
 
 

ปัญหาค าส่ังทางปกครองเกีย่วกบัค าส่ังของผู้รักษาการตามกฎหมายและการแจ้งสิทธิคู่กรณี
รวมถึงผลบังคับระยะเวลาในการออกค าส่ังทางปกครองของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
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พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 มีการแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง(ฉบบัท่ี2)พ.ศ. 2557 และมีการแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง(ฉบบัท่ี3)พ.ศ. 2562 มีระยะเวลาการใชบ้งัคบั 20 กวา่ปีจึงยงัคงตอ้งมีการแกไ้ขปรับปรุง
ต่อไปเพื่อสอดคลอ้งกบัความเป็นกฏหมายมาตรฐานกลางของหน่วยงานฝ่ายปกครอง เพราะเหตุน้ี
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองจึงตอ้งมีบทบญัญติัท่ีชดัเจนและเขา้ใจง่ายทั้งน้ีตอ้งไม่ก ากวม
หรือตีความหมายไดห้ลายทางก็เพื่อความมีประสิทธิภาพในการปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้กิดผลเป็นเอกภาพแนว
เดียวกนัและเพื่อให้เป็นการก าหนดกรอบในการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเช่นน้ีผลประโยชน์จะ
บงัเกิดแก่สังคมพร้อมพร่ังดว้ยความเสมอภาคและเป็นธรรม 
    พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดม้อบเคร่ืองมืออนัเป็นอ านาจใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีทางปกครอง
ซ่ึงก็คือค าสั่งทางปกครองเป็นการท่ีเจา้หนา้ท่ีอาศยัอ านาจตามกฏหมายออกค าสั่งทางปกครองและมี
ผลกระทบถึงสิทธิและสถานภาพของบุคคลซ่ึงเป็นกรณีเฉพาะรายกล่าวคือมีผลกระท าต่อบุคคลเพียงส่วน
นอ้ยไม่วา่จะเป็นบุคคลเดียวหรือกลุ่มบุคคลซ่ึงกระทบไม่ถึงขั้นเป็นประโยชน์สาธารณะเช่นเดียวกนักบักฎ 
การท่ีบุคคลใดไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองแลว้เห็นวา่ตนไดรั้บความเดือดร้อนหรืออาจจะ
เดือดร้อนจากค าสั่งทางปกครอง ยอ่มมีสิทธ์ิท่ีจะฟ้องร้องต่อศาลปกครองให้ตรวจสอบเป็นความชอบดว้ย
กฏหมายของค าสั่งทางปกครองไดโ้ดยมีเงือนไขวา่บุคคลนั้นตอ้งผา่นวิธีการบรรเทาความเดือดร้อนจากฝ่าย
ปกครองภายในก่อนซ่ึงก็คือ การอุทธรณ์ค าสั่งตามปกครองนัน่เองเง่ือนไขการอุทธรณ์เป็นส่ิงส าคญัเพราะ
หากไปอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนจะกลายเป็นเหตุท่ีศาลปฏิเสธไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณาได ้ดงัน้ี
กระบวนการพิจารณาทางปกครองจึงเป็นกระบวนการอนัเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองทั้งก่อนออกค าสั่งและ
หลงัออกค าสั่งมีผลกระทบต่อบุคคลท่ีถูกบงัคบัจากค าสั่งทางปกครอง. พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาค าส่ังทางปกครองเก่ียวกบัค าส่ังของผูรั้กษาการตาม

กฎหมายและการแจง้สิทธิคู่กรณีรวมถึงผลบงัคบัระยะเวลาในการออกค าส่ังทางปกครองของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษาคือ รองศาสตราจารยพ์ฒันะ เรือนใจดีและคณะกรรมการสอบ คือรอง
ศาสตราจารย ์ดร.รติชยั รถทอง และ รองศาสตราจารย ์ดร.ปวริศร  เลิศธรรมเทวี 
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ปกครองไดก้ าหนดหลกัเกณฑใ์นการอุทธรณ์ให้เป็นระบบอุทธรณ์สองชั้นกล่าวคือผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง
พิจารณาก่อนหากยนืยนัค าสั่งเดิมก็ส่งใหผู้บ้งัคบับญัชาพิจารณาทบทวนอีกชั้นหน่ึงและก าหนดใหก้าร
อุทธรณ์เป็นสิทธ์ิมีระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายใน 15 วนันบัแต่ไดรั้บค าสั่งทางปกครองเม่ือเสร็จส้ิน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองผูรั้บค าสั่งทางครองมีสิทธ์ิไปฟ้องต่อศาลปกครองภายในระยะเวลาตาม
ความประสงค ์
       จากการศึกษาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 เก่ียวกบัค าสั่งทางปกครอง
พบปัญหาส าคญัซ่ึงสรุปไดด้งัน้ี 
    1. ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของผูรั้กษาการตามกฎหมายการใชอ้ านาจทางปกครองซ่ึงเป็น
ลกัษณะเพื่อมหาชน นอกจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและหน่วยงานทางปกครองซ่ึงเป็นการปฏิบติัภารกิจตาม
นโยบายของฝ่ายบริหารเป็นองคก์รหลกัฝ่ายหน่ึงแลว้นั้น  ยงัมีเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายอ่ืนนอกองคก์รบริหารท่ีมี
อ านาจตามกฎหมายออกค าสั่งทางปกครองซ่ึง มีลกัษณะเช่นเดียวกนักบัการออกค าสั่งทางปกครองของฝ่าย
ปกครองอีกดว้ย ตวัอยา่งเช่นค าสั่งละทิ้งงานของประธานรัฐสภาหรือค าสั่งไม่รับเร่ืองร้องเรียนของ
ผูต้รวจการแผน่ดินเป็นตน้ซ่ึงเป็นการอาศยัอ านาจตามกฎหมายอนัเป็นลกัษณะทางปกครอง 
     เม่ือพิจารณาถึงค าสั่งดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ประธานรัฐสภาไม่ใช่ฝ่ายปกครองจะเป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
นิติบญัญติั แต่ท่ีมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองไดก้็เหตุเพราะวา่เป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายท่ีใหใ้ชอ้  านาจ
ทางปกครองก็ คือเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารฝ่ายรัฐสภาพ.ศ. 2554 ออกค าสั่งวา่ผูท่ี้
ท าสัญญาปรับปรุงก่อสร้างรัฐสภาเป็นผูผิ้ดสัญญาละทิ้งงาน ส่วนผูต้รวจการแผน่ดินก็ไม่ใช่เจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองเช่นเดียวกนัแต่เป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน ใชดุ้ลพินิจ ปฏิเสธไม่รับเร่ืองร้องเรียนจากประชาชนซ่ึงส่ง
เร่ืองใหศ้าลรัฐธรรมนูญตรวจสอบตามหลกัในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองการใชอ้ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองใหสิ้ทธ์ิคู่กรณีซ่ึงก็คือผูท่ี้ไดรั้บผลจากการออกค าสั่งทางปกครองอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปลุกครองไดต้ามมาตรา 44 ภายใน 15 วนัและการอุทธรณ์ตอ้งเป็นระบบสองชั้นทั้งน้ีก็เพื่อเป็นการ
แกไ้ขเยยีวยาบรรเทาความเดือดร้อนเบ้ืองตน้ของฝ่ายปกครองภายในก่อนแต่ค าสั่งของประธานรัฐสภาและ
ของผูต้รวจการแผ่นดินนั้นมีปัญหาวา่มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ หากเป็นค าสั่งทางปกครอง
ตอ้งท าการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวไดห้รือไม่เพราะในมาตรา 14 ไดย้กเวน้การอุทธรณ์เพียงแค่คือ เป็นค าสั่งท่ี
ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะเท่านั้น จึง
ไม่ยกเวน้ตลอดถึงค าสั่งของประธานรัฐสภาและผูต้รวจการแผน่ดินซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกฝ่ายปกครองอีกทั้ง
การจะพิจารณาอุทธรณ์ตอ้งเป็นการพิจารณาถึงสองชั้น แต่เม่ือปรากฏวา่ประธานรัฐสภาและผูต้รวจการ
แผน่ดินเป็นผูด้  ารงต าแหน่งเหนือสุดของสายในองคก์รนั้นจึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือตน้ขึ้นไปอีก แลว้การ
อุทธรณ์สองชั้นจะเกิดขึ้นไดอ้ยา่งไร จึงเป็นปัญหาท่ีตกแก่ประชาชนอนัเป็นคู่กรณีในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกค าสั่งโดยประธานรัฐสภาและผูต้รวจการแผน่ดินว่าจะตอ้งด าเนินการ
อยา่งไรเพื่อความเป็นธรรม 
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      2. ปัญหาดุลพินิจในการแจง้สิทธ์ิของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการออก
ค าสั่งทางปกครองสามารถเขา้มาเป็นคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองซ่ึงกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองก็มีหลกัคุม้ครองคู่กรณีนัน่ก็คือการมีสิทธ์ิในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดก้ าหนดถึงสิทธ์ิเอาไวด้งัน้ี 1.สิทธ์ิท่ีจะไดรั้บการพิจารณา
จากเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจตามกฎหมายและมีความเป็นกลาง 
2.สองสิทธ์ิการมีทนายความท่ีปรึกษาหรือผูท้  าการแทน 3.สิทธ์ิท่ีจะไดรั้บค าแนะน าหรือแจง้สิทธ์ิและหนา้ท่ี
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 4.สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เทจ็จริงโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของ
คู่กรณี 5.สิทธิท่ีจะไดดู้เอกสารในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
       ดงัน้ีสิทธ์ิขา้งตน้เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองตอ้งเคารพสิทธ์ิต่าง ๆ ขา้งตน้ของ
คู่กรณีแต่เม่ือพิจารณาถึงสิทธ์ิตามมาตรา 27 สิทธ์ิท่ีจะไดรั้บค าแนะน าหรือแจง้สิทธ์ิและหนา้ท่ีใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองไดก้ าหนดใหสิ้ทธ์ิตามมาตรา 27 เป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีในการแจง้
สิทธ์ิใหแ้ก่คู่กรณีตามความจ าเป็นตามแต่เห็นสมควร เช่นน้ีสิทธ์ิดงักล่าวเป็นสิทธ์ิขั้นแรกท่ีคู่กรณีซ่ึงก็คือ
ประชาชนควรไดท้ราบเป็นเบ้ืองตน้เพราะตอ้งสันนิษฐานไวก่้อนวา่ประชาชนมิใช่ผูท่ี้มีความช านาญในดา้น
กฎหมายปกครองประกอบกบัตามหลกัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดย้ดึรักการ
ตรวจสอบอ านาจดุลพินิจกล่าวคือลกัษณะการใชอ้ านาจใดของฝ่ายปกครองท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจในการ
ใชอ้ านาจจ าตอ้งคู่กบัหลกัการตรวจสอบไดเ้สมอซ่ึงการตรวจสอบจากประชาชนเป็นสิทธ์ิอยา่งหน่ึงโดยจะ
ใชสิ้ทธ์ิน้ีหรือไม่ก็ได ้แต่หากประสงคห์มายจะตรวจสอบก็ตอ้งรู้ถึงสิทธ์ิอนัน้ีก่อนหากไม่ทราบถึงสิทธ์ิใน
การตรวจสอบก็จะเป็นการก่อใหเ้กิดความไม่สมบูรณ์ของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง การใหเ้ร่ืองการ
แจง้สิทธ์ิเป็นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีนั้น แลว้ประชาชนจะตรวจสอบไดอ้ยา่งไร จึงมองไดว้า่เจา้หนา้ท่ีเป็นผู ้
ก  าหนดวา่จะใหเ้กิดการตรวจสอบขึ้นหรือไม่ขึ้นอยูก่บัวา่จะใชดุ้ลพินิจแจง้หรือไม่แจง้ 
      3. ปัญหาผลระยะเวลาในการออกค าสั่งทางปกครองผูท่ี้ถูกบงัคบัจากค าสั่งทางปกครองมีสิทธ์ิท่ีจะ
ฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพื่อใหต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายไดแ้ต่ตอ้งท าการอุทธรณ์ก่อนถึงจะ
ฟ้องร้องต่อศาลปกครองไดใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองมาตรา 39 / 1 จึงก าหนด
ระยะเวลาในการออกค าสั่งทางปกครองใหแ้ลว้เสร็จภายใน 30 วนัค าสั่งทางปกครองตามมาตราน้ีใชก้บักรณี
ท่ีมีผูย้ืน่ค  าขอใหเ้จา้หนา้ท่ีด าเนินการตามกฎหมายโดยผลของการออกค าสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิด
สิทธ์ิแก่ผูย้ืน่ค  าขอ เช่น การออกใบอนุญาตในการประกอบกิจการท่ีกฎหมายก าหนดใหมี้การขออนุญาต การ
ขอออกหนงัสือรับรอง การขอใหรั้บจดทะเบียนการขออนุมติัต่าง ๆ เป็นตน้ 
       เม่ือพิจารณาถึงบทบญัญติัตามมาตรา 39/1 ก่อใหเ้กิดปัญหาความเป็นกฎหมายมาตรฐานกลางเหตุเพราะ
ไดก้ าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีเลือกท่ีจะปฏิบติัไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกนั จากถอ้ยความวา่หากมิไดมี้กฎหมาย
หรือกฎก าหนดระยะเวลาในการออกค าสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นไวเ้ป็นประการอ่ืนจากถอ้ยบทบญัญติัใน
ส่วนน้ีก่อใหเ้กิดการตีความไดก้ ากวมวา่ระยะเวลาการออกค าสั่งทางปกครองหากมีกฎหมายอ่ืนก าหนด
ระยะเวลาไวเ้ป็นประการอ่ืนไม่วา่จะนอ้ยกวา่หรือมากกว่า 30 วนัในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
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ปกครองก าหนดเอาไวก้็ใหป้ฏิบติัการออกค าสั่งทางปกครองตามก าหนดระยะเวลาตามกฎหมายเฉพาะนั้น
แต่ถา้ไม่มีกฎหมายอ่ืน เฉพาะก าหนดไวเ้ป็นประการอ่ืนก็ใหอ้อกค าสั่งทางปกครองภายในระยะเวลา 30 วนั
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองจึงขดักบัความเป็นมาตรฐานกลางของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีหมายมุ่งจะเป็นหลกัยดึใหก้ารปฏิบติัภารกิจหรือหนา้ท่ีตามกฎหมายมี
ประสิทธิภาพเทียบเท่าหรือมากกวา่พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเท่านั้น และบทบญัญติัท่ี
ก าหนดใหอ้อกค าสั่งทางปกครองภายใน 30 วนัมิไดบ้ญัญติัต่อไปวา่หากมีการฝ่าฝืนมีผลประการใดจะให้
ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือยงัคงเป็นค าสั่งทางปกครองเพียงเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่
สมบูรณ์ เป็นตน้ จึงเห็นไดช้ดัวา่ขดักบัวตัถุประสงคท่ี์แกไ้ขใหม่ของมาตรา 39 / 1ท่ีตอ้งการป้องกนัการ
พิจารณาท่ีล่าชา้หรือการใชดุ้ลยพินิจท่ีไม่เหมาะสมของเจา้หนา้ท่ีและเป็นหลกัประกนัใหแ้ก่ผูย้ืน่ค  าขอใน
เร่ืองระยะเวลาการพิจารณาทางปกครอง ดงัน้ีจึงอาจก่อเกิดผลเสียแก่ประชาชนท่ีรอผลของค าสั่งทาง
ปกครองไดแ้ละก่อให้เกิดปัญหาการถ่วงเวลาการตรวจสอบจากการฟ้องร้องต่อศาลปกครองอีกดว้ย 
      จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะคือ 
         1. ปัญหาการอุทธรณ์ของผูรั้กษาการตามกฎหมายผูศึ้กษาพบขอ้เสนอแนะคือเพื่อใหค้  าสั่งทางปกครอง
ท่ีผูใ้ชอ้  านาจตามกฏหมายในฐานะเป็นผูรั้กษาการตามกฏหมายอยูภ่ายใตพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองจึงควรบญัญติัยกเวน้การอุทธรณ์เอาไวจึ้งแกไ้ขดงัน้ี 
 มาตรา 44 วรรคหน่ึง(แกไ้ขเพิ่มเติม) “มาตรา44  ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครอง
ใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีรวมถึงผูรั้กษาการตามกฎหมาย และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง
ปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว…….”                    

2. ปัญหาการใชดุ้ลพินิจในการแจง้สิทธิ ตามมาตรา27 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539  
        เพื่อใหก้ารออกค าสั่งทางปกครองมีความโปร่งใส่ และใหก้ระบวนการพิจาราณาท่ียติุธรรม เกิดการ
แลกเปล่ียนทางขอ้มูลเพื่อความเขา้ใจต่อการบริหารงานใหเ้กิดประสิทธิภาพ และเป็นประโยชน์ต่อ
สาธารณะส่วนรวม ทั้งเป็นการสร้างมาตราฐานการมีหลกัประกนัแก่ กระบวนการพิจารณาทางปกครองใหมี้
ความเท่าเทียบกนักระบวนการพิจาราณาอ่ืน ๆ ผูศึ้กษาจึงขอเสนอวา่ ใหเ้พิ่มเติมแกไ้ขบทบญัญติัมาตรา27 
วรรคหน่ึงให้เป็นบรรทดัฐานเป็นแนวเด่ียวกนั ดงัต่อไปน้ี 
         มาตรา27 (แกไ้ขเพิ่มเติม) “ใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งแจง้สิทธิและหนา้ท่ีในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง
ใหคู้่กรณีทราบทุกกรณี….” 

3.ปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาการออกค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 
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       เพื่อใหพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองยงัคงมีสถานะความเป็นมาตรากลางใหฝ่้าย
ปกครองยดึถือปฏิบติั และการออกค าสั่งทางปกครองมีความรวดเร็ว กระบวนพิจารณาทางปกครองเกิด
ความเป็นเอกภาพ ผูศึ้กษาจึงเสนอใหแ้กไขเพิ่มเติม ดงัต่อไปน้ี 

         มาตรา 39/1 (แกไ้ขเพิ่มเติม) “มาตรา 39/1 การออกค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือในเร่ืองใด 
ใหเ้จา้หนา้ท่ีออกค าสั่งทางปกครองนั้นใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีไดรั้บค าขอและ
เอกสารถูกตอ้งครบถว้น 

หากเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจออกค าสั่งทางปกครองมิไดป้ฏิบติัตามระยะเวลาตามวรรคหน่ึงใหถื้อวา่
ปฏิเสธค าขอใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือขึ้นไปของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะก ากบัดูแลใหเ้จา้หนา้ท่ี
ด าเนินการใหเ้ป็นไปตามวรรคหน่ึง” 
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