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บทคัดยอ 

ระบบอุทธรณแบบบังคับของกระบวนการยุติธรรมในศาลปกครองไทยนั้น กําหนดให
มีการอุทธรณโตแยงคําสั่งภายในฝายปกครองกอนฟองคดี แมวาจะมีขอดีในสวนที่เปนการ
ชวยแกไขความเดือดรอนหรือความเสียหายของบุคคลผูถูกละเมิดหรือผูไดรับผลกระทบตอ
สิทธิของตนไดรวดเร็วกวากระบวนการพิจารณาคดีของศาล เปนการเปดโอกาสใหเจาหนาที่
ผูทําคําสั่งทางปกครอง หรือผูบังคับบัญชาไดทบทวนตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครอง
ของตนอีกครั้ง และทําใหขอพิพาทระงับลงโดยฝายปกครองก็ตาม ทวาขอบกพรองของ
ระบบน้ีนั้น เปนขั้นตอนที่ทําใหการวินิจฉัยขอพิพาทของคูกรณีลาชาออกไปอีก เนื่องจาก
หนวยงานทางปกครองสวนใหญมักจะยืนยันคําสั่งของตนและยกอุทธรณขอโตแยงของ
คูกรณีเพ่ือใหมีการฟองคดีตอศาลตอไป อีกทั้งหากผูฟองคดีไมไดยื่นอุทธรณตอฝาย
ปกครองกอน หรือยื่นอุทธรณเกินกําหนดระยะเวลา หรืออุทธรณไมถูกตองตามรูปแบบท่ี
กฎหมายกําหนด อันเปนความผิดพลาดในการย่ืนอุทธรณของคูกรณี ซึ่งเกิดจากความไมรู
กฎหมายและไมเขาใจถึงการใชสิทธิตามกฎหมายของตน ก็จะมีผลเปนการตัดสิทธิในการ
เขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

 

                                                           
1
 รองอัยการจังหวัด สํานกังานอัยการจังหวัดเทิง ถนนพิศาล ตาํบลเวียง อําเภอเทิง จังหวัดเชียงราย 

Deputy Provincial Chief Public Prosecutor, Office of Thoeng Provincial Public Prosecutor, Pisan 

Rd,  Wieng, Thoeng, Chiang Rai 



วารสารกฎหมายสงขลานคริทร์2   ปที่ 2 ฉบับที่ 1 กรกฎาคม-ธันวาคม 2562

คําสําคัญ: ระบบอุทธรณแบบบังคับ, ระบบอุทธรณแบบไมบังคับ, ศาลปกครอง, คําสั่งทาง
ปกครอง,กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

 
Abstract 

Mandatory appeal system of the justice process in the Administrative 

Court of Thailand assigns to appeal the contradiction within the administrative 

order before prosecution.  Although there are advantages to resolve the harm 

of the person who has been violated or affected by their rights faster than 

the court’s ruling. This permit an opportunity for the officer who issues the 

administrative order or the superior has a review of the administrative 

authority of their own again and extinguishes the dispute by the 

administration. The shortcomings of this system are the step that makes 

diagnosis dispute of the parties delayed, wherewith most of the administrative 

agencies tend to confirm their order and dismiss the disputes appeal of the 

parties to continue the prosecution. Also, if the prosecution did not appeal 

to the administrative department first or appeal overdue or the appeal is 

incorrect according to the form prescribed by law. This is an error in the 

appeal of the parties caused by ignorance of the law and does not understand 

the use of their legal rights and resulting in the disqualification of access to 

administrative justice. 
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1. บทนํา 

คําสั่งทางปกครองนั้น เปนมาตรการของหนวยงานทางปกครองท่ีกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลไมวาจะเปนการเฉพาะราย หรือประชาชนในลักษณะกลุม ซึ่งคําสั่งนั้น
จําตองสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมาย ดังนั้นคําสั่ง
ทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองทําขึ้นนั้นจะชอบดวยกฎหมายดังกลาวหรือไม จึงอยู
ภายใตการควบคุมและตรวจสอบของตุลาการศาลปกครอง รวมทั้ง อํานาจในการพิพากษา
เพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ทั้งนี้ การตรวจสอบคําสั่งทางปกครองดังกลาวนี้
ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดดวยตนเอง โดยหนวยงานทางปกครองเปนผูทบทวนตาม
คํารองจากผูไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองดังกลาว กอนที่ผูนั้นจะโตแยงอุทธรณ
คําสั่งทางปกครองตอไปยังศาลปกครอง ซึ่งผูเขียนขออรรถาธิบายถึงหลักการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองเพ่ือผูอานไดทําความเขาใจในเบ้ืองตนดังตอไปน้ี 

การอุทธรณภายในฝายปกครอง ประกอบดวย 2 

1. ระบบอุทธรณแบบบังคับ 

กฎหมายบังคับใหการอุทธรณเปนขั้นตอนที่กําหนดใหผูไดรับผลกระทบจากคําสั่ง
ทางปกครองจะตองดําเนินการอุทธรณตอหนวยงานทางปกครองหรือผูบังคับบัญชาตาม
ขั้นตอนภายในเสียกอน จึงจะมีสิทธินําขอโตแยงไปสูการพิจารณาคดีของศาลปกครองได 
ดังนั้นการอุทธรณบังคับจึงมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของผู
ไดรับคําสั่งทางปกครองโดยตรง อาทิ ระบบกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี, มาตรา 
44 แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 25393, มาตรา 42  แหง พ.ร.บ.จัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนตน 

2. ระบบอุทธรณแบบไมบังคับ  
เปนกรณีที่ผูไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองมีสิทธิที่จะอุทธรณคําสั่ง

ภายในฝายปกครองกอน หรือจะไมอุทธรณคําสั่งภายในฝายปกครองดังกลาวกอน แตใช
                                                           

2 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง ระบบเยียวยาภายในฝายปกครองกับสิทธิฟองคดี
ปกครอง, สืบคนวันที่ 9 สิงหาคม 2561, จาก  http://lawyer52.blogspot.com/2015/02/blog-post.html 

3 มาตรา 44  แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา “...ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใด
ไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณ
คําสั่งทางปกครองน้ันโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว” 
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สิทธินําคดีข้ึนไปสูการพิจารณาคดีของศาลปกครองไดโดยตรง อันมีลักษณะเปนการอุทธรณ
ทางเลือกของผูไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองในการเลือกชองทางในกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครองที่จะเปนประโยชนกับตนมากที่สุด อาทิ ระบบกฎหมายสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส เปนตน 

ทั้งนี้ เงื่อนไขการฟองคดีตอศาลปกครองตามวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาล
ปกครองประเทศไทยนั้นไดเลียนแบบตามแนวทางวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง
แหงประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ดวยการใชระบบอุทธรณแบบบังคับ (ระบบ
อุทธรณภายในฝายปกครอง)  โดยกอนฟองคดีตอศาลปกครองเยอรมันนั้น ผูถูกละเมิดหรือ
กระทบตอสิทธิของตนตองทําการยื่นอุทธรณตอฝายปกครองเพ่ือใหมีการตรวจสอบถึง
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองน้ันเสียกอนภายในกําหนด 1 เดือนนับแตได
รับทราบคําส่ังทางปกครองนั้น ซึ่งการอุทธรณภายในตอฝายปกครองดังกลาวนี้ถือเปน
เงื่อนไขบังคับของการฟองคดีปกครอง หากผูถูกละเมิดหรือกระทบตอสิทธิทําการฟองคดี
โดยไมไดมีการอุทธรณตอเจาหนาที่ฝายปกครองเสียกอนแลว ศาลปกครองเยอรมันก็จะไม
รับคําฟองไวพิจารณา อันแตกตางจากระบบอุทธรณทางเลือก คือการอุทธรณภายในฝาย
ปกครองไมเปนเ ง่ือนไขสําหรับการฟองคดีปกครองของศาลปกครองแหงประเทศ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยผูมีสวนไดเสียซึ่งไดรับผลกระทบจากมาตรการหรือคําสั่งทาง
ปกครองสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรงและไมจําตองยื่นอุทธรณคําสั่งภายในตอ
ฝายปกครองน้ันกอน 

ดวยระบบอุทธรณภายในตามมาตรา 42 วรรคสอง4 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองไทยดังกลาวขางตน  ที่เปนระบบ

                                                           
4 มาตรา 42  แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ผูใดไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูใน
เขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยตุิขอโตแยงน้ัน 
ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเร่ืองใดไว
โดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมี
การสั่งการตามกฎหมายน้ัน หรือมิไดมีการส่ังการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด” 
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อุทธรณแบบบังคับ สงผลทําใหประชาชนหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกละเมิดหรือกระทบตอ
สิทธิของตนซ่ึงประสงคที่จะฟองคดีเพ่ือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตอศาลปกครองน้ัน มัก
ประสบปญหาในเรื่องของการอุทธรณภายในฝายปกครอง  เนื่องจากไมเขาใจระบบอุทธรณ
แบบบังคับ อันเปนเหตุใหแพคดีทั้งที่ยังไมไดมีการฟองเพ่ือนําขอเท็จจริงเสนอตอศาล
ปกครองพิจารณา ดวยปญหาทางเทคนิคในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และเปน
สาเหตุสําคัญที่ทําใหประชาชนหรือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งถูกผูบังคับบัญชากลั่นแกลงไมไดรับ
การชวยเหลือเยียวยาจากศาลปกครองอยางเทาที่ควรจะเปนตามเจตนารมณของกฎหมาย 
อันมีผลเปนการตัดสิทธิผูไดรับคําส่ังทางปกครองในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครองอยางแทจริง 

 
2. ระบบอุทธรณภายในฝายปกครองกับการฟองคดีตอศาลปกครอง 

1) ระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

ตามระบบกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น มิไดใชระบบอุทธรณ
บังคับเปนการท่ัวไป โดยถือวาการอุทธรณเปนสิทธิของผูรับคําสั่งทางปกครองในการที่จะ
อุทธรณคําสั่งตอฝายปกครองกอนฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือพิจารณาทบทวนคําสั่งกอน
หรือไมก็ได เวนแตมีบทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้นกําหนดเงื่อนไขในการฟองคดีตอ
ศาลปกครองไวโดยเฉพาะวาตองอุทธรณคําสั่งทางปกครองตอองคกรภายในฝายปกครอง
เสียกอนฟองคดี จึงจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได และในกรณีที่หนวยงานทาง
ปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือปฏิบัติแตไมครบถวนตามคําพิพากษา ศาลปกครอง
ฝรั่งเศสมีอํานาจออกคําส่ังกําหนดคําบังคับหนวยงานทางปกครองได 5 

2) ระบบกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 6 
ตามระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองเยอรมันนั้น ผูฟองคดีสามารถ

ฟองคดีทางไปรษณีย หรือฟองคดีดวยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส โดยไมตองมีทนายความ
และไมมีรูปแบบคําฟองที่ตายตัวอันไดแกการฟองคดีดวยวาจา  ซึ่งเปนแนวทางการฟองคดี

                                                           
5 ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง, สืบคนวันที่ 9 สิงหาคม 2561, จาก  http://public-

law.net/publaw/view.aspx?id=1866 
6 ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, เร่ืองเดียวกัน, เชิงอรรถท่ี 5  
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ตอศาลปกครองของไทยในปจจุบัน7  ทั้งนี้ระบบกฎหมายเยอรมันกําหนดใหกอนที่ผูถูก
ละเมิดหรือผูไดรับผลกระทบตอสิทธิจะสามารถทําการฟองคดีตอศาลปกครองเยอรมันได
นั้น ผูนั้นตองทําการยื่นอุทธรณตอฝายปกครองเพ่ือใหมีการตรวจสอบถึงความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองนั้นเสียกอนนับแตไดรับทราบคําสั่งทางปกครองน้ัน ยกเวน
คําสั่งทางปกครองในบางเร่ืองที่ไมตองอุทธรณกอนฟองคดี อันเปนระบบอุทธรณภายใน
ฝายปกครองดวยการใชระบบอุทธรณแบบบังคับ ซึ่งหากผูถูกละเมิดหรือผูไดรับผลกระทบ
ตอสิทธิ ทําการฟองคดีโดยไมไดมีการอุทธรณตอเจาหนาที่ฝายปกครองเสียกอนแลว ศาล
ปกครองเยอรมันก็จะไมรับคําฟองไวพิจารณา โดยการอุทธรณภายในฝายปกครองนี้ ถือ
เปนเงื่อนไขบังคับของการฟองคดีปกครอง ซึ่งแตกตางจากระบบกฎหมายฝร่ังเศสที่มิไดใช
ระบบอุทธรณบังคับเปนการทั่วไป 

การอุทธรณคําส่ังทางปกครองตอฝายปกครองเองนั้น มวีัตถุประสงคสําคัญดังนี้ 
1. เพ่ือเยียวยาผลกระทบที่เกิดแกคูกรณีผูรับคําสั่งทางปกครอง ดวยการเปด

โอกาสใหผูถูกละเมิดหรือผูไดรับผลกระทบตอสิทธิโตแยงคําสั่งทางปกครองและขอใหฝาย
ปกครองทบทวนและเปล่ียนแปลงแกไขหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ละเมิดหรือสงผล
กระทบตอสิทธิของตน อันเปนการชวยแกไขความเดือดรอนหรือความเสียหายของบุคคล
ดังกลาวไดรวดเร็วกวากระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ซึ่งเปนกระบวนการ
คุมครองสิทธิทางกฎหมายแกประชาชนในเบื้องตน 

2. ฝายปกครองไดมีโอกาสตรวจสอบการใชอํานาจของตน ดวยการออกคําสั่งทาง
ปกครองในแตละเรื่องที่เจาหนาที่ฝายปกครองอาจมีการออกคําสั่งทางปกครองที่ผิดพลาด
ได อาจเน่ืองจากรีบเรงปฏิบัติงานใหแลวเสร็จโดยเร็ว ภาระหนาที่งานจํานวนมาก ประกอบ
กับเน้ือหาของงานมีความยุงยากซับซอน อันอาจกอใหเกิดคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมายหรือไมเหมาะสม ดังนั้น การอุทธรณคําสั่งทางปกครองจึงเปนการเปดโอกาสให
เจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองน้ันเอง หรือโดยผูบังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปท่ีควบคุมการ

                                                           
7 วรารัตน ไคขุนทด, บทความทางวิชาการ เรื่อง วิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองเยอรมัน: การฟองคดี

อ ย า ง ง า ย .  ว า ร ส า ร วิ ช าก า รศ าล ปกครอ ง  ป ที่  1 5  ฉบั บที่  1 ,  สื บ ค น วั น ที่  9 สิ ง ห า คม  256 1 ,  จ าก  
http://admincourt.go.th/admincourt/site/09bookdetail-4929.html 



วารสารกฎหมายสงขลานคริทร์  ปที่ 2 ฉบับท่ี 1 กรกฎาคม-ธันวาคม 2562   7

ปฏิบัติงานของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้นไดทบทวนคําสั่งทางปกครอง ไมวาจะในขอเท็จจริง  
ขอกฎหมาย หรือเรื่องความเหมาะสม อีกคร้ัง 

3. ชวยกลั่นกรองขอพิพาทและลดปริมาณคดีพิพาทที่จะขึ้นสูศาลปกครอง ดวย
การอุทธรณภายในฝายปกครองน้ัน อาจทําใหขอพิพาทระงับลงโดยฝายปกครอง เนื่องจาก
เห็นดวยกับคําอุทธรณและเปล่ียนแปลงแกไขหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ละเมิดหรือ
สงผลกระทบตอสิทธิของคูกรณี หรือคูกรณีสามารถยอมรับในคําสั่งที่ฝายปกครองทําขึ้นวา
ชอบดวยกฎหมายและเหมาะสมแลว อันเปนการแบงเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดี
ของศาล 

อยางไรก็ตาม กฎหมายเยอรมันไดมีการกําหนดขอยกเวนตอหลักอุทธรณแบบ
บังคับสําหรับคําส่ังทางปกครองในหลายเรื่องเพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะกฎหมายของมลรัฐตางๆ ที่
มองวาการอุทธรณแบบบังคับนั้น เปนขั้นตอนท่ีทําใหการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง
ลาชา 

3) ระบบกฎหมายไทย  
ตามกฎหมายปกครองของประเทศไทยไดกําหนดใหมีการอุทธรณภายในฝาย

ปกครองไวในมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อัน
เปนลักษณะของระบบการอุทธรณแบบบังคับ ซ่ึงกําหนดไวเพ่ือใหหนวยงานทางปกครองได
มีโอกาสแกไขเยียวยาปญหาอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองของตนเสียกอน8 9 และเพ่ือทําให
                                                           

8 มาตรา 45 แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา “ใหเจาหนาที่ตามมาตรา 44 
วรรคหน่ึง พิจารณาคําอุทธรณและแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา แตตองไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณ ในกรณีที่
เห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ก็ใหดําเนินการเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองตามความเห็นของตน
ภายในกําหนดเวลาดังกลาวดวย 

ถาเจาหนาที่ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ก็ใหเรงรายงาน
ความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ใหผูมีอํานาจพิจารณาคํา
อุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับรายงาน ถามีเหตุจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จ
ภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว ให
ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว ในการน้ี ใหขยายระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ครบกําหนดเวลาดังกลาว 

บทบัญญัติมาตรานี้ไมใชกับกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น 
9 มาตรา 46 แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา “ในการพิจารณาอุทธรณ ให

เจาหนาที่พิจารณาทบทวนคําส่ังทางปกครองไดไมวาจะเปนปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทาํ
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ขอพิพาททางปกครองท่ีจะเขาสูการพิจารณาคดีของศาลปกครองน้ันมีประเด็นขอโตแยง
ชัดเจนเพ่ิมขึ้น โดยคูกรณีผูซึ่งไดรับคําส่ังทางปกครองจะตองดําเนินการอุทธรณภายในฝาย
ปกครองนั้นเสียกอนภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว10 อันเปน
เงื่อนไขตามกฎหมายบังคับไวเปนขั้นตอนใหคูกรณีจําเปนจะตองปฏิบัติ หากไมอุทธรณ
หรือไมดําเนินการภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดคูกรณีจะไมมีสิทธินําขอโตแยง
ดังกลาวขึ้นฟองเปนคดีพิพาทตอปกครองตอไป11 12 

                                                           
คําสั่งทางปกครอง และอาจมีคําส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งนั้นไปในทางใด ทั้งน้ี ไมวาจะเปน
การเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุลพินิจแทนในเรื่องความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครองหรือมีขอกําหนดเปน
เง่ือนไขอยางไรก็ได” 

10 มาตรา 44  แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา “...ในกรณีที่คําสั่งทางปกครอง
ใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ใหคูกรณีอุทธรณ
คําสั่งทางปกครองน้ันโดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว” 

11 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, เร่ืองเดียวกัน, เชิงอรรถท่ี 2  
12 มาตรา 42  แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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อาทิ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 110/254413, 133/254414 และ 465/254515 
เปนตน อันเปนเรื่องที่ผูฟองคดียังไมไดใชวิธีการแกไขเยียวยาที่กฎหมายกําหนดไว  เชน 

กรณีที่ผูฟองคดียังไมไดอุทธรณคําสั่งทางปกครองที่ตนไมเห็นดวยนั้นหรือโตแยงคําสั่งแต
อยางใดเลยตอเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง หรือตอเจาหนาที่ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ไว กรณี
ดังกลาวนี้ศาลปกครองจึงยังไมอาจรับคําฟองไวพิจารณาได ทั้งนี้ เนื่องจากตามบทบัญญัติ
ของกฎหมายตองการใหผูฟองคดีไดใชวิธีการแกไขเยียวยาน้ันเสียกอนที่จะมาฟองคดีตอ

                                                           
13 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 110/2544 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “การท่ีผูฟองคดีอางวาชาวบานไดรับความ

เดือดรอนที่ตองเสียเงินใหแกผูถูกฟองคดีในกรณีที่เดินสายไฟฟาหรือวางทอประปาเขาบานและตองผานท่ีดินของผูถูกฟอง
คดี ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาที่ดินดังกลาวมีลักษณะเปนลํารางสาธารณะมากกวาเปนที่ดินอันมีโฉนดของบุคคลใดบุคคลหน่ึง
โดยเฉพาะ ผูฟองคดีจึงรองขอความเปนธรรมตอศาลปกครอง ทั้งน้ี ผูฟองคดีเกรงวาผูถูกฟองคดีจะไมยินยอมใหผูฟองคดี
และชาวบานผานที่ดินโฉนดดังกลาวของผูถูกฟองคดีเพื่อออกสูทางสาธารณะ โดยผูฟองคดีกําลังรอผลการบังคับคดีของ
ศาลแพงตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่พิพากษาใหที่พิพาทเปนทางภาระจํายอม กรณีเปนเพียงการรองเรียนขอความเปน
ธรรมโดยที่ไมอาจเขาใจไดเลยวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดมีการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายอยางไร 
และแมคํารองอุทธรณจะระบุวาผูฟองคดีมุงประสงคที่จะยื่นฟองสํานักงานที่ดินเขตดอนเมืองและเจาพนักงานที่ดินที่ออก
โฉนดที่ดินโดยไมพิจารณาใหละเอียดรอบคอบ ดังนั้นคําฟองของผูฟองคดีจึงหาใชเปนขอพิพาทในทางปกครองอัน
เนื่องมาจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ไมรับคําฟองนี้ไวพิจารณา” 

14 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 133/2544 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “แมคดีที่ฟองรองกันในศาลยุติธรรมและอยูใน
ระหวางการพิจารณาของศาลอุทธรณ โดยมีผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี และคณะกรรมการเชาที่ดินเพื่อเกษตรกรรมประจํา
จังหวัดปทุมธานี (คชก.จังหวัดปทุมธานี) เปนคูความ โดยประเด็นแหงคดีเปนเร่ืองการขอใหการเพิกถอนมติ คชก.จังหวัด
ปทุมธานี ที่ผูฟองคดีกลาวอางวาออกมาโดยไมชอบนั้นจะเขาลักษณะเปนคดีปกครอง ตามตรา 7 แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตตราบใดที่คําวินิจฉัยของ คชก.จังหวัดปทุมธานี ยังไมถูกเพิกถอนโดย
คําพิพากษาอันถึงที่สุดของศาล ตองถือวาคําวินิจฉัยของ คชก.จังหวัดปทุมธานี ยังมีผลใชบังคับไดตามกฎหมาย ดังนั้นเมื่อ
การบอกเลิกสัญญาเชาที่นามีผลตั้งแตวันที่ คชก.จังหวัดปทุมธานี  มีมติและผูถูกฟองคดียังไมยอมออกจากท่ีนาพิพาท ผู
ฟองคดียอมใชสิทธิในฐานะเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินฟองขับไลผูถูกฟองคดีออกไปจากท่ีนาพิพาท ตาม ป.พ.พ.ได จึงไมใช
เปนคดีปกครองท่ีศาลจะรับไวพิจารณา” 

15 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 465/2545 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “การที่ผูฟองคดีขอใหศาลลงโทษผูถูกฟองคดี
เนื่องจากเห็นวาผูถูกฟองคดีพิจารณาการเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปไมเปนธรรม กลั่นแกลงผูฟองคดีและปฏิบัติหนาที่โดย
มิชอบ เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายและการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง 
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อปรากฏวาผูฟองคดีไมไดรองทุกขตามกฎ ก.พ. ฉบับ
ที่ 17 (พ.ศ. 2540) จึงเปนกรณีที่ยังไมดําเนินการตามข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามที่
กฎหมายกําหนดไวกอนนําคดีมาฟองตอศาล จึงเปนคําฟองที่ศาลไมอาจรับไวพิจารณาไดตามมาตรา 42 วรรคสอง แหง 
พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542” 
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ศาลปกครอง หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 177/255816 อันเปนกรณีที่ผูฟองคดีได
อุทธรณคําสั่งทางปกครองไปแลว โดยไมไดรอทราบผลการพิจารณาอุทธรณนั้นเสียกอน แต
กลับนําคดีมาฟองยังศาลปกครองเสียกอน เชนนี้ศาลปกครองก็ไมอาจรับคําฟองดังกลาวไว
พิจารณาไดเชนเดียวกัน17   

อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
44 บัญญัติให “คําสั่งทางปกครอง” เทานั้น ที่ตองมีการอุทธรณภายในฝายปกครอง
เสียกอน คูกรณีจึงจะนําคดีมาฟองยังศาลปกครองได ดังนั้น “กฎ” ซึ่งเปนการกระทําทาง
ปกครองอยางหน่ึง โดยตามนัยยะของกฎหมายดังกลาวไมไดกําหนดไววาคูกรณตีองอุทธรณ
ภายในฝายปกครองเสียกอนแตอยางใด คูกรณีจึงสามารถนําขอพิพาทอันเนื่องจากการออก

                                                           
16 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 177/2558 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “ตามมาตรา 45 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  บัญญัติวา ใหเจาหนาท่ีตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง พิจารณาคําอุทธรณและแจง
ผูอุทธรณโดยไมชักชา แตตองไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับอุทธรณ และตามมาตรา 45 วรรคสอง บัญญัติวา ถา
เจาหนาที่ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ก็ใหเรงรายงานความเห็นพรอม
เหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาให
แลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับรายงาน ทั้งน้ีระยะเวลาสําหรับการพิจารณาอุทธรณที่กฎหมายกําหนดไวจงึ
ตองพิจารณาคําอุทธรณใหแลวเสร็จภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ผูทําคําสั่งทางปกครองไดรับคําอุทธรณ  ดังนั้นเมื่อ
เทศบาลตําบลวังตาลผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมีคําสั่งเทศบาลตําบลวังตาล ที่ 442/2556 ลงวันที่ 27 กันยายน 2556 เรียกใหผู
ฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทน เปนเงิน 42,345 บาททราบแลว ตอมาผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 
และไดมีคําสั่ง ที่ 562/2556 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 2556 เรียกใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทน เปนเงิน 50,814 
บาท ใหแกผูฟองคดีทราบในวันที่ 12 ธันวาคม 2556 อันเปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ในฐานะหนวยงานของรัฐใชอํานาจ
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยผูฟองคดีไดมีหนังสืออุทธรณลง
วันที่ 24 ธันวาคม 2556 ตอผูถูกฟองคดีที่ 2 ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสืออุทธรณดังกลาวในวันที่ 25 ธันวาคม 2556 
ผูฟองคดีจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อเพิกถอนคําสั่งท่ี 562/2556 ไดเมื่อลวงพนกําหนด 60 วัน นับแตวันที่ 25 
ธันวาคม 2556 ซ่ึงเปนวันที่ผูถกูฟองคดีที่ 1 ไดรับอุทธรณ การท่ีผูฟองคดีนําคดีมาฟองศาลปกครองในวันที่ 19 กุมภาพนัธ 
2557 จึงเปนการยื่นฟองในขณะที่ยังไมลวงพนกําหนด 60 วัน สําหรับการพิจารณาอุทธรณตามท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงไม
เปนไปตามเง่ือนไขในการฟองคดีปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 การที่ผูฟองคดีเขาใจวาตนไดรับคําสั่งที่ 562/2556 เมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2556 จึงครบกําหนด 90 
วัน ภายในวันที่ 10 มีนาคม 2556 นั้น เปนความเขาใจที่คลาดเคลื่อนของผูฟองคดีเอง อีกทั้งคําสั่งที่ 442/2556 ผูถูกฟอง
คดีที่ 1 ไดมีคําสั่งเพิกถอนไปแลว จึงตองถือวาคําสั่งที่ 562/2556 มีผลใชบังคับแทนคําสั่งที่ 442/2556 แลว คําสั่งท่ี 
442/2556 ที่เปนเหตุแหงการฟองคดีจึงไมมีผลใชบังคับ ศาลจึงไมอาจรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาได” 

17 ศาลปกครอง ,   ตัวอยางคดีที่ฟองตอศาลปกครองไมได , สืบคนวันที่ 29 พฤษภาคม 2562, จาก 
http://admincourt.go.th/admincourt/site/02litigation.html?page=02litigation_899 
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กฎมาฟองตอศาลปกครองไดโดยตรง เนื่องจากกฎนั้นเปนเร่ืองที่ยังไมเกิดผลบังคับโดยตรง
กับสิทธิและหนาที่ของบุคคล หากมีการนํากฎน้ันมาใชเปนฐานของคําสั่งทางปกครองก็จะ
สรางความเสียหาย หรืออาจจะเสียหายตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลได คูกรณีจึงสามารถ
โตแยงความสมบูรณของกฎดังกลาวไดโดยตรงดวยการนําขอโตแยงมาฟองคดีตอศาล
ปกครอง 18 เชน ประกาศประกวดราคา19 ประกาศเชิญชวนเสนอโครงการพัฒนาที่ดิน 20 

เปนตน 
นอกจากน้ีคําส่ังทางปกครองท่ัวไปมีผลบังคับแกกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ แตมิได

เจาะจงตัวผูรับคําสั่งไววาจะใชบังคับกับบุคคลใด ผูมีสวนไดเสียจึงไมอาจไดรับแจงใหใชสิทธิ
อุทธรณไดโดยสภาพ กรณีจึงเปนคําส่ังที่นํามาฟองคดีตอศาลปกครอง ไดโดยไมตองอุทธรณ
ตอฝายปกครองกอน  

สําหรับกรณีที่คําส่ังทางปกครองนั้นออกโดยรัฐมนตรี ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง นั้น คูกรณีไมตองอุทธรณ

                                                           
18 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, ระบบเยียวยาภายในฝายปกครองกับสิทธิฟองคดีปกครอง, สืบคนวันที่ 9 กันยายน 

2561, จาก http://lawyer52.blogspot.com/2015/02/blog-post.html 
19 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 165/2551 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “ประกาศประกวดราคาไมมีกฎหมายเฉพาะ

กําหนดใหอุทธรณกอนยื่นฟองคดีตอศาล และประกาศประกวดราคามีผลเปนการทั่วไป มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครอง
ทั่วไปที่มิไดกําหนดตัวผูรับคําสั่งไวโดยเฉพาะ โดยสภาพผูถูกฟองคดีจึงไมอาจเปนคูกรณีที่ไดรับแจงใหใชสิทธิอุทธรณได 
ตามมาตรา 44  แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูถูกฟองคดีจึงสามารถนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองได โดยมิตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กลาวคือ ผูถูกฟองคดีไมจําตองอุทธรณและรอผลการพิจารณาอุทธรณ
กอนฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด”  

20 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 378/2553 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “ผูฟองคดีทั้ง 28 คน เปนผูประกอบการคาขาย
อยูในบริเวณสถานีหัวหิน(หัวหินบารซาร)อยูเดิม และอางวาไดรับผลกระทบจากการที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกประกาศเชิญ
ชวนเสนอโครงการพัฒนาท่ีดิน พรอมคาธรรมเนียมจัดประโยชนในที่ดินของผูถูกฟองคดีที่ 1 ผูฟองคดีทั้ง 28 คนจึงเปนผู
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําของผูถูกฟองคดี
ที่ 1 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีทั้ง 28 คนดังกลาว ศาลปกครองมีอํานาจกําหนด
คําบังคับได โดยการเพิกถอนประกาศฉบับดังกลาวขางตน ผูฟองคดีทั้ง 28 คนจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตาม
มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเม่ือประกาศฉบับ
ดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองทั่วไปที่มิไดกําหนดตัวบุคคลผูรับคําสั่งไวโดยเฉพาะ ผูฟองคดีทั้ง 28 คนจึงไมอาจเปนคูกรณี
ที่ไดรับแจงใหใชสิทธิอุทธรณ ตามมาตรา 44  แหง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูฟองคดีทั้ง 28 คน
จึงมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดโดยมิตองดําเนินการปกไขความเดือดรอนหรือเสียหายกอนฟองคดีตอศาล” 
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คําสั่งภายในฝายปกครองกอนแตอยางใด โดยมีสิทธิที่จะโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นตอ
ศาลปกครองไดโดยตรง เนื่องจากรัฐมนตรีเปนผูรักษาการตามกฎหมายเฉพาะฉบับใด  ก็
ยอมเปนหนวยงานทางปกครองสูงสุดตามกฎหมายฉบับนั้น จึงไมมีผูบังคับบัญชาที่สูงกวา
อีกที่จะสามารถวินิจฉัยคําอุทธรณนั้นได ดังนั้น หากคูกรณีเห็นวาคําสั่งทางปกครองน้ันไม
ชอบดวยกฎหมายอยางใด ก็สามารถโตแยงคําสั่งทางปกครองดังกลาวตอศาลปกครองได
โดยตรง 21 

อนึ่ง กรณีคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการตางๆ อาทิ คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน (คตง.) คณะกรรมการขาราชการตํารวจ(ก.ตร.) คณะกรรมการอัยการ 
(ก.อ.) คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) คณะรัฐมนตรี (ครม.) คณะรักษาความ
สงบแหงชาติ  ( คสช.)  เปนตน อันเปนคณะกรรมการท่ีใชอํานาจทางปกครอง หรือ
คณะกรรมการท่ีใชอํานาจกึ่งตุลาการ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 48 นั้น คณะกรรมการเปนองคกรที่ใชอํานาจทางปกครองเฉพาะ และ
ไมอยูในสายการบังคับบัญชาของหนวยงานทางปกครอง ดวยเหตุนี้คําสั่งของคณะกรรมการ
จึงเปนที่สุดในตัวเองและไมสามารถอุทธรณตอองคกรอ่ืนใดไดอีก การอุทธรณภายในฝาย
ปกครองกรณีท่ีเปนคําส่ังที่ออกโดยคณะกรรมการนี้จึงไมอาจกระทําได ดังนั้นจึงทําใหคําสั่ง
ทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการตางๆ ไมวาคณะกรรมการน้ันจะไดจัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายหรือไมก็ตาม คูกรณีไมตองอุทธรณภายในฝายปกครองเสียกอน แตสามารถนําคดี
มาฟองตอศาลปกครองไดโดยตรงตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เวนแตจะมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 22 

กรณีสัญญาทางปกครอง23 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคแรก บัญญัติใหคูกรณีมีสิทธิฟองคดีปกครอง ไดโดยตรง 
ประกอบกับมาตรา 44 นั้นก็มิไดบัญญัติให “สัญญาทางปกครอง” ตองดําเนินการอุทธรณ
                                                           

21 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, เร่ืองเดียวกัน, เชิงอรรถท่ี 18  
22 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, เร่ืองเดียวกัน, เชิงอรรถท่ี 18  
23 มาตรา 3 แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “สัญญาทาง

ปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึง
กระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ” 
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ภายในฝายปกครองเสียกอนฟองคดีตอปกครองไวโดยเฉพาะแตอยางใด ดังนั้นเม่ือมีการ
โตแยงสิทธิตามหลักกฎหมายแพง คูกรณีจึงสามารถนําคดีในลักษณะดังกลาวมาฟองตอ
ศาลปกครองไดโดยตรงเชนเดียวกัน  

สําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่นั้น กรณีคําสั่งใหชดใชคาสินไหม
ทดแทนแกหนวยงานของรัฐ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 นั้น ศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวคําวินิจฉัยวาเปนคําสั่งทางปกครอง24 และหากผูไดรับ
คําสั่งทางปกครองนั้นเห็นวาเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย จะตองอุทธรณ
ตอผูทําคําสั่งทางปกครองนี้ภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว เพราะ
คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมายกําหนด
ขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ตามนัยมาตรา 44 วรรคหน่ึง แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งนี้การอุทธรณคําสั่งตอฝาย
ปกครองกอนนั้น ถือเปนเงื่อนไขในการฟองคดีตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเม่ือ
ผูรับคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดอุทธรณคําสั่งนั้น
เสียกอนแลว ถือเปนการเสียสิทธิในการท่ีจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 25 

                                                           
24 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 791/2555 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “เมื่อปรากฏวาคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิดไมไดนําสืบผูฟองคดีเพราะเห็นวาเปนความผิดทางละเมิด อีกทั้งไมปรากฏวาคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยซ่ึงเปนบุคคลชุดเดียวกันกับคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไดเคยแจงใหผูฟองคดี
ทราบมากอนวาจะนําขอเท็จจริงที่ผูฟองคดีเคยใหถอยคําไวในการที่ถูกสอบสวนทางวินัยมาใชในการสอบขอเท็จจริงความ
รับผิดทางละเมิดดวย จึงรับฟงไดวาคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไมไดแจงใหผูฟองคดีทราบถึงการ
สอบสวนหาผูรับผิดทางละเมิด ทําใหผูฟองคดีไมมีโอกาสไดชี้แจงขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยาง
เพียงพอและเปนธรรมในกรณีที่อาจตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว อันเปนการไมปฏิบัติตามขอ  15 ของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบ 
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการออกคําสั่ง จึงสงผลใหคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 ที่เรียกใหผู
ฟองคดีชําระเงินคาเชาบานที่รับไปโดยไมมีสิทธิคืนใหแกทางราชการ  เปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
พิพากษาเพิกถอนคําส่ังที่เรียกใหผูฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทน” 

25 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 370/2550 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “เมื่อผูฟองคดีไดรับแจงจากผูถูกฟองคดีใหชําระ
เงินเน่ืองจากผูฟองคดีไดกระทําละเมิดตอผูถูกฟองคดี เมื่อเหตุแหงคดีนี้เปนกรณีที่ผูฟองคดีไมเห็นดวยกับคําสั่งที่ใหผูฟอง
คดีชําระเงินในสวนของผูฟองคดีซ่ึงเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
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กรณีที่กฎหมายกําหนดใหคําสั่งทางปกครองเปนที่สุด  หรือคําวินิจฉัยของ
เจาหนาที่เปนที่สุด จะมีผลทําใหคูกรณีไมตองดําเนินการอุทธรณภายในฝายปกครองตอไป
อีก อาทิ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 487/2547 26 เปนตน  
 

3. วิเคราะหระบบอุทธรณภายในฝายปกครองของไทย 

เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 

2542 แลวจะเห็นถึงสิทธิฟองคดีปกครองกับการอุทธรณภายในฝายปกครองซึ่งปรากฏอยู
ในมาตรา 42 วรรคแรก27  ซึ่งเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิในการฟองคดีปกครองตอศาล
ปกครอง สวนตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว28 จะเปนบทบัญญัติ
                                                           
พ.ศ. 2539 ที่ไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณไวโดยเฉพาะ ผูฟองคดีจึงตองอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เมื่อผูฟองคดีไมได
อุทธรณคําสั่งดังกลาวจึงยังไมมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการ
แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีกา ร
ดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายน้ันหรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอัน
สมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด การที่ผูฟองคดีอางวาตนไดดําเนินการตามข้ันตอนของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามขอ 18 และขอ 
19 ครบถวนแลวนั้น เปนเพียงหลักเกณฑการปฏิบัติเพื่อใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ใหเหมาะสมและสอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เทานั้น มิใชเปน
ขั้นตอนที่กําหนดใหผูฟองคดีดําเนินการกอนฟองคดีแตอยางใด” 

26 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 487/2547 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “ตามมาตรา 47 ตรี วรรคสอง แหง พ.ร.บ.สภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติใหคําวินิจฉัยของนายอําเภอที่ใหสมาชิกสภา อบต. พนจาก
สมาชิกภาพน้ันเปนที่สุด ดังนั้นการฟองเพิกถอนคําวินิจฉัยของนายอําเภอดังกลาวจึงไมตองอุทธรณภายในฝายปกครอง
กอนนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง” 

27 มาตรา 42 วรรคแรก แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  บัญญัติไววา “ 

ผูใดไดรบัความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเน่ืองจากการ
กระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครองหรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความ
เสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 

28 มาตรา 42 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ใน
กรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ การฟอง
คดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตาม
กฎหมายนั้น หรือมิไดมีการส่ังการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด” 
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อันจํากัดสิทธิในการฟองคดีปกครองตอศาล โดยกําหนดใหผูฟองคดีปกครองตองดําเนินการ
ตามข้ันตอนและวิธีการท่ีกฎหมายไดกําหนดไวโดยเฉพาะสําหรับการแกไขความเดือดรอน
เสียหายในเร่ืองนั้นเสียกอน ดวยการโตแยงคําสั่งทางปกครองโดยผูฟองคดีปกครองจะตอง
ดําเนินการอุทธรณคําสั่งทางปกครองภายในฝายปกครองเสียกอนจึงจะมีสิทธินําขอพิพาท
ไปฟองคดีตอศาลปกครองได (Exhaustion of administrative remedies) อันเปนระบบ
การอุทธรณแบบบังคับนั่นเอง 

โดยปจจุบันนี้ การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยเปน “ระบบ
อุทธรณแบบบังคับ” ที่นําตนแบบมาจากระบบกฎหมายเยอรมันที่กําหนดใหการฟองคดี
ปกครองตอศาลจะกระทําไดตอเมื่อมีการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองตอฝายปกครอง
เสียกอน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือคูกรณีตองไดดําเนินการตามขั้นตอนการเยียวยาภายใน
ฝายปกครองจนครบถวนแลว จึงจะสามารถนําขอพิพาทดังกลาวมาฟองคดีตอศาลปกครอง
ไดนั่นเอง ยกเวนคําสั่งทางปกครองในบางเรื่องที่ไมตองอุทธรณโตแยงคําสั่งตอฝายปกครอง
กอนฟองคดีตอศาล อันแตกตางจากระบบกฎหมายฝรั่งเศสที่ไดใชระบบอุทธรณแบบไม
บังคบัเปนการทั่วไป 

   การระบบอุทธรณแบบบังคับของกระบวนการยุติธรรมในศาลปกครองไทยนั้น 
ผูเขียนมีความเห็นวา แมวาการอุทธรณโตแยงคําสั่งภายในฝายปกครองกอนฟองคดีจะมี
ขอดีในสวนที่เปนการชวยแกไขความเดือดรอนหรือความเสียหายของบุคคลผูถูกละเมิดหรือ
ผูไดรับผลกระทบตอสิทธิของตนไดรวดเร็วกวากระบวนการพิจารณาคดีของศาล เปนการ
เปดโอกาสใหเจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองน้ันเอง หรือโดยผูบังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป
ที่ควบคุมการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ผูทําคําส่ังนั้นไดทบทวนตรวจสอบการใชอํานาจทาง
ปกครองของตน ไมวาจะในขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือเรื่องความเหมาะสมอีกครั้ง และ
ทําใหขอพิพาทระงับลงโดยฝายปกครอง เนื่องจากเห็นดวยกับคําอุทธรณและเปล่ียนแปลง
แกไขหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ละเมิดหรือสงผลกระทบตอสิทธิของคูกรณี รวมทั้ง
ชวยกลั่นกรองขอพิพาทและลดปริมาณคดีพิพาทที่จะขึ้นสูศาล ดวยคูกรณีสามารถยอมรับ
ในคําสั่งที่ฝายปกครองทําขึ้นวาชอบดวยกฎหมายและเหมาะสมแลวก็ตาม ทวาขอบกพรอง
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ของระบบน้ีนั้น เปนขั้นตอนท่ีทําใหการวินิจฉัยขอพิพาทของคูกรณีลาชาออกไปอีก 
เนื่องจากหนวยงานทางปกครองสวนใหญมักจะยืนยันคําสั่งของตนและยกอุทธรณขอโตแยง
ของคูกรณีดังเดิมเพ่ือใหมีการฟองคดีตอศาลตอไปนั่นเอง อีกทั้งหากผูฟองคดีไมไดยื่น
อุทธรณตอฝายปกครองกอน หรือยื่นอุทธรณเกินกําหนดระยะเวลา หรืออุทธรณไมถูกตอง
ตามรูปแบบท่ีกฎหมายกําหนด อันเปนความผิดพลาดในการยื่นอุทธรณของคูกรณี ซึ่งเกิด
จากความไมรูกฎหมายและไมเขาใจถึงการใชสิทธิตามกฎหมายของคนไทยเปนสวนใหญ ซึ่ง
อาจรวมถึงเจาหนาที่ของรัฐเองก็ตาม อันอาจมีผลเปนการตัดสิทธิของประชาชนในการ
เขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

อาทิ กรณีคําส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐ ตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัย ที่ 
370/2550 วาคําสั่งดังกลาวของผูออกคําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งทางปกครอง และหากผู
ไดรับคําสั่งดังกลาวเห็นวาเปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย จะตองอุทธรณตอผูมีอํานาจออก
คําสั่งนั้นภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว เพราะคําสั่งดังกลาวเปน
คําสั่งทางปกครองที่ไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายใน
ฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ ตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งนี้การอุทธรณคําสั่งตอฝายปกครองกอนนี้ ถือเปน
เงื่อนไขสําคัญในการฟองคดีตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิเชนนั้นหากนําคดีไปฟองตอ
ศาลปกครองโดยตรง ศาลจะมีคําส่ังไมรับคําฟองและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ29 
ผูรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวจําตองกลับไปอุทธรณคําสั่งตอผูออกคําสั่งทางปกครอง
ดังกลาวเสียกอน ทวาในสวนของหนวยงานทางปกครอง จากแนวความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่อง
เสร็จที่ 289/254530 สรุปความเห็นวา “แมวาคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนจะเปน 

                                                           
29 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 370/2550 , เร่ืองเดียวกัน, เชิงอรรถท่ี 25 
30 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, รวมความเห็นเกี่ยวกับกฎหมาย

วาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เลม 1 (พ.ศ. 2540 - 2550), สืบคน
วันที่ 29 พฤษภาคม 2562, จาก http://web.krisdika.go.th/data/news/news11874.pdf 
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“คําสั่งทางปกครอง” แตเมื่อระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดข้ันตอนการอุทธรณ
หรือโตแยงไวแลวในขอ 17 และขอ 18 ที่กําหนดใหมีการสงสํานวนใหกระทรวงการคลัง
เพ่ือตรวจสอบและใหมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง หรือตามที่เห็นวาถูกตอง 
ซึ่งเปนกระบวนการตรวจสอบแตกตางไปจากการอุทธรณ ดังนั้น จึงไมอาจนําเรื่องการ
อุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับได ทั้งนี้ 
ตามนัยมาตรา 3  วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว อยางไรก็ดี แมผูรับคําสั่งจะไม
สามารถใชสิทธิอุทธรณคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนได แตก็อาจขอใหพิจารณาใหมได
ตามมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน หากเขาเงื่อนไขตามท่ีกฎหมายกําหนดไว” 
และตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 668/255131 สรุปความเห็น
วา “หัวหนาหนวยงานของรัฐไมมีอํานาจทบทวนและเปลี่ยนแปลงแกไขคําสั่งใหชดใชคา
สินไหมทดแทนใหแตกตางไปจากความเห็นขององคกรตรวจสอบอีกครั้งหนึ่ง  ซึ่งเปนกรณี
ของหนวยงานของรัฐที่เปนราชการสวนกลาง  ในกรณีที่สํานักงานตํารวจแหงชาติไดมีคําสั่ง
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลังตามขอ  18 
แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 หากมีการอุทธรณคําสั่งดังกลาว นายกรัฐมนตรีซึ่งเปนผูมี
อํานาจพิจารณาคําอุทธรณก็ตองผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังดวย  ทั้งนี้ 
เพ่ือใหการตรวจสอบและความเห็นของกระทรวงการคลังตามระเบียบดังกลาวมีผลทาง
กฎหมายโดยสมบูรณ” อันแสดงใหเห็นวาในการพิจารณาอุทธรณคําสั่งใหชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 นั้น เจาหนาที่
ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณไมวาระดับใด ตองผูกพันตาม
ความเห็นขององคกรตรวจสอบ (กระทรวงการคลัง) เจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจพิจารณา
อุทธรณไมอาจมีคําวินิจฉัยอุทธรณของผูรับคําสั่งทางปกครองใหแตกตางไปจากความเห็น
ขององคกรตรวจสอบไดแตอยางใด หรือหากมีคําวินิจฉัยอุทธรณไปกอนท่ีผูมีอํานาจ

                                                           
31 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, รวมความเห็นเกี่ยวกับกฎหมาย

วาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เลม 2 (พ.ศ. 2551 – 2557), สืบคน
วันที่ 29 พฤษภาคม 2562, จาก http://web.krisdika.go.th/data/news/news11875.pdf 
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พิจารณาอุทธรณจะไดรับผลการตรวจสอบขององคกรตรวจสอบ ก็จะตองเปล่ียนแปลง
แกไขคําสั่งนั้นใหเปนไปตามความเห็นขององคกรตรวจสอบ ตามท่ีกระทรวงการคลังไดมี
หนังสือเวียนแนวทางปฏิบัติดังกลาวใหกับหนวยงานของรัฐ 32 ดวยเหตุดังกลาวขางตน ใน
เมื่อผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณไมสามารถทบทวนเปล่ียนแปลงหรือแกไขคําสั่งใหชดใชคา
สินไหมทดแทนได การอุทธรณคําส่ังดังกลาวของผูรับคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 
วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 ประกอบคํา
วินิจฉัยของศาลปกครอง จึงไมกอใหเกิดความเปนธรรมตอผูรับคําสั่งทางปกครองแตอยาง
ใด ทั้งไมสอดคลองกับเจตนารมณของระบบอุทธรณแบบบังคับที่ขอพิพาทจากคําสั่งทาง
ปกครองสามารถระงับลงเพราะการพิจารณาทบทวนคําสั่งใหเปนที่พอใจของผูอุทธรณ อีก
ทั้งผู รับคําสั่งทางปกครองอาจยื่นอุทธรณโดยไมถูกตองตามรูปแบบหรือระยะเวลาที่
กฎหมายกําหนดและเปนเหตุทําใหผูรับคําสั่งทางปกครองสูญเสียสิทธิในการนําคดีเขาขอรับ
ความเปนธรรมเพ่ือตรวจสอบถวงดุลคําสั่งทางปกครองตอศาลปกครอง ดังนั้นการอุทธรณ
คําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามระบบอุทธรณแบบบังคับในกรณีนี้ จึงไมใชกระบวนการ
เยียวยาภายในฝายปกครองและสงเสริมการตรวจสอบภายในฝายปกครอง  แตเปนเพียง
เงื่อนไขของการฟองคดีตอศาลปกครองเทานั้น 33 อันเปนการเพ่ิมภาระและสราง
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองใหซับซอนแกผูรับคําสั่งทางปกครอง  

 
4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

ระบบอุทธรณภายในฝายปกครอง หรือระบบการเยียวยาภายในฝายปกครองนั้น 
เปนการใหสิทธิแกผูรับคําสั่งทางปกครองในการท่ีจะขอใหหนวยงานทางปกครองพิจารณา
ทบทวนคําส่ังดังกลาวนั้นได โดยอาจจะเปนการทบทวนโดยเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทาง
ปกครองนั้นเอง หรือโดยผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่นั้น  ทั้งนี้การอุทธรณภายในฝาย
ปกครองนี้มีดวยกันอยู 2 ประเภท ประกอบดวย 1. การอุทธรณแบบบังคับ โดยมีประเทศ
                                                           

32 หนังสือสํานักงานอัยการสูงสุด ที่ อส(สฝปผ.)0018/ว.180 ลงวันที่ 26 เมษายน 2548 เร่ือง การอุทธรณคําสั่ง
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.2/ว.
60 ลงวันที่ 29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณคําส่ังตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  

33 ศุภวัฒน สิงหสุวงษ, ปญหาการอุทธรณคําส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่, สืบคนวันที ่29 พฤษภาคม 2562, จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1611 
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สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนตนแบบ  และ 2. การอุทธรณแบบไมบังคับ หรือการ
อุทธรณทางเลือก โดยมีประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนตนแบบ ซึ่งทั้งสองประเภทน้ีมีผล
ทางกฎหมายท่ีมีทั้งขอดีและขอดอยที่แตกตางกันดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน ซึ่งในปจจุบัน 
ระบบกฎหมายดังกลาวของทั้งสองประเทศเริ่มมีขอแตกตางกันนอยลง โดยกฎหมาย
เยอรมันไดกําหนดขอยกเวนตอหลักอุทธรณบังคับเพ่ิมข้ึน  

สําหรับประเทศไทยซึ่งจัดอยูในกลุมประเทศกําลังพัฒนาที่พลเมืองจํานวนไมนอยมี
ขอจํากัดของพ้ืนความรูทางดานกฎหมายและความเขาใจถึงการใชสิทธิตามกฎหมายของตน
นั้น มักจะกอใหเกิดปญหาการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในปจจุบัน การใช
ระบบการอุทธรณแบบบังคับในการฟองคดีตอศาลปกครองในปจจุบันนั้นยอมกอใหเกิด
ความผิดพลาดในการยื่นอุทธรณของคูกรณี อาทิ ผูฟองคดีไมไดยื่นอุทธรณตอฝายปกครอง
กอน หรือยื่นอุทธรณเกินกําหนดระยะเวลา หรืออุทธรณไมถูกตองตามรูปแบบที่กฎหมาย
กําหนด อันเปนเหตุใหศาลปกครองไมรับคําฟองไวพิจารณาและเปนเหตุใหคูกรณีแพคดีทั้ง
ที่ยังไมไดมีการฟองคดีเพ่ือนําขอเท็จจริงเสนอตอศาลปกครองพิจารณา ดวยปญหาทาง
เทคนิคในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง อันมีผลเปนการตัดสิทธิผูไดรับคําสั่งทาง
ปกครองในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองอยางแทจริง  และเปนสาเหตุสําคัญ
ที่ทําใหประชาชนหรือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งถูกผูบังคับบัญชากลั่นแกลงไมไดรับการชวยเหลือ
เยียวยาจากศาลปกครองเทาที่ควรตามเจตนารมณของหลักกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง  

ทั้งนี้ โดยหลักตามมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 กรณีแมหากเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองจะรับอุทธรณที่ยื่นเกินระยะเวลา
ไววินิจฉัยอุทธรณนั้น ถือเปนการกระทําโดยปราศจากอํานาจและไมชอบดวยกฎหมาย และ
ไมมีผลใหอุทธรณดังกลาวกลับเปนคําอุทธรณที่ชอบดวยกฎหมายขึ้นมาไดแตอยางใด อัน
ถือเสมือนวาผูอุทธรณไมไดยื่นอุทธรณ จึงไมมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาล34 ทวาศาลปกครอง
                                                           

34 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 498/2517 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “เจาพนักงานประเมินไดประเมินภาษีการคาที่โจทก
ตองชําระแลวไดแจงการประเมินไปยังโจทกตามแบบแจงจํานวนเงินภาษีการคาโดยผูชวยสรรพากรจังหวัดเปนผูนําไปสงที่
บานโจทก แตไมพบโจทกจึงสงใหคนในบานโจทกรับแทน แมจะไมไดสงแบบแจงจํานวนเงินภาษีการคาดังกลาวใหแก
โจทก แตตอมาโจทกไดรับกับเจาพนักงานวาโจทกไดทราบการประเมินตามที่เจาพนักงานไดแจงไปแลว จึงตองฟงวาโจทก
ไดรับแจงการประเมินแลวตั้งแตวันที่รับกับเจาพนักงาน โจทกยื่นอุทธรณเกินกําหนด 30 วัน เปนการไมชอบดวยประมวล
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สูงสุดไดเคยวินิจฉัยวา หากการที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองไดรับอุทธรณที่ยื่นเกิน
ระยะเวลาไวพิจารณา และรายงานความเห็นไปยังผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ แลว แม
ภายหลังผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณจะมีคําสั่งไมรับอุทธรณก็ตาม ถือไดวาผูฟองคดีได
อุทธรณภายในฝายปกครองโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงมีคําสั่งใหรับคําฟองของผูอุทธรณ
ดังกลาวไวพิจารณา35 36 ดวยเมื่อพิจารณาจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว 
                                                           
รัษฎากร มาตรา 30 แมคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะรับวินิจฉัยอุทธรณของโจทก ก็หามีผลใหอุทธรณนั้นกลายเปน
อุทธรณที่ชอบดวยกฎหมายข้ึนมาไม เทากับโจทกไมไดยื่นอุทธรณ โจทกจึงไมมีสิทธินําคดีมาฟอง” 

35 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 322/2547 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “การยื่นอุทธรณคําสั่งทางปกครองที่เกินกําหนด
ระยะเวลา แตเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง (อธิบดีกรมที่ดิน) ไดรับอุทธรณไวพิจารณาและไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ 
จึงไดรายงานความเห็นไปยังผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ (ปลัดกระทรวงมหาดไทย) เพ่ือพิจารณาตามมาตรา 45 วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณจะตองพิจารณาใหแลว
เสร็จภายใน 30 วัน นับแตวันที่ตนไดรับรายงาน และหากมีเหตุจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายในกําหนด
ระยะเวลาดังกลาว ใหมีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนกําหนดระยะเวลาดังกลาว เมื่ออธิบดีกรมที่ดินผูเปนเจาหนาท่ี
ผูทําคําสั่งทางปกครองไดรับอุทธรณที่ยื่นเกินกําหนดระยะเวลาไวพิจารณาแลว แตการพิจารณาอุทธรณของปลัดกระทรวง
มหาดไทยผูมอีํานาจพิจารณาอุทธรณ เปนการพิจารณาเกินกําหนดระยะเวลา 30 วัน นับแตวันที่ตนไดรับรายงาน และไม
ปรากฏวามีการแจงขยายระยะเวลาการพิจารณาคําอุทธรณใหผูฟองคดีทราบกอนครบกําหนดระยะเวลาดังกลาว ซ่ึงตาม
มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  บัญญัติวา ในกรณีที่
มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดี
ปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมาย
นั้นหรอืมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด ดังนั้นเม่ือผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอ
ศาลปกครองเมื่อพนกําหนดระยะเวลา 30 วัน นับแตวันที่ปลัดกระทรวงมหาดไทยไดรับรายงาน จึงถือไดวาผูฟองคดีได
ดําเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวแลว ดวย
เหตุนี้ผูฟองคดีจึงมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาลปกครองได ใหรับคําฟองไวพิจารณา” 

36 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 165/2558 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “ผูฟองคดีกอสรางอาคารบางสวนรุกล้ําเขตทาง
สาธารณะตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เทศบาลตําบลผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีระงับการกอสราง
และใหรื้อถอนอาคาร ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือรองเรียนขอความเปนธรรม ตอผูวาราชการจังหวัดผูถูกฟองคดีที่ 3 แม
ขอเท็จจริงจะไมปรากฏวาไดมีการอุทธรณคําส่ังตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามท่ีกฎหมายกําหนด แตหนังสือ
รองเรียนขอความเปนธรรมดังกลาวมีลักษณะเปนการโตแยงคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 ที่ใหระงับการกอสรางอาคาร จึงถือ
ไดวาหนังสือรองเรียนของผูฟองคดีเปนหนังสืออุทธรณคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 สําหรับการยื่นหนังสือรองเรียนตอผูถูก
ฟองคดีที่ 3 ในฐานะผูซ่ึงมีอํานาจหนาที่ ควบคุมดูแลผูถูกฟองคดีที่ 1 และในฐานะประธานกรรมการพิจารณาอุทธรณเมื่อ
ไดรับหนังสือรองเรียนก็สมควรที่จะสงเรื่องดังกลาวใหแกคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเพื่อพิจารณาดําเนินการตอไป 
แตเมื่อผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดพิจารณาหนังสือรองเรียนและแจงผลการพิจารณาใหผูฟองคดีทราบ จึงถือไดวาผูฟองคดีได
ดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะกอน
ฟองคดีและไดมีการส่ังการตามกฎหมายน้ันแลว” 
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เกิดจากขอบกพรองของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณที่ไมพิจารณาอุทธรณใหเสร็จสิ้นภายใน
กําหนดระยะเวลา 30 วัน นับแตวันที่ตนไดรับรายงานจากผูที่มีอํานาจในการออกคําสั่งทาง
ปกครอง และไมมีการแจงขยายระยะเวลาการพิจารณาคําอุทธรณใหผูฟองคดีทราบกอน
ครบกําหนดระยะเวลาดังกลาวตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันมิใชเปนการยกเวนหรือเพิกถอน
หลักการของระบบอุทธรณแบบบังคับในการฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด  ดังนั้นใน
กรณีที่ผูยื่นอุทธรณคําสั่งทางปกครองเกินกําหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด จึงยอมเปน
อันเสียสิทธิที่ตนจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง เพราะถือวาไมไดดําเนินการตามขั้นตอน
แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายกอนฟองคดีตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเปนเงื่อนไขในการ
ฟองคดีตอศาลปกครองน่ันเอง 

การท่ีผูอุทธรณขอใหทบทวนคําสั่งทางปกครอง เทากับผูอุทธรณโตแยงคัดคานและ
ไมยอมรับในคําส่ังทางปกครองนั้นของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองตอเจาหนาที่ชั้น
เหนือข้ึนไปที่มีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณ โดยสามารถทบทวนคําสั่งทางปกครองนั้นได
อยางกวางขวางทั้งในปญหาขอเท็จจริง ปญหาขอกฎหมาย รวมถึงความเหมาะสมในการ
ออกคําสั่ง และสามารถเปล่ียนแปลงแกไขหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวตาม
มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งอาจเปนไป
ในทางที่เปนคุณหรือเปนโทษเพ่ิมขึ้นแกผูอุทธรณก็ได 37 แมจะมีขอดีตรงที่กอใหเกิดการ
ตรวจสอบภายในฝายปกครองดวยกันเองเพ่ือใหมีการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือ
ความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น แตในทางปฏิบัติผูมีอํานาจในการพิจารณาคําอุทธรณมัก
มีความเห็นยืนยันตามคําสั่งของผูออกคําสั่งทางปกครอง อาทิ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

                                                           
37 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 129/2544 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “การที่ผูวาราชการจังหวัดผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดมี

คําสั่งที่ 2446/2518 ลงวันที่ 19 พฤศจิกายน 2518 ใหผูฟองคดีออกจากราชการฐานกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง 
ตั้งแตวันที่ 20 พฤศจิกายน 2518 เปนตนไป ผูฟองคดีอุทธรณคําสั่งลงโทษดังกลาวไปยังคณะกรรมการขาราชการพล
เรือนผูถูกฟองคดีที่ 1 เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2518 แตผูถูกฟองคดีที่ 1 กลับมีมติใหเพิ่มโทษผูฟองคดีจากลงโทษใหออก
จากราชการเปนใหปลดออกราชการ ปลัดกระทรวงมหาไทยผูถูกฟองคดีที่ 2 จึงมีคําสั่งที่ 682/2521 ลงวันที่ 20 
พฤศจิกายน 2521 เพิ่มโทษดังกลาวแกผูฟองคดี โดยเหตุแหงการฟองคดีนี้เกิดขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2521 ตามาตรา 107 แหง
พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 กําหนดใหมีการนําผลการวินิจฉัยอุทธรณของผูบังคับบัญชา หรือ ก.พ. ไป
ฟองตอศาลปกครองได” 
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710/2556 กรณีนายอําเภอออกคําส่ังเพิกถอนสิทธิการสมัครรับเลือกตั้งเปนผูใหญบานของ
ผูสมัครที่ไมไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น38 เปนตน 

ในความเห็นของผูเขียนมองวา  ระบบอุทธรณภายในฝายปกครองของไทยใน
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองนั้น ควรเปลี่ยนจากระบบอุทธรณแบบบังคับไปใชระบบ
อุทธรณแบบไมบังคับ (ระบบอุทธรณแบบทางเลือก) ตามระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 
ดวยการแกไขเพ่ิมเติม มาตรา 42 วรรคสอง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งนี้ เพ่ือผูรับคําสั่งทางปกครองจะไดไมตองเสียสิทธิใน
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองและเปดโอกาสใหประชาชนสามารถใชสิทธิใน
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดอยางสมบูรณเพ่ือประโยชนแหงความ
ยุติธรรมตอไป 

 

บรรณานุกรม 

กฎหมาย 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ขอมูลจากเว็บไซต 
                                                           

38 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.710/2556 สรุปคําวินิจฉัยไดวา “นายอําเภอโพนทองผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งตัด
สิทธิการสมัครรับเลือกตั้งเปนผูใหญบานของผูฟองคดี เนื่องจากผูฟองคดีไมไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือ
ผูบริหารทองถิ่น และสิทธิของผูฟองคดีจะกลับคืนมาเมื่อไดไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถิ่นใน
ครั้งตอไปเทานั้น เมื่อผูฟองคดีมีหนังสืออุทธรณคําสั่งวาตนไดไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอนวันสมัคร
ผูใหญบานนี้แลว จึงไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณยืนยันตามคําสั่งตัดสิทธิเดิม ทั้งนี้การเสียสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปน
ผูใหญบานของผูฟองคดีเริ่มต้ังแตวันที่ผูฟองคดีไมไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถิ่น ตามมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545 บัญญัติใหสิทธิของผูฟองคดีกลับคืน
มาเมื่อผูฟองคดีไปใชสิทธิเลือกตั้งเปนสาระสําคัญ เมื่อผูฟองคดีกลับมาใชสิทธิเลือกตั้งแลวก็ควรไดรับสิทธิกลับคืนทันที 
เพราะไดปฏิบัติหนาที่ในการไปใชสิทธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และเปนการสอดคลองกับ
หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเปนระบอบการปกครองตนเองของประชาชน เมื่อผูฟองคดีไปใชสิทธิเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทําใหการเสียสิทธิสมัครรับเลือกเปนผูใหญบานของผูฟองคดีที่เสียไป สิ้นสุดตั้งแตวันที่ผูฟองคดี
ไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คําส่ังของผูถูกฟองคดีจึงไมชอบดวยกฎหมาย แมวาผูฟองคดีจะไดปฏิบัติตาม
คําสั่งตัดสิทธิของผูถูกฟองคดีไปแลวก็ตาม แตเมื่อคําสั่งดังกลาวยังคงปรากฏเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครอง
ยอมมีอํานาจที่จะสั่งเพิกถอนได” 
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