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บทคัดย่อ 
 
 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์ (1) ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลกักฎหมาย ท่ีเก่ียวข้องกับ
ระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครอง (2) ศึกษาเปรียบเทียบทฤษฎีและหลกัการของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ  ไดแ้ก่ ประเทศเยอรมนีและประเทศ
ฝร่ังเศส (3) วิเคราะห์ถึงปัญหาและขอ้ขดัขอ้งของระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครองท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นประเทศ
ไทย (4) เสนอแนะแนวทางการแกไ้ข ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครองให้มี
ความเหมาะสม 
 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยวิธีการวิจัยจากเอกสาร ต ารา บทความ 
วารสาร งานวิจยั วิทยานิพนธ์ ค าพิพากษาหรือค าส่ังของศาล เอกสารทางวิชาการของหน่วยงานราชการ รวมถึง
ขอ้มูลจากส่ืออิเลก็ทรอนิกส์ออนไลน์ ทั้งท่ีเป็นภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ  
 ผลการศึกษาพบว่าตามแนวคิด ทฤษฎี หลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทาง
ปกครอง เป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าส่ังทางปกครองหรือตรวจสอบการใชอ้ านาจกระท าการ
ของฝ่ายปกครองซ่ึงตอ้งประกนัความเป็นธรรมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพื่อเกิดดุลยภาพประสาน
ประโยชน์ซ่ึงกนัและกนัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ทฤษฎีและหลกัการของระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครอง
ในประเทศไทยใชร้ะบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเช่นเดียวกบัประเทศเยอรมนี และระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทาง
ปกครองของประเทศฝร่ังเศสเป็นระบบอุทธรณ์แบบทางเลือก ซ่ึงระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครองท่ีใช้
บงัคบัอยูใ่นประเทศไทยมีปัญหาและขอ้ขดัขอ้งทางกฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาในการย่ืนอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทาง
ปกครองท่ีส้ันเกินไป การทุเลาการบงัคบัตามค าส่ังทางปกครองและการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบั      
ซ่ึงประชาชนควรไดรั้บการเยียวยาไวก่้อนจะเกิดประโยชน์กว่าหลงัจากท่ีได้มีการเพิกถอนค าส่ังทางปกครอง          
ไปแลว้เพราะอาจเกิดความล่าชา้สร้างภาระเกินความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมาด าเนินการแกไ้ขความเสียหายในภายหลงั
อีกคร้ังโดยไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลกักฎหมายปกครองท่ีมุ่งประสานประโยชน์สาธารณะกบัการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายดงักล่าวให้มีความเหมาะสมเก่ียวกบั
ระยะเวลาในการย่ืนอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครอง โดยก าหนดให้ยื่นอุทธรณ์โต้แยง้ค าส่ังทางปกครองต่อ
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าส่ังทางปกครองภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าส่ังทางปกครอง  การทุเลาการบงัคบั
ตามค าส่ังทางปกครองกรณีค าส่ังทางปกครองปกครองท่ีเป็นการเพ่ิมภาระให้แก่ผูรั้บค าส่ังทางปกครองควรให้มี
ผลทุเลาการบังคบัคามค าส่ังทางปกครองไวช้ั่วคราวเสมอและการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัควร
เปล่ียนเป็นระบบอุทธรณ์แบบทางเลือก เพื่อมุ่งคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและเกิดความรวดเร็วกว่า
ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั  
 
ค าส าคัญ  อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าส่ังทางปกครอง  การทเุลาบงัคบัตามค าส่ังทางปกครอง  อุทธรณ์แบบทางเลือก 
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Abstract 

The objectives of this research were to (1) study concepts, theories and 

legal principles about the appeals system for administrative orders;  (2)  study and 

compare theories and legal principles about appeals in the administrative court 

systems in Thailand, Germany and France; (3)  analyze problems and hindrances in 

the system for appealing administrative orders in Thailand; ( 4)  recommend 

approaches for amending laws related to the system for appealing administrative 

orders to make them more appropriate.  

This was a qualitative research based on documentary research, involving 

the study of textbooks, journals, research reports, theses, judgements or court orders, 

government academic documents, and electronic media from Thailand and other 

countries.

The results of the study showed that the concepts, theories and legal 

principles about the system for appealing or contesting administrative orders are 

mainly concerned with determining the legality of the administrative order and 

investigating to see if its issuance should be considered an abuse of power or not, with 

the ultimate aim of insuring justice and protecting the rights and liberties of the 

people, and making sure there is an effective and mutually beneficial balance of 

power. (2) The system of appealing or contesting an administrative order in Thailand 

is an enforceable system, the same as in Germany, while in France it is an alternative 

system. (3) The system of appealing or contesting an administrative order used in 

Thailand has some problems and legal hindrances involved with the short time limit 

in which one is allowed to submit an appeal. In the case of remediation after an 

administrative order and internal appeal, the people who sustained damage should be 

compensated first rather than waiting until after the administrative order has been 

officially revoked. Otherwise, it may cause an unnecessary burden, which would then 

require even more compensation for damages later. This goes against the intent of 

administrative law, which aims to coordinate actions and measures for the greatest 

public good and protect the rights and liberties of the people. (4) The author suggests 

amending the law to set a more appropriate time limit for submitting an appeal against 

administrative orders at 30 days from the date of receiving notification that the order 

was issued. For remediation, if the administrative order had the effect of increasing 

the burden of the affected party, then when an appeal is launched, the administrative 

order should be temporarily suspended at once. Also, the system of enforceable 

appeals should be replaced with a system of alternative appeals to better protect the 

rights and liberties of the citizens and for greater speed in the appeals process.  

Keywords:  administrative order, alternative appeal, appeal, contest an 

administrative order, remediation 
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กติติกรรมประกาศ 

 
 การศึกษาค้นควา้อิสระเร่ืองปัญหาการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทยฉบับน้ี ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความเมตตาของท่านรองศาสตราจารย์ ดร.ปราโมทย ์      
ประจนปัจจนึก ท่ีได้ให้ความกรุณารับเป็นอาจารย์ท่ีปรึกษาค้นควา้อิสระโดยท่านได้สละเวลา     
เพื่อให้ค  าปรึกษา ช่วยเหลือ แนะน าแนวทางในการจดัท าการศึกษาค้นควา้อิสระ ซ่ึงท่านได้ให้
ความส าคญัเอาใจใส่และติดตามความคืบหน้าตลอดจนแก้ไขความบกพร่องต่างๆ ให้ความรู้และ
ขอ้คิดเห็นในการศึกษาคน้ควา้อิสระในคร้ังน้ีตลอดมา ผูศึ้กษาจึงกราบขอบพระคุณในความกรุณา
ของท่านอาจารยเ์ป็นอยา่งสูง  
 ผูศึ้กษาขอกราบขอบคุณท่านรองศาสตราจารย์ชนินาฏ ลีดส์  ท่ีได้ให้ความ เมตตา
แนะน าท่ านอาจารย์ท่ี ป รึกษาการค้นคว้าอิสระท าให้ เกิดผลส าเร็จ  ตลอดรวม ถึงท่ าน                      
รองศาสตราจารย ์ดร.สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก ท่ีไดใ้ห้ความกรุณารับเป็นกรรมการสอบการคน้ควา้
อิสระในคร้ังน้ี นอกจากน้ีขอขอบคุณบิดา มารดา สามี ครอบครัว และเพื่อนร่วมชั้นเรียนปริญญาโท
กฎหมายมหาชนทุกท่านท่ีให้การสนับสนุน เป็นก าลงัใจและให้ความช่วยเหลือซ่ึงกันและกนัใน
การศึกษาโดยตลอดมาและในการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีจนส าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี 
 ทา้ยน้ีหากการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีมีประโยชน์และมีคุณค่าทางการศึกษาประการ
ใดแลว้ผูศึ้กษาขอมอบเป็นกตเวทิตาคุณบิดา มารดา สามี ครอบครัว ครูบาอาจารย ์และผูมี้พระคุณ        
ทุกท่านท่ีไดใ้ห้ความกรุณาแก่ผูศึ้กษาเสมอมา แต่หากยงัมีความบกพร่องไม่สมบูรณ์ดว้ยประการใด 
ผูศึ้กษาขอนอ้มรับความบกพร่องไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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สารบัญ 

หนา้ 
บทคดัยอ่ภาษาไทย   ง 
บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ  จ 
กิตติกรรมประกาศ   ฉ 
สารบญัตาราง    ญ 
บทท่ี 1 บทน า   1 

1. ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา  1 
2. วตัถุประสงคข์องการศึกษา  6 
3. กรอบแนวคิดการวิจยั 6 
4. ขอบเขตการวิจยั  6 
5. ระเบียบวิธีวิจยั  7 
6. ประโยชน์ท่ีคาดวา่จะไดรั้บ  7 

บทท่ี 2 แนวคิดทัว่ไปของการควบคุมฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง 
และการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง  8 
1. แนวคิดทัว่ไปของการควบคุมฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง 9 

1.1  วิธีการในการควบคุมฝ่ายปกครอง  12 
1.2  หลกัของการควบคุมฝ่ายปกครอง  14 
1.3  ประเภทของการกระท าของฝ่ายปกครอง  21 

2. แนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง  24 
2.1  ความหมายของค าสั่งทางปกครอง  25 
2.2  ประเภทของค าสั่งทางปกครอง  26 
2.3  ลกัษณะส าคญัของค าสั่งทางปกครอง  27 
2.4  แนวคิดของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง  28 
2.5  วตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง  29 



 ซ 

สารบัญ (ต่อ) 
 

หนา้ 
 3.  ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง  30 
     3.1  ประเภทของของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง   30 
     3.2  ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั  34 
     3.3  ระบบอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั  34 
     3.4  ผลขอค าสั่งทางปกครอง  37 
 4.  ระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย  38 
     4.1  ความเป็นมาและวิวฒันาการเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
            ในประเทศไทย  38 
     4.2  ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย  42 
     4.3  การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยตามกฎหมาย 
            จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  42 
      4.4  การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายตามกฎหมาย 
            วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  61 
บทท่ี 3 ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ  76 
 1.  ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ 
       ประเทศเยอรมนี 77 
 2.  ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ 
       ประเทศฝร่ังเศส 86 
บทท่ี 4 วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
 ในระบบกฎหมายไทย  94 
 1.  ปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาปกครอง  95 
 2.  ปัญหาเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง  98 
 3.  ปัญหาเก่ียวกบัระบบของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองและ 
      ระบบการพิจารณาอุทธรณ์  102 



 ฌ 

สารบัญ (ต่อ) 
 

หนา้ 
บทท่ี 5 บทสรุปและขอ้เสนอแนะ  111 
 1.  สรุปผลการศึกษา  111 
 2.  ขอ้เสนอแนะ  115 
บรรณานุกรม  119 
ประวติัผูศึ้กษา   124 
 
 



 ญ 

สารบัญตาราง 
 

หนา้ 
ตารางท่ี 1 ตารางเปรียบเทียบระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง  97 
ตารางท่ี 2 ตารางเปรียบเทียบเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง                101 
ตารางท่ี 3 ตารางเปรียบเทียบระบบของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
 และระบบการพิจารณาอุทธรณ์  108 
 
 

 

















บทที ่ 2 

แนวคดิทั่วไปของการควบคุมฝ่ายปกครองในการออกค าส่ังทางปกครอง
และการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 

 
 
 ในการด าเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครองเพื่อการบริการสาธารณะและตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชนนั้น ฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจมหาชน กล่าวคือตอ้งมีกฎหมายก าหนดให้
อ านาจฝ่ายปกครองด าเนินการไว ้ซ่ึงการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองนั้นยอ่มตอ้งกระทบกระเทือน
สิทธิของประชาชน การใชอ้ านาจเพื่อการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองในดา้น
ต่างๆ จะตอ้งเป็นไปอยา่งเหมาะสม และค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของสาธารณะ ดงันั้นการใชอ้  านาจ
ของฝ่ายปกครองท่ีย่อมต้องกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชนนั้น จึงมีความจ าเป็นต้องถูก
ควบคุม มีหลกัการในการควบคุมฝ่ายปกครอง อีกทั้งตอ้งสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครอง เพื่อเป็นหลกัประกนัความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน9 เม่ือฝ่ายปกครองได้
ด าเนินการท าค าสั่งทางปกครองตามวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจไวแ้ลว้ ค  าสั่งทางปกครอง
นั้นยอ่มมีผลใชบ้งัคบัต่อบุคคลเม่ือไดรั้บทราบค าสั่งทางปกครองนั้นโดยทนัที และผลของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นยอ่มก่อใหเ้กิดการเคล่ือนไหวต่อสิทธิและหนา้ท่ี รวมถึงกระทบกระเทือนต่อสถานภาพ
ของบุคคลผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองไม่มากก็นอ้ย โดยบุคคลนั้นจ าตอ้งปฏิบติัให้เป็นไป
ตามค าสั่งทางปกครองไปจนกวา่จะไดมี้การยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเสีย โดยปกติแลว้
ผลของค าสั่งทางปกครองสามารถยนัต่อบุคคลอยูต่ราบท่ีค าสั่งทางปกครองนั้นยงัไม่ส้ินผลไปดว้ย
เหตุใดๆ ก็ตาม รวมถึงยงัมีผลไปในอนาคตด้วย โดยหากผูไ้ดรั้บผลกระทบหรืออยู่ในบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครองจะไม่ปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นมิอาจกระท าได ้แต่ใหด้ าเนินการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ดงันั้นจึงตอ้งมีการควบคุม
การด าเนินการของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองนัน่เอง 
  

                                                        
9 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ค าบรรยายกฎหมายปกครอง คร้ังท่ี 10 การควบคุมฝ่ายปกครอง เครือข่าย

กฎหมายมหาชน : กนัยายน 2551.สืบคน้จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1270 
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1.   แนวคดิทัว่ไปของการควบคุมฝ่ายปกครองในการออกค าส่ังทางปกครอง 
 
 การใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นส่วนราชการประจ ามีหน้าท่ีปฏิบติัตามนโยบาย 
ท่ีฝ่ายบริหารก าหนดข้ึนโดยการแบ่งเป็นส่วนราชการของฝ่ายปกครองออกเป็นราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน การด าเนินการดา้นต่างๆ ของฝ่ายปกครองให้บรรลุ
เป้าหมายตามนโยบายท่ีฝ่ายบริหารก าหนดขั้นนั้น ย่อมตอ้งกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชน
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนไม่มากก็นอ้ย ซ่ึงการด าเนินการของฝ่ายปกครองท่ีใชบ้งัคบัแก่
ประชาชนมากท่ีสุดก็ คือค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงทุกหน่วยงานทางปกครองจะตอ้งอาศยัค าสั่งทาง
ปกครองเป็นฐานอ านาจในการด าเนินการด้านต่างๆ เป็นส าคญัยิ่ง หลักการท่ีเป็นรากฐานของ
กฎหมายปกครองและแนวคิดในการควบคุมฝ่ายปกครอง ดงัต่อไปน้ี 
 1)  หลักนิติรัฐ10 (Etat de Droit) กาเร เดอ มลัแบร์ ไดส้รุปแนวคิดมาจากรุสโซ และ มง
เตสกิเยอ ซ่ึงเป็นผูเ้สนอทฤษฎีน้ีไว ้โดยสรุปไวว้า่ รัฐและหน่วยงานของรัฐกระท าการเพื่อประโยชน์
สาธารณะและอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชน มีอ านาจบงัคบัฝ่ายเดียวโดยเอกชนตอ้งกระท าตาม แต่
ในขณะเดียวกนัก็จ  ากดัอ านาจของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้กล่าวคือการกระท าและนิติกรรมทางปกครองตอ้งอยู่ภายใตก้ารควบคุมโดยชอบด้วย
กฎหมายและตอ้งสามารถตรวจสอบความชอบของการกระท าโดยองคก์รตุลาการ 
  สรุปไดว้า่หลกันิติรัฐ ถือวา่เป็นหลกัการควบคุมการกระท าขององคก์รของรัฐ ไม่
ว่าจะเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย รวมถึงการควบคุมนิติกรรมทางปกครองของฝ่าย
ปกครอง หรือควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารซ่ึงจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์ร
ฝ่ายนิติบญัญติั องคก์รของฝ่ายบริหารจะมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท า
การอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดก้็ต่อเม่ือมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใช้
อ านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไวด้้วย11 หลกันิติรัฐเป็นหลกัการของกฎหมายมหาชน
เป็นตน้ก าเนิดในเร่ืองของประกนัและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                                                        
 10 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 28.กรุงเทพฯ : วญิญูชน กนัยายน 
2562.หนา้ 58 – 59 
 11 เร่ืองเดิม.หนา้ 61 
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 2) หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย  หรือหลักความผูกพนัต่อ
กฎหมายของฝ่ายปกครอง เป็นหลกัการหน่ึงของหลกันิติรัฐ12 ซ่ึงการบงัคบัใช้กฎหมายของฝ่าย
ปกครองจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั กล่าวคือฝ่ายปกครองจะด าเนินการใดๆ นั้นตอ้งมี
กฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ให้ด าเนินการ และหากไม่มีกฎหมายก าหนดให้ด าเนินการ                  
ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถด าเนินการอนัขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมายได ้การกระท าทางปกครอง
โดยหลกัแล้วจะตอ้งมีระบบท่ีสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจได้ ฝ่ายปกครองสามารถบญัญติั
กฎหมายในล าดบัรองเพื่อใชบ้งัคบัไดแ้ละจะตอ้งสอดคลอ้งกบัความชอบดว้ยกฎหมาย หลกัการน้ี
จึงมีผลท าใหก้ารกระท าทางปกครองทุกประเภท อาทิเช่น นิติกรรมทางปกครอง การปฏิบติัการทาง
ปกครอง ค าสั่งทางปกครอง กฎ ประกาศ ระเบียบ จะตอ้มีกฎหมายให้อ านาจไวแ้ละตอ้งไม่ขดัหรือ
แยง้ต่อกฎมายใดๆ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจึงประกอบด้วย
หลกัการส าคญั 2 ประการ13คือ หลกัความมาก่อนของกฎหมาย และหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ 
  ก)  หลักความมาก่อนของกฎหมาย หมายถึง บทบญัญติัของกฎหมายย่อมอยู่
เหนือกวา่การกระท าของฝ่ายปกครอง ฉะนั้นการกระท า หรือมาตรการของฝ่ายปกครองจะขดัแยง้
ต่อกฎหมายไม่ได้14 หากมีส่วนใดส่วนถึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ อาจเป็นผลใหต้อ้งยกเลิกกระท า
การหรือมาตรการนั้นย่อมส้ินผลไปดว้ย เช่นการท าค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ี ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งกระท าไปตามเง่ือนไข หลกัเกณฑ์ ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จะขดัต่อกฎหมายมิได ้ไม่วา่จะเป็น
กฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบญัญติัท่ีเป็นบทบญัญติัของฝ่ายปกครอง รวมถึงกฎหมายวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองดว้ย 
   ฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการอยา่งใดๆ โดยไม่ขดัต่อกฎหมาย ซ่ึงก าหนดให้
ฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ แต่ถา้หากกฎหมายไม่ก าหนดหน้าท่ีให้องค์กร
ฝ่ายปกครองด าเนินการอย่างใด ฝ่ายปกครองไม่ด าเนินการใดๆ ท่ีขดัต่อกฎหมาย   เหตุผลของการ
ก าหนดให้การด าเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็น
เอกภาพในระบบกฎหมาย  กล่าวคือการด าเนินการของฝ่ายปกครองท่ีขดัต่อกฎหมายจะตอ้งเป็น

                                                        
 12 บรรเจิด สิงคะเน.หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง.พิมพค์ร้ังท่ี 7.กรุงเทพฯ : 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน พฤษภาคม 2563.หนา้ 23 
 13 บรรเจิด สิงคะเน.หลกักฎหมายมหาชน หลกันิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะเกณฑจ์ ากดัอ านาจรัฐ..
กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2560 
 14 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12.หนา้ 24 



 11 

โมฆะเสมอหรือไม่ก่อให้เกิดผลใดในทางกฎหมาย และการด าเนินการของฝ่ายปกครองท่ีขดัต่อ
กฎหมายอาจถูกลบลา้งได้15  
  ข)  หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ หมายถึง ฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าการใดๆ ก็
ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองให้กระท าการได้ ฝ่ายปกครองจะด าเนินการใด ๆ ได้ก็
ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่ฝ่ายปกครองให้ด าเนินการ ซ่ึงตั้งอยูบ่นหลกันิติรัฐและหลกัการ
ประกนัสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน โดยปกติแลว้กฎหมายใหอ้ านาจแก่ฝ่ายปกครองด าเนินการดา้น
ต่างๆ ไดจ้ะตอ้งมีการบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรให้ฝ่ายปกครองด าเนินการไดซ่ึ้งฝ่ายปกครอง
จะยกเอาจารีตประเพณีท่ีถือปฏิบติักนัมายกข้ึนกล่าวอา้งในใช้อ านาจของฝ่ายปกครองยอ่มกระท า
ไม่ได้16 หากการกระท าของฝ่ายปกครอง หรือมาตรการใด ท่ีฝ่ายปกครองก าหนดข้ึนไป
กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยปราศจากท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง    
กระท าการ ถือไดว้า่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีจึงอาจกล่าวไดว้า่ กฎหมายเป็น
ทั้งท่ีมาของอ านาจของฝ่ายปกครองและเป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง17ในเวลา
เดียวกนันัน่เอง 
 3)  หลักการประกันและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ถือเป็นหลกัการพื้นฐาน
ของหลกันิติรัฐ เป็นหลกัการในการควบคุมฝ่ายปกครองอีกประเภทหน่ึงโดยมีจุดมุ่งหมายในการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจของรัฐ18 องค์กรฝ่ายปกครองโดยเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครอง ตอ้งใช้อ านาจในการด าเนินการต่างๆ อาทิเช่น การออกค าสั่งต่างๆ การจดัท าบริการ
สาธารณะ ยอ่มตอ้งกระทบกระเทือนต่อประชาชน จึงเกิดหลกัการประกนัและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน โดยมีความเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองอาจจะ
เป็นการควบคุมภายจากในฝ่ายปกครอง หรือเป็นการควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครองก็ได ้
ซ่ึงหลกัการส าคญัท่ีเป็นหลกัการประกนัและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีอาจกล่าวไดว้า่มี
ความเป็นธรรมมากท่ีสุดก็คือ ผูท่ี้ถูกผลกระทบจากการด าเนินการของฝ่ายปกครองมีสิทธิน าคดีไป

                                                        
 15 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมาย
ปกครอง และการกระท าทางปกครอง.พิมพค์ร้ังท่ี 2.กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2546. หนา้ 21 
 16 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 22. 
 17 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์หลกัฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 5 : กรุงเทพฯ ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2560.
หนา้ 296 
 18 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 13 
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ฟ้องต่อองคก์รตุลาการ19 ซ่ึงเป็นองคก์รทา้ยสุดท่ีจะเป็นหลกัการประกนัในการท าให้สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนไดรั้บการคุม้ครองตามหลกัการรัฐธรรมนูญ โดยองคก์รตุลาการถือไดว้า่เป็นองคก์รท่ี
ท าหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองในการด าเนินการภายใตค้วามชอบดว้ยกฎหมาย
ไดอ้ย่างเท่ียงธรรมและเป็นกลาง ทั้งน้ีเพื่อเกิดดุลยภาพแก่ทั้งประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากฝ่าย
ปกครอง และฝ่ายปกครองเองจะไดมี้วิธีแกไ้ขเยียวยาและด าเนินการไปในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่
ทั้งสองฝ่าย 
 1.1  วธีิการในการควบคุมฝ่ายปกครอง 
  การควบคุมฝ่ายปกครอง คือการตรวจสอบการด าเนินการของฝ่ายปกครองซ่ึง
อาจจะด าเนินการโดยขดัต่อกฎหมายหรือฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจอย่างไม่ถูกตอ้ง ไม่เป็นธรรม
ส่งผลกระทบต่อประชาชนซ่ึงอาจไดรั้บความเดือดร้อนอนัเกิดจากการด าเนินการของฝ่ายปกครอง 
โดยการควบคุมฝ่ายปกครองมีรูปแบบในการควบคุมดว้ยวิธีการต่างๆ อาทิเช่น ควบคุมโดยองคก์ร
ภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ควบคุมโดยหน่วยงานท่ีมีอ านาจก ากบัดูแล ควบคุมโดยองคก์รฝ่าย
ตุลาการ หรืออาจถูกควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอ่ืน เช่น ผูต้รวจการแผ่นดิน20 คณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริต คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ เป็นต้น ซ่ึงอาจแบ่งการควบคุมฝ่ายปกครองหลายประเภทและหลายลกัษณะด้วยกนั      
โดยอาจจ าแนกประเภทการควบคุมฝ่ายปกครองตามระยะเวลาและวิธีการ และจ าแนกตามประเภท
ขององคก์รฝ่ายปกครอง มีรายละเอียดดงัน้ี 
  1.1.1  การจ าแนกการควบคุมฝ่ายปกครองตามระยะเวลาและวิธีการ โดยสามารถ
แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภทดว้ยกนั 
   1)  การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนัหรือเป็นการควบคุมฝ่ายปกครอง
ก่อนท่ีจะด าเนินการ ซ่ึงเป็นการควบคุมในขั้นตอนการตระเตรียมการก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะพิจารณา
เพื่อท าค าสั่งทางปกครองหรือก่อนท่ีจะด าเนินการอย่างใดๆ หรืออาจกล่าวไดว้่าเป็นการพิจารณา
ทางปกครอง21 ตามความหมายท่ีได้บญัญติัไวใ้นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองนั่นเอง     
ในการควบคุมแบบป้องกนัน้ีมีวิธีการท่ีสามารถด าเนินการก่อนท่ีจะฝ่ายปกครองจดัท าค าสั่งทาง
ปกครอง อาจท าการโตแ้ยง้คดัคา้นก่อนการท าค าสั่งทางปกครอง การหารือกบัส านกังานกฤษฎีกา

                                                        
 19 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12.หนา้ 25 
 20 มานิตย ์วงศเ์สรี. การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบ
กฎหมายเยอรมนั.ส านกังานสวสัดิการศาลปกครอง : พิมพค์ร้ังท่ี 1 พฤษภาคม 2561.หนา้ 2 
 21 มาตรา 5 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ก่อนการท าค าสั่งทางปกครอง การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมไปถึงการให้ประชาชน
เขา้ถึงขอ้มูลอนัเป็นสาระส าคญัของการให้เหตุผลในการท าค าสั่งทางปกครอง22 ของฝ่ายปกครอง
ก่อนท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง 
   2)  การควบคุมฝ่ายปกครองแบบแก้ไขหรือเป็นการควบคุมฝ่ายปกครอง
หลงัจากด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองแลว้ ถึงอยา่งไรก็ดีแมจ้ะมีการควบคุมแบบป้องกนัมาแลว้
ก็ตามภายหลงัจากการออกค าสั่งทางปกครอง หากเกิดผลกระทบต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ก็ยงัตอ้ง
มีวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองในเชิงแกไ้ขดว้ย ทั้งน้ีเพื่อเป็นการสนบัสนุนการควบคุมฝ่ายปกครอง
ในการด าเนินการต่างๆ ใหเ้กิดประสิทธิภาพ23และเกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของฝ่ายปกครองมากข้ึน 
ซ่ึงการควบคุมแบบแกไ้ขหรือการควบคุมหลงัจากออกค าสั่งทางปกครองแลว้ มีวิธีการอยู่หลาย
ประการดว้ยกนั  
  2.1.2   การจ าแนกการควบคุมฝ่ายปกครองตามประเภทขององค์กรฝ่ายปกครอง 
กล่าวคือเป็นการควบคุมการกระท าทางปกครอง การใช้อ านาจรัฐหรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตาม    
กฎหมายนั้น ไม่วา่จะเป็นการท านิติกรรมทางปกครอง คือการออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง หรือ
จะเป็นการปฏิบติัการทางปกครองของฝ่ายปกครอง มีจะตอ้งการควบคุมการกระท าทางปกครอง
ทั้งส้ิน โดยสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภทดว้ยกนั 
   1)  การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงการควบคุมประเภทน้ี ฝ่ายปกครอง
จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของหน่วยงานนั้นๆ เป็น
กฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในปฏิบติัการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงในการออกค าสั่งทาง
ปกครองในการด าเนินการใดๆ ยอ่มมีกฎหมายก าหนดขั้นตอน วธีิการ ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้ง
ใช้เป็นหลกัในการปฏิบติัไปตามนั้นๆ อย่างเคร่งครัด การก าหนดขั้นตอนวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองเพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
   2)  การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง ตามกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง เป็นกฎหมายท่ีเป็นการควบคุมการกระท าทางปกครองโดยองคก์รศาล โดย
หากผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง หากมีความเสียหายเกิดข้ึนไม่วา่ทางใดทางหน่ึงย่อม
เกิดสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาล โดยขอให้ศาลพิจารณาว่าการกระท าทางปกครองนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ และยงัสามารถร้องขอต่อศาลเพื่อเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย รวมถึงอาจ
ร้องขอต่อศาลใหไ้ดรั้บการเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนดว้ย 

                                                        
 22 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 9.หนา้ 1 
 23 เร่ืองเดียวกนั 
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  จากการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง ถือไดว้า่ทั้งกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง และกฎหมายจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง มีความส าคัญเป็น
เคร่ืองมือท่ีจะควบคุมฝ่ายปกครองได้ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากนั อาจกล่าวได้ว่ากฎหมายวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองเป็นการเสริมสร้างการด าเนินการของฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตาม
เง่ือนไขของกฎหมายเพื่อป้องกนัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนในส่วนการควบคุมเพื่อแกไ้ขมิให้การ
ด าเนินการของฝ่ายปกครองขดัต่อกฎหมายจึงเป็นเร่ืองการควบคุม ตรวจสอบแกไ้ข ตามกฎหมาย
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
 1.2  หลกัของการควบคุมฝ่ายปกครอง 
  หลกัของการควบคุมฝ่ายปกครอง ตอ้งเร่ิมจากฝ่ายปกครองตอ้งมีฐานอ านาจของ
ฝ่ายปกครอง การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายบญัญติัไวเ้พื่อเป็นท่ีมาของอ านาจและ
ขอ้จ ากดัของการใชอ้  านาจในการกระท าของปกครองฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายนิติบญัญติัจะอ านาจใน
การตรากฎหมายโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนมาอาจแบ่ง
ฐานอ านาจของฝ่ายปกครองได ้4 ประการ24  
  ประการแรกคือ  การก าหนดหน้าท่ีให้ฝ่ายปกครองตอ้งใช้อ านาจหรือด าเนินการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยไม่มีสิทธิเลือกมาตรการด าเนินการหรือเน้ือหาของการกระท า  
  ประการท่ีสอง  การก าหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจใชอ้ านาจโดยมีสิทธิเลือก
มาตรการด าเนินการหรือเน้ือหาของการกระท า  ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถเลือกใชม้าตรการหรือการ
ด าเนินการใดท่ีกฎหมายก าหนดและตอ้งด าเนินการไปตามนั้น  
  ประการท่ีสาม  การก าหนดให้ฝ่ายปกครองเลือกใช้อ านาจหรือไม่ก็ได ้โดยหาก
ตดัสินใจแล้วจะไม่มีสิทธิเลือกมาตรการหรือเน้ือหาของการกระท าได้แต่จะตอ้งด าเนินการตาม
มาตรการท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น  
  ประการสุดทา้ย  การก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจตดัสินใจท่ีจะกระท าหรือไม่
กระท าการใดก็ไดแ้ละหากตดัสินใจแลว้ย่อมมีสิทธิเลือกมาตรการด าเนินการหรือเน้ือหาของการ
กระท าได้  ซ่ึงกรณีท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นลกัษณะน้ี โดยให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลือกใช้อ านาจ
หรือไม่ก็ได ้และเม่ือเลือกท่ีจะใช้อ านาจแลว้สามารถเลือกท่ีจะใชม้าตรการหรือการด าเนินการใด
ตามท่ีกฎหมายเปิดช่องการใชอ้  านาจไวด้ว้ย  

                                                        
 24 บทความโดยคณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.สืบคน้จาก https://www.krisdika.go.th/data/article77/filenew/03-4-1.pdf .หนา้ 1 
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  จากลกัษณะของการท่ีกฎหมายก าหนดลกัษณะของการใช้อ านาจฝ่ายปกครองไว้
เป็นท่ีมาของฐานอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง ในการด าเนินการต่าง ๆ ในทางทฤษฎี
สามารถจ าแนกอ านาจท่ีฝ่ายปกครองไดม้าเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่อ านาจผูกพนั (mandatory power) 
และอ านาจดุลพินิจ (discretionary power)25 ซ่ึงตอ้งมีการควบคุมอ านาจทั้งสองประเภทดว้ย 
  1)  อ านาจดุลยพินิจ (Discretionary Power) ของฝ่ายปกครองจะตอ้งอิสระในการ
ใชดุ้ลพินิจท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้และตอ้งใชดุ้ลพินิจอยา่งมีขอบเขต ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้อ านาจ
ในการเลือกตดัสินใจแก่ฝ่ายปกครองไดห้ลายทาง เพื่อก าหนดใหฝ่้ายปกครองในฐานะผูใ้ชก้ฎหมาย
สามารถปรับใชก้ฎหมายให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริง อยา่งสมเหตุสมผลและเกิดความยุติธรรมตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นๆ การใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายจะตอ้งประกอบด้วย
สาระส าคญัของข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และการใช้เหตุผลประกอบการพิจารณาตดัสินอย่างมี
เหตุผลและสมควร โดยการใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งควบคู่ไปกบัความเป็นอิสระ
ซ่ึงในการตัดสินใจของฝ่ายปกครองจะต้องไม่เกิดการแทรกแซงใด ๆ ต้องมีความเป็นกลาง               
มีความโปร่งใสและมีความเป็นธรรม เน่ืองจากการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองถ้ากระท าโดย
ปราศจากความเป็นธรรม หรือกระท าการตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครองนั้น จะถือวา่การใชดุ้ลพินิจ
ของฝ่ายปกครองท่ีปราศจากความเป็นกลาง ความโปร่งใสและความเป็นธรรม เป็นการกระท าท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 26ดุลยพินิจของฝ่ายปกครองในการด าเนินการดา้นต่างๆ ให้ภารกิจของรัฐบรรลุ
วตัถุประสงคน์ั้น ยงัประกอบไปดว้ยดุลยพินิจ 2 ประเภทดว้ยกนั ซ่ึงประกอบดว้ยดุลยพินิจในการ
วนิิจฉยัและดุลยพินิจในดา้นของการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
   (1)  ดุลยพินิจในการวนิิจฉยัของฝ่ายปกครอง 
    ดุลยพินิจในการวินิจฉัยของฝ่ายปกครองน้ีถือได้ว่าอยู่ในส่วนท่ีเป็น
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดเง่ือนไขทางขอ้เท็จจริงในการ
ใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง โดยจะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนและปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบั
องคป์ระกอบท่ีบญัญติัไวใ้นตวับทกฎหมาย อาจสรุปไดว้า่ฝ่ายปกครองจะตอ้งตีความกฎหมายและ
การปรับขอ้เทจ็จริงใหเ้ขา้กบัขอ้กฎหมายนัน่เอง27 

                                                        
 25 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์หลกัการวา่ดว้ยการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย.คู่มือการศึกษา
วชิากฎหมายปกครอง :  ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา 2545.หนา้ 133 
 26 อา้งไวแ้ลว้ท่ีเชิงอรรถท่ี 24.หนา้ 3-4 
 27 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ.วารสารกฎหมาย 
ปกครอง 2532.เล่มท่ี 8 หนา้ 37 
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     เหตุท่ีให้ฝ่ายปกครองมีดุลยพินิจวินิจฉัยได้นั้ น เน่ืองจากฝาย
ปกครองเป็นผูบ้งัคบัใชใ้นส่วนกฎหมายเฉพาะ มีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นในเร่ืองนั้นๆ และตอ้ง
สามารถปรับขอ้เท็จจริงแลว้ตีความให้เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้น จึงเกิด
แนวคิดเร่ืองการใช้ดุลยพินิจในการวินิจฉัยข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุข้ึน เรียก        
ดุลยพินิจประเภทน้ีวา่ดุลยพินิจวนิิจฉยั 
   (2)  ดุลยพินิจในการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง 
       ดุลพินิจท่ีจะเลือกตดัสินใจอยูใ่นส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย เป็นส่วนท่ี
ฝ่ายปกครองจะตอ้งตดัสินใจใช้อ านาจโดยพิจารณาว่ากฎหมายท่ีให้อ านาจนั้น ก าหนดผลของการ
ใช้อ านาจไว้อย่างไร หากข้อเท็จจริงครบองค์ประกอบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว้                 
ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะเลือกผลในทางกฎหมายหรือมาตรการในการด าเนินการตามท่ีฝ่าย           
นิติบญัญติัก าหนดไวไ้ด ้ดุลพินิจท่ีปรากฏในส่วนของผลทางกฎหมายน้ีเรียกว่า ดุลพินิจตดัสินใจ          
ซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถตดัสินใจด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยจะตอ้ง
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย28 ดงันั้นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นไปตาม
เง่ือนไของค์ประกอบของกฎหมายแลว้ผลของกฎหมายจะตอ้งมีความเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงใน
การด าเนินการในเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายและ
ถือวา่กฎหมายเป็นทั้งท่ีมาและขอ้จ ากดัการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง29นัน่เอง 
    ดุลยพินิจตดัสินใจนั้นฝ่ายปกครองมีอ านาจในการตดัสินใจว่าสมควร
ด าเนินการอยา่งใดและการด าเนินการตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย ซ่ึงไดก้ าหนดผลทาง
กฎหมายไวอ้ยา่งเฉพาะเจาะจง ฝ่ายปกครองตอ้งใช้ดุลยพินิจตดัสินใจตามผลท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
ได้เท่านั้น ไม่สามารถตดัสินใจให้แตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมายได้ แต่หากกฎหมาย
บญัญติัผลทางกฎหมายไวอ้ยา่งไม่เป็นการเฉพาะเจาะจง ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลยพินิจตดัสินใจ
ได้โดยเลือกวิธีในการด าเนินการท่ีจะออกค าสั่งอย่างหน่ึงอย่างใดก็ได้ มีสิทธิตดัสินใจก าหนด
เน้ือหาของค าสั่งไดอ้ยา่งเป็นอิสระ  
  2)  อ านาจผกูพนั (Mandatory Power) ของฝ่ายปกครอง 
   อ านาจผูกพนัเป็นเร่ืองของการอกระท าของฝ่ายปกครอง เช่น การออกค าสั่ง            
ผูอ้อกค าสั่งจะตอ้งไดข้อ้เท็จจริงท่ีกฎหมายตอ้งการและตอ้งตดัสินใจไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้

                                                        
 28 เร่ืองเดียวกนั.หนา้ 38 
 29 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12.หนา้ 96 
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เท่านั้น30 อ  านาจผูกพนัเป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้ไวแ้ก่ฝ่ายปกครอง โดยหากมีขอ้เท็จจริงอย่างหน่ึง
อยา่งใดเกิดข้ึนแลว้  ฝ่ายปกครองจ าตอ้งยึดถือตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้
อ านาจตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยจะตอ้งด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดอยา่งเคร่งครัด 

      อ านาจผูกพนัของฝ่ายปกครองเป็นอ านาจมหาชน ซ่ึงอาจมีขอ้ท่ีตอ้งพิจารณา
อยู่ว่าข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีไม่ได้เหมือนกันทุกกรณี ข้อเท็จจริงท่ีมีความแตกต่างกันใน
สาระส าคญั และหากข้อเท็จจริงในกรณีใดแตกต่างกนัควรจะได้รับการตดัสินใจท่ีแตกต่างกนั       
แต่ฝ่ายปกครองผูใ้ช้อ  านาจไม่สามารถตดัสินให้แตกต่างจากท่ีกฎหมายก าหนด อาจกล่าวได้ว่า 
อ านาจผกูพนัไม่เปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองไปอ านวยความยุติธรรมเฉพาะกรณีได ้แต่ในส่วนท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนก็คืออ านาจผูกพนั มีการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการ           
ใช้อ  านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครองได ้ท่ีเป็นประโยชน์ต่อประชาชนเพราะฝ่ายปกครองไม่มี
สิทธิด าเนินการใหแ้ตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมาย ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชอ้ านาจผกูพนั
ให้บิดเบือนได ้ซ่ึงดว้ยสาเหตุดงักล่าวจึงท าให้อ านาจผูกพนัของฝ่ายปกครองมีความแตกต่างจาก
อ านาจดุลยพินิจนัน่เอง 
  1.2.1  ควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 
   การคุมภายในฝ่ายปกครองสามารถแยกการควบคุมออกเป็น 2 ประเภท31 
ประเภทแรกคือการควบคุมเหนือบุคคล และประเภทท่ีสองคือการควบคุมเหนือการกระท า 
   1)  การควบคุมเหนือบุคคล  
    เป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นการควบคุมเหนือข้ึนไปใน
ระดบัการบงัคบับญัชา และการควบคุมเหนือขั้นไปในระดบัการก ากบัดูแล 

  ก)  การควบคุมเหนือข้ึนไปในระดบัการบงัคบับญัชาเป็นการใช้อ านาจ
ของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเพื่อควบควบคุมและตรวจสอบให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ด า เนินการด้านต่างๆ ด้วยความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมหรือดุลพินิจ  โดย
ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจยกเลิกเพิกถอนหรือสั่งแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
นั้ นได้ ดังนั้ นการมีอ านาจควบคุมเหนือบุคคลของผูบ้ ังคับบัญชาท่ีมีต่อผูใ้ต้บังคับบัญชาเป็น
เคร่ืองมือส าคญัในการบริหารราชการ เป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจจากภายในองค์กรฝ่าย

                                                        
 30 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 292 
 31 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12.หนา้ 84 
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ปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพ ท าให้ค  าสั่งและระเบียบภายในของฝ่ายปกครอง สามารถเกิด
ผลสัมฤทธ์ิบรรลุวตัถุประสงคไ์ด้32 

    ข)  การควบคุมเหนือข้ึนไปในระดบัการก ากบัดูแล เป็นการใช้อ านาจ
ตามขอบเขตของกฎหมาย การควบคุมสามารถกระท าไดเ้พียงเท่าท่ีกฎหมายบญัญติัขอบเขตอ านาจ
ไวใ้หส้ าหรับเป็นกรอบควบคุมเท่านั้น คือการควบคุมในดา้นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของส่วนราชการท่ีอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หากเห็นว่าไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลสามารถไม่อนุมติั หรือยบัย ั้งให้การกระท านั้นไม่มีผลบงัคบัหรืออาจ
ยกเลิกเพิกถอนการกระท านั้นแล้วแต่กรณี แต่ไม่มีอ านาจตรวจสอบความเหมาะสมหรือการใช้
ดุลพินิจท่ีกระทบกระเทือนต่อความเป็นอิสระหรือจะใชอ้ านาจก ากบัดูแลเพื่อสั่งการนอกเหนือจาก
ท่ีกฎหมายก าหนดไวย้อ่มไม่สามารถกระท าได ้
   2)  การควบคุมเหนือการกระท า  
    โดยหลักของการควบคุมฝ่ายปกครอง จะมุ่งเน้นไปในเร่ืองของการ
ควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง ซ่ึงกระท าของฝ่ายปกครองก็เป็นการกระท าในการปฏิบติัการ
ทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครอง ฉะนั้นเม่ือเกิดการปฏิบติัการทางปกครองข้ึนแล้วต้อง
พิจารณาเสมอว่าเป็นเร่ืองของการละเมิดของฝ่ายปกครองหรือไม่ หากเป็นการเช่นว่านั้นแลว้ฝ่าย
ปกครองจะตอ้งรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเสมอ อาจกล่าวไดว้่าการปฏิบติัการทางปกครอง
ไม่ใช่วตัถุแห่งการควบคุมฝ่ายปกครอง33 เน่ืองจากมิใช่เกิดจากการกระท าทางกฎหมายเหมือนกบั
นิติกรรมทางปกครอง ฉะนั้นปฏิบติัการทางปกครองไม่จ  าตอ้งพิจารณาเก่ียวกบัความสมบูรณ์ของ
การกระท า หากเป็นการกระท าท่ีบกพร่องก็สามารถเพิกถอนการกระท าทางปกครองนั้นได ้ฉะนั้น
นิติกรรทางปกครอง จึงถือวา่เป็นวตัถุแห่งการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง โดยนิติกรรทาง
ปกครองสามารถแยกพิจารณาออกเป็น 2 ประเภทคือ กฎ และค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงในการพิจารณา
ว่านิติกรรมทางปกครองประเภทใดอยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบเหนือการกระท าเป็นกรณีใด 
ประเภทใดนั้ น  ย่อมต้องพิจารณาถึงองค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครองประ เภท                         
นั้นๆ ด้วย เน่ืองจากวิธีการหรือกระบวนการในการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองทั้ง    
สองประเภทยอ่มมีความแตกต่างกนั 
    หากกล่าวถึงควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองท่ีเป็น
ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง หากเป็นค าสั่งท่ีไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งยา้ย ค าสั่งเล่ือนขั้น

                                                        
 32 เร่ืองเดียวกนั 
 33 เร่ืองเดียวกนั.หนา้ 85 
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เงินเดือน ค าสั่งภายในฝ่ายปกครองประเภทน้ีให้ผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งน้ีร้องทุกข์ก่อนจะ
ด าเนินการใหอ้งคก์รศาลมีหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบได ้แต่โดยเฉพาะควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ไดเ้ท่านั้น ศาลไม่อาจพิจารณาในส่วนความเหมาะสมของค าสั่งภายในฝ่ายปกครองประเภทน้ีได้ 
และค าสั่งภายในฝ่ายปกครองประเภทท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งให้ออกจากราชการ ค าสั่ง
ลงโทษทางวินยั ค  าสั่งประเภทน้ีถือเป็นค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ประเภทน้ีเสมอ เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ ระยะเวลาในการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเอาไวเ้ฉพาะ แต่ถ้าหากกฎหมายใดมิได้ก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ ก็ให้
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายกลางเป็นไปตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง จึงจะสามารถน าขอ้พิพาทด าเนินการฟ้องต่อศาลได ้ถือเป็นเง่ือนไขตามกฎหมายให้ตอ้ง
ปฏิบติัก่อนการใชสิ้ทธิทางศาล 
   3)  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
    การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง
ประเภทหน่ึง ซ่ึงเป็นเร่ืองของความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ หรือฝ่ายปกครองกับ
ประชาชน โดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการเยียวยาผลจากการกระท าของฝ่ายปกครอง
ให้หมดส้ินไป ภายในระยะเวลาอนัรวดเร็ว โดยมีวตัถุประสงค์ประการแรกเพื่อคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบจากการกระท าของฝ่ายปกครอง ประการท่ีสองเพื่อควบคุมฝ่าย
ปกครองก่อนท่ีจะถูกควบคุมโดยองค์กรตุลาการ และประการท่ีสามเพื่อลดขอ้พิพาทในชั้นศาล34 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะหรืออุทธรณ์ตาม
กฎหมายกลางต่างก็เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดก้ าหนดหลกัเกณฑใ์นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้
ซ่ึงถือเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองท่ีมีความส าคญัยิ่ง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็น
การอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง อุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หรือ
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการต่างๆ ย่อมถือเป็นเง่ือนไขส าคญัตามกฎหมายให้ตอ้งปฏิบติัก่อนการใช้
สิทธิทางศาลต่อไป 
   4)  การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท 
    เป็นการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองประเภทหน่ึง เน่ืองจาก
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรหน่ึงท่ีถูกก าหนดข้ึนมาตามโครงสร้างภายในของ        
ฝ่ายปกครอง มีความเป็นอิสระในการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน โดยมีผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะท่ี
เก่ียวกบักรณีพิพาทเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงขอ้พิพาทท่ีผ่านคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทมาแลว้ ศาลก็จะ

                                                        
 34 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 167 
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พิจารณาไดร้วดเร็วโดยอาศยัขอ้เท็จจริงจากคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทท่ีไดด้ าเนินการมาก่อน
นั้นแล้ว ซ่ึงจะเห็นได้ว่าการตรวจสอบของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นการควบคุมการ
กระท าของฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะไปสู่กระบวนการตรวจสอบจากภายนอก โดยคณะกรรมการ
วินิจฉยัขอ้พิพาทจะก าหนดวิธีการต่างๆ เพื่อแกไ้ขให้ฝ่ายปกครองด าเนินการไดอ้ยา่งถูกตอ้ง ท าให้
ประชาชนไดรั้บการเยียวยาโดยสะดวกไม่มีความยุ่งยาก ประหยดัค่าใช้จ่าย และเป็นการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองล าดบัสุดทา้ยก่อนฟ้องคดีต่อศาล35 ถือเป็นองคก์รภายในฝ่ายปกครองท่ีอ านวย
ความยุติธรรมของทั้ งภาคหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครอง กับประชาชนโดยเกิดดุลยภาพสม
ประโยชน์กนัทั้งสองฝ่าย 
  1.2.2  ควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอก 

 การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีองค์กร
ควบคุมหลายประเภท ไดแ้ก่ (1) ควบคุมทางการเมือง หรือควบคุมโดยรัฐสภา ไม่วา่จะเป็นการตั้ง
กระทูถ้าม การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการ การเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ (2) ควบคุมโดยองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญประกอบด้วย ผู ้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน และการควบคุม
โดยองคก์รภายนอกประเภทท่ี (3) ควบคุมโดยองคก์รตุลาการ โดยจะขออธิบายในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัเน้ือหาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นการควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่าย
ปกครองโดยศาลปกครอง ดงัต่อไปน้ี 
   การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองนั้ น เป็นกรณีท่ีกฎหมายได้
ก าหนดใหบุ้คคลผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิจากผลของการกระท าของฝ่ายปกครอง มีสิทธิฟ้องร้อง
ต่อศาลใหศ้าลพิจารณาวนิิจฉยัวา่การกระท าทางปกครองนั้นกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือ
ประโยชน์อนัชอบธรรม โดยการกระท าของฝ่ายปกครองนั้นเกิดจากการกระท าโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย ใชอ้  านาจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เป็นเหตุใหไ้ดรั้บความเสียหายต่างๆ ซ่ึงมีสิทธิ
ร้องขอใหศ้าลมีค าสั่งใหเ้พิกถอนการกระท า หรือขอใหช้ดใชค้่าเสียหายแลว้แต่กรณี 
   การควบคุมฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครอง การควบคุมโดยองคก์รอิสระ หรือควบคุมโดยการเมือง ซ่ึงมีรูปแบบการควบคุมแตกต่าง
กนัออกไปโดยการควบคุมการกระท าทางปกครองท่ีเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนไดดี้ท่ีสุดก็

                                                        
 35 เร่ืองเดิม.หนา้ 196 - 197 
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คือการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ซ่ึงเป็นไปตามหลักนิติรัฐ นิติธรรม โดยมีเหตุผลในการ
สนบัสนุนวา่เป็นระบบท่ีควบคุมฝ่ายปกครองไดดี้กวา่การควบคุมประเภทอ่ืนๆ ไดแ้ก่36 
   1)  องค์กรตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ี โดยศาลมีอ านาจ
พิจารณาคดีโดยไม่ตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลขององคก์รใดๆ 
   2)  ศาลยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งรับพิจารณา พิพากษาคดี หากประชาชนไดเ้สนอค า
ฟ้องต่อศาลตามเง่ือนไขท่ีศาลไดก้ าหนดไวอ้ยา่งถูกตอ้ง โดยศาลมีหลกัประกนัให้แก่ประชาชนใน
การบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายภายในก าหนดระยะเวลา 
   3)  วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปโดยเปิดเผย เปิดโอกาสให้คู่กรณีทั้งสอง
ฝ่ายน าพยานหลกัฐานต่างๆ มาสนับสนุนหรือหักล้างขอ้กล่าวอา้งของคู่กรณีได้อย่างเต็มท่ี เป็น
ธรรม  
   4)  ศาลจะต้องพิจารณาวินิจฉัยด้วยเหตุผล ข้อเท็จจริง พยานหลักฐาน 
ประกอบค าพิพากษาโดยไม่ตดัสินคดีตามอ าเภอใจ 
   ดว้ยเหตุผลทั้งหมดนั้นยอ่มเป็นหลกัประกนัแก่ประชาชนวา่ องคก์รตุลาการ
จะใชค้วามยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษา อยา่งเป็นธรรมท่ีสุด ส าหรับการควบคุมฝ่ายปกครอง
โดยองคก์รศาลนั้น ยอ่มมีขอบเขตในการควบคุมฝ่ายปกครอง คือศาลไม่อาจควบคุมฝ่ายปกครองใน
เร่ืองความเหมาะสมของการด าเนินการด้านต่างๆ ของฝ่ายปกครองได้ ศาลสามารถควบคุมการ
กระท าของฝ่ายปกครองไดเ้ฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ท่านั้น ซ่ึงแตกต่างจากการควบคุมโดย
องคก์รภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงสามารถควบคุมฝ่ายปกครองไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความ
เหมาะสมในการใช้ดุลยพินิจของฝ่ายปกครองได้ ถึงอย่างไรก็ดีประชาชนก็ยงัมีความเช่ือมัน่ใน
องคก์รตุลาการต่อการควบคุมฝ่ายปกครองมากกวา่การควบคุมฝ่ายปกครองรูปแบบอ่ืนๆ 
 1.3  ประเภทของการกระท าของฝ่ายปกครอง 

การกระท าทางปกครอง เป็นผลการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองท่ีประสงคจ์ะผกู
นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลหรือเป็นการกระท าการขององค์กรของรัฐ เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่าย
ปกครอง ท่ีมุ่งเป็นการแสดงความสัมพนัธ์อนัมีลกัษณะเป็นการก่อสิทธิและหน้าท่ีของบุคคล โดย
เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครอง องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง ท่ีมีต่อเอกชน 
ซ่ึง การกระท าทางปกครอง สามารถแยกออกเป็น 2 ลักษณะ37 ได้แก่ การกระท าทางปกครอง          

                                                        
 36 เร่ืองเดิม.หนา้ 255 
 37 สมยศ เช้ือไทย.การกระท าทางปกครอง.วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 17 ฉบบัท่ี 3 (กนัยายน 2530).
หนา้ 61 



 22 

ในลักษณะท่ีเป็นการปฏิบัติการทางปกครอง (Real Act) และการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีมี
ลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง (Juristic Act) 
  1)  การปฏิบติัการทางปกครอง38 หมายความวา่ การกระท าขององคก์รรัฐ องค์กร
ฝ่ายปกครอง หรือองคก์รเอกชนกระท าการแทนองคก์รของรัฐ โดยการกระท านั้นอาศยัอ านาจตาม
พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเทียบเท่า และการกระท าดงักล่าวขององคก์รท่ีกล่าวมา
นั้นไม่ใช่เป็นลักษณะของ นิติกรรมทางปกครอง เน่ืองจากขาดองค์ประกอบในลักษณะของ           
นิติกรรมทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
  ซ่ึงการปฏิบติัการทางปกครองอาจเป็นกระบวนการก่อนท่ีจะออกนิติกรรมทาง
ปกครอง เช่นการแจ้งข้อกล่าวหาให้ข้าราการรับทราบข้อกล่าวหา ตามกระบวนการของ
คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยของหน่วยงานของรัฐ หรือจะเป็นกระบวนการอ่ืนใด เช่น 
มาตรการบงัคบัทางปกครอง ซ่ึงกระบวนการดงักล่าวเป็นการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์อง
นิติกรรมทางปกครองท่ีไดมี้ผลบงัคบัแลว้นั้นก็เป็นการปฏิบติัการทางปกครองอยา่งหน่ึง เช่น ค าสั่ง
ร้ือถอนอาคารของเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน ซ่ึงเจา้ของอาคารมิได้ปฏิบติัให้เป็นไปตามค าสั่งของเจา้
พนกังานตามทอ้งถ่ินตามกฎหมายควบคุมอาคาร39 ดงันั้นความหมายและลกัษณะของการปฏิบติัการ
ทางปกครองจึงมีลกัษณะเป็นการกระท าทางขอ้เท็จจริงโดยมุ่งผลให้เกิดในทางขอ้เท็จจริงหรืออาจ
กล่าวไดว้า่เป็นเร่ืองของใชอ้ านาจบงัคบัทางกายภาพของหน่วยงานของรัฐ เช่น เจา้หนา้ท่ีต ารวจใช้
ก าลงัพลเพื่อจุดประสงคใ์นสลายการชุมชุมของคณะผูร่้วมอุดมคติทางการเมือง หรือการบงัคบัช าระ
หน้ีตามมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองท่ีกล่าวมาแลว้ในขา้งตน้ แต่อยา่งไรก็ดีจะพิจารณาประเภท
ของการกระท าทางปกครองว่าเป็นการปฏิบัติการทางปกครองนั้ นย่อมต้องพิจารณาจาก
องคป์ระกอบอยา่งน้อยคือการกระท าดงักล่าวตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมายและขาดองค์ประกอบ
ขอ้ใดขอ้หน่ึงซ่ึงเป็นลกัษณะของนิติกรรมทางปกครองดว้ย 
  2) นิติกรรมทางปกครอง40 หมายความว่า การกระท าขององค์กรรัฐ องค์กรฝ่าย
ปกครอง หรือองค์กรเอกชนกระท าการแทนองค์กรของรัฐ โดยการกระท านั้นอาศยัอ านาจตาม
พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเทียบเท่า แต่การกระท าดงักล่าวเป็นการกระท าฝ่าย
เดียวเพื่อแสดงถึงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลหรือคณะบุคคลโดยมีความประสงค์ให้เกิดผลทาง

                                                        
 38 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ การกระท าทางปกครอง.เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรพนกังานคดี
ปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 1 (2543). หนา้ 3-6 
 39 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 281 
 40 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 38. หนา้ 13 
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กฎหมาย หรืออาจกล่าวไดว้า่เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลโดยไม่ตอ้งขอความยินยอม
ก่อนท่ีจะกระท า  

ซ่ึงการท านิติกรรทางปกครองมีลกัษณะพิเศษมีความแตกต่างจากการปฏิบติัการ
ทางปกครอง โดยจะตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะท่ีส าคญัทั้ง 4 ประการ41ดว้ยกนัคือ  

ประการแรก นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งเป็นการกระท าขององค์กรของรัฐหรือ
ฝ่ายปกครองท่ีกระท าโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายเพื่อแสดงเจตนาออกไปภายนอกให้ปรากฏต่อ
บุคคล  

ประการท่ีสอง การแสดงเจตนาของเจา้หน้าท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองนั้นตอ้งมีความ
ประสงคห์รือความมุ่งหมายท่ีมีความตอ้งการใหเ้กิดผลในทางกฎหมายไม่วา่ทางหน่ึงทางใดดว้ย  

ประการท่ีสาม ผลจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการมุ่ง
ประสงคใ์ห้เกิดผลข้ึนคือการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลสองฝ่าย โดยฝ่ายเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือ
ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือสามารถเรียกร้องให้อีกฝ่ายหน่ึงกระท าการ ละเวน้กระท าการ หรือ
กระท าการอยา่งใดๆ อนัเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล42  

ประการสุดทา้ย นิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นการแสดงเจตนาของเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือ
ฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียว โดยคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงมิไดใ้หค้วามยนิยอมในผลของการกระท านั้น 
  จากลกัษณะของนิติกรรมทางปกครองท่ีส าคญัทั้ง 4 ประการนั้น สามารถจ าแนก
ประเภทของนิติกรรมทางปกครองได้อีก 2 ประเภท43คือ นิติกรรทางปกครองท่ีเป็น “กฎ” และ       
นิติกรรมทางปกครองท่ีเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” 
  1) นิติกรรทางปกครองท่ีเป็น “กฎ” เป็นการให้นิยามตามความหมายในกฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง             
ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบบัไดใ้ห้ค  านิยามความหมายไวเ้ป็นประการเดียวกนั หมายความวา่ พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืน

                                                        
 41 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 280 
 42 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ความหมายของ “ค าสัง่ทาง
ปกครอง” 
 43 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 285 
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ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ44 
จากบทบญัญติัของกฎหมายนั้นท าให้กฎแตกต่างจากค าสั่งทางปกครองคือ เป็นนิติกรรมทาง
ปกครองซ่ึงมีลกัษณะใช้บงัคบัเป็นการทัว่ๆ ไป ไม่บงัคบัเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดบุคคลหน่ึง มี
สภาพบังคับให้ต้องปฏิบัติตามและมีผลใช้บังคับได้เสมอจนกว่าจะมีการยกเลิกหรือมีการ
เปล่ียนแปลงเป็นประการอ่ืน ซ่ึงความแตกต่างของกฎกบัค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มตอ้งมีผลในทาง
กฎหมายท่ีแตกต่างกนัออกไป 
  2) นิติกรรมทางปกครองท่ีเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” นิยามตามความหมายใน
กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงมีลกัษณะท่ีแตกต่างจาก กฎ อย่างชดัเจนคือค าสั่งทาง
ปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีรัฐ หรือฝ่ายปกครอง โดยมีผลเป็นการมุ่ง
หมายเพื่อใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบงัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ 
  แต่อยา่งใดก็ดีนิติกรรมทางปกครองไม่วา่จะเป็น “กฎ” หรือ “ค าสั่งทางปกครอง” 
เป็นเร่ืองของการใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือฝ่ายปกครอง ดว้ยกนัทั้งส้ิน45 แต่หาก
มีความแตกต่างกนัในทางลกัษณะเร่ืองผลท่ีมุ่งบงัคบัเป็นการทัว่ไป และผลเป็นการมุ่งหมายเพื่อใช้
บงัคบัเฉพาะกรณี ในส่วนความหมาย ประเภท และลกัษณะส าคญัรวมถึงองคป์ระกอบท่ีส าคญัของ
ค าสั่งทางปกครองเป็นอยา่งไรนั้นจะไดอ้ธิบายในหวัขอ้ต่อไป 
 

2.  แนวคดิของการอทุธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
 
 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเป็นหลกัส าคญัของการควบคุมการกระท าทาง
ปกครองและค าสั่งทางปกครองซ่ึงได้ถูกก าหนดให้เป็นไปตามเง่ือนไข หลกัเกณฑ์ทางกฎหมาย     
ท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองในการด าเนินการต่าง ๆ ภายใตก้รอบอ านาจของกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ    
โดยการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นมีวตัถุประสงค์ให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสแก้ไข 
ตรวจสอบ ทบทวน การกระท าของฝ่ายปกครองใหมี้ความถูกตอ้ง เป็นธรรม รวมถึงความเหมาะสม
ทั้งในดา้นการใช้ดุลยพินิจ (ปัญหาขอ้เท็จจริง) หรือทั้งในดา้นความชอบของกฎหมาย (ปัญหาขอ้
กฎหมาย) อาจกล่าวไดว้า่กระบวนการในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเป็นการเยยีวยาแกไ้ข

                                                        
 44 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ความหมายของ “กฎ” และ 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ความหมายของ “กฎ” 
 45 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 38. หนา้ 23 
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ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากฝ่ายปกครองในเบ้ืองตน้ก่อนท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะน า
คดีข้ึนฟ้องต่อศาลปกครองต่อไป 
 2.1  ความหมายของค าส่ังทางปกครอง 
  ความหมายของค าสั่งทางปกครอง ตามบทนิยามในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253946 สามารถแบ่งความหมายของค าสั่งทางปกครองออกเป็น
การด าเนินการตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง ตาม (1) การใชอ้ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ี ท่ีมี
ผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การ
สั่งการ การอนุญาต การอนุมัติการวินิจฉัยอุทธรณ์การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่
หมายความรวมถึงการออกกฎ และ (2) การด าเนินการของฝ่ายปกครองท่ีได้ก าหนดไว้ใน
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543)47 ออกตามความในพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดวา่ ให้การด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีในการจดัหาหรือให้สิทธิประโยชน์
ในส่วนท่ีเก่ียวกบักระบวนการจดัซ้ือจดัจา้ง และการให้ทุนหรือไม่ให้ทุนการศึกษา ต่างก็ถือเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายทั้งส้ิน 
  จากบทบญัญติัของกฎหมายนั้นจะเห็นไดว้่าค าสั่งทางปกครอง คือการใช้อ านาจ
ทางปกครองโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐมีอ านาจตามกฎหมายซ่ึงมีผลท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน
ระหว่างบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เป็นการสั่งการท่ีบงัคบัให้บุคคล
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือห้ามมิให้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง การอนุญาตให้กระท าการ
หรือละเวน้กระท าการ หรือการยืนยนัสิทธิท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคล
หน่ึงเป็นการเฉพาะ จากลกัษณะดงักล่าวจะเห็นได้ว่า ค  าสั่งทางปกครองมีลกัษณะเช่นเดียวกับ       
กฎ แต่ค าสั่งทางปกครองแตกต่างจากกฎ คือ ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นการบงัคบัทัว่ไปเหมือนกฎ   
แต่ค าสั่งทางปกครองใชบ้งัคบัเฉพาะกรณี และไม่เป็นการบงัคบัแก่บุคคลทัว่ไป  แต่ใชบ้งัคบัเฉพาะ
บุคคล ได้แก่ การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การรับรอง การรับจดทะเบียน รวมถึงประการ
ส าคญัท่ีคือ การวนิิจฉยัอุทธรณ์ ซ่ึงบทนิยามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายก็ถือเป็นค าสั่งทางปกครองดว้ย 
เน่ืองจากผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองได้รับความเสียหายจากผลของค าสั่งทาง

                                                        
 46 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
 47 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ ทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
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ปกครองหรืออาจไม่พอใจในค าสั่งทางปกครองนั้น จึงใช้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีพิจารณาทบทวนค าสั่งและมีการแจง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์มายงัผูไ้ดรั้บผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองลกัษณะเช่นน้ีจึงถือวา่ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองดว้ย 
 2.2  ประเภทของค าส่ังทางปกครอง 
  ค าสั่งทางปกครองหากพิจารณาแลว้มีหลายประเภทดว้ยกนั ข้ึนอยูก่บัการพิจารณา
ดา้นกระบวนการ ขั้นตอน เน้ือหา รูปแบบ ดา้นการก าหนดสิทธิหน้าท่ี หรือในดา้นอ่ืนๆ ใดของ
ค าสั่งทางปกครอง แลว้แต่ท่ีจะแบ่งแยกในแต่ละดา้น แต่หากพิจารณาผลกระทบท่ีผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครองไดรั้บแลว้นั้น อาจแบ่งประเภทของค าสั่งทางปกครองไดด้งัน้ี48 
  (1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ในด้านการ
รับรองสิทธิ หน้าท่ี หรือการรับรองสถานภาพของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครอง
ประเภทน้ีเป็นการก่อสิทธิซ่ึงฝ่ายปกครองได้ให้ประโยชน์ในทางท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่งทาง
ปกครอง เช่น การอนุญาต การอนุมติั รวมถึงการให้สัมปทาน การให้ทุนการศึกษา การให้สัญชาติ 
เป็นตน้ 
  โดยจะเห็นไดว้า่ค  าสั่งทางปกครองประเภทน้ีเป็นเร่ืองของการก่อตั้งสิทธิซ่ึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองเสมอ49 
  (2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง อาจกล่าวได้ว่า
ค  าสั่งทางปกครองประเภทน้ีเป็นการเพิ่มภาระให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงกระทบกระเทือน
สิทธิและสถานภาพของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง โดยเป็นผลเสียหรือเป็นไปในด้านลบไม่เกิด
ประโยชน์ และมีลกัษณะท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั
ค าสั่งไม่ต่อใบอนุญาตขบัข่ี ค  าสั่งไม่ใหทุ้นการศึกษา ค าสั่งใหช้ าระภาษีเพิ่มข้ึน 
  (3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการออกค าสั่งในคร้ังนั้นแต่ให้ผลเป็นสองอยา่ง กล่าวคือ
เป็นค าสั่งท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองแต่ในขณะเดียวกนัก็เป็นผลเสียต่อบุคคลอ่ืนซ่ึง
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่งแต่เป็นผลร้ายต่อบุคคลท่ีสาม หรืออาจเป็นผลร้ายต่อ
ผูรั้บค าสั่งแต่เป็นคุณแก่บุคคลท่ีสามก็ได ้เช่น ค าสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารเกิดประโยชน์ต่อผูรั้บ
ค าสั่งแต่เป็นผลเสียต่อเจา้ของท่ีดินใกลเ้คียง โดยค าสั่งทางปกครองประเภทเกิดผลสองอยา่งน้ีเป็น
เร่ืองท่ีซบัซ้อนไม่วา่จะเป็นความซบัซ้อนในดา้นการพิจารณา การวินิจฉยัอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง 

                                                        
 48 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.กฎหมายปกครองภาคทัว่ไป พิมพค์ร้ังท่ี 1.กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพนิ์ติราษฎร 
2554. หนา้ 140 
 49 เร่ืองเดียวกนั 
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ซ่ึงอาจมีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองจากบุคคลท่ีสาม โดยในเร่ืองของค าสั่งทางปกครองท่ี
มีผลสองทางน้ียงัไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบกฎหมายไทย50

  2.3  ลกัษณะส าคัญของค าส่ังทางปกครอง 
    องคป์ระกอบและสาระส าคญัของค าสั่งทางปกครอง (Order Administrative) จาก     
ค  านิยามในบทบญัญติัตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สามารถจ าแนก
ลกัษณะท่ีส าคญัของค าสั่งทางปกครองออกมาไดด้งัน้ี 
   (1) ค  าสั่งทางปกครองตอ้งกระท าโดยเจา้หนา้ท่ี (Authority) เป็นการใชอ้ านาจทาง
ปกครองตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี อาจจะเป็นบุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอ้ านาจทาง
ปกครองเองหรือไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองจากรัฐในการด าเนินการใดซ่ึงจะตอ้งใช้
อ านาจตามกฎหมายก าหนดไว ้ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งขั้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการ
อ่ืนของรัฐ 
   (2) ค  าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐ (Acte Unilateral)   
เป็นการใช้อ านาจฝ่ายของฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวบงัคบัโดยเอกชนมิได้ยินยอม เป็นการใช้
อ านาจทางปกครองของรัฐซ่ึงเป็นอ านาจบริหาร ท่ีไม่รวมถึงการใช้อ านาจนิติบญัญติัหรืออ านาจ
ตุลาการ51 ดงันั้นการใช้อ านาจรัฐของเจา้หนา้ท่ีในการออกค าสั่งทางปกครองจะเป็นอ านาจในทาง
มหาชน 
  (3) ค  าสั่งทางปกครองมีผลเฉพาะกรณี (Particuar Case) มีลักษณะเป็นการ
ก าหนดให้ มีผลเฉพาะกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงซ่ึงจะตอ้งระบุตวับุคคลไดเ้ท่านั้นไม่ผูกพนักบับุคคล
เป็นการทัว่ไป52 หรือเป็นการมุ่งหมายเฉพาะกลุ่มบุคคลโดยสามารถระบุเป้าหมายของกลุ่มบุคคลใด
ไดโ้ดยชดัเจน 
  (4) ค  าสั่งทางปกครองต้องมุ่งให้เกิดผลทางกฎหมาย (Regulation) เจตนามุ่ง
ประสงค์เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน  หรือมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีไม่ว่าจะเป็นการชั่วคราวหรือเป็นการถาวร เป็นการ
ก าหนดกฎเกณฑท่ี์มุ่งผลในทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นลกัษณะส าคญัของค าสั่งทางปกครอง 

                                                        
 50 เร่ืองเดียวกนั.หนา้ 141 
 51 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสตร์.กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพส่ื์อ
ปัญญา 2540. หนา้ 102 
 52 สนัติ กองภูมิน.ความสมัพนัธ์ของค าสัง่ทางปกครองชั้นตน้และค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิก
ถอนค าสัง่ทางปกครอง(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,กรุงเทพฯ.2558.หนา้ 12-13 
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  (5) ค  าสั่งทางปกครองตอ้งมีผลภายนอกโดยตรง (Direct Eternal Legal Effect )กบั
ผูท่ี้อยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นสาระส าคญัหากว่าค าสั่งทางปกครองเกิดข้ึนและยงั
ปรากฏผลอยู่ภายใน ก็ถือว่าเป็นการตระเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครองเป็นการเปล่ียนแปลงหรือยกเลิก
รวมถึงตอ้งกระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นลกัษณะส าคญัของค าสั่ง
ทางปกครองอยา่งยิง่ มีขอ้สังเกตวา่ค าสั่งทางปกครองของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีผลกระทบต่อผูใ้ตบ้งัคบั
บญัชา บางกรณีถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครองแมย้งัไม่ไดมี้ผลออกไปสู่ภายนอกก็ตาม53  
  จากลกัษณะส าคญัของค าสั่งทางปกครองท่ีได้กล่าวไวแ้ลว้นั้น พอจะสรุปได้ว่า
ค าสั่งทางปกครองเป็นการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองโดยมุ่งหมายให้เกิดผลในทางกฎหมายและ          
มีสภาพบงัคบัให้ผูรั้บผลของค าสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติัตามโดยใช้อ านาจเหนือกว่าบงัคบัเพื่อ   
ให้เกิดผลออกไปภายนอกโดยตรงไปยงัผูรั้บผลของค าสั่งทางปกครอง โดยมีลกัษณะใหก้ระท าการ 
งดเวน้กระท าการ อนุญาตให้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง มีผลบงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงและ
บงัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง จะเห็นได้ว่าฝ่ายปกครองซ่ึงต้องอาศยัฐาน
อ านาจมหาชนในการออกค าสั่งทางปกครองนั้น จะมีอ านาจเหนือท่ีจะสามารถกระท าการอย่างใด
อย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจกระท าการไว ้อ านาจเหนือกว่าของฝ่ายปกครองนั้น     
ย่อมตอ้งกระทบกระเทือนสิทธิของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยแน่แท ้จึงเป็นผลสืบเน่ืองให้เกิดการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีเป็นบรรทดัฐานของหลกัการทางปกครอง 
 2.4  แนวคิดของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองถือเป็นขั้นตอนในการแกไ้ขความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนโดยเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งได้มีโอกาสทบทวนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงถือเป็นมาตรการท่ี
ก่อให้เกิดประโยชน์ในกระบวนการทางปกครอง โดยมีจุดมุ่งหมายให้ฝ่ายปกครองควบคุม
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายรวมถึงความเหมาะสมในการออกค าสั่งทางปกครอง54 ประชาชน
ย่อมมีสิทธิในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นแนวคิดของหลกัการ
ปกครอง โดยรัฐตอ้งใช้อ านาจอยู่ในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดให้สามารถกระท าได ้ดงันั้นจึงมี
แนวคิดเก่ียวกับการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลักการ
ปกครองหลายประการดว้ยกนั ประการท่ีส าคญัยิ่งประการแรกคือประชาชนผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ

                                                        
 53 อา้งไวแ้ลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 29 
 54 ประวณี ณ นคร.หลกัการ แนวคิด กระบวนการเก่ียวกบัการอุทธรณ์และร้องทุกข ์ส านกังาน ก.พ. 
22 มิถุนายน 2548. สืบคน้จาก.http://kmcenter.rid.go.th. 
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จากค าสั่งทางปกครอง ตอ้งไดรั้บการเยียวยาในเบ้ืองตน้ โดยขอให้ฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง แกไ้ข 
ตลอดจนเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชนผูน้ั้ นได้ ถือเป็น
มาตรการการให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในกระบวนการทางปกครอง 
ความส าคัญอีกประการหน่ึงคือ ฝ่ายปกครองมีโอกาสได้ทบทวน และน าไปสู่การแก้ไข 
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดหรือปราศจากความเหมาะสมไม่วา่จะเป็นในดา้นของการ
ใชดุ้ลยพินิจและในดา้นของความชอบของกฎหมายดว้ยตนเองก่อน และประการท่ีส าคญัประการ
สุดทา้ย คือเป็นการลดจ านวนขอ้พิพาททางปกครองท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองให้     
ลดนอ้ยลง เน่ืองจากขอ้พิพาทบางเร่ืองไดถู้กระงบัลงโดยการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองโดย
ท่ีฝ่ายปกครองไดด้ าเนินการแกไ้ขเยียวยาก่อนจนเป็นท่ีพอใจแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองแลว้นั้น จึงถือไดว้า่การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการท่ีส าคญัยิ่ง
และเกิดประโยชน์ในระบบยุติธรรมทางปกครองอย่างมาก55โดยขอ้พิพาทบางเร่ืองไม่ตอ้งน าไป      
สู่การฟ้องศาลอนัเป็นการเพิ่มภาระให้แก่ตุลาการ ดังนั้นจึงสามารถสรุปได้ว่าแนวคิดของการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเป็นมาตรการท่ีให้ฝ่ายปกครองตรวจสอบแกไ้ขความบกพร่อง
รวมทั้งความผดิพลาด เพื่อใหก้ารด าเนินการของหน่วยงานของรัฐเกิดประโยชน์และมีประสิทธิภาพ
ต่อประชาชนอยา่งสูงสุด 
 2.5  วตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง  
  อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง มีวตัถุประสงค์ซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
หลกักฎหมายปกครอง โดยเปิดโอกาสให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไดพ้ิจารณาแกไ้ขหรือทบทวน
ค าสั่งทางปกครองให้ถูกตอ้งและเปิดโอกาสให้ประชาชนไดรั้บความเป็นธรรมก่อนท่ีจะน าคดีข้ึน   
องค์กรท่ีมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง คือศาลปกครอง ซ่ึงวตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองประกอบดว้ยความส าคญั 3 ประการ56ดงัน้ี 
  ประการแรกเป็นมาตรการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงฝ่าย
ปกครองมีหน้าท่ีต้องแก้ไขผลกระทบท่ีมีต่อประชาชน โดยในชั้นของการพิจารณาอุทธรณ์นั้น    
ฝ่ายปกครองสามารถทบทวนค าสั่ง รวมถึงการด าเนินการทางปกครอง เพื่อน ามาสู่การใหค้วามเป็น
ธรรมเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอ้ยา่งรวดเร็ว 

                                                        
 55 ฤทยั หงส์สิริ.การทบทวนค าสัง่ทางปกครอง.ในหนงัสือรวมบทความทางวชิาการ กฎหมายวา่
ดว้ยวธีิ ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. กรุงเทพฯ: วญิญูชน 2541. หนา้ 109 
 56 มานิตย ์วงศเ์สรี.การเตรียมการรองรับกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา พิมพค์ร้ังท่ี 5 พ.ศ. 2539. หนา้ 110 
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  ประการท่ีสอง เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสรับรู้และแกไ้ขการสั่งการท่ีผิดพลาด
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของตนเอง ซ่ึงการออกค าสั่งทางปกครองมีรายละเอียดขอ้เทจ็จริงในแต่ละ
กรณีท่ีแตกต่างกนั เป็นเร่ืองความซบัซอ้นของการออกค าสั่งทางปกครองซ่ึงหากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองไม่รอบคอบพิจารณาขอ้เท็จจริงรวมถึงขอ้กฎหมายประกอบการออกค าสั่งแต่ละเร่ือง
ดว้ยแลว้นั้น ก็อาจเกิดความผิดพลาดในเร่ืองนั้นไดไ้ม่มากก็น้อย ซ่ึงการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองเป็นเง่ือนไขทางกฎหมายท่ีเปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองแกไ้ขเปล่ียนแปลงรวมถึงน าไปสู่การ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองซ่ึงผิดพลาดนั้นเองได ้หรือหากเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้นยนัผลของค าสั่ง
เดิม ผูบ้งัคบับญัชาท่ีเหนือกวา่มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์อีกคร้ังหน่ึง  
  ประการท่ีสาม เน่ืองจากขอ้พิพาทบางเร่ืองอาจระงบัลงในชั้นของการอุทธรณ์แลว้
จึงถือวา่เร่ืองของการบริหารงานของฝ่ายปกครองในการอ านวยความยุติธรรมทางปกครองท่ีดีและ
การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองเป็นเง่ือนไขส าคัญก่อนฟ้องคดีปกครอง ถ้าหากผูไ้ด้รับ
ผลกระทบจากฝ่ายปกครองเห็นว่าในเร่ืองท่ีอุทธรณ์โตแ้ยง้ไปนั้นไดรั้บการเยียวยา แกไ้ข บรรเทา
ความเดือดร้อนจนเป็นท่ีพอใจแล้ว ก็ไม่ตอ้งใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เป็นการลด
จ านวนขอ้พิพาทคดีปกครองหรือเป็นการแบ่งเบาภาระในการพิจารณาคดีของศาลปกครองอีก
ประการหน่ึง 
 

3.  ระบบการอทุธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
 
 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งปกครองเป็นการโตแ้ยง้จากผูรั้บผลของค าสั่งทางปกครอง    
ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไดท้บทวน แกไ้ข ค าสั่งท่ีผดิพลาดส่งผลกระทบต่อ
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ท าให้ฝ่ายปกครองได้ตรวจสอบพิจารณาทบทวนการกระท าของตนว่า
เป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ รวมถึงการพิจารณาถึงความเหมาะสมในออกค าสั่ง
นั้นๆ ดว้ย  
 3.1  ประเภทของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  ตามหลกัการของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง พบวา่มีระบบการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกคอรงท่ีบงัคบัใชอ้ยูแ่ต่ละประเทศนั้นอยา่งแตกต่างกนัไป โดยอาจจ าแนกระบบ
การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองออกเป็นประเภทต่างๆ ไดด้งัต่อไปน้ี 

3.1.1  ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้หลักการด าเนินการเพื่อแก้ไข

ความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบตามขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดีปกครอง 
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หลกัการน้ีเป็นหลกักฎหมายปกครองท่ีสร้างสภาพบงัคบัและก าหนดความสัมพนัธ์ในการจดัระบบ
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองในชั้นฝ่ายปกครอง โดยค านึงถึงหลกัความรับผิดชอบ
ตามล าดบัสายงานบงัคบับญัชาและหลกัความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น57 ภายในฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครองนั้นๆ โดยหลกัน้ีเป็นการวางหลกัให้ผูเ้สียหายหรือผูท่ี้ถูกกระทบกระเทือนสิทธิจากผล
ของค าสั่งทางปกครอง มีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองใหค้รบตามขั้นตอนภายในฝ่ายปกครอง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนท่ีจะมีสิทธิยื่นฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองได้ กล่าวคือการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเง่ือนไขก่อนท่ีจะน าคดีข้ึนสู่ศาล ถ้าเร่ืองใดยงัไม่ได้ด าเนินการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนก็จะตดัสิทธิท่ีจะน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองได ้ซ่ึงการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองเป็นการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองและเป็นเร่ืองของการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทาง
ปกครองรวมถึงเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการในการท าค าสั่งทางปกครองใหเ้ป็นไปดว้ย
ความยุติธรรมของฝ่ายปกครองโดยตอ้งอยู่บนพื้นฐานของระบบการตรวจสอบการออกค าสั่งทาง
ปกครองและระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเง่ือนไขในการห้ามมิให้ศาลปกครองรับ
พิจารณาเร่ืองท่ียงัไม่ได้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้
ครบถว้น 

   1)  ระบบอุทธรณ์บงัคบัภายในฝ่ายปกครองเป็นระบบตรวจสอบการออก
ค าสั่งทางปกครอง โดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองท่ีก าหนดให้คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจากค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีทางปกครองตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ี
กฎหมายเฉพาะก าหนดไวใ้นเร่ืองนั้นๆ หรือในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดขั้นตอนการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้คู่กรณีหรือผูเ้สียหายก็จะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองตามขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์ท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายกลาง ก่อนท่ีจะน าคดี
ไปสู่การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง58 นอกจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองค าสั่งทาง
ปกครอง ยงัมีเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์ กรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีความเห็นแยง้จากค าอุทธรณ์ 
จะตอ้งให้ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจเหนือกว่าเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์อีกชั้นหน่ึง ซ่ึงการพิจารณา
อุทธรณ์ของผูมี้อ านาจจะตอ้งประกอบไปดว้ยหลกั 4 ประการดว้ยกนั 

   - หลกัความเป็นกลาง การพิจารณาในดา้นใดนั้นตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของ
ความเป็นกลางไม่เอนเอียงไปในฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง และตอ้งไดรั้บการพิจารณาโดยเร็ว   
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   - หลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย เปิดโอกาสให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองมีโอกาสไดช้ี้แจงขอ้เทจ็จริงต่างๆ และน าขอ้เทจ็จริงนั้นมาพิจารณาอยา่งเป็นธรรม 
   - หลกัการใชเ้หตุผล ความเป็นเหตุและผลท่ีตามมาจากเหตุในการด าเนินการ
ของฝ่ายปกครอง ตอ้งใชห้ลกัการน้ีร่วมพิจารณาเพื่อใหเ้กิดดุลยภาพในการพิจารณา 
   - หลกัการกระท าตอ้งเปิดเผย การด าเนินการของฝ่ายปกครองตอ้งไม่ปกปิด
ขอ้มูล ปกป้องสิทธิของประชาชน มีความระมดัระวงัรอบคอบในการด าเนินการและตอ้งเปิดเผย
สามารถตรวจสอบได ้
   ซ่ึงหลกัทั้งส่ีประการน้ีมีผลดีคือเป็นการกลัน่กรองขอ้เท็จจริง และเป็นการ
ก าหนดประเด็นกรณีให้ชดัเจนยิ่งข้ึนเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาด าเนินการของฝ่ายปกครอง อีก
ทั้งเป็นการก าหนดขอบเขตการควบคุมตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทั้งในดา้นระยะเวลาและในดา้น
เน้ือหาของค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ีเพื่อให้ไดค้  าวินิจฉยัอุทธรณ์ท่ีเป็นหลกัประกนัในการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของคู่กรณีและผูเ้สียหายท่ีได้รับผลของค าสั่งทางปกครอง และเป็นมาตรฐานการ
ปฏิบติัส าหรับฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองในการควบคุมการใชอ้  านาจในการออกค าสั่ง
ทางปกครองใหเ้ป็นธรรมถูกตอ้งตามกฎหมาย 

   2)  เง่ือนไขในการห้ามมิให้ศาลปกครองรับพิจารณาเร่ืองท่ียงัไม่ได้มีการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้หค้รบถว้น59  

   จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้พอจะสรุปได้ว่าหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอุทธรณ์
ภายในปกครอง ซ่ึงประกอบด้วยหลกัส าคญัเป็นหลกัเกณฑ์ของฝ่ายปกครอง คือเหลกัการแบ่ง
อ านาจ หลักของความแน่นอนของนิติกรรมทางปกครองและหลักความมั่นคงแห่งสิทธิของ
ประชาชน และหลกัความรับผดิชอบตามระบบสายงานการบงัคบับญัชาประกอบกบัความเช่ียวชาญ
เฉพาะดา้นของฝ่ายปกครอง โดยจะขอสรุปดงัต่อไปน้ี 

   ก) หลกัการแบ่งอ านาจเป็นหลกัการท่ีเป็นการใชดุ้ลยพินิจในการออกค าสั่ง
ทางปกครอง ผูท้  าค  าสั่งตอ้งตรวจสอบขอ้เทจ็จริง และตอ้งมีความสามารถเฉพาะทางดา้นนั้นๆ เป็น
อ านาจของฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ ท่ีไดรั้บการแบ่งอ านาจมาจากฝ่ายบริหาร ซ่ึงศาลปกครองจะไม่
กา้วล่วงการรับมอบอ านาจใหฝ่้ายปกครองจากฝ่ายบริหาร 

   ข) หลกัความแน่นอนของนิติกรรมทางปกครองและหลกัความมัน่คงแห่ง
สิทธิของประชาชน หลกัการน้ีตอ้งมีความชดัเจน ฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครองตอ้งตรวจสอบ
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และทบทวนการออกค าสั่งทางปกครอง60อยา่งแน่นอน อยา่งไรก็ตามการทบทวนค าสั่งทางปกครอง
โดยผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงกวา่หรือคณะกรรมการต่างๆ การทบทวนค าสั่งดงักล่าวน้ียอ่มเป็นการ
ชัดเจน สมเหตุสมผล เป็นท่ีสุดแล้วในฝ่ายปกครองโดยอาจเปล่ียนแปลงหรือยืนยนัค าสั่งทาง
ปกครองเดิมก็ได ้และยงัเกิดความแน่นอนชดัเจนของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีผลผูกพนัใชบ้งัคบัแก่
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง และท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองคือประชาชาชน ไดท้ราบว่าสิทธิหน้าท่ี
ของตนเองตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ไดรั้บกระทบกระเทือนสิทธิของตนเองหรือไม่ ผูรั้บผลแห่ง
ค าสั่งทางปกครองหากไดรั้บผลกระทบสามารถใช้สิทธิโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ดว้ยเหตุผลทาง
กฎหมายน้ีเป็นผลใหเ้กิดหลกัความมัน่คงแห่งสิทธิของประชาชนตามมาอยา่งเป็นระบบ 

   ค) หลกัความรับผิดชอบตามระบบสายงานการบงัคบับญัชาประกอบกับ
ความเช่ียวชาญเฉพาะด้านของฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หลกัการน้ีเป็นการวางระบบ
เง่ือนไขก่อนน าคดีข้ึนสู่ศาล โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งมีความรับผิดชอบในการบริหารราชการหรือ
การจดัท าบริการสาธารณะ การการด าเนินการของฝ่ายปกครองนั้นมีระบบความรับผิดชอบตามสาย
การบงัคบับญัชาและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น61ของฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง โดยเปิด
โอกาสให้ฝ่ายปกครองไดบ้ริหารราชการหรือจดัท าบริการสาธารณะอย่างเต็มท่ี หากการท าค าสั่ง
ทางปกครองกระทบกระเทือนสิทธิต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง แลว้เกิดสิทธิในการน าคดีข้ึนสู่ศาล
ทุกคดีโดยไม่ไดมี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน อาจมีผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการหรือการการจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองได ้

   การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองเป็นมาตรการ
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองหรือตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนผู ้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าของ              
ฝ่ายปกครอง โดยผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าของฝ่ายปกครองตอ้ง
ด าเนินการท าค าอุทธรณ์ท่ีตอ้งการจะโตแ้ยง้ยื่นต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง โดยมุ่งเจตนาเพื่อให้      
ฝ่ายปกครองแกไ้ข เปล่ียนแปลง ระงบั ยบัย ั้ง ยกเลิก เพิกถอน ค าสั่งตลอดรวมถึงการกระท าต่างๆ 
ของฝ่ายปกครอง เพื่อเยียวยาผลกระทบหรือความเสียหายให้แก่ผูรั้บผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองหรือการกระท าของฝ่ายปกครองจึงถือไดว้า่เป็นเร่ืองของกระบวนการควบคุมตามล าดบัชั้น 
ทั้งน้ีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระบบดว้ยกนั  
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 3.2  ระบบการอุทธรณ์แบบบังคับ  
  การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในระบบอุทธรณ์แบบ
บงัคบันั้น มีหลกัเกณฑ์และขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้ผูท่ี้ได้รับผลกระทบหรือคู่กรณี
จะตอ้งด าเนินการเพื่อให้ได้รับการแก้ไขตามหลักเกณฑ์และขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
กล่าวคือจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน จึงสามารถใชสิ้ทธิน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของ
ศาลปกครองได ้หากไม่ด าเนินการตามหลกัเกณฑ์และขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวจ้ะเสียสิทธิ
ท่ีจะด าเนินการต่อในชั้นพิจารณาวนิิจฉยัคดีปกครองได้62 โดยการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครองในระบบอุทธรณ์แบบบงัคบันั้นเป็นขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี ซ่ึงสามารถจ าแนก
ออกไดอี้ก 2 ประเภทคือ 
  (1)  การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในระบบอุทธรณ์
แบบบงัคบัทัว่ไป เป็นกรณีท่ีกฎหมายของฝ่ายปกครองไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนของการอุทธรณ์ภายใน
ไว ้กล่าวคือหากไม่มีกฎหมายก าหนดวธีิการหรือขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการ
เฉพาะ คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ในระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัทัว่ไปซ่ึงเป็นไปตามหลกักฎหมายกลาง 
จะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการตามกฎหมายกลางทุกกรณีซ่ึงเป็นเง่ือนไขบงัคับตาม
กฎหมายก่อนท่ีคู่กรณีจะสามารถใชสิ้ทธิน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองได ้
  (2)  การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในระบบอุทธรณ์
แบบบงัคบัเฉพาะ เป็นกรณีท่ีมีกฎหมายของฝ่ายปกครองก าหนดขั้นตอนของการอุทธรณ์ภายในไว้
เป็นการเฉพาะ คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามขั้นตอน วิธีการรวมถึงระยะเวลาท่ี   
ฝ่ายปกครองก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะของฝ่ายปกครองนั้น ซ่ึงมีขั้นตอน วธีิการรวมถึงระยะเวลา
ของกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัก็ไดก้  าหนดไวแ้ตกต่างกนั คู่กรณีจ าเป็นตอ้งศึกษาขั้นตอนวิธีการ
รวมถึงระยะเวลาของกฎหมายเฉพาะนั้นๆ เน่ืองจากเป็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัเช่นเดียวกนั
กบัแบบบงัคบัทัว่ไป คู่กรณีจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายเฉพาะก่อน
เสมอจึงจะสามารถใชสิ้ทธิน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองได ้
 3.3  ระบบการอุทธรณ์แบบไม่บังคับ 
   ระบบการอุทธรณ์แบบทางเลือกหรือระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั เป็นการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงกฎหมายได้ก าหนดไวใ้ห้เป็นแบบไม่
บงัคบั63 ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือจะน าคดี
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ข้ึนสู่ศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉยัโดยตรงก็ได ้ถือวา่เป็นสิทธิของผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองเลือกด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงก็ได ้ 
  ระบบการอุทธรณ์แบบทางเลือกหรือระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัยงัสามารถ
แบ่งออกเป็นการอุทธรณ์ตามปกติอนัมีลกัษณะเป็นการภายในตามสายการบงัคบับญัชา และการ
อุทธรณ์ตามกฎหมายท่ีก าหนดไวโ้ดยเฉพาะ64 ระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัสามารถจ าแนกออก
ไดอี้ก 2 ประเภทคือ 
  (1)  ระบบการอุทธรณ์แบบแบบปกติทัว่ไป เป็นลกัษณะท่ีเป็นทางเลือกใหใ้ชสิ้ทธิ
อุทธรณ์หรือน าคดีฟ้องต่อศาลโดยตรง ซ่ึงลกัษณะเป็นการอุทธรณ์ภายในตามสายการบงัคบับญัชา 
โดยสามารถยื่นอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชาในระดบัเหนือข้ึนไปของเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครอง โดยการพิจารณาอุทธรณ์เป็นดุลยพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองว่าจะรับค า
อุทธรณ์ไวพ้ิจารณาหรือไม่ หากฝ่ายปกครองจะไม่รับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาก็ย่อมกระท าได ้ กรณี
เช่นน้ีถือว่าเป็นการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากฝ่ายปกครองเกิดสิทธิน าคดี
ไปสู่การพิจารณาวินิจฉยัต่อศาลปกครองได้65 เน่ืองจากฝ่ายปกครองใชดุ้ลยพินิจไม่รับค าอุทธรณ์ไว้
พิจารณาจึงเป็นเร่ืองท่ีผูรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งไดรั้บการแกไ้ขความเสียหายจาก
องคก์รยติุธรรมทางปกครอง 
  (2)  ระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมายท่ีก าหนดไวโ้ดยเฉพาะ หรือการอุทธรณ์ใน
ระบบพิเศษ66 ซ่ึงลกัษณะเป็นการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะซ่ึงหากกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑ์ 
วิธีการการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองไว ้ก็ตอ้งด าเนินการตามกฎหมาย
เฉพาะในเร่ืองนั้นมาก่อน แต่การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองเป็นการ
อุทธรณ์เฉพาะค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนแลว้เท่านั้น จะไม่บงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองท่ีเป็นเร่ืองสัญญาทางปกครอง กฎ หรือความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง67 การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะน้ีซ่ึงหากกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ 

                                                        
 64 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศาสตร์.กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพจิ์รัชการ 
2540. หนา้ 368 
 65 อาญา สิงห์ไกร.ปัญหาการน าระบบอทุธรณ์บงัคบัใชใ้นประเทศไทย.สารนิพนธ์มหาบณัฑิต 
มหาวทิยาลยัรามค าแหง.2542  หนา้ 24.อา้งถึงในวทิยานิพนธ์เร่ืองปัญหาการอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองของ
ประธานรัฐสภา ตามกฎหมายวธีีปฏิบติัราชการทางปกครอง. คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม 2562 .ของ
เตือนใจ เบา้สอน. หนา้ 55 
 66 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 371 
 67 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 369 
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วิธีการการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองไว ้โดยผูรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองจะยื่นค าอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ยื่นต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครอง หรือยื่นต่อคณะกรรมการซ่ึงระบุไวเ้ป็นการเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด
ข้ึนไวเ้ป็นลกัษณะพิเศษโดยมีการบญัญติัรายละเอียดวิธีการด าเนินการ ระยะเวลาในการอุทธรณ์
รวมถึงระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะ 68ในกรณีน้ีถือเป็นขอ้ยกเวน้ในระบบการ
อุทธรณ์แบบทางเลือกหรือระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบันั้นเอง เน่ืองดว้ยมีการพฒันาการบงัคบั
ใชก้ฎหมายหากมีกฎหมายเฉพาะเร่ืองบงัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายใน
ฝ่ายปกครองไว ้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการตามวิธีการด าเนินการ 
ขั้นตอนก่อนน าคดีมาฟ้องศาลปกครองด้วยเช่นกนั แต่ผลของการการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายเฉพาะน้ี มีลกัษณะท่ีส าคญัคือถา้ฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง
แก้ไขค าสั่งของตนเองตามค าอุทธรณ์ จะเกิดเป็นค าสั่งใหม่แทนท่ีค าสั่งเดิมและหากผูไ้ด้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไม่พอใจในผลของค าสั่งใหม่ซ่ึงฝ่ายปกครองไดเ้ปล่ียนแปลงแกไ้ข
มาแลว้นั้น ก็จ  าเป็นตอ้งน าเร่ืองดงักล่าวมาฟ้องต่อศาลปกครองแต่จะฟ้องโตแ้ยง้ให้ศาลวินิจฉัยใน
ประเด็นเดิมก่อนท่ีจะเปล่ียนแปลงแกไ้ม่ได ้เน่ืองจากค าสั่งเดิมถือวา่ไม่มีอยูแ่ลว้ไม่สามารถบงัคบัได้
เพราะถูกยกเลิกโดยผลของค าสั่งใหม่เขา้มาแทนท่ีแลว้69 
  ระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัและระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั จะเห็นไดว้า่ทั้ง
สองระบบย่อมมีขอ้ดี ขอ้เสีย ในแต่ละระบบท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงจะไม่อาจจะช้ีชัดได้ว่าระบบไหน
ดีกว่าและดอ้ยกว่ากนั ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัรูปแบบการปกครอง บริบทรวมถึงความเป็นมาในเร่ืองของ
กฎหมายการปกครอง การพิจารณาคดีปกครองของประเทศนั้นๆ  พบวา่ผลดีของการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครอง ประการแรกคือการท่ีฝ่ายปกครองได้ตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจรวมถึงตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมาย โดยสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งรวดเร็วซ่ึงในขณะเดียวกนั 
  ประการต่อมาถา้เป็นระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั ประชาชนมีสิทธิน าคดีข้ึนสู่
การพิจารณาของศาล โดยถือเป็นสิทธิของประชาชนท่ีจะเลือกทางใดก็ได ้ซ่ึงเห็นวา่เป็นประโยชน์
ท่ีสุด แต่หากประชาชนเลือกการใช้สิทธิทางศาลก่อน การด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลจะมี
ความล่าช้ากว่าการทบทวนตรวจสอบจากภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงองค์กรศาลก็มีอ านาจตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ท่านั้น ไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปถึงอ านาจการใชดุ้ลยพินิจของฝ่ายปกครอง
ได้ ในส่วนของผลดีของการน าคดีข้ึนสู่ศาล ในระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัคือการพิจารณา

                                                        
 68 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 370 
 69 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 371 – 372 
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วินิจฉัยขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนศาลย่อมพิจารณาอย่างเป็นธรรม โดยปราศจากความเอนเอียงและการ
พิจารณาของศาลใช้ระบบไต่สวน ซ่ึงศาลสามารถเขา้ถึงหลกัฐานต่างๆ ได้มากมาย จะเห็นไดว้่า
ความยุติธรรมของศาลนั้นเป็นเคร่ืองยืนยนัว่าสิทธิของประชาชนท่ีจะได้รับการปกป้อง คุม้ครอง   
ไดอ้ยา่งเป็นธรรมท่ีสุด ในทางกลบักนัถา้เป็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั การอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองไม่ว่าจะเป็นการอุทธรณ์ต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเองหรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาท่ีมี
อ านาจเหนือข้ึนไป การพิจารณาของฝ่ายปกครองมีแนวโนม้วา่ฝ่ายปกครองตอ้งยนืยนัการออกค าสั่ง
เดิมเน่ืองจากก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งใดมาย่อมผ่านการพิจารณาด าเนินการตามหลกัการ
ภายในของฝ่ายปกครองนั้น ย่อมตอ้งมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายมาเป็นอย่างดีและ
รัดกุมจึงเป็นเร่ืองท่ีประชาชนอาจไดรั้บการปกป้อง คุม้ครองจากค าสั่งของฝ่ายปกครองไดน้อ้ยกวา่
ใชสิ้ทธิทางศาลอยา่งแน่นอน  
  และประการสุดทา้ยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง มีกฎหมายเฉพาะก าหนด
ขั้ นตอน วิ ธีการ และหลัก เกณฑ์ ท่ีแตกต่างกันออกไปในกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับนั้ น                     
หากประชาชนยืน่อุทธรณ์เกินก าหนดระยะเวลา ไม่ถูกตอ้งตามวธีิการ รูปแบบ หลกัเกณฑท่ี์ก าหนด
ไวน้ั้น ซ่ึงเป็นความผิดพลาดของประชาชนโดยเกิดจากความรู้เท่าไม่ถึงการณ์ หรืออาจไม่เขา้ใจใน
สิทธิของตนเองนั้น ก็ถือวา่ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัน้ีเป็นการตดัสิทธิของประชาชนในการใชสิ้ทธิ
ทางศาล ซ่ึงในมุมมองของผูศึ้กษาเห็นวา่ไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนซ่ึงส่วนใหญ่ก็ไม่เขา้ใจในสิทธิ
ของตนเอง ในทางกลับกันคือหากเป็นระบบการอุทธรณ์แบบทางเลือกประชาชนมีสิทธิท่ีจะ
ด าเนินการอยา่งใดก็ไดท่ี้เป็นประโยชน์มากท่ีสุด ซ่ึงมีสิทธิเลือกให้ฝ่ายปกครองทบทวนค าสั่งของ
ตนเอง หรือสิทธิท่ีจะไม่ด าเนินการให้ฝ่ายปกครองทบทวนค าสั่งก็ย่อมได้ เป็นการเข้าถึง
กระบวนการยติุธรรมไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 3.4  ผลของค าส่ังทางปกครอง 

1) การเกิดผลของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะเกิดผลทางกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองเม่ือ ผูรั้บผลของค าสั่งทางปกครองไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง โดยจะมีผลทนัที
นบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง โดยในบทบญัญติัของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง70 
ได้ยึดถือหลักการได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง ไม่ว่าผูรั้บค าสั่งจะทราบเน้ือหาของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นแลว้หรือไม่ เพียงแต่ไดรั้บแจง้เท่านั้น ก็เป็นอนัวา่เกิดผลของค าสั่งทางปกครองสมบูรณ์ 

                                                        
 70 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค ำอธิบำยว่ำด้วยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง. กรุงเทพ : ส านกัพิมพว์ญิญู
ชน. พิมพค์ร้ังท่ี 13 กมุภาพนัธ์ 2563. หนา้ 297 
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เม่ือไดรั้บแจง้ค าสั่งแลว้เป็นอนัครบกระบวนการท าค าสั่งทางปกครองและมีผลทางกฎหมายออกไป
ภายนอก 

2) การส้ินผลของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองยอ่มมีผลตลอดจนกวา่จะมี
การยกเลิก เพิกถอนค าสั่งหรือค าสั่งนั้นส้ินผลโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน ค าสั่งทางปกครองเม่ือ
เกิดข้ึนแลว้จะมีผลอยูเ่ร่ือยไปจนกวา่จะถูกยกเลิก หรือมีระยะเวลาก าหนดไวใ้นการส้ินผลของค าสั่ง
ทางปกครอง71 อาทิเช่น การออกใบอนุญาตก่อสร้าง มีอาย ุ1 ปี นบัแต่วนัท่ีไดรั้บอนุญาตใหก่้อสร้าง 
ซึงจะเห็นได้ว่าระยะเลาในใบอนุญาตน้ีเป็นเง่ือนเวลาท่ีก าหนดไวโ้ดยกฎหมาย ในส่วนของการ   
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น อาจเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองเห็นความบกพร่องในกระบวนการ
พิจารณาท าค าสั่งทางปกครอง อาจเปล่ียนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้นได้ หรือเป็นไปตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองเห็นความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองอาจ
อุทธรณ์โตแ้ยง้หรือใชสิ้ทธิฟ้องคดีเพื่อขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเสีย 
 

4.  ระบบการอทุธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
 
 4.1  ความเป็นมาและวิวัฒนาการเกี่ยวกับการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองใน
ประเทศไทย72  
  ในการตราพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นแนวคิดท่ีตอ้งการให้
มีระบบศาลคู่ ซ่ึงให้แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติว่าด้วย 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 เป็นจุดเร่ิมตน้การจดัตั้งศาลปกครองโดยแบ่งคณะกรรมการ
กฤษฎีกาออกเป็น 2 คณะ ไดแ้ก่คณะกรรมการยกร่างกฎหมายและคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์ 
ซ่ึงเป็นการพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครองของประเทศไทย โดยใน พ.ศ. 2522 ไดมี้การยบุ
รวมคณะกรรมการทั้งสองคณะแลว้ตั้งเป็นคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์โดยมีการก าหนดระเบียบ
วธีิพิจารณาและวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกขไ์วเ้ป็นการเฉพาะ ซ่ึงในมาตรา 22 (4) ก าหนดใหมี้การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อน กรณีท่ีไม่มีการด าเนินการไม่ให้รับเร่ืองร้องทุกข์ไว้พิจารณา ตาม
บทบญัญติัดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบั หลกัความรับผิดชอบตามล าดบัชั้นของฝ่ายบริหาร 
และเป็นหลกักฎหมายท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงมีหน้าท่ีรับเร่ืองราวร้องทุกข์เก่ียวกบัคดีปกครองจะตอ้ง

                                                        
 71 เร่ืองเดิม 
 72 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 70. หนา้ 20 - 25 



 39 

น ามายึดถือเป็นแนวทางปฏิบติั73 ถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและเป็น
หลกัเกณฑ์ทัว่ไปท่ีเป็นแนวปฏิบติัของฝ่ายปกครอง ก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองข้ึน 
  4.1.1  หลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการปฏิบติัราชการทางปกครองของฝ่ายปกครองใน
ประเทศไทยไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เป็น
จุดเร่ิมตน้ของกฎหมายน้ีซ่ึงไดก้ าหนดวิธีการและวิธีพิจารณาในการด าเนินการชั้นเจา้หนา้ท่ีรัฐใน
การออกค าสั่งทางปกครอง โดยการด าเนินการออกค าสั่ง การอนุญาต ค าวินิจฉยั ของเจา้หน้าท่ีรัฐ
ต้องมีเหตุผลสนับสนุนในการกออกค าสั่ง และค าสั่งใดมีผลเป็นการบังคบัทัว่ไปการออกกฎ 
ระเบียบ ประกาศ ตอ้งประกาศราชกิจจานุเบกษาก่อนมีผลใชบ้งัคบั และส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้วางแนวทางหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยมีหนังสือถึง
คณะรัฐมนตรีให้มีมติเก่ียวกับการวางระเบียบปฏิบัติราชการเป็นการทั่วไปว่า “ในกรณีท่ี
พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืน ไดก้ าหนดขอ้เท็จจริงใดๆ ไวเ้ป็นเง่ือนไขส าหรับการใชอ้  านาจสั่ง
การใด ให้ผูมี้อ  านาจสั่งการนั้นปฏิบติัตามขั้นตอนก่อนท่ีจะสั่งการโดยให้มีหลกัฐานสามารถยืนยนั
ไดว้า่ ผูส้ั่งการไดพ้ิจารณาวินิจฉยัถึงเง่ือนไขขอ้เท็จจริงท่ีกฎหมายก าหนดขั้นนั้นเสร็จส้ินแลว้ เวน้
แต่ในกรณีเร่งด่วนหรือมีเหตุผลจ าเป็นอยา่งอ่ืน”74 จากหนงัสือของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมติ
ของคณะรัฐมนตรียงัไม่เห็นสมควรตามท่ีเสนอมาโดยมีหนงัสือส านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ด่วนมาก ท่ี สร 0203/10237 ลงวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2524 การวางระเบียบในเร่ืองดงักล่าวจึงตกไป 
  ต่อมาเม่ือวนัท่ี 29 มีนาคม 2532 ท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขมี์มติ
รับเร่ืองจากส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ีเสนอให้มีการวางระเบียบการปฏิบติัราชการตาม
มาตรา 51 วรรคหน่ึง (1)(2) ไวพ้ิจารณาอีกคร้ัง โดยพนกังานผูรั้บผิดชอบส านวนเร่ืองร้องทุกข์คือ
นายรองพล เจริญพนัธ์ุ ในคร้ังน้ีไดเ้สนอแนะค าแถลงการณ์ในเร่ืองร้องทุกข์ของนายวิชิตวงศ์ ณ 
ป้อมเพชร ร้องขอเพิกถอนค าสั่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยีและการพลงังาน 
ท่ี 55/ 2531 ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 2531 เร่ืองให้ผูร้้องพน้จากต าแหน่ง โดยเสนอแนะวา่ให้ท่ีประชุม
ใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีให้มีมติเพื่อวางระเบียบปฏิบติั
ราชการตามมาตรา 51 แห่งระเบียบดังกล่าวโดยมีเน้ือหาเก่ียวกับวิธีการในการปฏิบัติราชการ

                                                        
 73 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 47 - 48 
 74 รวมค าวนิิจฉยัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข ์พ.ศ. 2532.หนา้ 1004 อา้งในชาญชยั แสวงศกัด์ิ.
ค  าอธิบายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.กรุงเทพ : ส านกัพิมพว์ญิญูชน. พิมพค์ร้ังท่ี 13 กมุภาพนัธ์ 2563.
หนา้ 20 
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เก่ียวกบัการสอบสวน การแจง้ขอ้กล่าวหา การน าพยานหลกัฐานมาแกข้อ้กล่าวหา การระบุเหตุผล
ในการออกค าสั่งให้ตรงเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั75 แต่การพิจารณาในเร่ืองดงักล่าวไม่เสร็จ
ส้ินเน่ืองจากตอ้งตรวจสอบขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ดงันั้นให้คณะกรรมการวินิจฉยัร้อง
ทุกข์เสนอค าวินิจฉัยในเร่ืองร้องทุกข์ต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ไปก่อน โดยไม่
ตอ้งรอการพิจารณาวางระเบียบปฏิบติัราชการของท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 252276 ดงันั้นเร่ืองการวางระเบียบ
จึงยงัไม่ถูกเสนอเขา้ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 
  4.1.2  การพัฒนากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศไทย                
มีก าหนดไวใ้นกฎมายฉบบัต่างๆ มีหลักเกณฑ์เก่ียวกับการปฏิบติัราชการทางปกครองไวแ้ล้ว 
ก าหนดไวใ้นเร่ืองวิธีการและระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง แต่ยงัมีรายละเอียด
และหลกัเกณฑ์ท่ีไม่ชดัเจนและไม่เหมาะสมในการปฏิบติั เน่ืองจากการจดัท าร่างกฎหมายเก่ียวกบั
การปฏิบติัราชการทางปกครองในอดีตมิไดใ้ห้ความส าคญัในเร่ืองดงักล่าว77 จึงไดเ้กิดการจดัท าร่าง
กฎหมายน้ีในหลายรัฐบาล ดงัน้ี 
   (1)  ในสมยันายอานนัท ์ปัญยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 4 เมษายน 
2534 ไดแ้ถลงนโยบายต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติ เร่ืองการบริหารราชการและปรับปรุงกฎหมาย 
โดยจะปรับปรุงวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองให้มีความรวดเร็ว ปรับระบบการอนุญาต การอนุมติั
หรือการด าเนินการอ่ืนของขา้ราชการและส่วนราชการให้มีหลกัเกณฑ์และระยะเวลาด าเนินการท่ี
ชดัเจน พร้อมทั้งเปิดเผยหลกัเกณฑด์งักล่าวใหป้ระชาชนไดท้ราบ จึงไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการยกร่าง
กฎหมายเก่ียวกบัวิธีพิจารณาทางปกครองตามขอ้เสนอของคณะกรรมการกฤษฎีกาข้ึน โดยยึดหลกั
กฎหมายในเร่ืองดงักล่าวของประเทศเยอรมนีเป็นแนวทาง โดยจดัท าร่างเสนอไปยงัรัฐบาลเม่ือวนัท่ี 
17 กนัยายน 2534 มีเน้ือหาเก่ียวกบัการพิจารณาและมีค าสั่งปกครอง ระยะเวลาและอายุความ การ
แจง้ ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี คณะกรรมการ โดยรองนากยกรัฐมนตรีมีชยั ฤชุพนัธ์ุ ได้
พิจารณามีค าสั่งแยกร่างกฎหมายเป็น 2 ฉบบั คือร่างพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาทางปกครอง และ

                                                        
 75 ค าแถลงการณ์ของพนกังานผูรั้บผิดชอบส านวน นายรองพล เจริญพนัธ์ุ.ในเร่ืองร้องทุกขข์องนาย
วชิิตวงศ ์ณ ป้อมเพชร เสนอเม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2532  . หนา้ 78 – 80 อา้งในชาญชยั แสวงศกัด์ิ.ค  าอธิบายวา่ดว้ย
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง. กรุงเทพ : ส านกัพิมพว์ญิญูชน.พิมพค์ร้ังท่ี 13 กมุภาพนัธ์ 2563.หนา้ 21 
 76 หนงัสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0601/ร.406 ลงวนัท่ี 7 เมษายน 2532 ถึง
นายกรัฐมนตรี.หนา้ 24 อา้งในชาญชยั แสวงศกัด์ิ.ค  าอธิบายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.กรุงเทพ : 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน.พิมพค์ร้ังท่ี 13 กมุภาพนัธ์ 2563. หนา้ 22 
 77 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 64 . หนา้ 162 
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ร่างพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี แต่รัฐบาลก็มิไดเ้สนอร่างกฎหมายทั้งสอง
ฉบบัต่อสภาไวพ้ิจารณาเน่ืองจากมีเร่ืองอ่ืนเร่งด่วนท่ีตอ้งพิจารณาจ านวนมาก78 
   (2)   ในสมัยนายชวน หลีกภัย  เ ป็นนายก รัฐมนต รี  มีการแต่งตั้ ง
คณะอนุกรรมการยกร่างกฎหมายเก่ียวกบัวิธีพิจารณาทางปกครอง โดยมีนายบญัญติั บรรทดัฐาน 
เป็นประธาน และจดัท าร่างพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาทางปกครอง และร่างพระราชบญัญติัความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี และได้น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเม่ือว ันท่ี 5 ตุลาคม 2536 
คณะรัฐมนตรีมีขอ้สงสัยมีมติให้คณะอนุกรรมการฯ รับขอ้สังเกตไปพิจารณา และไดป้รับปรุงให้
ชดัเจนมากข้ึนโดยเปล่ียนช่ือเป็น ร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง คณะรัฐมนตรี
จึงมีมติรับหลักการและส่งให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจเม่ือวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2536 เม่ือ
พิจารณาเสร็จจึงส่งไปยงัส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา แต่เน่ืองจาก
ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดน้ าร่างกฎหมายฉบบัดงักล่าวไปรวมกบัแผนงานในการจดัตั้งศาล
ปกครองแลว้บรรจุในวาระพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2537 
รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี นายเทิดพงษ์ ไชยนันทน์ เป็นประธานคณะอนุกรรมการ
พฒันาระบบงานบุคคลภาครัฐและจดัตั้งศาลปกครอง และมีค าสั่งแต่งตั้งคณะอนุกรรมการยกร่าง
กฎหมายเก่ียวกบัวธีิพิจารณาทางปกครองข้ึน ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของการพฒันาหลกักฎหมายปกครอง
สาระบัญญัติข้ึนมาควบคู่ไปกับการจัดตั้ งศาลปกครอง ได้ถอนร่างพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาล
ปกครองให้ไปปรับปรุงโดยในวาระนั้นมีร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองติดไป
ดว้ย จึงมิไดรั้บการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีจนกระทัง่ไดมี้การยุบสภาผูแ้ทนราษฎรในสมยันาย
ชวน หลีกภยั79 
   (3)  ในสมัยบรรหาร ศิลปอาชา เป็นนายกรัฐมนตรี นายโภคิน พลกุล 
รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี ได้แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการพิจารณาปรับปรุงบทบญัญติั
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค าสั่ง และวิธีปฏิบติัต่างๆ ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูป
การเมือง โดยคณะอนุกรรมการฯ มีความเห็นต้องแยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม โดย
มอบหมายให้ดูแลการปฏิบติัราชการของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีค าสั่งให้น าร่าง
พระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา โดย
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบและเสนอร่างกฎหมายดงักล่าวต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อพิจารณา จนใน
ท่ีสุดร่างกฎหมายฉบบัดงักล่าวผา่นการพิจารณาของรัฐสภา และสามารถประกาศพระราชบญัญติัวิธี

                                                        
 78 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 70. หนา้ 23-23 
 79 เร่ืองเดิม. หนา้ 24 
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ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีผลใช้บังคับตั้ งแต่วนัท่ี 14 พฤษภาคม 254080 โดยมี
บทบญัญติัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการทัว่ไปในหมวด 2 ค  าสั่งทางปกครอง 
ส่วนท่ี 5 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง มาตรา 44 – มาตรา 48 และใชบ้งัคบัจนกระทัง่ถึงปัจจุบนั 
 4.2  ระบบการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัเก่ียวกับการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเอาไว ้และยงัมีบญัญติัไวต้ามกฎหมายเฉพาะฉบบัต่างๆ  อาทิเช่น 
พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นตน้ ในส่วนระบบ
การวินิจฉัยค าอุทธรณ์จะต้องพิจารณาประกอบกับพระราชบญัญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดว้ยเสมอโดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคสอง เป็นการน าหลกั
ทฤษฎีมาตรการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองมาก าหนดไวใ้นบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เป็นการบงัคบั
ให้ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองมาก่อนให้เสร็จส้ิน ถือได้ว่ากฎหมายทั้งสองฉบบัมีความสัมพนัธ์กนัในลกัษณะส าคญั
ประการหน่ึงคือการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง  
 4.3  การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทยตามกฎหมายวธีิปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยก่อนท่ีจะมีระราช
บญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีลกัษณะเช่นเดียวกบัในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองระบบกฎหมายฝร่ังเศสท่ีเป็นระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก81 ซ่ึงเป็นการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไวใ้นกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงในแต่ละฉบบัมีการ
ก าหนด วิธีการ หลกัเกณฑ์ ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวแ้ตกต่างกนัไม่มี
มาตรฐานให้เป็นแนวทางเดียวกนัอยา่งเหมาะสม หลงัจากไดมี้การตราพระราชบญัญติัวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2539 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองจะอยูใ่นส่วนท่ี 5 การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครอง โดยในส่วนน้ีประกอบด้วยทั้งหมด 5 มาตรา ซ่ึงจะเร่ิมตั้งแต่บทบญัญติัตั้งแต่มาตรา 44 
จนถึงมาตรา 48 และนอกจากส่วนท่ี 5 แลว้ ในมาตรา 3 วรรคทา้ยเป็นเร่ืองการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีกฎหมายก าหนดไวเ้ฉพาะ ซ่ึงจะตอ้งมีวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเฉพาะนั้นตอ้ง
มีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากว่าหลกัเกณฑ์ท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 โดยในส่วนการอุทธรณ์โตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครอง มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

                                                        
 80 เร่ืองเดิม. หนา้ 25 
 81 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 55. หนา้ 111 
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  4.3.1  กรณทีีม่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดเกีย่วกบัการอุทธรณ์ไว้ 
   1)  กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ ตามมาตรา 3 
วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  โดยบญัญติัว่า “วิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ีเวน้แต่ในกรณี
ท่ีกฎหมายใดก าหนดวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนั
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต ่ ากว่าหลัก เกณฑ์ ท่ีก าหนดใน
พระราชบญัญติัน้ี”82 
   โดยผลของมาตรา 3 วรรคแรก ดังกล่าวท าให้เกิดหลกัปฏิบติัเก่ียวกับการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ว่าในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวอ้ยูแ่ลว้ จึงจะตอ้งถือปฏิบติัตามท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นก าหนดไว ้
และในเร่ืองของการก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในกฎหมาย
เฉพาะ จะตอ้งมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการต ่ากว่าท่ี
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายน้ีเห็นไดว้่า
เจตนาของวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีใช้บงัคบัเป็นกฎหมายกลางน้ี กล่าวถึงหลกัเกณฑ์ท่ี
ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในส่วนของกฎหมายเฉพาะเอาไวอ้ย่างชัดเจน โดยแยก
อธิบายความหมายของหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรม และมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ ดงัน้ี 
   ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้อธิบาย “หลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรม”83 
โดยให้ความหมายวา่ เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีจะท าให้บุคคลท่ีตกอยูภ่ายในบงัคบัของค าสั่งทางปกครองมี
โอกาสต่อสู้ป้องกนัสิทธิของตน หรือเรียกร้องให้มีการบงัคบัตามสิทธิของตนไดใ้นฐานะท่ีตนเป็น
ประธานแห่งสิทธิ เช่น ในกระบวนการสอบสวนความผิดทางวินยั ซ่ึงเป็นกระบวนการพิจารณา
เร่ืองทางปกครอง ก่อนท าค าวินิจฉยัจะตอ้งสรุปขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากการพิจารณาให้คู่กรณีไดท้ราบ 
กรณีเช่นน้ีถือวา่กฎหมายเฉพาะท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการทางวินยั มีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็น
ธรรมไม่ต ่าวา่เกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

                                                        
 82 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 3 
 83 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.สถาบนัพระปกเกลา้ 2550.หนา้ 6 
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   ค าว่า “มาตรฐานในการปฏิบติัราชการ”84 ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ ได้ให้
ความหมายไวว้่า เม่ือกฎหมายเฉพาะได้ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการใช้อ านาจไวโ้ดยมี
มาตรฐานสูงกว่าท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีแล้ว ฝ่ายปกครองชอบท่ีจะใช้มาตรการตาม
กฎหมายเฉพาะนั้ นโดยไม่จ  าต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 น้ีอีก 
   จากความหมายของค าว่า “หลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรม” และค าวา่ 
“มาตรฐานในการปฏิบติัราชการ” อาจสรุปได้ว่าเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนท่ีมี
ประสิทธิภาพในการปฏิบติังานท่ีไม่ต ่ากวา่หรืออาจสูงกวา่ท่ีก าหนดไวใ้นระบบราชการโดยทัว่ไป 
เช่น การก าหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองโดยอาจก าหนดเง่ือนไข
ให้ตอ้งกระท าโดยเปิดเผยและไดช้ี้แจงจนกว่าจะเป็นท่ีพอใจแก่คู่กรณี เป็นตน้ ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบั
หลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการท่ีกฎหมายเฉพาะตอ้งมี
ตามความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มี
ความเห็นในเร่ืองดงักล่าวไวข้อยกตวัอยา่งไวด้งัน้ี  
   ในการสอบสวนทางวนิยัขา้ราชการพลเรือนสามญั กฎ ก.พ. ฉบบัท่ี 18  พ.ศ. 
2540 ออกตามความในพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วา่ดว้ยการสอบสวนพิจารณา 
ขอ้ 21 ก าหนดวา่ในการสอบปากค าผูถู้กกล่าวหาห้ามมิให้บุคคลอ่ืนอยูใ่นท่ีสอบสวน เวน้แต่บุคคล
ซ่ึงคณะกรรมการสอบสวนอนุญาตให้อยู่ในท่ีสวบสวนเพื่อประโยชน์ในการสอบสวน หากผูถู้ก
กล่าวหาขอใชสิ้ทธิตามมาตรา 23 ท่ีวา่คู่กรณีมีสิทธิน าทนายความหรือท่ีปรึกษาของตนเขา้มาในการ
พิจารณาทางปกครองไดน้ั้น คณะกรรมการสอบสวนจะด าเนินการให้ตามท่ีผูถู้กกล่าวหาขอใชสิ้ทธิ
ได ้เน่ืองจากหลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 23 ให้หลกัเกณฑท่ี์
ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการท่ีสูงกว่าบทบญัญติัในข้อ 21 ของ      
กฎ ก.พ. ฉะนั้นเม่ือหลกัเกณฑ์ตามบทบญัญติัท่ีให้คู่กรณีมีสิทธิน าทนายหรือท่ีปรึกษาเขา้มาเพื่อ
ประโยชน์การพิจารณาคดีปกครองยอ่มกระท าได้85 

                                                        
 84 สุรพล นิติไกรพจน์. ปัญหาวา่ดว้ยขอบเขตการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539.น าเสนอในท่ีประชุมวชิาการ เม่ือวนัท่ี 10 ต.ค. 2540 เร่ืองพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539. หนา้ 2 
 85 บนัทึกคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การสอบสวนทางวนิยัขา้ราชการพล
เรือนสามญั ผูถู้กกล่าวหาวา่มีสิทธิน าทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาในการสอบสวนไดห้รือไม่. (เร่ืองเสร็จท่ี 
205/2541). อา้งถึงใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.ค  าอธิบายกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 13 : 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2563. หนา้ 84 
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   2)  กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ ตามมาตรา 3 
วรรคสองแห่งพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
    วรรคสองบญัญติัวา่  “ความในวรรคหน่ึงมิให้ใชบ้งัคบักบัขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย”86 
    โดยผลของมาตรา 3 วรรคสอง ดงักล่าวผูร่้างกฎหมายประสงคใ์ห้เร่ือง
การก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาในการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในกฎหมายเฉพาะท่ีแตกต่างไป
จากพระราชบญัญติัน้ี ซ่ึงให้มีผลใช้บงัคบัโดยไม่จ  าเป็นต้องมีมาตรฐานสูงกว่าท่ีก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ีเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
เฉพาะแต่ละฉบบัว่าตอ้งการให้มีการเยียวยาความเสียหายโดยกระบวนการอุทธรณ์ตามขั้นตอนท่ี
ก าหนดไวว้า่การโตแ้ยง้ในแต่ละกฎหมายเฉพาะนั้นแตกต่างกนัออกไปตามขอ้เท็จจริง ซ่ึงมีกฎหมาย
เฉพาะจ านวนมากท่ีไดก้ าหนดขั้นตอน วิธีการ ระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไว้
โดยเฉพาะ จึงเป็นขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งน าวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายกลางน้ีใช้บงัคบั
แก่การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ87  
    ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แยง้ท่ีก าหนดใน
กฎหมาย ซ่ึงตามความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
มีความเห็นในเร่ืองดงักล่าวไวด้งัตวัอย่างต่อไปน้ี กรมสรรพากรไดมี้ประกาศกรมสรรพากร เร่ือง ให้ยึด
ทรัพยสิ์นของผูค้า้งช าระภาษีอากรซ่ึงไดก้ าหนดวิธีปฏิบติัในเร่ืองการยึดทรัพยสิ์นของผูค้า้งช าระภาษี
อากรไวโ้ดยเฉพาะแลว้ โดยผลของมาตรา 3 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 จึงเป็นเร่ืองท่ีไม่ตอ้งน าก าหนดเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บงัคบั โดยคณะกรรมการกฤษฎีกามี
ความเห็นวา่เน่ืองจากการก าหนดวิธีการยึดทรัพยสิ์นของกรมสรรพากร  ปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง่โดยอนุโลม ซ่ึงมีขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ก าหนดไวใ้ห้ผูค้า้งช าระภาษี
ปฏิบติัแลว้ จึงถือว่าไม่จ  าตอ้งน าหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ ตามมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาปฏิบติัอีก ทั้งน้ีเป็นกรณีตอ้งตามมาตรา 
3 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253988  

                                                        
 86 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 82 
 87 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 83. หนา้ 2 
 88 ศูนยข์อ้มูลกฎหมายกลางและสวสัดิการส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.รวมความเห็นยอ่  
พ.ศ. 2548 คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.หนา้ 136 – 137 (เร่ืองเสร็จท่ี 
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  4.3.2  ค าส่ังทางปกครองที่ไม่ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองพ.ศ. 2539  
   มาตรา 4489 วรรคแรก “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง
ใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการ
เฉพาะ ให้คู่กรณี อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายใน
สิบหา้วนันบัแต่วนัท่ี ตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว” 
   จากบทบัญญัติในวรรคแรกน้ี จะเห็นได้ว่าค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ต้อง
อุทธรณ์ตามตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 น้ีสามารถจ าแนกออกได้
เป็น 2 กรณีคือ ค าสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ไวโ้ดยเฉพาะ และค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี ดงัมีรายละเอียดท่ีกล่าวต่อไปน้ี 
   1)  ค าส่ังทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการ
อุทธรณ์โต้แย้งไว้โดยเฉพาะ 
    ศรันยู โพธิรัชตางกูร ไดอ้ธิบายค าสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ไวโ้ดยเฉพาะไวว้่า90 ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะ
บญัญติัให้ค  าสั่งทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไว้
แลว้ คู่กรณีตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นบญัญติัไว ้แมว้า่ขั้นตอนและ
ระยะเวลาในกฎหมายเฉพาะจะก าหนดหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการ
ปฏิบติัราชการทางปกครองต ่ากว่าท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  
   เ น่ื องจากกฎหมาย เฉพาะในแ ต่ละฉบับ มีความแตก ต่ า งกันตาม
ลกัษณะเฉพาะแต่ละเร่ือง และหากค าสั่งทางปกครองใดกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไว ้ก็ให้คู่กรณีปฏิบติัตามมาตรา 44 วรรคแรก 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากคู่กรณีไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตาม

                                                        
270/2548).อา้งถึงใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.ค  าอธิบายกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.พิมพค์ร้ังท่ี 13 : 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2563.หนา้ 86 

 89 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 
 90 ศรันย ูโพธิรัชตางกรู.การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง.เอกสารเผยแพร่จดัท าโดยส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา.2540. หนา้ 26-27 
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บทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองของการอุทธรณ์ในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบัน้ี จะไม่สามารถน า
คดีไปสู่การพิจารณาวนิิจฉยัต่อศาลปกครองได ้
   ในส่วนของค าสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ไวโ้ดยเฉพาะ ยงัถูกบญัญติัไวใ้นมาตรา 47 ดว้ยวา่ 
   มาตรา 4791  “การใดท่ีกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงเป็น
คณะกรรมการ ขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น ส าหรับกระบวนการ
พิจารณา ให้ปฏิบติัตามบทบญัญติั หมวด 2 น้ี เท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายดงักล่าว” จากบทบญัญติั
มาตราน้ีไดก้ล่าวถึงกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดวา่ค าสั่งทางปกครองใดตอ้งอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็น
คณะกรรมการ นอกจากการพิจารณาอุทธรณ์และกระบวนพิจารณาก็ตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมาย
เฉพาะนั้นๆ แต่ในส่วนกระบวนพิจารณาบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัในหมวด 2 โดยท่ีไม่ขดัหรือ
แยง้กบักระบวนพิจารณาในกฎหมายเฉพาะฉบบันั้นๆ ดว้ย จะเห็นไดว้า่การพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็น
คณะกรรมการนั้นจะตอ้งอยูบ่นหลกัสิทธิของคู่กรณี ความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ี การพิจารณารูปแบและ
ผลของค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง รวมถึงใน
ส่วนการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครองใหม่ ฯลฯ ซ่ึงตอ้งไม่ขดัแยง้กบัท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 ยกตวัอยา่งเช่น 
   พระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2562 มีการ
บญัญติัในหมวดการพิจารณาอุทธรณ์ไว ้ส าหรับการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็น
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ โดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่ง
ของนายทะเบียนสหกรณ์หรือค าสั่งของรองนายทะเบียนสหกรณ์ตามมาตรา 128/4 กรณีเช่นน้ีถือว่า
พระราชบญัญติัสหกรณ์ไดก้ าหนดขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ไวเ้ป็น
การเฉพาะแล้ว แต่ในกระบวนการพิจารณาต่างๆ ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติั
สหกรณ์ก็ตอ้งไม่ขดัแยง้กบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองด้วย หากคู่กรณีไม่ปฏิบติัให้
เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติั
สหกรณ์ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะแล้วนั้นก็จะไม่สามารถน าคดีไปสู่การพิจารณาวินิจฉัยต่อศาล
ปกครองได ้
   2)  ค าส่ังทางปกครองของรัฐมนตรี จากบทบญัญติัในมาตรา 44 วรรคแรก 
ไดบ้ญัญติัไวใ้นเร่ืองค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี โดยบทบญัญติัมีเจตนาให้เป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 ถึงแมว้่า
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ค าสั่งจากรัฐมนตรีจะไม่มีกฎหมายเฉพาะกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์
โต้แยง้ไวก้็ถือว่าไม่อยู่ในบังคบัของการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือค าสั่งของ
รัฐมนตรีไม่ตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ แต่สามารถสามารถน าคดีไปสู่การพิจารณาวินิจฉยัต่อศาลปกครอง
ได ้โดยถือเป็นขอ้ยกเวน้ท่ีค  าสั่งทางปกครองประเภทน้ีไม่ตอ้งตกอยูภ่ายในระบบการอุทธรณ์แบบ
บงัคบั เน่ืองจากรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งระดบัสูงซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายเฉพาะต่างๆ ถือเป็น
ต าแหน่งท่ีสูงสุดในฝ่ายปกครองไม่มีผูบ้ ังคับบัญชาท่ีเหนือกว่าได้อีกแล้ว และเน่ืองจากเป็น
ผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุดจึงไม่มีผูท่ี้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีน้ีได้อีก หรืออาจกล่าวได้ว่า
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดไม่อาจมีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนท่ีจะมาทบทวนค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดไดอี้ก จึงเกิด
สิทธิของคู่กรณีท่ีไม่ตอ้งปฏิบติัขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งของรัฐมนตรี โดย
คู่กรณีสามารถฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง โดยไม่
ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ยกตวัอย่างเช่น ประกาศส านกันายกรัฐมนตรีท่ีประกาศพระบรม
ราชโองการให้ถอดยศนายต ารวจชั้นสัญญาบัตร ย่อมถือว่าค าสั่งของรัฐมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรีเป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิของนายต ารวจท่ีมีค าสั่งให้
ถอดยศ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี เป็นตน้ 
   3)  ค าส่ังทางปกครองของคณะกรรมการต่างๆ  มาตรา 4892 “ค าสั่งทาง
ปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ ให้คู่กรณีมีสิทธิ
โตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วย คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ทั้ งใน
ปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ภายในเก้าสิบว ันนับแต่ว ันท่ีได้รับแจ้งค าสั่งนั้ น แต่ถ้า
คณะกรรมการดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท สิทธิการอุทธรณ์และก าหนดเวลา
อุทธรณ์ใหเ้ป็นไปตามท่ีบญัญติัในกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา” 
   จากบทบญัญติัของกฎหมายมาตราน้ีจะเห็นได้ว่าค าสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครองพ.ศ. 2539 เช่นเดียวกนักบัค าสั่งท่ีออกโดยรัฐมนตรี ไม่วา่จะเป็นค าสั่งของคณะกรรมการท่ี
จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่  เน่ืองจากคณะกรรมการต่างๆ เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจทางปกครอง
โดยเฉพาะ ไม่อยู่ในระบบการบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแลของเจา้หน้าท่ีใดชั้นเหนือข้ึนไป ค าสั่ง
ของคณะกรรมการต่างๆ นั้นถือเป็นท่ีสุด โดยถือวา่เม่ือไม่อยูใ่นสายการบงัคบับญัชาใด ก็ไม่มีผูท่ี้จะ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการต่างๆ ได้ ดงันั้นคู่กรณีหรือผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึง
สามารถน าคดีไปสู่ศาลปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ค าสั่งทางปกครอง
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ของคณะกรรมการต่างๆ อาทิเช่น คณะกรรมการกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ คณะกรรมการ
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ รวมถึงค าสั่งขององค์กรกลุ่มท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนดว้ยคือ    
สภามหาวิทยาลยั สภาองค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ  สภาวิศวกร สภาองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินต่างๆ เป็นตน้ ยกตวัอยา่งเช่น  
   ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 120/2551 การแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
อนัเน่ืองมาจากคณะค าวินิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการการอุดมศึกษา เป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึง
ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนและวิธีการการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายไวโ้ดยเฉพาะอีกทั้ง
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการซ่ึงผูฟ้้องคดีไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ตามขั้นตอน
และระยะเวลาตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ผูฟ้้องคดี     
จึงสามารถยื่นค าฟ้องให้เพิกถอนค าวิ นิจฉัยดังกล่าวได้โดยไม่จ  าต้องด าเนินการแก้ไขความ
เดือดร้อนจากค าสั่งดงักล่าวตามขั้นตอนหรือวธีิการก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
   4)  ค าส่ังทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นท่ีสุด  ในกรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหค้ าสั่งหรือค าวนิิจฉยัของเจา้หน้ีให้เป็นท่ีสุดจะมีผลท าใหคู้่กรณีไม่ตอ้งด าเนินการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง กรณีเช่นน้ีส่วนมากจะบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะซ่ึงก าหนดวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองท่ีเก่ียวกบัขั้นตอนการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเอาไวเ้ป็นการเฉพาะ
และเม่ือผลของการวินิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะเหล่านั้นถือเป็น
ท่ีสุด คู่กรณีสามารถท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ต่อภายในฝ่ายปกครอง ตวัอยา่งเช่น ค าสั่งของนายทะเบียนสหกรณ์ มีอ านาจสั่งเลิกสหกรณ์ไดเ้ม่ือ
ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า สหกรณ์ในความรับผิดชอบไม่เร่ิมด าเนินกิจการภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีจด
ทะเบียนตั้งสหกรณ์ หรือไม่ส่งส าเนารายงานกิจการประจ าปีและงบการเงินต่อนายทะเบียนสหกรณ์
เป็นเวลาสามปีติดต่อกนั หรือสหกรณ์ไม่อาจด าเนินกิจการให้เป็นผลดีก่อให้เกิดความเสียหายแก่
สหกรณ์หรือประโยชน์ส่วนรวม เข้ากรณีใดกรณีหน่ึง นายทะเบียนสหกรณ์ใช้อ านาจสั่งเลิก
สหกรณ์ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัในมาตรา 71 แห่งพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2562 ซ่ึงหากสหกรณ์ผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งเลิกของนายทะเบียน
สหกรณ์ จะอุทธรณ์ค าสั่งเลิกจะต้องอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นไปตาม
มาตรา 128/4 โดยกฎหมายก าหนดไวว้า่ให้อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ไม่ใช่อุทธรณ์
ต่อนายทะเบียนผู ้ออกค าสั่งทางปกครอง และการพิจารณาอุทธรณ์รวมถึงค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ให้เป็นท่ีสุด ตามบทบญัญติัในมาตรา 128/5 จากกรณีตวัอยา่งน้ีจะ
เห็นได้ว่าได้มีบทบญัญติัตามกฎหมายเฉพาะก าหนดให้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะต้อง
อุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงกฎหมายก าหนดไวแ้ละค าวินิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายเฉพาะน้ีเป็น
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ท่ีสุด สหกรณ์หรือสมาชิกผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งเลิกสหกรณ์ สามารถฟ้องต่อศาลปกครองร้อง
ขอเพิกถอนค าสั่งเลิกตามผลการวนิิจฉยัของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ไดโ้ดยตรง 
    5)  ค าส่ังทางปกครองท่ัวไป นอกจากขอ้ยกเวน้ของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
ตอ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539  ศาลปกครองสูงสุดยงัมี
แนวค าวินิจฉัยว่า  ค  าสั่งทางปกครองทัว่ไป93 ก็ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์และไม่
ตอ้งอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี โดยค าสั่ง   ทางปกครองทัว่ไปเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีผสมระหวา่ง 
“กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง” กล่าวคือมีผลเป็นการทัว่ไปมิไดเ้จาะจงตวับุคคลท านองเดียวกบั 
“กฎ” แต่ขณะเดียวกนัก็มีผลเป็นโดยใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงในกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะในลกัษณะ
เดียวกนักบั “ค าสั่งทางปกครอง” อาทิเช่น ประกาศรับสมคัรบุคคลเพื่อคดัเลือกหรือสอบแข่งขนัเขา้
รับราชการท่ีก าหนดหลักเกณฑ์ซ่ึงใช้บงัคับกับการคัดเลือกหรือการสอบเพียงคร้ังเดียว หรือ
ประกาศประกวดราคาของหน่วยงานของรัฐท่ีใช้กบัการจดัซ้ือจดัจา้งคร้ังหน่ึงเพียงคร้ังเดียว ทั้งน้ี 
โดยท่ีค าสั่งทางปกครองทัว่ไปน้ี มีผลบงัคบัแก่กรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะ แต่มิไดเ้จาะจงตวัผูรั้บค าสั่ง
ไวว้่าจะใช้บงัคบักบับุคคลใดผูมี้ส่วนได้เสียจึงไม่อาจได้รับแจง้ให้ใช้สิทธิอุทธรณ์ได้โดยสภาพ 
กรณีเช่นน้ีจึงถือไดว้า่เป็นค าสั่ง  คู่กรณีสามารถท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง โดยไม่
ตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งต่อภายในฝ่ายปกครองก่อน โดยผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง
ประเภทน้ีโตแ้ยง้ความสมบูรณ์ของค าสั่งประเภทน้ีต่อศาลปกครองไดโ้ดยตรง 
  4.3.3  ผู้มีสิทธิยืน่ค าอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองและก าหนดระยะเวลาในการ
อุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
   1)  ผู้ มีสิทธิย่ืนค าอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง  เป็นคู่กรณีท่ีได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ ผูท่ี้ไดย้ื่นค าขอ ผูท่ี้ไดค้ดัคา้นค าขอ ผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัหรือ
อาจอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง รวมถึงผูท่ี้ไดเ้ขา้มาในกระบวนพิจารณาทางปกครองดว้ย ซ่ึง
บุคคลอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ขา้มาในกระบวนพิจารณาทางปกครองนั้นไม่อยูใ่นข่ายท่ีจะมีสิทธิยื่นค าอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองได ้หรืออาจกล่าวไดว้า่เป็นบุคคลอ่ืนแมจ้ะไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองดว้ยแลว้แต่ไม่อยูใ่นฐานะคู่กรณี บุคคลอ่ืนน้ีสามารถโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองโดยองคก์ร
วินิจฉยัคดีปกครองไดโ้ดยตรง โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครอง 

                                                        
 93 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์บทความเร่ืองการอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง 2556.สืบคน้เม่ือวนัท่ี 31 พ.ค. 64 
จากเวบ็ไซต ์http://public-law.net › publaw › view เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย 



 51 

    คู่กรณีในการพิจารณาทางปกครอง สามารถมอบอ านาจให้ผูอ่ื้นกระท า
การแทนในกระบวนพิจารณาทางปกครอง โดยไม่จ  าเป็นตอ้งด าเนินการดว้ยตนเอง โดยแต่งตั้งผูท่ี้
บรรลุนิติภาวะโดยมอบใหม้าด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองได ้
   2)  ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
    คู่กรณีตอ้งยื่นค าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัในวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาตรา 
44 วรรคหน่ึง หรือหากมีกฎหมายเฉพาะได้ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะคู่กรณีตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะนั้น
ดว้ย ซ่ึงอาจก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนั หรือภายใน 30 
วนั แลว้แต่กรณี ซ่ึงคู่กรณีจ าเป็นจะตอ้งทราบเร่ืองก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองตามกฎหมายเฉพาะเหล่านั้น เน่ืองจากระยะเวลาซ่ึงมีความแตกต่างกนัออกไป  
    แต่ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองให้ชัดเจน ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัในวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
มาตรา 40  ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองจะเร่ิมนบัใหม่ตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้
ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง แต่ถา้หากไม่มีการแจง้ระยะเวลาในการอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองใหม่ ระยะเวลานั้นท่ีสั้ นกว่าหน่ึงปี ให้ขยายเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
ค าสั่งทางปกครอง ในเร่ืองของการแจ้งระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองนั้น 
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย เน่ืองจาก
เจตนารมณ์ของหลกัการปกครองเป็นเร่ืองการคุม้ครองสิทธิในการเขา้ถึงความยติุธรรมทางปกครอง 
ซ่ึงประชาชนจะตอ้งไดรั้บการแจง้สิทธิ หลกัเกณฑ์ วิธีการในการด าเนินการทางปกครองให้ชดัเจน 
เน่ืองจากผลทางกฎหมายหากประชาชนด าเนินการไม่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติัไวก้็อาจ
กลายเป็นเสียสิทธิท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองต่อไป จึงเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้ง
แจง้สิทธิ ขั้นตอน วธีิการ รวมถึงระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองดว้ย 
    เม่ือคู่กรณีไดย้ืน่อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองแลว้ ระยะเวลาในการ
ยื่นค าอุทธรณ์เกิดข้ึนเม่ือใด ซ่ึงอาจแบ่งออกเป็น 2 กรณี คือกรณีแรกคู่กรณีไดย้ื่นอุทธรณ์โต้แยง้
ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองโดยตรง กรณีน้ีถือว่าหาก
หน่วยงานของรัฐไดล้งรับหนงัสือตามระเบียบของส่วนราชการแลว้นั้น ใหถื้อไดว้า่ค  าอุทธรณ์นั้นมี
ผลให้นับระยะเวลาการโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นตั้ งแต่วนัท่ีท่ีส่วนราชการนั้นได้ลงรับค า
อุทธรณ์นั้นนั่นเอง กรณีท่ีสองหากคู่กรณีได้อุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง โดยวิธีการส่ง
ไปรษณียม์ายงัหน่วยงานของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง กรณีเช่นน้ีจะถือวา่ค าอุทธรณ์นั้นมีผล
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ในวนัใดนั้น โดยความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดพ้ิจารณาไวด้งัน้ี94 
“เม่ือค านึงถึงความสะดวกของคู่กรณีและการคุม้ครองสิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตอ้ง
ถือว่าวนัส่งหนงัสืออุทธรณ์เป็นวนัท่ีการแสดงเจตนาอุทธรณ์มีผล” จะเห็นไดว้่าจากความเห็นใน
เร่ืองการส่งไปรษณีย์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองต้องยึดตามหลักฐานทางไปรษณีย์ว่าคู่กรณีส่ง
ไปรษณียว์นัใด   ในใบรับฝากท่ีประทบัตราบนซองเอกสารนั้น ถือวนัท่ีประทบัตราส่งเป็นวนัท่ี
คู่กรณียื่นค าอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง มิใช่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐไดรั้บหนงัสือ
ทางไปรษณีย ์ซ่ึงระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองมีความส าคญัอยา่งมาก หาก
คู่กรณียื่นเกินระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายนั้น คู่กรณีเสียสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาอุทธรณ์
ในชั้นต้น เน่ืองจากเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าค  าสั่งทางปกครองไม่มีอ านาจรับค าอุทธรณ์ท่ีเกินก าหนด
ระยะเวลายื่นค าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวพ้ิจารณา และรวมถึงเสียสิทธิท่ีจะน าคดีข้ึนสู่
การพิจารณาต่อศาลปกครองดว้ย 
 4.3  รูปแบบของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  บทบัญญัติของกฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ.2539 ในเร่ืองของรูปแบบของค าอุทธรณ์ ตามมาตรา 44 วรรคสอง มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
  มาตรา 4495 ฯลฯ 
  วรรคสองบัญญัติว่า  “ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย ้งและ
ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย” 
  พิจารณาจากบทบทบญัญติัของกฎหมายในรูปแบบของค าอุทธรณ์ท่ีคู่กรณีจะตอ้ง
ด าเนินการนั้นมีองคป์ระกอบดงัน้ี 
  4.3.1  ค  าอุทธรณ์จะตอ้งจดัท าเป็นหนงัสือ 
  4.3.2  ค  าอุทธรณ์จะตอ้งมีรายละเอียดในเร่ืองขอ้ขอ้โตแ้ยง้ว่ากรณีไม่เห็นดว้ยกบั
ค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีเป็นขอ้โตแ้ยง้ดา้นใด ทั้งน้ีขอ้โตแ้ยง้ดงักล่าวจะตอ้งมีความชดัเจน 
  4.3.3  ค  าอุทธรณ์จะตอ้งมีขอ้เท็จจริง หรือ ขอ้กฎหมาย ท่ีแสดงให้เห็นวา่ประสงค์
จะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในส่วนใด เพียงใด 

                                                        
 94 ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 345/2548.อา้งถึงในสนัติ 
กองภูมิน. ความสมัพนัธ์ของค าสัง่ทางปกครองชั้นตน้และค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง
(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,กรุงเทพฯ. 2558. หนา้ 45 
 95 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 
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  ฉะนั้นจะเห็นไดว้า่รูปแบบของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ท่ีกฎหมายได้
ก าหนดเอาไวแ้ลว้นั้นผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่สามารถเสนอค าอุทธรณ์ดว้ย
วาจาได ้การอุทธรณ์ค าสั่งดว้ยวาจาถือวา่ไม่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ยกตวัอยา่งเช่น 
การสอบถามเจ้าหน้าท่ีในด้านการด าเนินการของหน่วยงานภาครัฐ หากมีข้อโต้แยง้ด้วยวาจา
ดงักล่าวเช่นน้ี ขอ้โตแ้ยง้ดว้ยวาจาไม่ถือว่าเป็นการการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง หรือใน
กรณีท่ีมีการติดต่อส่ือสารทางโทรศพัทเ์พื่อสอบถามขอ้มูลการขออนุญาตท าใบขบัข่ีรถจกัรยานยนต ์
หากประชาชนมีขอ้โตแ้ยง้ในระหวา่งสนทนากบัเจา้หนา้ท่ีรัฐทางโทรศพัท ์กรณีเช่นน้ีค าโตแ้ยง้ของ
ประชาชนในเร่ืองดังกล่าว ก็ไม่เข้าเง่ือนไขของกฎหมายในเร่ืองของรูปแบบของค าอุทธรณ์
เช่นเดียวกนั 
  นอกจากค าอุทธรณ์จะตอ้งท าเป็นหนงัสือแลว้ ยงัตอ้งระบุในเร่ืองขอ้โตแ้ยง้รวมถึง
ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายของค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีนั้นว่าไม่เห็นด้วยในประเด็นใด 
กรณีใด และสอดคลอ้งกบัขอ้กฎหมายในเร่ืองใด เพื่อเป็นการสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้นั้นให้เป็นไปตาม
รูปแบบของค าอุทธรณ์ซ่ึงไดเ้ป็นเง่ือนไขท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไวใ้ห้ครบถว้น ซ่ึงกรณีเช่นน้ีผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งศึกษารายละเอียดในด้านรูปแบบของค าอุทธรณ์และ
จะตอ้งด าเนินการใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัของวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองดว้ย 
  มาตรา 4496 ฯลฯ 
  วรรคสามบญัญติัวา่  “การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง” 
    จากบทบญัญติัของกฎหมายในส่วนของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุ
ให้การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น ผูรั้บค าสั่งทางปกครองแมจ้ะได้ยื่นค าอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง
ยงัคงตอ้งบงัคบัใหก้ารด าเนินการต่างๆ ใหเ้ป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง และค าสั่งทางปกครองนั้น
ยอ่มมีผลผูกพนัต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัตอ้งตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองโดยปราศจากขอ้     
งดเวน้ แต่อย่างไรก็ตามนั้นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครอง เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของ
ค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือศาลปกครองนัน่เอง มีอ านาจท่ีจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัค าสั่งทาง
ปกครองได้ โดยในบทบัญญัติของก าหมายนั้นไม่เป็นการบังคบัให้เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครอง เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของ
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ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมีค าสั่งในการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองดุลยพินิจใน
การออกค าสั่งโดยพิจารณาจากขอ้เท็จจริงตามกรณีเป็นการสมควรในแต่ละเร่ือง ซ่ึงการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุแห่งการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองเน่ืองจากค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งเกิดผลอยู่ตลอดจนกว่าเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจจะสั่งเป็นอยา่งอ่ืน รวมถึงจะตอ้งความ
แน่นอนและมัน่คงของค าสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองของกฎหมายตอ้งมีสภาพบงัคบัตลอดระยะเวลา
จนกวา่จะไดมี้การสั่งการ ยกเลิก เพิกถอน เปล่ียนแปลงค าสั่ง  
 4.4  การพจิารณาค าอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  บทบญัญติัของกฎหมายตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ.
2539 ในเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์ เป็นไปตามตามมาตรา 45 และมาตรา 46 มีรายละเอียดในเร่ือง
ดงักล่าวดงัน้ี 
  จากบทบญัญติัของกฎหมาย ไดก้ าหนดการพิจารณาค าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองเป็นอ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง จะต้องรับพิจารณาค าอุทธรณ์ 
รวมถึงต้องแจ้งผลการพิจารณาให้ผู ้อุทธรณ์ทราบ ซ่ึงเป็นไปตามบทบัญญัติใน มาตรา 4597             
ให้เจา้หน้าท่ีตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้ แต่ตอ้ง       
ไม่เกินสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับอุทธรณ์ ในกรณีท่ีเห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือ
บางส่วนก็ให้ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตน ภายในก าหนดเวลา       
ดงักล่าวดว้ย 
  ในวรรคแรกน้ีเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูรั้บค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาก่อนใน
เบ้ืองตน้ โดยมีอ านาจพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเอง พิจารณาความเหมาะสมในการออก
ค าสั่งรวมถึงพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายในผลของค าสั่งท่ีตนไดอ้อกไปแลว้นั้น และให้อ านาจ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งไปในทางใดก็ไดซ่ึ้งตอ้งอยู่ภายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตนเองดว้ย หาก
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีความเห็นเช่นเดียวกบัค าอุทธรณ์ หรือไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ 
กฎหมายบญัญติัไวว้่า ไม่เห็นดว้ยทั้งหมด หรืออาจเพียงบางส่วนจะตอ้งเร่งพิจารณาค าอุทธรณ์โดยไม่
ชกัชา้ ซ่ึงเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองอาจพิจารณาแลว้เสร็จและแจง้ผลก่อนระยะเวลา 30 วนัก็ได ้
แต่ทั้งน้ีตอ้งไม่เกินระยะเวลา 30 วนั โดยการนบัระยะเวลาดงักล่าวให้เร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองไดรั้บค าอุทธรณ์จากผูอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
  ในวรรคท่ีสองเป็นการก าหนดในเร่ืองของระบบการอุทธรณ์แบบสองชั้น ดงันั้น
จึงไม่สามารถอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองโดยตรง ซ่ึงตาม

                                                        
 97 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 



 55 

บทบญัญติัในวรรคสอง “ถ้าเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่า
ทั้งหมดหรือ บางส่วนก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
ภายในก าหนดเวลา ตามวรรคหน่ึง ให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บรายงาน ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลา
ดังกล่าว ให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีหนังสือแจ้งให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลา
ดงักล่าว ในการน้ีให้ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีครบ
ก าหนดเวลาดงักล่าว”98  
  จากบทบญัญติัของกฎหมายเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองพิจารณาในเบ้ืองตน้
แลว้ เห็นแยง้กบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมด หรือ บางส่วน ซ่ึงเขา้หลกัเกณฑห์ากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งใน
เบ้ืองตน้ไม่สามารถพิจารณาทบทวน แก้ไข ให้เป็นตามค าอุทธรณ์ได้ จะตอ้งเร่งรายงานผลการ
พิจารณา ประกอบเหตุผลในการแสดงความเห็นแยง้ของตนเองไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ 
ภายในระยะเวลา 30 วนั นับตั้งแต่วนัท่ีเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองได้รับค าอุทธรณ์จากผู ้
อุทธรณ์ กรณีเช่นน้ีเรียกว่าเป็นระบบอุทธรณ์แบบสองชั้น ในชั้นแรกเป็นเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเป็นผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ ในชั้นท่ีสองเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมก ากบัดูแลท่ีเหนือ
ข้ึนไปมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ และผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมก ากบัดูแลเหนือข้ึนไปจะตอ้ง
พิจารณาค าอุทธรณ์ให้เสร็จภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้รายงานจากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครอง บทบญัญติัของกฎหมายยงัเปิดช่องให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมก ากบัดูแลเหนือข้ึนไป
สามารถขยายระยะเวลาการพิจารณาของตนออกไปไดอี้กไม่เกินกว่า 30 วนั โดยให้นับระยะเวลา
เร่ิมตั้งแต่วนัครบก าหนด 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ อาจกล่าวไดว้่าผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุม
ก ากบัดูแลเหนือข้ึนไปมีระยะเวลาในการพิจารณารวม 60 วนั แต่ถา้หากวา่ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุม
ก ากบัดูแลเหนือข้ึนไปจะพิจารณาให้แลว้เสร็จก่อนระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้นั้นก็ยอ่มได ้ถือ
ไดว้า่ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บการปฏิบติัในระยะเวลาท่ีรวดเร็ว ในส่วนอ านาจการพิจารณาค าอุทธรณ์ก็มีลกัษณะ
เช่นเดียวกนักบัเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง มีอ านาจพิจารณาตรวจสอบไดท้ั้งดุลยพินิจในการออก
ค าสั่งทางปกครองและพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองวา่ถูกตอ้งเหมาะสมและเป็นไปดว้ยความรอบคอบถือไดว้า่เป็นการควบคุมการ
ปฏิบติังานของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือผูท้  าค  าสั่งทางปกครองอีกชั้นหน่ึง 
  ในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมก ากบัดูแลเหนือข้ึนไป ตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า “ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์” ก็คือเจา้หน้าท่ีในระดบัสูงข้ึนตามสายการ
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บงัคบับญัชาของผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสาม “เจา้หน้าท่ีผูใ้ดท่ีจะเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตาม
วรรคสอง ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง”99  
  ซ่ึงกฎกระทรวงฉบบัท่ี 4  (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้ าหนดไวว้่าผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึง
เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีความเห็นแยง้กบัค าอุทธรณ์ กฎกระทรวงฉบบัน้ีจึง
ก าหนดผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ใหเ้ป็นอ านาจของเจา้หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี100 
  (1)  หัวหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง เป็น
เจา้หนา้ท่ีสังกดัของส่วนราชการประจ าจงัหวดัหรือส่วนราชการประจ าอ าเภอของกระทรวง  ทบวง 
กรมเดียวกนั   
  (2)  เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดับกอง หรือ
เทียบเท่าหวัหนา้ส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร ราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534  หรือหัวหน้าส่วนราชการประจ าเขตแล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการนั้น  
  (3)  อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม แลว้แต่กรณีในกรณีท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเป็นเลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดบักองหรือส่วนราชการประจ าเขต
หรือผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของอธิบดีหรือหวัหนา้ส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมซ่ึงด ารง ต าแหน่งสูง
กวา่นั้น  
  (4)  ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง ปกครอง
เป็นผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่า   
  (5)  นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง ปกครอง
เป็นหัวหน้าส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีหรือเป็นผู ้ด ารงต าแหน่ง 
ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง   
  (6)  ประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีผู ้ท  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผู ้ด ารงต าแหน่ง 
เลขาธิการวฒิุสภา   
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  (7)  ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผู ้ด ารง
ต าแหน่งเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
  (8)  ผูว้า่ราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นหวัหนา้ส่วนราชการ
ประจ าจงัหวดั นายอ าเภอ เจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการของจงัหวดั เจา้หนา้ท่ีส่วนราชการของอ าเภอ  
หรือเจา้หนา้ท่ีของสภาต าบล  เวน้แต่กรณีท่ีก าหนดไวแ้ลว้ใน (1) หรือ (3)   
  (9)  ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณีในกรณีท่ี ผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน  
  (10)  ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ิน
หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  (11)  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง ปกครองเป็น
ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองคก์ารบริหาร ส่วนจงัหวดั
หรือในฐานะราชการในส่วนภูมิภาค        
  (12)  ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แลว้แต่กรณีใน กรณีท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ   
  (13)  เจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจสั่งการหรือมอบหมายให้เอกชนปฏิบติัหน้าท่ี ตามท่ี
กฎหมายก าหนด  ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเอกชนซ่ึงไดรั้บค าสั่งหรือไดรั้บ มอบหมาย
จากเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว  
  (14)  ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแลหรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึง   แลว้แต่
กรณีในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีอ่ืนนอกจากท่ีก าหนดไวข้า้งตน้   
  (15)  เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง ปกครองเป็น
ผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแลหรือผูค้วบคุม  
  จากกฎกระทรงฉบบัดงักล่าวนั้น เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ จะตอ้ง
อาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินประกอบดว้ย สาเหตุเน่ืองจากเป็น
เร่ืองของเจ้าหน้าท่ีในระดับสูงข้ึนตามสายการบงัคบับญัชาของผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ซ่ึงการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดินสามารถมอบอ านาจให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนเป็น 
ผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์แทนได ้กฎหมายมิไดก้ าหนดการพิจารณาค าอุทธรณ์ไวเ้ป็นอ านาจเฉพาะ ซ่ึง
ข้ึนอยู่กบัว่าเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูใ้ด ก็มอบอ านาจไปตามสายตามบงัคบับญัชาท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง แต่หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวใ้ห้เจ้าหน้าผูมี้อ  านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์ และไม่มีการก าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไว ้ผูอ้  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ท่ีระบุ
ไว้เป็นการเฉพาะ จะมอบอ านาจให้เจ้าหน้าท่ี อ่ืนกระท าการแทนไม่ได้ เพราะกฎหมายมี
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วตัถุประสงคใ์ห้ผูมี้อ  านาจค าพิจารณาอุทธรณ์ตอ้งมีหนา้ท่ีเยียวยาความเดือดร้อนของผูอุ้ทธรณ์ ซ่ึง
การพิจารณาค าอุทธรณ์ตอ้งเป็นท่ีสุดในฝ่ายบริหาร มิใช่อ านาจในการปฏิบติัราชการทัว่ไป แต่เป็น
อ านาจเฉพาะตวั จึงไม่อาจมอบอ านาจใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนพิจารณาค าอุทธรณ์แทนได้101 
  บทบญัญติัมาตรา 45 วรรคท้าย เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับข้อยกเวน้ โดยบญัญติัไวว้่า 
บทบญัญติัในมาตรา 45 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 “น้ีไม่ใชบ้งัคบักบั
กรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน”102 ซ่ึงหมายถึงขั้นตอนและระยะเวลาในการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ท่ีมีกฎหมายเฉพาะไดก้ าหนดไวแ้ลว้ ก็ให้ปฏิบติัตามขั้นตอนและระยะเวลาใน
การพิจารณาค าอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายเฉพาะเหล่านั้นได้ก าหนดไว ้โดยไม่ตอ้งน าขั้นตอนและ
ระยะเวลาตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บงัคบั ซ่ึงในเร่ืองของ
ระยะเวลาในการพิจารณาค าอุทธรณ์นั้นมีความส าคญั หากเจ้าหน้าท่ีผูมี้หน้าท่ีในการพิจารณา
อุทธรณ์ตั้งแต่ชั้นตน้จนถึงผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมผูท้  าสั่งทางปกครอง พิจารณาไม่แลว้เสร็จมี
ผลท่ีท าใหผู้อุ้ทธรณ์อาจใชสิ้ทธิแห่งความล่าชา้ไม่ด าเนินการตามระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ั้น 
สามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้โดยไม่จ  าเป็นจะตอ้งรอผลการวินิจฉัยจากฝ่ายปกครอง    
ถือวา่เป็นการลดทอนอ านาจในการพิจารณาวินิจฉยัค าอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง 
 4.5  ขอบเขตอ านาจในการพจิารณาค าอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  ซ่ึงขอบเขตในการพิจารณาค าอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองนั้นเป็นไปตามบทบญัญติั
ในมาตรา 46 ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงได้บญัญติัไวว้่า “ในการ
พิจารณาอุทธรณ์ ให้เจา้หนา้ท่ีพิจารณาทบทวนค าสั่งทาง ปกครองไดไ้ม่วา่จะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง 
ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทาง ปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งน้ี ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระ
หรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการท าค าสั่งทาง ปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็น
เง่ือนไขอยา่งไรก็ได”้103 
  จากบทบญัญติัของกฎหมายอ านาจในการพิจารณาค าอุทธรณ์โดยเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองและผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแลหรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไป สามารถพิจารณา
ทบทวนค าสั่งทางปกครองได้โดยมีขอบเขตอย่างมากมาย ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาในด้าน

                                                        
 101 สนัติ กองภูมิน.ความสมัพนัธ์ของค าสัง่ทางปกครองชั้นตน้และค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิก
ถอนค าสัง่ทางปกครอง(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,กรุงเทพฯ.2558.หนา้ 50 - 51 
 102 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 97 
 103 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 46 
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ขอ้เท็จจริงต่างๆ ของค าสั่งทางปกครอง ขอ้พิจารณา ขอ้กฎหมาย และความเหมาะสมในการออก
ค าสั่งทางปกครอง หรือท่ีไดก้ล่าวแลว้วา่เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบั
ดูแลหรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปสามารถพิจารณาค าอุทธรณ์ได้ทั้งดุลพินิจด้านความเหมาะสม 
และด้านความชอบด้วยกฎหมายนั่นเอง ซ่ึงเม่ือได้ทบทวนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแล้วนั้นมี
อ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ข เพิกถอนค าสั่งทางปกครองให้เป็นการเพิ่มภาระหรือเป็นผลดีก็ได ้แต่ถา้
หากพิจารณาไปในทางเพิ่มภาระใหแ้ก่ผูอุ้ทธรณ์ ถือไดว้า่ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ไม่ผกูพนักบั
ค าขอของผู ้อุทธรณ์ในกรณีให้บรรเทาความเดือดร้อนของผู ้อุทธรณ์ ซ่ึงเป็นแนวคิดในทาง
ปกครอง104 โดยตอ้งพิจารณาและใชดุ้ลยพินิจโดยค านึงถึงความชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสั่ง
ทางปกครองของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นส าคญั  
  การก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแลหรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปซ่ึงเป็นไป
ตามกฎกระทรวงท่ีออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาปกครอง ซ่ึงผูมี้อ  านาจตาม
กฎกระทรวง สามารถพิจารณาค าอุทธรณ์ไดท้ั้งดุลพินิจดา้นความเหมาะสม และดา้นความชอบดว้ย
กฎหมาย บางกรณีอาจเป็นการทบทวนอยา่งไม่เหมาะสม ยกตวัอยา่งเช่น กรณีองคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ซ่ึงผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตามกฎกระทรวงได้แก่ ผูว้่าราชการจงัหวดั หากให้          
ผูว้า่ราชการจงัหวดั มีอ านาจพิจารณาดา้นความเหมาะสมในการออกค าสั่งทางปกครองของผูบ้ริหาร
ท้องถ่ิน อาจเป็นการก้าวล่วงดุลยพินิจของผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงการใช้อ านาจในด้านน้ีเป็นเร่ือง
ดุลพินิจตดัสินใจภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นอ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยแท้
ตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองมายงัทอ้งถ่ิน ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นเพียงผูก้  ากบัดูแลตาม
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดินเท่านั้น หากใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจพิจารณาในดา้นดุลยพินิจ
ตดัสินใจในความเหมาะสมดว้ยแลว้นั้น เห็นวา่การท าการบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนไดอ้ย่างแทจ้ริง
เน่ืองจากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินถูกลดทอนอ านาจดุลพินิจจากผูก้  ากบัดูแล    
 4.6  ผลการพจิารณาค าอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  เ ม่ือผู ้เจ้าหน้า ท่ีผู ้ท  าค  าสั่ งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์หรือผู ้มีอ  านาจ
ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแลหรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปพิจารณาค าอุทธรณ์แลว้ ก็จะมีค าสั่งใหม่ซ่ึง

                                                        
 104 อา้งแลว้ในเชิงอรรถท่ี 101.หนา้ 52 -53 



 60 

แทนท่ีค าสั่งเดิม105 ผูอุ้ทธรณ์จ าตอ้งรับผลของการพิจารณาค าอุทธรณ์หรือค าวินิจฉยัอุทธรณ์ ซ่ึงผล
การพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ตามบทบญัญติัแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บทนิยามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5 วา่ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ ถือเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง โดยเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง ซ่ึงเป็นประเภทท่ีค าสั่งทางปกครองในการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองในชั้นตน้ หากผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจในผลของ
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์สามารถน าผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ฟ้องต่อศาลปกครองได้โดยร้องขอให้ศาล
ปกครองพิจารณาเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ภายใน 90 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าวินิจฉัย
อุทธรณ์106 จากผลการพิจารณาอุทธรณ์น้ี จะเห็นไดว้า่มีความเก่ียวพนัในเร่ืองอายคุวามสะดุดหยุดอยู่
ซ่ึงไปเป็นตามมาตรา 67 ตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงได้
บญัญติัไวใ้นหมวด 3 เร่ืองระยะเวลาและอายุความ หากมีการอุทธรณ์ตามบทบญัญติัในส่วนท่ี 5 
ของหมวด 2 แห่งพระราชบญัญติัน้ี ก็คือการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
ถ้าได้มีการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วให้อายุความสะดุดหยุดอยู่ ไม่นับในระหว่างนั้น
จนกวา่การพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดยประการอ่ืน แต่ถา้เสร็จไปเพราะเหตุถอนค าขอหรือ
ทิ้งค าขอใหถื้อวา่อายคุวามเรียกร้องของผูย้ื่นค าขอไม่เคยมีการสะดุดหยดุอยูเ่ลย ซ่ึงหมายความวา่ใน
กรณีเม่ือไดมี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ อายุความในการฟ้องคดีตอ้งสะดุดหยุดไม่นบัใน
ระหว่างท่ีฝ่ายปกครองพิจารณา จะให้เร่ิมนับต่อจากระยะเวลาท่ีล่วงมาแล้วโดยเม่ือผลของการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ไดเ้สร็จส้ินลงและมีการแจง้ค าอุทธรณ์ต่อผูอุ้ทธรณ์แลว้ แต่เน่ืองจากท่ีกล่าวไว้
แลว้ในขา้งตน้ว่าเม่ือมีการพิจารณาค าอุทธรณ์ไม่ว่าจะเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครองในชั้นตน้ หรือ
พิจารณาค าอุทธรณ์โดยผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแลหรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึน ค าพิจารณาอุทธรณ์
ดังกล่าวก็จะเกิดเป็นค าสั่งใหม่ซ่ึงเข้ามาแทนท่ีค าสั่งเดิมซ่ึงผูอุ้ทธรณ์ได้โต้แยง้เอาไวแ้ล้วนั้น          
เม่ือเกิดผลของค าสั่งใหม่ถือวา่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีท่ีเกิดข้ึนใหม่ ผูอุ้ทธรณ์จะเลือกให้อายุความ
สะดุดหยุดอยูต่ามค าสั่งเดิม หรือถือเอาเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีตามผลการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์
ท่ีเกิดข้ึนใหม่โดยใหเ้ร่ิมนบัระยะเวลา 90 วนั นบัจากวนัท่ีไดรั้บค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ 
 

                                                        
 105 ศรันย ูโพธิรัชตางกรู.การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครอง.หนงัสือสาระส าคญัของกฎหมายวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี : เอกสารเผยแพร่จดัท าโดยส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 2540.หนา้ 30 
 106 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 101. หนา้ 54 
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 4.4  การอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทยตามกฎหมายจัดตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง  
  กฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยไดมี้การ
พฒันามาเป็นเวลานาน เน่ืองจากเกิดปัญหาหลายประการ โดยสาเหตุส าคญัในท่ีท าใหก้ฎหมายฉบบั
น้ีไม่สามารถส าเร็จเสร็จส้ินไดเ้กิดผูมี้ความเช่ียวชาญในดา้นกฎหมายปกครองในประเทศไทยมีไม่
มาก  และต่อมาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปี (พ.ศ. 2540) มีบทบญัญติัดงักล่าวให้
ตอ้งมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนนัน่เอง ซ่ึงวตัถุประสงคท่ี์จดัตั้งศาลปกครอง เพื่อตรวจสอบการใช้
อ านาจของหน่วยงานของรัฐหากประชาชนไดรั้บผลกระทบหรือไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจาก
การด าเนินการของหน่วยงานรัฐ ทั้งน้ีใหป้ระชาชนไดรั้บความคุม้ครอง และหน่วยงานของรัฐตอ้งมี
แนวบรรทดัฐานท่ีถูกตอ้งในการปฏิบติัราชการอย่างท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ศาลปกครองมีหน้าท่ี
พิจารณาพิพากษา คดีปกครอง  ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐรัฐ 
วิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัเอกชน รวมถึง ขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงาน
ต่าง ๆ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเอง ขอ้พิพาทท่ีเกิดจากการะละเวน้กระท าหรือกรท าการล่าชา้เป็นเหตุ
ใหป้ระชาชนไดรั้บความเสียหาย เป็นตน้ โดยศาลปกครองจะพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึง
หน่วยงานของรัฐจะตอ้งด าเนินการภายใตภ้ารกิจตามกรอบอ านาจท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยศาล
ปกครองจะตอ้งพิจารณาและมีค าพิพากษา  ซ่ึงมีสภาพบงัคบัมีผลผูกพนัคู่กรณีทั้งสองฝ่ายจะตอ้ง
ปฏิบติัตามค าพิพากษาของศาลปกครอง    
  4.4.1  เหตุผลของการจัดตั้งศาลปกครอง 
   ประเทศไทยไดมี้กฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง              
ในปี พ.ศ. 2542 ซ่ึงศาลปกครองท าหนา้ท่ีอ านวยความยุติธรรมทางปกครองใหก้บัประชาชน ซ่ึงการ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัขอ้พิพาทจากการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือการการด าเนินการของฝ่ายปกครองในดา้นต่าง ๆ เป็นไปดว้ยความล่าช้า
ในการปฏิบติัหน้าท่ีอาจเกิดจากความล่าช้าในระบบของหน่วยงานรัฐ หรือจากเจา้หน้าท่ีของฝ่าย
ปกครองนั้นด าเนินการล่าช้าเอง หรือประชาชนมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ฯลฯ ซ่ึง
เหตุผลประการส าคญัซ่ึงประเทศไทย ไดจ้ดัตั้งศาลปกครองและกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองข้ึน
นั้นมีหลายสาเหตุดว้ยกนั 
   1)  เพื่อตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐของฝ่ายบริหาร อนัเป็นไปตามหลกันิติรัฐ 
โดยฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้  านาจในการด าเนินภารกิจของรัฐดา้นต่างๆ มาจากอ านาจฝ่ายบริหาร ซ่ึงฝ่าย
ปกครองตอ้งใช้อ านาจเท่าท่ีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวเ้ท่านั้น หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจให้
กระท าไดฝ่้ายปกครองกระท าโดยปราศจากอ านาจยอ่มเป็นการละเมิดต่อกฎหมาย ตามหลกัการแบ่ง
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อ านาจตอ้งมีการถ่วงดุลตรวจสอบการการใชอ้  านาจให้เป็นไปตามกฎหมายและมีเหตุผล ฉะนั้นหาก
ไม่มีการตรวจสอบการใช้อ านาจฝ่ายบริหารแล้วย่อมเป็นการขัดกับหลักการในระบอบ
ประชาธิปไตย 
   2)  ศาลปกครองท าหนา้ท่ีในการพิจารณาตดัสินขอ้พิพาทในคดีปกครองเพื่อ
เป็นการรักษาสิทธิประโยชน์ของประชาชน เน่ืองจากการจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง
ย่อมกระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชนทางใดทางหน่ึง จนกระทัง่เกิดเป็นข้อพิพาททาง
ปกครองข้ึน ด้วยสาเหตุอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได้จึงมีความจ าเป็นจะต้องมีองค์กรศาลท าหน้าท่ี
ตรวจสอบ ปกป้อง คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนซ่ึงเป็นหลกัพื้นฐานให้ประชาชนตอ้งไดรั้บ
การคุม้ครองตามกฎหมายและตอ้งมีความเป็นกลาง เป็นธรรม ในขณะเดียวกนัการจดัท าบริการ
สาธารณะของฝ่ายครองก็ตอ้งด าเนินการอย่างต่อเน่ือง หากไม่ด าเนินการอย่างต่อเน่ืองอาจส่งผล
กระทบโดยรวมต่อประชาชนยิง่กวา่ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบเพียงบางคน 
   3)  ระบบการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทของศาลปกครองเป็นระบบไต่สวน 
ซ่ึงเป็นระบบท่ีให้อ านาจตุลาการในการพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะ เน่ืองจากสถานะของคู่กรณี
ทั้งสองฝ่ายไม่เท่ากัน ซ่ึงฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจเหนือในการการด าเนินการด้านต่างๆ ฝ่าย
ปกครองจะด าเนินการด้านใดตอ้งมีเอกสาร เหตุแห่งการด าเนินการเสมอ ซ่ึงถ้าศาลปกครองใช้
ระบบการพิจารณาวินิจฉัยขอ้พิพาทเป็นแบบกล่าวหาเหมือนศาลยุติธรรมแลว้นั้น ประชาชนอาจ
ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมเน่ืองจากเอกสารหลกัฐานต่างๆ อยู่ภายในฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองยอ่ม
ตอ้งเป็นฝ่ายไดเ้ปรียบและชนะคดีเพราะมีหลกัฐาน เอกสารในการพิจารณาคดี ดว้ยเหตุน้ีเอง ระบบ
ไต่สวนจึงเป็นระบบท่ีเหมาะสมกบัการพิจารณาคดีปกครอง โดยศาลปกครองมีบทบาทส าคญัใน
การแสวงหาขอ้เท็จจริงและหลกัฐานไดอ้ยา่งกวา้งขวาง เพื่อประกนัความเป็นธรรมใหแ้ก่ประชาชน
ท่ีอยูใ่นฐานะดอ้ยกวา่ฝ่ายปกครอง 
   4)  ตุลาการศาลปกครองมีความเช่ียวชาญในการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาท 
นอกจากจะตอ้งมีความสามารถในด้านวิชาชีพกฎหมายแลว้ ตุลาการศาลปกครองยงัตอ้งมีความ
ประสบการณ์เช่ียวชาญในการด าเนินการของฝ่ายปกครองเป็นอย่างดี ตุลาการศาลปกครองตอ้งมี
ความเป็นอิสระ พิจารณาวินิจฉยัดว้ยความเป็นกลางโดยปราศจากการแทรกแซงจากองคก์รใดๆ ไม่
วา่จะเป็นฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติั 
   5)  นอกจากศาลปกครองจะท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแลว้ ยงั
ตอ้งท าหนา้ท่ีในการวางหลกัการ บรรทดัฐานในการปฏิบติัราชการทางปกครองให้แก่หน่วยงานฝ่าย
ปกครอง เน่ืองจากเม่ือไดมี้ค าวินิจฉยัตดัสินเพื่อบงัคบัให้คู่กรณีปฏิบติัตามแลว้ ค าวินิจฉยัของศาล
ปกครองยงัเป็นหลกัการส าคญัในการปฏิบติังานให้แก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้น าไปยึดถือเพื่อ
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ปฏิบติัเป็นแนวทางในการด าเนินการดา้นต่างๆ หากเกิดกรณีเช่นเดียวกนักบัท่ีไดมี้ค าวินิจฉยัมาแลว้ 
ท าให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งระมดัระวงั มีความรอบคอบ การด าเนินงานมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งข้ึน ท าให้ประชาชนไดป้ระโยชน์จากการด าเนินการของฝ่ายปกครอง และช่วยลดผลกระทบ
การการด าเนินการของฝ่ายปกครองท่ีมีต่อประชาชน เกิดขอ้ขดัแยง้หรือพิพาทนอ้ยลง 
  4.4.2  คดีทีอ่ยู่ในอ านาจการพจิารณาของศาลปกครอง 

 คดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองต้องมีหลกัเกณฑ์ท่ีควบคู่กัน 
ประการแรกคู่กรณี และคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง ซ่ึงคู่กรณีแบ่งออกเป็น 5 ประเภท107 
   (1)  เอกชนพิพาทกบัหน่วยงานทางปกครอง 
   (2)  เอกชนพิพาทกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
   (3)  หน่วยงานทางปกครองพิพาทกบัหน่วยงานทางปกครอง 
   (4)  เจา้หนา้ท่ีรัฐพิพาทกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
   (5)  เจา้หนา้ท่ีรัฐพิพาทกบัหน่วยงานทางปกครอง 
   ซ่ึงความหมายของหน่วยงานทางปกครอง และรวมไปถึงความหมาย
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นไปตามนยัแห่งมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  
   “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการ
ท่ี เรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้ง
ข้ึน โดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึง 
หน่วยงานท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง108 ซ่ึงจาก
บทบญัญติัของกฎหมายหน่วยงานทางปกครองจึงมีความหมายกวา้งมาก แต่ไม่รวมถึงหน่วยงาน
รัฐสภาท่ีใชอ้  านาจทางนิติบญัญติั ศาลซ่ึงใชอ้  านาจตุลาการ และคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงศาล
รัฐธรรมนูญไดว้ินิจฉัยวา่คดีท่ีพิพาทเก่ียวกบัการใช้อ านาจวินิจฉัยช้ีขาดคดีของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง109ท่ีจะรับเร่ืองไวพ้ิจารณาได ้
   “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ110” หมายความวา่  

                                                        
 107 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 28 ส านกัพิมพว์ญิญูชน : กรุงเทพฯ 
2562. หนา้ 335 
 108 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. มาตรา 3 
 109 อา้งแลว้ในเชิงอรรถท่ี 107. หนา้ 340 
 110 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 108 
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   (1)  ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง คณะบุคคล หรือผูท่ี้ปฏิบติังานในหน่วยงาน
ทางปกครอง อาทิเช่น อธิบดีกรมต่างๆ ผูว้่าราชการจงัหวดั นายอ าเภอ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน นิติกร
ปฏิบติัการ นกัวิชาการพสัดุช านาญการ บุคลากรของโรงพยาบาล ผูอ้  านวยการองคก์รมหาชนต่างๆ 
นายกสภาทนายความ เป็นตน้ 
   (2)  คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมาย
ให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล เช่น คณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะต่างๆ สภามหาวิทยาลยั สภาทอ้งถ่ิน คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน 
เป็นตน้  
   (3)  บุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือในก ากบัดูแลของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือ เจา้หน้าของรัฐตาม (1) หรือ (2) ตวัอย่างเช่น ก านัน ผูใ้หญ่บา้น หน่วยงานเอกชนท่ีได้รับ
มอบหมายจากหน่วยงานของรัฐใหจ้ดัการบริการสาธารณะ เป็นตน้ 
   ซ่ึงนอกจากองค์ประกอบเร่ืองคู่กรณีแลว้ ยงัตอ้งพิจารณาประกอบในคดีท่ี
อาจฟ้องต่อศาลปกครองได ้โดยศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาในคดีท่ีอยูใ่นอ านาจ
มี 6 ประเภท ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 9  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีรายละเอียดต่อไปน้ี 
   มาตรา 9111 โดยศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ือง
ดงัต่อไปน้ี  
   (1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระท าการ โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจาก
กระท า โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่
สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่
จ  าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
   ซ่ึงคดีประเภทน้ีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีรัฐออกค าสั่งทาง
ปกครอง กฎ รวมไปถึงการใชอ้ านาจด าเนินการทางปกครองซ่ึงกระท าโดยปราศจากอ านาจ กระท า
นอกกรอบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดไว ้การด าเนินการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน รูปแบบ รวมถึงวธีิการ
อนัเป็นสาระส าคญั หรือใชดุ้ลยพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยศาลจะสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองรวมถึงกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

                                                        
 111 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. มาตรา 9 
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   (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ละเลยต่อ หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร 
คดีประเภทท่ีสองเป็นคดีท่ีศาลปกครองยอ่มมีอ านาจมีค าสั่งใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐด าเนินการตามหนา้ท่ีและด าเนินการภายในเวลาท่ีศาลปกครองไดก้ าหนดไว ้ 
   (3)  คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ
หน่วยงานทาง ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั
หรือปฏิบติัหนา้ท่ี ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  
   คดีประเภทน้ีจะเห็นไดว้า่การด าเนินการของหน่วยงานรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐ
กระท าละเมิดก่อใหเ้กิดความเสียหายจากผลการกระท าละเมิด ศาลปกครองมีอ านาจสั่งใหห้น่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐชดใชค้่าเสียหาย ทั้งน้ีตอ้งเป็นการละเมิดซ่ึงเกิดจากการใชอ้  านาจ
ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้หากละเมิดนอกเหนือจากท่ีกฎมายให้อ านาจไว ้ เช่น ประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง หรือกระท าโดยปราศจากอ านาจ เช่นน้ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองท่ีจะรับเร่ืองไว้
พิจารณาวนิิจฉยัได ้ 
   (4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง โดยคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่าย
หน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงานของรัฐหรือไดรั้บมอบหมายให้ด าเนินการบางประการแทนหน่วยงานของ
รัฐ และสัญญาต้องเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาท่ีจัดให้มีส่ิง
สาธารณูปโภค สัญญาท่ีแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ยกตวัอย่างเช่น จา้งก่อสร้าง
ถนน โรงพยาบาล โรงเรียน สัญญาท าเหมืองแร่ ขดุเจาะบาดาล สัญญาสัมปทานทางด่วน เป็นตน้ 
   (5)  คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ฟ้องคดี ต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
   ยกตวัอยา่งเช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างโดย
ผดิรูปแบบก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ทางเดินสาธารณะ ซ่ึงการใชอ้  านาจออกค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร
นั้นเป็นไปตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซ่ึงใหอ้ านาจแก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินในการ
สั่งร้ือถอนอาคารหากการก่อสร้างนั้นขดัต่อพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว หากเจา้ของอาคารไม่ยอม
ร้ือถอนตามค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ก็ขออ านาจศาลปกครอง โดยยื่นค าร้องต่อศาลเพื่อให้มี
ค  าสั่งลงโทษ จบักุม กกัขงั112ผูฝ่้าฝืนค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินได ้ 

                                                        
 112 อา้งแลว้ในเชิงอรรถท่ี 107. หนา้ 348 



 66 

   (6)  คดีพิพาทเก่ียวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาล
ปกครอง ยกตวัอย่างเช่น ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะฉบบั
ต่างๆ ซ่ึงบญัญติัให้อ านาจค าวินิจฉยัใหถื้อเป็นท่ีสุด เช่นน้ีผูอุ้ทธรณ์ในกรณีดงักล่าว ก็น าคดีฟ้องต่อ
ศาลปกครองไดโ้ดยตรง จึงถือวา่เป็นคดีพิพาทท่ีกฎหมายก าหนดให้อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง
รับเร่ืองไวพ้ิจารณาวนิิจฉยั 
  4.4.3  ผู้มีสิทธิฟ้องต่อคดีปกครอง 
   ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจาณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 3 ซ่ึงเป็นบทนิยามในเร่ืองคู่กรณี ก็คือผูมี้
สิทธิป้องคดีปกครองต่อศาลปกครองนัน่เอง ซ่ึงพิจารณาจากความหมายในค าว่าคู่กรณีบทบญัญติั
ของกฎหมายฉบบัน้ี “คู่กรณี”113 หมายความว่า ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี และให้หมายความรวมถึง
บุคคล หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงเขา้มาเป็นคู่กรณีดว้ยการร้องสอด ไม่วา่จะ
โดยความ สมคัรใจเอง หรือโดยถูกค าสั่งศาลปกครองเรียกเขา้มาในคดี ทั้งน้ีเน่ืองจากเป็นผูมี้ส่วนได้
เสีย      หรือ อาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นและเพื่อประโยชน์แห่งการด าเนินกระบวนพิจารณา              
ใหร้วมถึงผูมี้สิทธิกระท าการแทนดว้ย ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดด้งัต่อไปน้ี 
   1)  บุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือคณะบุคคล ท่ีมีอ านาจตามกฎหมาย มี
ความสามารถในการแสดงเจตนา แบ่งออกเป็น 3 ประเภทดว้ยกนัคือ114 

    (1)  ผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อน หรือเสียหาย หรือผูท่ี้อาจจะเดือนร้อน 
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้โดยไม่จ  าตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิตามกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง โดยมุ่งเพียงสิทธิ หรือสถานภาพทางกฎหมายของผูน้ั้นไดถู้กกระทบกระเทือนจากการ
กระท า หรืองดเวน้กระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือหน่วยงานทางปกครอง ก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองได ้โดยเหตุแห่งการฟ้องคดีจะตอ้งมีความถึงขนาดท่ีการกระท าหรืองดเวน้กระท า
จะตอ้งก่อใหเ้กิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิประโยชน์ หรือสถานภาพทางกฎหมายโดยหลีกเล่ียง
ไม่ได ้หรือผลกระทบจะตอ้งเกิดข้ึนในอนาคตอย่างแน่นอน เช่น การขอให้สั่งเพิกถอนประกาศ
กฎกระทรวงท่ียงัไม่มีผลใชบ้งัคบั 

                                                        
 113 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.มาตรา 3 ความหมาย
ของคู่กรณี ฯลฯ 
 114 สุนนัทา เอกไพศาลกลุ.สรุปสาระส าคญัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542.ศูนยข์อ้มูลกฎหมายกลาง ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มิถุนายน 2547.สืบคน้จากเวป็
ไซต ์http://web.krisdika.go.th/data/lawabout/lawdetail/lawdetail_049.htm 

http://web.krisdika.go.th/data/lawabout/lawdetail/lawdetail_049.htm.เมื่อวันที่%2011%20มิถุนายน%202564
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    (2)  ผูมี้ขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงตอ้งครบองคป์ระกอบ
อย่างใดอย่างหน่ึงคือ ประการแรกสัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และประการท่ีสองเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้
จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

    (3)  ผูมี้ขอ้โตแ้ยง้อ่ืนๆ ท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 เช่น 
คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง 
    จากท่ีกล่าวมาแล้วนั้ น จะเห็นได้ว่าคู่กรณีท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองนั้นเป็นเร่ืองขอ้พิพาทของประชาชนฝ่ายหน่ึงกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือฝ่ายปกครองอีกฝ่ายหน่ึง  
   2)  ผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา
เห็นว่ากฎ หรือการกระท าใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญให้มีสิทธิเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นเพื่อให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉั ยในกรณี
ดงักล่าวได ้โดยผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา  มีสิทธิและหน้าท่ีเสมือนหน่ึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ตามมาตรา 42 โดยมีสิทธิเสมือนค านิยามค าวา่คู่กรณี ท่ีไดอ้ธิบายไวแ้ลว้ในขอ้ (1)  
   3)  นอกจากผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองท่ีไดก้ล่าวไวใ้น (1) (2) แลว้นั้น
ยงัมีกรณีผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองกรณีท่ีร้องขอต่อศาล ใหด้ าเนินการพิจารณาวินิจฉยัโดยมีค าสั่งให้
ฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ แกไ้ข หรือบรรเทาความเดือดร้อนเสียหาย หรือขอใหศ้าลมีค าสั่ง
ให้ยุติข้อโต้แยง้ จะต้องเป็นเร่ืองท่ีศาลสามารถมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ในกรณี
ดงัต่อไปน้ี 

    (1)  การฟ้องคดีเน่ืองจากไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้จากกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 72 (1) 
    (2)  จากการท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ
หนา้ท่ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร ตามมาตรา 72 (2) 
     ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 406/2563 การท่ีส่วนราชการซ่ึง
เป็นหน่วยงานทางปกครองจ่ายเงินเดือนให้กับข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีในสังกัดล่าช้ากว่าท่ีจ่าย
ตามปกติ เป็นเหตุให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้น น าเงินไปช าระหน้ีกบัธนาคารหรือสถาบนัการเงินล่าชา้ ท าให้ถูก
คิดดอกเบ้ียเพิ่มไป กรณีเช่นน้ี จะถือไดห้รือไม่ว่าหน่วยงานของรัฐนั้นปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร
และยงัจะเป็นการกระท าละเมิดท่ีสามารถเรียกค่าเสียหายไดด้ว้ย โดยวนิิจฉยัวา่โดยท่ีมาตรา 20 แห่งพระ
ราชกฤษฎีกาการจ่ายเงินเดือน เงินปี บ าเหน็จ บ านาญ และเงินอ่ืนในลักษณะเดียวกัน พ.ศ. 2535 
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐตอ้งจ่ายเงินเดือนให้แก่เจา้หน้าท่ีในสังกดัตามก าหนดเวลา โดยก าหนดให้
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จ่ายในวนัท าการก่อนวนัท าการสุดทา้ยของธนาคารท่ีใชบ้ริการเบิกเงินเดือนในแต่ละเดือนสามวนั
ท าการ  
     การท่ีหน่วยงานของรัฐจ่ายเงินเดือนล่าชา้กวา่ก าหนดเดือนละ 1 วนั 
จ  านวน 5 คร้ัง จึงถึงวา่เป็นการจ่ายเงินเดือนไม่ถูกตอ้งตรงตามท่ีกฎหมายก าหนด เน่ืองจากเป็นกรณี
ท่ีกฎหมายก าหนดวนัให้จ่ายเงินเดือนเป็นการแน่นอนตายตวัทุกเดือน ไม่มีลกัษณะยืดหยุน่ และอยู่
ในวิสัยท่ีสามารถกระท าได ้กรณีจึงถือวา่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร ท าให้ผูฟ้้องคดีเสีย
ประโยชน์ท่ีจะไดรั้บการค านวณดอกเบ้ียเงินกูจ้ากตน้เงินหลกัจากหกัเงินเดือนล่าชา้ไป 1 วนั โดยใน
ความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งช าระดอกเบ้ียเงินกูม้ากกว่าท่ีควรจะเป็นความเสียหายดงักล่าวถือเป็น
ความเสียหายโดยตรงจากการท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐตน้สังกดั อน้เป็นความเสียหายตาม
ความเป็นจริง หน่วยงานของรัฐตน้สังกดัจึงตอ้งรับผิดชดค่าสินไหมทดแทนความเสียหายดงักล่าว
แก่ผูฟ้้องคดี 
    (3)  จากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐได้กระท า
ละเมิด หรือหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความรับผิดเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
หรือตอ้งร้องขอให้ศาลสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐชดใช้เงิน หรือส่งมอบ
ทรัพยสิ์นหรือใหก้ระท าการหรืองดเวน้การกระท าการ ตามมาตรา 73 (3) 
    (4)  ฟ้องคดีเพื่อให้รับรองการถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งสามารถฟ้องต่อศาลขอใหแ้สดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น ตามมาตรา 72 (4) 
    (5)  สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้
เป็นไปตามกฎหมาย ตามมาตรา 72 (5) 
  4.4.4  วธีิการย่ืนค าฟ้องคดีปกครอง 
   ค าฟ้องตอ้งท าเป็นหนงัสือ ยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีศาล หรือส่งไปรษณียล์งทะเบียน
ก็ได ้ การยืน่ฟ้องคดีใหย้ืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงผูฟ้้องคดีมีภูมิล าเนา หรือท่ีมูลคดีเกิดข้ึนใน
เขตศาลปกครองชั้นตน้นั้น ส าหรับคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด ให้ยื่นฟ้องต่อศาล
ปกครองสูงสุด ซ่ึงค าฟ้องต้องใช้ถ้อยค าสุภาพ และต้องเป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา 45115                             
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง ดงัน้ีต่อไป 
  

                                                        
 115 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.มาตรา 45 ค าฟ้อง 
ฯลฯ 
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   1)  ช่ือและท่ีอยูข่องผูฟ้้องคดี 
   2)  ช่ือหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งอนัเป็นเหตุ
แห่งการฟ้องคดีเพื่อจะไดท้ราบวา่บุคคลท่ีถูกฟ้องนั้นเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐหน่วยงานใด  
   ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ผูฟ้้องคดีตอ้งระบุช่ือและท่ีอยู่ของบุคคลซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีไวด้ว้ย ถา้ผูถู้กฟ้องคดีมีหลายรายตอ้ง
ระบุช่ือและท่ีอยูข่องผูถู้กฟ้องคดีทุกรายในค าฟ้องดว้ย116 
   3)  การกระท าทั้งหลายท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมทั้งขอ้เท็จจริง หรือ
พฤติการณ์ตามสมควรเก่ียวกบัการกระท าดงักล่าว ซ่ึงการกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นไดแ้ก่ 
การกระท าต่างๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 
   4)  ค  าขอของผู ้ฟ้องคดี ต้องเป็นค าขอท่ีศาลปกครองสามารถก าหนด 
ค าบงัคบัซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 72 และค าขอนั้นตอ้งสอดคลอ้งกบัเหตุแห่งการฟ้องคดีดว้ย 
   5)  ลายมือช่ือของผูฟ้้องคดีโดยตอ้งลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดีในค าฟ้อง และ
สามารถมอบอ านาจใหผู้อ่ื้นยืน่ฟ้องคดีแทนได ้
   ค าฟ้องใดท่ีมีรายการไม่ครบ หรือไม่ชดัเจน หรือไม่อาจเขา้ใจได ้คืออ่าน
แลว้ไม่เขา้ใจวา่ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อน หรือเสียหายในเร่ืองใด หรือมีความประสงคใ์ห้ศาล
ก าหนดค าบงัคบัเป็นประการใดศาลจะใหค้  าแนะน าแก่ผูฟ้้องคดีเพื่อด าเนินการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง
นั้นให้ถูกตอ้ง และกฎหมายให้ถือวนัท่ียื่นฟ้องคร้ังแรกเป็น โดยในนบัเร่ิมตน้เป็นอายุความในการ
ฟ้องคดี และถา้หากผูฟ้้องคดีไม่ยอมแกไ้ข ศาลตอ้งรับค าฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาวนิิจฉยั 
   กรณีบุคคลหลายคนฟ้องคดี และมีเหตุแห่งการฟ้องคดีเร่ืองเดียวกนัมีความ
ประสงคจ์ะฟ้องเป็นร่วมกนัเป็นคณะ สามารถฟ้องคดีร่วมกนัไดโ้ดยจะมอบหมายให้ผูฟ้้องคดีคนใด
เป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคนและให้ถือว่าด าเนินการต่างๆ ของตวัแทนผูฟ้้องคดี ในกระบวน
พิจารณาในศาลจะตอ้งผกูพนัผูฟ้้องคดีเช่นเดียวกนัทุกคน 
  4.4.5  ระยะเวลาและอายุความในการฟ้องคดีตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง ที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในส่วนของการ
อุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
   ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัไวเ้ก่ียวกับอายุความในการฟ้องคดีปกครอง สามารถแบ่งออกเป็น 

                                                        
 116 อา้งแลว้ในเชิงอรรถท่ี 114 
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5 กรณีดงัต่อไปน้ี (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ท่ีเป็นการออก
กฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือการใชอ้  านาจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง  
   1)  ใหย้ืน่ฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี117 
    ซ่ึงตามบทบญัญติัในเร่ืองอายุความเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 
49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บญัญติัไว้
เก่ียวกบัอายคุวามในการฟ้องคดีปกครอง ซ่ึงจะตอ้งยืน่ฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีรู้ หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้ก าหนด 90 วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงาน
ทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเพื่อให้ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด และไม่ไดรั้บหนงัสือ
ช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นค าช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่า
ไม่มีเหตุผลแล้วแต่กรณีและอาจมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืนให้ก็ให้เป็นไปตาม
กฎหมายเฉพาะเหล่านั้น118  
    จะเห็นไดว้า่ระยะเวลาท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง ในส่วนของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อภายในฝ่ายปกครองนั้น กฎหมาย
ถือวา่เม่ือผูอุ้ทธรณ์ไดด้ าเนินการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้น ให้อายุความสะดุดหยุดอยูแ่ละ
ไม่ใหน้บัระยะเวลาในระหวา่งท่ีฝ่ายปกครองไดท้  าการพิจารณาจนกวา่การพิจารณาจะเสร็จส้ิน โดย
ตามกฎหมายกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค าพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองถือไดว้่า
เป็นค าสั่งทางปกครองซ่ึงไดเ้กิดเป็นค าสั่งใหม่แทนท่ีค าสั่งเดิม โดยผลของค าสั่งใหม่นั้นถา้พิจารณา
แล้ว อายุความการฟ้องคดีเก่ียวกับค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงจะตอ้งยืน่ฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 
โดยมีขอ้สังเกตว่าค าสั่งเดิมท่ีอายุความสะดุดหยุดอยู่ และผลของค าพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีเกิดข้ึนใหม่ ถือเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีหรือไม่จะสามารถยึดถืออายุความตาม
บทบญัญติัใด 
   2)  การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัความล่าชา้ หรือละเลยในการปฏิบติังานของ
ฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) ใหย้ืน่ฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ี
พน้ก าหนด 90 วนั นบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีมีหนงัสือถึงฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐใหด้ าเนินการตาม
หน้าท่ีซ่ึงกฎหมายก าหนดไว ้แต่ไม่ได้รับค าช้ีแจง หรือได้รับค าช้ีแจงโดยไม่มีเหตุผลสมควร         
จากฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
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   3)  การฟ้องคดีท่ีการผลของการกระท าละเมิดจากฝ่ายปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ให้ยื่นฟ้องภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงอายุความในเร่ืองดงักล่าว
เป็นไปตามกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยลกัษณะละเมิด 
   4)  การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(4) ใหย้ืน่ฟ้องภายใน 5 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นบัแต่วนัท่ี
มีเหตุแห่งการฟ้องคดี 
   5)  การฟ้องคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือ
สถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องในเวลาใดก็สามารถกระท าได้119 โดยไม่มีอายุความในการฟ้องคดีระบุ
ไวเ้หมือนกรณีอ่ืนๆ 
   ในเร่ืองอายุความในการฟ้องคดีปกครองตามกฎหมายจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง หากการฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีไดย้ืน่ค  าฟ้องเกินก าหนดระยะเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้หากศาลเห็นว่าการฟ้องคดีจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือมีเหตุจ าเป็นซ่ึงคู่กรณีได้
ร้องขอ หรือกรณีท่ีศาลเห็นว่ามีความจ าเป็น ศาลจะรับค าฟ้องท่ีเกินก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี
ตามกฎหมายไวพ้ิจารณาวนิิจฉยัก็ยอ่มได ้ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัในมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  4.2.6  เงื่อนไขแห่งการฟ้องคดีตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดี
ปกครองที่เกี่ยวข้องกบักฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในส่วนของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ัง
ทางปกครอง 
   ตามมาตรา 42  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดเง่ือนไขในการฟ้องคดี ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะในการฟ้องคดีปกครอง จะ
กระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวธีิการตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะและไดมี้
การสั่งการตามกฎหมายเฉพาะเหล่านั้น หรือหากมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือ
ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะเหล่านั้นก าหนดไว ้กล่าวคือถ้าผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดีได้รับความ
เดือดร้อน หรือไดรั้บความเสียหาย และมีกฎหมายก าหนดให้มีการด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองก่อนฟ้องคดีแล้ว ผูไ้ด้รับความเดือดร้อน หรือเสียหายจะฟ้องคดีในเร่ืองนั้นได้จะต้อง
ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามท่ีก าหนดไวก่้อน และเม่ือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้
สั่งการอยา่งใดหรือมิไดส้ั่งการภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด หรือในเวลาอนัควร จึงจะมีสิทธิฟ้อง
ต่อศาลปกครองได ้ 
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   ก าหนดเวลาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองกฎหมายจะบัญญัติไวใ้น
กฎหมายเฉพาะฉบบันั้นๆ ซ่ึงผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจะตอ้งด าเนินการภายในเวลาท่ี
กฎหมายเฉพาะก าหนดวิธีการและขั้นตอนวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงถ้าหากไม่
ด าเนินการภายในระยะเวลาดงักล่าวแลว้นั้นมีผลใหศ้าลปกครองไม่อาจรับค าฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาได ้ 
เน่ืองจากมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ ซ่ึงการด าเนินการของฝ่าย
ปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ จะตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี ซ่ึงเป็นระบบ
อุทธรณ์แบบบงัคบั ไดแ้ก่ 
   (1)  ค  าสั่งทางปกครองซ่ึงอาจมีกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไวห้รือไม่ก็ได้ ส าหรับกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไว ้ผู ้ท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครองจะต้อง
ด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีพระราชบญัญติัวิธีการ
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงคู่กรณีจะด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่น
ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง 
   (2)  การบังคับทางปกครอง คือ การท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจและ
มาตรการทางกฎหมายมีผลผูกพนัให้ผูรั้บผลจากการบงัคบัทางปกครองตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตาม
ค าสั่งทางปกครอง โดยจะตอ้งอุทธรณ์การบงัคบัทางปกครองตามค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีรัฐ เช่น การท่ี
อธิบดีกรมสรรพากรใช้อ านาจตามประมวลรัษฎากรส่งยึดหรืออายดั ขายทอดตาดทรัพยสิ์นของผู ้
ตอ้งรับผิดเสียภาษีอากรก็ได ้ผูเ้สียภาษีอากรจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์การบงัคบัทางปกครอง ก็คือ
ค าสั่งยึด อายดัทรัพย์สิน ต่อผูอ้อกค าสั่งบงัคบัทางปกครองตามหลกัเกณฑ์เช่นเดียวกนักับการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง120ในขอ้ (1) 
   เง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีหากคู่กรณียงัด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองต่อฝ่ายปกครอง และยงัไม่ไดรั้บการพิจารณาอุทธรณ์โดยปกติแลว้ ศาลจะไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณา เน่ืองจากขดัต่อบทบญัญติัของกฎหมาย แต่มีกรณีตวัอยา่งตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี                
คร. 122/2564 มีขอ้เทจ็จริงโดยยอ่วา่ แมจ้ะเป็นการฟ้องคดีต่อศาลปกครองในขณะท่ีขอ้พิพาทอยูใ่น
ระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง แต่ศาลก็อาจรับค าฟ้องได ้หากวา่ในขณะท่ีจะสั่งรับ
หรือไม่รับค าฟ้อง ขอ้พิพาทดงักล่าวไดพ้น้ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์แลว้ เพราะการสั่ง
ไม่รับค าฟ้องแลว้ให้ผูฟ้้องคดีมาฟ้องใหม่ยอ่มไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดี หรือทางราชการ
ของศาลปกครอง และท าใหเ้สียเวลาและค่าใชจ่้ายเพิ่มข้ึนเกินสมควร 
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https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%AD%E0%B8%A2%E0%B8%B9%E0%B9%88%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9D%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%AD%E0%B8%A2%E0%B8%B9%E0%B9%88%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9D%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B9%81%E0%B8%95%E0%B9%88%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B9%87%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%9F%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%84%E0%B8%94%E0%B9%89?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
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   ซ่ึงผูฟ้้องคดีเป็นผูต้อ้งขงัในเรือนจ าและมีความจ าเป็นตอ้งใชย้าจากภายนอก
เรือนจ า จึงยื่นค าร้องต่อผูถู้กฟ้องคดี (ผูอ้  านวยการสถานพยาบาลเรือนจ ากลางบางขวาง) ขอให้ออก
ใบสั่งยา ให้แก่ผูฟ้้องคดี เพื่อท่ีจะน ายาจากภายนอกเขา้มาในเรือนจ า แต่ผูถู้กฟ้องคดีปฏิเสธ ผูฟ้้อง
คดีจึงอุทธรณ์ค าสั่งท่ีไม่ออกใบสั่งยาต่อผูท้  าค  าสั่ง ซ่ึงในระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้อง
คดีจะครบก าหนด 60 วนั ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  คือวนัท่ี 3 
กรกฎาคม 2561 ผูฟ้้องคดีกลบัน าคดีมาฟ้องต่อศาลในวนัท่ี 29 มิถุนายน 2561 ขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ไม่อนุญาตออกใบสั่งยาของผูถู้กฟ้องคดี ซ่ึงเห็นได้ว่าเป็นการฟ้องคดีในขณะท่ีข้อพิพาทอยู่ใน
ระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง โดยหลกักฎหมายแลว้ศาลปกครองจะตอ้งมีค าสั่ง   
ไม่รับค าฟ้อง เน่ืองจากผูฟ้้องคดียงัไม่ไดด้ าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ี
กฎหมายก าหนดตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 แต่คดี
น้ีศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งใหรั้บค าฟ้องโดยใหเ้หตุผลวา่  
   แมผู้ฟ้้องคดีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ในขณะท่ียงัไม่พน้ระยะเวลา
การพิจารณาอุทธรณ์ก็ตาม แต่ศาลปกครองชั้นตน้ก็หาได้มีค  าสั่งไม่รับค าฟ้องในขอ้หาดงักล่าว 
ภายในก าหนดเวลาท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่อาจใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลไดแ้ต่อย่างใดไม่ แต่กลบัมีค าสั่งไม่
รับค าฟ้องในวนัท่ี 12 กนัยายน 2561 อนัเป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาลไดแ้ลว้ 
กล่าวคือคดีน้ีหากพน้ก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ในวนัท่ี 3 กรกฎาคม 2561 ผูฟ้้องคดียอ่มมีสิทธิฟ้อง
คดีต่อศาลไดภ้ายใน 90 วนั ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงันั้น ศาลปกครองสูงสุด จึงมองว่าหากศาลปกครองชั้นตน้จะมีค าสั่งไม่
รับค าฟ้องในขอ้หาน้ี ตอ้งมีค าสั่งไม่รับก่อนหรือในวนัท่ี 3 กรกฎาคม 2561 มิใช่มาสั่งไม่รับค าฟ้อง
ในวนัท่ี 12 กนัยายน 2561 
   ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เง่ือนไขท่ีศาลปกครองชั้นตน้จะมีค าสั่งไม่รับค า
ฟ้อง เน่ืองจากขอ้พิพาทอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ไดห้มดส้ินไปแลว้ ศาลปกครองชั้นตน้จึง
ชอบท่ีจะรับค าฟ้องขอ้หาน้ีไวพ้ิจารณาได ้นอกจากน้ีหากมีค าสั่งไม่รับค าฟ้อง แลว้ให้ผูฟ้้องคดีไป
ฟ้องใหม่ ภายหลงัจากพน้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ทั้งแก่ผูฟ้้องคดี 
และผูถู้กฟ้องคดีหรือทางราชการของศาลปกครองดว้ย กลบัท าใหคู้่กรณีทั้งสองฝ่ายรวมทั้งศาลและ
เจา้หนา้ท่ีตอ้งเสียเวลาและค่าใชจ่้ายเพิ่มข้ึนโดยใช่เหตุ 
   จากกรณีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดนั้น เป็นขอ้ยกเวน้เง่ือนไขแห่งการฟ้องคดี
หากคู่กรณียงัด าเนินการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครอง และยงัไม่ได้รับการ
พิจารณาอุทธรณ์ 

https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B9%89%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B9%81%E0%B8%A1%E0%B9%89%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9F%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%94%E0%B8%B5%E0%B8%88%E0%B8%B0%E0%B8%99%E0%B8%B3%E0%B8%84%E0%B8%94%E0%B8%B5%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%9F%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%95%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B9%87%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
https://www.facebook.com/hashtag/%E0%B8%99%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B9%89?__eep__=6&__cft__%5b0%5d=AZVQxv2wmSF1rwaYP3-BnnNI4Z1J_QLSCdpFKCNau9qpWTv2C0HV2NDMVoNyCkrarxsyKeXWx5CAOTDEnsLgMhEjc6yE92Cb3sT-m807rnGaxQL-udk5M4q5r7iphfCmYP7pLJOk44sZsEItPL2cj1skkp0W_nbyVq1K2jbPqEAmXg&__tn__=*NK-y-R
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  4.2.7  การทุเลาการบังคับตามค าส่ังทางปกครองตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในส่วนของการ
อุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
   บทบญัญติัมาตรา 66 ตามกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง ไดบ้ญัญติัในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวธีิการใด ๆ เพื่อบรรเทา
ทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคล
ดงักล่าวหรือไม่121 ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกค าสั่ง ไป
ยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งใหป้ฏิบติัได ้ตามหลกัเกณฑแ์ละ วธีิการท่ี
ก าหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด     
   การก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการตามต้องค านึงถึงความรับผิดชอบของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของ
รัฐประกอบด้วย สาเหตุท่ีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง หรือการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง         
ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาตามค าสั่งทางปกครองนั้น เกิดจากหลักความมัน่คงแน่นอนของค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงค าสั่งทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา
หรือโดยเหตุอ่ืน หรืออาจกล่าวไดว้า่การเกิดผลอยูข่องค าสั่งทางปกครองจะไม่ถูกกระทบกระเทือน
โดยการโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการอุทธรณ์ หรือขอใหพ้ิจารณาใหม่ ตามมาตรา 
44 และมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือการฟ้องคดี   
ต่อศาลปกครองตามขอ้ 69 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดว้ยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เวน้แต่จะมีการขอใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวน้ั้น 
   บทบญัญติัของกฎหมายจะกล่าวถึงในส่วนท่ีศาลปกครองสามารถออกค าสั่ง
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เพื่อเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายของคู่กรณี ซ่ึง
หากมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้นั้น ผูฟ้้องคดีอาจมีค าขอต่อศาลเพื่อให้ศาลพิจารณามีค าสั่งให้
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดน้ั้นตอ้งเขา้เง่ือนไข 3 ประการคือ 
   (1)  ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะหรืออาจไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย 
   (2)  ถา้ค าสั่งทางปกครองยงัมีผลบงัคบัต่อไปแลว้จะท าให้เกิดความเสียหาย
อยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั 

                                                        
 121 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 
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   (3)  การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไม่เป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะ ซ่ึงขอ้เท็จจริงจะตอ้งเขา้เง่ือนไขขอ้ใดขอ้หน่ึง หาก
ไม่เขา้ตามเง่ือนไขขอ้หน่ึงขอ้ใดแลว้นั้น ศาลปกครองไม่อาจพิจารณามีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งของผูฟ้้องคดีได ้ 
   จากเง่ือนไขดงักล่าวการขอทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองตอ้งเขา้
หลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว ้ตวัอย่างเช่น การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกโดย ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งนั้นเวน้
แต่ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีค าขอร่วมมากบัค าฟ้อง ศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาอยา่งรอบดา้นวา่ค าสั่ง
นั้นน่าจะมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยตอ้งค านึงถึงความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดี
ไดรั้บและผลกระทบต่อการปฏิบติังานของรัฐประกอบดว้ย ซ่ึงจะเป็นแนวทางให้หน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูมี้อ านาจออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด122 อีกกรณีหน่ึงเป็นเร่ือง
ของการไม่เขา้หลกัเกณฑ์การขอทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง คือแมห้น่วยงานจะมีค าสั่ง
เรียกใหจ้า้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทน และมีหนงัสือเตือนใหช้ าระภายในเวลาท่ีก าหนด แต่หาก
หน่วยงานยงัไม่ได้ด าเนินการใดต่อเก่ียวกบัการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ตามหมวดท่ี 2/1     
ส่วนท่ี 2 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เช่น การแต่งตั้งเจา้พนกังาน
บงัคบัทางปกครอง การสืบหาทรัพย ์หรือการด าเนินการอ่ืนเพื่อใหมี้การยดึอายดั เป็นตน้ กรณีจึงไม่
มีเหตุท่ีผูฟ้้องคดีจะขอทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งเรียกให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนดงักล่าวได้123ตาม
มาตรา 66 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ 
เน่ืองจากกรณีดงักล่าวยงัไม่มีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะท าให้ศาลเห็นวา่ค าสั่งให้ผูผู้ฟ้้องคดีชดใชค้่า
สินไหมทดแทนแก่หน่วยงานเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัแก่
ผูฟ้้องคดีได ้ยงัไม่เขา้เง่ือนไข 3 ประการขา้งตน้ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งให้ยกค าร้องขอทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองของผูฟ้้องคดี 

                                                        
 122 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี คร. 239/2561 
 123 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี คผ.37/2564 
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บทที ่ 3 

ระบบการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมาย
ต่างประเทศ 

 
 กฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในต่างประเทศ เกิดข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1889  
ถือว่ามีการจดัท ากฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองข้ึนในคร้ังแรก โดยประเทศสเปน
เป็นประเทศท่ีเร่ิม ซ่ึงการจดัท ากฎหมายดงักล่าวมีการก าหนดเก่ียวกบักิจกรรมทางปกครองไวเ้พียง
บางเร่ืองเท่านั้ น 124ต่อมาในปี ค.ศ. 1925 ประเทศออสเตรียจัดท า “Federal Law On General 
Administrative Procedure” ซ่ึงได้รวบรามการจัดองค์กรทางปกครอง วิธีพิจารณาทางปกครอง 
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง รวมถึงการบงัคบัทางปกครองโดยการจดัหมวดหมู่เขา้เป็นเล่ม
เดียวกนั125 ในปี ค.ศ. 1926 ถดัมาอีกหน่ึงปีหลงัจากท่ีประเทศออสเตรียจดัท ากฎหมายว่าด้วยวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองแลว้ ประเทศเยอรมนี ในระดบัมลรัฐก็ไดจ้ดัท าร่างกฎหมายว่าดว้ยวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง ไม่ยงัไม่สามารถบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมายได ้แต่ประเทศเยอรมนีไดพ้ฒันา
กฎหมายฉบบัดงักล่าวตลอดมาจนส าเร็จเป็นกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในปี 
ค.ศ. 1976  อีกทั้งในช่วงเวลาดงักล่าว ประเทศในยุโรปกลางได้จดัท ากฎหมายในเร่ืองดงักล่าว
เช่นกนั ซ่ึงประเทศท่ีมีกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีอยู่ประมาณ 20 ประเทศ      
ในประเทศสหรัฐอเมริกาได้ศึกษาเก่ียวกับเร่ืองความไม่เป็นธรรมในการปกครองในช่วง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 และจัดท า “Administrative Procedure Act” ในปี ค.ศ. 1946 และได้มีการ
แพร่หลายในกลุ่มประเทศลาตินอเมริกาโดยมุ่งเนน้การพฒันาระบบกฎหมายปกครอง ในส่วนของ
ประเทศฝร่ังเศสมีพฒันาระบบกฎหมายปกครองอยา่งกา้วหนา้ โดยศาลปกครองของฝร่ังเศสมีการ
วางหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปในระบบกฎหมายปกครอง126 ซ่ึงนบัไดว้่ามีมาตรฐานและเป็น
ต้นแบบให้หลายประเทศในการจัดท า ร่างกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                    
ซ่ึงการศึกษาเก่ียวกับการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองจะต้องด าเนินการศึกษาตามระบบ
กฎหมายของต่างประเทศในเร่ืองดงักล่าวดว้ย จึงเลือกศึกษาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
ในระบบกฎหมายของประเทศประเทศเยอรมนีและฝร่ังเศส โดยเร่ิมจากการจดัองค์กรของศาล

                                                        
 124 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 64. หนา้ 157 
 125 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 158 
 126 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 159 
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ปกครอง เง่ือนไขการฟ้องคดี ประเภทคดีปกครอง รวมถึงวิธีพิจารณาคดีปกครอง ประกอบกนัเพื่อ
เป็นขอ้มูลในการวิเคราะห์ปัญหาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย
ต่อไป 
 1.1  ระบบการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี 
  การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี             
เป็นระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั ระบบเดียวโดยเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีมา
ฟ้องต่อศาลปกครอง โดยบญัญติัไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 เรียก
โดยย่อว่า “VwVfG” ซ่ึงได้ก าหนดระบบอุทธรณ์บังคับไวเ้ป็นการทัว่ไป เป็นการแก้ไขความ
เดือดร้อนเสียหายใหค้รบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัรัฐการทางปกครองก าหนดไวก่้อน
จะน าคดีฟ้องต่อศาลปกครอง127 และบทบญัญติัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองบญัญติัไว้
ในมาตรา 68 – 73 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 เรียกโดยยอ่วา่ 
“VwGO”  ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่น
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน หากผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการเช่นน้ีแลว้ศาลปกครองไม่รับคดีไว้
พิจารณาวินิจฉัยหรือไม่อาจมีค าสั่งตามค าขอของผูฟ้้องคดีได้128 ถือได้ว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
  1.1.1  องค์กรศาลปกครองของประเทศเยอรมนี 
    เขตอ านาจศาลได้บัญญัติไว้ในมาตรา 40 I แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO)129 ก าหนดให้ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีอ านาจทั่วไปใน
เก่ียวกบัการวินิจฉยัขอ้พิพาทในทางมหาชนทั้งปวง โดยไม่รวมถึงขอ้พิพาทตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงใน
การพิจารณาว่าขอ้พิพาททางมหาชนท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองนั้น ตอ้งพิจารณาถึงฝ่ายหน่ึง
ตอ้งเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจมหาชน และศาลปกครองมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมความชอบดว้ย
กฎหมายของฝ่ายปกครอง เป็นผลให้เกิดการคุม้ครองสิทธิของประชาชน ซ่ึงขอบเขตการควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ศาลเขา้ไปควบคุมความชอบด้วยวตัถุประสงค์ของการ

                                                        
 127 เตือนใจ เบา้สอน.เร่ืองปัญหาการอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองของประธานรัฐสภา ตามกฎหมาย
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง.วทิยานิพนธ์ คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม 2562.หนา้ 59 
 128 พงษพิ์พฒัน์ ศรีจนัทร์.ปัญหาการอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองของประธานรัฐสภาเก่ียวกบัการ
ควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 2563.สารนิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 69 – 70  
 129 กมลชยั รัตนสกาวงศ.์หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั.ส านกัพิมพนิ์ติธรรม : กรุงเทพฯ 2537. 
หนา้ 8 
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กระท าของฝ่ายปกครองไม่ได ้ศาลปกครองประเทศเยอรมนีแบ่งออกเป็น 3 ชั้น ประกอบดว้ยศาล
ปกครองชั้นตน้ (Verwaltungsgericht) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (Oberver - waltungsgericht) และ
ศาลปกครองสหพนัธ์ (Bunderverwaltungsgericht)130    
  1.1.2  เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง 
   ระบบกฎหมายเยอรมนัได้ถือเอาเง่ือนไขท่ีเป็นขอ้พิจารณาท่ีศาลจะตอ้ง
ตรวจสอบก่อนว่าเง่ือนไขท่ีเกิดข้ึนจากการะท าของฝ่ายปกครองนั้นเกิดข้ึนโดยสมบูรณ์หรือไม่ 
ก่อนท่ีศาลจะมีอ านาจวินิจฉัยในเน้ือหาแห่งคดีนั้นๆ โดยมีหลกัการพิจารณาเง่ือนไขของการฟ้อง
คดี131 ดงัต่อไปน้ี 
   1)  เป็นค าฟ้องตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ไดแ้ก่
การฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) การฟ้องขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งทางปกครอง (Verpflich - tungsklage) การฟ้องขอให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ 
(Leistungsklage) การฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ (Feststellungsklage) และการฟ้องขอให้ศาลตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายล าดบัรอง (Antrag auf Normenkontrolle) 
   2)  เป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีตอ้งการใชสิ้ทธิทางศาล 
อาทิเช่น เง่ือนไขเร่ืองเขตอ านาจศาล (Zustaendigkeit des angerufenen Gerichts) เงือนไขเร่ือง
ความสามารถในการด าเนินคดี (Prozessfaehigkeit) เง่ือนไขความจ าเป็นท่ีจะต้องได้รับความ
คุม้ครองสิทธิ (Rechtss - chutzbedurfnis) เง่ือนไขการอุทธรณ์ภายในฝ่ายกครอง (Vorverfahren) 
เง่ือนเวลาในการฟ้องคดี (Klagefrist) เป็นต้น ซ่ึงเง่ือนไขท่ีได้กล่าวมานั้นเป็นเง่ือนไขทางวิธี 
สบญัญติั โดยศาลจะตอ้งตรวจสอบเง่ือนไขก่อนเม่ือครบถว้นตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวแ้ลว้หรือไม่ 
ประการต่อมาศาลจึงจะพิจารณาเง่ือนไขในทางสารบญัญติัวา่การกระท าทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั้นชอบดว้ยกฎหมายประกอบกนั 
  1.1.3  ประเภทคดีปกครอง  
   ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองของเยอรมนัไดแ้บ่ง
ประเภทของคดีปกครองออกเป็น 5 ประเภทดงัน้ี132 
   1)  การฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) เป็นกรณีท่ีผูฟ้้อง
คดีมีความประสงค์ เพื่อ ร้องขอให้ศาล เพิกถอนค าสั่ งทางปกครอง ท่ีท าให้ผู ้ฟ้องคดีถูก

                                                        
 130 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 270 
 131 เร่ืองเดิม. หนา้ 272 
 132 เร่ืองเดิม. หนา้ 273 
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กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพหรือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลท าให้ผูฟ้้องคดีรับผลเกินกวา่ความ
จ าเป็น ซ่ึงคดีประเภทน้ีอยูใ่นการพิจารณาของศาลปกครองเป็นจ านวนมากเป็นคดีท่ีมีความส าคญัท่ี
ศาลจะตอ้งพิจารณาวนิิจฉยัมากท่ีสุด 
   2)  การฟ้องขอใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflich - 
tungsklage) เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีความประสงค์เพื่อร้องขอให้ศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครองออก
ค าสั่งทางปกครองใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีซ่ึงถือเป็นวตัถุแห่งคดี 
   3)  การฟ้องขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ (Leistungsklage) เป็น
กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีความประสงคเ์พื่อร้องขอให้ศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครองกระท าการอยา่งใดอยา่ง
หน่ึงซ่ึงไม่ไดห้มายรวมถึงการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น การร้องขอใหฝ่้ายปกครองส่งมอบขอ้มูล
ต่างๆ ภายในฝ่ายปกครอง การให้ฝ่ายปกครองเยยีวยาความเสียหาย หรือเป็นการให้ฝ่ายปกครองยติุ
การด าเนินการตามท่ีผูฟ้้องคดีร้องขอ เป็นตน้ 
   4)  การฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ (Feststellungsklage) เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมี
ความประสงคเ์พื่อร้องขอให้ศาลพิพากษารับรองการมีอยูข่องสิทธิเร่ืองใดๆ ของผูฟ้้องคดีหรืออาจ
ฟ้องในเร่ืองการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจเกิดจากผลของการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีจะเกิดข้ึน
ไดใ้นอนาคต 
   5)  การฟ้องขอให้ศาลตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายล าดบัรอง (Antrag 
auf Normenkontrolle) เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีความประสงค์เพื่อร้องขอให้ศาลตรวจสอบความชอบ
ของกฎหมายฉบบัใดๆ เช่น ตรวจสอบความชอบของกฎหมายในระดบัมลรัฐ เป็นตน้ 
  1.1.4  ระบบอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 

   ในระบบกฎหมายเยอรมนัไดก้ าหนดระบบอุทธรณ์บงัคบัไวเ้ป็นการทัว่ไป 
โดยไดมี้การตราประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 หรือเรียกโดย
ย่อว่า VwGO และกฎหมายวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 หรือเรียกโดยย่อว่า VwVfG 
หากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการอ่ืน การอุทธรณ์
ตอ้งเป็นไปตามกฎหมายดงักล่าว การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัเป็น
ระบบบงัคบั133 

                                                        
 133 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 1.กรุงเทพฯ : 
ส านกัพิมพจิ์รัชการพิมพ ์2540. หนา้ 375 - 376 
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   ลกัษณะของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยสามารถแบ่งลกัษณะการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองออกเป็น 2 ประเภทคือ การอุทธรณ์ในระบบปกติและการอุทธรณ์ระบบ
บงัคบั 
   1)  การอุทธรณ์ในระบบปกติ ตามหลกัทัว่ไปฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบ
ความชอบดว้ยการกระท าของตนเองก่อน ซ่ึงหากเป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาค าสั่งทางปกครองนั้นเสียใหม่ อาจส่งผลถึงจะตอ้งด าเนินการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองนั้นเสีย แต่มีกรณียกเวน้วา่หากาค าสั่งทางปกครองนั้นไปกระทบกระเทือนสิทธิ
ของบุคคลผูสุ้จริต134เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หรือผูบ้งัคบับญัชาของผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง 
มีอ านาจพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นไปตามระบบปกติตามสายการบงัคบับญัชา ใน
บทบญัญติัของกฎหมายส่วนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่ได้ก าหนดระยะเวลาบงัคับให้
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเอาไว ้หากพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ไปแล้ว ฝ่าย
ปกครองก็สามารถด าเนินการในเร่ืองดงักล่าวได ้และหากฝ่ายปกครองจะพิจารณามีค าสั่งใหม่อนั
เป็นการเพิ่มภาระแก่บุคคลก็สามารถด าเนินการได้ กรณีการอุทธรณ์ในระบบปกติถือว่าไม่เป็น
เง่ือนไขการรับฟ้องของศาลปกครอง135 
   2)  ระบบอุทธรณ์แบบบังคับ ซ่ึงในระบบการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองของประเทศเยอรมนีไดก้ าหนดไวเ้ป็นการทัว่ไป เป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 43 วรรค
หน่ึง แห่งกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ซ่ึงบญัญติัวา่ในกรณีท่ีค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองหรือเป็นการก่อภาระให้มากข้ึนแก่
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง สามารถใช้สิทธิโต้แยง้คัดค้านความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้และระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัยงัถูกบญัญติัไวใ้นมาตรา 68 
อนุมาตราหน่ึง ประโยคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 ได้
บญัญติัหลกัการเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวว้า่ประชาชนผูถู้กกระทบกระเทือน
สิทธิจากผลของค าสั่งทางปกครอง จะเสนอค าฟ้องขอให้ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือ
ขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน เพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งทางปกครองได้
พิจารณาตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงคแ์ห่งกฎหมายของค าสั่ง

                                                        
 134 เร่ืองเดียวกนั 
 135 เร่ืองเดียวกนั 
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ทางปกครองได้136 ท่ีก าหนดให้ก่อนท่ีจะยื่นฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะต้อง
ด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน ดงันั้นการอุทธรณ์แบบบงัคบั
ท่ีตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงมีความส าคญัแบ่งไดเ้ป็น 3 ประการ137ไดแ้ก่ 
   1)  เป็นการคุม้ครองสิทธิของผูท่ี้โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงก าหนดให้
เจา้หน้าท่ีชั้นสูงเป็นผูต้รวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและวตัถุประสงค์ของการท าค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงการใชอ้  านาจตรวจสอบนั้นเป็นการลดภาระใหแ้ก่ผูท่ี้โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
   2)  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองของการควบคุมฝ่ายปกครองให้
ตอ้งพิจารณาทบทวน รวมถึงตอ้งตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทาง
ปกครองอยา่งรอบคอบและตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของกฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองใหก้ระท าได ้
   3)  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองของการแบ่งภาระแก่ศาล
ปกครอง เม่ือฝ่ายปกครองได้มีความเห็นแยง้ต่อค าอุทธรณ์ เป็นเหตุให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบเหตุแห่ง      
การฟ้องคดีและมีเหตุผลในการฟ้องโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองได้อย่างชัดเจนตรงตามประเด็น         
ซ่ึงสร้างความสะดวกแก่ศาลปกครองในการตรวจสอบเหตุแห่งการฟ้องคดี 
   นอกเหนือจากตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัรัฐการทาง
ปกครอง ค.ศ. 1976 ซ่ึงไดก้ าหนดวิธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวแ้ลว้นั้น การอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองยงัมีกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัก าหนดขั้นตอนการใช้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ดงันั้นจึงตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะดงักล่าว แต่ถา้ไม่มี
กฎหมายเฉพาะบญัญติัไว ้หลกัเกณฑ์ วิธีการ ระยะเวลา ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ รวมถึงผลใน
การยื่นอุทธรณ์ จะเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาล
ปกครอง ค.ศ. 1960138 
  1.1.5  ผู้มีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
   ผู ้มีสิทธิอุทธรณ์โต้แย ้งค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายปกครอง
ประเทศเยอรมนี เป็นประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองซ่ึงสามารถยืน่ค  าฟ้องขอให้

                                                        
 136 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองกบัค าสัง่ทัว่ไป
ทางปกครอง.วทิยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2554.หนา้ 140 
 137 บรรเจิด สิงคะเนติ.เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองของเยอรมนั.วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 29 ฉบบัท่ี 2 
มิถุนายน 2542. หนา้ 297 
 138 กมลชยั รัตนสกาวงศ.์ หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั.กรุงเทพ : ศูนยย์โุรปศึกษาแห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2544.หนา้ 193 
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ศาลยกเลิก เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือค าฟ้องท่ีขอให้ศาลพิจารณาสั่งการให้มีการออกค าสั่ง
ทางปกครองเท่านั้น ค าฟ้องหรือค าร้องประเภทอ่ืนๆ ประชาชนผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิ สามารถ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรงไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อน เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน           
ในระบบกฎหมายประเทศเยอรมนี จะพิจารณาวา่ผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง
จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองให้พิจารณาจากประเภทของค าฟ้อง ไม่ไดพ้ิจารณาจากขอ้พิพาททาง
ปกครอง139 
  1.1.6  ระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
   ระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แย ้งค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมาย
ประเทศเยอรมนี บญัญติัไวใ้นมาตรา 70 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง VwGO ซ่ึงก าหนดไวว้า่ใหผู้ ้
มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองยื่นค าอุทธรณ์ภายใน 1 เดือน นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าสั่งทาง
ปกครอง หากไม่มีการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาก่อนตามระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั ศาล
ปกครองไม่อาจรับคดีไวพ้ิจารณาไดเ้น่ืองจากถือว่าเหตุแห่งการฟ้องคดียงัไม่เกิดข้ึน เง่ือนไขแห่ง
การฟ้องคดียงัไม่ไดป้ฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมาย140 โดยวตัถุแห่งการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองถือวา่ค าสั่งทางปกครองชั้นตน้เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี และค าวินิจฉยัอุทธรณ์ของผูมี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ก็ตอ้งน ามาประกอบเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีปกครองดว้ย  ซ่ึงทั้งค  าสั่งทาง
ปกครองชั้นตน้และค าวินิจฉยัอุทธรณ์เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอนัเดียวกนัไม่สามารถแยกออกจาก
กนัได ้การแจง้ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งก าหนด
ระยะเวลาใหช้ดัเจน หากมิไดร้ะบุไวร้ะยะเวลาการยืน่ค าอุทธรณ์ขยายไปเป็น 1 ปี นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้
ค าสั่งทางปกครอง 
   การยืน่ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง 
หรืออาจร้องขอให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองบนัทึกค าอุทธรณ์ตามความประสงค์ของผู ้
อุทธรณ์ได ้หรือผูอุ้ทธรณ์จะยื่นค าอุทธรณ์ต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ก็ได ้ซ่ึงไดก้ าหนดไวใ้น
มาตรา 71 อนุมาตราหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 โดย

                                                        
 139 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 128.หนา้ 73 – 74  
 140 มานิตย ์วงศเ์สรี.การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั.เอกสารประกอบการ
อภิปรายโครงการสมันาทางวชิาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 14 ปี ของการจดัตั้งศาลปกครอง หวัขอ้การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบักบัคดีปกครอง ส านกังานศาลปกครอง 2558. หนา้ 8 
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เน้ือหาขอค าอุทธรณ์ตอ้งระบุเหตุแห่งการคดัคา้นกรณีไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งทางปกครองในเร่ืองใด 
และมีความประสงคใ์หฝ่้ายปกครองด าเนินการแกไขเยยีวยาในกรณีใด141 
   โดยปกติแลว้สิทธิในการฟ้องคดีปกครองจะตอ้งภายในระยะเวลา 1 เดือน 
นบัแต่วนัท่ีมีการแจง้ค าสั่งทางปกครอง หรือวนัท่ีไดรั้บผลการแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นหนงัสือ 
แต่หากเป็นกรณีท่ีมีผูฟ้้องยื่นค าอุทธรณ์เกินก าหนดเวลา 1 เดือน นบัแต่วนัท่ีได้รับแจง้ค าสั่งทาง
ปกครอง ศาลปกครองประเทศเยอรมนีมีแนวค าพิพากษาวา่ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์มีอ านาจ
พิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ได ้หากมีการยื่นอุทธรณ์เกินกว่าระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ทั้งน้ี
เป็นดุลยพินิจของฝ่ายปกครองท่ีจะรับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาต่อไปหากพิจารณาจากลกัษณะของ
ขอ้เท็จจริงแลว้ไม่มีผลเสียหาย142 เม่ือฝ่ายปกครองผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์
แลว้หากผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจในผลการพิจารณา ใหฟ้้องคดีต่อศาลปกครองภายใน 1 เดือน นบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์143 แต่ถา้หากฝ่ายปกครองเพิกเฉยไม่พิจารณาค าอุทธรณ์หรือผูมี้อ  านาจ
วินิจฉยัอุทธรณ์ไม่ด าเนินการอยา่งใดๆ เม่ือล่วงพน้ระยะเวลา 3 เดือนนบัแต่ไดย้ื่นค าอุทธรณ์โตแ้ยง้
ต่อฝ่ายปกครองไปแลว้ ก็ยงัถือไม่ไดว้่าศาลปกครองจะรับคดีไวพ้ิจารณาไดท้นัที เพราะศาลยงัคง
ตอ้งตรวจสอบองคป์ระกอบเก่ียวกบัเหตุผลอนัสมควร ดงันั้นเม่ือล่วงพน้ระยะเวลา 3 เดือนจึงเป็น
เพียงการก าหนดหลกัการเบ้ืองตน้ให้ศาลไม่อาจจะปฏิเสธท่ีจะรับคดีไวพ้ิจารณาภายใตเ้หตุผลดา้น
ระยะเวลาเท่านั้น ศาลยงัตอ้งท าการตรวจสอบองคป์ระกอบเก่ียวกบัเหตุผลอนัสมควรประกอบดว้ย 
จากหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 75 ประโยคท่ีสอง144นั้นจะเห็นไดว้่าย่อมถือว่าเกิดสิทธิในการ
ฟ้องคดีปกครองแลว้ เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไดย้ื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาแลว้แมฝ่้ายปกครองจะ
ยงัไม่ไดพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไวก้็ตาม 
  1.1.7  การพจิารณาอุทธรณ์และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
   เม่ือเจ้าหน้าม่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองได้รับค าอุทธรณ์แล้วต้องพิจารณา
ตรวจสอบถึงความเหมาะสมและความชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครอง  ซ่ึงเป็นการ
ควบคุมการกระท าของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองให้ตอ้งกระท าภายใตก้ฎหมายให้อ านาจไว ้
และตรวจสอบการใชดุ้ลยพินิจในการท าค าสั่งทางปกครองวา่ถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่ หรือในกรณี
ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะตอ้งพิจารณาทั้งขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายถึงความเปล่ียนแปลงของ

                                                        
 141 เร่ืองเดียวกนั.หนา้ 5 
 142 เร่ืองเดียวกนั.หนา้ 9 
 143 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 55. หนา้ 120 
 144 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 77 



 84 

ค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนในระหว่างมีการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองและค าวินิจฉัยอุทธรณ์145 ดงัน้ีการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองจึงมีความส าคญัเป็น
อยา่งยิง่ การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองไม่นบัรวมอยูใ่นก าหนดเวลาการฟ้อง
คดีปกครอง โดยก าหนดใหน้บัระยะเวลาการฟ้องคดี 1 เดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้อุทธรณ์หรือค าวินิจฉยั
อุทธรณ์146 
   ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในระบบกฎหมายเยอรมนั ในความสัมพนัธ์กนัระหว่าง
ค าสั่งทางปกครองและค าสั่งวินิจฉยัอุทธรณ์ต่างก็เป็นกระบวนการพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีดว้ยกนั
ทั้งสองค าสั่ง ส่งผลต่อการก าหนดวตัถุแห่งการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง มีขอ้พิจารณาวา่จะ
ถือเอาค าสั่งใดเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 
มาตรา 79 (1) ขอ้ท่ีหน่ึง ก าหนดว่าให้วตัถุแห่งการฟ้องคดีจากค าสั่งทางปกครองแรกและให้น า
เน้ือหาสาระจากค าสั่งวนิิจฉยัอุทธรณ์มาประกอบเขา้ดว้ยกนั ซ่ึงจะมีความสัมพนัธ์กบัมาตรา 68 ใน
เร่ืองเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง ดงันั้นถือวา่กระบวนการวินิจฉยัอุทธรณ์เป็นขั้นตอนสุดทา้ยของ
การพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ี จึงถือวา่ทั้งค  าสั่งทางปกครองแรกและค าวินิจฉยัอุทธรณ์เป็นวตัถุแห่ง
การฟ้องคดีไม่อาจแยกออกจากกนัได ้แต่หากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ก่อให้เกิดภาระใหม่ หรือเพิ่มเติม
จากค าสั่งทางปกครองเดิมอนัเป็นเหตุให้ไม่มีความความสัมพนัธ์กนัไดแ้ลว้ ก็ให้ค  าวินิจฉยัอุทธรณ์
นั้นเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีปกครองแยกจากค าสั่งทางปกครองเดิมได้147 
   1.1.8   ผลของการการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
   การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองเป็นการชัว่คราว ตามบทบญัญติัมาตรา 80 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของ
ศาลปกครอง ค.ศ. 1960 ซ่ึงบญัญติัไวว้่า นิติกรรมทางปกครองจะไม่มีผลบงัคบัเป็นการชั่วคราว 
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองไดข้ณะอยู่ระหว่างการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน หรือฝ่ายปกครองมีเหตุผลท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้สามารถด าเนินการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองไดท้นัที148 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง

                                                        
 145 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 140. หนา้ 11 
 146 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 55.หนา้ 120 
 147 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12.หนา้ 70-71 
 148 กมลชยั รัตนสกาวงศ.์หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั.กรุงเทพ : ศูนยย์โุรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั 2544.หนา้ 193 
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ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองมีผลท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครองสะดุดหยุดลงนบั
แต่วนัท่ีมีการยืน่ค  าอุทธรณ์  
 1.1.9  กรณไีม่ต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองก่อนฟ้องคดีปกครอง 
   ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัตามระบบกฎหมายปกครองประเทศเยอรมนี มี
ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง แห่งแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 
1960 VwGO เป็นการก าหนดขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
   1)  กรณีมีกฎหมายของสหพนัธ์หรือกฎหมายของมลรัฐ ก าหนดหลกัการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวไม่ตอ้งด าเนินการตามมาตรา 68  วรรคหน่ึง แห่งแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของ
ศาลปกครอง ค.ศ. 1960 VwGO ทั้งน้ีตอ้งเป็นกฎหมายท่ีบงัคบัใชห้ลงัจากวนัท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 1960 
คือประกาศใชห้ลงัจากวนัท่ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 VwGO มี
ผลใชบ้งัคบั149 
   2)  กรณีท่ีค าสั่งทางปกครองออกโดยเจา้พนกังานฝ่ายปกครองชั้นสูงสุดของ
สหพนัธ์ ไดแ้ก่ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือเจา้พนกังานฝ่ายปกครองชั้นสูงของมล
รัฐจะถูกก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารทางปกครองของมลรัฐ150 กล่าวคือเป็นกรณีท่ีนิติ
กรรมทางปกครองมีขั้นตอนพิเศษซ่ึงจะต้องออกโดยเจ้าหน้าท่ีทางปกครองชั้นสูง เน่ืองจาก
กฎหมายถือว่าค าสั่งทางปกครองประเภทน้ีพนกังานฝ่ายปกครองชั้นสูงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาชั้นสูง
กวา่มาก ากบัดูแลอีกแลว้ 
   3)  กรณีท่ีค าสั่งทางปกครองไดมี้การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ไปแลว้ และ
ผลการวินิจฉยัอุทธรณ์ได้พิจารณากลบั หรือแกค้  าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีเม่ือผลการวินิจฉัย
อุทธรณ์ของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไดไ้ปกระทบกระเทือนต่อบุคคลท่ีภายนอก ซ่ึงถือเป็นบุคคล
ท่ีสามเป็นคร้ังแรก กรณีน้ีบุคคลภายนอกดงักล่าวจึงไม่ตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่าย
ปกครอง สามารถใชสิ้ทธิยืน่ค  าฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครอง เน่ืองจากกรณีน้ีไดมี้การอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองมาแลว้ ถา้มีการอุทธรณ์อีกคร้ังจะเป็นการซ ้ าซ้อนผลการพิจารณาของฝ่ายปกครองย่อม
เป็นกรณีเดิม ผลกระทบต่อบุคคลภายนอกอาจไม่ได้รับการเยียวยา จึงให้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลขอ
อ านาจศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในกรณีดงักล่าวได้151 นอกจากขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์

                                                        
 149 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 128. หนา้ 77 
 150 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 140. หนา้ 7 
 151 เร่ืองเดียวกนั 
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ภายในฝ่ายปกครองในกรณีท่ีกล่าวมาแลว้นั้น ยงัมีค าสั่งทาปกครองท่ีไม่มีผลในกฎหมายตั้งแต่ขณะ
ออกค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นโมฆะ   ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไม่จ  าเป็นตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
โดยตรงเพื่อให้ศาลวินิจฉัยว่าค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ ตามมาตรา 43 วรรคหน่ึง แห่งแห่ง
ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 VwGO 152 

   ในระบบกฎหมายปกครองประเทศเยอรมนี ได้ก าหนดขอ้ยกเวน้ไม่ต้อง
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพิ่มข้ึนโดยเฉพาะกฎหมายของมลรัฐต่างๆ ท่ียกเลิกระบบอุทธรณ์แบบ
บงัคบัส าหรับค าสั่งทางปกครองหลายเร่ืองโดยมีความเห็นวา่หลกักฎหมายปกครองระบบบงัคบัน้ี
เป็นขั้นตอนท่ีท าให้การพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาทมีความล่าช้าเกินกวา่ปกติ เน่ืองจากฝ่ายปกครอง
ยอ่มจะยกค าอุทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ เป็นขั้นตอนท่ีสร้างภาระแก่ผูอุ้ทธรณ์ 
ไม่เกิดประโยชน์ในทางปฏิบติั ไม่บรรลุวตัถุประสงค์ในการทบทวนค าสั่งทางปกครองของฝ่าย
ปกครอง ผลสุดทา้ยผูท่ี้อุทธรณ์ก็จะตอ้งน าขอ้พิพาทมาฟ้องต่อศาลปกครองอยู่นั่นเอง ซ่ึงในบาง    
มลรัฐ ไดแ้ก่ มลรัฐ Niedersachen และมลรัฐ Nordrhein - Westfalenไดมี้การยกเลิกระบบอุทธรณ์
แบบบงัคบัไปแลว้ในปี ค.ศ. 2004 โดยยกเลิกระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัทั้งหมดในปี ค.ศ. 2007153  
 

2.  การอทุธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 
 
 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส สามารถ
แบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณีคือระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบปกติ ซ่ึงถือว่าเป็นหลกัทัว่ไป
ของระบบอุทธรณ์ของฝร่ังเศส และระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบพิเศษ เป็นการก าหนด
วธีิการเฉพาะเก่ียวกบัการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ 
 การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงประชาชนสามารถยื่น
ค าร้องต่อฝ่ายปกครองใหมี้การทบทวนค าสั่งของฝ่ายปกครองได ้ซ่ึงเป็นสิทธิของประชาชนผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะด าเนินการหรือไม่ ไม่ถือว่าเป็นการบงัคบัหรือเป็นหน้าท่ีซ่ึง
ก าหนดให้ประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการในกรณีดงักล่าว 
กล่าวคือระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองของฝร่ังเศสเป็นระบบเผื่อเลือก เวน้แต่จะมี
กฎหมายก าหนดไวโ้ดยชดัแจง้ใหต้อ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องศาล
ปกครองได ้ดงันั้นหากไม่มีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง ศาลก็สามารถรับคดีไวพ้ิจารณาวนิิจฉยัได ้

                                                        
 152 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 148. หนา้ 197 
 153 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 127. หนา้ 67 
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 2.1  องค์กรศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
  ระบบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง หรือศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสแบ่ง
ออกเป็น 3 ศาล ประกอบด้วย 154 1)สภาแห่งรัฐ เป็นองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองชั้ นสูงสุด มี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธานและมีรองประธานกบัสมาชิกในต าแหน่งต่างๆ รวมทั้งส้ิน 301 คน       
2) องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองในชั้นอุทธรณ์ มีจ  านวน 7 ศาล แต่ละศาลประกอบด้วย ประธาน       
ตุลาการหวัหนา้จ านวน 2 – 3 คน และตุลาการอีก 3 – 4 คน รวม 7 คนในแต่ละองคค์ณะ รวมจ านวน
ตุลาการในชั้นอุทธรณ์มีประมาณ 100 คน  3) องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองชั้นต้นมี 2 ประเภทคือ    
ศาลปกครองชั้นตน้มีจ านวน 34 ศาล และองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองผูช้  านาญการเฉพาะด้าน ซ่ึง     
ค  าวินิจฉัยอาจอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐ ได้เฉพาะข้อกฎหมาย เช่น ศาลตรวจเงินแผ่นดิน 
คณะกรรมการขา้ราชการประเภทต่างๆ และสภาวชิาชีพต่างๆ เป็นตน้ ศาลปกครองชั้นตน้แต่ละศาล
ประกอบด้วย อธิบดีศาล หัวหน้าคณะและตุลาการ ซ่ึงแต่ละศาลมีตุลาการไม่เท่ากัน โดยศาล
ปกครองชั้นตน้แห่งนครปารีส เป็นศาลท่ีใหญ่ท่ีสุด มีตุลาการจ านวน 68 คน ซ่ึงจ านวนตุลาการใน
ศาลปกครองชั้นตน้ทั้งหมดมีประมาณ 600 คน 
 2.2  เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง 
  การน าคดีเขา้สู่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองจะตอ้งมีการด าเนินการในขั้นตอนการ
ยืน่ฟ้องคดีถือเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองมีขอ้พิจารณาดงัต่อไปน้ี155 
  1) ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจะต้องได้รับการร้องขอต่อฝ่าย
ปกครองให้ด าเนินการให้เป็นไปตามความตอ้งการของผูฟ้้องคดีก่อน และฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉยั
หรือค าสั่งท่ีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของผูฟ้้องคดีไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน และฝ่ายปกครองได้
แสดงถึงผลการมีค าสั่งไม่ว่าโดยชดัแจง้หรือโดยปริยาย เช่น กรณีผูฟ้้องคดียื่นขออนุญาตให้ฝ่าย
ปกครองมีค าสั่งแลว้ แต่ฝ่ายปกครองเพิกเฉยไม่อนุญาตตามค าขอของผูฟ้้องคดีล่วงเลยระยะเวลา 4 
เดือน ผลตามกฎหมายถือไดว้า่ฝ่ายปกครองปฏิเสธตามค าขอของผูฟ้้องคดี ในกรณีเช่นน้ีผูฟ้้องคดีก็
สามารถน าขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
  2) เง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองอายุความ ประกอบกบัค าฟ้องตอ้งระบุ
ขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ค าขอทา้ยฟ้อง ขอ้สนบัสนุน ช่ือท่ีอยู่ของคู่กรณี ค าวินิจฉยั
ของฝ่ายปกครองท่ีปฏิเสธค าขอของผูฟ้้องคดี 
 

                                                        
 154 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 265  
 155 เร่ืองเดิม 
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 2.3  ประเภทของคดีปกครอง 
  คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองประเทศฝร่ังเศส โดยแบ่งเป็นประเภท 4 
ประเภทดงัต่อไปน้ี156  
   1)  คดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพิกถอนกฎขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐ หรือขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
   2) คดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนหรือเปล่ียนแปลงหรือออกนิติกรรมท่ีถูกฟ้องเสียใหม่ ได้แก่ คดีภาษีอากร คดีเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครอง คดีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด คดีเก่ียวกบัการเลือกตั้งท่ีฟ้องขอให้นับ
คะแนนใหม่และประกาศผลการเลือกตั้งใหม่ เป็นตน้ 
   3) คดีท่ีศาลยติุธรรมขอให้ศาลปกครองตีความในส่วนของขอ้กฎหมายท่ีอยูใ่น
อ านาจพิจารณาวนิิจฉยัของศาลปกครอง 
   4) คดีท่ีเก่ียวกบัการกระท าผิดทางอาญาต่อทางสาธารณะ ซ่ึงศาลปกครองมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาใหผู้ก้ระท าความผดิช าระค่าปรับและชดใชค้่าเสียหายได ้
 2.4  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศส 
  หลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นการขอให้พิจารณา
ทบทวนนิติกรรมทางปกครอง รวมถึงการออกค าสั่งทางปกครองและกฎ โดยมีขอบเขตท่ีกวา้งไม่ได้
จ  ากดัสามารถทบทวนไดท้ั้งความเหมาะสมและความชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองเป็นกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองเกิดผลแลว้เท่านั้น โดยไม่บงัคบัรวมไปถึงนิติกรรมทางตุลา
การ การกระท าทาการภาพ ละเมิดและสัญญาทางปกครอง157 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็น
สิทธิและเป็นทางเลือกของผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองใหเ้ยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายก่อนท่ีจะน าคดีมาสู่การพิจารณาของศาลก็ได ้แต่ไม่ถือวา่
เป็นหน้าท่ีของผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองท่ีจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง158 เวน้แต่กฎหมายเฉพาะก าหนดไวใ้ห้ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง อาทิเช่น ค าสั่ง
ปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของฝ่ายปกครอง ผูมี้ค  าขอตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ซ่ึง
การอุทธรณ์จะต้องด าเนินการต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารทางปกครอง หากไม่ด าเนินการ

                                                        
 156 เร่ืองเดิม.หนา้ 266 
 157 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 133.หนา้ 368-369 
 158 บุบผา อคัรพิมาน.การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง.
วารสารทางวชิาการศาลปกครอง ปีท่ี 6 ฉบบัท่ี 3 กนัยายน – ธนัวาคม 2549.หนา้ 70 
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อุทธรณ์ ศาลไม่อาจรับข้อพิพาทดงักล่าวไวพ้ิจารณาได้159 จากกรณีดงักล่าวเป็นหลกัการทั่วไป
เก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นระบบอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั เวน้แต่จะมีกฎหมาย
เฉพาะก าหนดไวใ้ห้อุทธรณ์โตแ้ยง้ภายในฝ่ายปกครอง และระบบการพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์
เป็นการพิจารณาแบบชั้นเดียว กล่าวคือเป็นการพิจารณาโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หรือ
โดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ฉะนั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองใน
ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส แบ่งออกเป็นระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบปกติ ซ่ึง
ถือวา่เป็นหลกัทัว่ไปในการจดัระเบียบภายในฝ่ายปกครองและการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ 
  1)  ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบปกติ ซ่ึงถือวา่เป็นหลกัทัว่ไปในการ
จดัระเบียบภายในฝ่ายปกครอง เป็นเร่ืองของหลกัความรับผิดชอบตามล าดบัชั้น การอุทธรณ์โตแ้ยง้
ภายในฝ่ายปกครองของฝร่ังเศสระบบน้ีเป็นแบบไม่บงัคบั กล่าวอีกนยัหน่ึงเป็นระบบเผือ่เลือก160  
  ผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์ตามระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง นอกจากคู่กรณีแล้ว
บุคคลภายนอกผูมี้ส่วนไดเ้สียในค าสั่งทางปกครองสามารถยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได้โดย
กฎหมายก าหนดไวว้า่ตอ้งเป็นผูมี้ความสามารถตามกฎหมาย โดยให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หรือต่อผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจเหนือกว่าเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครอง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองน้ีถือวา่ไม่เป็นเง่ือนไขให้ตอ้งด าเนินการก่อนฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง เวน้แต่กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง   และการ
พิจารณาอุทธรณ์โดยเจ้าหน้าท่ีผูค้  าสั่งทางปกครองหรือโดยผูบ้ ังคับบัญชาท่ีเหนือข้ึนไปของ
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นระบบอุทธรณ์แบบชั้นเดียว และหน่วยงานฝ่ายปกครอง
สามารถพิจารณาทบทวนไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองและการใช้
ดุลยพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง161 ฝ่ายปกครองสามารถพิจารณา
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไดถ้า้ค าสั่งทางปกครองหรือกฎไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเพิกถอน
ค าสั่งเดิมนั้นเสียอาจมีผลยอ้นหลงัไปตั้งแต่ค าสั่งทางปกครองมีผลหรือไม่ก็ได้ แต่ถ้าค าสั่งทาง

                                                        
 159 ค าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ 8 March 1885.M. Van Den Torren.Reg No 125.185 อา้งไวใ้น พรพิมล 
จนัทร์หนองไทร.ปัญหาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสัง่ทางปกครอง 
กรณีศึกษาค าสัง่ทางปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ.การคน้ควา้อิสระนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขา
กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.2555 หนา้ 80 
 160 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 136. หนา้ 147 
 161 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 127. หนา้ 49 
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ปกครองใดเป็นการใหสิ้ทธิ ฝ่ายปกครองตอ้งเพิกถอนภายในอายคุวามท่ีเสนอคดีต่อศาล แต่ถา้ค าสั่ง
ทางปกครองประเภทท่ีเป็นการใช้ดุลยพินิจอย่างไม่เหมาะสม ฝ่ายปกครองไม่สามารถเพิกถอน
ค าสั่งประเภทเป็นการให้สิทธิ หรือท าให้ลดน้อยลงแห่งประโยชน์ของคู่กรณีก็ไม่อาจท าได้162 
ดงันั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงเป็นเร่ืองทัว่ไปของฝ่ายปกครองท่ีจะทบทวน เปล่ียนแปลง 
ยกเลิก เพิกถอน ค าสั่งทางปกครองของตนเอง 
 กรณีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัน้ีจึงไม่มี
ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ไวว้่าจะต้องอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองภายในระยะเวลาเท่าใด        
และสามารถอุทธรณ์ดว้ยวาจาก็ได ้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียก็สามารถอุทธรณ์ได ้และ
การรับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาเป็นเร่ืองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายครองมีอ านาจใช้ดุลยพินิจท่ีจะรับหรือไม่
รับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาก็ได้ แต่ในเร่ืองของระยะเวลาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแมไ้ม่มี
ระยะเวลาก าหนดแน่นอนไว ้แต่ก็ยอ่มตอ้งอยูภ่ายในระยะเวลา 2 เดือนซ่ึงเป็นระยะเวลาท่ีจะตอ้งน า
คดีมาฟ้องโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองนับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง163       
ผลของการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองท าให้อายุความสะดุดหยุดลง ผูอุ้ทธรณ์จะ
ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือไม่ก็ได ้เพื่อใหฝ่้ายปกครองเยยีวยาผลกระทบของค าสั่งทาง
ปกครองก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล แต่ไม่ถือหนา้ท่ีท่ีกฎหมายบงัคบัหรือเป็นการตดัสิทธิท่ีตอ้ง
ด าเนินการก่อนการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
  2)  ระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ 
หรือการอุทธรณ์ภายในตามกฎหมายฉบบัต่างๆ ท่ีก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ ถือเป็นหลกัยกเวน้การ
อุทธรณ์แบบทัว่ไปเป็นระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองโดยกฎหมายก าหนดวิธีการอุทธรณ์ 
กระบวนการพิจารณาและระยะเวลาการอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะในระบบการอุทธรณ์ตามกฎหมาย
เฉพาะน้ีเป็นเง่ือนไขให้ต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายในต่อฝ่ายปกครองจนครบขั้นตอนตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวก่้อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง หากผูอุ้ทธรณ์ไม่ด าเนินการตามขั้นตอนท่ี
ก าหนดไวก่้อนศาลไม่สามารถรับเร่ืองดงักล่าวไวพ้ิจารณาได้164  
  ผูย้ืน่อุทธรณ์ตามระบบอุทธรณ์เฉพาะน้ี กฎหมายก าหนดไวว้า่ตอ้งเป็นผูมี้ความสามารถ
ตามกฎหมาย โดยให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าค  าสั่งทางปกครอง หรือต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจเหนือกว่าเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หรือยื่นต่อคณะกรรมการตามท่ี

                                                        
 162 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 133. หนา้ 371 
 163 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 133. หนา้ 370 
 164 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 158. หนา้ 71 
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กฎหมายเฉพาะไดก้ าหนดไว ้โดยให้มีอ านาจพิจารณาไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสั่งทาง
ปกครองและการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองโดยมีลกัษณะ
เช่นเดียวกนักบัการอุทธรณ์แบบปกติ โดยอ านาจในการพิจารณาค าอุทธรณ์เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะ165 
ซ่ึงไดก้ าหนดรายละเอียด วิธีการ กระบวนการพิจารณา รวมถึงระยะเวลาในการอุทธรณ์ไว ้อุทธรณ์จะตอ้ง
ด าเนินการก่อนการฟ้องคดีนั้น ซ่ึงผลของการพิจารณาไม่ว่าจะโดยเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง 
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีเหนือกวา่ของผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง รวมถึงคณะกรรมการตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้
สามารถพิจารณาแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองได ้
 ผลการพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูฟ้้องคดีตอ้งอุทธรณ์ก่อนน าคดี
ฟ้องต่อศาลปกครอง ระยะเวลาการฟ้องคดียงัไม่เร่ิมนับ หากฝ่ายปกครองได้มีค  าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว          
ค  าวินิจฉยัอุทธรณ์จะเขา้แทนท่ีค าสั่งเดิมของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่วา่ค  าวินิจฉยัอุทธรณ์จะ
ยืนตามค าสั่งเดิมหรือยกค าอุทธรณ์ หากผูอุ้ทธรณ์ไม่พอใจในค าวินิจฉยัอุทธรณ์ดงักล่าวจะน าคดีดงักล่าว
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยให้โตแ้ยง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเป็นค าสั่งใหม่แทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิม    
โดยหลกัของระบบกฎหมายปกครองประเทศฝร่ังเศสการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุแห่ง
การทุเลาตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน166 
 2.5  ผู้มีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  ในระบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองของฝร่ังเศส จะแยกเป็นบุคคลผูมี้
สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง และบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนจากค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจาก
ระบบอุทธรณ์ของฝร่ังเศสเป็นแบบไม่บงัคบั เวน้แต่กรณีก าหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะหาก
บุคคลผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาก่อนน าคดีมาฟ้องต่อ
ศาลปกครองมีฐานะเป็นคู่กรณี เป็นผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครองท่ีได้รับแจ้งค าสั่งทาง
ปกครองจากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าสั่งทางปกครองโดยตรง167 
  ในกรณีบุคคลผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมา
ก่อนนั้นเป็นกรณีท่ีบุคคลไดรั้บความเดือดร้อน หรือไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองแต่ไม่อยูใ่น
ฐานะคู่กรณี ท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองจากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ในกรณีน้ีบุคคลดงักล่าว
ไม่จ  าตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ฉะนั้นจะเห็นไดว้า่ผูท่ี้ตอ้งอุทธรณ์

                                                        
 165 เร่ืองเดียวกนั 
 166 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 158.หนา้ 70 
 167 สนัติ กองภูมิน. ความสมัพนัธ์ของค าสัง่ทางปกครองชั้นตน้และค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ในคดีฟ้อง
เพิกถอนค าสัง่ทางปกครอง (วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ.2558. หนา้ 27 
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ค าสั่งทางปกครองกบัผูมิ้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นมีความแตกต่างกนัในสถานะซ่ึงอยูบ่นหลกัของ
ค าว่าคู่กรณี จึงมีความจ าเป็นตอ้งพิจารณาจากสถานะของคู่กรณีประกอบเพื่อดูสถานะผูมี้สิทธิอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
 2.6  ระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  การฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้
ภายในระยะเวลา 2 เดือน นับแต่วนัท่ีได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครอง ในกรณีท่ีได้ยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองไปแลว้และฝ่ายปกครองน่ิงเฉยไม่พิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์เป็นระยะเวลาติดต่อกนั  2 เดือน         
ผูอุ้ทธรณ์ย่อมมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ภายในก าหนดระยะเวลา 2 เดือนนับแต่เม่ือพน้
ก าหนดการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ 
 2.7  ผลของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
  ผลในทางกฎหมายของการยื่นอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่าย
ปกครองในระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศส สามารถสรุปผลของการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครองไดด้งัต่อไปน้ี 
  ประการแรกผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
ดงักล่าว ตอ้งพิจารณาอุทธรณ์โดยค านึกถึงขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเกิดข้ึนภายหลงัจากการแจง้
ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการอุทธรณ์168 
  ประการท่ีสองเม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวแ้ลว้อายุความในการฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองย่อมสะดุดหยุดลง ให้เร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีใหม่นบัตั้งแต่มีค าสั่งของ
ฝ่ายปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ซ่ึงผูฟ้้องคดีสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดภ้ายใน
อายคุวาม 2 เดือนนบัแต่มีค าสั่งไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี169 
  ประการท่ีสามการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากกฎหมายยึดถือหลกัการความมัน่คงแห่งผลของค าสั่งทางปกครอง 
ยอ่มตอ้งมีความมัน่คงและมีผลต่อเน่ืองตราบท่ียงัไม่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
  ประการท่ีส่ีค  าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิมทุกกรณี แม้ค  า
วินิจฉยัอุทธรณ์จะเป็นการยืนยนัค าสั่งเดิมหรือกลบัค าสั่งเดิม และให้ถือเอาค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็น
วตัถุแห่งการฟ้องคดีหากมีการฟ้องขอเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมหมายความถึงค าสั่ง              

                                                        
 168 CE,13 November 1991,Girer;CE,29 November 1993,Mme Garelli.อ้างไวในเกรียงไกร โพธ์ิ
แกว้. ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองกบัค าสัง่ทัว่ไปทางปกครอง.หนา้ 150 
 169 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 133. หนา้ 370 
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ทางปกครองเดิมย่อมส้ินผลไปไม่สามารถยกเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีแยกต่างหากจากค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ได ้
 2.8  สถานะของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง 
  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนของผูท่ี้ได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองในขั้นตน้ก่อนท่ีจะถูกตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองโดยองคก์รวนิิจฉยัคดี ศาลปกครองประเทศฝร่ังเศสไดว้างแนวทางเง่ือนไขของการฟ้องคดีแบบไม่
บงัคบัซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีศาลไดว้างระบบเป็นระยะแรก ซ่ึงปกติแลว้ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองมีทางเลือกวา่จะอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนก็ได ้หรือน าขอ้พิพาท
มาฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ได ้เป็นทางเลือกของผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสามารถรับเร่ืองไวพ้ิจารณาไดแ้ม้
ไม่มีการอุทธรณ์โตแ้ยง้ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน       เวน้แต่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะให้ตอ้ง
ด าเนินการมาก่อน กรณีเช่นน้ีสถานะของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองตาม
กฎหมายเฉพาะต่าง  ๆเป็นเง่ือนไขของการรับคดีของศาลปกครองไวพ้ิจารณา หากไม่มีการด าเนินการตามท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้ศาลจะไม่รับขอ้พิพาทดงักล่าวไวพ้ิจารณา 
  ระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศส มีการใชบ้งัคบัขั้นตอนการอุทธรณ์โตแ้ยง้
ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีมากข้ึน โดยศาลจะพิจารณาถอ้ยค าท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแต่ละเร่ือง หาก
ไม่ชดัเจนวา่เป็นการอุทธรณ์แบบบงัคบั ศาลก็จะพิจารณาการจดัระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองวา่
มีลกัษณะท่ีเป็นหลกัประกนัว่ามีการควบคุมค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากกฎหมายนั้นบญัญติัให้ฝ่าย
ปกครองมีอ านาจให้ค  าแนะน า หรือให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยในกรณีนั้นๆ ศาลก็อาจตีความว่าเป็น
ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั แม้กฎหมายไม่ได้บญัญติัไวโ้ดยจดัเจนก็ตาม จากกรณีดังกล่าวถือว่าศาล
ปกครองในระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศสให้ความส าคญัในการอุทธรณ์แบบบงัคบัมากข้ึน ทั้งน้ีเน่ืองจาก
เหตุผลเพื่อลดปริมาณคดีปกครองซ่ึงเป็นภาระต่อการพิจารณาคดีของศาลปกครอง โดยได้ออกเป็นรัฐ
บญัญติัลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกบัการปรับปรุงการด าเนินคดีในศาลปกครอง โดยให้อ านาจ
ออกรัฐกฤษฎีกาเพื่อก าหนดเง่ือนไขในการฟ้องคดีหรือเสนอเร่ืองต่ออนุญาโตตุลาการ การฟ้องคดีปกครอง
โดยตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือผา่นกระบวนการไกล่เกล่ียค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครองมา
ก่อน170 

                                                        
 170 Chapus,Rene’.Supra note 130.p 338 – 344.อา้งไวใ้นฤทยั หงส์สิริ.การทบทวนค าสัง่ทาง
ปกครอง.ในหนงัสือรวมบทความทางวชิาการ กฎหมายวา่ดว้ยวธีิ ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน 2541.หนา้ 112 – 113  



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ัง 
ทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

 
 
 การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองในประเทศไทยถือได้ว่าเป็นมาตรการทาง
กฎหมายเพื่อใชใ้นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือตรวจสอบการ
ใช้อ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง ซ่ึงการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองนั้นสามารถตรวจสอบไดท้ั้งภายในองค์กรและภายนอกองคก์ร ระบบกฎหมายปกครองท่ี
ใช้บังคับในประเทศไทยได้บัญญัติไวใ้ห้สามารถท าได้โดยการตรวจสอบโดยองค์กรภายใน        
ฝ่ายปกครอง โดยมีกฎหมายเฉพาะของหน่วยงานก าหนดเง่ือนไข หลักเกณฑ์ วิธีการรวมถึง
ระยะเวลาไดก้ าหนดไว ้ซ่ึงเป็นการพิจารณาภายในของฝ่ายปกครองนั่นเอง และหากบทกฎหมาย
เฉพาะมิได้ก าหนดเหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไว ้ก็ให้เป็นไปตาม
กฎหมายกลาง ซ่ึงก็ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองดงักล่าวไวเ้ช่นเดียวกนั ซ่ึงอาจมีความแตกต่าง
ระหวา่งหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในกฎหมายเฉพาะ และกฎหมายกลาง จะเป็นในเร่ืองของระยะเวลาใน
การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเอาไวแ้ตกต่างกนั และมีความแตกต่างกนัในกฎหมายเฉพาะแต่ละ
ฉบบัดว้ยเช่นกนั สาเหตุท่ีใหมี้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้นก็เป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลกั
กฎหมายปกครองในระบบกฎหมายไทย  เพื่อมุ่งประสงคใ์ห้องคก์รใดเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง
หรือการกระท าของฝ่ายปกครอง มีหนา้ท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายทั้งในขอ้เทจ็จริงและขอ้
กฎหมาย เพื่ อจะได้แก้ไข เยียวยาความ เสียหายรวมถึงผลของค าสั่ งทางปกครองซ่ึ งไป
กระทบกระเทือนสิทธิของประชาชนไดอ้ยา่งรวดเร็ว 
 เหตุท่ีกฎหมายก าหนดให้มีอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเง่ือนไขทางกฎหมายก่อน
การน าขอ้พิพาทฟ้องคดีต่อศาล เน่ืองดว้ยหน่วยงานต่างๆ ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมาย เป็นไปตามท่ี
บญัญัติไวใ้นกฎหมายเฉพาะเหล่านั้น มีความเช่ียวชาญและความเข้าใจในกฎหมายเฉพาะของ
หน่วยงานท่ีใช้บงัคบัอยู่นัน่เอง หากประชาชนไดใ้ช้สิทธิในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
มาแลว้ไม่พอใจในผลของการพิจารณาของฝ่ายปกครอง ก็ตอ้งใชสิ้ทธิในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือตรวจสอบการใช้อ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง       
โดยโดยองคก์รฝ่ายตุลาการได ้ซ่ึงเง่ือนไขทางกฎหมายท่ีก าหนดไวก่้อนท่ีจะน าคดีข้ึนสู่องคก์รฝ่าย
ตุลาการเพื่อวินิจฉยัไดน้ั้นประชาชานผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทาง
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ปกครองก็จะต้องปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว ้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็น
วิธีการท่ีเป็นสาระส าคญัในกระบวนพิจารณาทางปกครองของฝ่ายปกครอง โดยจะตอ้งปฏิบติัให้
เป็นไปตามกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไม่ว่าจะเป็นไปตามกฎหมาย
เฉพาะหรือกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองซ่ึงเป็นกฎหมายกลาง 
 การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง เป็นแนวทางในการระงบัข้อพิพาทของฝ่าย
ปกครอง หรือเป็นเคร่ืองมือในการระงับข้อพิพาทก่อนการยื่นฟ้องคดีต่อศาลและถือได้ว่าการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นเน้ือหาเพื่อเพิ่มเติมในกระบวนพิจารณาของศาล  ท าให้ศาลมีเน้ือหา
ทั้งในขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเป็นประโยชน์เพื่อเป็นหลกัในการพิจารณาวินิจฉัยขอ้พิพาทท่ี
เกิดข้ึนได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซ่ึงบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 อนัเป็นกฎหมายท่ีเป็นมาตรฐานกลางและเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีก าหนด
หลกัเกณฑ์ ขั้นตอน ให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการปฏิบติัหน้าท่ี จากการศึกษาพบว่ายงัมีปัญหา
ทางกฎหมายเก่ียวกับการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองอีกหลายด้าน เช่น ปัญหาเก่ียวกับ
ระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง ปัญหาเร่ืองทุเลาการบังคับตามค าสั่งทาง
ปกครอง ปัญหาเก่ียวกบัระบบการพิจารณาอุทธรณ์และปัญหาเก่ียวกบัระบบของการอุทธรณ์โตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครอง เป็นตน้ ซ่ึงหลกักฎหมายท่ีบญัญติัเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
จะต้องเป็นการประกันความเป็นธรรมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  
 

1.  ปัญหาเกีย่วกบัระยะเวลาในการอทุธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
 
 ตามบทบญัญัติท่ีได้ก าหนดไวต้ามความในมาตรา 44 วรรคหน่ึง173 ตามกฎหมายวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดในเร่ืองของระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครอง โดยไดก้ าหนดวา่การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีไม่ไดมี้กฎหมายเฉพาะฉบบั
ต่างๆ ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวก้็ให้คู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าสั่งทาง

                                                        
173 มาตรา 44 วรรคหน่ึง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัว่า “ภายใต้

บงัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสัง่ทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดย รัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณี อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว” 
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ปกครอง ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ในแนวทางปฏิบติัตามกฎหมายฉบบัน้ี สามารถจ าแนกการอุทธรณ์
โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองออกเป็นสองประการคือ ประการแรกการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดในเร่ืองของหลักเกณฑ์ ระยะเวลาไวเ้ป็นการเฉพาะก็ให้
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายฉบบันั้นๆ ซ่ึงกฎหมายแต่ละฉบบันั้นได้
ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองไวแ้ตกต่างกัน จึงจ าเป็นท่ีผูท่ี้ได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งศึกษาถึงหลกัเกณฑ์ ระยะเวลาท่ีก าหนดไวเ้พื่อเป็นการ
รักษาสิทธิในการตรวจสอบความชอบดว้ยค าสั่งทางปกครองก่อนจะน าขอ้โตแ้ยง้ข้ึนสู่การพิจารณา
โดยองค์กรศาล ประการท่ีสองหากเป็นกรณีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองใดมิได้ก าหนดหลักเกณฑ ์
ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวก้็ให้เป็นไปตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีความเป็นมาตรฐานกลาง แต่จากการศึกษาพบว่ากฎหมายท่ีเป็น
มาตรฐานความเป็นกลางน้ี ไดก้  าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเอาไวเ้พียง
สิบห้าวนั ซ่ึงความเห็นของผูศึ้กษามองว่าเป็นระยะเวลาท่ีสั้ นมากจึงเกิดความไม่เหมาะสมแก่การ
บงัคบัใช ้ 
 เม่ือศึกษาวิเคราะห์แนวคิดทฤษฎีในดา้นของการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน     
เม่ือถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครองก็จะตอ้งเปิดโอกาสให้ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ
หรือผูเ้ดือดร้อนเสียหายจากผลขอค าสั่งทางปกครอง ไดรั้บการเยียวยาภายในระยะเวลาอนัสมควร 
การใช้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเป็นการกระบวนการท่ีส าคญัเป็นเง่ือนไขท่ีกฎหมาย
บงัคบัให้ด าเนินการมาการการฟ้องคดีต่อศาล ดงันั้นจะตอ้งเป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วนในดา้น
ของระยะเวลาในการให้สิทธิของผูอ้ยู่ในบังคบัของค าสั่งทางปกครองพิจารณาถึงรายละเอียด 
ขอ้เท็จจริง ข้อกฎหมาย เพื่อหาข้อโต้แยง้ท่ีมีต่อค าสั่งทางปกครองนั้นด้วยและประกอบกบัการ
วเิคราะห์กฎหมายของประเทศเยอรมนี ซ่ึงประเทศไทยไดน้ ามาเป็นตน้แบบในการร่างกฎหมายวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยกฎหมายในเร่ืองดงักล่าวของประเทศเยอรมนีไดใ้ห้สิทธิของผูอ้ยู่
ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครองในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีมีเวลารวบรวมขอ้เทจ็จริง 
ขอ้กฎหมาย รวมถึงเอกสารหลกัฐานต่างๆ เพื่อใชป้ระกอบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไว้
เป็นเวลาถึงหน่ึงเดือน ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายประเทศ
เยอรมนี บญัญติัไวใ้นมาตรา 70 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 VwGO ซ่ึงก าหนดไวว้า่ “ให้ผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองยื่น
ค าอุทธรณ์ภายใน 1 เดือน นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง” ซ่ึงมากกว่าระยะเวลาท่ีได้
ก าหนดไวใ้นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของประเทศไทย ในส่วนของประเทศฝร่ังเศส
ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเอาไวเ้น่ืองจากเป็นการใหสิ้ทธิของ
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ผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองเลือกได้ว่าจะใช้สิทธิในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองหรือจะไปใช้สิทธิฟ้องต่อศาล จึงไม่มีก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองเอาไวร้ะบบการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสเป็นระบบเผื่อเลือก  
 
ตารางท่ี 4.1  เปรียบเทียบระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
 

ประเทศ  ระยะเวลาในการใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
1. เยอรมนี  หน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสัง่ทางปกครอง 

2. ฝร่ังเศส         ไม่จ าเป็นตอ้งยืน่อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสัง่ทางปกครองเน่ืองจากเป็นระบบ     
ไม่บงัคบั 

3. ไทย  สิบหา้วนัวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสัง่ทางปกครอง 
 
 
 

 จากปัญหาท่ีไดอ้ธิบายไวแ้ลว้ขา้งตน้ ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะวา่ควรก าหนดระยะเวลาท่ี   
ให้สิทธิผูอ้ยู่ภายใต้บังคับหรือผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทาปกครองได้มีโอกาสศึกษาข้อ
กฎหมาย รวบรวมขอ้เท็จจริง รวมถึงเหตุผลต่างๆ เพื่อใชป้ระกอบการจดัท าค าอุทธรณ์ซ่ึงอยา่งนอ้ย
ให้มีระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเทียบเท่ากบัระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย
ของประเทศเยอรมนีท่ีเป็นต้นแบบของกฎหมายซ่ึงประเทศไทยได้น ามาเป็นแนวทางในเร่ือง
ดงักล่าวน่าจะเป็นระยะเวลาท่ีเหมาะสมมากกวา่ โดยหากพิจาณาในทางกลบักนัเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครอง ตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวกบักระบวนพิจารณาทางปกครองของฝ่ายปกครอง
ยงัให้มีการพิจารณาค าอุทธรณ์ได้เป็นเวลาถึงสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ ซ่ึงผูศึ้กษามี
ความเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งมีความรู้ ความเขา้ใจในระบบกฎหมายท่ีตนเองเป็นผูบ้งัคบัใช้แลว้
เหตุใดจึงให้ระยะเวลาในการพิจารณามากกว่าฝ่ายประชาชนผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงไม่ไดมี้ความรู้ ความเขา้ใจเทียบเท่ากบัเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เพราะฉะนั้นในฝ่ายของ
ประชาชน ตอ้งใช้เวลาศึกษากฎหมายแต่ละฉบบัต่างๆ ว่าจะใช้สิทธิของตนได้ภายในระยะเวลา
เท่าใด มีวิธีการหลกัเกณฑท์างกฎหมายอยา่งไร ซ่ึงในเร่ืองของระยะเวลาใหสิ้ทธิของประชาชนผูอ้ยู่
ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครองและระยะเวลาในการพิจารณาด าเนินการของฝ่ายปกครอง ผู ้
ศึกษามีความเห็นวา่จะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัความเสมอภาคกนั ทั้งน้ีเพื่อให้สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์             
ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีมุ่งให้ประชาชนได้รับความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
มากกวา่เป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพในเร่ืองของระยะเวลาท่ีกระชั้นชิดไม่สามารถใชสิ้ทธิของตนเอง
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ไดอ้ยา่งแทจ้ริง ทั้งน้ีหากระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองมีความเหมาะสมนั้นจะท า
ให้เกิดดุลยภาพระหว่างการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองและฝ่ายประชาชนผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสั่ง
ทางปกครองก็ไดรั้บความคุม้ครองดว้ยเช่นเดียวกนั 
 

2.  ปัญหาเร่ืองการทุเลาการบังคบัตามค าส่ังทางปกครอง 
 
 ตามบทบญัญติัท่ีก าหนดไวใ้น มาตรา 44 วรรคสาม174 และมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง175             
ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไวว้่าการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครอง มิได้เป็นเหตุให้ผูท่ี้อยู่ใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครอง จะเลือกไม่ปฏิบติัตามค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครองรวมถึงผูท่ี้ถูกกระทบกระเทือนจากผลของ
ค าสั่ งท างปกครองย่อมจะต้องป ฏิบั ติต ามค าสั่ งท างปกครองนั้ น โดย มิอาจละ เว้น ได ้                      
และตามบทบัญญัติมาตรา 66 วรรคหน่ึง176ตามกฎหมายจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจาณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบขอ้ 69177 แห่งระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด    
                                                        
 174 มาตรา 44 วรรคสาม พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัวา่ “การ
อุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสัง่ทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสัง่ใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 
วรรคหน่ึง” 
 175 มาตรา 63/2 วรรคหน่ึง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า 
“เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีอ านาจท่ีจะพิจารณาใชม้าตรการ บงัคบัทางปกครองเพ่ือให้เป็นไปตามค าสั่ง
ของตนไดต้ามบทบญัญติัในหมวดน้ี เวน้แต่จะมีการสัง่ให ้ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่นั้นเอง ผู ้
มีอ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือผูมี้อ านาจ พิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของค าสัง่ทางปกครองดงักล่าว” 
 176 มาตรา 66 วรรคหน่ึง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจาณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ี
เก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีค าร้องขอจาก บุคคลดงักล่าวหรือไม่ ให้ศาลปกครองมี
อ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกค าสั่ง ไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งใหป้ฏิบติัได ้ตามหลกัเกณฑแ์ละ วธีิการท่ีก าหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด” 
 177 ขอ้ 69 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2543 บญัญติัวา่ “การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสัง่ทางปกครอง ไม่เป็นเหตุ ใหทุ้เลาการ
บงัคบัตามกฎหรือค าสัง่ทางปกครองนั้น เวน้แต่ศาลจะมีค าสัง่เป็นอยา่งอ่ืน ผูฟ้้องคดีอาจขอมาในค าฟ้องหรือยืน่ค  า
ขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีค าสัง่ ช้ีขาดคดี เพ่ือขอใหศ้าลมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครอง อนัจะมีผลเป็นการชะลอ  หรือระงบัการบังคบัตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการ
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ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดในเร่ืองการทุเลาการบังคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงเป็นวธีิการชัว่คราวก่อนท่ีศาลจะมีค าพิพากษาเป็นดุลยพินิจของศาลปกครองเห็นสมควร
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ ทั้งน้ีตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ ท่ีก าหนดโดยระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด    
 จากการศึกษาพบวา่กฎหมายในส่วนของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุให้
การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น ผูรั้บค าสั่งทางปกครองแมจ้ะไดย้ื่นค าอุทธรณ์โตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองยงัคง
ตอ้งบงัคบัให้การด าเนินการต่างๆ ให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง และค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่ม
มีผลผูกพนัต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัตอ้งตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองโดยปราศจากขอ้งด
เวน้ แต่อย่างไรก็ตามนั้ นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครอง เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของ
ค าสั่งทางปกครอง มีอ านาจท่ีจะมีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัค าสั่งทางปกครองได ้ค าสั่งให้มีการทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นเร่ืองดุลยพินิจในการออกค าสั่งโดยพิจารณาจากขอ้เท็จจริง
ตามกรณีเป็นการสมควรในแต่ละเร่ือง ซ่ึงการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นเหตุแห่งการทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเกิดผลอยูต่ลอดจนกวา่เจา้หนา้ท่ี
ผูมี้อ  านาจจะสั่งเป็นอย่างอ่ืน เป็นไปตามแนวคิดทฤษฎีในเร่ืองความแน่นอนและมัน่คงของค าสั่ง
ทางปกครอง สภาพบงัคบัของค าสั่งทางปกครองตอ้งมีผลบงัคบัตลอดระยะเวลาจนกวา่จะไดมี้การ
ยกเลิก เพิกถอน เปล่ียนแปลงค าสั่งหรือครบระยะเวลาตามท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงโดยปกติแลว้เจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์จะไม่สั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองตามค าสั่งท่ีตนเองไดแ้จง้ไปแลว้เน่ืองจากอาจเกิดความไม่ต่อเน่ืองในภารกิจของรัฐและใน
ส่วนของการพิจารณามีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองการก าหนด
หลกัเกณฑ์และวิธีการตามตอ้งค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย ตามบทกฎหมาย
กรณีท่ีศาลปกครองสามารถออกค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองจะตอ้งครบเง่ือนไข 3 
ประการคือ (1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน่าจะหรืออาจไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (2) 
ถา้ค าสั่งทางปกครองยงัมีผลบงัคบัต่อไปแลว้จะท าให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การ

                                                                                                                                                               
ชัว่คราว ค าขอของผูฟ้้องคดีตามวรรคสอง ตอ้งแสดงใหเ้ห็นอยา่งชดัแจง้วา่ประสงคจ์ะขอทุเลา การบงัคบัตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไป จะท าให้ เกิดความเสียหายท่ียากแก่
การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร” 
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เยียวยาแกไ้ขในภายหลงั และ (3) การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไม่เป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะซ่ึงข้อเท็จจริงจะต้องเข้าเง่ือนไขข้อใดข้อหน่ึง      
หากไม่เขา้ตามเง่ือนไขขอ้หน่ึงขอ้ใดแลว้นั้น ศาลปกครองไม่อาจพิจารณามีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งของผูฟ้้องคดีได ้โดยการพิจารณาในเร่ืองดงักล่าวตอ้งเป็นการประสานประโยชน์โดยการ
มุ่งค านึงถึงความเสียหายท่ีกระทบต่อสาธารณะชั่งน ้ าหนักกับความเสียหายท่ีประชาชนผูไ้ด ้         
รับผลกระทบพึงไดรั้บ จึงเป็นเร่ืองท่ีเป็นปัจจยัน ามาประกอบการใช้ดุลยพินิจในการออกค าสั่งให้
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไดย้ากมากข้ึน 
 จากการศึกษาวิเคราะห์บทกฎหมายต่างประเทศพบวา่ ในเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครองของประเทศเยอรมนี ตามบทบญัญติัมาตรา 80 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณา
คดีของศาลปกครอง ค.ศ. 1960 VwGO ซ่ึงบญัญติัไวว้า่ “นิติกรรมทางปกครองจะไม่มีผลบงัคบัเป็น
การชัว่คราว เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองไดข้ณะอยู่ระหว่าง
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน หรือฝ่ายปกครองมีเหตุผล
ท่ีกฎหมายก าหนดให้สามารถด าเนินการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองไดท้นัที” ดงันั้นผลของการ
อุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองท าให้นิติกรรมทางปกครองไม่มีผลบังคับเป็นการชั่วคราว 
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจใช้มาตรการบังคบัทางปกครองได้ในระหว่างท่ีมีการยื่นอุทธรณ์ 
เน่ืองจากกฎหมายประเทศเยอรมนี มุ่งค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายปกครองว่าประชาชนตอ้ง
ได้รับการคุ้มครองอย่างเต็มท่ี เม่ือประชาชนมีความประสงค์ในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองก็ย่อมมีความมุ่งหมายให้ฝ่ายปกครองพิจารณาค าสั่งนั้นเสียใหม่ ถือว่ามีความตอ้งการให้
แก้ไขความเสียหายจากผลของค าสั่งทางปกครองไปพร้อมกันกับการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทาง
ปกครองดว้ย จึงให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนโดยไม่ตอ้ง
มาแกปั้ญหาในเร่ืองการเยียวยาความเสียหายในภายหลงัจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองอีกคร้ัง
หน่ึงนั่นเอง ในส่วนของระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศส โดยทัว่ไปแล้วการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง กบัการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นกระบวนการท่ีแยกออกจากกนัไม่เก่ียวเน่ืองกนั เป็น
ระบบอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก ดงันั้นการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อร้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองไม่จ  าเป็นตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาก่อน แมว้่าการท่ีได้ยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่าย
ปกครองไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองก็ตาม แต่หากบุคคลมีความประสงคจ์ะ
ให้มีการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองในระหว่างท่ีด าเนินการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองก็
สามารถยื่นค าขอไปพร้อมกบัค าฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองไดโ้ดยไม่จ  าเป็นตอ้งยื่นขอต่อฝ่ายปกครอง และหากไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อไปฝ่ายปกครองไป
แลว้ก็ไม่จ  าตอ้งรอให้มีการวินิจฉยัอุทธรณ์หรือรอจนพน้ระยะเวลาการวินิจฉยัอุทธรณ์แลว้จึงมายื่น
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ฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางงปกครองเหมือนในระบบกฎหมาย
ของประเทศไทยแต่อย่างใด ซ่ึงในระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศส ประชาชนสามารถเลือกยื่นค า
ร้องต่อศาลในกรณีท่ีกล่าวมาแลว้ ซ่ึงการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองถือไดว้า่ไม่เป็นเหตุแห่งการ
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เน่ืองจากยึดถือตามหลกัความมัน่คงแห่งผลของค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งมีความต่อเน่ืองตราบท่ียงัไม่การการยกเลิกเพิกถอน แต่ก็ยงัให้สิทธิประชาชนใน
การร้องขอต่อศาลเพื่อทุเลาการบังคบัตามค าสั่งทางปกครองได้มากกว่าในระบบกฎหมายไทย       
ซ่ึงประเทศไทยมีเง่ือนไขหลกัเกณฑ์ ซ่ึงเป็นข้ึนตอนในกรณีดงักล่าวท่ีซับซ้อนและเขา้ถึงการทุเลา
การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองมากกวา่ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส 
 
ตารางท่ี 4.2  เปรียบเทียบเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง 
 

ประเทศ  ผลของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
1. เยอรมนี  เป็นเหตุแห่งการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง 
2. ฝร่ังเศส         ไม่เป็นเหตุแห่งการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง 
3. ไทย  ไม่เป็นเหตุแห่งการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง 
 
 จากปัญหาท่ีได้อธิบายไวแ้ล้วข้างต้น ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะว่าเม่ือมีการอุทธรณ์
โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองแล้ว เห็นควรมีมาตรการคุ้มครองผูท่ี้อยู่ภายใต้บังคับของค าสั่งทาง
ปกครองหรือ  ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง โดยตอ้งใหมี้ทุเลาการบงัคบัคามค าสั่งทาง
ปกครองไวเ้ป็นการชั่วคราวก่อนเสมอในระหว่างท่ีมีการยื่นอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง
ระหว่างการพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือในระหวา่งท่ีมีการยื่นเสนอค าฟ้องต่อศาล ซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งมี
การร้องขอ หรือยื่นค าขอต่อฝ่ายปกครองหรือศาลปกครอง เน่ืองจากสาเหตุว่าหากค าสั่งทาง
ปกครองใดไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วจะตอ้งน ามาสู่การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ถ้าหากผู ้
ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองไม่ไดรั้บการเยียวยาความเสียหายไวแ้ต่เบ้ืองตน้ก่อน และถา้
หากมีความเสียหายท่ีเกิดข้ึนในระหว่างการพิจารณาด าเนินการของฝ่ายปกครองโดยท่ีไม่มีการ
คุม้ครองชัว่คราวเอาไวก่้อน ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากผลกระทบของค าสั่งทาปกครองนั้น ซ่ึงเป็น
ภาระท่ีเพิ่มข้ึนอีกโดยฝ่ายปกครองจะตอ้งมาด าเนินการแกไ้ขใหก้ลบัสู่สภาพเดิมในภายหลงัอีก ซ่ึงผู ้
ศึกษามีความเห็นวา่การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองยอ่มตอ้งบงัคบัไวก่้อนในทนัทีจะเกิด
ประโยชน์มากกว่าท่ีจะมาเยียวยาความเสียหายในภายหลัง อีกทั้งเป็นหากการด าเนินการแก้ไข
เยียวยาของฝ่ายปกครองมีความล่าช้า บางกรณีไม่สามารถเยียวยาผลกระทบของประชาชนให้กลบั  
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สู่สภาพเดิมไดอ้ยา่งแทจ้ริงและเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการอย่างซ ้ าซ้อนในการแกไ้ข
ปัญหาจากผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนนั้น ซ่ึงถา้หากไม่มีค  าสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองเอาไวก่้อนแลว้ต่อมาปรากฏว่าฝ่ายปกครองจะตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวใน
ภายหลงัก็จะตอ้งมาด าเนินการแกไ้ขความเสียหายอีกคร้ัง จะเป็นการสร้างภาระเกินจ าเป็นและจะ
น ามาสู่การเกิดข้อพิพาทในความเสียหายเกิดข้ึนใหม่อีก จึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งในดา้นการระงบัขอ้พิพาท ไม่สามารถการแกไ้ขบรรเทาความเดือดร้อนโดยให้
ไดค้วามคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเบ้ืองตน้รวมถึงไม่สามารถแบ่งเบาภาระในการน า
คดีมาฟ้องศาลมีอีกดว้ย 
 

3.  ปัญหาเกีย่วกบัระบบของการอทุธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองและระบบการพจิารณา
อทุธรณ์ 

 
 ระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีใช้บงัคบัอยู่ในขณะน้ี เป็นระบบอุทธรณ์แบบ
บงัคบั หรือท่ีเรียกว่าเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครอง
หรือไดรั้บความเสียหายรวมถึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิจากผลของค าสั่งทางปกครองจะน าคดีข้ึนสู่
ศาลการพิจารณาวินิจฉัยต่อปกครองได้นั้ นจะต้องปฏิบติัให้เป็นไปตามขั้นตอนและระยะเวลา        
ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้สียก่อน ซ่ึงเป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา 44178 แห่งกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และบทบญัญติัในมาตรา 42 วรรคสอง179 แห่งกฎหมายจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจนเร่ืองของระบบอุทธรณ์
แบบบงัคบั ซ่ึงเป็นเง่ือนไขบงัคบัใหต้อ้งปฏิบติัก่อนการฟ้องคดีต่อศาลปกครองและในเร่ืองของการ
พิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ท่ีได้บญัญติัไวใ้นมาตรา 45180 ประกอบกฎกระทรวงฉบบัท่ี 4  

                                                        
 178 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 143 
 179 มาตรา 42 วรรคสอง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวธีิการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ือง
ใดไวโ้ดยเฉพาะการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าได้ต่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้ นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาท่ี
กฎหมายนั้นก าหนด” 
 180 มาตรา 45 พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญติัว่า “ให้เจา้หน้าท่ี
ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้แต่ตอ้งไม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
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(พ.ศ. 2540)181 ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย
ก าหนดเก่ียวกบัผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เป็นไปตามล าดบัสายการบงัคบับญัชา
โดยยึดถือตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมาประกอบดว้ย โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองได้
ทบทวนผลของค าสั่ง ฝ่ายปกครองสามารถทบทวนได้ทั้ งความเหมาะสมและความชอบด้วย
กฎหมายในการท าค าสั่งของตนและน ามาสู่การกลัน่กรองคดีลดภาระขอ้พิพาทท่ีจะข้ึนสู่ศาลได ้ 
การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง เป็นเง่ือนไขบงัคบัก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงผู ้
ศึกษาเห็นวา่เง่ือนไขบงัคบัดงักล่าวเป็นการสกดักั้นการน าความเดือดร้อนเสียหายเขา้สู่การพิจารณา
วนิิจฉยัของศาล ซ่ึงเม่ือค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่ในดา้นการใช้
ดุลยพินิจท่ีไม่เหมาะสมในการท าค าสั่งทางปกครองหรือการท่ีฝ่ายปกครองมิได้ด าเนินการตาม
วธีิการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงเม่ือเกิดค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยประการใดๆ ก็
ตาม การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองควรต้องถูกตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ มิใช่การแก้ไข 
เปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายจากฝ่ายปกครองเอง หากศาลปฏิเสธการเขา้ถึง
กระบวนการยุติธรรมโดยผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองตอ้งด าเนินการตามเง่ือนไขให้
ฝ่ายปกครองแกไ้ขเยียวยามาก่อน ถือไดว้า่หลกักฎหมายปกครองให้ความส าคญักบัระบบการแกไ้ข
ปัญหาชั้นฝ่ายปกครองในเบ้ืองตน้ ซ่ึงเป็นการตดัสิทธิของบุคคลท่ีจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครองความ
ยุติธรรมในชั้นศาลนัน่เอง แมก้ารอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองจะสามารถลดขอ้พิพาทในชั้น
ศาลได้ก็ตาม แต่ผูศึ้กษาพบว่าหลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กร
ภายนอกฝ่ายปกครองก็จะถูกลิดรอนใหล้ดนอ้ยลงไปดว้ย 

                                                                                                                                                               
ไดรั้บอุทธรณ์ในกรณีท่ีเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์   ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งทาง
ปกครองตามความเห็นของตน ภายในก าหนดเวลาดงักล่าวดว้ย  
  ถา้เจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนก็
ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในก าหนดเวลา ตามวรรคหน่ึงให้ผูมี้
อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บรายงาน ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่
อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าว ใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีหนงัสือแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบ
ก่อนครบก าหนดเวลาดงักล่าวในการน้ีใหข้ยาย ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ครบก าหนดเวลาดงักล่าว  
  เจ้าหน้าท่ีผูใ้ดจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามวรรคสองให้เป็นไปตามท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง” 

 181 กฎกระทรวงฉบบัท่ี 4  (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
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 กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมีการก าหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการใหฝ่้ายปกครอง
สามารถพิจารณาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองรวมถึงการขอให้ฝ่ายปกครองด าเนินการพิจารณาใหม่
กรณีดังกล่าวผูท่ี้อยู่ภายใต้บังคบัของค าสั่งทางปกครองหรือผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองสามารถกระท าไดแ้มจ้ะพน้ขั้นตอนหรือระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไป
แลว้ก็ตามซ่ึงจะเห็นไดว้่าขั้นตอนดงักล่าวเป็นกรณีท่ีแยกออกจากขั้นตอนของการอุทธรณ์โตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนทั้งหมดเกิดข้ึนจากภายในฝ่ายปกครองทั้งส้ิน มิได้เป็นกระบวนการ
ตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการหรือศาลปกครอง อีกทั้งฝ่ายปกครองก็มิได้พิจารณาทบทวนหรือ    
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองในทุกกรณีท่ีผูอ้ยูภ่ายใตค้  าสั่งทางปกครองหรือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจาก
ผลของค าสั่งทางปกครองร้องขอ ซ่ึงโดยปกติแลว้ฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งยนืยนัต่อค าสั่งท่ีไดมี้ผลออก
มาแล้วนั้นเน่ืองจากตอ้งค านึงถึงความต่อเน่ืองของประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั และหากได้มี
ค  าสั่งเกิดข้ึนใหม่เกิดข้ึนจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือการขอใหพ้ิจารณาใหม่ ผลท่ีตามมา
ก็จะน ามาสู่การท่ีตอ้งเขา้สู่กระบวนการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเช่นเดิมอีก หากเป็นกรณี  
ท่ีผลของค าสั่งทางปกครองใหม่ยงัเกิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือยงัก่อให้เกิดความเดือดร้อน
เสียหายใหป้ระชาชนอยูเ่ช่นเดิมอีก 
 จากการศึกษาวเิคราะห์ในประเด็นดงักล่าวพบวา่ ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัเป็นเง่ือนไข
ของการฟ้องคดีต่อศาลปกครองในระบบกฎหมายไทยถือเง่ือนไขการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
เป็นกรณีส าคญั ถา้หากไม่ด าเนินการมาก่อนศาลจะไม่รับขอ้พิพาทไวพ้ิจารณ โดยเปรียบเทียบใน
ระบบกฎหมายเยอรมนี ในส่วนของการอุทธรณ์แบบบงัคบัมีความยืดหยุน่มากกวา่ ซ่ึงศาลปกครอง
ประเทศเยอรมนีไดมี้แนวทางในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมิไดด้ าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครองมาก่อนจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล หากปรากฏวา่ยงัอยูใ่นช่วงเวลาท่ีผูฟ้้องคดียงัมี
สิทธิท่ีจะด าเนินการในเร่ืองดังกล่าวได้ ศาลจะหยุดการพิจารณาไวช้ั่วคราว และให้ผูฟ้้องคดีได้
ด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองใหเ้สร็จส้ินก่อน182 แต่หากเป็นกรณี
ผูฟ้้องคดีไม่ไดด้ าเนินการในเร่ืองดงักล่าวมาก่อนและพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองไปแลว้ ศาลก็ไม่อาจรับคดีไวพ้ิจารณาได ้แมป้ระเทศไทยจะไดใ้ชร้ะบบอุทธรณ์แบบบงัคบั
เหมือนกนัประเทศเยอรมนี แต่ในทางปฏิบติัศาลปกครองประเทศเยอรมนีก็ยงัมีแนวทางปฏิบติัท่ี
เก่ียวกบัเง่ือนไขการรับคดีไวพ้ิจารณายืดหยุน่ โดยในภายหลงัไดมี้ขอ้ก าหนดไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองเพิ่มมากข้ึนในกฎหมายของบางมลรัฐ ใหย้กเลิกระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัเน่ืองจากเป็น

                                                        
 182 มานิตย ์วงศเ์สรี.การอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบ
กฎหมายเยอรมนั.สวสัดิการส านกังานศาลปกครอง : พิมพค์ร้ังท่ี 1 พฤษภาคม 2561.หนา้ 68 – 69  
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การสร้างภาระเกินความจ าเป็นให้แก่ผูอุ้ทธรณ์ ไม่บรรลุวตัถุประสงค์ในการทบทวนค าสั่งของฝ่าย
ปกครอง ท าใหเ้ขา้สู่กระบวนการทางศาลล่าชา้ จึงเป็นการเขา้สู่ระบบการอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัตาม
ระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศสมากยิ่งข้ึน ซ่ึงในระบบกฎหมายเร่ืองการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองของฝร่ังเศสเป็นสิทธิของประชาชน ทั้งน้ีเพื่อให้ประชาชนมีสิทธิเขา้ถึงหลกัความยติุธรรม
ของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 
 ในประเด็นของระบบการพิจารณาอุทธรณ์ จากการศึกษาวิเคราะห์พบวา่กระบวนการ
วินิจฉัยอุทธรณ์  ประการแรกเร่ืองระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ เป็นไปตามมาตรา 45          
วรรคสอง183 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดระยะเวลาในการ
พิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองรวมทั้งส้ินไม่เกิน 90 วนั ถือว่าเป็นระยะเวลาท่ีให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการพิจารณานานพอสมควร หากเจา้หน้าท่ีไม่พิจารณาอุทธรณ์ภายในระยะเวลาดงักล่าว  
ตามบทบญัญติัของกฎหมายไม่ไดก้  าหนดผลท่ีเกิดจากการไม่ด าเนินการของฝ่ายปกครองใหเ้ป็นผล
โดยชัดเจนว่าเป็นอย่างไร ซ่ึงก าหนดระยะเวลาดังกล่าวเป็นเพียงกรอบของระยะเวลาท่ีให้ฝ่าย
ปกครองมีเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ จึงอาจเกิดปัญหาเก่ียวกบัการใช้สิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีจะนบั
ระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง หากมีบทบญัญติัในเร่ืองผลทางกฎหมายในกรณีดงักล่าว
ให้ชัดเจนว่าให้ผูอ้ยู่ภายใต้บงัคบัของค าสั่งทางปกครองหรือผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครองจะตอ้งยื่นเสนอค าฟ้องต่อศาลภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวห้ลงัจากท่ีพน้ระยะเวลาในการ
พิจารณาอุทธรณ์จะเกิดผลดีต่อฝ่ายประชาชนเป็นอยา่งยิ่ง และตามกฎหมายเฉพาะบางฉบบัก็มีการ
ก าหนดผลของการท่ีฝ่ายปกครองไม่มีค  าวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดหรือบางฉบบัก็
ไม่ได้มีการก าหนดผลในเร่ืองดงักล่าว ยกตวัอย่างกรณีการพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการ
วนิิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัไดรั้บค าร้อง แต่หากมีเหตุ
จ าเป็นให้ขยายระยะเวลาออกไปได้แต่ตอ้งไม่เกิน 60 วนั ซ่ึงจะเห็นได้ว่ากฎหมายฉบบัน้ีไม่ได้
ก าหนดผลของการไม่ท าค าวินิจฉยัอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาเอาไว ้กรณีกฎหมายเฉพาะ
บางฉบบัก าหนดไว ้ยกตวัอยา่งเช่น ตามกฎหมายเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์ก าหนด
ไวว้่าหากพน้ระยะเวลาผูย้ื่นอุทธรณ์ไม่ไดรั้บค าวินิจฉัยอุทธรณ์ สามารถฟ้องคดีต่อศาลไดภ้ายใน
หน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีพน้ก าหนดเวลาดงักล่าว จากกรณีท าให้ประชาชนสับสนในความซับซ้อนของ
กฎหมายในเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์ มกัเกิดปัญหาวา่คู่กรณีไม่ไดรั้บการเยียวยาภายในระยะเวลาท่ี
สมควรเกิดความล่าช้าจากภายในฝ่ายปกครอง แมต้ามมาตรา 42 วรรคสองก าหนดให้สิทธิในการ
ฟ้องคดีต่อศาลสามารถกระท าได้เม่ือฝ่ายปกครองไม่ได้มีค  าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอนั

                                                        
 183 อา้งไวแ้ลว้ในเชิงอรรถท่ี 179 
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สมควร หรือภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด โดยสิทธิในการฟ้องคดีมีผลนับถัดจากวนั        
ครบก าหนดใหฝ่้ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ถือเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี คู่กรณีควรรับรู้ถึงเหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั้น แต่ในทางปฏิบติัประชาชนซ่ึงเป็นคู่กรณีมกัจะไม่ทราบเหตุท่ีจะด าเนินการฟ้องคดี 
โดยไม่เขา้ใจในการนับระยะเวลาซ่ึงเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี มีผลท าให้ประชาชนท่ีเป็นคู่กรณี      
ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดย้ากมากข้ึนจนถึงขั้นอาจเสียสิทธิในการน าคดีฟ้องศาลเน่ืองจาก
เกินระยะเวลาท่ีศาลจะรับคดีไวพ้ิจารณาได้ ประการท่ีสองระบบการพิจารณาแบบสองชั้น ซ่ึงเป็น
การทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งในชั้นแรกและในระดับเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองท่ีสูงข้ึนไปตามสายการบงัคบับญัชา ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ย
กบัค าอุทธรณ์ทั้งหมดหรือบางส่วน ก็จะตอ้งส่งค าอุทธรณ์ให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์เป็นไป
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นชั้นท่ีสอง ฉะนั้นทั้งค  าสั่งทางปกครองและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ต่างก็   
อยูใ่นค านิยามของค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นค าสั่งทางปกครองทั้งส้ิน การถือเอาเหตุแห่งการฟ้องคดี
ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นปัญหาในเร่ืองการพิจารณา ความเช่ือมโยงระหว่าง
ค าสั่งแรกและค าวินิจฉยัอุทธรณ์ ค าสั่งใดเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดี อนัจะมีผลมาสู่การก าหนดผูถู้ก
ฟ้องคดีและการก าหนดค าบังคบัของศาลในกรณีท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาวินิจอุทธรณ์ล่าช้าพ้น
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้สิทธิแก่ผูฟ้้องคดีน าคดีข้ึนสู่การวินิจฉัยของศาล โดยในระบบ
กฎหมายประเทศเยอรมนี ก าหนดไวว้่าการยื่นค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือและยื่นต่อเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง เป็นระบบการพิจารณาแบบสองชั้น โดยในเร่ืองการพิจารณาอุทธรณ์ 
บญัญัติไวใ้นมาตรา 79 (1) ข้อท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 
VwGo ก าหนดว่า “ให้วตัถุแห่งการฟ้องคดีจากค าสั่งทางปกครองแรกและให้น าเน้ือหาสาระจาก
ค าสั่งวนิิจฉยัอุทธรณ์มาประกอบเขา้ดว้ยกนั ซ่ึงจะมีความสัมพนัธ์กบัมาตรา 68 ในเร่ืองเง่ือนไขการ
ฟ้องคดีปกครอง ดงันั้นถือว่ากระบวนการวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นขั้นตอนสุดทา้ยของการพิจารณาใน
ชั้นเจา้หน้าท่ี จึงถือว่าทั้ งค  าสั่งทางปกครองแรกและค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดี     
ไม่อาจแยกออกจากกนัได”้  หากฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ล่าชา้เกินกวา่สามเดือนนบัแต่วนัท่ียื่น
อุทธรณ์ คู่กรณีสามารถฟ้องศาลปกครองได้โดยไม่ต้องรอผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในชั้ น
กระบวนการของศาลปกครอง มีดุลยพินิจให้ผูฟ้้องคดีน าค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึนหลงัจากท่ีเสนอ
ค าฟ้องต่อศาลไปแลว้เสนอเขา้มาก่อนศาลมีค าพิพากษา โดยศาลจะถือเอาผลของค าวนิิจฉยัอุทธรณ์
เป็นส่วนหน่ึงของการพิจารณาโดยยึดหลกัท่ีวา่วตัถุแห่งการฟ้องคดีจะตอ้งเป็นค าสั่งเดิมประกอบค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์เป็นเร่ืองเดียวกนั ซ่ึงในระบบกฎหมายไทยก็ไดย้ดึถือตามหลกักฎหมายของประเทศ
เยอรมนีเช่นเดียวกนั แต่จากการศึกษาแลว้พบวา่ในระบบการพิจารณาอุทธรณ์ยงัขาดความชดัเจน 
ในกรณีถา้หากฝ่ายปกครองไม่มีค  าวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในเกา้สิบวนั ก็เกิดสิทธิของคู่กรณีใหฟ้้องขอ
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เพิกถอนค าสั่งทางปกครองแรกได้ แต่หากไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้และมีค า
วินิจฉัยอุทธรณ์เกิดข้ึนในภายหลงัจากพน้ระยะเวลาเกา้สิบวนัไปแล้วก็ยงัสามารถฟ้องขอให้เพิก
ถอนค าวินิจฉยัอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึนในภายหลงัไดอี้ก ซ่ึงจะเห็นเป็นการพิพากษาแยกค าสั่งทางปกครอง
แรกและค าวินิจฉัยอุทธรณ์แยกออกจากกนั มีผลให้เกิดปัญหาในการก าหนดผูถู้กฟ้องคดีและการ
ก าหนดค าบงัคบัของศาลตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว ซ่ึงประเทศไทยหลกัยึดถือค าสั่งเดิมประกอบค า
วินิจฉัยอุทธรณ์เป็นเร่ืองเดียวกนัเหมือนกบัประเทศเยอรมนั แต่ในวิธีปฏิบติัจะเห็นไดว้่าเป็นการ
แยกกนัในผลการวินิจฉัยของทั้งค  าสั่งทางปกครองและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ จึงจะเหมือนกบัระบบ
ของประเทศฝร่ังเศส เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไดมี้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์แลว้นั้น จะมีผลให้เขา้แทนท่ี
ค าสั่งเดิมและเม่ือค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะไดมี้ความเห็นเป็นเช่นเดียวกบัค าสั่งเดิมหรือไม่เป็นไปตาม
ค าสั่งเดิมก็ตาม คู่กรณีมีสิทธิฟ้องโตแ้ยง้ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ท่ีเป็นค าสั่งซ่ึงเกิดข้ึนใหม่โดยไม่ยดึถือวา่
ค าสั่งเดิมเป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีอีกต่อไป ในส่วนของระบบกฎหมายประเทศฝร่ังเศส เกิดจาก
ระบบอุทธรณ์แบบไม่บังคับ การพิจารณาอุทธรณ์เป็นแบบชั้ นเดียวโดยผู ้มีสิทธิอุทธรณ์ยื่น            
ค  าอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปก็ได ้โดยรูปแบบของ
ค าอุทธรณ์จะเสนอด้วยวาจาให้เจา้หน้าท่ีเป็นผูบ้นัทึก หรือท าเป็นหนังสือก็ได้ถือเป็นสิทธิของ
คู่กรณีท่ีจะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก็ได ้และหากฝ่ายปกครองไม่พิจารณาอุทธรณ์พน้ระยะเวลา
ส่ีเดือน คู่กรณีก็สามารถน าคดีฟ้องต่อศาลไดโ้ดยอาจฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิม หรือฟ้อง
เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ได้ หากมีผลการพิจารณาอุทธรณ์เกิดข้ึนในภายหลงัโดยยึดถือตาม
หลกัการสิทธิของประชาชนตอ้งมีสิทธิเลือกวธีิท่ีไดรั้บการเยยีวยาไดอ้ยา่งเกิดประสิทธิผลมากท่ีสุด  
 จากผลการศึกษาในกรณีดงักล่าวนั้นถือว่าปัญหาท่ีเก่ียวกบัระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั
และการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึนจากความไม่ชดัเจนของระบบกฎหมายไทย ซ่ึงแมป้ระเทศไทยได้
น าตน้แบบในการร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาจากประเทศเยอรมนี แต่
ในปัญหาท่ีไดก้ล่าวมาแลว้นั้น อาจเกิดจากวิวฒันาการทางกฎหมายของประเทศไทยและเยอรมนีท่ี
มีมาแต่เดิมนั้ นแตกต่างกัน ไม่ว่าจะเป็นการพัฒนาในรูปแบบของระบบกฎหมาย บ่อเกิดของ
กฎหมาย วฒันธรรมต่างๆ รวมถึงเจตนารมณ์ท่ีแท้จริงในการจดัท าร่างกฎหมายก็น่าจะมีความ
แตกต่างกนัด้วย  ไม่ว่าจะเป็นในกรณีท่ีผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครองหรือไดรั้บความ
เสียหายรวมถึงถูกกระทบกระเทือนสิทธิจากผลของค าสั่งทางปกครองจะตอ้งศึกษาขั้นตอน วิธีการ 
รวมถึงระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบันั้นๆ ซ่ึงได้
ก าหนดไวก่้อนท่ีจะมีกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยไดก้ าหนดไวแ้ตกต่างกนัไป ไม่
เกิดความเป็นเอกภาพในดา้นวตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองโดยประการ
แรกมุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ประการท่ีสองให้ฝ่ายปกครองมีการแก้ไขความ
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ผิดพลาดเอง ประการท่ีสามเป็นการลดข้อพิพาทในชั้นศาลได้ โดยฝ่ายปกครองแสวงหาความ
บกพร่องหรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายในการท าค าสั่งทางปกครองโดยมีหน้าท่ีต้องแก้ไข
ผลกระทบท่ีมีต่อประชาชน โดยในชั้นของการพิจารณาอุทธรณ์นั้น ฝ่ายปกครองสามารถทบทวน
ค าสั่งรวมถึงการด าเนินการทางปกครองเปล่ียนแปลงแกไ้ขออกค าสั่งใหม่ เพื่อน ามาสู่การให้ความ
เป็นธรรมเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่างรวดเร็ว ซ่ึงจากปัญหาดังกล่าวท่ีเกิด
ผลกระทบอยูน่ั้น เกิดจากความซบัซ้อนในระบบกฎหมายและประชาชนไม่เขา้ใจในระบบอุทธรณ์
ภายในของฝ่ายปกครอง ซ่ึงอาจท าให้ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการกระท าของฝ่ายปกครอง
ยื่นอุทธรณ์เกินก าหนดเวลา หรือจดัท าค าอุทธรณ์ไม่เป็นไปตามแบบท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นเหตุ
ให้ไม่มีสิทธิท่ีจะน าคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครอง ความซบัซ้อนของระบบอุทธรณ์ภายใน
ของกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัเป็นสาเหตุให้ประชาชนไม่ไดรั้บการเยียวยา ซ่ึงกระบวนการทาง
ปกครองเจตนามุ่งหมายให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหายมีสิทธิเข้าถึงกระบวนการ
ยติุธรรม โดยตอ้งมุ่งเนน้ใหเ้ป็นเป็นไปหลกัความยติุธรรมของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง  

 
ตารางท่ี 4.3  เปรียบเทียบระบบของการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองและระบบการพิจารณา

อุทธรณ์ 
 

เร่ือง เยอรมนี ฝร่ังเศส ไทย 
1.  ระบบอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสัง่ทาง
ปกครอง 

ระบบแบบบงัคบั 
(อุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง) 

ระบบแบบไม่
บงัคบั 

ระบบแบบบงัคบั 
(อุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครอง) 

2.  ระบบการพิจารณาอุทธรณ์ แบบสองชั้น แบบชั้นเดียว แบบสองชั้น 

 
3.  ผูมี้สิทธิยืน่อุทธรณ์  ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสัง่

ทางปกครอง 
บุคคลภายนอกแม้
ไม่มีส่วนไดเ้สียกบั
ค าสัง่ทางปกครอง 
แต่ไดรั้บผลกระทบ
จากค าสัง่ทาง
ปกครอง 

ผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสัง่
ทางปกครอง 

4  .ผูรั้บค าอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทาง
ปกครอง 

เจา้หนา้ท่ี/
ผูบ้งัคบับญัชา 
 

เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทาง
ปกครอง 
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ตารางท่ี 4.3  (ต่อ) 
 

เร่ือง เยอรมนี ฝร่ังเศส ไทย 
5.  รูปแบบของค าอุทธรณ์ หนงัสือ หนงัสือ/วาจา หนงัสือ 

6.  การก าหนดวตัถุแห่งการฟ้องคดี ค าสัง่เดิมประกอบกบัค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์ 

ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์
แทนท่ีค าสัง่ทาง
ปกครองเดิม 

ค าสัง่เดิมประกอบกบั
ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ 

7.  ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ เกา้สิบวนั ส่ีเดือนเดือน สามเดือน 

 
 
 จากปัญหาท่ีไดอ้ธิบายไวแ้ลว้ขา้งตน้ ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะวา่กระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์ของฝ่ายปกครองในเร่ืองระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์หรือการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองแบบสองชั้นในระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบันั้น เป็นเง่ือนไขทางกฎหมายก าหนดให้
ประชาชนต้องด าเนินการให้ครบขั้นตอนตามท่ีได้บัญญัติไว ้ในความเห็นของผู ้ศึกษาการท่ี
ประชาชนจะต้องด าเนินการในเร่ืองดังกล่าวนั้นเป็นเร่ืองท่ีท าให้ประชาชนเข้าถึงกระบวนการ
ยติุธรรมไดย้ากมากข้ึน และเกิดความล่าชา้กวา่จะไดรั้บการเยียวยา ซ่ึงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
เพื่อเป็นการมุ่งรักษาสิทธิ เสรีภาพของประชาชนผูถู้กกระทบกระเทือนสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง
ให้ได้รับการเยี่ยวยาได้อย่างรวดเร็ว  จากกรณีท่ีประชาชนจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอน วิธีการ
ตามท่ีกฎหมายได้ก าหนดไวซ่ึ้งเป็นเง่ือนไขก่อนฟ้องคดีต่อศาลได้นั้น ถือได้ว่าการอุทธรณ์หรือ
โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองของการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน    
ในเบ้ืองตน้ย่อมตอ้งเกิดความรวดเร็วกว่าการคุม้ครองสิทธิในชั้นศาล แต่หากมีขั้นตอนในระหว่าง
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและตอ้งด าเนินการไปถึงสายการบงัคบั
บัญชาท่ีเหนือข้ึนไป หรือคณะกรรมการท่ีกฎหมายแต่ละฉบับได้ก าหนดไว ้และระยะเวลาท่ี
กฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองด าเนินการเป็นเวลาท่ียาวนาน รวมถึงหากผูมี้อ านาจท าค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ด าเนินการภายในระยะเลาท่ีก าหนดไว้ ก็ไม่ได้มีบทบัญญัติให้ได้รับผลของการ
ด าเนินการท่ีล่าชา้ โดยผลท่ีเกิดข้ึนจากการด าเนินการล่าชา้ของฝ่ายปกครองท าให้ประชาชนผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบเกิดสิทธิท่ีจะตอ้งไปใช้อ านาจศาลในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว กลายเป็นประชาชนตอ้ง
ด าเนินการในทุกขั้นตอน และตอ้งรักษาสิทธิของตนเองโดยการศึกษาท าความเขา้ใจบทกฎหมายใน
แต่ละขั้นตอนวา่มีหลกัเกณฑ์ประการใด จึงมีผลให้ประชาชนไดรั้บการเยยีวยาล่าชา้หรืออาจไดรั้บ
ผลกระทบอยูต่่อไปจนกวา่จะไดรั้บทราบค าสั่งจากการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง อนัเน่ืองมาจากการ
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วินิจฉัยออกค าสั่ งของฝ่ายปกครองตามล าดับชั้ นหรือในชั้ นการวินิจฉัยของศาลปกครอง             
ทั้งน้ี ผูศึ้กษามุ่งหวงัวา่ระบบอุทธรณ์แบบทางเลือกจะเป็นการรักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้
มากกวา่และรวดเร็วกวา่ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั  



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  สรุปผลการศึกษา 
 

 การจดัท าบริการสาธารณะเป็นการกระท าทางปกครองในดา้นต่างๆ เพื่อตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชน โดยฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีก าหนดให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการ ซ่ึงการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองนั้นยอ่มตอ้งกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชน ซ่ึง
ใช้อ านาจในการด าเนินการดา้นต่างๆ ของฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบแก่ประชาชนมากท่ีสุด ก็คือ
การออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงทุกหน่วยงานทางปกครองจะตอ้งอาศยัค าสั่งทางปกครองเป็นฐาน
อ านาจในการด าเนินการดา้นต่างๆ เป็นส่วนส าคญั ดงันั้นหากประชาชนไดรั้บผลกระทบจากการ
ออกค าสั่งทางปกครองแล้วนั้น ย่อมต้องได้รับการคุ้มครองจากผลของการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองท่ีไปกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชนนั้น ฉะนั้นอ านาจดงักล่าวจึงมีความจ าเป็นตอ้ง
ถูกควบคุมตรวจสอบ โดยสามารถตรวจสอบไดท้ั้งภายในฝ่ายปกครองและการตรวจสอบความชอบ
ของค าสั่งทางปกครองโดยองคก์รศาล 
 การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตาม
กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของหน่วยงานนั้นๆ เป็นกฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไปใน
ปฏิบติัการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงในการออกค าสั่งทางปกครองในการด าเนินการใดๆ ยอ่มมี
กฎหมายก าหนดขั้นตอน วิธีการ ให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องใช้เป็นหลักในการปฏิบัติไป
ตามนั้นๆ อย่างเคร่งครัด การก าหนดขั้นตอนวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเพื่อปกป้องคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครองเป็นไปตามกฎหมายจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เป็นกฎหมายท่ีเป็นการควบคุมการกระท าทางปกครองโดย
องคก์รศาล โดยหากผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง หากมีความเสียหายเกิดข้ึนไม่วา่ทาง
ใดทางหน่ึงยอ่มเกิดสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาล โดยขอใหศ้าลพิจารณาวา่การกระท าทางปกครองนั้น
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และยงัสามารถร้องขอต่อศาลเพื่อเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น รวมถึง
อาจร้องขอต่อศาลให้ไดรั้บการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอีกประกานหน่ึง จากการควบคุมการ
กระท าของฝ่ายปกครอง ถือไดว้า่ทั้งกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและกฎหมายจดัตั้งศาล
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง มีความส าคญัเป็นเคร่ืองมือท่ีจะควบคุมฝ่ายปกครองได้ไม่     
ยิง่หยอ่นไปกวา่กนั  
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบั มีความส าคญัและก่อให้เกิดประโยชน์
หลายประการดว้ยกนัโดยประการแรกในภาคประชาชน การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นวธีิการ
ท่ีมีความรวดเร็ว โดยประชาชนโตแ้ยง้เพื่อมีขอ้เสนอให้ฝ่ายปกครองแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งไดซ่ึ้ง
ฝ่ายปกครองก็สามารถพิจารณาในดา้นของการใช้ดุลพินิจและความชอบดว้ยกฎหมายเม่ือเห็นว่า
ค าสั่งของฝ่ายปกครองนั้นเป็นไปตามขอ้โตแ้ยง้ก็สามารถเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดท้นัที ประการท่ีสอง
ฝ่ายปกครองสามารถพิจารณาถึงความบกพร่องหรือความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการท าค าสั่งทาง
ปกครอง ประการสุดท้ายการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองย่อมส่งผลให้ปริมาณคดีต่อศาลลดลง 
เน่ืองจากขอ้พิพาทซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาล หมดส้ินไปโดยฝ่ายปกครองด าเนินการ
แกไ้ขให้เสร็จเป็นท่ีพอใจแก่คู่กรณี จากการศึกษาพบวา่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองใชเ้วลานาน
และมีวิธีการบงัคบัท่ีไม่ยืดหยุ่นเป็นเหตุให้กระบวนการคุ้มครองประชาชนได้ถูกระทบไปด้วย      
จึงตอ้งมีกระบวนการการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองคก์รศาล ซ่ึงอ านวยความยติุธรรมแก่
ประชาชนให้เขา้สู่การพิจารณาพิพากษาอยา่งเป็นธรรมท่ีสุด แต่ดว้ยเหตุผลท่ีศาลมีขอบเขตในการ
ควบคุมฝ่ายปกครอง โดยไม่อาจควบคุมฝ่ายปกครองในเร่ืองความเหมาะสมในการใชดุ้ลยพินิจของ 
ของฝ่ายปกครองได้ ศาลสามารถควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองได้เฉพาะความชอบด้วย
กฎหมายไดเ้ท่านั้น ซ่ึงแตกต่างจากการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงสามารถควบคุม
ฝ่ายปกครองไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมในการใชดุ้ลยพินิจของฝ่ายปกครอง 
แต่ถึงอยา่งไรก็ดีประชาชนก็ยงัมีความเช่ือมัน่ในองคก์รศาลในการควบคุมฝ่ายปกครองมากกวา่การ
ควบคุมโดยภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ในดา้นของฝ่ายปกครองการใชดุ้ลยพินิจในการท าค าสั่ง
ทางปกครอง เม่ือเกิดขอ้โตแ้ยง้ข้ึนท าให้ฝ่ายปกครองเกิดความไม่มัน่ใจท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่ง
ของตนโดยฝ่ายปกครองยอ่มมีความประสงคใ์ห้องคก์รศาลเป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉยั และฝ่ายปกครอง
จะอาศยัความมัน่คงและความศกัด์ิสิทธ์ิแห่งค าพิพากษามาเป็นบรรทดัฐานเพื่อวางแนวทางในการ
ปฏิบติักรณีเกิดขอ้โตแ้ยง้ท่ีไม่อาจยุติไดใ้นฝ่ายปกครอง จากการศึกษาพบวา่ประเทศไทยใช้ระบบ
การอุทธรณ์แบบบงัคบัซ่ึงได้น าตน้แบบมาจากระบบกฎหมายของประเทศเยอรมนี หลกัเกณฑ์ท่ี
บญัญติัไวใ้นกฎหมายไม่วา่จะเป็นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและกฎหมายจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย ยงัมีประเด็นปัญหาทางกฎหมายท่ีท าให้
ประชาชนยงัไม่อาจไดรั้บความคุม้ครองให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลกักฎหมายท่ีมุ่งคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง  
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 1.1  ปัญหาเกีย่วกบัระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครอง 
  ตามบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดในเร่ืองของระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง โดยไดก้ าหนดวา่การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีไม่ไดมี้กฎหมาย
เฉพาะฉบบัต่างๆ ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวก้็ให้คู่กรณียื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง
ทางปกครอง การใช้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองถือเป็นการควบคุมการกระท าของฝ่าย
ปกครอง โดยผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งด าเนินการยืน่อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองตามระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยก าหนดไวต้ามกฎหมายเฉพาะต่างๆ หรือหาก
ไม่ได้ก าหนดไวก้็ให้ระยะเวลาในการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายกลางซ่ึง
ก าหนดไวเ้ป็นเวลาสิบห้าวนั ซ่ึงถือวา่ระยะเวลาดงักล่าวนั้น กระชั้นชิดเกินส่งผลให้สิทธิของผูอ้ยู่
ภายใต้บังคับของค าสั่งทาปกครองมีระยะเวลาท่ีสั้ น ซ่ึงไม่อาจท่ีจะศึกษารวบรวม ข้อเท็จจริง        
ขอ้กฎหมาย เหตุผลใช้ประกอบการจดัท าค าอุทธรณ์ได้ทนัตามระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้     
จึงควรขยายระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองใหม้ากข้ึน 
 1.2  ปัญหาเร่ืองการทุเลาการบังคับตามค าส่ังทางปกครอง 
  ในกรณีเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หากประชาชนผูอ้ยูภ่ายใต้
บงัคบัของค าสั่งทางปกครอง ไดด้ าเนินการการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองหรือเม่ือเสนอค า
ร้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองในชั้นศาล ในกรณีใดกรณีหน่ึงแล้วเห็นควรมีมาตรการ
คุม้ครองผูท่ี้อยู่ภายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครองหรือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
โดยให้ทุเลาการบงัคบัคามค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนโดยทนัที โดยควรก าหนดว่า
ค าสั่ งทางปกครองประเภท ท่ี เป็นการเพิ่ มภาระให้แ ก่ผู ้รับค าสั่ งทางปกครอง เป็นการ
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือสถานภาพของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง มีลกัษณะเป็นการจ ากดัสิทธิ
ของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่งไม่ให้ทุนการศึกษา ค าสั่งให้ช าระภาษี
หรือเบ้ียปรับทางภาษีเพิ่มมากข้ึน ค าสั่งไม่ต่อใบอนุญาตขบัข่ี หรือถอนใบอนุญาตขบัข่ี หรือค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีเน้ือหาสาระเก่ียวกับการลงโทษ เป็นต้น โดยค าสั่งทางปกครองประเภทท่ีได้
ยกตวัอย่างไวแ้ล้วนั้น ควรจะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อนเป็นการ
ชัว่คราว ซ่ึงไม่จ  าตอ้งมีการร้องขอในเร่ืองดงักล่าวต่อฝ่ายปกครองหรือศาล หากค าสั่งทางปกครอง
ใดไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีค าสั่งให้แกไ้ข ยกเลิก เพิกถอนค าสั่งนั้น ผูท่ี้อยูภ่ายใตบ้งัคบัของค าสั่ง
ทางปกครองหรือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะไดรั้บการเยียวยาความเสียหายไวแ้ต่
เบ้ืองตน้ก่อนเสมอ การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองจะเกิดประโยชน์มากกวา่หากไดมี้การ
เยียวยาความเสียหายได้ทันที  โดยไม่จ  าเป็นต้องร้องขอและหากต้องมาเยียวยาผลจากค าสั่ง           
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ทางปกครองหลงัจากท่ีไดมี้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไปแลว้ ก็จะเกิดความล่าช้าสร้างภาระ
เกินความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมาด าเนินการแกไ้ขความเสียหายในภายหลงัอีกคร้ัง โดยไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของหลักกฎหมายปกครองท่ีมุ่งประสานประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 
 
 1.3  ปัญหาเกี่ยวกับระบบของการอุทธรณ์โต้แย้งค าส่ังทางปกครองและระบบการ
พจิารณาอุทธรณ์ 
  กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองแบบสองชั้นในระบบการอุทธรณ์
แบบบังคับนั้ น เป็นเง่ือนไขทางกฎหมายต้องด าเนินการก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล การท่ี
ประชาชนจะต้องด าเนินการในเร่ืองดังกล่าวนั้นเป็นเร่ืองท่ีท าให้ประชาชนเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้ยากมากข้ึนและเกิดความล่าช้ากว่าจะได้รับการเยียวยา เน่ืองจากตอ้งด าเนินการตาม
ขั้นตอน วิธีการตามท่ีกฎหมายได้ก าหนดไว ้หากมีขั้นตอนในระหว่างการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองต่อผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและตอ้งด าเนินการไปถึงสายการบงัคบับญัชาท่ีเหนือข้ึนไป หรือ
คณะกรรมการท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัไดก้ าหนดไว ้และระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการเป็นเวลาท่ียาวนาน รวมถึงหากผูมี้อ านาจท าค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ไม่ด าเนินการภายในระยะ
เลาท่ีก าหนดไว ้ก็ไม่ไดมี้บทบญัญติัให้ไดรั้บผลของการด าเนินการท่ีล่าชา้ โดยผลท่ีเกิดข้ึนจากการ
ด าเนินการล่าช้าของฝ่ายปกครองผลเป็นการสร้างภาระให้ประชาชนตอ้งด าเนินการในทุกขั้นตอน 
และต้องรักษาสิทธิของตนเองโดยการศึกษาท าความเข้าใจบทกฎหมายในแต่ละขั้นตอนว่ามี
หลกัเกณฑ์ประการใด การยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีผลให้ระยะเวลาการฟ้องคดีสะดุดหยุด
ลงจนกวา่จะมีค าวินิจฉยัจากฝ่ายปกครอง ซ่ึงระยะเวลาในการฟ้องคดีจะเร่ิมนบัต่อเม่ือไดรั้บแจง้ค า
วนิิจฉยัอุทธรณ์ กรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่พิจารณาอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงมี
ผลให้ประชาชนไดรั้บการเยียวยาในผลของค าสั่งทางปกครองเกิดความล่าช้า ทั้งน้ีระบบอุทธรณ์
แบบทางเลือกจะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ได้รับประโยชน์มากกว่าและเกิดความ
รวดเร็วกว่าระบบอุทธรณ์แบบบงัคบัท่ีใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนั โดยก าหนดว่าค าสั่งทางปกครอง
ประเภทท่ีมีลกัษณะเฉพาะไม่จ  าตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบั โดยตอ้งให้สิทธิแก่ผูท่ี้
ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือเดือดร้อนเสียหายจากผลของค าสั่งทางปกครองประเภท
ท่ีมีลกัษณะเฉพาะ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งค  าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาสาระท่ีไปกระทบกระเทือนต่อ
บุคคลท่ีสาม เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้ผลไปเป็นสองอย่าง กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองแต่ในขณะเดียวกนัก็เป็นผลเสียต่อบุคคลอ่ืนหรือบุคคลท่ีสาม 
อาทิเช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับการผงัเมือง ค าสั่งทางปกครองเก่ียวกับคดี
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ส่ิงแวดล้อม ค าสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวกับการจดัซ้ือจดัจ้างของภาครัฐ หรือในกรณีท่ีค าสั่งทาง
ปกครองซ่ึงอนุญาตให้ ก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่ งท่ี ให้ประโยชน์ต่อเจ้าของอาคาร แต่อาจ
กระทบกระเทือนหรือเดือดร้อนเสียหายจากการปลูกสร้างอาคารของเจา้ของท่ีดินซ่ึงอยูใ่กลเ้คียงกบั
อาคารท่ีได้รับอนุญาตให้ก่อสร้าง โดยค าสั่งทางปกครองประเภทเกิดผลสองอย่างน้ีเป็นเร่ืองท่ี
ซับซ้อนไม่ว่าในด้านของการพิจารณาของฝ่ายปกครอง ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ว่าจะเป็นความ
ซบัซ้อนในดา้นการพิจารณา  การวินิจฉยัอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองจากบุคคลท่ีสาม ยงัไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทย ไม่ได้ก าหนดให้บุคคลท่ีสามซ่ึงได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะต้อง
ด าเนินการอยา่งไร ดงันั้นควรให้บุคคลท่ีสาม ไม่จ  าเป็นตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบั
ซ่ึงเป็นเง่ือนไขก่อนฟ้องคดี โดยให้บุคคลท่ีสามซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากผลของค าสั่งทางปกครองมี
สิทธิเลือกท่ีจะด าเนินการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อภายในฝ่ายปกครองหรืออาจน าขอ้
พิพาทเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของศาลแลว้แต่กรณี 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 
 จากประเด็นปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมายไทยท่ีไดศึ้กษามาแลว้ จึงมีขอ้เสนอแนะ ดงัต่อไปน้ี 
 2.1  เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมระยะเวลาในการใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง        
ตามบทบญัญัติในมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย
เพิ่มเติมขอ้ความดงัน้ี “ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดย รัฐมนตรี คู่กรณีอาจใชสิ้ทธิใน
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นก็ได ้ภายในสามสิบวนันบัแต่
วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง” เพื่อให้เกิดความเสมอภาคต่อประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของ
ค าสั่งทางปกครองหรือผูท่ี้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ไดมี้ระยะเวลาในการรวมรวม
ขอ้เท็จจริง ข้อกฎหมาย เหตุผลใช้ประกอบการจดัท าค าอุทธรณ์ได้ทนัตามระยะเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้
 2.2  เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ดงัต่อไปน้ี 

2.2.1  บทบญัญติัในมาตรา 44 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเพิ่มเติมข้อความในบทบัญญัติของกฎหมายซ่ึงใช้ในกรณีท่ีคู่กรณี       
ใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองโดยแกไ้ขเพิ่มเติมใหมี้ขอ้ความดงัน้ี  



 116 

“การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อน เวน้แต่มี
เหตุจ าเป็นซ่ึงกระทบต่อสาธารณะส่วนรวม ให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองพิจารณาใช้
มาตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อใหเ้ป็นไปตามค าสั่งของตน” 
  2.2.2  บทบญัญติัมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ใชใ้นกรณีท่ีคู่กรณีใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะน าคดีฟ้อง
ต่อศาลปกครอง โดยแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญัติดังกล่าวในเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครองให้มีขอ้ความดงัน้ี “เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมิอาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง
เพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งของตนได ้เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งนั้นเอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือผูมี้อ  านาจ พิจารณาวินิจฉัยความถูกตอ้งของค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าว” 
  2.2.3  บทบญัญติัมาตรา 66 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจาณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใชใ้นกรณีท่ีคู่กรณีใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยไม่อุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง โดยแกไ้ขในเร่ืองการคุม้ครองชัว่คราวให้มีขอ้ความ
ดงัน้ี “ศาลปกครองก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็น
การชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี”  
 การแกไ้ขเพิ่มเติมเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ใชก้บัค าสั่งทาง
ปกครองประเภทท่ีเป็นการเพิ่มภาระใหแ้ก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง เป็นการกระทบกระเทือนต่อสิทธิ
หรือสถานภาพของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง มีลกัษณะเป็นการจ ากดัสิทธิของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค  าสั่งไม่ให้ทุนการศึกษา ค าสั่งให้ช าระภาษีหรือเบ้ียปรับทางภาษีเพิ่ม
มากข้ึน ค าสั่งไม่ต่อใบอนุญาตขบัข่ี หรือถอนใบอนุญาตขบัข่ี หรือค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหา
สาระเก่ียวกบัการลงโทษ เป็นตน้ 
  ซ่ึงการแก้ไขเพิ่มเติมเร่ืองการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เป็นการท่ี     
มุ่งคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงจะต้องได้รับการคุ้มครองอย่างเต็มท่ีไม่ว่าจะอยู่ใน
ระหว่างการอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองในชั้นภายในฝ่ายปกครอง หรือในระหว่างการ          
ยื่นเสนอค าฟ้องต่อศาลปกครอง โดยจะต้องได้รับการคุ้มครองโดยไม่ต้องยื่นค าร้องขอให ้           
ฝ่ายปกครองหรือศาลปกครองพิจารณาในเร่ืองดงักล่าว 
 2.3  เห็นควรเปล่ียนแปลงจากระบบการพิจารณาอุทธรณ์ หากประชาชนเลือกวิธีการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพโดยวิธีอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในส่วนของการพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้
อ านาจวินิจฉัยค าอุทธรณ์ ซ่ึงเกิดความล่าช้าเกินกว่าระยะเวลาท่ีก าหมายก าหนดไวแ้ละยงัไม่มีผล
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แห่งค าวินิจฉัยอุทธรณ์มายงัผูย้ื่นอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง จึงต้องมีการเพิ่มเติมแก้ไข
บทบญัญติัของกฎหมายดงัต่อไปน้ี 

2.3.1  สมควรเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้มีข้อความดังต่อไปน้ี “หากเม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาการ
พิจารณาอุทธรณ์แล้ว ยงัไม่ได้รับแจง้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จากผู ้มีอ  านาจท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ให้
คู่กรณีฟ้องคดีต่อศาลภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ โดย
เจา้หน้าท่ีผูใ้ดเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ตอ้งแจง้ระยะเวลาการฟ้องคดีไปยงัผูอุ้ทธรณ์ทราบโดยไม่
ชกัชา้” 

2.3.2  แกไ้ขบทบญัญติัในระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่า
ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยให้มีขอ้ความดงัต่อไปน้ี “ กรณีท่ีมีการยื่นขอให้ศาล
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และผูฟ้้องคดีไดอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองไวก่้อนแล้ว แต่ยงั
ไม่ไดรั้บแจง้ผลการวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอนัสมควรหรือภายในระยะท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้ให้ศาลรับคดีไวพ้ิจารณาโดยไม่ตอ้งรอผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ศาลอาจมีค าสั่งเรียกผูมี้อ  านาจ
วินิจฉัยอุทธรณ์ช้ีแจงเหตุท่ีไม่ด าเนินการแจง้ผลให้ผูฟ้้องคดี โดยศาลอาจก าหนดระยะเวลาให้ผูมี้
อ  านาจวินิจฉัยค าอุทธรณ์ไปจดัท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ หากมีค าวินิจฉัยเป็นไปตามค าอุทธรณ์ ให้
จ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ ดว้ยเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป และหากผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัค า
อุทธรณ์มิไดด้ าเนินการตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้ห้ศาลด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป และหากผู ้
มีอ านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์จดัท าค าอุทธรณ์ในภายหลงัจะขดัหรือแยง้กบัค าพิพากษาของศาลมิได”้ 
  2.3.3  ในประเด็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบันั้น เห็นควรเพิ่มเติมจากระบบการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองแบบบงัคบัมาเป็นระบบอุทธรณ์แบบทางเลือก ใชใ้นกรณีท่ีคู่กรณี
ใช้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง โดยการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัใน
มาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยแก้ไขเพิ่มเติม              
ให้ขอ้ความดงัน้ี “ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดย รัฐมนตรี คู่กรณีอาจใชสิ้ทธิในการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นก็ได ้ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ตนได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง หรือใช้สิทธิในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครอง”  

ในกรณีท่ีคู่กรณีใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยไม่อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองภายในฝ่ายปกครอง โดยแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยแกไ้ขเพิ่มเติมให้มีขอ้ความดงัต่อไปน้ี “ผูฟ้้อง
คดีอาจใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองต่อศาลหรืออาจใช้สิทธิโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองโดยด าเนินการ
ตามท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวธีิการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใด
ไวโ้ดยเฉพาะก่อนฟ้องคดีก็ได”้ 
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 ในประเด็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบันั้น ใชบ้งัคบัแก่กรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง
ประเภท ท่ี มีลักษณะเฉพาะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ งค  าสั่ งทางปกครองท่ี มี เน้ื อหาสาระท่ี ไป
กระทบกระเทือนต่อบุคคลท่ีสาม เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้ผลไปเป็นสองอย่าง กล่าวคือ ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองแต่ในขณะเดียวกนัก็เป็นผลเสียต่อบุคคลอ่ืน
หรือบุคคลท่ีสาม อาทิเช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัการผงัเมือง ค าสั่งทางปกครอง
เก่ียวกับคดีส่ิงแวดล้อม ค าสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้งของภาครัฐ หรือในกรณีท่ี
ค าสั่งทางปกครองซ่ึงอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารเป็นค าสั่งท่ีให้ประโยชน์ต่อเจา้ของอาคาร แต่อาจ
กระทบกระเทือนหรือเดือดร้อนเสียหายจากการปลูกสร้างอาคารของเจา้ของท่ีดินซ่ึงอยูใ่กลเ้คียงกบั
อาคารท่ีไดรั้บอนุญาตใหก่้อสร้าง เป็นตน้ 

ทั้งน้ีเพื่อใหป้ระชาชนมีสิทธิเลือกด าเนินการและท าใหไ้ม่ตอ้งถูกจ ากดัสิทธิในการ
เขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ซ่ึงเป็นวิธีการรักษาสิทธิในการฟ้องคดีและการคุม้ครอง
สิทธิในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม  และท าให้ได้รับความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพท่ีถูก
กระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครองไดอ้ย่างรวดเร็วและทนัท่วงทีก่อนท่ีความเสียหาย  
จะไปกระทบต่อสาธารณประโยชน์ส่วนรวม 
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