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(หนังสือพิมพ์ไทยโพสต์ คอลัมน์รายงานพิเศษ โดยนางสมฤดี ธัญญสิริ รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง) 
 

“หนงัสือแจ้งเตือน” : สั่งได้ แต่ไม่มีผลใชบ้ังคับ ! 
 
 องค์ประกอบสําคัญประการหน่ึงของ “คําสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 คือต้องออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจตามกฎหมาย (มาตรา 12) ซึ่งหมายถึง 
มีกฎหมายบัญญัติให้อํานาจเจ้าหน้าที่ผู้น้ันในการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องน้ันๆ โดยคําสั่งทางปกครอง 
ที่ออกโดยผู้มีอํานาจและชอบด้วยขั้นตอนของกฎหมายแล้ว จะมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล
ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล  
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง 
การรับจดทะเบียน เป็นต้น 
 กรณีผู้อํานวยการสํานักงานเขตใช้อํานาจออกหนังสือสั่งการให้สถาบันการศึกษาแห่งหน่ึงรื้อถอนสิ่ง
ปลูกสร้างที่รุกล้ําที่ดินสาธารณประโยชน์ เมื่อสถาบันการศึกษาดังกล่าวเห็นว่าเป็นการออกคําสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนหนังสือดังกล่าว ในการวินิจฉัยว่า
ผู้อํานวยการสํานักงานเขตใช้อํานาจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงมีประเด็นต้องพิจารณาว่าผู้อํานวยการ
สํานักงานเขตอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับใดในการออกคําสั่งให้เอกชนร้ือถอนสิ่งปลูกสร้างที่รุกล้ําที่ดิน
สาธารณประโยชน์ 
  คําวินิจฉัยของศาลปกครองที่นํามาเสนอต่อท่านผู้อ่านในคร้ังน้ี จะให้ความชัดเจนเก่ียวกับหลักในการ
พิจารณาลักษณะของคําสั่งทางปกครองและหนังสือแจ้งเตือนว่าแตกต่างกันอย่างไร ? 
   ข้อพิพาทน้ีสืบเน่ืองจากมีการตรวจสอบพบว่า ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นสถาบันการศึกษาเอกชนมีสิ่งปลูกสร้าง
รุกล้ําที่ดินของรัฐ ผู้อํานวยการสํานักงานเขตเห็นว่าเป็นการกระทําที่ฝ่าฝืนมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินซึ่งห้ามมิให้บุคคลใดเข้าไปยึดถือครอบครองที่ดินของรัฐ และ พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  จึงอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 117 มาตรา 118 และมาตรา 122 แห่ง พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องท่ี  
พระพุทธศักราช 2457 ประกอบมาตรา 69 (1) แห่ง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.
2528 และมาตรา 42 แห่ง พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีขุดรื้อถอนต้นไม้ สะพาน
โครงสร้างเหล็ก และอาคารบางส่วนให้พ้นจากลํารางสาธารณะซึ่งเป็นที่ดินของรัฐ รวมทั้งให้รื้อถอนสิ่งก่อสร้าง
ดาดท้องคลองออกเพ่ือคืนสภาพลํารางสาธารณะให้มีสภาพตามเดิม โดยปรับปรุงให้อยู่ในสภาพเรียบร้อย
ภายใน 30 วัน หากพ้นกําหนดจะดําเนินการตามกฎหมายต่อไป 
 ผู้ ฟ้องคดีมีหนังสืออุทธรณ์คําสั่ ง ดังกล่าวต่อผู้ อํ านวยการสํา นักงานเขตและผู้ ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานคร ซึ่งต่อมาได้ร่วมกันพิจารณาอุทธรณ์กับฝ่ายโยธา โดยมีหนังสือแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์ว่า 
คําสั่งที่ให้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่รุกล้ําลํารางสาธารณะมิใช่คําสั่งทางปกครอง แต่เป็นเพียงหนังสือแจ้งว่า 
ผู้ฟ้องคดีได้ทําการฝ่าฝืน มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และแจ้งให้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกไปจาก 
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เขตที่ดินสาธารณประโยชน์ เมื่อมิใช่คําสั่งทางปกครองจึงไม่จําต้องพิจารณาอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี และให้ 
ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามหนังสือดังกล่าว 
 ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับผลการพิจารณาอุทธรณ์ที่ยังคงให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามหนังสือของผู้อํานวยการ
สํานักงานเขต และเห็นว่าหนังสือดังกล่าวมีลักษณะเป็นคําสั่งทางปกครองเพราะกระทบต่อสิทธิ หน้าที่ 
ผู้ฟ้องคดีให้ต้องปฏิบัติตาม รวมทั้งไม่มีข้อความใดที่ระบุให้เข้าใจว่าเป็นเพียงหนังสือแจ้งหรือเตือนเท่าน้ัน  
ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองโดยโต้แย้งว่าผู้ฟ้องคดีมิได้บุกรุกลํารางสาธารณะเพราะสิ่งก่อสร้าง
ดังกล่าวเกิดขึ้นในสมัยเจ้าของที่ดินเดิมต้ังแต่ปี 2508 ที่ได้ขออนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นในขณะน้ันแล้ว 
และเป็นเวลาก่อนที่ พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จะมีผลใช้บังคับ และกรณีน้ีก็มิได้เข้าองค์ประกอบตาม
มาตรา 77 แห่ง พ.ร.บ.ควบคุมอาคารฯ ที่การส่ังรื้อถอนจะต้องกระทําเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง การพัฒนาท้องถิ่นหรือประโยชน์ในการใช้ที่สาธารณประโยชน์ของประชาชน  นอกจากน้ีสะพาน
เหล็กที่ก่อสร้างขึ้นก็เพ่ืออํานวยความสะดวกให้กับนักเรียนนักศึกษาในการเดินทางมายังมหาวิทยาลัย 
สิ่งก่อสร้างต่างๆ ไม่กระทบต่อลํารางสาธารณะและการไหลเวียนของน้ําตามธรรมชาติ ประกอบกับการออก
คําสั่งฉบับพิพาทดังกล่าวมิได้ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการสอบสวนเกี่ยวกับการบุกรุกที่
หรือทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ.2539 จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งของผู้อํานวยการสํานักงานเขต 
  คดีนี้จึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า หนังสือสั่งให้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของผู้อํานวยการสํานักงาน
เขตเป็นคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม่ ? 
เพราะหากไม่มีลักษณะเป็นคําสั่งทางปกครอง ก็จะไม่กระทบต่อสิทธิ หน้าที่หรือไม่มีผลใช้บังคับกับผู้ฟ้องคดี 
เมื่อไม่กระทบสิทธิผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีก็จะมิใช่ผู้เดือดร้อนเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 
42 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
 ในประเด็นที่ว่าหนังสือฉบับพิพาทมีลักษณะเป็นคําสั่งทางปกครองหรือไม่ ต้องพิจารณาก่อนว่า  
มีกฎหมายบัญญัติให้อํานาจผู้อํานวยการสํานักงานเขตในการออกคําสั่งให้เอกชนร้ือถอนสิ่งปลูกสร้างที่ 
รุกล้ําที่ดินของรัฐหรือไม่ ? โดยประเด็นน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อพิจารณามาตรา 117 มาตรา 118 
และมาตรา 122 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ประกอบกับมาตรา 69 
(1) แห่ง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528  ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีผู้อํานวยการสํานักงาน
เขตใช้อ้างเป็นฐานอํานาจในการออกหนังสือฉบับพิพาทน้ัน จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวมิได้มีข้อความใด
ให้อํานาจผู้อํานวยการสํานักงานเขตในการบังคับให้บุคคลใดรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของตนออกจากท่ีดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือใช้มาตรการบังคับทางปกครองใน
กรณีดังกล่าวได้  
  หากแต่เน้ือหาในมาตราดังกล่าวบัญญัติไว้เพียงให้ผู้อํานวยการสํานักงานเขตมีหน้าที่ในการดูแล
รักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินเช่นว่านั้น ไม่ให้บุคคลใดนําไปใช้ประโยชน์เป็นการเฉพาะตัวเท่านั้น 
 ฉะนั้น  มาตรา 117 มาตรา 118 และมาตรา 122 วรรคหนึ่ง แห่ง พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องที่ 
พระพุทธศักราช 2457 จึงมิใช่บทอาศัยอํานาจที่ผู้อํานวยการสํานักงานเขตจะใช้เป็นฐานในการสั่งการ
เพื่อให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามได้ 
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  ส่วนกรณีที่คําสั่งดังกล่าวอาศัยอํานาจ ตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ด้วยน้ัน ศาลเห็นว่า  
การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะอาศัยอํานาจตามมาตรา 42 แห่ง พ.ร.บ.ดังกล่าว สั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
อาคาร ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ดําเนินงานรื้อถอนอาคารท้ังหมดหรือบางส่วนภายในเวลาท่ีกําหนดแต่ต้องไม่น้อย
กว่า 30 วันน้ัน ต้องเป็นกรณีที่มีการกระทําตามนัยมาตรา 40 แห่ง พ.ร.บ.เดียวกัน กล่าวคือ ในกรณีที่มีการ
ก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารโดยฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 กฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 หรือกฎหมาย
อ่ืนที่เก่ียวข้อง ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการพิจารณามีคําสั่งตามมาตรา 41 หรือมาตรา 42 
แล้วแต่กรณี รวมท้ังคําสั่งร้ือถอนของเจ้าพนักงานท้องถิ่นต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข
ข้อกําหนดในกฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เก่ียวข้องด้วย แต่คําสั่งรื้อถอนอาคารที่เป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีน้ี ได้อ้างเหตุผลในส่วนข้อเท็จจริงแต่เพียงว่า ผู้ ฟ้องคดีได้บุกรุกลํารางสาธารณะอันเป็นที่ ดิน
สาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้สอยร่วมกันโดยมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจดูแลรักษาสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยมิได้อ้างข้อเท็จจริงที่เป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตาม
มาตรา 40 และมาตรา 42 ในการสั่งรื้อถอน ว่าผู้ฟ้องคดีได้มีการกระทําที่มีลักษณะเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติ
ของกฎหมายข้อใด อย่างไรบ้าง ? 
 ประกอบกับผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเองก็ได้พิจารณาอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีแล้วเห็นว่า คําสั่งของ
ผู้อํานวยการสํานักงานเขตไม่ใช่คําสั่งทางปกครอง ดังน้ัน การมีหนังสือให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจาก
ลํารางสาธารณะ จึงเป็นเพียงหนังสือแจ้งว่าผู้ฟ้องคดีได้กระทําการฝ่าฝืนมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และเตือนให้ผู้ฟ้องคดีดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากที่ดินที่เป็นสาธารณประโยชน์เท่าน้ัน หนังสือ
ฉบับพิพาทจึงมิใช่คําสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
เพราะไม่มีกฎหมายให้อํานาจผู้อํานวยการสํานักงานเขตในการสั่งการเช่นน้ันได้ 
 ดังน้ัน หากผู้ฟ้องคดีไม่ยอมรื้อถอน ผู้อํานวยการสํานักงานเขตก็มีอํานาจเพียงฟ้องร้องต่อ 
ศาลเพื่อดําเนินคดีตามที่กฎหมายกําหนดไว้ต่อไป (มาตรา 122 แห่ง พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องที่  
พระพุทธศักราช 2457) 
  เมื่อคําสั่งฉบับพิพาทมิได้มีผลบังคับตามกฎหมายต่อผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง 
พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองจึงไม่อาจรับคําฟ้องไว้
พิจารณาได้ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 367/2559) 
 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีว่า ในการใช้อํานาจของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องตรวจสอบบทกฎหมายท่ีเก่ียวข้องว่าได้ให้อํานาจไว้หรือไม่ มีขอบเขตเพียงใด รวมท้ัง
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ และบทบัญญัติของกฎหมายน้ันจะต้องมีเน้ือหาที่ให้อํานาจสั่งการ
โดยชัดแจ้ง และในกรณีที่มีกฎหมายให้อํานาจในการออกคําสั่งได้ เจ้าหน้าที่ผู้ใช้อํานาจก็จะต้องระบุข้อเท็จจริง
ที่เป็นเหตุหรือเง่ือนไขในการออกคําสั่งน้ันๆ ว่าได้มีการกระทําผิดบทบัญญัติของกฎหมายใด อย่างไรบ้าง 
ดังเช่นข้อเท็จจริงในคดีพิพาทน้ี  
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 คําวินิจฉัยฉบับน้ีได้ยืนยันหลักการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ว่าจะกระทําได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้
อํานาจไว้ “ไม่มีกฎหมาย ย่อมไม่มีอํานาจ ไม่มีอํานาจ ย่อมไม่มีผลใช้บังคับตามกฎหมาย”น่ันเอง 
 ในส่วนของเอกชนก็จําเป็นต้องปฏิบัติตามข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้องในการดําเนินการเรื่องต่างๆ 
เช่นเดียวกัน เพราะหากมีการกระทําที่เป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติของกฎหมาย สุดท้ายก็ต้องถูกเจ้าหน้าที่
ตรวจสอบและดําเนินการตามกฎหมาย ซึ่งหากมีการกระทําผิดจริงก็ต้องรื้อถอน ซึ่งต้องเสียทั้งเวลา ค่าใช้จ่าย 
และอาจถูกลงโทษทางกฎหมาย การดําเนินการให้ถูกต้องและรอบคอบต้ังแต่แรกจึงเป็นการดีที่สุด  
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