็สามารถอุทธรณ์ได้เลยต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ ถ้าคณะกรรมการฯ  
ยังมีความเห็นยืนตามความเห็นของหน่วยงาน อีกก็สามารถน าคดีไปสู่ศาลปกครองได้ เลย  ดังนั้น  
เฉพาะในประเด็นเรื่องข้อมูลข่าวสารคดีจะไปสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ในขณะที่กระบวนพิจารณาหลัก
อาจจะยังไม่เสร็จหรืออาจจะยังไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง จึงมีประเด็นว่าจะถือว่าค าสั่งที่สั่งในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองลักษณะนี้เป็นค าสั่งระหว่างพิจารณาหรือถือว่าเป็นเรื่องเฉพาะของข้อมูลข่าวสาร 
ซึ่งในประเด็นนี้เห็นว่าควรถือว่าเป็นค าสั่งที่มีความส าคัญแยกต่างหากจากกระบวนพิจารณา แล้วให้สิทธิในการ
ฟ้องร้องไดต้่อไป  

ในประเด็นนี้ยังมีกรณีที่เกี่ยวพันกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครองฯ เพราะว่าโดยปกติค าสั่งทางปกครองเป็นผลสรุปที่เกิดจากกระบวนการพิจารณา ขั้นตอน 
ก่อนการจะท าค าสั่งทางปกครองอาจเกิดค าสั่งขึ้นก่อนหน้านั้นในหลายขั้นตอน ถ้าเทียบกับกระบวนการ
พิจารณาของศาลก่อนมีค าพิพากษาซึ่งจะมีค าสั่งระหว่างพิจารณาที่คู่ความยื่นแล้วศาลสั่ง ค าสั่งลักษณะนี้ 
โดยปกติไม่สามารถอุทธรณ์ได้ต้องรออุทธรณ์พร้อมกับค าพิพากษาของศาล ส่วนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
ค าสั่งที่เกิดขึ้นในระหว่างนั้น เช่น ค าสั่งแต่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัย ค าสั่งปฏิเสธไม่ให้คู่กรณีมีสิทธิ 
น าทนายเข้ามาในกระบวนพิจารณา  ค าสั่ งเหล่านี้ ถือเป็นค าสั่ งซึ่ งกระทบต่อสิทธิของคู่กรณี  เช่น  
ขอน าทนายความหรือที่ปรึกษาเข้ามาในขั้นตอนการสอบสวนวินัยและกรรมการไม่ให้ก็ถือว่ากระทบสิทธิ 



๑๓ 
 

ของคู่กรณี ค าสั่งดังกล่าวจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้เลยหรือไม่ โดยหลักไม่สามารถฟ้องได้เพราะไม่ได้เป็น 
ค าสั่งทางปกครองที่ด ารงอยู่แยกออกจากกระบวนพิจารณา แต่เป็นค าสั่งในขั้นตอนหนึ่งที่จะน าไปสู่การออก
ค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่งลงโทษทางวินัย เพราะฉะนั้นถ้าเกิดไม่ให้สิทธิในการน าทนายเข้ามาในกระบวน
พิจารณา ก็จะต้องรอจนกว่าจะมีค าสั่งลงโทษทางวินัยและน าไปฟ้องเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยโดยอ้างว่า
ค าสั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไม่ได้ปฏิบัติ  
ให้เป็นไปตามขั้นตอนหรือไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามสิทธิของคู่กรณี กล่าวคือ ไม่ให้สิทธิที่จะมีทนาย จึงกลายเป็น
ความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองในทางแบบพิธีซึ่ งอาจจะเป็นเหตุที่ศาลใช้พิจารณาแล้วเพิกถอนค าสั่ง
ดังกล่าว ถ้าพิจารณาว่าเป็นเรื่องที่เป็นสาระส าคัญแต่ต้องรอจนกว่าจะมีค าสั่งทางปกครอง เพราะฉะนั้น 
เรื่องดังกล่าวจึงเกี่ยวพันกับกฎหมายว่าด้วยจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  ในต่างประเทศ
เรื่องดังกล่าวไม่มีปัญหา เพราะว่ามีการเขียนให้ค าสั่งที่มีลักษณะเป็นค าสั่งระหว่างพิจารณาให้ถือว่าเป็นการ
กระท าทางปกครองชนิดหนึ่งโดยยังไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง แต่อาจมีค าสั่งจ านวนหนึ่งที่มีลักษณะแยกออกมา
และอาจจะถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ซึ่งจะท าให้ใช้สิทธิที่จะโต้แย้งได้เลย  จึงอาจเป็นประเด็น 
ที่จะต้องพิจารณาว่าควรเขียนเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวไว้ในกฎหมายหรือไม่เพียงใด แต่เรื่องนี้อาจจะไม่ได้ 
เป็นเรื่องเกี่ยวกับการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองโดยตรง เนื่องจากเป็นเรื่องที่เกี่ยวพัน
กับกฎหมายว่าด้วยจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมากกว่า  

๒.๗ เรื่องกำรให้เหตุผลประกอบค ำสั่งตำมมำตรำ ๓๗   เนื่องจากในการท าค าสั่ ง 
ทางปกครองที่เป็นหนังสือและการยืนยันค าสั่งทางปกครองที่เป็นหนังสือที่ต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย นั้น  
ไม่ได้ก าหนดว่าเหตุผลที่ต้องจัดให้มีจะต้องก าหนดไว้ในส่วนใด โดยมาตรา ๓๗ วรรคสอง ก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดให้ค าสั่งทางปกครอง
กรณีหนึ่งกรณีใดต้องระบุเหตุผลไว้ในค าสั่งนั้นเองหรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่งนั้นก็ได้  และมีข้อยกเว้น 
ในวรรคสามกรณีที่ไม่ต้องให้เหตุผล  ในประเด็นนี้มีข้อสังเกตว่าความในมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง และวรรคสอง 
ควรจะรวมกัน กล่าวคือควรก าหนดให้ค าสั่งที่ท าเป็นหนังสือจะต้องให้เหตุผล และก าหนดให้ค าสั่งลักษณะใด 
ที่ไม่ต้องให้เหตุผล โดยไม่ควรให้นายกรัฐมนตรีประกาศในวรรคสองว่าค าสั่งลักษณะใดเป็นค าสั่งที่ต้องให้
เหตุผลในหนังสือ เนื่องจากได้มีการอธิบายในทางต าราที่เกี่ยวพันกับเรื่องของการเยียวยาความบกพร่อง 
ของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๔๑ (๒) ซึ่งเป็นกรณีที่ค าสั่งทางปกครองที่ต้องจัดให้มีเหตุผลตามมาตรา ๓๗ 
วรรคหนึ่ง ถ้าได้มีการจัดให้มีเหตุผลดังกล่าวในภายหลังแล้ว ย่อมไม่เป็นเหตุให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ ์
เป็นการก าหนดเฉพาะกรณีค าสั่งทางปกครองที่ต้องจัดให้มีเหตุผลตามมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง จึงเป็นการจ ากัด
เรื่องการเยียวยาค าสั่งทางปกครองที่ต้องจัดให้มีเหตุผลตามมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง เท่านั้น และถ้าตีความ 
ตามถ้อยค าอย่างเคร่งครัด จะพบว่าค าสั่งทางปกครองส่วนใหญ่ที่กระทบต่อสิทธิของบุคคล เจ้าหน้าที่ 
จะไม่สามารถเยียวยาความบกพร่องภายหลังได้เลย เพราะจะถูกตีความว่าเป็นค าสั่งตามมาตรา ๓๗ วรรคสอง 
ที่ต้องมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองใดต้องระบุเหตุผลไว้ในค าสั่งนั้นเอง 
หรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่งนั้น  ในประเด็นนี้ผู้บรรยายไม่ค่อยเห็นด้วยกับค าอธิบายลักษณะนี้ซึ่งเป็นการ
อธิบายโดยอ้างอิงตัวบทตามมาตรา ๔๑ (๒) โดยยังไม่แน่ใจว่าเป็นเจตนารมณ์ของผู้ร่างกฎหมายที่ต้องการให้
การเยียวยาค าสั่งทางปกครองที่มีความบกพร่องเพราะไม่มีเหตุผลนั้นท าได้โดยยากหรือไม่ แต่อาจจะขัดกับ 
มาตรา ๔๑ เอง เนื่องจากการไม่ให้เหตุผลในตอนที่ออกค าสั่งแล้วไปให้เหตุผลในภายหลัง ย่อมไม่มีผลเป็นการ
เปลี่ยนแปลงในเนื้อหาของค าสั่ง ซึ่งควรจะถือว่าความบกพร่องในทางแบบพิธีลักษณะนี้ไม่มี หากจะโต้แย้ง 
ในการออกค าสั่งควรจะต้องไปโต้แย้งทางเนื้อหาหรือโต้แย้งในทางอ่ืน ๆ  ดังนั้น ในตอนนี้มีประเด็นเกี่ยวพัน



๑๔ 
 

ระหว่างมาตรา ๓๗ กับมาตรา ๔๑ ซึ่งควรน ามาพิจารณาเพ่ือท าความเข้าใจให้ตรงกันอาจจะท าให้เรื่องนี้ 
มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึนเพราะมีความเห็นที่แตกต่างกันในทางปฏิบัติ 

๒.๘ เรื่องส่วนได้เสียของเจ้ำหน้ำที่ในกำรพิจำรณำทำงปกครอง  ในชั้นการยกร่างกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในเรื่องส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ นั้น ได้พิจารณาโดยอ้างอิงจากประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่เมื่อพิจารณาจากต าราที่อธิบายวิธีพิจารณาความแพ่งในเรื่องนี้มีการอธิบาย
ไม่ตรงกันในเรื่องของวิธีการนับญาติกรณีที่เป็นพ่ีน้องหรือลูกพ่ีลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติ
เกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น ซึ่งท าให้กรณีที่เป็นลูกพ่ีลูกน้องถือว่าเจ้าหน้าที่เป็นญาติของคู่กรณี  
แต่ถ้าเป็นน้าหรืออาจะไม่เข้ากรณีที่ถือว่าเป็นญาติ ซึ่งไม่ควรจะเป็นแบบนั้น เพราะฉะนั้นถ้าจะแก้ไขกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็อาจจะเขียนให้ชัดเจนว่าจะก าหนดให้ญาติประเภทใดบ้าง เช่น  
เป็นพ่ีน้องของคู่กรณี เป็นพ่ีหรือน้องของพ่อหรือแม่ของคู่กรณี ซึ่งควรก าหนดให้ชัดเจนโดยไม่ต้องตีความ 
ล าดับชั้นญาติ และตามข้อเท็จจริงความเป็นญาติย่อมรวมถึงลุง ป้า น้า อา อยู่แล้ว เพราะเมื่อลูกพ่ีลูกน้อง 
ซึ่งเป็นลูกของลุง ลูกของป้า ลูกของน้า หรือลูกของอา ยังถือเป็นญาติ  ดังนั้น ลุง ป้า น้า อา ย่อมต้องถือว่าเป็น
ญาติด้วยโดยสภาพ 

๒.๙ เรื่องของกำรออกค ำสั่งเรียกเงินคืนกรณีที่มีกำรเพิกถอนค ำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
ที่มีกำรให้ประโยชน์ที่เป็นตัวเงิน เป็นประเด็นปัญหาส าคัญอีกประการหนึ่งที่จะต้องพิจารณาต่อไป 

 
    

 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



“สรุปภาพรวมของปัญหาการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 
โดย ดร.กฤษณ์  วสีนนท์ 

 
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นกฎหมายปกครองที่มีทั้งความเป็น

กฎหมายลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายปกครอง 
ของประเทศฝรั่งเศส กฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสเกิดจากกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร  
ซึ่งถูกสร้างโดยศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสในสมัยนั้น ท าให้ เห็นว่าในมิติของกฎหมายปกครอง  
แม้แต่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของฝรั่งเศส ผู้ที่มีบทบาทในการสร้างบทกฎหมายนั้น คือ  
ศาลปกครอง ในขณะที่ยังไม่มีการตรากฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร ส าหรับกฎหมายปกครองของไทยนั้น
ได้รับอิทธิพลมาจากประเทศเยอรมันที่มีกฎหมายเป็นลายลักษณ์อักษร  

กรณปีัญหาที่เกิดขึ้นในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง นั้น เป็นตัวอย่างในการ
บังคับใช้กฎหมายของไทย คือ ความไม่ชัดเจนและไม่สมบูรณ์ซึ่งส่งผลให้เกิดการตีความที่ไม่เป็นเอกภาพ  
ซึ่งท าให้บุคคลที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายฉบับนี้เกิดความสับสนว่า เหตุใดคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองจึงมีความเห็นแตกต่างกับศาลปกครองสูงสุด ซึ่งในองค์คณะของศาลปกครองสูงสุดก็ยังมีความเห็น
ที่แตกต่างกัน เพราะบางท่านเคยท างานที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามาก่อน แต่ปัจจุบันตุลาการ 
ศาลปกครองส่วนใหญ่ไม่ได้มาจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว  ด้วยเหตุนี้ความเห็นจึงค่อนข้าง
หลากหลาย  

ความไม่ชัดเจนหรือความไม่สมบูรณ์ที่ส่งผลให้เกิดการตีความกฎหมายที่ไม่เป็นเอกภาพ นั้น 
อาจเกิดจากองค์ความรู้ที่ ไม่ เป็นเอกภาพ องค์ความรู้ในความหมายนี้  คือ องค์ความรู้ทางวิชาการ  
อย่างที่ศาสตราจารย์อมร  จันทรสมบูรณ์ เคยได้กล่าวไว้ว่า “การจะร่างกฎหมายที่มีคุณภาพ ต้องบ่ม 
องค์ความรู้ให้ชัดเจนก่อน” แต่ปัญหาที่มีในประเทศไทย คือ  องค์ความรู้ที่มีไม่เป็นเอกภาพ เพราะมาจาก
แหล่งที่มาหลากหลาย แหล่งที่มาของกฎหมายที่ได้รับอิทธิพลจากหลัก Civil Law ซึ่งแม้แต่ในฝรั่งเศส  
หรือเยอรมัน ซึ่งเป็นประเทศต้นแบบก็มีความแตกต่างกันในเชิงรายละเอียด เช่น เรื่องค าสั่งทางปกครอง  
ก็มีประเด็นว่า อะไรเป็นค าสั่งทางปกครอง อะไรไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองทั่วไปกับกฎต่างกัน
อย่างไร ความเป็นกลางใช้แค่ไหน การเพิกถอนค าสั่งท าอย่างไร ถ้าเป็นโมฆะจะอยู่ภายใต้ระยะเวลาเพิกถอน
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ การบังคับคดีทางปกครองต่างกับ
มาตรการทางปกครองอย่างไร เป็นต้น แต่ปัญหาที่ส าคัญที่สุด คือ การท าอย่างไรให้องค์ความรู้เป็นเอกภาพ 
และไม่ควรจะมีองค์กรใดผูกขาดความคิด   

ตัวอย่างอีกประการหนึ่งคือเรื่องสัญญาทางปกครอง ซึ่งมีแนวคิดที่แตกต่างกัน โดยแนวคิดหนึ่ง
เห็นว่าควรตรากฎหมายให้เป็นลายลักษณ์อักษรเพ่ือให้เกิดความชัดเจน แต่อีกแนวคิดหนึ่งเห็นว่าควรเสนอให้
ศาลปกครองสร้างหลักกฎหมายปกครองในรูปแบบกฎหมายทั่วไปตามแนวทางของฝรั่งเศส ซึ่งหลักกฎหมาย 
ปกครองว่าด้วยสัญญาทางปกครองที ่ส าคัญมาจากศาลปกครอง  เพราะฉะนั้นไม่จ าเป็นต้องเขียนเป็น 
ลายลักษณ์อักษรก็ได้ แต่เมื่อปฏิบัติแล้วจะเกิดปัญหาว่าไม่รู้ว่าสัญญาที่ท านั้นอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายใด 
หรือควรอยู่ภายใต้อ านาจของศาลใด และยังมีปัญหาเกี่ยวกับความหมายของค าว่า “สัญญาทางปกครอง”  
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ท าให้เกิดการตีความ 
ที่หลากหลายตามแนวคิดที่ต่างกัน ท้ายที่สุดกจ็ะตีความจนท าให้ไม่เป็นเอกภาพได้  

 



๑๖ 
 

องค์ความรู้ที่แตกต่างกันเกิดจากการน าองค์ความรู้ตามหลักกฎหมาย Common Law  
มาครอบง าความคิดกฎหมายโดยรวมอยู่ ซ่ึงเห็นได้จากนักกฎหมายเอกชนในประเทศไทยมีบทบาทเข้าไปแก้ไข
กฎหมายมหาชนและยังเป็นผู้ พิจารณาคดีด้วย ส่วนหลักกฎหมาย Civil Law ก็อาจจะมีปัญหาระหว่าง 
หลักกฎหมายเยอรมันและฝรั่งเศส  

การแก้ไขกฎหมายตามแนวทางของทั้งศาสตราจารย์กมลชัยฯ ศาสตราจารย์วรเจตน์ฯ  
และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ควรจะต้องเป็นวิธีการแก้ปัญหาที่ดีที่สุด โดยนักวิชาการหรือหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องจะต้องมีส่วนร่วมพิจารณาด้วย เพราะความเห็นของบุคคลภายนอกหรือนักศึกษาจะสับสนว่า 
จะยึดถือตามแนวทางใด  เพราะฉะนั้นหน่วยงานที่มีบทบาทในการท าให้องค์ความรู้เป็นเอกภาพได้คือ 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตัวอย่าง คือ ร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองว่าด้วยเรื่อง 
การบังคับทางปกครอง หรือแม้แต่เรื่องโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครอง มีปัญหาว่านักกฎหมายไทยเห็นว่า
ต้องเขียนเป็นลายลักษณ์อักษร ถ้าการเป็นโมฆะกรรมไม่ได้เขียนไว้จะอ้างอิงความเป็นโมฆะของค าสั่ง 
ทางปกครองอย่างไร แต่ระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสหลักกฎหมายนี้เกิดขึ้นจากศาลซึ่งเกิดจาก 
หลักกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรและเป็นที่ยอมรับ แต่ก็มีปัญหาว่าเหตุใดศาลจึงสร้างกฎหมาย 
หรือที่เรียกกันว่า Judge make Law เมื่อระบบกฎหมายของไทยเป็น Civil Law จึงต้องพยายามที่จะใช้
วิธีการบัญญัติให้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร หากกฎหมายที่มีอยู่ไม่ชัดเจนก็ควรมีการแก้ไขปรับปรุง 
ให้ชัดเจน จึงจะท าให้เป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการท าให้องค์ความรู้หรือหลักกฎหมายปกครองของไทย 
เป็นเอกภาพมากที่สุด โดยต้องพยายามตรากฎหมายให้ชัดเจนที่สุดเท่าท่ีจะท าได ้

 
    

 



 
 

“สรุปผลแบบสอบถามความคิดเห็นที่ได้รับจากการสัมมนาฯ  
เรื่อง แนวทางพัฒนากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 

จากผู้ตอบแบบสอบถาม จ านวน ๓๘ คน 
   

 
๑. ตามที่มาตรา ๔๑ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ได้ก าหนดให้การเยียวยาค าสั่งทางปกครองที่บกพร่องในเรื่องการให้เหตุผล การรับฟังคู่กรณี หรือการให้
เจ้าหน้าที่อื่นให้ความเห็นชอบ โดยกระท าตามรูปแบบและข้ันตอนดังกล่าวให้ถูกต้องในภายหลังนั้นจะต้อง
กระท าก่อนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์หรือก่อนมีการน าค าสั่งไปฟ้องคดีต่อศาลในกรณีค าสั่ง 
ที่ไม่อุทธรณ์ได้ นั้น ท่านเห็นว่า สมควรขยายระยะเวลาในการเยียวยาความบกพร่องในเรื่องรูปแบบหรือ
ขั้นตอนออกไปจนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัยในคดีพิพาทหรือไม่  ทั้งนี้ เพื่อเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองได้มีเวลาในการเยียวยาความบกพร่องของค าสั่งมากขึ้น อันจะเป็นการป้องกันมิให้ศาล
พิพากษาเพิกถอนค าสั่งด้วยเหตุบกพร่องดังกล่าว (หลักที่ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจเยียวยา  
ความบกพร่องในเรื่องรูปแบบและขั้นตอนได้จนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัยนี้ สอดคล้องกับแนวทางของ
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศเยอรมัน) 
 
  เห็นด้วย ๒๙ คน คิดเป็นร้อยละ ๘๐ เหตุผล 

- เป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีเวลาพิจารณาในการเยียวยามากขึ้น ไม่ต้องรอศาล  
ซ่ึงบ้างครั้งใช้เวลานานในการพิจารณา 

- ควรมีก าหนดระยะเวลาว่าควรขยายระยะเวลาได้ภายในกี่วันเพราะหากก าหนดว่าจนกว่าศาลจะมี 
ค าพิพากษานั้นเป็นระยะเวลาที่ยาวนานไปหรือไม่ 

- เพราะการขยายระยะเวลาดังกล่าวเป็นประโยชน์ ทั้งกับเจ้าหน้าที่และผู้ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง 
 - เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้มีเวลาในการเยียวยาความบกพร่องของค าสั่ง 
ทางปกครองมากยิ่งขึ้น 
 - เมื่อความบกพร่องเกิดจากการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองสมควรจะต้องมีการเยียวยา  
แก่ผู้เสียหายและควรจะกระท าได้ตลอดเวลาจนกว่าศาลจะชี้ขาดถึงที่สุด และเมื่อมีการเยียวยาเรียบร้อยแล้ว  
ก็จะสามารถลดปริมาณคดใีนชั้นศาลลงได ้
 - เป็นการลดขั้นตอนเพ่ือท าให้ค าสั่งทางปกครองสมบูรณ์ ป้องกันมิให้ศาลเพิกถอนเพียงเพราะเหตุ
รูปแบบ 
 - ค าสั่งทางปกครองที่ออกไปแล้วยังมีผล และหากถูกเพิกถอนภายหลัง อาจท าให้กระทบต่อการ
ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองได้แม้เหตุบกพร่องดังกล่าวเป็นเรื่องเล็กน้อยและไม่ใช่สาระส าคัญ 
 - หากผู้ท าค าสั่งได้ด าเนินการเพิกถอนในประเด็นใดไปแล้ว เรื่องจะได้ยุติลงได้โดยเร็ว และหากกรณี
ยังเห็นแย้งในประเด็นใด จะได้พิจารณาเฉพาะในประเด็นนั้น ๆ ต่อไป 
 - ไม่น าความบกพร่องในเรื่องรูปแบบและขั้นตอนมาเป็นเหตุในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
หากความบกพร่องนั้นไม่กระทบต่อเนื้อหาสาระของค าสั่ง/โดยให้ขยายเวลาการเยียวยาแก้ไขได ้
 - อาจท าให้ค าสั่งเดียวกันอยู่ในอ านาจในการพิจารณาของทั้งเจ้าหน้าที่และในชั้นศาล นอกจากนี้  
เห็นว่าเจ้าหน้าที่มีอ านาจเพิกถอนหรือแก้ไขเยียวยาค าสั่งได้เอง (ex officio) มาเป็นเวลานานพอสมควรแล้ว 
เพ่ือมิให้เป็นภาระหรือสูญเสียทรัพยากรของรัฐในการพิจารณาเรื่องเดียวกันมากจนเกินไป 



๒ 
 

 ไม่เห็นด้วย ๗ คน คิดเป็นร้อยละ ๑๙ เหตุผล 
- ระยะเวลาอาจจะขยายออกไปจนไม่มีที่สิ้นสุด 
- เจ้าหน้าที่มีระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณาเกี่ยวกับความบกพร่องแล้ว 
- เมื่อเข้าสู่การตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยอ านาจตุลาการแล้ว ไม่ควรมีการตรวจสอบภายใน  

ฝ่ายปกครองคู่กันไปเพราะอาจจะท าให้ผลการพิจารณาขัดแย้งกัน ท าให้เกิดปัญหาว่าการพิจารณา  
ของฝ่ายปกครองที่เกิดขึ้นเมื่อค าสั่งทางปกครองเดิมอยู่ในศาลแล้วนั้นจะต้องฟ้องเป็นคดีใหม่หรือไม่ 

- การที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทางปกครองใด ต้องพิจารณาให้รอบคอบและต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
ให้ถูกต้อง เพราะค าสั่งดังกล่าวจะมีผลกระทบสิทธิของผู้รับค าสั่งทันที ค าสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไม่
ถูกต้องตามกฎหมายก็ควรตกไปทันที ไม่ควรให้โอกาสเยียวยาหรือแก้ตัวใด ๆ เพราะต้องถือว่าเจ้าหน้าที่ผู้ออก
ค าสั่งควรต้องรู้ว่าต้องปฏิบัติตามกฎหมายอย่างไรในการออกค าสั่งทางปกครองและต้องรับผิดชอบเมื่อมีการ
ออกค าสั่งที่ผิดพลาด 

- การด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองกระทบสิทธิของผู้ได้รับค าสั่ง จึงควรด าเนินการโดยเคร่งครัด 
ด้วยความถูกต้องครบถ้วนตามที่กฎหมายบัญญัติ และเป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่จะต้องค านึงถึงตั้งแต่เริ่มต้น  
การขยายระยะเวลาได้จะท าให้เจ้าหน้าที่ละเลยต่อหลักเกณฑ์ดังกล่าว ซึ่งบางกรณีอาจมีผลต่อการวินิจฉัย 
เพ่ือออกค าสั่ง 

- สมควรแยกขั้นตอนการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกจากขั้นตอนการพิจารณาของศาล 
ให้ชัดเจน เพ่ือมิให้เกิดความซ้ าซ้อนของการพิจารณา ไม่เป็นการก้าวล่วงอ านาจศาล และป้องกันปัญหา 
การวินิจฉัยที่ไม่ตรงกันของ ๒ องค์กร 
 

๒. ปัจจุบันกฎหมายเฉพาะในบางเรื่องได้ก าหนดหลักเกณฑ์การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
โดยวิธีการส่งหนังสืออุทธรณ์ทางไปรษณีย์ โดยถือว่าวันส่งหนังสืออุทธรณ์ซึ่งปรากฏตามหลักฐาน 
ทางไปรษณีย์ เช่น ใบรับฝาก หรือตราประทับรับที่ซองหนังสือ เป็นวันยื่นอุทธรณ์ แต่กฎหมายเฉพาะ  
ในอีกหลายเรื่อง รวมทั้งกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งเป็นกฎหมายกลาง มิได้ก าหนด
หลักเกณฑ์เช่นเดียวกันไว้ ท าให้ศาลปกครองสูงสุดมีแนวค าวินิจฉัยให้น าหลักการแสดงเจตนาต่อบุคคล 
ที่มิได้อยู่เฉพาะหน้าตามมาตรา ๑๖๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้กับการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองโดยถือว่าวันที่เจ้าหน้าที่ได้รับหนังสืออุทธรณ์เป็นวันที่มีการยื่นอุทธรณ์ ซึ่งเป็นแนวทาง 
ที่ไม่เป็นธรรมต่อผู้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีต้องเผื่อเวลาในการจัดส่งหนังสืออุทธรณ์ ทั้งยังมีความเสี่ยง
ที่การส่งหนังสืออุทธรณ์โดยไปรษณีย์จะมีความล่าช้า และอาจเกิดความผิดพลาดในการลงทะเบียนรับ
หนังสือของหน่วยงาน ในการนี้ ท่านเห็นด้วยหรือไม่ว่า สมควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ โดยก าหนดหลักเกณฑ์การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยวิธีการส่งหนังสือ
อุทธรณ์ทางไปรษณีย์ โดยถือว่า วันส่งหนังสืออุทธรณ์ซึ่งปรากฎตามหลักฐานทางไปรษณีย์เป็นวันยื่น
อุทธรณ์ ทั้งนี้ ในแนวทางเดียวกันกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของนานาอารยประเทศ 

 
 เห็นด้วย ๓๑ คน คิดเป็นร้อยละ ๘๖ เหตุผล 
- เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพในการบังคับใช้กฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน 

 - เพ่ือความเป็นธรรมของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
 - การแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการให้สิทธิแก่ผู้ยื่นอุทธรณ์ 



๓ 
 

 - หากถือวันที่ได้รับหนังสืออุทธรณ์เป็นวันที่อุทธรณ์จะเป็นการไม่เป็นธรรมกับผู้ยื่นอุทธรณ์ หากเกิด
ความล่าช้าที่มิได้เกิดจากผู้ยื่นเอง ดังนั้น จึงควรถือวันที่ยื่นอุทธรณ์ตามหลักฐานที่ปรากฏทางไปรษณีย์ 
 - เพ่ือจะเป็นประโยชน์ต่อคู่กรณีได้มีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จึ งควรก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ให้มีความชัดเจน 
 - เพ่ือความชัดเจนแน่นอนในการพิจารณาสิทธิต่าง ๆ แก่ประชาชน 
 - กฎหมายควรให้ความคุ้มครองผู้อุทธรณ์ซึ่งเป็นผู้เดือดร้อนมากกว่าฝ่ายผู้ออกค าสั่ง 
 - เป็นการอ านวยความสะดวกและให้โอกาสแก่ผู้อยู่ภายใต้บังคับค าสั่งทางปกครองได้โต้แย้งคัดค้าน
ค าสั่งทางปกครองได้อย่างเต็มที ่
 - เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของบุคคลที่ตกอยู่ภายใต้บังคับค าสั่งทางปกครองในการใช้สิทธิอุทธรณ์
และการส่งเอกสารทางไปรษณีย์อาจมีระยะเวลาที่ไม่แน่นอน ท าให้ผู้อุทธรณ์เสียสิทธิ 
 - ท าให้ผู้ยื่นอุทธรณ์สามารถยื่นอุทธรณ์ได้ภายในเวลาที่ก าหนดโดยไม่ต้องรวมระยะเวลาการส่ง 
ค าอุทธรณ ์อย่างไรก็ดี  

 ไม่เห็นด้วย ๓ คน คิดเป็นร้อยละ ๘ เหตุผล 
- ผู้อุทธรณ์ที่สามารถมายื่นอุทธรณ์เป็นหนังสือที่หน่วยงานได้เอง ไม่จ าเป็นต้องส่งไปรษณีย์เพียงอย่าง

เดียว 
- ไม่จ าเป็นต้องมีการแก้ไข แต่ต้องมีการวิพากษ์วิจารณ์และยืนยันว่าศาลปกครองตีความผิดพลาด 

เพราะมาตรา ๑๖๙ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ใช้กับการแสดงเจตนาเพ่ือท านิติกรรมทางแพ่ง มิใช่
การร้องขอให้ฝ่ายปกครองพิจารณาทบทวน แต่หากจะแก้ไขให้ชัดเจนก็ไม่ขัดข้อง 
 

๓. พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มิได้บัญญัติเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่เป็น
โมฆะ (ค าสั่งทางปกครองที่ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชัดแจ้งจนไม่มีผลใด ๆ ทางกฎหมายตั้งแต่ ต้น) 
เนื่องจากในชั้นการยกร่างกฎหมายฉบับนี้ผู้ยกร่างเห็นว่าเป็นแนวคิดที่ซับซ้อนและสมควรปล่อยให้มีการ
พัฒนาหลักในเรื่องนี้ต่อไป ซึ่งที่ผ่านมาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้น าแนวคิดดังกล่าว
มาใช้ในการให้ความเห็นทางกฎหมายหลายเรื่องด้วยกัน ทั้งนี้ ท่านเห็นด้วยหรือไม่ว่า บัดนี้สมควรที่จะ
บัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครองฯ ทั้งเหตุแห่งโมฆะกรรมและผลของโมฆะกรรม เพื่อให้หลักเกณฑ์ในเรื่องนี้มีความชัดเจน  
เป็นระบบ และมีสภาพบังคับที่แน่นอน เช่นเดียวกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของ
ต่างประเทศ อันจะเป็นประโยชน์ต่อการบังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่และการปกป้องสิทธิของบุ คคล 
ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 

 
 เห็นด้วย ๓๒ คน คิดเป็นร้อยละ ๘๘ เหตุผล 
- เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ และเพ่ือเป็นการคุ้มครองประโยชน์ของ  

ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองในการใช้สิทธิโต้แย้ง 
- เป็นการป้องกันคู่กรณี แต่การแก้ไขในส่วนนี้ควรมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการยกร่าง เพราะจะส่งผล 

กระทบต่อค าสั่งทางปกครองเป็นอย่างมาก  
- บุคคลผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองจะได้ทราบถึงเหตุแห่งโมฆะกรรมและผลของโมฆะกรรม 

ที่ชัดเจนแน่นอน การตีความกฎหมายว่าเป็นโมฆะกรรมหรือไม่ ซึ่งก่อให้เกดิความไม่แน่นอนในการปฏิบัติ 
- เพ่ือให้ฝ่ายปกครองมีความละเอียดรอบคอบในการออกค าสั่งทางปกครอง 



๔ 
 

 - ท าให้เกิดความชัดเจนกรณีที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่บกพร่อง/ผิดพลาด/ขัดต่อกฎหมายอย่าง
ร้ายแรง ค าสั่งทางปกครองนั้นควรเสียไปตั้งแต่ต้น แต่ต้องมีการประกาศความเป็นโมฆะกรรมของค าสั่งดังกล่าว
ด้วย 
 - จะได้เป็นกฎเกณฑ์ลายลักษณ์อักษรที่ชัดเจน เป็นระบบ และมีสภาพบังคับท่ีแน่นอน 
 - โมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองมีผลกระทบต่อบุคคลโดยเฉพาะผู้รับค าสั่งอย่างมาก การก าหนด
หลักเกณฑ์ดังกล่าวจะท าให้เกิดความชัดเจนและไม่เกิดปัญหาในการตีความและใช้บังคับกฎหมาย 

- เพ่ือให้เกิดความชัดเจน ควรก าหนดให้ชัดเจนด้วยว่า องค์กรใดเป็นผู้มีอ านาจชี้ขาดความเป็นโมฆะ
ของค าสั่งทางปกครองนั้น 

 ไม่เห็นด้วย ๑ คน คิดเป็นร้อยละ ๒ เหตุผล 
- ฝ่ายปกครองยังต้องทรงไว้ซึ่งอ านาจในทางปกครองในการบังคับใช้กฎหมายกับบุคคล ไม่เช่นนั้นอาจ

ก่อให้เกิดความเสียหายต่อผลประโยชน์ของรัฐในภายหลังได้ 
 

๔. โดยทั่วไปเม่ือผู้รับค าสั่งทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยยกความบกพร่อง  
ในวิธีพิจารณาท าค าสั่ง เช่น การฝ่าฝืนขั้นตอนการรับฟังคู่กรณี ขึ้นเป็นเหตุขอให้ศาลวินิจฉัยว่าค าสั่ง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเพิกถอนค าสั่ง หากศาลเห็นว่าเป็นการออกค าสั่งโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือ
วิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้ ส่วนใหญ่ศาลก็จะวินิจฉัยว่าค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
เพิกถอนค าสั่งพิพาท โดยมิได้พิจารณาว่าความบกพร่องในวิธีพิจารณานั้นมีผลกระทบต่อเนื้อหาสาระ 
ของค าสั่งหรือไม่ กล่าวคือ หากเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติโดยถูกต้องตามวิธีพิจารณานั้นแล้ว จะยังคงท าค าสั่ง  
ที่มีเนื้อหาเช่นเดิมหรือไม่ ซึ่งหากเจ้าหน้าที่ต้องท าค าสั่งที่มีเนื้อหาเช่นเดิมและชอบด้ว ยกฎหมาย 
ทางสารบัญญัติแล้ว ย่อมไม่มีเหตุผลความจ าเป็นที่จะเพิกถอนค าสั่งท่ีเพียงแต่บกพร่องในวิธีพิจารณาและ 
เริ่มกระบวนการพิจารณาออกค าสั่งใหม่ ทั้งนี้ หลักกฎหมายต่างประเทศพยายามจ ากัดผลกระทบ 
ของความบกพร่องในวิธีพิจารณาต่อความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง เช่น รัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองของเยอรมันที่ก าหนดในมาตรา ๔๖ ว่า ล าพังความบกพร่องในวิธีพิจารณาไม่อาจยกขึ้นอ้าง
เป็นเหตุขอให้เพิกถอนค าสั่งได้ หากความบกพร่องนั้นไม่มีผลกระทบต่อเนื้อหาสาระของค าสั่ง ในการนี้  
ท่านเห็นด้วยหรือไม่ว่า สมควรบัญญัติหลักท านองเดียวกันไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครองฯ เพื่อความม่ันคงแน่นอนของค าสั่งทางปกครองและประสิทธิภาพในการด าเนินงาน  
ขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

 
  เห็นด้วย ๓๐ คน คิดเป็นร้อยละ ๘๓ เหตุผล 

- ขั้นตอนวิธีการอันเป็นสาระส าคัญของค าสั่ง เช่น การรับฟังคู่กรณี เมื่อมกีารเยียวยาในภายหลังก็อาจ
ไม่มีข้อเท็จจริงสาระส าคัญท่ีเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่จะท าให้ผลของค าสั่งเปลี่ยนแปลงไป 

- ควรพิจารณาเนื้อหาสาระส าคัญของค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นหลัก 
 - หากไม่เป็นสาระส าคัญที่กระทบต่อเนื้อหาของค าสั่งก็ไม่มีเหตุให้เพิกถอน แต่ต้องเป็นความบกพร่อง
ในวิธีพิจารณาที่ไม่กระทบถึงสิทธิคู่กรณีที่เป็นสาระส าคัญด้วย เช่น การก าหนดให้ผู้ถูกออกค าสั่งมีโอกาสโต้แย้ง
แสดงพยานหลักฐาน 
 - ในการออกค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งอาจมีความบกพร่องในการออกค าสั่งได้  
จึงไม่ควรน ามาเป็นเหตุผลในการเพิกถอนค าสั่ง 
 - เพ่ือให้การด าเนินงานหรือปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ในบางกรณีสามารถด าเนินต่อไปได้และไม่ล่าช้า 



๕ 
 

 - ศาลควรเข้ามาตรวจสอบเพียงกระบวนการขั้นตอนการออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง และฝ่ายปกครอง
ควรมีดุลพินิจในการพิจารณาว่าจะด าเนินการอย่างไรไดโ้ดยอิสระเท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย 
 - ตามมาตรา ๔๖ ของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศเยอรมัน  
เป็นบทจ ากัดสิทธิเรียกร้องในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซึ่งในระบบกฎหมายปกครองไทยและ 
ศาลปกครองไม่มีแนวคิดเช่นนี้ เนื่องจากศาลใช้มาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เป็นเกณฑ์
มิใช่การละเมิดสิทธิ 

- ควรพิจารณาประกอบกันทั้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือความบกพร่องว่าเป็นเรื่องของรูปแบบ
หรือเรื่องเนื้อหา หากความบกพร่องในเชิงรูปแบบนั้นไม่กระทบต่อเนื้อหาและเจ้าหน้าที่ยังคงต้องออกค าสั่งอยู่
นั้นเอง กรณีย่อมไม่จ าเป็นที่จะต้องเพิกถอนค าสั่งนั้น เพ่ือไม่ถ้าเกิดกระบวนการพิจารณาซ้ า 

- ความบกพร่องดังกล่าวไม่มีผลกระทบต่อผลของการออกค าสั่ง จึงไม่มีความจ าเป็นต้องเพิกถอนและ
ท าค าสั่งใหม่ซึ่งผลก็คงเป็นเช่นเดิม และเป็นการลดต้นทุนการออกค าสั่งรวมทั้งเป็นการลดคดีขึ้นสู่ศาลซึ่งเป็น
ต้นทุนค่าใช้จ่ายของรัฐเช่นเดียวกัน 

 ไม่เห็นด้วย ๓ คน คิดเป็นร้อยละ ๘ เหตุผล 
 - หากต้องการให้ค าสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพ เจ้าหน้าที่ก็ควรที่จะด าเนินการบังคับใช้กฎหมาย
ตามข้ันตอนให้ถูกต้อง เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
 - การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐในประเทศไทยไม่เหมือนของต่างประเทศ  บ่อยครั้งที่เจ้าหน้าที่
ออกค าสั่งโดยไม่ได้ด าเนินการตามหลักเกณฑ์การออกค าสั่งตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
การก าหนดให้ดุลยพินิจแก่เจ้าหน้าที่ เรื่องใดกระทบต่อสาระส าคัญ อาจมีแนวโน้มในการตีความเข้าข้าง
เจ้าหน้าที่ด้วยกันเอง 
 - ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ เป็นขั้นตอน/กระบวนการที่มีผลเป็นการประกันสิทธิเสรีภาพ
ของผู้ได้รับผลกระทบในค าสั่ง ย่อมเป็นเหตุผลเพียงพอที่จะท าให้ค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย การก าหนดให้
ความบกพร่องในวิธีพิจารณาทั้งหมด ไม่ท าให้ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบนั้นอาจไม่ถูกต้องในบางกรณี 
 

๕. พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เป็นกฎหมายกลางที่ใช้บังคับแก่การพิจารณา
ออกค าสั่งทางปกครองในทุกเรื่อง หากกฎหมายเฉพาะในเรื่องใดมิได้บัญญัติหลักเกณฑ์ไว้เป็นการเฉพาะ
หรือบัญญัติไว้แต่มีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ ากว่า  
ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ ซึ่งค าสั่งทางปกครองส่วนหนึ่งที่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ได้แก่ บรรดาค าสั่งทางปกครองที่หน่วยงานของรัฐออกแก่เจ้าหน้าที่ในสังกัด เช่น 
ค าสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงาน (การบรรจุแต่งตั้ง การเลื่อนต าแหน่ง การอนุมัติเงิน 
และสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ฯลฯ) ทั้งนี้ หากจะมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
โดยไม่น าหลักเกณฑ์บางเรื่องของพระราชบัญญัติดังกล่าวไปใช้บังคับแก่ค าสั่งทางปกครองที่ออกแก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น หลักเกณฑ์เกี่ยวกับระยะเวลาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ซึ่ง
ต้องกระท าภายในเก้าสิบวันนับแต่รู้ถึงเหตุให้เพิกถอนตามมาตรา ๔๙ วรรคสอง ท่านจะเห็นด้วยกับ
แนวทางดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร 

 
 เห็นด้วย ๒๕ คน คิดเป็นร้อยละ ๖๙ เหตุผล 
- จะมีการบังคับใช้กฎหมายในแนวทางเดียวกันและไม่มีปัญหาในการตีความ 
- มีความยืดหยุ่นและพิจารณาความเหมาะสมเป็นรายกรณี 



๖ 
 

- เป็นอ านาจของฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ 
- เพ่ิมประสิทธิภาพในการท างานให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
- อาจจะมีบางกรณีที่บทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  ไม่เหมาะสม 

ที่บังคับใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐ อย่างไรก็ดี ต้องพิจารณาเป็นกรณี ๆ ไปว่าเรื่องใดควรก าหนดให้ค าสั่งทางปกครอง 
ที่ออกแก่เจ้าหน้าที่รัฐ อยู่ในบังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯเพราะไม่ใช่ทุกกรณีที่จะ 
ไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

- บางกรณีหน่วยงานอาจตรวจพบเหตุเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ออกแก่เจ้าหน้าที่ในสังกัด 
ตามมาตรา ๔๙ วรรคสอง เวลาในการเพิกถอนมีเพียง ๙๐ วัน นับแต่วันรู้ถึงเหตุ 

- บางกรณีเป็นการปฏิบัติโดยทั่วไปไม่มีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิของบุคคล 
 ไม่เห็นด้วย ๘ คน คิดเป็นร้อยละ ๒๒ เหตุผล 
- เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้รับผลกระทบมีสถานะเช่นเดียวกับเอกชน การด าเนินการควรมีหลักเกณฑ์

เช่นเดียวกับเอกชน 
 - ควรมีกฎหมายกลางในการประกันสิทธิแก่ประชาชน หากไม่มีกฎหมายกลางแล้วอาจมีความ

แตกต่างกันไปในฝ่ายปกครองแต่ละแห่ง ท าให้เกิดความไม่แน่นอนกับผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
- การรู้ถึงเหตุให้เพิกถอนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีความแน่นอนกว่าของบุคคลที่ไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
- หากหลักเกณฑ์ตามกฎหมายเฉพาะมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ ากว่าที่ก าหนดไว้ใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็สมควรอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ด้วยเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม 

- ควรคงหลักการการเป็นกฎหมายกลางของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไว้  
เพ่ือเป็นการประกันสิทธิของบุคคล 
 

๖. โดยที่ปัจจุบันเทคโนโลยีสารสนเทศได้พัฒนาก้าวหน้าไปมาก ท าให้การติดต่อสื่อสารมีความ
สะดวกรวดเร็ว ซึ่งแม้จะมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการติดต่อสัมพันธ์ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ระหว่าง
หน่วยงานของรัฐและประชาชนตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการท าธุรกรรม
ทางอิเล็กทรอนิกส์ภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๔๙ ออกตามความในมาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. ๒๕๔๔ แต่ก็ยังไม่ชัดเจนว่าจะน าหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้กับขั้นตอน 
ต่าง ๆ ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได้มากน้อยเพียงใด ในการนี้ หากจะมีการก าหนดหลักเกณฑ์
ในการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐและประชาชนด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ เช่น การยื่น  
ค าขอของประชาชนต่อหน่วยงานของรัฐ การแจ้งค าสั่งทางปกครองโดยหน่วยงานของรัฐ หรือการยื่น
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ไว้ให้เป็นที่ชัดเจนในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ท่านจะเห็นด้วยกับแนวทางดังกล่าวหรือไม่ 

 
 เห็นด้วย ๓๐ คน คิดเป็นร้อยละ ๘๓ เหตุผล 
- เพ่ือความสะดวกและเป็นประโยชน์เกี่ยวกับเรื่องระยะเวลาในการยื่นหรือการรับอุทธรณ์ แต่ต้องมี

หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนเกี่ยวกับวันเวลาที่ส่งหรือรับทางอิเล็กทรอนิกส์ด้วย 
- มีความสะดวก แต่ควรก าหนดวิธีการปฏิบัติและผลการบังคับให้ชัดเจน 
- จะเป็นการพัฒนาระบบราชการให้มีความทันสมัยและเป็นการเพ่ิมความรวดเร็วในการติดต่อ

ประสานงานระหว่างหน่วยงานรัฐกับประชาชน 



๗ 
 

- เป็นการช่วยอ านวยความสะดวกให้ประชาชน แต่อย่างไรก็ดีควรค านึงถึงความเสมอภาคในการ
เข้าถึงเทคโนโลยีของประชาชนด้วย 

- ศาลได้น าการยื่นฟ้อง ยื่นค าร้อง ค าขอทางอิเล็กทรอนิกส์มาใช้แล้ว แต่อย่างไรก็ตาม ต้องสร้างระบบ
การแสดงผลการได้รับค าสั่งทางปกครองให้ชัดแจ้งเพราะมีผลต่อการนับระยะเวลาเพื่อใช้สิทธิโต้แย้งค าสั่ง 

- ควรมีความชัดเจนในการนับระยะเวลาว่าจะเริ่มนับเมื่อใด อย่างไรก็ดี เห็นว่าการส่งวิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ ควรจะนับในลักษณะเดียวกันตามกฎหมายธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ฯ หรือไม่ เนื่องจากเป็น
วิธีการที่ต้องมีการปรับปรุงให้ทันสมัยตามเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงไปจึงอาจอิงไปตามกฎหมายดังกล่าว  
หากกฎหมายดังกล่าวมีการก าหนดวิธีการเริ่มนับระยะเวลาในการสั่งหรือยื่นค าขอไว้แล้ว 

 ไม่เห็นด้วย ๔ คน คิดเป็นร้อยละ ๑๑ เหตุผล 
- อาจขาดการตรวจสอบในบางเรื่อง 
- ปัจจุบันระบบการสื่อสารโดยวิธีอิเล็กทรอนิกส์ของส่วนราชการ อาจมีมาตรฐานไม่เพียงพอต่อ

ขั้นตอนดังกล่าว 
- การยื่นค าขอ/การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองบางกรณีมีการก าหนดไว้เป็นการเฉพาะตามกฎหมาย

เฉพาะเรื่องนั้น ๆ แล้ว อีกทั้งการตรวจสอบค าขอ/ค าอุทธรณ์นั้น เจ้าหน้าที่อาจต้องตรวจสอบเอกสาร
ประกอบด้วยซึ่งมีจ านวนมาก อีกทั้งการยื่นทางอิเล็กทรอนิกส์อาจยื่นได้ตลอด ๒๔ ชั่วโมง แต่เจ้าหน้าที่อาจ
ไม่ได้ตรวจสอบเรื่องทางอิเล็กทรอนิกส์ตลอด ๒๔ ชั่วโมง จึงอาจเกิดปัญหาในทางปฏิบัติได้ 

- ควรก าหนดรายละเอียดไว้ในกฎหมายล าดับรอง ในขณะเดียวกันในพระราชบัญญัติก็ควรมีการ
ก าหนดหลักการไว้ให้ชัดเจน 
 

๗. ท่านเห็นว่าสมควรมีการบัญญัติเพิ่มเติมหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการกระท าทางปกครองรูปแบบ 
อ่ืน ๆ นอกจากค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย ไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม่ 
เช่น เรื่องค าสั่งทางปกครองท่ัวไป กฎของฝ่ายปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง 

 
 เห็นด้วย ๓๑ คน คิดเป็นร้อยละ ๘๖ เหตุผล 
- สัญญาทางปกครองมีความส าคัญและส่วนราชการได้มีการท าสัญญาทางปกครองอยู่ตลอด เพ่ือให้

เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ และป้องกันมิให้เกิดความสับสนในกรณีมีการฟ้องร้อง ด าเนินคดี
ทางศาลว่าควรฟ้องต่อศาลใด 

- จะได้มีความชัดเจนว่าการกระท าในลักษณะใดเป็นค าสั่ง ท าให้เจ้าหน้าที่และประชาชนทราบถึงสิทธิ
และวิธีการปฏิบัติตามกฎหมายได้ถูกต้อง 

- เพ่ือให้นิยามของศัพท์มีความชัดแจ้งและสะดวกแก่การปฏิบัติงาน แต่ส าหรับสัญญาทางปกครองนั้น
น่าจะเป็นเรื่องท่ียุ่งยากพอสมควร  

- อาจจะต้องพิจารณาให้ละเอียดด้วยว่าสมควรบัญญัติเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองรูปแบบต่าง ๆ 
ให้ชัดเจนได้อย่างไร บางกรณีก็อาจไม่สามารถบัญญัติการกระท าทางปกครองได้ครบถ้วน 

- จะได้แยกแยะได้ชัดเจนว่าเรื่องใดเป็นค าสั่งทางปกครอง เรื่องใดเป็นค าสั่งทางปกครองทั่วไป  
ซึ่งผลในแต่ละด้านไม่เหมือนกัน 

- จะได้มีเกณฑ์ในการปฏิบัติงานในฝ่ายปกครองและคุ้มครองสิทธิประชาชน 
 ไม่เห็นด้วย ๓ คน คิดเป็นร้อยละ ๘ เหตุผล 
- กรณีกฎของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทางปกครองน่าจะต้องมีกฎหมายแยกเป็นการเฉพาะ 



๘ 
 

๘. ท่านเห็นว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มีบทบัญญัติใดที่ไม่ชัดเจนมีปัญหา
ในการบังคับใช้ หรือมีหลักการไม่เหมาะสม ซึ่งสมควรได้รับการปรับปรุงแก้ไข หรือมีหลักเกณฑ์ในเรื่องใด
ที่ยังไม่มีการบัญญัติไว้ในปัจจุบันและสมควรบัญญัติเพิ่มเติมในกฎหมายฉบับนี้ 

ความเห็น 
 - ควรเพ่ิมเติมเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามมาตรา ๕๗ เนื่องจากยังมีปัญหาในการบังคับใช้ 
ในการยึด การอายัด และขายทอดตลาด ควรก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกคครอง ขั้นตอน ในการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพย์สิน ให้มีความชัดเจนในการปฏิบัติ 
 - ในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามกฎหมายใหม่ไม่ควรจ ากัดเฉพาะค าสั่งทางปกครองที่ออก
ก่อนการแก้ไขพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพียง ๑ ปี 
 - ให้มีการแก้ไขเรื่องการนับระยะเวลาเริ่มต้นและการสิ้นสุดระยะเวลาในการวินิจฉัยอุทธรณ์ 
 - เหตุของการเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครอง และผลของค าสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ 
 - หลักเกณฑ์เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนขั้นตอนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 - มาตรการบังคับทางปกครองควรมีการก าหนดให้ชัดเจนว่าเจ้าหน้าที่ต้องด าเนินการอะไรบ้าง ต้องท า
อะไรบ้าง ก่อนที่จะไปยึด อายัดทรัพย์ของเจ้าหน้าที่ และควรให้อ านาจเจ้าหน้าที่เช่นเดียวกับเจ้าพนักงาน  
ตามกฎหมาย ดังเช่นเจ้าหน้าที่สรรพากรซ่ึงมีอ านาจยึด อายัด ออกหมายเรียกได้ตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวล
กฎหมายรัษฎากร เพ่ือให้การใช้มาตรการทางปกครองมีประสิทธิภาพ และได้รับความร่วมมือจากหน่วยงาน
ต่าง ๆ 
 - ค านิยามของค าสั่งทางปกครองกว้างเกินไป ท าให้เกิดการตีความว่าการกระท าทุกอย่างที่มีผลทาง
กฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งอันที่จริง แล้วผลทางกฎหมายนั้นต้องเป็นผลที่ฝ่ายปกครองมุ่งหมายด้วย  
ในปัจจุบันศาลปกครองกลับตีความว่าการประกาศรับสมัครต่าง ๆ เป็นค าสั่งทางปกครอง ท าให้ในกระบวน
พิจารณาเรื่องทางปกครองเป็นกระบวนการทีม่ีค าสั่งทางปกครองหลายค าสั่ง ซึ่งไม่ควรเป็นเช่นนั้น 
 - ปรับปรุงแก้ไขเรื่องการบังคับทางปกครองโดยเฉพาะการใช้มาตรการทางปกครอง เพราะที่ผ่านมา
หน่วยงานทางปกครองไม่สามารถใช้มาตรการทางปกครองได้ เนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานขาดความ
เชี่ยวชาญและบุคคลภายนอกไม่ให้ความร่วมมือ 
 - บัญญัติเพ่ิมเติมเรื่อง การแจ้งทางอิเล็กทรอนิกส์ เพ่ือความสะดวกรวดเร็ว 
 - อายุความในการพิจารณาโทษทางปกครอง 
 - อายุความในการฟ้องศาลปกครอง กรณีผู้ถูกลงโทษปรับทางปกครองไม่ช าระค่าปรับ 

- ความชัดเจนของมาตรการบังคับทางปกครองกับโทษทางปกครอง มีแนวทางด าเนินการให้เป็นไป
ตามกฎหมายอย่างไร 
 - ควรก าหนดให้กรณีที่เจ้าหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์ไม่แล้วเสร็จภายใน ๙๐ วัน ให้มีผลเป็นการยก 
อุทธรณ์ เพ่ือให้ประชาชนสามารถไปใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยเร็ว ขณะเดี ยวกันก็เป็นการบังคับ 
หรือเร่งรัดให้เจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลาด้วย 
 

    
 
 
 


