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บทคัดย่อ 
 
 ค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางปกครองของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันส่งผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่หรือสถานภาพของบุคคล
เป็นการเฉพาะรายซึ่งย่อมอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย โดยสาเหตุแห่งค าสั่ง
ทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงเกิดจากข้อบกพร่องต่อ
เง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่งส่งผลต่อศาลปกครองได้
ตรวจสอบถึงเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองต่อการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว และบุคคลผู้มีสิทธิกล่าวอ้างถึง
ลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงโดยไม่ว่าจะเป็นคู่กรณีหรือ 
ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ได้รับแจ้งค าสั่งจากเจ้าหน้าที่และแม้กระทั่ง
เจ้าหน้าที่ผู้จัดท าค าสั่งทางปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
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โดยวิธีการและระยะเวลาของการกล่าวอ้างค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาด
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรงท่ีบุคคลดังกล่าวสามารถหยิบยกความไม่มีผลทางกฎหมายต่อ
ค าสั่งทางปกครองมากล่าวอ้างได้เสมอจึงไม่มีผลการแสดงเจตนาที่บังคับให้เกิดผล
ผูกพันข้ึนได้ตามกฎหมาย ไม่ว่าจะล่วงเวลาไปนานเพียงใด ผู้มีส่วนได้เสียสามารถยกเอา
ความเสียเปล่าหรือความไมม่ีอยู่เลยของค าสั่งทางปกครองขึ้นอ้างเมื่อใดก็ได้โดยไม่มีอายุ
ความ แนวคิดความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงต่อค าสั่งทางปกครองควรได้รับ 
การพัฒนาและเป็นแนวบรรทัดฐานอย่างเป็นรูปธรรมต่อไป 
ค ำส ำคัญ: ค ำสั่งทำงปกครอง, ควำมผิดพลำด, ชัดแจ้งและร้ำยแรง 
 
Abstract 
 
 An administrative order, which involves the exercise of 
administrative power by an administrative agency or state official, 
impacts the rights, duties, or status of individuals in specific cases and 
must comply with legal principles. Administrative orders that are clearly 
and severely erroneous due to flaws related to the integrity of the 
conditions of such orders are subject to judicial review by the 
Administrative Court to protect the rights and freedoms of those under 
the jurisdiction of the order. Individuals who have the right to claim 
these clearly and severely erroneous aspects may include parties to the 
case or those under the jurisdiction of the order who have been notified 
by the official. Even the officials who issue administrative orders or those 
authorized to consider appeals of such orders can bring up these errors 
in the methods and timing of the claims. Regardless of how long it has 
been, such claims always lack legal effect on the administrative orders, 
preventing any binding legal consequences from arising from the 
intention expressed in the administrative order. Those affected can 
invoke the utter futility or nonexistence of an administrative order at any 
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time without limitation. The concept of clear and severe errors in 
administrative orders should be further developed and established as 
concrete normative guidelines. 
Keywords: Administrative Order, Error, Explicit and Serious  
 
บทน ำ 
 
 ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง ฝ่ายปกครองจ าต้องมีเครื่องมือเพื่อใช้ใน
การด าเนินกิจกรรมทางปกครองเพื่อให้บรรลุผล ซึ่งเครื่องมือที่ฝ่ายปกครองใช้ในการด าเนิน
กิจกรรมปรากฏในรูปแบบและประเภทตา่ง ๆ  ของการกระท าของฝ่ายปกครอง ซึ่งหลักการ
กระท าทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการใด อันกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของบุคคลได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้ และ
จะต้องกระท าเพียงเท่าที่กฎหมายให้อ านาจไว้เท่าน้ัน โดยมีเป้าหมายเพื่อมิให้เจ้าหน้าที่
หรือฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจได้ ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองที่อาจจะมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีฐานของการใช้
อ านาจตามกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับในเรื่องนั้น ๆ ได้ ต่อเมื่อมี
ข้อเท็จจริงหรือเหตุการณ์อย่างใดอย่างหนึ่ง หรือหลายอย่างเกิดขึ้นตามที่กฎหมายมี
ขอบเขตก าหนดไว้ โดยข้อเท็จจริงนี้เรียกว่าข้อเท็จจริง ส่วนเหตุให้ท าให้เกิดอ านาจใน
ออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งจะต้องเกิดขึ้นก่อนหรือในเวลาที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งทางปกครองนั้น หากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง  โดย
ข้อเท็จจริงดังกล่าวยังไม่ได้เกิดขึ้น ส่งผลท าให้ค าสั่งทางปกครองย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองยังไม่มีอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวได้ จากเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองที่ค าสั่งทางปกครอง  
อันส่งผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิของบุคคล โดยฝ่ายปกครองต้องค านึงถึงกรอบ
ในการก าหนดเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองนั้น ให้เป็นไปด้วยความชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยแบ่งเป็น 2 องค์ประกอบ (ประสาท พงษ์สุวรรณ์, 2564) คือมีต้อง
ลักษณะครบทั้งองค์ประกอบภายนอกและองค์ประกอบภายในต่อความสมบูรณ์ของ
ค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมีองค์ประกอบภายนอก ได้แก่ เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง
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นั้นเป็นผู้ที่มีอ านาจตามกฎหมายหรือได้รับมอบอ านาจตามกฎหมาย หรือกระท าโดย
ถูกต้องตามรูปแบบ หรือกระท าโดยถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ 
อีกทั้งความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมีองค์ประกอบภายใน ได้แก่ ค าสั่งทาง
ปกครองที่มีเนื้อหาต้องไม่ขัดหรือแย้งบทบัญญัติกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ที่สูงกว่า โดย
ต้องไม่ฝ่าฝืนเนื้อหาของกฎหมายโดยตรง หรือเนื้อหาของค าสั่งทางปกครองต้องไม่มี
ผิดพลาดในข้อกฎหมายที่ต้องอาศัยกฎหมายที่มีผลบังคับใช้อยู่ หรือไม่มีความผิดพลาด
เกี่ยวกับฐานทางกฎหมาย อันเป็นที่มาของการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ 
ผู้ออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎหมาย ล าดับรองที่เป็นฐานของการใช้อ านาจต้องชอบ
ด้วยกฎหมายเช่นกัน อีกทั้ง การตีความต่อบทบัญญัติทางกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น
กฎหมายล าดับที่สูงกว่าหรือล าดับรองที่ต้องไม่มีการตีความกฎหมายผิดไปจาก
ข้อเท็จจริง นอกจากนี้ ต้องไม่มีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงที่จะปรับใช้ต่อบทบัญญัติ
ต่อกฎหมายได้ นอกจากนี้วัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองนั้นต้องสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนด โดยไม่มีลักษณะกระท าโดยบิดเบือนอ านาจหรือ
บิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการตามที่กฎหมายก าหนด 
 ปัจจุบันบทบัญญัติกฎหมายไม่ได้ก าหนดลักษณะค าสั่งทางปกครองที่มี
ลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงไ ว้ แต่จากแนวค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองได้รองรับค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและ
ร้ายแรง จากการศึกษาบทความวิชาการนี้ ผู้ศึกษาต้องการน าเสนอเนื้อหาเกี่ยวกับที่มา
การออกค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงเกิดขึ้นได้
อย่างไร บุคคลผู้มีสิทธิกล่าวอ้าง วิธีการและระยะเวลาของการกล่าวอ้าง ผลบังคับใช้
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง รวมทั้งแนวค า
วินิจฉัยของศาลที่รองรับค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและ
ร้ายแรง อันจะส่งผลต่อการพัฒนาแนวคิดของค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความ
ผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงต่อศาลปกครอง และเป็นแนวทางแก่ผู้สนใจได้ศึกษา
ต่อไป 
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1. หลักกำรทั่วไปของค ำสั่งทำงปกครอง 
 
 1.1 นิยำมควำมหมำยของค ำสั่งทำงปกครอง 
 จากนิยามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ค าสั่งทางปกครอง หมายถึง  
  (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้าง 
นิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือ
ช่ัวคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และ
การรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2) การอื่นท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
  จากกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ค าสั่งทางปกครอง ในกรณีดังต่อไปนี้  
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง (6)  
   (1) การบรรจุ การแต่งตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงาน 
หรือสั่งให้ออกจากงานไว้ก่อนหรือการให้พ้นจากต าแหน่ง 
   (2) การแจ้งผลการสอบหรือการวัดผลความรู้หรือความสามารถของ
บุคคล  
   (3) การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ 
   (4) การไม่ตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนต่างด้าว  
   (5) การไม่ออกใบอนุญาตหรือการไม่ต่ออายุใบอนุญาตท างานของ
คนต่างด้าว   
   (6) การสั่งให้เนรเทศ 
   และจากกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้การด าเนินการของ
เจ้าหน้าท่ีดังต่อไปนี้ เป็นค าสั่งทางปกครอง  
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 1. การด าเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้  
  (1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า 
หรือให้สิทธิประโยชน์  
  (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน์   
  (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอ หรือการด าเนินการอื่นใด
ในลักษณะเดียวกัน  
  (4) การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 
 2. การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา 
 อีกทั้ง ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ค าสั่งทางปกครอง ที่ต้องระบุ
เหตุผลไว้ในค าสั่งหรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่ง ให้ค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือ
และการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือในกรณีดังต่อไปนี้ เป็นค าสั่งทางปกครองที่
ต้องระบุเหตุผลไว้ในค าสั่งหรือเอกสารแนบท้ายค าสั่ง ตามมาตรา 37 วรรคสอง  
  (1) ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิของคู่กรณี เช่น การ
ไม่รับค าขอไม่อนุญาต ไม่อนุมัติ ไม่รับรอง ไม่รับอุทธรณ์ หรือไม่รับจดทะเบียน 
  (2) ค าสั่ งทางปกครองที่ เป็นการเพิกถอนสิทธิ  เ ช่น การเพิกถอน
ใบอนุญาต เพิกถอนการอนุมัติ เพิกถอนการรับรอง หรือเพิกถอนการรับจดทะเบียน 
  (3) ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้กระท าการหรือละเว้นกระท าการ 
  (4) ค าสั่งทางปกครองที่เป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
  (5) ค าสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา หรือการประมูลราคาที่
มีผู้ได้รับคัดเลือกจากคณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาผลการด าเนินการ
ดังกล่าวแล้ว 
 ดังนั้น ค าสั่งทางปกครองจึงมีความหมายที่จะต้องวินิจฉัยในเนื้อหาที่บัญญัติ
ในมาตรา 5 (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้เป็นไปตามกฎกระทรวง ตามมาตรา 5 (2) นอกจากนี้   
ยังมีบทบัญญัติกฎหมายล าดับรองที่ก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองท าเป็นหนังสือ และ
การยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือตามประกาศส านักนายกรัฐมนตรีอีกด้วย 
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 1.2 ลักษณะค ำสั่งทำงปกครอง ประกอบด้วย 
  1.2.1 ค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าโดยเจ้าหน้าที่  ซึ่งตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้นิยามค าว่า 
“เจ้าหน้าที่” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับ
มอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด ตามกฎหมาย 
ไม่ว่าจะเป็น การจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็
ตาม และเป็นการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐ คือส่วนหนึ่งของอ านาจบริหาร แต่ไม่
รวมถึงอ านาจนิติบัญญัติหรืออ านาจตุลาการ ไม่ว่าจะเป็น การจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ได้  ผู้ซึ่งได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองของรัฐนั้น อาจจะเป็นบุคลากรในภาครัฐหรือบุคลากรในภาคเอกชนก็ได้ 
   1.2.2 ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย ซึ่งมีลักษณะใช้
อ านาจฝ่ายเดียวของเจ้าหน้าที่เพื่อบังคับแก่เอกชน โดยเอกชนไม่จ าต้องยินยอมด้วย  
โดยการใช้อ านาจทางปกครอง ไม่ใช่การใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ หรือใช้อ านาจทาง 
ตุลาการ โดยกฎหมายนี้ไม่จ ากัดเฉพาะแก่พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับ
เสมอกับพระราชบัญญัติเท่านั้น แต่เป็นกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบข้อบังคับก็ได้    
   1.2.3 ค าสั่งทางปกครองต้องมีลักษณะที่เป็นการแสดงเจตนาของ
เจ้าหน้าที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล ในอันที่ก่อเปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ซึ่งการแสดง
เจตนาของเจ้าหน้าท่ีต้องมุ่งให้เกิดความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายหนึ่ง
กับผู้รับค าสั่งทางปกครองอีกฝ่ายหนึ่ง โดยฝ่ายหนึ่งมีอ านาจหรือสิทธิเรียกร้องให้อีกฝ่าย
หนึ่งกระท าหรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง โดยฝ่ายแรกเป็นผู้ทรงอ านาจหรือผู้ 
ทรงสิทธิ แต่ฝ่ายหลังเป็นผู้มีหน้าที่จ าต้องกระท าหรืองดเว้นการกระท า 
   1.2.4 ค าสั่งทางปกครองต้องมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก ตราบใดที่ค าสั่ ง
ทางปกครองยังมีผลปรากฏอยู่ในหน่วยงานทางปกครองก็ยังเป็นการเตรียมการหรือ
พิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น และเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาจะเปลี่ยนแปลง
เช่นใดก็ได้ แต่เมื่อมีการแจ้งแก่บุคคลผู้ในบังคับของค าสั่งทางปกครองแล้ว ผลทาง
กฎหมายย่อมเกิดขึ้นโดยตรงไปสู่ภายนอกไปยังบุคคลผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทาง
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ปกครอง ดังนั้น การจะพิจารณาว่าค าสั่งทางปกครองจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้น
ตอ้งพิจารณาเนื้อหาของค าสั่งเป็นส าคัญ 
  1.2.5 ค าสั่งทางปกครองมีผลเฉพาะเรื่อง โดยเป็นการแสดงเจตนาของ
เจ้าหน้าท่ีมุ่งให้เกิดนิติสัมพันธ์ทางกฎหมายในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง 
 ดังนั้น ค าสั่งทางปกครองต้องประกอบด้วยลักษณะห้าประการดังที่กล่าวมา
ข้างต้น คือเป็นค าสั่งที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ที่เป็นการใช้อ านาจรัฐก าหนดสภาพทาง
กฎหมายมีผลแก่กรณีใดกรณีหนึ่งเป็นการเฉพาะและค าสั่งนั้นมีผลภายนอกโดยตรง  
 
 1.3 ประเภทค ำสั่งทำงปกครองที่แบ่งตำมผลบังคับของค ำสั่งทำงปกครอง 
แบ่งเป็น 3 ประเภท ดังนี้ 
  1.3.1 ค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย เป็นค าสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งและมีผลใช้บังคับกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งเป็นการเฉพาะ  
   1.3.2 ค าสั่งทางปกครองรวมกลุ่ม เป็นค าสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งโดยมีผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งรวมหลายคนในค าสั่งเดียวกัน โดยผลบังคับของค าสั่ง
ดังกล่าวมีผลต่อผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งดังกล่าวเป็นการเฉพาะรายแยกกัน  
  1.3.3 ค าสั่งทางปกครองทั่วไป เป็นค าสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
ทีม่ีผลบังคับกับบุคคลกลุ่มบุคคลซึ่งไม่อาจเจาะจงตัวได้หรือไม่อาจก าหนดจ านวนได้  
 
2. หลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครอง 
 
 จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจทางปกครองของ
เจ้าหน้าที่ก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ระหว่างผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองซึ่งมีผลแก่
กรณีใดกรณีหนึ่งเป็นการเฉพาะและมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลภายนอก
โดยตรง โดยการออกค าสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลต่อความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองโดยแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 
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 2.1 ควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองในเชิงรูปแบบ  
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 ได้ก าหนด
กระบวนการออกค าสั่งทางปกครองไว้ทั้งรูปแบบและขั้นตอน โดยกระบวนการออก
ค าสั่งทางปกครองมี 3 ขั้นตอน คือ การเริ่มกระบวนการพิจารณา การพิจารณาทาง
ปกครอง และการเสร็จสิ้นกระบวนการพิจารณา ได้แก่ 
  2.1.1 การ เริ่ มกระบวนการพิจารณา ผู้ มี อ านาจพิจารณาค าสั่ ง 
ทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกค าสั่ง 
ทางปกครอง คือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งได้รับการแต่งตั้งให้ ด ารงต าแหน่งที่มีอ านาจ
พิจารณาเรื่องทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งได้รับมอบอ านาจให้พิจารณาเรื่อง
ทางปกครอง นอกจากนี้ หน่วยงานทางปกครองอาจมอบอ านาจให้เอกชนใช้อ านาจทาง
ปกครองแทนในบางเรื่องได้ กรณีนี้ถือว่าเอกชนเป็นเจ้าหน้าที่ในความหมายของ
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ถือได้ว่าเอกชนผู้รับมอบอ านาจจากรัฐจึงมี
อ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองได้ อีกทั้ง การด าเนินการ
ของเจ้าหน้าที่ต้องมีความเป็นกลาง หากเจ้าหน้าที่ผู้ใดมีความสัมพันธ์เป็นพิเศษกับ
คู่กรณี เช่น เป็นญาติกับคู่กรณี หรือมีเหตุอื่นใดซึ่งมีสภาพร้ายแรง อันอาจส่งผลให้การ
พิจารณาเรื่องทางปกครองไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะท าการพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองไม่ได้ ในกรณีเช่นนี้ให้เจ้าหน้าท่ีผู้นั้นหยุดการพิจารณาเรื่องทางปกครองไว้แล้ว
แจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อท่ีผู้บังคับบัญชาจะได้มีค าสั่งต่อไป 
  2.1.2 การพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าที่สามารถด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงประกอบการท าค าสั่งทางปกครอง โดยรับฟังพยานหลักฐาน ค าช้ีแจงของ
คู่กรณี สอบถามพยาน สอบถามความเห็นจากผู้เช่ียวชาญในเรื่องนั้นๆ หรือขอให้  
ผู้ครอบครองเอกสารส่งเอกสาร และการตรวจสถานที่ได้ค าสั่งทางปกครองที่กระทบ
สิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่จะต้องให้คู่กรณีมีโอกาสทราบ ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ  
โดยสิทธิที่คู่กรณีมีสิทธิรับทราบ คือ ข้อเท็จจริงที่ส าคัญที่เจ้าหน้าที่จะใช้เป็นเหตุผล  
ในการตัดสินใจออกค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ที่ท าค าสั่งทางปกครองจะต้องให้
โอกาสคู่กรณีในการช้ีแจง โต้แย้ง และแสดงพยานหลักฐาน โดยให้เวลาแก่คู่กรณีตาม
สมควร หากให้เวลาที่เห็นชัดว่า คู่กรณีไม่อาจเตรียมข้อมูลได้ทันกาล อาจส่งผลกระทบ
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ต่อความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองได้ และคู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดู เอกสารที่
จ าเป็นต้องรู้เพื่อการโต้แย้งช้ีแจง หรือปกป้องสิทธิของตนได้ 
  2.1.3 การเสร็จสิ้นกระบวนการพิจารณา เมื่อเจ้าหน้าที่ได้พิจารณาทาง
ปกครองเสร็จสิ้นแล้ว เจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการจัดท าค าสั่งทางปกครอง และแจ้ง
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวให้คู่กรณีทราบต่อไป รูปแบบของค าสั่งทางปกครองอาจจะ
ท าเป็นหนังสือหรือท าด้วยวาจาหรือท าในรูปแบบอื่นก็ได้ แต่ต้องมีข้อความหรือการสื่อ
ความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเข้าใจได้ ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทางปกครอง
ด้วยวาจา ถ้าผู้รับค าสั่งร้องขอภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่มีค าสั่งดังกล่าวให้ยืนยันเป็น
หนังสือ เจ้าหน้าที่ต้องออกหนังสือยืนยันค าสั่งทางปกครองให้ผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
โดยผลในทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองย่อมเกิดขึ้นแล้วตั้งแต่ ผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองได้รับแจ้ง กรณีค าสั่ งทางปกครองที่ท า เป็นหนังสือ ตามมาตรา 39 
แห่งพระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติว่า เจ้าหน้าที่
ต้องค านึงถึงแบบที่ก าหนดไว้ในมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากน้ี มีข้อยกเว้นกรณีไม่ต้องแสดงเหตุผลประกอบค าสั่ง
ทางปกครอง มาตรา 37 วรรคสาม และมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการ ทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 
  2.2 ควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองในเชิงเนื้อหำ 
  ค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองได้ออกไปนั้น จะเป็นการกระท าที่ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ พิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจในการกระท า
ดังกล่าว โดยอ านาจที่กฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีสองประเภท ได้แก่ อ านาจผูกพัน และ
อ านาจดุลพินิจ ซึ่งอ านาจผูกพันในทางกฎหมาย หมายถึง อ านาจที่กฎหมายให้แก่  
ฝ่ายปกครองในหน่วยงานของรัฐโดยบังคับไว้ล่วงหน้าว่า เมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่าง
หนึ่งตามที่ได้ก าหนดไว้เกิดขึ้น หน่วยงานทางปกครองนั้นจะต้องออกค าสั่งที่มีเนื้อความ
ตามที่กฎหมายไว้ตามกฎหมาย อ านาจผูกพันจึงเป็นหน้าที่แก่หน่วยงานทางปกครองนั้น 
ส่วนอ านาจดุลพินิจ คือ ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานทางปกครองเกิดขึ้นจากการ
ที่ฝ่ายนิติบัญญัติเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองใช้กฎหมายได้อย่างยืดหยุ่นและสอดคล้อง
กับข้อเท็จจริงเฉพาะราย เพื่อมิให้ตัวบทกฎหมายตลอดจนใช้กฎหมายแข็งกระด้างและ
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มีเป้าหมายสูงสุดที่อ านวยความเป็นธรรมให้เกิดขึ้นแก่เฉพาะราย ดุลพินิจจึงเป็นเรื่อง
การก าหนดวัตถุประสงค์ของกฎหมายให้แน่ชัดและปฏิบัติตาม 
 
3. เงื่อนไขควำมสมบูรณ์ของค ำสั่งทำงปกครอง    
 
 หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการออกค าสั่งทางปกครองที่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิของบุคคล ซึ่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐต้องค านึงถึงเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองให้เป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมาย โดยแบ่งเป็น 2 องค์ประกอบ ดังนี้ 
 
  3.1 องค์ประกอบภำยนอก ซึ่งประกอบด้วย 3 ส่วน ได้แก่ 
   3.1.1 ส่วนอ านาจ เป็นหลักการพื้นฐานของที่มาของค าสั่งทางปกครอง
โดยหลักความชอบด้วยกฎหมายที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องมี
กฎหมายให้อ านาจถ้าไม่มีกฎหมายให้อ านาจการกระท านั้น  จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
อ านาจจึงเป็นเรื่องส าคัญ ที่ก าหนดว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐต าแหน่งใด เป็นผู้มีอ านาจในการ
ออกค าสั่งทางปกครอง โดยผู้มอบอ านาจอาจอยู่ในรูปแบบองค์กรกลุ่มหรือองค์กรเดี่ยว 
ในการพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจจะเกี่ยวข้องกับบุคคลผู้ใช้อ านาจ โดยการใช้อ านาจต้อง
ใช้ในเขตพื้นที่ที่มีอ านาจและระยะเวลาที่มีอ านาจ ซึ่งการพิจารณาในแง่บุคคลต้องใช้
อ านาจจากบุคคลที่มีต าแหน่งหน้าท่ีตามที่กฎหมายก าหนด โดยผู้ที่มีอ านาจท าค าสั่งทาง
ปกครองได้นั้น ต้องเป็นผู้ที่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติก าหนดให้อ านาจและ
จะต้องใช้อ านาจนั้นด้วยตนเอง เพราะการที่พระราชบัญญัตริะบุให้อ านาจในการวินิจฉัย
สั่งการอย่างใดอย่างหนึ่งเป็นของฝ่ายปกครองต าแหน่งใด ๆ ย่อมหมายความว่า 
ฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาแล้วเห็นว่าต าแหน่งนั้น ๆ มีคุณสมบัติเหมาะสม โดยมีความรู้
ความสามารถถึงระดับที่จะวินิจฉัยสั่งการในเรื่องนั้น ๆ ได้โดยไม่เสียหายแก่ราชการ  
ผู้ไม่มีอ านาจหามีความชอบด้วยกฎหมายที่จะเข้ามาใช้อ านาจดังกล่าวไม่ ขณะเดียวกัน
หากผู้มีอ านาจออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อาจมอบอ านาจให้ผู้ใต้บังคับบัญชา 
ท าการแทนได้ หากมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรก าหนดไว้  
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  ทั้งนี้ การมอบอ านาจมีหลายลักษณะ เช่น การมอบอ านาจทางปกครอง
จากองค์กรหนึ่งมอบให้อีกองค์กรหนึ่งโดยเด็ดขาด หรือการมอบอ านาจให้กระท าการ
แทน โดยสามารถใช้ดุลพินิจตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ หรือกรณีที่ผู้มอบอ านาจได้มอบ
อ านาจในการลงนามรับรองความถูกต้องแท้จริงของค าสั่ งทางปกครองให้แก่  
ผู้รับมอบอ านาจโดยไม่ได้มอบอ านาจในการตัดสินใจให้แก่ผู้รับมอบอ านาจไปด้วย  
ซึ่งการมอบอ านาจให้กระท าการแทนกับมอบอ านาจให้ลงนาม นอกจากบุคคลผู้ใช้
อ านาจว่ามีอ านาจตามที่กฎหมายก าหนด หรือหากเป็นผู้รับมอบอ านาจจะต้องพิจารณา
ถึงความสมบูรณ์ในการมอบอ านาจแล้ว จะต้องพิจารณาจากการใช้อ านาจในเขตพื้นที่ที่
มีอ านาจ รวมทั้งผู้ใช้อ านาจจะต้องใช้อ านาจหน้าที่ขณะที่ด ารงต าแหน่ง  ซึ่งหากผู้ใช้
อ านาจนั้นพ้นจากการด ารงต าแหน่งแล้ว ย่อมไม่มีอ านาจในการท าค าสั่งทางปกครองได้ 
ในส่วนผลของการมอบอ านาจที่ได้กระท าลงไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว ย่อมท าให้
ผู้รับมอบอ านาจมีอ านาจสั่งการในกิจกรรมที่ได้รับมอบมานั้นได้ในนามของตนเอง โดย
ผู้รับมอบอ านาจสามารถใช้ดุลพินิจของตนเองได้อย่างอิสระ และผู้รับมอบอ านาจย่อม
ไม่มีอ านาจนั้นต่อไป โดยจะมาก้าวก่ายแทรกแซงการใช้อ านาจดังกล่าวไม่ได้ ด้วยเหตุ
ดังกล่าว หากมีความเสียหายอย่างใด ๆ เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจดังกล่าวไม่ได้ ด้วยเหตุ
ดังกล่าว หากมีความเสียหายอย่างใด ๆ เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจย่อมไม่มีผลผูกพัน 
ใด ๆ ต่อผู้มอบอ านาจ และโดยที่การมอบอ านาจเป็นเรื่องของต าแหน่งต่อต าแหน่ง  
ซึ่งหากผู้ด ารงต าแหน่งพ้นจากต าแหน่งไปไม่ว่าด้วยประการใด ๆ การมอบอ านาจยังคง
มีผลสมบูรณ์อยู่ 
  3.1.2 ส่วนแบบหรือรูปแบบ ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจของ 
ฝ่ายปกครองที่ส่งผลจากภายในฝ่ายปกครองไปยังภายนอกฝ่ายปกครอง จึงต้องมีการ
สื่อสารโดยผ่านแบบหรือรูปแบบ เพื่อให้เอกชนรับรู้และเข้าใจการใช้อ านาจของ 
ฝ่ายปกครองว่า ต้องการให้ค าสั่งทางปกครองนั้นก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิ
เอกชนในเรื่องใด หรือประสงค์ให้ประชาชนด าเนินการเรื่องใดเรื่องหนึ่งอย่างไร ซึ่งการ
สื่อสารนั้นสามารถกระท าได้หลายอย่าง ไม่ว่าจะด้วยวาจา ลายลักษณ์อักษรหรือรูแบบ
อื่น แล้วแต่ความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ  
  3.1.3 ส่วนข้ันตอนหรือวิธีการ ในส่วนขั้นตอนหรือวิธีการที่ก าหนดขึ้นหรือ
ระเบียบแบบแผนทางราชการนี้แยกออกจากกระบวนพิจารณาทางศาล เพราะกระบวน



วารสารสังคมศาสตร์ นิติรัฐศาสตร์ ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 

 [115] 
 

พิจารณาทางศาลเป็นวิธีพิจารณาในลักษณะข้อพิพาทในขณะที่ระเบียบแบบแผนทาง
ราชการเป็นกระบวนการหรือขั้นตอน ในการด าเนินการทางปกครอง อันได้แก่ การ
พิจารณาออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งการด าเนินการเพื่อออกค าสั่งทางปกครองนั้นมี
หลายขั้นตอนแตกต่างกันไป ตามวัตถุประสงค์ของการออกค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ เช่น 
ขั้นตอนการยื่นค าขอ ข้ันตอนปรึกษาหารือ หรือขั้นตอนการโต้แย้ง 
 
 3.2 องค์ประกอบภำยใน ซึ่งประกอบด้วย 3 ส่วน ได้แก่ 
  3.2.1 เนื้อหาของค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาว่าหน่วยงานรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งทางปกครองนั้นต้องชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นต้องมีเนื้อหาที่ไม่ขัดหรือแย้งกฎหมายแม่บทท่ีให้อ านาจตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมาย กฎหมายที่ล าดับศักดิ์ต่ ากว่าไมข่ัดกับล าดับศักดิ์ที่สูงกว่า เนื้อหาของค าสั่ง
ทางปกครองมีแหล่งที่มาจากบรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมายทั้งปวง ซึ่งหากค าสั่งทาง
ปกครองใดที่ท าขึ้นฝ่าฝืนหลักการนี้  ย่อมส่งผลท าให้ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วย
กฎหมายได้ 
  3.2.2 มูลเหตุข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายมูลเหตุ เป็นเหตุที่ท าให้ 
ฝ่ายปกครองมั่นใจหรือแน่ใจได้ว่า เมื่อออกค าสั่งทางปกครองไปแล้วต้องชอบด้วย
กฎหมาย ท้ังข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เป็นพ้ืนฐานของการออกค าสั่งทางปกครองใน
เรื่องนั้น ซึ่งมูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นเหตุผลที่ เป็นรากฐานแห่ง
ความชอบธรรมในการออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งประกอบด้วยเหตุผลในทางข้อเท็จจริง 
เรียกว่า “มูลเหตุทางข้อเท็จจริง” และเหตุผลในทางกฎหมายซึ่งเรียกว่า “มูลเหตุทาง
กฎหมาย” ทั้งนี้ เหตุผลในทางข้อเท็จจริงหรือมูลเหตุทางข้อเท็จจริงเป็นเหตุผลที่เอามา
จากข้อเท็จจริงในเรื่องนั้น ๆ ส่วนเหตุผลในทางกฎหมายหรือมูลเหตุทางกฎหมายเป็น
การให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครองว่า ประเด็นนั้นต้องปรับด้วยบทบัญญัติของกฎหมาย 
มูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครองไม่ได้เกิดขึ้นด้วยเหตุผลส่วนตัวของผู้ออกค าสั่งทาง
ปกครอง แต่มูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นปัจจัยที่ก าหนดให้ผู้มีอ านาจต้อง
ผ่านกระบวนการทางกฎหมาย โดยค้นหาข้อเท็จจริงหรือเง่ือนไขทางกฎหมายที่จะเป็น
รากฐานในการออกค าสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น ๆ ว่ามีอ านาจหรือไม่ หากมีอ านาจ
กระท าโดยพิจารณาว่าสถานการณ์ต่าง ๆ ในเรื่องนั้น ๆ เข้าหลักเกณฑ์ตามรากฐาน 
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นั้น ๆ ได้ ดังนั้น มูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครองจึงเป็นข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
ต่าง ๆ ที่ก่อตัวให้ เป็นค าสั่ งทางปกครองที่มีมาก่อนและอยู่ภายนอกตัวค าสั่ ง 
ทางปกครองและผลักดันให้เกิดค าสั่งทางปกครองนั้น 
  3.2.3 วัตถุประสงค์หรือความมุ่งหมายของการออกค าสั่งทางปกครอง
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนด โดยมีลักษณะไม่บิดเบือนอ านาจ และไม่
บิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการจากท่ีกล่าวมาแล้วว่า กฎหมายที่เป็นแหล่งที่มาของอ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองนั้น มิได้ ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ในการออกค าสั่ ง 
ทางปกครอง เพื่อใช้ด าเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายตามแต่ตามอ าเภอใจของ
เจ้าหน้าท่ีนั้น แต่ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ เพื่อให้ด าเนินการไปตามความต้องการส่วนรวม
ของประชาชนหรือประโยชน์สาธารณะเท่านั้น และมิได้ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่น ามาใช้
บังคับ เพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะด้านใดก็ได้ตาม  
แต่เจ้าหน้าที่จะเห็นสมควร แต่ให้อ านาจเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์
สาธารณะด้านใดด้านหนึ่งเท่านั้น โดยกฎหมายอาจจะให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ เพื่อรักษา
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือให้อ านาจแก่การรักษาความ
มั่นคงปลอดภัยในราชอาณาจักร หรือให้อ านาจเพื่อรักษาสวัสดิภาพของผู้ใช้รถ 
ใช้ถนน หรือเพื่อรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ดังนั้น เจ้าหน้าที่จะออก
ค าสั่งทางปกครองจึงต้องมีกฎหมายก าหนดวัตถุประสงค์ในการใช้อ านาจของ 
ฝ่ายปกครอง ทั้งนี้ เง่ือนไขเกี่ยวกับวัตถุประสงค์หรือความมุ่งหมายของการออกค าสั่ง
ทางปกครองจึงมีสาระส าคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก เจ้าหน้าที่ต้องใช้อ านาจออก
ค าสั่งทางปกครอง เพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะและ
ประการที่สอง เจ้าหน้าที่ต้องใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือ
รักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะด้านที่อยู่ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับที่เป็น
แหล่งที่มาของอ านาจออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าวเท่านั้น 
  ดังนั้น จากเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองต้องค านึงถึง
องค์ประกอบภายนอกและองค์ประกอบภายในประกอบกัน ย่อมส่งผลให้ค าสั่งทาง
ปกครองชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่ต้องพิจารณาหลักเกณฑ์ดังกล่าวให้ครบถ้วน ด้วยเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่ง
ทางปกครอง 
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4. ท่ีมำกำรออกค ำสั่งทำงปกครองที่มีลักษณะควำมผิดพลำดอย่ำงชัดเจน
และร้ำยแรง 
 
 หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะออกค าสั่งทางปกครองที่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิของบุคคลต้องค านึงถึงกรอบในการก าหนดเง่ือนไข
ความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองนั้น ๆ เพื่อให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย หาก
ปรากฏว่าการออกค าสั่งทางปกครองมีความบกพร่องเกี่ยวกับเง่ือนไขความสมบูรณ์ของ
ค าสั่งทางปกครองอันส่งผลท าให้ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่าง
ชัดเจนและร้ายแรงได้ ซึ่งหลักกฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง (Droit du Contentieux  
Administratif) ของประเทศฝรั่งเศส ได้อธิบายการวินิจฉัยในเนื้อหาของคดีการ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองศาลปกครองจะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่รวบรวมได้
จากการใช้มาตรการต่าง ๆ ในการแสวงหาข้อเท็จจริงแล้วรับฟังเป็นที่ยุติว่ามีเหตุที่ศาล
สามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่พิพาทได้ตามหลักกฎหมายว่าด้วยคดีปกครองของ
ฝรั่งเศส โดยที่มาการออกค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและ
ร้ายแรง ดังนี ้
 4.1 ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยปราศจากอ านาจ (L’incompétence de 
L’auteur de L’acte) แยกได้ 5 กรณี  
  4.1.1 กรณีปราศจากอ านาจเนื่องจากตัวบุคคล  
   (1) การเข้าใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยบุคคลที่ไม่ใช่ฝ่ายปกครอง 
    (2) การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในเรื่องที่ไม่เกี่ยวกับหน้าที่ทาง
ปกครอง 
  4.1.2 กรณีปราศจากอ านาจตามเนื้อหาของเรื่อง ได้แก่  
    (1) ผู้ใต้บังคับบัญชาหรือผู้ใต้การควบคุมก ากับล่วงล้ าอ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาหรือผู้ควบคุมก ากับ 
    (2) ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่กระท าไปใน
ฐานะเป็นผู้รักษาราชการแทน  
    (3) ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่กระท าไปใน
ฐานะเป็นผู้รักษาราชการในต าแหน่งเป็นการช่ัวคราว 
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    (4) ผู้ใต้บังคับบัญชาล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่กระท าไป
ภายใต้การมอบอ านาจลงนามหรือมอบอ านาจสั่งการ   
    (5) การล่วงล้ าอ านาจของผู้บังคับบัญชาหรือผู้ควบคุมก ากับต่อ
ผู้ใต้บังคับบัญชาหรือใต้การควบคุมก ากับ  
    (6) การล่วงล้ าอ านาจของเจ้าหน้าท่ีคนหนึ่งโดยเจ้าหน้าที่อีกคนหน่ึง 
  4.1.3 กรณีปราศจากอ านาจเพราะสถานท่ี ได้แก่ 
    (1) กรณีเจ้าหน้าที่ผู้หนึ่งใช้อ านาจของตนนอกเขตพื้นที่ซึ่งตน
รับผิดชอบ 
    (2) กรณีเจ้าหน้าที่ใช้อ านาจภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบเดียวกันแต่
ได้มีการแบ่งแยกขอบอ านาจของเจ้าหน้าท่ีในการรับผิดชอบพื้นที่ไว้ 
  4.1.4 กรณีปราศจากอ านาจเพราะเวลา ได้แก่ 
    (1) การใช้อ านาจโดยเข้าใจผิดในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดให้ใช้
อ านาจได้ 
    (2) การกระท าทางปกครองที่มีผลย้อนหลัง 
    (3) การใช้อ านาจของผู้รักษาการในต าแหน่งเกินเวลาที่รักษาการ 
    (4) การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีก่อนท่ีตนจะได้รับการแต่งตั้ง 
 4.2 ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยผิดแบบ (Le Vice de Forme) แยกได้ 2 
กรณี  
  4.2.1 กรณีเจ้าหน้าที่ไม่ได้ท าตามรูปแบบให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่ก่อตั้งอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองไว้ 
  4.2.2 กรณีเจ้าหน้าที่ไม่ได้ให้เหตุผลทางข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
สนับสนุนในค าสั่งทางปกครองไว้ 
 4.3 ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ  (Le Vice de 
Procédure) แยกได้ 3 กรณี 
  4.3.1 กรณีไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดการริเริ่มออกค าสั่ง
ทางปกครอง 
  4.3.2 กรณีไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดการอนุมัติหรือการ 
ให้ความเห็นชอบในการออกค าสั่งทางปกครอง 
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  4.3.3 กรณีไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดการรับฟังบุคคลที่อาจ
ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
 4.4 ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (La Violation de la Loi) 
แยกได้ 2 กรณี 
  4.4.1 กรณีการกระท าท่ีฝ่าฝืนเนื้อหาของกฎหมายโดยตรง 
  4.4.2 กรณีการกระท าที่มีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง 
ได้แก่ 
   (1) กรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมาย  
    (1.1) กรณีค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยอาศัยกฎหมายที่ไม่มีอยู่
หรือมีความผิดพลาดเกี่ยวกับฐานทางกฎหมาย 
    (1.2) กรณีค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยอาศัยกฎหมายล าดับ
รองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
    (1.3) กรณีค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยอาศัยกฎหมายที่
สมบูรณ์แต่มีการตีความกฎหมายผิด 
   (2) กรณีมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริง 
   (3) กรณีมีความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง 
 4.5 ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ (le détounement de 
pouvoir) หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détounement de procédure)  
แยกได้ 2 กรณี 
  4.5.1 กรณีค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
  4.5.2 กรณีค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ 
  จากความบกพร่องเกี่ยวกับเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง
อันส่งผลท าให้ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรงได้
น ามาใช้กับบทบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542 ระบุเหตุความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ไว้ 10 เหตุดังนี้ 
  (1) การกระท าโดยไม่มีอ านาจ 
  (2) การกระท านอกเหนืออ านาจหน้าท่ี 



วารสารสังคมศาสตร์ นิติรัฐศาสตร์ ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 

 [120] 
 

  (3) การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
  (4) การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามแบบ 
  (5) การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ 
  (6) การกระท าโดยไม่สุจริต 
  (7) การกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 
  (8) การกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น 
  (9) การกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 
  (10) การกระท าท่ีใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
  ดังนั้น การที่จะใช้เหตุความบกพร่องเกี่ยวกับเง่ือนไขความสมบูรณ์ของ
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้นั้น บทบัญญัติแห่งกฎหมายจึงเป็นการรองรับการกระท าท่ี
เป็นการใช้อ านาจทางปกครองโดยฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่จะถูกตีความและใช้บทบัญญัติทางกฎหมาย เพื่อให้ศาลได้ตรวจสอบถึงเง่ือนไข
ความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้อยู่  
ในบังคับของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 
 
5. ผลของกำรออกค ำสั่งทำงปกครองที่มีลักษณะควำมผิดพลำดอย่ำง
ชัดเจนและร้ำยแรง 
 
 บุคคลผู้มีสิทธิกล่ำวอ้ำงค ำสั่งทำงปกครองที่มีลักษณะควำมผิดพลำด 
อย่ำงชัดเจนและร้ำยแรง 
 จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระทบต่อสิทธิหน้าที่หรือสถานภาพ
ของบุคคลเป็นการเฉพาะราย ซึ่งย่อมอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย และหาก
เป็นกรณีที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรงที่
บุคคลผู้มีสิทธิกล่าวอ้างถึงลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง ได้แก่ 
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 5.1 คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ได้รับแจ้งค าสั่งจาก
เจ้าหน้าท่ี 
 คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง
นั้นโดยที่มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดให้คู่กรณีอาจแต่งตั้งบุคคลที่บรรลุนิติภาวะให้กระท าการแทนตนในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองได้  คู่กรณีจึงมีสิทธิแต่งตั้ งบุคคลอื่ นให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่ ง 
ทางปกครองแทนได้ แต่ถ้าบุคคลอื่นยื่นอุทธรณ์แทนโดยไม่ได้รับมอบอ านาจจากคู่กรณี 
ย่อมไม่ถือเป็นค าอุทธรณ์ตามกฎหมาย และถือว่าไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่งโดยถูกต้องก่อน
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 นอกจากนี้ คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ์ซึ่งการกล่าวอ้างถึงลักษณะความผิดพลาด
อย่างชัดเจนและร้ายแรงโดยวิธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออก 
ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งก าหนดคู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง
ทางปกครองภายในสิบห้าวัน นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว และเมื่อคู่กรณี
ทราบผลการอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองแล้ว หากไม่พอใจในผลของการพิจารณาอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีจึงมีสิทธิที่จะน าปัญหาดังกล่าวไปฟ้องสู่ศาลปกครองได้ตาม 
มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 
 5.2 เจ้าหน้าท่ีผู้จัดท าค าสั่งทางปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง จากผลของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้จัดท าค าสั่ง 
ทางปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ท า
ค าสั่งทางปกครองเป็นผู้รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาในช้ันต้น เพราะเป็นผู้ที่รู้ถึงเหตุผลในการ
ออกค าสั่งทางปกครองเป็นอย่างดี และเจ้าหน้าที่ช้ันเหนือขึ้นไปซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา
หรือผู้ควบคุมการปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในช้ันที่สอง  
หากเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ของคู่ก รณี ทั้งนี้  
เพื่อควบคุมตรวจสอบอีกช้ันหนึ่งว่าการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ช้ันต้นมีความถูกต้อง
เหมาะสมหรือไม่ อย่างไร ซึ่งจะท าให้การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเป็นไป
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อย่างรอบคอบ โดยเจ้าหน้าที่ใดจะเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในช้ันที่สองเป็นไป
ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) 
 ในส่วนการพิจารณาค าอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็น 
ผู้พิจารณาค าอุทธรณ์ในช้ันต้น ซึ่งหากเจ้าหน้าที่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ ก็มีอ านาจ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขค าสั่งเดิมและมีค าสั่งใหม่แจ้งไปยังคู่กรณีได้ โดยพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ ได้รับค าอุทธรณ์ แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์  
ก็ต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ช้ันเหนือ
ขึ้นไปภายในระยะเวลาดังกล่าว โดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องพิจารณา
ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงาน แต่ถ้ามีเหตุจ าเป็นท าให้ไม่
สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ ก็อาจมีหนังสือแจ้งผู้อุทธรณ์ก่อนครบก าหนด
ระยะเวลาโดยขยายระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ออกไปได้อีกไม่เกินสามสิบวัน 
ทั้งนี ้กรณีที่คู่กรณียื่นอุทธรณ์เกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด และเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง
ทางปกครองไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณา ย่อมมิใช่กรณีที่ เจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วยกับ 
ค าอุทธรณ์ จึงไม่ต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
วินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ถ้าคู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณานั้นต่อเจ้าหน้าที่
และเจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ ย่อมต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลให้ผู้มี
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ต่อไปตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  
ทั้งเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองและเจ้าหน้าที่ ช้ันเหนือขึ้นไปมีอ านาจในการ
พิจารณาอุทธรณ์ โดยสามารถทบทวนค าสั่งได้ ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย 
หรือความเหมาะสม และอาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าสั่งไปในทางใดก็ได้ 
 
6. วิธีกำรและระยะเวลำของกำรกล่ำวอ้ำง 
 
 จากบุคคลผู้มีสิทธิกล่าวอ้างค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่าง
ชัดเจนและร้ายแรงที่ได้กล่าวมาในหัวข้อข้างต้น ทั้งที่เป็นคู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของ
ค าสั่งทางปกครองที่ได้รับแจ้งค าสั่งจากเจ้าหน้าที่  รวมทั้งเจ้าหน้าที่ผู้จัดท าค าสั่งทาง
ปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง โดยวิธีการและระยะเวลา
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ของการกล่าวอ้าง ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง
ที่บุคคลดังกล่าวสามารถหยิบยกความไม่มีผลทางกฎหมายต่อค าสั่งทางปกครองมา
กล่าวอ้างได้เสมอ จึงไม่มีการใดเกิดขึ้นจากผลการแสดงเจตนาออกค าสั่งทางปกครอง
และไม่มีทางเกิดผลบังคับผูกพันขึ้นได้  โดยไม่ว่าจะล่วงเวลาไปนานเพียงใด  
ผู้มีส่วนได้เสียยกเอาความเสียเปล่าหรือความไม่มีอยู่เลยของค าสั่งทางปกครองขึ้นอ้าง
เมื่อใดก็ได้ โดยวิธีการกล่าวอ้างนี้จะเกิดขึ้นแก่คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทาง
ปกครอง และแม้กระทั่งเจ้าหน้าที่ผู้จัดท าค าสั่งทางปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะยกเอาความไม่มีผลทางกฎหมายขึ้นกล่าวอ้างในวิธีการของ
เจ้าหน้าที่ หรือวิธีการของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีอายุ
ความ แต่หากเป็นระดับค าสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้นั้น การอุทธรณ์หรือการ
ฟ้องร้องคดีต้องด าเนินการภายในก าหนดอายุความเท่านั้น  
 
7. แนวค ำวินิจฉัยของศำลที่รองรับค ำสั่งทำงปกครองที่ มีลักษณะ 
ควำมผิดพลำดอย่ำงชัดเจนและร้ำยแรง 
 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ.49/2562 กรณีเปลี่ยนสมุดค าตอบท าให้
ผู้ฟ้องคดีมีรายช่ือเป็นผู้ผ่านการคัดเลือก ผลการสอบซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองที่
ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและไม่มีผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ต้น จึงไม่อยู่ในบังคับที่ต้อง 
เพิกถอน หรือต้องเพิกถอนภายใน 90 วัน นับแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองตามที่ก าหนด ตามมาตรา 42 วรรคสอง ประกอบมาตรา 49 และมาตรา 53 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เนื่องจากไม่มีค าสั่งทาง
ปกครองที่ให้เพิกถอน แม้ผู้ฟ้องคดีจะเข้ารับการศึกษาอบรมจนส าเร็จการอบรมใน
หลักสูตร ก็ไม่ท าให้มีสิทธิที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนายอ าเภอ 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ.310/2565 เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า 
ในการด าเนินการสอบแข่งขันขององค์การบริหารส่วนต าบลมิได้ด าเนินการตาม
มาตรฐานทั่วไปของคณะกรรมการพนักงานส่วนต าบล ที่ก าหนดให้สถาบันการศึกษา 
หรือหน่วยงานที่คณะกรรมการพนักงานส่วนต าบลคัดเลือกเป็นผู้รับผิดชอบในการ
สอบแข่งขัน แต่เมื่อการด าเนินการดังกล่าวได้กระท าโดยผู้อ านวยการโรงเรียน 
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เลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ อันเป็นการด าเนินการของผู้อ านวยการโรงเรียน ในฐานะส่วนตัว 
มิใช่เป็นการด าเนินการของโรงเรียนฯ ซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่รับผิดชอบในการแข่งขัน 
การด าเนินการจัดสอบแข่งขันดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วยประกาศคณะกรรมการกลางพนักงาน
ส่วนต าบลฯ ประกอบกับประกาศคณะกรรมการพนักงานส่วนต าบลจังหวัดอุดรธานีฯ
และเมื่อการสอบแข่งขันเพื่อเป็นพนักงานส่วนต าบล ซึ่งเป็นขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ
อย่างยิ่งของการสรรหาบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถ และความเหมาะสม เพื่อเป็น
พนักงานส่วนต าบลขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นการจัดสอบที่ไม่ได้มาตรฐาน 
ตั้งแต่ขั้นตอนการออกข้อสอบ การตรวจข้อสอบ และการประมวลผลคะแนน โดยมี
บุคคลในฐานะส่วนตัวเป็นผู้ด าเนินการเองทั้งหมด ขัดกับมาตรฐานทั่วไปที่ก าหนดให้
สถาบันการศึกษาหรือหน่วยงานที่คณะกรรมการพนักงานส่วนต าบลจังหวัดอุดรธานี
คัดเลือกเป็นผู้รับผิดชอบในการสอบแข่งขัน อันเป็นการจัดสอบโดยทุจริตและ 
ผิดกฎหมายอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง เมื่อต่อมา คณะกรรมการพนักงานส่วนต าบล
จังหวัดอุดรธาน ีได้พิจารณาผลการสอบดังกล่าว และมีมติเห็นชอบให้บรรจุและแต่งตั้ง
ผู้สอบแข่งขันเป็นพนักงานส่วนต าบล และผู้ถูกฟ้องคดีได้อาศัยมติดงักล่าวมีค าสั่งแต่งตัง้
พนักงานส่วนต าบล ดังนั้น ประกาศขึ้นบัญชีผู้สอบแข่งขันได้ขององค์การบริหาร 
ส่วนต าบล และค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งผู้ฟ้องคดี  ซึ่งเป็นผลมาจากประกาศดังกล่าว  
จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง โดยทาง
กฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกค าสั่งทางปกครองนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่จ าต้อง 
เพิกถอนค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งผู้ฟ้องคดี และไม่ต้องน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในส่วนที่ว่าด้วยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่จะต้อง
ค านึงถึงหลักความเช่ือโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดี หรือต้องมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจาก
ต าแหน่งพนักงานส่วนต าบล ภายในระยะเวลา 90 วัน นับแต่วันที่รู้ถึงเหตุที่จะให้ 
เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว ตามมาตรา 49 วรรคสองประกอบกับมาตรา 51 แห่ง พ.ร.บ.  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับแต่อย่างใด 
 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ บ.423/2566 จากข้อเท็จจริงดังกล่าวรับฟัง
ได้ว่า กระบวนการในการประเมินผลงานทางวิชาการเพื่อแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีให้  
ด ารงต าแหน่งทางวิชาการ รองศาสตราจารย์ ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในการ
ประชุมครั้งที่ 12/2561 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2561 เกิดขึ้นจากกระบวนการที่  
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ไม่ชอบด้วยกฎหมายในส่วนของการประเมินผลงานทางวิชาการของคณะกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิกล่าวคือ มีการแสดงข้อความอันเป็นเท็จว่า ผลงานทางวิชาการของผู้ฟ้อง
คดี ได้ผ่านการประเมินโดยกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ  ซึ่ งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
ให้ข้อเท็จจริงยืนยันว่า มิได้ร่วมเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในการประเมินผลงาน 
ทางวิชาการของผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด และมีการปลอมแปลงลายมือช่ือของกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิในแบบประเมินคุณภาพ งานวิจัย ส าหรับขอแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง 
รองศาสตราจารย์ (ส าหรับผู้ทรงคุณวุฒิ) และหนังสือเรื่อง แจ้งผลงานประเมินงานวิจัย 
กรณีเป็นการประเมินผลงานทางวิชาการที่ไม่เป็นไปตามข้อ 6.1.3 ของประกาศ ก.พ.อ. 
เรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งผู้ช่วยศาสตราจารย์ 
รองศาสตราจารย์ และศาสตราจารย์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 ซึ่งการประเมินผลงาน 
ทางวิชาการ โดยคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิถือเป็นขั้นตอนหรือวิธีการ อันเป็น
สาระส าคัญอย่างยิ่งของการประเมินผลงานทางวิชาการ เพื่อแต่งตั้งบุคคลให้ด ารง
ต าแหน่งทางวิชาการ ดังนั้น กระบวนการประเมินผลงานทางวิชาการเพื่อแต่งตั้ง 
ผู้ฟ้องคดีให้ด ารงต าแหน่งรองศาสตราจารย์ดังกล่าว จึงผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและ
ร้ายแรง ถือว่าไม่มีการประเมินผลงานทางวิชาการของผู้ฟ้องคดีเกิดขึ้นจริง การที่  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 น าผลของการกระท าที่ผิดพลาดอย่างชัดแจ้ งและร้ายแรงดังกล่าว 
มาออกค าสั่งทางปกครองแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งรองศาสตราจารย์ ตามมติ 
ในการประชุมครั้งที่ 12/2561 เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2561 จึงเป็นมติที่ผิดพลาด
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ถือเสมือนว่าไม่เคยมีการออกค าสั่งทางปกครองแต่งตั้ง 
ผู้ฟ้องคดีให้ด ารงต าแหน่งรองศาสตราจารย์ และไม่อยู่ภายใต้บทบัญญัติว่าด้วยการ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รวมทั้ง ไม่จ าต้องน าบทบัญญัติมาตรา 27 มาตรา 30 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวที่บัญญตัิถึงการแจ้งสทิธิและหน้าที่ในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครอง หรือการให้สิทธิผู้ฟ้องคดีในการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานมาใช้บังคับ 
 จากแนวค าวินิจฉัยของศาลที่รองรับค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความ
ผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรงดังกล่าวในประเด็นที่หยิบยกมามีความบกพร่อง
เกี่ยวกับเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง โดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการตามที่
กฎหมายก าหนด การริเริ่มออกค าสั่งทางปกครองโดยขั้นตอนหรือวิธีการดังกล่าวอัน
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เป็นสาระส าคัญ ซึ่งเป็นขั้นตอนส าคัญที่ถือเป็นหลักประกันความเป็นธรรมแก่ผู้อยู่  
ในบังคับของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่งส่งผลท าให้เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรง โดยในทางกฎหมายให้ถือเสมือนว่าไม่เคยมีการออกค าสั่ง 
ทางปกครอง ผู้มีอ านาจจึงไม่ต้องเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวและไม่ต้องน าบทบัญญัติของ
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่ก าหนดเง่ือนไขในการเพิกถอน 
มาใช้บังคับ  
 
สรุป  
 
 การออกค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง
มีอยู่ด้วยกันหลายสาเหตุ ได้แก่ ค าสั่งทางปกครองกระท าโดยปราศจากอ านาจ กระท า
โดยผิดแบบ กระท าโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ กระท าโดยฝ่าฝืนกฎหมาย และกระท า
โดยบิดเบือนอ านาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ ดังนั้น การที่จะใช้เหตุความ
บกพร่องเกี่ยวกับเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้นั้น บทบัญญัติ
แห่งกฎหมายจึงเป็นการรองรับการกระท าท่ีเป็นการใช้อ านาจทางปกครองโดยฝา่ยเดยีว
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ที่จะถูกตีความและใช้บทบัญญัติทาง
กฎหมาย เพื่อให้ศาลได้ตรวจสอบถึงเง่ือนไขความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวต่อการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว ขณะเดียวกัน ค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการใช้อ านาจทางปกครองของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  อันส่งผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่หรือ
สถานภาพของบุคคลเป็นการเฉพาะราย ซึ่งย่อมอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย 
และหากเป็นกรณีที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและ
ร้ายแรงที่บุคคลผู้มีสิทธิกล่าวอ้างถึงลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง 
โดยไม่ว่าจะเป็น คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ได้รับแจ้งค าสั่งจาก
เจ้าหน้าที่ และแม้กระทั่งเจ้าหน้าที่ผู้จัดท าค าสั่งทางปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง โดยวิธีการและระยะเวลาของการกล่าวอ้ างค าสั่งทาง
ปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง ที่บุคคลดังกล่าวสามารถ
หยิบยกความไม่มีผลทางกฎหมายต่อค าสั่งทางปกครองมากล่าวอ้างได้เสมอ จึงไม่มีการ
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ใดเกิดขึ้นจากผลการแสดงเจตนาออกค าสัง่ทางปกครองและไม่มีทางเกิดผลบังคับผูกพัน
ขึ้นได้ โดยไม่ว่าจะล่วงเวลาไปนานเพียงใด ผู้มีส่วนได้เสียยกเอาความเสียเปล่าหรือ
ความไม่มีอยู่เลยของค าสั่งทางปกครองขึ้นอ้างเมื่อใดก็ได้ โดยวิธีการกล่าวอ้างนี้จะ
เกิดขึ้นแก่คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง และแม้กระทั่งเจ้าหน้าที่
ผู้จัดท าค าสั่งทางปกครองหรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะยกเอา
ความไม่มีผลทางกฎหมายขึ้นกล่าวอ้างในวิธีการของเจ้าหน้าที่  หรือวิธีการของผู้มี
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีอายุความ แต่หากเป็นระดับค าสั่ง
ทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้นั้น การอุทธรณ์หรือการฟ้องร้องคดีต้องด าเนินการ
ภายในก าหนดอายุความ แต่เนื่องจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายไม่ได้ก าหนดค าสั่งทาง
ปกครองมีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรงไว้อย่างชัดเจน ย่อมส่งผลท า
ให้ค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีผลบังคับหรือไม่ปฏิบัติตามโดยไม่มีความผิดแต่
อย่างใด หรือไม่จ าต้องปฏิบัติตาม และต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้มีแนวค าวินิจฉัย
เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรงไว้ว่า 
เสมือนว่าไม่เคยออกค าสั่งทางปกครองโดยค าสั่งดังกล่าวไม่มีผลบังคับได้ตามกฎหมาย  
 จากแนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ควรพัฒนา
บทบัญญัติทางกฎหมายให้เกิดความชัดเจนเพื่อให้ผู้อยู่ภายใต้บังคับแห่งค าสั่งทาง
ปกครองไม่จ าเป็นต้องอุทธรณ์ค าสั่งก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เนื่องจากเสมือนว่าไม่มี
การออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าว เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการน าคดีมาฟ้องต่อศาล โดยผู้
อยู่ภายใต้บังคับแห่งค าสั่งทางปกครองกล่าวอ้างความเสียเปล่าของค าสั่งทางปกครองได้
ต่อเจ้าหนา้ที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง หรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง
โดยไม่มีก าหนดระยะเวลาในการกล่าวอ้างความเสียเปล่าของค าสั่งทางปกครองที่มี
ลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง ขณะเดียวกัน หากผู้อยู่ภายใต้บังคับ
แห่งค าสั่งทางปกครอง และถือได้ว่าเป็นผู้เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายจาก
ค าสั่งทางปกครอง โดยเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองที่ไม่ควรยื่นอุทธรณ์ตาม
มาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือที่มี
กฎหมายอื่นก าหนดไว้เป็นการเฉพาะก่อนตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว 
ก็เป็นผู้มีสิทธิฟ้องต่อศาลปกครองได้ แต่อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดย่อมมีอ านาจ
พิจารณาและวินิจฉัยได้ว่า ค าสั่งทางปกครองใดมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่มี
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ลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดเจนและร้ายแรง เพื่อเป็นข้อยุติในเนื้อหาหรือลักษณะ
ของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว โดยการออกแบบหลักเกณฑ์ภายในเพื่อการพิจารณา
และพิพากษาคดีประเภทดั งกล่ าว  เพื่อ เป็นแนวบรรทัดฐานและก่อให้ เกิด 
การพัฒนาแนวคิดความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ถือเสมือนว่าไม่เคยมีค าสั่ง
ทางปกครองเห็นเป็นรูปธรรม และส่งผลน ามาซึ่งความเป็นธรรมแก่ประชาชนที่ได้รับ
การคุ้มครองสิทธิตามกฎหมายต่อไป 
 
องค์ควำมรู้ใหม่และกำรน ำไปใช้ 
 
 1. องค์ควำมรู้ใหม่ 
 บทความวิชาการนี้ท าให้ได้ทราบถึงลักษณะค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
ความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองได้รองรับ
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง รวมทั้งที่มาการ
ออกค าสั่งทางปกครอง การใช้สิทธิของบุคคลผู้มีสิทธิกล่าวอ้าง วิธีการและระยะเวลา
ของการกล่าวอ้าง ผลบังคับใช้ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง
และร้ายแรง  
 
 2. กำรน ำควำมรู้จำกบทควำมไปใช้ประโยชน์ 
 ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง จะท า
ให้เกิดการพัฒนาแนวคิดค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและ
ร้ายแรงต่อศาลปกครองและนักวิชาการ เพื่อใช้เป็นแนวทางต่อการพัฒนาหลักเกณฑ์
ทางกฎหมายให้เกิดความเหมาะสมต่อไป 
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