
 

 

บทที ่2 

ลกัษณะทางกฎหมาย แนวคดิและหลกัการส าคญั 
เกีย่วกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

 การศึกษาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง จ าเป็นตอ้งศึกษาลกัษณะทางกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง แนวคิดทั่วไปเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง หลักการส าคัญเก่ียวกับ 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และแนวคิดเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมาย
ต่างประเทศ เพื่อวิเคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา 
ตามความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี  

2.1 ลกัษณะทางกฎหมายของค าส่ังทางปกครอง 

 การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง1 จ  าเป็นอย่างยิ่งท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
จะตอ้งมีเคร่ืองมือท่ีตอ้งใช้เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ในการด าเนินงานทางปกครอง  การกระท า 
ทางปกครอง (Administrative Action) คือ การกระท าหรือการละเว้นการกระท าทุกประเภท 
ขององค์กรทางปกครอง ซ่ึงผลอาจจะเกิดการเปล่ียนแปลงหรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิหรือ
หนา้ท่ีของเอกชน หรือก่อให้เกิดความรับผิดขององคก์รปกครอง2 การกระท าทางปกครองท่ีองคก์ร
ทางปกครองกระท าโดยใช้อ านาจเปล่ียนแปลงสิทธิหน้าท่ีของเอกชนในทางทฤษฎีเรียกว่า  
“นิติกรรมทางปกครอง” ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนิติกรรมทางปกครอง (Acte Administratif)  
จะรวมทั้งค  าสั่งและกฎ3 แต่ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนิติกรรมทางปกครอง (Verwaltungsakt) 

                                                 
1 ฝ่ายปกครอง (L’ Administration) หมายความถึง หน่วยงานของรัฐและบุคลากรของฝ่ายปกครองท่ีมีอ านาจ 
ในการจัดท าบริการสาธารณะ.  โปรดดู นันทวฒัน์ บรมานันท์.  (2560).  กฎหมายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 5).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 442. 
2 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 99. 
3 Delvolvé, Pierre.  (1989).  Acte administratife.  Dalloz: Répertiore de contentieux administratif, parras.  pp. 238-259.  
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จะหมายถึงค าสั่งเท่านั้น4 ดงันั้น การกระท าทางปกครอง5 จึงเป็นเคร่ืองมือท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการ
ด าเนินการนั้นให้ปรากฏ การกระท าทางปกครองที่มีผลในทางกฎหมายจ าแนกได้ดงัน้ี (1) ค  าสั่ง
ทางปกครอง (Administrative Act) (2) ค  าสั่งทางตุลาการ (3) กฎทางปกครอง (4) สัญญาทางปกครอง 
(Administrative Contract)6 (5) การกระท าทางกายภาพ7 

 2.1.1 ความหมายของค าส่ังทางปกครอง  
 ค าสั่งทางปกครอง หรือในทางกฎหมายฝร่ังเศสเรียกวา่ “นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบั
เฉพาะราย (Acte Administrative Individual)” นั้น ได้แก่ การสั่งการฝ่ายเดียวในทางปกครอง
ท่ีมุ่งจะก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงซ่ึงสิทธิหรือหนา้ท่ีหรือสถานภาพทางกฎหมาย8 
 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้ค  านิยาม 
“ค าสั่งทางปกครอง” ไวว้า่ 
 “ค าสั่งทางปกครอง”9 หมายความวา่ 
   (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน
ระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ

                                                 
4 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 99-100. 
5 การกระท าทางปกครอง หมายถึง การท่ีองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้ านาจตามกฎหมายในการด าเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง.  โปรดดู นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 443. 
6 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 3  ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ ฯลฯ 
“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ. 
7 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 100. 
8 ฤทยั หงส์สิริ.  (2541).  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง. หนังสือรวมบทความทางวิชาการ กฎหมายว่าดว้ยวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้107. 
9 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใ้ชค้  าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” แทนค าวา่ “นิติกรรม
ทางปกครอง” เพราะคณะกรรมการยกร่างประสงค์ท่ีจะหลีกเล่ียงมิให้เกิดความสับสนกับ “นิติกรรม”  
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และไดนิ้ยามไวใ้นมาตรา 5 ซ่ึงมีความหมายท านองเดียวกบัเน้ือหาของ 
นิติกรรมทางปกครองตามบทบญัญติัมาตรา 35 แห่งกฎหมายวิธิพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 
ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี.  โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2554).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 83-84. 
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หรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั 
การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
   (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
   กฎกระทรวง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดว่า ให้การด าเนินการของเจา้หน้าท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นค าสั่งทาง
ปกครอง 
  1) การด าเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน ์
   (2) การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
   (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลกัษณะ
เดียวกนั 
   (4) การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 
  2) การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
  ค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นการใช้อ านาจรัฐในลักษณะท่ีรัฐมีอ านาจเหนือเอกชน 
ในการออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ฝ่ายปกครองจึงตอ้งค านึงถึงหลกัความชอบด้วยกฎหมาย 
(Principle of Legality) และพิจารณาถึงความเหมาะสมในการออกค าสั่งดงักล่าว และเม่ือได้ออก
ค าสั่งไปแลว้ ฝ่ายปกครองยอ่มบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามค าสั่งนั้น10  
  อย่างไรก็ตาม ค านิยามท่ีแท้จริงของ “ค าสั่งทางปกครอง” นั้ นคือ ข้อความท่ีว่า  
“การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี
จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล 
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์  
การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ” ตัวอย่างของค าสั่ง 
ทางปกครองตามนยัน้ีท่ีกฎหมายใหไ้ว ้ไดแ้ก่11 

                                                 
10 ฤทยั  หงส์สิริ. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8. หนา้108. 
11 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2559).  การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที ่
ผู้ออกค าส่ังทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา.  หนา้ 6. 
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  การสั่งการ ซ่ึงอาจเป็นการสั่งบงัคบัให้บุคคลกระท าการหรือห้ามมิให้บุคคลกระท าการ
ก็ได ้เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้าง
ดดัแปลงโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อาจแกไ้ขใหถู้กตอ้งตามกฎหมายได ้ฯลฯ 
  การอนุญาต เช่น การอนุญาตให้คนต่างดา้วเขา้มาในราชอาณาจกัรไทย หรือพ านกัอาศยั
ในราชอาณาจกัรไทย หรือท างานในราชอาณาจกัรไทย อนุญาตใหบุ้คคลจดัตั้งสถานบริการ อนุญาต
ให้บุคคลก่อสร้างหรือดดัแปลงอาคาร อนุญาตให้บุคคลประกอบวิชาชีพต่าง ๆ อนุญาตให้บุคคล
ขบัข่ีรถยนตห์รือจกัรยานยนต ์อนุญาตใหบุ้คคลเดินทางออกนอกราชอาณาจกัรไทย ฯลฯ 
  การอนุมติั เช่น การอนุมติัปริญญาบตัร ประกาศนียบตัรหรือวุฒิบตัร การอนุมติัให้
ขา้ราชการลาออกจากราชการ การอนุมติัใหข้า้ราชการเบิกค่าเช่าบา้นหรือค่ารักษาพยาบาล ฯลฯ 
  การวนิิจฉยัอุทธรณ์ ไดแ้ก่ การวนิิจฉยัโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ 
  การรับรอง เช่น การออกบตัรประจ าตวัประชาชน การออกโฉนดท่ีดิน การออกหนงัสือ
รับรองการท าประโยชน์ในท่ีดิน การออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง ฯลฯ 
  การรับจดทะเบียน เช่น การรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพย ์
การรับจดทะเบียนสัตวพ์าหนะ การรับจดทะเบียนเคร่ืองจกัร การรับจดทะเบียนครอบครัว ฯลฯ 
  กฎหมายไดใ้ห้ตวัอยา่งไวป้ระกอบค านิยามเบ้ืองตน้แลว้ ยงัมีตวัอยา่งอีกมากมาย เช่น 
การปฏิเสธค าขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง การปฏิเสธค าขออนุมติั การมีค าสั่งไม่รับค าอุทธรณ์ไว้
พิจารณา การพกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญติ การบรรจุแต่งตั้งบุคคลเป็นขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐ 
การสั่งพกังานหรือให้ออกจากราชการไวก่้อน การเนรเทศคนต่างดา้ว การไม่ตรวจลงตราหนงัสือ
เดินทางของคนต่างดา้ว ฯลฯ 12 
 2.1.2 องค์ประกอบอนัเป็นสาระส าคัญของค าส่ังทางปกครอง 
 เม่ือพิจารณาความหมายของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว สามารถจ าแนกองค์ประกอบอนัเป็นสาระส าคญั 
ของค าสั่งทางปกครองได ้5 ประการ ดงัน้ี13 
  (1) การกระท าโดยเจา้หนา้ท่ี 
  ค าสั่งทางปกครองตอ้งกระท าโดยเจา้หนา้ท่ี ค  าวา่ “เจา้หนา้ท่ี (Authority)” ตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคลหรือ
นิติบุคคล ซ่ึงใช้อ านาจหรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการ

                                                 
12 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 7. 
13 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 100. 
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อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามกฎหมายไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืน
ของรัฐหรือไม่ ก็ตาม14 
  จากค านิยามขา้งตน้ เจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐ
ในการด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามกฎหมาย ซ่ึงรวมถึงการพิจารณาทางปกครองดว้ย เจา้หนา้ท่ี
อาจจะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได ้อย่างไรก็ตาม นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีไม่มีตวัตนและชีวิต
จิตใจเหมือนบุคคลธรรมดา แมว้่านิติบุคคลจะไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ  านาจทางปกครองของรัฐ
ในการด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหน่ึงตามกฎหมาย นิติบุคคลก็ไม่อาจใช้อ านาจดังกล่าว 
ไดด้ว้ยตนเอง จะตอ้งใหบุ้คคลธรรมดาคนหน่ึงหรือคณะหน่ึง ซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจกระท าการแทนตน 
ใช้อ านาจดงักล่าวแทนตนและในนามของตนอีกทอดหน่ึง แสดงให้เห็นว่า ในทางปฏิบติั ผูซ่ึ้ง 
ใชอ้ านาจหรือไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
ตามกฎหมายมี 2 ประเภทเท่านั้น คือ บุคคลธรรมดาและคณะบุคคลธรรมดา15  
  นิยามของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แมว้่าจะมีองค์ประกอบท่ีส าคญัคือ ค าสั่งทางปกครองตอ้งกระท า
โดยเจา้หน้าท่ี แต่การกระท าขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีความหลากหลาย จึงไม่อาจสรุปได้ว่า 
เม่ือเป็นการกระท าของเจ้าหน้าท่ีแล้วจะต้องเป็นค าสั่งทางปกครองเสมอ แต่จะต้องพิจารณา
องคป์ระกอบประการอ่ืนอีก กรณีเอกชนซ่ึงไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีมีมาตรการต่าง ๆ ซ่ึงเป็นการแสดงเจตนา
ให้บุคคลอ่ืนกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง จึงไม่ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่เอกชนนั้น จะไดรั้บ
มอบอ านาจทางปกครองให้กระท าการบางอยา่ง การกระท าของเอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจ ซ่ึงอาจ
เป็นค าสั่งทางปกครองได้16 ในกรณีการออกค าสั่งทางปกครองซ่ึงกระท าโดยบุคคลผูซ่ึ้งไม่ได้เป็น
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงมีอ านาจในเร่ืองนั้น แต่ไดเ้สดงตนวา่เป็นองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ซ่ึงอาจมีอ านาจพิจารณาในเร่ืองนั้น ค าสั่งทางปกครองกรณีน้ีถือวา่เป็นโมฆะ17  
  (2) เป็นการใชอ้ านาจรัฐ 
  โดยท่ีมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิ้ยาม
ค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” โดยวางเง่ือนไขวา่ ค  าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมาย 
ซ่ึงโดยหลกัการแลว้ค าสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจฝ่ายเดียว (acte unilatéral) บงัคบัแก่เอกชน 

                                                 
14 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 101 
15 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2541).  เจ้าหน้าที่ซ่ึงมีอ านาจท าการพิจารณาทางปกครอง. หนงัสือรวมบทความทางวิชาการ
กฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 39-40. 
16 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป พิมพค์ร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์.  หนา้ 128. 
17 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 50. 
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(décision exécutoire) โดยเอกชนมิไดย้ินยอม การวางหลกัว่าเป็นการใช้อ านาจปกครองของรัฐ 
ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของอ านาจบริหาร ท่ีไม่รวมถึงการใช้อ านาจนิติบญัญติั (législative act) หรืออ านาจ
ตุลาการ (judicial act)18 ดงันั้น อ านาจรัฐท่ีเจา้หนา้ท่ีแสดงออกมาอนัเป็นเง่ือนไขของค าสั่งทางปกครองนั้น 
ตอ้งเป็นอ านาจปกครอง แต่มาตรการใด ๆ  อนัเกิดจากการใชอ้  านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหารในลกัษณะ
ท่ีเป็นอ านาจรัฐบาล หรืออ านาจตุลาการ จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
  อ านาจรัฐซ่ึงเป็นอ านาจมหาชนท่ีองค์กรของรัฐใช้หรือแสดงออกไปนั้น การท่ีจะ
พิจารณาว่า เป็นอ านาจทางปกครองหรือไม่ โดยพิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติของอ านาจ
ดงักล่าวเป็นส าคญัว่าเป็นเร่ืองท่ีจดัให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครองหรือไม่ ไม่ใช่พิจารณา
จากองค์กรเจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อ  านาจ การท่ีองค์กรท่ีสังกดัอยู่ในองค์กรนิติบญัญติั องค์กรบริหาร หรือ
องค์กรตุลาการ อาจเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีใช้อ านาจปกครองหรือเป็นองค์กรเจ้าหน้าท่ีท่ีใช้อ านาจใน
ลกัษณะอ่ืนท่ีไม่ใช่อ านาจปกครองก็ได ้เช่น นายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองคก์รท่ีสังกดัอยูใ่นฝ่ายบริหาร อาจ
กระท าการในทางการเมืองหรือทางรัฐธรรมนูญหรือในทางปกครองก็ได ้การกระท าในทางรัฐธรรมนูญ
บางอย่างของนายกรัฐมนตรีอาจตกอยู่ภายใตก้ารตรวจสอบในทางกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญ
แต่การกระท าบางประการของนายกรัฐมนตรีเป็นการกระท าในทางการเมืองโดยแท ้เช่น การด าเนิน
นโยบายเก่ียวกบัการต่างประเทศหรือนโยบายทางเศรษฐกิจ ในกรณีเช่นน้ี การตรวจสอบการกระท า
ของนายกรัฐมนตรีย่อมตอ้งถูกตรวจสอบในทางการเมือง (โดยรัฐสภา ส่ือมวลชนและประชาชน) 
ซ่ึงไม่ใช่การตรวจสอบโดยอาศยัมาตรการในทางกฎหมาย แต่เม่ือนายกรัฐมนตรีอาศยัอ านาจตาม
กฎหมายปกครอง ได้แก่ กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัต่าง ๆ ออกค าสั่งท่ีมีผลกระทบออกไป
ภายนอกฝ่ายปกครองซ่ึงมีลกัษณะเป็นการก่อนิติสัมพนัธ์ท่ีเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย เช่น 
การออกค าสั่งลงโทษไล่ขา้ราชการออกจากราชการ ค าสั่งของนายกรัฐมนตรีย่อมเป็นค าสั่งทาง
ปกครองและตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครอง  
  องค์กรท่ีใช้อ านาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ย่อมถือว่าเป็นการใช้
อ านาจตุลาการ ค าสั่งใด ๆ ท่ีสั่งในกระบวนพิจารณาพิพากษาหรือค าพิพากษาย่อมไม่ใช่ค าสั่งทาง
ปกครองท่ีบุคคลใดจะน ามาฟ้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบได้ คงท าไดแ้ต่อุทธรณ์ ฎีกาข้ึนไป
ในระบบศาลนั้น ๆ แต่กรณีผูพ้ิพากษามาประกอบกนัเป็นคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม19 
มีอ านาจในการบริหารงานบุคคลในระบบศาลยุติธรรมตามพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงไดใ้ห้อ านาจ

                                                 
18 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 102 
19 คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม หมายความว่า คณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรมตามกฎหมายว่าดว้ย
ระเบียบบริหารราชการศาลยติุธรรม. 
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มีมติไล่ผูพ้ิพากษาออกจากราชการโดยประธานศาลฎีกาตอ้งปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการตุลาการ
ศาลยติุธรรม20 จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง  
  พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติั
ยกเวน้ไม่ให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบการด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม21  
ในส่วนของอ านาจนิติบญัญติั ประธานรัฐสภาออกค าสั่งในการด าเนินการประชุมสภาเพื่อพิจารณา
ร่างพระราชบญัญติั ค าสั่งดังกล่าวเป็นการกระท าในทางนิติบญัญติั ไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
แต่หากประธานรัฐสภาใชอ้ านาจตามรัฐธรรมนูญในลกัษณะเป็นอ านาจปกครอง ค าสั่งท่ีออกโดยประธานรัฐสภา  
ก็อาจเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายของศาลปกครองได้22  
  การวางเง่ือนไขวา่ค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมาย โดยวางหลกั
วา่ เป็นการใชอ้ านาจทางนิติบญัญติั (legislative act) หรืออ านาจตุลาการ (judicial act)23 ซ่ึงการพิจารณา
ว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใดใช้อ านาจทางปกครองหรือไม่ มิได้พิจารณาจากองค์กร แต่ตอ้งพิจารณาจาก
เน้ือหาสาระของการกระท าเป็นหลกั แมว้า่องคก์รเจา้หนา้ท่ีจะอยูใ่นองคก์รนิติบญัญติั (Legislation) 
องค์กรตุลาการ (Judiciary) หรือองค์กรบริหาร (The Executive) ก็อาจเป็นองค์การเจ้าหน้าท่ีซ่ึงใช้
อ านาจทางปกครองไดเ้ช่นกนั 
 

                                                 
20 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรม พ.ศ. 2543.  มาตรา 70 ในการสอบสวนตามมาตรา 69 
คณะกรรมการสอบสวนตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาวา่
กระท าผิดวินยัทราบ โดยไม่ตอ้งระบุช่ือพยานก็ได ้และตอ้งให้สิทธิแก่ผูถู้กกล่าวหาช้ีแจงและน าพยานหลกัฐาน
เขา้สืบแกข้อ้กล่าวหาไดด้ว้ย 

ฯลฯ ฯลฯ 
 เม่ือ ก.ต. ไดพ้ิจารณารายงานความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนและคณะอนุกรรมการตุลาการศาลยติุธรรม
ประจ าชั้นศาลแลว้ มีมติวา่ขา้ราชการตุลาการผูน้ั้นกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง สมควรไล่ออก ปลดออก หรือให้
ออกจากราชการ หรือมีมติเป็นประการอ่ืนใด ก็ใหป้ระธานศาลฎีกามีค าสัง่ใหเ้ป็นไปตามมตินั้น. 
21 พระราชบัญญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ ฯลฯ 
 เร่ืองดงัต่อไปน้ี ไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง 
 (1) การด าเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร 
 (2) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 
22 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 130-132. 
23 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 102. 
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  (3) ก าหนดสถานภาพทางกฎหมาย (Regulating) 
  ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งมุ่งประสงค์เพื่อให้เกิดผลทางกฎหมาย อนัเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์
ระหว่างบุคคลอย่างหน่ึงอย่างใดข้ึน องค์ประกอบในการมุ่งต่อผลในทางกฎหมายน้ีท าให้ค  าสั่ง 
ทางปกครองแตกต่างไปจากการกระท าทางกายภาพท่ีก่อให้เกิดความรับผิด และองค์ประกอบน้ี  
ท าให้เจตนาในการมุ่งต่อผล (manifestations de volonté de l’administration) มีความส าคัญต่อ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง24 ในขณะท่ีค าสั่งทางปกครองเป็นการแสดงเจตนา
ขององค์กรฝ่ายปกครองโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีของตนท่ีมุ่งก าหนดหลักเกณฑ์และนิติสัมพนัธ์ กล่าวคือ 
ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในทางกฎหมายนั้น ซ่ึงการก าหนดหลกัเกณฑ์หรือนิติสัมพนัธ์ท่ีจะเป็น
ค าสั่งทางปกครองไดน้ั้น โดยหลกัจะตอ้งมีผลเป็นการเกิดกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ดงันั้น 
มาตรการต่าง ๆ ขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครอง หากเป็นเพียง 
การตระเตรียมการเพื่อออกค าสั่งทางปกครองในแลว้ แมม้าตรการดงักล่าวจะส่งผลกระทบต่อบุคคลท่ีอาจเป็น
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองในทา้ยสุด ก็ยงัไม่ถือวา่มาตรการนั้น เป็นค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่มาตรการนั้น
จะส่งผลกระทบท่ีรุนแรงจนถึงขนาดแยกออกจากค าสั่งทางปกครองในป่ันปลายและด ารงอยูโ่ดยตวัเอง25  
  ค าสั่งต่าง ๆ ท่ียงัไม่เป็นการเปิดกระบวนการพิจารณาทางปกครอง จึงเป็นเพียง
มาตรการตระเตรียมการ เพื่อจะออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่ถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง แมว้า่
ค  าสั่งดงักล่าวจะกระทบสิทธิของผูรั้บค าสั่งทางปกครองก็ตาม26 
  (4) เกิดผลเฉพาะกรณี (Particuar Case) 
  การท่ีนิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติั ค าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายของ
เจา้หนา้ท่ี แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยมุ่งก าหนดสถานะ
ทางกฎหมายท่ีเป็นอยูใ่นกรณีใดกรณีหน่ึงโดยเฉพาะ ซ่ึงองคป์ระกอบในแง่ผลต่อผูรั้บค าสั่ง อนัเป็นผล
เฉพาะกรณีค าสั่งทางปกครองที่เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์หรือก่อตั้งนิติสัมพนัธ์เฉพาะกรณี คือ 
เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรม ให้มีผลโดยตรงกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่ม
ใดกลุ่มหน่ึงท่ีสามารถระบุตวับุคคลได้ อย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองท่ีชัดแจง้และใช้บงัคบั
เฉพาะกรณีอาจเป็นค าสั่งทางปกครองรวมหรือค าสั่งทางปกครองทัว่ไปท่ีใชบ้งัคบักบักลุ่มคนก็ได ้

                                                 
24 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์   อา้งแลว้  เชิงอรรถท่ี 2.   หนา้ 103-104. 
25 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 128. 
26 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 360/2558 (ประชุมใหญ่) ค  าสั่งแต่งตั้งกรรมการสอบวินัยอย่างร้ายแรง ไม่ท าให้
เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายท่ีจะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง. 
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ซ่ึงเห็นไดว้า่ เป็นการบงัคบัแก่บุคคลคลา้ยกฎ แต่ขณะเดียวกนัก็ไม่มีสภาพเป็นกฎ เพราะมุ่งหมาย
ใหเ้กิดผลทนัทีแก่กลุ่มบุคคลท่ีแน่นอนแลว้ (definite fact)27 
  การกระท าทางปกครองท่ีแยกองคป์ระกอบออกเป็นอีกรูปแบบหน่ึง คือ กฎ กล่าวคือ 
เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีใชอ้  านาจทางปกครองก าหนดหลกัเกณฑ์หรือก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ในลกัษณะท่ีมี
ผลบงัคบักบับุคคลทัว่ไปไม่จ  ากดัจ านวน28 
  (5) มีผลภายนอกโดยตรง (Direct Eternal Legal Effect) 
  จากนิยามของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีว่า เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล แสดงว่า ค  าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งเกิดผลทางกฎหมายข้ึนแลว้ จึงเท่ากบัมีผลต่อภายนอกโดยตรงกบัผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของค าสั่ง
ทางปกครอง ซ่ึงองค์ประกอบข้อน้ีมีความส าคญัท่ีช้ีให้เห็นว่าค าสั่งทางปกครองเกิดข้ึนเม่ือใด  
ถา้ตราบใดท่ียงัมีผลปรากฏอยู่ภายใน ก็ยงัเป็นเพียงการเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกค าสั่ง 
ทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาจะเปล่ียนแปลงเช่นใดก็ได้29 การก าหนดองคป์ระกอบให้ค  าสั่ง
ทางปกครองจะตอ้งเป็นกฎเกณฑท่ี์มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง จึงมีผลเป็นการก่อตั้ง 
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกสิทธิหน้าท่ีของบุคคลท่ีมีสถานะอยู่ภายนอกฝ่ายปกครอง ท าให้
องค์ประกอบข้อน้ีเป็นเคร่ืองแบ่งแยกค าสั่งทางปกครองออกจากค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง  
อยา่งไรก็ตามการมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครองน้ีไม่ไดห้มายความวา่จะตอ้งเป็นกรณีท่ีองค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งกบัประชาชนทัว่ไปเท่านั้น แต่อาจเป็นกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาออกค าสั่งทางปกครองกบัองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็น
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาก็ได ้ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของค าสั่งนั้นเป็นส าคญั30 
 2.1.3 ประเภทของค าส่ังทางปกครอง 
 ค าสั่งทางปกครองแบ่งออกไดเ้ป็นหลายประเภท หากพิจารณาค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึน
วา่ค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผูรั้บค าสั่งแลว้ 
อาจแยกค าสั่งทางปกครองออกเป็น 3 ประเภท คือ31 

                                                 
27 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 112. 
28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 136. 
29 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 112. 
30 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 136-137. 
31 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 140-141. 
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  1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง (Beneficial Administrative 
Act หรือ begünstigender Verwaltungsakt) ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการก่อตั้งสิทธิให้แก่บุคคล 
และค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการรับรองสิทธิหรือสถานภาพของบุคคล32 
  ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ก่อตั้งสิทธิในทางมหาชนใหแ้ก่ผูรั้บค าสั่ง เช่น การออกใบอนุญาตต่าง ๆ การออกค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวน้ีมีลกัษณะเหมือนกนั ไม่วา่จะเรียกค าสั่งทางปกครองน้ีวา่ “ใบอนุญาต (License)” “ค าสั่ง
อนุมติั (Permission)” “สัมปทานบตัร (Concession)” สิทธิท่ีผูไ้ดรั้บค าสั่งตอ้งการนั้น เป็นเร่ืองท่ีใน
เบ้ืองตน้บุคคลนั้นตอ้งห้ามมิให้ปฏิบติั เม่ือไดรั้บค าสั่งดงักล่าวแลว้ จึงปฏิบติัได ้เช่น ก่อนได้รับ
ใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต ์ 
  ค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นการการยืนยนัสิทธิในทางท่ีเป็นคุณให้แก่ผูรั้บค าสั่ง เช่น 
ค าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปี ค  าสั่งอนุมติัปริญญาบตัร ค าสั่งให้ทุนการศึกษา ค าสั่งอนุมติัเงิน
อุดหนุนเกษตรกร ค าสั่งยนืยนัวา่บุคคลผูรั้บค าสั่งเป็นผูมี้สัญชาติไทย  
  โดยมีขอ้สังเกตวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีก่อตั้งสิทธิเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์
แก่บุคคลผูรั้บค าสั่งเสมอ33 
  2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระหรือค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นการใหป้ระโยชน์แก่
ผูรั้บค าสั่ง (Belastende Verwaltungsakte)  
  ค าสั่งทางปกครองซ่ึงไม่เป็นการใหป้ระโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่ง ไดแ้ก่ ค  าสั่งทางปกครองท่ี
มีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของผูรั้บค าสั่ง34 จึงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีส่งผลกระทบต่อ
สถานะทางกฎหมายของบุคคลผูรั้บค าสั่งในทางท่ีเป็นผลร้ายหรือเป็นลบ โดยปกติจะมีลกัษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีกา้วล่วงเขา้ไปในแดนสิทธิของบุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งในทางใดทางหน่ึง35 ซ่ึงเป็น
การสั่งการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีกระทบกระเทือนหรือจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน36 
หรือมีลกัษณะเป็นการจ ากดัเสรีภาพในการกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง เช่น ค าสั่งยึดใบอนุญาต
ขบัข่ีรถยนต์ส่วนบุคคล ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่งเรียกเก็บภาษีอากรเพิ่มเติม (Taxes and Rates) 

                                                 
32 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 11.  หนา้ 91. 
33 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 140. 
34 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 11.  หนา้ 90. 
35 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 141. 
36 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. (2555). แนวการศึกษาชุดวชิากฎหมายปกครองช้ันสูง. บณัฑิตศึกษา สาขาวชิา
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 6-27. 
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ค าสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร37 การปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ 
ค าสั่งไม่ต่อใบอนุญาต พกัใชห้รือเพิกถอนใบอนุญาตใหป้ระกอบวชิาชีพ ค าสั่งใหบุ้คคลกระท าการ
หรืองดเวน้การกระท าต่าง ๆ และบรรดาค าสั่งทางปกครองอ่ืนใดท่ีก าหนดหน้าท่ีหรือสร้าง
ภาระหนา้ท่ีใหแ้ก่บุคคล38 
  จึงมีขอ้สังเกตว่า ค  าสั่งปฏิเสธการออกค าสั่งทางปกครองในทางท่ีเป็นคุณถือว่าเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการสร้างภาระแก่บุคคลผูรั้บค าสั่งเช่นกนั39 
  3) ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทาง (Verwaltungsakte mit Doppelwirkung) เป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีส่งผลกระทบต่อบุคคลสองคนในลกัษณะท่ีเป็นคุณแก่บุคคลหน่ึง และเป็นผลร้าย
หรือเป็นการสร้างภาระแก่บุคคลอีกคนหน่ึง ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว อาจเกิดข้ึนไดใ้นสองลกัษณะ 
คือ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นคุณแก่ผูรั้บค าสั่งแต่เป็นผลร้ายแก่บุคคลท่ีสาม หรือเป็นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นผลร้ายหรือสร้างภาระให้แก่ผูรั้บค าสั่ง แต่มีผลในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นประโยชน์
ส าหรับบุคคลท่ีสาม เช่น ค าสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารยอ่มมีผลในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่บุคคล
ผูรั้บค าสั่ง แต่เป็นผลร้ายแก่เจา้ของอาคารหรือเจา้ของท่ีดินท่ีอยูใ่กลเ้คียง ซ่ึงค าสั่งทางปกครองท่ีมี
ผลสองทางน้ี เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก่อผลในทางกฎหมายค่อนขา้งซับซ้อน เน่ืองจากตั้งแต่ใน
ขั้นตอนการพิจารณา องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลท่ีสามซ่ึงจะ
ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งนั้น และหลงัจากมีการออกค าสั่งทางปกครองไปแลว้ อาจจะมีการอุทธรณ์
โตแ้ยง้จากบุคคลท่ีสามได้ ซ่ึงในเร่ืองค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทางน้ียงัไม่มีการบญัญติัไวใ้น
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253940 
 2.1.4 การเกดิผลของค าส่ังทางปกครอง 
 ค าสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ (Null and Void) นั้นไม่มีผลในทางกฎหมาย แต่ค  าสั่ง
ทางปกครองอ่ืนทั้งหมดจะมีผลในทางกฎหมายทนัทีท่ีไดแ้จง้41 ซ่ึงมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253942 ก็ยึดหลกัการไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป ไม่วา่ผูน้ั้นจะรู้เน้ือหา
ของค าสั่งหรือไม่ เพราะเท่ากบักระบวนการพิจารณาท าค าสั่งทางปกครองจบส้ินลงแลว้ หากแต่
ก่อนแจ้งค าสั่ง ยงัเป็นกระบวนการภายในฝ่ายปกครอง จะมีการเปล่ียนแปลงแก้ไขค าสั่งทาง

                                                 
37 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 141. 
38 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 11.  หนา้ 90. 
39 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 141. 
40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 141-142. 
41 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 285. 
42 มาตรา 42 ค  าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแตข่ณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป 
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ปกครองนั้นอยา่งไรก็ได ้แต่เม่ือแจง้ไปยงัผูรั้บค าสั่งทางปกครองแลว้ จึงครบกระบวนการเป็นค าสั่ง
ทางปกครองและมีผลในทางกฎหมายออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง43 ทั้งน้ี โดยไม่ค  านึงวา่ผูรั้บค าสั่ง
ทางปกครองจะไดท้ราบเน้ือหาในค าสั่งทางปกครองหรือไม่ แต่ในกรณีท่ีมีผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
หลายคน ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อผูรั้บค าสั่งแต่ละคนอาจเกิดข้ึนไม่พร้อมกนัข้ึนอยู่กบัว่า
การแจง้ค าสั่งทางปกครองนั้นไปถึงผูรั้บค าสั่งทางปกครองในเวลาใดเวลาหน่ึง ค าสั่งทางปกครอง 
ก็ย่อมมีผลต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นในเวลานั้น การก าหนดผลของค าสั่งทางปกครองจึงมี
ความส าคญั เน่ืองจากบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เห็นด้วยกบัค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
จะตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด มิฉะนั้น ค าสั่งทาง
ปกครองจะมีผลบงัคบัผกูพนั  
 อน่ึง ผลของค าสั่งทางปกครองเป็นผลภายนอก (exteral effect ; äuβere Wirksamkeit) ของ
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นเคร่ืองช้ีว่าการนับระยะเวลาอุทธรณ์จะเร่ิมเม่ือใดเท่านั้ น แต่ไม่ได้
หมายความว่า การได้ไปซ่ึงสิทธิตามค าสั่งทางปกครองจะตอ้งเกิดข้ึนในเวลาเดียวกนั เน่ืองจาก
องคก์รเจา้หนา้ท่ีผูท้รงอ านาจท าค าสั่งทางปกครองอาจก าหนดขอ้ประกอบในค าสั่งทางปกครอง44 
หน่วยงานภายใน (internal effect ; innere Wirksamkeit) ของค าสั่งทางปกครองนั้น ไวก่้อนก็ได ้เช่น 
องค์กรเจ้าหน้าท่ีอาจจัดให้มีเง่ือนไขบังคับก่อนหรือเง่ือนเวลาเร่ิมต้นในค าสั่งทางปกครอง 
ก าหนดให้สิทธิในค าสั่งทางปกครองเร่ิมมีผลข้ึนโดยข้ึนอยู่กบัเหตุการณ์ในอนาคตท่ีไม่แน่นอน 

                                                 
43 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 285. 
44 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 39 การออกค าสั่งทางปกครองเจา้หนา้ท่ีอาจ
ก าหนดเง่ือนไขใด ๆ ไดเ้ท่าท่ีจ าเป็นเพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดขอ้จ ากดั
ดุลพินิจเป็นอยา่งอ่ืน 

การก าหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึง ให้หมายความรวมถึงการก าหนดเง่ือนไขในกรณีดงัต่อไปน้ี ตามความ
เหมาะสมแก่กรณีดว้ย 

(1) การก าหนดใหสิ้ทธิหรือภาระหนา้ท่ีเร่ิมมีผลหรือส้ินผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง 
(2) การก าหนดใหก้ารเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือภาระหนา้ท่ีตอ้งข้ึนอยูก่บัเหตุการณ์ในอนาคตท่ีไม่

แน่นอน 
(3) ขอ้สงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกค าสัง่ทางปกครอง 
(4) การก าหนดให้ผูไ้ด้รับประโยชน์ตอ้งกระท าหรืองดเวน้กระท าหรือตอ้งมีภาระหน้าท่ีหรือยอมรับ

ภาระหน้าท่ีหรือความรับผิดชอบบางประการ หรือการก าหนดขอ้ความในการจดัให้มี เปล่ียนแปลง หรือเพ่ิม
ขอ้ก าหนดดงักล่าว. 
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หรือให้สิทธิในค าสั่งทางปกครองเร่ิมมีผล ณ เวลาใดเวลาหน่ึง อย่างไรก็ตาม ผลภายในของค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าว จะไม่กระทบกบัระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง45 
 2.1.5 การส้ินผลของค าส่ังทางปกครอง 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลในทางกฎหมายอาจส้ินผลลงไปไดใ้นหลายลกัษณะ ในท่ีน้ีจะแยก
การส้ินผลของค าสั่งทางปกครองออกเป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี 
  1) การส้ินผลของค าสั่งทางปกครองโดยการลบลา้งโดยผูท้รงอ านาจ 
  การส้ินผลของค าสั่งทางปกครองโดยการลบลา้งโดยผูท้รงอ านาจ แบ่งออกเป็น 2 กรณี  
  กรณีแรก การลบล้างค าสั่งทางปกครองในกระบวนการพิจารณาชั้นอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไดใ้ชอ้  านาจทบทวน
ค าสั่งทางปกครองทั้งในขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย ตลอดจนความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง46 
และเห็นว่าค าสั่งทางปกครองท่ีออกไปน้ีอาจไม่เหมาะสมหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงพิจารณา
ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงมีผลเป็นการลบล้างค าสั่งทางปกครองเดิมไม่ว่า
ทั้งหมดหรือบางส่วน47  
  กรณีท่ีสอง การลบล้างค าสั่งทางปกครองโดยไม่ข้ึนอยู่กับกระบวนการพิจารณา 
ชั้นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง กรณีน้ี ถือว่าเป็นดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะเร่ิมการ 
ไดเ้อง (exofficio) แต่โดยท่ีเหตุท่ีการลบลา้งค าสั่งทางปกครองกรณีน้ี ไม่ใช่เป็นเร่ืองการพิจารณา 
ค าอุทธรณ์โต้แยง้ ประกอบกับในหลายกรณีค าสั่งทางปกครองนั้ นมีผลบังคับผูกพนัไปแล้ว 
เน่ืองจากล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์ท่ีกฎหมายก าหนด การท่ีจะลบล้างค าสั่งทางปกครองกรณีน้ี  
จึงตอ้งกระท าตามเง่ือนไขตามท่ีบญัญติัในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 253948  
                                                 
45 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 192-194. 
46 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 46 ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจา้หน้าท่ี
พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองไดไ้ม่วา่จะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท า
ค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด  ทั้งน้ี 
ไม่วา่จะเป็นการเพ่ิมภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง
หรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได.้ 
47 ในการพิจารณาชั้นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ีผูท้รงอ านาจพิจารณาอุทธรณ์อาจไม่ยกเลิกหรือ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว แต่อาจวินิจฉัยสั่งการบางอย่างเพ่ิมเติมในทางท่ีเป็นผลร้ายกับผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองก็ได.้ 
48 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 195. 
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  2) การส้ินผลโดยเง่ือนเวลา  
  ค าสั่งทางปกครองใดเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีเง่ือนเวลาส้ินสุดอยูใ่นค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองนั้น ยอ่มส้ินผลลง ณ เวลาใดเวลาหน่ึงท่ีก าหนดไวโ้ดยอตัโนมติั องคก์รเจา้หนา้ท่ี
ผูท้รงอ านาจไม่จ  าเป็นตอ้งแสดงเจตนาหรือกระท าการในทางท าลายผล (Actus Contrarius) ของ
ค าสั่งทางปกครองนั้นอีก เช่น ใบอนุญาตท่ีก าหนดวนัหมดอายุ49 
  3) การส้ินสุดโดยเหตุอ่ืน 
  ค าสั่งทางปกครองอาจส้ินผลลงโดยเหตุอ่ืน โดยเฉพาะกรณีวตัถุประสงคข์องค าสั่งทาง
ปกครองนั้นบรรลุแล้ว และไม่จ  าเป็นตอ้งด าเนินการใดอีก เช่น องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง
ผูท้รงอ านาจออกค าสั่งได้ให้ผูชุ้มนุมประทว้งบริเวณสนามหลวงสลายการชุมนุม และผูชุ้มนุม
ประทว้งไดส้ลายการชุมนุมเรียบร้อยแลว้ ค าสั่งดงักล่าวก็ส้ินผลลง50 
 2.1.6 ผลผูกพนัและผลบังคับผูกพนัของค าส่ังทางปกครอง 
 เม่ือองค์กรฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองและไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครองไปยงัผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครอง อีกทั้งไม่ปรากฏวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
ย่อมมีผลในทางกฎหมาย หากพิจารณาถึงความผูกพนัต่อบุคคลและองค์กรต่าง ๆ ที่มีต่อค าสั่ง
ทางปกครองจะพบว่า ค  าสั่งทางปกครองผูกพนับุคคลและองค์กรในระดบัแตกต่างกนั นอกจากน้ี 
ระดบัความผูกพนัต่อค าสั่งทางปกครองยงัข้ึนอยู่กบัผูรั้บค าสั่งทางปกครองวา่สามารถโตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองดงักล่าวไดห้รือไม่ การพิจารณาผลผูกพนัของค าสั่งทางปกครอง จึงแยกพิจารณาออกเป็น
สองส่วน คือ ผลผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง และผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง51 
  2.1.6.1 ผลผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง 
  ค าสั่งทางปกครองเม่ือมีผลในทางกฎหมายแลว้ ย่อมผูกพนับุคคลและองค์กรต่าง ๆ 
แยกพิจารณา ดงัน้ี52 
   1) ผลผูกพนัของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อองคก์รเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง53 
เม่ือค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมาย องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง

                                                 
49 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 198-199. 
50 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 192-194. 
51 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2549).  ผลบงัคบัผกูพนัของค าส่ังทางปกครอง.  ในหนงัสืออาจาริยบูชา ศาตราจารย ์ดร. อมร 
จนัทรสมบูรณ์ รวมบทความทางวชิาการเน่ืองในโอกาสครอบรอบ 72 ปี.  หนา้ 173. 
52 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 174. 
53 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 228. 
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ค าสั่งทางปกครองนั้นได้54 แต่ก็ไม่ไดห้มายความวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองขาดเสีย ซ่ึงอ านาจ
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวทุกกรณี กล่าวคือ หากตอ้งดว้ยเหตุแห่งการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง55 องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองยอ่ม
ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ และการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าว องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถเร่ิมการได้เอง โดยไม่จ  าเป็นตอ้งรอให้บุคคลหน่ึง
บุคคลใดร้องขอ ดงันั้น ความผูกพนัขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองต่อค าสั่งทางปกครองท่ีตนได้
ออกไปนั้น จึงไม่ใช่ความผูกพนัอย่างเด็ดขาด แต่เป็นความผูกพนัในลกัษณะจ ากดั แต่มีขอ้สังเกตว่า 
ความผูกพนัขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองต่อค าสั่งทางปกครองท่ีตนไดอ้อกไปอาจกลายเป็น
ความผูกพนัอย่างเด็ดขาดไดห้ากองค์กรเจา้หน้าท่ีดงักล่าวรู้เหตุท่ีจะร้องยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์แก่บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองแลว้ แต่ไม่ด าเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีรู้เหตุท่ีจะตอ้งยกเลิก
หรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น56  
 
 

                                                 
54 เวน้แต่เป็นกรณีค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดหรือผิดหลงเล็กนอ้ย ซ่ึงมาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองใหอ้ านาจเจา้หนา้ท่ีแกไ้ขไดเ้สมอ. 
55 หลกัเกณฑเ์ร่ืองการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองก าหนดไวใ้นส่วนท่ี 6 มาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
56 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 49 เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ี
อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑใ์นมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่วา่จะพน้ขั้นตอนการ
ก าหนดใหอุ้ทธรณ์หรือใหโ้ตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืนมาแลว้หรือไม่ 

การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่ไดรู้้ถึง
เหตุท่ีจะใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ค  าสั่งทางปกครองจะไดท้ าข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความอนัเป็น
เท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์
อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม หากจ าเป็นตอ้งท าลายผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองในลกัษณะดงักล่าว องค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจตอ้งอา้งหลกักฎหมายทัว่ไปในการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองในฐานะเป็น
เคร่ืองมือสุดทา้ยท่ีจะตอ้งใช ้(ultima ratio) ทั้ งน้ี จะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นอย่างท่ีสุเพ่ือป้องปัดอนัตราย
สาธารณะหรือเพ่ือคุม้ครองประโยชน์สาธารณะเท่านั้น และโดยเหตุท่ีกรณีน้ีเป็นความผิดขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครอง หากยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ก็จ าเป็นท่ีองคก์ารเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองตอ้งชดใชค้่าเสียหายดว้ย.  โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 228. 
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   2) ผลผกูพนัของค าสั่งทางปกครองต่อบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง57 
   เม่ือองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้แจ้งค าสั่งทางปกครองไปยังผู ้รับค าสั่ง 
ทางปกครองแลว้ องคก์ารเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองย่อมสารถยกค าสั่งทางปกครองนั้นข้ึนยนักบัผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองได ้กล่าวคือ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งผูกพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทาง
ปกครองดงักล่าว แมต้นจะเห็นวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
และบุคคลนั้นไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ก็ตาม แต่การอุทธรณ์โตแ้ยง้ 
ก็ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองไวก่้อน58  
   3) ผลผูกพนัของค าสั่งทางปกครองต่อบุคคลที่สามที่ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครอง  
   ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองมีผลสองทาง59 ค  าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะมีผล
ผูกพนับุคคลท่ีสามเม่ือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูท้รงอ านาจออกค าสั่งทางปกครองไดแ้จง้ค าสั่งทาง
ปกครองไปยงับุคคลท่ีสามซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย ค าสั่งทางปกครองนั้น
ย่อมมีผลผูกพนับุคคลท่ีสามนั้นด้วย แต่ผลผูกพนัดงักล่าวไม่ถือเป็นผลผูกพนัเด็ดขาด เน่ืองจาก
บุคคลท่ีสามท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้นการออกค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าวได ้โดยจะตอ้งเขา้มาเป็นคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง60  
 
 

                                                 
57 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 229. 
58 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสัง่ทาง
ปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการ
เฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่
วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย 
การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับ 

ตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง. 
59 ค  าสัง่ทางปกครองมีผลสองทาง อาจเกิดไดส้องลกัษณะใหญ่ ๆ คือ ค าสัง่ทางปกครองนั้นเป็นค าสัง่ทางปกครอง
ท่ีให้ประโยชน์แก่ผู ้รับค าสั่งทางปกครอง แต่สร้างภาระหรือก่อให้เกิดผลเสียต่อบุคคลท่ีสาม หรือค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีสร้างภาระหรือเป็นผลเสียต่อผูรั้บค าสั่ง แต่เป็นประโยชน์แก่บุคคลท่ีสาม.   
โปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 230. 
60 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 230. 
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   4) ผลผกูพนัของค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง 
   การออกค าสั่งทางปกครองในหลายกรณีองคก์รเจา้หนา้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะ
เลือกใชม้าตรการทางกฎหมายอยา่งใดอย่างหน่ึง หรือในระดบัใดระดบัหน่ึงท่ีตนเห็นวา่เหมาะสม
ได้ตราบเท่าท่ีการใช้ดุลพินิจขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองยงัอยู่ในกรอบของกฎหมาย ศาล
ปกครองยอ่มตอ้งผกูพนัการใชดุ้ลพินิจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้น แมว้า่หากศาลปกครอง
จะตอ้งใชดุ้ลพินิจเองแลว้ ศาลปกครองจะเลือกใชดุ้ลพินิจในลกัษณะอ่ืนก็ตาม แต่หากการใชดุ้ลพินิจ
ขององคก์รเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองกา้วล่วงกรอบท่ีระบบกฎหมายก าหนดไวอ้นัเป็นการใชดุ้ลพินิจ
ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครอง ก็สามารถพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั้นได้61 
   5) ผลผกูพนัของค าสั่งทางปกครองต่อองคก์รฝ่ายปกครองอ่ืน 
   ในทางกฎหมายปกครอง ค าสั่งทางปกครองไม่ไดม้ีผลผูกพนัระหวา่งองคก์ร
ฝ่ายปกครองซ่ึงออกค าสั่งทางปกครองกบับุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครอง (inter partes) เท่านั้น 
แต่ยงัมีผลผกูพนัองคก์รฝ่ายปกครองอ่ืนให้ตอ้งเคารพค าสั่งทางปกครองนั้นดว้ย (inter omnes) ทั้งน้ี  
ไม่ว่าค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะเป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ แต่อย่างไรก็ตาม องค์กร 
ฝ่ายปกครองอ่ืนตอ้งผกูพนัต่อค าสั่งทางปกครองก็เฉพาะท่ีมีผลในทางกฎหมายเท่านั้น หากเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีบกพร่องอยา่งรุนแรงจนถึงขนาดเป็นโมฆะแลว้ องคก์รฝ่ายปกครองอ่ืน ยอ่มไม่ผูกพนั
ต่อค าสั่งทางปกครองนั้น62 
  2.1.6.2 ผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง (Bestandkraft)63 
  ขอ้ความคิดวา่ดว้ยผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองน้ี เป็นการเทียบเคียงมาจาก
ขอ้ความคิดวา่ดว้ยความเป็นท่ีสุดของค าพิพากษาของศาล ท่ีเรียกวา่ “Rechtskraft” เหตุท่ีใชถ้อ้ยค า
ต่างกนั เน่ืองจากมีเน้ือหาของเร่ืองแตกต่างกนัในสาระส าคญั64 โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเร่ืองกระบวนการ
พิจารณาความ หากเป็นกระบวนการพิจารณาคดีในชั้นศาล ศาลจะวางตวัเป็นกลางเป็นแต่เพียง 
ผูว้ินิจฉยัคดีเท่านั้น แต่หากเป็นเร่ืองการพิจารณาทางปกครองในชั้นเจา้หนา้ท่ีแลว้ องคก์รเจา้หนา้ท่ี

                                                 
61 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 231. 
62 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 231. 
63 ค  าว่า “Bestandkraft” เป็นศัพท์ในภาษาเยอรมนั ซ่ึงตรงกับค าศพัท์ในภาษาองักฤษว่า “final binding” และมี
ความหมายท านองเดียวกบั “décision devenue definitive” ในภาษาฝร่ังเศส ในทางต าราของไทยมีผูแ้ปลค าศพัท์น้ี
ไวต้่างกนั.  โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2544).  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: ศูนยย์โุรปศึกษา
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 188. 
64 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 189. 
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ฝ่ายปกครองจะเป็นทั้ งผูว้ินิจฉัยและคู่ปรปักษ์ในเวลาเดียวกัน ดังนั้น การน าหลักการท่ีใช้กับ 
ค าพิพากษามาใชก้บัค าสั่งทางปกครองทุกกรณี จึงไม่สามารถเป็นไปได ้แต่การใชอ้  านาจปกครอง
ของรัฐก็จ  าเป็นตอ้งมีความมัน่คงแน่นอนพอสมควร ขอ้ความคิดวา่ดว้ยผลบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง 
จึงถูกพฒันาข้ึนเพื่อมาสนบัสนุนใหก้ารด าเนินงานทางปกครองสามารถบรรลุผลลงได ้
  ผลผูกพนัของค าสั่งทางปกครอง เป็นค าท่ีใช้เรียกผลผูกพนัของค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีมีลกัษณะเด็ดขาดเป็นท่ีสุดไม่อาจโตแ้ยง้ไดอี้ก65 กรณีท่ีจะท าให้ค  าสั่งทางปกครองเกิดผลบงัคบั
ผกูพนัไดน้ั้น อาจเกิดข้ึนไดห้ลายลกัษณะ เช่น การท่ีบุคคลผูมี้สิทธิอุทธรณ์สละสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีระยะเวลาการอุทธรณ์โต้แยง้ได้ล่วงพน้ไปแล้วโดยไม่มีการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้น หรือมีการฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
แต่ศาลปกครองยกฟ้องและคดีถึงท่ีสุด หรือมีกฎหมายก าหนดใหค้ าสั่งทางปกครองใด เม่ือออกมาแลว้
มีผลบงัคบัผกูพนัโดยทนัทีโดยไม่อาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ได้66 
  ในกรณีท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผูรั้บหลายคน ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครอง
ท่ีมีต่อผูรั้บค าสั่งแต่ละคนอาจเกิดข้ึนไม่พร้อมกนั ทั้งน้ี โดยหลกัแลว้ข้ึนอยูก่บัว่าระยะเวลาในการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองส าหรับบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองคนใดคนหน่ึงล่วงพน้ไปแลว้
หรือผูรั้บค าสั่งทางปกครองสละสิทธิในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงในกรณีมีผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองหลายคน และปรากกวา่เฉพาะบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองบางคนเท่านั้นท่ีไม่อาจ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองได ้จึงเรียกผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองนั้นวา่ “ผลบงัคบั
ผูกพนัสัมพทัธ์” ต่อเม่ือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผูท้รงสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้คนใดสามารถอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นไดอี้ก จึงเรียกผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครองในกรณีดงักล่าววา่ 
“ผลบงัคบัผกูพนัสัมบูรณ์”67 
  การพิจารณาผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง อาจพิจารณาได ้2 ลกัษณะ คือ 
   1) ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองในแง่รูปแบบ ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผล
บงัคบัผูกพนั คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจถูกโตแ้ยง้ไดอี้กต่อไป ไม่วา่จะเป็นการโตแ้ยง้ในชั้นเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองหรือชั้นศาล ดงันั้น ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองในแง่รูปแบบ จึงหมายถึง 
ความไม่สามารถถูกโตแ้ยง้ต่อไปไดอี้กของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัผูกพนั 
จึงคลา้ยคลึงกบัค าพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดซ่ึงคู่ความไม่สามารถอุทธรณ์หรือฎีกาค าพิพากษานั้นต่อไปได้68 

                                                 
65 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 206. 
66 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 207. 
67 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 207. 
68 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 206. 
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   2) ผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองในแง่เน้ือหา ค าสั่งทางปกครองในฐานะ
ที่เป็นการแสดงออกซ่ึงอ านาจมหาชนของรัฐย่อมตอ้งด ารงอยู่อย่างมัน่คงแน่นอนตามสมควร 
ขอ้ความคิดวา่ดว้ยผลบงัคบัผูกพนัของค าสั่งทางปกครองจึงตอ้งสนบัสนุนการด ารงอยูอ่ย่างมัน่คง
ในทางกฎหมายมหาชนของค าสั่งทางปกครอง หากพิจารณาผลบงัคบัผูกพนัเด็ดขาดและเป็นท่ีสุด
ในทางเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองแลว้ อาจกล่าวไดว้่า ผลบงัคบั
ผูกพนัซ่ึงเด็ดขาดและเป็นท่ีสุดในทางเน้ือหาย่อมเกิดข้ึนพร้อมกบัผลบงัคบัผูกพนัในทางรูปแบบ 
กล่าวคือ เกิดข้ึนเม่ือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจถูกอุทธรณ์โตแ้ยง้ไดอี้กต่อไป จึงท าใหเ้น้ือหาของ
ค าสั่งทางปกครองผูกพนับุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองอยา่งเด็ดขาด บุคคลยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั
ตามค าสั่งทางปกครองนั้น ถึงแมว้่าค  าสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ส่วนผลบงัคบัผูกพนัทางเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองท่ีมีต่อองคก์รฝ่ายปกครองซ่ึงออกค าสั่งทาง
ปกครอง แมว้่าโดยหลกัแลว้องค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงออกค าสั่งทางปกครองจะตอ้งผูกพนักบัค าสั่ง
ทางปกครองท่ีตนไดก้ าหนดข้ึน แต่ผลบงัคบัผูกพนักบัองคก์รซ่ึงเป็นองคก์รท่ีออกค าสั่งทางปกครอง
ไม่มีลักษณะท่ีเด็ดขาด เน่ืองจากแม้จะล่วงพน้ระยะเวลาอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองแล้ว
องค์กรฝ่ายปกครองอาจใช้ดุลพินิจยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดเ้สมอตามท่ีเง่ือนไขท่ี
กฎหมายก าหนด69 แต่อย่างไรก็ตาม การก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองมีผลบงัคบัผูกพนับุคคลท่ี
ไดรั้บค าสั่งทางปกครองอยา่งเด็ดขาดในทุกกรณี เม่ือบุคคลดงักล่าวไม่อาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง
ปกครองไดอี้กต่อไปอาจก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรม กฎหมายจึงก าหนดให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
สามารถร้องขอให้องคก์รฝ่ายปกครองทบทวนค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัผกูพนัแลว้นั้นอีกคร้ัง
หน่ึง ซ่ึงหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการขอให้พิจารณาใหม่ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 54 แห่งพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253970 

 

 

 

                                                 
69 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 49 เจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ี
อาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไดต้ามหลกัเกณฑใ์นมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่วา่จะพน้ขั้นตอนการ
ก าหนดใหอุ้ทธรณ์หรือใหโ้ตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืนมาแลว้หรือไม่. 
70 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 214. 
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2.2 แนวคดิทัว่ไปเกีย่วกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง  

 ในการศึกษาถึงแนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการควบคุมภายในฝ่ายปกครองในหวัขอ้น้ี แบ่งเป็น 
3 ส่วน คือ 2.1.1 ความหมายของฝ่ายปกครอง 2.1.2 ขอบเขตการควบคุมฝ่ายปกครอง และ 2.1.3 
ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง ซ่ึงอธิบายไดด้งัน้ี  

 2.2.1 ความหมายของฝ่ายปกครอง 
 ศาสตราจารย ์ดร. ประยูร กาญจนดุล ไดอ้ธิบายเก่ียวกบัฝ่ายปกครองวา่ ในการปกครอง
จ าตอ้งมีองคก์รส าหรับบริหารกิจการของรัฐ เรียกวา่ “รัฐบาล” รัฐบาลมีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหาร
ราชการแผน่ดิน เป็นผูก้  าหนดนโยบายและวางแนวทางในการปกครองประเทศ แต่ฝ่ายท่ีจะปฏิบติั
ให้ส าเร็จตามนโยบายและด าเนินงานเป็นประจ านั้น คือ “ฝ่ายปกครอง” ซ่ึงมีหน้าท่ีและก าลงัคน 
ตลอดจนเคร่ืองมือที่จะด าเนินการในรายละเอียดเป็นปกติประจ าวนั โดยปฏิบตัิงานต่าง ๆ 
เพื่อสนองความตอ้งการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา่ “บริการสาธารณะ”71 
 Jean Rivero ไดอ้ธิบายไวว้่า ในการจดัองค์กรของรัฐนั้น มีหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญั คือ 
การแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีระหว่างองค์กรของรัฐ 2 ประการ คือ องค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการ
ก าหนดนโยบายระดบัสูง เรียกว่า “ฝ่ายบริหาร (L’Exécutif)” และองค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการ
ตระเตรียมการและปฏิบตัิการให้เป็นไปตามนโยบายที่องค์กรดงักล่าวขา้งตน้ไดก้ าหนดไว ้
องค์การประเภทน้ีเรียกวา่ “ฝ่ายปกครอง (L’Administration)”72  
 Hartmut Maurer กล่าววา่ การให้ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” อาจให้ความหมายของ
ฝ่ายปกครองในทางเน้ือหา (Verwaltung im materiellen Sinn) และฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ 
(Verwaltung im formellen Sinn)73  
  1) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางเน้ือหา (Verwaltung im materiellen Sinn) หมายถึง 
องค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงท าภาระหน้าที่ในฐานะเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐ โดยถือว่าเป็นภาระหนา้ท่ี
โดยแทข้องฝ่ายปกครอง 74 

                                                 
71 ประยรู กาญจนดุล.  (2523).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  
หนา้ 13-16. 
72 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2561).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 27).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 95-96. 
73 Hartmut Maurer.  (1992).  Allgemeines Verwaltungsrecht. 8 Aufl. MÜnchen.  p. 2. 
74 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2561).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 30. 



31 

  2) ความหมายของฝ่ายปกครองในทางรูปแบบ (Verwaltung im formellen Sinn) หมายถึง 
ฝ่ายปกครองท่ีท าภาระหนา้ท่ีในทางปกครองโดยรวม ภาระหนา้ท่ีท่ีไดก้ระท าโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ดงักล่าว ไม่จ  าตอ้งพิจารณาวา่ภาระหนา้ท่ีนั้นเป็นภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองโดยแทห้รือไม่75  
 2.2.2 ขอบเขตการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 ขอบเขตของการควบคุมฝ่ายปกครอง อาจแยกพิจารณาได้ 2 ประการ คือ วตัถุแห่งการ
ควบคุม และวตัถุประสงค ์(object) ของการควบคุม 
  2.2.2.1 วตัถุแห่งการควบคุม76 
  ในการควบคุมฝ่ายปกครองอาจแยกวตัถุแห่งการควบคุมออกไดเ้ป็น 3 ประการ ดงัน้ี 
   1) การควบคุมเหนือการกระท า  
   “การกระท า” ถือว่าเป็นศูนย์กลางของการควบคุมฝ่ายปกครอง เน่ืองจากการ
ควบคุมฝ่ายปกครองนั้นมุ่งหมายไปท่ีการควบคุมการกระท า ในเบ้ืองตน้อาจแยกจากพื้นฐานของ
กฎหมาย โดยแยกออกเป็นการกระท าในขอบเขตของกฎหมายเอกชนกบัการกระท าในขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน การกระท าท่ีเป็นวตัถุแห่งการควบคุมท่ีจะพิจารณาในท่ีน้ีเป็นการกระท าภายใน
ขอบเขตของกฎหมายมหาชน ซ่ึงแบ่งการกระท าออกเป็น 2 ประเภท คือ “ปฏิบติัการทางปกครอง  
(der Rechalakt)” และ “การกระท าทางกฎหมาย (der Rechtsakte)” โดยทัว่ไปแลว้ถือว่าปฏิบติัการ
ทางปกครองยงัไม่ใช่วตัถุแห่งการควบคุม เพราะเม่ือมีปฏิบติัการทางปกครองเกิดข้ึนแลว้ ประเด็น
ขอ้พิจารณาจึงมีประการเดียววา่ “ปฏิบติัการทางปกครอง” ดงักล่าว จะเป็นการกระท าละเมิดหรือไม่ 
หากเป็นละเมิดก็เป็นประเด็นท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผิดชดใชค้่าเสียหาย หรือท าให้ผูเ้สียหายกลบั
สู่ฐานะเดิม เหตุผลท่ีปฏิบติัการทางปกครองไม่ใช่วตัถุแห่งการควบคุม เพราะกรณีของปฏิบติัการ
ทางปกครองไม่ใช่การกระท าทางกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ี วตัถุแห่งการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง
จึงมุ่งหมายไปที่การกระท าทางกฎหมาย (der Rechtsakte) ซ่ึงการพิจารณาแบ่งแยกการกระท า
ทางกฎหมายอาจแบ่งแยกจากพื้นฐานของความสัมพนัธ์ภายในฝ่ายปกครอง (Innenverhältnis) กบั
ความสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครอง (Aussenverhältnis) การกระท าทางกฎหมายท่ีเป็นความสัมพนัธ์
ภายใน หมายถึง การกระท าซ่ึงอยู่บนพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหว่างเจา้หน้าที่ภายในองคก์ร
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงโดยทัว่ไปเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างผูบ้งัคบับญัชา กบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงแยก
ลกัษณะของการกระท าได้ 2 ลกัษณะ คือ ค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง (Einzelweisung) และระเบียบ
ภายในฝ่ายปกครอง (Verwaltungsvorschriften) 
 
                                                 
75 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 31. 
76 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 73. 
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   2) การควบคุมเหนือบุคคล 
   การควบคุมเหนือบุคคล เป็นส่วนหน่ึงของการควบคุมฝ่ายปกครอง การควบคุม
เหนือบุคคล เป็นส่วนส าคญัท่ีจะน าไปสู่การควบคุมเหนือการกระท า การควบคุมเหนือบุคคลจึงเป็น
เคร่ืองมือท่ีจะท าให้การควบคุมเหนือการกระท าสามารถบรรลุความมุ่งหมายของผูมี้อ านาจในการ
ควบคุมได้ การควบคุมเหนือตวับุคคลแบ่งออกไดเ้ป็นการควบคุมเหนือบุคคลของผูบ้งัคบับญัชา 
และการควบคุมเหนือบุคคลของผูก้  ากบัดูแล 
    (1) การควบคุมเหนือบุคคลของผูบ้งัคบับญัชา ตามหลกัการรวมอ านาจปกครอง 
ซ่ึงก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หนา้ท่ีแบบ “บงัคบับญัชา” ซ่ึงหมายความวา่ ผูบ้งัคบับญัชายอ่ม
มีอ านาจเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชา อ านาจเหนือของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาย่อมเป็น
ตามหลกักฎหมายทัว่ไป จากการท่ีมีอ านาจเหนือผูใ้ตผู้บ้งัคบับญัชาดงักล่าว ก่อให้เกิดหน้าท่ีตอ้ง
เช่ือฟังของผูใ้ต้บงัคบับญัชา และเพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาสามารถควบคุมผูใ้ต้บงัคบับญัชาได้  
จึงก าหนดให้มี “ระบบวินัย” ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เพื่อเป็นเคร่ืองมือของผูบ้งัคบับญัชาในการ
ควบคุมผูใ้ต้บงัคบับญัชา ด้วยเหตุน้ี ภายใต้หลักการรวมอ านาจผูบ้งัคบับญัชาจึงมีอ านาจเหนือ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในขอบเขตของความสัมพนัธ์ทางการงานอยา่งกวา้งขวาง นบัตั้งแต่การบรรจุ 
การแต่งตั้ง การโยกยา้ย การสั่งในทางหนา้ท่ีการงาน 
    อ านาจควบคุมเหนือตัวบุคคล ถือเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการ
ควบคุมเหนือการกระท า โดยผูบ้งัคบับญัชาอาศยัความสัมพนัธ์ภายในองค์กรด าเนินการได้ใน  
2 ลกัษณะ คือ การออกค าสั่งทางปกครองเป็นการเฉพาะรายต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคนใดคนหน่ึง หรือ 
การวางระเบียบภายในฝ่ายปกครอง จึงอาจกล่าวได้ว่าการมีอ านาจควบคุมเหนือบุคคลของ
ผูบ้งัคบับญัชาเป็นเคร่ืองมือส าคญัท่ีจะท าใหก้ารบริหารราชการตามหลกัการรวมอ านาจเป็นไปอยา่ง
มีประสิทธิภาพได้77 
    (2) การควบคุมเหนือบุคคลของผูก้  ากบัดูแล อ านาจเหนือบุคคลของผูก้  ากบัดูแล
เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ ซ่ึงผูก้  ากบัดูแลย่อมมีอ านาจเหนือบุคคลผูท่ี้อยู่ในก ากบัดูแล  
แต่อ านาจเหนือบุคคลของผูก้  ากบัดูแล แตกต่างจากอ านาจเหนือบุคคลของผูบ้งัคบับญัชาโดยเฉพาะ
ท่ีมาของอ านาจ กล่าวคือ อ านาจของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีเหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาถือวา่เป็นหลกักฎหมาย
ทัว่ไป ในขณะท่ีอ านาจเหนือบุคคลของผูก้  ากับดูแลเป็นอ านาจท่ีก่อตั้งข้ึนโดยบทบญัญัติของ
กฎหมายและมีขอบเขตเท่าท่ีกฎหมายบญัญติั และจะบญัญติัให้กระทบต่อหลกัความเป็นอิสระของ
องค์กรกระจายอ านาจนั้น ๆ มิได้ นอกจากน้ี ขอบเขตอ านาจเหนือบุคคลของผูก้  ากบัดูแลท่ีมีอยู่
เหนือผูอ้ยูใ่นก ากบัดูแลมีจ ากดัเฉพาะแต่อ านาจในการถอดถอนออกจากต าแหน่งเท่านั้น ไม่มีอ านาจ
                                                 
77 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 71. 
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บรรจุ แต่งตั้ง โยกยา้ย เช่น อ านาจในการควบคุมเหนือตวับุคคลของผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีมีต่อ
นายกเทศมนตรี ยอ่มเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 73 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 249678 
กล่าวคือ ในกรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล 
หรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 
ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ีหรือมีความประพฤติในทางจะน ามา 
ซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศกัด์ิต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล หรือแก่ราชการ ใหเ้สนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยพร้อมดว้ยหลกัฐาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจใชดุ้ลพินิจสั่งให้
                                                 
78 มาตรา 73 เม่ือความปรากฏโดยมีหลกัฐานตามสมควรต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอซ่ึงไดรั้บมอบหมาย
ตามมาตรา 71 วรรคสอง ว่า นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธาน 
สภาเทศบาลผูใ้ด จงใจทอดท้ิงหรือละเลยไม่ปฏิบติัการตามอ านาจหน้าท่ีอนัจะเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการ 
อยา่งร้ายแรง หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ี หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อย หรือฝ่าฝืน
ค าสั่งของผูว้่าราชการจังหวดัหรือนายอ าเภอท่ีสั่งการตามมาตรา 72 ให้ผูว้่าราชการจังหวดัหรือนายอ าเภอ
ด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยพลนัและใหค้ณะกรรมการสอบสวนด าเนินการให้แลว้เสร็จภายใน
หกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแต่งตั้ง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถด าเนินการสอบสวนใหแ้ลว้เสร็จไดภ้ายในก าหนดเวลา
ตามวรรคหน่ึง ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภออาจขยายเวลาการสอบสวนออกไปไดอี้กไม่เกินสามสิบวนั 
 เม่ือนายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาลผูใ้ด  
ถูกตั้งกรรมการสอบสวนแลว้ ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอจะสั่งใหผู้น้ั้นหยดุปฏิบติัหนา้ท่ีเพ่ือรอฟังผลการ
สอบสวนก็ได้ หากเห็นว่าการคงอยู่ในหน้าท่ีของผูน้ั้ นต่อไปอาจเกิดการเสียหายแก่เทศบาลหรือเสียหายแก่
ราชการอยา่งร้ายแรง หรือมีพฤติการณ์ท่ีแสดงวา่จะเป็นอุปสรรคต่อการสอบสวนหรือจะก่อให้เกิดความไม่สงบ
เรียบร้อย หรือเป็นกรณีความผิดท่ีปรากฏข้ึนโดยชดัแจง้ ทั้งน้ี หากผลการสอบสวนปรากฏวา่บุคคลดงักล่าวไม่มี
ความผิด และผูน้ั้นยงัมิไดพ้น้จากต าแหน่งไปก่อนใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอสัง่ใหผู้น้ั้นกลบัเขา้ปฏิบติั
หน้าท่ี และให้ผูน้ั้นไดรั้บเงินเดือน ค่าตอบแทน รวมถึงสิทธิประโยชน์อ่ืนใดในช่วงท่ีหยุดปฏิบติัหนา้ท่ีโดยถือ
เสมือนวา่ผูน้ั้นไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตลอดระยะเวลาท่ีหยดุปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว ในกรณีท่ีผูน้ั้นพน้จากต าแหน่งไปก่อน
ปรากฏผลการสอบสวนดงักล่าว การจ่ายเงินเดือน ค่าตอบแทน รวมถึงสิทธิประโยชน์อ่ืนใด ใหจ่้ายจนถึงวนัก่อน
วนัท่ีพน้จากต าแหน่ง 
 การอุทธรณ์ค าสัง่ใหห้ยดุปฏิบติัหนา้ท่ีตามวรรคสาม ใหผู้ท่ี้ไดรั้บค าสัง่มีสิทธิอุทธรณ์ไดภ้ายในสิบห้าวนั
นับแต่วนัท่ีไดรั้บค าสั่งดงักล่าว โดยในกรณีนายอ าเภอมีค าสั่ง ให้อุทธรณ์ต่อผูว้่าราชการจงัหวดัและกรณีผูว้่า
ราชการจงัหวดัมีค าสั่ง ให้อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัตอ้งวนิิจฉยัใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ และเม่ือรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงมหาดไทยหรือผูว้่าราชการจงัหวดั แลว้แต่กรณี วินิจฉัยเป็นประการใดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือ
นายอ าเภอและผูท่ี้เก่ียวขอ้งด าเนินการตามค าวินิจฉัยนั้น ค  าวินิจฉัยของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยหรือ
ผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นท่ีสุด 
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นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาลพน้จาก
ต าแหน่งก็ได้ ค  าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้เป็นท่ีสุด นอกเหนือจากอ านาจ 
ในการถอดถอนแลว้ ผูก้  ากบัดูแลยอ่มมีอ านาจทัว่ไปในการช้ีแจง แนะน า ตกัเตือน หรือตรวจสอบได้79 
   3) การควบคุมดุลพินิจ 
   การควบคุมดุลพินิจ เป็นส่วนหน่ึงของการควบคุม “การกระท า” ซ่ึงเป็นการกระท า
ท่ีมีลกัษณะเฉพาะ จึงตอ้งท าความเขา้ใจขอ้ความคิดวา่ดว้ยดุลพินิจ แบ่งเป็น 2 ส่วน ดงัน้ี80 
    (1) การใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองกบัดุพินิจของฝ่ายปกครอง 
    หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายถือว่ากฎหมายเป็นทั้งท่ีมา
และขอ้จ ากดัการใช้อ านาจของผ่ายปกครอง โดยเหตุท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนักบักฎหมาย หาก
พิจารณาจากโครงสร้างของกฎหมายอาจแยกออกได้เป็น  2 ส่วน คือ81 ส่วนแรก ส่วนท่ีเป็น 
“องคป์ระกอบของกฎหมาย (Tatbestand)” และส่วนท่ีสอง คือ ส่วน “ผลของกฎหมาย (Rechtsfolge)” 
ดงันั้น การใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย จะตอ้งพิจารณาสาระส าคญัทั้งสองส่วน 
กล่าวคือ จะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้วา่ ขอ้เทจ็จริงใดขอ้เทจ็จริงหน่ึงท่ีเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของฝ่าย
ปกครองนั้ น เข้าเง่ือนไขในส่วนองค์ประกอบของกฎหมายหรือไม่ เม่ือเข้าเง่ือนไขในส่วน
องค์ประกอบของกฎหมายแล้ว จึงเลือกผลของกฎหมายท่ีเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเร่ืองนั้น ๆ82 
กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองออกกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนใด ไม่ไดใ้ห้อ านาจ
ฝ่ายปกครองออกกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนใดเพื่อด าเนินการใหบ้รรลุความมุ่งหมาย
หรือเกิดผลอะไรก็ได้ กฎหมายเหล่านั้นทุกฉบบัต่างก็มีเจตนารมณ์ท่ีจะให้ฝ่ายปกครองออกกฎ 
ค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนใด เพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะ (Public Interest)83 ทั้งส้ิน 

                                                 
79 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 71. 
80 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 82. 
81 Hartmut Maurer.  supra note 73.  p..106 
82 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 82. 
83 “ประโยชน์สาธารณะ” ในภาษาองักฤษตรงกบัค าวา่ “Public Interest” ส่วนในภาษาฝร่ังเศสตรงกบัค าวา่ “Intérêt 
Public” หมายถึง การตอบสนองของคนส่วนใหญ่ท่ีไม่ใช่ผูด้  าเนินการนั้น ๆ  เอง โดยความตอ้งการของคนส่วน
ใหญ่เป็นเร่ืองสภาพจิตใจของแต่ละคน  ดงันั้น การท่ีจะรู้วา่ความตอ้งการของแต่ละคนเป็นจ านวนหมู่มากตรงกนั
พอท่ีจะให้ถือว่าเป็นประโยชน์สาธารณะ จึงตอ้งมีผูช้ี้และองค์กรท่ีท าหน้าท่ีดังกล่าว ได้แก่ รัฐสภาและศาล  
โดยรัฐสภาในฐานะผูแ้ทนปวงชนส่วนใหญ่ท่ีจะออกกฎหมายมาให้รัฐด าเนินการ จึงถือวา่ผูแ้ทนของปวงชนส่วน
ใหญ่ไดแ้สดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกนัแลว้ จึงถือวา่เป็นความตอ้งการของคนหมู่มากหรือประโยชน์สาธารณะ.  
โปรดดู บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี.  กรุงเทพฯ: บี.เจ.เพลท โปรเซสเซอร์.  
หนา้ 337-338. 
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ดงันั้น หลกัทัว่ไปของการใชดุ้ลพินิจจึงมีสาระส าคญัสองประการ คือ ฝ่ายปกครองตอ้งใชดุ้ลพินิจ
กระท าการเพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะ และต้องเป็นใช้ดุลพินิจกระท าการเพื่อการรักษา
ประโยชน์สาธารณะท่ีอยูใ่นเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้กระท าการ จะใชดุ้ลพินิจเพื่อรักษา
ประโยชน์สาธารณะอ่ืนไม่ได้84 
    (2) ความหมายและขอบเขตการใชดุ้ลพินิจ 
    ศาสตราจารย์ (พิเศษ) ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของอ านาจ
ดุลพินิจว่าหมายถึง ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่งอยา่งใดอยา่งหน่ึงในบรรดาค าสั่ง
หลาย ๆ อยา่ง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกไดเ้พื่อด าเนินการให้บรรลุเจตนารมยห์รือความมุ่งหมาย
ของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึง อ านาจดุลพินิจ คือ อ านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง
องคก์รใดองคก์รหน่ึง โดยเปิดช่องใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครองนั้นตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่ เม่ือมี
ขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนตามสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และสมควร 
จะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอยา่งไร85 
  2.2.2.2 วตัถุประสงค ์(Objective) ของการควบคุม 
  วตัถุประสงค์ของการควบคุมอาจแยกออกได้ 2 ประการ คือ การควบคุมความชอบ
ดว้ยกฎหมาย และการควบคุมความชอบดว้ยวตัถุประสงค์86 หรือการควบคุมความเหมาะสม 
   1) การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย (Rechtmaessigkeitskontrolle) 
   การควบคุมฝ่ายปกครองนั้น ถือวา่การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเป็นศูนยก์ลาง
ของการควบคุมฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี เน่ืองจากหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเป็น
หลกัการพื้นฐานซ่ึงมีผลต่อการควบคุมฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุน้ี การควบคุมฝ่ายปกครองทุกลกัษณะ 
จึงสามารถอา้งการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นการควบคุม
ภายในฝ่ายปกครองเอง เช่น การควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชา การควบคุมโดยผูมี้อ  านาจก ากับดูแล 
                                                 
84 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2561).  ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 135-136. 
85 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2531).  การควบคมุการใช้ดุลพนิิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ.  หนงัสือรวมบทความ 
60 ปี ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย.์ กรุงเทพฯ: พี.เค. พร้ินติ้งเฮา้ส์. หนา้ 199. 
86 การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย (Rechtmaessigkeitskontrolle) เป็นการควบคุมของศาลในการกระท าของ
ฝ่ายปกครองและเป็นการดูแลให้เป็นไปตามกรอบของกฎหมาย ถา้หากอยูใ่นกรอบไม่วา่จะอยู่ตรงไหน ก็ถือวา่ชอบ
แลว้ ศาลจะไม่เขา้ไปควบคุม ซ่ึงเรียกวา่ “การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย” ตรงขา้มกบั “การตรวจสอบความชอบใน
เน้ือหาของวตัถุประสงค ์(Zweckmäßigkeitkontrolle)” ซ่ึงถา้ไม่ใช่องคก์รศาลตรวจสอบ แต่เป็นผูบ้งัคบับญัชา ก็
ตรวจสอบได้ทั้ งหมดและสามารถก้าวล่วงเขา้ไปใช้ดุลพินิจได้ด้วย.  โปรดดู กมลชัย รัตนสกาววงศ์.  (2554).  
กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 53. 
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หรือการควบคุมโดยองคก์รภายนอก เช่น การควบคุมทางการเมือง การควบคุมโดยองคก์รอิสระต่าง ๆ 
รวมถึงการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ล้วนแต่มุ่งท่ีจะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่าย
ปกครองทั้งส้ิน จึงถือไดว้่า การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเป็นแกนกลางในการควบคุมฝ่าย
ปกครอง87 
   2) การควบคุมความชอบด้วยวตัถุประสงค์ (Zweckmäßigkeit) หรือการควบคุม
ความเหมาะสม 
   การควบคุมความเหมาะสมส่วนใหญ่เป็นการควบคุมในส่วนของผลของกฎหมาย 
และการตรวจสอบความเหมาะสมจะเกิดได้เฉพาะกรณีท่ีกฎหมายก าหนดผลของกฎหมายไว้
มากกวา่ 1 ทางเลือก เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถเลือกผลของกฎหมายท่ีเหมาะสมท่ีสุด ส าหรับ
ขอ้เทจ็จริงใดขอ้เทจ็จริงหน่ึง อาจแยกลกัษณะผลของกฎหมายได ้2 ลกัษณะ คือ ผลของกฎหมายท่ีมี
ลกัษณะผกูพนัเจา้หนา้ท่ี และผลของกฎหมายท่ีกฎหมายก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีเลือกผลอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ท่ีเหมาะสมได้ การเลือกผลอย่างใดอย่างหน่ึงน้ีเรียกว่า “ดุลพินิจ” เม่ือกฎหมายบญัญติัให้ฝ่าย
ปกครองมีดุลพินิจในการใชก้ฎหมายแลว้ ยอ่มมิไดห้มายความว่า ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจ
ของตนอย่างไรก็ได ้ดว้ยเหตุน้ี หลกันิติรัฐจึงมีขอ้เรียกร้องว่าการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีไป
กระทบกบัสิทธิของบุคคลยอ่มถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการได้88 
 2.2.3 ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง 
 ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมแบบป้องกนั และ
การควบคุมฝ่ายแบบแกไ้ข89 
  2.2.3.1 การควบคุมแบบป้องกนั 
  การควบคุมแบบป้องกนั หมายถึง การควบคุมฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะมีการกระท าทาง
ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมี 2 ลกัษณะ คือ การควบคุมโดยองคก์รของรัฐ และการควบคุมโดยประชาชน90 
  2.2.3.2 การควบคุมแบบแกไ้ข 
  การควบคุมแบบแกไ้ข หมายถึง การควบคุมภายหลงัจากท่ีมีการกระท าของฝ่ายปกครอง
เกิดข้ึนแลว้ ซ่ึงอาจแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
   1) การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ถือเป็นการควบคุมท่ีส าคญัระบบหน่ึง เพราะ
เป็นการควบคุมท่ีไม่มีแบบพิธีและมีค่าใชจ่้ายนอ้ย ซ่ึงแบ่งออกเป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี  

                                                 
87 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 96. 
88 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 118. 
89 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 25. 
90 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 25. 



37 

    (1) การควบคุมโดยผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแล เป็นระบบการควบคุมตาม
ลกัษณะการจดัองค์กรของฝ่ายปกครอง หากเป็นไปตามหลกัรวมอ านาจก็ใช้ระบบบงัคบับญัชา 
แต่หากเป็นการจดัองคก์รแบบกระจายอ านาจ ก็ใชร้ะบบการก ากบัดูแล ซ่ึงการควบคุมทั้งสองลกัษณะ
มีสาระส าคญัแตกต่างกนั91 
    (2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง
ท่ีมีความมุ่งหมายส าคญั คือ เพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากการกระท าของ
เจา้หนา้ท่ี เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีระดบัเหนือข้ึนไปไดมี้โอกาสตรวจสอบการกระท าอีกคร้ัง และเพื่อเป็น
การลดจ านวนคดีท่ีจะน าไปฟ้องร้องต่อศาล ทั้งน้ี การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอาจถูกก าหนดให้เป็น
เง่ือนไขส าคญัก่อนน าคดีไปฟ้องต่อศาล ซ่ึงเรียกวา่เป็น “ระบบอุทธรณ์บงัคบั”92 
    (3) คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท เป็นลกัษณะการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง
อยา่งหน่ึงซ่ึงคลา้ยกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แต่เป็นระบบอุทธรณ์ท่ีมีกฎหมายก าหนดให้
อุทธรณ์ไปยงั “คณะกรรมการ” ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ผูพ้ิจารณาอุทธรณ์จึงแตกต่างจากการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีผู ้พิจารณาจะเป็น  “องค์กรเ ด่ียว” ในขณะท่ีการอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเป็นการพิจารณาโดย “องค์กรกลุ่ม” ดงันั้น คณะกรรมการวินิจฉยั
ขอ้พิพาทจึงท าหน้าที่คล ้าย  ๆ องค์กรตุลาการ แต่ไม่ถือว่าเป็นองค์กรตุลาการ แต่เรียกว่า 
“องค์กรก่ึงตุลาการ” 93 
   2) การควบคุมโดยองค์กรภายนอก แยกออกเป็นการควบคุมทางการเมือง 
การควบคุมโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ซ่ึงถือว่าการ
ควบคุมโดยองคก์รตุลาการเป็นระบบการควบคุมท่ีส าคญัท่ีสุด เพราะองคก์รตุลาการเป็นองคก์รท่ีมี
ความเป็นอิสระและเป็นกลาง การท่ีองคก์รตุลาการเขา้มาควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองยอ่มท าให้
เกิดความมัน่คงแห่งสิทธิของประชาน94 
   การควบคุมแบบแก้ไขโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การควบคุม
ตรวจสอบโดยองค์การฝ่ายปกครองภายหลงัจากมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหน่ึงแล้ว  
มกัมีการก าหนดให้องคก์รภายในฝ่ายปกครองไดมี้โอกาสตรวจสอบการกระท าท่ีเกิดจากเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองได ้

                                                 
91 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 25. 
92 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 25. 
93 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 26. 
94 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 26. 



38 

2.3 หลกัการส าคญัเกีย่วกบัการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

 ในการศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองน้ี จะแบ่งหวัขอ้ท่ี
จะศึกษาออกเป็น 3 ส่วน คือ 2.3.1 หลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 2.3.2 
วตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง และ 2.3.3 ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
รายละเอียดดงัน้ี 

 2.3.1 หลกัการทัว่ไปเกีย่วกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 ค าสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจท่ีส าคญัท่ีสุดในการปกครองและใชบ้งัคบัโดยทัว่ไป
ทุกองคก์รทางปกครอง เพื่อสร้างความเป็นธรรมใหก้บัประชาชนผูซ้ึ้งไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทาง
ปกครอง จึงตอ้งจดัให้มีระบบการควบคุมฝ่ายปกครองและจดัให้มีกลไกการอุทธรณ์ภายในฝ่ายใน
ฝ่ายปกครอง (Le recours administratif) เพื่อให้คู่กรณีและบุคคลผูที้่ได้รับผลกระทบจากค าสั่ง
ทางปกครองใชย้ืน่ขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้เรียกร้องต่อฝ่ายปกครองเพื่อขอให้ฝ่ายปกครองไดท้บทวนและ
ด าเนินการยกเลิก เพิกถอน ระงบั ยบัย ั้ง หรือแกไ้ขค าสั่งทางปกครองดงักล่าว 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นขั้นตอนหลงัจากการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อให้มีผล
เป็นการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแกไ้ขค าสั่งทางปกครอง โดยคู่กรณีอาจขอให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ซ่ึงเป็นผู ้ออกค าสั่งนั้ นเองหรือผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู ้นั้ นหรือองค์การอ่ืนเป็นผู ้พิจารณา
ด าเนินการ95 
 จากแนวความคิดวา่ดว้ยหลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบ
ขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนดไวก้่อนฟ้องคดีปกครอง ซ่ึงมีที่มาจากหลกันิติรัฐ ประกอบดว้ย 
หลกัความแน่นอนของนิติกรรมทางปกครองและหลกัความมัน่คงแห่งสิทธิของประชาชนและ
หลกัการเคารพความรับผิดชอบตามระบบสายงานบงัคบับญัชาและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของ
ฝ่ายปกครอง โดยหลกัการดงักล่าว มีรายละเอียดดงัน้ี 
  2.3.1.1 หลกันิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) ท่ีเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง 
  หลักนิติรัฐเรียกร้องให้ศาลสามารถควบคุมตรวจสอบการใช้การตีความถ้อยค าของ
บทบญัญติักฎหมายท่ีไม่เจาะจง แมว้่าฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งก าหนดขอบเขตของเง่ือนไขของกฎหมาย
อยา่งชดัเจน เพื่อให้บุคคลสามารถตรวจสอบขอบเขตการกระท าของตนได้96 หลกันิติรัฐจึงมีความผกูพนั
กับแนวความคิดในเร่ืองความยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเยอรมันจะใช้ค  าว่า 

                                                 
95 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 109. 
96 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 95. 
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“วิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรม (Fair)” แทนค าว่า “ยุติธรรม (Gerecht)” ค าว่าวิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรมน้ี จะใช้
อย่างแพร่หลายในประเทศท่ีไม่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (กลุ่มประเทศท่ีใช้กฎหมายประเพณี 
(Common Law)) ซ่ึงแตกแขนงมาจากหลักนิติรัฐ ประกอบด้วย หลักความไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ี
พิจารณาและหลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สียในค าพิพากษาของศาลท่ีน าเอาหลกัวิธีพิจารณาดงักล่าวมาใช้
มกัจะไม่อา้งไกลไปถึงหลกัความยติุธรรม แต่จะอา้งหลกันิติรัฐ ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัหลกันิติรัฐ
ไวอ้ยา่งชดัแจง้97 ทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐตอ้งเคารพกฎหมายท่ีตนเองเป็นผูอ้อกมี 2 ทฤษฎีหลกั ๆ ดงัน้ี98 
   1) ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจตนเองด้วยความสมัครใจ (Auto-Iimitation)99  
หลักของทฤษฎีน้ี คือ รัฐไม่อาจถูกจ ากัดด้วยกฎหมายได้ เวน้แต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเอง 
ด้วยกฎหมายท่ีตนสร้างข้ึนและกฎหมายท่ีสร้างข้ึนก็คือรัฐธรรมนูญท่ีได้ก าหนดสถานะของอ านาจ
การเมืองในรัฐว่าอยู่ท่ีองค์กรใด ต้องใช้อย่างไร มีข้อจ ากัดอย่างไร แต่ทฤษฎีน้ีไม่ได้รับความนิยม 
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
   2) ทฤษฎีนิติรัฐ (Legal State) ผูท่ี้เสนอแนวคิดน้ีแรก ๆ  ไดแ้ก่ รุสโซ นกัปรัชญาสัญญา
ประชาคม แต่ผูท่ี้ให้ความสนใจเป็นพิเศษ คือ มองเตสกิเออ แต่ผูท่ี้สรุปแนวคิดไวอ้ยา่งชดัแจง้ท่ีสุด 
คือ นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส ช่ือ R.Carré de Malberg ท่ีช้ีให้เห็นของขอ้แตกต่างระหวา่ง รัฐต ารวจ 
(État de Police หรือ Police State) ท่ีวา่ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้ านาจดุลพินิจไดอ้ยา่งเตม็ท่ีท่ีจะสามารถ
ด าเนินมาตรการใด ๆ ท่ีฝ่ายปกครองริเร่ิมและเห็นวา่จ าเป็น ในส่วนท่ีเก่ียวกบัประชาชน เพื่อบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการ รัฐต ารวจอยูบ่นพื้นฐานแนวคิดท่ีวา่วตัถุประสงคสุ์ดทา้ยเป็นส่ิงส าคญัท่ีสุด 
ส่วนวิธีการท่ีจะไปถึงวตัถุประสงคน์ั้นจะท าอยา่งไรก็ได ้ซ่ึงตรงขา้มกบัหลกันิติรัฐท่ีอยูบ่นพื้นฐาน
แนวคิดว่ารัฐตอ้งยอมตนอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กบัปัจเจกชนและเพื่อคุม้ครอง
สถานะของปัจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑท่ี์ก าหนด การกระท าของรัฐต่อปัจเจกชน
ในสองนยั คือ กฎเกณฑป์ระเภทแรกก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑป์ระเภท
ท่ีสองก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานของรัฐสามารถใช้เพื่อวตัถุประสงค์ท่ี
ก าหนดรวมเป็นกฎเกณฑ์สองประเภทท่ีมีผลร่วมกนั คือ การจ ากดัอ านาจรัฐ โดยการให้อ านาจนั้น 
อยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนด นิติรัฐมี ลกัษณะเด่นสุด คือการท่ีฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้

                                                 
97 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2537).  หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั พืน้ฐานความรู้ทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  
หนา้ 92. 
98 บวรศกัด์ิ อุวรรณโน.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน - เอกชน และพฒันาการ
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 2).   กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 48-50. 
99 ผูเ้สนอหลกัของทฤษฎีน้ีคือ เยยีร่ิง (Ihering) และเจนลิเนค (Jellinek) ซ่ึงเป็นนกันิติศาสตร์ชาวเยอรมนั 
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วธีิการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นเวลานั้นโดยเฉพาะอยา่งยิง่กฎหมายท่ีรัฐสภา
ตราข้ึน หลกัน้ีส่งผลสองประการ คือ  
  ประการแรก เม่ือฝ่ายปกครองเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชนฝ่ายปกครองมิอาจ
กระท าการฝ่าฝืนหรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูไ่ด ้
  ประการท่ีสอง คือ ในนิติรัฐท่ีพฒันาจนสมบูรณ์แลว้นั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าการใด
เป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยท่ีไม่สมคัรใจได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนให้อ านาจไว้
เท่านั้น กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่อาจใช้มาตรการใด ๆ ต่อผูอ้ยู่ใตป้กครองได้ เวน้แต่กฎหมายท่ี
รัฐสภาตราข้ึนจะให้อ านาจไวโ้ดยตรงหรือโดยปริยาย ดงันั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่
ปัจเจกชนผูอ้ยูใ่ตป้กครองวา่เม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลกัน้ี ปัจเจกชนสามารถน าคดีไปสู่ 
ผูมี้อ านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท าหรือเปล่ียนแปลงหรือให้เลิกใช้การกระท านั้น ๆ 
ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายนั้นได ้
  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในนิติรัฐ การกระท าทุกอยา่งจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ 
หรืออธิบายด้วยกฎหมายได้ รัฐจะต้องผูกพันกับกฎหมายและใช้อ านาจภายใต้กฎหมาย 
นิติรัฐมี เป้าหมายในการก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจรัฐและอ านาจปกครองเพื่อประโยชน์แก่
เสรีภาพของปัจเจกชนเป็นสังคมท่ีมีการปกครองโดยกฎหมาย หน้าท่ีของนิติรัฐ คือ รัฐท่ีรับใช้
ประชาชน100 การกระท าของรัฐทุกอย่างตอ้งชอบดว้ยกฎหมายและมีการควบคุมความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าของรัฐดว้ย101 
  2.3.1.2 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Gesetzmäßigkeit der 
Verwaltung) 
  หลกั “ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง”102 หรือ เรียกอีกอย่างหน่ึงวา่ 
“การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครอง ท าใหอ้งคก์าร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน103 
หลกัดงักล่าว ท าใหเ้กิดผลตามมา คือ ในการปฏิบติังานของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไปตามกฎหมายท่ีให้

                                                 
100 มานิตย ์จุมปา.  (2556).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 78.  
101 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 79. 
102 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นสาระส าคญัของหลกันิติรัฐ (Legal State Principle) 
หรือหลกัการปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่การปกครองโดยมนุษย ์(The Rule of Law, not of men).  โปรดดู วรพจน์ 
วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 11.  หนา้ 93. 
103 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 17. 



41 

อ านาจและเม่ือไม่มีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง ก็ไม่สามารถท่ีจะด าเนินการใด ๆ ได ้ดงันั้น กฎหมาย
จึงเป็นทั้งท่ีมา (source) ของการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง และเป็นขอ้จ ากดั (limitation) ของการใชอ้ านาจ
ของฝ่ายปกครองดว้ย104 ซ่ึงก่อนท่ีจะมีการสร้างแนวความคิดเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองนั้น เป็นท่ีเขา้ใจกนัอยา่งชดัแจง้ว่าไม่มีอะไรจะเขา้มาขดัขวางหรือจ ากดัการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองได ้เน่ืองจากฝ่ายปกครองเป็นผูมี้อ านาจรัฐ (puissance publique) อนัเป็นอ านาจพิเศษท่ีท าให้
ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือเอกชน การกระท าทั้งหลายของฝ่ายปกครองจึงมีความสูงสุด และไม่มีขอ้จ ากดั 
แต่ต่อมาเม่ือมีการสร้างระบบรัฐธรรมนูญใหเ้ป็นกฎหมายสูงสุดและมีการก าหนดหลกัเกณฑใ์หก้ฎหมาย
ไม่สามารถขดัหรือแยง้รัฐธรรมนูญได ้พร้อมทั้งมีการสร้างระบบการควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมาย (le contrôle de constitutionalité) ท่ีกฎหมายไม่วา่จะเป็นประเภทใดหรือล าดบัใดจะมาขดัหรือ
แยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได้ ระบบดงักล่าวส่งผลเป็นลูกโซ่ลงมายงักฎหมายล าดบัรองต่าง ๆ ท่ีจะตอ้ง
เป็นไปตามกฎหมายและจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายล าดบัสูงกว่าไม่ได้ เม่ือฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายท่ีมี
อ านาจในการด าเนินการต่าง ๆ การด าเนินการของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งเป็นไปภายใตห้ลกัเดียวกนั คือ 
จะตอ้งเป็นไปตามกฎหมายและจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายหรือกฎหมายล าดบัสูงกว่าไม่ได้ หลกัการ
ดงักล่าว จึงท าใหก้ารด าเนินงานของฝ่ายปกครองถูกจ ากดัลง ฝ่ายปกครองจึงไม่มีอิสระในการด าเนินการ
ใด ๆ ก็ไดต้ามใจตวัเองอีกต่อไป เพราะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดเง่ือนไขในการด าเนินงานของ
ฝ่ายปกครองและเพื่อก าหนดสิทธิและหนา้ท่ีของผูอ้ยูภ่ายใตป้กครองดว้ย105 
  หลกัวา่ดว้ยความชอบดว้ยกฎหมาย (le principe de légalité) ถูกสร้างข้ึน และน ามาใช้
กบัฝ่ายปกครอง จึงท าให้ฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจ และในเม่ือไม่มี
กฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถด าเนินการใด ๆ ได ้ซ่ึงหลกัดงักล่าว ก็ไดถู้กน ามาใช้ใน
ประเทศไทยมาเป็นเวลานานแลว้ โดยท่ีศาลฎีกาไดว้างหลกัไวใ้นค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1/2489 ว่าไม่มี
ความผดิและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย106 
  การให้ฝ่ายปกครองตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย มีผลท าให้เกิดการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนตามมา เพราะหากไม่มีหลกัดงักล่าว ฝ่ายปกครองซ่ึงมีอ านาจรัฐอาจใช้อ านาจ 
ตามอ าเภอใจหรือใช้อ านาจในลกัษณะเกินเลยต่อความจ าเป็น ซ่ึงจะก่อให้เกิดปัญหากบัประชาชนได้ 
ดังนั้ น ในรัฐสมัยใหม่ซ่ึงให้ความส าคัญกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงได้น าหลักว่าด้วย

                                                 
104 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2560).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 296. 
105 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 296. 
106 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 104.  หนา้ 296. 
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ความชอบดว้ยกฎหมายมาใช้ เพื่อให้มีผลเป็นการเพิ่มการพิทกัษ์สิทธิและเสรีภาพของประชาชนและ
เพื่อใหก้ารด าเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมาย107  
  จึงมีขอ้สังเกตว่า แมว้่าหลกัความชอบดว้ยกฎหมายจะให้การด าเนินการต่าง ๆ ของ
ฝ่ายปกครองตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย แต่ฝ่ายปกครองเอง ก็เป็นองคก์รส าคญัองคก์รหน่ึง
ที่มีอ  านาจในการออกกฎหมายล าดบัรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ 
และค าสั่ง ฯลฯ มาใชก้บัประชาชนได ้การออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายปกครอง ก็ตอ้งสอดคลอ้งกบั
หลกัวา่ดว้ยการควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถออกกฎหมาย
ล าดบัรองไดถ้า้ไม่มีกฎหมายแม่บทให้อ านาจและการออกกฎหมายล าดบัรอง ก็จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้
ต่อกฎหมายที่อยู่ล  าดบัสูงกวา่ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายจึงมีผลท าให้การกระท าทุกอยา่งของ
ฝ่ายปกครองไม่วา่จะเป็นปฏิบติัการทางปกครอง นิติกรรมทางปกครอง การออกกฎ ค าสั่งต่าง ๆ ตอ้งมี
กฎหมายให้อ านาจและตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัท่ีสูงกว่า ดว้ยเหตุน้ี จึงท าให้ค  าวา่ 
“ความชอบดว้ยกฎหมาย” เป็นค ากวา้งมาก ไม่จ  ากดัเฉพาะกฎหมาย (loi) ท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น 
แต่จะรวมถึงกฎหมายทุกประเภททั้งท่ีอยูสู่งกวา่กฎหมายธรรมดา คือ รัฐธรรมนูญ หลกักฎหมายทัว่ไป 
(le principe general du droit) กฎหมายระหว่างประเทศ และ “กฎหมาย” ทุกประเภทท่ีอยู่ต  ่ากว่า
กฎหมายธรรมดา คือ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ และค าสั่ง ฯลฯ108 
  หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบดว้ย หลกัการส าคญั 2 หลกั 
ดงัน้ี 
   1) หลกัความมาก่อนของกฎหมาย  
   หลกัความมาก่อนของกฎหมาย หมายความวา่ การกระท าของรัฐในรูปของบทบญัญติั
ของกฎหมายทั้งหลาย ยอ่มอยูใ่นล าดบัท่ีเหนือกวา่การกระท าของฝ่ายบริหาร และฝ่ายปกครองทั้งหลาย 
ดงันั้น การกระท าของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองจึงไม่อาจขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายได ้หลกัน้ีเรียกร้อง
ในทางปฏิเสธว่าการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะขัดหรือแยง้ 
กับกฎหมายท่ีมีอยู่ไม่ได้ หากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการใดมาตรการหน่ึงขัดแยง้ 
ต่อกฎหมาย การกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการของฝ่ายปกครองนั้น ย่อมเป็นการกระท าหรือ
มาตรการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงอาจน าไปสู่การยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท าหรือมาตรการนั้นได้109 
 
 

                                                 
107 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 104.  หนา้ 298. 
108 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 104.  หนา้ 299. 
109 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 20. 
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   2) หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ 
   หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ เป็นหลกัท่ีเรียกร้องว่าฝ่ายปกครองจะมีอ านาจในการ
กระท าอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ 
ฝ่ายปกครองกระท าการดงักล่าวได้ หากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือมาตรการใดมาตรการหน่ึง
กระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยปราศจากกฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการเช่นนั้น กรณี
เช่นน้ีย่อมถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะปราศจากอ านาจในทางกฎหมาย  
ในความหมายน้ี กฎหมายจึงเป็นทั้งท่ีมาของอ านาจและเป็นขอ้จ ากัดการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
ในขณะเดียวกนั110 การกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผล
เบ้ืองหลังของหลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” อธิบายได้โดยหลักประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา  
หลกันิติรัฐ และหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน111 
  2.3.1.3 หลกัความแน่นอนของนิติกรรมทางปกครองและหลกัความมัน่คงแห่งสิทธิของ
ประชาชน หรือ หลกัความมัน่คงแห่งสิทธิและความแน่นอนในกฎหมาย (Certainty of Law) 
  การด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใหค้รบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวก่้อนฟ้องคดีมีวตัถุประสงคส่์วนหน่ึง คือ ตอ้งการให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้ไดรั้บการทบทวน
ตรวจสอบตามล าดบัความรับผิดชอบตามสายงานบงัคบับญัชา หรือต่อคณะกรรมการท่ีมีความเช่ียวชาญ
เฉพาะดา้นก่อนมีการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาล ซ่ึงจะมีผลใหค้  าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าว มีความแน่นอนและถึงท่ีสุดไม่ถูกยกเลิกหรือแกไ้ขจากผูบ้งัคบับญัชาต่อไป อนัเป็น
การแสดงจุดยืนในการออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง ดงันั้น เม่ือมีค าวนิิจฉยัอุทธรณ์จากองคก์รเจา้หน้าท่ี
ผูท้รงอ านาจออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ไม่ว่าจะเป็นผูบ้งัคบับญัชาชั้นสูงสุดหรือคณะกรรมการก็
ตาม ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์นั้นยอ่มมีผลถึงท่ีสุดในฝ่ายปกครอง โดยลบลา้งหรือยนืยนัค าสั่งทางปกครองเดิม
และก่อให้เกิดความแน่นอนของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะมีผลผูกพนัใช้บงัคบัต่อผูท่ี้ได้รับค าสั่งทาง
ปกครองต่อไป และท าใหป้ระชาชนทุกคนทราบไดว้า่สิทธิของตนตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายมหาชนแต่
ละฉบบัถูกกระทบหรือไม่ ตลอดจนสามารถฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีแน่นอนดงักล่าวโดยไม่เกิด
ภาวะความไม่มัน่คงแห่งสิทธิของตนเก่ียวกบัการด าเนินการใชสิ้ทธิฟ้องคดีแต่อยา่งใด ดงันั้น หลกัการน้ี 

                                                 
110 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 74.  หนา้ 20. 
111 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 104.  หนา้ 297. 
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จึงมีท่ีมาจากความตอ้งการของหลกัความแน่นอนของนิติกรรมทางปกครองและหลกัความมัน่คง
แห่งสิทธิของประชาชน ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ112  
  2.3.1.4 หลักการเคารพความรับผิดชอบตามระบบของสายบงัคบับญัชาและหลกัความ
เช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่ายปกครอง  
  การด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใหค้รบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวก่้อนฟ้องคดี มีจุดมุ่งหมายท่ีส าคญัท่ีสุด คือ เพื่อป้องกนัมิให้สถาบนัฝ่ายกฎหมายปกครองซ่ึงเป็น
องคก์รช้ีขาดขอ้พิพาทในคดีปกครองเขา้แทรกแซง ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทุกขั้นตอนของสายงาน
บังคับบัญชาในฝ่ายบริหารจนเป็นการก้าวล่วงเข้าไปใช้อ านาจบริหารแทน โดยท่ีตนเองมิได้เป็น
ผูรั้บผิดชอบในการบริหาร ท าให้องคก์รช้ีขาดขอ้พิพาททางปกครองเป็นเคร่ืองมือท่ีสร้างปัญหาและเป็น
อุปสรรคในการบริหารประเทศ อนัจะมีผลให้ระบบความรับผิดชอบตามสายงานบงัคบับญัชาและระบบ
ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นไม่เกิดข้ึนในความเป็นจริงของทางปฏิบติั ซ่ึงจะมีผลต่อประสิทธิภาพในการ
จดัท าบริการสาธารณะ ดงันั้น หลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอน
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดีปกครอง จึงไม่ยอมรับการรักษาผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคลท่ีจะ
ได้รับการเยียวยาจากองค์การศาลอย่างรวดเร็ว โดยไม่มีเง่ือนไข ซ่ึงจะท าให้ประโยชน์ส่วนรวมท่ี
เหนือกว่าตอ้งเสียไป ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการก าหนดขั้นตอนให้มีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองตามสายงาน
บงัคบับญัชาหรือความเช่ียวชาญเฉพาะด้านให้เสร็จส้ินครบถ้วนก่อนฟ้องคดีต่อองค์กรวินิจฉัยคดี
ปกครองหรือศาล เพื่อรักษาระบบสายงานบงัคบับญัชาและระบบความเช่ียวชาญเฉพาะด้านในฝ่าย
ปกครองไว ้ดงันั้น หลกัการน้ีจึงมีท่ีมาจากหลกัความเคารพความรับผิดชอบตามระบบสายงานบงัคบั
บญัชาและระบบความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่ายปกครอง113 
  2.3.1.5 หลกัการพื้นฐานท่ีน ามาใชใ้นวธีิพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและศาล 
  หลกัการพื้นฐานท่ีน ามาใช้ในวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองและศาลนั้น  
มีความเก่ียวพันกับหลักความยุติธรรม หลักนิติรัฐ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ทางปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์เยอรมนัใช้ค  าว่า “วิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรม (Fair)” แทนค าวา่ 
“ยุติธรรม (Gerecht)” ค าว่า “วิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรม” น้ีจะใช้กนัมากในประเทศท่ีไม่ใช้ระบบประมวล

                                                 
112 อมร จนัทรสมบูรณ์.  (2531).  บนัทึกขอ้สงัเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หลกั Exhaustion of 
administrative remedies (มาตรา 20 (4) แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ. ศ. 2522).  วารสารกฎหมาย
ปกครอง, 7 (3), หนา้ 924. 
113 ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ.  (2544).  หลักการด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดีปกครองในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 62. 
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กฎหมาย กล่าวคือ กลุ่มประเทศท่ีใชก้ฎหมายประเพณี (Common Law) โดยแตกแขนงมาจากหลกันิติรัฐ
และประกอบดว้ยหลกัความไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีพิจารณาและหลกัการรับฟังผูมี้ส่วนได้เสีย  
ซ่ึงมิใช่ว่าจะน าไปใชไ้ดแ้ต่เพียงในวิธีพิจารณาในศาลเท่านั้น แต่ยงัน าไปใชก้บัวิธีพิจารณาต่าง ๆ ท่ีได้
กระท าโดยรัฐรวมถึงวธีิพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย114  
  2.3.1.6 ระบบอุทธรณ์บงัคบัภายในฝ่ายปกครอง เป็นระบบการตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง 
  องคก์รภายในฝ่ายปกครองจะก าหนดใหคู้่กรณีหรือผูเ้สียหายจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้ง
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตามขั้นตอนและระยะเวลาตามกฎหมายนั้นก าหนด 
หรือในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้คู่กรณีหรือ
ผูเ้สียหายจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีก าหนดไว้
ในกฎหมายกลาง ก่อนท่ีจะน าคดีไปสู่การวนิิจฉยัขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาลปกครอง ภายใต้
ระบบอุทธรณ์บงัคบัภายในฝ่ายปกครองจ าเป็นตอ้งมีการจดัองคก์รในการพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงอาจอยูใ่น
รูปแบบขององค์กรเด่ียว (ทั้งท่ีใช้อ  านาจบงัคบับญัชาตามสายงาน115 หรือท่ีใช้อ านาจก ากบัดูแล) 
องค์กรกลุ่ม (ทั้งท่ีใช้อ  านาจทางปกครอง เช่น คณะกรรมการทางปกครองทัว่ไป หรือท่ีใช้อ านาจ
ก่ึงตุลาการโดยมีการจดัองคก์รและวิธีพิจารณาเพื่อวินิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท) มีการจัดกระบวนวิธีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ประกอบด้วย หลักความเป็นกลาง (Impartiality) หลักการรับฟังผูมี้ส่วนได้เสีย (audi alteram partem)
หลกัการใชเ้หตุผลซ่ึงจะมีผลต่อการกลัน่กรองคดีและช่วยก าหนดประเด็นขอ้พิพาทไดช้ดัเจนยิง่ข้ึนใหแ้ก่
การวินิจฉยัในชั้นองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาลปกครอง รวมทั้งมีการก าหนดขอบเขตการควบคุม
ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองทั้งในดา้นระยะเวลา ไดแ้ก่ ระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์และระยะเวลาในการ
พิจารณาอุทธรณ์ และในดา้นเน้ือหา ไดแ้ก่ ความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์อง
ค าสั่งทางปกครองท่ีต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี เพื่อให้ได้ค  าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเป็น

                                                 
114 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 96.  หนา้ 92. 
115 อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีผูบ้ริหารหน่วยงานระดบัสูง (le supérieur hiérarchique) มีอยู่เหนือบุคลากร
และการด าเนินงานต่าง ๆ ในหน่วยงานของตน เช่น รัฐมนตรีมีอ านาจบงัคบับญัชาเหนือขา้รัฐการในกระทรวง 
ผูว้า่การ (préfet) มีอ านาจบงัคบับญัชาเหนือเจา้หนา้ท่ี นายกเทศมนตรีมีอ านาจบงัคบับญัชาเหนือพนกังานเทศบาล 
เป็นตน้ อ านาจบงัคบับญัชาน้ีไดรั้บการยอมรับจากศาลปกครองสูงสุดในคดี Queralt เม่ือปี ค.ศ. 1950 วา่เป็นหลกั
กฎหมายทัว่ไป (le principe general du droit).  โปรดดู นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2547).  หลกัการพืน้ฐานกฎหมาย
ปกครองฝร่ังเศส.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 28. 
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หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชน และเป็นมาตรฐานในทางปฏิบติัของฝ่ายปกครองในการ
ควบคุมการใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครองใหเ้ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย116 
  2.2.1.7 หลกัการห้ามศาลปกครองรับพิจารณาเร่ืองท่ียงัไม่ไดอุ้ทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้ครบถ้วน ซ่ึงถือว่าเป็นเง่ือนไขในการรับค าฟ้องคดีปกครอง 
ไวพ้ิจารณา เพื่อให้เกิดความสอดคลอ้งกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจและหลกัการเคารพความรับผิดชอบ
ตามสายงานบงัคบับญัชาและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นในฝ่ายปกครอง ทั้งน้ีแต่ละประเทศอาจมีความ
เคร่งครัดและยืดหยุน่ต่างกนั ข้ึนอยูก่บัความเหมาะในการพฒันาหลกักฎหมายในเร่ืองน้ี เช่น อาจยกเวน้
ได้ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองละเลยการปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้า 
เกินสมควรหรือมีการบิดเบือนการใช้อ านาจข้ึนในสายงานบงัคบับญัชาหรือการใชอ้  านาจตามสายงาน
บงัคบับญัชามีความวกวนหรือใชเ้วลานานเกินไป117  
 2.3.2 วตัถุประสงค์ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นมาตรการทบทวนภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นขั้นตอน
หลงัจากมีการออกค าสั่งทางปกครองไปแลว้ มีวตัถุประสงคส์ าคญั 3 ประการ ดงัน้ี  
  2.3.2.1 ส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง (L’ auto contrôle de L’ 
administration) 
  โดยท่ีการออกค าสั่งทางปกครองแต่ละเร่ืองมีความยุง่ยากซบัซ้อน เก่ียวพนักบัขอ้เท็จจริง
และขอ้กฎหมายท่ีหลากหลาย อีกทั้งเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีภาระหน้าท่ีงานจ านวนมากและตอ้ง
ปฏิบติังานให้แลว้เสร็จโดยเร็ว ซ่ึงในบางกรณีอาจมีค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดได ้ไม่ว่าจะใน
ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และเร่ืองความเหมาะสม การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง118 จึงเป็นการเปิดโอกาส
ให้ฝ่ายปกครองไดต้รวจสอบการใชอ้ านาจของตนและสามารถด าเนินการแกไ้ขหรือสั่งการขอ้ผิดพลาด
อนัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงการทบทวนค าสั่งทางปกครองอาจกระท าไดโ้ดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเอง หรือโดยเจา้หนา้ท่ีเหนือข้ึนไปท่ีควบคุมดูแลการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งนั้น

                                                 
116 อมร จนัทรสมบูรณ์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 112.  หนา้ 924. 
117 ประเวศ อรรถศุภผล.  (2547).  ปัญหาการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 32-33. 
118 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ กระบวนการควบคุม ตรวจสอบค าสั่งทางปกครองภายในองคก์รฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงองค์กรผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์มีอ านาจในการตรวจสอบทั้ งความชอบด้วยกฎหมายและความ
เหมาะสมในเน้ือหาของการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสัง่นั้น.  โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  
อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 96.  หนา้ 317. 
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ก็ได ้ดงันั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จึงเป็นมาตรการในการตรวจสอบและแกไ้ขขอ้บกพร่องของ
ฝ่ายปกครองเพื่อใหก้ารบริหารงานของรัฐมีประสิทธิภาพ 
  2.3.2.2 ใหค้วามคุม้ครองทางกฎหมายแก่ประชาชน (La protection juridique des administrés)  
  สิทธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงได้รับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ การท่ี 
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองอนัมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งกระท าภายใต้
ขอบอ านาจท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงเป็นมาตรการทางปกครอง 
อย่างหน่ึงท่ีได้ก าหนดข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชน โดยมีเจ้าหน้าท่ีเยียวยาความเสียหายหรือ
ผลกระทบท่ีเกิดแก่คู่กรณีหรือประชาชนผูซ่ึ้งได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองโดยเปิดโอกาส 
ให้คู่กรณีหรือประชาชนผู ้ซ่ึงได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองสามารถโต้แย ้งและขอให้ 
ฝ่ายปกครองทบทวนและเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ด้วยเหตุน้ี การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง จึงเป็นกระบวนการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเป็นวิธีการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณีหรือประชาชนผูซ่ึ้งได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองได้
ดีกวา่กระบวนการทางศาล เพราะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีขั้นตอนท่ีเรียบง่ายกวา่วิธีพิจารณาคดี
ของศาล นอกจากน้ี การพิจารณาอุทธรณ์นั้น ฝ่ายปกครองสามารถทบทวนค าสั่งทางปกครองใน
ลกัษณะท่ีมีความยืดหยุ่นและให้ความเป็นธรรมแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในแต่ละกรณีได้อย่างเหมาะสม 
แตกต่างจากการพิจารณาทางศาลท่ีตอ้งวินิจฉยัขอ้พิพาทไปตามบทบญัญติัของกฎหมายและแนวค า
พิพากษาเป็นส าคญั 
  2.3.2.3 การแบ่งเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล (Le désencombrement 
des juridictions)  
  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองช่วยกลัน่กรองขอ้พิพาทและลดปริมาณคดีพิพาท
ท่ีจะข้ึนสู่ศาล เน่ืองจากขอ้พิพาทอาจระงบัลงไดใ้นชั้นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หากฝ่ายปกครอง
ไดมี้โอกาสทบทวนตรวจสอบขอ้ผิดพลาดและด าเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องในการใช้อ านาจออก
ค าสั่งทางปกครองของตน อาจท าใหคู้่กรณีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองพึงพอใจ
และไม่จ  าเป็นตอ้งน าเร่ืองไปฟ้องร้องต่อศาล จึงเป็นผลให้จ  านวนคดีที่จะข้ึนสู่ศาลนอ้ยลงอีกทั้ง
ยงัเป็นขั้นตอนการช่วยกลั่นกรองข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย รวมทั้งประเด็นโต้แยง้ระหว่างฝ่าย
ปกครองและคู่กรณีหรือผูท่ี้เสียหายไดช้ดัเจนยิง่ข้ึนหากคู่กรณีหรือผูเ้สียหายไม่พอใจผลการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองและน าเร่ืองมาฟ้องเป็นคดีข้ึนสู่ศาล การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะช่วย
อ านวยความสะดวกในการพิจารณาคดีของศาลใหร้วดเร็วข้ึน119 
                                                 
119 Prévéourou, Eugénie.  (1996).  Les recours administratifs obligatoires: étude comparée des droits allemande 
et français.  Paris: L.G.D.J..  pp.153-163. 
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 2.3.3 ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองเป็นระบบการตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง
หรืออาจเป็นการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองรูปแบบหน่ึง เพื่อตรวจสอบควบคุมการด าเนินการของ
ฝ่ายปกครองและเป็นการเยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายแก่ประชาชนซ่ึงไดรั้บผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครอง120 โดยก าหนดหน้าท่ีให้ผูเ้สียหายหรือคู่กรณียื่นค าร้องคดัคา้นหรือโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นระบบการควบคุม
ตามล าดบัชั้น (contrôle hiérarchique)121 จึงเป็นการสร้างระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองโตแ้ยง้
การใช้อ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ เพื่อ
พยายามระงบัขอ้พิพาทในเบ้ืองตน้ หากขอ้พิพาทไม่อาจระงบัได ้ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
จึงเป็นเคร่ืองมือท่ีใช้รวบรวมขอ้เท็จจริงและยงัช่วยกลัน่กรองขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายเบ้ืองตน้
ใหแ้ก่ศาล122 อาจแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 ระบบ ดงัน้ี 
  2.3.3.1 ระบบอุทธรณ์เผือ่เลือก 
  ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกหรือระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั เป็นกรณีท่ีอาจมีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้แต่เป็นการก าหนดแบบไม่บงัคบั123 คู่กรณีหรือบุคคลท่ี
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครองจะด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนหรือจะน าเร่ืองดังกล่าวไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองหรือศาลปกครอง
โดยตรงก็ได ้การที่ไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนไม่มีผลเป็นการ
ตดัสิทธิคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายในอนัท่ีจะน าเร่ืองดงักล่าวไปสู่การวินิจฉยั
ขององค์กรวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองหรือศาล ดังนั้น การอุทธรณ์ในระบบน้ี จะมีลักษณะ
เหมือนกับเป็นสิทธิของคู่กรณีหรือบุคคลผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีจะเลือกปฏิบัติ
หรือไม่ก็ได ้นอกจากน้ี ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกยงัแบ่งออกเป็นการอุทธรณ์ตามปกติอนัมีลกัษณะ
เป็นการภายในตามสายการบงัคบับญัชา และการอุทธรณ์ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายต่าง ๆ124 
 

                                                 
120 อาญา สิงห์ไกร.  (2542).  ปัญหาการน าระบบอุทธรณ์บังคับมาใช้ในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 24. 
121 บุบผา อคัรพิมาน.  (2549).  การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง.  
วารสารวชิาการศาลปกครอง, 6 (3), หนา้ 26-27. 
122 ประเวศ อรรถศุภผล.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 117.  หนา้ 36. 
123 ประเวศ อรรถศุภผล.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 117.  หนา้ 37. 
124 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 368-372. 
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  2.3.3.2 ระบบอุทธรณ์บงัคบั  
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในระบบอุทธรณ์บงัคบั จะเป็นกรณี
ท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองไว ้ซ่ึงคู่กรณีหรือบุคคลผูท่ี้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อน จึงจะสามารถใช้สิทธิทางศาลหรือน าเร่ืองไปยื่นต่อองค์กรวินิจฉัย
ขอ้พิพาททางปกครองได้ หากคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทาง
ปกครองไม่ไดด้ าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนด จึงท าให้เสียสิทธิท่ีจะด าเนินการต่อไปในชั้นการ
พิจารณาทางศาล125 นอกจากน้ี ระบบอุทธรณ์บงัคบัยงัแบ่งออกเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัทั่วไป 
ซ่ึงน ามาใช้บงัคบัในกรณีที่ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้
เป็นการเฉพาะ และระบบอุทธรณ์บงัคบัเฉพาะ 
  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นส่วนหน่ึงของหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการ
ด าเนินการเยียวยาให้ครบขั้นตอนก่อนฟ้องคดี (Exhaustion of administrative remedies)126 ซ่ึงเป็น
หลกักฎหมายท่ีมีความเก่ียวเน่ืองกบัหลกัความรับผิดตามล าดบัชั้นของระบบบริหาร (hiérarchy) 
และเป็นหลักกฎหมายปกครองท่ีองค์กรภายในฝ่ายปกครองซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัย  
ข้อพิพาททางปกครองน ามาใช้เพื่อท าให้หลักหลักความรับผิดตามล าดับชั้นของระบบบริหาร 
(hiérarchy) ของฝ่ายบริหารเกิดผลและมีสภาพบงัคบัในทางปฏิบติั127 

2.4 แนวคดิเกีย่วกบัการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 การศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง มีความจ าเป็นตอ้งศึกษาระบบ
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของกฎหมายต่างประเทศ เพื่อใชใ้นการวิเคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา โดยในหัวขอ้น้ี จะศึกษาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
กฎหมายในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ระบบกฎหมายเยอรมนั และระบบกฎหมายอิตาลี  
 2.4.1 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
  2.4.1.1 หลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
  ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการขอให้พิจารณา
ทบทวนนิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่งทางปกครองและกฎ) โดยหลกัจะมีขอบเขตท่ีกวา้งขวางไม่จ  ากดั 
สามารถอา้งไดท้ั้งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (l’ illégatité) และความไม่เหมาะสม (l’ inopportunité) 
                                                 
125 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 386. 
126 อาญา สิงห์ไกร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 120.  หนา้ 2. 
127 อาญา สิงห์ไกร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 120.  หนา้ 26. 
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ซ่ึงการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะใช้ในกรณีท่ีมีค าสั่งทางปกครองเกิดข้ึนแล้วเท่านั้น และ
จะไม่ใช้บงัคบักบันิติกรรมทางตุลาการ (act juridictionnel) การกระท าทางกายภาพ ละเมิดและ
สัญญาทางปกครอง (Administrative Contract)128 เพื่อให้มีผลเป็นการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลง
แกไ้ขค าสั่งทางปกครอง129 นอกจากน้ี การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นสิทธิและเป็นทางเลือกของ
ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายท่ีจะยื่นค าร้องต่อฝ่ายปกครองให้เยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ก่อนท่ีจะน าคดีมาสู่ศาล ซ่ึงสามารถท าไดเ้สมอ แต่ไม่ถือเป็นหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีท่ีจะตอ้งด าเนินการ
เช่นนั้นก่อน (Il est toujours possible, mais il n’est jamais obligatoire, de faire précéder l’exercice 
du recours juridictionnel par celui d’un recours administrative)130 เวน้แต่กฎหมายกฎหมายไวโ้ดยชดัแจง้
ให้ผูฟ้้องคดีตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เช่น 
การโตแ้ยง้ความสมบูรณ์ของผลการเลือกตั้งในทางปกครองซ่ึงกฎหมายก าหนดให้ตอ้งอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อน131 หรือค าสั่งปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของฝ่ายปกครองตอ้งอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารทางปกครอง (Commission d’accés aux documents administratifs) 
ก่อน หากไม่อุทธรณ์ ไม่สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้132 แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสตีความการ
อุทธรณ์บงัคบัในลกัษณะกวา้งโดยรวมถึงกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้ยื่นขอค าปรึกษาหรือขอ
ความเห็น133 เช่น เสรีภาพในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการตามรัฐบัญญัติ ลงวนัท่ี 17 
กรกฎาคม ค.ศ. 1978 ก าหนดว่า ในกรณีท่ีผูร้้องให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการถูกเจา้หนา้ท่ี
ปฏิเสธให้บุคคลนั้น ยื่นค าร้องต่อคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารทางปกครอง (Commission d’accés 
aux documents administratifs) เพื ่อขอความเห็นของคณะกรรมการฯ ศาลปกครองฝรั่งเศส 

                                                 
128 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 368-369. 
129 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 109. 
130 Chapus, René.  (1992).  Droit du contentieux administratif (10e éd).  Paris: Montchrestien.  p. 363 (n˚ 493).  
โปรดดู บุบผา  อคัรพิมาน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 121.  หนา้ 70. 
131 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ 20 กรกฎาคม 1988  Syndicat interco CFDT, des personnels de préfecture et du départment 
du Pas – de – Calais, Req.no 82.528.  โปรดดู พรพิมล จนัทร์หนองไทร.  (2555).  ปัญหาการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าส่ังทางปกครอง: ศึกษากรณีค าส่ังทางปกครองเกี่ยวกบัการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐ.  การคน้ควา้อิสระนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ 
สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์.  หนา้ 80. 
132 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ 8 มีนาคม 1985, M. Van Den Torren, Reg.no 125.185.  โปรดดู พรพิมล จันทร์หนองไทร.   
อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 131.  หนา้ 80. 
133 บุบผา อคัรพิมาน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 121.  หนา้ 70. 
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(สภาแห่งรัฐ) วินิจฉัยว่า การยื่นค าร้องขอความเห็นต่อคณะกรรมการฯ ดงักล่าว เป็นกระบวนการ
บงัคบัท่ีผูฟ้้องคดีจะตอ้งด าเนินการก่อนน าคดีไปฟ้องศาล134  
  การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นหลักการท่ีศาลปกครองวางแนวทางเก่ียวกับ 
การจัดกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในการทบทวนตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยมี
วตัถุประสงค์ท่ีจะพิจารณารับรองสภาพบงัคบัของขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและสร้าง
ระบบตรวจสอบท่ียืดหยุน่เหมาะสมกบัค าสั่งทางปกครองแต่ละประเภท รวมทั้งช่วยลดปริมาณคดี 
ท่ีจะข้ึนสู่ศาล ซ่ึงในระยะแรกศาลปกครองวางแนวทางบงัคบัใชข้ั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบไม่บงัคบัหรือเผื่อเลือก กล่าวคือ ในกรณีทัว่ไปคู่กรณีหรือผูเ้สียหายอาจอุทธรณ์หรือโต้แยง้
ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได ้หรืออาจอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
และฟ้องศาลพร้อม ๆ กนัก็ได ้โดยท่ีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีต่อศาลต่างก็มี
ขอ้ดี ดงันั้น ประชาชนจะไดรั้บประโยชน์มากกวา่หากเลือกท่ีจะใชว้ธีิการดงักล่าว ดา้นฝ่ายปกครอง
ก็จะไดรั้บประโยชน์โดยตรงท่ีสามารถแกไ้ขขอ้ผิดพลาดของตนได ้แทนท่ีจะตอ้งถูกตรวจสอบโดย
ศาล การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองยงัช่วยแบ่งเบาภาระให้กบัศาลด้วย โดยท าให้เกิดการตกลง
ร่วมกันระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชน ท าให้ไม่ต้องใช้กระบวนการพิจารณาทางศาล 
เป็นการแบ่งเบาภาระของผูพ้ิพากษาเพื่อใหก้ารพิจารณาของศาลมีความรวดเร็ว 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีแนวคิดท่ีจะตรารัฐกฤษฎีกาเพื่อบงัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์หรือ
ร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีในส่วนท่ีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองและความรับผิด 
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ท าให้ง่ายต่อการประนีประนอมและหลีกเล่ียงการเป็นคดีความ135 
ปัจจุบนัก็ยงัไม่มีการตรารัฐกฤษฎีกาดงักล่าว เม่ือการอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นเง่ือนไข
ในการรับฟ้อง ซ่ึงไม่วา่จะมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือไม่ ศาลปกครองฝร่ังเศสก็สามารถ
รับเร่ืองไวพ้ิจารณาได้ เวน้แต่ตอ้งห้ามมิให้รับไวพ้ิจารณาด้วยเหตุอ่ืน กล่าวคือ มีกฎหมายเฉพาะ
เร่ืองบงัคบัให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จึงเป็นการ
บงัคบัใชข้ั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้งอุทธรณ์
หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองคก์รภายในฝ่ายปกครองให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด
ไวก่้อน มิฉะนั้นศาลปกครองฝร่ังเศสจะไม่รับไวพ้ิจารณา136  

                                                 
134 CE, 19 กรกฎาคม 1982, Mme Commaret.p. 78, cl P. Dondoux, AJ 1982, p.380.  โปรดดู บุบผา อคัรพิมาน.   
อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 121.  หนา้ 71. 
135 อมร จนัทร์สมบูรณ์.  (2531).  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 111.  หนา้ 921.  
136 โภคิน พลกลุ.  (2524).  รูปแบบและวิธีการควบคุมฝ่ายปกครอง.  วารนิติศาสตร์, 12 (1), หนา้ 53.  และ ฤทยั หงส์สิริ.  
อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 111. 
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  จากหลักทัว่ไปของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองดังกล่าว จึงน าไปสู่การศึกษา
ลกัษณะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
  2.4.1.2 ลกัษณะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
  หลักการทั่วไปเก่ียวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส  
โดยหลกัศาลปกครองใช้ระบบการอุทธรณ์เผื่อเลือก เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน 
และการพิจารณาอุทธรณ์จะเป็นการพิจารณาแบบชั้นเดียว คือ พิจารณาโดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง 
(Recours gracieux) หรือโดยผูบ้ ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง (Recours hiérarchique)137 
ดงันั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส จึงแบ่งออกได้
เป็นการอุทธรณ์ระบบปกติ ซ่ึงเป็นไปตามหลักทัว่ไปของการจัดระเบียบการปกครองภายใน
หน่วยงานกบัการอุทธรณ์ท่ีมีกฎหมายก าหนดไวเ้ฉพาะ  
   1) การอุทธรณ์ระบบปกติ 
   การอุทธรณ์ตามปกติ หรือระบบอุทธรณ์ปกติ (recours administrative ordinaire)138 
หรือเรียกวา่ การอุทธรณ์ค าสั่งในทางปกครอง139 อนัมีลกัษณะเป็นการภายในฝ่ายปกครอง (Les recours 
purement administratifs)140 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลักษณะน้ี เป็นระบบการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปในการจดัระเบียบภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงสอดคลอ้งกบั
หลกัความรับผิดชอบตามล าดบัชั้น (hiérarchy)141 เป็นระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีเป็น
หลกัการทัว่ไปในทางปกครอง หรือเรียกว่าระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั (Faculté d’éxercer un recours 
administrative préalable) หรือระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก142 โดยมีหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 

                                                 
137 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 111. 
138 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 369. 
139 “ค าสั่งในทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมายถึง การใชอ้ านาจ
ตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น 
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ
รวมถึงการออกกฎ.  โปรดดู กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 36. 
140 ขวญัชยั สนัตสวา่ง.  (2540).  กฎหมายปกครองเปรียบเทยีบ (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยั
รามค าแหง.  หนา้ 24.  
141 พรพิมล จนัทร์หนองไทร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 130.  หนา้ 81. 
142 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.  (2554).  ปัญหาการบังคบัใช้กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครองกบัค าส่ังทั่วไปทางปกครอง 
(ค าส่ังทางปกครองทั่วไป).   วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 147. 
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    (1) หลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์ 
    ผูมี้สิทธิยืน่อุทธรณ์นอกจากคู่กรณีแลว้บุคคลภายนอกซ่ึงแมจ้ะไม่ใช่ผูมี้ส่วนได้
เสียในค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ได้143 แต่ผูย้ื่นอุทธรณ์จะตอ้งเป็นผูมี้ความสามารถ
ท านิติธรรมไดต้ามกฎหมาย144 โดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชาในระดบัเหนือข้ึนไป
ของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง การยื่นอุทธรณ์จะยื่นเม่ือใดก็ได ้มิไดมี้ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ก าหนดไว้145 
ไม่มีระยะเวลาจ ากดั และสามารถท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาก็ได้146 
ส่วนการจะรับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาหรือไม่ข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี147 แมใ้นทางทฤษฎีการ
อุทธรณ์ในระบบน้ี จะไม่ถือวา่มีอายคุวามก็ตาม แต่ในทางปฏิบติั การเสนอคดีต่อศาลจะตอ้งกระท า
ภายใน 2 เดือน นบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองหรือวนัประกาศใชก้ฎทางปกครอง เวน้แต่มีการ
ยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง หรือต่อผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งนั้นไดรั้บการ
พิจารณา อายุความจะยืดออกไปและเร่ิมนับใหม่ตั้ งแต่มีค าสั่งทางปกครองคร้ังใหม่148 ดังนั้ น 
ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศสนั้น ในทางทฤษฎีจะไม่มีก าหนด
ระยะเวลา แต่ในทางปฏิบัติผู ้ได้รับค าสั่งทางปกครองต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายใน
ก าหนดเวลา 2 เดือน นบัแต่วนัแจง้ค าสั่งทางปกครองเสมอ จึงท าให้ผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิตอ้งอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดเวลา 2 เดือน เพื่อใหอ้ายคุวามการฟ้องคดีสะดุดหยดุลง แต่ในกรณี
ท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเงียบ ไม่ตอบ จะน าหลกัการปฏิเสธโดยปริยายมาใช้ กล่าวคือ เม่ือพน้ก าหนด
ระยะเวลาส่ีเดือนนบัแต่ยื่นอุทธรณ์ คู่กรณีจะมีเวลาอีกสองเดือนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
ซ่ึงปัญหาเร่ืองการน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองเม่ือรับค าร้องเรียนแลว้ (le silence de l’administration) 
หลกัท่ีจะตอ้งมีค าสั่งทางปกครองก่อนท่ีจะมาฟ้องศาลปกครอง (décision préalable) อาจเส่ียงท่ีจะ
ท าให้ไม่อาจมีการฟ้องคดีได ้เน่ืองจากฝ่ายปกครองรับค าร้องเรียนแลว้น่ิงเฉย ท าให้เอกชนยงัฟ้องคดี
ไม่ได้เพราะยงัไม่มีค  าสั่งทางปกครอง นอกจากน้ี ปัญหาน้ียงัเกิดกับกรณีของค าร้องขอของ
ประชาชนท่ีมิใช่ค าร้องเรียน และยงัไม่ไดรั้บค าตอบจากฝ่ายปกครอง ท าให้ประชาชนไม่สามารถ

                                                 
143 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 369. 
144 ขวญัชยั สนัตสวา่ง.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 140.  หนา้ 24. 
145 ขวญัชยั สนัตสวา่ง.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 140.  หนา้ 24. 
146 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 142.  หนา้ 147. 
147 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2531).  เอกสารทางวิชาการประกอบการพิจารณาเก่ียวกบัคณะกรรมการตามมาตรา 7 (2) (ค)  
แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522.  วารสารกฎหมายปกครอง, 7, หนา้ 656-658. 
148 Georges Vedel et Pièrre Delvolvé. (1992).  Droit administrative (12e édition), Tome,2 pp. 167-168 t.  โปรดดู 
ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 370. 
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ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้จึงมีการบญัญติัรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1900 บญัญติัให้ถือวา่
การเพิกเฉยของฝ่ายปกครองเป็นเวลาส่ีเดือนติดต่อกนันบัแต่วนัท่ีรับค าร้องเรียนหรือค าร้องขอของ
เอกชนเท่ากบัเป็นการปฏิเสธค าร้องโดยปริยาย (decision implicite de rejet) เอกชนจึงน าคดีมาฟ้อง
ต่อศาลปกครองได้149 
    (2) การพิจารณาอุทธรณ์  
    การพิจารณาอุทธรณ์อาจเป็นการพิจารณาโดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง 
(Recours gracieux) หรือโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น (Recours hiérarchique) ซ่ึงเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองสามารถพิจารณาได้อย่างกวา้งขวาง กล่าวคือ สามารถทบทวนได้ทั้งความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย (L’illégalité) และความไม่เหมาะสม (L’imopportunité) ซ่ึงถือเป็นเร่ืองทั่วไปท่ี 
ฝ่ายปกครองจะเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองของตนเอง150 ส่วนการพิจารณาของฝ่ายปกครอง 
จะเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองเดิมไดเ้พียงใดนั้นตอ้งพิจารณาขอ้จ ากดัในการเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองประกอบด้วย ถ้าเป็นนิติกรรมทางปกครอง (ค าสั่งทางปกครองและกฎ) ท่ีไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องเพิกถอนและออกนิติกรรมทางปกครองข้ึนใหม่ ซ่ึงอาจ 
เพิกถอนยอ้นหลังไปตั้ งแต่ต้น (retrait) หรือเพิกถอนไม่ยอ้นหลัง (abrogation) ก็ได้151 ถ้าเป็น 
นิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นการให้สิทธิ (créateur de droit) ตอ้งเพิกถอนภายในอายุความท่ีอาจ
เสนอคดีต่อศาลได ้(2 เดือนส าหรับกรณีชัดเจน หรือ 6 เดือน ส าหรับกรณีปฏิเสธโดยปริยาย)152 
ส่วนนิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย แต่เป็นการใชดุ้ลพินิจ153 ไม่เหมาะสม ก็อาจเพิกถอนได ้ 

                                                 
149 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ.  (2544).  กฎหมายปกครองฝร่ังเศส แปลและเรียบเรียงจาก Droit Administratif 
17e Edition Dalloz, 1998 Jean Rivero et Jean Waline.  รายงานการวิจยัสถาบนัให้ค  าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์.  หนา้ 205. 
150 CE, 10 mars 1965, Möller.  โปรดดู เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 142.  หนา้ 147. 
151 Jean-Marie Auby et Roland Drago.  (1992).  Tarité des recours en matiére administrative.  Paris: Litec.  p.26.  
โปรดดู ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 371. 
152 ค  าวินิจฉัยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีนางกาเชต ์C.E. 3 nov 1992, Dame cachet).  โปรดดู ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต.์  
อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 371. 
153 อ านาจดุลพินิจ (pourvoir disrcétionnaire) และอ านาจผูกพนั (competence liée) ถือว่าเป็นอ านาจท่ีส าคญัของ
ฝ่ายปกครองในการด าเนินกิจกรรมของตน โดยอ านาจผกูพนันั้น หมายความรวมถึง การท่ีฝ่ายปกครองไม่สามารถ
ท่ีจะเลือกด าเนินการใด ๆ ได ้แต่จะตอ้งด าเนินการใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น กฎหมายก าหนดใหมี้การ
อนุมติัหากผูข้ออนุมติัน าเอกสารประกอบการขออนุมติัตามท่ีกฎหมายก าหนดมาครบ เป็นตน้ ส่วนอ านาจดุลพินิจ 
เป็นส่ิงท่ีกฎหมายมอบอ านาจในการตดัสินใจใหก้บัฝ่ายปกครองเป็นผูเ้ลือกท่ีจะตดัสินใจไดต้ามท่ีกฎหมายก าหนด 
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แต่ถา้เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นการให้สิทธิก็จะเพิกถอนไม่ไดเ้ลย 154 หรือลดสิทธิประโยชน์
ให้นอ้ยลงก็ไม่ได้155 ดงันั้น การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบน้ีจึงเป็นเร่ืองทัว่ไปท่ีฝ่ายปกครอง
จะเปล่ียนแปลงนิติกรรมทางปกครองของตนเอง 
    (3) ผลการพิจารณาอุทธรณ์  
    การอุทธรณ์กรณีทัว่ไป (การอุทธรณ์ระบบปกติ) หากผูใ้ช้สิทธิยื่นอุทธรณ์
ตามล าดบัชั้นก่อน จะมีผลท าให้ระยะเวลาแห่งการฟ้องคดีสะดุดหยุดลง 156 โดยมีเง่ือนไขวา่จะตอ้ง
ยืน่อุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกนิติกรรมทางปกครองภายในระยะเวลาแห่งการฟ้องคดี157  
    การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะการอุทธรณ์ตามปกติน้ี ไม่ถือเป็น
หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีท่ีตอ้งรับเร่ืองไวพ้ิจารณา จึงเป็นการอุทธรณ์เผื่อเลือก (la faculté) คู่กรณีจะ
เลือกใชก้ารอุทธรณ์ตามปกติน้ีหรือไม่ก็ได ้การไม่ยืน่อุทธรณ์ตามปกติก่อน ไม่มีผลเป็นการตดัสิทธิ
คู่กรณีในอนัท่ีจะน าเร่ืองไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง158 
   2) การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ 
   การอุทธรณ์ในลกัษณะน้ี นักวิชาการบางท่านเรียกว่า การอุทธรณ์ระบบพิเศษ 
(recours spéciaux)159 หรือบางท่านเรียกว่า การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท 
(Les recours – contentieux)160 การอุทธรณ์ในลกัษณะน้ี เป็นกรณีท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมายหรือ
กฎทางปกครองก าหนดให้อุทธรณ์นิติกรรมทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งไวโ้ดยตรงและก าหนดวิธีการ
เฉพาะไว ้โดยหลกัถือวา่เป็นสิทธิและเป็นทางเลือกท่ีคู่กรณีจะใชร้ะบบพิเศษหรือไม่ ก็ได ้(la faculté)161 
เช่น มาตรา 9 วรรคแรกของรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 26 มกราคม 1984 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 
3 กรกฎาคม 1987 ก าหนดวา่ ขา้ราชการท่ีถูกลงโทษทางวนิยัประเภทท่ี 2 3 และ 4 อาจยืน่ฟ้องโตแ้ยง้

                                                 

เช่น การลงโทษทางวินัยท่ีมีหลายแบบ ตั้งแต่ตกัเตือน ตดัเงินเดือนไปจนถึงไล่ออก เป็นตน้.  โปรดดู นันทวฒัน์  
บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 115.  หนา้ 168. 
154 ค  าวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีรองค ์สเตตเตร์ C.E. 20 février 1924, Brandstetter.  โปรดดู ชยัวฒัน์ 
วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 371. 
155 ค  าวินิจฉัยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีกระทรวงมหาดไทย กบันายกีย ์C.E. 23 jvillet 1974, Ministre de 
l’Interievr c.Guy.  โปรดดู ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 371. 
156 Chapus, René.  supra note 130.  p. 595.   
157 บุบผา อคัรพิมาน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 121.  หนา้ 71. 
158 อาญา สิงห์ไกร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 120.  หนา้ 29. 
159 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้  เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 371. 
160 ขวญัชยั สนัตสวา่ง.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 140.  หนา้  28  
161 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 372. 
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ค าสั่งลงโทษต่อคณะกรรมการวินัยระดับจังหวดัหรือระหว่างจงัหวดัได้ ข้อก าหนดน้ี ไม่ตดัสิทธิ
ขา้ราชการท่ีถูกลงโทษ จะฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวินยัทั้งสามระดบัดงักล่าวต่อศาลปกครอง
โดยตรง162 แต่ทั้งน้ี เวน้แต่กฎหมายก าหนดไวโ้ดยชดัแจง้ให้ผูฟ้้องคดีตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล163 การอุทธรณ์ในลกัษณะน้ีมีหลกัเกณฑด์งัน้ี 
    (1) หลกัเกณฑก์ารยืน่อุทธรณ์ 
    ผูท่ี้จะยืน่อุทธรณ์ตอ้งเป็นผูท่ี้มีความสามารถตามกฎหมาย โดยยืน่อุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง (recours gracieux) หรือยื่นต่อผูบ้งัคบับญัชาของ
เจ้าหน้าท่ีผู ้ออกค าสั่งทางปกครองในระดับเหนือข้ึนไป (recours hiérarchique) หรือยื่นต่อ
คณะกรรมการ164 ซ่ึงมีหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเกิดข้ึนเป็นการทัว่ไปของหน่วยงานหน่ึง
โดยเฉพาะ โดยท่ีเป็นการอุทธรณ์ระบบพิเศษ กฎหมายหรือกฎทางปกครองท่ีจดัตั้งระบบน้ีข้ึนจะ
ก าหนดรายละเอียดวธีิการยืน่ กระบวนการพิจารณาและระยะเวลาการอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะ165  
    (2) การพิจารณาอุทธรณ์  
    การพิจารณาอุทธรณ์ เจา้หนา้ท่ีสามารถพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได้
ทั้งในดา้นความชอบดว้ยกฎหมาย หรือความเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจ จะเป็นไปตามบทบญัญติั 
ท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้
    (3) ผลการพิจารณาอุทธรณ์  
    ในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูฟ้้องคดีต้องอุทธรณ์ก่อนการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง ระยะเวลาการฟ้องคดียงัไม่เร่ิมนบั เม่ือเจา้หนา้ท่ีไดว้ินิจฉยัอุทธรณ์แลว้ ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์
จะเขา้แทนท่ีค าสั่งเดิม ไม่ว่าค  าวินิจฉัยอุทธรณ์จะยืนตามค าสั่งเดิมหรือยกค าร้อง หากผูอุ้ทธรณ์ 
ไม่พอใจตอ้งใชสิ้ทธิทางศาลโดยโตแ้ยง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์ (ค าสั่งใหม่) นอกจากน้ี การยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสโดยหลกัจะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง 
ทางปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน166 
 
 

                                                 
162 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ, 26 ธันวาคม 1993, Commune de Chaton c/ M.Gropaiz, Req. no 05.194. โปรดดู  
พรพิมล จนัทร์หนองไทร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 131.  หนา้ 83.  
163 บุบผา อคัรพิมาน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 121.  หนา้ 71. 
164 ขวญัชยั สนัตสวา่ง.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 140.  หนา้ 28. 
165 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 372. 
166 บุบผา อคัรพิมาน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 121.  หนา้ 70. 
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  2.4.1.3 ผลของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
  จากการศึกษาหลักการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
จึงสามารถสรุปผลของการยื่นอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสได้ 
5 ประการ คือ 
   1) ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือองคก์รท่ีพิจารณาอุทธรณ์ ตอ้งพิจารณาอุทธรณ์
โดยค านึงถึงขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีเกิดข้ึนภายหลงัจากการแจง้ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุ
แห่งการอุทธรณ์แลว้167 
   2) เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง อายุความในการฟ้องคดีต่อศาลจะสะดุด
หยุดลง โดยเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีใหม่ นบัตั้งแต่มีค าสั่งปฏิเสธไม่เห็นดว้ยกบัอุทธรณ์และ
สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดภ้ายใน 2 เดือนนบัแต่มีค าสั่งปฏิเสธไม่เห็นดว้ยกบัอุทธรณ์ 
   3) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาค าสั่งทางปกครอง เพราะ
หลกัความมัน่คงแห่งกฎหมายของประชาชนต้องมีหลกัประกันที่ช ัดเจนแน่นอน ด้วยเหตุน้ี  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงไม่ท าใหอ้ายคุวามการฟ้องคดีสะดุดหยุดลง168 
   4) ค  าวนิิจฉยัอุทธรณ์ยอ่มเขา้แทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิมในทุกกรณี แมค้  าวนิิจฉยั
อุทธรณ์จะเป็นยืนหรือกลบัค าสั่งเดิม และค าวินิจฉยัอุทธรณ์ถือเป็นค าสั่งเดียวท่ีน ามาฟ้องคดีต่อศาลได ้
ดงันั้น การฟ้องคดีจึงเป็นการฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนค าวนิิจฉยั หมายความวา่ ค  าสั่งทางปกครองเดิม
หายไป ดังนั้น ความบกพร่องทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเดิมจึงไม่อาจถูกยกมาอ้าง
ในชั้นฟ้องคดีต่อศาลได้169 
   5) ตามหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส กรณีท่ีเป็นการอุทธรณ์บงัคบัจะมีผลต่อการ
พิจารณาคดีของศาล 2 ประการ คือ 
  ประการท่ีหน่ึง วตัถุแห่งคดีท่ีฟ้องต่อศาลไม่อาจแตกต่างไปจากวตัถุแห่งค าอุทธรณ์
และผูฟ้้องคดีไม่อาจมีค าขอใหม่แตกต่างไปจากค าขอในชั้นอุทธรณ์ 
  ประการท่ีสอง เหตุผลหรือขอ้ต่อสู้ท่ีไดย้กข้ึนมาวา่กล่าวในชั้นอุทธรณ์170 

                                                 
167 CE, 13 novembre 1991, Girer; CE, 29 novembre 1993, Mme Garelli. โปรดดู เกรียงไกร โพธ์ิแก้ว.  อา้งแลว้  
เชิงอรรถท่ี 142.  หนา้ 150. 
168 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 142. หนา้ 150. 
169 CE, 27 février 1956, Assoc.des propriétaries du chesne ; CE, 19 novembre 1965, Ep.  Delattre – Floury ; CE, 
28 janbier 1981, Marion ; CE, 10 juin 1988, Ep.  Kienzi – Rohmer ; CE, 21 novembre 1990, Bourlier.   โปรดดู 
เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 142.  หนา้ 150. 
170 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 142.  หนา้ 150-151. 
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  2.4.1.4 สถานะทางกฎหมายของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
  สถานะทางกฎหมายของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
อาจสรุปไดเ้ป็น 2 ฐานะ ดงัน้ี  
   1) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในฐานะเป็นการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายใหค้รบตามขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดก่อนฟ้องคดีปกครอง  
   ในระยะแรกศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้างแนวทางการบงัคบัใชข้ั้นตอนการอุทธรณ์
แบบไม่บงัคบัก่อนฟ้องคดี แบ่งเป็น 2 กรณี ดงัน้ี  
   กรณีทั่วไป ผูเ้ดือดร้อนเสียหายหรือโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองหรือไม่ก็ได ้หรือจะอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองและฟ้องคดีต่อศาลไปดว้ยพร้อมกนัก็ได ้
การอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ม่ไดเ้ป็นเง่ือนไขในการรับฟ้อง ดงันั้น ไม่วา่จะมีการอุทธรณ์
ต่อฝ่ายปกครองหรือไม่ ศาลปกครองฝร่ังเศสก็สามารถรับเร่ืองไวพ้ิจารณาได ้เวน้แต่ตอ้งห้ามมิให้ 
รับไวพ้ิจารณาดว้ยเหตุอ่ืน 
   กรณีมีกฎหมายเฉพาะเร่ืองบงัคบัให้มีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี 
ต่อศาล ซ่ึงเป็นการบงัคบัใช้ขั้นตอนการอุทธรณ์บงัคบัก่อนฟ้องคดี ผูเ้ดือดร้อนเสียหายจะตอ้ง
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อองคก์ารฝ่ายปกครองให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
มิฉะนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสจะไม่รับคดีไวพ้ิจารณา171 
   ในปัจจุบนัระบบกฎหมายฝร่ังเศสไดบ้งัคบัใชข้ั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนฟ้องคดีมากข้ึน ศาลจะพิจารณาถอ้ยค าท่ีใชใ้นบทบญัญติัของกฎหมายแต่ละเร่ือง หากถอ้ยค า
ดงักล่าวไม่ชดัเจนว่าเป็นการอุทธรณ์บงัคบั ศาลก็จะพิจารณาจากการจดัระบบอุทธรณ์ท่ีกฎหมาย
ก าหนดว่ามีลกัษณะท่ีเป็นหลกัประกนัว่ามีการควบคุมค าสั่งทางปกครองนั้นอย่างจริงจงัหรือไม่ 
ซ่ึงอาจพิจารณาจากปัจจัยต่าง ๆ เช่น อุทธรณ์พิจารณาโดยคณะบุคคลท่ีเป็นผูแ้ทนของกลุ่ม
ผลประโยชน์ดงักล่าว หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีท่ีตอ้งพิจารณาอุทธรณ์ภายในก าหนดและภายหลงัจาก 
ฟังค าแนะน าจากคณะกรรมการท่ีปรึกษา การวินิจฉัยอุทธรณ์ตอ้งให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัย
หรือไม่ ซ่ึงศาลมีแนวโนม้ท่ีจะตีความวา่เป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัมากข้ึน เพื่อลดปริมาณคดีท่ีข้ึนสู่
ศาลปกครอง โดยไดอ้อกเป็นรัฐบญัญติั (Loi) ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกบัการปรับปรุง
การด าเนินคดีในศาลปกครอง โดยให้อ านาจออกรัฐกฤษฎีกา (décret) เพื่อก าหนดเง่ือนไขในการ
ฟ้องคดีหรือเสนอเร่ืองต่ออนุญาโตตุลาการ ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือผา่นกระบวนการ
ไกล่เกล่ียก่อน172 นอกจากน้ี เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2016 ได้บังคับใช้ประมวลกฎหมายว่าด้วย
                                                 
171 โภคิน พลกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 136.  หนา้ 53. 
172 Chapus, René.  supra note 130.  pp.338-344.  โปรดดู ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 112-113. 
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ความสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนกบัฝ่ายปกครอง (Code des relations entre le public et l'administration 

Article)173 มาตรา L 242 - 5 การฟ้องคดีโต้แยง้ค าสั่งท่ีเป็นการให้สิทธิอยู่ภายใต้บงัคบัท่ีจะต้อง
อุทธรณ์เพื่อเยียวยาภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งโดยชอบแล้วภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด ฝ่ายปกครองอาจมีค าสั่งเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งทางปกครองนั้นไดแ้ลว้แต่กรณี 
ซ่ึงถูกก าหนดไวเ้ป็น 2 กรณี ดงัน้ี 
   กรณีท่ีหน่ึง กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ เป็นเร่ืองซ่ึงอยู่ในกฎหมายแต่ละ
ฉบบัไดก้ าหนดขั้นการอุทธรณ์พิเศษแบบบงัคบัก่อนฟ้องคดีไวเ้ป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง174 
   กรณีท่ีสอง ก าหนดไวท้ัว่ไปโดยรัฐกฤษฎีกาท่ีออกตามความในรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 
31 ธนัวาคม ค.ศ. 1987 
 2.4.2 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน  
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิทางกฎหมายเฉพาะแก่
ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง (ein dem subjektiven Rechtsschutz dienendes 
Rechtsbehelfsverfahren)175 ในระบบกฎหมายเยอรมนัได้ก าหนดระบบอุทธรณ์บงัคบัไวเ้ป็นการ
ทั่วไป โดยได้มีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 
(Verwaltungsgerichtsordnung หรือเรียกโดยย่อว่า “VwGO”) และกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัรัฐการ
ทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetzt หรือเรียกโดยย่อว่า “VwVfG”) หากไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดการอุทธรณ์ไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การอุทธรณ์ตอ้งเป็นไปตามกฎหมายดงักล่าว 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั จึงมีระบบเดียว คือ ระบบบงัคบั กล่าวคือ 
มีลกัษณะเป็นการอุทธรณ์บงัคบัก่อนผูฟ้้องคดีโดยถือวา่เป็นการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดี ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
กระบวนการยติุธรรมทางปกครองในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

                                                 
173 L 242 -  5 Lorsque le recours contentieux à l'encontre d'une décision créatrice de droits est subordonné à l'exercice 
préalable d'un recours administratif et qu'un tel recours a été régulièrement présenté, le retrait ou l'abrogation, 
selon le cas, de la décision est possible jusqu'à l'expiration du délai imparti à l'administration pour se prononcer 
sur le recours administratif préalable obligatoire. 
174 ธีระชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 113.  หนา้ 46. 
175 มานิตย ์วงศ์เสรี.  (2558).  การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน.  เอกสารประกอบการ
อภิปรายโครงการสมัมนาทางวชิาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 14 ปีของการจดัตั้งศาลปกครอง หวัขอ้ การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบักบัคดีปกครอง ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 12. 

https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=D60F00C9B3AEAD3B0A604F9B51AC4636.tpdila19v_2?cidTexte=LEGITEXT000031366350&dateTexte=20160630
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และคดีฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage)176 เพื่อเป็นเคร่ืองมือควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วยวตัถุประสงค์ของนิติกรรมทางปกครอง 
ในชั้นฝ่ายปกครองและเป็นเง่ือนไขในการรับค าฟ้องคดีประเภทดงักล่าว เพราะถือว่าองค์กรศาล 
ไม่สามารถตรวจสอบทบทวนความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครอง177 นอกจากน้ี 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัมีระบบการเยียวยาภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่ใช่เป็นการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองท่ีเรียกวา่ ระบบปกติ178 โดยแยกอธิบายไดด้งัน้ี  
  2.4.2.1 ลกัษณะของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
   1) การอุทธรณ์ระบบปกติ 
   โดยหลกัการทัว่ไปฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดตรวจสอบการกระท าของตน กรณีท่ีมี
ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งเพิกถอน เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองนั้น
อาจกระทบสิทธิของบุคคลผูสุ้จริต179 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองน้ี จะกระท าโดยเจา้หน้าท่ี 
ผูอ้อกค าสั่งนั้น และผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นยอ่มดูแลตรวจสอบให้มีการเพิกถอนไดต้ามระบบปกติของ
สายการบงัคบับญัชา ในทางปฏิบติัหากมีการอุทธรณ์ไม่ว่าเม่ือใดเจา้หน้าท่ีย่อมน ามาพิจารณาได้  
แต่ไม่เป็นดุลพินิจว่าจะกระท าหรือไม่ก็ได้ ทั้ งน้ี ตามหลักกฎหมายเร่ืองการเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองซ่ึงไม่มีก าหนดระยะเวลา ดังนั้ น แม้จะพ้นระยะเวลาอุทธรณ์ไปแล้วเจ้าหน้าท่ี 

                                                 
176 ประเภทค าฟ้องและค าร้องในคดีปกครองตามระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีดงัน้ี 
 1. ค  าฟ้องประเภท Anfechtungsklage หมายถึง ค าฟ้องท่ีขอให้ศาลยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา 42 (1) VwGO 
 2. ค  าฟ้องประเภท Verpflichtungsklage หมายถึง ค าฟ้องท่ีขอใหศ้าลพิจารณาสัง่การใหมี้การออกค าสัง่
ทางปกครองตามมาตรา 42 (1) VwGO 
 3. ค  าฟ้องประเภท Feststellungsklage หมายถึง ค าฟ้องท่ีขอให้ศาลวินิจฉยัถึงการมีอยูข่องนิติสัมพนัธ์
ทางกฎหมายตามมาตรา 43 (1) VwGO 
 4. ค  าฟ้องประเภท Leistungsklage หมายถึง ค าฟ้องท่ีขอให้ศาลวินิจฉัยให้เจา้พนักงานฝ่ายปกครอง
กระท าการ (Vornashmeklage หรือ m)  หรือละเว ้นกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง  (Unterlassungsklage) 
นอกเหนือจากการขอใหศ้าลสัง่การใหอ้อกค าสัง่ทางปกครองตามมาตรา 43 (2) และมาตรา 111 VwGO 
 5.  ค  า ร้อง Normenkontrollantrag หมายถึง  ค า ร้อง ท่ีขอให้ศาลวินิจฉัยว่ากฎหมายล าดับรอง 
(Rechtsverordnung und Satzung) ขัดต่อกฎหมายล าดับสูง (höherrangiges Landesoder (หรือ Landes – oder) 
Bundesrecht).  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 2-3. 
177 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 375-376.  
178 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 376. 
179 กฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1975.  มาตรา 48 และมาตรา 49. 
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ก็มีดุลพินิจทบทวนอีกได้ หรือจะพิจารณาใหม่ไปในทางท่ีเป็นภาระก็สามารถท าได้180 ดังนั้ น  
การอุทธรณ์ในระบบน้ีจึงไม่ผลเป็นเง่ือนในการรับค าฟ้องของศาล 
   2) การอุทธรณ์ระบบบงัคบั 
   สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้ก าหนดระบบอุทธรณ์บังคับไวเ้ป็นการทั่วไป 
ในมาตรา 68 ถึงมาตรา 73 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 
(VwGO) แต่กลบัเป็นท่ียอมรับกนัว่าพื้นฐานทางกฎหมายของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ 
กฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ซ่ึงมาตรา 43 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่ ในกรณีท่ี
ค าสั่งซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งหรือก่อภาระให้แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง จึงใหสิ้ทธิ
แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองดังกล่าวสามารถโต้แยง้คัดค้านความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นได้181 มาตรา 68 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง แห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณา
ความปกครองในชั้นศาล ค.ศ. 1960 ไดก้  าหนดหลกัการเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวว้า่ 
การท่ีประชาชนผูซ่ึ้งถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง จะเสนอค าฟ้องท่ีขอให้ยกเลิกหรือเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) หรือค าฟ้องท่ีขอให้ศาลสั่งการให้มีการออกค าสั่ง 
ทางปกครอง (Verpflichtungsklage) เพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาตรวจสอบถึงความชอบ
ดว้ยกฎหมาย (Rechtmäßigkeit) และความชอบดว้ยวตัถุประสงค์แห่งกฎหมาย (Zweckmäßigkeit) 
ของค าสั่งทางปกครองอีกคร้ัง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงมีหนา้ท่ีส าคญั 3 ประการ182 คือ  
    (1) เพื่อมุ่งคุม้ครองสิทธิของผูโ้ตแ้ยง้ (Rechtsschutz des Widerspruchsfuerers) 
ซ่ึงตามหลกัทัว่ไปก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีชั้นสูงเป็นผูต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบ
ดว้ยวตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงการตรวจสอบดงักล่าวอาจขจดัภาระท่ีตกแก่ผูโ้ตแ้ยง้
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 
    (2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท าหน้าท่ีการควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง 
(Selbstkontrolle der Verwaltung) 
    (3)  เป็นการแบ่งเบาภาระแก่ศาลปกครอง (Entlastung der Verwaltungsgerichte) 
สาระส าคญัของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้น คือ เม่ือฝ่ายปกครองไดป้ฏิเสธค าโตแ้ยง้นั้น  
ท าให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบเหตุผลในการปฏิเสธพร้อมทั้งสามารถจะโตแ้ยง้ไดอ้ยา่งถูกตอ้ง อีกทั้ง
เป็นการสะดวกต่อศาลในการตรวจสอบเหตุผลดงักล่าว  

                                                 
180 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 375 
181 Hufen, Friedhelm.  (2003).  Verwaltungsprozessrecht (5th edition).  Paris: München.  pp.6-34.  โปรดดู เกรียงไกร โพธ์ิ
แกว้.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 142.  หนา้ 140.)  
182 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2542).  เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองของเยอรมนั.  วารสารนิติศาสตร์, 29 (2), หนา้ 297. 
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   จากหลักการดังกล่าว จะเห็นลักษณะพิเศษของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
2 ประการ คือ  
   ประการแรก การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นกระบวนการตามกฎหมายว่าดว้ย
วิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetzt หรือเรียกโดยย่อว่า “VwVfG”) 
เพราะเป็นการพิจารณาด าเนินการโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง และถือไดว้่าการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองเป็นองค์ประกอบหรือเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามประมวลกฎหมายว่าดว้ยวิธี
พิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung หรือเรียกโดยยอ่วา่ “VwGO”) 
ท่ีก าหนดใหป้ระชาชนผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครองจะน าคดีมาฟ้องศาลไดต้อ้งอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองก่อน183  
   ประการท่ีสอง ประชาชนซ่ึงถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครองตอ้งอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองก่อนเฉพาะการเสนอค าฟ้องประเภท Anfechtungsklage และค าฟ้องประเภท 
Verpflichtungsklage เท่านั้น ไม่รวมถึงค าฟ้องประเภทอ่ืน ๆ ทั้งน้ี เน่ืองจากค าฟ้องประเภทดงักล่าว
มีลกัษณะเก่ียวพนัเฉพาะเร่ืองการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอยู่ใน
อ านาจตดัสินใจของศาล184 นอกจากน้ี การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองกรณีมีกฎหมายปกครอง
พิเศษแต่ละฉบบัก าหนดขั้นตอนการใชสิ้ทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ไวเ้ป็นการเฉพาะ เช่น กฎหมายวา่ดว้ย
ภาษีอากร กฎหมายว่าด้วยประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวก ับการบงัคบัคดีของเจ ้าหน้าที่ใน
กระบวนการยุติธรรม ก็ตอ้งเป็นตามกฎหมายดังกล่าว แต่ถ้าไม่มีกฎหมายปกครองพิเศษไม่ได้
ก าหนดไว ้ก็เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง185 
ซ่ึงมีหลกัเกณฑ์และวิธีการยื่นอุทธรณ์ ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ และ
ผลการยืน่อุทธรณ์ ดงัน้ี 
    (1) หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัผูมี้สิทธิยืน่อุทธรณ์ 
    ผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์ในระบบกฎหมายเยอรมนั ไดแ้ก่ ประชาชนผูซ่ึ้งถูกกระทบ
สิทธิจากค าสั่งทางปกครอง จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไดเ้ฉพาะในกรณีเก่ียวกบัค าฟ้องท่ีขอให้
ศาลยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) หรือค าฟ้องท่ีขอให้ศาลพิจารณาสั่ง

                                                 
183Schenke, Verwaltungsprozeßrech, Heidelberg, 1996, Rdnr. 642, S181, Redecker/ von Oertzen, Verwaltungsgerichtsordnung 
kommentar, Stuttgart, Berlin, Köln, 1994 §68, Rdnr. 1, S.390.  โปรดดู มานิตย ์วงศ์เสรี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  
หนา้ 2. 
184 Glaeser.  (1994).  Verwaltungsprozeßrecht.  Stuttgrat, München, Hannover, Berlin, Weimar, Dresden, Rdnr.
23, S. 29.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 2. 
185 กมลชยั รัตนสกาวงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 193. 
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การให้มีการออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) เท่านั้น ค าฟ้องประเภทหรือค าร้องอ่ืน ๆ 
ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง สามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้โดยตรง  
โดยไม่จ  าต้องอุทธรณ์ก่อน เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน186 จึงอาจกล่าวได้ว่า 
กฎหมายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั การพิจารณาวา่ผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง
จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไดห้รือไม่ พิจารณาจากลกัษณะหรือประเภทค าฟ้อง ไม่ไดพ้ิจารณา
จากขอ้พิพาททางปกครอง 
    (2) วธีิการยืน่อุทธรณ์ เน้ือหาค าอุทธรณ์และระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ 
    มาตรา 71 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณา
ความในศาล ค.ศ. 1960 ก าหนดให้ค  าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือยื่นต่อเจา้พนักงานผูอ้อกค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือผูอุ้ทธรณ์จะมาขอให้เจา้พนกังานฝ่ายปกครองผูอ้อกค าสั่งทางปกครองจดบนัทึก
ค าอุทธรณ์ก็ได ้หรือผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งจะมายื่นค าอุทธรณ์เป็นหนงัสือต่อเจา้พนกังานฝ่ายปกครองผูซ่ึ้ง
มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ก็ได ้(มาตรา 71 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีสอง)  
    เน้ือหาของค าอุทธรณ์ ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีวินิจฉยั
ไวว้า่ เน้ือหาค าอุทธรณ์แสดงให้เห็นว่าผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นชอบดว้ยกบัค าสั่งทางปกครอง และประสงค์
จะให้มีการปรับปรุงแกไ้ขยกเลิกค าสั่งทางปกครอง (Für eine widerspruchsschrift genügt es, 
daß sich aus iherm inhalt der wille desZ Absenders ergibt, sich mit der Verwaltungsmaßnahme 
nicht zufrieden zu geben und deren Änderung oder Beseitigung zu erstreben)187  
    ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ มาตรา 70 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง VwGO 
ก าหนดให้ยื่นค าอุทธรณ์ภายใน 1 เดือน นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครองให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ
หากผูอุ้ทธรณ์มายืน่ค  าอุทธรณ์ก่อน ศาลปกครองวนิิจฉยัวา่ไม่อาจกระท าได ้ทั้งน้ีเพราะยงัไม่มีค  าสั่ง
ทางปกครองให้โตแ้ยง้188 ในการแจง้ค าสั่งทางปกครอง เจา้พนกังานฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งระบุ
ช้ีแจงให้ผูมี้ส่วนได้เสีย (Beteiligte) ทราบถึงทางแก้หรือการเยียวยาทางกฎหมาย (Rechtsbehelf) 
หากเจา้พนกังานฝ่ายปกครองไม่ไดด้ าเนินการตามหน้าท่ี มาตรา 58 VwGO ก าหนดให้ระยะเวลา

                                                 
186 กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความปกครองในชั้นศาล ค.ศ. 1960.  มาตรา 68 (1) และ (2). 
187 BVerwG vom 20.11.1970, Verwaltungsrechtsprechung in Deutschland, 22. Band, München, 1971, Nr.159, S. 
634-635.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 5. 
188 BverwG, NJW 1978, 1870.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 8. 



64 

การยื่นค าอุทธรณ์ไวเ้ป็น 1 ปี นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครองให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ189 ปัญหา
เก่ียวกบัเวลาในการยื่นค าอุทธรณ์ คือ ในกรณีท่ีมีการยื่นค าอุทธรณ์เม่ือเลยก าหนดเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้เจา้พนักงานฝ่ายปกครองผูซ่ึ้งมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์จะยงัคงมีอ านาจพิจารณา
วินิจฉยัค าอุทธรณ์ต่อไปหรือไม่ ศาลปกครองเยอรมนัมีแนวค าพิพากษาว่า แมจ้ะมีการยื่นอุทธรณ์
เกินเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เจ้าพนักงานฝ่ายปกครองผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ยงัคงมี
อ านาจพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ได ้เน่ืองจากเป็นดุลพินิจของเจา้พนกังานฝ่ายปกครอง (Im Ermessen 
der Widerspurchsbehörde) ท่ีจะพิจารณาวา่สมควรจะรับค าอุทธรณ์หรือสมควรจะพิจารณาค าอุทธรณ์
ต่อไป เพราะเม่ือไดพ้ิจารณาลกัษณะของขอ้เท็จจริงแลว้ไม่มีผลเสียหาย190 นอกจากน้ี ศาลปกครอง
ยงัให้เหตุผลดว้ยวา่ นอกจากเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายว่าดว้ย
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและในกระบวนการดงักล่าว เจา้พนกังานฝ่ายปกครองผูรั้บผิดชอบ
เท่านั้ นจะเป็นผู ้มีอ  านาจในการวินิจฉัยในกรณีท่ีมีข้อขัดแย้ง (Herren Über den Streitstoff)191 
ความเห็นทางต ารา192 เห็นว่า ในกรณีท่ีมีการยื่นค าอุทธรณ์เม่ือล่วงเลยระยะเวลาตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้เจา้พนกังานฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจพิจารณาหรือวินิจฉัยค าอุทธรณ์นั้นอีกต่อไป ทั้งน้ี 
เพื่อความแน่นอนทางกฎหมาย (Rechtssicherteit) กล่าวคือ ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองมีผลทั้ง
ในทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อบุคคลหน่ึง ขณะเดียวกนัก็เป็นภาระแก่อีกบุคคลหน่ึง หากยอมให้มีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเม่ือล่วงเลยระยะเวลาอุทธรณ์ตามกฎหมายได้ จะท าให้บุคคลท่ีต้อง
รับภาระหรือมีหน้าท่ีอย่างหน่ึงอย่างใดอนัเน่ืองมาจากค าสั่งทางปกครองสามารถมายื่นอุทธรณ์
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อบุคคลหน่ึงเม่ือใดก็ได ้ท าให้ฝ่ายท่ีไดรั้บประโยชน์
จากค าสั่งทางปกครองอยูใ่นฐานะท่ีไม่แน่นอนทางกฎหมาย (nicht gesicherte Rechtsposition)193 
    (3) ผลการยืน่อุทธรณ์ 
     (ก) เม่ือมีการยื่นค าอุทธรณ์โดยถูกตอ้ง เจา้พนกังานฝ่ายปกครองมีหน้าท่ี
ตอ้งพิจารณาค าอุทธรณ์โดยตรวจสอบถึงความชอบดว้ยกฎหมายและความชอบดว้ยวตัถุประสงค์
                                                 
189 Glaeser, Verwaltungsprozeßrecht, Stuttgart, München, Hannover, Berlin, Weimar, Dresden, 1994, Rdnr.192, 
S.123; Peine, Allgermeines Verwaltungsrecht, Heidelberg, 1995, Rdnr. 205, S.130.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้ง
แลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 9. 
190 BVerwGE 66, 39, 41 ; BVerwGE 21, 142, 145.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 9. 
191 Vgl.Glaeser, Verwaltungsprozeßrecht, Stuttgart, München, Hannover, Berlin, Weimar, Dresden, 1994, Rdnr.
23, s.29.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 9. 
192 Erichsen, Das Vorverfahren nach §§ 68 ff VwGO, Jura 1992, S. 649.  โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี. อ้างแล้ว 
เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 10. 
193 Vgl. Glaser อา้งแลว้ Rdnr. 193. S.124.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 10. 
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แห่งกฎหมายของค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองจึงไม่ใช่เป็นเพียงแค่การควบคุมการด าเนินการของฝ่ายปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย
เท่านั้น แต่เป็นเร่ืองการพิจารณาด้วยว่าค าวินิจฉัยหรือค าสั่งทางปกครองของเจ้าพนักงานฝ่าย
ปกครองนั้นถูกตอ้งเหมาะสมหรือไม่194 ดงันั้น เจา้พนกังานฝ่ายปกครองตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริง
และขอ้กฎหมายในเวลาท่ีมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์195 นอกจากน้ี เจา้พนกังานฝ่ายปกครองผูซ่ึ้งมีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ (Widerspruchsbehörde) จึงตอ้งพิจารณาถึงความเปล่ียนแปลงของขอ้เท็จจริงและ
ขอ้กฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดข้ึนในระหวา่งมีการออกค าสั่งทางปกครอง (คร้ังแรก) และ
ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์196 
     (ข) ประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง มาตรา 80 
ก าหนดให้การอุทธรณ์โตแ้ยง้คดัคา้นนิติกรรมทางปกครอง เป็นการทุเลาการบงัคบัตามนิติกรรม
ทางปกครอง หมายความว่า นิติกรรมทางปกครองจะไม่มีผลบงัคบัเป็นการชัว่คราว เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองไม่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองได้ในระหว่างอุทธรณ์ เวน้แต่กฎหมายจะ
ก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน เช่น เร่ืองการช าระภาษีอากรค่าธรรมเนียม มาตรการของเจ้าพนักงาน
ต ารวจ197  
     (ค) ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์  
     การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองไม่นับรวมอยู่ใน
ก าหนดเวลาการฟ้องคดีปกครอง โดยก าหนดให้นบัระยะเวลาการฟ้องคดี 1 เดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้
ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์198 
  2.4.2.2 ขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ในระบบกฎหมายเยอรมนั199 

                                                 
194 F.Hufen, Verwaltungsprozeßrecht, MÜchen, 1996 § 7. Rdnr.3, S.109.  โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี. อ้างแล้ว 
เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 9. 
195 ค  าวินิจฉัยอุทธรณ์ (Widerspruchsbescheid) มีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง.  โปรดดู มานิตย ์วงศ์เสรี. อา้งแลว้ 
เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 11. 
196 Erichsen, Das Vorverfahren nach §§ 68 ff VwGo, Jurq 1992, S.650; Hufen Verwaltungsprozeßrecht, MÜchen, 
1996 § 7, Rdnr. 10, S.111.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 11. 
197 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 192. 
198 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 120. 
199 มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 6-7. 
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  ขอ้ยกเวน้ของกรณีตามมาตรา 68 VwGo (Ausnahmen in § 68 VwGo) ก าหนดขอ้ยกเวน้
ของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 68 VwGo 200 มี 3 กรณี ดงัน้ี 
   1) กรณีมีกฎหมายซ่ึงอาจเป็นกฎหมายของสหพันธ์หรือของมลรัฐ  ก าหนด
หลกัการยกเวน้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่ง 
ทางปกครองไม่ต้องด าเนินการตามมาตรา 68 VwGo ทั้ งน้ี กฎหมายดังกล่าว ต้องเป็นกฎหมาย 
ท่ีตราข้ึนใชบ้งัคบัหลงัวนัท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 1960 กล่าวคือ ประกาศใชห้ลงักฎหมาย VwGO นัน่เอง  
   2) กรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) นั้ นได้ออกโดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 
ชั้นสูงสุดของสหพนัธ์ (oberste Bundesbehörde)201 หรือของมลรัฐ คือ กรณีท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีมีขั้นตอนพิเศษ เช่น การอนุญาตให้สร้างโรงงานท่ีใช้พลงังานอะตอม หรือการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
ตามพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงนิติกรรมดงักล่าวจะตอ้งออกโดยเจา้หนา้ท่ีปกครองชั้นสูง202 
เน่ืองจากค าวินิจฉัยหรือการตดัสินใจของเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองดังกล่าวไม่มีระดับหรือชั้นสูงกว่า 
มาควบคุมตรวจสอบอีกแลว้  
   เจา้พนักงานฝ่ายปกครองชั้นสูงสุดของสหพนัธ์ ได้แก่ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี ส าหรับพนักงานฝ่ายปกครองชั้นสูงของมลรัฐจะก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการบริหาร 
ทางปกครองของมลรัฐ (Landesverwaltungsgesetzen)203  
   3) กรณีท่ีมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและเจา้พนกังานฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณา
วินิจฉยัค าอุทธรณ์แลว้ มีผลการวินิจฉยัอุทธรณ์ของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไดพ้ิจารณากลบัหรือแก้
ค  าสั่งทางปกครองของตนเองโดยยกเวน้ค าวินิจฉยั หรือเม่ือผลการวินิจฉยัค าอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ได้มากระทบกระเทือนต่อบุคคลท่ีสามเป็นคร้ังแรก204 กรณีน้ี บุคคลท่ีสามจะมา
อุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองไม่ได้ แต่บุคคลท่ีสามมีสิทธิยื่นฟ้องต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองไดโ้ดยตรง เน่ืองจากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมาคร้ังหน่ึงแลว้ เพื่อหลีกเล่ียงไม่ตอ้งมี
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองคร้ังท่ีสอง จึงให้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่ง 

                                                 
200 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาของศาลปกครองเยอรมนั ค.ศ. 1960.  มาตรา 68 วรรคหน่ึง (1). 
201 ทงัน้ี เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัให้มีการตรวจสอบไดโ้ดยเฉพาะ (außer wen nein Gesetz die Nachprüfung 
vorschreibt). 
202 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 155. 
203 Schenke, Verwaltungsprozeßrecht, Heidelgerg, 1996, Rdnr 656, S.185.  โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี. อ้างแล้ว 
เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 7. 
204 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาของศาลปกครองเยอรมนั ค.ศ. 1960.  มาตรา 68 วรรคหน่ึง (2). 



67 

ทางปกครองได้โดยตรง205 ส าหรับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจ้าหน้าท่ีปกครองชั้นสูงน้ี มีลักษณะเป็น 
นิติกรรมทางปกครองเช่นกนั แต่เรียกวา่ Widerspruchsbescheid206 
  นอกจากการยกเวน้ท่ีไม่ต้องอุทธรณ์ทั้งสามกรณีดังกล่าวแล้ว ยงัมีค าสั่งทางปกครอง 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่มีผลในทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ตั้งแต่ขณะออกค าสั่งทางปกครอง (นิติกรรม
ทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ) ผูรั้บค าสั่งทางปกครองชอบท่ีจะไม่ปฏิบติัตามค าสั่งได ้โดยไม่จ  าตอ้งอุทธรณ์
โตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งทางปกครองนั้น ดงันั้น ผูรั้บค าสั่งอาจฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลวินิจฉยัวา่ค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ เรียกค าฟ้องประเภทน้ีว่า “Feststellungsklage” ตามมาตรา 43 วรรคหน่ึง 
VwGO207 
  อย่างไรก็ดี ในระยะหลงัทั้งระบบกฎหมายฝร่ังเศสและเยอรมนัมีความแตกต่างกนั
น้อยลง โดยในส่วนของระบบกฎหมายเยอรมนัได้ก าหนดขอ้ยกเวน้หลกัการอุทธรณ์ข้ึนเร่ือย ๆ 
โดยเฉพาะกฎหมายของมลรัฐต่าง ๆ  ท่ียกเลิกการอุทธรณ์แบบบงัคบัส าหรับค าสั่งทางปกครองหลายเร่ือง 
โดยมองวา่เป็นขั้นตอนท่ีท าใหก้ารวนิิจฉยัขอ้พิพาทยิง่ล่าชา้ออกไปอีก เพราะส่วนใหญ่แลว้ฝ่ายปกครอง
มกัจะยกอุทธรณ์และมีการฟ้องคดีต่อศาลอยูดี่208 ในบางมลรัฐ เช่น Niedersachen และ Nordrhein – 
Westfalen ถึงกบัยกเลิกระบบอุทธรณ์บงัคบัทั้งหมดในปี ค.ศ. 2004 และ ปี ค.ศ. 2007209 
 2.4.3 การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองตามระบบกฎหมายอติาล ี
 ในระบบกฎหมายอิตาลี การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นหน่ึงในการเยียวยาความผิดพลาด
อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง โดยหน่วยงานอาจยกข้ึนมาพิจารณาเองหรือประชาชนเป็นผูอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้

                                                 
205 มานิตย ์วงศเ์สรี. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 175.  หนา้ 7. 
206 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 155. 
207 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 63.  หนา้ 197. 
208 Delauney (B.).  (2008).  Les recous administratifs préalables obligatoires en Allemagne.  in Condeil d’État, 
Les recous administrative préalables obligatoires.  Paris: La Documentation française.  p. 211.    
209 Jacquemet - Gauché (A.) et STELKENS (U.).  (2016).  Les recous administratifs en droit allemande.   in 
AUBY (J. - B.) (sous la direction de), Droit comparé de la procedure administrative.  Bruxelles: Bruylant.  pp.748-
749. ในมลรัฐ Niedersachen ยกเลิกระบบอุทธรณ์บงัคบัดว้ยเหตุผลวา่ ระบบดงักล่าว ไม่บรรลุวตัถุประสงคใ์นการ
ทบทวนค าสัง่ทางปกครอง เพราะจากสถิติในปี ค.ศ. 2002 – 2003 พบวา่ มีค  าอุทธรณ์ร้อยละ15 เท่านั้นท่ีฝ่ายปกครอง
เห็นชอบดว้ยและแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ระบบอุทธรณ์บงัคบั จึงเป็นเพียง
ขั้นตอนตามแบบพิธีท่ีท าใหส้ิ้นเปลืองเวลาและงบประมาณของรัฐ แต่ไม่มีประโยชน์ในทางปฏิบติั. 
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ค าสั่งค  าสั่งนั้น210 ซ่ึงการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองทางปกครองอาจท าไดโ้ดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
หรือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
  2.4.3.1 ความเบ้ืองตน้เก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง211 
  กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการปฏิบัติราชการของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐในระบบกฎหมายอิตาลี ไดแ้ก่ รัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เลขท่ี 241/1990  
ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบัญญัติหลักเกณฑ์ และรายละเอียดเก่ียวกับการด าเนินกิจกรรมของหน่วยงาน 
ทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ212 รัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เลขท่ี 1199/1971 
ซ่ึงบัญญัติหลักเกณฑ์และรายละเอียดเก่ียวกับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง รัฐกฤษฎีกาว่าด้วย 
การเข้าถึงขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ เลขท่ี 184/2006 เป็นต้น มาตรา 3 แห่งรัฐบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง บญัญติัใหส้ าหรับทุกค าสั่งทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองท่ีออกค าสั่งมีหนา้ท่ี
ระบุระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์ค าสั่งและระบุ หน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ และให้หน่วยงาน
พิจารณาอุทธรณ์ภายในกรอบเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ส าหรับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้ น 
บทบญัญติัท่ีก าหนด ประเภท ขั้นตอน ระยะเวลา และ วิธีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ รัฐกฤษฎีกา 
เลขท่ี 1199 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1971 ว่าด้วย การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง (จากน้ีไป 
เรียกโดยยอ่วา่ “รัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971”)  
 
 
 
 

                                                 
210 กาญจนา ปัญญานนท์.  (2561).  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายอิตาลี.  
วารสารการเมือง การบริหารและกฎหมาย คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยับูรพา, 10 (3), หนา้ 405. 
211 กาญจนา ปัญญานนท์. (2557). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองตามกฎหมายอิตาลี. 
เอกสารประกอบการรายงาน เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตามกฎหมายอิตาลีต่อคณะกรรมการดา้นวิชาการ
เก่ียวกบักฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ความรับผิด ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี และขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ เม่ือวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2557. 
212 กฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองน้ี บญัญติัหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบั นิยามของหน่วยงานทาง ปกครอง 
หลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัการด าเนินกิจกรรมของหน่วยงานทางปกครอง กระบวนพิจารณาของหน่วยงานทางปกครอง 
หน้าท่ีของหน่วยงานทางปกครองในการชดใชค้่าสินไหมทดแทนความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการท่ีหน่วยงาน
ทางปกครอง พิจารณาล่าชา้ การมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาทางปกครอง การน่ิงของฝ่ายปกครอง ผลของ
ค าสัง่ทางปกครอง การบงัคบั ทางปกครอง ความไม่สมบูรณ์ของค าสัง่ทางปกครอง (โมฆะ โมฆียะ) การเพิกถอน
ค าสัง่ทางปกครอง เป็นตน้. 
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  2.4.3.2 หลกัเกณฑท์ัว่ไปเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
  มาตรา 1 วรรคหน่ึง แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ.1971213  
ไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเอาไวว้า่ เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
ไดรั้บค าสั่งแลว้ หากไม่พอใจมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งนั้นต่อหน่วยงานทางปกครองไดภ้ายในเวลา 
ท่ีกฎหมายก าหนด โดยให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงานทางปกครองท่ีอยู่ในล าดบัเหนือข้ึนไปจากหน่วยงาน 
ผูท้  าค  าสั่ง หน่ึงชั้น214 เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
  มาตรา 2 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971 บญัญติั
ให้ “การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต้องยื่นต่อหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงระบุไว ้
ในค าสั่งหรือยื่นต่อหน่วยงานท่ีท าค าสั่งนั้น โดยการยืน่โดยตรงหรือยื่นทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ 
กรณีท่ียืน่โดยตรงใหห้น่วยงานท่ีรับ ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองออกใบรับอุทธรณ์ 
  มาตรา 3 แห่งกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองอิตาลี ค.ศ. 1990215 บญัญติัให้ใน 
ทุกค าสั่งทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองท่ีออกค าสั่งมี “หนา้ท่ี” ท่ีจะตอ้งระบุระยะเวลาการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองและหน่วยงานท่ีมีอ านาจพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์216 (Organo decidente)  
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนภายในฝ่ายปกครอง  
เป็นวิธีการท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้แก่ฝ่ายปกครองในการเยียวยาความไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือเยียวยา
ความเสียหาย อนัเกิดข้ึนจากค าสั่งของฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครอง ซ่ึงกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครองอิตาลีก าหนดให้เป็น “หนา้ท่ี” ของฝ่ายปกครองในการ พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครอง

                                                 
213 D.  p.  r.  24 novembre 1971, n.1199, Art.  1, comma 1, “ il ricorso gerarchico deve essere diretto all’organo 
gerarchicamente superiore a quello che ha emanato l’atto impugnato”  

ค าแปล “การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่เป็นท่ีสุดนั้น ให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงานในล าดับชั้น 
เหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น”. 
214 ปัญหาว่า ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะทราบไดอ้ย่างไรว่า หน่วยงานใด คือ “หน่วยงานทางปกครอง ล าดบัท่ี
เหนือกวา่หน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครองหน่ึงชั้น” ในเร่ืองน้ีกฎหมายอิตาลี ก็มิไดผ้ลกัภาระให้แก่คู่กรณีใน
การ เสาะแสวงหาว่าหน่วยงานใดจะเป็นหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยมาตรา 1 วรรคสาม แห่งรัฐ
กฤษฎีกาขา้งตน้ และมาตรา 3 วรรคส่ี แห่งรัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1990 บญัญติัให้เป็น 
“หนา้ท่ี” ของหน่วยงาน ท่ีท าค าสัง่ทางปกครองในการระบุไวใ้นค าสัง่วา่ หากผูรั้บค าสัง่ประสงคจ์ะอุทธรณ์โตแ้ยง้ 
ใหอุ้ทธรณ์ต่อหน่วยงานใด ภายใน ก าหนดเวลาเท่าใด. 
215 Legge 7 agosto 1990, n. 241 (Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso 
ai documenti amministrativi). 
216 L’art. 3, comma 4, della legge 7 agosto 1990, n. 241 “in ogni atto notificato al destinatario devono essere indicati il 
termine e l'autorità cui è possibile ricorrere”. 
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ตามค าร้องขอ (ค าอุทธรณ์) ของผูรั้บค าสั่งซ่ึงประสงคใ์ห้ฝ่ายปกครอง เพิกถอน แกไ้ข หรือเปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครองนั้น ภายในกรอบเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ทั้งน้ี การวนิิจฉยัอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองนั้น 
ตอ้งกระท าโดยกระบวนการพิจารณาทางปกครอง (procedimento amministrativo) เท่านั้น217  
  2.4.3.3 ประเภทของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
  บทบญัญติัทางกฎหมายท่ีก าหนด ประเภท ขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง คือ รัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 1199 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1971 วา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสัง่
ทางปกครอง (หรือเรียกโดยยอ่วา่ รัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971) กฎหมาย
ดงักล่าว ก าหนดใหก้ารอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมี 4 ประเภท คือ  
   1) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชา (il ricorso gerarchico)  
   2) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ  
(il ricorso gerarchico improprio)  
   3) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบคดัคา้นโดยตรงต่อหน่วยงานที่ออกค าสั่ง 
(il ricorso in opposizione) 
   4) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อประธานาธิบดี (il ricorso straordinario)  
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตอ้งท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร ระบุช่ือหน่วยงานท่ีออกค าสั่ง 
ขอ้มูลของ ผูอุ้ทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองท่ีประสงค์จะอุทธรณ์ เหตุผลในการอุทธรณ์ วนัท่ีอุทธรณ์ 
และลายมือช่ือของ ผูอุ้ทธรณ์ ทั้งน้ี ผูอุ้ทธรณ์สามารถอุทธรณ์ไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งมีทนายความ218  
  2.4.3.4 ลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
  การอุทธรณ์ประเภทต่าง ๆ เพื่อให้ง่ายต่อการท าความเข้าใจ จึงแยกพิจารณาตาม
ลกัษณะของค าสั่งทางปกครอง แบ่งเป็น (1) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่เป็นท่ีสุด 
และ (2) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นท่ีสุดแลว้219 
 
                                                 
217 กาญจนา ปัญญานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 210.  หนา้ 405. 
218 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, XIII° ed., Giuffrè, Milano, 2011., pp. 956–960. 
219 เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เป็นอยา่งอ่ืน ค าสั่งทางปกครองยงัไม่เป็นท่ีสุดตราบใดท่ียงัไม่มีการ
อุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ การ “เป็นท่ีสุด” หรือไม่ของค าสั่งทางปกครองในระบบ
กฎหมาย อิตาลีนั้น มิไดใ้ชเ้พ่ือจ าแนกวา่ค าสั่งนั้น จะตอ้งมีการอุทธรณ์ก่อนการฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือไม่ 
ดงัเช่นท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายไทย (มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) แต่
เป็นการจ าแนกเพียงเพ่ือใหท้ราบวา่ หากผูรั้บค าสัง่ประสงคจ์ะอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสัง่ จะตอ้งใชก้ารอุทธรณ์ประเภท
ใดเท่านั้น โดยหากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นท่ีสุดแลว้ การโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองจะท าได้
เฉพาะการอุทธรณ์ต่อประธานาธิบดีเท่านั้น. 
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   1) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่เป็นท่ีสุด  
   การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่เป็นท่ีสุดน้ี อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ระบบ 
คือ การอุทธรณ์ระบบปกติและการอุทธรณ์ระบบพิเศษ กล่าวคือ โดยหลกัแลว้ การอุทธรณ์ภายในของ
ฝ่ายปกครองจะใช้การอุทธรณ์ระบบปกติ คือ การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงกฎหมายก าหนดให้
อุทธรณ์ค าสั่งต่อ “หน่วยงานทางปกครองในล าดบัชั้นท่ีเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น”220 เวน้แต่กรณีท่ี
กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชัดแจ้งเป็นอย่างอ่ืนให้ใช้การอุทธรณ์ระบบพิเศษ กรณีน้ีต้องอุทธรณ์
ต่อหน่วยงานท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะเท่านั้น ทั้งน้ี ตามวธีิการและภายใน ระยะเวลาท่ีกฎหมาย
เฉพาะก าหนดไว ้การอุทธรณ์ระบบพิเศษ ได้แก่ (1) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานท่ี
กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ และ (2) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบคดัคา้นต่อผูอ้อกค าสั่ง
โดยตรง  
    (1) การอุทธรณ์ระบบปกติ 
    การอุทธรณ์ระบบปกติ หรือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้งัคบับญัชา (il 
ricorso gerarchico): การอุทธรณ์ประเภทน้ีเป็น “การอุทธรณ์ทัว่ไป” กล่าวคือ เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนด 
ขั้นตอนและวิธีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองประสงคจ์ะ
โตแ้ยง้ ค  าสั่งโดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองใหโ้ตแ้ยง้โดยวธีิการน้ี  
     (ก) การยืน่อุทธรณ์  
     มาตรา 1 วรรคหน่ึง แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
บญัญติัให ้“การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่เป็นท่ีสุดนั้น ใหอุ้ทธรณ์ต่อหน่วยงานในล าดบัชั้นเหนือ
ข้ึนไปเพียงหน่ึง ชั้นเท่านั้น (l’organo immediatamente superiore)”221 กล่าวคือ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะ
บญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ ซ่ึงก็คือ 

                                                 
220 ต่างจากกฎหมายไทย ท่ีมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
บญัญติัให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง โดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และมาตรา 45 วรรคสอง 
บัญญัติให้เจ้าหน้าท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์และแจ้งผู ้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้า ในกรณีท่ีเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ 
ไม่วา่ทั้งหมดหรือ บางส่วนก็ให้ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตน แต่ถา้เจา้หนา้ท่ี
ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ ทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ใหเ้ร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณา
ค าอุทธรณ์เพื่อพิจารณา ซ่ึงกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 ( พ.ศ . 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัว่าผูใ้ด คือ ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ในกรณีน้ี เช่น ผูว้่าราชการจงัหวดั คือ 
ผูม้ีอ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง ปกครองเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
เป็นตน้ 
221 Art. 1, comma 1, D.p.r. 24 novembre 1971, n.1199, “il ricorso gerarchico deve essere diretto all’organo gerarchicamente 
superiore a quello che ha emanato l’atto impugnato”. 
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หน่วยงานในล าดบัชั้นเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น ดว้ยเหตุน้ี การอุทธรณ์ประเภทน้ี จึงถือเป็น “ระบบการ
อุทธรณ์ชั้นเดียว”  
     ส าหรับประเด็นปัญหาว่า ผู ้รับค าสั่งทางปกครองจะทราบได้อย่างไรว่า 
หน่วยงานใด คือ “หน่วยงานทางปกครองล าดบัท่ีเหนือกวา่หน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครองหน่ึงชั้น”222 
     ในเร่ืองน้ีระบบ กฎหมายอิตาลี ก็มิไดผ้ลกัภาระใหแ้ก่คู่กรณีในการเสาะแสวงหา
วา่ หน่วยงานใดจะเป็นหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ โดยมาตรา 3 วรรคส่ี แห่งรัฐบญัญติัว่าดว้ย 
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ. 1990223 บญัญติัใหเ้ป็น “หนา้ท่ี”ของหน่วยงานท่ีท าค าสั่งทางปกครอง
ในการระบุไว ้ในค าสั่งวา่ หากผูรั้บค าสั่งประสงคจ์ะอุทธรณ์โตแ้ยง้ให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงานใด ภายใน
ก าหนดเวลาเท่าใด224 ประกอบกับ มาตรา 2 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง ค.ศ. 1971 บญัญติัให้ ผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีถูกระบุไวใ้น
ค าสั่งว่าเป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีพิจารณา วินิจฉัยอุทธรณ์ อย่างไรก็ดี หากปรากฏว่าผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองยงัคงมีความสับสนไม่ทราบวา่ควรจะยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานใด กฎหมายดงักล่าวอนุโลม
ให้ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานผูท้  าค  าสั่งได ้กรณีน้ีให้หน่วยงาน ผูท้  าค  าสั่งมี “หนา้ท่ี” ส่งค าอุทธรณ์ไปยงั
หน่วยงานผูมี้หน้าท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ นอกจากน้ี แมว้่าผูอุ้ทธรณ์จะไดย้ื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงาน
อ่ืนท่ีไม่มีหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ก็ตาม แต่หากข้อเท็จจริงปรากฏว่าเป็น หน่วยงานซ่ึงอยู่ในสังกดั
เดียวกัน ค าอุทธรณ์นั้นไม่เสียไป หน่วยงานท่ีรับค าอุทธรณ์ไวมี้ “หน้าท่ี”ส่งค าอุทธรณ์นั้น ไปยงั
หน่วยงานผูมี้หน้าท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์ (มาตรา 2 วรรคสาม แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทาง ปกครอง ค.ศ. 1971)225 
     อน่ึง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายอิตาลี ไม่มีผลเป็นการ
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่เม่ือหน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์เห็นสมควร อาจ

                                                 
222 A. TRAVI.  (2010).  Lezioni di giustizia amministrativa (IX° ed.).  G. Giappichelli, Torino.  pp. 148-149. 
223 Art. 3, comma 4, legge 241/1990  
 “l ricorso è presentato all'organo indicato nella comunicazione o a quello che ha emanato l'atto impugnato 
direttamente o mediante lettera raccomandata con avviso di ricevimento.  Nel primo caso, l'ufficio ne rilascia 
ricevuta. Quando il ricorso è inviato a mezzo posta, la data di spedizione vale quale data di presentazione.” 
224 Art. 2, comma 2, D.P.R. 1199/1971. 
 “In ogni atto notificato al destinatario devono essere indicati il termine e l'autorità cui è possibile ricorrere.” 
225 Art. 2, comma 3, D.P.R. 1199/1971. 
 “ I ricorsi rivolti, nel termine prescritto, a organi diversi da quello competente, ma appartenenti alla 
medesima amministrazione, non sono soggetti a dichiarazione di irricevibilità e i ricorsi stessi sono trasmessi 
d'ufficio all'organo competente.” 
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มีค  าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองได ้(มาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง ค.ศ. 1971)  
     (ข) ผูมี้สิทธิอุทธรณ์  
     ผูมี้สิทธิอุทธรณ์ คือ ผูท่ี้ประสงคจ์ะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง เพื่อปกป้องสิทธิ
ของตนอนัถูกกระทบจากค าสั่งทางปกครองดงักล่าว226  
     (ค) ระยะเวลาอุทธรณ์  
     การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี ให้คู่กรณีอุทธรณ์ต่อหน่วยงานทาง
ปกครองล าดบัท่ีเหนือกวา่หน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครองหน่ึงชั้น ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บ
แจง้ค าสั่ง ดงักล่าว227 (มาตรา 2 วรรคหน่ึง แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ค.ศ. 1971) 
     (ง) วตัถุแห่งการอุทธรณ์ 
     การอุทธรณ์ประเภทน้ี คู่กรณีสามารถโต้แยง้ได้ทั้ งประเด็นความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง (vizi di legittimità) โต้แยง้ประเด็นเน้ือหาภายในของการกระท าทาง
ปกครอง (vizi di merito) กล่าวคือ โตแ้ยง้ดุลพินิจ โตแ้ยง้ความเหมาะสม รวมถึงสามารถโตแ้ยง้ว่าการ
กระท าของฝ่ายปกครองนั้น กระทบสิทธิส่วนบุคคลของเอกชน (diritto soggettivo) อนัเป็นขอ้พิพาทท่ีอยู่
ในอ านาจของศาลยุติธรรมอีกดว้ย228 หน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์มีอ านาจทบทวนค าสั่ง 
ทางปกครองได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่ง 
ทางปกครอง229 

                                                 
226 คลา้ยกบันิยามของค าวา่ “คู่กรณี” ตามกฎหมายไทย กล่าวคือ มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั ราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหมายความว่า “ผูย้ื่นค าขอหรือผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยู่ในบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครอง และผู ้ซ่ึงได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้ นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผล ของค าสัง่ทางปกครอง”. 
227 แต่ตามกฎหมายไทย ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองซ่ึงมีฐานะเป็นคู่กรณี เม่ือไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่ง
ทางปกครองนั้น จะตอ้งโตแ้ยง้โดยการยืน่อุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสัง่ภายใน 15 วนั นบัแต่
วนัท่ีตนได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไวเ้ป็นอย่างอ่ืน (มาตรา 44 แห่ง 
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539). 
228 E. CASETTA.  (2011).  Manuale di diritto amministrativo (XIII° ed.).  Giuffrè, Milano.  p. 962. 
229 เทียบเคียงไดก้บักฎหมายไทย กล่าวคือ มาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจ้าหน้าท่ีพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง 
ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสัง่ทางปกครอง และอาจมีค าสัง่เพิกถอนค าสัง่ทางปกครองเดิมหรือ
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     (จ) หนา้ท่ีในการแจง้ใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียทราบ 
     เม่ือหน่วยงานผูมี้หน้าท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์ไดรั้บค าอุทธรณ์แลว้ หน่วยงานมี 
“หนา้ท่ี” แจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียในค าสั่งทางปกครองพิพาททราบถึงการอุทธรณ์ดงักล่าว (ผูมี้ส่วนไดเ้สีย  
อนัเน่ืองมาจากสิทธิของผูน้ั้นอาจถูกกระทบ หากมีการเพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่งทางปกครองพิพาทนั้น) 
และ หากผูมี้ส่วนไดเ้สียประสงค์จะเขา้มาในการพิจารณาเพื่อโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานจะตอ้งเขา้มา
ภายใน 20 วนั นบัแต่ไดรั้บแจง้  
     (ฉ) การพิจารณาอุทธรณ์  
     หน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์มีหนา้ท่ีสรุปกระบวนพิจารณาและ 
มีค าวินิจฉยัอุทธรณ์เป็นลายลกัษณ์อกัษร พร้อมทั้งแสดงเหตุผลประกอบค าวินิจฉยัภายใน 90 วนันบัแต่
วนัท่ี ไดรั้บค าอุทธรณ์ ทั้งน้ี ตามท่ีมาตรา 5 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 1199 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1971  
วา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง บญัญติัไวว้า่ “หน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์ หากเห็นวา่ 
ค าอุทธรณ์นั้น ไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้จะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ หากเห็นว่ายงัมีส่ิงท่ีผูอุ้ทธรณ์ยงัตอ้ง
แกไ้ขค าอุทธรณ์ จะสั่งให้ผูอุ้ทธรณ์แกไ้ขภายในเวลาท่ีก าหนด ถา้ไม่มีการแกไ้ขหน่วยงานจะมีค าสั่ง 
ไม่รับอุทธรณ์ หากหน่วยงานเห็นว่าค าอุทธรณ์ไม่มีมูลจะมีค าสั่งยกอุทธรณ์ หากหน่วยงานเห็นว่า 
ควรรับค าอุทธรณ์ไว ้พิจารณาจะรับพิจารณา อน่ึง หากรับค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาโดยอาศยัเหตุท่ีวา่ค าสั่ง
ทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะหน่วยงานผูท้  าค  าสั่งไม่มีอ านาจท าค าสั่ง (incompetenza) 
หน่วยงานมีอ านาจเพิกถอนค าสั่ง นั้นและสั่งให้หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการต่อไป หากรับ
อุทธรณ์ไวโ้ดยเหตุแห่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเหตุอ่ืน ๆ  หรือรับไวเ้พราะเห็นวา่การใชดุ้ลพินิจในการ
ออกค าสั่งไม่เหมาะสม หน่วยงานผูมี้หน้าท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์มีอ านาจเพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น”230  

                                                 

เปล่ียนแปลงค าสัง่นั้นไปในทางใด  ทั้งน้ี ไม่วา่จะเป็นการเพ่ิมภาระหรือลดภาระหรือใชดุ้ลพินิจแทนในเร่ืองความ
เหมาะสมของการท าค าสัง่ทางปกครองหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอยา่งไรก็ได.้ 
230 L’art. 5, comma 1, d.p.r. 24 novembre 1971, n.1199. 
 “L’organo decidente, se riconosce che il ricorso non poteva essere proposto, lo dichiara inammissibile. 
Se ravvisa una irregolarità sanabile, assegna al ricorrente un termine per la regolarizzazione e, se questi non vi 
provvede, dichiara il ricorso improcedibile.  Se riconosce infondato il ricorso, lo respinge.  Se lo accoglie per 
incompetenza, annulla l'atto e rimette l'affare all'organo competente. Se lo accoglie per altri motivi di legittimità 
o per motivi di merito, annulla o riforma l'atto salvo, ove occorra, il rinvio dell'affare all'organo che lo ha emanato”. 
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     หน่วยงานผูว้นิิจฉยัอุทธรณ์มี “หนา้ท่ี” แจง้ใหห้น่วยงานท่ีท าค าสั่งทางปกครอง 
(อนัเป็นวตัถุแห่งการวินิจฉัยอุทธรณ์) ผูอุ้ทธรณ์และผูมี้ส่วนได้เสีย ทราบถึงการวินิจฉัยของตน 
(มาตรา 5 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 1199 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1971) 
     (ช) ผลของการพิจารณาอุทธรณ์ล่าชา้  
     ผลของการพิจารณาอุทธรณ์ล่าช้า หากระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ 
(90 วนั) ไดล่้วงพน้ไปแลว้ แต่หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ไม่ไดมี้ค าวินิจฉยัออกมา การ “น่ิง” 
(น่ิงเฉยไม่พิจารณาวินิจฉยั) ดงักล่าว ระบบกฎหมายอิตาลีให้ถือวา่เป็น “การปฏิเสธ” และจากการ
ปฏิเสธน้ี ผูย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองสามารถเลือกท่ีจะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเดิมต่อศาล
ปกครองหรือต่อประธานาธิบดี (มาตรา 6 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 1199 ลงวนัที่ 24 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1971) 
    (2) การอุทธรณ์ระบบพิเศษ 
    การอุทธรณ์ระบบพิเศษ ระบบกฎหมายอิตาลี ยงัแบ่งออกเป็น 2 กรณี ดงัน้ี  
     (ก) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานที่กฎหมายก าหนดไว้
เป็นการเฉพาะ (il ricorso gerarchico improprio)  
     การอุทธรณ์ประเภทน้ี ไม่ใช่การอุทธรณ์ต่อหน่วยงานตามสายการบงัคบับญัชา
ในล าดบัชั้นเหนือข้ึนไปหน่ึงชั้น แต่เป็นการอุทธรณ์ต่อหน่วยงานท่ีไม่เก่ียวพนัตามสายบงัคบับญัชากบั
หน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ประเภทใชเ้ฉพาะแต่กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้
ให้อุทธรณ์โดยวิธีการน้ี เท่านั้น ไดแ้ก่ กรณีค าสั่งทางปกครองเก่ียวกบัเจา้หนา้ท่ีหรือลูกจา้งในโรงเรียน 
ค าสั่งทางปกครองของสมาคมวิชาชีพ หรือค าสั่งทางปกครองเก่ียวกบัการอนุญาตให้ประกอบกิจการ
คา้ขายบางประเภท เป็นตน้231 นอกจากน้ี โดยธรรมชาติของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองขา้งตน้ จะเป็น
การอุทธรณ์ค าสั่งท่ีออกโดยองค์กรกลุ่ม ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีไม่มีลกัษณะอยู่ใตส้ายการบงัคบับญัชา 
ด้วยเหตุน้ี กฎหมายจึงบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีดังกล่าว 
ต่อหน่วยงาน หน่ึงหน่วยงานใดเป็นการเฉพาะ ตวัอย่างเช่น กฎหมายบญัญติัให้อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง 
ทางปกครองเก่ียวกบับญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 20 รัฐกฤษฎีกา
เลขท่ี 223 ลงวนัท่ี 20 มีนาคม ค.ศ. 1967) กฎหมายบญัญติัให้อุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองของ 
สภาเทศบาลในเร่ือง แผนการพฒันาโครงข่ายร้านคา้ปลีกหรือค าสั่งของสภาภูมิภาคในเร่ืองการอนุญาต
ให้ประกอบกิจการค้าขายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมและการค้า กฎหมายบญัญติัให้
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งของนายกเทศมนตรีในการอนุมติั232 หรือค าสั่งของนายกเทศมนตรีเก่ียวกบัการมอบ
                                                 
231 A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, op. cit., p. 152. 
232 Artt. 22 e 28, Legge 11 giugno 1971, n. 426. 
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ท่ีอยู่อาศยัให้ประชาชนท่ีมีรายได้น้อยต่อคณะกรรมการภูมิภาคและคณะกรรมการส่วนกลางในการ 
ก ากับดูแลการจดัท าท่ีอยู่อาศยัและการมอบท่ีอยู่อาศยัให้ประชาชนท่ีมีรายได้น้อย233 หรือกฎหมาย
บญัญติัให้อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งของหน่วยงานส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองการตรวจสอบราคาของสัญญาจดัซ้ือ 
จดัจา้งงานโยธาสาธารณะต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงงานโยธาสาธารณะ (Ministro per i Lavori 
pubblici)234 เป็นตน้ 
     (ข) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบคดัค้านต่อผูอ้อกค าสั่ง (il ricorso in 
opposizione)  
     การอุทธรณ์ประเภทน้ี เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยตรงต่อผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นการเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองท่ีมีการใชค้่อนขา้งจ ากดั ปัจจุบนัมีแนวโนม้ท่ีจะ
ใชก้ารอุทธรณ์ประเภทน้ีนอ้ยลง และใชเ้ฉพาะแต่กรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น ส่วนมาก 
จะใช้ในเร่ืองเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ เช่น การอุทธรณ์โตแ้ยง้ประกาศกระทรวงท่ีก าหนดต าแหน่ง
อาวโุสของเจา้หนา้ท่ีในหน่วยงานของรัฐ เป็นตน้ 
     ขอ้สังเกต การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองประเภทน้ี มีส่วนท่ีคลา้ยและแตกต่าง
กบั การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย กล่าวคือ ส่วนคลา้ย คือ เป็นการอุทธรณ์โดยตรง 
ต่อผู ้ท  าค าสั่งทางปกครอง ในขณะท่ี ส่วนท่ีแตกต่าง คือ เป็นข้อยกเว้น ซ่ึงมีการใช้อย่างจ ากัด  
และเฉพาะในกรณีท่ีมี กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น 
   2) การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นท่ีสุดแลว้ 
   การอุทธรณ์โต้แยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นท่ีสุดแล้ว หรือการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครอง ต่อประธานาธิบดี (il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica)  
   ศาสตราจารย์คาร์โล เอมานูเอเล่ กัลโล่ ได้ให้ค  านิยามไวใ้นหนังสือของท่านว่า  
“การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อประธานาธิบดีนั้น เป็นการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองอย่างหน่ึง  
เพราะเป็นการยื่น อุทธรณ์ต่อหน่วยงานทางปกครองซ่ึงโดยคุณสมบติัแลว้เป็นผูมี้อ  านาจในการวินิจฉัย
อุทธรณ์” 235 การอุทธรณ์ประเภทน้ี มีลักษณะพิ เศษเพราะค าสั่ งทางปกครองท่ีจะอุทธรณ์ 
ต่อประธานาธิบดี ได้นั้น (1) ตอ้งเป็นค าสั่งท่ีเป็นท่ีสุดแล้ว และ (2) อุทธรณ์โตแ้ยง้ได้เฉพาะปัญหา

                                                 
233 Art. 19, D.P.R. 23 maggio 1964, n. 655. 
234 D.P.R. 6 dicembre 1947, n. 1501 e succ. mod. 
235 C.E. GALLO.  (2010).  Manuale di giustizia amministrativa (V° ed.). G. Giappichelli, Torino.  p. 106.  
 “Il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica è un rimedio amministrativo, in quanto è un ricorso 
che viene proposto ad una autorità amministrativa, che lo decide in tale sua qualità”. 
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เก่ียวกับความชอบด้วย กฎหมายเท่านั้ น (vizi di legittimità)236 ทั้ งน้ี  ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 8  
วรรคหน่ึง แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971237 กล่าวคือ เม่ือได้มีการ
อุทธรณ์ตามวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ คือ มีการอุทธรณ์ระบบปกติหรือระบบพิเศษ และไดมี้การ
วนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้ หรือมิไดมี้การวนิิจฉยัอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 
   อน่ึง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 2010 บญัญติัให้ขอ้พิพาทท่ีอาจ
อุทธรณ์ต่อประธานาธิบดีไดน้ั้น จะตอ้งเป็นขอ้พิพาทท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
เท่านั้น ทั้งน้ี ตามนยัแห่งมาตรา 7 แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว238 
   อย่างไรก็ตาม ในวรรคสองของมาตรา 8 แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง ค.ศ. 1971 บญัญติัให ้“เม่ือไดมี้การฟ้องคดีเพื่อโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองแลว้ 
ไม่อาจจะน าค าสั่งดงักล่าวมาอุทธรณ์ต่อประธานาธิบดีไดอี้ก”239 หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ การอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองต่อประธานาธิบดีถือเป็นทางเลือกหน่ึงในการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากเลือก
ทางน้ีแล้ว ก็ไม่อาจเลือกการฟ้องคดีต่อศาลปกครองซ่ึงเป็นอีกทางเลือกหน่ึงของการโตแ้ยง้ได้ หรือ
ในทางกลบักนั240 การท่ีกฎหมายบญัญติัให้การอุทธรณ์ต่อประธานาธิบดีเป็นทางเลือกท่ีมีความส าคญั 
ในล าดับ เดียวกับการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ไม่ขดัหรือแยง้กับสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงาน 
ทางปกครองต่อศาลท่ีไดรั้บการรับรองจากมาตรา 113 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ. 1948 
แต่อย่างใด ด้วยเหตุท่ี การเลือกว่าจะฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาล หรืออุทธรณ์ค าสั่งนั้นต่อ

                                                 
236 ต่างจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามล าดับชั้นการบังคบับัญชาแบบธรรมดา (il ricorso gerarchico)  
ท่ีผูอุ้ทธรณ์สามารถโตแ้ยง้ไดท้ั้ งความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและความเหมาะสมของการใช ้
ดุลพินิจในการออกค าสัง่ทางปกครอง. 
237 Art. 8, comma 1, d.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199. 
 “Contro gli atti amministrativi definitivi è ammesso ricorso straordinario al Presidente della Repubblica 
per motivi di legittimità da parte di chi vi abbia interesse”. 
238 Art. 7, codice del processo amministrativo del 2010. 
 “ Il ricorso straordinario è ammissibile unicamente per le controversie devolute alla giurisdizione 
amministrativa”. 
239 L’art. 8, 2°comma del d.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199  
 “Quando l'atto sia stato impugnato con ricorso giurisdizionale, non è ammesso il ricorso straordinario da 
parte dello stesso interessato”. 
240 A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, op. cit.., p. 172. 
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ประธานาธิบดีนั้น เป็นผลมาจากการตดัสินใจเลือกโดยอิสระของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี ตามท่ี 
ศาลรัฐธรรมนูญไดว้นิิจฉยัในค าวนิิจฉยัท่ี 78 ลงวนัท่ี 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1966241  
   การอุทธรณ์ต่อประธานาธิบดีนั้น ผูอุ้ทธรณ์ตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายใน 120 วนันบัแต่วนัท่ี
ตนได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว ในเร่ืองน้ีมีขอ้สังเกตว่า ระยะเวลาในการอุทธรณ์ประเภทน้ี 
มีระยะเวลาท่ียาวนานกว่า การอุทธรณ์ตามล าดับชั้ นการบังคับบัญชา และการยื่นอุทธรณ์ต่อ
ประธานาธิบดีนั้นไม่จ  าต้องมีทนายความ เม่ือได้มีการยื่นอุทธรณ์แล้ว ผูย้ื่นอุทธรณ์มีหน้าท่ีแจ้งให้ 
ผูมี้ส่วนได้เสียในค าสั่งทางปกครอง อย่างน้อยหน่ึงคนทราบถึงการอุทธรณ์ดังกล่าว และแจ้งให้
หน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครองทราบถึง การอุทธรณ์ โดยแจง้เป็นหนังสือให้ทราบโดยตรง หรือ 
ส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีรับค าอุทธรณ์ต่อประธานาธิบดี มี “หน้าท่ี” 
จะตอ้งส่งส าเนาค าอุทธรณ์ให้รัฐมนตรีกระทรวงท่ีมีหนา้ท่ีก ากบัดูแลหน่วยงานท่ีท าค าสั่งทางปกครอง
พิพาททราบ242 ผู ้มีส่วนได้เสียในค าสั่งทางปกครองเม่ือได้รับแจ้งแล้ว หากประสงค์จะโต้แย ้ง 
แสดง พยานหลกัฐานจะตอ้งด าเนินการโตแ้ยง้ต่อรัฐมนตรีกระทรวงท่ีมีหนา้ท่ีก ากบัดูแลภายใน 60 วนั 
นับแต่วนัท่ีตนได้รับแจ้ง (มาตรา 9 วรรคส่ี แห่งรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
ค.ศ. 1971) อย่างไรก็ดี เพื่อเป็นการป้องกนัมิให้ผูมี้ส่วนได้เสียในค าสั่งทางปกครองพิพาทจะบงัคบั 
ให้เลือกใชว้ิธีการโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวจากผูอุ้ทธรณ์โดยความเคารพต่อหลกัสิทธิในการเลือก (Principio 
dell’ alternatività) และเพื่อป้องกนัการถูกตดัสิทธิในการเลือกใช้สิทธิในทางศาลของผูมี้ส่วนได้เสีย 
มาตรา 10 แห่งรัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971 จึงบญัญติัวา่ โดยความเคารพ
ต่อหลกัการใชสิ้ทธิโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของผูมี้ส่วนไดเ้สียภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีผูมี้ส่วนได้
เสียไดรั้บแจง้ใหท้ราบวา่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อประธานาธิบดี หากมีความประสงคจ์ะโตแ้ยง้
ค าสั่งดงักล่าวโดยการใชสิ้ทธิทางศาล สามารถขอให้มีการพิจารณาพิพากษาความชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองพิพาท โดยศาลปกครองได้ โดยการแจ้งความประสงค์ดังกล่าวต่อผูอุ้ทธรณ์และ
หน่วยงานท่ีออกค าสั่งพิพาทนั้น ในกรณีน้ี หากผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งพิพาทประสงค์ท่ีจะเขา้มาโตแ้ยง้ค าสั่ง
ดงักล่าวโดยการใชสิ้ทธิทางศาลจะตอ้งยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีเขตอ านาจภายใน 60 วนันบั
แต่ไดรั้บแจง้ความประสงคด์งักล่าวจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในกรณีน้ี ก็จะมีการพิจารณาพิพากษาค าสั่งน้ี
โดยศาล243 ภายใน 120 วนั นบัแต่วนัพน้ระยะเวลาการแจง้สิทธิให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบถึงการอุทธรณ์ 
(วนัถดัจากวนัครบก าหนด 60 วนั นบัแต่ไดแ้จง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบ) ให้กระทรวงท่ีมีหน้าท่ีก ากบั
ดูแลหน่วยงานท่ีท าค าสั่งทางปกครองพิพาทมีหนา้ท่ีส่งค าสั่งทางปกครองพิพาทและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง

                                                 
241 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, op. cit., p. 970. 
242 Art. 9, comma 1-3, del d.p.r. 24 novembre 1971, n.1199.  
243 A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, op. cit., p.172. 
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ไปยงัสภาแห่งรัฐ เพื่อให้ท าความเห็นเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองพิพาท (มาตรา 11 วรรคหน่ึง แห่งรัฐ
กฤษฎีกา วา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971) 
   สภาแห่งรัฐโดยองคค์ณะท่ีท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาแก่รัฐบาล เป็นองค์กรท่ีมีหนา้ท่ีใน
การให้ความเห็น (มาตรา 12 วรรคหน่ึง แห่งรัฐกฤษฎีกาวา่ดว้ยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ค.ศ. 1971) 
จากนั้น สภาแห่งรัฐจะเสนอความเห็นดงักล่าวไปยงัรัฐมนตรีซ่ึงมีหนา้ท่ีก ากบัดูแลหน่วยงานท่ีท าค าสั่ง
ทางปกครองพิพาท จากนั้น รัฐมนตรีจะเสนอความเห็นดงักล่าวไปยงัประธานาธิบดี (มาตรา 14 วรรคแรก 
แห่งรัฐกฤษฎีกา ขา้งตน้) ความเห็นของสภาแห่งรัฐนั้น ผูกพนัให้รัฐมนตรีและประธานาธิบดีผูกพนั 
ท่ีจะต้องมีค าวินิจฉัยตามความเห็นนั้ น (มาตรา 69 แห่งรัฐบัญญัติเลขท่ี 69 ลงวนัท่ี 1 มิถุนายน 
 ค.ศ. 2009) หากรัฐมนตรีหรือ ประธานาธิบดีเห็นต่างและมีค าวินิจฉัยท่ีแตกต่างออกไป ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ดงักล่าว จะเป็นค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ อนัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 
  2.4.3.5 ความสัมพนัธ์ระหวา่งการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและการฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองต่อศาลปกครอง 
  การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและการฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง244 
ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายอิตาลีนั้น เป็น “ระบบการอุทธรณ์ทางเลือก” 
กล่าวคือ ผูรั้บค าสั่งฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยทนัที ไม่ว่าจะมีการอุทธรณ์หรือไม่ คู่กรณีใน
ค าสั่งทางปกครองมี “สิทธิ” ท่ีจะเลือกวา่จะอุทธรณ์ค าสั่งต่อฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาลหรือไม่
ก็ได้ เวน้แต่กรณีท่ีกฎหมายในเร่ืองใดก าหนดให้ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครอง
เสียก่อน จึงจะฟ้องคดีต่อศาลได ้จึงจะถือวา่การอุทธรณ์เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลตามระบบ
กฎหมายอิตาลี คู่กรณีท่ีประสงค์จะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้น ไม่จ  าตอ้งอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี
เสมอไป แต่คู่กรณีมีทางเลือก 2 ทาง คือ (1) อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หรือ (2) ฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองต่อศาลปกครอง อยา่งไรก็ตาม คู่กรณีไม่อาจจะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองโดยเลือกทั้ง
สองทางไปพร้อมกนัได ้จ าตอ้งเลือกทางหน่ึงทางใด แต่หากคู่กรณีเลือกทั้งสองทางพร้อม ๆ กนัแลว้ 
กฎหมายให้ถือวา่ คู่กรณีเลือกฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง ซ่ึงเป็นทางเลือกท่ีให้
หลกัประกนัคุม้ครองสิทธิท่ีดีกวา่แก่ประชาชน (il principio della prevalenza del ricorso giurisdizionale) 
  ด้วยเหตุน้ี หากคู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว ต่อมายื่นฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่ง
เดียวกนัต่อศาลปกครอง โดยไม่รอผลการพิจารณาอุทธรณ์ก่อน ในกรณีน้ีใหถื้อวา่การอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองนั้น ไม่อาจไดรั้บการพิจารณาต่อไปได ้(improcedibile) แต่หากคู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองภายหลงัจากยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว หน่วยงานทางปกครองก็ไม่อาจรับค า
อุทธรณ์นั้นไว ้พิจารณาได ้(inammissibile) 
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  อย่างไรก็ตาม อาจเกิดปัญหาข้ึนในกรณีท่ีมีคู่กรณีในค าสั่งทางปกครองเป็นจ านวนมาก 
เพราะอาจเป็นไปไดว้่ามีคู่กรณีบางรายเลือกใช้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ในขณะท่ีคู่กรณีบางราย
เลือกใช้การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จึงเกิดปัญหาข้ึนวา่ แลว้กรณีเช่นน้ีจะด าเนินการอยา่งไร ในเร่ืองน้ี 
มาตรา 20 วรรคสอง แห่งรัฐบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองชั้นตน้ในภูมิภาค เลขท่ี 1034 ลงวนัท่ี 6 ธันวาคม 
ค.ศ. 1971 ไดแ้กปั้ญหาน้ีโดยใหก้ารพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจท าไดอี้กต่อไป 
หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์เม่ือทราบวา่มีคู่กรณีบางรายในค าสั่งทางปกครองฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่ง
ต่อต่อศาลปกครอง หน่วยงานมีหนา้ท่ีแจง้ใหคู้่กรณีรายท่ียืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทราบโดยเร็ว และ
หากคู่กรณีรายนั้น ประสงคจ์ะฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องค าสั่งนั้นภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ี
ได้รับแจง้จากหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีวินิจฉัยอุทธรณ์245 นอกจากน้ี หน่วยงานยงัมีหน้าท่ีในการแจง้ให้
คู่กรณีรายอ่ืน ๆ  ท่ีเหลือในค าสั่งทางปกครองพิพาททราบถึงการฟ้องคดีดว้ย246 ในกรณีหลงัน้ี คู่กรณีราย
อ่ืน ๆ หากประสงค์จะโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวหรือหากประสงคจ์ะเขา้มาในคดีเพื่อโตแ้ยง้สิทธิของตนเอง 
จะตอ้งยื่นฟ้องหรือยื่นค าร้องสอดเขา้มาภายใน 20 วนั นบัแต่ไดรั้บแจง้ ( ตามนยัแห่งมาตรา 4 วรรคสอง 
แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 1199 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ. 1971)247 
  ระบบกฎหมายอิตาลีให้สิทธิในการเลือกแก่ประชาชนในการเลือกว่าจะโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองโดยทางใด การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง 
ส่งผลให้เกิดการแข่งขนักนัระหวา่งการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองทั้งสองแบบ ท าให้เกิดประโยชน์สูงสุด
แก่ประชาชนในการมีสิทธิเลือกวธีิการโตแ้ยง้ท่ีเห็นวา่สะดวกและคุม้ครองประโยชน์สูงสุด248 

                                                 
245 Art. 20, comma 2, legge del 6 dicembre 1971, n. 1034. 
246 A. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, op. cit., p. 149. 
247 Art. 4, d.p.r. 24 novembre 1971, n.1199. 
 “1. L'organo decidente, qualora non vi abbia già provveduto il ricorrente, comunica il ricorso agli altri 
soggetti direttamente interessati ed individuabili sulla base dell'atto impugnato”. 2. Entro venti giorni dalla 
comunicazione del ricorso gli interessati possono presentare all'organo cui è diretto deduzioni e documenti”. 
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