
 

ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัค าส่ังทางปกครองทัว่ไป1  

ชัยณรงค์ เซ่งซ้าย2 

 การศึกษาเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไป มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงความหมาย ความเป็นมา 
ลกัษณะ และแนวคิดพื้นฐานอนัเป็นท่ีมาของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป หลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
และค าสั่งทางปกครองทัว่ไป การตีความของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปแนวทางในการแก้ไขเยียวยาโดยการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทั่วไปและการฟ้องคดีเพื่อให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองทั่วไป โดย “ค าสั่ง 
ทางปกครองทัว่ไป” นั้น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได้มีบญัญติัโดยให้ความหมายหรือค าจ ากัดความไว้
โดยเฉพาะ แต่ก็มีนกัวชิาการและแนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี  

วรเจตน์ ภาคีรัตน์  อธิบายว่า ค  าสั่งทั่วไปทางปกครอง หมายถึงการใช้อ านาจในทางปกครอง 

ตามกฎหมาย โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถมีขอ้ก าหนดกฎเกณฑ์ให้มีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง  

โดยกฎเกณฑ์ท่ีได้ก าหนดข้ึนนั้นมีลักษณะเป็นรูปธรรม และเกิดผลกับบุคคลทั่วไป โดยสภาพแล้วค าสั่ง 

ทางปกครองทัว่ไปมีลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกบัค าสั่งทางปกครอง จึงควรน าเอาหลกัเกณฑ์ของค าสั่งทางปกครอง 

มาใชเ้ท่าท่ีไม่ขดักบัสภาพในแต่ละเร่ือง 

บรรเจิด สิงคะเนติอธิบายว่า  ค  าสั่ งทางปกครองทั่วไปเป็นค าสั่ งทางปกครองประเภทหน่ึง 

ท่ีมีความมุ่งหมายต่อกลุ่มบุคคลใดกลุ่มหน่ึงท่ีอาจก าหนดไดต้ามลกัษณะทัว่ไปของกลุ่มบุคคลนั้นหรือเป็นค าสั่ง 

ทางปกครองทัว่ไปท่ีก าหนดเก่ียวกบัคุณสมบติัหรือการใช้ทรัพยม์หาชนโดยทัว่ไป เช่น การประกาศห้ามเขา้

พื้นท่ีต่างๆ โดยมีแผนท่ีสังเขปแสดงแนวเขต เป็นตน้ 

กมลชัย รัตนสกาววงศ์ อธิบายว่า ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไปเป็นเร่ืองขอ้ก าหนดท่ีเก่ียวกบัขอ้เท็จจริง 

ท่ีเป็นรูปธรรม แต่ไม่สามารถก าหนดจ านวนผูรั้บค าสั่งได้ มีลักษณะการขยายและยึดหยุ่นองค์ประกอบ 

ของนิติกรรมทางปกครอง ตวัอย่างเช่น การท่ีเจา้พนกังานต ารวจมีค าสั่งห้ามมิให้ประชาชนร่วมกนัเดินขบวน 

ลกัษณะของค าสั่งดงักล่าวจึงเป็นขอ้เท็จจริงและเป็นรูปธรรม โดยค าสั่งดงักล่าวไม่อาจก าหนดจ านวนผูรั้บค าสั่ง

ไดโ้ดยเฉพาะเจาะจง เพราะไม่อาจทราบล่วงหนา้ไดว้า่จะมีผูใ้ดมาเขา้ร่วมเดินขบวน  
                                                           

 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัค าสัง่ทางปกครองทัว่ไป โดยมีอาจารยท่ี์
ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ ตณัศิริ และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา ตณัศิริ ประธานกรรมการ 
และรองศาสตราจารย ์ดร.ประภาศรี บวัสววรค ์กรรมการ 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลยัรามค าแหง
รหสันกัศึกษา 6312016030 
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จากการศึกษาแนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงได้วินิจฉัยว่ากรณีใดเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองทัว่ไปไวเ้ป็นบรรทดัฐานจึงท าให้ทราบว่า “ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป” คือ นิติกรรมทางปกครอง
ลูกผสม ระหว่าง “ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีมีผลต่อผูรั้บค าสั่งเป็นการเฉพาะราย และ “กฎ” ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป 
ไม่เฉพาะเจาะจงบุคคลใด และมิไดมี้บญัญติัไวใ้นกฎหมายปกครองของไทย โดยอาจสามารถแยกองคป์ระกอบ
ของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปได ้3 ลกัษณะ ดงัน้ี 

 1. เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองบงัคบัให้

บุคคลทัว่ไปกระท าการหรือหา้มกระท าการ หรือละเวน้กระท าการ หรืออนุญาตท าการ หรือยนืยนัสิทธิ 

 2. มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัเฉพาะเร่ือง หรือเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจงเท่านั้น 

ไม่ไดใ้ชบ้งัคบัตลอดไปในลกัษณะของหนา้ท่ีท่ีตอ้งปฏิบติั  

 3. มีผลเป็นการใช้บงัคบัแก่บุคคลทัว่ไป เน่ืองจากไม่อาจทราบจ านวนท่ีแน่นอนของผูอ้ยู่ใน

บงัคบัได ้

จากการศึกษาท าให้ทราบวา่ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปมีปัญหาในทางปฏิบติัหลายประการ โดยสรุปได้

ดงัต่อไปน้ี 

 ปัญหาท่ีมาของค าสั่งทางปกครองทั่วไป ซ่ึงมีท่ีมาจากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก าหนดใหศ้าลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนั
เน่ืองมาจากการใชอ้  านาจทางปกครองหรือเน่ืองมาจากการด าเนินการทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
แต่ส าหรับกรณีของ “ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป” นั้น แมไ้ม่มีกฎหมายฉบบัใดบญัญติัความหมาย หรือก าหนด
หลกัเกณฑ์เง่ือนไขและขั้นตอนวิธีการในการด าเนินการเอาไว ้รวมทั้งตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองฯ พ.ศ. 2542 ก็มิไดบ้ญัญติัให้อ านาจศาลปกครองพิจารณษวินิจฉัยกรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง
ทัว่ไป  ซ่ึงอาจจะดูไดว้า่การใชอ้  านาจของศาลปกครองสูงสุดมีความไม่สอดคลอ้งกบัระบบกฎหมายลายลกัษณ์
อกัษร (Civil Law) ท่ีเป็นระบบกฎหมายหลกัของไทยได้ ต่างจากประเทศเยอรมนี ซ่ึงเป็นตน้แบบของกฎหมาย
ปกครองในไทย ท่ีมีการบญัญติัทั้งความหมายของ “ค าสั่งทางปกครอง” และ “ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป” ไวใ้น
กฎหมายอย่างชัดเจน  และตามระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษร (Civil Law) ค  าพิพากษาของศาลไม่ถือเป็น
กฎหมายคงมีผลผูกพนัแต่เพียงคู่ความในคดีเท่านั้นไม่อาจมีผลเป็นการทัว่ไปดงัเช่นกฎหมายท่ีมีบญัญัติไว ้
ดงันั้น การท่ีจะทราบไดว้่าการด าเนินการในรูปแบบใดของหน่วยงานทางปกครองเป็นกรณีท่ีเรียกว่า “ค าสั่ง 
ทางปกครองทั่วไป” หรือไม่ จึงจ าเป็นต้องให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวินิจฉัยให้ถึงท่ีสุดก่อนเสมอ  
โดยหน่วยงานทางปกครอง หรือผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไม่อาจท่ีจะทราบเองไดส่้งผลให้
หน่วยงานทางปกครอง หรือผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไม่อาจปฏิบติัให้ถูกตอ้งได ้ต่างกบักรณี 
“ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีมีกฎหมายก าหนดกระบวนการ วิธีการหรือขั้นตอนในการด าเนินการ หน่วยงานทาง
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ปกครอง หรือผูอ้ยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง จึงสามารถด าเนินการได้ถูกต้องแน่นอนมีความเป็น
มาตราฐานเดียวกันตามท่ีกฎหมายบญัญติัจึงก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ประชาชนผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่ง 
ทางปกครอง ดงันั้น เพื่อประโยชน์ในการอ านวยความยุติธรรมสมดงัเจตนารมณ์ในการใช้บงัคบัของกฎหมาย
ปกครอง และเพื่อให้การพิจารณาคดีของศาลมีความสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ “ค าสั่ง 
ทางปกครองทัว่ไป” จึงควรมีท่ีมาโดยการบญัญติัไวใ้นกฎหมายปกครองของประเทศไทย เช่นเดียวกบัประเทศ
เยอรมนัซ่ึงเป็นตน้แบบของกฎหมายปกครองในประเทศไทย   
 ปัญหาการตีความและการบงัคบัใช้กฎหมายเร่ืองค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ระหว่างคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกบัศาลปกครองสูงสุดซ่ึงขดัแยง้กนั เน่ืองจากค าวินิจฉยัหรือค าช้ีขาดขอ้กฎหมาย
ของทั้งสององคก์รน้ีมีผลต่อการด าเนินงานของหน่วยงานทางปกครองของรัฐ และสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย
ของประชาชนซ่ึงอยูภ่ายใตอ้  านาจปกครองของรัฐ จึงควรท่ีจะมีแนวทางการวนิิจฉยัช้ีขาดท่ีไปในทิศทางเดียวกนั  
โดยในกรณีของประกาศรับสมคัรบุคคลเพื่อสอบแข่งขนั หรือการประกาศรายช่ือผูผ้่านการสอบข้อเขียน  
ซ่ึงยงัมิไดป้ระกาศเพื่อบรรจุแต่งตั้งใหเ้ขา้รับราชการ ในกรณีเหล่าน้ีศาลปกครองสูงสุดจะมีแนวค าวนิิจฉยัวา่เป็น 
“ค าสั่งทางปกครองทั่วไป” แต่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  มีความเห็นตอบข้อหารือ 
ของหน่วยงานราชการว่าเป็นเพียง “การพิจารณาทางปกครอง” ซ่ึงเป็นการเตรียมการเพื่อจัดให้มีค  าสั่ง 
ทางปกครอง และยงัไม่มีผลออกไปสู่ภายนอก ดงันั้น ผูส้มคัรท่ีไม่มีคุณสมบติัในการเขา้สอบ หรือไม่ผ่าน 
การสอบขอ้เขียนเพื่อไปสอบสัมภาษณ์ จึงไม่อาจสามารถใช้สิทธิทางศาลได้ มีความแตกต่างและขดัแยง้กบั 
แนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีไดว้ินิจฉยัวา่เป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปและสามารถใชสิ้ทธิทางศาล
ไดเ้ป็นอย่างมาก และอาจมีผลท่ีตามมา เช่น หากวินิจฉัยว่าค าสั่งหรือการกระท าใดของฝ่ายปกครองท่ีออกมา
กระทบสิทธิต่อบุคคลภายนอก เป็น “ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป” ผูรั้บค าสั่งก็จะมีสิทธิในฐานะ “คู่กรณี” แมว้่า
ศาลปกครองสูงสุดจะวินิจฉยัวา่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองทัว่ไปจะไม่อยูใ่นฐานะคู่กรณีก็ตาม แต่การใชอ้  านาจใน
การพิจารณาวินิจฉยัตามค าฟ้องก็ตอ้งถือวา่เป็นการยอมรับโดยปริยายวา่ผูฟ้้องคดีอยูใ่นฐานะคู่กรณี ซ่ึงคู่กรณีก็
จะมีสิทธิต่าง ๆ ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่หากวินิจฉยัว่า
ค าสั่ง หรือการกระท าใด ๆ เป็นเพียง “การพิจารณาทางปกครอง” เพื่อน าไปสู่การจดัให้มีค  าสั่งทางปกครอง  
ผูไ้ด้รับผลกระทบก็ไม่อาจใช้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้หรือน าคดีฟ้องต่อศาลปกครองจากการกระท าดงักล่าวได้ 
เน่ืองจากเป็นเพียงขั้นตอนในการพิจารณาทางปกครองโดยยงัมิไดจ้ดัท าค าสั่งทางปกครองอนัจะมีผลออกไปสู่
ภายนอกฝ่ายปกครองได ้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจึงไม่มีสิทธิในฐานะคู่กรณี ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่หากรอจนกวา่จะมีค าสั่ง
ออกมาอีกรอบหน่ึงอาจท าให้เกิดความชกัชา้ไม่ทนัการกบัความเสียหายท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบจะไดรั้บจากค าสั่ง
หรือการกระท าของฝ่ายปกครอง และอาจจะไดรั้บความเดือดร้อยเสียหายจนเกินกวา่จะเยยีวยาได ้เป็นตน้ 
    ปัญหาการแก้ไขความเ ดือดร้อนเสียหายโดยการอุทธรณ์ภายในต่อฝ่ายปกครองก่อน 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการเยียวยาทางปกครองอย่างหน่ึงท่ีมีข้ึน 
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เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามหลกันิติรัฐ โดยการยื่นขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้เรียกร้อง  
ต่อเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานทางปกครองเพื่อขอให้แกไ้ข เปล่ียนแปลง ระงบั หรือยกเลิกค าสั่งหรือการกระท า
ของเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานทางปกครอง และเพื่อให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสทบทวนตรวจสอบค าสั่ง 
หรือการกระท าท่ีอาจผิดพลาดหรือบกพร่อง ทั้งยงัอาจช่วยลดปริมาณคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองได้อีกด้วย  
โดยการอุทธรณ์มีทั้งระบบอุทธรณ์บงัคบั และระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั ระบบอุทธรณ์บงัคบัเป็นกรณีท่ีมีกฎหมาย
บงัคบัว่าหากผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองหากเห็นว่าไม่ไดรั้บความเป็นธรรม หรือไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย
จากการไดรั้บค าสั่งทางปกครองนั้น ก่อนท่ีจะน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองนั้นกบัฝ่ายปกครองเสียก่อน ซ่ึงเป็นเง่ือนไขบงัคบัก่อน เป็นไปตามหลักการด าเนินการ 
เพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายให้ครบขั้นตอนก่อนการฟ้องคดีต่อศาล ส่วนกรณีระบบอุทธรณ์ไม่บังคบั  
เป็นกรณีท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีสิทธิเลือกว่าจะใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองก่อน หรือจะน าขอ้โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นไปฟ้องต่อศาลปกครองโดยตรงทนัทีโดยไม่ตอ้ง
อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนก็ได ้แต่ในกรณีของค าสั่งทางปกครองตามแนววินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดนั้น 
ถือว่าเป็นกรณีท่ีมิได้มีบัญญัติไวใ้นกฎหมายปกครอง ผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครองทั่วไปไม่มี 
ฐานะเป็นคู่กรณีท่ีจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยการอุทธรณ์ค าสั่งก่อนการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง แต่ตอ้งใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีถูกกระทบสิทธิ ตามมาตรา 49 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง ฯ พ.ศ. 2542  
 ดงันั้น จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไป จึงขอเสนอแนะแนวทางในการแก้ไข
ปัญหา ดงัต่อไปน้ี  

 ปัญหาเก่ียวกับท่ีมาของค าสั่งทางปกครองทั่วไป เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 โดยก าหนดบทนิยามของว่า “ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป 
หมายความวา่ การกระท าทางปกครองท่ีมีผลบงัคบักบับุคคลเป็นการทัว่ไปไม่เฉพาะเจาะจง เน่ืองจากในขณะท่ี
ออกค าสั่งยงัไม่ทราบจ านวนท่ีแน่นอนของผูอ้ยู่ในบงัคบัทางปกครองได้ แต่มุ่งบงัคบักบักรณีใดกรณีหน่ึง  
(หรือเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หน่ึง) เป็นการเฉพาะเจาะจง โดยมีระยะเวลาในการบงัคบัท่ีแน่นอนหรือคาดหมาย
ได ้ซ่ึงลกัษณะเก่ียวขอ้งกบักรณีต่อไปน้ี (1) เป็นค าสั่งท่ีมีผลแก่กลุ่มบุคคลท่ีก าหนดเฉพาะเจาะจงหรือสามารถ
ก าหนดเฉพาะเจาะจงได ้(2) เป็นค าสั่งทางปกครองเก่ียวกบัสถานะทางกฎหมายมหาชน หรือ (3) เป็นค าสั่งท่ี
เก่ียวกับการใช้ทรัพย์สินโดยประชาชนทั่วไป และแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (1) โดยเพิ่มกรณีพิพาทอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไวใ้น
มาตรา 9 (1)เพื่อให้การพิจารณาคดีของศาลมีความสอดคลอ้งกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ และเพื่อให้ค  าสั่ง
ทางปกครองทั่วไปมีท่ีสถานะเป็นกฎหมายท่ีมีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไป สอดคล้องกับระบบกฎหมาย 
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ลายลักษณ์อกัษร (Civil Law) ซ่ึงเป็นระบบกฎหมายหลักของไทย และเหมือนกับประเทศเยอรมนีซ่ึงเป็น
ตน้แบบของกฎหมายปกครองในประเทศไทย 

 ปัญหาเก่ียวกบัการตีความและการบงัคบัใช้กฎหมายเร่ืองค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ระหว่าง 
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองกบัศาลปกครองสูงสุด มีความแตกต่างและขดัแยง้กนั เห็นควรให้มี
การก าหนดเป็นกฎหมายเพื่อแต่งตั้งองค์ท าหน้าท่ีช้ีขาดระหว่างทั้งสององค์ว่า หากทั้งสององค์มีความเห็น 
ทางกฎหมายท่ีแตกต่างหรือขัดแยง้กัน หน่วยงานทางปกครองและประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบต่อสิทธิ 
และหน้าท่ี ควรท่ีจะปฏิบติัตามแนวทางขององค์กรใดใด เพื่อให้การด าเนินการของหน่วยงานทางปกครอง 
มีมาตราฐานในการปฏิบัติหน้าท่ีไปในทางเดียวกัน และประชาชนก็จะสามารถใช้สิทธิได้อย่างถูกต้อง 
และเป็นธรรม  

 ปัญหาเก่ียวกบัแนวทางในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปต่อฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่ง 
เน่ืองจากเป็นการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายจากผลของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป และการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองเพื่อให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองทัว่ไป เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42/1 ความวา่ “ ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย หรืออาจจะไดรั้บ
ความเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองมาจากการมีค าสั่งทางปกครองทัว่ไปสามารถอุทธรณ์
โต้แยง้ค าสั่งดังกล่าวต่อฝ่ายปกครอง หรือจะฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลปกครองอย่างใดอย่างหน่ึงก็ได้ ทั้ งน้ี 
ให้น าหลกัเกณฑ์ วิธีการ หรือขั้นตอนทั้งหลายท่ีบญัญติัไวส้ าหรับกรณีของค าสั่งทางปกครองมาใช้บงัคบักบั
ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป โดยอนุโลมเท่าท่ีไม่ขดักบัสภาพของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปดว้ย” เพื่อเป็นการเปิด
โอกาสให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองทัว่ไปด าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามหลกัการในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง โดยจะน าตวัอยา่งจากประเทศเยอรมนั 
ซ่ึงใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบั หรือประเทศฝร่ังเศสและอิตาลี ท่ีใชร้ะบบอุทธรณ์เผื่อเลือกก็ได ้เน่ืองจากการอุทธรณ์
ทั้งสองระบบมีผลดีต่อกระบวนการยติุธรรมในทางปกครอง   
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