
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการบังคับใช้ค าส่ังทางปกครองทั่วไป1 

 
อรพรรณ  จิตต์ไมตรี2 

 
การด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งอาศยัเคร่ืองมือในการด าเนินการใชอ้ านาจในขอบเขต

ของกฎหมาย เรียกว่า การกระท าทางปกครอง  เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินภารกิจของฝ่ายปกครอง 
ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง กฎ ฯลฯ  โดยการกระท าทางปกครองท่ีเป็นการกระท าทาง
กฎหมายมุ่งผลในทางกฎหมายและก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย อาจน าไปสู่การยกเลิกหรือเพิกถอนกากระท า
ทางปกครองได ้3  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเป็นกระบวนการท่ีรัฐบาล
หรือองคก์รอ่ืน ๆ ใชเ้พื่อก าหนดกฎเกณฑแ์ละมาตรการท่ีจ าเป็นในการควบคุมการกระท าทางปกครองของ
บุคคลหรือองคก์รในสังคม เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและส่งเสริมความเป็นระเบียบแก่ประชาชนทั้งหมด  
ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นรูปแบบหน่ึงของการกระท าทางปกครอง มีลกัษณะเป็นการกระท าท่ีมุ่งต่อ
ผลในทางกฎหมาย มีผลเฉพาะกรณีและมุ่งหมายใชบ้งัคบัเฉพาะรายออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง   

การจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง อนัเป็นการกระท าทางปกครอง ตามกฎหมาย อาทิ 
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดความเป็นระเบียบเรียบร้อย พ.ศ. 
2535  พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  หน่วยงานทาง
ปกครองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมดูแลทางสาธารณะเพื่อประโยชน์ใช้สอยของ
ประชาชนในทอ้งท่ีท่ีรับผิดชอบโดยมีอ านาจออกค าสั่งหรือมาตรการใด ๆ เพื่อดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
ของประโยชน์สาธารณะได ้ หากเห็นว่าบุคคลใดก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายขึ้น และในทางกลบักนั
ประชาชนหรือบุคคลใด ๆ ท่ีมีสิทธิเสรีภาพในการกระท าใด ๆ หรือประกอบอาชีพการงานก็ตอ้งตกอยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายดว้ย  หากการกระท านั้น ๆ หรือการประกอบอาชีพการงานดงักล่าวเกินขอบเขตท่ี
กฎหมายให้สิทธิ หรือมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นจนเกินสมควรแลว้ ถือเป็นการกระท าท่ี             
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอ านาจออกค าสั่งเพื่อควบคุมการ
กระท าท่ีไม่ถูกตอ้ง  

 

 1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัใช้ค  าส่ังทางปกครองทัว่ไป 

โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตรจารยสุ์เมธ  จานประดบั และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ธีรนิต์ิ  
เทพสุเมธานนท ์และผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.สลิล  สิรพิทูร  

2นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ  จังหวัดลพบุรี                 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง   

3บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 7 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 
2563), หนา้ 53. 
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การใชอ้ านาจในทางปกครองตามกฎหมาย โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถมีขอ้ก าหนดกฎเกณฑ์

ใหมี้ผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง โดยกฎเกณฑท่ี์ไดก้ าหนดขึ้นนั้นมีลกัษณะเป็นรูปธรรม และเกิดผลกบั
บุคคลทัว่ไป โดยสภาพแลว้เป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไปท่ีมีลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกบัค าสั่งทางปกครอง  ค าสั่ง
ทางปกครองมีลกัษณะส าคญัท่ีต่างจากกฎ กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑท่ี์เป็นนามธรรม และผลใชบ้งัคบั
กับบุคคลทัว่ไปไม่จ ากัดจ านวน  แต่ค าสั่งทางปกครองจะขาดลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงหรือสองข้อของกฎ              
ซ่ึงค าสั่งทางปกครองทัว่ไปคือ การกระท าทางปกครองท่ีเป็นการผสมผสานลกัษณะของค าสั่งทางปกครอง
และกฎ ในรูปแบบของกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมแต่มีผลบงัคบัเฉพาะแลว้ ยงัมีการผสมผสานอีก
ประเภทหน่ึง คือ กรณีท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑท่ี์มีลกัษณะเป็นรูปธรรมแต่ให้มีผล
บงัคบัทัว่ไป  เช่น กรณีองค์กรเจ้าหน้าท่ีผูมี้หน้าท่ีเก่ียวกับการควบคุมอาคารติดป้ายประกาศในบริเวณ
ห้างสรรพสินคา้แห่งหน่ึงซ่ึงถูกไฟไหมว้่าห้ามมิให้ผูใ้ดดดัแปลง ร้ือถอนอาคารห้างสรรพสินคา้นั้น อนัจะ
เห็นไดว้า่มีลกัษณะเป็นรูปธรรม  กล่าวคือ  สามารถระบุไดว้า่เป็นหา้งสรรพสินคา้ใด ตั้งอยู ่ณ ท่ีใด แต่ก็มีผล
บงัคบัแก่บุคคลทัว่ไปไม่จ ากัดจ านวนและไม่สามารถระบุตวัผูรั้บค าสั่งได้อย่างชัดเจน  ซ่ึงกฎเกณฑ์ท่ีมี
ลกัษณะเป็นรูปธรรมแต่มีผลเป็นการทัว่ไปนั้น มีลกัษณะท่ีเป็นการผสานระหว่างค าสั่งทางปกครองและกฎ
ท่ีอาจจะยากแก่การวินิจฉัยว่าควรจะถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือกฎ  ทั้งน้ีเพราะบุคคลผูรั้บกฎเกณฑ์มี
อยู่อย่างไม่จ ากดัจ านวน ถา้มองในแง่น้ีย่อมอาจถือไดว้่าเป็นกฎ   ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  มิได้มีบญัญติัความหมายหรือค าจ ากัดความของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป และมิได้
ก าหนดขั้นตอนและวิธีการของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไว ้ การท่ีเจา้หน้าท่ีอาศยัอ านาจตามกฎหมายออก
ค าสั่งทางปกครองมาบงัคบัใชโ้ดยไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนต่าง ๆ อนัเป็นสาระส าคญัท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดย
ถูกตอ้งครบถว้น ย่อมจะท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่อาจบงัคบัใช้ไดโ้ดยสมบูรณ์  
ไม่ว่าจะเป็นการตีความ การแจง้ค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ การแจง้สิทธิฟ้องคดี  กฎหมายก าหนดให้
เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าหรือปฏิบติัก่อนท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง
มาบงัคบัใช้ กฎหมายก าหนดขั้นตอนของการออกค าสั่งทางปกครองขึ้นเพื่อประกนัความเป็นธรรมให้แก่
ผูรั้บค าสั่งท่ีจะได้รับผลกระท าจากค าสั่งทางปกครอง และเพื่อประกันคุณภาพของค าสั่งทางปกครอง              
โดยตามมาตรา 35 วรรคสองแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 1976 ไดก้ าหนด  
ค าสั่งทัว่ไปทางปกครอง  เป็นเร่ืองกฎเกณฑข์อ้ก าหนดท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นรูปธรรม  แต่ก าหนด
จ านวนผูรั้บค าสั่งไม่ได ้ซ่ึงเป็นการขยายและยืดหยุ่นองคป์ระกอบของนิติกรรมทางปกครองขอ้น้ี และไดมี้
การบญัญติัวา่เป็นนิติกรรมทางปกครองดว้ยเช่นกนั 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ไดก้ าหนดนิยามของค าสั่งทางปกครองไว ้ 
แต่มิได้ก าหนดนิยามและการบังคับใช้เเก่ียวกับค าสั่งทางปกครองทั่วไป   ซ่ึงในทางวิชาการและแนว            
ค  าวินิจฉัยของศาลปกครองไดมี้การยอมรับความมีอยู่ของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  ไดวิ้นิจฉัยในเร่ืองค าสั่ง
ทางปกครองทัว่ไปโดยถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง  เง่ือนไขแห่งความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง
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เก่ียวกับกระบวนการในการออกค าสั่งทางปกครองต้องอยู่ภายใตพ้ระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 การพิจารณาเก่ียวกบัสถานะของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป จึงท าให้มีผลต่อสิทธิของผูท่ี้
ได้รับค าสั่งทางปกครองทัว่ไปเก่ียวกับการฟ้องคดีปกครอง จะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการท่ี
ก าหนดและได้มีการสั่งการตามกฎหมายโดยชอบ ซ่ึงหากผูรั้บค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไม่ได้ด าเนินการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ ก็ไม่สามารถน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องต่อศาลปกครองได ้  ศาลปกครองสูงสุด
ไดมี้แนววินิจฉัยในเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองท่ีมีความมุ่งหมายต่อกลุ่มบุคคลใดกลุ่มหน่ึงท่ี
อาจก าหนดได้ตามลกัษณะทัว่ไปของกลุ่มบุคคลนั้น ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  และไม่ตอ้งมีการ
อุทธรณ์ก่อนการฟ้องคดี  เน่ืองจากในมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารรณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด
เน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต
หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น   
 อย่างไรก็ตามเม่ือไดท้ าการศึกษาปัญหาการบงัคบัใชค้  าสั่งทางปกครองทัว่ไปกบัค าสั่งทางปกครอง 
ลกัษณะและท่ีมาของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปกบัค าสั่งทางปกครอง การตีความ หลกัเกณฑ์การแจง้ค าสั่ง 
สิทธิการอุทธรณ์ การแจง้สิทธิฟ้องคดีปกครอง พบวา่ยงั มีปัญหาอยูห่ลายประการดงัต่อไปน้ี 

ประเด็นแรก คือเร่ืองปัญหาเก่ียวกบัการตีความค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  ค าสั่งทางการปกครองเป็น
การใชอ้ านาจในทางปกครองตามกฎหมาย โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถมีขอ้ก าหนดกฎเกณฑใ์หมี้ผล
ออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิได้บัญญัติ
ความหมายของค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไว ้  แต่ไดบ้ญัญติัใหค้วามหมายของ ค าสั่งทางปกครองไวใ้นมาตรา 
5  ดงัน้ี “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความวา่  (1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง
นิติสัมพนัธ์ขึ้นระหว่างบุคคคลในอันท่ีจะก่อ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน ระงับ  หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต 
การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  ค าสั่ง
ทางปกครอง ตอ้งมีผลบงัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกรณีใดกรณีหน่ึง โดยเฉพาะเจาะจง   แต่ค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไปตามความเขา้ใจของนักกฎหมายไทย มีลกัษณะ ดงัน้ี 1. เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ีมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองบงัคบัใหบุ้คคลทัว่ไปกระท าการหรือหา้มกระท าการ หรือละเวน้
กระท าการ หรืออนุญาตท าการ หรือยืนยนัสิทธิ  2. มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัเฉพาะเร่ือง หรือเฉพาะกรณีใดกรณี
หน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจงเท่านั้น ไม่ไดใ้ช้บงัคบัตลอดไปในลกัษณะของหน้าท่ีท่ีตอ้งปฏิบติั  3. มีผลเป็น
การใช้บังคับแก่บุคคลทั่วไป เน่ืองจากไม่อาจทราบจ านวนท่ีแน่นอนของผู ้อยู่ในบังคับได้ ปัญหาว่า
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ได้บญัญติัเร่ืองค าสั่งทางปกครองทัว่ไปไว ้            
มีปัญหาจะบงัคบัใชไ้ดอ้ย่างไร  ความเห็นทางกฎหมายของศาลปกครองสูงสุดกบัคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
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ราชการทางปกครอง ซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีอ านาจวินิจฉัยเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไปกบัค าสั่งทางปกครอง
ไดมี้ความเห็นท่ีแตกต่างกนั  ซ่ึงปัญหาดงักล่าวมาน้ีอาจส่งผลให้เกิดปัญหาการตีความ  การบงัคบัใชอ้นัเป็น
การใชอ้ านาจในทางปกครองตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี และประชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีผลต่อ
การด าเนินงานของหน่วยงานทางปกครองของรัฐและสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายของประชาชน                 
ซ่ึงอยูภ่ายใตอ้  านาจปกครองของรัฐ  

ประเด็นท่ีสอง คือ เร่ืองปัญหาเก่ียวกบัการแจง้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  เน่ืองจากพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองมีผลเม่ือไดแ้จง้ การแจง้เป็นหนังสือ           
ให้ส่งหนงัสือแจง้ต่อผูน้ั้นหรือถา้ไดส่้งไปยงัภูมิล าเนาของผูน้ั้นก็ให้ถือว่าไดรั้บแจง้ตั้งแต่ขณะท่ีไปถึง และ
กรณีท่ีไดมี้การให้ท่ีอยู่กบัเจา้หน้าท่ีไปแลว้ ถา้ไดมี้การแจง้ไปยงัท่ีอยู่ดงักล่าวก็ถือว่าไดแ้จง้ไปยงัภูมิล าเนา
แล้ว  ค  าสั่งทางปกครองทั่วไปท่ีมีผลเป็นการใช้บังคับแก่บุคคลทั่วไป เน่ืองจากไม่อาจทราบจ านวน               
ท่ีแน่นอนของผู ้อยู่ในบังคับได้  จะแจ้งเป็นหนังสือและส่งหนังสือแจ้งต่อผู ้นั้ นได้หรือไม่ อย่างไร                              
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายไม่ควรก่อให้เกิดการล่วงละเมิดสิทธิของบุคคลหรือการใช้ความ
เปรียบเสมือนอ านาจเพื่อปกป้องผูมี้อ  านาจ ดังนั้น การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายจะตอ้งอา้งอิงตาม
หลกัการปฏิบติัทางยุติธรรมและความเท่าเทียมทางกฎหมาย  เจา้หนา้ท่ีของรัฐแจง้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป
โดยการติดประกาศ ณ สถานท่ีท่ีอาศยัเหตุในการออกค าสั่ง จะถือเป็นการแจง้ค าสั่งทางปกครองหรือไม่                      
ผูท่ี้อยู่ในบงัคบัฝ่าฝืนค าสั่งทางปกครองทัว่ไปจะยกประเด็นน้ีขึ้นมาต่อสู้ไดห้รือไม่ว่า ตนไม่ไดรั้บแจง้ค าสั่ง
ทางปกครองทัว่ไปภายในระยะเวลาท่ีอาจฟ้องคดีต่อศาล หรือกรณีท่ียงัไม่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป 
ยงัอาจถือว่าคู่กรณีท่ีจะเป็นผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง  ซ่ึงปัญหาดงักล่าวมาน้ีอาจส่งผลให้เกิดปัญหาโตแ้ยง้ในประเด็นความชอบดว้ยกฎหมายของ
การแจง้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  

ประเด็นท่ีสาม คือ เร่ืองปัญหาเก่ียวกับการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองทั่วไป ในกรณี                 
ท่ีเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองไม่ได้แจ้งสิทธิอุทธรณ์  ผลของการไม่แจ้งสิทธิอุทธรณ์ ระยะเวลา
ส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้จะเร่ิมนบัใหม่ตั้งแต่วนัท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้หลกัเกณฑก์าร
แจง้สิทธิอุทธรณ์   ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป มีลกัษณะเป็นรูปธรรมโดยมิไดมี้ผลใชบ้งัคบักบับุคคลใดบุคคล
หน่ึงเป็นการเฉพาะราย แต่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลใช้บงัคบักบับุคคลไดไ้ม่จ ากดัจ านวน ในการแจง้
สิทธิ อุทธรณ์มีปัญหาว่าค าสั่ งทางปกครองทั่วไปจะต้องอุทธรณ์โต้แย ้งค าสั่ งดังกล่าวก่อนตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่  ในกรณีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไป กฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว ้ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองทัว่ไปจะสามารถไดรั้บ
แจง้หลกัเกณฑก์ารแจง้สิทธิอุทธรณ์ไดห้รือไม่ เพียงใด  ซ่ึงปัญหาดงักล่าวมาน้ีอาจส่งผลให้เกิดปัญหาการ
นบัระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ รวมถึงระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ 
 ประเด็นสุดทา้ยเป็นเร่ืองส าคญัเช่นเดียวกนั คือ เร่ืองปัญหาเก่ียวกบัการแจง้สิทธิฟ้องคดีปกครอง
ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (1)  ศาลปกครองมี
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อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง  ตามหลกักฎหมายปกครองก่อนการฟ้องคดี ก าหนดไวใ้น
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองดงักล่าวว่า หากกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือ
วิธีการส าหรับแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายเร่ืองใดไวแ้ลว้ การฟ้องคดีต่อปกครองจะกระท าไดต้่อเม่ือ
ไดมี้การด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการนั้นแลว้  ดงันั้น ตอ้งโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองโดยการยื่นอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน  เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน หากผูไ้ดรั้บค าสั่งไม่
พอใจหรือไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าวก็ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งนั้นต่อเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ก่อน 
หรือมิไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือภายในเวลาอนัสมควร ผูไ้ดรั้บค าสั่งจึงมีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาล  แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ค าสั่งทางปกครองท่ีฟ้องคดีไดโ้ดยไม่ตอ้งโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองก่อน มี 3 
ประเภท ได้แก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการต่าง ๆ ตามมาตรา 48 แห่ง 
พระราชบญัญติัเดียวกนั  และค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายเฉพาะบญัญติั ให้สามารถด าเนินการฟ้องต่อศาล
โดยตรง   มาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองดงักล่าว ก าหนดว่า ค  าสั่งใดท่ีอาจฟ้งอคดีได ้ให้
ผูอ้อกค าสั่งระบุวิธีการยื่นค าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องไวใ้นค าสั่งดว้ย  หลกัเกณฑด์งักล่าวตอ้ง
พิจารณาถึงค าสั่งทางปกครองประเภทต่างๆ  วา่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองหรือไม่  มิไดมุ้่งใชบ้งัคบักบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไปท่ีแจง้ให้ทราบโดยวิธีประกาศเป็นการทัว่ไป  
ซ่ึงไม่มีผูรั้บค าสั่งท่ีจะสามารถแจง้วิธีการยื่นค าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยื่นฟ้องไวใ้นค าสั่งได ้ ซ่ึงปัญหา
ดงักล่าวมาน้ีอาจส่งผลให้เกิดโตแ้ยง้ในประเด็นความชอบดว้ยกฎหมายของการแจง้สิทธิฟ้องคดีปกครอง
ของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  

ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ในประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายท่ีบญัญติัรายละเอียดเก่ียวกบัค าสั่งทาง
ปกครองทั่วไปไวอ้ย่างชัดเจน แต่ในทางวิชาการและศาลปกครองได้วางหลกัเกณฑ์เก่ียวกับค าสั่งทาง
ปกครองทัว่ไปไวใ้นค าพิพากษาต่างๆ  ในประเทศเยอรมนี มีกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
ค.ศ. 1976 ท่ีบญัญติัรายละเอียดเก่ียวกับค าสั่งทัว่ไปทางปกครองไวอ้ย่างชัดเจน  สาเหตุหลกัของปัญหา
เก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไปในประเทศไทยน่าจะมาจากการยกร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ โดยคณะกรรมการร่างฯ ไดต้ดัเน้ือหาบางส่วนท่ีเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไปออกไป โดยให้
เป็นหนา้ท่ีของศาลปกครองในการตีความและวางหลกัเกณฑเ์พิ่มเติมในภายหลงั  ทั้งน้ี อาจเป็นเพราะเห็นว่า
หลกักฎหมายเร่ืองน้ียงัมีความคลุมเครือหรือซับซ้อนในการบญัญติักฎหมาย  ปัญหาความไม่ชดัเจนในการ
บงัคบัใชก้ฎหมายในทางปฏิบติัจนมีคดีขึ้นสู่ศาลปกครอง  ศาลจึงตอ้งเป็นผูว้างหลกัเกณฑแ์ละท าการตีความ
ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปเอง ซ่ึงเป็นสาเหตุใหห้ลกักฎหมายในเร่ืองน้ีในประเทศไทยมีความคลุมเครือและไม่
ชดัเจนเท่ากบัในบางประเทศท่ีมีการบญัญติักฎหมายไวอ้ย่างละเอียดชดัเจน การท่ีไม่มีบทบญัญติักฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรเก่ียวกบัค าสั่งทางปกทัว่ไปอย่างชดัเจน ย่อมน าไปสู่ความไม่แน่นอนและคลุมเครือในการ
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บงัคบัใช้กฎหมาย เน่ืองจากตอ้งอาศยัการตีความจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองเป็นหลกั  ซ่ึงเป็น
ปัญหาส าคญัท่ีน่าจะตอ้งไดรั้บการแกไ้ขต่อไปในอนาคต  
 ดังนั้นแล้วเพื่อให้การบังคับใช้ค  าสั่งทางปกครองทั่วไปให้เจ้าหน้าท่ีปฏิบัติหน้าท่ีอย่างถูกต้อง             
ตามกฎหมาย  เคารพสิทธิเสรีภาพของประชาชน และท าให้การออกค าสั่งทางปกครอง  มีความชอบธรรม
และเป็นท่ียอมรับ เน่ืองจากหลกัประกนัความเป็นธรรมของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นประเด็นส าคญั                  
ในกฎหมายปกครอง เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองมีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน            
ผูศึ้กษาจึงมีข้อเสนอแนะให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับการบงัคบัใช้ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป             
เพือ่รับรองหลกักฎหมายใหมี้ความชดัเจนและครอบคลุมของกฎหมายการบญัญติัเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง
ทัว่ไปไวอ้ย่างชัดเจน เพื่อให้ประชาชนได้รับการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพอย่างเพียงพอและเหมาะสม             
ไม่ถูกละเมิดจากการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐโดยไม่ชอบ เป็นการสร้างมาตรฐานการปฏิบัติงานของ
เจา้หน้าท่ีรัฐ มีแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจนและเป็นมาตรฐานเดียวกนัจะท าให้การปฏิบติังานของเจ้าหน้าท่ีมี
ประสิทธิภาพ คุณธรรมมากขึ้น และช่วยลดความขดัแยง้และการฟ้องร้องคดีต่อศาลปกครองลงได้  ผูศึ้กษา
จึงมีขอ้เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมในประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี  ดงัน้ี 

1. ผู ้ศึกษาจึงเห็นควรให้มีการแก้ไข เพิ่มเติมบทนิยามค าว่าค าสั่งทางปกครองทั่วไป  ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงทางวิชาการและค าพิพากษาน ามาตีความให้
ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป เป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง ซ่ึงเป็นการผสมผสานค าสั่งทางปกครองกบักฎ
ท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรมและใหมี้ผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  ซ่ึงยากในการตีความวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง
ทัว่ไปหรือกฎ อาจจะเกิดขอ้โตแ้ยง้และความยุ่งยากในทางวิชาการ  เพื่อให้เกิดความเขา้ใจท่ีชัดเจนเป็น
แนวทางเดียวกนัเก่ียวกบัหลกักฎหมายดงักล่าว  ควรเสนอให้มีการบญัญติันิยามของค าว่าค าสั่งทางปกครอง
ทัว่ไปเป็นลายลกัษณ์อกัษร ให้มีการบญัญติันิยามของค าว่าค าสั่งทางปกครองทัว่ไปเป็นลายลกัษณ์อกัษร  
เพิ่มเติมในมาตรา 5 เป็น วรรคแปด  “ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป หมายความว่า  การใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยมิไดเ้จาะจงตวับุคคล แต่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัเฉพาะกบั
กรณีหน่ึงกรณีใดเป็นการเฉพาะเจาะจง”   

2. ผูศึ้กษาจึงเห็นควรเสนอให้มาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 ก าหนดให้ การแจง้ค าสั่งโดยการปิดประกาศ ในกรณีท่ีมีผูรั้บเกิน 50 คน เจา้หน้าท่ีจะแจง้ให้ทราบ
ตั้งแต่เร่ิมด าเนินการในเร่ืองนั้นว่าการแจง้ต่อบุคคลเหล่านั้นจะกระท าโดยวิธีปิดประกาศไว ้ณ ท่ีท าการของ
เจา้หน้าท่ีและท่ีว่าการอ าเภอท่ีผูรั้บมีภูมิล าเนาก็ได ้ เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาโตแ้ยง้ในประเด็นความชอบด้วย
กฎหมายของการแจง้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ซ่ึงเป็นเง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครอง  มี
บทบญัญติัเก่ียวกบัการแจง้ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปอาจท าการแจง้ไดโ้ดยวิธีการประกาศสาธารณะในกรณีท่ี
มีผูรั้บไม่เกิน 50 คนไดโ้ดยวิธีการประกาศสาธารณะได ้ ขอเสนอแนะ ให้เพิ่มเติม เป็น มาตรา 70 วรรคสอง 
“ในกรณีค าสั่งทางปกครองทัว่ไป ท่ีไม่อาจแจง้เป็นการเฉพาะรายได ้หรือไม่ทราบบุคคลผูรั้บค าสั่งว่าเป็น
บุคคลใดหรือมีผูรั้บไม่เกินห้าสิบคนเจ้าหน้าท่ีจะแจ้งให้ทราบตั้งแต่เร่ิมด าเนินการในเร่ืองนั้นว่าการแจง้            
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ต่อบุคคลเหล่านั้นจะกระท าโดยวิธีปิดประกาศไว ้ณ ท่ีท าการของเจ้าหน้าท่ี และท่ีว่าการอ าเภอท่ีผูรั้บมี
ภูมิล าเนาก็ได ้ในกรณีน้ีใหถื้อวา่ไดรั้บแจง้เม่ือล่วงพน้ระยะเวลาสิบหา้วนั นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้โดยวิธีดงักล่าว” 

3. ผูศึ้กษาจึงเห็นควรให้มีการแกไ้ข การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปภายในฝ่ายปกครอง
น้ี ซ่ึงเป็นขั้นตอนส าคญัก่อนท่ีจะมีการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองผ่านกระบวนการทางศาล เพื่อให้เจา้หนา้ท่ี
หรือองค์กรผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นไดพ้ิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเองอีกคร้ัง ซ่ึงช่วย
ประหยดัทรัพยากรและเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิของผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  ในประเทศ
ไทยไดก้ าหนดเง่ือนไขส าคญัในการฟ้องคดีปกครอง มาตรา 42 วรรคสอง  ก าหนดว่า “ในกรณีท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ               
การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว  และได้
มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้น
ก าหนด”  ซ่ึงเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบั ผูศึ้กษาเห็นว่า หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองประสงค์จะยื่นฟ้องเพื่อ
โตแ้ยง้ค าสัง่ทางปกครองนั้น จะตอ้งด าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายใหค้รบขั้นตอนก่อน เสนอให้มี
การแกไ้ขมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
แกไ้ขเป็น  “ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใน
เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอน และ
วิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือ
ภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด  ในกรณีน้ีใหร้วมถึงค าสั่งทางปกครองทัว่ไปดว้ย”  

4. ผูศึ้กษาจึงเห็นควรให้มีการแก้ไขมาตรา 50 วรรคแรก  ก าหนดว่า ผูอ้อกค าสั่งตอ้งระบุ
วิธีการยื่นค าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องไวใ้นค าสั่งดังกล่าวด้วย การแจ้งสิทธิฟ้องคดีปกครอง
กฎหมายมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่งใช้ในการป้องกนัสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนั
ชอบธรรมจากการใชอ้ านาจทางปกครองตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงแนวค า
วินิจฉยัของศาลปกครองมุ่งใชก้บัค าสั่งทางปกครองท่ีโดยสภาพแลว้ตอ้งแจง้ใหผู้รั้บค าสั่งทางปกครองทราบ
เป็นรายบุคคล  ผูศึ้กษาเห็นว่า ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไปท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลจ านวนมาก ฝ่ายปกครอง
สามารถแจง้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยวิธีการประกาศให้ผูท่ี้อยูภ่ายในบงัคบัของค าสั่งทราบได ้
โดยไม่จ าเป็นตอ้งแจง้เป็นรายบุคคล ซ่ึงลกัษณะเป็นการวางแนวทางปฏิบติัทัว่ไป ระบุให้ชดัเจนถึงสิทธิใน
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองของผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งนั้น พร้อมทั้งระยะเวลาการใช้สิทธิดงักล่าว 
เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดท้ราบถึงกระบวนการ หลกัเกณฑ ์วิธีการ ขั้นตอน และเง่ือนไขในการออกค าสั่งอยา่ง
ถูกตอ้ง  รวมถึงประชาชนผูรั้บค าสั่งไดท้ราบถึงสิทธิต่างๆ เก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทัว่ไป  ไม่เป็นการ
สร้างภาระแก่ฝ่ายปกครองจนเกินสมควรจนอาจกระทบต่อประโยชน์สาธารณะได ้   รวมทั้งเพื่อให้ผูอ้ยู่ใน
บงัคบัของค าสั่งทราบถึงสิทธิในการพิจารณาทางปกครองของตน จึงเป็นวิธีปฏิบติัท่ีชอบดว้ยกฎหมายและ
สอดคลอ้งหลกัการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพ  มาตรา 50 วรรคแรก แกไ้ขเป็น ค าสั่งใดท่ีอาจฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได ้ให้ผูอ้อกค าสั่งระบุวิธีการยื่นฟ้องและระยะเวลาส าหรับยืน่ฟ้องไวใ้นค าสั่งดงักล่าว ในการน้ีให้
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รวมถึงค าสั่งทางปกครองทัว่ไป เวน้แต่ ค าสั่งทางปกครองทัว่ไปท่ีเป็นวาจาหรือค าสั่งทางปกครองทัว่ไปท่ี
อยูใ่นรูปของสัญลกัษณ์ 
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