
 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์เปรียบเทียบหลกัเกณฑ์การอทุธรณ์ค าส่ังทางปกครองตามกฎหมาย
ต่างประเทศและกฎหมายไทย กบัลกัษณะและหลกัเกณฑ์การอทุธรณ์ 

ภายในฝ่ายปกครองของค าส่ังทางปกครองของประธานรัฐสภา 

 จากท่ีได้ศึกษาลักษณะทางกฎหมาย แนวคิดและหลักการส าคญัเก่ียวกับการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง แนวคิดเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ 
ในบทท่ี 2 เม่ือน ามาเปรียบเทียบกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย เพื่อให้เห็น
ความเหมือนและความแตกต่างกนั สามารถแยกพิจารณาแต่ละประเด็นได ้ดงัน้ี 

4.1 วิ เคราะห์เปรียบเทียบหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองตามกฎหมาย
ต่างประเทศและกฎหมายไทย 

 4.1.1 ระบบอุทธรณ์ 
 ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: โดยหลกัใช้ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก ระบบอุทธรณ์ปกติ (recours 
administrative ordinaire) หรือระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน 
และการพิจารณาอุทธรณ์จะเป็นการพิจารณาแบบชั้นเดียว คือ พิจารณาโดยเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง 
(Recours gracieux) หรือโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง (Recours hié rarchique)1  
 ระบบกฎหมายเยอรมนั: ระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็น
อยา่งอ่ืน ซ่ึงคู่กรณีหรือบุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งยืน่อุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองก่อนยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง2 ถือเป็นการบงัคบัให้คู่กรณีและบุคคลผูไ้ดรั้บผลกระทบ

                                                           
1 ฤทยั หงส์สิริ.  (2541).  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง. ในหนงัสือรวมบทความทางวิชาการกฎหมายวา่ดว้ยวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 111. 
2 โดยได้มีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung  
หรือเรียกโดยยอ่ว่า “VwGO”) และกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetzt 
หรือเรียกโดยย่อว่า “VwVfG”) หากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดการอุทธรณ์ไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การอุทธรณ์ตอ้งเป็นไป 
ตามกฎหมายดงักล่าว.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี.  (2558).  การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน.  
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จากค าสั่งทางปกครองตอ้งปฏิบติั หากมิไดย้ืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน ศาลจะไม่รับคดีไวพ้ิจารณา 
(เป็นการตดัสิทธิคู่กรณี) ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการเยยีวยาทางปกครองใหค้รบขั้นตอนก่อนการฟ้องคดี 
(Exhaustion of administrative remedies) ในระบบกฎหมายเยอรมนั การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ภายในฝ่ายปกครอง จึงเป็นเง่ือนไขส าคญัก่อนท่ีจะยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ระบบกฎหมายอิตาลี: ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายอิตาลีนั้น 
เป็นระบบการอุทธรณ์ทางเลือก3 กล่าวคือ คู่กรณีในค าสั่งทางปกครองมี “สิทธิ” ท่ีจะเลือกว่าจะ
อุทธรณ์ค าสั่งต่อฝ่ายปกครอง หรือผูรั้บค าสั่งจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยทนัที ก็ได ้
 ระบบกฎหมายไทย: ระบบอุทธรณ์บังคับทั่วไป โดยบัญญัติไวใ้นมาตรา 44 4 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอน
และระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว ้การอุทธรณ์ก็เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น 
 จาการเปรียบเทียบระบบอุทธรณ์ เห็นไดว้า่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมี 2 ระบบ คือ (1) 
ระบบอุทธรณ์แบบไม่บงัคบั เช่นในระบบกฎหมายฝร่ังเศส โดยหลกัจะเป็นระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก 
หรือระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ซ่ึงจะคลา้ยกบัการอุทธรณ์
ในระบบกฎหมายอิตาลี ท่ีเป็นระบบการอุทธรณ์ทางเลือก ท่ีให้เป็นสิทธิของผูรั้บค าสั่งว่าจะเลือก
อุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองหรือจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ได ้(2) ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั 
เช่น ในระบบกฎหมายเยอรมนัและระบบกฎหมายไทยท่ีเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป เวน้แต่จะมี
กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน โดยบงัคบัใหผู้รั้บค าสั่งทางปกครองจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง
ก่อนยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

                                                           

เอกสารประกอบการอภิปรายโครงการสัมมนาทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 14 ปีของการจัดตั้งศาล
ปกครอง หวัขอ้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบักบัคดีปกครอง ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 2-3. 
3 กาญจนา ปัญญานนท์.  (ม.ป.ป.).  การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองในกฎหมายอิตาลี: ระบบการอุทธรณ์และ
ความสัมพันธ์ระหว่างการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองและการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง.  เอกสารวิชาการ 10 หนา้, 
บทความทางวิชาการและค าพิพากษาศาลต่างประเทศ. Webpage ส านักประธานศาลปกครองสูงสุด ส านักงาน
ศาลปกครอง. 
4 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสัง่ทาง
ปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการ
เฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่
วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

 ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนังสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย 
การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคบั 

ตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง. 
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 4.1.2 หลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ 
  4.1.2.1 ผูมี้สิทธิยืน่อุทธรณ์ 
  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: คู่กรณีผูรั้บค าสั่งทางปกครอง บุคคลภายนอกซ่ึงแมจ้ะไม่ใช่
ผูมี้ส่วนไดเ้สียในค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถท่ีจะยืน่อุทธรณ์ได้5 
  ระบบกฎหมายเยอรมนั: ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง จะตอ้ง
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน เฉพาะการเสนอค าฟ้องท่ีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
(Aufhebung eines Verwaltungsakts) หรือค าฟ้องท่ีขอศาลพิพากษามีค าสั่งให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ออกค าสั่งทางปกครอง (ค าฟ้องประเภท Verpflichtungsklage) 
  ระบบกฎหมายอิตาลี: ผูท่ี้ประสงคจ์ะโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง เพื่อปกป้องสิทธิของ
ตนอนัถูกกระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
  ระบบกฎหมายไทย: โดยหลกัแลว้ คือ คู่กรณี6 ไดแ้ก่ ผูย้ื่นค าขอหรือผูค้ดัคา้นค าขอ 
ผูอ้ยู่ในบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง  
  การก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์น้ี จะเห็นไดว้่า ในระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศสก าหนดไวก้วา้งนอกจากคู่กรณีแลว้ บุคคลภายนอกซ่ึงแมจ้ะไม่ใช่ผูมี้ส่วนไดเ้สียในค าสั่ง
ทางปกครอง ก็สามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ได้7 แต่ในระบบกฎหมายอิตาลี ท่ีก าหนดให้ผูท่ี้ประสงค์จะ
โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง เพื่อปกป้องสิทธิของตนอนัถูกกระทบจากค าสั่งทางปกครอง คล้ายกบัใน
ระบบกฎหมายไทย ท่ีก าหนดนิยามของค าวา่ “คู่กรณี” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหมายความวา่ “ผูย้ืน่ค  าขอหรือผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยูใ่นบงัคบัหรือ
จะอยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูซ่ึ้งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง
เน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผล ของค าสั่งทางปกครอง แต่ในระบบกฎหมาย
เยอรมนัแคบกวา่ท่ีก าหนดไวเ้ฉพาะผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 

                                                           
5 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 369. 
6 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “คู่กรณี” หมายความว่า ผูย้ื่นค าขอหรือผูค้ ัดค้านค าขอ ผูอ้ยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่ง 
ทางปกครอง และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือน 
จากผลของค าสัง่ทางปกครอง 
 มาตรา 21 บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองได ้
ตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได.้ 
7 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5.  หนา้ 369. 
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  4.1.2.2 ผูรั้บค าอุทธรณ์ 
  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: เจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชาในระดบัเหนือข้ึนไป
ของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง  
  ระบบกฎหมายเยอรมนั: เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ผูซ่ึ้งมีอ านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์ก็ได ้
  ระบบกฎหมายอิตาลี: การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ียงัไม่เป็นท่ีสุดนั้น ใหอุ้ทธรณ์ต่อ
หน่วยงานในล าดบัชั้นเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้นเท่านั้น  
  ระบบกฎหมายไทย: ให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครอง กล่าวคือ ยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีระบุช่ือและต าแหน่งในค าสั่งนั้น8  
  โดยสรุป ผูรั้บค าอุทธรณ์น้ี ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะคลา้ยกบัในระบบกฎหมาย
เยอรมนัท่ีให้ยื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้งัคบับัญชาในระดับเหนือข้ึนไปของ
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงแตกต่างจากในระบบกฎหมายอิตาลีท่ีใหย้ื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงาน
ในล าดบัเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น และในระบบกฎหมายไทยจะก าหนดยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง เท่านั้น 
  4.1.2.3 รูปแบบค าอุทธรณ์ 
  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาก็ได ้ 
  ระบบกฎหมายเยอรมนั: นอกจากจะก าหนดให้ตอ้งท าเป็นหนงัสือแลว้ยงัมีลกัษณะพิเศษ
ท่ีให้บุคคลผูถู้กกระทบสิทธิสามารถร้องขอให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองสามารถร้องขอให้
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจดบนัทึกค าอุทธรณ์ (อุทธรณ์ดว้ยวาจา) และคู่กรณี 
  ระบบกฎหมายอิตาลี: ท าเป็นลายลักษณ์อกัษรยื่นต่อหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ ซ่ึงก็คือ หน่วยงานในล าดบัชั้นเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น การอุทธรณ์ประเภทน้ี จึงถือเป็น 
“ระบบการอุทธรณ์ชั้นเดียว” คู่กรณีสามารถโตแ้ยง้ได้ทั้งประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง 
ทางปกครอง (vizi di legittimità ) โตแ้ยง้ประเด็นเน้ือหาภายในของการกระท าทางปกครอง (vizi di merito) 
  ระบบกฎหมายไทย: ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือ โดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริง
หรือขอ้กฎหมายประกอบดว้ย9 
  จากการเปรียบเทียบรูปแบบค าอุทธรณ์จะเห็นว่า ในระบบกฎหมายอิตาลีจะเป็น
เช่นเดียวกบัในระบบกฎหมายไทยท่ีใหท้  าค าอุทธรณ์เป็นหนงัสือหรือเป็นลายลกัษณ์อกัษร และระบุ
ขอ้โตแ้ยง้ ส่วนในระบบกฎหมายฝร่ังเศสและระบบกฎหมายเยอรมนัค าอุทธรณ์จะท าเป็นหนงัสือ
                                                           
8 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 4)  
9 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 117. 
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หรือดว้ยวาจาก็ได ้โดยในระบบกฎหมายเยอรมนับุคคลผูถู้กกระทบสิทธิสามารถขอให้เจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจดบนัทึกค าอุทธรณ์ได ้
  4.1.2.4 ระยะเวลายืน่ค าอุทธรณ์ 
  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: การยื่นอุทธรณ์จะยื่นเม่ือใดก็ได ้มิไดมี้ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์
ก าหนดไว ้ไม่มีระยะเวลาจ ากดั เน่ืองจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นสิทธิและเป็นทางเลือก
ของผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายท่ีจะยื่นค าร้องต่อฝ่ายปกครองให้เยียวยาความเดือดร้อน
เสียหายก่อนท่ีจะน าคดีมาสู่ศาล ซ่ึงสามารถท าได้เสมอ แต่ไม่ถือเป็นหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีท่ีจะต้อง
ด าเนินการเช่นนั้นก่อน (Il est toujours possible, mais il n’est jamais obligatoire, de faire pré cé der 
l’exercice du recours juridictionnel par celui d’un recours administrative)10 
  ระบบกฎหมายเยอรมนั: จะตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายในหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีได้รับแจ้ง
ค าสั่งทางปกครอง 
  ระบบกฎหมายอิตาลี: ตอ้งยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานทางปกครองล าดบัท่ีเหนือกว่า
หน่วยงานท่ีออกค าสั่งทางปกครองหน่ึงชั้น ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่ง 
  ระบบกฎหมายไทย: ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งภายใน 15 วนั นับแต่วนัที่ได้รับแจง้ค าสั่ง
ทางปกครอง 
  จากการศึกษาระยะเวลายื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะพบว่ากฎหมายของแต่ละประเทศ
บญัญติัไวแ้ตกต่างกนั แต่ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส การยื่นอุทธรณ์จะยื่นเม่ือใดก็ได ้ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลา
ไว ้เน่ืองจากการยื่นค าร้องต่อฝ่ายปกครองให้เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายก่อนท่ีจะน าคดีมาสู่ศาล  
ซ่ึงสามารถท าไดเ้สมอ 
  4.1.2.5 ขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์และผูมี้อ านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ 
  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: เป็นการพิจารณาอุทธรณ์แบบชั้นเดียวโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองในระดบัเหนือข้ึนไป หรือ
ผูม้ีอ  านาจก ากบัดูแล หากเจา้หน้าที่ผูพ้ิจารณาเห็นพอ้งดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ก็จะด าเนินการยกเลิก 
เพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่งทางปกครองต่อไป แต่ถา้เจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์  
การพิจารณาอุทธรณ์ก็แลว้เสร็จ หากคู่กรณีไม่พอใจ ก็ตอ้งไปยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป 
  ระบบกฎหมายเยอรมนั: กฎหมายจะก าหนดขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์ไวส้องชั้น 
โดยก าหนดเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์ กรณีท่ีเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ 

                                                           
10 Chapus, René .  (1992).  Droit du contentieux administratif (10e é d).  Paris: Montchrestien.  p. 363 (n˚ 493).  โปรด
ดู บุบผา อคัรพิมาน.  (2549).  การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยระบบการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง.  
วารสารวชิาการศาลปกครอง.  6 (3), หนา้ 70. 
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ก็จะยกเลิก เพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาอุทธรณ์ก็ยุติ แต่ถ้าเจา้หน้าท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ก็จะส่งเร่ืองดงักล่าวไปยงัผูบ้งัคบับญัชาในระดบัสูงข้ึนไป
เพื่อพิจารณาวินิจฉยั โดยตรวจสอบถึงความชอบดว้ยกฎหมายและวตัถุประสงค์แห่งกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครอง 
  ระบบกฎหมายอิตาลี: ให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานท่ีมีอ านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์ ซ่ึงก็คือ หน่วยงานในล าดบัชั้นเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น ดว้ยเหตุน้ี การอุทธรณ์ประเภทน้ี 
จึงถือเป็น “ระบบการอุทธรณ์ชั้นเดียว” หน่วยงานผูมี้หน้าท่ีพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์มีหน้าท่ีสรุป
กระบวนพิจารณาและ มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นลายลกัษณ์อกัษร พร้อมทั้งแสดงเหตุผลประกอบ 
ค าวนิิจฉยัภายใน 90 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ 
  ระบบกฎหมายไทย: เจา้หน้าที่ผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง เป็นผูพ้ิจารณาชั้นแรก และ 
มีอ านาจพิจารณาทบทวน หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใดและในเร่ืองใดก็ได ้โดยจะต้อง
พิจารณาให้แลว้เสร็จและแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบวา่ตนเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ แต่ตอ้งไม่
เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ แต่ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์นอกจากจะตอ้งแจง้ผล
การพิจารณาให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบแลว้ ก็จะตอ้งเร่งรายงานความเห็นพร้อมดว้ยเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ 
  จากการศึกษาเปรียบเทียบขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์และผูมี้อ  านาจวินิจฉยัอุทธรณ์ 
จะพบวา่ แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ (1) ระบบการอุทธรณ์ชั้นเดียว ไดแ้ก่ การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส จะพิจารณาโดยเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าค  าสั่งทางปกครองหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองในระดบัเหนือข้ึนไป หรือผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล 
และในระบบกฎหมายอิตาลี ผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัอุทธรณ์ ก็คือ หน่วยงานในล าดบัชั้นเหนือข้ึนไปเพียง
หน่ึงชั้น และ (2) ระบบอุทธรณ์ 2 ชั้น ไดแ้ก่ ระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมนั คือ โดย
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และผูบ้งัคบับญัชาในระดบัสูงข้ึนไป 
 4.1.3 สถานะทางกฎหมายของค าวนิิจฉัยอุทธรณ์ 
 ระบบกฎหมายฝรั่งเศส: ค าสั่งทางปกครองหรือค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ออกมาภายหลงั
ยื่นอุทธรณ์ จึงมีผลแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิมโดยอตัโนมติั การยื่นฟ้องคดีต่อศาลจึงยื่นฟ้องโตแ้ยง้
ไดเ้ฉพาะค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ 
 ระบบกฎหมายเยอรมนั: ค  าสั่งทางปกครองแรกและค าสั่งวินิจฉัยอุทธรณ์ต่างเป็นการ
พิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีทั้งคู่ ดงันั้น วตัถุแห่งการฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่ง
ทางปกครองแรกและค าสั่งวนิิจฉยัอุทธรณ์ประกอบกนั  
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 ระบบกฎหมายอิตาลี: แบ่งเป็น 2 กรณี คือ (1) กรณีท่ีหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีวินิจฉยัอุทธรณ์
มีค าสั่งเพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่งทางปกครองเดิม ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์จะเขา้แทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิม 
และ (2) กรณีท่ีหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ปฏิเสธไม่รับค าอุทธรณ์ แต่การปฏิเสธ 
มิไดมี้ผลกระทบต่อค าสั่งทางปกครองเดิมท่ีผูอุ้ทธรณ์ประสงค์จะโตแ้ยง้ ดว้ยเหตุน้ี เม่ือผูอุ้ทธรณ์
ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จึงต้องโต้แยง้ค าสั่งทางปกครองเดียวท่ีมีอยู่ คือ ค าสั่งทาง
ปกครองเดิม 
 ระบบกฎหมายไทย: เมื่อเจา้หน้าที่ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือ
เมื่อผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาค าอุทธรณ์ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว ผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองอาจจะมีค าสั่งแทนค าสั่งเดิม แต่เม่ือน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองสามารถโตแ้ยง้
ไดท้ั้งค  าสั่งเดิมและค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ 
 โดยสรุป สถานะของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ของแต่ละระบบกฎหมายจะไม่เหมือนกัน 
ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ค าวินิจฉยัอุทธรณ์จะแทนท่ีค าสั่งทางปกครองเดิมโดยอตัโนมติั การยื่น
ฟ้องคดีต่อศาลจึงยื่นฟ้องโตแ้ยง้ได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ซ่ึงคล้ายกบัในระบบกฎหมายไทย  
ท่ีเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือเม่ือผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
พิจารณาค าอุทธรณ์แล้ว ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองอาจจะมีค าสั่งแทนค าสั่งเดิม ส่วนในระบบ
กฎหมายเยอรมนัจะแตกต่าง คือ ค าสั่งทางปกครองแรกและค าสั่งวินิจฉัยอุทธรณ์ต่างเป็นการ
พิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีทั้งคู่ ดงันั้น วตัถุแห่งการฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่ง
ทางปกครองแรกและค าสั่งวินิจฉยัอุทธรณ์ประกอบกนั ส่วนในระบบกฎหมายอิตาลี แบ่งเป็น 2 กรณี 
ถ้าผลวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่งเดิม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเขา้แทนท่ีค าสั่ง ทาง
ปกครองเดิม แต่ถา้หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ปฏิเสธไม่รับค าอุทธรณ์ เม่ือผูอุ้ทธรณ์ประสงค์
จะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จึงตอ้งโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเดียวท่ีมีอยู ่คือ ค าสั่งทางปกครองเดิม 
 นอกจากน้ี การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองทั้งระบบกฎหมายฝร่ังเศส ระบบกฎหมาย
ไทย และระบบกฎหมายเยอรมนั จะมีผลท าให้อายุความสะดุดหยุดลง โดยระยะเวลานบัแต่คู่กรณี
ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง ในระหวา่งการยื่นอุทธรณ์จนกระทัง่การพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์เสร็จ
ส้ินจะไม่นบัรวมและไม่มีผลกระทบต่ออายุความการฟ้องคดี โดยอายุความการฟ้องคดีจะเร่ิมตน้
นบัใหม่ตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์โดยในระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะมีก าหนดเวลาสองเดือน 
ระบบกฎหมายเยอรมนัจะมีก าหนดหน่ึงเดือน  
 4.1.4 การบังคับตามค าส่ังทางปกครอง 
 ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
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 ระบบกฎหมายเยอรมนั: โดยหลกัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะเป็นการทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครอง11 เวน้แต่จะเขา้กรณียกเวน้ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
 ระบบกฎหมายอิตาลี: การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตาม
ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่เม่ือหน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาค าอุทธรณ์เห็นสมควร  
 ระบบกฎหมายไทย: ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่เม่ือ
หน่วยงานผูม้ีหน้าที่พิจารณาค าอุทธรณ์เห็นสมควร12 อาจมีค  าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองได ้
 กรณีท่ีมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จะเกิดผล 2 ทาง ไดแ้ก่ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
จะมีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เช่นในระบบกฎหมายเยอรมนั ส่วนในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศส ระบบกฎหมายอิตาลี และระบบกฎหมายไทย การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
จะไม่มีผลเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
 4.1.5 ข้อยกเว้นไม่ต้องอุทธรณ์ 
 ระบบกฎหมายฝร่ังเศส: คู่กรณีหรือผูไ้ดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองจะเลือกใช้
วิธีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนหรือไม่ก็ได ้หรือจะไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรง
เลยก็ได ้เป็นสิทธิของคู่กรณีที่จะเลือกปฏิบติั การไม่ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนก็ไม่มีผล
เป็นการตดัสิทธิคู่กรณีหรือบุคคลซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองในการน าคดีไปยื่นฟ้อง
ต่อศาลปกครอง 
 ระบบกฎหมายเยอรมนั: ยกเวน้ไว ้3 กรณี คือ (1) มีกฎหมายซ่ึงอาจเป็นกฎหมายของ
สหพนัธ์หรือของมลรัฐก าหนดหลักการยกเวน้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ 
(2) ค  าสั่งทางปกครองซ่ึงออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองชั้นสูงของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ ไดแ้ก่ 
ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ส าหรับเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองชั้นสูงของมลรัฐจะก าหนดไว้
ในกฎหมายวา่ดว้ยการบริหารทางปกครองของมลรัฐ (Landesverwaltungsgesetzen)13 (3) เม่ือมีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาวนิิจฉยัค าอุทธรณ์แลว้14 

                                                           
11 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (VwGO).  มาตรา 68 วรรคหน่ึง (1). 
12 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 4) 
13 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960.  มาตรา 68 วรรคหน่ึง (1). 
14 Schenke, Verwaltungsprozeßrecht, Heidelgerg, 1996, Rdnr 656, S.185.  โปรดดู มานิตย ์วงศเ์สรี.  (2558).  การอุทธรณ์
ค าส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน.  เอกสารประกอบการอภิปรายโครงการสมัมนาทางวิชาการเน่ืองใน
โอกาสครบรอบ 14 ปีของการจัดตั้งศาลปกครอง หัวข้อ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคบักับคดี
ปกครอง. ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 7. 
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 ระบบกฎหมายอิตาลี: การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกฎหมายอิตาลีนั้น เป็นระบบ
การอุทธรณ์ทางเลือก การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง อาจท าให้โดยการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
หรือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 ระบบกฎหมายไทย:มี 3 กรณี คือ (1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนด
ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวโ้ดยเฉพาะ (2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี 
และ (3) ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการต่าง ๆ15 
 จากการศึกษาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะเห็นไดว้่า มี 2 ระบบ คือ ระบบ
การอุทธรณ์บงัคบั ไดแ้ก่ ระบบกฎหมายเยอรมนั และระบบกฎหมายไทย ซ่ึงโดยหลกัจะตอ้งยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวก่้อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม ในระบบ
กฎหมายเยอรมนั ได้ยกเวน้กรณีไม่ตอ้งอุทธรณ์ไว ้3 กรณี คือ มีกฎหมายของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ
ก าหนดหลกัการยกเวน้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้ค าสั่งทางปกครองซ่ึงออกโดยเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองชั้นสูงของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองได้พิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์แล้ว ซ่ึงหลักการดังกล่าวจะคล้ายกับหลักการในระบบ
กฎหมายไทยจะก าหนดยกเวน้กรณีไม่ตอ้งอุทธรณ์ไว ้3 กรณี คือ มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้ไว ้การยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จึงตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนด 
และค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการ และค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี แต่ในระบบ
กฎหมายเยอรมนัจะใชค้  าวา่ “ค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองระดบัสูงสุดของสหพนัธ์ และ
ไดใ้ห้นิยามค าว่า เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองระดบัสูงสุดไวช้ดัเจน แต่ในระบบกฎหมายไทย ระบุเพียงเป็น
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีเท่านั้น ซ่ึงจะแตกต่างจากระบบกฎหมายอิตาลีและฝร่ังเศสท่ีเป็น
ระบบการอุทธรณ์ทางเลือก หรือระบบอุทธรณ์เผือ่เลือก 

4.2 วเิคราะห์ลกัษณะและหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของค าส่ังทางปกครอง
ทีอ่อกโดยประธานรัฐสภา  

 ในการวิเคราะห์ลักษณะและหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา ผูว้ิจยัไดศึ้กษาจากค าสั่งศาลปกครองสูงสุดและความเห็น
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมาเป็นแนวทาง รายละเอียดดงัน้ี 

 

                                                           
15 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 4) 
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 4.2.1 ค าวนิิจฉัยศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าวินิจฉยัในประเด็นเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของ
ผูต้รวจการแผ่นดิน กรณีผูต้รวจการแผ่นดินมีค าสั่งให้ยุติเร่ืองร้องเรียน เป็นแนวทางเดียวกัน 
มาโดยตลอด ทั้งน้ีตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 130/2556 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 259/2557 
ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 16/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 32/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 39/2558 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 166/2558 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 378/2559 
ซ่ึงมีประเด็นท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในส่วนน้ีผูว้ิจยั ขอสรุปขอ้เท็จจริงในค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 166/2558 ดงัน้ี 
  4.2.1.1 สรุปขอ้เทจ็จริงในค าวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุด 
  ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีได้มีหนังสือร้องเรียนการปฏิบตัิหน้าที่ของส านักงาน
ศาลปกครอง  กรณีคืนเงินค่าธรรมเนียมศาลล่าช้าและน้อยกว่าท่ีพึงได้รับตามกฎหมายต่อ
ผูต้รวจการแผน่ดิน (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) ผูต้รวจการแผน่ดินพิจารณาขอ้เท็จจริงตามหนงัสือร้องเรียนของ
ผูฟ้้องคดีแล้วเห็นว่า กรณีการคืนค่าธรรมเนียมศาลล่าช้า ไม่ปรากฏว่าส านักงานศาลปกครอง
กลางคืนค่าธรรมเนียมศาลโดยไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย 
ส่วนกรณีการค านวณค่าธรรมเนียมศาล เป็นกรณีท่ีศาลไดมี้ค าพิพากษาเสร็จเด็ดขาดแลว้ จึงมีค าสั่ง
ให้ยุติการพิจารณาเร่ืองร้องเรียนดงักล่าวตามมาตรา 28 (2) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 เน่ืองจากเร่ืองร้องเรียนของผูฟ้้องคดีไม่เป็นไป
ตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
จึงยื่นฟ้องคดีต่อต่อศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นตน้ไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเห็นวา่ไม่ใช่
คดีท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้
ต่อศาลปกครองสูงสุด 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
(ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัในขณะนั้น) มาตรา 244 ท่ีบญัญติัเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีของผูต้รวจการแผ่นดิน 
เป็นบทบญัญติัท่ีกล่าวถึงอ านาจโดยทัว่ไปของผูต้รวจการแผ่นดินเท่านั้น มิได้บญัญติัให้อ านาจ
วินิจฉัยช้ีขาดปัญหาหรือข้อโต้แยง้ รวมถึงเง่ือนไขและผลทางกฎหมายในการใช้อ านาจหน้าท่ี
ดงักล่าว บทบญัญตัิดงักล่าว จึงมิใช่บทบญัญตัิเกี่ยวกบัการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ 
การวินิจฉยัของผูต้รวจการแผน่ดิน ดงันั้น การวินิจฉยัเร่ืองร้องเรียนของผูต้รวจการแผน่ดิน จึงเป็น
การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล 
อนัมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องโตแ้ยง้ค าวินิจฉยัของผู ้ตรวจการแผน่ดินท่ีวินิจฉัยให้
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ยุติการพิจารณาเร่ืองร้องเรียนของผูฟ้้องคดี และให้กระทรวงการคลงั (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ชดใช้
ค่าเสียหายอนัเน่ืองจากค าวินิจฉยัดงักล่าว จึงเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  
  อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิด ังกล่าว 
ซ่ึงบญัญติัวา่ ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการด าเนินการ 
ตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าวและไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายใน
เวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด เม่ือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
วา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2552 มิไดบ้ญัญติัขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายไวเ้ป็นการเฉพาะ ประกอบกบัการกระท าอนัเป็นเหตุพิพาทของผูต้รวจการแผน่ดินในคดีน้ี 
มิไดมี้ลกัษณะเป็นการกระท าขององคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ อนัเป็นเหตุยกเวน้
มิใหน้ าพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบัตามมาตรา 4 วรรคหน่ึง (2) 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ดังนั้ น ผู ้ฟ้องคดีจึงต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อ
ผูต้รวจการแผน่ดิน ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งและเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบั
ท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือไม่
ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ผูฟ้้องคดีไดอุ้ทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อผูต้รวจการแผน่ดินก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองชั้นตน้ จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีมิไดด้ าเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายอนัเป็นเง่ือนไข
การฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีน้ีเพื่อโตแ้ยง้ค าวินิจฉัยของผูต้รวจการแผ่นดิน 
อนัมีผลเป็นการขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนการวินิจฉัยดงักล่าวและให้กระทรวงการคลงัชดใช้
ค่าเสียหายอนัเน่ืองจากค าวินิจฉัยดังกล่าวได้ ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค  าสั่งยืนตามค าสั่งของ
ศาลปกครองชั้นตน้ท่ีไม่รับค าฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254216 

                                                           
16 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 166/2558 ระหวา่ง นายประมุท สูตะบุตร ผูฟ้้องคดี กบั ผูต้รวจการแผ่นดิน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
และกระทรวงการคลงั ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายและการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย (ค าร้องอุทธรณ์
ค าสัง่ไม่รับค าฟ้องไวพิ้จารณา). 
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  4.2.1.2 วิเคราะห์ลกัษณะและหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามวินิจฉัย
ศาลปกครองสูงสุด  
  จากข้อเท็จจริงตามค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวขา้งต้นเห็นได้ว่า กรณีท่ี
ผูต้รวจการแผน่ดินไดว้นิิจฉยัใหย้ติุการพิจารณาเร่ืองร้องเรียนท่ีผูฟ้้องคดีไดร้้องเรียนเก่ียวการปฏิบติั
หน้าท่ีของส านักงานศาลปกครอง กรณีคืนเงินค่าธรรมเนียมศาลล่าช้าและน้อยกว่าท่ีพึงได้รับ 
ตามกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ค  าสั่งยุติเร่ือง เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนน าคดีไปฟ้องต่อ
ศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติัให้ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด จึงจะถือว่าเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดี ดงันั้น เม่ือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2552 มิได้
บญัญติัขั้นตอนหรือวธีิการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายไวเ้ป็นการเฉพาะ ผูฟ้้องคดี
จึงตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวต่อผูต้รวจการแผ่นดิน ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งและ
เป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
  เม่ือพิจารณาระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยท่ีได้น าระบบ
อุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปมาบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยน าตน้แบบมาจากระบบกฎหมายเยอรมนั โดยบทบญัญติัมาตรา 44 บญัญติัให้ใช้บงัคับกับ 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หากไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้
เป็นการเฉพาะ และไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการและไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีออกโดยรัฐมนตรี ซ่ึงก าหนดให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นต่อเจ้าหน้าท่ี 
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว ส่วนผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 45 วรรคหน่ึง บญัญติัให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณา 
ค าอุทธรณ์และแจ้งผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชักช้า แต่ต้องไม่เกินสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับอุทธรณ์  
ในกรณีท่ีเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วน ก็ให้ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่ง 
ทางปกครองตามความเห็นของตนภายในก าหนดเวลาดงักล่าวดว้ย หากไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ 
ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน ก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ 
ในกรณีน้ี เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 45 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) 
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ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น การฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองในทุกกรณี หากไม่มีกฎหมายเฉพาะบงัคบัไวเ้ป็น
อยา่งอ่ืน ก็จะตอ้งใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบัตามพระราชบญัญติัน้ี การไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมาย
ดงักล่าว ท าใหผู้รั้บค าสั่งทางปกครองไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลซ่ึงประเด็นเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง
ของผูต้รวจการแผน่ดินเช่นน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัโดยยืนยนัการน าเอาระบบการอุทธรณ์
บงัคบัมาใชแ้ละตีความโดยเคร่งครัด  
  หากพิจารณาขอ้เท็จจริงตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดแลว้เห็นได้ว่า การออกค าสั่ง
ทางปกครองดงักล่าว ผูต้รวจการแผ่นดินอาศยัอ านาจตามมาตา 13 แห่งพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 ท่ีบญัญติัให้ผูต้รวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าท่ี  
(1) พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เท็จจริงจริงตามค าร้องเรียน มีค าสั่งให้ยุติเร่ืองร้องเรียนของผูฟ้้องคดี 
เม่ือปรากฏวา่ประธานผูต้รวจการแผน่ดินเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 255217 (ซ่ึงใช้บงัคบัขณะนั้น) จึงเป็นผูม้ีอ  านาจสูงสุดในฐานะ
เป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัดงักล่าว จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงข้ึนไป ท่ีจะเป็นผูมี้อ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ได้ แต่การยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ตามบทบญัญติัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้ นกฎหมายยกเว้นเฉพาะค าสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการต่าง ๆ ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มีความเห็นว่า ค  าสั่งทาง
ปกครองของคณะกรรมการท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดน้ั้น หมายความเฉพาะคณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจ
สูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีองคก์รท่ีสูงกวา่ท่ีจะตรวจสอบและทบทวนค าสั่งไดอี้ก
เท่านั้น18 กบัค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีเท่านั้น ท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัใหต้อ้งอุทธรณ์  
  จากการศึกษาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศ
พบว่า ระบบกฎหมายเยอรมนัได้ก าหนดระบบอุทธรณ์บงัคบัไวเ้ป็นการทัว่ไป โดยได้มีการตรา
ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung 
หรือเรียกโดยย่อว่า “VwGO”) และกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 
(Verwaltungsverfahrensgesetzt หรือเรียกโดยย่อว่า “VwVfG”) หากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนด 
การอุทธรณ์ไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การอุทธรณ์ต้องเป็นไปตามกฎหมายดังกล่าว การอุทธรณ์ภายใน 

                                                           
17 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552.  มาตรา 5 ให้ประธานผูต้รวจการแผ่นดิน
รักษาการตามพระราชบัญญติัประกอบ รัฐธรรมนูญน้ี และให้มีอ านาจออกระเบียบหรือประกาศโดยความ
เห็นชอบร่วมกนัของผูต้รวจการแผน่ดินเพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญน้ี. 
18 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง อ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งเก่ียวกบัการให้ความ
ช่วยเหลือของคณะกรรมการกองทุนยติุธรรมตามพระราชบญัญติักองทุนยติุธรรม พ.ศ. 2558 (เร่ืองเสร็จท่ี 241/2560). 
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ฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั จึงมีระบบเดียว คือ ระบบบงัคบัเฉพาะค าฟ้องขอให้เพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองและค าฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 68 VwGo  (Ausnahmen 
in § 68 VwGo) ก าหนดขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
มี 3 กรณี คือ (1) กรณีมีกฎหมายซ่ึงอาจเป็นกฎหมายของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ ก าหนดหลกัการ
ยกเวน้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ ทั้งน้ี กฎหมายดงักล่าว ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึน
ใชบ้งัคบัหลงัวนัท่ี 1 เมษายน ค.ศ.1960 กล่าวคือ ประกาศใชห้ลงักฎหมาย VwGO นัน่เอง (2) กรณี
ท่ีค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) นั้นไดอ้อกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองชั้นสูงสุดของสหพนัธ์ 
(oberste Bundesbehörde) หรือของมลรัฐ เน่ืองจากค าวินิจฉัยหรือการตดัสินใจของเจา้หน้าที่
ฝ่ายปกครองดังกล่าว ไม่มีระดับหรือชั้นสูงกว่ามาควบคุมตรวจสอบอีกแล้ว (3) กรณีท่ีมีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์แลว้ มีผลการ
วินิจฉัยอุทธรณ์ของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไดพ้ิจารณากลบัหรือแกค้  าสั่งทางปกครองของตนเอง
โดยยกเวน้ค าวินิจฉัย หรือเม่ือผลการวินิจฉัยค าอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ได้มา
กระทบกระเทือนต่อบุคคลท่ีสามเป็นคร้ังแรก ส าหรับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจา้หน้าท่ีปกครอง
ชั้นสูงน้ี มีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองเช่นกนั แต่เรียกวา่ Widerspruchsbescheid 
  ส่วนในระบบกฎหมายฝร่ังเศส เป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบัหรือระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก 
เวน้แต่จะเป็นกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นการบงัคบั ผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์นอกจากคู่กรณีแล้ว
บุคคลภายนอกซ่ึงแมจ้ะไม่ใช่ผูมี้ส่วนไดเ้สียในค าสั่งทางปกครอง ก็สามารถท่ีจะยื่นอุทธรณ์ไดโ้ดย
ยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชาในระดบัเหนือข้ึนไปของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง การ
ยื่นอุทธรณ์จะยื่นเม่ือใดก็ได ้มิไดมี้ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ก าหนดไว ้การพิจารณาโดยเจา้หนา้ท่ีผู ้
ออกค าสั่งทางปกครอง (Recours gracieux) หรือโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น การอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะการอุทธรณ์ตามปกติน้ี ไม่ถือเป็นหนา้ที่ของเจา้หนา้ที่ที่ตอ้งรับเร่ือง
ไวพ้ิจารณา จึงเป็นการอุทธรณ์เผื่อเลือก (la faculté ) คู่กรณีจะเลือกใชก้ารอุทธรณ์ตามปกติน้ีหรือไม่ก็ได ้
การไม่ยื่นอุทธรณ์ตามปกติก่อน ไม่มีผลเป็นการตดัสิทธิคู่กรณีในอนัท่ีจะน าเร่ืองไปฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง 
  ในปัจจุบนั ระบบกฎหมายฝร่ังเศสไดบ้งัคบัใชข้ั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนฟ้องคดีมากข้ึน ศาลจะพิจารณาถอ้ยค าท่ีใชใ้นบทบญัญติัของกฎหมายแต่ละเร่ือง หากถอ้ยค า
ดงักล่าวไม่ชดัเจนว่าเป็นการอุทธรณ์บงัคบั ศาลก็จะพิจารณาจากการจดัระบบอุทธรณ์ท่ีกฎหมาย
ก าหนดวา่มีลกัษณะท่ีเป็นหลกัประกนัวา่มีการควบคุมค าสั่งทางปกครองนั้น ซ่ึงศาลมีแนวโนม้ท่ีจะ
ตีความวา่เป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัมากข้ึน เพื่อลดปริมาณคดีท่ีข้ึนสู่ศาล โดยไดอ้อกเป็นรัฐบญัญติั 
(Loi) ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 เก่ียวกบัการปรับปรุงการด าเนินคดีในศาลปกครอง โดยให้
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อ านาจออกรัฐกฤษฎีกา (dé cret) เพื่อก าหนดเง่ือนไขในการฟ้องคดีหรือเสนอเร่ืองต่ออนุญาโตตุลาการ 
ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือผ่านกระบวนการไกล่เกล่ียก่อน  นอกจากน้ี เม่ือวนัท่ี 1 
มกราคม 2016 ไดบ้งัคบัใชป้ระมวลกฎหมายวา่ดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายปกครอง19 
มาตรา L 242-5 การฟ้องคดีโต้แยง้ค าสั่งท่ีเป็นการให้สิทธิอยู่ภายใต้บงัคบัท่ีจะตอ้งอุทธรณ์เพื่อ
เยียวยาภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งโดยชอบแล้วภายในระยะเวลาท่ี
ก าหนด20 
  ระบบกฎหมายอิตาลี การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองทางปกครองอาจท าไดโ้ดยการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองหรือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงลกัษณะของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
โดยหลกัแลว้ การอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองจะใช้การอุทธรณ์ระบบปกติ หรือการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองต่อผูบ้ งัคบับญัชา (il ricorso gerarchico): การอุทธรณ์ประเภทน้ีจึงเป็น 
“การอุทธรณ์ทัว่ไป” ซ่ึงกฎหมายก าหนดใหอุ้ทธรณ์ค าสั่งต่อ “หน่วยงานทางปกครองในล าดบัชั้นท่ี
เหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น” เวน้แต่กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชัดแจง้เป็นอย่างอ่ืน จึงถือเป็น 
“ระบบการอุทธรณ์ชั้นเดียว” หากปรากฏวา่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองยงัคงมีความสับสนไม่ทราบว่า
ควรจะยืน่ อุทธรณ์ต่อหน่วยงานใด กฎหมายดงักล่าวอนุโลมใหย้ืน่อุทธรณ์ต่อหน่วยงานผูท้  าค  าสั่งได ้ 
  โดยสรุปจะเห็นไดว้า่ ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมาย ระบบ
กฎหมายเยอรมนั ไดก้ าหนดระบบอุทธรณ์บงัคบัไวเ้ป็นการทัว่ไป21 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ในระบบกฎหมายเยอรมนั จึงมีระบบเดียว คือ ระบบบงัคบั กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นการอุทธรณ์
บงัคบัก่อนผูฟ้้องคดีโดยถือวา่เป็นการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอน
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนฟ้องคดี จะมีกรณีท่ียกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ เฉพาะแต่กรณีท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดยกเวน้ไวเ้ฉพาะเท่านั้น เช่นเดียวกบัระบบการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายไทย ที่ก  าหนดให้
การฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนค าสั่งทางปกครองผูฟ้้องคดีจะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขการฟ้องคดีตาม
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ และไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยคณะกรรมการหรือค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี จะอยูใ่นบงัคบัให้ยื่นอุทธรณ์
ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเสมอ 

                                                           
19 Chapus, René .  supra note 10.  pp.338-344.  โปรดดู ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 112-113. 
20 Code des relations entre le public et l'administration.  Article L242-5. 
21 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung หรือเรียก
โดยย่อว่า VwGO) และกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัรัฐการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetzt 
หรือเรียกโดยยอ่วา่ VwVfG). 
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 4.2.2 ความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 โดยท่ีมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัให้มี
คณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง”22 ซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ี
สอดส่องดูแลและให้ค  าแนะน า เ ก่ียวกับการด า เนินงานของเจ้าหน้า ท่ีในการปฏิบัติตาม
พระราชบญัญติัน้ี และให้ค  าปรึกษาแก่เจา้หน้าท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี ตามท่ี
บุคคลดงักล่าวร้องขอ23 กรณีศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธาน
รัฐสภาจึงมาจากกรณีท่ีส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรไดมี้หนงัสือขอหารือคณะกรรมการ
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองในปัญหาขอ้กฎหมาย รายละเอียดดงัน้ี 
  4.2.2.1 สรุปขอ้เทจ็จริงในความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
  ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรไดมี้หนงัสือขอหารือปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบั
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา ซ่ึงมีขอ้เท็จจริงว่า ส านกังานเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎรไดท้ าสัญญาจา้งบริษทัผูรั้บจา้งตามโครงการจดัจา้งเอกชนผลิตรายการวิทยุโทรทศัน์
รัฐสภา แต่เม่ือครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาบริษทัผูรั้บจา้งไม่สามารถปฏิบติังานให้แลว้เสร็จ
ตามก าหนดระยะเวลาตามสัญญาได ้ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจึงมีหนงัสือแจง้บอกเลิก
สัญญาพร้อมทั้งแจง้เรียกค่าปรับไปยงับริษทัผูร้ับจา้งและด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพื่อเรียกค่าปรับตามสัญญา ส่วนการออกค าสั่งให้บริษทัผูรั้บจา้งและกรรมการผูจ้ดัการของบริษทั
เป็นผูทิ้้งงาน มีขอ้หารือ 2 ประเด็น ดงัน้ี  

                                                           
22 พระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 7 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า 
“คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง” ประกอบดว้ยประธานกรรมการคนหน่ึง ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการขา้ราชการพลเ รือน เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา และผูท้รงคุณวฒิุอีกไม่นอ้ยกวา่หา้คนแต่ไม่เกินเกา้คนเป็นกรรมการ 

ฯลฯ                                ฯลฯ 
23 พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 11 คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

(1) สอดส่องดูแลและใหค้  าแนะน าเก่ียวกบัการด าเนินงานของเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 
(2) ให้ค  าปรึกษาแก่เจ้าหน้าท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี ตามท่ีบุคคลดังกล่าวร้องขอ  

ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองก าหนด 
ฯลฯ                              ฯลฯ 
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  ประเด็นท่ีหน่ึง เม่ือประธานรัฐสภาเป็นผูรั้กษาการตามระเบียบรัฐสภาวา่ดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. 255524 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 255425 ออกค าสั่งให้บริษทั
ผูรั้บจา้งและกรรมการผูจ้ดัการของบริษทัเป็นผูทิ้้งงาน จะถือว่าเป็นการออกค าสั่งทางปกครอง
โดยผูม้ีอ  านาจสูงสุดตามกฎหมาย และเป็นกรณีเดียวกบัการออกค าสั่งทางปกครองโดยรัฐมนตรี 
ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติันั้นและเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในสายงานนั้น จะถือวา่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่  
  คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเห็นวา่ การท่ีประธานรัฐสภาออกค าสั่ง 
ให้บริษทัผูรั้บจ้างและกรรมการผูจ้ดัการของบริษทัซ่ึงเป็นคู่สัญญาของทางราชการท่ีไม่ปฏิบัติ 
ตามสัญญาหรือขอ้ตกลงเป็นผูทิ้้งงาน โดยอาศยัอ านาจตามขอ้ 1326 ของระเบียบรัฐสภาว่าดว้ยการพสัดุ 

                                                           
24 ระเบียบรัฐสภาวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2555.  ขอ้ 16 ใหป้ระธานรัฐสภารักษาการตามระเบียบน้ี. 
25 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554.  มาตรา 5 ใหป้ระธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี. 
26 ระเบียบรัฐสภาวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2555.  ขอ้ 13 การใดท่ีมิไดก้ าหนดไวใ้นระเบียบน้ี ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนด
ไวใ้นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม โดยอนุโลม เฉพาะท่ีไม่ขดัหรือ
แยง้กบัระเบียบน้ี. 



151 

พ.ศ. 2555 ประกอบขอ้ 145 ทวิ27 และขอ้ 145 ฉ28 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. 2535 ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
                                                           
27 ขอ้ 145 ทว ิเม่ือปรากฏกรณีใดกรณีหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ผูท่ี้ไดรั้บการคดัเลือกแลว้ไม่ยอมไปท าสญัญา หรือขอ้ตกลงภายในเวลาท่ีทางราชการก าหนด 
 (2) เม่ือคู่สัญญาของทางราชการ หรือผูรั้บจา้งช่วงท่ีทางราชการอนุญาตให้รับช่วงงานไดไ้ม่ปฏิบติัตาม
สญัญาหรือขอ้ตกลงนั้น 
 (3) พสัดุท่ีซ้ือหรือจา้งท า เกิดขอ้บกพร่องข้ึนภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาหรือขอ้ตกลง และ
ไม่ไดรั้บการแกไ้ขให้ถูกตอ้งจากผูจ้  าหน่าย ผูรั้บจา้ง หรือคู่สัญญา หรือพสัดุท่ีซ้ือหรือจา้งไม่ไดม้าตรฐาน หรือ
วสัดุท่ีใชไ้ม่ไดม้าตรฐาน หรือไม่ครบถว้นตามท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาหรือขอ้ตกลง ท าให้งานบกพร่องเสียหาย
อยา่งร้ายแรง หรือ 
 (4) ส าหรับงานก่อสร้างสาธารณูปโภค หากปรากฏว่าพสัดุหรือวสัดุท่ีซ้ือหรือจา้งหรือใชโ้ดยผูรั้บจา้ง
ช่วงท่ีทางราชการอนุญาตใหรั้บช่วงงานได ้มีขอ้บกพร่อง หรือไม่ไดม้าตรฐานหรือไม่ครบถว้นตาม (3) 
 ให้หัวหน้าส่วนราชการท ารายงานไปยงัปลัดกระทรวงโดยเร็ว เพ่ือพิจารณาให้บุคคลท่ีได้รับการ
คดัเลือก ผูจ้  าหน่าย ผูรั้บจา้ง คู่สญัญา หรือผูรั้บจา้งช่วงท่ีทางราชการอนุญาตใหรั้บช่วงงานได ้เป็นผูท้ิ้งงาน แลว้แต่
กรณี พร้อมทั้งเสนอความเห็นของตนเพ่ือประกอบการพิจารณาของปลดักระทรวงดว้ย 
 เม่ือปลดักระทรวงพิจารณาแลว้เห็นว่า การกระท าตาม (1) (2) (3) หรือ (4) เป็นการกระท าโดยไม่มี
เหตุผลอนัสมควร และบุคคลดงักล่าวสมควรเป็นผูท้ิ้งงาน ใหป้ลดักระทรวงส่งช่ือบุคคลดงักล่าวไปยงัผูรั้กษาการ 
ตามระเบียบเพ่ือพิจารณาสัง่ใหเ้ป็นผูท้ิ้งงานโดยเร็ว 
 ในกรณีท่ีเป็นโครงการขนาดใหญ่ตามหลกัเกณฑแ์ละวงเงินท่ี กวพ. ก าหนด หากปลดักระทรวงพิจารณา
แลว้เห็นวา่ บุคคลดงักล่าวขา้งตน้ยงัไม่สมควรเป็นผูท้ิ้งงาน ใหป้ลดักระทรวงรายงานไปยงั กวพ. เพ่ือทราบดว้ย 
 เม่ือผูรั้กษาการตามระเบียบไดพ้ิจารณาหลงัจากท่ีไดฟั้งความเห็นของ กวพ. ตามขอ้ 12 (6) แลว้ และเห็น
วา่บุคคลดงักล่าวสมควรเป็นผูท้ิ้งงาน ก็ให้ผูรั้กษาการตามระเบียบสั่งให้บุคคลดงักล่าวเป็นผูท้ิ้งงานโดยระบุช่ือ 
ผูท้ิ้งงานไวใ้นบัญชีรายช่ือผูท้ิ้งงาน พร้อมทั้ งแจ้งเวียนช่ือผูท้ิ้งงานให้ส่วนราชการอ่ืนทราบ รวมทั้ งแจ้งให ้
ผูท้ิ้งงานรายนั้นทราบทางไปรษณียล์งทะเบียนดว้ย 
 ในกรณีผูรั้กษาการตามระเบียบเห็นวา่บุคคลดงักล่าวไม่สมควรเป็นผูท้ิ้งงาน ให้แจง้ผลการพิจารณาไป
ใหป้ลดักระทรวงทราบ. 
28 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535.  ขอ้ 145 ฉ ในกรณีท่ีนิติบุคคลใดถูกสั่งใหเ้ป็นผูท้ิ้งงาน
ตามขอ้ 145 ทวิ ขอ้ 145 ตรี หรือขอ้ 145 จตัวา ถา้การกระท าดงักล่าว เกิดจากหุ้นส่วนผูจ้ดัการ กรรมการผูจ้ดัการ 
ผูบ้ริหาร หรือผูมี้อ  านาจในการด าเนินงานในกิจการของนิติบุคคลนั้น ให้ผูรั้กษาการตามระเบียบน้ีสั่งให้บุคคล
ดงักล่าวเป็นผูท้ิ้งงานดว้ย 
 ในกรณีท่ีนิติบุคคลรายใดถูกสั่งใหเ้ป็นผูท้ิ้งงานตามขอ้ 145 ทวิ ขอ้ 145 ตรี หรือขอ้ 145 จตัวา ให้ค  าสั่ง
ดงักล่าวมีผลไปถึงนิติบุคคลอ่ืนท่ีด าเนินธุรกิจประเภทเดียวกนั ซ่ึงมีหุ้นส่วนผูจ้ดัการ กรรมการผูจ้ดัการ ผูบ้ริหาร 
หรือผูมี้อ  านาจในการด าเนินงานในกิจการของนิติบุคคลนั้นเป็นบุคคลเดียวกนักบัหุ้นส่วนผูจ้ดัการ กรรมการ
ผูจ้ดัการ ผูบ้ริหาร หรือผูมี้อ  านาจในการด าเนินงานในกิจการของนิติบุคคลท่ีถูกพิจารณาใหเ้ป็นผูท้ิ้งงานดว้ย 
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พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 253929 ซ่ึงผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีสิทธิ
ที่จะอุทธรณ์ตามส่วนที่ 5 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บญัญตัิไวว้่าในกรณีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี 
และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีตน
ได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว ซ่ึงบทบญัญติัดังกล่าว ก าหนดหลักการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึน
เพื่อให้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการท าค าสั่งทางปกครองโดย
ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งนั้น จึงก าหนดให้ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออก
โดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง จากบทบญัญติั
ดงักล่าว แสดงใหเ้ห็นวา่ ในกรณีค าสั่งทางปกครองใดเป็นค าสั่งท่ีออกโดยรัฐมนตรี กฎหมายไม่ประสงค์
จะให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวอีก เน่ืองจากรัฐมนตรีเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ท่ีตนเป็นผูรั้กษาการ การก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี จึงไม่อาจ
กระท าได้ ดงันั้น ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้โดยไม่ตอ้ง
อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว  
  เมื่อกรณีน้ี ประธานรัฐสภาเป็นผูใ้ช้อ  านาจออกค าสั่งให้คู่สัญญาของทางราชการ
ที่ไม่ปฏิบติัตามสัญญาเป็นผูทิ้้งงานตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 
ประกอบระเบียบรัฐสภาว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2555 การพิจารณาว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ประธานรัฐสภาจะถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ต ้องอยู่ภายใต้บ ังค ับมาตรา 44 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ จะตอ้งตีความตามเจตนารมณ์
ของบทบญัญติัมาตราดงักล่าวเป็นส าคญั ซ่ึงเห็นวา่ การออกค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา
                                                           

 ในกรณีท่ีบุคคลธรรมดารายใดถูกสั่งให้เป็นผูท้ิ้งงานตามขอ้ 145 ทวิ ขอ้ 145 ตรี หรือขอ้ 145 จัตวา  
ให้ค  าสั่งดงักล่าวมีผลไปถึงนิติบุคคลอ่ืนท่ีเขา้เสนอราคาหรือเสนองาน ซ่ึงมีบุคคลดงักล่าวเป็นหุ้นส่วนผูจ้ดัการ 
กรรมการผูจ้ดัการ ผูบ้ริหาร หรือผูมี้อ  านาจในการด าเนินงานในกิจการของนิติบุคคลนั้นดว้ย. 
29 ใหก้ารด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีเป็นค าสัง่ทางปกครอง  
 1. การด าเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี  
  (1) การสัง่รับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า ซ้ือ เช่า หรือ ใหสิ้ทธิประโยชน ์
  (2) การอนุมติัสัง่ซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
  (3) การสัง่ยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 
  (4) การสัง่ใหเ้ป็นผูท้ิ้งงาน  
 2. การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
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ในกรณีน้ีมีลกัษณะเทียบเคียงได้กบัการออกค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี เน่ืองจากประธาน
รัฐสภาเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานและไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์ต่อไปอีก การก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธาน
รัฐสภาจึงไม่อาจกระท าได ้ดงันั้น หากประธานรัฐสภาออกค าสั่งให้บริษทัผูรั้บจา้งและกรรมการ
ผูจ้ดัการของบริษทัเป็นผูทิ้้งงานแลว้ ค าสั่งดงักล่าวจึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูอ้อกค าสั่งจึงไม่ตอ้งแจง้สิทธิ
ให้ผูรั้บค าสั่งทราบตามมาตรา 4030 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
แต่ตอ้งแจง้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5031 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  ประเด็นท่ีสอง การออกค าสั่งทางปกครองโดยประธานรัฐสภาจะมีหลกัเกณฑ์วิธีการ 
ขั้นตอน ระยะเวลาการอุทธรณ์ การแจง้สิทธิการอุทธรณ์อยา่งไร และหากประธานรัฐสภาไม่เห็นด้วย
กบัค าอุทธรณ์ของคู่กรณี การพิจารณาอุทธรณ์จะมีหลกัเกณฑ์ ขั้นตอน และระยะเวลาการพิจารณา
อุทธรณ์อยา่งไร เห็นวา่ การออกค าสั่งทางปกครองโดยประธานรัฐสภาในกรณีการสั่งให้เป็นผูทิ้้งงาน 
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไม่จ  าตอ้งพิจารณาในประเด็นน้ี 
  จากความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองดงักล่าว จึงน ามาซ่ึงการศึกษา
วเิคราะห์ลกัษณะและหลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ดงัน้ี  
 
 

                                                           
30 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 40 ค  าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์หรือ
โตแ้ยง้ต่อไปไดใ้ห้ระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่นค าอุทธรณ์หรือค าโตแ้ยง้ และระยะเวลาส าหรับการ
อุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ดงักล่าวไวด้ว้ยในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนบทบญัญติัตามวรรคหน่ึง ให้ระยะเวลาส าหรับการ
อุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้เร่ิมนับใหม่ตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้หลกัเกณฑ์ตามวรรคหน่ึง แต่ถา้ไม่มีการแจง้ใหม่และ
ระยะเวลาดงักล่าวมีระยะเวลาสั้นกวา่หน่ึงปี ใหข้ยายเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสัง่ทางปกครอง. 
31 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 50 ค  าสัง่ใดท่ีอาจฟ้องต่อศาล
ปกครองได ้ใหผู้อ้อกค าสัง่ระบุวธีิการยืน่ค  าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องไวใ้นค าสัง่ดงักล่าวดว้ยในกรณีท่ี
ปรากฏต่อผูอ้อกค าสั่งใดในภายหลงัวา่ ตนมิไดป้ฏิบติัตามวรรคหน่ึง ให้ผูน้ั้นด าเนินการแจง้ขอ้ความซ่ึงพึงระบุ
ตามวรรคหน่ึงให้ผูรั้บค าสั่งทราบโดยไม่ชกัชา้ ในกรณีน้ีให้ระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องเร่ิมนบัใหม่นบัแต่วนัท่ี
ผูรั้บค าสั่งไดรั้บแจง้ขอ้ความดงักล่าวถา้ไม่มีการแจง้ใหม่ตามวรรคสองและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องมีก าหนด
นอ้ยกวา่หน่ึงปี ใหข้ยายเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสัง่. 
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  4.2.2.2 วิเคราะห์ลกัษณะและหลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามความเห็น
ของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
  คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมีความเห็นว่า การพิจารณาว่าค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภาในฐานะท่ีประธานรัฐสภาซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามระเบียบ
รัฐสภาว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 255532 อาศยัอ านาจตามระเบียบดังกล่าว ประกอบระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 ออกค าสั่งให้บริษทัผูรั้บจา้งและกรรมการผูจ้ดัการของ
บริษทัเป็นผูทิ้้งงาน จะอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 หรือไม่ จะตอ้งตีความตามเจตนารมณ์ของบทบญัญติัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นส าคญั โดยตีความวา่การออกค าสั่งทางปกครองของ
ประธานรัฐสภาในกรณีน้ีมีลักษณะเทียบเคียงได้กับการออกค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี 
เน่ืองจากประธานรัฐสภาเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานและไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป
ท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ต่อไปอีก การก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว จึงไม่
อาจกระท าได ้ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภาดงักล่าว จึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัให้
ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
  เม่ือพิเคราะห์พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีไดน้ าระบบ
อุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปตามระบบกฎหมายเยอรมนัมาใช้ โดยบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ระบบกฎหมายไทยจึงเป็นการอุทธรณ์บังคับตั้ งแต่วนัท่ี 14 
พฤษภาคม 2540 ซ่ึงเป็นวนัท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีผล 
ใช้บงัคบั33 ซ่ึงโดยหลักแล้วเม่ือระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และ
ระเบียบรัฐสภา ว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2555 ไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ 
และมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัยกเวน้ไวเ้ฉพาะ
แต่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการต่าง ๆ และค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี
เท่านั้นท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์ และกรณีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือ
โตแ้ยง้ไว ้ก็ตอ้งเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น ๆ แต่ไม่ได้บญัญติักรณียกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ไว้
ครอบคลุมถึงการออกค าสั่งทางปกครองที่เป็นผูบ้งัคบับัญชาสูงสุดในฐานะเป็นผูรั้กษาการ
ตามกฎหมาย อีกทั้งเม่ือพิจารณากฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติั

                                                           
32 ระเบียบรัฐสภาวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2555.  ขอ้ 16 ใหป้ระธานรัฐสภารักษาการตามระเบียบน้ี. 
33 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 2 พระราชบญัญติัน้ีใหใ้ชบ้งัคบัเม่ือพน้ก าหนด
หน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป.  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113 ตอนท่ี 60ก 
หนา้ 1 วนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2539. 
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงขอ้ 2 (15) ก าหนดให้การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูไ้ม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล 
หรือผูค้วบคุม 
  เม่ือพิจารณาการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายเยอรมนัไดก้ าหนดระบบอุทธรณ์บงัคบัไว้
เป็นการทัว่ไป โดยไดมี้การตราประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 
(Verwaltungsgerichtsordnung หรือเรียกโดยย่อว่า “VwGO”) และกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัรัฐการ
ทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetzt หรือเรียกโดยย่อว่า “VwVfG”) หากไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดการอุทธรณ์ไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การอุทธรณ์ตอ้งเป็นไปตามกฎหมายดงักล่าว 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั จึงมีระบบเดียว คือ ระบบบงัคบั  แต่การ
พิจารณาอุทธรณ์ 2 ชั้น กล่าวคือ ชั้นท่ีหน่ึงโดยผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง และชั้นท่ีสองโดยผูบ้งัคบับญัชา
ของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง ซ่ึงลกัษณะการพิจารณาอุทธรณ์น้ี จะแตกต่างจากระบบกฎหมายฝร่ังเศส
และอิตาลีที่เป็นระบบอุทธรณ์แบบไม่บงัคบัหรือระบบอุทธรณ์เผื่อเลือกมีการพิจารณาอุทธรณ์
เพียงชั้นเดียว อาจเป็นการพิจารณาโดยเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง (Recours gracieux) หรือโดย
ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น (Recours hié rarchique) ส่วนลกัษณะการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ในระบบกฎหมายอิตาลี การโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง ผูรั้บค าสั่งจะเลือกอุทธรณ์หรือฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองก็ได ้โดยหลกัแลว้ การอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองจะใช้การอุทธรณ์ระบบปกติ คือ 
การอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงกฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ค าสั่งต่อ “หน่วยงานทางปกครองใน
ล าดบัชั้นท่ีเหนือข้ึนไปเพียงหน่ึงชั้น 
  อย่างไรก็ดี ในระยะหลงัทั้งระบบกฎหมายฝร่ังเศสและเยอรมนัมีความแตกต่างกนั
น้อยลง โดยในส่วนของระบบกฎหมายเยอรมนัได้ก าหนดขอ้ยกเวน้หลกัการอุทธรณ์ข้ึนเร่ือย ๆ 
โดยเฉพาะกฎหมายของมลรัฐต่าง ๆ ที่ยกเลิกการอุทธรณ์แบบบงัคบัส าหรับค าสั่งทางปกครอง
หลายเร่ือง โดยมองวา่เป็นขั้นตอนท่ีท าให้การวินิจฉยัขอ้พิพาทยิ่งล่าชา้ออกไปอีก เพราะส่วนใหญ่
แลว้ฝ่ายปกครองมกัจะยกอุทธรณ์และมีการฟ้องคดีต่อศาลอยูดี่ และในบางมลรัฐถึงกบัยกเลิกระบบ
การอุทธรณ์บงัคบัทั้งหมดในปี ค.ศ. 2004 และ ค.ศ. 2007 แต่ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะมีลกัษณะ
กลบักนั คือ ก าหนดให้มีขั้นตอนบงัคบัในเร่ืองต่าง ๆ เพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมาก แต่ก็ยงัไม่ถึงขั้นท่ีจะ
เปล่ียนไปใชร้ะบบการอุทธรณ์บงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยหลายฝ่ายมองวา่จะไดไ้ม่คุม้เสีย เพราะอาจ
มีผลเป็นการตดัสิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 
  ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่ การท่ีคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเห็นวา่ การตีความ
ตามเจตนารมณ์ของบทบญัญติัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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วา่การออกค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาในกรณีน้ีมีลกัษณะเทียบเคียงไดก้บัการออกค าสั่ง
ทางปกครองของรัฐมนตรี เน่ืองจากประธานรัฐสภาเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานและ
ไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ต่อไปอีก การก าหนดให้มีการ
อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว จึงไม่อาจกระท าไดน้ั้น เป็นผลมาจากกรณีบทบญัญติัดงักล่าวไม่ครอบคลุม
ซ่ึงส่งผลให้มีปัญหาในทางปฏิบติัและไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีมุ่งให้ข้อพิพาทยุติในชั้นกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีและลดปริมาณคดีท่ีจะไปสู่การ
พิจารณาคดีของศาล ประกอบกบัการบญัญติัให้ระบบกฎหมายไทยเป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป
โดยบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีตน้แบบมาจาก
ระบบกฎหมายเยอรมนั คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองจึงตีความตามเจตนารมณ์ของ
บทบญัญติัมาตรา 44 และระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัประกอบกนั 

4.3 วิเคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของประธานรัฐสภากบัปัญหาทางกฎหมาย
ในค าวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 จากกรณีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ีวนิิจฉยัประเด็นเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยผูต้รวจการแผน่ดินวา่เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งอุทธรณ์ต่อผูต้รวจการแผน่ดิน
ในฐานะเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองและในฐานะเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงแตกต่างจากความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองท่ีเห็นว่า การท่ีประธานรัฐสภาออกค าสั่งให้คู่สัญญาของทางราชการท่ีไม่ปฏิบติั
ตามสัญญาเป็นผูทิ้้งงาน เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัให้ตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เน่ืองจาก
ประธานรัฐสภาเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานและไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปท่ีจะเป็น
ผูม้ีอ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ต่อไปอีก การก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่ออก
โดยประธานรัฐสภา จึงไม่อาจกระท าได ้จากค าวินิจฉยัท่ีแตกต่างกนัดงักล่าว จึงก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อสิทธิในการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและสิทธิการน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซ่ึงสามารถ
วเิคราะห์ถึงปัญหาดงักล่าวได ้ดงัน้ี 
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 4.3.1 ปัญหาทางกฎหมายในค าวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
 ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง อาจพิจารณาแยกได้เป็น 2 ระบบ คือ (1) ระบบ
อุทธรณ์บงัคบั (2) ระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก หรือระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั หรือระบบอุทธรณ์ทางเลือก 
ซ่ึงกฎหมายของประเทศต่าง ๆ มีการจดัระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวแ้ตกต่างกัน เช่น 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและระบบกฎหมายไทย ใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบั แต่สาธารณรัฐฝร่ังเศส
ใชร้ะบบอุทธรณ์เผื่อเลือก ในระบบกฎหมายอิตาลี ใชร้ะบบอุทธรณ์ทางเลือก เวน้แต่จะมีกฎหมาย
ก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ส่วนประเทศไทยก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 กฎหมายไทยมีลกัษณะคลา้ยกบัระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศส กล่าวคือ การอุทธรณ์นั้น เป็นระบบเผื่อเลือก โดยท่ีก่อนจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองคู่กรณีอาจอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ก็ได ้ต่อมา เม่ือมีการตราพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดมี้การบญัญติัระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวใ้น
มาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัว่า 
ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น 
โดยยื่นต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว 
ประกอบกบัเม่ือมีการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 42 วรรคสอง ท่ีบญัญติัว่า ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าได้
ต่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือ
มิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด จะเห็นได้ว่า 
บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าว เป็นการบงัคบัให้คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนและ
หากคู่กรณีไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์ จึงจะสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ ดงันั้น 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย จึงเป็นการอุทธรณ์แบบบงัคบั คู่กรณีประสงค์
จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากไม่อุทธรณ์หรืออุทธรณ์เกิน
ก าหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด จะไม่มีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 การท่ีประเทศไทยน าระบบอุทธรณ์บงัคบัดังกล่าวมาใช้โดยน าต้นแบบมาจากระบบ
กฎหมายเยอรมนัท่ีก าหนดใหก้ารฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองจะกระท าได้
ก็ต่อเม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน แต่ยกเวน้ค าสั่งทางปกครอง 
บางกรณีท่ีไม่ต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดี ซ่ึงแตกต่างจากระบบกฎหมายฝร่ังเศสท่ีไม่ได้ใช้ระบบ
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อุทธรณ์บงัคบัเป็นการทัว่ไป แต่ถือวา่การอุทธรณ์เป็นสิทธิของผูรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีจะอุทธรณ์
ต่อฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีหรือไม่ก็ได ้เวน้แต่กฎหมายในเร่ืองใดก าหนดให้ตอ้งอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี จึงถือเป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาล ส่วนในระบบกฎหมายอิตาลี  
เป็นระบบอุทธรณ์ทางเลือก คือ ให้สิทธิในการเลือกแก่ประชาชนในการเลือกว่าจะโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองโดยทางใด การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อศาล
ปกครองหากกระท าพร้อมกนัทั้งสองกรณี กฎหมายใหถื้อวา่เลือกฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพราะถือ
วา่เป็นหลกัประกนัคุม้ครองสิทธิท่ีดีกว่าแก่ประชาชน นอกจากน้ี การอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นระบบอุทธรณ์สองชั้น โดยผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้ง
ยื่นอุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิ
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ 
จะตอ้งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัเจา้หน้าที่ผู ้มีอ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ (ผูบ้งัคบับญัชา 
ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมการปฏิบติังาน) เพื่อพิจารณาและมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์ต่อไปตามท่ีบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี เจา้หน้าที่
ผู ม้ ีอ  านาจพิจารณาอุทธรณ์จะเป็นไปตามท่ีกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ.2540) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว ้ซ่ึงขอ้ 2 ก าหนดวา่ การพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีที่เจา้หน้าที่ผูท้  าค  าสั่งไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ให้เป็นอ านาจ
ของเจา้หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี  
  (1) หวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ี
ในสังกดัของส่วนราชการประจ าจงัหวดัหรือส่วนราชการประจ าอ าเภอของ กระทรวง ทบวง กรม 
เดียวกนั 
  (2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดบักองหรือเทียบเท่า 
หวัหนา้ส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 หรือหัวหน้าส่วนราชการประจ าเขต แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง 
เป็นเจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการนั้น 
  (3) อธิบดีหรือหวัหนา้ส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเป็นเลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดบักองหรือส่วนราชการตามมาตรา 31 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 หรือหวัหนา้ส่วนราชการ
ประจ าเขตหรือผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาของอธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมซ่ึงด ารง
ต าแหน่งสูงกวา่นั้น 
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  (4) ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เป็นผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่า 
  (5) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็น
หวัหนา้ส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี หรือเป็นผูด้  ารงต าแหน่งปลดักระทรวง
หรือปลดัทบวง 
  (6) ประธานวุฒิสภา ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่งเลขาธิการ
วฒิุสภา 
  (7) ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่ง
เลขาธิการ สภาผูแ้ทนราษฎร 
  (8) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นหัวหน้าส่วนราชการ
ประจ าจงัหวดั นายอ าเภอ เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการของจงัหวดั เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการของ
อ าเภอ หรือเจา้หนา้ท่ีของสภาต าบล เวน้แต่กรณีท่ีก าหนดไวแ้ลว้ใน (1) หรือ (3) 
  (9) ผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครอง เป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
  (10) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  (11) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูว้่า
ราชการกรุงเทพมหานคร หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหรือ
ในฐานะราชการในส่วนภูมิภาค 
  (12) ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แลว้แต่กรณีในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
  (13) เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจสั่งการหรือมอบหมายให้เอกชนปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเอกชนซ่ึงไดรั้บค าสั่งหรือไดรั้บมอบหมายจากเจา้หน้าท่ี
ดงักล่าว 
  (14) ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึง แลว้แต่กรณี
ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีอ่ืนนอกจากท่ีก าหนดไวข้า้งตน้ 
  (15) เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูซ่ึ้ง
ไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุม 
 อยา่งไรก็ดี ค  าสั่งทางปกครองบางประเภทพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 บญัญติัให้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง 
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ได้แก่ ค  าสั่งของรัฐมนตรีและค าสั่งของคณะกรรมการต่าง ๆ ด้วยเหตุผลท่ีว่าการอุทธรณ์ตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นระบบอุทธรณ์สองชั้น โดยเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในชั้นตน้ และเจา้หน้าท่ีเหนือข้ึนไปเป็น
ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมการปฏิบติังานเป็นเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ชั้นท่ีสอง 
เน่ืองจากกรณีของรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายฉบบัต่าง ๆ ยอ่มไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนท่ีจะมา
ทบทวนค าสั่งอีกชั้นหน่ึงได ้ดงันั้น มาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 จึงบญัญติัให้ค  าสั่งของรัฐมนตรีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์ได้ 
คู่กรณีจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน และค าสั่งของ
รัฐมนตรีย่อมหมายความรวมถึงค าสั่งของนายกรัฐมนตรีด้วย ส่วนค าสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการนั้น ก็ดว้ยเหตุผลเดียวกนั เพราะคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่อยู่ในระบบการบงัคบั
บญัชาหรือก ากบัดูแลของเจา้หนา้ท่ีใดชั้นเหนือข้ึนไปท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์ต่อไปได ้ดงันั้น มาตรา 4834 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงบัญญัติให้โต้แยง้ค าสั่งของ
คณะกรรมการต่าง ๆ ต่อคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์และโดยท่ีมาตรา 8735 บญัญติัให้มาตรา 48 
เป็นอนัยกเลิกเมื่อมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนท าหน้าที่แทนคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจึงสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อน ไม่วา่จะ
เป็นค าสั่งของคณะกรรมการต่าง ๆ เช่น คณะกรรมการกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมทั้งค  าสั่งขององค์กรกลุ่มที่เรียกช่ืออย่างอื่น เช่น สภามหาวิทยาลยั 
สภาองคก์รควบคุมการประกอบวิชาชีพ หรือสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ เช่น สภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล หรือสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั นอกจากน้ี คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง เห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดน้ั้น หมายความเฉพาะ
คณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจสูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีองค์กรท่ีสูงกวา่ท่ีจะตรวจสอบ
และทบทวนค าสั่งไดอี้กเท่านั้น36 
                                                           
34 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 48 ค  าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการ
ต่าง ๆ ไม่ว่าจะจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ให้คู่กรณีมีสิทธิโต้แยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ี
ได้รับแจ้งค าสั่งนั้น แต่ถ้าคณะกรรมการดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท สิทธิการอุทธรณ์และ
ก าหนดเวลาอุทธรณ์ ใหเ้ป็นไปตามท่ีบญัญติัในกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
35 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 87 เม่ือไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ 
บทบญัญติัมาตรา 48 ใหเ้ป็นอนัยกเลิก. 
36 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง อ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งเก่ียวกบัการให้ความ
ช่วยเหลือของคณะกรรมการกองทุนยติุธรรมตามพระราชบญัญติักองทุนยติุธรรม พ.ศ. 2558 (เร่ืองเสร็จท่ี 241/2560). 
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 ระบบอุทธรณ์ดงักล่าว น าตน้แบบมาจากประมวลกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาความใน
ศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) ท่ีก าหนดให้มีการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง โดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครอง (Ausgangsbeh Ö rde) เป็นผูรั้บค าอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาในชั้นตน้ หากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเห็นวา่อุทธรณ์ฟังข้ึน ก็สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไดต้ามมาตรา 72 
แต่หากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ ก็ตอ้งรายงานให้เจา้หนา้ท่ีเหนือ
ชั้นข้ึนไป (nächsthÖ here Behörde) ในฐานะเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ (Widerspruchsbehörde) 
ด าเนินการพิจารณาและมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์ (Widerspruchsbescheid) ต่อไปตามมาตรา 73 โดยกรณี
ของค าสั่งทางปกครองท่ีท าข้ึนโดยเจา้หนา้ท่ีสูงสุดในระดบัสหพนัธ์หรือเจา้หนา้ท่ีสูงสุดของมลรัฐ
โดยหลกัแลว้จะไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีตามมาตรา 68 
เพราะเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวไม่มีผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์ในชั้นท่ีสองไดอี้ก  
 เม่ือการอุทธรณ์สองชั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไดท้บทวน
และแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนในชั้นแรก และให้ผูบ้งัคบับญัชา
ตรวจสอบการใช้อ านาจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองอีกชั้นหน่ึง ซ่ึงหาก
ผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่าค าสั่งของผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีความผิดพลาดในขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือ
ความเหมาะสม ผูบ้งัคบับญัชา ก็จะไดท้บทวนและแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนค าสั่งนั้นได ้
 จากค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดในคดีท่ีผูฟ้้องคดียืน่ฟ้องขอใหศ้าลปกครองเพิกถอน
ค าสั่งของผูต้รวจการแผน่ดินท่ีไม่รับเร่ืองร้องเรียนของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา โดยท่ีศาลปกครองได้
วินิจฉยัวา่ การมีค าสั่งของผูต้รวจการแผน่ดินมิใช่การใชอ้  านาจขององคก์รในรูปคณะกรรมการอนั
จะไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ตามมาตรา 48 ประกอบมาตรา 87 ทั้งมิใช่การออกค าสั่งทางปกครอง
ของรัฐมนตรีซ่ึงไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ดงันั้น ค าสั่งทางปกครอง
ท่ีพิพาทจึงอยู่ในบังคับต้องอุทธรณ์ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 โดยผูฟ้้องคดีตอ้งยื่นอุทธรณ์ค าสั่งต่อผูต้รวจการแผน่ดิน ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองและเป็นเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดว้ย เน่ืองจากผูต้รวจการแผ่นดินเป็นเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่มี
ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปอีก ทั้งน้ี ตามขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
จากค าวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ ศาลปกครองสูงสุดไดว้นิิจฉยัคดีโดยตีความ
บทบญัญติัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเคร่งครัด 
ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดถือว่าค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีและองคก์รกลุ่มในรูปของคณะกรรมการ
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เท่านั้นท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ค าสั่งทาง
ปกครองของเจา้หนา้ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานนั้น จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปอีก 
เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน เป็นค าสั่งท่ีอาจอุทธรณ์ไดแ้ละตอ้งอุทธรณ์ก่อนจึงจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองได้ แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกล่าว37 จึงเป็นไปตามบทบัญญัติของ
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นการตีความและ
การวนิิจฉยัคดีท่ีสอดคลอ้งกบัระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบงัคบัตามกฎหมายไทย 
 เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 44 วรรคหน่ึง และมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความ
ในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วจะเห็นได้ว่า กรณีค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานนั้น เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทาง
ปกครองนั้นเองจะตอ้งเป็นผูพ้ิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองซ่ึงตนได้ออกค าสั่งทางปกครอง
นั้นเองถึงสองคร้ัง จึงเป็นการพิจารณาอุทธรณ์โดยเจา้หนา้ท่ีคนเดียวถึงสองคร้ัง กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานนั้น จะตอ้งเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์
ในฐานะท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 45 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในฐานะเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 45 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ซ่ึงมิใช่การพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นตามวตัถุประสงคข์องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและตาม
เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีมุ่งประสงคใ์ห้เจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนและให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงเหนือข้ึนไป
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองอีกคร้ัง  
 นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาบทบญัญตัิในกฎกระทรวง ฉบบัที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตาม
ความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วจะเห็นได้ว่า การบญัญติั 
ใหผู้บ้งัคบับญัชาซ่ึงเหนือข้ึนไปจากเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ 
ก็เพื่อให้ทราบถึงผูมี้อ  านาจในการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง ซ่ึงก็คือ ผูบ้งัคบับญัชาของ

                                                           
37 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 166/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 39/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 32/2558 
ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 16/2558 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 259/2557 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 130/2556 
และค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 378/2559. 
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เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองชั้นเหนือข้ึนไป ซ่ึงสอดคลอ้งกบัระบบอุทธรณ์สองชั้น แต่กรณีท่ี
ข้อ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดใหก้รณีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบั
ดูแล หรือผูค้วบคุม ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ชั้นเหนือข้ึนไปคือ เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง  
ซ่ึงเป็นผู ้วินิจฉัยอุทธรณ์ในชั้ นแรกนั้ นเอง บทบัญญัติในข้อ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4  
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงักล่าว  
จึงไม่ใช่การอุทธรณ์สองชั้น  
 ดงันั้น การท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่ากรณีค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยผูต้รวจการ
แผ่นดิน ซ่ึงเป็นผูเ้ป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงาน คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ต่อผูต้รวจการแผน่ดินในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และผูต้รวจการแผน่ดินจะตอ้ง
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวในฐานะเป็นเจา้หน้าที่ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้นและในฐานะ
เป็นผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 44 และมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบขอ้ 2 (15) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความ
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนท่ีจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพื่อโต้แย ้งค าสั่งดังกล่าว กรณีน้ีจึงไม่เป็นการพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นตามเจตนารมณ์ของ
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เป็นการพิจารณาอุทธรณ์โดยเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองซ ้ าสองคร้ัง 
 จากปัญหาผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา
สูงสุดของหน่วยงาน โดยสภาพของค าสั่งทางปกครองนั้นไม่อาจด าเนินการให้มีการพิจารณา
อุทธรณ์สองชั้นตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้
แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อมิอาจด าเนินการให้มีการพิจารณาอุทธรณ์สองชั้นแลว้ ค าสั่งทางปกครอง
ของเจา้หน้าซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงานนั้น ไม่ควรจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อน เหมือนกบัระบบการอุทธรณ์ในระบบเยอรมนัท่ีมาตรา 68 วรรคหน่ึง (1) ประมวลกฎหมายว่าดว้ย
วธีิพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Ausnahmen in § 68 VwGo) ก าหนดขอ้ยกเวน้ของการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง คือ กรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง (Verwaltungsakt) นั้นไดอ้อกโดยเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองชั้นสูงสุดของสหพนัธ์ (oberste Bundesbehörde) หรือของมลรัฐ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ชั้นสูงสุดของสหพนัธ์ ไดแ้ก่ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ส าหรับเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
ชั้ น สู งของมล รัฐจะก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการบริหารทางปกครองของมลรัฐ 
(Landesverwaltungsgesetzen) ประกอบกบัเม่ือบทบญัญติัมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบญัญติัยกเวน้กรณีไม่ต้องอุทธรณ์ ไว ้2 กรณี คือ ค าสั่งทาง
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ปกครองของคณะกรรมการต่าง ๆ และค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี ด้วยเหตุผลว่า 
เน่ืองจากรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูร้ักษาการตามกฎหมายเฉพาะฉบบัใด ก็เป็นผูม้ีอ  านาจสูงสุดตาม
กฎหมายเฉพาะฉบบันั้น ๆ จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่าท่ีจะพิจารณาค าอุทธรณ์ได้ จึงให้ผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองใหย้ืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอใหเ้พิกถอนค าสั่งทางปกครองไดโ้ดยตรง 
 ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงาน ซ่ึงไม่มี
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปอีก คู่กรณีจึงไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว แต่ให้คู่กรณี
ไม่พอใจ ก็สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้และถือวา่ไดด้ าเนินการตามมาตรา 42 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 4.3.2 ปัญหาทางกฎหมายตามความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 1476/2558 ได้พิจารณา 
เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา ซ่ึงมีความเห็นแตกต่างจากค าวนิิจฉยั
ศาลปกครองสูงสุด ซึงคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเห็นวา่ ค  าสั่งทางปกครองท่ีออก
โดยประธานรัฐสภาเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยให้เหตุผลว่าเป็นการตีความตามเจตนารมณ์ของมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ว่าบทบญัญติัดงักล่าว ก าหนดหลกัการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองข้ึนเพื่อให้มีการตรวจสอบการใชอ้ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการท า
ค าสั่งทางปกครองโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าที่ผูท้  าค  าสั่งนั้น จึงก าหนดให้ในกรณีที่ค  าสั่ง
ทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง จากบทบญัญติัดงักล่าว แสดงให้เห็นว่า ในกรณีค าสั่งทางปกครองใดเป็น
ค าสั่งท่ีออกโดยรัฐมนตรี กฎหมายไม่ประสงค์จะให้มีการอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวอีก เน่ืองจาก
รัฐมนตรีเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในการบงัคบัใช้กฎหมายท่ีตนเป็นผูรั้กษาการ การก าหนดให้มีการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี จึงไม่อาจกระท าได ้ดงันั้น ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
จึงสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว และให้ความเห็นวา่ 
การออกค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภาในกรณีน้ี มีลกัษณะเทียบเคียงไดก้บัการออกค าสั่ง
ทางปกครองของรัฐมนตรี เน่ืองจากประธานรัฐสภาเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของหน่วยงาน และ
ไม่มีผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปที่จะเป็นผูม้ีอ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้อีก การก าหนดให้มี
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยประธานรัฐสภา จึงไม่อาจกระท าได ้ดงันั้น การออกค าสั่ง
ทางปกครองให้เป็นผูทิ้้งงานดงักล่าว จึงไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัตอ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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 จากการให้ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ 
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้ความเห็นโดยพิจารณาเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
โดยพิจารณาแลว้เห็นวา่ พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีเจตนารมณ์ให้มี
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพื่อใหมี้การตรวจสอบค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีโดยผูบ้งัคบับญัชา
ของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งนั้น (ตามระบบอุทธรณ์สองชั้น) ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ประธานรัฐสภาซ่ึงเป็นกรณีที่ไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป จึงตีความว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดเ้ช่นเดียวกบัค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี  
 ผูว้จิยัเห็นวา่ ขอ้ยกเวน้ของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีของค าสั่งทางปกครองท่ี
ออกโดยรัฐมนตรีตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ซ่ึงมีแนวคิดมาจากประมวลกฎหมายว่าด ้วยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 
(Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) ท่ีบญัญติัให้ กรณีค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองชั้นสูงของสหพนัธ์ ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดี รัฐมนตรี และเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองชั้นสูงของมลรัฐซ่ึงก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการบริหารทางปกครองของมลรัฐ 
ค าสั่งดงักล่าว ได้รับการยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ดงันั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองที่ออกโดยประธานรัฐสภา ซ่ึงประธานรัฐสภาจะเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในฐานะ
เป็นผูรั้กษาการตามระเบียบรัฐสภาว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2555 ซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป
ท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ต่อไปอีก ผูรั้บค าสั่งทางปกครองดงักล่าวสามารถท่ีน าคดีมาฟ้อง
ต่อศาลไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว 


