
 

 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาแนวคิด ลักษณะทางกฎหมายและหลักการส าคญัเก่ียวกับการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองในบทท่ี 2 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย กฎหมายวา่
ด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง กฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง และความเช่ือมโยงเฉพาะจุดของกฎหมายสองฉบบัในบทท่ี 3 และวิเคราะห์วิเคราะห์
เปรียบเทียบหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ระบบกฎหมาย
เยอรมัน ระบบกฎหมายอิตาลี และกฎหมายไทย ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดและความเห็น
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีไดว้ินิจฉยัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ประธานรัฐสภา มาแลว้ในบทท่ี 4 จึงสรุปผลการศึกษาไดด้งัน้ี 

5.1 บทสรุป 

 ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจ้าหน้าซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด 
ของหน่วยงาน ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวใ้นคดีท่ีมีผูฟ้้องคดีต่อศาลปกคอรงขอให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูต้รวจการแผน่ดินวา่ผูฟ้้องคดีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อผูต้รวจการ
แผน่ดินในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนน าคดี
มาฟ้องต่อศาลปกครอง  
 จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว จึงเป็นกรณีท่ีศาลได้วินิจฉัยตาม
บทบญัญติัมาตรา 44 และมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ประกอบกบัขอ้ 2 (15) กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงส่งผลให้การออกค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา
สูงสุดของหน่วยงานท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปอีกท่ีจะเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในฐานะ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง หากตีความบทบญัญติัมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด จึงเป็นผลให้
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การพิจารณาอุทธรณ์โดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ขอ้ 2 (15) 
กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 โดยเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเองซ ้ าสองคร้ัง จึงไม่เป็นการอุทธรณ์สองชั้น 
ตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีมุ่งประสงค์ให้
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนในชั้นแรกและให้ผูบ้งัคบับญัชา
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองอีกชั้นหน่ึง  นอกจากน้ี 
เม่ือพิจารณาถึงบทบญัญติัในขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้จะเห็นไดว้า่ เป็นการก าหนดเจา้หนา้ท่ี
ซ่ึงมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง คือ ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เหนือข้ึนไป เพื่อให้สอดคลอ้งกบัระบบอุทธรณ์สองชั้น แต่ตามขอ้ 2 (15) ที่ก  าหนดว่าในกรณี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุม ผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์ชั้น
เหนือข้ึนไปอีก คือ เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผูว้ินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้นแรกนั้นเอง  
ดงันั้น บทบญัญตัิตามขอ้ 2 (15) ดงักล่าว จึงไม่สอดคล้องกบัระบบการอุทธรณ์สองชั้นตาม
มาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 การที่คณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครองมีความเห็นแตกต่างจากค าวินิจฉัย
ศาลปกครองสูงสุด โดยเห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา เป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยเจา้หนา้ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงาน จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปท่ีจะ
เป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ต่อไปไดอี้ก การก าหนดให้ด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจึงไม่อาจ
กระท าได ้ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเป็นการให้ความเห็นโดยพิจารณา
จากเจตนารมณ์ของกฎหมายที่มุ่งหมายให้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจของเจา้หน้าที่ผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองโดยผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป แต่การให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบับทบญัญติัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัยกเวน้ไวเ้ฉพาะแต่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีท่ี
ไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง และไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์
ของการอุทธรณ์ท่ีตอ้งการแบ่งเบาภาระในการพิจารณาคดีของศาลและตอ้งการให้ผูไ้ดรั้บผลกระทบ
จากค าสั่งทางปกครองไดรั้บการเยยีวยาไดร้วดเร็วกวา่การน าคดีมาสู่ศาล 
 จากค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่แตกต่างจากความเห็นของคณะกรรมการ
วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครองซ่ึงเป็นองค์กรที่ใช้และตีความบทบญัญตัิดังกล่าวแตกต่างกัน 
จึงก่อให้เกิดปัญหาในการด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อสิทธิในการ
ยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและสิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ผูว้จิยัจึงเห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครอง
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ท่ีออกโดยประธานรัฐสภา ซ่ึงประธานรัฐสภาเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายนั้น จึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา
สูงสุดของหน่วยงาน ซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปอีก โดยสภาพแลว้ไม่อาจด าเนินการให้มีการ
พิจารณาอุทธรณ์สองชั้นตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ได ้เม่ือกรณีน้ีไม่อาจด าเนินการให้มีการพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นได ้ ดงันั้น จึงบญัญติัขอ้ยกเวน้ไม่
ต้องอุทธรณ์ในกรณีดังกล่าวไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
เช่นเดียวกบัในระบบกฎหมายเยอรมนั ท่ีมาตรา 68 VwGo   บญัญติัยกเวน้ กรณีท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองไว ้3 กรณี คือ (1) มีกฎหมายซ่ึงอาจเป็นกฎหมายของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ
ก าหนดหลกัการยกเวน้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ(2) ค  าสั่งทางปกครองซ่ึงออก
โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองชั้นสูงของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ ไดแ้ก่ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี ส าหรับพนกังานฝ่ายปกครองชั้นสูงของมลรัฐจะก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการบริหาร
ทางปกครองของมลรัฐ (Landesverwaltungsgesetzen) (3) มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและ
เจา้พนกังานฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาวินิจฉยัค าอุทธรณ์แลว้ ผูศึ้กษาวิจยัจึงขอเสนอแนวทางแก้ไข
ปัญญาดงักล่าว โดยใหแ้กไ้ขบทบญัญติัในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของ
หน่วยงานนั้น ยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์เช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ 
และค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภากับการ
ด าเนินการตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ตามความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 1476/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 166/2558 ค  าสั่งท่ี 39/2558 ค  าสั่งท่ี 32/2558
ค าสั่งท่ี 16/2558 ค  าสั่งท่ี 259/2557 ค  าสั่งท่ี 130/2556 และค าสั่งท่ี 378/2558  นั้น ผูว้จิยัมีขอ้เสนอแนะ
ใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมบญัญติักฎหมาย ดงัน้ี 
  1) เห็นควรเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชทางปกครอง พ.ศ. 2539  
   (1) โดยเพิ่มเติมค านิยามของ “ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด” ในมาตรา 5  ดงัน้ี 
   มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
   วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง” หมายความว่า การเตรียมการและการด าเนินการ
ของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใด ๆ ในทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ     ฯลฯ 
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   “ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด” หมายความวา่ ผูรั้กการตามพระราชบญัญติั หรือระเบียบนั้น ๆ 
หรือเจ้าหน้าท่ีซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับัญชา ผูก้  ากับดูแล หรือผูค้วบคุม ประธานองค์กรอิสระซ่ึงเป็น
ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
   (2)  แกไ้ขบทบญัญติัมาตรา 44 วรรคหน่ึง  
   มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดย
รัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณี
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันับแต่
วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว 
   โดยแกไ้ขเป็น  มาตรา 44  ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใด 
ไม่ไดอ้อกโดยผู้บังคับบัญชาสูงสุด และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว 
  2) ในระหว่างท่ีรอกระบวนการแกไ้ขกฎหมายตามขอ้ 1 ซ่ึงตอ้งท าร่างพระราชบญัญติั
เสนอต่อสภาซ่ึงมีกระบวนการและขั้นตอนจึงใช้เวลานานกวา่จะประกาศใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายได ้ 
ควรมีการเสนอให้ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาหรือประธานศาลปกครอง
สูงสุดควรมีค าแนะน ากรณีดงักล่าว ในกรณีท่ีมีการน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองเข้าใจโดยสุจริตตามค าสั่งท่ีได้แจ้งสิทธิให้ผู ้รับค าสั่งทางปกครองฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อนหากยงัไม่ล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ ก็ให้ศาลเร่งพิจารณา
ออกค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา และมีขอ้สังเกตทา้ยค าสั่งดงักล่าวเก่ียวกบัแนวทางการด าเนินการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เพื่อให้ผูฟ้้องคดีสามารถกลบัไปด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ไดท้นัเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนด  แต่หากล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์แลว้ การท่ีศาลจะสั่งไม่รับค า
ฟ้องไวพ้ิจารณา ก็จะท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่สามารถกลบัไปด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองไดท้นัภายในเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนด  ดงันั้น เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมในการบงัคบัใช้
กฎหมาย ศาลก็ควรจะรับค าฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณา  ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิของผูฟ้้องคดีให้เขา้ถึง
กระบวนการยุติธรรมได ้และศาลสามารถเขา้ไปตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองต่อไปได ้นอกจากน้ี ควรส่งเสริม สนบัสนุน ให้ความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบัการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีปกครองใหแ้ก่ประชาชนและเจา้หนา้ท่ีของรัฐอยา่งต่อเน่ืองและ
เพียงพอ โดยการเผยแพร่แนวค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดให้ผูส้นใจ
สามารถศึกษาไดโ้ดยสะดวก 
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  อน่ึง ผูว้ิจยัหวงัเป็นอย่างยิ่งว่าหากได้มีการแก้ไข และเพิ่มเติมพระราชบญัญัติ
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามขอ้เสนอแนะดงักล่าวขา้งตน้แลว้ จะท าใหบ้ทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทยมีความชดัเจนยิ่งข้ึน 
และท าให้การศึกษาท าความเขา้ใจบทบญัญติัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไดง่้ายยิ่งข้ึน  
นอกจากน้ี การเพิ่มเติมและปรับปรุงบทบญัญติัของกฎหมายตามขอ้เสนอแนะของผูว้ิจยัยงัท าให้
ระบบกฎหมายไทยมีการพฒันาเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงออกโดยผูมี้อ  านาจสูงสุดของ
หน่วยงานหรือกรณีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุม 
ใหมี้ความชดัเจนยิง่ข้ึน 


