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 การศึกษาเก่ียวกบัปัญหาการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีลกัษณะร้ายแรง มี
วตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้ผูศึ้กษาได้รับ
ความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองของการออกค าสั่งทางปกครอง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากกรณี
ดงักล่าวอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงการท่ีฝ่ายปกครอง
จะด าเนินกิจกรรมทางปกครองให้บรรลุวตัถุประสงคน์ั้นฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นองค์กรซ่ึงตอ้งบงัคบัการให้
เป็นไปตากฎหมายจ าเป็นจะตอ้งมีค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นรูปแบบการกระท าทางปกครองและมีผลเป็นการ
สร้างนิติสัมพนัธ์หรือก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวซ่ึงสิทธิและหน้าท่ีของบุคคล ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นการใช้
อ านาจรัฐท่ีเหนือกว่าของฝ่ายปกครองเพื่อก าหนดกฎเกณฑ์ต่างๆ ให้แก่ประชาชนหรือเอกชนยึดถือปฏิบติั ซ่ึงมี
ผลเป็นการเฉพาะราย และจะมุ่งประสงค์เพื่อให้เกิดผลทางกฎหมายอนัเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล
ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ซ่ึง
โดยทัว่ไปแลว้การลบลา้งค าสั่งทางปกครอง คือการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายถือเป็นดุลยพินิจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงขั้นตอนในการ
ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น คู่กรณีหรือผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น จะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อ
เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ซ่ึงก าหนดคู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันับแต่
วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว และเม่ือคู่กรณีทราบผลการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ หากไม่พอใจในผล
ของการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีจึงมีสิทธิท่ีจะน าปัญญาดงักล่าวไปฟ้องสู่ศาลปกครองได้ ตาม
มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดไวว้่า ผูใ้ด
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อันเน่ืองจากการ
กระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญา
ทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความ
เดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค า บงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใน
เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
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ดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ี
กฎหมายนั้นก าหนด ซ่ึงจากกรณีดังกล่าวหากคู่กรณีไม่ได้ท าตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือไม่ได้
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งก่อน คู่กรณีก็ไม่สามารถน าปัญหาหรือผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ แม้ค  าสั่งทางปกครองจะออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าไปสู่
ประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาประการท่ีหน่ึง ปัญหาการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมาจากการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ปัญหาดงักล่าวเกิดจากพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 50 ซ่ึงบญัญติัไว้
ว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้ งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลยอ้นหลัง
หรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีก าหนดได ้แต่ถา้ค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งซ่ึงเป็นการ
ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนต้องเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 52 ซ่ึงกฎหมายใช้ค  าว่า 
“อาจจะ” ซ่ึงจะเพิกถอนหรือไม่เพิกถอนค าสั่งดังกล่าวก็ไดเ้ป็นดุลพินิจของผูอ้อกค าสั่ง ซ่ึงเป็นปัญหาหาก
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองได้โตแ้ยง้หรืออุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวแต่ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองยงัยืนยนัท่ีจะไม่แก้ไข
หรือยกเลิกค าสั่งดงักล่าว 
 ปัญหาประการท่ีสอง ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตอ้งอุทธรณ์ภายในกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด 
 แมว้่าค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งดงักล่าวซ่ึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็อยู่ภายใต้
บทบญัญติั มาตรา 44  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงบัญญัติไวว้่า ภายใตบ้งัคบั
มาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าวค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้
และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบด้วยการอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง ซ่ึงเม่ือค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายก็ตอ้งอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งภายใน 15 วนันับแต่วนัท่ีได้รับแจ้ง ซ่ึงความเป็นจริงแลว้หาก
ผูรั้บค าสั่งทราบภายหลงัหรือมีขอ้สงสัยวา่ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ล่วงเลย
ระยะเวลาการอุทธรณ์ค าสั่งแลว้ เม่ือยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายหลงัระยะเวลาอุทธรณ์เจ้าหน้าท่ีผูอ้อก
ค าสั่งย่อมมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธไม่รับค าร้องอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาท าให้ปัญหาดงักล่าวไม่ไดรั้บการแกไ้ข ซ่ึงตาม
ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 1296/2555 จึงเป็นปัญหา กรณีท่ีมีการยื่น
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์แลว้ คู่กรณีย่อมเสียสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาอุทธรณ์ 
ขณะเดียวกนัเจา้หนา้ท่ีก็ชอบท่ีจะปฏิเสธไม่รับค าอุทธรณ์นั้นไวพ้ิจารณา  
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 ปัญหาประการท่ีสาม การฟ้องค าสั่งทางปกครองตอ้งผ่านขั้นตอนการอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 ซ่ึงปัญหาดงักล่าวมาจากบทบญัญติัของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 มาตรา 42  ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียง
ไดอ้นัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือมีขอ้
โตแ้ยง้เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ข
หรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค า บงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผู ้
นั้ นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความ
เดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้ นจะกระท าได้ต่อเม่ือมีการ
ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลา
อนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด ซ่ึงจะมีปัญหาค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ผูรั้บ
ค าสั่งไม่ไดอุ้ทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวหรือไม่ไดอุ้ทธรณ์ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด เม่ือไม่ไดป้ฏิบติัตามขั้นตอน
กฎหมายย่อมท าให้ไม่สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้จึงท าให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็
ย่อมมีผลบงัคบัต่อไปโดยท่ีไม่ไดมี้การตรวจสอบแกไ้ขหรือพิจารณาด าเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย  ดังค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 468/2553 การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดียกเลิกการ
ประกวดราคามีผลเป็นการขอให้เพิกถอนผลการประกวดราคาซ่ึงอนุมติัโดยผูถู้กฟ้องคดีตามท่ีคณะกรรมการ
พิจารณาผลการประกวดราคาเสนอและถือว่าเป็นการไม่รับค าเสนอราคาของผูฟ้้องคดีดว้ยอนัมีลกัษณะเป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 เม่ือผูฟ้้องคดีมิได้อุทธรณ์ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีอนุมติัผลการประกวดราคา
ดังกล่าวตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันจึงถือว่าผูฟ้้องคดีมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 42 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนผลการ
ประกวดราคา 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูศึ้กษาจึงไดศึ้กษาปัญหาช่องวา่งของกฎหมายในการท่ีจะแกไ้ขค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้ทนัท่วงที โดยให้กระทบแก่ผูรั้บค าสั่งนั้นนอ้ยท่ีสุด ซ่ึงปัญหาดงักล่าวจะมีกฎหมายซ่ึง
เป็นเร่ืองท่ี เช่ือมโยงกัน อยู่  2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และ
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ 
 1. ปัญหาการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมาจากการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 ผูศึ้กษาเห็นว่าควรมีการก าหนดให้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมี
ขอ้ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชดัเจน อย่างเช่นกรณีออกค าสั่งทางปกครองโดยผูท่ี้ไม่มีอ านาจ เพิ่มเติมขึ้นใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 49 โดยการเพิ่มบทบัญญัติวรรคสอง 
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ก าหนดให้กรณีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีขอ้ผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชดัเจน เป็น
ค าสั่งท่ีไม่มีผลบงัคบัใชต้ามกฎหมายตั้งแต่ตน้และจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวทุกกรณีโดยท่ีเจา้หนา้ท่ีจะ
ใชดุ้ลพินิจพิจารณาวา่จะเพิกถอนหรือไม่ไม่ได ้ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีวา่ “ไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ”  
 2. ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองต้องอุทธรณ์ภายในกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด ตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 ผูศึ้กษาเห็นว่า พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 การอุทธรณ์ตอ้ง
ยื่นต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนันับแต่ตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว เป็นการก าหนด
หลกัเกณฑโ์ดยทัว่ไปซ่ึงไม่ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์ของกรณีค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวเ้ป็น
การเฉพาะ ซ่ึงเม่ืออุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตกอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑด์งักล่าว จึงควร
เพิ่มเติมบทบญัญติัหลกัเกณฑ์ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงควรก าหนดให้
สามารถยื่นอุทธรณ์ไดต้ลอดทราบเท่าท่ีค  าสั่งทางปกครองนั้นยงัไม่ไดเ้พิกถอน และก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีหรือ
ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจพิจารณาทบทวน แก้ไขหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้
เสมอ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีวา่ไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจและหลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ  
 3. ปัญหาการฟ้องค าสั่งทางปกครองต้องผ่านขั้นตอนการอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด ตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 ผูศึ้กษาเห็นว่า พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 
วรรคสอง เป็นการก าหนดขั้นตอนท่ีตอ้งด าเนินการก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตกอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์ดังกล่าว ท าให้เกิดขอ้บกพร่องท่ีไม่สามารถน า
ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายมาฟ้องต่อศาลเพื่อให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว จึงควรเพิ่มเติม
บทบญัญติักรณีท่ีเห็นวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีสิทธิ
น าคดีมาฟ้องต่อศาลโดยท่ีไม่ตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนของมาตรา 42 เพื่อเป็นการลดขั้นตอนและเป็นการ
แกไ้ขปัญหาผลกระทบท่ีอาจเกิดจากค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดร้วดเร็ว 
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