
 

 

บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 ในรัฐท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ียึดมัน่ในหลกันิติรัฐ (Rechtsstaat )1 หรือรัฐภายใต้
กฎหมาย (Legal State) การใช้อ านาจของรัฐรวมถึงบรรดาการกระท าทางปกครอง 2 นั้น จะตอ้ง
กระท าโดยชอบดว้ยกฎหมาย มิฉะนั้น การกระท าดงักล่าว อาจถูกเพิกถอนหรือไม่มีผลในทางกฎหมาย3 
หลกัการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หรือเรียกว่า “หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่าย
ปกครอง หรือ หลกัความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง (Gesetzmaessigkeit der Verwaltumg)” 
เป็นหลักย่อหลักหน่ึงของหลักนิติรัฐท่ีเป็นการเช่ือมโยงหลักนิติรัฐเข้ากับหลักประชาธิปไตย 
กล่าวคือ การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองจะต้องผูกพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมายท่ีออกโดย
องค์กรนิติบญัญตัิ อนัเป็นองค์กรพื้นฐานที่มาจากตวัแทนประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย4 

                                                           
1 ค  าวา่ “นิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” เป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใชภ้าษาเยอรมนั เป็นค าท่ีรู้จกักนัในศตวรรษท่ี 19 
ในช่วงก่อน ค.ศ. 1848 นกัคิดท่ีส าคญัของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี คือ Robert von Mohl, Carl Welcker และ 
Johann Christoph Frisherr von Aretin ไดก้ล่าวถึงค าวา่ “นิติรัฐ” ซ่ึงอาจใหค้วามหมายของค าวา่ “นิติรัฐ” หมายถึง 
รัฐแห่งความมีเหตุผล อนัเป็นรูปท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุผล และมีวตัถุประสงคเ์พ่ือส่ิงท่ีดีท่ีสุด
ส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป จากการให้ความหมายดงักล่าว อาจสรุปไดว้า่ นิติรัฐก็คือรัฐท่ีปกครองตามหลกัแห่ง
เหตุผล เพ่ือให้การอาศยัอยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปดว้ยความสุข. โปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2555).  หลักพื้นฐาน
ของสิทธิเสรีภาพและศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21. 
2 การกระท าทางปกครอง (Administrative Action) คือ การกระท าหรือการละเวน้การกระท าทุกประเภทของ
องคก์รทางปกครอง ซ่ึงผลในท่ีน้ีอาจเป็นการเปล่ียนแปลงหรือก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อสิทธิหนา้ท่ีของเอกชนก็ได ้
หรือก่อให้เกิดความรับผิดขององคก์รทางปกครองก็ได.้  โปรดดู ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 99. 
3 ฤทัย หงส์สิริ.  (2541).  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 107. 
4 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2561).  หลกักฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 19. 
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ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle of Legality of Administrative 
Action) ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญั มีความมุ่งหมาย 3 ประการ คือ 
  1) เพื่อป้องกันมิให้ผูถื้ออ านาจรัฐใช้อ านาจดังกล่าว แสวงหาประโยชน์แก่ตนเอง 
(Private Interest) หรือแก่พวกพอ้งของตน  
  2) เพื่อให้การใชอ้  านาจรัฐปกปักษ์รักษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชนอยา่งมีประสิทธิภาพ
และมีประสิทธิผล 
  3) เพื่อป้องกนัมิให้มีการใชอ้  านาจรัฐจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดา้นต่าง ๆ ของเอกชน
เกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นแก่การปกปักษรั์กษาไวซ่ึ้งประโยชน์มหาชน หรือ “ประโยชน์สาธารณะ 
(Public Interest)”5 อยา่งแทจ้ริง 
 การท่ีฝ่ายปกครองจะด าเนินการให้สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายดงักล่าว 
จ าเป็นตอ้งมีกลไกในการควบคุมฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีทั้งการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง
และควบคุมโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง6 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงเป็นกระบวนการ
ควบคุมฝ่ายปกครองท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง ท่ีอาจแกไ้ขบรรดาขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐ
กบัประชาชนให้หมดส้ินไปตามวตัถุประสงค์ ซ่ึงมี 3 ประการ คือ (1) เพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชน 
(der Rechtsschutz des Bürgers) (2) เพื่อการควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง (die Selbstkontrolle der 
Verwaltung) และ (3) เพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล (die Entlastung der Gerichte)7 เม่ือพิจารณาจาก
วตัถุประสงค์ดงักล่าว แลว้จะเห็นไดว้่า การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและการพิจารณาอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง จะเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองต่าง ๆ เช่น มาตรการเยียวยาทางปกครอง การเพิกถอนหรือ
การเปล่ียนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครอง อ านาจฝ่ายปกครองในการแก้ไขการสั่งการท่ีผิดพลาด 
เง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาคดีปกครอง ดงันั้น จึงมีขอ้พิจารณาทางกฎหมายหรือ
                                                           
5 “ประโยชน์สาธารณะ” ในภาษาองักฤษตรงกบัค าวา่ “Public Interest” ส่วนในภาษาฝร่ังเศสตรงกบัค าวา่ “Inté rê t 
Public” หมายถึง การตอบสนองของคนส่วนใหญ่ท่ีไม่ใช่ผูด้  าเนินการนั้น ๆ  เอง โดยความตอ้งการของคนส่วนใหญ่
เป็นเร่ืองสภาพจิตใจของแต่ละคน  ดงันั้น การท่ีจะรู้ว่าความตอ้งการของแต่ละคนเป็นจ านวนหมู่มากตรงกัน
พอท่ีจะให้ถือวา่เป็นประโยชน์สาธารณะ จึงตอ้งมีผูช้ี้และองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีดงักล่าว ไดแ้ก่ รัฐสภาและศาล โดย
รัฐสภาในฐานะผูแ้ทนปวงชนส่วนใหญ่ท่ีจะออกกฎหมายมาใหรั้ฐด าเนินการ จึงถือวา่ผูแ้ทนของปวงชนส่วนใหญ่
ไดแ้สดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัแลว้ จึงถือวา่เป็นความตอ้งการของคนหมู่มากหรือประโยชน์สาธารณะนัน่เอง.  
โปรดดู บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี.  กรุงเทพฯ: บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร์.  
หนา้ 337-338. 
6 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540).  หลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง.   กรุงเทพฯ: โครงการอบรมหลกัสูตร
ประกาศนียบตัรกฎหมายมหาชน รุ่นท่ี 6.  หนา้ 1. (อดัส าเนา).  
7 Hufen Friedhelm. Verwaltungsprozeßrecht, München 1994.  S.77. 
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เก่ียวพนักบัหลกักฎหมายปกครองหลายประการ ไม่วา่จะเป็นเร่ืองความแน่นอนหรือความมั่นคง
แห่งสิทธิ8 หนา้ท่ีในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การด าเนินตามขั้นตอนหรือ
วธีิการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดี (Exhaustion of Administrative 
Remedies)9  
 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้โดยให้น ามาใช้เป็นกฎหมายกลาง ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมิได้
บญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ไว ้ซ่ึงก่อนท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 จะมีผลใช้บงัคบั10 แมว้่ากฎหมายเฉพาะนั้น ๆ จะมิไดบ้ญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการ
เฉพาะ คู่กรณีก็อาจอุทธรณ์ค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีได ้แต่หลงัจากท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีผลใชบ้งัคบัแลว้ มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว11 บญัญติัให้คู่กรณีท่ีได้รับค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ท าให้การตีความ
ระบบอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ีก าหนด

                                                           
8 หลกักฎหมายปกครองเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิ (Rechtssicherheit) ความมัน่คงแห่งสิทธิเป็นเป้าหมายหรือ
วตัถุประสงค์ของระบบระเบียบกฎหมายทุกอย่าง (jede Rechtsordnung) การก าหนดปทัสฐานทางกฎหมาย 
(Rechtsnormen) ท่ีจะน ามาพิจารณาคดีแต่ละคดีอยา่งเสมอภาคกนั หรือการนึกคิดไตร่ตรองในเชิงนิติศาสตร์นั้น 
ไม่เพียงแต่จะพิจารณาถึงความยุติธรรมอย่างเดียว แต่จะตอ้งพิจารณาในประเด็นท่ีผูท้รงสิทธิตามกฎหมายมี
ความรู้สึกสิทธิดงักล่าวท่ีเขาไดรั้บตามกฎหมายนั้น มีความมัน่คงดว้ย.  โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  
หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน พิมพค์ร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 218. 
9 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3.  หนา้ 110. 
10 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 2 พระราชบญัญติัน้ีให้ใช้
บงัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป.  (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 116/ตอนท่ี 94 ก/หนา้ 
1/10 ตุลาคม 2542). 
11 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 42 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืน
ใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือ
ยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ 
การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต้่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การ
สัง่การตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสัง่การภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด. 
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ขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายส าหรับกรณีท่ีพระราชบญัญติัใด ๆ 
มิไดก้ าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ ถือเป็นการบงัคบัให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง12  
 มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253913 บญัญติัลกัษณะ
ของค าสั่งทางปกครองแบ่งออกไดเ้ป็น 3 กรณี คือ 
  1) ค  าสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการ
ที่จัดตั้ งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ จะไม่อยู่ภายใต้บังคับให้ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติน้ี 
เน่ืองจากคณะกรรมการต่าง ๆ เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจทางปกครองโดยเฉพาะและไม่อยู่ในระบบ
สายการบงัคบับญัชา ค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ จึงเป็นท่ีสุด ไม่มีองคก์รใดท่ีสูงกวา่ท่ีจะ
พิจารณาอุทธรณ์ได้ จึงให้โตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ และเม่ือได้มีการจดัตั้ งศาล
ปกครองข้ึนแลว้14 ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อน15 
ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดน้ั้น หมายความเฉพาะคณะกรรมการ
ซ่ึงมีอ านาจสูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีองคก์รท่ีสูงกวา่ท่ีจะตรวจสอบและทบทวน
ค าสั่งไดอี้กเท่านั้น16 

                                                           
12 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 4.   หนา้ 163. 
13 มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว. 
14 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 87 เม่ือไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ 
บทบญัญติัมาตรา 48 ให้เป็นอนัยกเลิก.  (มาตรา 87 ยกเลิกโดยพระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562). 
15 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 48 ค  าสั่งทางปกครองของบรรดา
คณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ให้คู่กรณีมีสิทธิโตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกขต์ามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ภายในเกา้สิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งนั้น แต่ถา้คณะกรรมการดงักล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท สิทธิการอุทธรณ์และ
ก าหนดเวลาอุทธรณ์ ใหเ้ป็นไปตามท่ีบญัญติัในกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
16 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง อ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งเก่ียวกับการให ้
ความช่วยเหลือของคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมตามพระราชบญัญติักองทุนยุติธรรม พ.ศ. 2558 (เร่ืองเสร็จ 
ท่ี 241/2560) คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นว่า ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ 
ท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดน้ั้น หมายความเฉพาะคณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจสูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มี
องคก์รท่ีสูงกวา่ท่ีจะตรวจสอบและทบทวนค าสัง่ไดอี้กเท่านั้น. 
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  2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี จะไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครอง เน่ืองจากรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายเฉพาะฉบบัใด ก็เป็นผูบ้งัคบับญัชา
สูงสุดของหน่วยงานของรัฐนั้น ๆ จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาที่สูงกวา่ที่จะพิจารณาอุทธรณ์ได ้คู่กรณี
จึงสามารถยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีไดโ้ดยตรง 
  3) กรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่ง 
ทางปกครองไว ้คู่กรณีก็ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีก าหนดในกฎหมายเฉพาะนั้น17 
ส่วนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีบทบญัญติัในกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ืองขั้นตอนและระยะเวลา 
การอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไว ้ผูร้ับค าสั่งทางปกครองย่อมตอ้งถูกบงัคบัให้ตอ้งปฏิบตัิตามขั้นตอน
และระยะเวลาตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิฉะนั้น คู่กรณีจะไม่มีสิทธิ
น าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง18  
 อย่างไรก็ตาม มาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดขอบเขตการใช้บงัคบัไว ้โดยก าหนดขอ้ยกเวน้มิให้ใช้บงัคบัแก่รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงาน
ทางนโยบายโดยตรง การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ี
ในกระบวนการพิจารณาคดี การบงัคบัคดี และการวางทรัพย ์การพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกขแ์ละ
การสั่งการตามกฎหมายว่าดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา การด าเนินงานเก่ียวกบันโยบายการต่างประเทศ 
การด าเนินงานเก่ียวกบัราชการทหารหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีทางยทุธการร่วมกบัทหารในการ
ป้องกนัและรักษาความมัน่คงของราชอาณาจกัรจากภยัคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ 
การด าเนินงานตามกระบวนการยติุธรรมทางอาญา การด าเนินกิจการขององคก์ารทางศาสนา19  

                                                           
17 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมาย
ต่าง ๆ ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่
ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย. 
18 ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2561).  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 12).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 379.  
19 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 4 พระราชบญัญติัน้ีมิใหใ้ชบ้งัคบัแก่ 
 (1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
 (2) องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
 (3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
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 การท่ีมิใหใ้ชบ้งัคบักบัรัฐสภานั้น ยอ่มมีเหตุผลท่ีชดัเจนตามหลกักฎหมายปกครองท่ีถือวา่ 
“รัฐสภา” คือ องคก์รท่ีใชอ้  านาจอธิปไตยในการนิติบญัญติั ยอ่มไม่ใช่การด าเนินการทางปกครองท่ี
จะอยูใ่นบงัคบัของกฎหมายน้ี แต่การยกเวน้รัฐสภาในท่ีน้ี ยอ่มมิไดห้มายความถึง การยกเวน้การใช้
บงัคบัต่อองคก์รฝ่ายปกครองภายในองคก์รรัฐสภาทั้งหมด20 เช่น ประธานรัฐสภาอาศยัอ านาจตาม
ระเบียบรัฐสภาว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2555 ออกค าสั่งทางปกครองเก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้งของ
ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงระเบียบรัฐสภาว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2555 บญัญติัให้
ประธานรัฐสภาเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายดงักล่าว ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา 
จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาที่สูงข้ึนไปที่จะเป็นผูม้ีอ  านานพิจารณาอุทธรณ์ได้อีก แต่เมื่อบทบญัญติั
มาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัยกเวน้
แต่เฉพาะค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ และค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี
เท่านั้น ท่ีไม่อยูใ่นบงัคบัใหต้อ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง  
 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจึงมีหนงัสือหารือมายงัคณะกรรมการวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองเกี่ยวกบัปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยประธานรัฐสภา 
ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นว่า การออกค าสั่งทางปกครองของ
ประธานรัฐสภาในกรณีน้ี มีลักษณะเทียบเคียงได้กับการออกค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี 
เน่ืองจากประธานรัฐสภาเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานของรัฐและไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือ
ข้ึนไปท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ต่อไปอีก การก าหนดใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยประธานรัฐสภา จึงไม่อาจกระท าได ้ดงันั้น การท่ีประธานรัฐสภาออกค าสั่งใหบ้ริษทัผูรั้บจา้ง

                                                           
 (4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี  
การบงัคบัคดี และการวางทรัพย ์
 (5) การพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกขแ์ละการสัง่การตามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 (6) การด าเนินงานเก่ียวกบันโยบายการต่างประเทศ 
 (7) การด าเนินงานเก่ียวกบัราชการทหารหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีทางยทุธการร่วมกบัทหารในการ
ป้องกนัและรักษาความมัน่คงของราชอาณาจกัรจากภยัคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ 
 (8) การด าเนินงานตามกระบวนการยติุธรรมทางอาญา 
 (9) การด าเนินกิจการขององคก์ารทางศาสนา 
 การยกเวน้ไม่ให้น าบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ีมาใชบ้งัคบัแก่การด าเนินกิจการใดหรือกบัหน่วยงานใด
นอกจากท่ีก าหนดไวใ้นวรรคหน่ึง ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามขอ้เสนอของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง. 
20 สุรพล นิติไกรพจน์.  (2541).  ปัญหาวา่ดว้ยขอบเขตการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง. 
รวมบทความทางวชิาการ กฎหมายว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 17-18. 
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และกรรมการผูจ้ดัการของบริษทัซ่ึงไม่ปฏิบติัตามสัญญาจา้งกบัหน่วยงานของรัฐเป็นผูทิ้้งงาน 
จึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 253921  
 ค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด ท่ีวินิจฉัยเก่ียวกับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของ
ผูต้รวจการแผน่ดินวา่ การวนิิจฉยัหรือสั่งใหยุ้ติเร่ืองร้องเรียนของผูต้รวจการแผน่ดิน กรณีผูฟ้้องคดีไดมี้
หนงัสือร้องเรียนการปฏิบติัหนา้ท่ีของส านกังานศาลปกครอง เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน
ภายใตข้อบเขตงานท่ีไดรั้บมอบหมายตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีประธานผูต้รวจการแผ่นดินและ
ผูต้รวจการแผน่ดินร่วมกนัก าหนด เป็นค าสั่งทางปกครอง เม่ือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 (ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัขณะนั้น) มิได้บญัญติัขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไวเ้ป็นการเฉพาะ ประกอบกบัการกระท าอนัเป็นเหตุ
พิพาทของผูต้รวจการแผ่นดินในคดีน้ี มิไดมี้ลกัษณะเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
อนัเป็นเหตุยกเวน้มิให้น าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบัตาม
มาตรา 4 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ผูฟ้้องคดีจะตอ้งอุทธรณ์ต่อผูต้รวจการแผ่นดินใน
ฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง22 ประเด็นเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของผูต้รวจการ
แผ่นดิน ศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 378/2559 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
39/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 32/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 16/2558 ค  าสั่งท่ี 259/2557 
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 130/2556 วนิิจฉยัท านองเดียวกนั  
 จากค าวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุดท่ีวนิิจฉยัประเด็นเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ของผูต้รวจการแผ่นดินแตกต่างกับความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีมี
ความเห็นในประเด็นเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ทั้งท่ีผูต้รวจการแผ่นดินและประธาน
รัฐสภาต่างก็เป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั และไดใ้ช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายออก

                                                           
21 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธาน
รัฐสภา (เร่ืองเสร็จท่ี 1476/2558). 
22 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 166/2558 ระหวา่ง นายประมุท  สูตะบุตร ผูฟ้้องคดี กบั ผูต้รวจการแผ่นดินกบัพวก
รวม 2 คน ผูถู้กฟ้องคดี เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการ
กระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย (ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณา). 
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ค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานของรัฐและไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึน
ไปท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ต่อไปอีก ผูว้จิยัจึงตอ้งศึกษาในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภาว่า กรณีประธานรัฐสภาเป็นผูรั้กษาการตาม
ระเบียบรัฐสภาว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2555 ประธานรัฐสภา จึงเป็นผูบ้ ังคับบัญชาสูงสุดของ
หน่วยงานรัฐสภาออกค าสั่งให้บริษทัผูรั้บจา้งและกรรมการผูจ้ดัการของบริษทัซ่ึงไม่ปฏิบติัตาม
สัญญาจา้งกบัหน่วยงานของรัฐเป็นผูทิ้้งงาน ค าสั่งดงักล่าวจะอยู่ภายใตบ้งัคบัตอ้งอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ 
ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัขั้นตอนและวิธีการอุทธรณ์ หากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ย
กบัค าอุทธรณ์ จะตอ้งด าเนินการต่อไปอยา่งไร และการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีความสัมพนัธ์
กับเ ง่ือนไขในการรับค าฟ้องไว้พิจารณาของศาลปกครองอย่างไร โดยศึกษาจากบันทึก
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 1476/2558) เป็นแนวทางในการศึกษา 
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 378/2559 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 166/2558 ค  าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 39/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 32/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 16/2558 ค  าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 259/2557 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 130/2556 เป็นแนวทางในการศึกษา 

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. เพื่อศึกษาถึงสภาพปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาตามกฎหมาย
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
 2. ศึกษาแนวคิด ลกัษณะทางกฎหมายและหลกัการส าคญัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองของต่างประเทศ คือ กฎหมายฝร่ังเศส กฎหมายเยอรมนั และกฎหมายอิตาลี  
 3. ศึกษาความเป็นมาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในกฎหมายไทย และความเช่ือมโยง
ของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกบักฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งศาลปกครองท่ี
เก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 4. เพื่อวิเคราะห์ลกัษณะและหลกัการส าคญัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง และ
ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา  
 5. เพื่อหาขอ้สรุปและขอ้เสนอจากการวิเคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธาน
รัฐสภาตามแนวค าวินิจฉัยศาลปกครองและบนัทึกความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง 
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1.3 สมมติฐำนกำรศึกษำ 

 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ 
ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น 
โดยยื่นต่อเจา้หน้าที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง บทบญัญติัดงักล่าว ยกเวน้เฉพาะค าสั่งทางปกครอง
ของคณะกรรมการต่าง ๆ และค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีเท่านั้น ท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ เน่ืองจาก
รัฐมนตรีเป็นผูมี้อ านาจสูงสุดในการใช้บงัคบักฎหมายท่ีตนเป็นผูรั้กษาการ การก าหนดให้มีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี จึงไม่อาจกระท าได ้แต่กรณีของประธานรัฐสภาซ่ึงระเบียบ
รัฐสภาว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2555 บญัญตัิให้ประธานรัฐสภาเป็นผูร้ักษาการ ได้อาศยัอ านาจ
ตามระเบียบดงักล่าวออกค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน) ค าสั่งดงักล่าว จะตอ้งอยูภ่ายใต้
บงัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ตามบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน หรือไม่ การท่ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองมีความเห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัให้ตอ้งมีการ
อุทธรณ์ตามพระราชบญัญตัิดงักล่าวขา้งตน้ เป็นการใช้หลกัการและแนวคิดตามหลกักฎหมาย
ของต่างประเทศใดในการวนิิจฉยั 

1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 ศึกษาแนวคิด ลกัษณะทางกฎหมายและหลกัการส าคญัเกี่ยวกบัการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครอง ในระบบกฎหมายต่างประเทศและกฎหมายไทย ความเช่ือมโยงของกฎหมายดงักล่าว 
กบักฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง คือ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศึกษาและวิเคราะห์ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการ
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ผลทางกฎหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา 
ความเช่ือมโยงของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและเงื่อนไขการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองต่อศาลปกครอง 

1.5 วธิดี ำเนินกำรศึกษำ 

 วิธีการด าเนินการศึกษา เป็นงานวิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาปัญหา 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
กรณีประธานรัฐสภาซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานรัฐสภา จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาที่
สูงข้ึนไปอีก ท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ได ้ท าใหผู้รั้บค าสั่งทางปกครองมีปัญหาในทางปฏิบติัวา่จะตอ้ง
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อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาก่อนยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือไม่ โดยศึกษาและ
เปรียบเทียบระบบกฎหมายต่างประเทศและระบบกฎหมายไทย และศึกษาจากค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุด ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง หนงัสือ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ บทความ
และวารสารต่าง ๆ   

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 1. ท าให้เขา้ใจถึงสภาพปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา
กบัการด าเนินการตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
 2. ท าให้ทราบถึงแนวคิด ลกัษณะทางกฎหมายและหลกัการส าคญัเก่ียวกบัการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองของต่างประเทศ คือ ระบบกฎหมายฝร่ังเศส ระบบกฎหมายเยอรมนั และระบบ
กฎหมายอิตาลี  
 3. เพื่อใหเ้ขา้ใจความเป็นมาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 
และความเช่ือมโยงของกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกบักฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้ง
ศาลปกครองท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 4. ท าให้ทราบถึงปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา 
และผลทางกฎหมายของค าสั่งดงักล่าว  
 5. เพื่อหาขอ้สรุปและขอ้เสนอจากการวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ของประธานรัฐสภา 


