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ความนำ

รายงานวิชาการฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่งของการเรียนการสอนวิชาปรัชญาและหลักกฎหมายมหาชน LA ๗๐๓ หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตภาคพิเศษ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำแหง เพื่อส่งเสริมความรู้ทางวิชาการเกี่ยวกับปรัชญาและหลักกฎหมายมหาชน

ในการจัดทำรายงานวิชาการฉบับนี้ คณะผู้จัดทำซึ่งประกอบด้วยผู้พิพากษาหัวหน้าศาล ผู้พิพากษา ทนายความ ตำรวจและข้าราชการพลเรือน ได้นำความรู้ทั้งในด้านเนื้อหาสาระที่ค้นคว้าจากตำราต่าง ๆ และจากประสบการณ์ในการประกอบอาชีพสาขาอาชีพต่าง ๆ ของคณะผู้จัดทำมาผสมผสานกันในลักษณะที่ส่งเสริมให้เข้าใจถึงหลักปรัชญาทางกฎหมายและหลักกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวข้องกับการเรียนการสอนกระบวนวิชานี้ คณะผู้จัดทำหวังว่ารายงานวิชาการฉบับนี้คงมีประโยชน์ไม่มากก็น้อยต่อการศึกษาและการเรียนการสอนกระบวนวิชาปรัชญาและหลักกฎหมายมหาชน LA ๗๐๓
กระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการออกคำสั่ง
ทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙

ในประเทศที่มีการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองอย่างประเทศไทย การออกคำสั่งและมาตรการบังคับตามคำสั่งทางปกครองมิใช่เรื่องใหม่ของระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทย ก่อนที่จะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กฎหมายปกครองของประเทศไทยได้บัญญัติให้อำนาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการออกคำสั่งและการใช้มาตรการบังคับทางปกครองไว้ในกฎหมายเฉพาะเป็นเรื่องทั่ว ๆ ไป แล้ว

แต่ด้วยเหตุที่การออกคำสั่งและการใช้มาตรการบังคับทางปกครองเป็นเรื่องที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อันเป็นประโยชน์สาธารณะไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม ซึ่งไม่อาจหลีกเลี่ยงได้

จึงจำเป็นที่จะต้องศึกษาและค้นคว้าหาข้อเท็จจริงเพื่อวางแผนไว้ล่วงหน้าในการที่จะควบคุมและถ่วงดุลการออกคำสั่งและการใช้มาตรการบังคับทางปกครองให้มีผลกระทบต่อผลประโยชน์สาธารณะน้อยที่สุดเท่าที่จะทำได้ ทั้งนี้ โดยการสรรหาและกำหนดให้มีกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการออกคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
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บทที่ ๑
แนวความคิดและความเป็นมาของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

ในหลายประเทศที่มีการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองได้มีกฎหมายเป็นแกนในการใช้บังคับกฎหมายปกครองโดยเรียกกันในตอนแรกว่า “กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาทางปกครอง” แปลมาจากคำศัพท์ภาษาอังกฤษว่า (administrative procedure) หรือภาษาฝรั่งเศสว่า (la procedure administrative) เมื่อมีการนำคำนี้มาใช้ในประเทศไทย จึงเปลี่ยนมาใช้คำใหม่ว่า “กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  ซึ่งเป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่งในการออกคำสั่งทางปกครอง เพื่อให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการปฏิบัติราชการของตน ขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน เป็นการพัฒนากฎหมายให้สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้หลักนิติรัฐที่เรียกร้องให้การกระทำทุกอย่างของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระทำโดยชอบด้วยกฎหมาย
บทที่ ๒
ความเป็นมาและวิวัฒนาการของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองในประเทศไทย
1. พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยมีแนวความ
คิดที่จะให้มีการวางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการทางปกครองของเจ้าหน้าที่ในประเทศไทย ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติมาตรา ๕๑ แห่ง พรบ.คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เป็นการวางระเบียบปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ของรัฐต่าง ๆ  โดย สนง.คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พยายามผลักดันให้มีการวางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการปฏิบัติราชการทางปกครองของเจ้าหน้าที่โดยสำนักงานฯ ได้มีหนังสือด่วนที่สุดถึงสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ขอให้คณะรัฐมนตรีมีมติเกี่ยวกับการวางระเบียบปฏิบัติราชการเป็นการทั่วไป แต่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นว่ายังไม่สมควรมีมติตามที่ สนง.คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ ต่อมา สนง.คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พยายามเสนอแนะให้มีการวางระเบียบปฏิบัติราชการอีกครั้ง โดยได้เสนอแนะในคำแถลงการณ์ในเรื่องร้องทุกข์ของวิชิตวงศ์ ณ ป้อมเพชร ซึ่งร้องทุกข์ขอให้เพิกถอนคำสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี และการพลังงาน ที่ให้ผู้ร้องพ้นจากตำแหน่งประธานกรรมการสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย โดยสมควรที่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์(คณะที่ ๔) จะเสนอที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ให้พิจารณาเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อมีมติวางระเบียบปฏิบัติราชการตามมาตรา ๕๑(๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา เมื่อเรื่องร้องทุกข์ดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์มีมติให้รับเรื่องวางวางระเบียบปฏิบัติราชการดังกล่าวไว้พิจารณา แต่เนื่องจากมีความจำเป็นที่จะต้องตรวจสอบกฎหมายและข้อเท็จจริงเกี่ยวข้องบางประการเพิ่มเติม ที่ประชุมใหญ่ ฯ จึงเห็นสมควรให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เสนอคำวินิจฉัยในเรื่องร้องทุกข์ดังกล่าวต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการไปก่อนโดยไม่ต้องรอการพิจารณาวางระเบียบปฏิบัติราชการของที่ประชุมใหญ่ ฯ หลังจากนั้น สนง.คณะกรรมการกฤาฎีกาก็มิได้หยิบยกเรื่องนี้ขึ้นเสนอที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์อีกเลย
2. ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชน
ของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ ในปี พ.ศ .๒๕๓๐ คณะผู้วิจัย อันประกอบด้วย ศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์ สมุทรวณิช , รองศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และนายเชาว์ อรรถมานะ ได้ศึกษากรณีตัวอย่างการขออนุญาตส่งออก และการขออนุญาตจัดตั้งและขยายโรงงานและการขออาชญาบัตรผูกขาดสำรวจแร่และประทานบัตร โดยมีข้อเสนอที่สำคัญคือให้ราชการออกระเบียบเพื่อกำหนดให้หน่วยงานของรัฐให้บริการที่สะดวก รวดเร็ว และแน่นอนแก่ประชาชนผู้ขอรับบริการ ผลการศึกษานี้ได้รับการเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและภาคเอกชน และที่ประชุมมีมติเห็นชอบในหลักการและมอบหมายให้รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี (นายมีชัย ฤชุพันธ์) รับไปพิจารณาและมอบหมายให้ สนง.คณะกรรมการกฤษฎีการับไปพิจารณาปรับปรุงร่างระเบียบดังกล่าว  ซึ่งหน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่เห็นด้วยในหลักการ สนง. คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ปรับปรุงแก้ไขร่างระเบียบโดยแก้ไขชื่อร่างเป็น “ ร่างระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ....” ต่อมานายกรัฐมนตรี (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัน)  ได้มีคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดินโดยมีรองนายกรัฐมนตรี( นายพงส์ สารสิน) เป็นประธาน และรัฐมนตรี ประจำสำนักนายกรัฐมนตรี (นายมีชัย ฤชุพันธ์) เป็นรองประธาน คณะกรรมการดังกล่าวพิจารณาร่างระเบียบแล้วเห็นชอบและได้นำเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาในการประชุมคณะรัฐมนตรี ซึ่งคณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้วมีมติเห็นชอบให้ประกาศเป็นระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ และมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๓ เมษายน ๒๕๓๒

สาระสำคัญของระเบียบดังกล่าวกำหนดให้
1. หน่วยงานของรัฐต้องดำเนินการตามคำขอของประชาชนให้แล้วเสร็จ
ภายในหนึ่งวันทำการ เพื่ออำนวยความสะดวกแก่ประชาชน หากงานบริการใดไม่อาจดำเนินการให้แล้วเสร็จได้ภายในหนึ่งวันทำการ หน่วยงานของรัฐจะต้องออกระเบียบเพื่อกำหนดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบัติราชการ โดยสมควรกำหนดให้แล้วเสร็จภายใน ๙๐ วัน ซึ่งจะต้องขออนุมัติรัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือปลัดกระทรวงก่อนแล้วแต่กรณี หากไม่สามารถดำเนินการให้แล้วเสร็จตามระเบียบอาจขอขยายเวลาได้ไม่เกิน ๓๐ วัน แต่หากเห็นว่าเป็นการบริการตามปกติแล้วจะเกิดความเสียหายแก่ประชาชน อาจกำหนดระเบียบการบริการนอกเวลาทำการก็ได้ และระเบียบที่หน่วยงานของรัฐได้ออกแล้วจะต้องประกาศให้ประชาชนทราบโดยทั่วกัน
2. คำขอใดที่หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาร่วมกันหลายหน่วยงานจะต้อง
ประสานงานเพื่อออกระเบียบให้สอดคล้องกัน
3. ให้แจ้งให้ผู้ยื่นคำขอทราบถึงความไม่ถูกต้องหรือไม่สมบูรณ์ของคำขอใน
คราวเดียวกันเพื่อออกระเบียบให้สอดคล้องกัน
การดำเนินการให้เป็นไปตามระเบียบ
กำหนดให้มีคณะกรรมการว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของ
หน่วยงานของรัฐ ประกอบด้วยรัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธานกรรมการ และกรรมการซึ่งนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผู้แทนส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ จำนวนไม่เกิน  11 คน และผู้ทรงคุณวุฒิอีกไม่เกิน 7 คน โดยจะต้องแต่งตั้งจากผู้ซึ่งมิได้เป็นข้าราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นจำนวนไม่น้อยกว่า 4 คน และให้เลขาคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการเป็นกรรมการและเลขานุการ กับให้ประธานแต่งตั้งผู้ช่วยเลขานุการไม่เกิน 2 คน โดยคณะกรรมการดังกล่าวมีอำนาจหน้าที่กำกับดูแลให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามระเบียบนี้

การจัดทำร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง
1. การดำเนินการในสมัยรัฐบาลที่มีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐ
มนตรี  ได้แถลงนโยบายของรัฐบาลต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติในเรื่องนโยบายการบริหารราชการและปรับปรุงกฎหมาย ว่าจะให้เกิดความรวดเร็ว ปรับระบบการอนุญาต การอนุมัติหรือการดำเนินการอื่นของข้าราชการให้มีหลักเกณฑ์และระยะเวลาดำเนินการที่ชัดเจน เพื่อขจัดช่องทางการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ โดยมีคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองตามข้อเสนอของ สนง.คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยให้ใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมันเป็นแนวทาง รองนายกรัฐมนตรี( นายมีชัย ฤชุพันธ์) ได้พิจารณาร่างกฎหมายแล้วมีคำสั่งให้คณะกรรมการแยกร่างกฎหมายออกเป็น ๒ ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ.... และร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.... และเสนอไปยังรัฐบาล ปรากฏว่ารัฐบาลมีร่างกฎหมายอื่นที่ต้องเร่งรัดเสนอเป็นจำนวนมาก รัฐบาลจึงมิได้เสนอร่างกฎหมายทั้ง ๒ ฉบับต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในระหว่างนั้นแนวความคิดในการปรับปรุงระบบวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นที่ยอมรับกันเพิ่มมากขึ้น จึงได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๓๔ มาตรา ๖๔
2. การดำเนินการในสมัยรัฐบาลที่มีนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี 
ได้แต่งตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน โดยมีรองนายกรัฐมนตรี(นายบัญญัติ บรรทัดฐาน) เป็นประธาน ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวได้มีคำสั่งตั้งคณะอนุกรรมการยกร่างกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ... และร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ....แล้วนำเสนอคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งได้ให้ความเห็นชอบและนำเสนอคณะรัฐมนตรี ต่อมาคณะอนุกรรมการฯ ได้พิจารณาร่วมกับรัฐมนตรีและผู้แทนส่วนราชการ โดยได้มีการปรับปรุงให้ชัดเจนขึ้นและได้เปลี่ยนชื่อเป็น “ร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ....” โดยคณะรัฐมนตรีมีมติรับหลักการ และ สนง.คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาและได้แก้ไขเพิ่มเติมอีกเล็กน้อย การประชุมคณะรัฐมนตรี สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้นำร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง รวมไว้เป็นเรื่องเกี่ยวเนื่องกับมาตราการและแผนงานในการจัดตั้งศาลปกครอง รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี(นายเทอดพงษ์ ไชยนันทน์) ได้ขอถอนร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครอง ทำให้ร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมิได้รับการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีไปด้วย กระทั่งมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรเสียก่อน
3. การดำเนินการในสมัยรัฐบาลที่มีนายบรรหาร ศิลปอาชา เป็นนายกรัฐ
มนตรี แถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาว่ารัฐบาลจะปรับปรุงระบบการอนุมัติ การอนุญาตให้มีหลักเกณฑ์ระยะเวลาในการดำเนินการ และขอบเขตการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อป้องกันและปราบปรามการเลือกปฏิบัติและการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี(นายโภคิน  พลกุล) ได้มีคำสั่งให้ สนง.คณะกรรมการกฤษฎีกานำร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.... เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา และผลักดันร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา จนในที่สุดร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาและประกาศใช้เป็นกฎหมาย โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๔๐
บทที่ ๓
ขอบเขตการบังคับใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นกฎหมายกลางที่ใช้บังคับกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง แต่ไม่ใช้บังคับกับองค์กรบางองค์กรและการดำเนินงานบางประเภท เช่น

กรณีที่หนึ่ง  สนง.คณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์กับการดำเนินงานของ สนง. กลต. มีอำนาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อดำเนินการกับผู้กระทำความผิดตาม พรบ.หลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ดังกล่าวถือเป็นพนักงานตาม ป.อาญา การปฏิบัติหน้าที่ การเข้าไปในสถานที่ต่าง ๆ ตามกำหนด การยึด อายัดเอกสาร หรือการสั่งให้บุคคลมาให้ถ้อยคำ ส่งหรือแสดงหลักฐานเพื่อ        ประโยชน์ในการตรวจสอบหรือดำเนินคดีกับผู้กระทำผิด เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ไม่เปิดโอกาสให้ผู้กระทำความผิดอาศัยกระบวนการในการอุทธรณ์หรือโต้แย้ง      เพื่อประวิงการ การสั่งการดังกล่าวของพนักงานเจ้าหน้าที่ตาม พรบ.หลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นเพียงการเตรียมการและการดำเนินการของเจ้าหน้าที่เพื่อจะนำไปสู่การออกคำสั่งทางปกครองต่อไป ซึ่งอยู่ในความหมายของคำว่า “ การพิจารณาทางปกครอง “ ตามมาตรา ๕ แห่ง พรบ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงถือว่าการสั่งการดังกล่าวไม่เป็นคำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าวนี้

กรณีที่สอง การสอบสวนเพื่อดำเนินการทางวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญ ของคณะกรรมการสอบสวนที่ส่วนราชการแต่งตั้งจากผู้บังคับบัญชาเพื่อเสนอเรื่องต่อผู้บังคับบัญชาว่าผู้ถูกกล่าวหาได้กระทำผิดวินัยหรือไม่ ซึ่งหากการสอบสวนปรากฏว่าได้มีการกระทำผิดวินัย ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาก็จะออกคำสั่งลงโทษทางวินัยผู้ถูกกล่าวหานั้น  ในทางกลับกัน      หากการสอบสวนได้ความว่าผู้ถูกกล่าวหาไม่มีความผิด ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหาก็จะต้องมีคำสั่งยืนยันสถานภาพของผู้ถูกกล่าวหาว่ามิได้กระทำผิดวินัย ดังนั้นการสอบสวนวินัยจึงเป็น          ”การพิจารณาทางปกครอง” ผู้ถูกกล่าวหาจึงขอใช้สิทธิตามมาตรา ๒๓ แห่ง พรบ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่บัญญัติว่า คู่กรณีมีสิทธนำทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองได้

“เจ้าหน้าที่” ตามพระราชบัญญัตินี้

เจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้มีอยู่ ๓ ประเภท คือ
1. บุคคลคนเดียว เจ้าหน้าที่ที่เป็นบุคคลคนเดียวก็คือ ผู้ดำรงตำแหน่ง
ต่าง ๆ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกรัฐมนตรี
2. คณะบุคคล เจ้าหน้าที่ที่เป็นคณะบุคคล ได้แก่ คณะกรรมการข้าราช
การพลเรือน คณะกรรมการอาหาร สภาเทศบาล สภาจังหวัด
3. นิติบุคคล นิติบุคคลไม่อาจใช้อำนาจดังกล่าวได้ด้วยตนเอง จึงให้บุคคล
ธรรมดาคนหนึ่งหรือคณะหนึ่งเป็นผู้มีอำนาจทำการแทนในนามของนิติบุคคลอีกทอดหนึ่ง จึงได้แก่บุคคลที่ใช้สิทธิและปฏิบัติหน้าที่แทนนิติบุคคลนั้นเรียกว่าผู้แทนนิติบุคคลซึ่งอาจจะเป็นบุคคลคนเดียว เช่น ผู้อำนวยการ หรือคณะบุคคล เช่น คณะกรรมการบริหารของรัฐวิสาหกิจ
บุคลากรในภาครัฐนั้นอาจเป็นบุคลากรของส่วนราชการ(ข้าราชการ ลูกจ้าง
ประจำ ลูกจ้างชั่วคราว) บุคลากรของรัฐวิสาหกิจ หรือบุคลากรอื่นของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เช่น มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี

บุคลากรในภาคเอกชนก็อาจจะเป็น “เจ้าหน้าที่” ผู้ออกคำสั่งทางปกครองได้ในบางกรณี เช่น บริษัทเอกชนที่ได้รับมอบหมายจากกรมการขนส่งทางบกให้ตรวจสภาพรถยนต์ การที่บริษัทดังกล่าวจะออกหรือไม่ออกใบรับรองการตรวจสภาพรถยนต์ให้แก่เจ้าของรถยนต์หรือไม่คือ “คำสั่งทางปกครอง” ที่จะต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติของ พรบ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ

สาระสำคัญของ”คำสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัตินี้
1. เป็นการกระทำโดยเจ้าหน้าที่
2. เป็นการใช้อำนาจรัฐ โดยจะต้องเป็นการใช้อำนาจตามกฎหมาย เพราะ
โดยหลักการแล้ว “คำสั่งทางปกครอง” เป็นการใช้อำนาจฝ่ายเดียวบังคับแก่เอกชนโดยที่เอกชนไม่จำต้องสมัครใจยินยอมด้วย และมีความหมายในตัวว่ากรณีจะต้องไม่ใช่การใช้อำนาจทางนิติบัญญัติ ,  ทางตุลาการ หรือการกระทำของรัฐสภาหรือศาล
3. เป็นการกำหนดสภาพทางกฎหมาย ซึ่งต้องมุ่งประสงค์ให้กำหนดผลทาง
กฎหมายอันเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลอย่างหนึ่งอย่างใดขึ้น เช่น ออกคำสั่งอนุญาตให้ตั้งโรงงาน เป็นต้น องค์ประกอบในการมุ่งต่อผลนี้จึงทำให้ “คำสั่งทางปกครอง” แตกต่างไปจากการกระทำที่ก่อให้เกิดความรับผิด และองค์ประกอบนี้ทำให้เจตนาในการมุ่งต่อผลมีความสำคัญต่อความสมบูรณ์ของนิติกรรม แต่ไม่ว่าจะมุ่งประสงค์ในทางใด หากกระทบถึงสิทธิหน้าที่ของบุคคล ก็ถือว่าเข้าข่ายการเป็น”คำสั่งทางปกครอง”

4. ก่อให้เกิดผลเฉพาะกรณี  จะต้องกระทำโดยมุ่งกำหนดสภาพทาง
กฎหมายที่เป็นอยู่ในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เช่น การออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร คำสั่งทางปกครองโดยสภาพจะต้องมุ่งใช้บังคับกับบุคคลหนึ่ง บุคคลใดโดยตรง แต่ในคำสั่งจะไม่ระบุชื่อบุคคลไว้ก็ได้ และอาจเป็นคำสั่งรวมหรือคำสั่งทั่วไปที่ใช้บังคับกับกลุ่มบุคคลใดก็ได้ เช่น ตำรวจจะออกคำสั่งห้ามการชุมนุมในสถานที่แห่งหนึ่งแห่งใด หรือห้ามบุคคลเข้าไปในอาคารที่มีสภาพต่อการเสี่ยงต่อการพังทลาย
5. คำสั่งทางปกคอรงมีผลภายนอกโดยตรง ชี้ให้เห็นว่าคำสั่งทางปกครอง
เกิดขึ้นเมื่อใดโดยตราบใดที่ยังมีผลปรากฏอยู่ภายในก็ยังเป็นเพียงการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคำสั่งทางปกครองเท่านั้น และเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเช่นใดก็ได้ คำสั่งจะมีผล ภายในหรือภายนอกนั้นต้องพิจารณาเนื้อหาของคำสั่งเป็นสำคัญ เช่น การที่ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไปดำเนินการออกคำสั่งรื้อถอน กรณีนี้ยังเป็นเรื่องภายในองค์กรของหน่วยงานนั้น ทั้งผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชาเป็นอวัยวะส่วนหนึ่งขององค์กร แต่ในกรณีที่ผู้ใต้บังคับบัญชาละเลยไม่ออกคำสั่งรื้อถอนตามเวลาที่ถูกสั่งไว้ ถ้าผู้บังคับบัญชามีคำสั่งลงโทษตัดเงินเดือนผู้ใต้บังคับบัญชา คำสั่งลงโทษนี้จึงเป็นเรื่องระหว่างผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา จึงไม่ใช่เรื่องภายในองค์กรอีกต่อไป คำสั่งลงโทษจึงเป็น “คำสั่งทางปกครอง”

การดำเนินการของเจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้เป็นคำสั่งทางปกครองตามความใน
มาตรา ๕ แห่ง พรบ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
1. การดำเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังนี้
· การสั่งรับหรือไม่รับคำเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์
· การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์
· การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคำเสนอหรือการดำเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน 
· การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน
2. การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา

พระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายที่กำหนดมาตราฐานกลาง

โดยบทบัญญัติ ม.๓ แห่ง พรบ.นี้ ได้บัญญัติยกเว้นการนำเอา พรบ.นี้ไปใช้บังคับสำหรับวิธีปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายอื่น ในบางกรณีไว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง   เมื่อกฎหมายเฉพาะนั้นได้มีหลักประกันความเป็นธรรม หรือมีมาตรฐานการปฏิบัติราชการไว้         ไม่ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ใน พรบ.นี้ไว้ ๔ กรณีคือ
1. กฎหมายเฉพาะกำหนดหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมไว้ไม่ต่ำกว่า
หลักเกณฑ์ตาม พรบ.นี้ การให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีอาจดำเนินการได้สองวิธี คือ การกำหนดคุณสมบัติของเจ้าหน้าที่ที่จะออกคำสั่งทางปกครองซึ่งจะต้องมีความเป็นกลาง ไม่มีส่วนได้เสีย ประการหนึ่ง และการกำหนดวิธีพิจารณาในการทำคำสั่งที่เปิดโอกาสให้มีการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพื่อปกป้องสิทธิของคู่กรณีในคำสั่งทางปกครองอีกประการหนึ่ง ซึ่งการกำหนดวิธีพิจารณาในการทำคำสั่งทางปกครองอาจจะมีกฎหมายบางฉบับที่กำหนดมาตราฐานที่สูงกว่าไว้ ซึ่งจะต้องไปใช้บังคับตามวิธีพิจารณาในการทำคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ ได้ เช่น ในเรื่องการลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการพลเรือน ผู้ถูกกล่าวหามีสิทธินำทนายความหรือที่ปรึกษาเข้าในการพิจารณาได้
2. กฎหมายเฉพาะกำหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไว้ไม่ต่ำกว่าพระ
ราชบัญญัตินี้ เมื่อกฎหมายเฉพาะกำหนดมาตรฐานที่สูงกว่าไว้ ก็ชอบฝ่ายปกครองจะใช้มาตรฐานตามกฎหมายเฉพาะนั้น โดยไม่จำเป็นต้องปฏิบัติตาม พรบ.นี้อีก
3. กฎหมายเฉพาะกำหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์โต้แย้งไว้แตกต่าง
จากพระราชบัญญัตินี้ กรณีนี้หมายความว่าผู้ร่างกฎหมายประสงค์จะให้เรื่องการกำหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แย้งตามกฎหมายเฉพาะที่แตกต่างไปจาก พรบ.นี้ สามารถมีผลบังคับใช้ได้ โดยไม่จำเป็นต้องมีมาตรฐานที่สูงกว่า พรบ.นี้
4. มาตรการบังคับทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ มีข้อยกเว้นเฉพาะที่
เกิดจากบทบัญญัติมาตรา ๖๓ ในเรื่องมาตรการบังคับทางปกครองอีกกรณีหนึ่ง ในกรณีที่กฎหมายกำหนดเรื่องมาตรการบังคับทางปกครองไว้แล้ว ให้ถือเป็นหลักการว่าเจ้าหน้าที่ต้องใช้มาตราการบังคับตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ ก่อน แม้ว่ามาตราฐานความเป็นธรรมและมาตราฐานการปฏิบัติอาจจะต่ำกว่าที่กำหนดไว้ใน พรบ.นี้ก็ตาม แต่ยังให้ดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่ที่จะไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์นี้ โดยเลือกมาใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ได้ หากเห็นว่ามาตราการบังคับตามกฎหมายเฉพาะจะเกิดผลน้อยกว่ามาตราการบังคับตามกฎหมายนี้
ข้อยกเว้นการใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้ได้กำหนดการใช้บังคับไว้ดังนี้
1. รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี รัฐสภา คือ องค์กรที่ใช้อำนาจอธิปไตยในการ
นิติบัญญัติ กรณีจึงย่อมมิใช่การดำเนินการทางปกครองที่จะอยู่ในบังคับของกฎหมายนี้ ส่วนคณะรัฐมนตรีที่ดำเนินการทางการเมืองมิใช่การใช้อำนาจในทางปกครองตามความมุ่งหมายของกฎหมายนี้
2. องค์กรที่ใช้อำนาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อาทิเช่น ศาลรัฐธรรมนูญ 
หรือคณะกรรมการการเลือกตั้งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
3. การพิจารณาของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดย
ตรง เพราะย่อมอยู่ภายใต้กลไกการตรวจสอบในทางการเมืองตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญกำหนดไว้
4. การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดำเนินงานของเจ้าหน้าที่ใน
กระบวนการพิจารณา การบังคับคดี และการวางทรัพย์ เป็นการกระทำทางตุลาการที่มีกระบวนการและวิธีพิจารณาของตนเองโดยเฉพาะ จึงไม่อยู่ในข่ายบังคับของ พรบ.นี้
5. การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์และการสั่งการตามกฎหมายว่าด้วย
คณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อจัดระบบวิธีพิจารณาในคดีปกครอง กระบวนการและหลักเกณฑ์จึงมีมาตราฐานมากกว่ามาตราฐานกลาง
6. การดำเนินงานเกี่ยวกับนโยบายต่างประเทศ เป็นเรื่องที่อยู่ภายในกรอบ
ของงานทางนโยบายที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีรับผิดชอบดูแลโดยตรง และเป็นกรณีที่มีความละเอียดอ่อนที่รัฐบาลจะต้องเป็นผู้พิจารณาตัดสินใจและรับผิดชอบในทางการเมือง จึงไม่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ พรบ.นี้
7. การดำเนินงานเกี่ยวกับราชการทหาร ราชการทหารหรือการปฏิบัติงาน
ยุทธการเพื่อรักษาความมั่นคงของประเทศเป็นเรื่องสำคัญที่ต้องมีวิธีปฏิบัติงานเป็นพิเศษ ทั้งในบางกรณีจำต้องปฏิบัติงานด้วยความรวดเร็ว เฉียบขาดตามความจำเป็นทางด้านความมั่นคง จึงกำหนดยกเว้นการใช้บังคับของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการซึ่งมุ่งจะวางมาตราฐานกลางไว้สำหรับราชการทหาร
8. การดำเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซึ่งมีกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาเป็นหลักสำคัญที่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอยู่โดยเฉพาะแล้ว กับทั้งสภาพของเรื่องก็มีความแตกต่างไปจากการใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่ทางปกครองโดยปกติ จึงบัญญัติยกเว้นไว้
9. การดำเนินกิจการขององค์การทางศาสนา โดยสภาพของการดำเนินงาน
มีลักษณะพิเศษและมีวิธีการตลอดจนจุดมุ่งหมายเฉพาะในทางศาสนา จึงบัญญัติยกเว้นไว้
10. บทบัญญัติมาตรา ๔ วรรคท้าย ยังกำหนดให้สามารถมีการตราพระราช
กฤษฎีกายกเว้นมิให้นำบทบัญญัติตามกฎหมายนี้มาใช้บังคับแก่การดำเนินกิจการใดหรือกับหน่วยงานใดตามข้อเสนอของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ตามความเหมาะสมและความจำเป็นอีกกรณีด้วย
บทที่ ๔
กระบวนการ วิธีปฏิบัติ การทำและเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เพื่อทำหน้าที่ในการสอดส่องดูแลการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้

อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการชุดนี้ที่สำคัญมีอยู่ ๔ ประการ คือ
(1)  สอดส่องดูแลและให้คำแนะนำ (มาตรา ๑๑(๑)) 


พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับกับทุกกระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงานของรัฐ
ทุกประเภท ความเข้าใจในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ย่อมมีไม่เท่ากัน ความยุติธรรมที่จะเกิดแก่ประชาชนจะไม่ทั่วถึงกันด้วย การมีองค์กรที่มีความรู้เฉพาะคอยดูแลแนะนำก็จะเป็นประโยชน์ที่ช่วยแก้ปัญหาในเรื่องนี้
(2)  ให้คำปรึกษา (มาตรา ๑๑(๒))

กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังเป็นของใหม่สำหรับ
ประเทศไทย ในระยะต้นจึงหาผู้มีความรู้โดยตรงในเรื่องได้ยาก ในแต่ละหน่วยงานอาจมีปัญหาในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ในบางเรื่องเพราะขาดผู้รู้ภายในหน่วยงาน การมีองค์กรให้คำปรึกษาย่อมจะเป็นประโยชน์แก่การบังคับใช้พระราชบัญญัตินี้เป็นอย่างมาก ซึ่งการให้คำปรึกษาก็ต้องจัดโดยมีรูปแบบที่สามารถสนองตอบลักษณะของการบริหารราชการของไทยอย่างแท้จริง
(3) เสนอแนะการออกอนุบัญญัติ (มาตรา ๑๑(๔))

โดยที่กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังเป็นของใหม่สำหรับ
ประเทศไทย บางเรื่องจึงต้องพัฒนาอย่างค่อยเป็นค่อยไป บางเรื่องหลักกฎหมายในต่างประเทศก็ไม่ตรงกัน จึงต้องรอติดตามประสบการณ์ของต่างประเทศในเรื่องนั้น ๆ เสียก่อนเพื่อนำมาเป็นแนวทางว่าประเทศไทยควรพัฒนาไปในแนวทางใด พระราชบัญญัตินี้จึงกำหนดให้มีการออกอนุบัญญัติอยู่หลายกรณีเพื่อเสริมแต่งกฎหมายให้สมบูรณ์ตามการพัฒนาของสังคมและวิชาการด้านกฎหมายปกครองของไทย
(4) จัดทำรายงานเสนอคณะรัฐมนตรี (มาตรา ๑๑(๕))

การที่จะทำให้การปฏิบัติราชการทางปกครองเป็นไปได้ด้วยดีนั้น ไม่อาจเป็น
ไปได้ที่จะให้หน่วยงานหนึ่งสั่งให้หน่วยงานอื่นปฏิบัติได้เพราะต่างมีความรับผิดชอบของตนอยู่ แต่การที่หน่วยงานบางหน่วยไม่เข้าใจและไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ก็เป็นปัญหาในภาพรวมของระบบราชการไทยเช่นกัน จึงควรให้คณะกรรมการฯ สามารถทำรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบได้ว่าปัจจุบันมีปัญหาในองค์กรทางปกครององค์กรใด อย่างไร เพื่อที่คณะรัฐมนตรีจะได้ดำเนินการแก้ไขตามอำนาจหน้าที่ นอกจากนั้นรายงานฉบับนี้อาจทำให้คณะรัฐมนตรีทราบว่าสมควรที่จะพัฒนากฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในเรื่องต่าง ๆ ต่อไปอย่างไร เพราะยังมีอีกหลายเรื่องที่รอการพัฒนาทางวิชาการ และมีอีกหลายเรื่องที่ต้องประยุกต์ให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมและวิชาการจัดการที่เปลี่ยนแปลงไปในแต่ละช่วงสมัย
เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครอง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับความดำรงอยู่ในทางกฎหมายและการดำเนินงานของ
เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองมีความแตกต่างกันออกไป ดังนี้
1. “เจ้าหน้าที่ จะต้องได้รับการแต่งตั้งโดยชอบด้วยกฎหมาย

บุคคลที่ทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องใด ต้องได้รับแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น การพิจารณาทางปกครองในเรื่องใดที่ทำโดยบุคคลที่ไม่เคยได้รับแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นเลยไม่ว่าเวลาใด ๆ แต่ได้แสดงตนว่าเป็นผู้ดำรงตำแหน่งดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย และในสายตาของกฎหมายแล้ว ถือว่าเป็นโมฆะ
โดยสภาพแล้ว การแต่งตั้งบุคคลให้ดำรงตำแหน่งซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองก็เป็นคำสั่งทางปกครองเช่นกัน  ขาดคุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การแต่งตั้งไม่ชอบ อันเป็นเหตุให้ผู้นั้นต้องพ้นจากตำแหน่ง การพ้นจากตำแหน่งเช่นว่านี้ไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอำนาจหน้าที่
2. “เจ้าหน้าที่” จะต้องเป็นผู้มีอำนาจหน้าที่ในเรื่องนั้น
“มาตรา ๑๒ คำสั่งทางปกครองจะต้องกระทำโดยเจ้าหน้าที่ซึ่งมีอำนาจหน้า
ที่ในเรื่องนั้น” 


ความสามารถในการมีคำสั่งทางปกครอง คือ การมีอำนาจกระทำการ เจ้าหน้าที่ซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในเรื่องใด จึงจะเป็นผู้มีความสามารถออกคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นได้ การมีอำนาจอาจขึ้นอยู่กับเวลา  การมีอำนาจอาจขึ้นอยู่กับสถานที่

เจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใดอาจเป็น “เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจทำการพิจารณาทางปกครอง”   “เจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจทำการพิจารณาทางปกครอง”


หลักกฎหมายทั่วไปขึ้นมาหลักหนึ่งว่า เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องใด จะต้องใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครอง หรือใช้อำนาจเสนอแนะให้ออกคำสั่งทางปกครอง หรืออนุมัติหรือให้ความเห็นชอบในการออกคำสั่งทางปกครองด้วยตนเอง        จะมอบหมายให้เจ้าหน้าที่อื่นกระทำการต่าง ๆ ดังกล่าวแทนมิได้

เจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองจะมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองได้ตามกฎหมาย ก็ต่อเมื่อตนได้รับมอบอำนาจนั้นมาโดยชอบด้วยกฎหมาย

การที่เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองมอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่อื่นทำการพิจารณาทางปกครองแทนจะเป็นการมอบอำนาจที่ชอบด้วยกฎหมายได้          ก็ต่อเมื่อเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข

กฎหมายอนุญาตให้เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองมอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่อื่นทำการพิจารณาทางปกครองแทนได้ ต่างกับการมอบอำนาจในกฎหมายเอกชน ตามกฎหมายมหาชน หากกฎหมายไม่ได้บัญญัติอนุญาตไว้ การมอบอำนาจย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองจึงต้องมอบอำนาจนั้นให้เจ้าหน้าที่ที่กฎหมายกำหนดไว้เท่านั้น การที่เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองมอบอำนาจนั้นให้เจ้าหน้าที่อื่นนอกเหนือไปจากเจ้าหน้าที่ที่กฎหมายกำหนดไว้ย่อมเป็นการมอบอำนาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  การมอบอำนาจต้องทำตามแบบที่กฎหมายกำหนดไว้ 

เจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองจะมอบอำนาจนั้นให้แก่เจ้าหน้าที่อื่นต่อไปอีกช่วงหนึ่งไม่ได้  มีข้อยกเว้น เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ มาตรา ๓๙

การมอบอำนาจให้ทำการพิจารณาทางปกครองแทน เป็นการโอนอำนาจดังกล่าวจากเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจไปยังเจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจ เจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจ      จึงไม่ได้ทำการพิจารณาทางปกครองในฐานะที่เป็นตัวแทนของเจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจ แต่ทำการเช่นว่านั้นในนามของตนเอง ดังนั้น ตราบใดที่ยังไม่ได้เพิกถอนการมอบอำนาจ เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจ  จะสอดเข้าไปทำการพิจารณาทางปกครองแทนเจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจมิได้ เจ้าหน้าที่ผู้ทรงอำนาจคงมีแต่เพียงอำนาจหน้าที่กำกับติดตามผลการพิจารณาทางปกครองของผู้รับมอบอำนาจ และแนะนำแก้ไขการพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ผู้รับมอบอำนาจเท่านั้น
3. คณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการพิจารณาทางปกครอง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นี้ มีบทบัญญัติ
ในหมวด ๕ ว่าด้วยคณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการพิจารณาทางปกครอง มาตรา ๗๕ ,๘๔  
 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับความดำรงอยู่ในทางกฎหมายและการดำเนินงานของคณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการพิจารณาทางปกครอง 

(๑)  กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิต้องระบุตัวบุคคล

มาตรา ๗๕  การแต่งตั้งกรรมการในลักษณะที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิให้แต่งตั้งโดยระบุตัวบุคคล 
(2) คณะกรรมการต้องมีองค์ประกอบครบจำนวนที่กฎหมายกำหนดไว้
คณะกรรมการซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องใด ต้องมีองค์
ประกอบครบจำนวนที่กฎหมายกำหนดไว้เสียก่อน คณะกรรมการซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองบางคณะประกอบด้วยผู้ดำรงตำแหน่งต่าง ๆ หรือที่เรียกกันว่า “กรรมการโดยตำแหน่ง” โดยสิ้นเชิง บางคณะประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิในวิชาการหรือวิชาชีพสาขาต่าง ๆ หรือที่เรียกกันว่า “กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ” โดยสิ้นเชิง

เมื่อได้มีการแต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอำนาจพิจารณาทางปกครองครบจำนวนที่กฎหมายกำหนดไว้แล้ว คณะกรรมการก็เริ่มต้นใช้อำนาจทำการพิจารณาทางปกครองได้ตามกฎหมาย

เมื่อกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองพ้นจากตำแหน่งก่อนวาระเพราะเหตุใด ๆ ก็ตาม และยังมิได้มีการแต่งตั้งผู้อื่นเป็นกรรมการแทนเพื่อให้คณะกรรมการคณะนั้นมีองค์ประกอบครบจำนวนที่กฎหมายกำหนดไว้ คณะกรรมการคณะนั้นก็ทำการพิจารณาทางปกครองได้ ถ้าหากว่ากรรมการที่ยังเหลืออยู่มีจำนวนมากพอที่จะเป็นองค์ประชุมได้

(๓)  การพิจารณาทางปกครองต้องทำโดยที่ประชุมของคณะกรรมการคณะนั้น

ความมุ่งหมายดังกล่าวของกฎหมายจะปรากฏเป็นจริงขึ้นมาได้ ก็แต่โดยการที่คณะกรรมการคณะนั้นประชุมกันพิจารณาเรื่องที่จะต้องออกคำสั่งทางปกครองเท่านั้น

ในการประชุมของคณะกรรมการเพื่อทำการพิจารณาทางปกครองแต่ละครั้ง ประธานกรรมการจะต้องเปิดโอกาสให้กรรมการทุกคนเข้ามีส่วนร่วมในการอภิปรายแสดงความคิดเห็นและในการตัดสินใจ ด้วยเหตุนี้ ประธานกรรมการจึงต้องนัดประชุม ซึ่งมาตรา ๘๐ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๘๐ การประชุมครั้งใดที่ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์นี้ ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงส่งผลกระทบกระเทือนถึงความสมบูรณ์ของมติที่ประชุม ทั้งนี้ โดยมิพักต้องคำนึงว่าการประชุมครั้งนั้นจะมีกรรมการมาประชุมมากพอที่จะเป็นองค์ประชุมหรือไม่”

หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีข้อยกเว้นดังนี้
(1) ได้มีการบอกนัดประชุมแล้วในที่ประชุมครั้งก่อน และกรรมการที่ไม่ได้
รับหนังสือนัดประชุมหรือกรรมการที่ได้รับหนังสือนัดประชุมช้ากว่าเวลาที่กำหนดก็อยู่ในที่ประชุมครั้งก่อนด้วย (มาตรา ๘๐ วรรคสอง) หรือ
(2) กรรมการที่ไม่ได้รับหนังสือนัดประชุมหรือกรรมการที่ได้รับหนังสือนัด
ประชุมช้ากว่าเวลาที่กำหนดมาประชุมด้วยและไม่ได้แสดงปฏิกิริยาคัดค้านการประชุมแต่อย่างใด
(3) มีเหตุจำเป็นเร่งด่วนซึ่งประธานกรรมการจะนัดประชุมเป็นอย่างอื่นก็ได้
4. “เจ้าหน้าที่” และกรรมการในคณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการ
พิจารณาทางปกครองจะต้องมีความเป็นกลางในเรื่องนั้น

๔.๑
กรณีที่ถือว่า “เจ้าหน้าที่ “ หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการพิจารณาทางปกครองมีส่วนได้เสีย

มาตรา ๑๓ กับมาตรา ๑๖ กรณีตามมาตรา ๑๓ เป็นเรื่องที่บุคคลดังกล่าวมีความสัมพันธ์ส่วนตัวกับคู่กรณีซึ่งเป็นเหตุชวนให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยได้ว่าบุคคลดังกล่าวอาจจะทำการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความลำเอียง ส่วนกรณีตามมาตรา ๑๖ นั้นเป็นพฤติการณ์อื่นที่ชวนให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยได้ว่าบุคคลดังกล่าวอาจจะทำการพิจารณา       ทางปกครองโดยไม่เป็นกลาง

มาตรา ๑๓  เจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้จะทำการพิจารณาทางปกครองไม่ได้
(1) เป็นคู่กรณีเอง
(2) เป็นคู่หมั่นหรือคู่สมรสของคู่กรณี
(3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้น
ใด ๆ หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น
(4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือ
ตัวแทนของคู่กรณี
(5) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี
(6) กรณีอื่นตามที่กำหนดในกฎกระทรวง

มาตรา ๑๖ เจ้าหน้าที่หรือกรรมการผู้นั้นจะทำการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไม่ได้

๔.๒  วิธีปฏิบัติเมื่อ”เจ้าหน้าที่” หรือคณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการพิจารณาทางปกครองมีส่วนได้เสีย

เมื่อผู้ดำรงตำแหน่งหรือกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอำนาจทำการพิจารณาทางปกครองมีส่วนได้เสีย ผู้ดำรงตำแหน่งนั้นและกรรมการในคณะกรรมการคณะนั้นจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์

มาตรา ๑๔ ให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นหยุดการพิจารณาเรื่องนั้นไว้ก่อน และแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อที่ผู้บังคับบัญชาดังกล่าวจะได้มีคำสั่งต่อไป 

ให้คู่กรณีทำคำคัดค้านเป็นหนังสือถึงเจ้าหน้าที่ผู้นั้น โดยระบุข้อคัดค้านพร้อมด้วยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เป็นเหตุแห่งการคัดค้านไว้ในหนังสือคัดค้านนั้นด้วย

การยื่นหนังสือคัดค้าน คู่กรณีจะยื่นด้วยตนเองหรือส่งทางไปรษณีย์ตอบรับก็ได้ แต่ต้องก่อนให้ได้รับแจ้งคำสั่งทางปกครอง

ในกรณีที่มายื่นหนังสือคัดค้านด้วยตนเอง คู่กรณีจะยื่นต่อเจ้าหน้าที่ซึ่งถูกคัดค้านนั้นเอง หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ซึ่งถูกคัดค้าน เจ้าหน้าที่สารบรรณ หรือเจ้าหน้าที่คนหนึ่งคนใดในหน่วยงานที่เจ้าหน้าที่ซึ่งถูกคัดค้านสังกัดก็ได้

ในกรณีที่พิจารณาเห็นว่าคำคัดค้านมีเหตุผลเพียงพอ ให้ผู้บังคับบัญชาสั่งให้เจ้าหน้าที่อื่นซึ่งมีอำนาจพิจารณาทางปกครองในเรื่องที่ทำให้ถูกคัดค้านและสั่งให้เจ้าหน้าที่อื่นซึ่งมีอำนาจพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นหรือเจ้าหน้าที่อื่นซึ่งตามกฎหมายอาจเป็นผู้ทำหน้าที่แทนได้เข้าทำหน้าที่นั้น และแจ้งให้คู่กรณีทราบโดยไม่ชักช้า

เมื่อกรรมการในคณะกรรมการที่มีอำนาจดำเนินการพิจารณาทางปกครองมีส่วนได้เสีย ผู้นั้นต้องปฏิบัติดังนี้

มาตรา ๑๕ เมื่อมีกรณีตามมาตรา ๑๓ หรือคู่กรณีคัดค้านว่ากรรมการ          ในคณะกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีลักษณะดังกล่าว ให้ประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุข้อเท็จจริงและตอบข้อซักถาม แล้วต้องออกจาก        ที่ประชุม

ถ้าคณะกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทางปกครองคณะใด มีผู้ถูกคัดค้าน         ในระหว่างที่กรรมการผู้ถูกคัดค้านต้องออกจากที่ประชุม ให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้นประกอบด้วยกรรมการทุกคนที่ไม่ถูกคัดค้าน

ถ้าที่ประชุมมีมติให้กรรมการผู้ถูกคัดค้านปฏิบัติหน้าที่ต่อไปด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของกรรมการที่ไม่ถูกคัดค้าน ก็ให้กรรมการผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ มติดังกล่าวให้กระทำโดยวิธีลงคะแนนลับและให้เป็นที่สุด

การยื่นคำคัดค้านและการพิจารณาคำคัดค้านให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง

๔.๓  ข้อยกเว้นบทบังคับเรื่องความไม่เป็นกลาง

มาตรา ๑๘  บทบัญญัติมาตรา ๑๓ ถึง มาตรา ๑๖ ไม่ให้นำมาใช้บังคับกับกรณีที่มีความจำเป็นเร่งด่วน หากปล่อยให้ล่าช้าไป จะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ หรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไม่มีทางแก้ไขได้ หรือไม่มีเจ้าหน้าที่อื่นปฏิบัติหน้าที่แทนผู้นั้นได้

คู่กรณีในการทำคำสั่งทางปกครอง
1. บุคคลที่เป็นคู่กรณี
มาตรา ๕  “คู่กรณี” หมายความว่า ผู้ยื่นคำขอหรือผู้คัดค้านคำขอ ผู้อยู่ใน
บังคับหรือจะอยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครอง และผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคำสั่งทางปกครอง

บุคคลทุกคนที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อาจเข้ามาเป็นคู่กรณีได้แล้ว ไม่ว่าโดยการเป็นผู้เริ่มให้เกิดการพิจารณาทางปกครองขึ้นหรือเข้ามาในภายหลังที่การพิจารณาทางปกครองเริ่มไปแล้วก็ได้

การที่ต้องขออนุญาตเป็นการไม่มีอิสระในการประกอบอาชีพ กรณีเป็นการกระทบกระเทือนต่อเสรีภาพ จึงอาจยื่นคำขออนุญาต จึงเป็นคู่กรณีคนหนึ่ง

ทุกคนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับเรื่องที่พิจารณาย่อมเป็นคู่กรณีได้ทั้งนั้น ไม่ว่าจะยื่นเข้ามาเองหรือเจ้าหน้าที่เรียกเข้ามา และไม่ว่าสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนมากน้อยเพียงใด

คณะบุคคลที่ไม่เป็นนิติบุคคลก็อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาได้ หากมีกรณีที่เกี่ยวกับสิทธิของคณะบุคคลนั้น

๒.  ความสามารถของคู่กรณี

กฎหมายแพ่งจะวางหลักทั่วไปว่า บุคคลต่าง ๆ จะมีความสามารถกระทำการเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองได้เพียงใดนั้น 

มาตรา  ๒๒  ผู้มีความสามารถกระทำการในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได้ จะต้องเป็น
(1) ผู้ซึ่งบรรลุนิติภาวะ
(2) ผู้ซึ่งมีบทกฎหมายเฉพาะกำหนดให้มีความสามารถกระทำการในเรื่องที่
กำหนดได้ แม้ผู้นั้นจะยังไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจำกัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
(3) นิติบุคคลหรือคณะบุคคลตามมาตรา ๒๑ โดยผู้แทนหรือตัวแทน แล้วแต่
กรณี
(4) ผู้ซึ่งมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายใน
ราชกิจจานุเบกษากำหนดให้มีความสามารถกระทำการในเรื่องที่กำหนดได้ แม้ผู้นั้นจะยังไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกกำจัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
เดิมมาในทางปกครองก็ยึดหลักตามกฎหมายแพ่ง เพราะไม่มีกฎหมาย
กำหนดเป็นอย่างอื่น ผู้ไม่มีความสามารถตามกฎหมายแพ่งจึงกระทำการใด ๆ ไม่ได้ ทั้งที่โดยสภาพจะเห็นได้ว่าเป็นเรื่องเล็กน้อยหรือเพื่อพิทักษ์สิทธิของตน  เช่น การยื่นขอคัดสำเนาทะเบียนส่วนของตน เป็นต้น ดังนั้น หากการใดสมควรยกเว้นหลักปกติของกฎหมายแพ่ง ก็อาจประกาศตามมาตรา ๒๒(๔) แห่งพระราชบัญญัตินี้
3.  การกระทำการโดยตัวแทน
บุคคลทุกคนไม่อาจทำการทุกอย่างด้วยตนเองได้ การให้คนอื่นทำการแทน
ได้จึงเป็นเรื่องจำเป็นเพราะทำให้เกิดความสะดวกขึ้น

ตามหลักกฎหมายแพ่ง ความเป็นตัวแทนโดยปกติระงับลงเมื่อตัวการตายหรือไร้ความสามารถหรือล้มละลาย พระราชบัญญัตินี้ มาตรา ๒๔ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัตินี้จึงวางหลักให้การตั้งตัวแทนเพื่อกระทำการในการพิจารณาทางปกครองไม่ระงับลง แม้ว่าคู่กรณีจะถึงแก่ความตายหรือความสามารถของคู่กรณีเปลี่ยนแปลงไป

ในทางปฏิบัติบ่อยครั้งที่มีชาวบ้านซึ่งเดือดร้อนเป็นจำนวนหลายคน และไม่ใครจะมีความรู้ในการดำเนินการในการพิจารณาทางปกครอง การที่เจ้าหน้าที่จะต้องติดต่อกับคู่กรณี  ทุกรายเป็นราย ๆ ไป ก็จะยุ่งยากเพราะต้องทำหนังสือโต้ตอบข้อความอย่างเดียวกันถึงทุกคน     และการจะให้ทุกคนเข้ามามีส่วนร่วมทั้งหมด ก็จะทำให้กระบวนพิจารณาล่าช้า ทั้ง ๆ ที่รูปเรื่องในกรณีนั้นมีมูลเหตุเดียวกันและข้อเท็จจริงเดียวกัน

จากลักษณะเฉพาะดังกล่าวทำให้การพิจารณาทางปกครองต้องหาวิธีการพิเศษให้มีตัวแทนร่วมของบุคคลเหล่านั้นทั้งหมดโดยอาจเกิดขึ้น
(1) กรณีที่มีการยื่นคำขอฉบับเดียวกัน ให้ถือว่าผู้นั้นเป็นตัวแทนร่วมของทุกคนที่ลงชื่อ
(2) กรณีที่มีการยื่นคำขอหลายฉบับ ให้ถือว่าผู้นั้นเป็นตัวแทนร่วมของทุก
คนในกรณีนั้น
(3) กรณีที่มีคู่กรณีเกิน ๕๐ คน ยื่นคำขอให้มีคำสั่งทางปกครองในเรื่อง
เดียวกัน โดยไม่มีการกำหนดให้บุคคลใดเป็นตัวแทนร่วมของตน ให้เจ้าหน้าที่ในเรื่องนั้นแต่งตั้งบุคคลที่คู่กรณีฝ่ายข้างมากเห็นชอบเป็นตัวแทนร่วมของบุคคลดังกล่าว ตัวแทนร่วมนี้ต้องเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้น

๔.  การเริ่มการพิจารณาทางปกครอง

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต่างกับศาลในข้อที่ว่า โดยหลักแล้วเจ้าหน้าที่ที่กฎหมายกำหนดให้มีอำนาจออกคำสั่งทางปกครองจะริเริ่มใช้อำนาจออกคำสั่งได้ด้วยตนเอง ไม่จำเป็นต้องมีผู้ใดร้องขอ ต่างกับศาลซึ่งถ้าไม่มีโจทก์มายี่นคำฟ้องหรือไม่มีผู้ร้องมายื่นคำขอ ศาลจะหยิบคดีหรือข้อพิพาทขึ้นมาพิจารณาเองไม่ได้ แต่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นจะต้องริเริ่มใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองด้วยตนเอง

-  มีการก่อสร้างหรือต่อเติมอาคารโดยไม่ได้รับอนุยาต ต่อมาเมื่อเจ้าหน้าที่มาพบก็สามารถริเริ่มออกคำสั่งปกครองให้รื้อถอนอาคารดังกล่าวได้ทันที โดยไม่จำเป็นต้องรอให้เจ้าของอาคารข้างเคียงมาร้องเรียนเสียก่อน

หลักดังกล่าวก็มีข้อยกเว้น  คำสั่งทางปกครองบางประเภทซึ่งโดยสภาพแล้วเจ้าหน้าที่จะริเริ่มออกคำสั่งทางปกครองด้วยตนเองไม่ได้ แต่จะต้องรอให้เอกชนร้องขอเสียก่อน    จึงจะเริ่มกระบวนพิจารณาออกคำสั่งทางปกครองประเภทนั้นได้ การออกใบอนุญาตทั้งหลาย         ซึ่งถ้าหากเจ้าหน้าที่ไปออกใบอนุญาตดังกล่าวโดยที่ไม่มีผู้ใดร้องขอ ก็เป็นการออกใบอนุญาตที่ผิดขั้นตอนและไม่ชอบด้วยกฎหมาย

๕. หลักในการพิจารณาทางปกครอง

๑.  หลักการไม่ยึดแบบพิธี

การพิจารณาทางปกครองให้ยึดหลักความเรียบง่ายและความสะดวกเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์มากกว่า การมีแบบพิธีนั้นถือเป็นข้อยกเว้นซึ่งฝ่ายปกครองจะต้องทำเช่นนั้นต่อเมื่อมีกฎหมายบังคับให้ต้องทำเท่านั้น การมิได้ปฏิบัติตามแบบพิธีบางอย่างในการพิจารณาทางปกครองหากไม่เป็นกรณีสำคัญเพื่อประกันสิทธิของเอกชน ก็ไม่ถือว่าทำให้การทำคำสั่งทางปกครองนั้นบกพร่อง 
2. หลักความรวดเร็ว และอำนวยความสะดวกแก่ประชาชน
๓.  หลักการใช้ภาษาไทย
มาตรา ๒๖  เอกสารที่ยื่นต่อเจ้าหน้าที่ให้จัดทำเป็นภาษาไทย ถ้าเป็นเอกสาร
ที่ทำขึ้นเป็นภาษาต่างประเทศ ให้คู่กรณีจัดทำคำแปลเป็นภาษาไทยที่มีการรับรองความถูกต้องมาให้ภายในระยะเวลาที่เจ้าหน้าที่กำหนด การพิจารณาทางปกครองต้องใช้ภาษาไทยเป็นหลักเพราะเป็นภาษาราชการ เอกสารใดที่เป็นภาษาต่างประเทศ หากนำมาใช้ในการพิจารณาทางปกครองก็ต้องทำคำแปลเป็นภาษาไทยที่มีการรับรองความถูกต้อง

การรับรองความถูกต้องของคำแปลนั้นขึ้นอยู่กับสถานที่ที่ทำเอกสาร ถ้าเป็นเอกสารที่ทำในประเทศที่มีระบบการรับรองเอกสารเช่นใด หากใช้ระบบเช่นนั้น ก็ควรเป็นที่ยอมรับได้ เช่น การรับรองโดยโนตารี บัปลิก 

ประเทศไทยอาจทำได้ ๒ วิธี คือ
(1) ให้นายอำเภอรับรอง
(2) ให้กระทรวงการต่างประเทศรับรองให้
๔  หลักการพิสูจน์ความจริงและการควบคุมดูแลการพิจารณาโดย
เจ้าหน้าที่

มาตรา ๒๘  ในการพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจตรวจสอบข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสมในเรื่องนั้น ๆ โดยไม่ต้องผูกพันอยู่กับคำขอหรือพยานหลักฐานของคู่กรณี

มาตรา ๒๙  เจ้าหน้าที่ต้องพิจารณาพยานหลักฐานที่ตนเห็นว่าจำเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริง ในการนี้ ให้รวมถึงการดำเนินการดังต่อไปนี้

การพิจารณาทางปกครองมีส่วนที่เหมือนกับการพิจารณาของศาลตรงที่ว่าก่อนที่ศาลจะมีคำพิพากษา ศาลจะต้องรับฟังข้อเท็จจริงแห่งคดีให้เป็นที่ยุติเสียก่อน ฝ่ายปกครองก็เหมือนกัน ก่อนจะออกคำสั่งทางปกครองจะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงของเรื่องให้เป็นที่ยุติเสียก่อนว่าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นและดำรงอยู่นั้นเป็นอย่างไร เพราะฉะนั้น จึงจำเป็นต้องมีกระบวนการหรือระบบการแสวงหาข้อเท็จจริงซึ่งไม่ว่าในชั้นเจ้าหน้าที่หรือในชั้นศาลก็ตาม จะมีอยู่ ๒ ระบบใหญ่ 
(1) ระบบกล่าวหา
(2) ระบบไต่สวน

การพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ใช้ระบบไต่สวนซึ่งเจ้าหน้าที่ไม่จำต้องผูกพันอยู่กับข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่คู่กรณีกล่าวอ้างและนำมาแสดงโดยเจ้าหน้าที่สามารถสั่งให้มีการแสวงหาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานเพิ่มเติมได้ตามที่เจ้าหน้าที่เห็นสมควร

๖. สิทธิของคู่กรณี

ในการสัมพันธ์กับฝ่ายปกครอง เอกชนควรมีสิทธิบางประการเป็นพื้นฐานเพื่อเตือนใจหรือบังคับให้เจ้าหน้าที่ต้องปฏิบัติตามหน้าที่ โดยในสหภาพยุโรปได้มีมติของคณะกรรมการรัฐมนตรีของสภาแห่งยุโรป ที่ ๓/๑๙๗๗ ซึ่งกำหนดว่าในกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง คู่กรณีต้องมีสิทธิดังต่อไปนี้
(1) สิทธิที่จะได้รับการพิจารณา
(2) สิทธิได้เข้าถึงข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญ
(3) สิทธิที่จะมีที่ปรึกษาทางกฎหมาย
(4) สิทธิได้รู้เหตุผลของฝ่ายปกครองในการมีคำสั่งทางปกครอง
(5) สิทธิได้ทราบถึงแนวทางหรือวิธีการโต้แย้งคำสั่งทางปกครองต่อไป

สำหรับพระราชบัญญัตินี้ได้กำหนดสิทธิของคู่กรณีไว้ดังต่อไปนี้
ก.  สิทธิได้รับแจ้งผลกระทบต่อสิทธิ
มาตรา ๓๐  ข้อเท็จจริงที่เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบนั้น จะต้อง
เพียงพอที่คู่กรณีจะสามารถโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตนได้โดยเหมาะสม ดังนั้น ในการจะมีคำสั่งทางปกครองใด เจ้าหน้าที่จะต้องคำนึงถึงปัญหานี้ก่อนเสมอ  ถ้าหากมีผู้ซึ่งอาจถูกกระทบอย่างสำคัญ แต่เจ้าหน้าที่มิได้แจ้ง ก็เป็นความบกพร่องของการพิจารณา คู่กรณีอาจขอให้เพิกถอนกระบวนการเดิมและเริ่มกระบวนการใหม่ได้ การต้องแจ้งอาจเกิดขึ้นได้ทั้งกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้เริ่มต้นดำเนินการพิจารณาทางปกครองด้วยตนเอง เช่น จะออกคำสั่งให้ปิดโรงงาน ก็ต้องแจ้งให้เจ้าของโรงงานทราบ
ในกรณีที่อาจเกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ เจ้าหน้าที่
จะต้องไม่รอแจ้งผลกระทบให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบก่อน จึงจะกระทำการ 

การพิจารณาทางปกครองมิใช่การพิจารณาของศาล การจะดำเนินการเพียงใด อย่างไร ขึ้นกับสถานการณ์ที่ฝ่ายปกครองจะต้องตัดสินใจให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมเป็นหลัก ข้อยกเว้นหลักการต้องแจ้งให้ทราบไว้ในกรณีดังต่อไปนี้
(1) มีความจำเป็นเร่งด่วน หากปล่อยให้เนิ่นช้าไป จะก่อให้เกิดความเสีย
หายอย่างร้ายแรงแก่เอกชนคนหนึ่งคนใดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ
(2) มีผลทำให้ระยะเวลาที่กำหนดไว้สำหรับการทำคำสั่งทางปกครองต้อง
ล่าช้าออกไป
(3) ข้อเท็จจริงที่คู่กรณีผู้มีคำขอได้ให้ไว้นั้นครบถ้วนที่จะใช้ในการออกคำสั่ง
ทางปกครองได้โดยไม่ต้องพิจารณาข้อเท็จจริงอื่นอีก
(4) มีสภาพที่เห็นได้ชัดว่าการแจ้งผลที่อาจกระทบสิทธิไม่อาจกระทำได้ ซึ่ง
เป็นไปตามข้อเท็จจริงโดยขึ้นอยู่กับวิธีการทำคำสั่งทางปกครองและสภาพแวดล้อม
(5) เป็นคำสั่งทางปกครองอันเป็นมาตรการบังคับ เพราะคู่กรณีได้ทราบคำ
สั่งทางปกครองแล้ว แต่กลับฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามคำสั่งนั้น จึงไม่มีความจำเป็นใดต้องแจ้งผลกระทบให้ทราบอีก
(6) กรณีอื่นตามที่กำหนดในกฎกระทรวง
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบในการทำคำสั่งปกครอง
(1) การบรรจุ การแต่งตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงานหรือสั่งให้
ออกจากงานไว้ก่อน หรือการให้พ้นจากตำแหน่ง
(2) การแจ้งผลการสอบหรือการวัดผลความรู้หรือความสามารถของบุคคล
(3) การไม่ออกหนังสือเดินทางสำหรับการเดินทางไปต่างประเทศ
(4) การไม่ตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนต่างด้าว
(5) การไม่ออกใบอนุญาตหรือการไม่ต่ออายุใบอนุญาตทำงานของคนต่าง
ด้าว
(6) การสั่งให้เนรเทศ

มาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัตินี้ขยายผลของสิทธิดังกล่าวให้กว้างขวาง
โดยบัญญัติว่า ถ้าจะออกคำสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิของบุคคลใด เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งข้อเท็จจริงที่จะใช้เป็นมูลเหตุจูงใจในการออกคำสั่งดังกล่าวให้บุคคลนั้นทราบและให้โอกาสโต้แย้งข้อเท็จจริงนั้นตามสมควร

ข.  สิทธิมีทนายความและที่ปรึกษา

มาตรา ๒๓ ในการพิจารณาทางปกครองที่คู่กรณีต้องมาปรากฏตัวต่อหน้าเจ้าหน้าที่ คู่กรณีมีสิทธินำทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองได้

เมื่อมีบทบัญญัติรับรองสิทธิของคู่กรณีที่จะมีทนายความและที่ปรึกษาไว้ในมาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัตินี้แล้ว ต่อไปนี้ข้าราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งถูกดำเนินการทางวินัยก็สามารถมีทนายความหรือที่ปรึกษากฎหมายเข้าไปช่วยเหลือตนเองต่อหน้าคณะกรรมการสอบสวนได้โดยอาจจะจ้างทนายความหรือแต่งตั้งเพื่อนซึ่งเป็นนักกฎหมายและรู้กฎหมายในเรื่องนั้นดีให้ช่วยเป็นที่ปรึกษาให้ก็ได้ และเจ้าหน้าที่ก็จะต้องยอมให้ทนายความหรือที่ปรึกษาเข้าไปฟังการพิจารณาด้วย

ค.  สิทธิแต่งตั้งผู้ทำการแทน

สิทธิแต่งตั้งผู้ทำการแทนซึ่งมีการบัญญัติรับรองสิทธิดังกล่าวไว้ในมาตรา ๒๔ และมาตรา ๒๕

ง.  สิทธิได้รับคำแนะนำและได้รับแจ้งสิทธิหน้าที่ในกระบวนการพิจารณา

มาตรา ๒๗ พระราชบัญญัตินี้จึงกำหนดให้เป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่จะต้องแจ้งสิทธิหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองให้คู่กรณีทราบตามความจำเป็นแก่กรณี หากเจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ คู่กรณีย่อมมีสิทธิร้องขอให้ดำเนินการใหม่ ให้ตนมีโอกาสในการต่อสู้ใหม่โดยถูกต้อง และหากเกิดความเสียหายแก่คู่กรณี เจ้าหน้าที่อาจต้องรับผิดในทางละเมิดด้วย 

จ.  สิทธิตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่

มาตรา ๓๑  คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่จำเป็นต้องรู้เพื่อการโต้แย้งหรือชี้แจงหรือป้องกันสิทธิของตนได้ แต่ถ้ายังไม่ได้ทำคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น คู่กรณีไม่มีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเป็นต้นร่างคำวินิจฉัย

เจ้าหน้าที่ต้องให้เวลาและจำนวนเอกสารเท่าที่จำเป็นต้องรู้เพื่อการโต้แย้ง
หรือชี้แจงหรือป้องกันสิทธิของตนได้ แต่ขณะเดียวกันมิใช่ว่าคู่กรณีจะขอตรวจดูเอกสารได้ทุกอย่าง หากแต่มีข้อจำกัดในกรณีต่อไปนี้ด้วย
(1) ขอตรวจดูเกินความจำเป็นที่จะต้องใช้ในการโต้แย้งหรือชี้แจงหรือป้อง
กันสิทธิของตนไม่ได้
(2) ในกรณีที่ยังไม่ได้ทำคำสั่งทางปกครอง คู่กรณีไม่มีสิทธิตรวจดูเอกสาร
อันเป็นต้นร่าง
(3) เอกสารที่เป็นกรณีที่ต้องรักษาเป็นความลับ
เนื่องจากในบางครั้งคู่กรณีจะโต้แย้งข้อเท็จจริงที่เจ้าหน้าที่กล่าวอ้าง ก็จำ
เป็นต้องทราบเอกสารบางอย่างที่อยู่ในความครอบครองของเจ้าหน้าที่เพื่อเตรียมตัวให้การแก้ข้อกล่าวหา สิทธิเช่นว่านี้ต่างหากจากสิทธิที่จะรับรู้ข้อมูลข่าวสารของทางราชการตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐

ฉ. สิทธิได้รับการพิจารณาโดยรวดเร็ว

การพิจารณาล่าช้าเกินไปอาจทำให้ประโยชน์ของคู่กรณีเสียหายได้ การพิจารณาทางปกครองจึงควรกระทำโดยรวดเร็วตามความเหมาะสมของกรณี ขณะนี้มีระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ โดยมีองค์กรติดตามดูแลการปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าวคือ คณะกรรมการว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีสำนักงานปฏิรูประบบราชการเป็นฝ่ายเลขานุการ

ช.  สิทธิได้ทราบเหตุผลของคำสั่งทางปกครอง

การรู้เหตุผลของคำสั่งทางปกครองทำให้คู่กรณีสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์หรือนำคดีขึ้นสู่การพิจารณาขอองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น เพราะทราบถึงเหตุแท้จริงว่าเจ้าหน้าที่มีคำสั่งทางปกครองขึ้นเพราะเหตุใดและเหตุนั้นถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ และขัดกับข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายอย่างไร มาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัตินี้จึงได้บังคับให้แสดงเหตุผลไว้ในคำสั่งทางปกครองที่เป็นหนังสือด้วย

การที่ผู้บังคับบัญชาจะออกคำสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการผู้ใต้บังคับบัญชาในข้อหาดูหมิ่นเหยียดหยามหรือกดขี่ข่มเหงราษฎรได้นั้น ต้องทำคำสั่งเป็นหนังสือและให้เหตุผลประกอบด้วย การที่กฎหมายบังคับให้เจ้าหน้าที่ต้องให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครองเช่นนี้ ก็เพื่อที่ผู้ซึ่งได้รับผลกระทบจากคำสั่งจะได้ตรวจสอบได้ว่าเหตุผลที่อ้างมานั้นทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายถูกต้องหรือไม่ ถ้าผู้นั้นเห็นว่าเหตุผลที่อ้างมานั้นไม่ถูกต้อง ก็จะได้ใช้สิทธิอุทธรณ์หรือฟ้องศาลต่อไปได้

ซ.  สิทธิได้รับแจ้งวิธีการอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง

มาตรา ๔๐ คำสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อไปได้ ให้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้ง การยื่นคำอุทธรณ์หรือคำโต้แย้ง และระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งดังกล่าวไว้ด้วย

การโต้แย้งคำสั่งทางปกครองเพื่อหาความยุติธรรมย่อมเป็นสิทธิประการหนึ่งตามหลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย มิใช่ให้ยุติเพียงขั้นตอนของเจ้าหน้าที่ชั้นต้นเท่านั้น แต่กฎหมายในสังคมมีอยู่หลายเรื่องและแต่ละเรื่องก็มีหลักเกณฑ์เฉพาะตามความเหมาะสม ระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโต้แย้งจึงมีข้อแตกต่างกันมากมายตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ 

ในการมีคำสั่งทางปกครองถ้าเป็นกรณีที่อาจอุทธรณ์โต้แย้งต่อไปได้ ก็ให้ระบุ
(1) กรณีที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้ง
(2) การยื่นคำอุทธรณ์หรือคำโต้แย้ง
(3) ระยะเวลาที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้ง

โดยถ้ามีหลักเกณฑ์ตามกฎหมายเฉพาะอย่างไร ก็ระบุอย่างนั้น หากไม่มี ก็
ต้องระบุการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองแบบบังคับทั่วไปตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัตินี้ให้ทราบ และถ้าเป็นขั้นตอนสุดท้ายในทางปกครอง ก็ต้องแจ้งหลักเกณฑ์การร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์หรือฟ้องคดีต่อศาลไว้ด้วย
มาตรา ๔๐ ไม่ได้จำกัดโดยตรงว่าใช้บังคับเฉพาะกับคำสั่งทางปกครองที่เป็น
หนังสือ  แต่โดยสภาพแล้วการจะระบุในคำสั่งย่อมจะปฏิบัติในกรณีคำสั่งด้วยวาจาหรือคำสั่งที่เป็นสัญญาณไม่ได้โดยสภาพ

ถ้าเจ้าหน้าที่ฝ่าฝืนไม่แจ้งหลักเกณฑ์การอุทธรณ์หรือโต้แย้งตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัตินี้ หรือแจ้งไม่ครบถ้วนตามเงื่อนไขของกฎหมาย ก็ให้เริ่มนับระยะเวลาใหม่ตั้งแต่ได้รับแจ้งหลักเกณฑ์การอุทธรณ์หรือโต้แย้งที่กระทำใหม่

การที่กฎหมายกำหนดเช่นนั้นเป็นเพราะระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือโต้แย้งในแต่ละเรื่องจะไม่เท่ากัน  จึงควรนับตามเวลาเดิมของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ โดยเลื่อนการเริ่มต้นนับออกไป

ถ้าเจ้าหน้าที่ไม่แจ้งหลักเกณฑ์การอุทธรณ์หรือโต้แย้งให้ทราบ มาตรา ๔๐ วรรคสองแห่งพระราชบัญญัตินี้ให้ถือตามระยะเวลาที่กำหนดในกฎหมายนั้นเป็นหลักก่อนโดยนับตั้งแต่วันที่ได้รับคำสั่งทางปกครอง แต่ถ้าระยะเวลาดังกล่าวสั้นกว่า ๑ ปี ก็ให้ขยายออกไปเป็น ๑ ปี นับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำสั่งทางปกครองนั้นเสมอทุกกรณี

๗  รูปแบบของคำสั่งทางปกครอง

มาตรา ๓๔ คำสั่งทางปกครองอาจทำเป็นหนังสือหรือวาจา แต่ต้องมีข้อความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเข้าใจได้

คำสั่งทางปกครองจะทำเป็นหนังสือหรือทำด้วยวาจาหรือเป็นรูปแบบอื่นก็ได้ กฎหมายบางฉบับระบุชัดเจนว่าต้องทำคำสั่งในเรื่องหนึ่งเรื่องใดเป็นหนังสือ แต่ถ้ากฎหมายไม่ระบุไว้เจ้าหน้าที่ย่อมมีสิทธิจะเลือกทำคำสั่งในรูปแบบใดก็ได้ ในกรณีมีกฎหมายเฉพาะกำหนดให้ต้องทำคำสั่งทางปกครองเป็นหนังสือ หากไม่ทำเป็นหนังสือ ก็ย่อมขัดต่อกฎหมายอย่างชัดเจน คำสั่งนั้นย่อมเป็นโมฆะ ไม่เกิดผลในกฎหมาย  

คำสั่งทางปกครองไม่ว่าจะกระทำในรูปแบบใดจะต้องมีความหมายที่ “ชัดเจนเพียงพอที่จะเข้าได้”


คำสั่งทางปกครองที่ไม่มีความชัดเจนเพียงจะต้องถือว่าเป็นโมฆะ เพราะผู้รับคำสั่งไม่อาจจะปฏิบัติตามได้
(1)  คำสั่งด้วยวาจา
ในกรณีที่เจ้าหน้าที่เลือกที่จะทำคำสั่งทางปกครองด้วยวาจา ถ้าผู้รับคำสั่ง
ร้องขอภายใน ๗ วัน นับแต่วันที่มีคำสั่งดังกล่าวให้ยืนยันเป็นหนังสือ เจ้าหน้าที่จะต้องออกหนังสือยืนยันคำสั่งทางปกครองของตนให้ กรณีนี้มิใช่การมีคำสั่งใหม่เป็นหนังสือและต้องนับผลทางกฎหมายใหม่แต่อย่างใด คำสั่งด้วยวาจานั้นโดยสภาพจะเลื่อนลอยหาหลักฐานพิสูจน์ไม่ได้ หากแต่ละฝ่ายไม่ซื่อสัตย์ ปกติเจ้าหน้าที่จึงควรทำคำสั่งเป็นหนังสือมากกว่า เว้นแต่ในกรณีเร่งด่วน
(2)  คำสั่งเป็นหนังสือ
มาตรา ๓๖ คำสั่งทางปกครองที่ทำเป็นหนังสืออย่างน้อยต้องระบุวัน เดือน 
และปี ที่ทำคำสั่ง ชื่อ และตำแหน่งของเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่ง พร้อมทั้งมีลายมือชื่อของเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งนั้น

คำสั่งทางปกครองที่เป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลในการออกคำสั่งไว้ด้วย ซึ่งเหตุผลที่ระบุนี้จะทำให้คู่กรณีสามารถทราบได้ว่าตนได้รับการปฏิบัติโดยถูกต้องหรือไม่และจะเป็นประโยชน์แก่การควบคุมทางกฎหมายโดยการพิจารณาทบทวนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองต่อไป

๘.  การกำหนดเงื่อนไขในคำสั่งทางปกครอง

มาตรา ๓๙  การออกคำสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจกำหนดเงื่อนไขใด ๆ      ได้เท่าที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เว้นแต่ กฎหมายจะกำหนดข้อจำกัดดุลพินิจเป็นอย่างอื่น

การกำหนดเงื่อนไขตามวรรคหนึ่ง ให้หมายความรวมถึงการกำหนดเงื่อนไขในกรณีดังต่อไปนี้ตามความเหมาะสมแก่กรณีด้วย
(1) การกำหนดสิทธิหรือภาระหน้าที่เริ่มมีผลหรือสิ้นผล ณ เวลาใดเวลา
หนึ่ง 
(2) การกำหนดให้มีการเริ่มมีผลหรือสิ้นผลของสิทธิหรือภาระหน้าที่ต้องขึ้น
อยู่กับเหตุการณ์ในอนาคตที่ไม่แน่นอน
(3) ข้อสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคำสั่งทางปกครอง
(4) การกำหนดให้ผู้ได้รับประโยชน์ต้องกระทำหรืองดเว้นกระทำหรือต้องมี
ภาระหน้าที่หรือยอมรับภาระหน้าที่หรือความรับผิดชอบบางประการ หรือการกำหนดข้อความในการจัดให้มี เปลี่ยนแปลง หรือเพิ่มข้อกำหนดดังกล่าว

คำสั่งทางปกครองเป็นนิติกรรมอย่างหนึ่ง ในการมีคำสั่งทางปกครองจึงอาจมีเงื่อนไขใด ๆ ประกอบเพื่อให้เกิดผลสมความต้องการของสังคมและวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองอาจกำหนดเงื่อนไขของคำสั่งได้ ซึ่งคำว่า “เงื่อนไข” นั้นหมายความถึงการกำหนดข้อยกเว้นของหลักการ ส่วนเงื่อนไขจะกำหนดในลักษณะใดบ้าง มาตรา ๓๙ วรรคสอง กำหนดตัวอย่างไว้ ๔ กรณี คือ
1. การกำหนดให้สิทธิหรือภาระหน้าที่เริ่มมีผลหรือสิ้นผล ณ เวลาใดเวลา
หนึ่ง
2. การกำหนดให้การเริ่มมีผลหรือสิ้นผลของสิทธิหรือภาระหน้าที่ต้องขึ้น
กับเหตุการณ์ในอนาคตที่ไม่แน่นอน
3. ข้อสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคำสั่งทางปกครอง
4. การกำหนดให้ผู้ได้รับประโยชน์ต้องกระทำหรืองดเว้นกระทำหรือต้องมี
ภาระหน้าที่หรือยอมรับภาระหน้าที่หรือความรับผิดชอบบางประการหรือการกำหนดข้อความในการจัดให้มี เปลี่ยนแปลง หรือเพิ่มข้อกำหนดดังกล่าว

๙.  การแก้ไขข้อบกพร่องในวิธีพิจารณา
มาตรา ๔๑  คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลัก
เกณฑ์ดังต่อไปนี้ ไม่เป็นเหตุให้คำสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์
(1) การออกคำสั่งทางปกครองโดยยังไม่มีผู้ยื่นคำขอในกรณีที่เจ้าหน้าที่จะ
ดำเนินการเองไม่ได้นอกจากจะมีผู้ยื่นคำขอ ถ้าต่อมาในภายหลังได้มีการยื่นคำขอเช่นนั้นแล้ว
(2) คำสั่งทางปกครองที่ต้องจัดให้มีเหตุผลตามมาตรา ๓๗ วรรคหนึ่ง ถ้าได้
มีการจัดให้มีเหตุผลดังกล่าวในภายหลัง
(3) การรับฟังคู่กรณีที่จำเป็นต้องกระทำได้ดำเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์ ถ้า
ได้มีการรับฟังให้สมบูรณ์ในภายหลัง
(4) คำสั่งทางปกครองที่ต้องให้เจ้าหน้าที่อื่นให้ความเห็นชอบก่อน ถ้าเจ้า
หน้าที่นั้นได้ให้ความเห็นชอบในภายหลัง
การฝ่าฝืนวิธีพิจารณาที่สำคัญอาจทำให้คำสั่งทางปกครองไม่สมบูรณ์ แต่
ขณะเดียวกันกฎหมายได้เปิดช่องให้แก้ไขข้อบกพร่องในวิธีพิจารณาได้ หากเจ้าหน้าที่ประสงค์เช่นนั้นเพราะเป็นเพียงขั้นตอนในวิธีการทำคำสั่งทางปกครอง มิใช่เนื้อหาของคำสั่งทางปกครอง

มาตรา ๔๑  แห่งพระราชบัญญัตินี้กำหนดหลักเกณฑ์ให้แก้ไขข้อบกพร่องได้ ๔ กรณี
1. การออกคำสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ออกเองไม่ได้เว้นแต่จะมีคำขอ
กรณีนี้ถ้าเจ้าหน้าที่ได้ดำเนินการไปแล้วโดยยังไม่มีผู้ขอ ข้อบกพร่องดังกล่าว
อาจแก้ไขได้เมื่อมีผู้ยื่นคำขอให้กระทำการดังกล่าวในภายหลังโดยถูกต้องแล้ว
2. คำสั่งทางปกครองที่ไม่มีการระบุเหตุผล
กรณีนี้ถือเป็นข้อบกพร่องสำคัญ แต่ถ้าเจ้าหน้าที่ได้จัดให้มีเหตุผลในภาย
หลังแล้ว คำสั่งทางปกครองนั้นก็สมบูรณ์
3. คำสั่งทางปกครองที่ต้องรับฟังคู่กรณีแต่ดำเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์
4. คำสั่งทางปกครองที่ต้องให้เจ้าหน้าที่อื่นให้ความเห็นชอบก่อน
การแก้ไขข้อบกพร่องเป็นเพียงการแก้ปัญหาที่กังขาในวิธีพิจารณาเท่านั้น 
คำสั่งทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ยังต้องพิจารณาที่เนื้อหานั้นต่อไป

คำสั่งทางปกครองที่ไม่เข้าข่ายเป็นโมฆะย่อมมีผลอยู่เสมอ แม้คำสั่งนั้นจะไม่สมบูรณ์ ดังนั้น การรักษาผลทางกฎหมายเดิมไว้โดยไม่ต้องยกเลิกและดำเนินการตั้งแต่ขั้นตอนที่หนึ่งใหม่นั้น บางครั้งก็มีความจำเป็นและเป็นประโยชน์  เป็นขั้นตอนที่มีผลทางกฎหมายทั้งสิ้น หากต้องยกเลิกและเริ่มจากขั้นตอนที่หนึ่งใหม่คือ ให้ยื่นคำขอใหม่ เรียกคนที่เกี่ยวข้องมายื่นคำคัดค้านใหม่ นัดมาฟังข้อเท็จจริงใหม่ ให้มาตรวจดูเอกสารใหม่ จะเห็นได้ว่าขั้นตอนจะซ้ำและเสียเวลาไปทั้งหมด ทัง ๆ ที่ทุกกรณีอาจเหมือนเดิม เพราะบกพร่องในวิธีพิจารณาบางเรื่อง หากถือว่าคำสั่งเดิมมีผลมาตั้งแต่ต้น กรณีกลับจะเป็นประโยชน์เพราะทุกอย่างที่ผ่านมาใช้ได้

อย่างไรก็ตาม เพื่อเป็นการตรวจสอบว่าเจ้าหน้าที่ได้ดำเนินการในเรื่องเหล่านั้นใหม่อย่างจริงจัง มาตรา ๔๑ วรรคสอง จึงกำหนดให้ต้องบันทึกข้อเท็จจริงที่ตนได้ดำเนินการเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวไว้ในคำสั่งทางปกครองเดิมหรือแนบกับคำสั่งเดิม และแจ้งผลการดำเนินการให้คู่กรณีทราบด้วย ถ้าผลการพิจารณาในชั้นที่สุดเจ้าหน้าที่เปลี่ยนความเห็น ก็ต้องยกเลิกคำสั่งเดิมและออกคำสั่งใหม่ตามความเหมาะสม

คำสั่งทางปกครองมีการดำเนินการแก้ไขส่วนบกพร่องใหม่ คู่กรณีบางฝ่ายที่เกี่ยวข้องอาจไม่เห็นชอบด้วยก็ได้ ในกรณีนี้ย่อมก่อให้เกิดสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งใหม่โดยนับแต่   เมื่อนั้น

๑๐.  การเกิดผลของคำสั่งทางปกครอง

มาตรา ๔๒  คำสั่งทางปกครองให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป

คำสั่งทางปกครองย่อมมีผลตราบเท่าที่ยังไม่มีการเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอื่น

เมื่อคำสั่งทางปกครองสิ้นผลลง ให้เจ้าหน้าที่มีอำนาจเรียกผู้ซึ่งครอบครองเอกสารหรือวัตถุอื่นใดที่ได้จัดทำขึ้นเนื่องในการมีคำสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่งมีข้อความหรือเครื่องหมายแสดงถึงการมีอยู่ของคำสั่งทางปกครองนั้น ให้ส่งคืนสิ่งนั้นหรือให้นำสิ่งของดังกล่าวอันเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้นั้นมาให้เจ้าหน้าที่จัดทำเครื่องหมายแสดงการสิ้นผลของคำสั่งทางปกครองดังกล่าวได้

คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะนั้นไม่มีผลในกฎหมาย แต่คำสั่งทางปกครองอื่นทั้งหมดจะมีผลทางกฎหมายทันทีที่ได้รับแจ้ง ยึดหลัก “ได้รับแจ้ง”

๑๑.  การสิ้นผลของคำสั่งทางปกครอง

คำสั่งทางปกครองเมื่อเกิดขึ้นแล้วจะมีผลเรื่อยไปจนกว่าจะถูกเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอื่น เช่น เงื่อนไขสิ้นสุดโดยขึ้นอยู่กับเหตุการณ์ที่ไม่แน่นอน แต่คำสั่งทางปกครองบางอย่างอาจมีอายุโดยกำหนดในกฎหมายก็ได้ เช่น กฎหมายอาจกำหนดให้ใบอนุญาตมีอายุ ๕ ปี (เป็นเงื่อนเวลาโดยกฎหมาย) สำหรับการเพิกถอนนั้นอาจเป็นการเพิกถอนในกระบวนการอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัตินี้ หรือเพิกถอนโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัตินี้หรือเพิกถอนโดยการพิจารณาใหม่ตามมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัตินี้ หรือโดยการนำคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง

๑๒.  การแก้ไขรายละเอียดเล็กน้อย

ในกรณีมีคำสั่งทางปกครองออกมาแล้ว ถ้าคำสั่งทางปกครองนั้นมีข้อผิดพลาดไม่ตรงกับความตั้งใจแท้จริงของเจ้าหน้าที่ในรายละเอียดเล็กน้อยก็อาจแก้ไขได้ หากพิจารณาทั้งเรื่องแล้วมิได้มุ่งประสงค์เช่นนั้น หากกรณีดังกล่าวไม่มีลักษณะถึงระดับที่ถือเป็นการบกพร่องที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องในการออกคำสั่งอาจแก้ไขได้เสมอ แต่หากเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายถึงระดับที่ทำให้คำสั่งทางปกครองไม่สมบูรณ์ ก็ต้องแก้ไขโดยการเพิกถอนหรือขอให้พิจารณาใหม่หรือขอให้กระบวนการยุติธรรมทางปกครองแก้ไขเยียวยาให้

๑๓.  คำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์

คำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์อาจเป็นเพราะบกพร่องในรูปแบบหรือวิธีพิจารณาหรือไม่สมบูรณ์ในเนื้อหาก็ได้ ซึ่งความบกพร่องในเรื่องที่สำคัญน้อยจะไม่ถือว่าทำให้คำสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และถือว่าคำสั่งทางปกครองนั้นเป็นคำสั่งทางปกครองที่สมบูรณ์ กล่าวคือ มีผลตามปกติของคำสั่งทางปกครองนั้น เฉพาะคำสั่งทางปกครองที่บกพร่องในเรื่องที่สำคัญเท่านั้นที่จะถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายและทำให้เป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์  ผลทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์ยังจำแนกออกได้เป็น ๒ ประเภท คือ
(1) ประเภทโมฆะ 
(2) ประเภทเพิกถอนได้
คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ และคำสั่งทางปกครองที่อาจเพิกถอนได้นั้น มี
ข้อแตกต่างในสาระสำคัญดังนี้
(1) คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะนั้นไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในกฎหมาย  ผู้ใด
(2) พยายามบังคับตามคำสั่งทางปกครองนั้นอาจต้องมีความผิดทางละเมิดได้ แต่คำสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้ถือว่ามีผลในกฎหมายแล้ว ส่วนจะเพิกถอนภายหลังเมื่อใดโดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังเป็นปัญหาในขั้นเพิกถอน
(3) คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะมีผลเท่ากับไม่มีการใดเกิดขึ้น ดังนั้น จึง
จะแก้ไขให้สมบูรณ์อีกไม่ได้
แต่คำสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้นั้นมีผลทางกฎหมายอยู่  ต่อมามี
การแก้ไขส่วนบกพร่องนั้นได้ ก็จะสมบูรณ์ต่อไป
(4) การวินิจฉัยว่าคำสั่งทางปกครองใดเป็นโมฆะนั้น มีผลย้อนหลังไปตั้งแต่
วันทำคำสั่งทางปกครองนั้นเสมอ แต่การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์นั้นปกติจะไม่เพิกถอนย้อนหลังโดยเพิกถอนผลในอนาคตเป็นหลัก เว้นแต่จำเป็นต้องเพิกถอนย้อนหลังหรือมิให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลที่สามหรือประโยชน์สาธารณะ
(5) ความเป็นโมฆะของคำสั่งทางปกครองนั้นองค์กรวินิจฉัยปกครองยกขึ้น
พิจารณาเองได้ เพราะเป็นกรณีที่ไม่เป็นผลในกฎหมาย แต่คำสั่งทางปกครองที่เพิกถอนได้นั้น องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะยกขึ้นเองและวินิจฉัยเพิกถอนเองไม่ได้ คู่กรณีจะต้องยกเป็นประเด็นขึ้น จึงจะพิจารณาได้
ลักษณะของคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย

คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายบางครั้งก็ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสังคมส่วนรวมได้ จึงอาจต้องถูกเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกผลของคำสั่งเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวม ดังนั้น คำสั่งทางปกครองไม่ว่าจะชอบด้วยกฎหมายหรือก็อาจมีการเพิกถอนได้ เพียงแต่การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะต้องมีหลักเกณฑ์ที่แตกต่างกัน

๑.  การเพิกถอนทั้งหมดและการเพิกถอนบางส่วน

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองอาจกระทำได้หลายลักษณะ คำสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าไม่มีผลกระทบต่อผู้ใดหรือมีผลกระทบต่อบางคนแต่มีประโยชน์สาธารณะที่สำคัญมาเกี่ยวข้องอาจมีการเพิกถอนไปทั้งหมด

ในบางกรณีคำสั่งทางปกครองอาจไม่ขัดต่อกฎหมายเสียทั้งหมดหรืออยู่ในดุลพินิจการใช้กฎหมายว่าจะสมควรปฏิบัติเช่นใด การเพิกถอนผลของคำสั่งทางปกครองเพียงบางส่วนก็อาจเกิดขึ้นได้ และโดยที่คำสั่งทางปกครองเป็นการกำหนดให้เกิดผลในกฎหมาย ความมีอยู่ของคำสั่งทางปกครองจึงมีผลต่อสภาพการณ์ที่เกี่ยวข้องในห้วงเวลาหนึ่ง ผลบางส่วนของคำสั่งจึงอาจแยกออกเป็น ๒ กรณีคือ

(๑)
การเพิกถอนบางส่วนในแง่สาระ

ในกรณีที่เนื้อหาส่วนใดของคำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ถูกต้อง ก็อาจเพิกถอนเพียงเนื้อหาส่วนนั้น
(๒)  การเพิกถอนบางส่วนในแง่เวลา

ในกรณีของคำสั่งทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายสืบเนื่องระยะเวลาหนึ่ง 
การเพิกถอนบางส่วนโดยไม่ย้อนหลังไปเป็นสูญตั้งแต่วันที่คำสั่งทางปกครองมีผลก็อาจกระทำได้ โดยขึ้นอยู่กับความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของสภาพข้อเท็จจริง
                     
วันที่คำสั่งมีผล



            วันเพิกถอน
 


ผลย้อนหลัง





ผลในอนาคต

       มีผลย้อนหลังไปขณะหนึ่ง 


            มีผลในอนาคตอยู่ขณะหนึ่ง
๒.  คำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์กับคำสั่งทางปกครองที่ไม่ให้
ประโยชน์

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะต้องคำนึงถึงความมั่นคงของสิทธิที่เกิดขึ้นสืบเนื่องมาจากคำสั่งทางปกครอง และต้องปกป้องผู้ที่เชื่อโดยสุจริตในผลของคำสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ โดยพิจารณาประโยชน์ของผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครอง ผู้ได้รับผลกระทบของคำสั่งทางปกครองและประโยชน์สาธารณะ ประกอบกัน 

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะเกี่ยวข้องกับประโยชน์ของบุคคลต่าง ๆ ที่คำสั่งทางปกครองได้ก่อขึ้น จึงแยกคำสั่งทางปกครองออกเป็น ๒ ประเภท คือ
(1)  คำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ (คำสั่งที่ก่อให้เกิดประโยชน์อย่างหนึ่ง
อย่างใดโดยชอบด้วยกฎหมาย) และ
(2)  คำสั่งทางปกครองที่ไม่ให้ประโยชน์

๓.  ดุลพินิจที่จะเริ่มการเอง

๔.  กำหนดเวลาที่จะเพิกถอนได้

มาตรา ๔๙ วรรคหนึ่ง การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะกระทำเมื่อใดก็ได้ 
เมื่อกฎหมายเปิดกว้างไว้เช่นนี้ย่อมแสดงว่าการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะกระทำในชั้นใดก็ได้ กล่าวคือ จะกระทำเมื่อพ้นกำหนดเวลาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือพ้นกำหนดนำคดีขึ้นสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองแล้วก็ได้

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น อาจแบ่งได้
เป็น ๓ กรณี คือ
(1) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง
ทางปกครอง
(2) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้
ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง
(3) การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองในกรณีที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองมีความ
เชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง

ในกรณีที่ผู้รับคำสั่งทางปกครองมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครอง ถ้าได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคำสั่งทางปกครองนั้นหรือได้ดำเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้ว โดยไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะทำให้ผู้นั้นเสียหายเกินสมควร เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่นั้นอาจจะไม่สามารถเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้นย้อนหลังไปลบล้างคำสั่งเดิมได้

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย

การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายอาจแบ่งได้เป็น ๓ กรณี คือ
1.  คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ
คำสั่ง 

มาตรา ๕๓ คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่งทางปกครองอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยมีผลตั้งแต่ขณะที่เพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่กำหนดได้   
2.  คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ
คำสั่ง

มาตรา ๕๓ วรรคสอง อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลตั้งแต่ขณะที่เพิกถอน หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่กำหนดได้เฉพาะเมื่อมีกรณีดังต่อไปนี้
(1) มีกฎหมายกำหนดให้เพิกถอนได้หรือมีข้อสงวนสิทธิให้เพิกถอนได้ในคำ
สั่งทางปกครองนั้นเอง
(2) คำสั่งทางปกครองนั้นมีข้อกำหนดให้ผู้รับประโยชน์ต้องปฏิบัติ แต่ไม่มี
การปฏิบัติภายในเวลาที่กำหนด
(3) ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปลี่ยนแปลงไป
(4) บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งหากมีบทกฎหมายเช่นนี้ในขณะทำคำ
สั่งทางปกครองแล้ว เจ้าหน้าที่คงจะไม่ทำคำสั่งทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนในกรณีนี้ให้กระทำได้เท่าที่ผู้รับประโยชน์ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ และหากไม่เพิกถอน จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได้
(5) อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อ
ประชาชน อันจำเป็นต้องป้องกันหรือขจัดเหตุดังกล่าว
คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคำสั่ง
นั้น เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลตั้งแต่ขณะที่เพิกถอน หรือมีผลในอนาคตได้เมื่อเกิดกรณีดังต่อไปนี้

(๑)  มีกฎหมายกำหนดให้เพิกถอนได้หรือมีข้อสงวนสิทธิให้

(๒)  คำสั่งนั้นมีข้อกำหนดให้ผู้รับประโยชน์ต้องปฏิบัติ แต่ไม่มีการปฏิบัติภายในกำหนดเวลา


(4) มีข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปลี่ยนแปลงไป
(5) มีบทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป
(6) อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อ
ประชาชน
คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาซึ่งเป็นการให้เงิน ให้ทรัพย์สิน หรือให้
ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้

มาตรา ๕๓ วรรคสี่  คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน ให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่นั้นอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงในขณะใดขณะหนึ่งก็ได้ ในกรณีดังต่อไปนี้
(1) มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในการดำเนินการให้เป็นไปตามวัตถุ
ประสงค์ของคำสั่งทางปกครอง
(2) ผู้รับประโยชน์มิได้ปฏิบัติหรือปฏิบัติล่าช้าในการดำเนินการให้เป็นไป
ตามเงื่อนไขของคำสั่งทางปกครอง

การเยียวยาประโยชน์ที่เสียหาย
1. กรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
มาตรา ๕๑ วรรคสี่   ในกรณีที่เป็นการเพิกถอนให้ประโยชน์ที่แบ่งแยกได้ 
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่จะต้องพิจารณาจากสภาพเรื่อง ความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ และประโยชน์สาธารณะประกอบกัน โดยกำหนดให้บุคคลผู้รับคำสั่งทางปกครองต้องคืนประโยชน์ที่ได้รับไปตามหลักลาภมิควรได้ ถ้าผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองในขณะได้รับคำสั่ง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ผู้นั้นก็ต้องคืนประโยชน์ที่ได้รับไปเต็มจำนวน
การเพิกถอนการให้ประโยชน์ที่แบ่งแยกไม่ได้
มาตรา ๕๒  ในกรณีที่เป็นการเพิกถอนการให้ประโยชน์ที่แบ่งแยกไม่ได้ ผู้ได้
รับผลกระทบจากการเพิกถอนมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งนั้น โดยค่าทดแทนความเสียหายดังกล่าวจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ที่ผู้นั้นอาจได้รับ
2.  กรณีการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
ผู้เสียประโยชน์จากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อม
ได้รับค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งนั้นทำนองเดียวกันกับผู้ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์ที่แบ่งแยกไม่ได้
บทที่ ๕
วิธีปฏิบัติภายหลังจากมีคำสั่งทางปกครอง
การอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง

ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติให้คำสั่งทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งไว้แล้วเช่นใด คู่กรณีต้องปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว้ (มาตรา ๓ วรรคสอง) แม้ว่าขั้นตอนและระยะเวลาดังกล่าวนั้นจะมีหลักเกณฑ์       ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้         ในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม ทั้งนี้ เนื่องจากการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองที่บัญญัติไว้ในกฎหมายเฉพาะของแต่ละฉบับเป็นเรื่องละเอียดอ่อน จึงมีลักษณะที่แตกต่างกันไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละเรื่องแต่ละฉบับ การกำหนดหลักเกณฑ์กลางเพื่อให้ใช้บังคับกับกฎหมายเฉพาะทุกฉบับจึงไม่เหมาะสมและกระทำได้ยาก ส่วนคำสั่งทางปกครองที่ไม่มีบทบัญญัติในกฎหมายเฉพาะกำหนดเรื่องขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งไว้ ย่อมถูกบังคับให้ต้องปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัตินี้ มิฉะนั้นคู่กรณีจะไม่สามารถนำคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้

ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกำหนดให้คำสั่งทางปกครองใดต้องอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นคณะกรรมการ นอกจากขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์และกระบวนพิจารณาจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะนั้นแล้ว ยังให้ใช้กระบวนพิจารณาที่ได้บัญญัติไว้ในหมวด ๒ ของพระราชบัญญัตินี้เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับกระบวนการพิจารณาในกฎหมายเฉพาะฉบับนั้นอีกด้วย (มาตรา ๔๗)


แต่อย่างไรก็ตาม มีคำสั่งทางปกครองอยู่ ๒ ประเภท ที่แม้จะมิได้มีกฎหมายเฉพาะกำหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งเอาไว้ แต่ก็ไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องอุทธรณ์เสียก่อน จึงจะนำคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้ ได้แก่
(1) คำสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี

มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๔๔ ภายใต้บังคับมาตรา ๔๘ ในกรณีที่คำสั่งการปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายกำหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะให้คู่กรณีอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าว

ฯลฯ






ฯลฯ”


จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นหมายความว่า ในกรณีคำสั่งปกครองได้ออกโดยรัฐมนตรี คำสั่งทางปกครองดังกล่าวจะไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายเฉพาะฉบับใด ก็เป็นองค์กรสูงสุดตามกฎหมายฉบับนั้น ๆ จึงไม่มีผู้บังคับบัญชาที่สูงกว่าที่จะพิจารณาคำอุทธรณ์ได้ ดังนั้น คู่กรณีจึงต้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง
(2) คำสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ
มาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า
“มาตรา ๔๘ คำสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะตั้ง
ขึ้นตามกฎหมายหรือไม่ ให้คู่กรณีมีสิทธิโต้แย้งต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำสั่งนั้น แต่ถ้าคณะกรรมการดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท สิทธิการอุทธรณ์และกำหนดเวลาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามที่บัญญัติในกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา

บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นหมายความว่า ในกรณีที่คำสั่งทางปกครองได้ออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม่ คำสั่งทางปกครองดังกล่าวจะไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากคณะกรรมการต่าง ๆ เป็นองค์กรที่ใช้อำนาจทางปกครองโดยเฉพาะ และไม่อยู่ในระบบสายการบังคับบัญชา คำสั่งทางปกครองของคณะกรรมการจึงเป็นที่สุด ไม่มีองค์กรใดที่สูงกว่าที่จะพิจารณาคำอุทธรณ์ได้ ดังนั้น คู่กรณีจึงต้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรง
๑.  การยื่นอุทธรณ์และกำหนดเวลาอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง



๑.๑  ผู้มีสิทธิอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง


ผู้ที่มีสิทธิอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง คือ คู่กรณี ซึ่งได้แก่ผู้ที่ได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองทุกคนนั่นเอง ซึ่งได้แก่  ผู้ที่ได้ยื่นคำขอ ผู้คัดค้านคำขอ ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครอง และผู้ที่ได้เข้ามาในกระบวนพิจารณาทางปกครองอื่น ๆ แต่สำหรับบุคลภายนอกที่มิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้นจะอุทธรณ์ไม่ได้ แต่บุคคลดังกล่าวสามารถโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้โดยตรง (มาตรา ๔๔)




๑.๒ ผู้ที่จะรับอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง



คู่กรณีต้องอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองที่ระบุชื่อและตำแหน่งในคำสั่งทางปกครองนั้น เพราะบุคคลดังกล่าวเป็นผู้ที่ทราบเรื่องและอยู่ในฐานะที่จะทบทวนคำสั่งทางปกครองของตนเองได้ดีที่สุด (มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง)



๑.๓  กำหนดเวลาอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง



คู่กรณีต้องอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าว (มาตรา ๔ วรรคหนึ่ง) แต่ในกรณีที่คำสั่งทางปกครองดังกล่าวมิได้ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้ง การยื่นคำอุทธรณ์หรือคำโต้แย้ง และระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งไว้ในคำสั่งทางปกครองนั้นด้วย (มาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ง) ระยะเวลาสำหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งนั้นจะเริ่มนับใหม่ตั้งแต่วันที่ได้รับแจ้งหลักเกณฑ์ดังกล่าว แต่ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่ดังกล่าวและระยะเวลาที่อาจอุทธรณ์ได้ตามพระราชบัญญัตินี้ (สิบห้าวัน ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง) หรือตามกฎหมายเฉพาะ (ถ้ามี) มีระยะเวลาสั้นกว่าหนึ่งปี ให้ขยายเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับคำสั่งทางปกครอง (มาตรา ๔๐ วรรคสอง) อนึ่ง คำสั่งทางปกครองที่ออกก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องอุทธรณ์ภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับคำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้
๒.  รูปแบบของคำอุทธรณ์



มาตรา ๔๔ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า



“มาตรา ๔๔ คำอุทธรณ์ต้องทำเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่อ้างอิงประกอบด้วย” ดังมีหลักเกณฑ์ตามที่จะกล่าวต่อไปนี้คือ
(1) อุทธรณ์ต้องทำเป็นหนังสือ
(2) คำอุทธรณ์ต้องมีข้อโต้แย้งว่าไม่เห็นด้วยกับคำสั่งทางปกครองนั้นอย่างชัดเจน
(3) คำอุทธรณ์ต้องมีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่อ้างอิงประกอบด้วย แต่อย่างไรก็ตามข้อ
ความดังกล่าวก็เป็นแต่เพียงแสดงให้เกิดความเข้าใจว่าประสงค์จะโต้แย้งส่วนใดหรือโต้แย้งคำสั่งทางปกครองนั้นทั้งหมดก็เพียงพอแล้ว
๓.  การพิจารณาอุทธรณ์



มาตรา ๔๕ และมาตรา ๔๖ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า



“มาตรา ๔๕ ให้เจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง พิจารณาคำอุทธรณ์และแจ้งให้ผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้า แต่ต้องไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ในกรณีที่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้ดำเนินการเปลี่ยนแปลงคำสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภายในกำหนดเวลาดังกล่าว



ถ้าเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง ไม่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์ภายในกำหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ตนได้รับรายงาน ถ้ามีเหตุจำเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาดังกล่าวให้ผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์มีหนังสือแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบกำหนดเวลาดังกล่าว ในการนี้ ให้ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ออกไปได้ไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ครบกำหนดเวลาดังกล่าว



เจ้าหน้าที่ผู้ใดจะเป็นผู้มีอำนาจพิจารณาอุทธรณ์ตามวรรคสองให้เป็นไปตามที่กำหนดในกฎกระทรวง



บทบัญญัติมาตรานี้ไม่ใช่กับกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น



มาตรา ๔๖ ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจ้าหน้าที่พิจารณาทบทวนคำสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทำคำสั่งทางปกครองและอาจมีคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองเดิมหรือเปลี่ยนแปลงคำสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใช้ดุลพินิจแทนในเรื่องความเหมาะสมของการทำคำสั่งทางปกครองหรือมีข้อกำหนดเป็นเงื่อนไขอย่างไรก็ได้



จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองที่ได้รับคำอุทธรณ์มีอำนาจพิจารณาทบทวนคำสั่งทางปกครองของตนเอง หรือความเหมาะสมของการทำคำสั่งทางปกครอง และอาจมีคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองเดิมหรือเปลี่ยนแปลงคำสั่งนั้นไปในทางใดและในเรื่องใดก็ได้ภายในขอบเขตอำนาจหน้าที่ของตน (มาตรา ๔๖) โดยต้องพิจารณาให้เสร็จและแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบว่าตนเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์นั้นโดยไม่ชักช้า แต่ต้องไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ (มาตรา ๔๕ วรรคหนึ่ง) ในกรณีที่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ให้ดำเนินการเปลี่ยนแปลงคำสั่งทางปกครองภายในกำหนดเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับคำอุทธรณ์ (มาตรา ๔๕ วรรคหนึ่ง) แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับคำอุทธรณ์ นอกจากจะต้องแจ้งผลให้แก่ผู้ร้องทุกข์ทราบแล้ว ก็ต้องเร่งรายงาน “ความเห็น” พร้อมด้วย “เหตุผล” ไปยังผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับคำอุทธรณ์ดังกล่าวด้วย ส่วนว่าผู้ใดจะเป็น “ผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์” นั้น ให้เป็นไปตามที่กำหนดในกฎกระทรวง แต่โดยทั่วไปแล้วก็คือเจ้าหน้าที่ในระดับสูงขึ้นตามสายงานบังคับบัญชานั่นเอง (มาตรา ๔๕ วรรคสาม) ซึ่งผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์ต้องพิจารณาคำอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ตนได้รับรายงาน แต่ถ้ามีเหตุจำเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ ก็ต้องมีหนังสือแจ้งให้ผู้อุทธรณ์สามารถขยายระยะเวลาพิจารณาคำอุทธรณ์ออกไปได้อีกไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันที่ครบกำหนดระยะเวลาสามสิบวันแรก (มาตรา ๔๕ วรรคสอง) ส่วนขอบเขตการพิจารณาคำอุทธรณ์นั้น ก็เป็นเช่นเดียวกับขอบเขตการพิจารณาคำอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองนั่นเอง (มาตรา ๔๖)

๔.  ผลการพิจารณาอุทธรณ์



เมื่อผู้ออกคำสั่งทางปกครองพิจารณาคำอุทธรณ์หรือเมื่อผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์พิจารณาคำอุทธรณ์ตามขั้นตอนดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น บุคคลดังกล่าวอาจจะมีคำสั่งแทนคำสั่งเดิมได้เต็มที่ เพราะในระบบนี้เป็นการพิจารณาอุทธรณ์โดยผู้บังคับบัญชาตามสายงานปกติ  จึงเป็นการทบทวนคำสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองด้วยกันเอง แต่หลักเกณฑ์การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองเดิมจะกระทำได้เพียงใด และจะมีผลย้อนหลังหรือมีผลในอนาคตอย่างไร ก็จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา ๔๙ ถึง ๕๓)

๕.  การทุเลาการบังคับ



มาตรา ๔๔ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า



“การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับตามมาตรา ๕๖ วรรคหนึ่ง”


จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น หมายถึง การอุทธรณ์ คำสั่งทางปกครองไม่
เป็นเหตุให้มีการทะเลาการบังคับตามคำสั่งทางปกครอง ดังนั้นเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองยังคงบังคับการให้เป็นไปตามคำสั่งทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์ หรือองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองมีอำนาจที่จะมีคำสั่งให้ทุเลาการบังคับคำสั่งทางปกครองนั้นได้โดยมาตรา ๕๖ แห่งพระราชบัญญัตินี้ซึ่งบัญญัติว่า



“มาตรา ๕๖ เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองมีอำนาจที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามคำสั่งของตนได้ตามบทบัญญัติในส่วนนี้ เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อนโดยเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งนั้นเอง ผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์หรือผู้มีอำนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของคำสั่งทางปกครองดังกล่าว
เจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่งจะมอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ใต้บังคับบัญชา หรือเจ้าหน้าที่อื่นเป็นผู้ดำเนินการก็ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง
ให้เจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพียงเท่าที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองน้อยที่สุด
การขอให้พิจารณาใหม่



มาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า



“มาตรา ๕๔ เมื่อคู่กรณีมีคำขอ เจ้าหน้าที่อาจเพิกถอนหรือแก้ไขเพิ่มเติมคำสั่งทางปกครองที่พ้นกำหนดอุทธรณ์ตามส่วนที่ ๕ ได้ในกรณีดังต่อไปนี้
(1)  มีพยานหลักฐานใหม่ อันอาจทำให้ข้อเท็จจริงที่ฟังเป็นยุติแล้วนั้น 
เปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ
(2)  คู่กรณีที่แท้จริงมิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้
เข้ามาในกระบวนการพิจารณาครั้งก่อนแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง
(3)  เจ้าหน้าที่ไม่มีอำนาจที่จะทำคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น
(4)  ถ้าคำสั่งทางปกครองได้ออกโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด 
และต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญในทางที่จะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี


การยื่นคำขอตามวรรคหนึ่ง (๑)  (๒) หรือ (๓)  ให้กระทำได้เฉพาะเมื่อคู่กรณี
ไม่อาจทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาครั้งที่แล้วมาก่อนโดยไม่ใช่ความผิดของผู้นั้นการยื่นคำขอให้พิจารณาใหม่ต้องกระทำภายในเก้าสิบวันนับแต่ผู้นั้นได้รู้ถึงเหตุซึ่งอาจขอให้พิจารณาใหม่ได้การขอให้พิจารณาใหม่เป็นประเภทหนึ่งของกระบวนการเยียวยาในฝ่ายปกครองที่คู่กรณีผู้รับคำสั่งได้ร้องขอให้เจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งได้พิจารณาทบทวนอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งเป็นคนละขั้นตอนกับการอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๔ หรือการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองตามมาตรา ๔๙ ถึงมาตรา ๕๓
 กระบวนวิธีพิจารณากรณีมีการขอให้พิจารณาใหม่อาจแยกออกได้เป็น ๓ ขั้นตอน คือ 
1. ขั้นตอนการพิจารณาคำขอ ซึ่งกำหนดเงื่อนไขการรับคำขอไว้ ๔ ประการ 
ดังนี้
(1) ต้องมีการยื่นคำขอโดยคู่กรณีผู้ได้รับคำสั่งทางปกครอง 
(มาตรา ๕๔ วรรคหนึ่ง)

(2) คำสั่งทางปกครองนั้นได้พ้นระยะเวลาที่จะอุทธรณ์ (มาตรา 
๕๔ วรรคหนึ่ง)

(3) คู่กรณีต้องไม่ทราบเหตุแห่งการขอให้พิจารณาใหม่ในการ
พิจารณาครั้งที่แล้วมาก่อน โดยมิใช่ความผิดของตน (มาตรา ๕๔ วรรคสอง)

(4) คำขอให้พิจารณาใหม่ต้องยื่นภายใน ๙๐ วัน นับแต่ได้รู้ถึงเหตุ
ซึ่งอาจขอให้มีการพิจารณาใหม่ได้ (มาตรา ๕๔ วรรคสาม)

2. ขั้นตอนการตรวจสอบเงื่อนไขอำนาจที่ให้มีการพิจารณาใหม่ ซึ่งเป็นขั้น
ตอนพิจารณาว่ากรณีเข้าเงื่อนไขสมควรจะมีการพิจารณาให้หรือไม่ โดยมาตรา ๕๔ วรรคหนึ่ง ได้กำหนดเหตุที่จะต้องพิจารณาใหม่ให้หากมีคำขอด้วยกัน ๔ ประการคือ
(1) มีพยานหลักฐานใหม่อันอาจทำให้ข้อเท็จจริงที่ฟังเป็นยุติแล้ว
นั้นเปลี่ยนแปลงไป (มาตรา ๕๔ วรรคหนึ่ง (๑))

(2) คู่กรณีที่แท้จริงมิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปก
ครอง หรือได้เข้ามาแล้วแต่จะถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง (มาตรา ๕๔ วรรคหนึ่ง (๒))

(3) เจ้าหน้าที่ไม่มีอำนาจที่จะทำคำสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น 
(มาตรา ๕๔ วรรคหนึ่ง (๓))

(4) คำสั่งทางปกครองได้ออกโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย
ใด และต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญในทางที่เป็นประโยชน์แก่คู่กรณี
3. ขั้นตอนการพิจารณาตัดสิน ซึ่งเป็นขั้นตอนที่เจ้าหน้าที่ต้องชี้ขาดข้อเท็จ
จริงอีกครั้งในขณะที่มีการพิจารณาใหม่ว่ามีอยู่อย่างไร ข้อเท็จจริงที่มีการฟังเป็นยุติใหม่นั้นหรือในกรณีที่ข้อกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของคู่กรณีแตกต่างไปจากเดิมหรือไม่ อย่างไร และควรมีคำสั่งใหม่ประการใด
การบังคับทางปกครอง
1. การบังคับการตามนิติกรรมทางปกครองในภาพรวม

กฎหมายปกครองที่ให้อำนาจเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอำนาจออกคำสั่ง ออกใบอนุญาตหรือใช้มาตรการฝ่ายปกครองใด ๆ ก็เพื่อให้วัตถุประสงค์ของการตรากฎหมายนั้น ๆ บรรลุวัตถุประสงค์  โดยทั่วไปแล้วการที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะใช้มาตรการใด ๆ กับประชาชนในลักษณะการบังคับการต่าง ๆ นั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องออกนิติกรรมทางปกครองไม่เห็นด้วยหรือมีข้อโต้แย้งคัดค้าน ก็ชอบที่จะโต้แย้งคัดค้านตามขั้นตอนที่กฎหมายกำหนดไว้ต่อไปได้ แต่ถ้าไม่ใช้สิทธิดังกล่าวภายในกำหนดเวลา เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ชอบที่จะใช้มาตรการต่าง ๆ ที่กฎหมายกำหนดไว้ให้บังคับการให้บรรลุวัตถุประสงค์ หรือเจตนารมณ์แห่งกฎหมายนั้น ๆ ต่อไป เช่น
ในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคลื่อนย้ายอาคาร โดยฝ่าฝืน
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. ๒๕๓๕ กฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามพระราชบัญญัติดังกล่าว หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอำนาจออกคำสั่งให้เจ้าขอหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน ผู้ดำเนินงาน ลูกจ้างหรือบริวารของบุคคลดังกล่าว ระงับการกระทำดังกล่าวได้หรือมีคำสั่งห้ามมิให้บุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคารหรือบริเวณที่มีการกระทำดังกล่าว และจัดให้มีเครื่องหมายแสดงการห้ามนั้นไว้ในที่เปิดเผยและเห็นได้ง่าย  ณ อาคารหรือบริเวณดังกล่าว คำสั่งต่าง ๆ ดังกล่าวมานี้เป็นนิติกรรมทางปกครองที่ผู้รับคำสั่งนั้นจำต้องปฏิบัติตาม หากเจ้าของอาคารมิได้ปฏิบัติตามคำสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่น เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอำนาจสั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ดำเนินการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนได้ภายในระยะเวลาที่กำหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่าสามสิบวัน คำสั่งให้รื้อถอนอาคารดังกล่าวนี้ก็เป็นนิติกรรมทางปกครอง
ถ้าเจ้าของอาคาร หรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ดำเนินการ 
ปฏิบัติตามคำสั่งก็เป็นการบรรลุวัตถุประสงค์ของการออกนิติกรรมดังกล่าว แต่ถ้าเจ้าของหรือผู้ครอบครอง ฯลฯ ไม่ปฏิบัติตามคำสั่ง จึงมีความจำเป็นที่จะบังคับการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการออกนิติกรรมทางปกครองหรือเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย
การบังคับการตามนิติกรรมทางปกครองมีมาตรการและขั้นตอนที่แตกต่าง
กันออกไปขึ้นอยู่กับลักษณะของคำสั่งและข้อเท็จจริงในกรณีเฉพาะราย
นิติกรรมทางปกครองอาจแบ่งได้เป็นสองประเภทคือ
(1) นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ต้องมีการบังคับการตามนิติกรรมทางปก
ครองได้แก่ นิติกรรมทางปกครองที่ให้สิทธิประโยชน์แต่ผู้รับนิติกรรมทางปกครอง ใบอนุญาต หนังสืออนุมัติต่าง ๆ หรือนิติกรรมทางปกครองที่รับรองสิทธิของผู้รับนิติกรรมทางปกครอง ใบรับรองนิติบุคคล สูติบัตร มรณบัตร เป็นต้น นิติกรรมทางปกครองประเภทแรกนี้จะมีผลบังคับตามเจตนารมณ์ของการออกนิตกรรมทางปกครองในทันที
(2) นิติกรรมทางปกครองประเภทที่ต้องมีการบังคับการให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของการออกนิติกรรมทางปกครองนั้น ในกรณีที่ผู้รับนิติกรรมทางปกครองฝ่าฝืนไม่ยอมปฏิบัติตามข้อกำหนดต่าง ๆ ในนิติกรรมทางปกครองได้แก่ นิติกรรมทางปกครองในรูปของคำสั่ง  ต่าง ๆ อาจเป็นข้อเสนอให้กระทำการหรือข้อห้ามมิให้กระทำการก็ได้ หรือหนังสือเรียกให้ชำระเงินค่าภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เป็นต้น การบังคับการตามนิติกรรมทางปกครองเป็นอำนาจ   ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะดำเนินการบังคับการได้เอง โดยมิต้องฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล          ซึ่งต่างกับการบังคับคดีในทางแพ่งที่จะต้องอาศัยคำพิพากษาของศาล อย่างไรก็ตาม การบังคับตามนิติกรรมทางปกครองเป็นการกระทำของฝ่ายปกครองที่เข้าไปกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพและทรัพย์สินของประชาชน ดังนั้น เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกระทำการเช่นว่านี้ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอย่างชัดเจน กำหนดขั้นตอนต่าง ๆ ของการบังคับ ทั้งนี้เพื่อให้สอดคล้องกับหลักความสมควรแก่เหตุในการกระทำทางปกครองนั่นเอง
2. การบังคับทางปกครอง
๒.๑  ความหมายของ “การบังคับทางปกครอง”

“มาตรา ๕๖ เจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองมีอำนาจที่จะพิจารณาใช้มาตร
การบังคับการปกครองเพื่อให้เป็นไปตามคำสั่งของตนได้ตามบทบัญญัติในส่วนนี้ เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อนโดยเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งนั้นเอง ผู้มีอำนาจพิจารณาคำอุทธรณ์หรือผู้มีอำนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของคำสั่งทางปกครองดังกล่าว

เจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่งจะมอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าที่อื่นเป็นผู้ดำเนินการก็ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง

ให้เจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพียงเท่าที่จำเป็นเพื่อให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองน้อยที่สุด

ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น พออธิบายได้ว่า การบังคับทางปกครอง หมายถึง การดำเนินการของเจ้าหน้าที่โดยใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับประชาชนที่มีภาระผูกพันต้องปฏิบัติการตามหน้าที่เพื่อให้เป็นไปตามคำสั่งทางปกครอง(มาตรา ๕๖ วรรคหนึ่ง)


๒.๒  ขอบเขตของการบังคับทางปกครอง

ขอบเขตของการบังคับทางปกครองแบ่งออกได้เป็น ๒ ลักษณะ คือ

๒.๒.๑  ในด้านเนื้อหาของคำสั่งทางปกครอง

คำสั่งทางปกครองที่จะมีการบังคับทางปกครองได้นั้น จะต้องเป็นคำสั่งทางปกครองประเภทที่ต้องมีการบังคับการให้เป็นไปตามเนื้อหาหรือวัตถุประสงค์ของคำสั่งทางปกครองเท่านั้น หากเป็นคำสั่งทางปกครองประเภทที่เนื้อหาของคำสั่งทางปกครองนั้นมีความสมบูรณ์ในตัวเอง ไม่จำเป็นต้องมีการบังคับทางปกครองต่อไป ซึ่งส่วนใหญ่จะได้แก่คำสั่งทางปกครองที่เป็นการให้สิทธิ หรือรับรองสิทธิของประชาชนผู้รับคำสั่งทางปกครอง เช่น ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการโรงงาน หรือหนังสือรับรองสัญชาติ เป็นต้น คำสั่งทางปกครองที่มีเนื้อหาในลักษณะดังกล่าวก็ไม่อยู่ในข่ายที่จะต้องมีการบังคับทางปกครอง

๒.๒.๒  ในด้านตัวบุคคลที่จะถูกบังคับทางปกครอง

มาตรา ๕๕ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๕๕ การบังคับทางปกครองไม่ใช้กับเจ้าหน้าที่ด้วยกัน เว้นแต่จะมีกฎหมายกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น”


ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่าบุคคลที่จะถูกบังคับทางปกครอง ได้แก่ ประชาชนที่มีความผูกพันต้องปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครอง การบังคับทางปกครองจึงไม่ใช้กับเจ้าหน้าที่ด้วยกัน เว้นแต่จะมีกฎหมายกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น

๒.๓  หลักการที่สำคัญของการบังคับทางปกครอง

มาตรา ๖๓ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๖๓ ถ้าบทกฎหมายใดกำหนดมาตรการบังคับทางปกครองไว้โดยเฉพาะแล้ว แต่เจ้าหน้าที่เห็นว่ามาตรการบังคับนั้นมีลักษณะที่จะเกิดผลน้อยกว่ามาตรการบังคับตามหมวดนี้ เจ้าหน้าที่จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามหมวดนี้แทนก็ได้”


โดยที่การบังคับทางปกครองเป็นการใช้มาตรการบังคับทางปกครองที่จะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชนผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครอง นอกจากนี้ ในการกำหนดมาตรการบังคับทางปกครองนั้น เจ้าหน้าที่ก็มีดุลพินิจในการเลือกใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ ดังนั้น ในการดำเนินการบังคับทางปกครอง เจ้าหน้าที่จึงต้องคำนึงถึงหลักการที่สำคัญดังต่อไปนี้คือ
1. หลักความสมเหตุสมผล (มาตรา ๕๖ วรรคสาม)

2. หลักการบังคับทางปกครองเท่าที่จำเป็น (มาตรา ๕๙ วรรค
สาม)

3. หลักความแน่นอนและชัดเจน (มาตรา ๕๙ วรรคสอง และ
มาตรา ๖๐ วรรคหนึ่ง) มาตรา ๕๙ และมาตรา ๖๐ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า 

“มาตรา ๕๙ ก่อนใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา ๕๘ เจ้าหน้าที่จะต้องมีคำเตือนเป็นหนังสือให้มีการกระทำหรือละเว้นกระทำตามคำสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาที่กำหนดตามสมควรแก่กรณี คำเตือนดังกล่าวจะกำหนดไปพร้อมกับคำสั่งทางปกครองก็ได้

คำเตือนนั้นจะต้องระบุ
(1) มาตรการบังคับทางปกครองที่จะใช้ให้ชัดแจ้ง แต่จะกำหนดมากกว่า
หนึ่งมาตรการในคราวเดียวกันไม่ได้
(2) ค่าใช้จ่ายในการที่เจ้าหน้าที่เข้าดำเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้
บุคคลอื่นกระทำการแทน หรือจำนวนค่าปรับทางปกครอง แล้วแต่กรณี
การกำหนดค่าใช้จ่ายในคำเตือน ไม่เป็นการตัดสิทธิที่จะเรียกค่าใช้จ่ายเพิ่ม
ขึ้น หากจะต้องเสียค่าใช้จ่ายจริงมากกว่าที่ได้กำหนดไว้”


“มาตรา ๖๐ เจ้าหน้าที่จะต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามที่กำหนดไว้ในคำเตือนมาตรา ๕๙ การเปลี่ยนแปลงมาตรการจะกระทำได้ก็ต่อเมื่อปรากฏว่ามาตรการที่กำหนดไว้ไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์

ถ้าผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองต่อสู้ขัดขวางการบังคับทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจใช้กำลังเข้าดำเนินการเพื่อให้เป็นไปตามมาตรการบังคับทางปกครองได้แต่ต้องกระทำโดยสมควรแก่เหตุ ในกรณีจำเป็นเจ้าหน้าที่อาจขอความช่วยเหลือจากเจ้าพนักงานตำรวจได้”


๒.๔  มาตรการบังคับทางปกครองกรณีคำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้ชำระเงิน

มาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๕๗ คำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้ผู้ใดชำระเงิน ถ้าถึงกำหนดแล้วไม่มีการชำระโดยถูกต้องครบถ้วน ให้เจ้าหน้าที่มีหนังสือเตือนให้ผู้นั้นชำระภายในระยะเวลาที่กำหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ถ้าไม่มีการปฏิบัติตามคำเตือน เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพื่อชำระเงินให้ครบถ้วน

วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม  ส่วนผู้มีอำนาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดให้เป็นไปตามที่กำหนดในกฎกระทรวง”


สำหรับกรณีคำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้ชำระเงิน มาตรการบังคับทางปกครอง ได้แก่ การยึด การอายัดและการขายทอดตลาดเพื่อชำระเงิน โดยก่อนใช้มาตรการบังคับทางปกครองดังกล่าว เจ้าหน้าที่ต้องมีหนังสือเตือนให้ประชาชนผู้อยู่ในบังคับคำสั่งทางปกครองชำระเงินภายในระยะเวลาที่กำหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน นอกจากนั้น มาตรการบังคับทางปกครองดังกล่าวข้างต้น เจ้าหน้าที่ยังสามารถนำมาใช้ในกรณีไม่มีการชำระค่าปรับทางปกครองได้เช่นเดียวกัน โดยมาตรา ๖๑ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๖๑ ในกรณีไม่มีการชำระค่าปรับทางปกครอง ให้เจ้าหน้าที่ดำเนินการต่อไปตามมาตรา ๕๗”


๒.๕  มาตรการบังคับทางปกครองกรณีคำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้กระทำหรือละเว้นกระทำ

มาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๕๓ คำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้กระทำหรือละเว้นกระทำถ้าผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้
(1) เจ้าหน้าที่เข้าดำเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอื่นกระทำ
การแทน โดยผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองจะต้องชดใช้ค่าใช้จ่ายและเงินเพิ่มในอัตราร้อยละยี่สิบห้าต่อปีของค่าใช้จ่ายดังกล่าวแก่เจ้าหน้าที่
(2) ให้มีการชำระค่าปรับทางปกครองตามจำนวนที่สมควรแก่เหตุแต่ต้องไม่
เกินสองหมื่นบาทต่อวัน
เจ้าหน้าที่ระดับใดมีอำนาจกำหนดค่าปรับทางปกครองจำนวนเท่าใด 
สำหรับในกรณีใด ให้เป็นไปตามที่กำหนดในกฎกระทรวง

ในกรณีที่มีความจำเป็นที่จะต้องบังคับการโดยเร่งด่วนเพื่อป้องกันมิให้มีการกระทำที่ขัดต่อกฎหมายที่มีโทษทางอาญาหรือมิให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยไม่ต้องออกคำสั่งทางปกครองให้กระทำหรือละเว้นกระทำก่อนก็ได้ แต่ทั้งนี้ต้องกระทำโดยสมควรแก่เหตุและภายในขอบเขตอำนาจหน้าที่ของตน

สำหรับกรณีคำสั่งทางปกครองที่กำหนดให้กระทำหรือละเว้นกระทำ มาตรการบังคับทางปกครองที่เจ้าหน้าที่จะนำมาใช้ ได้แก่ มาตรการบังคับทางปกครองอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้

๒.๕.๑  การจัดการแทน

โดยเจ้าหน้าที่เข้าดำเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอื่นกระทำการแทน โดยผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองจะต้องชดใช้ค่าใช้จ่าย และเงินเพิ่ม ในอัตราร้อยละยี่สิบห้าต่อปีของค่าใช้จ่ายดังกล่าวให้แก่เจ้าหน้าที่ (มาตรา ๕๘(๒))


๒.๕.๒  การกำหนดค่าปรับทางปกครอง

โดยเจ้าหน้าที่เป็นผู้กำหนดค่าปรับทางปกครองตามจำนวนที่สมควรแก่เหตุ แต่ต้องไม่เกินสองหมื่นบาทต่อวัน (มาตรา ๕๘(๒))


ก่อนที่เจ้าหน้าที่จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองตาม ๒.๕.๑ และ ๒.๕.๒ เจ้าหน้าที่ต้องมีคำเตือนเป็นหนังสือให้ผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองกระทำหรือละเว้นกระทำตามคำสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาที่กำหนดตามสมควรแก่กรณีก่อน โดยคำเตือนดังกล่าวจะต้องมีรายละเอียดตามที่กฎหมายกำหนดไว้ด้วย เช่น ระบุถึงมาตรการบังคับทางปกครองที่จะใช้ค่าใช้จ่ายในการที่เจ้าหน้าที่เข้ามาดำเนินการแทน หรือจำนวนค่าปรับทางปกครอง เป็นต้น

๒.๖  การขอความช่วยเหลือจากเจ้าพนักงานตำรวจ

ในการที่เจ้าหน้าที่ใช้กำลังดำเนินการ เพื่อให้เป็นไปตามมาตรการบังคับทางปกครอง เนื่องจากประชาชนผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองต่อสู้ขัดขวางการบังคับทางปกครองนั้น หากมีความจำเป็นเจ้าหน้าที่อาจขอความช่วยเหลือจากเจ้าพนักงานตำรวจได้ (มาตรา ๖๐ วรรคสอง)


๒.๗  สิทธิในการอุทธรณ์การบังคับทางปกครอง

มาตรา ๖๒ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๖๒ ผู้ถูกดำเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจอุทธรณ์การบังคับทางปกครองนั้นได้

การอุทธรณ์การบังคับทางปกครองให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการเดียวกันกับการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง

ตามบทบัญญัติดังกล่าวในข้างต้นหมายความว่า ผู้ถูกดำเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองมีสิทธิอุทธรณ์การบังคับทางปกครองได้ เนื่องจากการบังคับทางปกครองมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครองเช่นเดียวกัน สำหรับหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการอุทธรณ์การบังคับการปกครองเป็นไปทำนองเดียวกับการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองในกรณีทั่วไป

๒.๘  ปัญหาในการดำเนินการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้

มาตรการบังคับตามคำสั่งทางปกครองมิใช่เรื่องใหม่ของระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทย  ก่อนที่จะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กฎหมายปกครองของประเทศไทยได้บัญญัติให้อำนาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการใช้มาตรการบังคับทางปกครองไว้ในกฎหมายเฉพาะเป็นเรื่องทั่ว ๆ ไป แต่ในทางปฏิบัติเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ค่อยได้ใช้มาตรการบังคับเท่าใดนัก อันเนื่องมาจากการขาดบุคลากรที่จะมาดำเนินการในเรื่องนี้และอาจเป็นการลงทุนของรัฐที่ไม่ค่อยจะคุ้มค่ามากในทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตามการมีกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับการทางปกครองเป็นการทั่วไปย่อมเป็นประโยชน์แก่ระบบกฎหมายปกครองเป็นอันมาก เพราะกิจการบางอย่างของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองน่าจะใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้เอง แต่ก่อนหน้านี้ไม่มีกฎหมายให้อำนาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองบังคับการทางปกครองได้เอง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ต้องให้พนักงานอัยการฟ้องเอกชนผู้มีหน้าที่ต้องชำระเงินแก่รัฐเป็นคดีแพ่งก่อน หากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองชนะคดีแล้ว จึงจะขอให้ศาลตั้งเจ้าพนักงานบังคับคดีทำการยึดอายัดทรัพย์ของลูกหนี้ตามคำพิพากษามาชำระหนี้จนสิ้นเชิง ภายใต้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งซึ่งทำให้เสียเวลาและค่าใช้จ่ายมาก ตัวอย่างเช่น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของสำนักงานที่ดินเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียมโดยผิดพลาดไปคือน้อยกว่าจำนวนที่ถูกต้องตามกฎหมาย แต่ก็ได้มีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมให้เอกชนคู่สัญญาไปเรียบร้อยแล้ว ต่อมาเจ้าหน้าที่ตรวจสอบพบความผิดพลาดในการเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียมดังกล่าว เจ้าหน้าที่ย่อมต้องมีหน้าที่เรียกให้ผู้โอนสิทธิชำระ “หนี้เงิน” ดังกล่าว หากผู้โอนสิทธิเพิกเฉยไม่นำเงินค่าธรรมเนียมจำนวนที่ยังขาดอยู่มาชำระ เจ้าหน้าที่ก็ต้องส่งเรื่องให้พนักงานอัยการฟ้องเป็นคดีแพ่งต่อไป แต่ปัจจุบันนี้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใช้บังคับแล้ว กรณีตามตัวอย่างที่ยกขึ้นมานี้ เจ้าหน้าที่ไม่ต้องส่งเรื่องให้พนักงานอัยการฟ้องเป็นคดีแพ่งอีกต่อไปแล้ว โดยที่จะดำเนินการบังคับให้เป็นไปตามคำสั่งทางปกครองได้เอง

อย่างไรก็ตาม หากจะมีการดำเนินการบังคับการให้เป็นไปตามคำสั่งทางปกครอง ย่อมมีปัญหาทั้งในทางข้อกฎหมายและทางปฏิบัติอยู่ไม่น้อย จึงพอยกประเด็นของปัญหาออกได้เป็น ๓ ประการดังนี้

๒.๘.๑  ปัญหาเกี่ยวกับองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะดำเนินการบังคับการทางปกครอง
(1) หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งมีการทำคำสั่งทางปกครองที่จะต้องมีการ
บังคับการทางปกครองจำนวนมากน้อยต่างกัน สำหรับหน่วยงานของรัฐที่มีกิจการที่ต้องดำเนินการบังคับการทางปกครองเป็นจำนวนมาก หน่วยงานนั้นสมควรจะมีองค์กรบังคับการทางปกครองของตนเอง แต่หน่วยงานของรัฐที่มีกิจการที่ต้องดำเนินการบังคับทางปกครองเป็นจำนวนน้อย การจะจัดตั้งองค์กรบังคับทางปครองเป็นของตนเองย่อมไม่เป็นการสมควรเพราะจะสิ้นเปลืองงบประมาณและบุคลากร จึงควรจัดตั้งองค์กรกลางในการดำเนินการในเรื่องนี้ ซึ่งอาจจะให้เป็นหน่วยงานระดับกรมในสังกัดกระทรวงการคลัง โดยถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่อื่นผู้รับมอบอำนาจจากเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองให้ดำเนินการได้ตามมาตรา ๕๖ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
(2) องค์กรกลางในการดำเนินการบังคับทางปกครอง ควรจะจัดตั้งทั้งใน
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยมีการฝึกอบรมบุคลากรทั้งภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติร่วมกัน

๒.๘.๒  ปัญหาเกี่ยวกับทรัพย์ที่อยู่ภายใต้การบังคับทางปกครอง

ทรัพย์ที่อยู่ภายใต้การบังคับทางปกครอง ย่อมหมายถึงสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ แต่อสังหาริมทรัพย์มีความสำคัญทางกฎหมายมากกว่าสังหาริมทรัพย์ เพราะ การโอนกรรมสิทธิ์หรือการตกลงให้มีทรัพยสิทธิต่าง ๆ ในอสังหาริมทรัพย์จะสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อได้ทำเป็นหนังสือ และจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ดังนั้น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะยึดอสังหาริมทรัพย์ของผู้รับคำสั่งทางปกครอง ควรจะกำหนดให้เจ้าหน้าที่ต้องขออนุญาตต่อศาลชั้นต้นที่มีเขตอำนาจเหนืออสังหาริมทรัพย์นั้นเพื่อความรอบคอบและเปิดโอกาสให้ผู้ที่มีทรัพย์สิทธิที่เกี่ยวข้องอสังหาริมทรัพย์นั้นได้แสดงสิทธิของตนเสียก่อนให้เสร็จสิ้นก่อนการขายทอดตลาดอสังหาริมทรัพย์นั้น

หลักการนี้อาจนำไปใช้ในการยกร่างกฎกระทรวงเรื่องผู้มีอำนาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดตามมาตรา ๕๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ส่วนผู้ที่จะมีอำนาจสั่งยึด อายัด หรือขายทอดตลาดสังหาริมทรัพย์ก็ควรจะเป็นเจ้าหน้าที่ระดับหัวหน้าส่วนราชการหรือเทียบเท่าซึ่งมีความรู้ทางกฎหมาย

๒.๘.๓  ปัญหาเกี่ยวกับการยึดและการอายัดซ้ำระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและศาล

การใช้อำนาจยึดและอายัดไม่ว่าจะโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือโดยคำสั่งศาล ทั้งสององค์กรก็เป็นองค์กรที่ใช้อำนาจรัฐเช่นเดียวกัน ดังนั้น หากทรัพย์ใดตกอยู่ภายใต้การยึดหรืออายัดของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือโดยคำสั่งศาล จะทำการยึดหรืออายัดซ้ำอีกมิได้ สำหรับการร้องขัดทรัพย์ การขอกันส่วนและการขอเฉลี่ยทรัพย์จะต้องกระทำต่อองค์กรที่ทำการยึดหรืออายัดทรัพย์นั้น ในกรณีที่ศาลมีคำสั่งยึดหรืออายัดทรัพย์ คำสั่งต่าง ๆ เกี่ยวกับการร้องขัดทรัพย์ก็ดี การขอกันส่วนก็ดี หรือการขอเฉลี่ยทรัพย์ก็ดี ย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านได้ และโดยหลักการก็คงจะต้องใช้หลักเกณฑ์และวิธีการเดียวกันกับการอุทธรณ์คำสั่งทางปกครอง
บทที่ ๖
ระยะเวลาและอายุความเกี่ยวกับคำสั่งทางปกครอง
ระยะเวลาและอายุความ
1. ระยะเวลา
มาตรา ๖๔ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า
“มาตรา ๖๔ กำหนดเวลาเป็นวัน สัปดาห์ เดือนหรือปีนั้น มิให้นับวันแรกแห่ง
ระยะเวลานั้นรวมเข้าด้วย เว้นแต่จะได้เริ่มการในวันนั้นหรือมีการกำหนดไว้เป็นอย่างอื่นโดย
เจ้าหน้าที่
ในกรณีที่เจ้าหน้าที่มีหน้าที่ต้องกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดภายในระยะเวลาที่
กำหนดให้นัดวันสิ้นสุดของระยะเวลานั้นรวมเข้าด้วยกันแม้ว่าวันสุดท้ายเป็นวันหยุดทำการงานสำหรับเจ้าหน้าที่

ในกรณีที่บุคคลใดต้องทำการอย่างหนึ่งอย่างใดภายในระยะเวลาที่กำหนดโดยกฎหมายหรือโดยคำสั่งของเจ้าหน้าที่ ถ้าวันสุดท้ายเป็นวันหยุดทำการงานสำหรับเจ้าหน้าที่หรือวันหยุดตามประเพณีของบุคคลผู้รับคำสั่ง ให้ถือว่าระยะเวลานั้นสิ้นสุดในวันทำงานที่ถัดจากวันหยุดนั้น เว้นแต่กฎหมายหรือเจ้าหน้าที่ที่มีคำสั่งจะกำหนดไว้เป็นอย่างอื่น

การพิจารณาออกคำสั่งทางปกครองและการบังคับตามคำสั่งทางปกครองจำเป็นต้องมีเรื่องระยะเวลาเข้ามาเกี่ยวข้อง การนับระยะเวลาหากกำหนดเป็นวัน สัปดาห์ เดือน หรือปี มิให้นับวันแรกแห่งระยะเวลารวมเข้าไปด้วย เว้นแต่จะได้เริ่มการในวันนี้หรือมีการกำหนดเป็นอย่างอื่นโดยเจ้าหน้าที่ (มาตรา ๖๔ วรรคหนึ่ง)


สำหรับกรณีกำหนดเวลาที่สั้นกว่าวัน พระราชบัญญัตินี้มิได้กล่าวถึง กรณีก็คงต้องนำหลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ กล่าวคือ ต้องนับระยะเวลา        โดยละเอียดเป็นชั่วโมง นาที ตามความเป็นจริง ในกรณีที่วันสุดท้ายของกำหนดเวลาเป็นวันหยุด และเป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่มีหน้าที่ต้องกระทำการนั้น ให้นับวันหยุดนั้นรวมเข้ากับระยะเวลาด้วย   เพื่อมิให้ยืดเวลาการปฏิบัติให้แก่เจ้าหน้าที่  ซึ่งมีหน้าที่ต้องปฏิบัติอยู่เสมอ แม้จะเป็นวันหยุดก็ตาม แต่ถ้าหากเป็นกรณีที่เอกชนมีหน้าที่ต้องกระทำการ หากไม่มีกฎหมายหรือคำสั่งของเจ้าหน้าที่กำหนดไว้เป็นอย่างอื่น ก็ให้ถือว่าระยะเวลาสิ้นสุดในวันทำงานที่ถัดจากวันหยุดนั้น ๆ เนื่องจากในวันหยุดย่อมไม่มีเจ้าหน้าที่อยู่ปฏิบัติงาน ทำให้เอกชนไม่สามารถติดต่อด้วยได้ (มาตรา ๖๔ วรรคสองและวรรคสาม)


มาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๖๕ ระยะเวลาที่กำหนดไว้ในคำสั่งของเจ้าหน้าที่อาจมีการขยายอีกได้ และถ้าระยะเวลานั้นได้สิ้นสุดลงแล้ว เจ้าหน้าที่อาจขยายโดยกำหนดให้มีผลย้อนหลังได้เช่นกัน ถ้าการสิ้นสุดตามระยะเวลาเดิมจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมที่จะให้สิ้นสุดลงตามนั้น”


ระยะเวลาที่กำหนดไว้ในคำสั่งของเจ้าหน้าที่นั้น เจ้าหน้าที่อาจพิจารณาขยายให้อีกได้ ซึ่งโดยปกติก็จะต้องนับเวลาที่ขยายต่อไปจากกำหนดเวลาเดิม  แต่อย่างไรก็ดี ถ้าระยะเวลาเดิมได้สิ้นสุดลงแล้ว และการสิ้นสุดเช่นนั้นจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม เช่น การที่เจ้าหน้าที่ใช้เวลานานในการพิจารณาต่ออายุใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ และได้มีคำสั่งให้ต่ออายุใบอนุญาตภายหลังสิ้นสุดใบอนุญาตเดิม เจ้าหน้าที่ก็อาจขยายกำหนดเวลาการอนุญาตให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ใบอนุญาตเดิมสิ้นอายุ เพื่อให้ผู้รับใบอนุญาตได้รับสิทธิประโยชน์ต่อเนื่องกันได้

นอกจากนี้ มาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า

“มาตรา ๖๖ ในกรณีที่ผู้ใดไม่อาจกระทำการอย่างหนึ่งอย่างใดภายในระยะเวลาที่กำหนดไว้ในกฎหมายได้ เพราะมีพฤติการณ์ที่จำเป็นอันมิได้เกิดขึ้นจากความผิดของผู้นั้น ถ้าผู้นั้นมีคำขอ เจ้าหน้าที่อาจขยายระยะเวลาและดำเนินการส่วนหนึ่งส่วนใดที่ล่วงมาแล้วเสียใหม่ก็ได้ ทั้งนี้ ต้องยื่นคำขอภายในสิบห้าวันนับแต่พฤติการณ์เช่นว่านั้นได้สิ้นสุดลง

ผู้ที่ต้องกระทำการใดภายในเวลาที่กำหนดไม่สามารถกระทำการภายในเวลาดังกล่าวได้โดยมิใช่ความผิดของตน เช่น เจ้าหน้าที่เรียกให้ผู้รับใบอนุญาตส่งเอกสารหลักฐานเพิ่มเติมภายในกำหนดเวลา แต่ระหว่างนั้นเอกสารดังกล่าวถูกโจรกรรม และได้รับเอกสารคืน เมื่อจับคนร้ายได้หลังจากพ้นกำหนดเวลาแล้ว ดังนี้ย่อมมีคำขอให้เจ้าหน้าที่ขยายระยะเวลาให้ได้ หรือหากเป็นกรณีอยู่ระหว่างการดำเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง ก็อาจให้ดำเนินการส่วนหนึ่งส่วนใดที่กล่าวมาแล้วเสียใหม่ก็ได้ เช่น ให้นำพยานหลักฐานมาแสดงเพิ่มเติม
2. อายุความ
มาตรา ๖๗ แห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติว่า
“มาตรา ๖๗ เมื่อมีการอุทธรณ์ตามบทบัญญัติในส่วนที่ ๕ ของหมวดที่ ๒ แห่ง
พระราชบัญญัตินี้หรือการยื่นคำขอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อให้วินิจฉัยชี้ขาดแล้ว ให้อายุความสะดุดหยุดอยู่ไม่นับในระหว่างนั้นจนกว่าการพิจารณาจะถึงที่สุดหรือเสร็จไปโดยประการอื่น แต่ถ้าเสร็จไปเพราะเหตุถอนคำขอหรือทิ้งคำขอ ให้ถือว่าอายุความเรียกร้องของผู้ยื่นคำขอไม่เคยมีการสะดุดหยุดอยู่เลย

โดยปกติอายุความฟ้องคดีย่อมนับเดินไปตลอดเวลา แต่อย่างไรก็ดี หากผู้ได้
รับคำสั่งทางปกครอง หรือถูกบังคับทางปกครองไม่พอใจคำสั่งหรือคำบังคับดังกล่าวได้ยื่นอทุธรณ์ตามกฎหมายนี้ หรือยื่นคำขอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว อายุความย่อมสะดุดหยุดอยู่ คือ ไม่นับเดินระหว่างนั้นจนกว่าการพิจารณาจะถึงที่สุด หรือเสร็จไปโดยประการอื่นที่มิใช่การถอนคำขอหรือทิ้งคำขอเพื่อให้โอกาสที่ผู้นั้นจะได้ใช้สิทธิของตนในการขอให้องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองได้พิจารณาโดยไม่กระทบถึงอายุความในการฟ้องคดีต่อศาล
บทที่ ๗
ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้นมีปัญหาหลายอย่างด้วยกัน ซึ่งอาจจะกล่าวได้เป็นข้อ ๆ ดังนี้

ข้อ ๑  การแจ้ง

มาตรา ๖๙ ได้บัญญัติไว้ว่า “การแจ้งคำสั่งทางปกครอง การนัดพิจารณา หรือการอย่างอื่นที่เจ้าหน้าที่ต้องแจ้งให้ผู้เกี่ยวข้องทราบ อาจกระทำด้วยวาจาก็ได้ แต่ถ้าผู้นั้นประสงค์จะให้ทำเป็นหนังสือก็ให้แจ้งเป็นหนังสือ

การแจ้งเป็นหนังสือ ให้ส่งหนังสือแจ้งต่อผู้นั้น หรือถ้าได้ส่งไปยังภูมิลำเนาของผู้นั้น ก็ให้ถือว่าได้รับแจ้งในขณะที่ไปถึง

ในการดำเนินการเรื่องใดที่มีการให้ที่อยู่ไว้กับเจ้าหน้าที่ไว้แล้ว การแจ้งไปยังที่อยู่ดังกล่าว ให้ถือว่าเป็นการแจ้งไปยังภูมิลำเนาของผู้นั้นแล้ว

ตามบทบัญญัติของมาตรา ๖๙ นั้น ทางปฏิบัตินั้นมีปัญหาค่อนข้างบ่อยเหมือนกัน ซึ่งขณะนี้ได้มีการออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบัญญัตินี้ คือ กฎกระทรวงฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๔๒) ซึ่งได้กำหนดให้เจ้าพนักงานที่จะเป็นพยานไว้ดังนี้ เจ้าพนักงานที่จะเป็นพยานในการนำหนังสือหรือปิดหนังสือเพื่อแจ้งคำสั่งทางปกครอง การนัดพิจารณา หรือการอย่างอื่นที่ต้องแจ้งให้ผู้เกี่ยวข้องทราบ ในกรณีที่ผู้รับไม่ยอมรับหรือไม่มีผู้รับ ได้แก่ เจ้าพนักงานตำรวจ ข้าราชการส่วนกลาง เจ้าพนักงานผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในเขตพื้นที่ ได้แก่ กำนัน แพทย์ประจำตำบล สารวัตรกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ข้าราชการท้องถิ่นหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น ข้าราชการประจำอำเภอหรือจังหวัด

ซึ่งตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น การแจ้งเป็นการทำให้ทราบถึงคำสั่งทางปกครองตลอดจนขั้นตอนการพิจารณาหรือการอื่นโดยให้เจ้าหน้าที่ ทั้งนี้โดยการแสดงโดยวิธีการต่าง ๆ ให้ผู้รับทราบนำหมายได้ ไม่ว่าจะเป็นการใช้สัญญาณแสง เครื่องหมาย สัญญาณเสียง โดยปกติหากไม่มีกฎหมายกำหนดเป็นอย่างอื่น การแจ้งอาจจะทำด้วยวาจาก็ได้ ซึ่งย่อมมีผลทันทีเมื่อได้รับแจ้ง แต่อย่างไรก็ดีหากผู้รับแจ้งต้องการทำเป็นหนังสือก็ให้แจ้งเป็นหนังสือ ซึ่งเป็นการยืนยันการแจ้งด้วยวาจาที่มีผลสมบูรณ์ไปแล้วนั้นเอง

บทบัญญัติมาตรา ๗๐ ได้บัญญัติไว้ว่า “การแจ้งเป็นหนังสือโดยวิธีให้บุคคลอื่นนำไปส่ง ถ้าผู้รับไม่ยอมรับหรือถ้าขณะนำไปส่งไม่พบผู้รับ และหากได้ส่งให้กับบุคคลใดซึ่งบรรลุ    นิติภาวะที่อยู่หรือทำงานในสถานที่นั้น หรือในกรณีที่ผู้นั้นไม่ยอมรับอาจได้วางหนังสือหรือ          ปิดหนังสือไว้ในที่ซึ่งเห็นได้ง่าย ณ สถานที่นั้นต่อหน้าเจ้าพนักงานตามที่กำหนดในกฎกระทรวงที่ไปเป็นพยานก็ให้ถือว่าได้รับแจ้งแล้ว”


ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น การแจ้งเป็นหนังสือจะมีผลตั้งแต่ส่งหนังสือให้ถึงผู้รับไม่ว่าส่งต่อหน้าผู้รับนั้นหรือส่งไปยังภูมิลำเนา หรือรวมไปถึงที่อยู่ที่ได้ให้ไว้ต่อเจ้าหน้าที่ด้วย ในกรณีที่ผู้รับไม่ยอมรับหรือไม่พบผู้รับและได้มีการวางหรือปิดหนังสือนั้นไว้ต่อเจ้าพนักงานก็ถือว่าได้รับแจ้งแล้ว

บทบัญญัติมาตรา ๗๑ บัญญัติว่า “การแจ้งโดยวิธีการส่งทางไปรษณีย์ตอบรับให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อครบกำหนด ๗ วัน นับแต่วันส่งสำหรับกรณีภายในประเทศ  เมื่อครบกำหนด ๑๕ วัน นับแต่วันส่งสำหรับกรณีส่งไปยังต่างประเทศ เว้นแต่มีการพิสูจน์ได้ว่าไม่มีการได้รับหรือได้รับก่อนหรือหลังจากวันนั้น

มาตรา ๗๒ บัญญัติว่า “ ในกรณีผู้รับเกิน ๕๐ คน เจ้าหน้าที่จะแจ้งให้ทราบตั้งแต่เริ่มดำเนินการในเรื่องนั้นว่าการแจ้งต่อบุคคลเหล่านั้นจะกระทำโดยวิธีปิดประกาศไว้ ณ ที่ทำการของเจ้าหน้าที่และที่ว่าการอำเภอที่ผู้รับมีภูมิลำเนาก็ได้ ในกรณีนี้ให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อล่วงพ้นระยะเวลา ๑๕ วันนับแต่วันที่ได้แจ้งโดยวิธีดังกล่าว”


มาตรา ๗๓ ได้บัญญัติว่า “ ในกรณีที่ไม่รู้ตัวผู้รับหรือรู้ตัว แต่ไม่รู้ภูมิลำเนาหรือตัวและภูมิลำเนาแต่มีผู้รับเกิน ๑๐๐ คน การแจ้งเป็นหนังสือจะกระทำโดยการประกาศในหนังสือพิมพ์ซึ่งแพร่หลายในท้องถิ่นนั้นก็ได้ ในกรณีนี้ให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อล่วงพ้นระยะเวลา ๑๕ วัน นับแต่วันที่ได้แจ้งโดยวิธีดังกล่าว

บทบัญญัติมาตรา ๗๔ บัญญัติว่า “ในกรณีมีเหตุจำเป็นเร่งด่วน การแจ้งคำสั่งทางปกครองจะใช้วิธีส่งทางเครื่องโทรสารก็ได้ แต่ต้องมีหลักฐานการได้ส่งจากหน่วยงานผู้จัดบริการโทรคมนาคมที่เป็นสื่อในการส่งโทรสารนั้น และต้องจัดส่งคำสั่งทางปกครองตัวจริงโดยวิธีใดวิธีหนึ่งตามบทนี้ให้แก่ผู้รับในทันทีที่อาจกระทำได้ ในกรณีนี้ให้ถือว่าผู้รับได้รับแจ้งคำสั่งทางปกครอง     เป็นหนังสือตามวัน นับแต่เวลาที่ปรากฎในหลักฐานของหน่วยงานผู้จัดบริการโทรคมนาคมดังกล่าว เว้นแต่จะมีการพิสูจน์ได้ว่า ไม่มีการได้รับหรือได้รับก่อนหรือหลังจากนั้น”


ตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น  การส่งทางไปรษณีย์ตอบรับและในกรณีจำเป็น การส่งทางโทรสารก็เป็นวิธีการที่กฎหมายรับรองให้ด้วย การปิดประกาศไว้ ณ ที่ทำการของเจ้าหน้าที่หรือที่ว่าการอำเภอที่ผู้รับมีภูมิลำเนาก็สามารถกระทำได้ หากเป็นกรณีที่มีผู้รับเกิน      ๕๐ คน สำหรับการประกาศหนังสือพิมพ์ซึ่งแพร่หลายในท้องถิ่นก็สามารถกระทำได้ ในกรณี         ที่ไม่รู้ตัวผู้รับหรือภูมิลำเนาหรือในกรณีมีผู้รับเกิน ๑๐๐ คน
กรณีปัญหาที่เกิดขึ้นจริงเกี่ยวกับการแจ้ง

แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการวางหนังสือหรือปิดหนังสือหรือแจ้งคำสั่งทางปกครองนั้น ในแนวทางปฏิบัตินั้นปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีปัญหาเกิดขึ้นบ่อยครั้ง อย่างเช่นสำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนได้หารือแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการวางหนังสือหรือปิดหนังสือโดยเจ้าหน้าที่ส่งเสริมการลงทุนดำเนินการปิดคำสั่งดังกล่าว ณ ภูมิลำเนาของบริษัทต่อหน้าเจ้าพนักงานตำรวจ แต่เนื่องจากการวางหนังสือหรือปิดหนังสือเพื่อแจ้งคำสั่งทางปกครองโดยเจ้าพนักงานตำรวจไปเป็นพยานนั้นมีปัญหาในทางปฏิบัติ โดยมักจะไม่ได้รับความร่วมมือจากเจ้าพนักงานตำรวจ     อยู่เสมอ ซึ่งทางสำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนได้หารือว่าข้าราชการส่วนกลางไปเป็นพยานในการวางหนังสือหรือปิดหนังสือเพื่อแจ้งคำสั่งทางปกครอง ณ ภูมิลำเนาของผู้ได้รับน่าจะสะดวกกว่าการใช้เจ้าพนักงานตำรวจไปเป็นพยาน ซึ่งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นว่าการแจ้งคำสั่งให้แก่ผู้รับโดยวิธีให้บุคคลนำไปส่งแต่เมื่อผู้รับไม่ยอมรับ หรือขณะนำไปส่งไม่พบผู้รับ เจ้าหน้าที่ผู้ดำเนินการจึงได้วางหนังสือหรือปิดหนังสือดังกล่าวโดยเจ้าหน้าที่สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนซึ่งเป็นข้าราชการส่วนกลางเป็นพยานโดยชอบแล้ว

ข้อ ๒.  ปัญหาที่เกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย

๒.๑  ปัญหาที่บทบัญญัติของกฎหมายไม่ครอบคลุมและไม่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในบางกรณี

๒.๑.๑  ปัญหาเกี่ยวกับหลักการไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ผู้ใช้อำนาจมหาชน

บทบัญญัติมาตรา ๑๓ มิให้เจ้าหน้าที่ที่มีส่วนได้เสียเป็นผู้กระทำการพิจารณาทางปกครองและมาตรา ๑๔ กำหนดให้เจ้าหน้าที่หยุดทำการพิจารณาเมื่อกรณีปรากฏว่าตนมีส่วนได้เสียหรือมีคู่กรณีคัดค้านขึ้น

ซึ่งปัญหาอยู่ที่ข้อความตอนท้ายของวรรคแรก มาตรา ๑๔ ที่กำหนดให้หยุดการพิจารณาไว้นั้น กำหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ถูกคัดค้านแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งทราบเพื่อที่ผู้บังคับบัญชาดังกล่าวจะได้มีคำสั่งต่อไป

บทบัญญัติดังกล่าวก่อให้เกิดการตีความคำว่าการมีส่วนได้เสียในการพิจารณาทางปกครอง ซึ่งในสายตาของนักกฎหมายนั้นเห็นว่าไม่เป็นปัญหามากนักเพราะยังมีมาตรา ๑๗ กำหนดทางออกเอาไว้ว่าไม่เสียไปเว้นแต่เจ้าหน้าที่ผู้เข้าปฏิบัติหน้าที่แทนจะดำเนินการส่วนหนึ่ง   ส่วนใดเพียงไหนก็ได้ ซึ่งหากเป็นการพิจารณาทางปกครองโดยทั่วไป มิใช่กรณีการออกคำสั่ง      ทางปกครอง ก็อาจมีประเด็นต้องตีความเกี่ยวกับส่วนได้เสียในเรื่องนั้น ๆ กรณีของการมีส่วนได้เสียอย่างชัดแจ้งดังเป็นคู่กรณีเองหรือเป็นคู่สมรสหรือเป็นญาติของคู่กรณีเป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ    ไม่สามารถรักษาความเที่ยงธรรมหรือการได้รับความไว้วางใจจากสาธารณะในการใช้กฎหมายมหาชน และจะต้องถือว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่มีอำนาจกระทำการทันที โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการทำคำสั่งทางปกครอง หากเจ้าหน้าที่มีส่วนได้เสียชัดแจ้งโดยไม่ต้องตีความอีกยังคงฝ่าฝืนกระทำไป    กรณีจะต้องถือว่าเป็นการกระทำโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอำนาจตามมาตรา ๑๒ และมาตรา ๑๓ ทันที      โดยผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่อาจสั่งยกเว้นเป็นอย่างอื่นได้อีก

๒.๑.๒  ปัญหาเกี่ยวกับการต้องให้เหตุผลประกอบคำสั่งทางปกครอง

จากการบังคับให้ต้องให้เหตุผลดังกล่าว อาจจะส่งผลต่อการใช้อำนาจจนอาจเป็นอุปสรรคทำให้การปฏิบัติราชการหรือการใช้อำนาจมหาชนเป็นไปโดยล่าช้าไม่ทันที มาตรา ๓๗ วรรคสอง จึงยังไม่บังคับให้ต้องมีการให้เหตุผลในตัวของคำสั่งทางปกครองโดยทันที จนกว่าจะมีประกาศของนายกรัฐมนตรีกำหนดคำสั่งทางปกครอง กรณีที่ต้องให้เหตุผลในตัวคำสั่งนั้นเอง       ซึ่งหมายความว่าโดยผลของบทบัญญัติดังกล่าวอาจจะไม่ต้องมีการให้เหตุผลประกอบคำสั่งในขณะสั่งการได้นั่นเอง ซึ่งน่าจะเป็นการทำให้หลักการต้องให้เหตุผลในคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ การควบคุมฝ่ายปกครองยังไม่มีผลบังคับได้อย่างแท้จริง

๒.๑.๓  ปัญหาเกี่ยวกับผลของการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

บทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้กำหนดโทษสำหรับการที่เจ้าหน้าที่ผู้ใช้อำนาจมหาชนฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามวิธีการที่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกำหนดไว้ค่อนข้างต่ำ เช่น มาตรา ๔๑ ที่กำหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ใช้อำนาจที่ฝ่าฝืนวิธีการในการใช้อำนาจที่กฎหมายกำหนดไว้สามารถแก้ไขความผิดพลาดได้อย่างไม่ยากนัก เช่น จัดให้มีเหตุผลการออกคำสั่งทางปกครองภายหลังเมื่อไม่ได้ให้เหตุผลไว้แต่แรก ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวทำให้เห็นอย่างชัดเจนว่า ผลของการไม่ปฏิบัติตามวิธีการที่กำหนดไว้ในการออกคำสั่งทางปกครองทางกฎหมายนี้ ไม่ได้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งหรือต่อคำสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมากนัก

๒.๒  ปัญหาที่เกิดจาการตีความกฎหมาย

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๔๔ ที่กำหนดว่าให้      คู่กรณีอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าว

สภาพปัญหาที่เกิดจากการตีความบทบัญญัติมาตรา ๔๔ อยู่บนพื้นฐาน              ข้อกฎหมายที่ว่าบทบัญญัติดังกล่าวกำหนดให้คู่กรณีหรือผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองทุกคนต้องอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองภายใน ๑๕ วันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าว การอุทธรณ์ดังกล่าวมีลักษณะเป็นการอุทธรณ์บังคับ ขั้นตอนการอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งก็เป็นขั้นตอนที่จำเป็นสำหรับการที่จะไปขอรับการเยียวยาความเดือดร้อนจากคำสั่งทางปกครองที่คู่กรณีเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อไปในภายหลัง ทั้งต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์และต่อศาล

เกี่ยวกับบทบัญญัติดังกล่าวนักกฎหมายมหาชนมีความเห็นว่า บทบัญญัติมาตรา ๔๔ ดังกล่าว น่าจะเป็นบทบัญญัติที่เป็นบทบังคับหากคู่กรณีไม่อุทธรณ์คำสั่งทางปกครองภายในเวลาที่กำหนด กรณีไม่ต้องด้วยหลัก EXHAUSTION OF ADMINISTRATIVE REMEDIES     ซึ่งย่อมมีผลทำให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ไม่ใช่ว่าเรื่องร้องทุกข์ทุกเรื่อง จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การอุทธรณ์บังคับดังกล่าว เฉพาะแต่การปฏิบัติหน้าที่ที่เป็นการใช้อำนาจหรือการได้รับมอบให้ใช้อำนาจทางปกครองของรัฐในการดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมายเท่านั้นที่อยู่ในข่ายที่จะต้องมีการอุทธรณ์ต่อผู้ออกคำสั่งก่อน แต่สำหรับการปฏิบัติหน้าที่ที่ไม่ใช่การใช้อำนาจทางปกครองของรัฐย่อมไม่ใช่คำสั่งทางปกครองที่จะต้องมีการอุทธรณ์ก่อนร้องทุกข์แต่ประการใด

ข้อ ๓.  ปัญหาที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐและระบบราชการในปัจจุบัน

๓.๑  การขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายมหาชนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ

การขาดความรู้ความเข้าใจในทางกฎหมาย โดยเฉพาะบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่ที่อาจเป็นปัญหาที่สำคัญประการหนึ่ง การไม่มีเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองที่มีพื้นฐานความรู้ทางกฎหมายและยิ่งไปกว่านั้นการมีนักกฎหมายในภาคมหาชนที่ขาดความรู้ความเข้าใจในแนวความคิดและปรัชญากฎหมายมหาชนดังที่เป็นอยู่ในขณะนี้จะส่งผลกระทบต่อการบังคับใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการเป็นอย่างยิ่ง เพราะเทคนิคและวิธีการต่าง ๆ ที่กฎหมายฉบับนี้กำหนดขึ้นล้วนแต่มีที่มีมาจากหลักกฎหมายมหาชนที่มีจุดมุ่งหมายเฉพาะในการให้ความคุ้มครองสิทธิและหน้าที่ของปัจเจกชนโดยแท้ ดังนั้น หากเจ้าหน้าที่ของรัฐปราศจากความเข้าใจในเรื่องต่าง ๆ เช่น การห้ามเจ้าหน้าที่ที่มีส่วนได้เสียทำการพิจารณาทางปกครองหรือการเปิดโอกาสให้คู่กรณีในคำสั่งทางปกครองได้มีโอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อนออกคำสั่งทาปกครอง หรือต้องแสดงเหตุผลในคำสั่งทางปกครองก็จะมีผลบังคับแต่เพียงขั้นตอนการปฏิบัติอีกขั้นหนึ่งที่กฎหมายฉบับหนึ่งกำหนดไว้เพื่อที่จะให้เจ้าหน้าที่ของรัฐพยายามหาช่องทางหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติเท่านั้น และดูเหมือนว่าการหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติดังกล่าวก็ยิ่งได้รับการสนับสนุนจากตัวบทกฎหมายเอง เพราะในกฎหมายฉบับนี้ก็ได้กำหนดช่องทางที่จะหลีกเลี่ยงการปฏิบัติเหล่านี้ไว้โดยชอบแล้ว

๓.๒  การกำหนดมาตรฐานที่สูงกว่ามาตรฐานการปฏิบัติราชการโดยทั่วไป

การกำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับขั้นตอนและวิธีการที่มีมาตรฐานแตกต่างไปจากมาตรฐานการปฏิบัติราชการโดยทั่วไปที่เป็นอยู่ในขณะนี้เป็นอย่างมาก จนอาจก่อให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนี้ได้ มาตรฐานที่กำหนดไว้สูงกว่าการปฏิบัติราชการโดยปกติในระบบราชการไทย อาจส่งผลให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวได้ ๒ แนว แตกต่างกัน

แนวทางแรก มาตรฐานตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทปกครองนี้             จะก่อให้เกิดอุปสรรคในการปฏิบัติราชการ โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่เคยชินกับกระบวนการที่มีความเข้มงวดที่ถูกนำมาใช้กับการใช้อำนาจตามกฎหมายเฉพาะของตน ไม่อาจใช้อำนาจตามกฎหมายได้ดังที่เคยปฏิบัติมาแต่เดิม และเกิดความไม่มั่นใจในการดำเนินการของตน กฎหมาย   ต่าง ๆ ต้องหยุดชะงักลง และเป็นผลร้านแก่การให้บริการแก่ประชาชน

แนวทางที่สอง เจ้าหน้าที่ของรัฐมีความรู้สึกไม่สามารถปฏิบัติให้สอดคล้องกับมาตรฐานที่สูงกว่าการปฏิบัติราชการที่ตนเคยปฏิบัติมาก่อนมีกฎหมายดังกล่าวนี้ได้ จึงต้องพยายามหาทางหลีกเลี่ยงโดยการจงใจไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย ซึ่งก็ปรากฏด้วยว่าในหลายกรณีบทบัญญัติของพระราชบัญญัตินี้ได้บัญญัติรับรองการฝ่าฝืนบทบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวกับวิธีการใช้อำนาจไว้ด้วยว่า ถ้าการฝ่าฝืนดังกล่าวไม่มีความสำคัญมากนัก และอาจแก้ไขได้ในภายหลัง อาจมีการร้องเรียนจากคู่กรณีมิให้คำสั่งทางปกครองนั้นกลายเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์ได้ ตามนัยมาตรา ๔๑ ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ย่อมมีผลให้ไม่สามารถบังคับให้เป็นไปตามเจตนารมย์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามความมุ่งหมายของพระราชบัญญัตินี้โดยครบถ้วน

ข้อ ๔.  ปัญหาที่เกิดจากการไม่มีองค์กรตรวจสอบการควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมาย

ในการพิจารณาเกี่ยวกับองค์กรที่ทำหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้น หากไม่รวมเอาการควบคุมตรวจสอบของผู้บังคับบัญชาซึ่งมีลักษณะการควบคุมให้องค์กรของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งมักจะไม่มีบรรทัดฐานเป็นแนวทางเดียวกัน และยังไม่เคยมีผลงานการควบคุมตรวจสอบผู้ใต้บังคับบัญชาของตนที่เด่นชัดจนเป็นที่ยอมรับมาก่อนเข้ามารวมการพิจารณาแล้ว การกำหนดให้องค์กรคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์กับองค์กรศาลทั้งสองเป็นผู้ตรวจสอบการควบคุมการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ต่างก็ล้วนมีปัญหาและข้อจำกัดในการตรวจสอบทั้งสิ้น
บทที่ ๘
กระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการออกคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙

การปฏิบัติราชการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ลักษณะการออกคำสั่งขององค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีผลกระทบต่อเอกชนหรือต่อประชาชนผู้ได้รับคำสั่งโดยตรง แม้ว่าจะเป็นการออกคำสั่งตามที่กฎหมายให้อำนาจเอาไว้ก็ตาม จึงต้องมีกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการออกคำสั่ง การควบคุมความชอบในการออกคำสั่งอาจแบ่งเป็นระบบใหญ่ได้ ๒ ระบบ คือ การควบคุมโดยภายใน และการควบคุมโดยตุลาการ

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางการปกครองโดยองค์การภายในฝ่ายปกครอง เช่น ในส่วนที่ ๕ มาตรา ๔๔ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คู่กรณีอุทธรณ์คำสั่งทางปกครองโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ทำคำสั่งทางปกครองภายใน ๑๕ วันนับแต่วันที่ตนได้รับคำสั่ง ซึ่งเป็นเรื่องที่เอกชนซึ่งเป็นผู้ได้รับความเสียหายจากการกระทำทางปกครองนั้นอุทธรณ์ขึ้นมา นอกจากนี้การควบคุมอาจจะเป็นไปตามลักษณะการบังคับบัญชา ซึ่งผู้บังคับบัญชาใช้อำนาจทั่วไปตามหลักการบังคับบัญชาที่มีอำนาจเหนือกว่าตรวจสอบ เช่น ในส่วนที่ ๖ มาตรา ๓๙ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ผู้บังคับบัญชาอาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบได้

การควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาล เป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการออกคำสั่งทางปกครองและเป็นหลักประกันได้ดีอีกระบบหนึ่งซึ่งเป็นวิธีการที่กฎหมายให้เอกชนผู้ได้รับความเสียหายฟ้องต่อศาลให้ศาลพิพากษาเพิกถอนการกระทำในการออกคำสั่งทางปกครองที่เป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการควบุคมโดยตุลาการหรือศาลเป็นการควบคุมที่มีประสิทธิภาพมากเนื่องจากมีความอิสระและเป็นกลางไม่ผูกพันกับการปกครองแต่อย่างใด













































