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ความหมายของการกระท าทางปกครอง 

“การกระท าทางปกครอง” หมายถึง ผลติผลของการใชอ้  านาจทาง

ปกครองของรฐัของฝ่ายปกครอง แต่การจะเขา้ใจความหมายของการกระท า

ทางปกครองไดอ้ย่างถ่องแท ้จ าตอ้งรูจ้กัสิ่งสองสิ่ง สิ่งแรกคือ “ฝ่ายปกครอง” 

และสิง่ทีส่องคอื “อ านาจทางปกครอง”



ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” 

ค าว่า “ฝ่ายปกครอง” (Administration) นัน้ หมายถงึ 
สิ่งต่าง ๆ รวมหา้สิ่งดว้ยกนัคือ หน่วยงานของรฐัฝ่ายบริหาร องคก์รของรฐั

ฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรฐัฝ่ายปกครอง องคก์รของรฐัที่เ ป็นอิสระ 

หน่วยงานอสิระของรฐั และเจา้หนา้ทีใ่นสงักดัหน่วยงานอสิระของรฐั 



ความหมายของ “อ านาจทางปกครอง 

“อ านาจทางปกครอง” คือ อ านาจทางบริหารที่มีแหล่งที่มาจาก

กฎหมายอืน่นอกจากรฐัธรรมนูญ หรอืทีเ่รยีกส ัน้ ๆ ว่า “อ านาจทางบรหิารตาม

กฎหมาย” ซึ่งมใิช่อ านาจด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหรือ

อ านาจด าเนินการตามกระบวนการยุตธิรรมทางแพง่ 



ประเภทของการกระท าทางปกครอง 

ผลติผลของการใชอ้  านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง องคก์รอื่นของรฐั หรือ

องคก์ารเอกชนที่เรียกว่า “การกระท าทางปกครอง” แยกออกไดเ้ป็นสี่ประเภท คือ ค าส ัง่

ทางปกครอง กฎ ค าส ัง่อื่นและแนวนโยบายในการใชดุ้ลพนิิจ และการกระท าอื่น ซึง่จะได ้

อธบิายตามล  าดบั



ความหมายและลกัษณะของ “ค าส ัง่ทางปกครอง” 

ค ำส่ังทำงปกครอง” หมำยควำมว่ำ 

(1) การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ที่ที่มผีลเป็นการสรา้งนิติสมัพนัธข์ึ้น

ระหวา่งบคุคลในอนัทีจ่ะก่อ เปลีย่นแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมผีลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิ หรือหนา้ที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช ัว่คราว เช่น การส ัง่การ 

การอนุญาต การอนุมตัิ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การร ับรอง และการร ับจดทะเบียน

แต่ไม่หมายความรวมถงึการออกกฎ 

(2) การอืน่ทีก่  าหนดในกฎกระทรวง” 



ต่อ...

ต่อมาไดม้กีารออกกฎกระทรวง ฉบบัที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน

พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดวา่ 

“ใหก้ารด าเนินการของเจา้หนา้ทีด่งัต่อไปนี้ เป็นค าส ัง่ทางปกครอง 

1. การด าเนินการเกี่ยวกบัการจดัหาหรอืใหส้ทิธิประโยชนใ์นกรณีดงัต่อไปนี้ 

(1) การส ัง่รบัหรือไม่รบัค าเสนอขาย รบัจา้ง แลกเปลีย่น ใหเ้ช่า ซื้อ เช่า หรือ

ใหส้ทิธิประโยชน ์

(2) การอนุมตัสิ ัง่ซื้อ จา้ง แลกเปลีย่น เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรอืใหส้ทิธิประโยชน ์

(3) การส ัง่ยกเลกิกระบวนการพจิารณาค าเสนอหรอืการด าเนินการอื่นใดใน

ลกัษณะเดยีวกนั 

(4) การส ัง่ใหเ้ป็นผูท้ิ้งงาน 



ความหมายและลกัษณะของ “กฎ” 

มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัวิธิีปฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหค้ า

นิยาม “กฎ” ไวว้่า ““กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ

กระทรวง ขอ้บญัญตัิทอ้งถิน่ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญตัิอื่นที่มผีลบงัคบัเป็นการ

ท ัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ค านิยามที่

แทจ้รงิของ “กฎ” คอืขอ้ความทีว่า่ “บทบญัญตัทิีม่ผีลบงัคบัเป็นการท ัว่ไป โดยไม่มุ่งหมาย

ใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ส่วนพระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง 

ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญตัิทอ้งถิ่น ระเบยีบ ขอ้บงัคบั นัน้ เป็นแต่เพียงตวัอย่างของ 

“กฎ” ทีก่ฎหมายยกมาแสดงประกอบค านิยามเท่านัน้ “กฎ” จงึอาจมชีื่อเรียกอย่างอื่นอกีก็

ได ้เช่น มติคณะรฐัมนตรี หนงัสอืเวยีน ฯลฯ “บทบญัญตัิ” แทท้ี่จริงแลว้ก็คือ ขอ้บงัคบั

ใหบุ้คคลกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง ขอ้หา้มมใิหบุ้คคลกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง 

หรอืขอ้อนุญาตใหบ้คุคลกระท าการหรอืงดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งนัน่เอง 



“กฎ” กบั “ค าส ัง่ทางปกครอง” มีลกัษณะร่วมกนัอยู่ คออ 

“กฎ” และ “ค าส ัง่ทางปกครอง” ที่เป็นการส ัง่การหรือการอนุญาตต่างก็เป็น

ขอ้ความทีบ่งัคบัใหบ้คุคลกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หา้มมใิหบ้คุคลกระท าการอย่างใด

อย่างหนึ่ง หรืออนุญาตใหบุ้คคลกระท าการ หรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง 

ขอ้ความที่บงัคบัใหบุ้คคลกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือ หา้มมิใหบุ้คคลกระท าการ

อย่างใดอย่างหนึ่งเป็นขอ้ความทีก่  าหนดหนา้ทีห่รอืสรา้งภาระใหแ้ก่บคุคล



“กฎ” กบั “ค าส ัง่ทางปกครอง” ต่างกนัดงัน้ี 

“กฎ” เป็นบทบญัญตัิหรือขอ้ความเป็นขอ้ ๆ ในเอกสารที่เรียกว่า พระราช

กฤษฎกีา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญตัิทอ้งถิน่ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรือใน

เอกสารที่เรียกชื่ออย่างอื่น ที่มผีลบงัคบัเป็นการท ัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณี

ใดหรอืบคุคลใดเป็นการเฉพาะเจาะจง 



ตวัอย่างของ “กฎ” มีดงัต่อไปน้ี 

- ขา้ราชการตอ้งแต่งเครื่องแบบขา้ราชการมาท างานทกุวนัจนัทร ์

- ในแต่ละภาคการศึกษา นกัศึกษาตอ้งจดทะเบยีนศึกษาลกัษณะวชิาไมน่อ้ยกว่า 9      

หน่วยกติ และไมเ่กนิ 22 หน่วยกิต 

- ผูข้บัขีร่ถยนตต์อ้งคาดเขม็ขดันิรภยั 

- หา้มมใิหผู้ใ้ดสูบบหุรี่บนรถโดยสารประจ าทางหรอืในอาคารสาธารณะ 



ความหมายและลกัษณะของ “ค าส ัง่ออน่” และ “แนวปฏบิตัิ

ในการใช ้ดลุพนิิจ” 

ในหน่วยงานของรฐัฝ่ายบรหิารหรอืหน่วยงานอื่นของรฐันัน้ ความสมัพนัธร์ะหว่าง เจา้หนา้ที่

เป็นความสมัพนัธก์นัตามล  าดบัช ัน้ (hierarchical relation) ในรูปของพรีะมิด 

เจา้หนา้ที ่ทีอ่ยู่ในต าแหน่งสูงกวา่มอี  านาจบงัคบับญัชาเจา้หนา้ทีท่ีอ่ยู่ในต าแหน่งต า่กว่า และรบัผดิชอบใน 

การปฏิบตัิหนา้ที่ของเจา้หนา้ที่ที่อ ยู่ในต าแหน่งต า่กว่าซึ่งอยู่ในบงัคับบญัชาของตน เนื่องจาก

ผูบ้งัคบับญัชาแต่ละล  าดบัช ัน้ตอ้งรบัผดิชอบในการปฏบิตัหินา้ที่ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตน โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งหวัหนา้หน่วยงานของรฐัซึ่งเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดจะตอ้งรบัผดิชอบในการปฏบิตัิหนา้ที่ ของ

เจา้หนา้ทีใ่นสงักดัหน่วยงานของรฐันัน้ทกุคน ผูบ้งัคบับญัชาโดยเฉพาะอย่างยิ่งหวัหนา้หน่วยงาน ของรฐั

จงึย่อมมอี านาจออกค าส ัง่บงัคบัใหเ้จา้หนา้ที่ทีอ่ยู่ในบงัคบับญัชาของตน หรืออนุญาตใหก้ระท าการหรือ

งดเวน้กระท าการ อย่างใดอย่างหนึ่งไดเ้สมอ 



ต่อ...

ค าส ัง่ของผูบ้งัคบับญัชาที่ส ัง่ใหเ้จา้หนา้ที่ที่อยู่ในบงัคบับญัชาตนปฏบิตัิงานใน

หนา้ทีข่อง เจา้หนา้ทีผู่น้ ัน้ กลา่วคือ ใหเ้จา้หนา้ทีผู่น้ ัน้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง หา้มมิ

ใหก้ระท าการอย่างใด อย่างหนึ่ง หรืออนุญาตใหก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใด

อย่างหนึ่งในการปฏบิตัหินา้ที ่เป็นค าส ัง่ทีไ่ม่มผีลกระทบต่อสถานภาพของสทิธิหรือหนา้ที่

ที่เจา้หนา้ที่ผูน้ ัน้มต่ีอหน่วยงานของรฐัที่ เจา้หนา้ที่ผูน้ ัน้อยู่ในสงักดั ตามที่ก าหนดไวใ้น

กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบขา้ราชการหรือกฎหมายว่าดว้ย ระเบยีบพนกังานของรฐั ดงันั้น 

จงึไม่ใช่ “ค าส ัง่ทางปกครอง” แต่เป็น “ค าส ัง่ออน่” ตวัอย่างเช่น 



ต่อ...

- อธบิดกีรมทีด่นิส ัง่ใหเ้จา้พนกังานทีด่นิอ าเภอผกัไห่ จงัหวดัพระนครศรอียุธยา 

ไปช่วยราชการทีส่  านกังานทีด่นิจงัหวดัพระนครศรอียุธยา 

- คณบดีคณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร ์ส ัง่ใหฟ้้า ซึ่งเป็นอาจารย ์

ประจ าคณะนิติศาสตร์ เป็นผูบ้รรยายวิชากฎหมายระหว่างประเทศ แผนกคดีเมือ ง 

ในหลกัสูตร นิตศิาสตรบ์ณัฑติ ภาคการศึกษาที ่2 ปีการศึกษา 2560 

- รฐัมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยส ัง่ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดันครปฐม ซึ่งเป็น 

พนกังานเจา้หนา้ที่ตามกฎหมายว่าดว้ยสถานบริการ ใชอ้  านาจตามกฎหมายดงักล่าว

ออกค าส ัง่ เพกิถอนใบอนุญาตตัง้สถานบรกิารของขาว ซึง่ต ัง้อยู่ในเขตจงัหวดันครปฐม 



แต่ค าส ัง่ของผูบ้งัคบับญัชาทีม่ผีลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหนา้ทีท่ี่

เจา้หนา้ที ่มต่ีอหน่วยงานของรฐัทีเ่จา้หนา้ทีผู่น้ ัน้อยู่ในสงักดั ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบ

ขา้ราชการหรอื กฎหมายวา่ดว้ยระเบยีบพนกังานของรฐั ย่อมเป็น “ค าส ัง่ทางปกครอง” 

ตวัอย่างเช่น 

- อธิบดกีรมการปกครองออกค าส ัง่เลือ่นระดบั เลือ่นเงนิเดอืน หรอืไม่เลื่อนระดบั ไม่เลือ่น

เงนิเดอืนใหแ้ก่ขา้ราชการในสงักดักรมการปกครอง 

- อธิบดีกรมที่ดินออกค าส ัง่ลงโทษขา้ราชการในสงักดักรมที่ดินทางวินัย ห รือส ัง่ให ้

ขา้ราชการในสงักดักรมทีด่นิออกจากราชการเพราะมมีลทนิมวัหมองหรอืหย่อน



ความหมายของ “การกระท าออน่” 

การใชอ้ านาจทางปกครองกระท าการอื่น นอกจากการออกกฎ ออกค าส ัง่ทาง

ปกครอง หรอืค าส ัง่อืน่ และแนวปฏบิตัใินการใชดุ้ลพนิิจ มตีวัอย่างเช่น 

- ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ในฐานะเจา้พนกังานทอ้งถิน่ตามกฎหมายวา่ดว้ย การ

ควบคุมอาคาร อาศยัอ านาจตามกฎหมายดงักล่าวน าก าลงัเจา้หนา้ที่เขา้รื้อถอนอาคารของ ก. 

ที ่ก. ก่อสรา้งหรอืดดัแปลงโดยฝ่าฝืนกฎหมาย หลงัจากที่ไดอ้อกค าส ัง่ให ้ก. รื้อถอนอาคารนัน้

แลว้ แต่ ก. ไม่ปฏบิตัติามค าส ัง่ภายในเวลาทีร่ะบใุนค าส ัง่ 

- พนกังานเจา้หนา้ที่ตามพระราชบญัญตัิอทุยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 อาศยั อ านาจ

ตามมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญตัิดงักล่าวเขา้ท าลายหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสรา้งของด า ที่ ปลูก

สรา้งในอุทยานแห่งชาติ หลงัจากที่ไดอ้อกค าส ัง่ใหด่้าซื้อถอนสิ่งปลูกสรา้งนัน้ออกไปใหพ้น้ 

อทุยานแห่งชาตแิลว้ แต่ด าไม่ปฏบิตัติามค าส ัง่ภายในเวลาทีร่ะบใุนค าส ัง่ 



ต่อ...

อ านาจตามกฎหมายวา่ดว้ยอทุยานแห่งชาตทิีพ่นกังานเจา้หนา้ที ่ใชท้  าลายหรอื

รื้อถอนสิง่ปลูกสรา้งในเขตอทุยานแห่งชาตขิองด า ตามตวัอย่างทีส่อง เป็นอ านาจ ทาง

ปกครอง แต่การรื้อถอนอาคาร การรื้อถอนสิง่ปลูกสรา้งในอทุยานแห่งชาต ิมใิช่การออก

กฎ ค าส ัง่ทางปกครอง หรอืค าส ัง่อืน่ หากแต่เป็น “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” เพือ่ให ้

เป็นไปตาม ค าส ัง่ทางปกครองทีไ่ดอ้อกมาใชบ้งัคบัก่อนหนา้นี้มาตรการบงัคบัทาง

ปกครองเพือ่ใหเ้ป็นไปตาม ค าส ัง่ทางปกครองนี้ก็เหมอืนกบัมาตรการบงัคบัใหเ้ป็นไปตาม

ค าพพิากษาหรือค าส ัง่ของศาล ทีเ่รยีกวา่ “การบงัคบัคดี” นัน่เอง 



ต่อ...

อย่างไรก็ตาม การใชอ้  านาจทางปกครองกระท าการอื่นนี้  ไม่ไดม้ีตวัอย่างแต่เฉพาะ 

มาตรการบงัคบัทางปกครองเท่านัน้ ยงัมตีวัอย่างอื่นๆ อกี เช่น การปกัเสาพาดสายไฟฟ้า

ของ การไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทย การไฟฟ้านครหลวง หรือการไฟฟ้าส่วนภูมภิาค 

การสรา้ง หรือซ่อมท่อประปาของการประปานครหลวง หรือการประปาส่วนภูมภิาค การ

สรา้งหรือซ่อมถนน ของกรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท หรือองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถิน่ มแีต่ หน่วยงานของรฐัหรือเจา้หนา้ทีข่องรฐัทีม่อี  านาจหนา้ทีต่ามกฎหมายเท่านัน้ที่

อาจกระท าการเหล่านี้  ได ้บุคคลอื่นไม่อาจท าได ้เหตุนี้จึงถอืไดว้่าการกระท าเหล่านี้ เป็น

การใชอ้  านาจทางปกครอง อย่างหนึ่ง


