
คําสั่งทางปกครอง* 
 
ในกรณีที่ฝายปกครองไดออกคําส่ังตางๆ นั้น บางกรณีก็เปนคําส่ังทางปกครอง

บางกรณีก็ไมเปนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งการที่จะวินิจฉัยวากรณีใดเปนคําส่ังทางปกครองหรือไมนั้น 
จะตองพิจารณาจากเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ ทั้งนี้ ตามมาตรา ๕  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดใหคํานิยามวา “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใช
อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันที่จะกอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผล กระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไม
วาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ และการอ่ืนที่กําหนดใน
กฎกระทรวง  ซึ่ งปจจุบันกฎกระทรวงฉบับที่  ๑๒  ( พ .ศ .  ๒๕๔๓) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปนี้ เปนคําส่ังทางปกครอง 

(๑) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย  รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา ใหสิทธิ
ประโยชน 

(๒) การอนุมัติส่ังซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 
(๓) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดใน

ลักษณะเดียวกัน 
(๔) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 
(๕) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 
การพิจารณาวากรณีใดเปนคําส่ังทางปกครองหรือไมนั้นเปนเรื่องที่มีความสําคัญ 

กลาวคือ หากคําส่ังของเจาหนาที่ไมใชคําส่ังทางปกครอง เชน การออกกฎ การแจงขาวสาร หรือ
การแถลงการณ คําส่ังนั้นจะมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปมิไดกระทบตอสิทธิของผูรับคําส่ังเปนการ
เฉพาะ แตถาเปนคําส่ังทางปกครองแลว คําส่ังนั้นยอมมีผลทางกฎหมายตอผูที่ไดรับคําส่ังหลาย
ประการ กลาวคือ เมื่อผูรับคําส่ังทางปกครองถูกกระทบสิทธิโดยผลของคําส่ังทางปกครองบุคคล
นั้นก็จะตองเขามาเปนคูกรณีตามมาตรา ๕ ๑ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
และมีสิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยสังเขป ดังตอไปนี้  

(๑) สิทธิไดรับแจงผลกระทบตอสิทธิ (มาตรา ๓๐)  
(๒) สิทธิที่จะมีที่ปรึกษาทางกฎหมาย (มาตรา ๒๓)  
(๓) สิทธิแตงตั้งผูทําการแทน (มาตร ๒๔ และมาตรา ๒๕)  

                                                 
* พิศิษฐ แกนคํา นิติกร ๓ ศูนยขอมูลกฎหมายกลาง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
๑ มาตรา ๕  ฯลฯ ฯลฯ 

“คูกรณี” หมายความวา ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของ
คําสั่งทางปกครอง และผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง 

ฯลฯ ฯลฯ 



 ๒

(๔) สิทธิไดรับคําแนะนําและไดรับแจงสิทธิหนาที่ในกระบวนการพิจารณา 
(มาตรา ๒๗)  

(๕) สิทธิตรวจดูเอกสารของเจาหนาที่ (มาตรา ๓๑ และมาตรา ๓๒)  
(๖) สิทธิไดรับพิจารณาโดยเร็ว  
(๗) สิทธิไดรับรูเหตุผลของฝายปกครองในการออกคําส่ัง (มาตรา ๓๗)  
(๘) สิทธิไดรับทราบแนวทางหรือวิธีการโตแยงคําส่ังทางปกครองตอไป (มาตรา 

๔๐)  
หากผูไดรับคําส่ังทางปกครองไมพอใจในผลของคําส่ังทางปกครองและประสงค

จะโตแยงคําส่ังทางปกครอง ในเบื้องตนจะตองอุทธรณคําส่ังทางปกครองตามขั้นตอนที่กําหนดไว
ในกฎหมายที่ใหอํานาจเจาพนักงานออกคําส่ังทางปกครองนั้น ซึ่งคูกรณีมีสิทธิขอทราบขั้นตอน
การอุทธรณคําส่ังจากเจาหนาที่ผูออกคําส่ังได ในบางกรณีเจาหนาที่อาจกําหนดขั้นตอนการ
อุทธรณคําส่ังในเอกสารที่แจงคําส่ังนั้นก็ได เชน คูกรณีมีสิทธิอุทธรณคําส่ังตอเจาหนาที่ภายใน
ระยะเวลา ๓๐ วันนับแตวันที่ไดรับคําส่ังนั้น เปนตน  อยางไรก็ตาม หากวาในเรื่องนั้นไมมี
กฎหมายกําหนดเรื่องการอุทธรณไวโดยเฉพาะก็จะตองอยูภายใตบังคับแหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙๒  หากคูกรณีไมดําเนินการตามขั้นตอนการอุทธรณที่
กําหนดไวในกฎหมายใหครบถวนเสียกอนจะไมมีสิทธินําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดตามมาตรา 
๔๒ วรรคสอง๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

                                                 
๒ มาตรา ๓  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

พระราชบัญญัตินี้ เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไวโดยเฉพาะและมี
หลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑท่ีกําหนดใน
พระราชบัญญัตินี ้

ความในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงท่ีกําหนดใน
กฎหมาย 

มาตรา ๔๔  ภายใตบังคับมาตรา ๔๘ ในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี 
และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทาง
ปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาท่ีผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว 

คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่อางอิง
ประกอบดวย 

การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลา
การบังคับตามมาตรา ๕๖ วรรคหนึ่ง 

๓ มาตรา ๔๒  ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดย
มิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ 
และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนด
ในมาตรา ๗๒ ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการตามขั้นตอนและ
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แตมีขอยกเวนคําส่ังศาลปกครอง ๒ ประเภทที่แมกฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอนการอุทธรณไว
โดยเฉพาะก็ไมอยูภายใตบังคับแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
คือ  

๑. คําส่ังทางปกครองของรัฐมนตรี เนื่องจากไมมีผูบังคับบัญชาที่สูงกวาที่จะ
พิจารณาอุทธรณได (มาตรา ๔๔)  

๒. คําส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ เนื่องจากคณะกรรมการตางๆ เปน
องคกรที่ใชอํานาจทางปกครองโดยเฉพาะและไมอยูในระบบสายการบังคับบัญชา คําส่ังของ
คณะกรรมการจึงเปนที่สุดไมมีองคกรใดที่สูงกวาที่จะพิจารณาได (มาตรา ๔๘)  

คําส่ังทางปกครองทั้ง ๒ กรณีคูกรณีสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได
โดยตรงตามมาตรา ๔๒ วรรคแรก๔ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีฯ 
กรณีคําส่ังทางปกครองอื่นๆ ผูประสงคจะฟองคดีตอศาลปกครองจะตองอุทธรณคําส่ังนั้นเสียกอน 
มิฉะนั้น ศาลก็จะไมรับคําฟองและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง
๕แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ เมื่อคูกรณีไดอุทธรณคําส่ัง
แลวก็จะตองพิจารณาวามีกฎหมายเฉพาะกําหนดระยะเวลาที่ใหเจาหนาที่พิจารณาอุทธรณและ
แจงผลการวินิจฉัยอุทธรณไวหรือไม หากไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวก็เปนไปตามมาตรา ๔๔๖ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แตหากเจาหนาที่ไมพิจารณาและไมแจงผล
การพิจารณาอุทธรณจนเวลาระยะลวงเลยดังกลาวแลว คูกรณีก็สามารถนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองได แตตองอยูภายในกําหนดอายุความตามมาตรา ๔๙๗ และมาตรา ๕๑๘ แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ เวนแตเปนคําฟองเก่ียวกับการ
คุมครองประโยชนสาธารณะตามมาตรา ๕๒๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
                                                                                                                                            
วิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายใน
เวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด 

๔ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓ 
๕ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓ 
๖ มาตรา ๔๔  การดําเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับการฟอง การรองสอด การเรียกบุคคล 

หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐเขามาเปนคูกรณีในคดี การดําเนินกระบวนพิจารณา การรับฟง
พยานหลักฐาน และการพิพากษาคดีปกครอง นอกจากที่บัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ ใหเปนไปตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

๗ มาตรา ๔๙  การฟองคดีปกครองจะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึง
เหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจาก
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือไดรับแตเปนคําชี้แจงท่ีผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแต
กรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

๘ มาตรา ๕๑  การฟองคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) หรือ (๔) ใหยื่นฟองภายในหนึ่งป
นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 

๙ มาตรา ๕๒  การฟองคดีปกครองที่เก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือสถานะ
ของบุคคลจะยื่นฟองคดีเม่ือใดก็ได 



 ๔

ดังนั้น ความสําคัญในเบื้องตนเมื่อเจาหนาที่ออกคําส่ังและคําส่ังนั้นมีผลกระทบ
ตอผูรับคําส่ัง จะตองพิจารณากอนวาคําส่ังนั้นเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม ซึ่งหากเปนคําส่ังทาง
ปกครองแลว ผูรับคําส่ังทางปกครองไมเห็นดวยจะตองดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่
กฎหมายกําหนด หากผูไดรับคําส่ังนิ่งเฉยอาจจะเสียสิทธิตามกฎหมาย ซึ่งหลักเกณฑที่จะพิจารณา
วากรณีใดเปนคําส่ังทางปกครองหรือไมนั้น มีขอพิจารณาจากหลักเกณฑตอไปนี้ดังนี้ 

 
เมื่อพิจารณาจากคํานิยามของ คําวา คําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา ๕ แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ สามารถจําแนกองคประกอบอันเปนสาระสําคัญ
ของคําส่ังทางปกครองได ๕ ประการ๑๐ 

๑. เปนการกระทําโดยเจาหนาที ่
๒. เปนการใชอํานาจรัฐ 
๓. เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
๔. เกิดผลเฉพาะกรณ ี
๕. มีผลภายนอกโดยตรง 
 
๑. เปนการกระทําโดยเจาหนาที่ 
คําส่ังทางปกครองเปนการกระทําโดย “เจาหนาที่” ซึ่งตามมาตรา ๕ แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดใหนิยามคําวา “เจาหนาที่” หมายความวา 
บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม 

ตองเปนการใช “อํานาจทางปกครองของรัฐ” คือ สวนหนึ่งของอํานาจบริหารไม
รวมถึงอํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการ ไมวาจะเปนการจัดตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ได คือ ผูซึ่งไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐนั้น
อาจจะเปนบุคลากรในภาครัฐหรือบุคลากรในภาคเอกชนก็ได 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๐๓/๒๕๔๗ คณะกรรมการอิสลามประจําจังหวัด

ฉะเชิงเทรา (ผูถูกฟองคดี) มีคําส่ังใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงอิหมามประจํามัสยิด เปนการ
ดําเนินการเกี่ยวกับกิจการทางศาสนา มิใชเปนการดําเนินกิจการทางปกครอง ในฐานะเจาหนาที่
ของรัฐที่ใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด 

                                                                                                                                            
การฟองคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ถาศาลปกครองเห็นวาคดีท่ียื่น

ฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองจะรับ
ไวพิจารณาก็ได 

๑๐ ชัยวัฒน วงศวฒันศาสตร,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  (กรุงเทพฯ:จิรรัช
การพิมพ),  ๒๕๔๐,  หนา ๑๐๐-๑๑๔. 



 ๕

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๘๓/๒๕๔๗ แมผูถูกฟองคดีจะเปนเจาหนาที่ของ
รัฐตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ซึ่งตามขอเท็จจริง การกลั่นแกลง การพูดจาเหยียดหยาม เปนการกระทําของผูถูกฟองคดีมี
ลักษณะเปนการกระทําอันเปนเหตุสวนตัวที่ไมเก่ียวของกับการใชอํานาจตามกฎหมายคดีจึงไมใช
เปนการกระทําทางปกครองในฐานะเจาหนาที่ของรัฐที่ใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด 

คํ าสั่ งศาลปกครองสู งสุดที่  ๑/๒๕๔๕  และ  ๔/๒๕๔๕  วินิ จฉั ยว า 
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. ๒๕๐๕ เปนกฎหมายเฉพาะวาดวยการปกครองสงฆ ดานการ
ดําเนินกิจการขององคกรศาสนาที่มีการวางแนวทางแกไขปญหาความเดือดรอนหรือความไมเปน
ธรรมทางการปกครองไวตางหากแลว จึงมิใชขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองของ
เจาหนาที่ของรัฐ มิใชการปฏิบัติราชการทางปกครอง 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๙/๒๕๔๖ กรณีประธานกรรมการมรรยาท
ทนายความมีคําส่ังรับหรือไมรับคํากลาวหาวาทนายความประพฤติผิดมรรยาททนายความเปน
คําส่ังทางปกครอง ตามขอบังคับของสภาทนายความ วาดวยการสอบสวนคดีมรรยาททนายความ 
พ.ศ. ๒๕๓๕  ดังนั้น สภาทนายความจึงเปนหนวยงานทางปกครองและการออกคําส่ังของผูถูก
ฟองคดีจึงเปนการกระทําในฐานะเจาหนาที่ของรัฐ 

 
๒. เปนการใชอํานาจรัฐ 

การออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว จะตองใชอํานาจทางปกครอง ไมใชการใช
อํานาจทางนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการ หรือ อํานาจตามกฎหมายอื่น เชน รัฐธรรมนูญ เปนตน 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๓๗/๒๕๔๕ วินิจฉัยวา ศาลยุติธรรมมิใช

หนวยงานทางปกครองที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินการทางปกครอง
และผูพิพากษาไมอยูในความหมายของคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” เพราะ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยใหผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีและแยก
อํานาจพิจารณาคดีระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครองออกเปนสัดสวนตางหากจากกัน (คําส่ัง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๑/๒๕๔๕ , ๓๒๙/๒๕๔๕ ) 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๔/๒๕๔๔ การที่พนักงานอัยการสั่งไมฟอง
ผูตองหา เปนการใชดุลพินิจในการปฏิบัติหนาที่ เปนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดขั้นตอน
และวิธีการดําเนินคดีอาญาในชั้นพนักงานสอบสวน ช้ันพนักงานอัยการ และช้ันศาลไวโดยเฉพาะ
คําส่ังของพนักงานอัยการจึงไมใชคําส่ังทางปกครองที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๓๔/๒๕๔๕ คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิ
มนุษยชนสภาผูแทนราษฎร ซึ่งเปนองคการที่ทําหนาที่ของฝายการเมืองไมใชหนวยงานทาง
ปกครองตามความในมาตรา ๓ ดังกลาว มติของคณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน สภา
ผูแทนราษฎรดังกลาวมิใชคําส่ังทางปกครอง 



 ๖

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๙๔/๒๕๔๕ วินิจฉัยวา ธนาคารออมสินมีฐานะ
เปนนิติบุคคลจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๔๘๙ มีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ 
จึงเปนหนวยงานทางปกครอง แตการดําเนินกิจการของธนาคารตามลักษณะของการประกอบ
ธุรกิจเยี่ยงธนาคารพาณิชยทั่วไปไมเปนการกระทําทางปกครอง 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๒/๒๕๔๖ วินิจฉัยวา แพทยสภามีอํานาจในการ
พักใชหรือเพิกถอนใบอนุญาตตามขอบังคับแพทยสภา วาดวยกระบวนพิจารณาคดีดานจริยธรรม
ของผูประกอบวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๔๐ จึงเปนหนวยงานทางปกครอง  

 
๓. เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 

คําส่ังทางปกครองจะตองมุงประสงคเพ่ือใหเกิดผลทางกฎหมายอันเปนการสราง
นิติสัมพันธระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล การกระทําที่มิไดเปนการกอนิติสัมพันธข้ึนใหม เชน การ
ใหขอมูลขาวสาร คําแนะนํา หรือการอธิบายความเขาใจ ไมถือเปน “คําส่ังทางปกครอง” เพราะ 
ไมมีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม เพียงแตเปนการกระทําที่เก่ียวของกับ “คําส่ังทางปกครอง” 
เดิมเทานั้น 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๕๕/๒๕๔๗ หนังสือปฏิเสธการทําสัญญาเชาที่ดิน

พิพาทเมื่อพิจารณาจากสาระของหนังสือดังกลาวเปนเพียงการแจงขอเท็จจริงใหผูฟองคดีทราบ
เหตุที่ไมอาจทําสัญญาเชาที่ดินและอาคารพิพาทไดเทานั้น มิไดเปนคําส่ังทางปกครองอันมี
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดีแตอยางใด 

ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๓/๒๕๔๗ หนังสือลงวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๖ เปน
หนังสือภายในที่ผูถูกฟองคดี รับบัญชาจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ ส่ังการให
ผูถูกฟองคดีตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับเรื่องที่ผูฟองคดีรองทุกขขอความเปนธรรม ไมมี
ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของผูฟองคดีเปนเพียงการชี้แจงการไดมาซึ่งที่ดินของกรมชลประทานให
ผูฟองคดีทราบเทานั้น มิใชคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๗/๒๕๔๗ วินิจฉัยใน
ทํานองเดียวกัน) 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๖๐/๒๕๔๕ หนังสือเสนอประธานวุฒิสภา แจงผล
การสรรหาและการจัดทําบัญชีรายชื่อบุคคลที่มีคุณสมบัติตามมาตรา ๒๘ และไมมีคุณสมบัติ
ตองหามตามมาตรา ๒๙ แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เพ่ือใหประธานวุฒิสภาใหความเห็นชอบตามนัยตามมาตรา ๓๑ หนังสือดังกลาวจึง
ไมมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ระหวางประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินหรือคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินกับประธานวุฒิสภาหรือวุฒิสภาและไมใชคําส่ังทางปกครอง  
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๔. เกิดผลเฉพาะกรณ ี

คําส่ังทางปกครองนั้นจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายที่เปนอยูใน
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง แมในตัวคําส่ัง
จะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได ซึ่งอาจจะเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ังทั่วไปใชบังคับกับกลุมบุคคลก็ได 

แนวคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๕๑/๒๕๔๗ กระทรวงศึกษาธิการ(ผูถูกฟองคดี)

ไดออกประกาศกําหนดเขตพื้นที่การศึกษา ใหเขตพ้ืนที่การศึกษาแพรไปตั้งอยูที่อําเภอลอง ทําให
ผูฟองคดีไมไดรับความสะดวกในการเดินทาง ประกาศดังกลาวนั้นไมไดมุงหมายใหใชบังคับแก
บุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงมีลักษณะที่เปนกฎ ตามความหมายในมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๕๒/๒๕๔๖ คณะกรรมการควบคุมการขนสงทาง
บกประจําจังหวัดสุพรรณบุรี ไดประกาศ เร่ือง กําหนดเสนทางสําหรับการขนสงประจําทางดวยรถ
โดยสาร ในราชกิจจานุเบกษา เลม ๑๑๙ ตอนที่ ๒๘ง เมื่อวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๔๕ ประกาศฉบบันี้
จึงมีลักษณะเปนบทบัญญัติที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ ประกาศดังกลาวของผูถูกฟองคดีจึงมีสถานะเปนกฎตามมาตรา ๓ แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๒๗๒/๒๕๔๖ ขอบังคับกองบัญชาการตํารวจนคร
บาล วาดวยแกไขเพิ่มเติมการกําหนดใหรถเดินทางเดียว และการใชทางเดินรถสําหรับรถบาง
ประเภทในถนนเพชรบุรีกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๐ ขอบังคับดังกลาวออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามกฎหมายที่มีผลบังคับกับทุกๆ คนเปนการทั่วไป มีสถานะเปนกฎไมใชคําส่ังทางปกครอง 

 
๕. มีผลภายนอกโดยตรง 

หากการทําคําส่ังทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อ
ออกคําส่ังทางปกครอง และเจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได กรณีดังกลาวนี้ถือวา
อยูข้ันตอนที่มีผลภายใน  ทั้งนี้ คําส่ังทางปกครองที่สมบูรณจะตองมีการแสดงออกใหผูรับคําส่ัง
ทางปกครองทราบคําส่ังนั้น ดังนั้น การพิจารณาคําส่ังวาจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นตอง
พิจารณาเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ 

แนวคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๓๘/๒๕๔๗ คําส่ังตั้งคณะกรรมการสอบสวน

ขอเท็จจริง เปนเพียงขั้นตอนการดําเนินการภายในของเจาหนาที่เพ่ือใหไดขอเท็จจริงในการที่ผูมี
อํานาจจะวินิจฉัยหรือดําเนินการทางวินัยตอไป ยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่
ของผูฟองคดี คําส่ังดังกลาวจึงไมใชคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๐/๒๕๔๗,
๑๗๗/๒๕๔๖ วินิจฉัยไวในทํานองเดียวกัน ) 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๑/๒๕๔๗ การดําเนินการรังวัดที่ดินของผูถูก
ฟองคดีเปนการดําเนินการภายในของฝายปกครอง จึงไมใชคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังศาล
ปกครองสูงสุดที่ ๓๖๓/๒๕๔๖ วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน) 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๐/๒๕๔๗ การมีมติใหผูฟองคดีออกจากการเปน
สมาชิกสหกรณนั้น เปนอํานาจของคณะกรรมการ เปนเพียงขั้นตอนภายในทางธุรการโดยประสาน
แจงใหผูเก่ียวของทราบและหาแนวทางแกไขปญหาตามคํารองของผูฟองคดี 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๔๖/๒๕๔๗ ความเห็นและมติของผูถูกฟองคดีซึ่ง
เปนคณะกรรมการสอบสวนนั้น เปนเพียงการดําเนินการพิจารณาภายในฝายปกครองเพื่อเสนอให
พิจารณาออกคําส่ังทางปกครองตอไป 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๕๒/๒๕๔๖ มติของผูถูกฟองคดีในการประชุม 
ครั้งที่ ๑/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๒๖ กรกฎาคม ๒๕๔๔ นั้น เปนข้ันตอนภายในขั้นตอนหนึ่งกอนจะมี
การออกคําส่ังทางปกครอง ไมมีผลผูกพันตามกฎหมายหรือกอใหเกิดสิทธิและหนาที่แก
บุคคลภายนอกแตประการใด มติดังกลาวจึงยังไมเปนคําส่ังทางปกครองที่ผูฟองคดีจะนํามาเปน
เหตุในการฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนมติดังกลาวได (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๓๖/๒๕๔๕ 
วินิจฉัยเรื่องเดียวกัน ) 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๕๐/๒๕๔๕ ข้ันตอนการดําเนินการตั้งแต
คณะกรรมการ ป.ป.ช.แตงตั้งคณะอนุกรรมการไตสวนไปจนกระทั่งการไตสวนขอเท็จจริงกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําผิดฐานทุจริตตอหนาที่ แลวสงสํานวนใหคณะอนุกรรมการ ป.ป.ช. 
พิจารณาวาขอกลาวหามีมูลหรือไม อยูในขั้นตอนการเตรียมการของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อกระทํา
คําส่ังทางปกครอง ซึ่งตรงกับความหมายของคําวา “การพิจารณาทางปกครอง” ตามมาตรา ๕ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ การดําเนินการในขั้นตอน
ดังกลาว ยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๑๘/๒๕๔๕ การที่หนวยงานทางปกครองมีคําส่ัง
ยายเพื่อหมุนเวียนบุคลากรในหนวยงานโดยไมทําใหระดับตําแหนงหรืออันดับเงินเดือนของผูถูก
ยายลดลง ไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง คําส่ังยายบุคลากรถือเปนมาตรการภายในของฝายบริหาร
ที่มีกฎหมายหรือระเบียบใหอํานาจผูบังคับบัญชากระทําไดภายในขอบเขตที่กฎหมายหรือระเบียบ
กําหนด แมจะไดรับความเดือดรอนเปนการสวนตัวบาง แตไมถึงขนาดที่ถือวาเปนผูไดรับความ
เดือดรอนเสียหาย 

 
จากคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในรอบปที่ผานมาจะเห็นไดวา ศาลปกครอง

สูงสุดไดมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความหลายคดี 
เนื่องจากผูฟองคดีไมไดดําเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะตามมาตรา ๔๒ 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ หรือกรณีที่ผูฟองคดีไมไดฟองคดีภายใน
กําหนดอายุความตามมาตรา ๔๙ หรือมาตรา ๕๑ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว สาเหตุมาจากผู



 ๙

ฟองคดีไมเขาใจในเรื่องคําส่ังทางปกครอง ตลอดจนผลทางกฎหมายในกรณีที่คําส่ังนั้นเปนคําส่ัง
ทางปกครองแลวจะตองดําเนินการตามขั้นตอนอยางไร  

กลาวโดยสรุป เมื่อผูไดรับคําส่ังไดรับคําส่ังจากฝายปกครองแลว การพิจารณาวา
คําส่ังนั้นเปนคําส่ังทางปกครองหรือไม อาศัยหลักเกณฑ ๕ ประการดังที่กลาวมา คือ เปนคําส่ังที่
ออกโดยเจาหนาที่หรือไม คําส่ังนั้นตองเปนการใชอํานาจรัฐ เปนคําส่ังที่กําหนดสภาพทาง
กฎหมาย เปนคําส่ังที่เกิดผลเฉพาะกรณี และคําส่ังนั้นมีผลภายนอกโดยตรง เมื่อเขาใจหลักทั้ง ๕ 
ประการนี้แลวก็จะสามารถวินิจฉัยไดวาคําส่ังนั้นเปนคําส่ังทางปกครอง 
 


