
บ ท ท ี่ 2

ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง

2 .1  ค ว า ม ห ม า ย แ ล ะ ล ัก ษ ณ ะ ส ำ ค ัญ ข อ ง ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง

ในการศึกษาถึงแนวคิดและหลักเกณฑ์การคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชันเจ้าหน้าท ี่
ฝ ่ายปกครอง ม ีความจำเป ็น ต ้องทำความเข ้าใจถ ึงความห มายและล ักษณ ะสำค ัญ ของคำส ั่ง

, .  , ร  1  0 - ' “  "ทางปกครองเสียก่อน ทังนีเพราะคำลังทางปกครองในฐานะทีเปนเครืองมือในการดำเนินกิจกรรม
ทางปกครองฝ ่ายปกครอง* 1 2 ซ ึ่งม ีล ักษณะเป ็นการใช ้อำนาจรัฐแต ่ฝ ่ายเด ียวบ ังค ับแก ่ประชาชน
โดยมีเหตุผลเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม (Public interest) และการใช้อำนาจสั่งการแต่ฝ่ายเดียว
ของฝ่ายปกครองแม้ในบางกรณีเกิดจากความจำเป็นหรือเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม แต่การกระทำ

น ั้น อ าจม ีผล เป ็น ก ารล ิด รอ น และจำก ัด ส ิท ธ ิเส ร ีภ าพ ขอ งป ระช าช น ใน เวลาเด ียวค ัน ด ังน ั้น
คำสั่งทางปกครองจึงต้องมีการควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย

‘การดำเน ินก ิจกรรมทางปกครองของฝ ่ายปกครองในทางกฎหมายสามารถแยกออกไต ้
2 ลักษณะคือ

1. ปฏิบัติการทางปกครอง (acte matériel) เป็นการกระทำที่ใช้กำลังทางกายภาพ 
เข ้าดำเน ินการเพ ื่อให ้เป ็นไปตามสิทธิ ในทางกฎหมายถือว่าการกระทำดังกล่าวเป็นการกระทำ 
ทางปกครองอย่างธรรมดา (realakt) ไม่มีบทบาทในทางกฎหมายปกครองเท่าใดนัก แต่อาจมีผล 
ในทางแพ่งในลักษณะนิติกรรมหรือนิติเหตุก็ได้ ปฏิบัติการทางปกครองเช่น การที่เจ้าพนักงาน 
ตำรวจยกรถยนต์ที่จอดในที่ห้ามจอด การรือสิ่งปลูกสร้างที่สร้างผิดกฎหมาย เป็นต้น

2. การกระทำของฝ่ายปกครองในลักษณะที่ม ีผลในทางกฎหมายปกครอง ตาม 
วิทยานิพนธ์ฉบับนีเรียกว่า “คำสั่งทางปกครอง” (Administrative act หรือ acte administratif หรือ 
Verwaltungsakt) เป ็นการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองอันม ุ่งจะก ่อด ังความ 
สัมพันธ์ทางสิทธิและหน้าที่ระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองคับเอกชน เช่น การออกคำสั่งบังคับ 
แก่เอกชนแต่ฝ่ายเดียว การออกใบอนุญาตให้สิทธิแก่เอกชน หรือการออกคำสั่งยกเลิกหรือเพิกถอน 
ออกใบอนุญาตที่ไต้ออกให้อันเป็นการทำให้เอกชนเสียสิทธิเป็นต้น
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ของการกระทำทางปกครอง2 การออกคำสั่งทางปกครองใด  ๆ อันเป็นการก้าวล่วงไปกระทบ 
ส ิทธ ิเสร ีภาพของประชาชนจะกระทำไม ่ได ้เว ้นแต ่จะม ีกฎหมายท ี่ร ัฐสภาตราข ึ้นให ้อำนาจไว ้3 
หลักการทำคำส ั่ง ทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายนี้จ ึงเป็นข้อจำกัด 
อำนาจของฝ่ายปกครองและในขณะเดียวกันก็เป ็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย4 
เพ ราะฉะน ั้นการศ ึกษาถ ึงความห มายและล ักษณ ะสำค ัญ ของคำส ั่งทางปกครองจ ึงทำให ้เก ิด  
ความเข ้าใจในคำส ั่งทางปกครองในฐานะท ี่เป ็น เคร ื่องม ือในการดำเน ินก ิจกรรมทางปกครอง 
ของฝ่ายปกครองอย่างหนึ่ง และในฐานะที่เป็นเสมือนวัตถุที่จะต้องทำการควบคุมให้เป็นไปตาม 
หลักความชอบด้วยกฎหมายอีกอย่างหนึ่ง ทั้งนี้ก็เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิให้แก่ 
ประชาชน

2 . 1 . 1  ค ว า ม ห ม า ย ข อ ง ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง

ศัพท์คำว่า “คำสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้พัฒนาแนวคิดมาจากทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครอง 
ฝรั่งเศสและกฎหมายปกครองเยอรมัน ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสใช้คำว่า “Acte Administratif’ 
ส่วนในกฎหมายปกครองเยอรมันใช้คำว่า “Verwaltungsakt” โดยนักวิชาการกฎหมายมหาชนไทย 
ได้ยอมรับและใช้คำแปลศัพท์ทั้งสองคำนีว่า “นิติกรรมทางปกครอง”5 โดยในช่วงระยะแรกแม้จะมี 
การยอมรับใช้ศัพท์คำว่า “นิติกรรมทางปกครอง” แต่ยังคงมีป็ญหาในความชัดเจนในขอบเขตของ

2“หสักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” (The principle of legality of 
administrative action) หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะกระทำการใด  ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน 
ต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่งได้ก ็ต ่อเมื่อมีกฎหมาย 
ให้อำนาจ และจะต้องกระทำการดังกล่าวภายในกรอบที่กฎหมายกำหนด รายละเอียดโปรดดู 
วรพจน ์ ว ิศร ุตพ ิชญ ์, หล ักการพ ื้นจานของกฎหมายปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ ะ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2538), หน้า 13.

3บวรศักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี. พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ ะ
นิติธรรม, 2538), หน้า 279-280.

4มานิตย์ จุมปา, “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา 
มหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540),หน้า 35.

5ช่วงระยะแรกในความพยายามนำแนวคิดทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองที่เข้าใจกันในปิจจุบัน 
มาใช้น ั้น น ักกฎหมายไทยแปลคำว่า “acte adm inistratif’ ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสว่า 
“การกระทำในทางปกครอง” ต่อมาศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ได้เสนอให้แปลคำว่า
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นิติกรรมทางปกครองว่ามีความหมายครอบคลุมเพียงใด ทั้งนี้เพราะศัพท์คำว่า “Acte Administratif’ 
ในกฎหมายปกครองฝรั่งเศสและ “Verwaltungsakf’ ในกฎหมายปกครองเยอรมัน มีความหมาย 
กว้างแคบแตกต่างกัน โดยความหมายของนิต ิกรรมทางปกครองตามกฎหมายปกครองฝรั่งเศส 
มีความหมายถึงการแสดงออกซึ่งเจตนาของบุคคลทางปกครองที่ม ีวัตถุประสงท์ที่จะก่อให้เกิดผล 
ทางกฎหมาย โดยม ีความหมายอย ่างกว ้างรวมถ ึงน ิต ิกรรมทางปกครองท ี่ม ีผลเบนการท ั่วไป 
อันหมายความรวมถึงกฎด้วย แต่ในความหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายปกครอง 
เยอรมันตามมาตรา 35 วรรคแรก ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
(V erwaltungsverfahrensgesetz 1 9 7 6 )  มีความหมายถึง คำสั่ง คำวินิจฉัย หรือมาตรการฝ่ายปกครอง 
ใด  ๆ ท ี่ออกโดยเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครอง ในการกำหนดกฎเกณฑ์เรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของ 
กฎหมายมหาชนซึ่งมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก ซึ่งจะมีขอบเขตของความหมายแคบกว่านิติกรรม 
ทางปกครองในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส โดยมีความหมายถึงเฉพาะนิต ิกรรมทางปกครองที่ม ี 
ผลเป ็นการเฉพาะรายซึ่งไม'รวมถึงกฎด้วย และด้วยความเข้าใจในขอบเขตของความหมายของ

“acte administratif’ ว่า “นิติกรรมทางปกครอง” โดยเห็นว่าการแปลคำดังกล่าวว่า “การกระทำ 
ในทางปกครอง” อาจมีความหมายกว้างกว่าคำว่า “นิติกรรมทางปกครอง” เนื่องจากมีความหมาย 
รวมถึงการกระทำอื่นที่ไม่ใช่การแสดงเจตนาหรือสั่งการแต่อาจมีผลทางกฎหมายด้วย เช่น ละเมิด 
ทางปกครอง จึงได้แปลคำดังกล่าวใหม่ว่า “นิติกรรมทางปกครอง” โดยเทียบเคียงกับคำว่า “juristic 
act” นิติกรรมในกฎหมายแพ่ง และนอกจากนั้นนักกฎหมายไทยที่สำเร็จการศึกษาจากประเทศ 
เยอรมันก็ได้แปลคำว่า “Verwaltungsakt” ว่า “นิติกรรมทางปกครอง” เช่นกัน จึงเป็นที่ยอมรับกัน 
ในนักกฎหมายมหาชนส่วนใหญ่ในการใช้ศ ัพท์คำว่า “น ิต ิกรรมทางปกครอง” ถึงแม้ว่ายังคงมี 
นักกฎหมายมหาชนบางส่วนที่ไม่เห็นด้วยและยังคงใช้คำว่า “การกระทำในทางปกครอง” อยู่โดย 
เห็นว่าการกระทำทางปกครองไม่มีลักษณะเป็นนิติกรรมตามความหมายในกฎหมายแพ่ง จึงไม่ควร 
เรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ก็ตาม แต่โดยเนือหาในทางทฤษฎีแล้วก็มิได้เห็นแตกต่างกัน 
แต่ประการใด รายละเอียดโปรดดู ประยูร กาญจนดุล, คำบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. 
เอกสารโรฒียวเย็บเล่มคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยพ.ศ. 2524, หน้า 22. ; อมร จันทร 
สมบูรณ์, “ข้อสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในหนังสือของสำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาที่ นร0501/ร.1757 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2527 ถึง นายกรัฐมนตรีแจ้งผลการวินิจฉัยร้อง 
ทุกข์กรณี นายสมนึก เรืองพริ้ม,” วารสารกฎหมายปกครอง 27 (สิงหาคม 2527):531. ; กมลชัย 
รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. พิมพ์ครังที่ 1 (กรุงเทพฯ : นึติธรรม, 2537), หน้า 
135. ; บุญศรี ม ีวงศ ์อ ุโฆษ,“คดีปกครองเยอรมัน,” ใน รวมบทความในโอกาสครบรอบ 6 0 ปี ดรู- 
ปรีดี เกษมทรัพย์(กรุงเทพฯ : พี.เค. พริ้นติ้งเฮ้าส์, 2531), หน้า172. อ้างถึงใน มานิตย์ จุมปา, “การ 
ยกเลิกแ ล ะ เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 19-21.
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นิติกรรมทางปกครองที่แตกต่างกัน ทำให้ในช่วงระยะแรกในการใช้ศัพท์นิติกรรมทางปกครอง 
ในกฎหมายปกครองไทยมีความสับสน ว่าเม ื่อใดจึงจะใช้น ิต ิกรรมทางปกครองในความหมาย 
อย่างกว ้างตามกฎหมายปกครองฝรั่งเศส หรือน ิต ิกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ 
ตามกฎห มายปกครองเยอรม ัน  แต ่ภายหล ังเม ื่อม ีการจ ัดทำพระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 
ทางปกครองฯ จึงได้มีการนำทฤษฎีเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองบัญญัติไว้ในมาตรา 5 โดยใช้คำว่า 
“คำสั่งทางปกครอง” และให้นิยามหมายถึง “การใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการ 
สร้างนิติสัมพันธ์ขึนต่อบุคคล ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับ หรือมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลไม1ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การ 
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง 
การออกกฎ” ดังนั้นภายหลังเมื่อประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 แล้ว แนวคิดทฤษฎีเรื่องนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครองไทยจึงมีศัพท์เฉพาะคือ 
“คำสั่งทางปกครอง” และทำให้ปีญหาความสับสนในขอบเขตความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
แต่เดิมหมดไป และตามนิยามมาตรา 5 “คำสั่งทางปกครอง” จึงมีความหมายถึงนิติกรรมทางปก 
ครองในความหมายอย่างแคบเป็นการกระทำที่มีผลเป็นการเฉพาะรายไม่รวมถึงกฎ ซึ่งสอดคล้อง 
กับนิติกรรมทางปกครอง (Verwaltungsakt) ในกฎหมายปกครองเยอรมัน6 7

2 . 1 . 2  อ ง ค ์ป ร ะ ก อ บ ข อ ง ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง

จากนิยามความหมายของ “ คำสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปรียบเทียบนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครอง 
เยอรมันและนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการเฉพาะรายในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส สามารถ 
จำแนกองค์ประกอบสำคัญของคำส่ังทางปกครองได้ดังนี7

(1) คำส่ังทางปกครองต้องเป็นการใช้อำนาจแต่ฝ่ายเดียวบังคับแก่เอกชนโดยเอกชน 
ไม่จำเป็นต้องยินยอมด้วยกับการกระทำน้ัน อาจมีลักษณะเป็นคำส่ัง คำวินิจฉัยหรือมาตรการซ่ึงอาจ 
แสดงออกด้วยวาจา ลายลักษณ์อักษรหรือแสดงท่าทางเคล่ือนไหวร่างกายก็ได้ แต่มีวัตถุประสงค์

6ความหมายนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (Acte Administratif) และ 
ความหมายนิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครองเยอรมัน(Verwaltungsakt) รายละเอียดโปรดดู 
มานิตย์ จ ุมปา,“การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 11-19.

7องค์ประกอบของคำสั่งทางปกครองจำแนกหัวข้อตาม กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมาย 
ปกครองเยอรมัน. หน้า 122-130.
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เพ่ือให้เกิดผลทางกฎหมายกับบุคคล และการใช้อำนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองน้ีเป็นได้ท้ังใน 
ลักษณะการกระทำที่ให้สิทธิแก่เอกชนหรือสร้างภาระหน้าที่ให้แก่เอกชนก็ได้ หรือในบางกรณี 
ก็เป็นการกระทำท่ีมีผลทังให้สิทธิและก่อหน้าท่ีให้กับเอกชนในคราวเดียวกัน เช่น

- การใช้อำนาจฝ่ายเดียวอันมีผลเป็นการให้สิทธิแก่เอกชนคือ กรณีผู้รับคำส่ัง 
ทางปกครองได้สิทธิหรือประโยชน์จากคำสั่งทางปกครอง เช่น การอนุญาตหรือออกใบอนุญาต 
ต่างๆ  ให้กับผู้ขอรับใบอนุญาต เช่น การออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพต่าง  ๆเป็นด้น

- การใช้อำนาจฝ่ายเดียวอันมีผลเป็นการสร้างภาระหรือหน้าท่ีให้แก่เอกชน คือ 
กรณีผู้รับคำสั่งทางปกครองไม่ได้สิทธิ หรือเสียสิทธิและประโยชน์จากคำสั่งทางปกครอง เช่น 
การออกคำส่ังให้ร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างผิดแบบแปลนท่ีได้รับอนุญาตเป็นด้น

- การใช้อำนาจฝ่ายเดียวอันมีผลเป็นการให้สิทธิหรือประโยชน์แก่เอกชน แต่ใน 
ขณะเดียวกันก็ก่อหน้าท่ีหรือภาระให้แก่เอกชนต้องผูกพันตามด้วย เช่น การออกใบอนุญาตให้สร้าง 
โรงงานแต่มีเง่ือนไขเก่ียวกับหน้าท่ีให้การรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมเป็นด้น

(2) คำส่ังทางปกครองต้องกระทำโดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ตามนิยามมาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กำหนดให้ 

“คำสั่งทางปกครอง,, เป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่และนิยามคำว่า “เจ ้าหน้าท ี่,, 
หมายถึง “บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อำนาจหรือได้รับมอบอำนาจให้ใช้อำนาจ 
ทางปกครองของรัฐ ในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตังขึน 
ในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอย่างอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม,, จากนิยามความหมายของ 
“ เจ ้าห น ้าท ี่,, เห ็นได ้ว ่าพระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครองฯได ้ให ้ความหมายของ 
“ เจ ้าห น ้าท ี่,, ไว ้ในความหมายอย ่างกว ้าง โดยม ิได ้พ ิจารณ าจากหล ักเกณ ฑ ์ทางด ้านองค ์กร 
เพียงด้านเดียวว่า คำสั่งทางปกครองนั้นทำออกมาจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ และสังกัดองค์กรที่เป็น 
หน่วยงานของฝ่ายบริหารเท่าบันหรือไม่ แต่ความหมายของ “เจ้าหน้าที่” ได้ใช้หลักการพิจารณา 
ท างด ้าน เน ื้อห าโดยพ ิจารณ าถ ึงเน ือห าของก ิจกรรมท ี่กระทำด ้วย ซ ึ่งหากเป ็นการใช ้อำนาจ 
ทางปกครองไม่ว่าจะกระทำโดยช้าราชการ องค์กรรัฐวิสาหกิจ และรวมถึงเอกชนหรือนิติบุคคล 
ที่ได้รับมอบอำนาจให้ใช้อำนาจทางปกครอง การกระทำนั้นก็มีสถานะเป็นการกระทำ1ของเจ้าหน้าที่ 
'เช ่นกรณ ีเอกชนทำคำส ั่งทางปกครองในฐานะเป ็นเจ ้าหน ้าท ี่ในการออกใบตรวจสภาพรถยนต์ 
ได้ เพราะได้รับมอบอำนาจจากฝ่ายปกครองให้ทำคำสั่งทางปกครองบันเป็นต้น

(3) คำส ั่งทางปกครองต ้องม ีผลเป ็นการสร้างน ิต ิส ัมพ ันธ ์ หรือก ่อให้เก ิดความ 
เคลื่อนไหวในสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล
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ตามบทนิยามมาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ “ คำส่ังทาง 
ปกครอง” ต้องมีวัตถุประสงค์ “ เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปล่ียน
แปลง โอน สงวน ระงับ หเอมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม,ว่าจะเป็น 
การถาวรหรือชั่วคราว” คำส่ังทางปกครองจึงต้องเป็นการแสดงเจตนาท่ีมุ่งประสงค์กำหนดผลทาง 
กฎหมายให้เกิดขึ้นระหว่างบุคคล โดยผลทางกฎหมายที่เกิดข้ึนอาจเป็นการก่อให้เกิดสิทธิหรือ 
ประโยชน์ หรือก่อให้เกิดหน้าท่ีสร้างภาระหรือผลกระทบต่อสิทธิเดิมท่ีมีอยู่ของผู้รับคำส่ังทางปก 
ครองก็ได้ และองค์ประกอบของความมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์หรือก่อให้เกิดความเคล่ือนไหว 
ในสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลนี้ จะเป็นข้อพิจารณาในการแยกความแตกต่างระหว่างคำส่ังทางปก 
ครองกับปฏิบัติการทางปกครองและกฎ

- ข ้อพ ิจารณ าความแตกต ่างระห ว ่างปฏ ิบ ัต ิการทางปกครอง ปฏิบ ัต ิการ 
ทางปกครองเป็นการกระทำทางกายภาพไม่มีเจตนามุ่งให้เกิดผลการเคลื่อนไหวต่อสิทธิหรือหน้าที่ 
ของบุคคลโดยตรง หากจะมีความรับผิดเกิดขึ้นก็อาจเป็นผลในทางแพ่งในลักษณะนิติกรรมหรือ 
นิติเหตุได้8 ซึ่งเป็นปิญหาเรื่องการชดใช้ค่าเสียหาย หรือเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึนเท'านัน ไม่มี 
ข้อพิจารณาในษัเญหาของความสมบูรณ์หรือไม่สมบูรณ์เหมือนในคำสั่งทางปกครอง

- ข้อพิจารณาความแตกต่างระหว่างกฎ กรณีกฎเป็นการวางหลักเกณฑ์ซึ่งมีผล 
เป ็นการท ั่วไปย ังไม ่ม ีการระบ ุเจาะจงใช ้บ ังค ับก ับบ ุคคลใดโดยตรง จะม ีผลก่อให ้เก ิดผลทาง 
กฎหมายต่อสิทธิหรือหน้าที่ก็ต่อเมื่อเกิดข้อเท็จจริงเข้ามาเกี่ยวข้องโดยตรงตามกฎ กฎจึงไม่เป็นการ 
กำหนดสภาพทางกฎหมายของสิทธิหน้าที่ของบุคคลใดโดยตรง9จึงแตกต่างกับคำสั่งทางปกครอง

(4) คำสั่งทางปกครองต้องเป็นการใช้อำนาจปกครองภายในขอบเขตของกฎหมาย
ปกครอง

องค์ประกอบข้อนี้มีป็ญหาในการพิจารณา 2 ส่วน
ส่วนแรก คำสั่งทางปกครองต้องเป็นการใช้อำนาจปกครอง หลักเกณฑ์การ 

พ ิจารณาว่าการกระทำใดเป็นการใช้อำนาจทางปกครอง ในทางทฤษฎีมีหลักเกณฑ์การพิจารณา 
3 ประการ

1. หลักเกณฑ์ทางด้านองค์กร (critère organique) เป็นการพิจารณาถึงบุคคลผู้ 
'ทำคำสั่งทางปกครองว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐและสังกัดองค์กรที่เป็นหน่วยงานของฝ่ายบริหารหรือ 
ไม่เป็นหลัก

8กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 120.
9ชัยวัฒน้ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ : 

จิรรัชการพิมพ์, 2540), หน้า 104.
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2 หลักเกณฑ์ทางด้านเนื้อหา (critère materiel) เป็นการพิจารณาจากเนือหา 
ของคำสั่งทางปกครองว่าเป็นงานหรือกิจการเกี่ยวกับบริการสาธารณะหรือการรักษาความสงบเรียบ 
ร้อยทางปกครอง อันเป็นการใช้อำนาจทางปกครองโดยไม่คำนึงถึงตัวบุคคลผู้กระทำเป็นหลักการ 
พิจารณา

3. หลักเกณฑ์ทางด้านรูปแบบ (critère formel) เป็นการพิจารณาถึงสถานะ 
ความสัมพันธ์ระหว่างกัน โดยพิจารณาจากความสัมพันธ์ท ี่ฝ ่ายหนึ่งมีอำนาจหน้าที่พ ิเศษหรือมี 
อำนาจตามกฎหมายกำหนดไว้ให้กระทำการในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน เป็นการก่อนิติสัมพันธ์ใน 
สิทธิหรือหน้าที่ให้เกิดขึ้นกับเอกชนโดยวิธีการฝ่ายเดียว โดยไม่ต้องอาศัยความสมัครใจของเอกชน 
10 การกระทำนี้ต้องอาศัยอำนาจและอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายปกครอง

ส่วนที่สอง คำสั่งทางปกครองต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมายปกครอง 
“กฎหมายปกครอง” เป็นกฎหมายที่กำหนดสถานะและความสัมพันธ์ระหว่าง 

ฝ่ายปกครองด้วยกัน และระหว่างฝ่ายปกครองต่อประชาชนด้วย10 11 มีเนึอหาเกี่ยวกับการจัดองค์กร 
ของฝ่ายปกครอง วิธีการดำเนินงานและการดำเนินการของฝ่ายปกครอง12 กฎหมายปกครองจึงเป็น 
กฎหมายที่กำหนดสถานะและการกระทำทางปกครองของฝ่ายปกครอง13 ดังนันคำสั่งทางปกครอง 
ในฐานะท ี่เป ็นการกระทำทางปกครองประเภทหน ึ่งจ ึงต ้องอย ู่ภายใต ้บ ังค ับกฎหมายปกครอง 
กล่าวคือ การทำคำสั่งทางปกครองต้องอาศัยอำนาจตามกฎหมายปกครองและต้องทำภายในขอบเขต 
ที่กำหนดไว้

(5) คำส่ังทางปกครองต้องเป็นการกระทำท่ีมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก
จากบทนิยาม “คำส่ังทางปกครอง” มาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครองฯว่า “ เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึนระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล” แสดงให้เห็นว่าการ 
กระทำของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะมีผลเป็นคำส่ังทางปกครองจะต้องมีผลทางกฎหมายเกิดขึน 
แล้ว ซ่ึงเท่ากับว่าการกระทำน้ันต้องมีผลโดยตรงสู่ภายนอกต่อผู้อยู่ใต้บังคับคำส่ังทางปกครอง และ 
องค์ประกอบของคำส่ังทางปกครองในข้อน้ีจะเป็นข้อพิจารณาว่าคำส่ังทางปกครองเกิดขึนเม่ือใด

10บวรศักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ 
พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. พิมพ์ครังที่ 2 (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2538), หน้า 5.

“ เรื่องเดียวกัน, หน้า 20.
12ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 1.
13บวรศักด อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 2. หน้า 21.
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กรณีหากแม้มีการกระทำของฝ่ายปกครองแต่การกระทำนั้นยังไม่มีผลโดยตรงไปสู่ภายนอกต่อผู้รับ 
คำสั่งทางปกครอง การกระทำนันยังมิใช่คำสั่งทางปกครอง

การกระทำของฝ่ายปกครองที่ยังไม่มีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก ได้แก่
- การเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกคำสั่งทางปกครอง ถือเป็นขั้นตอน 

ในการเตรียมการเพื่อออกคำสั่งทางปกครอง จึงยังไม่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ หรือก่อให้เกิด 
ความเคลื่อนไหวในสิทธิหรือหน้าท ี่หรือสถานะทางกฎหมายของบุคคล เช่น ขั้นตอนการตั้ง 
คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงก่อนการสั่งลงโทษข้าราชการกรณีกระทำผิดวินัยอย่างร้ายแรง 
การตั้งกรรมการสอบสวนเป็นขั้นตอนก่อนการทำคำสั่งทางปกครองยังไม่มีผลโดยตรงสู่ภายนอก 
จึงไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง

- มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง จะมีเนื้อหาหรือผลกระทบต่อการปฏิบัติ 
หน้าที่หรือการจัดทำบริการสาธารณะภายในของฝ่ายปกครองเท่านั้น14 ไม่มีผลกระทบต่อบุคคล 
ภายนอกจึงไม่เป็นคำสั่งทางปกครอง เช่น หนังสือเวียนหรือแนวทางปฏิบัติราชการต่าง ๆ

(6) คำสั่งทางปกครองต้องเป็นกรณีเฉพาะเรื่อง
องค์ประกอบข้อนี้เป็นข้อพิจารณาการแยกประเภทของการกระทำทางปกครอง 

ระหว่าง “กฎ” และ “คำสั่งทางปกครอง” ในทางทฤษฎีการแยกประเภทของการกระทำทางปกครอง 
ระหว่าง “กฎ” และ “คำสั่งทางปกครอง,' พิจารณาจากขอบเขตแห่งผลบังคับของการกระทำ 
ทางปกครองว่าม ีผลบังค ับแก่บ ุคคลเป ็นการทั่วไปหรือเป ็นการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย กรณีแรก 
หากการกระทำบันมีผลบังคับทั่วไปไม่เจาะจงเฉพาะเรื่องหรือเฉพาะบุคคล การกระทำบันมีลักษณะ 
เป็น “กฎ” กรณ ีท ี่สองหากการกระทำบ ันกระทำโดยเจาะจงต ่อเฉพาะเร ื่องเฉพาะบ ุคคลและ 
ม ีผล บ ังค ับ เฉ พ าะเร ื่องเฉ พ าะบ ุคคลไม ่เป ็น การท ั่วไป  การกระทำน ีม ีล ักษณ ะเป ็น  “ คำสั่ง 
ทางปกครอง”

ตามมาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯให้นิยาม “กฎ” 
และ “คำสั่งทางปกครอง” ไว้ โดยนิยาม “กฎ” หมายความว่า “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป 
โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ส่วนนิยาม“คำสั่งทางปกครอง” 
'ได้ให้ความหมายไว้ในเชิงปฏิเสธ (negative definition) ว่า “คำสั่งทางปกครองไม่หมายความรวมถึง 
การออกกฎ” ดังนั้น “คำส ั่งทางปกครอง” จ ึงไม ่ใช ่การกระทำท ี่ม ีผลบ ังค ับ เป ็นการท ั่วไป

'''ฤทัย หงส์สิริ, “ นิติกรรมทางปกครอง,” ใน คํมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. พิมพ์คร้ัง 
ท่ี 2 (กรุงเทพฯ : สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2540), หน้า 275.
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2.1.3 ความสมบูรณ์ของคำส่ังทางปกครอง

ในท างต รงก ัน ข ้าม คำส ั่งท างป กค รอ งจ ึงต ้องเป ็น การกระท ำท ี่ม ีผลบ ังค ับ เป ็น การเฉพ าะ15 จ ึง ส ร ุป ได ้
ว ่าค ำส ั่งท า งป ก ค รอ งต ้อ ง เป ็น ก า รก ระ ท ำ ท ี่ม ุ่งก ำห น ด ส ถ า น ภ าพ ท างก ฎ ห ม าย ท ี่เป ็น อ ย ู่ใน ก รณ ีใด
ก รณ ีห น ึ่ง โด ย เฉ พ าะ16

คำส่ังทางปกครองในฐานะที่เป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองในการสร้างนิติสัมพันธ์ 
ขึ้นระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกับผู้รับคำส่ังทางปกครอง ผลทางกฎหมายคำสั่งทางปกครอง 
มีสถานะเป็นการบังคับเอาแต่ฝ่ายเดียวแก่ประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครอง คำส่ังทางปกครอง 
จึงอาจมีผลเป็นการลิดรอน หรือก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้
ตามแนวคิดนิติรัฐซ่ึงให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และคำส่ังทางปกครอง 
เป็นการกระทำทางปกครองอย่างหน่ึงจึงต้องอยู่ภายใต้บังคับ “ หลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
การกระทำทางปกครอง”

“ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง” มีท่ีมาจากหลักนิติรัฐ 
(Legal State)* 17 มีความหมายว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะกระทำการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือน 
ต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของราษฎรได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อำนาจเท่าน้ัน และ 
องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องกระทำการเช่นว่านี้ไปภายในขอบเขตที่กฎหมายคำหนด ตามหลัก 
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง กฎหมายจึงเป็น “ แหล่งท่ีมา”  (Souce) และ 
“ ข้อจำกัด”  (Limitation) ของอำนาจกระทำการต่าง  ๆ ของฝ่ายปกครอง18 ดังน้ันการทำคำส่ัง 
ทางปกครอง จึงต้องมีกฎหมายกำหนดให้อำนาจแก่ฝ่ายปกครองไว้ชัดแจ้ง ขณะเดียวคัน 
การทำคำสั่งทางปกครองก็ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนด พังในส่วนเนือหา

15ข้อท่ีว่า “คำส่ังทางปกครองเป็นการกระทำท่ีมีผลบังคับเป็นการเฉพาะ” บัน กรณีอาจจะเป็น 
คำสั่งทางปกครองท่ีมีผลบังคับเป็นการเฉพาะเร่ืองและเฉพาะบุคคล หรือคำสั่งทางปกครองที่มี 
ผลบังคับเป็นการเฉพาะเร่ืองแต่ไม่เฉพาะบุคคล หรือคำส่ังทางปกครองท่ีมีผลเป็นการเฉพาะบุคคล 
แต่ไม,เฉพาะเร่ือง รายละเอียดโปรดดู วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “ กฎหมายปกครองชันสูง 2,”  คำบรรยาย 
การศึกษาช้ันปริญญาโท คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์พ.ศ.2537หน้า37 (อัดสำเนา) อ้าง 
ถึงใน ธีระ สุธีวรางกูร, “ นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย,” หน้า 26.

16ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หน้า 111.
17รายละเอียดลูบทท่ี 3 หัวข้อ 3.1 ข้อ(2) หลักนิติรัฐคับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในช้ัน 

เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
'‘วรพจน์วิศรุตพิชญ์, หลักการพืนจานของกฎหมายปกครอง. หน้า 25.
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ของคำสั่งทางปกครองและในส่วนวิธีพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และหากคำสั่ง 
ทางปกครองขัดต่อหลักเกณฑ์ประการใดประการหนึ่งท่ีกฎหมายกำหนด คำส่ังทางปกครองน้ัน 
ย่อมไม,สมบูรณ์และอาจถูกเพิกถอนได้

เกณฑ์การพิจารณาคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายโดยพิจารณาแยก 
ตามประเภทของกฎหมาย อาจแยกพิจารณาได้เป็น 2 หลักเกณฑ์ คือ หลักเกณฑ์ความชอบด้วย 
กฎหมายสารบัญญัติ (Die materielle Rechtsmaessigkeit) และหลักเกณฑ์ความชอบด้วยกฎหมาย 
วิธีสบัญญัติ (Die formelle Rechtmaessigkeit) และในการทำคำส่ังทางปกครองหากมีฃ้อบกพร่อง 
ไม่ว่าจะเป็นข้อบกพร่องท่ีมิชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติหรือกฎหมายวิธีสบัญญัติก็จัดว่าเป็นคำส่ัง 
ทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมายทังสิน19

( 1 )  ห ล ั ก เ ก ณ ฑ ์ ค ว า ม ช อ บ ด ้ ว ย ก ฎ ห ม า ย ส า ร บ ั ญ ญ ั ต ิ  ( D i e  m a t e r i e l l e  

R e c h t s m a e s s i g k e i t )

ความชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติของคำสั่งทางปกครองเป็นการพิจารณา 
ถึงเง่ือนไขในการใช้อำนาจในการทำคำส่ังทางปกครอง ซ่ึงหมายความถึงการทำคำส่ังทางปกครอง 
ต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ และคำสั่งทางปกครองต้องมีเบือหาและวัตถุประสงค์ตรงตามที่ 
กฎหมายกำหนด และสอดคล้องเป็นไปตามหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการพิจารณาทำคำสั่ง 
ทางปกครอง ความชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติของคำส่ังทางปกครอง อาจแบ่งแยกพิจารณา 
ได้เป็น 3 เง่ือนไขย่อยได้แก่ เง่ือนไขของกฎหมายท่ีให้อำนาจทำคำส่ังการปกครอง เง่ือนไขเก่ียวกับ 
ข้อเท็จจริงอันทำให้เกิดอำนาจทำคำส่ังทางปกครอง และเง่ือนไขเก่ียวกับวัตถุประสงค์ของคำส่ัง 
ทางปกครอง

(1.1) เง่ือนไขของกฎหมายท่ีให้อำนาจทำคำส่ังทางปกครอง
เงื่อนไขในการใช้อำนาจในการทำคำสั่งทางปกครองอันเป็นหลักการ 

ท่ีสำคัญที่สุดคือ “ บทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อำนาจในการทำคำส่ังทางปกครอง” บทบัญญัติ 
กฎหมายเป็นรากฐานท่ีมาของอำนาจฝ่ายปกครองในการทำคำส่ังทางปกครอง กฎหมายที่จะให้ 
อำนาจฝ่ายปกครองในการทำคำสั่งทางปกครองที่จะมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
จะต้องเป็นกฎหมายที่ออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ หรือกฎหมายลำดับรองที่อาศัยอำนาจ 
ตามกฎหมายท่ีผ่านสภานิติบัญญัติกำหนดให้กระทำได้ ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีผู้แทนปวงชนหรือปวงชน

19กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 
ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” ใน รวมบทความเน่ืองในโอกาส 
ครบรอบ 84 ปี ศ.ดร.ประยูร กาญจนดุล (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2540), หน้า 49-50.
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เองเป็นผู้ตราขึน20 ซึ่งบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยยืนยัน 
หลักเกณฑ์เงื่อนไขในการทำคำส่ังทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องมีกฎหมายบัญญัติ 
ให้อำนาจไว้โดยชัดแจ้ง โดยบทบัญญัติหลักคือ มาตรา 29 บัญญัติว่าการจำกัดสิทธิและเสรีภาพ 
ของบุคคลจะกระทำไต้แต่โดยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเท่านั้น2' และเน้ือหา 
ของคำส่ังทางปกครองเองก็เป็นการใช้อำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี ดังน้ันคำส่ังทางปกครอง 
จึงผูกพันกับกฎหมายในฐานะท่ีเป็น “แหล่งท่ีมา” (Souce) ของอำนาจในการทำคำส่ังทางปกครอง 
กฎหมายจึงเป็นเง่ือนไขให้อำนาจในการทำคำส่ังทางปกครอง

เง่ือนไขในทางกฎหมายนอกจากเป็นการให้อำนาจฝ่ายปกครองในการทำ 
คำสั่งทางปกครองแล้ว ยังผูกพันให้คำสั่งทางปกครองนั้นจะต้องสอดคล้องกับตัวกฎหมายและ 
หลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับคำส่ังทางปกครองด้วย ความสอดคล้องกับตัวบทกฎหมายเป็นป็ญหา 
เก่ียวกับขอบอำนาจท่ีกฎหมายกำหนด กล่าวคือโดยปกติแล้วในการทำคำส่ังทางปกครองนอกจาก 
กฎหมายจะไต้กำหนดตัวเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจแล้ว กฎหมายจะกำหนดด้วยว่าเจ้าหน้าท่ีมีอำนาจ 
อย่างไร ซึ่งเจ้าหน้าที่ต้องใช ้อำนาจทำคำสั่งทางปกครองภายในขอบเขตของกฎหมาย หรือ 
กฎระเบียบหรือข้อบังคับในเร่ืองน้ัน

ในส่วนของหลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องน้ัน คำส่ังทางปกครองต้องสอดคล้อง 
กับกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ให้อำนาจแล้วยังต้องสอดคล้องกับกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องและ 
หลักกฎหมายปกครองท่ัวไปท่ีเก่ียวข้องอันต้องพิจารณาประกอบด้วยในการทำคำส่ังทางปกครอง
เช่น22

- พิจารณาถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญ เช่น การทำคำสั่งทางปกครอง 
ต้องคำนึงถึงหลักกฎหมายเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพขันพืนฐานตามรัฐธรรมนูญด้วย

- พิจารณาถึงหลักความสมควรแก่เหตุโดยเฉพาะคำส่ังทางปกครองท่ีเป็น 
ภาระแก,ผู้รับคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ มาตรการที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้จะต้องม ี
ความเหมาะสม มีความจำเป็นต้องใช้และมีความไต้สัดส่วนกับการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพ 
ของผู้รับคำส่ังทางปกครอง

20บวรศักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี. หน้า 282. และกมลชัย 
รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 135. อ้างถึงใน มานิตย์ จุมปา, “การยกเลิกและ 
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 36.

21รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 29
22กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 

ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 57-58.
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(1.2) เงื่อนไขเกี่ยวกับข้อเท็จจริงอันทำให้เกิดอำนาจทำคำสั่งทางปกครอง23 24 
อำนาจในการทำคำสั่งทางปกครองเก ิดข ึ้นจากบทบัญญ ัต ิของกฎหมาย 

ที่กำหนดให้อำนาจไว้ แต่ในบางกรณีเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะใช้อำนาจทำคำสั่งทางปกครองเมื่อใด 
ข ึนอยู่ก ับข ้อเท ็จจริงท ี่เก ิดข ึน ซึ่งในกฎหมายที่ให้อำนาจในการทำคำสั่งทางปกครองจะกำหนด 
ข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์อย่างหนึ่งอย่างใดไว้ก่อนเป็นเงื่อนไขให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องพิจารณา 
และเมื่อเกิดข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์เช่นว่านั้นฝ่ายปกครองจึงจะใช้อำนาจทำคำสั่งทางปกครองได้ 
ในกรณีเช่นนี้ เมื่อจะใช้อำนาจทำคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงต้องวินิจฉัยก่อนว่า 
กรณีนั้นมีข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไขที่ตนสามารถจะใช้อำนาจทำคำสั่งทางปกครองได้หรือไม่

ข้อเท็จจริงอันทำให้เกิดอำนาจทำคำสั่งทางปกครอง อาจมีอยู่ได้ในหลาย 
ลักษณะด้วยกัน กล่าวคือ อาจเป็นข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ “พฤติกรรมหรือการกระทำของบุคคล” 
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ “คุณสมบัติของสิ่งของ” หรือข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ “สภาวการณ์ของสังคม” ก็ได้ 
และส ำห ร ับ ข ้อ เท ็จจร ิงท ี่กำห น ดโดยกฎห มายไว ้ให ้อำน าจทำคำส ั่งทางปกครองก ็อาจได ้ร ับ  
การบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งหรือโดยปริยายก็ได้

ด ังน ั้นกรณ ีกฎหมายได ้ม ีการกำหนดข้อเท ็จจร ิงเป ็นเง ื่อนไขในการใช ้ 
อำนาจทำคำส ั่งทางปกครองไว ้ หากเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองได ้ใช ้อำนาจทำคำส ั่งทางปกครอง 
โดยยังไม่มีข้อเท็จเท็จตามที่กฎหมายกำหนดไว้เกิดขึน หรือแม้แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้สั่งการ 
โดยอ้างเหตุหรือข้อเท็จจริงอย่างใด ซึ่งต่อมาปรากฎว่าไม่มีข้อเท็จจริงตามที่กฎหมายกำหนดหรือ 
ที่อ้าง ย่อมทำให้คำสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ ยกตัวอย่าง กรณีฝ่ายปกครองสั่งให้ข้าราชการ 
ออกจากราชการโดยเหตุข ้าราชการผู้น ั้นร้องขอ แต่ปรากฏว่าข ้าราชการดังกล่าวไม่เคยร้องขอ 
ออกจากราชการเลย เป็นด้น

- พิจารณาถึงหลักความเสมอภาค โดยเฉพาะคำส่ังทางปกครองท่ีมีดุลพินิจ
ในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเหมือนกันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจวินิจฉัยส่ังการกับประชาชน
คนหน่ึงให้แตกต่างไปจากท่ีปฏิบัติหรือวินิจฉัยส่ังการกับประชาชนคนอ่ืน  ๆได้23

23กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 107-108.
24หัวข้อ “ เงื่อนไขเกี่ยวกับข้อเท็จจริงอันทำให้เกิดอำนาจทำคำสั่งทางปกครอง” สรุป 

ความมาจาก ธีระ สุธีวรางกูร, “ นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย,” 
หน้า 37-39.
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(1.3) เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครอง
ใน ก าร ด ำเน ิน ก ิจ ก ร ร ม ท างป ก ค ร อ งข อ งอ งค ์ก ร ฝ ่าย ป ก ค ร อ งน ั้น  

ม ีความกว้างขวางและหลากหลายในการดำเน ินงาน คำสั่งทางปกครองซึ่งกฎหมายให้อำนาจ 
แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถกระทำการได้นั้น ในแต่ละคำสั่งทางปกครองอาจมีวัตถุประสงค์ 
ในการทำคำสั่งทางปกครองเป็นเรื่องเดียวกันหรือต่างเรื่องกัน ขึนอยู่ก ับว่ากฎหมายที่ให้อำนาจ 
ในการทำคำสั่งทางปกครองแต่ละเรื่องนั้นมีวัตถุประสงค์อย่างไร จึงกล่าวได้ว่า ว ัตถุประสงค์ 
ของคำสั่งทางปกครองถูกกำหนดโดยกฎหมายที่ให้อำนาจในการทำคำสั่งทางปกครองนั่นเอง

การกำหนดวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครอง กฎหมายที่ให ้อำนาจ 
ในการทำคำสั่งทางปกครองมักนำวัตถุประสงค์ของกฎหมายในเรื่องนัน  ๆ มาบัญญัติเป็นเหตุหรือ 
เงื่อนไขในการใช้อำนาจตามกฎหมายนั้น เช่น วัตถุประสงค์และเงื่อนไขในการใช้อำนาจตาม 
พระราชบัญญัติภาพยนต์ พ.ศ. 2473 คือ การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนและคุ้มครอง 
ศ ีลธรรมอ ันด ี ด ังน ั้น ว ัตถ ุป ระสงค ์ของกฎห มายน ี้จ ึง เป ็น เง ื่อน ไขใน การใช ้อำน าจท ำคำส ั่ง 
ทางปกครอง การทำคำสั่งทางปกครองบันจะต้องเป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ตามที่กฎหมายกำหนด 
เท่านั้น มิฉะนั้นคำสั่งทางปกครองนั้นก็ไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เงื่อนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครองยังเกี่ยวข้องกับป็ญหา 
เรื่องดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองในการทำคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือตามหลักกฎหมาย 
ปกครองนั้น เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองผ ู้ม ีอำนาจทำคำส ั่งทางปกครองย่อมม ีอำนาจท ี่จะกำหนด 
รายละเอียดใด ๆ ในการทำคำสั่งทางปกครอง เพื่อให้การใช้อำนาจทางกฎหมายเหมาะสมกับ 
สภาพความเป ็นจริงในแต่ละกรณ ี แต ่การใช ้ด ุลพ ิน ิจน ีจะต้องสอดคล้องก ับวัตถ ุประสงค์ของ 
กฎหมายและไม,ใชดุ้ลพินิจอย่างบิดเบือน25 วัตถุประสงค์ที่กำหนดโดยกฎหมายจึงเป็นสิ่งควบคุม 
ดุลพินิจในการทำคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

(2) ห ล ัก เก ณ ฑ ์ค วาม ช อ บ ด ้วย ก ฎ ห ม าย ว ิธ ีส บ ัญ ญ ัต ิ (D ie  F o rm e lle  

Rechtsmaessigkeit)

ความชอบด้วยกฎหมายวิธ ีสบัญญัต ิของคำสั่งทางปกครองเป็นเรื่องเก ี่ยวกับ 
ขันตอนของการออกคำสั่งทางปกครองทีเรียกว่า “das Zustandekommen des Verwaltungsaktes”

25 “ ก าร ใ ช ้ด ุล พ ิน ิจ อ ย ่า ง ม ิช อ บ ห ร ือ อ ย ่า ง บ ิด เบ ือ น  (E rm e s s e n s F e h lg e b ra u c h ,  
Ermessensmissbrauch)” คือ การใช้ดุลพินิจที่ไม่ได้ยึดถือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย หรือ การไม,ได้ 
นำเอาผลประโยชน์ของมหาชน และผลประโยชน์ของเอกชนมาพิจารณาอย่างเพ ียงพอ หรือ 
เอาผลประโยชน์ส่วนตัว อุดมการณ์ทางการเมืองของตนมาเกี่ยวข้องในการใช้ดุลพินิจ รายละเอียด 
โปรดดู กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 177.



โดยคำสั่งทางปกครองจะต้องทำโดยเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองผู้ม ีอำนาจตามกฎหมาย จะต้องปฏิบัติ 
ตามบทบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตาม 
แบบของการทำคำส ั่งทางปกครองแต่ละประเภทด้วย26 หลักเกณฑ์การพิจารณาความชอบด้วย 
กฎหมายวิธีสบัญญัติของคำสั่งทางปกครองอาจแยกพิจารณาไต้ดังนี้

(2.1) หลักเกณฑ์การพิจารณาเรื่องเขตอำนาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
คำส ั่งท างป กครองจะต ้องออกโดยเจ ้าห น ้าท ี่ฝ ่ายป กครองท ี่ม ีอำน าจ 

ในฌ ือหาของเร ื่องบ ันและม ีอำนาจในเขตท ้องท ี่หร ือพ ื้นท ี่ท ี่ตนรับผ ิดชอบ27 ทั้งนี้พ ิจารณาจาก 
กฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องว่ากฎหมายกำหนดให้อำนาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองระดับใดในการ 
ทำคำสั่งทางปกครอง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12 บัญญัติ 
รองรับหลักเกณฑ์เร ื่องเขตอำนาจของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองโดยกำหนดให้ “คำสั่งทางปกครอง 
จะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ซ ึ่งมีอำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น,, แต่ในการพิจารณาถึงเนื้อหาในอำนาจ 
ของเจ้าหน้าที่ว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายใดมีอำนาจทำคำสั่งทางปกครองต้องพิจารณาตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง 
ที่บัญญัติให้อำนาจไว้ เช่น พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2521 ในการอุทธรณ์คำสั่งไม,ออก 
ใบอน ุญาตหรือไม ่ต ่อใบอน ุญาต ในพื้นที่กรุงเทพมหานครให้อธิบดีกรมตำรวจเป็นผู้ม ีอำนาจ 
พิจารณาอุทธรณ์ในพื้นที่จ ังหวัดอื่นให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ม ีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์28 
เป็นต้น

หลักเกณฑ์เร ื่องเขตอำนาจของเจ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองต้องเป ็นไปตามที่ 
กฎหมายกำหนดไว้นี้ ทำให้เกิดหลักกฎหมายปกครองที่สำคัญหลักหนึ่งที่ว่า “องค์กรฝ่ายปกครอง 
ที่กฎหมายกำหนดให้เป็นผู้ใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองในเรื่องใด จะต้องใช้อำนาจออกคำสั่ง 
ทางปกครองในเรื่องนั้นด้วยตนเอง29 ยกเว้นแต่องค์กรฝ่ายปกครองที่กฎหมายกำหนดให้เป็นผู้ใช้ 
อำนาจได ้มอบอำนาจให ้องค ์กรฝ ่ายปกครองอ ื่น เป ็นผ ู้ใช ้อำนาจแทนตน แต่ต ้องเป ็นกรณีท ี่ม ี 
กฎหมายอนุญาตให้มอบอำนาจไต้ไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้น เช่น การมอบอำนาจให้ปฏิบัติราชการแทน 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 38 เป็นต้น

26กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 
ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,,, หน้า 51.

27เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน.
28พระราชบัญญัติสถานบริการพ.ศ.2521 มาตรา 11
29วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “กฎหมายปกครองชันสูง2,” หน้า 86.
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(2.2) หลักเกณฑ์การพิจารณาเรื่องวิธีพิจารณาในการทำคำสั่งทางปกครอง
วิธีพิจารณา (Verfahren) ในการทำคำสั่งทางปกครองเป็นเรื่องหลักเกณฑ์และ 

ข ั้นตอนภายในฝ ่ายปกครอง โดยม ีระบบวิธ ีค ิดและขั้นตอนซึ่งกำหนดเป ็นหลักเกณฑ ์ในการ 
พิจารณาทำคำสั่งทางปกครองไว้เป ็นการเฉพาะ โดยหลักทั่วไปกฎหมายว่าด้วยวิธีพ ิจารณาเรื่อง 
ในชั้นเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองกำหนดให ้เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองดำเน ินการในวิธ ีพ ิจารณาได้ตาม 
ความ เห ม าะส ม อ ย ่างย ืดห ย ุ่น และไม ่เคร ่งคร ัด30 และตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 33 บัญญัติสอดคล้องกับหลักวิธีพิจารณาทั่วไปโดยบัญญติว่า 
“ เพ ื่อป ระโยช น ์ใน การอ ำน วยค วาม ส ะด วกแก ่ป ระช าช น  เพ ื่อ ความ ป ระห ย ัด และความ ม ี 
ป ระส ิท ธ ิภ าพ ใน การดำเน ิน งาน ของร ัฐ  ให ้วางระเบ ียบ กำห น ดห ล ัก เกณ ฑ ์และว ิธ ีส ำห ร ับ  
การพ ิจารณาทางปกครองตามความเหมาะสมได้” แต่ในวิธีพ ิจารณาบางเรื่องซึ่งอยู่ในบทบังคับ 
ให ้เจ ้าห น ้าท ี่ฝ ่ายป ก ค รอ งต ้อ งป ฏ ิบ ัต ิให ้ถ ูก ต ้อ ง เพ ราะเป ็น เง ื่อ น ไข แ ห ่งค วาม ส ม บ ูรณ ์ข อ ง 
คำสั่งทางปกครอง ได้แก่

- คำสั่งทางปกครองบางประเภทผู้รับคำสั่งทางปกครองจะต้องยื่นคำร้องขอ 
ให้ออกคำสั่งทางปกครองนั้น

- คำสั่งทางปกครองบางประเภทกำหนดให้ขอความเห็นหรือให้เจ้าหน้าที่จาก 
หน่วยงานอื่นเข้าร่วมในการพิจารณาด้วย

- การทำคำส ั่งทางปกครองเจ ้าหน ้าท ี่ผ ู้ทำคำส ั่งทางปกครองต ้องไม ่เป ็น
ผู้มีส่วนได้เสีย

- การทำคำสั่งทางปกครองต้องมีการรับพิงผู้มีส่วนได้เสีย
- การทำคำสั่งทางปกครองต้องมีการให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง

กรณ ีแม ้ว ิธ ีพ ิจารณ าใน การท ำคำส ั่งท างป กครองข ้างด ้น จะเป ็น เง ื่อน ไข 
แห ่งความสมบ ูรณ ์ของคำส ั่งทางปกครอง แต่พ ิจารณาถึงเน ื้อหาของพระราชบัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 ได้กำหนดการเยียวยาข้อผิดพลาดของขั้นตอน 
ในวิธีพิจารณาเรื่องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไว้ มีผลทำให้คำสั่งทางปกครองยังคงมีความสมบูรณ์ 
ตามกฎหมายต่อไป ซ ึ่งแสดงให ้เห ็นว ่ากฎหมายปกครองไทยให ้ความสำค ัญแก่หล ักกฎหมาย 

'วิธีสบัญญัติน้อยกว่าหลักกฎหมายสารบัญญัติ31

30อ้างแล้วเชิงอรรถที่ 26.
31กมลชัย ร ัตนสกาววงศ ์, สาระสำค ัญ พระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539. พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ : ว ิญญชน,2539), หน้า 11-12.
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(2.3) หลักเกณฑ์การพิจารณาเรื่องแบบในการทำคำสั่งทางปกครอง
โดยหลักทั่วไปกฎหมายวิธีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองจะไม่ม ี 

แบบท ี่เคร ่งคร ัดในการทำคำส ั่งทางปกครอง คำส ั่งทางปกครองอาจทำเปีนหนังส ือหรือวาจา 
หรืออาจกระทำด้วยวิธีการอื่นก็ได้32 เช่น การแสดงท่าทางเคลื่อนไหวร่างกายให้สัญญาณจราจร 
ของเจ้าหน้าที่ตำรวจจราจรเป็นต้น

กรณ ีหากพิจารณาถึงว ิธ ีการแสดงคำสั่งทางปกครองให ้ปรากฏอาจแบ่งแยก 
แบบของคำสั่งทางปกครองเป็น “คำสั่งทางปกครองแบบที่เป ็นลายลักษณ์อักษร” และ “คำสั่ง 
ทางปกครองแบบที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร”33 “คำสั่งทางปกครองแบบที่เป็นลายลักษณ์อักษร” คือ 
คำสั่งทางปกครองที่กฎหมายกำหนดให้ทำเป็นหนังสือ เช่น การออกใบอนุญาตต่าง  ๆ “คำสั่ง 
ท างป ก ค ร อ งแ บ บ ท ี่ไ ม ่เป ็น ล าย ล ัก ษ ณ ์อ ัก ษ ร ” คือ ก าร ท ำค ำส ั่งท างป ก ค รอ งด ้ว ย ว าจ า 
หรือสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ได้ แต่ภายหลังอาจต้องทำเป็นลายลักษณ์อักษรยืนยันการทำ 
คำส ั่งท างป กครองเม ื่อผ ู้ร ับ คำส ั่งท างป กครองร ้องขอ34 ท ั้งน ี้ เพ ื่อประโยชน ์ในการใช ้เป ็น  
พยานหลักฐานในการแสดงสิทธิหรือโต้แย้งคัดค้านตามกฎหมายต่อไป

2.1.4 ผลของคำสั่งทางปกครอง

(1) ความมีผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง
โดยเบื้องต้นทั่วไปคำสั่งทางปกครองเมื่อได้มีการกระทำออกไปย่อมมีผลบังคับ 

ได้ตามกฎหมายเสมอ ผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองจะมีต่อเนื่องตลอดไปจนกว่า 
คำส ั่งทางปกครองจะส ิ้นผลไปโดยเหต ุแห ่งการส ันผลบ ังค ับทางกฎหมาย ความม ีผลบ ังค ับ 
ทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองทำให ้ฝ ่ายปกครองมีอำนาจใช้มาตรการบ ังค ับทางปกครอง 
กับประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ โดยไม่จำต้องฟ้องศาลเพื่อบังคับหรือรอคำสั่งศาลอนุญาต 
ในการบ ังค ับตามคำส ั่งทางปกครอง35 เช่น การส ั่งการให ้เอกชนร ื้อถอนอาคารท ี่ม ีล ักษณ ะ

32กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 
ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 52.

33ธีระ สุธีวรางกูร, “ นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย,”  หน้า 36.
34พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 35 บัญญัติว่า “ ในกรณีคำ 

ส่ังทางปกครองเป็นคำส่ังด้วยวาจา ถ้าผู้รับคำส่ังบันร้องขอและการร้องขอได้กระทำโดยมีเหตุอัน 
สมควรภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่มีคำสั่งดังกล่าว เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งต้องยืนยันคำสั่งบันเป็น 
หนังสือ”

35ฤทัเย หงส์สิริ, “ นิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 367.
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เป ็นอ ันตรายต ่อสาธารณ ชนตามกฎหมายควบคุมอาคาร หากเอกชนไม่ปฏ ิบ ัต ิตามเจ ้าหน้าท ี่ 
ฝ่ายปกครองสามารถดำเนินการรื้อถอนอาคารดังกล่าวไค้เองโดยไม่ต้องฟ้องหรือขออนุญาตต่อศาล

ความม ีผลบ ังค ับทางกฎหมายในกฎหมายปกครองเยอรม ัน พิจารณาจาก 
ความจำเป็นในเรื่องความมั่นคงทางกฎหมายและความชัดเจนทางกฎหมาย (Rechtssicherheit and 

Rechtsklarheit) ประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้ความเชื่อถือ 
ในคำสั่งทางปกครอง ดังบ ันในเบ ืองต้นเม ื่อไต ้ม ีการทำคำสั่งทางปกครอง คำสั่งทางปกครอง 
จึงต้องมีผลบังคับไค้ตามกฎหมาย มิฉะนั้นแล้วการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมาย 
จะขาดความมั่นคง36 ส่วนในกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ความมีผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่ง 
ทางปกครองไค้รับประโยชน์จากข้อสันนิษฐานเบื้องต้นทางกฎหมายว่า “คำสั่งทางปกครองบัน 
กระทำลงโดยชอบด้วยกฎหมาย” (présomption de conformiteau droit) หรอ “เอกสิทธิเบองตน 
ของฝ่ายปกครอง” (privilege du préalable)37 ทำให้คำสั่งทางปกครองมีผลบังคับทางกฎหมาย 
เสมอเมื่อไค้กระทำลง

ความมีผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองทำให้เกิดผลทางกฎหมาย 
คือ 1) คำสั่งทางปกครองนั้นทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงหรือเคลื่อนไหวซึ่งสิทธิหน้าที่ของเอกชน 
หรือสถานภาพทางกฎหมายทันทีที่มีผลบังคับ 2) ในกรณีที่ประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครองเห็นว่า 
คำสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครองมีหน้าที่ต ้อง 
โต้แย้งต่อฝ่ายปกครองหรือฟ้องศาล แต่ในบางกรณีคำสั่งทางปกครองมีข้อผิดพลาดอย่างร้ายแรง 
และเป็นที่ทราบกันอย่างชัดแจ้งถึงขนาดวิญญชนวินิจฉัยได้เอง ความผิดพลาดนั้นร้ายแรงถึงขนาด 
ให้คำสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลทางกฎหมายเลย (rechtsfolgenlos) ในกฎหมายปกครองเยอรมัน 
เรียกคำสั่งทางปกครองกรณีนี้ว่า คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะกรรม38 ไม่มีผลบังคับทางกฎหมาย 
แต่อย่างใด

ในกฎหมายปกครองไทย หลักการความมีผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่ง 
ทางปกครอง ม ีห ล ักก ารเช ่น เด ียวก ับ ก ฎ ห ม ายป กค รอ งเยอ รม ัน แล ะฝ ร ั่ง เศส  เห ็นไค ้จาก 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรค 2 กำหนดให้คำสั่ง 
ทางปกครองมีผลบังคับตราบเท่าที่ย ังไม่มีการเพิกถอน หรือสิ้นผลโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอื่น 
แสดงให้เห็นว่าเมื่อเจ้าหน้าที่ไค้ทำคำสั่งทางปกครองแล้วย่อมมีผลบังคับทางกฎหมายอยู่ตลอดเวลา

36กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 
ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 72.

37ฤทัย หงส์สิริ, “ นิติกรรมทางปกครอง,”  หน้า 368.
38กมลชัย รันตสกาววงศ์, “ ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมาย และผลบังคับ 

ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 60.
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จน ก ว ่าค ำส ั่งท างป ก ค รอ งจะ ส ิ้น ผ ล บ ังค ับ ท างก ฎ ห ม ายไ ป โด ย เห ต ุแ ห ่งก ารส ิ้น ผ ล บ ังค ับ  
ตามกฎหมาย39

จากการศึกษาข้างต้นสังเกตเห็นได้ว่า หลักการความมีผลบังคับทางกฎหมาย 
ของคำสั่งทางปกครองไม่ไต้มีความสัมพันธ์คับความไม่สมบูรณ์ของคำสั่งทางปกครองแต่อย่างใด 
เพราะโดยเน ื้อหาคำสั่งทางปกครองที่ไม ่สมบูรณ ์ย ังคงมีผลบังคับคับทางกฎหมายอยู่ตลอดเวลา 
จนกว่าจะสิ้นผลบังคับโดยเหตุแห่งการสิ้นผลบังคับตามกฎหมาย ป็ญหาเรื่องความที่ไม่สมบูรณ์ 
ของคำสั่งทางปกครองเป ็นหน้าท ี่ของผู้ร ับคำส ั่งทางปกครองต้องโต้แย้งค ัดค ้านต่อฝ ่ายปกครอง 
หรือศาลต่อไป ยกเว้นแต่กรณ ีความผิดร้ายแรงและแจ้งชัดจนมีผลทำให ้คำส ั่งทางปกครองนั้น 
เป็นโมฆะกรรมไม,มีผลทางกฎหมายและความมีผลบังคับทางกฎหมายจึงไม่เกิดขึน ซึ่งในกฎหมาย 
ปกครองไทยหลักความเป ็นโมฆะกรรมของคำส ั่งทางปกครองยังไม ่ปรากฎชัดเจนแต ่อย ่างใด 
จึงจำเป็นต้องทำการพัฒนากฎหมายในเรื่องนี้ต่อไป

(2) การเร่ิมมีผลบังคับทางกฎหมายของคำส่ังทางปกครอง
การเร ิ่มม ีผลบ ังค ับทางกฎหมายของคำส ั่งทางปกครองม ีความเก ี่ยวพ ันก ับ  

การใช้มาตรการบังคับทางปกครองของเจ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครอง เพราะเมื่อคำสั่งทางปกครองเริ่ม 
ม ีผลบ ังค ับทางกฏหมายเม ื่อใด เจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองย่อมม ีอำนาจในการใช ้มาตรการบ ังค ับ

z  . 1 1' ไ !  0 โ  ÿ L s i lทางปกครองไต้ท ันทีหากผู้ร ับคำสังทางปกครองไม่ปฏิบ ัต ิตามคำสังทางปกครองบัน อีกทังยังมี 
ความเก ี่ยวพ ัน ก ับการพ ิจารณ าใน เร ื่องการน ับระยะเวลาใน การร ้องท ุกข ์ห ร ือการอ ุทธรณ ์ต ่อ  
ฝ่ายปกครองหรืออายุความในการฟ้องคดีด้วย40

ใน ก ฎ ห ม ายป ก ครอ งเยอ รม ัน การเร ิ่ม ม ีผ ลบ ังค ับ ท างก ฎ ห ม ายข อ งค ำส ั่ง  
ทางปกครอง เร ิ่มม ีผลบ ังค ับเม ื่อไต ้ม ีการประกาศหรือแจ้งให ้ผ ู้ร ับคำส ั่งทางปกครองน ั้นทราบ 
แต ่บางกรณ ีเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองอาจทำคำส ั่งทางปกครองโดยม ีเง ื่อนเวลาเร ิ่มต ้น (zeitliche 

Verschiebung)41 แม ้ว ่าจะม ีการประกาศหรือแจ ้งให ้ผ ู้ร ับคำส ั่งทางปกครองทราบแล ้วก ็ตาม 
คำส ั่งทางปกครองน ันก็ย ังไม ่ม ีผลบงคับทางกฎหมายจนกว่าจะเป ็นไปตามเง ื่อนไขที่กำหนดไว้ 
ในคำสั่งทางปกครอง

39พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคสอง บัญญัติว่า 
“ คำสั่งทางปกครองย่อมมีผลตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสินผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดย 
เหตุอ่ืน”

'’“ฤทัย หงส์สิริ, “ นิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 362.
'"กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับ 

ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 74.
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ใน ก ฎ ห ม ายป ก ครอ งฝ ร ั่ง เศ ส ก ารเร ิ่ม ม ีผล บ ังค ับ ท างก ฎ ห ม ายขอ งคำส ั่ง  
ทางปกครอง เร ิ่มม ีผลบ ังค ับท ันท ีเม ื่อได ้ทำคำส ั่งทางปกครอง แต ่จะยกขึ้นย ันต ่อผ ู้ร ับคำส ั่ง 
ทางปกครองได้ก็ต่อเมื่อได้แจ้งหรือประกาศให้แก่ผู้ร ับคำสั่งทางปกครองทราบแล้วเท่านั้น แต่ใน 
กรณีคำสั่งทางปกครองที่ผ ูกพันก่อหน้าที่ให้แก'ฝายปกครอง เช่น คำสั่งให้เงินช่วยเหลือเอกชน 
กรณีนี้คำสั่งทางปกครองย่อมมีผลทันทีภายในฝายปกครองแม้จะยังไม่มีการแจ้งหรือประกาศให้แก่ 
เอกชนนั้นทราบ42 สำหรับประเทศไทยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
วางหลักการเริ่มมีผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองไว้เช ่นเดียวกับกฎหมายปกครอง 
ฝรั่งเศส คือ ให้คำสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับทางกฎหมายทันทีที่ทำคำสั่งทางปกครอง แต่จะใช้ 
ยันผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ต่อเมื่อได้แจ้งหรือประกาศให้แก่ผู้รับคำสั่งปกครองทราบแล้วเท่านั้น43 

กรณีโดยหลักทั่วไป เมื่อคำสั่งทางปกครองเริ่มมีผลบังคับทางกฎหมายแล้ว 
ผลบ ังค ับ ท างกฎห มายย ่อมม ีอย ู่ตลอดไป  แต ่ใน บ างกรณ ีอาจม ีเห ต ุข ัดขวางการม ีผลบ ังค ับ  
ทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง (Hemmung der Rechtswirksamkeit) หรือเรียกว่า เหตุทุเลา 
การบ ังค ับคำส ั่งทางปกครอง ซ ึ่งในกฎหมายปกครองเยอรมันกำหนดกรณ ีการอุทธรณ ์โต ้แย ้ง 
ค ัดค้านคำสั่งทางปกครองเป็นการทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครอง44 หมายความว่า คำสั่ง 
ทางปกครองจะไม่ม ีผลบังคับเป ็นการชั่วคราว เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองไม'อาจใช้มาตรการบังคับ 
ท างป ก ครอ งใน ระห ว ่างน ั้น ได ้ แต ่การท ุเลาการบ ังค ับ จะไม ่น ำม าใช ้ห ากเป ็น การกระท บ  
ต่อประโยชน์มหาชนซึ่งจะต้องบังคับทางการปกครองทันที (bei Gefahrim Verzug) เช่น เรื่องการ 
ชำระภาษีอากรค่าธรรมเนียม มาตรการของเจ้าพนักงานตำรวจหรือกรณีฝายนิติบัญญัติกำหนดไว้ให้ 
บังคับทางปกครองได้ทันทีโดยชัดแจ้ง45

ในกฎหมายปกครองไทยปญหาเรื่องการทุเลาบังคับตามคำส่ังทางปกครองน้ัน 
กำหนดให้การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านคำสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคำสั่ง 
ทางปกครอง46 เว้นแต่เจ้าหน้าท่ีผู้ทำคำส่ังทางปกครอง ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์หรือผู้มีอำนาจ 
พิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของคำสั่งทางปกครองได้สั่งให้มีการทุเลาการบังคับตามคำสั่ง

42ฤทัย หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,”หน้า 363-364.
43พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 บัญญัติว่า “คำสั่งทาง 

ปกครองให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นด้นไป”
44Code of Administrative Court Procedure of January 21st 1960 (VwGo) Article80.
45กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับ 

ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” หน้า 84.
46พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม
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ทางปกครองไว้47 หรือกรณีกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ให้อำนาจทำคำสั่งทางปกครองบัญญัติให้มีการ 
ทุเลาการทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครองระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์เช่น พระราชบัญญัติ 
ควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535 มาตรา 52 วรรคหก และวรรคเจ็ด กำหนดให้ในระหว่าง 
อุทธรณ์คำสั่งเจ้าพนักงานท้องถิ่น ห้ามเจ้าพนักงานท้องถิ่นกระทำการใดแก่อาคารอันเป็นมูลกรณี 
แห่งการอุทธรณ์ เป็นต้น

(3) การส้ินผลบังคับทางกฎหมายของคำส่ังทางปกครอง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 42 วรรคสอง 

บ ัญ ญ ัต ิหล ักท ั่วไปของความม ีผลบ ังค ับทางกฎหมายขอคำส ั่งทางปกครอง กำหนดให้คำส ั่ง 
ทางปกครองม ีผลตราบเท ่าท ี่ย ังไม ่ม ีการเพ ิกถอน หร ือส ิ้นผลโดยเง ื่อนเวลาหรือโดยเหต ุอ ื่น  
จากบทบัญญัตินี้เห็นไต้ว่าคำสั่งทางปกครองอาจสินผลโดยอาศัยเหตุดังนี

(3.1) การสิ้นผลบังคับทางกฎหมายโดยการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ห ล ักการเพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครองตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิ 

ราชการทางปกครองฯม ีหล ักการท ี่ใกล ้เค ียงก ับหลักการยกเล ิกและเพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครอง 
ในกฎหมายวิธีพ ิจารณาเรื่องในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองเยอรมัน (VwVfG) แต่พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯใช้คำว่า “เพิกถอน” สำหรับทุกกรณีในการทำให้คำสั่งทางปกครอง 
สิ้นผลบังคับ มิไต้แยกประเภทเป็นการยกเลิกหรือเพิกถอนเช่นในกฎหมายเยอรมัน

ห ล ัก ท ั่ว ไป เก ี่ยวก ับ ก าร เพ ิก ถ อ น ค ำส ั่งท างป ก ค รอ งบ ัญ ญ ัต ิไว ้ใน  
มาตรา 49 กำหนดให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ 
ผู้ทำคำสั่งทางปกครองมีอำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองไต้ ไม่ว่าจะพ้นขั้นตอนการกำหนดให้ 
อ ุท ธรณ ์ห ร ือโต ้แย ้งตาม กฎ ห ม ายม าแล ้วห ร ือไม ,ก็ตาม และห ล ักเกณ ฑ ์การเพ ิกถอน คำส ั่ง 
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯแยกพิจารณาไต้ดังนี

1) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง คำสั่ง 

ทางปกครองท ี่บ กพ ร ่องในท างกฎห มายสารบ ัญ ญ ัต ิและกฎห มายว ิธ ีสบ ัญ ญ ัต ิย ่อม เป ็น คำส ั่ง 
ทางปกครองที่ม ิชอบด้วยกฎหมาย จึงอาจถูกเพิกถอนให้สินผลบังคับไต้ หลักเกณฑ์การเพิกถอน 
คำส ั่งทางปกครองท ี่ไม ่ชอบด ้วยกฎหมายตามพระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางปกครองฯ 
บัญญัติไว้ในมาตรา 50, 51 และ 52 โดยอาจแยกหลักเกณฑ์การเพิกถอนเป็น 2 กรณี

47พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีป ฏ ิบ ัต ิราชการท างป กครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 56
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1 .ก าร เพ ิก ถ อ น ค ำ ส ั่ง ท า ง ป ก ค ร อ ง ท ี่ไ ม ่ช อ บ ด ้ว ย ก ฎ ห ม าย  
ที่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 51 กำหนดให ้การเพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครองท ี่ 
ไม ่ชอบด้วยกฎหมายซ ึ่งเป ็นการให ้เง ินหรือให ้ทร ัพย ์ส ินหรือให ้ประโยชน ์ท ี่อาจแบ ่งได ้ ต้อง 
คำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองกับประโยชน์ 
สาธารณะประกอบกัน หลักตามมาตรา 51 นี้บัญญัติรองรับหลักการให้ความคุ้มครองความเชื่อถือ 
และความไว้วางใจของประชาชนต่อคำสั่งทางปกครอง ผูกมัดให้เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาเพิกถอนคำสั่ง 
ทางปกครองต ้องช ั่งน ี้าหน ักในความเช ื่อโดยส ุจร ิตของผ ู้ร ับคำส ั่งทางปกครองก ับประโยชน ์ 
สาธารณะที่จะได้รับจากการเพิกถอนอยู่เสมอ และในการตัดสินใจเพิกถอนเมื่อพิจารณาประกอบ 
กับเหตุผลของการเพิกถอนย่อมรู้ได้ว่าการเพิกถอนนั้นเป็นไปตามหลักความคุ้มครองความเชื่อถือ 
และความไว้วางใจของประชาชนต่อคำสั่งทางปกครองหรือไม่

อย่างไรก็ตามการคุ้มครองผู้รับคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 51 
ย ังม ีเง ื่อนไขแห ่งความค ุ้มครองค ือ คำส ั่งทางปกครองอันเป ็นการให ้ประโยชน ์แก ่ผ ู้ร ับคำส ั่ง 
ทางปกครองนั้น จะต้องมีการใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองหรือได้ดำเนินการเกี่ยวกับ 
ทรัพย์สินไปแล้ว โดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะทำให้ผู้นั้นต้องเสียหาย 
เกินควรแก่กรณี และในความเชื่อโดยสุจริตที่กฎหมายให้ความคุ้มครองนั้น ผู้รับคำสั่งทางปกครอง 
ต้องมิใช่เป็นผู้มีส่วนทำให้เกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเป็นเหตุแห่งการเพิกถอนด้วยคือ

มาตรา 51 วรรคสาม กำหนดไว้ว่า ในกรณีดังต่อไปนีผู้รับคำสั่ง 
ทางปกครองจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตไม่ได้

(1) ผู้น ั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง 
ซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดที่มิชอบด้วย 
กฎหมาย

(2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระ
สำคัญ

(3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไมช่อบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง 
ขณะได้รับคำสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นันเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
' ใน ก รณ ีเจ ้าห น ้าท ี่ฝ ่ายป ก ค รอ งไ ด ้ต ัด ส ิน ใจ เพ ิก ถ อ น ค ำส ั่ง
ทางปกครองที่ไม ่ชอบด้วยกฎหมายที่เป ็นการให้ประโยชน์ เจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองย่อมมีอำนาจ 
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองนันได้ทังหมดหรือบางส่วน โดยกำหนดให้การเพิกถอนมีผลย้อนหลัง 
หร ือไม ่ย ้อนหล ังหร ือม ีผลในอนาคตไปถ ึงขณ ะใดขณ ะหน ึ่งตามท ี่กำหนดได ้48 และในกรณ ี

48พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิว ิธ ีปฏ ิบ ัต ิราชการทางป กครอง พ.ศ.2539 มาตรา 50
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การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือ 
ให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได้ โดยตัดสินใจให้การเพิกถอนมีผลย้อนหลังน้ัน การคืนเงิน ทรัพย์สิน 
หร ือประโยชน ์ท ี่ผ ูร้ ับคำสั่งทางปกครองได้ไป ให้นำบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ใน 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับอนุโลม

มาตรา 52 เป็นการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม,ชอบด้วย 
กฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำส่ังทางปกครองเช่นกัน แต่ประโยชน์ท่ีได้รับเป็นกรณีอ่ืน 
ที่มิใช่เป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งได้ตามมาตรา 51 จึงอาจเรียกได้ว่า 
เป็นการเพิกถอนคำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์อย่างอ่ืน ตัวอย่าง 
เช่น การออกใบอนุญาตให้เปิดสถานบริการ การออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร หรือการ 
ออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน เป็นด้น ซึ่งคำสั่งทางปกครองลักษณะนี้จะมีผลเป็น 
ประโยชน์แก่ผู้รับคำส่ังทางปกครองอย่างต่อเนื่อง49 และกรณีเม่ือพิจารณาช่ังน้ัาหนักในความเช่ือ 
โดยสุจริตประกอบกับประโยชน์สาธารณะแล้ว และตัดสินใจเพิกถอน การเพิกถอนคำสั่ง 
ทางปกครองประเภทนีผู้รับคำส่ังทางปกครองท่ีได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง 
มีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย เนื่องจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่ง 
ทางปกครอง แต่ค่าทดแทนที่จะได้รับต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ที่ผู้นันอาจจะได้รับหากคำสั่ง 
ทางปกครองนันไม่ถูกเพิกถอน และความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองจะอ้างเป็น 
ประโยชน์คุ้มครองตนไม่ได้เช่นเดียวกันกับท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 51 วรรคสาม

2. การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ไม,เป็น 
การให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำส่ังทางปกครอง

มาตรา 50 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
กำหนดเงื่อนไขการใช้อำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเฉพาะกรณีคำสั่ง 
ทางปกครองที่เป็นประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองเท่านั้น ทั้งนี้เพราะการเพิกถอนคำสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่เป็นประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง ไม่มีผลกระทบต่อหลักความเชื่อ 
โดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง และการเพิกถอนคำสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่เป็นการให้ประโยชน์นี้ยังอาจเป็นประโยชน์ต่อผู้รับคำสั่งทางปกครองอีกด้วย 
โดยเป็นการปลดเปล้ืองภาระหน้าท่ีให้แก่ผู้รับคำส่ังทางปกครอง50

49มานิตย์ จุมปา, “ การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 220.
50เร่ืองเดียวกัน, หน้า 221.
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2) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายทั้งในกรณีที่ไม่เป็นประโยชน์ 

หรือเป็นประโยชน์แก่ผู้ร ับคำสั่งทางปกครองย่อมอาจถูกเพิกถอนได้ ท ั้งนี้เพราะข้อเท็จจริงหรือ 
ข ้อกฎหมายซ ึ่งเป ็นเง ื่อนไขในการทำคำส ั่งทางปกครองได ้เปล ี่ยนแปลงไป มีผลทำให้คำสั่ง 
ทางปกครองไม่สอดคล้องกับกฎหมายที่มีผลใช้บังคับ ซึ่งจำเป็นต้องเปลี่ยนแปลงคำสั่งทางปกครอง 
ท ี่ชอบด ้วยกฎหมายน ั้นให ้สอดคล ้องก ับกฎหมายท ี่ม ีผลใช ้บ ังค ับด ้วยว ิธ ีการเพ ิกถอนคำส ั่ง 
ทางปกครอง51 ตามมาตรา 53 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯบัญญัติหลักเกณฑ์ 
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งอาจแยกพิจารณาได้เป็น 2 กรณี

1.การเพ ิกถอนคำสั่งทางปกครองท ี่ชอบด ้วยกฎหมายที่เป ็นการ 
ให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง

มาตรา 53 วรรคสอง กำหนดเงื่อนไขไว้เป็นเฉพาะกรณีที่สามารถ 
ทำการเพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครองท ี่ชอบด ้วยกฎหมายท ี่เป ็นการให ้ประโยชน ์แก ่ผ ู้ร ับคำส ั่ง 
ทางปกครองได้ คือ

(1) ม ีกฎหมายกำหนดให ้เพ ิกถอนได ้หร ือม ีข ้อสงวนส ิทธ ิให ้ 
เพิกถอนได้ในคำสั่งทางปกครองนั้นเอง

(2) คำส ั่งทางปกครองน ั้นม ีข ้อกำหนดให ้ผ ู้ร ับประโยชน ์ต ้อง 
ปฏิบัติแต่ไม่มีการปฏิบัติในเวลาที่กำหนด

(3) ข ้อ เท ็จจร ิงและพฤต ิการณ ์เปล ี่ยนแปลงไป  ซ ึ่งหากม ี 
ข ้อเท ็จจริงและพฤต ิการณ ์เช ่นน ีในขณะทำคำสั่งทางปกครองแล ้วเจ ้าหน ้าท ี่คงจะไม ่ทำคำส ั่ง 
ทางปกครองนัน และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได้

(4) บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งหากมีบทกฎหมายเช่นนี 
ในขณะทำคำสั่งทางปกครองแล้วเจ ้าหน้าท ี่คงจะไม,ทำคำสั่งทางปกครองนัน แต่การเพิกถอน 
ในกรณ ีนี้ให ้กระทำได้เท ่าที่ผ ู้ร ับประโยชน์ย ังไม่ได้ใช้ประโยชน์ หรือยังไม่ได้รับประโยชน์ตามคำ 
สั่งทางปกครองดังกล่าว และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะใต้

(5) อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ 
หรือต่อประชาชนอันจำเป็นต้องป้องกันหรือขจัดเหตุดังกล่าว

ในกรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็น 
ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 53 วรรคสอง ใน (3) (4) และ (5) นี ผู้ได้รับ 
ประโยชน ์ม ีส ิทธ ิได ้ร ับค ่าทดแทนความเส ียหายอ ันเก ิดจากความเช ื่อโดยส ุจร ิตในความคงอย ู่ 
ของคำสั่งทางปกครอง ภายใต้หลักเกณฑ์การคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตที่ตนสามารถอ้างความเชื่อ

51กมลชัย รัตนสกาววงศ์. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 134.
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โดยสุจริตได้ตามมาตรา 51 วรรคสาม และสิทธิในค่าทดแทนความเสียหายต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ 
ที่ตนอาจได้รับหากคำสั่งทางปกครองนั้นไม่ถูกเพิกถอนตามมาตรา 52

ส่วนการเพ ิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่เป ็น 
ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง ในลักษณะการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ที่อาจ 
แบ่งแยกได้นั้น กำหนดให้อาจถูกเพิกถอนได้เฉพาะในกรณีดังต่อไปนี้

(1) มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในอันที่จะดำเนินการให้เป็นไป 
ตามวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครอง

(2) ผ ู้ได ้ร ับประโยชน ์ม ิได ้ปฏ ิบ ัต ิหร ือปฏ ิบ ัต ิล ่าช ้าในอ ันท ี่จะ 
ดำเนินการให้เป็นไปตามเงื่อนไขของคำสั่งทางปกครอง

ทั้งนี้อยู่ภายใต้บังคับหลักเกณฑ์การคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต 
ที่ตนสามารถอ้างความเชื่อโดยสุจริตได้ตามมาตรา 51

2.การเพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครองท ี่ชอบด ้วยกฎหมายท ี่ไม ่เป ็น  
ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง

การเพ ิกถอนคำส ั่งทางปกครองท ี่ชอบด ้วยกฎหมายท ี่ไม ่เป ็น 
ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 53 วรรคแรก กำหนดให้ทำการเพิกถอนได้โดย 
ไม ่ม ีเง ื่อน ไข  ท ั้งน ี้เพ ราะการเพ ิกถอน ค ำส ั่งท างป กค รองท ี่ไม ่เป ็น ป ระโยชน ์แก ่ผ ู้รับคำสั่ง 
ทางปกครองไม 'กระทบถ ึงความเช ื่อถ ือหร ือความไว ้ใจต ่อคำส ั่งทางปกครองของผ ู้ร ับคำส ั่ง 
ทางปกครอง ทั้งยังเป็นประโยชน์ในการปลดภาระหน้าที่ให้แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองด้วย

(3.2) การสิ้นผลบังคับทางกฎหมายโดยเงื่อนเวลา
คำสั่งทางปกครองอาจสิ้นผลบังคับทางกฎหมายได้ด้วยเหตุเงื่อนเวลา 

สิ้นสุด ทั้งนี้เงื่อนเวลาสิ้นผลบังคับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองอาจถูกกำหนดไว้ใน 2 กรณี
1. กฎหมายเฉพาะเร ื่องท ี่ให ้อำนาจทำคำส ั่งทางปกครองกำหนด 

เงื่อนเวลาแห่งการส ิ้นผลบังค ับทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองไว้เฉพาะ52 เช่นใบอนุญาต 
ประกอบกิจการโรงงานจำพวกที่ 3 มีผลใช้ได้จนถึงสินปีปฏิทินแห่งปีที่ห้านับแต่ปีที่เริ่มประกอบ 
กิจการโรงงาน กล่าวคือ มีผลใช้ได้ประมาณ 5 ป ี53 ใบอนุญาติซืออาวุธปีนมีอายุหกเดือนนับแต่วัน 
ออกใบอนุญาตหรือใบอนุญาตให้ส่งหรือนำเช้าอาวุธปีนมีอายุหนึ่งปีนับแต่วันออกใบอนุญาต54

52ฤทัย หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,” หน้า411.
53พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 มาตรา 14 วรรคหน่ึง
54พระราชบัญญัติอาวุธปีน เครื่องกระสุนปีน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและสิ่งเทียมอาวุธปีน

พ.ศ.2490 มาตรา 23
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2. กรณีกำหนดเงื่อนเวลาสิ้นผลบังคับไว้ในคำสั่งทางปกครอง ซึ่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 39 กำหนดให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ 
ในการกำหนดเงื่อนไขต่าง ๆ ได้เท่าที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ทั้งนี้หมาย 
ความรวมถึงการกำหนดเงื่อนเวลาสิ้นผลของคำสั่งทางปกครองด้วย

(3.3) การสินผลบังคับทางกฎหมายโดยเหตุอื่น
คำสั่งทางปกครองที่อาจสิ้นผลบังคับทางกฎหมายโดยเหตุอื่น เช่น55
- การส ินผลโดยสภาพของคำส ั่งทางปกครองน ันเอง เมื่อมีการ 

ดำเน้นการตามคำสั่งทางปกครองนั้นแล้ว เช่น คำสั่งให้รื้อถอนอาคารย่อมสิ้นผลลงเมื่อมีการรื้อถอน 
อาคารแล้ว หเอคำสั่งอนุญาตให้นำภาพยนตร์เข้ามาในราชอาณาจักรย่อมสิ้นผลลงเมื่อมีการนำ 
ภาพยนตร์ที่ขออนุญาตเข้ามาในราชอาณาจักรแล้ว หรือกรณีคำสั่งอนุมัติให้เบิกค่าเดินทางของ 
ข้าราชการย่อมสิ้นผลลงเมื่อมีการเบิกค่าเดินทางแล้ว เป็นด้น

- การสิ้นผลโดยผลของกฎหมาย เช่น คำสั่งปีดโรงงานเนื่องจาก 
ผ ู้ประกอบก ิจการโรงงานไม ่ปรับปรุงแก ้ไขโรงงานภายในเวลาท ี่กำหนด ซึ่งกฎหมายให้มีผล 
เป็นการเพิกถอนใบอนุญาต เป็นด้น

2 . 2  ป ร ะ เ ภ ท ข อ ง ค ำ ส ั ่ ง ท า ง ป ก ค ร อ ง

การแบ ่งแยกประเภทของคำสั่งทางปกครองในทางทฤษฎีไม ่สามารถแบ่งประเภทของ 
คำสั่งทางปกครองโดยกำหนดแน่นอนตายตัวได้ ประเภทของคำสั่งทางปกครองสามารถแบ่งแยก 
ได้หลากหลาย ขึ้นอยู่ก ับว่าจะนำเรื่องใดมาเป็นหลักในการพิจารณาหรือเพ ื่อประโยชน์สำหรับ 
การพิจารณาเรื่องใด56 สำหรับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาถึงปิญหาในการ 
ค ุ้มครองส ิทธ ิให ้ก ับบ ุคคลท ี่สามซ ึ่งได ้ร ับผลกระทบจากการทำคำส ั่งทางปกครอง ผู้เขียน 
จึงนำเรื่องขอบเขตของผลการทำคำสั่งทางปกครองที่เก ิดขึนกับบุคคลมาพิจารณาเพื่อแบ่งแยก 
ป ระ เภ ท ข อ งค ำส ั่งท างป ก ค รอ งใน ก ารศ ึก ษ า  และการนำขอบเขตของผลการทำคำส ั่ง  
ทางปกครองมาพิจารณาทำให้อาจแบ่งประเภทของคำสั่งทางปกครองได้ออกเป็น 2 ประเภท คือ 
คำสั่งทางปกครองที่ม ีผลต่อผู้ร ับคำสั่งทางปกครองโดยตรงและคำสั่งทางปกครองที่ม ีผลกระทบ 
ต่อบุคคลที่สาม

55 ฤทัย หงส์,สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,” หน้า 413.
56กมลชัย รัตนสกาววงศ์. หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หน้า 134.
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2.2.1 คำส่ังทางปกครองท่ีมีผลฅ่อผู้รับคำส่ังทางปกครองโดยตรง

โดยลักษณะของคำส ั่งทางปกครองประเภทนี้ถ ือว ่าเป ็นคำสั่งทางปกครองโดย 
ปกต ิท ั่วไป  กล่าวคือ เม ื่อม ีการทำคำสั่งทางปกครองย่อมต้องม ีผ ู้ท ี่ผ ูกพ ันหเอถูกบ ังค ับตาม 
คำสั่งทางปกครองนันเรียกว่า ผู้ร ับคำสั่งทางปกครอง ข้อพิจารณาที่ทำให้เกิดความชัดเจนใน 
คำสั่งทางปกครองประเภทนีคือ ผลที่เกิดขึนจากการทำคำสั่งทางปกครองว่ามีเขตเขตผูกพันบุคคล 
แค่ไหนเพียงใด ซึ่งผลของการทำคำสั่งทางปกครองประเภทนี้จะมีผลผูกพันเฉพาะคับบุคคลผู้รับ 
คำสั่งทางปกครองเท่าบัน หากให้ความหมายในเชิงปฏิเสธ (nagative definition) อธิบายไต้ว่า 
เป ็นคำสั่งทางปกครองที่ไม ่ก ่อให ้เก ิดผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลอื่นท ี่ไม ่ไต ้เก ี่ยวข้องคับคำสั่ง 
ทางปกครอง มีผลผูกพันเกิดขึ้นเฉพาะแต่คับผู้รับคำสั่งทางปกครองเท่านั้น

ข้อสังเกตสำหรับคำสั่งทางปกครองบางประเภท โดยลักษณะของคำสั่งทางปกครอง 
น ั้นไม ่อาจกำหนดจำนวนผู้ร ับคำสั่งทางปกครองไต ้แต ่ม ีล ักษณะเป ็นกรณ ีเฉพาะรายไม ่ใช ่กฎ 
ซึ่งกฎหมายปกครองเยอรมันเรียกว่า “คำสั่งทั่วไปทางปกครอง” (Allgeme inverfugung)57 เช่น กรณี 
เจ้าพนักงานตำรวจห้ามมิให้ประชาชนเดินขบวนร่วมคัน หรือคำสั่งห้ามมิให้บุคคลเข้าไปในบริเวณ 
อาคารที่ชำรุด หรือเครื่องหมายและสัญญาณไฟจราจรที่กำหนดว่าบริเวณท้องถนนหนึ่งจะต้อง 
ปฏิบ ัต ิหรือใช้ถนนคันอย่างไรเป็นต้น คำสั่งทั่วไปทางปกครองนี้ถือเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผล 
โดยตรงต ่อผ ู้ร ับคำส ั่งทางปกครอง เพราะถ ึงแม ้ในตอนแรกของการทำคำส ั่งทางปกครอง 
จะไม่สามารถกำหนดจำนวนผู้รับคำสั่งทางปกครองไต้ แต่เมื่อพิจารณาถึงผลที่เกิดขึ้นเห็นไต้ว่า 
เป็นการทำคำสั่งทางปกครองต่อผู้รับผลจากคำสั่งทางปกครองบันโดยตรงและมีผลต่อแต่ละบุคคล 
แยกเป็นรายบุคคล

หรือคำสั่งทางปกครองอีกลักษณะหนึ่งซึ่งเรียกว่า “คำสั่งร่วม” หรือ “คำสั่งหมู่” 
(Acte collectif) เช่น การประกาศผลผู้สอบผ่านและมีส ิทธิเข ้ารับราชการ แม้จะเป็นคำสั่ง 
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการออกคำสั่งทางปกครองครังเดียว แต่มีผลต่อผู้รับคำสั่งทางปกครอง 
จำนวนมากก็ตาม แต่โดยเนื้อหาของคำสั่งทางปกครองบันเป็นการทำคำสั่งทางปกครองแยกต่อ 
ผู้รับคำสั่งทางปกครองในแต่ละบุคคลเป็นการเฉพาะรายไป แต่เพื่อให้เกิดความสะดวกจึงไต้สั่ง 
รวม ไปในคำส ั่ง เด ียวก ัน58 ซ ึ่งคำส ั่งล ักษณะนี้ถ ือเป ็นคำส ั่งทางปกครองท ี่ม ีผลต ่อผ ู้ร ับคำส ั่ง 
ทางปกครองโดยตรง

57เรื่องเดียวกัน, หน้า 128.
58วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “กฎหมายปกครองชันสูง2,” หน้า 39.
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2.2.2 คำส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลท่ีสาม

(1) ความหมายของคำส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลท่ีสาม
คำสั่งทางปกครองท ี่ม ีผลกระทบต่อบ ุคคลที่สาม หมายความถึง คำสั่ง 

ทางปกครองท ี่ทำข ึนอาจจะโดยการร ิเร ิ่มของเจ ้าหน ้าท ี่ฝ ่ายปกครองเองหร ือโดยผ ู้ร ับคำส ั่ง 
ทางปกครองเป ็นผ ู้ร ้องขอก็ตาม เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองได้ทำคำสั่งทางปกครองให้แก่ผู้ร ับ 
คำสั่งทางปกครองแล้ว ปรากฎว่าผลจากการทำคำสั่งทางปกครองนั้นก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิ 
ของบ ุคคลภายนอกผู้ท ี่ไม ่ได ้เก ี่ยวข ้องด ้วยก ับคำส ั่งทางปกครอง และบุคคลภายนอกผู้ได ้ร ับ 
ผลกระทบสิทธิจากคำสั่งทางปกครองนั้นก็ม ิได้ม ีฐานะเป็นผู้รับคำสั่งทางปกครองและมิได้เป็นผู้ 
อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองนั้นแด'อย่างใด ตัวอย่างลักษณะของคำสั่งทางปกครองที่ก่อให้ 
เกิดผลกระทบต่อบุคคลภายนอก เช่น การออกใบอนุญาตก่อตั้งโรงงานหรือการอนุญาตในการ 
ก่อสร้างอาคารสูง ซึ่งทำให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของผู้อยู่อาศัยในที่ดินข้างเคียงคับที่ดินที่ผู้ได้รับ 
อนุญาต อธิบายเป็นอุทธาหรณ์ได้เช่น กรณีนาย A ขออนุญาตก่อตั้งโรงงานกับพนักงานเจ้าหน้าที่ 
และพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ออกใบอนุญาตก่อตั้งโรงงานให้กับนาย A แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าที่ดิน 
ที่ได้รันอนุญาตก่อตั้งโรงงานอยู่ติดกับบ้านของนาย B ซึ่งการก่อตั้งโรงงานอาจก่อให้เกิดผลกระทบ 
ต่อนาย B ในมลภาวะต่าง ๆ จากการประกอบกิจการโรงงานการอนุญาตในการก่อตังโรงงานของ 
พนักงานเจ้าหน้าที่ให้กับนาย A นี จึงทำให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของนาย B ผู้อาศัยในที่ดินข้าง 
เคียง ซึ่งการออกใบอนุญาตในการก่อตั้งโรงงานนั้มีลักษณะเป็น “คำสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบ 
ต่อบุคคลที่สาม”

ข้อสังเกตการแยกประเภทของคำสั่งทางปกครองเป็น “คำสั่งทางปกครองที่มี 
ผลกระทบต่อบุคคลที่สาม” น ี้ เป ็นไปเพื่อประโยชน์ในการศึกษาถึงการให้ความคุ้มครองสิทธิ 
แก่บุคคลที่สามผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการทำคำสั่งทางปกครอง แต่ตามวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จำกัด 
อยู่ในขอบเขตเฉพาะการคุ้มครองสิทธิในชันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเท่าบัน

(2) องค์ประกอบของคำส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลท่ีสาม
(2.1) มีคำสั่งทางปกครองเกิดขึ้น

ก ่อนการว ิน ิจฉ ัยว ่าคำส ั่งทางปกครองใดเป ็นคำส ั่งทางปกครองท ี่ม ี 
ผลกระทบต่อบ ุคคลที่สามหรือไม ่ ต ้องผ่านขันตอนการวิน ิจฉัยถึงความเป็นคำสั่งทางปกครอง 
โดยทั่วไปเสียก่อน กล่าวคือ การกระทำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ ่ายปกครองบันจะต้องครบ 
องค ์ประกอบของคำส ั่งทางปกครองก ่อน การกระทำทางปกครองบ ันจ ึงจะม ีผลเป ็นคำส ั่ง
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ทางปกครอง องค ์ประกอบของคำสั่งทางปกครองต ้องม ีล ักษณะคือ59 1) เป็นการใช้อำนาจ 
แต่ฝ่ายเดียวบังคับแก่เอกชน 2) ต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 3) ต้องมีผลเป็นการสร้าง 
นิติสัมพันธ์หรือก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 4) ต้องเป็นการใช้อำนาจ 
ปกครองภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง 5) เป็นการกระทำที่ม ีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก
6) เป็นกรณีเฉพาะเรื่อง และเมื่อการกระทำทางปกครองครบองค์ประกอบมีลักษณะเป็นคำสั่ง 
ทางปกครองแล้ว จึงจะสามารถพิจารณาเงื่อนไขความเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อบุคคล 
ที่สามไต้ต่อไป

(2.2) คำสั่งทางปกครองอาจทำให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลที่สาม 
องค์ประกอบในข้อนี้อาจแยกพิจารณาไต้เป็นสองส่วน คือ 1) สิทธิของ 

บุคคลที่สาม และ 2) ลักษณะของผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับบุคคลที่สาม
1) สิทธิของบุคคลที่สาม

ความหมายโดยทั่วไปของคำว่า “สิทธิ,, มีการให้ความหมายออกเป็น
สองความเห็น คือ60

ความเห็นที่หนึ่ง เห็นว่า “ ส ิทธิ,, หมายถึง อำนาจที่กฎหมายให้แก่ 
บุคคลในอันที่จะมีเจตจำนง (พ illensmacht) เช่น ในการที่บุคคลใดมีกรรมสิทธ์เหนือทรัพย์บุคคลบัน 
ย่อมมีอำนาจที่จะมีเจตจำนงที่จะครอบครองที่จะใช้สอยหรือที่จะจำหน่ายทรัพย์บัน โดยเขาจะใช้ 
อำนาจนั้นหรือไม่ก็ได้ หรือจะใช้อำนาจดังกล่าวเพียงบางประการก็ได้แล้วแต่เจตจำนง (will) ของเขา

ความเห็นที่สอง เห็นว่า “ ส ิทธ ิ,, หมายถึง ประโยชน์ที่กฎหมาย 
คุ้มครองให้เพราะการที่กฎหมายให้อำนาจแก่บุคคลที่จะมีเจตจำนง (พ illensmacht) ก็เพื่อประโยชน์ 
อย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งบุคคลมุ่งประสงค์ ฉะนั้นจึงควรจะถือว่า “สิทธิ,, เป็น “ประโยชน์,,

ในการให้ความหมายคำว่า “สิทธิ,, ของความเห็นที่แตกต่างกันนี 
ท่านศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้วิเคราะห์ไว้ว่า ในความเห็นแรกเป็นการให้ความสำคัญอยู่ที่ 
อำนาจท ี่กฎหมายให ้แก ่บ ุคคลเป ็นการมองในแง่เน ื้อหาของส ิทธ ิ ส ่วนความเห ็นท ี่สองเห ็นว ่า 
การให้อำนาจแก่บุคคลที่จะมีเจตจำนงก็เพื่อประโยชน์อย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งบุคคลมุ่งประสงค์จึงถือว่า 
ส ิทธ ิเป ็นประโยชน ์เป ็นการมองในแง่จ ุดประสงค ์หรือว ัตถ ุประสงค ์ของส ิทธ ิ ซึ่งป็จจุบ ันถือได้ว ่า 
“ ส ิทธ ิ,, เป ็นท ั้งอำนาจและประโยชน ์ จ ึงควรถือว่า “ ส ิทธ ิ,, คือ อำนาจที่กฎหมายให้เพ ื่อให้

59รายละเอียดดูหัวข้อ 2.1.2 องค์ประกอบของคำส่ังทางปกครอง
“ หยุด แสงอุทัย, ความร้ฌืองต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป. พิมพ์ครังท่ี 14 (กรุงเทพฯ :

ประกายพรึก, 2542), หน้า 225-226.

บั âc>2ôcq5~x
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สำเร ็จประโยชน ์ท ี่กฎหมายค ุ้มครอง61 ด ังน ั้นส ิทธิจ ึงก ่อให ้เก ิดอำนาจแก่บ ุคคลขณะเด ียวก ัน 
ก็ก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอื่นด้วย

ส ่วนการพ ิจารณ าถึงสถานะของส ิทธ ิของบ ุคคลท ี่สามอาจแยก
พิจารณาได้ดังนี้

1. พิจารณาจากสิทธิตามรัฐธรรมนูญ
สิทธิของบุคคลที่สามตามรัฐธรรมนูญปรากฎในรูปของ “สิทธิ 

ของบ ุคคลอ ื่น” จากเหตุผลเพื่อการคุ้มครองสิทธิของบุคคลอื่นจึงเป ็นเหตุผลสำคัญในการต้อง 
จำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล อธิบายได้ว่า62 จากแนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติที่เชื่อว่า 
มนุษย์มีเสรีภาพอย่างเท่าเทียมกันทำให้บุคคลใดไม่สามารถกระทำการใดให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิ 
และเสรีภาพของบุคคลอื่นได้ และโดยหลักทั่วไปผลประโยชน์ของป็จเจกบุคคลซึ่งม ิได้ก ่อให้เก ิด 
ความเส ียหายแก่บ ุคคลที่สาม และผลประโยชน ์ด ังกล ่าวเป ็นประโยชน ์ท ี่เป ็นสาระสำค ัญ ใน 
ทางส่วนบุคคล ผลประโยชน์ดังกล่าวถือเป็นสิทธิตามธรรมชาติ (natuerliche Redite) และสิทธิ 
เหล่านี้ในสภาวะธรรมชาติมีขอบเขตจำกัดอยู่ที่การใช้เสรีภาพที่ก่อให้เกิดการรบกวนบุคคลอื่น ดังนั้น 
การละเมิดผลประโยชน์ของบุคคลอื่นก ็ด ี การทำความเสียหายแก่บุคคลอื่นก็ดีหรือการทำให้เกิด 
ความเสียหายเปรียบแก่บุคคลที่สามก็ดีจึงเป็นการละเมิดสิทธิของบุคคลอื่น63

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในการจำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
เพื่อการคุ้มครอง “ สิทธิของบุคคลอื่น” ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2540 คือ64

- มาตรา 39 “บุคคลมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด 
การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา และการสื่อความหมายโดยวิธีอื่น

การจำกัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทำมิได้ เว้นแต่อาศัยอำนาจ 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ เกียรติยศ ชื่อเสียง สิทธิในครอบครัว 
หรือความเป็นส่วนตัวของบุคคลอื่น”

ธ1เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน.
62อธิบายตามความเห็นของ Duerig ที่เห็นว่า “สิทธิของบุคคลอื่น” เป็นข้อจำกัดที่มีอยู่ใน 

สิทธิและเสรีภาพทังหลาย Klaus Stem, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Band 
III/2 Allgemeine Lehren der Grundrechte, Muenchen 1994, p.303 อางถงใน บรรเจิด สงคะเนติ, 
หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540. พิมพ์ครังที่ 1 
(กรุงเทพฯ ะ วิญญชน, 2543), หน้า 147.

63เรื่องเดียวกัน, หน้า 148.
64เ'รื่องเดียวกัน, หน้า 149.
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- มาตรา 58 “บ ุคคลย่อมมีส ิทธิได ้ร ับทราบข้อมูลหรือข่าวสาร 
สาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น 
เว้นแต่การเปิดเผยนันจะกระทบต่อส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครองของบุคคลอื่น”

ส่วนเรื่องความผูกพันในสิทธิและเสรีภาพของบุคคลต่อบุคคลที่สาม 
นัน โดยหล ักตามแนวความค ิดท ี่ม ีมาแต ่ต ังแต ่เด ิมน ัน  ร ัฐธรรมน ูญ เป ็นกฎหมายท ี่กำหนด 
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ ของรัฐด้วยกันเอง และระหว่างองค์กรต่าง ๆ ของรัฐกับราษฎร 
ไม ่ใช ่กฎหมายท ี่กำหนดความสัมพ ันธ ์ระหว่างราษฎรก ับราษฎร65 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ที่รับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจึงไม่มีผลผูกพันบุคคลโดยตรงในการใช้สิทธิและ 
เสรีภาพในกระทำการต่าง ๆ ท ี่ม ีความสัมพันธ์ก ับบุคคลอื่น แต่ในป็จจ ุบ ันเริ่มม ีความเห ็นว่า 
ความผูกพันในสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญขยายผูกพันการใช้สิทธิและเสรีภาพระหว่างปีจเจก 
บุคคลด้วย66

จากการศึกษาข้างด้นแสดงให้เห็นถึงสถานะความมีอยู่ของ “ สิทธิ 
ของบุคคลอื่น” หรือ “สิทธิของบุคคลที่สาม” ตามรัฐธรรมนูญ ตังบันสถานะสิทธิของบุคคลที่สาม 
ในทางกฎหมายจึงม ีสถานะเป็นผู้ทรงสิทธิท ี่ได ้ร ับการรับรองและคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งอาจวิเคราะห์ได้ว่าเป็นความสัมพันธ์ในแง่เชิงการป้องกันการล่วงละเมิดสิทธิขันพึนฐานให้กับ

“ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540. พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ ะ วิญญชน, 2543), หน้า 52.

66รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน มาตรา 9 (3) “สิทธิของบุคคลผู้ประกอบกิจการ 
ประกอบอาชีพ หรืออาชีพทุกชนิดที่จะรวมกันเป็นสมาคมเพื่อพิทักษ์และปรับปรุงสภาพการทำงาน 
และเงื่อนไขทางเศรษฐกิจย่อมได้รับความคุ้มครอง สัญญาหรือข้อตกลงใดมีวัตถุประสงค์เป็นการ 
จำกัดหรือขัดขวางการใช้ส ิทธิเช ่นว่าน ี ส ัญญาหรือข้อตกลงบันเป็นโมฆะ มาตรการใดที่มีผล 
เป็นการจำกัดหรือขัดขวางการใช้สิทธิเช่นว่านี้มาตรการนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย” อ้างถึงใน วรพจน์ 
วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. หน้า 55 
และตามความเห ็นของศาลแรงงานแห'งสหพ ันธสาธารณรัฐเยอรม ัน (BAG) เห็นว่า ส ิทธ ิ 
และเสรีภาพทังหลายบันมิได้มุ่งคุ้มครองจากการกระทำของรัฐเท่าบัน แต่โดยแท้จริงแล้วยังมีสิทธิ 
และเสรีภาพที่เป็นหลักพื้นฐานที่ม ุ่งคุ้มครองสวัสดิการทางสังคมด้วย อันมีความสำคัญโดยตรง 
ต ่อค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ใน ท างกฎ ห ม ายของเอกชน  ซ ึ่งม ีบ ทบ ัญ ญ ัต ิของร ัฐธรรม น ูญ ก ็ร ับ รอง 
หลักนิต ิร ัฐสังคม (der soziale Rechtsstaat) อันเป็นหลักการที่มีความส่าคัญพึนฐานสำหรับ 
การตีความรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น ๆ โดยเห็นว่าสิทธิและเสรีภาพตังกล่าวย่อมมีผลผูกพันต่อ 
กฎหมายเอกชนโดยตรงด้วย BVerfGE 7, 198 (205); 73m 261 (269) อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, 
หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540, หน้า 79-80.
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บุคคลที่สาม เพราะฉะนั้นรัฐจึงม ีส ิทธิท ี่จะใช้มาตรการไม่ว ่าโดยทางบริหาร นิติบัญญัติ หรือ 
ตุลาการ เพื่อเยียวยาสิทธิของบุคคลที่สามที่ถูกละเมิด และรัฐจะต้องปฏิเสธการกระทำของบุคคล 
ที่เป็นการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น67

2. พิจารณาจากสิทธิในทางกฎหมายปกครอง 
ส ิท ธ ิข อ งบ ุค ค ล ท ี่ส าม ใน ท างก ฎ ห ม าย ป ก ค รอ งผ ูก พ ัน ก ับ  

ความเป็นผู้มีส่วนไต้เสียในการกระทำทางปกครองของฝ่ายปกครอง เพราะในกฎหมายปกครอง 
บ ุคคลอาจใช้ส ิทธิในทางกฎหมายมหาชน68 เรียกร้องให้ฝ ่ายปกครองดำเน ินการในเชิงป ้องกัน 
(ขั้นตอนและหลักเกณฑ์ที่ผูกพันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตามในขั้นตอนก่อนการทำคำสั่ง 
ทางปกครอง) หรือดำเน ินการในเชิงแก้ไข (การใช้สิทธิโต้แย้งเพื่อการเยียวยาในทางปกครอง) 
ในการกระทำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ในจานะตนเป็นผ้มีส่วนไต้เสียในการกระทำทางปกครอง 
นํ๋น

ความม ีส ่วนไต ้เส ียในการกระทำทางปกครอง หมายความถึง 
การที่สิทธิหรือประโยชน์ของบุคคลอาจถูกล่วงละเมิดหรืออาจได้รับความเสียหายจากการกระทำ 
ทางปกครอง ความม ีส ่วนไต ้เส ียน ี้ไม ่ถ ึงขนาดการพ ิส ูจน ์ให ้เห ็นถ ึงส ิทธ ิหร ือประโยชน ์ของตน 
ไต้ถูกล่วงละเมิดหรือไต้รับความเสียหาย เพียงแต่การแสดงให้เห็นว่าสิทธิหรือประโยชน์ของตน 
อาจถูกล่วงละเมิดหรือเสียหายก็เป็นการเพียงพอในความเป็นผู้มีส่วนไต้เสีย69 ดังบันจึงเห็นไต้ว่า

67เรื่องเดียวกัน, หน้า 161.
68ส ิทธ ิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง ส ิทธ ิท ี่ป ิจเจกชนไต ้ร ับจากกฎหมายมหาชน 

เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของตนเอง โดยสามารถเรียกร้องให้รัฐกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดไต้ราย 
ละเอียดโปรดดู บุญศรี ม ีวงศ์อ ุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน. พิมพ์ครังที่ 1 
(กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2538), หน้า 12.

69พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 มาตรา 19 บัญญัติว่า “เรื่องร้องทุกข์ที่ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะรับไว้พิจารณาไต้ต้องมีลักษณะดังต่อไปนี

(1) เป็นเรื่องที่ผ ู้ร ้องทุกข์ไต้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ 
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไต้”

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 บัญญัติว่า “คู่กรณี 
หมายความว่าผู้ยื่นคำขอหรือผู้คัดค้านคำขอ ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครอง 
และผ ู้ซ ึ่งไต ้เข ้ามาในกระบวนการพ ิจารณ าทางปกครองเน ื่องจากส ิทธ ิของผ ู้บ ันจะถ ูกกระทบ 
กระเทือนจากผลของคำสั่งทางปกครอง”

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 
บัญญ ัต ว่ิา “คู่กรณี หมายความว่า ผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีและให้หมายความรวมถึงบุคคล หน่วยงาน
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สถานะสิทธิของบุคคลที่สามในทางกฎหมายปกครองได้ถูกรับรองไว้ในฐานะความเป็น “ผู้มีส่วน 
ได้เสีย,, ในการกระทำทางปกครอง

2) ลักษณะของผลกระทบที่อาจเกิดขึนต่อบุคคลที่สาม
ล ักษณ ะของผลกระทบท ี่อาจเก ิดข ึ้นก ับบ ุคคลท ี่สามอาจแยก 

พ ิจารณาได้จากลักษณะของคำสั่งทางปกครองที่ได ้กระทำลงซึ่งม ีผลอาจก่อให้เก ิดการกระทบ 
กระเทือนต่อสิทธิของบุคคลที่สามในแต่ละด้าน ซึ่งอาจแยกพิจารณาได้ดังนี้

1. คำสั่งทางปกครองที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อความปลอดภัย 
ในชีวิต ร่างกายและทรัพย์สินของบุคคลที่สาม

คำสั่งทางปกครองลักษณะนี้เป็นการอนุญาตหรืออนุมัติให้มีการ 
ดำเนินการหรือประกอบกิจการใด ลักษณะของการดำเนินการหรือการประกอบกิจการมีผลทำให้ 
บ ุคคลอ ื่นอาจจะต ้องได ้ร ับความเส ี่ยงภ ัยในอ ันตรายท ี่อาจเก ิดข ึ้นจากการดำเน ินการหร ือ  
การประกอบกิจการที่ได้รับอนุญาตนั้น ยกตัวอย่างเช่น

- ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 28 เรื่อง การบรรจุก๊าซปิโตรเลียมเหลว 
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 28 น ี้ มีวัตถุประสงค์ในการควบคุม 

ก๊าซปิโตรเลียมเหลว เนื่องจากเห็นว่าการบรรจุก๊าซปิโตรเลียมเหลวซึ่งเป็นเชื้อเพลิงชนิดน่ากลัว 
อ ันตรายเป็นเหตุหนึ่งซ ึ่งก ่อให ้เก ิดอัคคีภ ัย ดังนั้นเพื่อขจัดเหตุอัคคีภัยและอันตรายแก่ชีวิตและ 
ทรัพย์สินของประชาชนจึงได้ประกาศควบคุมการบรรจุก๊าซปิโตรเลียมเหลว โดยบทบัญญัติควบคุม 
การประกอบกิจการบรรจุก ๊าซจะต ้องได ้ร ับใบอน ุญาตประกอบกิจการบรรจ ุก ๊าซจากพนักงาน 
เจ้าหน้าที่จึงจะดำเนินการประกอบกิจการบรรจุก๊าซได้70 และในกรณีการพิจารณาออกใบอนุญาต 
ประกอบกิจการบรรจ ุก ๊าซในกรณ ีท ี่สถานประกอบกิจการไม ่ว ่าสถานที่บรรจ ุก ๊าซหรือสถานท ี่ 
เก ็บรักษาก๊าซมีสถานที่ต ั้งอยู่ใกล้เค ียงกับบ ้านเรือนผู้อ ื่นหรือต ั้งอยู่ในบริเวณชุมชน ในกรณ ีนี 
การออกใบอน ุญ าตให ้ประกอบก ิจการบรรจ ุก ๊าซย ่อมม ีผลทำให ้ผ ู้ท ี่อาศ ัยอย ู่ใกล ้เค ียงก ับ

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เข้ามาเป็นคู่กรณีด้วยการร้องสอดไม'ว่าจะโดยความสมัครใจเอง 
หรือโดยถูกคำสั่งศาลปกครองเรียกเข้ามาในคดี ทังนี้เนื่องจากเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบ 
จากผลแห่งคดีนั้น และเพื่อประโยชน์แห่งการดำเนินกระบวนพิจารณาให้รวมถึงผู้มีสิทธิกระทำการ 
แทนด้วย,, และมาตรา 42 บัญญัติว่า “ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจเดือดร้อนหรือ 
เสียหาย โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระทำหรือการงดเว้นการกระทำของหน่วยงานทาง 
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยู่ใน 
เขตอำนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย 
หรือยุติข้อโต้แย้งนันต้องมีคำบังคับตามที่กำหนดในมาตรา 72 ผู้นันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง,, 

70ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 28 ข้อ 2 และกฎกระทรวงฉบับที่ 4 (พ.ศ.2529) ข้อ 3
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สถานประกอบกิจการบรรจุก๊าซได้รับความเสี่ยงภัยในอันตรายที่อาจเกิดขึ้นจากการประกอบกิจ 
การบรรจุก๊าซได้

- พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ.2535
พระราชบัญญัติวัตถุอันตรายมีวัตถุประสงค์ในการควบคุมวัตถุ 

อันตรายที่อาจก่อให้เกิดอันตรายร้ายแรงแก่บุคคล สัตว์ พืช ทรัพย์และสิ่งแวดล้อม บัญญัติห้ามมิให้ 
มีการผลิต นำเข้า ส่งออก หรือมีไว้ในครอบครองซึ่งวัตถุอันตรายชนิดที่ 3 เว้นแต่ได้รับอนุญาตจาก 
พนักงานเจ้าหน้าที่7' และการอนุญาตให้มีการผลิตหรือครอบครองวัตถุอันตรายในกรณีที่มีสถานที่ 
ประกอบการหรือสถานที่เก ็บรักษาวัตถ ุอ ันตรายตังอยู่ใกล้เค ียงก ับบ ้านเรือนผู้อ ื่นหรือต ังอยู่ใน 
บริเวณชุมชน การออกใบอนุญาตให้มีการผลิตหรือครอบครองวัตถุอันตรายได้ในกรณีนี้ย่อมมีผล 
ทำให้บุคคลผู้อาศัยในบริเวณใกล้เคียงกับสถานประกอบกิจการหรือสถานที่เก็บรักษาวัตถุอันตราย 
ได้รับความเสี่ยงภัยในอันตรายที่อาจเกิดขึ้นจากการผลิตหรือครอบครองวัตถุอันตรายนั้นได้

- พระราชบัญญัติควบคุมนั้ามันเชื้อเพลิง พ.ศ.2542
พระราชบัญญัติควบคุมนำมันเชือเพลิงมีวัตถุประสงค์ในการ 

ควบค ุมการม ีน ั้าม ัน เช ื้อ เพล ิงไว ้ครอบครองเพ ื่อป ้องก ันหร ือระง ับ เหต ุเด ือดร ้อนรำคาญ หรือ 
ความเสียหายหรืออันตรายที่จะมีผลกระทบต่อบุคคล สัตว์ พืช ทรัพย์หรือสิ่งแวดล้อม โดยบัญญัติ 
ให้การประกอบกิจการประเภทที่ 3 ที่ต ้องมีนั้ามันเชื้อเพลิงไว้ครอบครอง สถานีบริการนั้ามัน
คลังนำมันเชือเพลิง และการขนส่งนำมันเชือเพลิงต้องได้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการควบคุม 
ก่อนจึงจะสามารถประกอบกิจการได้71 72 และในกรณีการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบกิจการ 
ควบคุมกรณีที่สถานที่ประกอบกิจการมีการครอบครองนั้ามันเชื้อเพลิง สถานบริการนำมันและ 
คลังนำมันเชือเพลิงมีสถานที่ต ังอยู่ใกล้เค ียงกับบ้านเรือนผู้อ ื่นหรือตังในบริเวณชุมชน การออก 
ใบอนุญาตให้มีการประกอบกิจการควบคุมนั้ามันเชื้อเพลิงย่อมมีผลทำให้บุคคลผู้อาศัยอยู่ในบริเวณ 
ใกล้เคียงกับสถานที่ประกอบกิจการ สถานีบริการนำมันหรือคลังนำมันเชือเพลิงได้รับความเสี่ยงภัย 
ในอันตรายที่อาจเกิดขึนจากการประกอบกิจการหรือการมีนำมันเชือเพลิงไว้ในครอบครองได้

2. คำสั่งทางปกครองที่อาจก่อให ้เก ิดผลกระทบต่อสุขภาพและ
อนามัยของบุคคลที่สาม

คำส ั่งทางปกครองประเภทน ี้ม ีล ักษณ ะเป ็นการอน ุญ าตหรือ 
อนุมัติให้มีการดำเนินการหรือประกอบกิจการใด ลักษณะการดำเนินการหรือการประกอบกิจการ 
มีผลทำให้บุคคลอื่นอาจต้องได้รับความเดือดร้อนหรือความรำคาญจากมลภาวะทางด้านต่าง ๆ เช่น 
มลภาวะทางนี้า มลภาวะทางอากาศ มลภาวะทางด ้านเส ียง มลภาวะทางด ้านแสงหร ือ

71พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ.2535 มาตรา 23 และ 24
72พระราชบัญญัติควบคุมนำมันเชือเพลิง พ.ศ.2542 มาตรา 17 ประกอบมาตรา 20
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การสั่นสะเทือน อันเป็นความเสียหายที่เกิดต่อสุขภาพและอนามัยของบุคคล คำสั่งทางปกครอง 
ประเภทนีในบางกรณีมีความคาบเกี่ยวอาจมีผลทำให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สิน 
ของบุคคลได้เช่นกัน ยกตัวอย่างเช่น

- พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ.2521
พระราชบ ัญญ ัต ิสถานบริการบ ัญญ ัต ิให ้อำนาจแก่พน ักงาน 

เจ้าหน้าที่ในการออกใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการได้73 และในการประกอบกิจการสถานบริการ 
อาจก่อให้เกิดมลภาวะทางเสียงก่อความเดือดร้อนรำคาญแก,บุคคลผู้อาศัยอยู่ข้างเคียงหรือบริเวณ 
ใกล้เคียงกับสถานบริการ ดังนั้นในกรณีการพิจารณาออกใบอนุญาตตั้งสถานบริการในกรณีที่ 
สถานท ี่ต ั้งสถานบริการต ั้งอย ู่ใกล ้เค ียงก ับบ ้านเร ือนผ ู้อ ื่นหร ือบริเวณ ช ุมชนจ ึงอาจก ่อให ้เก ิด  
ความเดือดร้อนรำคาญแก่บุคคลผู้อาศัยบริเวณใกล้เคียงกับสถานบริการได้

- พระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ.2528
พระราชบ ัญญ ัต ิส ุสานและฌาปนสถานม ีว ัตล ุประสงค ์เพ ื่อ 

ควบคุมการจัดตั้งส ุสานและฌาปนสถาน เนื่องจากการดำเนินกิจการสุสานและฌาปนสถาน 
มีลักษณะเป็นอันตรายต่อความมั่นคงและเศรษฐกิจ การสาธารณสุขและอนามัยของประชาชน 
จึงต้องทำการควบคุม จึงบัญญัติห้ามมิให้มีการจัดตั้งสุสานและฌาปนสถาน เว้นแต่ได้รับใบอนุญาต 
จากเจ้าพนักงานท้องถิ่น74 และในกรณีการพิจารณาออกใบอนุญาตจัดตังและดำเนินการสุสานและ 
ฌ าปนสถานในกรณ ีท ี่สถานท ี่ต ั้งส ุสานและฌ าปนสถานอย ู่บร ิเวณ ใกล ้เค ียงบ ้านเร ือนผ ู้อ ื่น  
หรือในบริเวณชุมชน การออกใบอนุญาตให้จัดตังและดำเนินการสุสานและฌาปนสถานย่อมมีผล 
ทำให้บุคคลผู้อาศัยในบริเวณใกล้เคียงกับสุสานและฌาปนสถานอาจได้รับความเดือดร้อนรำคาญ 
และเสียหายต่อสุขภาพและอนามัยได้

- พระราชบ ัญ ญ ัต ิควบค ุมการฆ ่าส ัตว ์และจำหน ่ายเน ือส ัตว ์
พ.ศ.2535

พระราชบ ัญญ ัต ิควบค ุมการฆ ่าส ัตว ์ม ีว ัตถ ุประสงค ์ในการ 
ควบคุมการตั้งโรงฆ่าสัตว์ โรงพักสัตว์และการฆ่าสัตว์ ซึ่งการดำเนินกิจการดังกล่าวอาจก่อให้เกิด 
อันตรายต่อสุขภาพและอนามัยของประชาชนได้ จึงบัญญัติห้ามมิให้มีการจัดตังโรงฆ่าสัตว์หรือ 
โรงพ ักส ัตว ์ เว้นแต่ได้ร ับใบอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่75 และในกรณีการพิจารณาออกใบ 
อนุญาตจัดตั้งโรงฆ่าสัตว์หรือโรงพักสัตว์ในกรณีที่ม ีสถานที่ต ังอยู่บริเวณใกล้เคียงบ้านเรือนผู้อ ื่น 
หรือในบริเวณชุมชน การออกใบอนุญาตให้จัดตั้งโรงฆ่าสัตว์หรือโรงพักสัตว์ย่อมมีผลทำให้บุคคล

73พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ.2521 มาตรา 4 ประกอบมาตรา 3
74พระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ.2528 มาตรา 6
75พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์และจำหน่ายเนือสัตว์ พ.ศ.2535 มาตรา 11
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ผู้อาศัยในบริเวณใกล้เค ียงกับโรงฆ ่าสัตว์หรือโรงพักสัตว์อาจได้รับความเดือดร้อนรำคาญและ 
เสียหายต่อสุขภาพและอนามัยได้

- พระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ.2535
พระราชบัญญัติสาธารณสุขมีวัตถุประสงค์ในการกำกับดูแล 

และป้องกันเกี่ยวกับอนามัยสิ่งแวดล้อม พระราชบัญญัติสาธารณสุขให้อำนาจแก่เจ้าพนักงาน 
ท้องถิ่นในการออกใบอนุญาตในการดำเนินกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพและออกใบอนุญาต 
ในการจัดตั้งตลาด76 ซึ่งการดำเนินกิจการดังกล่าวเป็นการดำเนินการที่อาจก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
เส ียหายแก่ส ุขภาพและอนามัยของประชาชนได้ และในกรณ ีการพิจารณาออกใบอนุญาตให้ 
ดำเนินกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพหรืออนุญาตให้จัดตั้งตลาดในกรณีที่มีสถานที่ตั้งอยู่บริเวณ 
ใกล้เคียงกับบ้านเรือนผู้อื่นหรือในบริเวณชุมชน การออกใบอนุญาตให้ดำเนินกิจการที่เป็นอันตราย 
ต่อสุขภาพและการออกใบอนุญาตให้จัดตั้งตลาดย่อมมีผลทำให้บุคคลผู้อาศัยอยู่ในบริเวณใกล้เคียง 
กับสถานที่ที่ได้รับอนุญาตอาจได้รับความเดือดร้อนรำคาญและเสียหายต่อสุขภาพและอนามัยได้

- พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535
พระราชบ ัญ ญ ัต ิโรงงานม ีว ัตถ ุประสงค ์ในการควบค ุมการ 

ประกอบกิจการโรงงานบางประเภทที่อาจเกิดอันตรายจากการประกอบกิจการ จึงบัญญัติให้โรงงาน 
จำพวกที่ 3 ที่มีลักษณะ ประเภท ชนิดและขนาดของที่ตังโรงงานมีความจำเป็นที่จะต้องควบคุมดูแล 
ป ้องกันเหตุเด ือดร้อนรำคาญป้องกันความเสียหายอันตรายและผลกระทบที่จะมีต ่อประชาชน 
หรือสิ่งแวดล้อม การประกอบกิจการโรงงานประเภทนี้จึงได้รับใบอนุญาตจากผู้อนุญาตก่อน77 และ 
ในการพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานในกรณีที่มีสถานที่ตังโรงงานอยู่ในบริเวณ 
ใกล ้เค ียงก ับบ ้านเร ือนผ ู้อ ื่นหรือในบริเวณชุมชน การออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน 
ย่อมมีผลทำให้บุคคลผู้อาศัยในที่ดินข้างเคียงหรือบริเวณใกล้เคียงอาจได้รับความเดือดร้อนรำคาญ 
จากมลภาวะทางด ้านเส ียงหรือกล ิ่น  และเก ิดความเส ียหายต่อส ุขภาพและอนาม ัยได ้ และ 
การประกอบก ิจการโรงงานบางกรณ ีอาจทำให ้เก ิดอ ันตรายต ่อช ีว ิต  ร่างกายและทรัพย์ส ิน 
ของผู้อื่นด้วย

- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคารมีวัตถุประสงค์ในการควบคุม 

'เกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพ 
สิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปีตยกรรม จึงบัญญัติห้ามมิให้มีการก่อสร้าง ดัดแปลงหรือ

7ธพระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ.2535 มาตรา 33 และ 34
77พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 มาตรา 12
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เคลื่อนย้ายอาคาร เว ้นแต ่ได ้ร ับใบอน ุญ าตจากเจ ้าพน ักงานท ้องถ ิ่น78 และในการพิจารณา 
ออกใบอนุญาตก่อสร้างด ัดแปลงต่อเต ิมอาคารในกรณ ีท ี่สถานท ี่ก ่อสร้างหรือด ัดแปลงต่อเต ิม 
ต ั้งอย ู่ต ิดก ับบ ้านเรือนหรืออาคารของผู้อ ื่น การออกใบอนุญาตก่อสร้างดัดแปลงต่อเติมอาคาร 
อาจทำให้เกิดความเสียหายกับผู้อาศัยอยู่ในที่ดินข้างเคียงได้

3. คำสั่งทางปกครองที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อกรรมสิทธิในทรัพย์สิน
ของบุคคลที่สาม

ค ำ ส ั่งท างป ก ค รอ งป ระ เภ ท น ี้เม ื่อ ม ีก า รอ น ุญ าต ห ร ือ อ น ุม ัต ิให ้ 
มีการดำเนินการใด ลักษณะของการดำเนินการอาจมีผลทำให้เก ิดการล่วงละเมิดในกรรมสิทธ 
ในทรัพย์สินของบุคคลอื่น ยกตัวอย่างเช่น

-ประมวลกฎหมายที่ดิน
ประมวลกฎหมายที่ด ินในส่วนบทบัญญัติที่ให้อำนาจแก่พนักงานเจ้า 

หน้าท ี่ทำคำสั่งทางปกครองที่ม ีล ักษณะเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจมีผลกระทบกรรมสิทธิของ
บุคคลที่สามคือ

1. กรณ ีการให้อำนาจพนักงานเจ้าหน้าที่ในการออกโฉนดที่ด ินหรือ 
หนังสือรับรองการทำประโยชน์แก่บุคคลเป็นการเฉพาะราย79 ซึ่งการออกโฉนดหรือหนังสือรับรอง 
การทำประโยชน ์แก ่ผ ู้ร ้องขอนันอาจมีการลุกลำหรือท ับท ี่ด ินข ้างเค ียง ทำให้เกิดความเสียหาย 
แก่เจ้าของกรรมสิทธในที่ดินข้างเคียงได้

2. กรณ ีพนักงานเจ ้าหน ้าท ี่ทำการแก ้ไขแผนที่หร ือเน ื้อท ี่ให ้ตรงก ับ 
ความเป็นความจริงในเรื่องการสอบเขตที่ด ิน80 ซึ่งการแก้ไขแผนที่หรือเน ื้อที่ของที่ด ินให้แก่ผ ู้ร ้อง 
ขอนั้นอาจทำให้เจ้าของกรรมสิทธในที่ด ินข้างเคียงได้รับความเสียหายจากการแก้ไข แผนที่หรือ 
เบือที่ของที่ด ินให้แก่ผู้ร ้องขอนันอาจทำให้เจ้าของกรรมสิทธในที่ด ินข้างเคียงได้ร ับความเสียหาย 
จากการแก้ไขแผนที่หรือเบือที่ของที่ด ินได้

3. กรณีพนักงานเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิฉบับใหม่ให้แก,ผู้ร้อง 
ขอในกรณีการแบ่งแยกที่ด ินออกเป็นหลายแปลงหรือรวมที่ด ินหลายแปลงเข้าเป็นแปลงเดียวกัน81 
ซึ่งการออกหนังสือแสดงสิทธิฉบับใหม่แก่ผู้ร ้องนั้นอาจทำให้เจ้าของกรรมสิทธในที่ด ินข้างเคียงได้ 
รับความเสียหายจากการออกหนังสือแสดงสิทธิลุกลํ้าหรือทับที่ดินข้างเคียงได้

78พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 21
79ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59
80ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 69 ทวิ
81ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59
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- พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535
พระราชบัญญัต ิทางหลวงให้อำนาจแก่ผ ู้อำนวยการทางหลวง 

ใน การอ น ุญ าต ให ้ม ีการป ล ูกสร ้างส ิ่งใด ใน เขต ท างห ลวง หร ืออน ุญ าตให ้ดำเน ินก ิจการ 
อันเป็นสาธารณูปโภคในการปีกเสาพาดสายวางท่อหรือกระทำการใด ๆ ในเขตทางหลวง82 ในการ 
พิจารณาอนุญาตให้มีการปลูกสร้างสิ่งใดหรือกระทำการใดในเขตทางหลวงที่ตั้งอยู่ติดกับที่ดินหรือ 
อาคารบ้านเรือนของผู้อ ื่น การอนุญาตให้ปลูกสร้างกระทำการบันอาจทำให้เกิดความเสียหาย 
เป็นการล่วงละเมิดในกรรมสิทธในทรัพย์สินของเจ้าของที่ดินข้างเคียงได้

4. คำสั่งทางปกครองที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิส่วนบุคคลของ
บุคคลที่สาม ยกตัวอย่างเช่น

- พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการมีวัตถุประสงค์ในการ 

ให ้ประชาชนม ีส ิทธ ิได ้ร ับร ู้ข ้อม ูลข ่าวสารของราชการ เพ ื่อพ ัฒนาระบอบประชาธิปไตยและ 
ให้ประชาชนมีโอกาสรู้ถึงสิทธิหน้าที่ของตนอย่างเต็มที่ เพื่อที่จะปกปีกษ์รักษาประโยชน์ของตนได้ 
และเพื่อคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลไปพร้อมกัน พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการบัญญัติให้ 
หน ่วยงานของรัฐผ ู้ร ับผ ิดชอบจัดหาข ้อม ูลข ่าวสารให ้แก ่ผ ู้ร ้องขอข ้อม ูลข ่าวสารของราชการ83 
และในกรณีการจัดหาข้อมูลข่าวสารประเภทข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลให้แก่ผู้ร ้องซึ่งมิใช่เจ้าของ 
ข้อมูล การจัดหาให้เป็นการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิในความเป็นอยู่ 
ส่วนตัวของบุคคลผู้เป็นเจ้าของข้อมูล

(2.3) บุคคลที่อาจได้รับผลกระทบสิทธิต้องเป็นบุคคลที่สาม
องค์ประกอบข้อนีเป็นการพิจารณาถึงองค์ประกอบในสถานะของบุคคล 

ที่สาม โดยหากให้ความหมายในเชิงปฏิเสธ (Negative Definition) ตามการแยกประเภทของคำสั่ง 
ทางปกครองโดยคำน ึงถ ึงขอบเขตของผลกระทบที่เก ิดข ึนก ับบ ุคคล บุคคลที่สามผู้อาจได้รับ 
ผลกระทบส ิทธ ิน ั้นต ้องม ิใช ่ผ ู้ร ับคำส ั่งทางปกครองโดยตรง และหากพ ิจารณาถึงกระบวน 
วิธีพิจารณาในการทำคำสั่งทางปกครองที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลที่สามแล้ว จะเห็นได้ว่า 
ในกระบวนวิธีพิจารณาทำคำสั่งทางปกครองประกอบด้วยบุคคลสามฝ่าย คือ 1) เจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจ 
พิจารณาทำคำสั่งทางปกครอง 2) บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครอง และ 3) บุคคลผู้อาจได้รับผลกระทบ 
สิทธิจากการทำคำสั่งทางปกครอง โดยในส่วนของบุคคลที่สามผู้อาจไต้รับผลกระทบสิทธิจาก 
คำสั่งทางปกครองอาจพิจารณาลักษณะของบุคคลที่สามไต้ดังนี

82 พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.2535 มาตรา 47 และ 48
83พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 มาตรา 11
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1. บ ุคคลท ี่สามผ ู้อาจได ้ร ับผลกระทบส ิทธ ิต ้องม ิใช ่เป ็นผ ู้ร ้องขอให ้ 
เจ้าหน้าที่ทำคำสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อตนนัน

2. ในการทำคำสั่งทางปกครองเจ ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองม ิได ้ออกคำสั่ง 
ทางปกครองให้กับบุคคลที่สามในฐานะผู้รับคำสั่งทางปกครอง แต่การออกคำสั่งทางปกครองบัน 
เป็นการออกคำสั่งทางปกครองให้แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองอื่น

3. กรณีแม้บุคคลที่สามจะมิใช่บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองแต่ผลจากการ 
ทำคำสั่งทางปกครองนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิของตน
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