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การควบคุมตรวจสอบ “คําสัง่ทางปกครอง” ที่ออกโดยเจ้าหนา้ที่ผู้ออกคําสั่ง 
 

นายณัฐพล  ลือสิงหนาท พนักงานคดีปกครองชํานาญการ 
กลุ่มเผยแพร่ข้อมูลทางวิชาการและวารสาร  

สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง 
 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นกฎหมายที่กําหนดถึง 
การเตรียมการและการดําเนินการของเจ้าหน้าที่ เพ่ือจัดให้มีคําสั่งทางปกครองหรือกฎ โดยมีหลักเกณฑ์ประกัน
ความเป็นธรรมในการปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยเฉพาะในเร่ือง “การออกคําสั่งทางปกครอง” ซึ่งหาก
กฎหมายฉบับใดมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ีก็จําต้อง
ปฏิบัติและอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์แห่งกฎหมายฉบับน้ี (มาตรา ๓) และเพ่ือให้คําสั่งทางปกครองที่ออกโดย
เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจน้ันมีความถูกต้อง เหมาะสม และเป็นธรรมอย่างแท้จริง กฎหมายฉบับดังกล่าว 
จึงได้กําหนดให้มีกลไกในการตรวจสอบคําสั่งทางปกครองภายในองค์กรฝ่ายปกครองด้วยกัน และเมื่อเสร็จสิ้น
กระบวนการตรวจสอบแล้ว หากผู้ได้รับคําสั่งทางปกครองยังไม่เห็นด้วยกับผลในการตรวจสอบก็อาจนํา 
กรณีดังกล่าวไปสู่องค์กรวินิจฉัยช้ีขาดหรือศาลปกครองเพ่ือพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งต่อไป 

ด้วยเหตุน้ี การควบคุมตรวจสอบ “คําสั่งทางปกครอง” ที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่ง 
จึงเป็นหลักเกณฑ์สําคัญประการหน่ึงในการปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งมาตรา ๔๔ ถึงมาตรา ๔๘  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้กําหนดไว้ว่า ในกรณีที่ผู้ได้รับคําสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกับคําสั่งทางปกครอง
ที่ได้รับ ในขั้นตอนแรก ให้ย่ืนอุทธรณ์คําสั่งดังกล่าวต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งน้ัน (เจ้าหน้าที่ช้ันต้น) เพ่ือขอให้
ทบทวน เปลี่ยนแปลงแก้ไข หรือเพิกถอนคําสั่งดังกล่าว และในขั้นตอนต่อมา หากเจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งยังคง
ยืนยันผลแห่งคําสั่งทางปกครองเช่นเดิมจะต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจ
พิจารณาอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายกําหนด (ซึ่งอาจเป็นผู้บังคับบัญชา (เจ้าหน้าที่ ช้ันเหนือขึ้นไปที่ควบคุม 
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่ง)) และผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์น้ีจะต้องดําเนินการตรวจสอบ 
และพิจารณาอุทธรณ์ดังกล่าวอีกคร้ัง 

หลักเกณฑ์ดังกล่าวนอกจากจะเป็นประโยชน์ทั้งต่อผู้ได้รับคําสั่งที่จะได้รับการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้อย่างเหมาะสมและรวดเร็วกว่าวิธีพิจารณาคดีของศาลแล้ว ยังเป็นโอกาสที่
เจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งหรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์จะได้ตรวจสอบการใช้อํานาจในการออกคําสั่ง
ทางปกครองอีกครั้ง ซึ่งหากเห็นว่าคําสั่งน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสมอย่างไร ก็อาจเปลี่ยนแปลง
แก้ไขหรือเพิกถอนคําสั่งได้ในทันที 

คอลัมน์กฎหมายใกล้ตัวฉบับน้ีเป็นเรื่องเกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบคําสั่งทางปกครอง 
โดยการทบทวนขององค์กรฝ่ายปกครองในเรื่องเก่ียวกับเหตุรําคาญตามที่พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ซึ่งเป็นกฎหมายที่กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ ตามมาตรา ๖๖ วรรคหน่ึง ว่า  
ในกรณีที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีคําสั่งในเรื่องการไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาตหรือเพิกถอน
ใบอนุญาตตามบทแห่งพระราชบัญญัติน้ี ถ้าผู้ที่ได้รับคําสั่งไม่พอใจคําสั่งดังกล่าว ผู้น้ันมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ
รัฐมนตรีภายในสามสิบวันนับแต่วันทราบคําสั่ง  

จากบทบัญญัติดังกล่าว รัฐมนตรีจึงมีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาอุทธรณ์และแจ้งให้ 
ผู้ที่เก่ียวข้องได้รับทราบ ซึ่งในกรณีน้ีมีประเด็นที่น่าสนใจว่า หากเจ้าหน้าที่ชั้นต้นผู้ออกคําสั่งทางปกครอง 
ไม่เห็นด้วยกับผลของคําวินิจฉัยดังกล่าว จะสามารถฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคําวินิจฉัยของรัฐมนตรี ได้หรือไม่ ? 



๒ 

 

ข้อเท็จจริงในคดีเกิดจากการที่ผู้ประกอบกิจการฟาร์มสุกรได้ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการ
ต่อผู้ฟ้องคดี (องค์การบริการส่วนตําบล) แต่ผู้ฟ้องคดีมีคําสั่งไม่ออกใบอนุญาตให้เน่ืองจากเห็นว่า หากมีการประกอบ
กิจการฟาร์มสุกรจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนในบริเวณใกล้เคียงอันเป็นเหตุรําคาญที่ไม่อาจแก้ไขได้ 

ผู้ประกอบกิจการจึงได้ยื่นอุทธรณ์คําสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดี (รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
สาธารณสุข) ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีได้วินิจฉัยให้เพิกถอนคําสั่งของผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับคําวินิจฉัยอุทธรณ์
ที่สั่งให้เพิกถอนคําสั่งของผู้ฟ้องคดี จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดี 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในประเด็นเก่ียวกับการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีทั้งในเรื่อง  
(๑) สิทธิในการฟ้องขอให้เพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ และ (๒) ความเป็น
ผู้เดือดร้อนเสียหายที่จะทําให้เจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งทางปกครองเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  ทั้งน้ี 
เน่ืองจากมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้กําหนด
เง่ือนไขสําคัญประการหน่ึงในการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่า ต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 

ประเด็นแรก เจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งทางปกครองมีสิทธิฟ้องเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ของรัฐมนตรีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบกิจการฟาร์มสุกรน้ัน 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ให้อํานาจแก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นในการพิจารณาคําขอ
และออกคําสั่งออกใบอนุญาตหรือไม่อนุญาตประกอบกิจการ และเมื่อผู้ฟ้องคดีพิจารณาแล้วหากผู้ประกอบกิจการ
ซึ่งย่ืนคําขอไม่พอใจคําสั่งของผู้ฟ้องคดีก็สามารถอุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้องคดีได้ ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นเจ้าหน้าที่ช้ันต้น 
ในการออกคําสั่งเท่าน้ัน ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีเป็นผู้มี อํานาจพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งของผู้ ฟ้องคดีตามที่
พระราชบัญญัติดังกล่าวกําหนดอํานาจหน้าที่ไว้ 

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีได้วินิจฉัยอุทธรณ์และมีคําสั่งให้เพิกถอนคําสั่งของผู้ฟ้องคดี แม้ผู้ฟ้องคดี
จะไม่เห็นด้วยแต่ในฐานะเจ้าหน้าที่ชั้นต้นในการออกคําสั่งดังกล่าวก็มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามคําวินิจฉัยและ
คําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ตามกระบวนการพิจารณาเกี่ยวกับการอุทธรณ์
โต้แย้งคําสั่งทางปกครองตามที่กฎหมายได้กําหนดไว้ อันเป็นการควบคุมตรวจสอบคําสั่งทางปกครองที่ออกโดย
เจ้าหน้าที่ช้ันต้น โดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ตามกระบวนการอุทธรณ์โต้แย้งคําสั่งทางปกครอง 
ที่กฎหมายบัญญัติไว้ โดยถือเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องน้ันทั้งเรื่อง 

ประเด็นที่สอง เจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งทางปกครองเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายที่จะทํา
ให้เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง หรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดยนิตินัยผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจเลี่ยงได้จากคําวินิจฉัยอุทธรณ์ และการที่อ้างว่า หากมีการออก
ใบอนุญาตประกอบกิจการจะก่อให้เกิดเหตุรําคาญที่ไม่อาจแก้ไขได้น้ัน กรณีดังกล่าวเป็นเหตุในอนาคตซึ่งไม่แน่นอน
และไม่อาจคาดหมายได้ว่า หากมีการออกใบอนุญาตให้ประกอบกิจการฟาร์มสุกรจะเกิดเหตุรําคาญหรือไม่ 
และหากเกิดเหตุรําคาญจะสามารถแก้ไขได้หรือไม่ กรณีจึงเป็นเหตุในอนาคตท่ียังไม่เกิดขึ้น ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ 
ผู้เดือดร้อนเสียหายแต่อย่างใด 

 
 
 



๓ 

 

ดังน้ัน ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ช้ันต้นที่ออกคําสั่งทางปกครองจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องเพิกถอน
คําวินิจฉัยอุทธรณ์ที่กลับ แก้ หรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองของตน และไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
อันจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจึงมีคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๘๓/๒๕๕๘) 

ในทํานองเดียวกันน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๘๖/๒๕๔๘ 
กรณีการรถไฟแห่งประเทศไทยมีคําสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับการประกวดราคาให้เอกชนทราบ  
แต่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งเป็นผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ .ศ .  ๒๕๔๐  ได้มีคํา วิ นิจฉัยอุทธรณ์โดยให้เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวได้  
การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงได้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เน่ืองจากคําวินิจฉัยอุทธรณ์
เป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยองค์กรที่มีอํานาจหน้าที่ตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ ผลของคําวินิจฉัยจึงย่อมเป็นที่สุดและผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตาม ซึ่งหากให้มีการใช้
สิทธิฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ย่อมเป็นการขัดต่อหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายบริหารได้ 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดทั้งสองคดีข้างต้นทําให้มีบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดี
สําหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อผู้ได้รับคําสั่ง 
(คู่กรณี) ว่า หากกฎหมายเฉพาะฉบับใดได้กําหนดให้ผู้ได้รับคําสั่งทางปกครองท่ีไม่พอใจคําสั่งที่ตนได้รับ
สามารถอุทธรณ์คําสั่งนั้นไปยังผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ (ซ่ึงอาจเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ออกคําสั่ง) ได้แล้ว 
แม้ผู้ออกคําสั่งทางปกครองจะไม่เห็นด้วยกับผลการพิจารณาอุทธรณ์ ผู้ออกคําสั่งก็จําต้องปฏิบัติตามคําวินิจฉัย
และหากไม่ปฏิบัติถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๔๒๗/๒๕๕๑) และไม่อาจโต้แย้งหรือฟ้องคดีขอให้มีการกลับ แก้ หรือเพิกถอนผลการพิจารณา
อุทธรณ์ได้ เน่ืองจากกระบวนการดังกล่าวเป็นขั้นตอนการควบคุมตรวจสอบคําสั่งทางปกครองที่ออกโดย
เจ้าหน้าที่ช้ันต้นผู้ทําคําสั่งทางปกครองให้มีความถูกต้องและเหมาะสมอีกคร้ังหน่ึง 

นอกจากน้ี ยังทําให้ทราบว่าการเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันจะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง มาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ น้ัน ความเดือดร้อนหรือเสียหายดังกล่าวต้องเป็น
กรณีที่เกิดขึ้นแล้วในขณะย่ืนฟ้องคดี การอ้างถึงเหตุในอนาคตซึ่งไม่แน่นอนและไม่อาจคาดหมายได้อย่างแน่ชัด
ว่าจะเกิดขึ้นหรือไม่ ถือเป็นกรณีที่ยังไม่มีความเดือดร้อนหรือเสียหายเกิดขึ้น และผู้กล่าวอ้างดังกล่าวยังไม่ใช่ 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองแต่อย่างใด 

     
 

 


