
 

บทที ่2 

ความหมาย แนวคดิและพฒันาการของการทบทวนและตรวจสอบค าส่ัง 
ทางปกครอง  

 ในนิติรัฐเรียกร้องการกระท าของรัฐตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หมายความวา่ การกระท าของ
รัฐประการใด ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าท่ีกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของประชาชนจ าต้อง 
มีกฎหมายให้อ านาจและภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดอ านาจไวเ้ท่านั้น หากการกระท าใดของ
รัฐท่ีปรากฏว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งถูกท าให้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายส้ินสุดลงและหากมี
ความเสียหากเกิดข้ึนก็ตอ้งมีการเยยีวยา ทั้งน้ีการท าใหค้วามไม่ชอบดว้ยกฎหมายใหส้ิ้นสุดลงนั้นท า
ไดโ้ดยให้สิทธิประชาชนในการโตแ้ยง้การกระท าท่ีตนเห็นวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อองคก์รภายใน
ฝ่ายปกครองหรือองค์กรภายนอกท่ีมีความ อิสระ (Autonomy) เป็นกลางและมีวิธีพิจารณา 
ท่ีเหมาะสม ซ่ึงคือองค์กรศาล ส่วนจะเป็นศาลในระบบศาลคู่หรือระบบศาลเด่ียวก็แล้วแต่ความ
เหมาะสมของแต่ละสังคม 
 เคร่ืองมือประการหน่ึงท่ีส าคญัและมีการใชก้นัมากในความสัมพนัธ์ท่ีฝ่ายปกครองเขา้ไป
มีต่อประชาชนก็คือ ค าสั่งทางปกครอง (Acte administratif) เป็นการกระท าของรัฐอย่างหน่ึงซ่ึงก็
ต้องตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ฉะนั้ นการควบคุมค าสั่งทางปกครอง 
ให้ชอบดว้ยกฎหมายก็จ  าตอ้งเปิดโอกาสให้มีการทบทวน (Review) ค  าสั่งทางปกครองเพื่อให้ค  าสั่ง
ทางปกครองเป็นค าสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือหากไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็จะตอ้งมีการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อไปทั้งน้ีเพื่อรักษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองไว ้

2.1 ทฤษฎว่ีาด้วยการออกค าส่ังทางปกครอง 

 การท่ีฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองไปบงัคบัประชาชน ไม่เพียงแต่ฝ่ายปกครอง
จะพิจารณาถึงกฎหมายท่ีให้อ านาจเพียงอยา่งเดียวเท่านั้น แต่เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงหลกัเกณฑ์
พื้นฐานทางกฎหมายปกครองดว้ย เพื่อให้มีผลบงัคบัโดยตรงกบัการกระท าทางปกครองทุกประเภท 
โดยมีหลกัเกณฑท่ี์ส าคญัดงัน้ี 
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 2.1.1 หลกันิติรัฐทีใ่ช้ในการควบคุมการออกค าส่ังทางปกครอง 
 แนวคิดเร่ืองนิ ติ รัฐเกิ ดข้ึนจากการจ ากัดอ าน าจของตน เองของ รัฐ 1 ซ่ึ ง เป็ นค า ท่ี 
นกัประวติัศาสตร์และนกัปรัชญาการเมืองตะวนัตกใชเ้รียกรัฐประเภทหน่ึง ซ่ึงยอมรับรอง (Certify) 
และให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน เพื่อท่ีประชาชนจะได้ใช้สิทธิ
เสรีภาพพฒันาบุคลิกภาพของตนได้ตามท่ีราษฎรแต่ละคนจะเห็นสมควร2นิติรัฐ (État de droit)  
เป็นระบบท่ีถูกสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชนและมีวตัถุประสงค์ในการป้องกันการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ3 ในบางกรณีรัฐตอ้งรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์ของส่วนรวม
จ าตอ้งบงัคบัให้ประชาชนกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการบางอย่าง องค์กรของรัฐจึงสามารถ
ล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเ้หมือนกนั แต่รัฐให้ค  ามัน่ต่อประชาชนว่า
องค์กรของรัฐจะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนต่อเม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวอ้ย่างชัดแจ้ง 
เป็นการทั่วไปว่าองค์กรของรัฐจะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรณีใดและภายใน
ขอบเขตอย่างไร ฉะนั้นในการเขา้ไปแทรกแซง (Interference) สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
องคก์รของรัฐจะตอ้งตรวจสอบดูเสียก่อนวา่มีกฎหมายใหอ้ านาจหรือไม่และภายในขอบเขตอยา่งไร 
องค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่อาจกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ตามอ าเภอใจตรงกนัขา้ม
อ านาจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอยูอ่ยา่งจ ากดั4 
 อน่ึง เพื่อท่ีจะให้การปกครองโดยกฎหมายด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพประชาชนผูซ่ึ้ง
เห็นวา่ตนเองถูกเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (Public Authority) ล่วงละเมิด (Infringed) สิทธิเสรีภาพโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งมีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้น (Discussion) การกระท าขององค์กรท่ีตนเห็นว่า
ขดัต่อกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใช้อยู่5นอกจากน้ีหลกัการส าคญั ๆ ของนิติรัฐจะเกิดข้ึนไม่ไดเ้ลยถา้ไร้
ซ่ึงหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
 จากท่ีกล่าวมาสรุปสาระส าคญัของนิติรัฐ ซ่ึงมีวตัถุประสงค์ขั้นสุดทา้ยอยู่ท่ีการประกนั
สิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ6ดงัน้ี 

                                                           
1โภคิน  พลกลุ.  ( 2525 ).  เอกสารประกอบการบรรยายวชิากฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 86. 
2วรพจน์  วคิรุตพิชญ.์ (2540). ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน. รวมบทความทางวชิาการบาง
เร่ืองเกีย่วกบักฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม. หนา้ 1. 
3บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม.  หนา้ 279. 
4วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. (2538). การกระท าทางปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 3-4. 
5วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 5. 
6วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ (2533). การควบคุมใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ.  บทบัณฑิตย์ , 3 . หนา้ 136. 
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  (1) บรรดาการกระท าทั้ งหลายขององค์กรฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมาย 
ซ่ึงตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั (Legislation) 
  (2) บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึนจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
 โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายบริหารแทรกแซงสิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งมี
ความชดัเจนและจะตอ้งไม่ให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารเกิดกวา่ความจ าเป็นเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์
สาธารณะ (Public Interest) 
  (3) การควบคุมไม่ให้การกระท าขององคก์รฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี การควบคุม
ใหก้ฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญก็ดีจะตอ้งเป็นอ านาจขององคตุ์ลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระ 

 2.1.2 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 หลกัความชอบด้วยกฎหมายเดิมเน้นเฉพาะการกระท าของเอกชนว่าตอ้งด้วยกฎหมาย 
เพราะถือว่ารัฐและพระมหากษัตริย์ทรงสมบูรณาญาสิทธิราชย์ตลอดจนข้าราชการท่ีท าแทน
พระองคน์ั้นเป็นองคอ์ธิปัตยจึ์งไม่อยูภ่ายใตก้ฎหมายท่ีทรงออก ต่อมาเม่ือมีการเปล่ียนแปลงระบอบ
การปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย ความจ าเป็นท่ีจะต้องให้หน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะ 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจด าเนินการกระทบสิทธิของประชาชนนั้นตอ้งด าเนินการให้ชอบดว้ยกฎหมาย 
ในระยะแรกหลกัความชอบดว้ยกฎหมายน้ียงัไม่ครอบคลุมองคก์รนิติบญัญติัเน่ืองจากเห็นวา่องคก์ร
นิติบญัญติัเป็นองคก์รผูแ้ทนปวงชนเจา้ของอ านาจสูงสุดนัน่เอง จนกระทัง่ในปัจจุบนัไดย้อมรับกนั
เป็นหลกัสากลวา่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายครอบคลุมสถาบนัทุกสถาบนัในรัฐทั้งสถาบนับริหาร 
นิติบญัญติัและตุลาการ ทั้งน้ีเพื่อด ารงไวซ่ึ้งการปกปักรักษาสิทธิ เสรีภาพใหป้ลอดจากการใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจของรัฐ7 
 ในนิติรัฐการด าเนินการทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการกระท าท่ี 
มุ่งต่อผลในทางกฎหมายหรือในทางปฏิบติัการมีพื้นฐานท่ีมาจากอ านาจแห่งระบบกฎหมายท่ีไดใ้ห้
อ านาจแก่องคก์รฝ่ายปกครองในการด าเนินการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคแ์ห่งประโยชน์สาธารณะ
เป็นส าคัญ ด้วยเหตุน้ีการกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองใดหากการกระท านั้ นก้าวล่วงเข้าไป
กระทบสิทธิ เสรีภาพของเอกชนแลว้ องค์กรฝ่ายปกครองจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจและจะตอ้ง
กระท าภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดอ านาจไวเ้ท่านั้น8 ฉะนั้นหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครองประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 หลกัการ คือ9 
                                                           
7บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 275 - 277. 
8วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2546). ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและ
การกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 20 - 21. 
9เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 20-26. 
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  2.1.2.1 หลกัความมาก่อนของกฎหมาย 
  หลกัความมาก่อนของกฎหมาย หมายความวา่ การกระท าของรัฐท่ีออกมาในรูปของ 
บทบัญญัติของกฎหมายย่อมอยู่ในล าดับท่ีมาก่อนการกระท าอ่ืน ๆ ของรัฐท่ีเป็นการกระท า 
ทางปกครอง ซ่ึงการกระท าทั้งหลายขององค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัของ
กฎหมายได้10 หลักการน้ีก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายท่ีใช้บังคับ 
อยู่ในบ้านเมือง การผูกพนัต่อกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองอาจมีได้ 2 ลักษณะ คือ กรณีท่ี
กฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้ง
ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่หากกฎหมายไม่ไดก้  าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้ง
ปฏิบติั กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้
ชีวติความเป็นอยูข่องประชาชนดีข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ ฯลฯ ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งละ
เวน้ไม่กระท าการนั้นให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใช้บงัคบัอยู ่เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้
การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐ 
(Puissance publique) และความเป็น เอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กร 
ฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึน
เพื่อใชบ้งัคบัในรัฐก็จะหาความหมายอนัใดมิได ้ดว้ยเหตุน้ีองคก์รฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนด
มาตรการทางกฎหมายใด ๆ ใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้
  2.1.2.2 หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ 
  หลักกฎหมายน้ีได้ก าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้ก็ต่อเม่ือ 
มีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท านั้ น ในขณะท่ีหลักการกระท า 
ทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายเรียกร้อง แต่เพียงแค่ให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ใน
กรอบของกฎหมายเท่านั้น หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจจึงเรียกร้ององคก์รฝ่ายปกครองยิ่งนั้น คือ  
การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองนั้ นจะต้องมีฐาน 
ทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลังหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ อาจอธิบายได้โดยหลัก
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา อย่างไรก็ตาม หลักนิติรัฐและหลักการประกันสิทธิเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐาน หมายถึง รัฐสภาซ่ึงมีสมาชิกได้รับการเลือกตั้ งโดยตรงจากประชาชนเป็นองค์กร 
ท่ีมีความชอบธรรมมากท่ีสุดในการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีส าคญัอนักระทบต่อการอยูร่่วมกนัของ
ประชาชน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบัแก่ประชาชน ดว้ยเหตุน้ี หากจะยอม
ให้องค์กรฝ่ายปกครองเป็นผูก้  าหนดกฎเกณฑ์ดังกล่าวก็จะต้องมีการมอบอ านาจจากรัฐสภา  
                                                           
10บรรเจิด  สิงคเนติ. (2543). หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540. 
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 26. 
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ซ่ึงจะยอมให้องค์กรฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑ์ข้ึนใช้บงัคบัตามอ าเภอใจโดยอ านาจของตนเอง
ไม่ไดส้ าหรับหลกันิติรัฐเรียกร้องให้มีการก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชนในรูปของ
กฎหมายท่ีใช้บังคบัเป็นการทัว่ไป ทั้ งน้ี เพื่อให้ประชาชนจะได้คาดหมายได้ล่วงหน้าก่อนท่ีจะ
กระท าการใด ๆ ลงไปวา่กฎหมายตอ้งการให้ประพฤติอยา่งไร การก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลเป็นการ
ทัว่ไปดงักล่าวจะก าหนดโดยองค์กรฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่จะไดรั้บมอบหมายจากรัฐสภา ใน
ท่ีสุดอาจให้เหตุผลส าหรับการยอมรับหลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจไดจ้ากหลกัการประกนัสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานซ่ึงก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยการตรากฎหมายมาจ ากดัสิทธิเสรีภาพจะท าได้
ก็แต่โดยรัฐสภาและภายใตเ้ง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ดังนั้น องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจ
กระท าการใด ๆ ท่ีเป็นการล่วงล ้าเขา้ไปในแกนแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้หากรัฐสภา
ไม่ไดต้รากฎหมายมอบอ านาจดงักล่าว 

2.2  ความหมายและเจตนารมณ์ของการทบทวนและตรวจสอบค าส่ังทางปกครอง 

 จากหลักนิติรัฐท่ีการปกครองต้องด าเนินการไปตามกฎหมาย เพื่อเป็นการประกันว่า 
ฝ่ายปกครองไดย้ึดหลกัการเช่นนั้นจริง จึงจ าตอ้งมีระบบการตรวจสอบ ทบทวนเพื่อควบคุมการใช้
อ านาจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในขณะเดียวกันก็เป็นการประกันความเป็นธรรม11 
ของประชาชนต่อการใช้อ านาจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยสามารถกล่าวถึงความหมายและ
เจตนารมณ์ของการทบทวนค าสั่งทางปกครองและการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองได ้ดงัน้ี 
 

 2.2.1 การทบทวนค าส่ังทางปกครอง 
 การทบทวนค าสั่งทางปกครอง คือ การกลบัมาพิจารณาค าสั่งทางปกครองท่ีไดอ้อกไป
แล้วอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงในท่ีน้ีก็คือ การอุทธรณ์ การพิจารณา12 และการพิจารณาทบทวนค าสั่งทาง
ปกครองโดยเจ้าหน้าท่ี  เพื่อให้มีผลเป็นการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครอง 
การให้สิทธิประชาชนในการอุทธรณ์และขอให้พิจารณาใหม่ (การทบทวนค าสั่งทางปกครอง 
(Grounds for Review)) ต่อฝ่ายปกครองมีข้ึนเพื่อเจตนารมณ์หลายประการ  
 ประการแรก  ในแ ง่ของประชาชนผู ้ได้ รับผลกระทบจากค าสั่ งท างปกครอง  
การทบทวนค าสั่ งทางปกครองนั้ นเป็นมาตรการเยียวยาทางปกครองอย่างหน่ึงมีข้ึนเพื่อให้
ประโยชน์ของประชาชนในกรณีท่ีไม่พอใจต่อค าสั่งทางปกครอง จึงไดโ้ตแ้ยง้เพื่อให้เพิกถอนหรือ

                                                           
11ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2539). กระบวนการยติุธรรมทางปกครอง. วารสารกฎหมายปกครอง, 15( 2). หนา้ 5. 
12บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ. (2543). การทบทวนและการส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง. รวมบทความทางวชิาการเน่ือง
ในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร. ปรีด ีเกษมทรัพย์. กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา.  หนา้ 235. 
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เปล่ียนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครองดังกล่าว การทบทวนค าสั่งทางปกครองจึงเป็นมาตรการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
  ประการท่ีสอง ในแง่ของฝ่ายปกครองเอง การเปิดโอกาสให้ทบทวนค าสั่งทาง
ปกครองก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสรับรู้และแก้ไขการสั่งการท่ีผิดพลาดหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมายดว้ยตนเอง13 โดยเฉพาะในกรณีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถท าการเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครอง ท่ีขดัต่อกฎหมายไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรอให้มีการร้องขอให้มีการทบทวนค าสั่งทางปกครอง
หรือรอให้ผ่านกระบวนการพิจารณาทางศาลเสียก่อน ดงันั้นจึงเห็นได้ว่าการทบทวนค าสั่งทาง
ปกครองเป็นมาตรการในการตรวจสอบแกไ้ขความบกพร่องหรือผิดพลาดของฝ่ายปกครองเพื่อให้
การบริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพ ประการท่ีสามในแง่ของการด าเนินคดีในศาล การเปิดโอกาส
ให้มีการทบทวนค าสั่งทางปกครองนั้นเพื่อให้คดีท่ีข้ึนสู่องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองมีลกัษณะของขอ้
พิพาทท่ีเด่นชัดข้ึนและมีผลเป็นการลดจ านวนคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาล เน่ืองจากขอ้พิพาทบางเร่ืองอาจ
ระงับลงในข้ึนตอนของการทบทวนค าสั่งทางปกครอง การทบทวนค าสั่งทางปกครองจึงเป็น
มาตรการอยา่งหน่ึงในการบริหารงานยติุธรรมทางปกครองท่ีดี14 
 2.2.2 การตรวจสอบค าส่ังทางปกครอง 
 การตรวจสอบ คือ การสอบสวน การสอดส่อง การดูให้ถูกต้องก่อนการออกค าสั่ง 
ทางปกครองหรือได้ออกค าสั่งทางปกครองว่าฝ่ายปกครองได้ด าเนินการถูกต้องหรือไม่ในแง่ 
น้ีการตรวจสอบจึงหมายถึงการควบคุมก่อนการกระท า ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการป้องกนัมิให้เกิดการ
ละเมิดกฎหมายข้ึน15และรวมถึงการควบคุมภายหลงัท่ีไดมี้ค าสั่งทางปกครองไปแลว้เพื่อก าจดัความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ดว้ยเหตุท่ีรัฐสมยัใหม่จะปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเป็นระบบการเมืองยงัรวม
ไปถึงระบบการปกครองโดยกฎหมายหรือนิติรัฐในระบบการปกครองเช่นน้ีองคก์รของรัฐมีหนา้ท่ี
ตอ้งเคารพกฎหมาย เพราะในปัจจุบนัการด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองครอบคลุมกิจกรรม 
ทุกประเภทของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นทางเศรษฐกิจ สังคมหรือการเมือง ตั้งแต่เกิดจนตาย ดงันั้น  
เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหป้ลอดจากการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจขององคก์ร
ฝ่ายปกครองจะตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองให้อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์ของ
กฎหมาย การตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจจึงเป็นพื้นฐานส าคญัยิ่งในการคุม้ครองสิทธิและ

                                                           
13ฤทัย  หงส์สิริ. (2541). การทบทวนค าสั่งทางปกครอง.  รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 109. 
14 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 109-110. 
15ชาญชยั   แสวงศกัด์ิ.  (2544).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้  266. 
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เสรีภาพของประชาชนท่ีจะขาดมิได ้เพื่อให้เกิดความสมดุลระหวา่งการใชอ้  านาจรัฐและการเคารพ
ในสิทธิเสรีภาพของประชาชน16 

2.3 แนวคดิเกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง 

 การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐประเภทหน่ึงท่ีแสดงออกโดยผ่าน 
ทางบุคคลธรรมดาซ่ึงเป็นผูแ้ทนของตนท่ีเรียกว่า “เจา้หน้าท่ีของรัฐ” โดยเฉพาะการแสดงเจตนา
หรือการกระท าของบุคคลธรรมดาท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีผลผกูพนัรัฐในทางกฎหมาย แต่มิไดมี้ผล
ผูกพนับุคคลธรรมดาท่ีได้แสดงเจตนาหรือกระท าการในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐแต่อย่างใด17 
มีดงัน้ี 
 2.3.1 ความหมายของการกระท าทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองมีความหมายกว้างมาก รวมถึงการกระท าทุกอย่าง เช่น  
การบอกกล่าว การจ่ายเงิน การจดัการส่ิงกีดขวางจราจร การสร้างหรือร้ือส่ิงปลูกสร้าง การขนส่ง 
การยิงปืนของเจ้าพนักงานต ารวจ การให้ความเห็น การดูแลอาคาร การสร้างสถานท่ีของ  
ทางราชการ เป็นต้น แม้ในทางป ฏิบัติการกระท าทั่ว ๆ  ไปทางปกครองจะมีบทบาทมาก 
แต่ในทางกฎหมายแลว้ถือวา่การกระท าดงักล่าวเป็นการกระท าทางปกครองอยา่งธรรมดา18ซ่ึงไม่มี
บทบาทในทางกฎหมายแต่อาจมีผลทางแพง่ในลกัษณะนิติกรรมหรือนิติเหตุก็ได้19 
 การนิยามค าว่า “การกระท าทางปกครอง” ท าได้ 2 วิธี คือ โดยพิจารณาถึงลักษณะ 
ของการกระท าทางปกครองนั้น ๆ วิธีหน่ึงและโดยพิจารณาว่าการกระท านั้น ๆ มาจากองค์กร 
ฝ่ายปกครองอีกวิธีหน่ึง20ซ่ึงการให้ความหมายดงักล่าวคือการนิยามในเชิงปฏิเสธประการหน่ึง  
หมายความวา่ การกระท าของรัฐท่ีไม่ใช่การกระท าทางนิติบญัญติัหรือทางตุลาการแต่เป็นอ านาจ 
ในฝ่ายบริหารท่ีเป็นฝ่ายปกครองมิใช่ฝ่ายการเมือง ประการท่ีสองการนิยามในเน้ือหาของการกระท า

                                                           
16ภูริ ชญาวฒันรุ่ง. (2542).  LW 101 หลักกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง. หน้า  
460 - 461. 
17สมยศ  เช้ือไทย. (2543). การกระท าทางปกครอง. วารสารนิตศิาสตร์, 17 (3). หนา้ 60. 
18กมลชัย  รัตนสกาววงศ์. (2544). องค์ประกอบของ นิติกรรมทางปกครอง: หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน 
กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 141. 
19กมลชยั  รัตนสกาวงศ.์ (2539). กฎหมายปกครอง ค าบรรยาย บทความ รายงานการศึกษา. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
วญิญูชน. หนา้ 13. 
20ประยูร  กาญจนดุล. (2538). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: ส านักพิมพจุ์ฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 158. 
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ทางปกครอง คือ การกระท าท่ีมีลกัษณะในการก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของประชาชน เปล่ียนแปลงหรือ
ระงบัซ่ึงสิทธิของประชาชน โดยรวมถึงการกระท าท่ีใหคุ้ณประโยชน์แก่ประชาชนและการวางแผน
ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองด้วย 21การกระท าทางปกครองเหล่าน้ีจะไม่รวมถึงการกระท าของ 
ฝ่ายปกครองในทางแพ่งรวมอยู่ดว้ย กล่าวอีกนัยหน่ึง การกระท าทางปกครองคือ การกระท าหรือ
การละเวน้กระท าทุกประเภทของ “องค์กรทางปกครอง” ซ่ึงผลอาจเป็นการเปล่ียนแปลงหรือ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของเอกชนหรือก่อให้เกิดความรับผิดชอบขององค์กร 
ทางปกครองได้22 
  2.3.2 รูปแบบของการกระท าทางปกครอง 
  การกระท าทางปกครองเป็นการกระท าของรัฐฝ่ายปกครองซ่ึงโดยปกติตอ้งอยูภ่ายใต้
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเช่นเดียวกบัการกระท าอ่ืน ๆของรัฐ การ
กระท าทางปกครองจะเป็นสาระส าคัญในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระท าทางปกครอง ย่อมไม่อาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายนั้นตามหลักกฎหมาย
ปกครอง (Administrative Law)ได ้การกระท าทางปกครอง แบ่งประเภทได ้ดงัน้ี 
     (1) ปฏิบติัทางปกครอง 
     หมายถึง การองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐหรือองค์กร
เอกชนอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัท าลง
แทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐและในนามของหน่วยงานดงักล่าวโดยท่ี
การกระท านั้นไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ขาดลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของค าสั่งทางปกครอง 
ดงัจะกล่าวต่อไป23 
   ปฏิบติัการทางปกครองมีหลายรูปแบบอาจเป็นการกระท าในกระบวนพิจารณาเพื่อ
ออกค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง หรืออาจจะเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองก็ได้24

โดยทัว่ไปในการปฏิบติัการทัว่ ๆ ไปของฝ่ายปกครองแมจ้ะมีความส าคญัในทางปฏิบติัแต่ก็ไม่ค่อย
มีผลในทางปกครองในทางกฎหมายเท่าใดนกั ปฏิบติัการทางปกครองมีบทบาทในระดบัรองเพราะ
แมว้า่จะก่อให้เกิดภาระหน้าท่ี แต่ก็เป็นผลในลกัษณะโดยออ้ม เช่น เป็นตน้เหตุของความเสียหาย 
ซ่ึงก่อให้เกิดสิทธิในการเยียวยา เป็นต้นโดยส่วนใหญ่ปฏิบัติการทางปกครองเป็นเพียงการ

                                                           
21กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 14-15. 
22ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 99. 
23วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. (2538). การกระท าทางปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง . กรุงเทพฯ: 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์. หนา้ 23. 
24เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 23. 
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ด าเนินการในทางวตัถุตามภาระหน้าท่ีท่ีมีอยู่ ซ่ึงหมายความว่า ปฏิบัติการทางปกครองมิใช่ 
บ่อเกิดแห่งสิทธิหรือหน้ีหากแต่สิทธิและหน้ีของบุคคลใดหรือฝ่ายปกครองมีอยูแ่ลว้ตามกฎหมาย25 
   ปฏิบัติการทางปกครอง เช่น การตรวจตราว่ามีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ เช่น 
ตรวจโรงงาน แรงงาน อาคาร ซ่ึงไม่มีผลอะไรไปกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรงแต่ถา้มีการสั่ง
การจะเร่ิมมีการกระทบสิทธิ เพราะฉะนั้นการปฏิบติัการทางปกครองมกัไม่มีคดีข้ึนสู่ศาล เพราะยงั
ไม่มีขอ้พิพาท แต่อาจร้องทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชาได้26 
    (2) ค  าสั่งทางปกครอง 
    เน่ืองจากการทบทวนและตรวจสอบค าสั่งทางปกครองเป็นการทบทวนและ
ตรวจสอบการกระท าทางปกครองประเภทค าสั่งทางปกครอง ดังนั้ น การกระท าทางปกครอง
ประเภทอ่ืน ได้แก่ ความรับผิดของรัฐหรือสัญญาทางปกครองย่อมไม่อยู่ในขอบเขตของการ
ทบทวนค าสั่งทางปกครอง (ตามท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไว ้แต่ก็อาจขอให้มีการทบทวนไดเ้ช่นกนั) 
ดงันั้นจึงตอ้งศึกษาวา่การกระท าของฝ่ายปกครองลกัษณะใดเป็นการกระท าทางปกครองท่ีเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง เพื่อน ากฎเกณฑ์ทางกฎหมายของการทบทวนค าสั่งทางปกครองไปใชใ้ห้ถูกกตอ้งกบั
การกระท าทางปกครองเฉพาะท่ีเรียกว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ซ่ึงสามารถพิจารณาลักษณะส าคญั
ของค าสั่งทางปกครองไดด้งัน้ี 
    ก. ความหมายของค าสั่งทางปกครอง 
     ค  าสั่งทางปกครอง27 เป็นศพัท์ทางกฎหมายท่ีพฒันามาจากแนวความคิดใน
เร่ือง Acte Administratif ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสและ Verwaltungsakt ในกฎหมายปกครอง

                                                           
25ชาญชัย  แสวงศักด์ิ. (2547). รวมหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. กรุงเทพฯ: ศูนยศึ์กษากฎหมายปกครอง
เปรียบเทียบ ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 23.  
26กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 36. 
27ช่วงระยะแรกในการพยายามน าแนวคิดทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองท่ีเขา้ใจกนัในปัจจุบนัมาใชน้ั้นนกักฎหมาย
มหาชนไทยแปลค าว่า Acte Administratif ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสว่า “การกระท าในทางปกครอง” ต่อมา 
ศาสตราจารย ์ดร.อมร  จนัทรสมบูรณ์ ไดเ้สนอให้แปลวา่ นิติกรรมทางปกครอง โดยเห็นวา่การแปลค าดงักล่าววา่ 
การกระท าในทางปกครอง อาจมีความหมายกวา้งเกินไป ซ่ึงรวมถึงการกระท าอ่ืนท่ีไม่ใช่การแสดงเจตนาฝ่ายเดียว
แต่อาจมีผลในทางกฎหมายด้วย เช่น ละเมิดทางปกครองโดยเทียบเคียงกับค าว่า Juristic Act ในนิติกรรม 
ทางกฎหมายแพง่ แต่อยา่งไรก็ตาม ยงัมีขอ้ถกเถียงจากนกักฎหมายมหาชนบางส่วนวา่ ทฤษฎี Acte Administratif 
ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสและ Verwaltungsakt ในกฎหมายปกครองเยอรมันไม่มีลักษณะเป็นนิติกรรม 
เน่ืองจากเห็นว่าสารัตถะประการหน่ึงของการกระท าดังกล่าวของฝ่ายปกครอง คือ อ านาจมหาชนซ่ึงไม่กฎ 
ในค าว่า นิติกรรม แต่อยา่งใด และยงัใชค้  าว่า การกระท าในทางปกครอง อยูแ่ละจะกล่าวถึง Acte Administratif 
เฉพาะในบริบทของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส เท่านั้น ส่วนในกฎหมายไทยก็ใชค้  าวา่ ค  าสัง่ทางปกครอง และ กฎ  
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เยอรมนั โดยนกัวิชาการกฎหมายมหาชนไทยไดย้อมรับ ใช ้และแปลค าศพัทท์ั้งสองน้ีวา่ “นิติกรรม
ทางปกครอง” อย่างไรก็ตามยงัคงมีปัญหาความชัดเจนในการแปลค าศพัท์ทั้ งสองน้ีเหมือนกัน 
เน่ืองจากขอบเขตแห่งเน้ือหาของค าว่า Act Administratif ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสและ 
Verwaltungsakt ในกฎหมายปกครองเยอรมนั นั้นต่างกนั โดย Verwaltungsakt ตามมาตรา 35 วรรค
แรก แห่ง VwVfG28บญัญติัความหมายไวว้่า หมายถึง ค าสั่ง ค  าวินิจฉัย หรือมาตรการทางปกครอง
ใด ๆ ท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะเร่ือง เฉพาะราย ท่ีมีผลโดยตรง
ไปสู่ภายนอกในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ส่วน Acte Administratif ในกฎหมายปกครอง (Droit 
administratif) ฝ ร่ังเศสนั้ น  พัฒนามาจากค าวินิจฉัยของ Conseild’État ซ่ึ งโดยมี เน้ือหาแห่ง
ความหมายว่า “การแสดงออกซ่ึงเจตนาของฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวใน
สิทธิ หนา้ท่ีของเอกชนตามกฎหมายปกครอง” ในความหมายของก าหมายปกครองฝร่ังเศสจะเห็น
ได้ว่ามีความหมายรวมทั้ ง กฎเกณฑ์ท่ีเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายและกรณีทั่วไปด้วยซ่ึงมี
ความหมายท่ีกวา้งกวา่ความหมายของกฎหมายปกครองเยอรมนั 
    ดูเหมือนปัญหาเก่ียวกับความชัดเจนว่าจะใช้ค  าว่า “นิติกรรมทางปกครอง”  
หมดไป โดยมาใช้ค  าว่า “ค าสั่งทางปกครอง”แทนให้มีขอบเขตเช่นเดียวกับ Verwaltungsakt แต่
อยา่งไรก็ตาม ค าวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” จะถูกลบลา้งไปก็หาใช่ เน่ืองดว้ยนกักฎหมายมหาชน
ส่วนใหญ่ยงัคงใช้ค  าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” อยู่ ประกอบกบัการด ารงอยู่ของความหมายของ 
ค าวา่ “นิติกรรมทางปกครอง”ท่ีมีความโน้มเอียงไปทาง Acte Administratif ของฝร่ังเศสนั้นย่อมมี
ประโยชน์ในกรณีท่ีตอ้งการท่ีจะกล่าวถึง การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์

                                                                                                                                                                      

โดยชดัเจน. โปรดดู อมร  จนัทรสมบูรณ์. (2527). ขอ้สังเกตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา. วารสารกฎหมาย
ปกครอง. หนา้531. อา้งถึงใน พิฑฒั  กองใจ. (2544). ปัญหาการคุ้มครองสิทธิของบุคคลทีส่ามซ่ึงได้รับผลกระทบ
จากค าส่ังทางปกครอง. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  หนา้ 9-10. 
และหยดุ แสงอุทยั. (2516). กฎหมายแพ่งลักษณะมูลหนี้. กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทาลยัธรรมศาสตร์.  
หน้า 39 อา้งถึงใน วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2546).  ความรู้เบ้ือต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานใน
กฎหมายปกครอง และการกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 99-101. 
28Verwaltungsverfahrensgesetz 1976 § 35 VwVfG “Begriff des Verwaltungsaktes. Verwaltungsakt ist jede 
Verfugung. Entscheidung odere hoeitliche MaBnahme, die eine BehÖrde zur Regelung eines Einzelfalles auf 
demGebiet des Öffentlichen Rechtstrifft und die auf unmittelbare Rechtswirkung nach auBen gerichtet ist. 
Allgemeinverfugung ist ein Verwaltungsakt, der sich an einen nach allgemeinen Merkmalen bestmmter oder 
bestimmbsren Personenkreis richtet oder die Öffentliche Eigenschaft einer Sache oder iher Benutzung durch die 
Allgemeinheit betrifft. (ค  าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่ง ค  าวินิจฉัยหรือมาตรการทางปกครองใด ๆ ท่ีออกโดย
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑเ์ฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายปกครองซ่ึงมีผลไปสู่ภายนอก) 
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ท่ีมีผลไปสู่ภายนอกในขอบเขตของกฎหมายปกครอง ไม่วา่จะเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง เฉพาะราย หรือ
กรณีทั่วไป29 กล่าวอีกในหน่ึง คือ ค าสั่งทางปกครอง ในระบบกฎหมายปกครองไทยนั้ นเป็น
มาตรการประเภทหน่ึงใน นิติกรรมทางปกครอง 
    ค  าสั่ งทางปกครอง มีความหมายตามมาตรา 5 ให้นิยาม ค าสั่งทางปกครอง 
หมายความวา่ การใชอ้ านาจตามกฎหมาย (Exercise of Authority) ของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง
นิติสัมพนัธ์ข้ึนต่อบุคคลในอนัท่ีจะก่อเปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัหรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ  
การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรองและการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความถึง 
การออกกฎ” การให้ นิยามเช่น น้ี เป็นการสอดคล้องกับแนวความคิดของ Verwaltungsakt  
ในกฎหมายปกครองเยอรมนั 
   ข.  ลกัษณะส าคญัของค าสั่งทางปกครอง 
   จากนิยามของ “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ห้นิยามโดยถือเอาลกัษณะของการแสดงเจตนาโดยเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองเพื่อมุ่งเปล่ียนแปลงหรือท าให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิ หนา้ท่ีโดยเอกชนไม่จ  าตอ้ง
ยนิยอมและมีลกัษณะเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย ซ่ึงเป็นการนิยามถอ้ยค าอยา่งสอดคลอ้งกบัแนวความคิด
ในเร่ือง Verwaltungskt ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 35 แห่งกฎหมายวธีิพิจารณาทางปกครองของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี 1976 ซ่ึงอาจใหล้กัษณะส าคญัของค าสั่งทางปกครองได ้ดงัน้ี 
     1) การกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
     ลักษณะส าคัญข้อน้ีมิได้พิจารณาเพียงว่าผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้ นเป็น
เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือไม่เท่านั้นแต่ยงัรวมถึงกรณีท่ีมีการมอบอ านาจให้แก่องค์กรหรือบุคคลท่ีมิใช่
เจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยในการใช้อ านาจแทนรัฐและองคก์รของรัฐ30 เช่น สภาทนายความ แพทยส์ภาหรือ
องค์กรวิชาชีพอ่ืน ๆ หรือในกรณีท่ีมอบอ านาจให้บริษทัเอกชน เช่น การตรวจสภาพรถยนต์และออก
ใบรับรองว่ารถยนต์คันท่ีมารับตรวจผ่านการตรวจสภาพแล้ว31เป็นต้น กล่าวอีกนัยหน่ึงก็ คือ 
การพิจารณาว่าการกระท าใด ๆ จะเป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือไม่ มิได้พิจารณาแต่เพียง
ทางดา้นรูปแบบหรือองคก์รเท่านั้นแต่จะตอ้งพิจารณาถึงทางดา้นเน้ือหาของการกระท านั้นดว้ยลกัษณะ

                                                           
29ถา้จะพิจารณาในหลกัฐานเชิงกฎหมายแลว้ก็ปรากฏอยูใ่นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 และมาตรา 72. 
30กมลชยั  รัตนสภาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 145. 
31วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 54. 
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น้ีเป็นการแบ่งแยกระหวา่งการกระท าขององคก์รท่ีมิใช่ฝ่ายรัฐออกจากกการกระท าท่ีเป็นขององคก์รฝ่าย
รัฐ 
      2) การกระท าท่ีเป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายปกครอง 
      การใช้อ านาจรัฐในการสั่ งการฝ่ายเดียวท่ีจะมีลักษณะเป็นค าสั่ ง 
ทางปกครองนั้นตอ้งเป็นการใช้อ านาจรัฐในทางปกครองเท่านั้น ในอารยะประเทศซ่ึงปกครอง 
โดยระบบประชาธิปไตยมกัให้องค์กรของรัฐหลายองค์กรเขา้มาใช้อ านาจรัฐเพื่อให้มีการดุลและ
คานอ านาจเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิ เสรีภาพของประชาชน32 ได้แก่ การนิติบญัญติั การบริหาร 
และการตุลาการ การกระท าท่ีจะเป็นค าสั่งทางปกครองนั้ นจะต้องเป็นการใช้อ านาจบริหาร  
(Pouvoir exécutif) ในส่วนของการใชอ้  านาจปกครองเท่านั้นและการใชอ้  านาจจะตอ้งเป็นใชอ้ านาจ
ปกครองโดยพิจารณาจากกฎหมายอันเป็นท่ีมาของการใช้อ านาจนั้ นว่าเป็นกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติั หรือระดบัรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ หากองค์กรฝ่ายบริหารใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ 
ไม่วา่จะเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญติั เช่น การอภิปรายไม่ไวว้างใจ 
การยบุสภา การแต่งตั้งรัฐมนตรี การพิจารณาร่างกฎหมาย ฯลฯ หรือความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
เช่น การประกาศสงคราม การเจริญสัมพนัธ์ไมตรีกับต่างประเทศ ฯลฯ ดังกล่าวน้ีบางกรณีเป็น 
การกระท าของรัฐบาลโดยเป็นการกระท าของรัฐบาลโดยสภาพและบางกรณีเป็นการใชอ้ านาจตาม
รัฐธรรมนูญซ่ึงมิใช่การกระท าทางปกครองท่ีจะเป็นค าสั่งทางปกครอง หากฝ่ายบริหารท าการโดย
อาศยัอ านาจตามกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัย่อมเป็นการกระท าทางปกครอง เช่นเดียวกบั
องค์กรฝ่ายนิติบัญญติั และฝ่ายตุลาการ หากการกระท าท่ีมีเน้ือหาเป็นการใช้อ านาจโดยตรงใน
อ านาจหนา้ท่ีของตนก็ยอ่มไม่เป็นการกระท าทางปกครองตรงกนัขา้มหากกระท าการอนัมีลกัษณะ
เป็นการกระท าทางปกครองแลว้การกระท านั้นยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครองได ้
     3) เป็นการกระท าท่ีเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายท่ีเหนือกวา่ 
     ลกัษณะข้อน้ีเป็นการแบ่งแยกการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีอยู่ในฐานะ 
ท่ีเท่าเทียมกนักบัเอกชน เช่น สัญญาตามกฎหมายแพ่งของฝ่ายปกครอง และการกระท าท่ีมิไดเ้กิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยตรง เช่น สัญญาทางปกครอง ละเมิดทางปกครอง ความรับผิด
อย่างอ่ืนของรัฐ เป็นต้น ซ่ึงเป็นการออกจากการกระท าท่ีเป็นการใช้อ านาจเหนือกว่า คือ ค าสั่ง 
ทางปกครอง การใช้อ านาจเหนือกว่าน้ีก็คือการท่ีฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับเอกชน 
โดยเอกชนไม่ตอ้งยนิยอมดว้ยต่างจากความสัมพนัธ์พื้นฐานทางกฎหมายแพง่ 

                                                           
32ฤทัย  หงศ์สิริ. (2545). ผลของนิติกรรมทางปกครอง ใน คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านัก
อบรมกฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา.  หนา้ 195. 
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    การมีอ านาจบังคับได้ฝ่าย เดียวของค าสั่ งทางปกครองน้ีอธิบายได้ว่า 
การด าเนินการของฝ่ายปกครองนั้นเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงต่างกบัการด าเนิน
กิจกรรมของเอกชน กล่าวคือ มีวตัถุประสงค์ของการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้ น 
อยูท่ี่ประโยชน์สาธารณะอนัเป็นประโยชน์ของคนส่วนรวมในอนัท่ีจะตอบสนองต่อความตอ้งการ
ของมหาชน33 ดงันั้นกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองจดัท าจึงเป็นบริการสาธารณะ และโดยสภาพของเร่ือง
แล้วย่อมมีความส าคญัอยู่เหนือประโยชน์ของเอกชน ส่วนการด าเนินกิจกรรมของเอกชนย่อมมี
มูลเหตุจูงใจในการแสวงหาประโยชน์เพื่อสนองความตอ้งการของตนเองไม่ว่าจะเป็นทางด้าน
เศรษฐกิจ หรือทางด้านจิตใจ เช่น ประโยชน์ทางด้านการเงิน ช่ือเสียง แม้ว่าบางคร้ังการด าเนิน
กิจกรรมของเอกชนจะเป็นไปเพื่อสารธารณะประโยชน์ก็ตามแต่มิได้หมายความว่าจะลบล้าง
ลักษณะน้ีไป โดยหลักการด าเนินการของเอกชนก็ยงัคงมีเพื่อตนเองเท่านั้ น34ด้วยเหตุน้ี เม่ือ
วตัถุประสงคต่์างกนั วธีิการท่ีฝ่ายปกครองใชจ้ะมีเอกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชน กล่าวคือฝ่ายปกครอง
สามารถก าหนดนิติสัมพนัธ์ไดโ้ดยฝ่ายเดียวโดยเอกชนไม่จ  าตอ้งยนิยอมดว้ย และในกรณีจ าเป็นฝ่าย
ปกครองสามารถด าเนินการบงัคบัตามมาตรการท่ีใชใ้นการก าหนดนิติสัมพนัธ์กบัเอกชนไดโ้ดยไม่
ตอ้งไปขอต่อศาลให้บงัคบัให้35 ในทางตรงกนัขา้ม ส าหรับการก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชน
ดว้ยกนัท่ีตั้งอยูห่ลกัแห่งเสรีภาพ และความเท่าเทียมกนัไม่เอกชนคนใดท่ีจะน าเจตน์จ านงของตนไป
บงัคบัเอกชนคนอ่ืนไดโ้ดยท่ีเขาไม่ยินยอมดว้ย ดงันั้นเคร่ืองมือพื้นฐานในการก าหนดนิติสัมพนัธ์
ระหวา่งเอกชนดว้ยกนัคือ สัญญา การด าเนินการเพื่อประโยชน์สารธารณะจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีอ านาจท่ี
สามารถบงัคบัไดฝ่้ายเดียว เน่ืองจากในบางคร้ังการด าเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน์นั้นอาจมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพของเอกชนหากไม่ให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือกว่าในการ
บงัคบัฝ่ายเดียวเอกชนอาจขดัขวางมิให้มีการด าเนินการดงักล่าวได้ ซ่ึงในกรณีเช่นน้ีประโยชน์ 
ส่วนตนของเอกชนจ าตอ้งหลีกทางใหก้บัประโยชน์ส่วนรวม 
     4) เป็นการวางกฎเกณฑ์ ท่ี มีผลให้เกิดความเคล่ือนไหวในสถานภาพ 
ทางกฎหมาย 
     ลกัษณะส าคญัของขอ้น้ีเป็นการแยกการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะ
ท่ีเท่าเทียมกันกับการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะไม่เท่าเทียมกัน โดยปกติรัฐย่อมออก
กฎหมายมาก าหนดสิทธิ หน้าท่ีของบุคคลในรัฐซ่ึงลกัษณะของกฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไป และ
นามธรรม ค าสั่งทางปกครองเป็นการท ากฎหมายท่ีเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเป็นการทัว่ไป และนามธรรม

                                                           
33บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2539). สญัญาทางปกครอง. วารสารกฎหมายปกครอง, 5. หนา้ 73-74. 
34ภูริ  ชญาวฒันรุ่ง.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 16. หนา้ 46. 
35บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 75. 
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ดงักล่าวมาสู่กฎเกณฑ์ในกรณีเฉพาะเร่ือง เฉพาะราย และเป็นรูปธรรม กฎเกณฑ์เช่นน้ีย่อมเป็น
กฎเกณฑ์ฝ่ายเดียวอนัไม่รวมถึงกฎเกณฑ์สองฝ่าย เช่น สัญญาทางปกครอง36 กฎเกณฑ์ท่ีออกมาน้ี
จะตอ้งมุ่งประสงคใ์หเ้กิดความเคล่ือนไหว หรือมีผลกระทบกระเทือนต่อในสิทธิ หนา้ท่ี ของเอกชน
ไม่ว่าจะเป็นในทางบวก หรือเพิ่ม หรือสงวน หรือในแง่ลบ หากการกระท าใดของฝ่ายปกครอง 
ไม่ก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมายแลว้การกระท านั้นก็ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง37 เช่น 
      (1) มาตรการบงัคบัทางปกครอง เน่ืองจากมาตรการบงัคบัทางปกครอง
เป็นการกระท าท่ีต่อเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองและเป็นวิธีการเพื่อให้ค  าสั่งทางปกครองบรรลุ
วตัถุประสงค ์มาตรการบงัคบัทางปกครองยอ่มไม่ไดมุ้่งผลทางกฎหมาย (แต่อาจเกิดผลทางกฎหมาย
ตามมา) แต่เป็นการท าใหผ้ลทางกฎหมายเกิดข้ึนอยา่งสมบูรณ์ 
      (2) การท่ีฝ่ายปกครองประกาศความตั้ งใจว่าจะกระท าการอย่างใด 
อย่างหน่ึง หรือการขอความร่วมมือให้บุคคลกระท าการ หรือไม่กระท าการอย่างใดอยา่งหน่ึง เช่น 
การขอความร่วมมือใหร้้านจ าหน่ายสุรางดขายสุราในวนัส าคญัทางศาสนา เป็นตน้ 
      (3) ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองแจง้ หรือเตือน โดยการแจง้ หรือเตือนนั้นมี
ลกัษณะเป็นการช้ีแนะ ซ่ึงไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพทางกฎหมายของเอกชนแต่อยา่งใด38 

      (4) การแสดงความคิดเห็นของฝ่ายปกครอง เช่น การตอบข้อซักถาม 
หรือขอ้หารือต่าง ๆ  
      (5) การกระท าท่ีแสดงถึงขอ้ต่อสู้ของฝ่ายปกครอง เช่น ในคดีท่ีก าลงัจะ
เกิดข้ึนฝ่ายปกครองไดแ้สดงถึงสิทธิของตน หรือปฏิเสธสิทธิของฝ่ายตรงขา้ม 
      (6) การกระท าในทางให้ข้อมูลต่าง ๆ เช่น การแถลงยงัหนังสือพิมพ์
เตือนถึงวนัท่ีท่ีกฎหมายปกครองเร่ิมมีผลบงัคบั 
      (7) การกระท าในลกัษณะห้ามปราม และในบางกรณีก็อาจมีการขู่วา่จะ
ลงโทษ (ท่ีจะมีค าสั่งหา้มต่อไปในอนาคต) 
      (8) การกระท าท่ี ไม่สามารถ ก่อให้ เกิดผลทางกฎหมายได้  เช่น  
การกระท าท่ีกระท าลงโดยปราศจากอ านาจ หรือการกระท านอกเหนืออ านาจ39 
     5) กฎเกณฑท่ี์มีลกัษณะเป็นการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย 

                                                           
36กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 146. 
37ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  22 . หนา้ 103 - 104. 
38วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 117 - 118. 
39บุญอนันต์  วรรณพานิชย์. (2533). หลักความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 67 - 72. 
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      ลกัษณะขอ้น้ีจะเป็นการแยกให้เห็นถึงความแตกต่างระหวา่งการกระท า
ท่ีเป็นการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย คือ ค าสั่งทางปกครอง กับการกระท าท่ีเป็นการทั่วไป คือ กฎ  
(นิติกรรมทางปกครองอีกรูปแบบหน่ึง) ค าสั่งทางปกครอง เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ฝ่ายเดียว 
ท่ีมีผลเป็นรูปธรรมแห่งขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง และมีผลกระทบต่อบุคคลเป็นการเฉพาะราย เช่น  
การออกใบอนุญาต การออกค าสั่งต่าง ๆ เป็นต้น ส่วน กฎมีลกัษณะท่ีคล้ายคลึง และมีลักษณะ 
ร่วมกบักฎหมาย คือ มีลกัษณะไม่เจาะจงขอ้เท็จจริงเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง และไม่เจาะจงในการใชบ้งัคบั
ต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึง (ใชบ้งัคบักบัทุกคน) หรือในทางกลบักนัการระบุตวัผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
รวมถึง กลุ่มบุคคลท่ีเจาะจงตวัไดด้ว้ยในสถานการณ์มีการรวมตวัของบุคคลเป็นจ านวนมาก เช่น 
ค าสั่ งให้สลายการชุมนุมผู ้รับค าสั่ งทางปกครองก็ คือ  ผู ้ท่ี เข้าร่วมในการชุมนุมนั่น เอง  
(ซ่ึงถือวา่เป็นการก าหนดตวัผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดคื้อทุกคนท่ีเขา้ร่วมชุมนุม)40 
    ในบางกรณี ฝ่ายปกครองอาจกระท าการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบัขอ้เท็จจริง
ท่ีเป็นรูปธรรม แต่ไม่อาจก าหนดจ านวนผูรั้บค าสั่งได ้เช่น ค าสั่งห้ามเขา้ไปในบริเวณอาคารท่ีช ารุด 
เคร่ืองหมาย และสัญญาณจราจร ซ่ึงมีลักษณะเป็นขอ้เท็จจริงท่ีเป็นรูปธรรม แต่ไม่อาจก าหนด
จ านวนผูรั้บค าสั่งได้จึงเป็นการใช้บังคับกับทุกคน โดยจะเรียกว่า ค  าสั่งทั่วไปทางปกครอง41 
ซ่ึงถือไดว้า่เป็น ค าสั่งทางปกครอง ประเภทหน่ึง 
     6) ผลโดยตรงไปสู่ภายนอก 
     เพื่อป้องกนัการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง และเพื่อ
เป็นหลักประกัน สิท ธิ  เส รีภาพ  ของประชาชน  และการด า เนินการของฝ่ ายปกครอง  
ในความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน ท่ีฝ่ายปกครองเขา้ไปกล ้ากราย กา้วล่วงไปในแดน
แห่งสิทธิ เสรีภาพของเอกชน จึงก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนาของ
ฝ่ายปกครองต่อเอกชนท่ีมีผลไปสู่ภายนอกเท่านั้น นบัแต่เวลาท่ีค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมาย 
โดยท่ีตราบใดย ังมีผลปรากฏอยู่ภายในฝ่ายปกครองเองก็ย ังเป็นเพียงการเตรียมการ หรือ 
การพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีจะเปล่ียนแปลงเช่นใดก็ได้42 หรือกล่าวอีกนยั
หน่ึงการก าหนดกฎเกณฑ์เพื่อก าหนดสถานภาพทางกฎหมายจะต้องมีผลเป็นการปิดกระบวน
พิจารณาทางปกครอง หากการกระท าใดของฝ่ายปกครองเป็นเพียงการตระเตรียมการ หรือเป็นส่วน
หน่ึงของค าสั่งทางปกครองแลว้ แมก้ารกระท าดงักล่าวจะมีผลกระทบต่อบุคคลท่ีอาจจะเป็นผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองก็ตาม ท้ายสุดก็ยงัไม่ถือว่าการกระท านั้ นเป็นค าสั่งทางปกครอง เว ้นแต่ 

                                                           
40กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 152. 
41สมยศ  เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 71. 
42ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 112. 
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การกระท านั้นจะส่งผลกระทบอย่างรุนแรงถึงขนาดสามารถแยกออกจากค าสั่งทางปกครองได้43  
ซ่ึงการตระเตรียมการ หรือการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองน้ียอ่มไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
    การมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอกน้ีมีขอ้พิจารณาอีกประการหน่ึง คือ การกระท าท่ี
ผลโดยตรงไปสู่ภายนอกนั้ น ต้องมิใช่เป็นการกระท าระหว่างเจ้าหน้าท่ีด้วยกันซ่ึงเป็นเร่ือง
ความสัมพนัธ์ภายในองค์กรฝ่ายปกครองตามระบบสายงานการบงัคบับญัชา ด้วยเหตุน้ีระเบียบ
ภายในขององคก์รฝ่ายปกครอง แนวปฏิบติั หนงัสือเวียน ค าสั่ง หรือค าช้ีแนะในการปฏิบติังานของ
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองเวน้แต่ในกรณีท่ีเป็นการกระทบต่อสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้น เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย เป็นตน้ ทั้งน้ีเน่ืองจากเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
มีความสัมพนัธ์กบัรัฐพิเศษในการท างานกบัรัฐในสองฐานะ คือในฐานะแรกเป็นความสัมพนัธ์
พิเศษกบัรัฐซ่ึงเป็นเพียงกลไปหน่ึงซ่ึงท าการแทน และในนามของรัฐ มิไดมี้สิทธิ หน้าท่ีเป็นของ
ตนเอง และอีกในฐานะหน่ึงซ่ึงเป็นเช่นเดียวกับเอกชนทั่วไปในลักษณะค าสั่งท่ีมีผลกระทบ 
ในสถานภาพพื้นฐานในการท างานกบัรัฐ44 
    อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีก าหนดแนวทางการท างาน
ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีลกัษณะท่ีส่งผลกระทบโดยออ้มให้มีค  าสั่งทางปกครองเสมอ ซ่ึงแต่เดิมเป็น
เร่ืองภายในฝ่ายปกครองแมแ้นวทางนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ไม่อาจโต้แยง้ได้จนกว่าจะได ้
มีค  าสั่งทางปกครองออกมา ซ่ึงอาจเกิดความไม่เป็นธรรมข้ึนได้ เพราะเจา้หน้าท่ีจะออกค าสั่งผิด
กฎหมายตามแนวทางเช่นนั้นเสมอ ซ่ึงหากเป็นกรณีท่ีชดัแจง้ว่าจะส่งผลเช่นนั้นควรให้โตแ้ยง้ได ้
โดยอาจโตแ้ยง้ในฐานะท่ีเป็นกฎอยา่งหน่ึง45 
    ค. ประเภทของค าสั่งทางปกครอง 
    ประเภทของค าสั่งทางปกครองสามารถแบ่งไดห้ลากประการ ข้ึนอยูก่บัจะน า
เร่ืองใดมาพิจารณา หรือเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ส าหรับวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี
จะพิจารณาแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองเพื่อประโยชน์ในการน าไปสู่การศึกษาการขอให้
พิ จารณาใหม่  (voie de rétractation) ในค าสั่ งทางปกครอง ซ่ึ งอาจแบ่ งประเภทของค าสั่ ง 
ทางปกครองได1้0 ประเด็น ดงัน้ี 
    1) การแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองพิจารณาโดยให้ความส าคญักบัสิทธิ 
ของเอกชนซ่ึงแบ่งออกไดเ้ป็นสองประเภทคือ ประเภทแรกไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิ
ของประชาชนค าสั่งทางปกครองในกรณีน้ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลไปก าหนดสถานะ 

                                                           
43วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 117 - 118. 
44สมยศ  เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 71 - 72. 
45ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 114. 
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ทางกฎหมายให้เปล่ียนแปลงไปจากเดิม และเป็นไปในทางลบคือเป็นการจ ากดั หรือตดัทอนสิทธิท่ี
มีอยูเ่ดิมของเอกชน ประเภทท่ีสองไดแ้ก่ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์ หรือให้คุณกบั
เอกชนซ่ึงถือวา่เป็นผลในทางบวก 
    2) การแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองพิจารณาถึงความสามารถขององคก์ร
ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้น แบ่งออกเป็นสองประเภท คือ ประเภทแรกไดแ้ก่ค าสั่งทางปกครองท่ี
ออกโดยฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายไวว้า่จะ
มีผลเช่นใดหากมีขอ้เท็จจริง (Fact) อนัเป็นเง่ือนไขของกฎหมายเกิดข้ึนโดยจะก าหนดเง่ือนไขอนั
เป็นองคป์ระกอบทุกประการไวท้ั้งหมด ทั้งองคป์ระกอบในส่วนเหตุ องคป์ระกอบในส่วนผล หรือ
ทั้งสองอย่าง และฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามโดยไม่มีความสามารถท่ีจะเลือกกระท าการหรือ 
ไม่กระท ากรอย่างใดอย่างหน่ึงได้46 ซ่ึงเรียกการใช้อ านาจน้ีว่า “อ านาจผูกพนั” ซ่ึงหมายถึงหน้าท่ี
นัน่เอง แต่ท่ียงัเรียกวา่อ านาจผูกพนัก็เน่ืองจากเหตุผลท่ีการวินิจฉัยสั่งการเป็นผลมาจากการท่ีฝ่าย
ปกครองไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีของตนโดยท่ีกฎหมายยอมรับวา่มีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัได ้เช่น เม่ือปรากฏ
ว่าหญิงชายยื่นค าร้องขอจดทะเบียนสมรส มีคุณสมบติัครบถ้วน และได้ปฏิบติัตามเง่ือนไขของ
กฎหมาย (Terms and Conditions) แล้วเจ้าหน้าท่ีต้องรับจดทะเบียนให้ผูร้้องขอเสมอจะปฏิเสธ
ไม่ได้47 เป็นตน้ ประเภทท่ีสอง ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีมีดุลพินิจ เป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีความสามารถในการท่ีจะเลือกก าหนดมาตรการอย่างหน่ึง
อย่างใดภายขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือกฎหมายจะให้ความเป็นอิสระแก่ฝ่ายปกครองใน
ระดบัหน่ึงในการเลือกตดัสินใจอยา่งใดอย่างหน่ึงในหลาย ๆ อยา่งซ่ึงกฎหมายอาจจะให้ความเป็น
อิสระน้ีในส่วนขององคป์ระกอบส่วนเหตุ หรือในองคป์ระกอบส่วนผลก็ได้48 
    ขอ้สังเกต อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองส่วนใหญ่แล้วจะเป็นอ านาจท่ี
ประกอบไปดว้ยอ านาจผูกพนั และอ านาจดุลพินิจประกอบกนั บางกรณีกฎหมายก าหนดว่าเม่ือมี
ขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงเกิดข้ึน ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งออกค าสั่งทางปกครอง (ซ่ึงเป็นอ านาจ
ผูกพนั) แต่สามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่สมควรจะออกค าสั่งเช่นไร (อ านาจดุลพินิจ) ในบาง
กรณีบรรดาค าสั่ งหลาย ๆ  อย่างท่ี กฎหมายเปิดช่องให้ เลือกได้ว่าจะออกค าสั่ งห รือไม่  
(อ านาจดุลพินิจ) แต่เม่ือตดัสินใจไปในทางท่ีจะออกค าสั่งแล้วจะตอ้งออกค าสั่งโดยมีเน้ือความ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น (อ านาจผกูพนั) 

                                                           
46กมลชยั  รัตนสกาววศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 257-258. 
47 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2543). การควบคุมดุลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ. บทความทางวชิาการ เน่ืองใน
โอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดเีกษมทรัพย์. กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. หนา้ 199. 
48เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 200. 
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    3) ค าสั่งทางปกครองท่ีแบ่งประเภทเพื่อประโยชน์ในการยกเลิกเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง ทั้ งน้ีต้องพิจารณาประกอบกับหลักความมั่นคงทางกฎหมายหลักความชอบด้วย
กฎหมาย และหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงแบ่งออกได้
เป็นสามประเภทได้แก่ ประเภทแรก เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครอง ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดสิ้ทธิ หรือประโยชน์จากค าสั่ง
ทางปกครอง เช่น การอนุญาตตามค าขอต่าง ๆ ฯลฯ ประเภทท่ีสอง เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็น
ภาระต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ไดสิ้ทธิ หรือเสียสิทธิประโยชน์จาก
ค าสั่ งทางปกครองนั้ น  ประเภทท่ีสาม เป็นค าสั่ งทางปกครองท่ี เป็น คุณประโยชน์  และ 
ในขณะเดียวกนัก็เป็นภาระแก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองดว้ย49 ซ่ึงเรียกวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็น
สองทาง 
    4) ค าสั่งทางปกครองพิจารณาจากขอบเขตผลกระทบของค าสั่งทางปกครอง 
การจดัแบ่งประเภทเช่นน้ีมุ่งพิจารณาขอบเขตของผลกระทบของค าสั่งทางปกครองวา่ ผลเช่นนั้น
กระจายไปมากน้อยเพียงไร ซ่ึงแบ่งได้สองประเภท คือ ประเภทแรก เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีมีผลกระทบในกรณีน้ีเป็นลักษณะปกติของค าสั่งทางปกครองซ่ึงค าสั่งทางปกครองย่อมมีผล
ผูกพนัแต่เฉพาะผูรั้บค าสั่งทางปกครองเท่านั้น และย่อมไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลอ่ืนท่ีไม่
เก่ียวขอ้ง ประเภทท่ีสอง ในบางกรณีผลของค าสั่งทางปกครองมิไดจ้  ากดัอยูแ่ต่เฉพาะผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองเท่านั้นแต่ยงัมีผลไปกระทบต่อสิทธิของบุคคลท่ีสามผูท่ี้ไม่เก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครอง
นั้นดว้ย และบุคคลภายนอกผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้นก็มิไดอ้ยูใ่นฐานะผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครอง และมิไดอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย50 
    5) ค าสั่งทางปกครองพิจารณาจากรูปแบบ ขั้นตอน และเน้ือหาของค าสั่งทาง
ปกครอง เป็นการแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองโดยพิจารณาจากกระบวนการในการออกค าสั่ง
ทางปกครอง และเน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ ประเภทแรก ได้แก่ 
ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งมีการร้องขอ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองด าเนินการไดเ้องโดย
ไม่ตอ้งมีการร้องขอจากบุคคลใด โดยปกติการออกค าสั่งทางปกครองในกรณีน้ี ก็คือ การปฏิบติัตาม
กฎหมาย หรือบงัคบัใช้กฎหมาย ลกัษณะเช่นน้ีท าให้องค์กรฝ่ายปกครองแตกต่างไปจากองค์กร 

                                                           
49กมลชยั  รัตนสกาววงศ์. (2537). หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน: พื้นฐานความรู้ทั่วไป. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
นิติธรรม. หนา้ 135. 
50พิฑัฒ  กองใจ. (2544). ปัญหาการคุ้มครองสิทธิของบุคคลที่สามซ่ึงได้รับผลกระทบจากค าส่ังทางปกครอง. 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 33. 
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ตุลาการท่ีจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีค าร้องหรือค าฟ้องเท่านั้นไม่อาจริเร่ิมได้เอง51 ค  าสั่งทางปกครอง 
ในกรณีเช่นน้ี เช่น ค าสั่งสลายการชุมนุม การยกเลิก หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม เป็นตน้  
จะเห็นไดว้า่ค  าสั่งทางปกครองประเภทน้ี เป็นการออกค าสั่งทางปกครองเดิม เป็นตน้ ส าหรับค าสั่ง
ทางปกครองไดก้็ต่อเม่ือมีการร้องขอจากบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัค าสั่งทางปกครองนั้น และโดยส่วน
ใหญ่ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีจะเป็นประโยชน์กบับุคคลผูย้ื่นค าร้องขอ เน่ืองจากรัฐไม่มีความ
จ าเป็นท่ีจะตอ้งไปสอดส่องดูแลว่าเอกชนคนใดสมควรจะไดรั้บประโยชน์จากรัฐหรือไม่ แต่ตอ้ง
เป็นเร่ืองท่ีเอกชนผูป้ระสงคจ์ะไดรั้บประโยชน์จากรัฐตอ้งด าเนินการให้ไดม้าซ่ึงค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวโดยการยื่นค าร้อง และปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดเอง เช่น การยื่นค าร้องขอ
ใบอนุญาตต่าง ๆ52 เป็นต้น ประเภทท่ีสาม ได้แก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีต้องการความยินยอม  
โดยปกติแล้วความยินยอมของบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองย่อมไม่เป็นสาระส าคญัของค าสั่ง 
ทางปกครอง เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจเหนือกวา่ แต่ในบางกรณีการออกค าสั่ง
ทางปกครองจะตอ้งไดรั้บความยินยอมจากบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง หากบุคคลนั้นไม่ยินยอม
แล้วค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น ค าสั่งบรรจุบุคคลเขา้รับราชการ โดยท่ี
บุคคลนั้นไม่ไดย้ินยอมดว้ย ซ่ึงในกรณีน้ีอาจจะรุนแรงถึงขนาดท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผล
ทางกฎหมายหรืออาจท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นเพียงไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อาจเพิกถอนได้
ข้ึนอยูก่บัขอ้เท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป53 ซ่ึงอธิบายไดว้า่เป็นการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานและ
ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษยข์องเอกชนเน่ืองจากเป็นการบงัคบัให้เขากระท าการในส่ิงท่ีเขาไม่
ตอ้งการท่ีจะท าอนัเป็นเร่ืองพื้นฐานในการพฒันาบุคลิกภาพของเขาซ่ึงไม่เก่ียว และไม่สอดคลอ้งกบั
ประโยชน์ท่ีส่วนรวมจะไดรั้บ 
   6) ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย และค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบด้วย
กฎหมาย เป็นการพิจารณาโดยมุ่งพิจารณาค าสั่งทางปกครองทั้งในลกัษณะภายนอก และภายใน 
ว่าเป็นไปตามหลกัความชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่ แบ่งออกเป็นสามประเภท คือ ประเภทแรก 
ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะส าคญัในการเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองอย่างครบถ้วน ประเภทท่ีสอง ค าสั่งทางปกครองท่ีขาดลักษณะส าคัญประการใด
ประการหน่ึง ซ่ึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีมีอยู่ 3 ระดบั คือ ระดบั
แรกไม่ถือว่ามีค าสั่งทางปกครองคือ ไม่มีผลทางกฎหมายประการใด ระดบัท่ีสอง ยงัคงถือว่าเป็น

                                                           
51 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2545). ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครอง. รวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาส
ครบรอบ 72 ปีศาสตราจารย์ ดร.อมร  จนัทรสมบูรณ์. กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 126. 
52 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 127. 
53 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 127-128. 
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ค าสั่งทางปกครองอยู่แต่อาจเพิกถอนในภายหลังได้ และระดับท่ีสาม ยงัคงถือว่าเป็นค าสั่ ง 
ทางปกครองเช่นกันแต่อาจแก้ไขให้สมบูรณ์ได้ ประเภทท่ีสาม ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วย
กฎหมายบางส่วนและไม่ชอบด้วยกฎหมายบางส่วน เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีส่วนใหญ่จะมี
ขอ้ก าหนด (Clause) ประกอบค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจจะร้ายแรง หรือ
ธรรมดา และในบางกรณีสามารถแยกออกจากค าสั่งทางปกครองหลกัได้54 ถา้ไม่สามารถแยกออก
จากค าสั่งทางปกครองหลกัได ้ในลกัษณะเป็นส่วนหน่ึงของค าสั่งทางปกครองนั้นอาจท าให้ค  าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งหมดได ้
   7) ค าสั่ งทางปกครองท่ีพิจารณาจากการรับ รู้ของผู ้รับค าสั่ งทางปกครอง  
แบ่งออกเป็นสามประเภท ได้แก่ ประเภทแรก เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชัดแจ้งซ่ึงโดยปกติ 
เม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองค าสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งมีความชดัแจง้พอท่ีจะให้บุคคลผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองสามารถเข้าใจในเน้ือความของค าสั่งทางปกครองว่าค าสั่งทางปกครองนั้ น
เรียกร้องอะไร อยา่งไร และท าไม ประเภทท่ีสอง เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชดัแจง้ ดงัไดก้ล่าวว่า
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมานั้นจะตอ้งมีความชดัแจง้พอท่ีจะให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองเขา้ใจ
ได ้หากค าสั่งทางปกครองนั้นออกมาโดยมีเน้ือความม่ีไดช้ดัแจง้ เคลือบคลุมแลว้ยอ่มเป็นไปไดย้าก
ท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะปฏิบติัตามได ้ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
มีเน้ือความท่ีไม่สามารถเขา้ใจได ้ประเภทท่ีสาม ค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย โดยปกติการน่ิงเฉย
ของฝ่ายปกครอง ไม่ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่ในบางกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้การน่ิงเฉย
เป็นค าสั่งทางปกครอง  
    8) ค าสั่ งทางปกครองพิจารณาจากผลของค าสั่งทางปกครองเป็นการมุ่ง
พิจารณาถึงผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองไดเ้ป็น
ประเภทดังน้ี ประเภทแรก ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัทนัที เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเม่ือได ้
ออกมาแลว้จะมีผลทางกฎหมายทนัที และส าเร็จลงในตวัตามวตัถุประสงค์ของค าสั่งทนัทีท่ีค  าสั่ง 
ทางปกครองนั้นมีผล โดยไม่จ  าเป็นตอ้งปฏิบติัการใด อีก55 ประเภทท่ีสอง ค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้ง
มีการบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเม่ือออกไปแล้วจะตอ้งมี 
การควบคุม หรือดูแลให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ กรณีของค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัทนัทีวตัถุประสงคข์องค าสั่งทางปกครองไดส้ าเร็จลงแลว้ แต่ในกรณีของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้งการบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งคอยสอดส่องวา่มี
การปฏิบัติ หรือละเวน้ตามข้อเรียกร้องในค าสั่งทางปกครองนั้ นหรือไม่หากมีการท าตามข้อ
                                                           
54กมลชยั   รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. หนา้ 135-136. 
55ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ:จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 331. 
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เรียกร้องของค าสั่งทางปกครองวตัถุประสงคข์องค าสั่งทางปกครองก็ยอ่มบรรลุวตัถุประสงคล์งได ้
แต่ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนย่อมจะตอ้งมีการบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นจึงจะท าให้
ค  าสั่งทางปกครองบรรลุผลซ่ึงไม่ใช่การบรรลุวตัถุประสงค์โดยอตัโนมติั56 ประเภทท่ีสาม ค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัคร้ังเดียว ประเภทท่ีส่ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัอยา่งต่อเน่ือง 
    9) ค าสั่งทางปกครองพิจารณาในดา้นความมัน่คงในผลของค าสั่งทางปกครอง 
การพิจารณาแบ่งประเภทในกรณีน้ีเป็นการพิจารณาถึงความด ารงอยู่อย่างมั่นคงของค าสั่ ง 
ทางปกครองเช่นเดียวกับค าพิพากษาอันถึงท่ีสุดของศาล แบ่งเป็นสองประเภท ได้แก่ ค  าสั่ง 
ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นท่ีสุด เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีคลา้ยกบัค าพิพากษาอนัถึงท่ีสุดของศาล 
คือ มีสถานะความมัน่คงทางกฎหมายเช่นนั้นตลอดไปไม่สามารถเปล่ียนแปลงไดอี้ก แมว้า่ค  าสั่งนั้น
จะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม ท่ีว่าเป็นท่ีสุดยอมเป็นท่ีสุดทั้งในด้านรูปแบบ และด้านเน้ือหา คือ  
ไม่อาจโตแ้ยง้ไดอี้กไม่ว่าในทางใดและจะตอ้งยุติเร่ืองโดยยอมรับ และปฏิบติัตามค าสั่งดงักล่าว57

ประเภทท่ีสอง เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจมีการโตแ้ยง้ต่อไปไดอี้ก และเน้ือหาของค าสั่งนั้นยงัไม่
เป็นท่ียุติและในบางกรณีอาจยงัคงไม่ตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งนั้นเน่ืองจากผลของการโตแ้ยง้ให้มีการ
เล่ือนผลบงัคบัทางกฎหมายออกไป กล่าวคือ ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีความ
มัน่คงทางกฎหมายยงัอาจมีการเปล่ียนแปลงไดแ้ต่ก็มิใช่วา่ความแน่นอนทางกฎหายของค าสั่งทาง
ปกครองประเภทน้ีจะเล่ือยลอยแต่ผลทางกฎหมายจะมีความมัน่คงตามสมควรเพื่อการด าเนินการ
ของฝ่ายปกครอง58 
    10) ค าสั่งทางปกครองพิจารณาในแง่ของการก าหนดสิทธิหน้าท่ีซ่ึงแบ่ง
ออกเป็น 3 ประเภท ประเภทแรก เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีแปรบทกฎหมายเก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีให้
เป็นรูปธรรม ซ่ึงเป็นการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองน าเอาสิทธิหน้าท่ีท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีมีลกัษณะ
เป็นการทัว่ไปและเป็นนามธรรมมาก าหนดให้ชดัเจน เช่น ค าสั่งเรียกเก็บภาษีอากรซ่ึงระบุจ านวนท่ี
ชดัเจนท่ีผูรั้บค าสั่งตอ้งช าระ ประเภทท่ีสอง ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิเป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
ฝ่ายปกครองก่อตั้ งสิทธิในทางมหาชนให้แก่ผู ้ท่ีได้รับค าสั่ง เช่น การออกใบอนุญาตต่าง ๆ 
สภาพการณ์ของการออ าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีลกัษณะเหมือนกนัไม่ว่าจะเรียกว่าอย่างไร 
(ใบอนุญาต ค าสั่งอนุมติั ฯลฯ) กล่าวคือ สิทธิท่ีผูไ้ด้รับค าสั่งตอ้งการนั้นเป็นเร่ืองท่ีในเบ้ืองต้น 
บุคคลนั้นต้องห้ามมิให้ปฏิบัติ ต่อเม่ือได้รับค าสั่งดังกล่าวแล้วจึงปฏิบัติได้ ค  าสั่งทางปกครอง

                                                           
56 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 331. 
57 บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ. (2541). การส้ินสุดของค าส่ังทางปกครอง. ในรวมบทความทางวชิาการกฎหมายว่าด้วยวิธี
ปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 162. 
58 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51.หนา้ 127-128. 
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ประเภทน้ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลทางกฎหมายโดยตรง ไม่จ  าเป็นตอ้งบงัคบัการใหเ้ป็นไปตาม
ค าสั่งทางปกครอง ประเภทท่ีสาม ค าสั่งทางปกครองท่ียืนยนัสิทธิ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ียืนยนั 
นิติสัมพนัธ์ทางปกครองซ่ึงเป็นท่ีโตแ้ยง้กนัว่ามีอยูห่รือไม่หรือมีอยู่ในลกัษณะใดให้ไดผ้ลเป็นยุติ 
เพื่อให้เกิดความชดัเจนแน่นอนเก่ียวกบัสิทธิหรือสถานะของบุคคล เช่นค าสั่งยนืยนัวา่บุคคลผูไ้ดรั้บ
ค าสั่งเป็นผูมี้สัญชาติไทย เป็นต้น ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผล 
ทางกฎหมายโดยตรง ไม่จ  าเป็นตอ้งบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง59 
   ง. ผลของค าสั่งทางปกครอง 
   ค าสั่ งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจทางปกครองฝ่ายเดียวในการก าหนด 
นิติสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชนหรือผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงโดยปกติเอกชนไม่จ  าตอ้งให้ความ
ยินยอมต่อค าสั่งทางปกครองนั้น ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้พิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครอง  
ขั้นตอนน้ียงัไม่ถือว่าการสั่งการต่าง ๆ เป็นค าสั่งทางปกครอง จะเป็นค าสั่งทางปกครองก็ต่อเม่ือ 
ฝ่ายปกครอง ได้ปิดกระบวนพิจารณาและสั่งออกมาเท่านั้น จึงจะถือว่าค าสั่งนั้ นเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง โดยทัว่ไปเม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองยอ่มมีผลเป็นการยนืยนัถึงสถานะทางกฎหมาย
ท่ีเกิดข้ึนใหม่จากค าสั่งทนัที ซ่ึงสามารถพิจารณาผลของค าสั่งทางปกครองได ้2 ประเด็น ดงัน้ี 
    1) การเกิดผลของค าสั่งทางปกครอง 
    ค าสั่งทางปกครองจะเร่ิมมีผลบังคับทางกฎหมายเม่ือใดนั้น ย่อมข้ึนอยู่กับ
แนวความคิดของแต่ละประเทศ ตวัอยา่งเช่น สาธารณรัฐคอสตราริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั 
ถือหลักว่าค าสั่งทางปกครองจะมีผลทางกฎหมายต่อเม่ือได้มีการประกาศ หรือแจ้งให้เอกชน 
ท่ีเก่ียวข้องทราบ ส่วนในกรณีของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ราชอาณาจักรสเปน ถือหลักว่าค าสั่ง 
ทางปกครองจะมีผลทางกฎหมายทันทีท่ีได้ท าค าสั่งทางปกครองนั้น แต่จะยกข้ึนยนัเอกชนท่ี
เก่ียวข้องได้ต่อเม่ือได้มีการแจ้ง หรือมีการประกาศให้เอกชนท่ีเก่ียวข้องทราบแล้วเท่านั้ น  
ซ่ึงหลกัการของทั้งสองกลุ่มน้ีไม่ขดักนัแต่อยา่งไร ท่ีต่างกนัก็คงเป็นเทคนิคในการปฏิบติัมากกว่า 
ท้ายท่ี สุดเอกชนท่ี เก่ียวข้องจะต้องทราบว่ามีค าสั่ งทางปกครองนั้ นคือมีผลไปสู่ภายนอก 
ฝ่ายปกครอง และได้มีการแจง้ หรือมีการประกาศให้เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งทราบ และจะมีผลไปตลอด
จนกว่าค าสั่งนั้ นจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอน โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือศาลหรือส้ินผลด้วย

                                                           
59วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2546). ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและ
การกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 123-124. 
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ระยะเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 60 ส าหรับกฎหมายปกครองไทย พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ปกครอง พ.ศ.253961 ไดว้างหลกัไวท้  านองเดียวกนักบัหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส62 
    การด าเนินการของฝ่ายปกครองกระท าไปเพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
มหาชน การท าให้วตัถุประสงคด์งักล่าวลุล่วงฝ่ายปกครองจ าตอ้งมีอ านาจมหาชน ซ่ึงเป็นเอกสิทธ์ิ
ของฝ่ายปกครอง ค าสั่งทางปกครองก็เป็นวธีิการ หรือเคร่ืองมือประเภทหน่ึงท่ีจะท าใหว้ตัถุประสงค์
ดงักล่าวบรรลุผล ทั้งน้ีค  าสั่งทางปกครองเป็นวิธีการในการช้ีขาดสิทธิ หน้าท่ีในทางกฎหมายว่า
ด ารงอยูอ่ยา่งไร63 
    โดยปกติ ค าสั่งทางปกครองเม่ือไดอ้อกมาแลว้ ย่อมมีผลทางกฎหมายแมว้า่จะ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ยกเวน้ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นบกพร่องอย่างร้ายแรงถึงขนาดถือว่า 
ไม่มีผลทางกฎหมายเลย) ความมีผลของค าสั่งทางปกครองกบัความชอบดว้ยกฎหมายมิไดพ้ิจารณา
โดยตรงกบัความชอบ หรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากเร่ืองความชอบ 
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองของความสอดคล้องกบักฎหมายท่ีใช้
บงัคบัอยู่ในขณะนั้นทั้งในแง่สารบญัญติัและวิธีสบญัญติั ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นเพียงเหตุ 
ให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองในภายหลังเท่านั้น ตากหลักกฎหมายปกครองเยอรมนัค าสั่งทาง
ปกครองจะมีผลบงัคบัทางกฎหมายหรือไม่ พิจารณาจากหลกัเร่ืองความมัน่คง และความชดัเจนทาง
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง โดยเบ้ืองตน้จะตอ้งให้ค  าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัทางกฎหมาย64

เน่ืองจากหากยอมให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองกล่าวอา้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายข้ึนเพื่อ

                                                           
60MahendreP.Singh. (2001).  Effect of Administrative Act German Administrative Law in Common Law 
Perpective. 2d ed. Gerlin, Heidelberg: Springerp. page 80. 
61มาตรา 42 ค าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป 

ค าสัง่ทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 
เม่ือค าสั่งทางปกครองส้ินผลลง ให้เจา้หน้าท่ีมีอ านาจเรียกผูซ่ึ้งครอบครองเอกสารหรือวตัถุอ่ืนใดท่ีได้

จดัท าข้ึนเน่ืองในการมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซ่ึงมีขอ้ความหรือเคร่ืองหมายแสดงถึงการมีอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น ให้ส่งคืนส่ิงนั้นหรือให้น าส่ิงของดังกล่าวอนัเป็นกรรมสิทธ์ิของผูน้ั้ นมาให้เจ้าหน้าท่ีจัดท า
เคร่ืองหมายแสดงการส้ินผลของค าสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้
62ฤทัย  หงส์สิริ. (2545). ผลของนิติกรรมทางปกครอง. ใน คู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านัก
อบรมและศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 310-312. 
63เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 164-165. 
64กมลชยั  รัตนสกาววงศ์. (2540). ความชอบดว้ยกฎหมาย ความมิชอบดว้ยกฎหมาย และผลบงัคบัของนิติกรรม
ทางปกครองตามกฎหมายปกครองเยอรมนั. รวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 84 ปี ศาสตราจารย์ 
ดร.ประยูร  กาญจนดุล. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพนิ์ติกรรม. หนา้ 71-72. 
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ปฏิเสธท่ีจะปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองแล้วจะท าให้เกิดขอ้ขดัขอ้งท าให้เกิดความไม่มัน่คงใน 
การปฏิบติัตามกฎหมายข้ึน65 
    การท่ีระบบกฎหมายก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายมีผล
ทางกฎหมายไม่ขดักบัหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากระบบกฎหมาย
ให้สิทธิผูรั้บค าสั่งทางปกครองโต้แยง้คดัค้าน (Protest) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นได้66 โดย 
การยอมรับสภาพของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นไวก่้อนท่ีองคก์รท่ีมีอ านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์ หรือ
องคก์รท่ีมีอ านาจวนิิจฉยัช้ีขาดไดพ้ิจารณาความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว เวน้แต่ในกรณีท่ีความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นร้ายแรงถึงขนาดถือว่าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่มีผลทางกฎหมายเลย
ในกรณีเช่นน้ีจึงอาจแสดงความสัมพนัธ์ระหว่างความมีผลบงัคบัทางกฎหมาย และความไม่มีผล 
ทางกฎหมายกบัความชอบหรือมิชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองได้67 
    ส่วนหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส ความมีผลของค าสั่งทางปกครองได้รับ
ประโยชน์จากขอ้สันนิษฐานเบ้ืองตน้ทางกฎหมายว่า “ค าสั่งทางปกครองกระท าลงโดยชอบดว้ย
กฎหมาย” อนัเป็นเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง ท าให้ค  าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมายเสมอจนกวา่
จะมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงหลกัน้ีก่อใหเ้กิดผลตามมา3 ประเด็นดงัน้ี 
     (1) เป็นการยืนย ัน ถึงสถานะทางกฎหมายท่ี เกิด ข้ึนใหม่จากค าสั่ ง 
ทางปกครองทนัที 
     (2) เอกชนคนใดคนหน่ึงจะท าให้ข้อสันนิษฐานความชอบด้วยกฎหมาย
ดงักล่าวตกไปดว้ยการยืน่ค  าฟ้องต่อศาลแสดงหลกัฐานวา่ค าสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
     (3) การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองไม่เป็นเหตุทุเลาการบงัคบัทางปกครอง68 
(เพื่อมิใหเ้อกชนน าคดีมาฟ้องศาลเพื่อถ่วงเวลาในการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง) 
     อภิสิทธ์ิก่อนการพิจารณาของศาล คือ สถานภาพท่ีให้แก่ฝ่ายปกครอง 
ในอนัท่ีจะท าให้ค  าสั่งท่ีตนออกมามีอ านาจบงัคบัใช้ก่อนท่ีจะถูกตรวจสอบโดยศาล ซ่ึงเรียกว่า 
อ านาจของส่ิงท่ีไดส้ั่งไปแลว้ โดยเปรียบเทียบกบัอ านาจของส่ิงท่ีถูกพิพากษาของค าพิพากษาของ
ศาล ซ่ึงหมายความว่าค าสั่งตอ้งมีผลบงัคบัใช้ให้เป็นไปตามค าสั่งนั้นเช่นเดียวกบัค าพิพากษาของ
ศาลท่ีจะตอ้งมีการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามค าพิพากษา69 

                                                           
65วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 167. 
66วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 166-167. 
67กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 72. 
68ฤทยั  หงส์สิริ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 316. 
69Rivero, Jean, et Jean Maline. (1998).  DroitAdministratif. 17th ed. Paris: Dalloz. page 316. 
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    2) ผลผกูพนัและผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง70 
    เม่ือฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองและแจง้ค าสั่งทางปกครองไปยงัผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองและไม่ปรากฏว่าค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลเสมือนเป็นโมฆะ (Null and Void) 
ค  าสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ่มมีผลในทางกฎหมาย ซ่ึงผลในทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองมี
สามระดบั ดงัน้ี 
     (1) ระดบัผลผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง 
     เม่ือค าสั่งทางปกครองเกิดข้ึนและมีผลในทางกฎหมายค าสั่งทางปกครอง
นั้นยอ่มผูกพนับุคคลและองคก์รต่าง ๆ ผลต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง แมว้า่ฝ่ายปกครอง
จะไม่อาจแกไ้ข เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองนั้นอย่างไรก็ไดอี้กต่อไป แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่า
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะไม่มีอ านาจยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงหากเป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดยอ่มท าไดแ้ละฝ่ายปกครองสามารถริเร่ิมไดเ้องไม่จ  าตอ้งให้บุคคลใด
มาร้องขอ ซ่ึงความผูกพนัต่อค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเช่นน้ีเป็นความผูกพนั 
ในลกัษณะท่ีไม่เด็ดขาดส าหรับองคก์รฝ่ายปกครองอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการออกค าสั่ง
ทางปกครอง นั้ น เม่ือพิจารณาจากรากฐานแห่งการแบ่งแยกอ านาจและการแบ่งแยกหน้าท่ี 
ในทางปกครองให้อยูใ่นความรับผิดชอบขององคก์รฝ่ายปกครองหลายองคก์ร ฝ่ายปกครองท่ีไม่มี
อ านาจหนา้ท่ีในการออกค าสั่งทางปกครองจะปฏิเสธไม่รับรู้หรือไม่ผกูพนักบัค าสั่งทางปกครองนั้น 
ทั้ง ๆ ท่ีตนไม่มีอ านาจหน้าท่ีในการยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่สามารถท าได ้
องคก์รฝ่ายปกครองอ่ืนยอ่มผกูพนัต่อค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ยเวน้แต่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผล
เสมือนเป็นโมฆะ 
     ส่วนผลผูกพนัของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อศาลปกครอง นั้ น จะพบว่า  
ในการออกค าสั่งทางปกครอง ในหลายกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการ
ทางกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงมาตรการทั้งหมดน้ีอยูใ่นกรอบของกฎหมาย ในกรณีเช่นน้ีเม่ือ
ฝ่ายปกครองได้เลือกใช้มาตรการอย่างใด ศาลปกครองย่อมต้องผูกพนัในการใช้ดุลพินิจของ 
ฝ่ายปกครองเช่นนั้น อย่างไรก็ตามศาลปกครองผูกพนัเฉพาะกับค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วย
กฎหมายเท่านั้น ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายย่อมไม่ผูกพนั ศาลปกครองย่อมมี
อ านาจพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้
     ส าหรับในส่วนของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง ยอ่มผกูพนัให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองนั้น 
                                                           
70วรเจตน์  ภาคีรันต.์ (2546). ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและ
การกระท าทางปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 157-163. 
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หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองเห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีสิทธิโตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวต่อไป อน่ึงในกรณีท่ีมีค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทาง ผลผูกพนับุคคล
ท่ีได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะผูกพนับุคคลท่ีสามก็ต่อเม่ือได้มีการแจง้ผลกระทบ
ดงักล่าวให้บุคคลท่ีสามทราบ ในทางตรงกนัขา้มหากฝ่ายปกครองไม่ไดแ้จง้ให้บุคคลท่ีสามทราบ
ยอ่มไม่มีผลผกูพนับุคคลท่ีสาม แต่บุคคลท่ีสามตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัสุจริต 
     (2) ระดบัผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง 
     ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองเป็นถอ้ยค า71 ท่ีใชเ้รียกผลผกูพนัของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเด็ดขาดเป็นท่ีสุด ไม่อาจถูกโต้แยง้ได้อีกต่อไป เป็นมาตรการท่ี
แน่นอน มัน่คงในการช้ีวา่สิทธิหนา้ท่ีหรือนิติสัมพนัธ์ในทางกฎหมายปกครองด ารงอยูอ่ยา่งไร การ
พิจารณาผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครองพิจารณาไดส้องลกัษณะ ดงัน้ี 
      ก. ลกัษณะท่ีหน่ึงผลบงัคบัผกูพนัพิจารณาในทางรูปแบบ 
      ผลบงัคบัเด็ดขาดของค าสั่งทางปกครองพิจารณาในทางรูปแบบ เป็นผล
ทางกฎหมายท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นไปยงัองคก์รใด ๆ ไดอี้ก ไม่วา่จะเป็นการ
โตแ้ยง้ในชั้นเจา้หนา้ท่ี หรือในชั้นศาล กล่าวคือ ไม่สามารถโตแ้ยง้ไดอี้กต่อไปมีผลลกัษณะเดียวกบั
ค าพิพากษาของศาลท่ีถึงท่ีสุด คู่ความ (party) ไม่สามารถอุทธรณ์หรือฎีกาค าพิพากษานั้นไดอี้ก และ
ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่ถึงขนาดบกพร่องอยา่งร้ายแรงจนไม่มีผลทางกฎหมายอาจเกิดผลบงัคบั
ผกูพนัไดห้ลายกรณี ไม่วา่จะเป็น กรณีท่ีบุคคลท่ีมีสิทธิอุทธรณ์ โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นแสดง
เจตนาสละสิทธิอุทธรณ์ โต้แยง้ หรือมีการโตแ้ยง้ต่อศาลแต่ศาลยกฟ้อง และคดีถึงท่ีสุด หรือมี
กฎหมายก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองใดเม่ือออกมาแลว้ไม่อาจถูกโตแ้ยง้ได ้หรือระยะเวลาในการ
อุทธรณ์ โตแ้ยง้ไดล่้วงพน้ไปโดยไม่มีการอุทธรณ์ โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้น72 
      ส าหรับในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดมีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
หลายคน ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองแต่ละรายอาจเกิดข้ึน
ไม่พร้อมกัน ทั้ งน้ีย่อมข้ึนอยู่กับ ระยะเวลาในการอุทธรณ์  โต้แย ้งส าหรับบุคคลผู ้รับค าสั่ ง 
ทางปกครองแต่ละรายไดล่้วงพน้ไปโดยไม่มีการอุทธรณ์ โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้น หรือไม่หรือ
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองคนใดได้แสดงเจตนาสละสิทธิอุทธรณ์ โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
หรือไม่73 

                                                           
71วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 157. 
72วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 163 - 178. 
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      ข. ลกัษณะท่ีสองผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครองพิจารณาในดา้น
เน้ือหา 
      ผลบงัคบัผกูพนัขอค าสั่งทางปกครองในทางเน้ือหาคือ ประเด็นต่าง ๆ ท่ี
โตแ้ยง้ หรือท่ีเป็นปัญหากนันั้นไดย้ติุลงตามเน้ือความท่ีมีการช้ีออกมา74 โดยตอ้งยอมรับและปฏิบติั
ตามค าสั่งทางปกครองนั้ น เช่นเดียวกับค าพิพากษาอันถึงท่ีสุดของศาล ทั้ งน้ีไม่ต้องค านึงว่า 
ค าพิพากษานั้น ถูกตอ้ง หรือไม่ ท่ีค  าพิพากษาถึงท่ีสุดเป็นเช่นน้ีย่อมท าให้ค  าพิพากษาท่ีมีผลเป็น
เด็ดขาดผูกพันคู่ความน้ีย่อมท าให้การเปิดกระบวนพิจาณาใหม่มีวตัถุประสงค์แห่งคดีเป็น 
อยา่งเดียวกนักบัท่ีศาลไดเ้คยพิพากษาไปแลว้ไม่อาจกระท าได ้เพราะหากยอมให้มีการกระท าใน
ลกัษณะดงักล่าว กรณีอาจมีค าพิพากษาใหม่ในเร่ืองเดียวกนัท่ีขดัแยง้กบัค าพิพากษาเดิมได ้อยา่งไรก็
ตาม แมก้ระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีจะไดรั้บการออกแบบให้มีความเป็น
ธรรม โปร่งใสในท านองเดียวกบักระบวนพิจารณาในชั้นศาลก็ตาม แต่ก็ยงัคงมีความแตกต่างกนั 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าท่ี องค์กรฝ่ายปกครอง 
เป็นทั้งผูพ้ิจารณา และวนิิจฉยั ซ่ึงต่างจากองคก์รศาลท่ีเป็นองคก์ลางในการพิจารณาพิพากษา ดงันั้น 
ผลบงัคบัเด็ดขาดในทางเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองย่อมเป็นไปไม่ได้ท่ีจะมีระดบัเดียวกนักับ 
ค าพิพากษาอันถึงท่ีสุดของศาลในทุกกรณีอย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองในฐานะท่ีเป็น 
การแสดงออกซ่ึงอ านาจมหาชนของรัฐยอ่มตอ้งด ารงอยูอ่ยา่งมัน่คงแน่นอนตามสมควร  
      อย่างไรก็ตาม ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองในทางเน้ือหาน้ี
ยอ่มเกิดข้ึนเม่ือผลบงัคบัผูกพนัเด็ดขาดของค าสั่งทางปกครองในทางรูปแบบเกิดข้ึนแลว้ กล่าวคือ 
เกิดข้ึนพร้อมกบัการท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลเด็ดขาดในทางรูปแบบ ซ่ึงเกิดข้ึนเม่ือค าสั่งทาง
ปกครองนั้นไม่อาจถูกโตแ้ยง้ไดอี้กต่อไป ในกรณีเช่นน้ี เน้ือหาของค าสั่งทางปกครองยอ่มเป็นท่ียุติ
และผูกพนับุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองอย่างเด็ดขาดบุคคลย่อมมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามค าสั่ง 
ทางปกครอง ถึงแมว้า่ค  าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 
      ในส่วนของผลบังคับผูกพันท่ีมีต่อองค์กรฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น แมว้า่โดยหลกัแลว้องคก์รดงักล่าวตอ้งผกูพนักบัค าสั่งทางปกครองท่ีตนไดอ้อก แต่
ผลบงัคบัผูกพนัในกรณีน้ีไม่มีลกัษณะเด็ดขาด ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจยกเลิกหรือเพิกถอน
ค าสั่ งทางปกครองได้ ตามหลักเกณฑ์ตามส่วนท่ี  6 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครองส าหรับฝ่ายปกครอง 
ท่ีมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง เป็นความผูกพนัในระดับเดียวกันโดยตลอดนับตั้ งแต่ค าสั่ง 
ทางปกครองมีผลทางกฎหมายจนกระทั้งค  าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบงัคบัผูกพนัแล้ว ซ่ึงต่างจาก
                                                           
74กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 82-83. 
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ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ท่ีเม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองยอ่มผกูพนัผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองให้ปฏิบติัตาม แต่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองอาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อไปได ้ในขั้นน้ี 
ผลของค าสั่งทางปกครองยงัไม่เด็ดขาด ต่อเม่ือค าสั่งทางปกครองนั้นกลายเป็นค าสั่งทางปกครองท่ี
ไม่อาจโตแ้ยง้ไดอี้ก ค าสั่งทางปกครองย่อมบงัคบัให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้งผูกพนัต่อเน้ือหา 
ในค าสั่งทางปกครองนั้นโดยเด็ดขาด ทั้งน้ีเพื่อความมัน่คงแห่งค าสั่งทางปกครอง นั้น อยา่งไรก็ตาม 
หลกัความแน่นอนของค าสั่งทางปกครองซ่ึงสะทอ้นออกมาในรูปของ “ผลบงัคบัผูกพนั” น้ีอาจ
ไดรั้บการผ่อนคลาย หากความยุติธรรมเฉพาะกรณีเรียกร้อง เช่น กรณีท่ีจ  าเป็นตอ้งเปิดโอกาสให้
บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บสิทธิในการขอพิจารณาใหม่75 
      ส าหรับผลบังคับผูกพันในทางเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อ
องคก์รฝ่ายปกครององคก์รอ่ืนนั้นคงมีลกัษณะท านองเดียวกบัผลผูกพนัในช่วงท่ีค าสั่งทางปกครอง
ยงัไม่ล่วงพ้นระยะเวลาอุทธรณ์โต้แยง้ กล่าวคือ องค์กรฝ่ายปกครองอ่ืนซ่ึงไม่มีอ านาจหน้าท่ี 
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองย่อมตอ้งผูกพนัและเคารพต่อค าสั่งทางปกครองนั้น
และตอ้งใชค้  าสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็นฐานในการวินิจฉยัเร่ืองทางปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ี
ของตน76 
     (3) ระดบัการส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง 
     การส้ินผลของค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีกล่าวถึงช่วงระหวา่งความมีผล
และการส้ินสุดผลของค าสั่งทางปกครอง77 ซ่ึงโดยปกติค าสั่งทางปกครองจะมีผลบงัคบัจนกวา่จะถูก
เพิกถอนเพราะความไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือถูกยกเลิกเพราะข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย 
ในภายหลงัเปล่ียนแปลงไป78 ดว้ยเหตุน้ีเองการส้ินผลของค าสั่งทางปกครองจึงมีความสัมพนัธ์กบั
การด ารงอยู่ของผลบังคับของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงก่อนท่ีจะพิจารณาการส้ินสุดของค าสั่ง 
ทางปกครองจะไดท้  าการศึกษาถึงแนวความคิดของการด ารงอยูข่องค าสั่งทางปกครองเสียก่อน 
     ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัและค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผลบงัคบัไม่ได้
พิจารณาจบัคู่โดยตรงกบัค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายและค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายแต่อยา่งไร ซ่ึงความชอบดว้ยกฎหมายและความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นพิจารณาจากความ
สอดคลอ้งกบักฎหมายและความร้ายแรงของค าสั่งทางปกครองนั้นเองส่วนค าสั่งทางปกครองจะมี
ผลบงัคบัทางกฎหมายหรือไม่อยา่งไรนั้น พิจารณาจากความจ าเป็นในเร่ืองความแน่นอนและความ
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ชัดเจนทางกฎหมายเพราะเป็นการกระท าของรัฐเพื่อให้เกิดความมัน่คงในการด าเนินกิจกรรม 
ทางปกครอง โดยให้ประชาชนสามารถโตแ้ยง้คดัคา้นได้79 ฉะนั้นการส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง
เกิดข้ึนในกรณีดงัต่อไปน้ี80 
      (1) การส้ินผลท่ีเกิดจากค าสั่งนั้นเองโดยทัว่ไปค าสั่งทางปกครองมีผล
บังคับใช้ไม่จ  ากัดเวลาอย่างไรก็ ดี ในค าสั่ งทางปกครองนั้ นอาจแสดงไว้อย่างชัดแจ้ง เช่น  
การอนุญาตท่ีก าหนดเวลา 1 ปี หรือระบุวนัท่ีแน่นอน เช่น 30 ธันวาคม 2548 เป็นต้น หรือโดย
ปริยาย เช่น ค าสั่งห้ามชุมนุมในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง ซ่ึงผลของค าสั่งทางปกครองจะส้ินสุดในตวั
ของมนัเองตามท่ีค าสั่งนั้นก าหนดไว ้ฝ่ายปกครองไม่จ  าตอ้งแสดงเจตนา หรือกระท าการในทาง
ท าลายผลของค าสั่งทางปกครองนั้นอีกซ่ึงในกรณีเช่นน้ีเรียกวา่ “เง่ือนเวลาส้ินสุด” หรือในบางกรณี
ค าสั่งทางปกครองอาจก าหนดเหตุการณ์อยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีไม่แน่นอนในอนาคตข้ึน หากเหตุการณ์
เช่นนั้นเกิดข้ึนค าสั่งทางปกครองนั้นก็ยอ่มส้ินสุดลง ซ่ึงเรียกวา่ เง่ือนไขบงัคบัหลงั 
      (2) การส้ินผลจากเหตุภายนอกเจตจ านงของผู ้ออกค าสั่งเช่น ค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกใช้บงัคบัโดยอาศยัอ านาจจากกฎหมายท่ียกเลิกแล้ว ในกรณีท่ีเป็นค าสั่งท่ีมี 
ผลบงัคบัทัว่ไปอาจส้ินสุดได้ในกรณีมีการเปล่ียนแปลงสถานการณ์ (สถานการณ์จากขอ้เท็จจริง
หรือมีกฎหมายอ่ืนเขา้มาเก่ียวขอ้ง) ซ่ึงมีผลกระทบปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีเป็นมูลเหตุในการออกค าสั่งนั้น 
ฝ่ายปกครองอาจถูกบงัคบัใหย้กเลกการกระท านั้นเสียโดยผูมี้ส่วนไดเ้สียร้องขอ 
      (3) การส้ินสุดเกิดจากเจตนารมณ์ของผูอ้อกค าสั่งภายหลกัจากท่ีไดอ้อก
ค าสั่งแลว้ 
      วิธีการท่ีจะท าให้ผลขอค าสั่ งทางปกครองส้ินสุดลงมีหลายวิ ธี  
แต่จุดหมายของแต่ละวิธีการย่อมมุ่งไปสู่จุดเดียวกนัคือ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองโดยหวงัวา่หากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งถูกก าจดัผลของ
ค าสั่งนั้ นออกไป การส้ินผลของค าสั่ งทางปกครองในกรณีน้ี คือการยกเลิก เพิกถอนค าสั่ ง 
ทางปกครองนั่นเอง ซ่ึงตามกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของเยอรมนัมนับทบญัญติัเก่ียวกบั 
การส้ินผลของการค าสั่งทางปกครองมีบญัญติัไวใ้นมาตรา 48-51 โดยมาตรา 44 บญัญติัเก่ียวกบัการ
เพิกถอน มาตรา 459 บัญญัติเก่ียวกับการบอกล้างหรือบอกเลิก มาตรา 50 บัญญัติเก่ียวกับ 
การเพิกถอนหรือบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์ และมาตรา 51 บญัญติัเก่ียวกบัการร้อง

                                                           
79กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 46-48. 
80พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ. (2528). นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส.วารสารกฎหมายปกครอง,4( 2 ). 
หนา้ 304. 
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ขอให้มีการพิจารณาใหม่81 ในกฎหมายฝร่ังเศสนั้นเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีเกิดจากแนวค าพิพากษาของ 
สภาแห่งชาติ ส่วนในกฎหมายไทยปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ.2539 มาตรา 44-48 เป็นเร่ืองการอุทธรณ์และมาตรา 54 เร่ืองการพิจารณาใหม่ 
      เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับการท่ีฝ่ายปกครองจะท าให ้
ผลของค าสั่งทางปกครองส้ินสุดลงจ าต้องอาศยัขอ้พิจารณาหลายประการ กล่าวคือขอ้พิจารณา
เก่ียวกบัความมัน่คงทางกฎหมายและหลกัป้องกนัต่อสิทธิท่ีไดรั้บมาแลว้ของเอกชน ในอีกมุมหน่ึง 
ก็จ  าเป็นตอ้งค านึงและยอมรับความจ าเป็นในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองและชีวติทางปกครอง
ดว้ย82 แน่นอนวา่จะไม่มีใครตอ้งการให้ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะยกเลิก เพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่ง 
ท่ีตนไดอ้อกไปไดทุ้กเวลา ค าสั่งเหล่าน้ีไดส้ร้างสิทธิต่าง ๆ ท่ีเป็นคุณต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองและ
การรักษา83 ไวซ่ึ้งสิทธิเหล่าน้ีเป็นส่ิงจ าเป็น ซ่ึงจะท าใหป้ระชาชนแต่ละคนวางแผนการด ารงตนหรือ
การใชสิ้ทธิของตนไดอ้ยา่งถูกตอ้ง84 กรณีน้ีก็คือหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัการละเมิดมิไดต่้อสิทธิ
ท่ีได้รับมาแล้วหรือสิทธิเฉพาะบุคคล85 นั่นคือ การท่ีฝ่ายปกครองจะบอกล้างค าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งค านึงถึงความเช่ือถือต่อค าสั่งทางปกครองของประชาชนกบัประโยชน์มหาชนมาชัง่น ้ าหนกั
ความส าคญั86 อยา่งไรก็ตาม ขอ้พิจารณาดา้นผลประโยชน์ทัว่ไป ความจ าเป็นของชีวิตทางปกครอง 
การเปล่ียนแปลงของเศรษฐกิจและสังคม เป็นปัจจยัโดยตรงต่อความมัน่คงทางกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครอง ซ่ึงส่งผลให้ในบางกรณีฝ่ายปกครองอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได ้นอกจากน้ี
ลกัษณะของความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองก็เป็นปัจจยั
ส าคญั หากเป็นเร่ืองท่ีค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มเป็นประโยชน์ต่อฝ่ายปกครองท่ี
จะมีสิทธิเพิกถอนเสียได ้ซ่ึงในกรณีน้ีหลกัในเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายมาเหนือกวา่หลกัความ
มัน่คงทางกฎหมาย ปัจจยัอีกประการท่ีส าคญัต่อการท าใหผ้ลของค าสั่งทางปกครองส้ินผลก็คือ ตอ้ง
พิจารณาถึงเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวข้องนั้ นด้วย เช่น เน้ือหาท่ีเก่ียวกับความสงบ

                                                           
81บุญศรี  มีวงศอ์ุโฆษ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 57. หนา้ 165. 
82พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 80. หนา้ 304. 
83พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 80. หนา้ 305. 
84กมลชยั  รัตนสกาววงศ์. (2544). การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง: หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. 
กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 218. 
85พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 80. หนา้ 305. 
86 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 84. หนา้ 219. 
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เรียบร้อย การยอมรับสิทธิท่ีได้รับมาแล้วย่อมเป็นไปได้ยาก เน้ือหาท่ีเก่ียวกับระบบราชการ87  
ความเท่ียงธรรม 
   (3) ค  าสั่งทั่วไปทางปกครองการแบ่งแยกระหว่างการกระท าทางปกครองท่ีมี 
ผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปกับการกระท าทางปกครองท่ีมีผลเป็นการเฉพาะเจาะจงนั้นในบางกรณี 
มีปัญหายากท่ีจะก าหนดลงไปได ้ดว้ยเหตุน้ีจึงตอ้งก าหนดให้การกระท าทางปกครองท่ีมีลกัษณะ
ทัว่ไปบางประเภทเป็นการกระท าทางปกครองทีมีผลเฉพาะเจาะจง ซ่ึงกฎหมายเยอรมนัเรียกว่า 
ค  าสั่งทัว่ไปทางปกครอง88 โดยค าสั่งทัว่ไปทางปกครอง เป็นเร่ืองกฎเกณฑ์ขอ้ก าหนดท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ข้ อ เท็ จ จ ริ ง ท่ี เป็ น รู ป ธ ร ร ม  แ ต่ ก า ห น ด จ าน วน ผู ้ รั บ ค าสั่ ง ไ ม่ ไ ด้  มี ลั ก ษ ณ ะ เป็ น
konkretgenerellerCharekter ซ่ึงเป็นการขยายและยืดหยุน่องคป์ระกอบของค าสั่งทางปกครองในขอ้
ท่ีเก่ียวกบัผลบงัคบัเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย และได้มีการบญัญติัว่าเป็นค าสั่งทางปกครองด้วยตาม 
มาตรา 3589 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 1976 
ตวัอย่างเช่น การท่ีเจา้พนักงานต ารวจห้ามมิให้ประชาชนเดินขบวนร่วมกนัหรือห้ามมิให้เขา้ไป 
ในเขตบา้นท่ีช ารุด ลกัษณะของค าสั่งดงักล่าวเป็นขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองท่ีเป็นรูปธรรม (konkret) 
เช่น การเดินขบวนหรือการเขา้ไปในเขตบา้นท่ีช ารุดและไม่อาจก าหนดจ านวนผูรั้บค าสั่งไดแ้น่นอน
หรือยงัมีเจาะจงตวัผูรั้บค าสั่งหรือไม่อาจทราบล่วงหนา้ไดว้า่ผูใ้ดจะเขา้ร่วมเดินขบวนหรือเขา้ไปใน
บา้นท่ีช ารุด จึงมีลกัษณะหา้มบุคคลทัว่ไป90 (generell) 
   ค าสั่งทัว่ไปทางปกครองยงัรวมถึงกรณีท่ีขอ้เท็จจริงอาจเปล่ียนแปลงในอนาคต
ดว้ย เช่นในคดี Endiviendalat ขอ้เท็จจริงในคดีน้ี ประมาณส้ินเดือนธนัวาคม 1952 ท่ีเมือง Stuttgart 
และเมืองใกลเ้คียงเกิดโรคไทฟอยดร์ะบาด ต่อมากลางเดือนมกราคม 1953 มีผูป่้วยดว้ยโรคไทฟอยด ์ 
ประมาณ 400 คน สาเหตุเน่ืองมาจากรับประทานผกั Endiviensalat กระทรวงมหาดไทยของมลรัฐ 
Baden-Wuttemberg จึงไดอ้อกประกาศก าหนดห้ามจ าหน่ายผกั Endiviensalat ขอ้ก าหนดน้ีไดมี้การ
โฆษณาทางวิทยุและหนังสือพิมพ์ มีปัญหาทางกฎหมายปกครองว่า ขอ้ก าหนดน้ีเป็นกฎเกณฑ์
เฉพาะเร่ืองหรือไม่ เพราะวา่ขณะท่ีมีการออกค าสั่งน้ี ไม่ปรากฏแน่ชดัว่าขอบเขตทอ้งท่ีใดบา้งเป็น

                                                           
87 พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 80. หนา้ 306. 
88 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิและมานิตย ์ วงศ์เสรี. (2540). ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับนิตกิรรมทางปกครองและสัญญาทาง
ปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 37. 
89 §35 ก าหนดว่า “...ค  าสั่งทั่วไป ซ่ึงบังคับโดยตรงกับกลุ่มบุคคลท่ีก าหนดจ านวนได้หรือสามารถก าหนด
ลักษณะเฉพาะเร่ืองหรือเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นค าสั่ง 
ทางปกครอง” 
90กมลชยั  รัตนสกาวงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. หนา้ 129. 
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เขตท่ีมีโรคไทฟอยด์ระบาดเขตท้องท่ีของข้อก าหนดในขณะท่ีประกาศก็ไม่แน่นอน ข้อห้าม 
(Prohibition) ท่ีมีต่อบุคคลแปรผนัไปตามเขตทอ้งท่ีท่ีโรคระบาดแพร่ไปถึง ซ่ึงขณะออกขอ้ก าหนด
ดงักล่าวก็ไม่แน่ชัด กรณีคดีน้ีเพื่อให้ค  าสั่งดังกล่าวมีผลบงัคบัใช้ได้ในทางปฏิบติัศาลปกครอง
สหพนัธรัฐวนิิจฉยัวา่ ขอ้ก าหนดของกระทรวงมหาดไทยดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครอง91 

2.4  องค์กรทีค่วบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 
 

 หากพิจารณาในแง่ขององค์กรท่ีควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย อาจแยกพิจารณาเป็น  
2 ส่วน คือ การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครอง 
 2.4.1 การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 
 การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองน้ี เป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเอง ไม่มี
องค์กรภายนอกเข้ามาเก่ียวข้อง การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองอาจจ าแนกได้เป็น  
2 ประเภท คือ 

1) การร้องเรียนภายในฝ่ายบริหาร 
  การร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารเป็นการร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง ซ่ึงออกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเอง หรือต่อผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงเป็นไปตาม
สายงานบงัคบับญัชา การร้องเรียนน้ีอาจกระท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร หรือกระท าดว้ยวาจาก็ได ้ไม่มี
รูปแบบท่ีเคร่งครัด การควบคุมวิธีน้ีมีอยู่ในทุกประเทศโดยทัว่ไป แต่เป็นการควบคุมท่ีไม่มีวิธีการ
แน่นอน และไม่มีการรับฟังขอ้คดัคา้นในลกัษณะท่ีเป็นคดีหรือขอ้พิพาท92 
  ขอ้ดีของการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหาร คือ ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการสั่งการแกไ้ข
ค าสั่งทางปกครองกวา้ง คือ นอกจากจะพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
แล้ว ยงัสามารถควบคุมความเหมะสมในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งทางปกครองด้วย นอกจากน้ี 
วิธีการในการร้องทุกขใ์นฝ่ายบริหารยงักระท าไดส้ะดวกกวา่ฟ้องร้องคดี ตลอดจนเสียค่าใชจ่้ายสูง
ดว้ย 
  อยา่งไรก็ตาม วิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารก็มีขอ้เสียในแง่ท่ีประชาชนอาจไม่ได้
รับความเป็นธรรมในการพิจารณา ทั้งน้ี เพราะฝ่ายปกครองอาจปกป้องพวกเดียวกนั โดยเฉพาะใน
กรณีท่ีร้องเรียนขอให้ฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครองทบทวนการออกค าสั่งทางปกครอง 

                                                           
91กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18 . หนา้ 152-153. 
92 อมร  จนัทรสมบูรณ์. (2527). กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 98. 
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เพราะคงเป็นการยากท่ีจะให้ฝ่ายปกครองยอมรับว่าค าสั่งทางปกครองท่ีตนออกไปบกพร่องหรือ
ผิดพลาด นอกจากนั้น การพิจารณาเร่ืองท่ีร้องเรียน ฝ่ายปกครองอาจพิจารณาฝ่ายเดียวโดยไม่ให้
โอกาสประชาชนโตแ้ยง้ก็ได ้จึงเป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไปว่า วิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายบริหารไม่
เพียงพอในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 

2) วธีิการในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท 
  ดว้ยวิธีการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองยงัไม่เพียงพอในการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ดงันั้น จึงมีอีกองค์กรหน่ึงท่ีจะให้หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน กล่าวคือ เป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ งทางปกครอง โดย
คณะกรรมการท่ีมิใช่ศาลยุติธรรมใชว้ธีิการพิจารณาในลกัษณะท่ีเป็นคดีขอ้พิพาท โดยมีวิธีพิจารณา 
(procédure) ท่ีให้โอกาสผูร้้องเรียนช้ีแจงข้อโต้แยง้ได้ ตลอดจนมีกระบวนการในการแสวงหา
พยานหลกัฐาน ในประเทศองักฤษเรียกคณะกรรมการน้ีวา่ Administrative Tribunals ซ่ึงมีผูแ้ปลว่า 
ศาลฝ่ายบริหาร93 ซ่ึงเป็นคณะกรรมการท่ีถูกจดัตั้งข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั โดยมี
หนา้ท่ีเฉพาะเร่ืองเฉพาะราวแตกต่างกนัไปตามพระราชบญัญติัท่ีจดัตั้งจะก าหนดไว ้
  ขอ้ดีของการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลฝ่ายบริหาร คือ ศาลฝ่ายบริหาร
ประอบด้วยผูซ่ึ้งมีความรู้ความช านาญเฉพาะด้าน ซ่ึงจะท าให้พิจารณาขอ้พิพาทท่ีตอ้งการความ
เช่ียวชาญเฉพาะดา้นไดดี้ อีกทั้งค่าใชจ่้ายในการด าเนินการในศาลฝ่ายบริหารยงัส้ินเปลืองนอ้ย และ
วธีิการพิจารณาก็รวดเร็ว บรรยากาศการพิจารณาเป็นกนัเอง นอกจากน้ี ท่ีส าคญัคือ ศาลฝ่าบริหารมี
วตัถุประสงคท่ี์จะพิจารณาวนิิจฉยั ขอ้โตแ้ยง้ในทางท่ีจะให้ความเป็นธรรมแลถูกตอ้งแก่คู่ความมาก
ท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได้ โดยไม่ผูกมัดกับพยานหลักฐานดังศาลยุติธรรม94 ศาลฝ่ายบริหารพิจารณา
ตรวจสอบทั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมในการออกค าสั่งทางปกครอง 
  ส าหรับในประเทศไทย องค์กรท่ีควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ ง 
ทางปกครองในลักษณะก่ึงข้อพิพาทมีทั้ งในรูปคณะกรรมการท่ีตั้ งข้ึนตามพระราชบัญญัติ
โดยเฉพาะ เพื่อควบคุมในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เช่น คณะกรรมการลิขสิทธ์ิ95 ตามพระราชบัญญัติ

                                                           
93 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 13. 
94เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. (2531). องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่าย
ปกครองในประเทศไทย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.หนา้ 38 
95มาตรา 56 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการลิขสิทธ์ิ” ประกอบดว้ย ปลดักระทรวงพาณิชย์
เป็นประธานกรรมการ และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ งอีกไม่เกินสิบสองคน ในจ านวนน้ี
จะตอ้งแต่งตั้งจากผูแ้ทนของสมาคมเจา้ของลิขสิทธ์ิหรือสิทธิของนกัแสดงและผูแ้ทนของสมาคมผูใ้ชง้านลิขสิทธ์ิ
หรือสิทธิของนกัแสดงเป็นจ านวนไม่นอ้ยกวา่หกคนเป็นกรรมการ 
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ลิขสิทธ์ิ มีอ านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งของอธิบดีกรมทรัพยสิ์นทางปัญญาท่ีมีค าสั่งเร่ืองค่าตอบแทน
และเง่ือนไขการใชลิ้ขสิทธ์ิ96 หรือคณะกรรมการการพิจารณาอุทธรณ์97 ตามพระราชบญัญติัควบคุม
อาคาร มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งขอเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีสั่งการตามพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร98 
 2.4.2 การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
 ดว้ยเหตุท่ีการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองมีขอ้จ ากดั
บางประการดงัท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ จึงเป็นการจ าเป็นตอ้งมีการควบคุมภายนอก การควบคุมความชอบ
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองโดยองคภ์ายนอกฝ่ายปกครอง อาจด าเนินการไดโ้ดยองคก์รใน
หลายลกัษณะ เช่น ศาลองค์กรพิเศษ เช่น Ombudsman, Prokuratura หรือทางการเมือง แต่วิธีการ
เห ล่ า น้ี มี ผ ล ต่ างกัน  ก ล่ าว คื อ  ก ารค วบ คุ ม โด ยอ งค์ ก รพิ เศ ษ  เช่ น  Ombudsman ห รือ 
ทางการเมืองไม่มีผลโดยตรงในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง หากแต่
มุ่งเน้นท่ีจะควบคุมฝ่ายปกครองมากกว่าในขณะท่ีการควบคุมโดยศาลจะมุ่งท่ีความชอบด้วย

                                                                                                                                                                      

คณะกรรมการจะแต่งตั้งบุคคลใดเป็นเลขานุการและผูช่้วยเลขานุการก็ได ้
96มาตรา 60 คณะกรรมการมีอ านาจหนา้ท่ีดงัน้ี 

(1) ใหค้  าแนะน าหรือค าปรึกษาแก่รัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวงตามพระราชบญัญติัน้ี 
(2) วนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสัง่ของอธิบดีตามมาตรา 45 และมาตรา 55 

97มาตรา 50 ใหมี้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ 
(1) ในเขตกรุงเทพมหานครหรือในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวดั ประกอบด้วย ปลัดกระทรวง

มหาดไทย เป็นประธานกรรมการ อธิบดีกรมโยธาธิการและผงัเมือง* ผูแ้ทนส านักงานอัยการสูงสุด ผูแ้ทน
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผูแ้ทนคณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพวิศวกรรม และผูแ้ทน
คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรม เป็นกรรมการ และกรรมการอ่ืนอีกไม่เกินหกคนซ่ึง
รัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูท้รงคุณวฒิุ ในจ านวนน้ีใหมี้ผูท้รงคุณวฒิุจากภาคเอกชนไม่นอ้ยกวา่สองคน และให้หวัหนา้
ส านกังานคณะกรรมการควบคุมอาคาร เป็นกรรมการและเลขานุการ 

กรรมการซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้ งตามวรรคห น่ึง (1) ต้องไม่ เป็นผู ้ซ่ึ งป ฏิบั ติหน้าท่ีราชการของ
กรุงเทพมหานครหรือองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือสมาชิกสภากรุงเทพมหานครหรือสภาจงัหวดั 

(2) ในเขตเทศบาล เขตเมืองพทัยา หรือเขตราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ประกอบดว้ย ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
เป็นประธานกรรมการ อยัการจงัหวดัซ่ึงเป็นหัวหน้าท่ีท าการอยัการจงัหวดั และบุคคลอ่ืนอีกไม่เกินหกคนซ่ึง
ปลดักระทรวงมหาดไทยเป็นผูแ้ต่งตั้ง ในจ านวนน้ีใหแ้ต่งตั้งจากภาคเอกชนไม่นอ้ยกวา่สองคนเป็นกรรมการ และ
ใหโ้ยธาธิการและผงัเมืองจงัหวดั*เป็นกรรมการและเลขานุการ 

ใหน้ ามาตรา ๑๕ มาตรา ๑๖ และมาตรา ๑๗ มาใชบ้งัคบัแก่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์โดยอนุโลม 
98มาตรา 51 ใหค้ณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(1) พิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสัง่ของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัน้ี 
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กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ดงันั้นในท่ีน้ีผูว้ิจยัจะไดก้ล่าวถึงเฉพาะการควบคุมความชอบดว้ย
กฎหมายโดยองคก์รศาลเท่านั้น  
 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรศาลอาจแยก
พิจารณาโดยค านึงถึงลกัษณะของศาลได ้2 ประเภท คือ ศาลยติุธรรม และศาลปกครอง 

(1)  ศาลยติุธรรม 
        ระบบท่ีให้ศาลยุติธรรมเป็นผู ้ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ ง 
ทางปกครอง ส่วนใหญ่ ไดแ้ก่ ประเทศกลุ่ม Anglo-saxon เช่น สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจกัร เป็น
ตน้ หรือท่ีเรียกว่า ระบบศาลเด่ียว หลกักฎหมาย Common Law99 ไม่ได้ให้ความแตกต่างระหว่าง
เอกชนกบัฝ่ายปกครอง และถือวา่ทั้งเอกชนและฝ่ายปกครองมีฐานะเท่าเทียมกนั จึงตอ้งถูกควบคุม
โดยศาลยุติธรรมอนัเดียว ศาลยุติธรรมในองักฤษ คือ High Court และ Court of Appeal นอกจากจะ
รับคดีพิพาทระหวา่งเอกชนกบัฝ่ายปกครองโดยตรงแลว้ยงัพิจารณาคดีท่ีผา่นการพิจารณาของศาล
บริหารดว้ย (Administrative Tribunals) 
  ส าหรับในสหรัฐอเมริกามีประเด็นท่ีน่าสนใจท่ีวา่แมจ้ะมีระบบคลา้ยคลึงกบัองักฤษ 
แต่ผูพ้ิพากษาจะควบคุมถึงความสอดคล้องต่อรัฐธรรมนูญของกฎหมาย โดยผูพ้ิพากษาจะดูว่า 
การมอบอ านาจนิติบญัญติั (Legislative Power) บางประการให้แก่ฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญติันั้น 
ไม่เป็นการโอนไปซ่ึงอ านาจในการบญัญติักฎหมาย ซ่ึงตอ้งเป็นของสภา Congress ไป นอกจากนั้น 
ศาลยงัดูวา่สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนตามรัฐธรรมนูญท่ีวา่ บุคคลไม่อาจถูกพรากไปซ่ึงชีวติหรือ
ทรัพยสิ์นโดยปราศจาก Due Process of Law (ศุภนิติกระบวน) ได้รับการเคารพปฏิบติัเพียงใด100 
และใน Administrative Procedure Act มาตรา 706 ยงับญัญติัให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยหรือค าสั่ง
ขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีท าลงโดยมิไดป้ฏิบติัตามกระบวนการท่ีก าหนดโดยกฎหมาย นอกจากน้ี  
ผูพ้ิพากษาจะควบคุมวา่การกระท าทางปกครองนั้นไม่เป็นลกัษณะ Ultra Vires อีกดว้ย101 
 

                                                           
99 หลกักฎหมาย Commom Law คือ ระบบกฎหมายท่ีมีตน้ก าเนิดมาจากประเทศองักฤษ หลกักฎหมายท่ีศาลหลวง
ขององักฤษไดเ้คยวางไวใ้นค าพิพากษาท่ีตดัสินคดีแต่ละคดีในอดีต คอมมอนลอวจึ์งเป็นหลกักฎหมายท่ีศาลเป็น
ผูส้ร้างข้ึนจากการตดัสินคดี จึงเรียกกนัวา่เป็น jude-made law หรือ case law โดยระบบกฎหมายน้ีให้ความส าคญั 
ต่อวิธีพิจารณาความเป็นอย่างมากและถือเอาค าพิพากษาของศาลสูงท่ีไดเ้คยตดัสินคดีในปัญหาท านองเดียวกนั 
เป็นบรรทดัฐาน (Precedent) ในการตดัสินคดีท่ีเกิดข้ึนในภายหลงั โปรดดู ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. (2553). กฎหมาย
มหาชน ความเป็นมา ทฤษฎ ีและหลกัการทีส่ าคญั. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 11. 
100โภคิน  พลกลุ. (2524). รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง. วารสารนิตศิาสตร์, 12 (1). หนา้ 60.  
101เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 41. 
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 2) ศาลปกครอง 
    ระบบน้ีให้ศาลปกครองเป็นผูพ้ิจารณาคดีแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม จึง
เรียกวา่ระบบศาลคู่ ฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีถือเป็นแบบแผนของระบบศาลคู่น้ี ในระบบน้ีจะมีเกณฑ์
การแบ่งแยกใหค้ดีปกครองข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครอง ส่วนคดีอ่ืน ๆ ยงัคงอยูใ่นขอบอ านาจ
ของศาลยุติธรรม ส าหรับเยอรมนี แม้มีการตั้ งศาลปกครองเพื่อพิจารณาคดีปกครอง แต่ยงัมี 
ศาลพิเศษอ่ืน ๆ นอกจากศาลยุติธรรม (Court of justice) คือ ศาลแรงงาน (Central Labour Court)  
ศาลสังคม และศาลภาษีอากร (Central Tax Court) โดยทั่วไปในเยอรมนี ศาลยุตธรรมมีอ านาจ
พิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญา คดีแรงงานจะตกแก่ศาลแรงงาน จึงกล่าวได้ว่าในส่วนกฎหมาย
เอกชนนั้น ศาลยุติธรรมเป็นศาลทัว่ไป ศาลแรงงานเป็นศาลเฉพาะ ส่วนทางดา้นกฎหมายมหาชน
นั้น ศาลปกครองเป็นศาลทัว่ไป โดยมีศาลเฉพาะ คือ ศาลสังคม และศาลภาษี102 
  ส าหรับการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยศาล ไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรมหรือ 
ศาลปกครอง ศาลดงักล่าวจะควบคุมไดเ้ฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
ไม่อาจควบคุมความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองได ้นอกจากน้ี ศาลจะหยิบยกเร่ืองความชอบ
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองข้ึนมาพิจารณาเอง โดยท่ีไม่มีผูร้้องขอไม่ได ้เพราะ
การพิจารณาของศาลมีลกัษณะขอ้พิพาท 

2.5 การควบคุมและตรวจสอบค าส่ังทางปกครอง 

 หลักความชอบด้วยกฎหมายเป็นหลักประกันสิทธิและหน้าท่ีของประชาชนท่ีได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนอย่างเป็นรูปธรรม ข้อเรียกร้องประการหน่ึงของหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายก็คือการควบคุมค าสั่งทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย วิธีการท่ีมี
ประสิทธิภาพมากท่ีสุดในการควบคุมและตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
โดยการให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ี
จนเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายการควบคุมค าสั่งทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมายนั้นสามารถ
อธิบายไดใ้นแง่ของวิธีการ ขั้นตอนและองคก์รท่ีควบคุมท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครอง ดงัน้ีวิธีการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองสามารถ
พิจารณาไดเ้ป็น 2 ขั้นตอน คือ 

 

                                                           
102โภคิน  พลกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 100. หนา้ 67 
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 2.5.1 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครองก่อนการออกค าส่ังทาง
ปกครองหรือการควบคุมแบบป้องกนั 
 การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองเพื่อท าค าสั่งทางปกครองมีขั้นตอนเร่ิมตั้งแต่การคิด 
ตระเตรียมการและออกค าสั่งทางปกครอง การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองก่อนออกค าสั่งทางปกครองเป็นการควบคุมเบ้ืองตน้เพื่อป้องกนัมิให้ค  าสั่งทางปกครองท่ี
จะออกมาในอนาคตไม่ชอบดว้ยกฎหมาย103 ส าหรับวิธีการในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองก่อนออกค าสั่งทางปกครองแบ่งได ้3 กระบวนการ104 
  2.5.1.1 การสร้างองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการให้ความเห็นเบ้ืองตน้ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะ
ออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีกฎหมายให้ตอ้งท าและถือตามความเห็นขององค์กรให้
ความเห็นเบ้ืองตน้หรืออาจเป็นกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งปรึกษาแต่จะถือตามความเห็นหรือไม่ก็
ไดห้รืออาจเป็นกรณีท่ีกฎหมายมิไดบ้งัคบัใหต้อ้งปรึกษาซ่ึงข้ึนอยูก่บัใจสมคัรของฝ่ายปกครอง 
  2.5.1.2 การใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาก่อนการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ีเพื่อให้ประชาชนท่ีจะถูกผลกระทบของค าสั่งทางปกครองมีสิทธิใน
การป้องกันตนเอง เช่น การไต่สวนสาธารณะ การต้องให้โอกาสประชาชนเข้ามาในกระบวน
พิจารณาทางปกครอง 
  2.5.1.3 การเปิดโอกาสให้ประชาชนไดรั้บและเขา้ถึงเอกสารของทางราชการและการ
ใหเ้หตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงท าใหค้วามลบัของทางราชการคลายความศกัด์ิสิทธ์ิลงและ
การบงัคบัให้ฝ่ายปกครองให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครองย่อมเป็นหลกัประกนัอนัเป็นภาวะวิสัย
เพราะท าให้ประชาชนไดท้ราบถึงเหตุและผลในการท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองเช่นนั้น 
นอกจากน้ีเหตุผลจะเป็นส่ิงท่ีประชาชนสามารถท่ีจะน าไปโตแ้ยง้คดัคา้นในกรณีท่ีตนเห็นวา่ไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายต่อไป 
 2.5.2 การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทางปกครองภายหลังการออกค าส่ัง
ทางปกครองหรือการควบคุมแบบแก้ไข 
 เม่ือฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ีมีปลกระทบต่อสิทธิ หน้าท่ีของประชาชน 
เพื่อให้แน่ใจวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาแลว้นั้นชอบดว้ยกฎหมาย ก็ยอ่มมีวิธีการในการควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง วิธีการท่ีใช้ในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
เช่นน้ีก็โดยอาศยัสภาพบงัคบัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายเป็นเคร่ืองบ่งช้ี ซ่ึงสามารถจ าแนกได้
เป็น 3 ลกัษณะดงัน้ี 
                                                           
103เกรียงไกร  เจริญวฒันา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 20-25. 
104โภคิน  พลกลุ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 100. หนา้ 41-50. 
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  2.5.2.1 การถือวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เกิดข้ึนเลย 
  ในกรณีน้ีเป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายร้ายแรง เช่นเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมาจากองคก์รท่ีไม่มีอยูต่ามกฎหมายหรือเป็นองคก์รท่ีไม่มีอ านาจ  ใด ๆ ของฝ่ายปกครอง
อยูอ่ยา่งชดัแจง้หรือค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ใชอ้  านาจฝ่ายปกครองแต่เป็นอ านาจของศาลปกครอง ซ่ึง
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือวา่ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่เกิดข้ึนเลย ศาลปกครองฝร่ังเศสปฏิเสธไม่
พิจารณาคดี ไม่ยอมใช้กฎหมายปกครอง แต่ถือว่าการกระท านั้นไม่มีลกัษณะทางปกครองและให้
เป็นอ านาจของศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาคดี105 ส่วนในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีการบญัญติั
วิธีการในการถือว่าค าสั่งทางปกครองไม่เกิดข้ึนเลย  ไวใ้น มาตรา 44 VwVfG 1976 ว่า ค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีผลเสมือนเป็นโมฆะเม่ือมีขอ้ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและเป็นท่ีทราบกนัอย่างแจง้ชดัท่ี
แมแ้ต่วิญญูชนท่ีไม่ไดรั้บการศึกษาทางนิติศาสตร์พิจารณาแลว้ก็ตอบไดว้่าค าสั่งทางปกครองนั้น
ผิดพลาดร้ายแรงอยา่งชดัแจง้106 นอกจากน้ียงัไดก้ าหนดเหตุความไม่มีผลทางกฎหมายเสมือนเป็น
โมฆะในแต่ละเร่ืองไว ้คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีออกเป็นหนังสือโดยไม่อาจทราบว่าอกโดยฝ่าย
ปกครองใดหรือค าสั่งทางปกครองจะสมบูรณ์ก็ต่อเม่ือท าการมอบพิธีการมอบเอกสารส าคญัหากไม่
มีการมอบเอกสารส าคญัเช่นนั้นหรือค าสั่งทางปกครองท่ีออกนอกเหนือเขตอ านาจทางพื้นท่ีและ
เป็นการอนัเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยห์รือค าสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บไม่อาจกระท าไดโ้ดยขอ้เท็จจริง
หรือค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้ผูรั้บค าสั่งตอ้งกระท าการอย่างใด อย่างผิดกฎหมาย ซ่ึงการ
กระท านั้นฝ่าฝืนกฎหมายอาญาหรือฝ่าฝืนขอ้ห้ามของกฎหมายปกครองหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน107 ผลทางกฎหมายในกรณีท่ีถือวา่ค าสั่ง
ทางปกครองไม่ เกิดข้ึนเลยหรืออาจเรียกว่าค าสั่ งทางผลทางกฎหมายในกรณีท่ีถือว่าค าสั่ ง 
ทางปกครองไม่เกิดข้ึนเลยหรืออาจเรียกค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเสมือนเป็นโมฆะ (เสียเปล่า) ซ่ึงมี
ผลในทางกฎหมายหลายประการ ได้แก่ประการแรก ค าสั่งทางปกครองนั้ นไม่ก่อให้เกิดผล 
ทางกฎหมายใด ๆ คือ ไม่อาจบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีเสียเปล่านั้นได ้ประการท่ีสอง ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีผลเสมือน เป็นโมฆะน้ีไม่อาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนได้เน่ืองจากไม่มีค  าสั่งทาง

                                                           
105บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 362. 
106กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 57. 
107Mahendre P. Singh. (1985). General German Administrative Law in Common Law Perspective. Berlin, 
Heidelberg: Springer-Verlag, page 42. 
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ปกครองนั้นมาแต่ตน้ ประการท่ีสาม ผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเสมือนเป็นโมฆะสามารถน าคดี
ข้ึนสู่ศาลขอใหพ้ิสูจน์ความเสียเปล่านั้นไดทุ้กเม่ือโดยไม่มีก าหนดอายคุวาม108 
  2.5.2.2ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีอาจเพิกถอนได ้
  ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีอาจเพิกถอนไดน้ี้ จะเกิดข้ึนต่อเม่ือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัต ่าหรือรองลงมาจากค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเสมือน
เป็นโมฆะตามขอ้ 2.5.2.1 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสไดว้ินิจฉยักรณีซ่ึง
เป็นเหตุให้ค  าสั่งทางปกครองในกรณีน้ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไวต้วัอย่างเช่น การกระท าเกินขอบ
อ านาจ ท าผิดแบบหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคัญ ใช้ดุลพินิจ โดยบิดผนัหรือละเมิดกฎหมาย
ประการอ่ืน เป็นตน้ ส าหรับในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีอาจพิจารณาเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายในกรณีน้ีวา่เกิดจากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายวธีิสบญัญติั (Procedural Law) หรือกฎหมาย
สารบัญญัติ (Substantive law) เช่น อ านาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง วิธีพิจารณา แบบการฟัง
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ การให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครอง ความสอดคล้องกับกฎหมาย 
การใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายและสมควรแก่เหตุ ค าสั่งทางปกครองตอ้งชดัเจน109 ผลของ
ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี ประการแรกคือ ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบงัคบัจนกวา่จะถูกยกเลิก
หรือเพิกถอน ประการท่ีสอง ผู ้รับค าสั่ งทางปกครองสามารถโต้แย ้ง   ค  าสั่ งทางปกครอง 
(Administrative order) นั้ น ต่อไปได้ต่อฝ่ายปกครองหรือต่อศาล ประการท่ีสาม จะต้องท า 
การโตแ้ยง้ภายในก าหนดอายคุวาม110 
  2.5.2.3องคก์รท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  หากพิจารณาในแง่องค์กรท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย อาจแยกพิจารณาเป็น 2 ส่วน 
ไดแ้ก่ การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง และการควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 
   1) การควบคุมโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง 
   การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง สามารถจ าแนกลักษณะของการ
ควบคุมได้เป็น 2 ประเภท คือประเภทแรกการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอันมีลักษณะเป็น 
การภายในฝ่ายปกครอง111 

                                                           
108มานิตย ์ จุมปา. (2540). การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, 
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 46. 
109กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 48-56. 
110มานิตย ์ จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 108. หนา้ 46. 
111ขวญัชัย  สันตสว่าง. (2531). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ LA 439. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัย
รามค าแหง. หนา้ 24-27. 
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    การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี จะไดรั้บการพิจารณาเป็นการภายใน
ฝ่ายปกครองเอง โดยปกติจะไม่มีวิธีพิจารณาท่ีแน่นอนชดัเจนและขาดการเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีส่วน
เก่ียวขอ้งได้เขา้มาในกระบวนพิจารณาเพื่อเสนอขอ้โตแ้ยง้ กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ ไม่มีการรับฟัง 
ขอ้คดัคา้นในลกัษณะท่ีเป็นขอ้พิพาท ซ่ึงสามารถอุทธรณ์  หรือร้องเรียนต่อผูด้  าเนินการหรือต่อผู ้
บงัคบับาท่ีเหนือกว่าผูด้  าเนินการซ่ึงเป็นไปตาม หลักของอ านาจการบังคบับญัชา การอุทธรณ์ 
ในลักษณะน้ีผูรั้บอุทธรณ์สามารถพิจารณาได้ทั้ งในแง่ของความชอบด้วยกฎหมายและความ
เหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม การอุทธรณ์ในลกัษณะน้ีไม่ได้ให้หลกัประกนัท่ี
จริงจังต่อประชาชน เน่ืองจากไม่มีลักษณะเป็นภาวะวิสัย โดยข้ึนอยู่กับความพึงพอใจของ 
ฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะการอุทธรณ์ให้ทบทวนค าสั่งทางปกครองถูกมองว่าฝ่ายปกครองเป็น
คู่ปรปักษ์ในเร่ืองนั้น คือ เป็นทั้งผูถู้กกล่าวหาและผูพ้ิจารณา วิธีการน้ีจึงไม่มีประสิทธิภาพพอ 
ในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนหรือควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 

ประเภทท่ีสอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท112 
    การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาทเป็นการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีจัดว่าอยู่ในระดับท่ีให้หลักประกันแก่เอกชนเหนือกว่าการ  อุทธรณ์ค าสั่ ง 
ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เป็นการอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท่ี้ไดรั้บ
มอบหมายโดยเฉพาะตามกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นบุคคลคนเดียวหรือเป็นคณะกรรมการก็ได ้โดยปกติ 
มีหน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึนโดยทัว่ไป   หรือท่ีเก่ียวกบัหน่วยงานหน่วยงาน
หน่ึง แต่บุคคลหรือคณะบุคคลดังกล่าวไม่ใช่องค์กรศาล เพียงแต่ว่าในการพิจารณาค าอุทธรณ์ 
เจ้าหน้าท่ีดังกล่าวต้องเคารพรูปแบบและกระบวนวิธีพิจารณาตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 
การพิจารณาอุทธรณ์ในลักษณะน้ีเปิดโอกาสให้มีการต่อสู้และโต้แยง้คัดค้านแก้ข้อกล่าวหา  
การอุทธรณ์ในลักษณะน้ีจะกระท าได้ต่อเม่ือได้มีการปฏิบัติตามเง่ือนไขบางประการเก่ียวกับ
รูปแบบและด าเนินการตามขั้ นตอนกระบวนพิจารณา การอุทธรณ์ในลักษณะน้ีย่อมเป็น
หลกัประกนัดีกว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเพราะเป็นการอุทธรณ์ต่อองค์กรกลางและมีวิธี
พิจารณาท่ีเป็นหลกัประกนัท่ีใกลเ้คียงกบัวิธีพิจารณาของศาล ซ่ึงการอุทธรณ์ลกัษณะน้ีนิยมใช้กนั
มากในประเทศองักฤษและสหรัฐอเมริกา 
   2) การควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 
   ดว้ยเหตุท่ีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรฝ่ายปกครองมีขอ้จ ากดั
บางประการ จึงเป็นการจ าเป็นต้องมีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 

                                                           
112เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 28-30. 
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โดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง113 โดยการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
โดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองมีรูปแบบการควบคุมอยู่หลายลักษณะ เช่น Ombudsman ของ
ราชอาณาจกัรสวีเดนท่ีสามารถร้องขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาค าสั่งของตนใหม่ไดห้รือ 
Prokuratura ของรัสเซียซ่ึงเป็นองค์กรอยัการและมีหน้าท่ีสอดส่องดูแลการเคารพต่อกฎหมายของ
ฝ่ายปกครอง ท่ีสามารถคดัคา้นต่อการกระท าท่ีเห็นว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครองและ
สามารถขอให้มีการพิจารณาใหม่ หรือศาลซ่ึงอาจจะเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็แล้วแต่
แนวความคิดของแต่ละประเทศ ซ่ึงศาลจะควบคุมเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น114 

2.6 อ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการทบทวน และตรวจสอบค าส่ังทาง
ปกครอง 

 เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผกูพนัอยูก่บัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้นเม่ือมีการกระท าใด
ท่ีไม่ชอบดว้ยการกฎหมายเกิดข้ึน เจา้หน้าท่ีมีหน้าท่ีตอ้งขจดัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นให้ส้ิน
ไปด้วยการยกเลิก เพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้ น อย่างไรก็ดีอาจมีบางกรณี
เหมือนกนัท่ีจะตอ้งมีการยืดหยุน่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายออกไปเพื่อคุม้ครองความมัน่คงทาง
กฎหมายและความสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 

 2.6.1 การยกเลกิ หรือเพกิถอนค าส่ังทางปกครอง 
 การยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเป็นวิธีการท่ีอาจน าไปสู่การท าให้ผลบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครองส้ินสุดลง ดงัน้ี 
  2.6.1.1 ความหมาย 
  การยกเลิกค าสั่งทางปกครอง คือ การบอกลา้งค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย
ทุกประการในขณะท่ีออกค าสั่งทางปกครองนั้ น แต่ต่อมาภายหลังขณะท่ีค าสั่งทางปกครอง 
ยงัมีผลบังคับ ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการออกค าสั่ง ทางปกครองได้
เปล่ียนแปลงไป ท าให้ค  าสั่งทางปกครองไม่สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีมีผล ใช้บงัคบัอยูใ่นขณะนั้น 
การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองท่ี  ชอบดว้ยกฎหมายแต่เร่ิมแรกให้
สอดคล้องกบักฎหมายท่ีมีผลบงัคบัในภายหลงัหรือให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงในส่วนของผูรั้บ

                                                           
113มานิตย ์ จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 108. หนา้ 49. 
114โภคิน  พลกลุ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 100. หนา้ 56-57. 
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ค าสั่งทางปกครองท่ีได้เปล่ียนแปลงไปในภายหลังน้ีจะต้องกระท าการบอกล้างโมฆียะกรรม
ดงักล่าวดว้ยวธีิการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง115 
  การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ การบอกล้างค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย แต่ยงัไม่ถึงกบัระดบัมีผลเสมือนเป็นโมฆะหรืออาจเรียกว่าเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
สมบูรณ์เป็นการแกไ้ขขอ้ผิดพลาดในการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากไม่เพิกถอนแลว้ค าสั่งทาง
ปกครองดงักล่าวจะมีผลบงัคบักบัผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น116 
  2.6.1.2 หลกัการกฎหมายท่ีส าคญัซ่ึงใชใ้นการพิจารณาเชิงทฤษฎี 
  การยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองจะใช้
เม่ือพบวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นมีความบกพร่องเกิดข้ึน ทั้งน้ีการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะยกเลิก 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดน้ั้น มิใช่จะกระท าไดโ้ดยอ าเภอใจโดยตอ้งค านึงถึงหลกัการพื้นฐาน
ทางกฎหมายปกครองดว้ย ซ่ึงในเร่ืองน้ีมีทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งในการใช้อ านาจยกเลิก เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง ดงัน้ี 

1) หลกักฎหมายในเร่ืองการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 
   หลกักฎหมายน้ีมีความหมายว่าการสั่งการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในเร่ืองใด
จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจในเร่ืองนั้น กล่าวคือ การท่ีรัฐโดยเจา้หน้าท่ีและฝ่ายปกครองจะกระท า
การใด ๆ ในลกัษณะก้าวล่วงไปในขอบเขตสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้
อ านาจเท่านั้น ส าหรับมาตรการท่ีเป็นคุณหรือให้ประโยชน์แก่ประชาชนนั้นเป็นหลกักฎหมายน้ีถูก
น ามาใช้เพียงจ ากดั โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะตอ้งกระท าโดยไม่ขดักบัหลกัความเสอมภาค ซ่ึงส าหรับ
การยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะท าไดก้็ตอ้งพิจารณาวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปนั้นให้
ประโยชน์หรือสร้างภาระ ซ่ึงจะเป็นผลให้การยกเลิกค าสั่งทางปกครองมีข้อจ ากัดตามหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมาย117 

2) หลกักฎหมายเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิ 
ความมัน่คงแห่งสิทธิเป็นเป้าหมายของระเบียบกฎหมายทุกอยา่งการก าหนดปทสัฐานทางกฎหมาย
ท่ีจะน ามาพิจารณาคดีแต่ละคดีอย่างเสมอภาคหรือการไตร่ตรองในเชิงนิติศาสตร์ไม่เพียงแต่จะ
พิจารณาถึงความยุติธรรมอย่างเดียว แต่จะต้องพิจารณาในประเด็นท่ีผูท้รงสิทธิตามกฎหมายมี
ความรู้สึกวา่สิทธิดงักล่าวท่ีเขาไดรั้บตามกฎหมายนั้นมีความมัน่คงดว้ย ซ่ึงจะท าใหป้ระชาชนแต่ละ

                                                           
115กมลชยั  รัตนสกาววงศ์. (2537). การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง: หลักกฎหมายปกครอง
เยอรมนั. กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.หนา้ 215. 
116เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 215. 
117กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 115. หนา้ 217-218. 
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คนวางแผนการด ารงชีวิตโดยพิจารณาถึงสิทธิและกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ หลกักฎหมายปกครอง
เร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิน้ีนับว่าเป็นเร่ืองความชอบธรรมท่ีส าคญัส าหรับสภาพบงัคบัในทาง
เน้ือหาของค าวินิจฉัยต่าง ๆ ซ่ึงโดยหลกั ผลในทางกฎหมายน้ีไม่อาจเปล่ียนแปลงไดอี้กและดงันั้น
ผลของกฎหมายน้ีจึงไม่อาจเรียกร้องสิทธิท่ีไดใ้ห้กบัผูท่ี้รับค าสั่งทางปกครองกลบัคืนหรือยอ้นหลงั
อีกต่อไป 

3) หลกักฎหมายเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจของประชาชน
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
   ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองมีความเช่ือถือหรือไวว้างใจต่อค าสั่งทาง
ปกครอง ความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดงักล่าวน้ีเม่ือเทียบกบัประโยชน์มหาชนแลว้ควรคุม้ครอง
ความเช่ือถือหรือความไว้วางใจยิ่งกว่า เพื่อให้ประชาชนมีความมั่นคงในสิทธิของเขาตาม
กฎหมาย118 
 2.6.2  การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่ งท างปกครอง เป็นผล ท่ี เกิด ข้ึนมาจากแนวความ คิดพื้ นฐาน 
ในการปกครองของรัฐตามหลกันิติรัฐ ท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท าการโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณี ท่ี ฝ่ายปกครองกระท าการก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
ฝ่ายปกครองจะต้องแสดงว่ามีกฎหมายใดให้อ านาจตนและจะต้องใช้อ านาจภายใต้ขอบเขตท่ี
กฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น เพื่อให้เกิดความมัน่ใจและหลกัประกนัวา่ภายปกครองจะใชอ้ านาจโดย
ชอบด้วยกฎหมาย สึงได้จดัให้มีการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการทางปกครองของรัฐข้ึน119 
โดยการให้สิทธิกบัประชาชนผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนจากค าสั่งทางปกครองสามารถอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองได ้เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดท้  าการตรวจสอบพิจารณาทบทวนการกระท าของตนวา่เป็น
ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ รวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการกระท านั้น ๆ 
ด้วย เพื่อได้ทราบถึงข้อบกพร่องและท าการแก้ไขในส่ิงท่ีผิดพลาด120 ซ่ึงการอุทธรณ์ค าสั่ ง 
ทางปกครองเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครองเพื่อเยียวยาแก่ประชาชนท่ีได้รับความเดือดร้อน
จากค าสั่งทางปกครองนั้น 
 การอุทธรณ์ตามกฎหมายไทยได้ก าหนดให้ เป็นการอุทธรณ์บังคับสองขั้ นตอน
เช่นเดียวกบัหลกักฎหมายปกครองของเยอรมนั แต่ในส่วนผลของการอุทธรณ์ต่างกนั กล่าวคือ ตาม
กฎหมายปกครองไทยเม่ือมีการอุทธรณ์แลว้ การอุทธรณ์ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง

                                                           
118กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 115. หนา้ 218 - 229. 
119ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 367. 
120ขวญัชยั  สนัตสวา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 111. หนา้ 22-23. 
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ทางปกครอง ในทางกลบักัน กฎหมายเยอรมนัเม่ือมีการอุทธรณ์ การอุทธรณ์ย่อมมีผลการทุเลา 
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ส่วนในสาธารณรัฐฝร่ังเศสการอุทธรณ์เป็นการอุทธรณ์ไม่บงัคบั 
 2.6.3  หลกัการพจิารณาใหม่ตามพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 การขอให้พิจารณาใหม่เป็นมาตรการอยา่งหน่ึงในการท่ีคู่กรณีจะขอให้เจา้หนา้ท่ีเพิกถอน
หรือแก้ไขเพิ่มเติมค าสั่งทางปกครองได้ การขอให้พิจารณาใหม่ ก็คือ กรณีท่ีตอ้งมีการพิจารณา 
เร่ืองใหม่อีกคร้ังหน่ึงในประเด็นท่ีไดว้ินิจฉัยไวแ้ลว้ในค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์ได้อีก
ต่อไป โดยทัว่ไปเม่ือมีการสั่งการทางปกครองและเกิดความผิดพลาดข้ึน คู่กรณีย่อมมีสิทธิท่ีจะ
อุทธรณ์ค าสั่งนั้นเพื่อใหฝ่้ายปกครองยกเลิก เพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่งท่ีผิดพลาด ซ่ึงเม่ือล่วงเลยเวลา
การอุทธรณ์ไปแลว้ คู่กรณีก็ไม่มีสิทธิท่ีจะขอเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองได้อีก
ต่อไป เพื่อให้เกิดความแน่นอนหรือความมัน่คงแห่งสิทธิ อยา่งไรก็ตาม แมพ้น้ก าหนดอุทธรณ์ไป
แล้วหรือเป็นกรณีท่ีไม่อาจอุทธรณ์ได ้ในบางกรณีท่ีมีขอ้บกพร่องหรือผิดพลาดอนัควรท่ีจะตอ้ง
แกไ้ขอยา่งยิ่ง กฎหมายก็บญัญติัเปิดช่องไวใ้ห้ขอให้พิจารณาใหม่ไดโ้ดยเทียบเคียงกบักระบวนการ
วินิจฉัยช้ีขาดของศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทซ่ึงเปิดโอกาสให้มีการพิจารณาใหม่ได ้
ในบางกรณี แต่โดยมีเง่ือนไขและขอ้จ ากดัมากกว่าการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี เพื่อความ
เป็นธรรมแก่คู่กรณี121 
 การขอให้พิจารณาใหม่เป็นบทบัญญัติเพิ่มเติมในเร่ืองการยกเลิก เพิกถอน ค าสั่ ง 
ทางปกครองท่ีให้โอกาสเปิดกระบวนพิจารณาใหม่ในประเด็นเดิมของค าสั่ง ทางปกครองท่ีไม่อาจ
โตแ้ยง้ไดอี้กคร้ังหน่ึง พฒันาการแนวคิดการพิจารณาใหม่คงไดรั้บอิทธิพลมาจากวิธีพิจารณาความ
ของศาลในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนเพื่อให้มีการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน และการยึดถือหลกัเกณฑ์อย่างเคร่งครัดอาจก่อให้เกิดความไม่เป็น
ธรรมเฉพาะกรณีได้การขอให้พิจารณาใหม่มีบญัญติัไวช้ดัเจนตามพระราชบญัญติัวีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวด 7 มาตรา 54 การขอให้พิจารณาใหม่ (recours en révision) ได้ก็
ต่อเม่ือตอ้งเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีล่วงเลยระยะเวลาอุทธรณ์มาแลว้ คู่กรณีจึงจะมีสิทธิยื่นค าขอได ้
เม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี 
  1. มีพยานหลกัฐานใหม่ อนัอาจท าให้ขอ้เท็จจริงท่ีฟังเป็นยุติแลว้นั้นเปล่ียนแปลงไป
ในสาระส าคญั 
  2. คู่กรณีท่ีแทจ้ริงมิไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เขา้มาใน
กระบวนการพิจารณาคร้ังก่อนแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่ เป็นธรรมในการมีส่วนร่วม 
(Contribution) ในกระบวนการพิจารณาปกครอง 
                                                           
121ฤทยั  หงส์สิริ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 68. หนา้ 126-127. 
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  3. เจา้หนา้ท่ีไม่มีอ านาจท่ีจะท าค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น 
  4. ถ้าค าสั่งทางปกครองได้ออกโดยอาศยัข้อเท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใดและต่อมา
ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัในทางท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี 

2.7  ค าส่ังทางปกครองทีส่ามารถทบทวนและตรวจสอบโดยเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง 
 

 โดยปกติการกระท าทางปกครองยอ่มสามารถถูกตรวจสอบควบคุมได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน การทบทวนตรวจสอบค าสั่งทางปกครองจะท าให้
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดข้ึนไดอ้ยา่งเป็นจริง 
 

 2.7.1 ค าส่ังทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมาย122 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายมีลกัษณะเช่นใดนั้นไม่มีกฎหมายก าหนดไวอ้ยา่ง 
ชดัแจง้เป็นการเฉพาะหรือทัว่ไป เกณฑก์ารพิจารณาค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
 อาจแยกพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายวธีิสบญัญติัและความชอบดว้ยกฎหมายสารบญัญติั123 
  2.7.1.1 ความชอบดว้ยกฎหมายวธีิสบญัญติั 
  เป็นเร่ืองท่ี เก่ียวกับขั้ นตอนของการออกค าสั่ งทางปกครอง ซ่ึ งมีหลัก เกณฑ ์
การพิจารณา ดงัน้ี 
   1) เขตอ านาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะต้องออกโดย
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจในเน้ือหาในเร่ืองนั้นและมีอ านาจในเขตทอ้งท่ีท่ีตนรับผดิชอบ 
   2) วิธีพิจารณา การด าเนินการพิจารณาในเร่ืองทางปกครอง โดยปกติกฎหมาย 
จะก าหนดให้ด าเนินการตามความเหมาะสมและยืดหยุน่ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจด าเนินการ
อยา่งเรียบง่ายและสอดคลอ้งกบักฎหมาย แต่ในบางกรณีก็มีบทบงัคบัในเร่ืองวธีิพิจารณาท่ีเจา้หนา้ท่ี
ตอ้งค านึงถึงดว้ยเพราะเป็นเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง 
   3) แบบ โดยค าสั่งทางปกครองจะแสดงออกโดยวิธีใดก็ได้ อาจจะเป็นวาจา
สัญญาณหรือหนงัสือ ซ่ึงมีบางกรณีเท่านั้นกฎหมายบงัคบัใหท้  าเป็นหนงัสือ 
   4) การฟังขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและประเมินขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญัใน
การออกค าสั่งทางปกครองไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
       5) การใหเ้หตุผลประกอบการออกค าสั่งทางปกครอง 
  2.7.1.2 ความชอบดว้ยกฎหมายสารบญัญติั 
                                                           
122กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 157-160. 
123กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 157. 
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  1) เง่ือนไขการใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง ก็คือ การออกค าสั่งทาง
ปกครองในเร่ืองใดก็จะตอ้งปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามตวับทกฎหมายนั้นเสมอจะขดัหรือแยง้กบัตวับท
กฎหมายท่ีมีสภาพบงัคบัอยูใ่นขณะนั้นไม่ได ้และการออกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีกฎหมายให้
อ านาจหน้าท่ีไวโ้ดยชัดแจ้งทุกกรณีและเจ้าหน้าท่ีฝ่าย ปกครองจะต้องพิจาณาถึงเง่ือนไขและ
ขอบเขตของการใชอ้  านาจสั่งการและอ านาจดุลพินิจดว้ย 
  2) ค าสั่งทางปกครองจะต้องสอดคล้องกับตัวบทกฎหมายและหลักกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้ง ค าสั่งทางปกครองเป็นการท าตวับทกฎหมายท่ีเป็นนามธรรมใหเ้ป็นรูปธรรม ดงันั้นค าสั่ง
ทางปกครองจะตอ้งสอดคล้องกบักฎหมายเฉพาะเร่ือง กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งและหลกักฎหมาย 
ต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ 
  3) ค าสั่งทางปกครองท่ีมีดุลพินิจ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งให้อ านาจดุลพินิจอยา่ง
ไม่ผดิพลาด 
  4) การวนิิจฉยัสั่งการในการออกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าอยา่งสมควรแก่เหตุ  
หลกัความสมควรแก่เหตุน้ีถือเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปโดยเฉพาะค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ 
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหลกัเกณฑข์องหลกัการพอสมควรแก่เหตุมีดงัน้ี 
   ก)  มาตรการท่ีใชต้อ้งเหมาะสม เพื่อใหส้ามารถบรรลุเป้าหมายท่ีตอ้งการได ้
   ข)  มาตรการท่ีเหมาะสมจะต้องเป็นมาตรการท่ีจ าเป็น หากใช้มาตรการอ่ืน ๆ  
จะเป็นการกระทบกระเทือนถึงสิทธิของผูรั้บค าสั่งทางปกครองหรือประโยชน์ของส่วนรวมมากวา่
มาตรการท่ีจ าเป็นดงักล่าว 
   ค)  มาตรการท่ีจ าเป็นน้ีจะต้องใช้อย่างสมควรแกเหตุในความหมายอย่างแคบ 
จะตอ้งไม่อยูน่อกเหนือความสัมพนัธ์ระหวา่งการกระท าและผล 
  5) ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีความชดัเจนกระจ่าง ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีเน้ือหา
ท่ีชดัเจนอยา่งเพียงพอท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองอ่านแลว้มีความเขา้ใจวา่ฝ่ายปกครองมีความตอ้งการ
อะไร ผูรั้บค าสั่งทางปกครองอยูใ่นวสิัยท่ีจะท าตามไดห้รือไม่ 
 2.7.2 ค าส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นมีระดบัความร้ายแรงแตกต่างกนั กล่าวคือ 
จากระดบัท่ีร้ายแรงท่ีสุดท่ีไม่ถือว่าเคยมีค าสั่งทางปกครองนั้นเลยหรือท่ีมีผลเสมือนเป็นโมฆะ 
ระดบัรองลงมามีความร้ายแรงลดนอ้ยลงท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ถือว่า
ยงัมีค าสั่งทางปกครองนั้นอยู่124 หากแต่อาจถูกโตแ้ยง้เพื่อให้มีการยกเลิก เพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่ง
ทางปกครองนั้นได ้ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็คือค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้ผดิพลาด
                                                           
124กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 165. 
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หรือบกพร่องไปจากเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีกล่าวมา และจะ
น าไปสู่การยกเลิก เพิกถอนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือก าจดัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นต่อไป 


