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 จากการท่ีไดศึ้กษาในเร่ืองการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองท่ีเป็นวิธีการภายในเฉพาะของฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการควบคุมตรวจสอบภายในของฝ่ายปกครองและยงัเป็นการเยยีวยา
แกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายเบ้ืองตน้อนัเกิดจากการกระท าทางปกครองดว้ย โดยการกระท าทาง
ปกครองน้ีเป็นการกระท าท่ีกฎหมายไดใ้หอ้ านาจกระท าการไวเ้ฉพาะเช่นน้ีการกระท าบางประเภทจึงเป็น
การกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีบางประการของประชาชนท าใหต้อ้งมีการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง
เกิดขึ้น การอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองจึงมีความส าคญัท่ีจะก่อให้เกิดความยติุธรรมในเบ้ืองตน้ในเม่ือ
ไดรั้บผลกระทบจากการกระท าทางปกครอง ซ่ึงการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายน้ีเป็นหลกัการท่ีปรากฏอยูใ่น
หลายประเทศรวมทั้งในประเทศญ่ีปุ่ นท่ีถือวา่เป็นประเทศในแถบเอเชียท่ีมีความเจริญกา้วหนา้และไดรั้บการ
ยอมรับจากนานาประเทศ การอุทธรณ์ภายของฝ่ายปกครองของประเทศไทยไดก้ าหนดไวเ้ป็นการทัว่ไปใน
พระราชพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และในส่วนของประเทศญ่ีปุ่ นนั้นปรากฏอยูใ่น Administrative 
Complaint Review Act 1962 ท่ีไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในกระบวนการอุทธรณ์ภายในของ
ฝ่ายปกครองทั้งท่ีมีความเหมือนและความแตกต่างกบัของประเทศไทย ท าใหส้ามารถน ามาเปรียบเทียบเพื่อ
ท าใหเ้กิดการปรับปรุงหรือพฒันากฎหมายของประเทศไทยใหมี้ความทนัสมยัและมีประสิทธิภาพมากยิง่ขึ้น
จากการท่ีไดท้ าการศึกษาท่ีมา แนวคิด ทฤษฎีและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง
ท าใหเ้ห็นถึงปัญหาของกฎหมายไทยท่ีควรไดรั้บการแกไ้ขโดยน ามาเปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศ
ญ่ีปุ่ นได ้3 ประการดงัน้ี 
 ประการแรก เร่ืองระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองท่ีถือไดว้า่เป็นจุดเร่ิมตน้ของ
กระบวนการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากเม่ือกฎหมายมีก าหนดระยะเวลาในตอ้งด าเนินการจึง
ตอ้งด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนดเพื่อใหมี้ผลตามกฎหมาย โดยในกฎหมายของประเทศไทยได้
ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองในมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองไวจ้ านวน 15 วนันบั
แต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง และในกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นในมาตรา 18 แห่ง Administrative 
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Complaint Review Act 1962 ท่ีก าหนดมาตรฐานการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองไวเ้ป็นระยะเวลา 3 
เดือนนบัแต่วนัท่ีผูท่ี้เก่ียวขอ้งไดรู้้ถึงการกระท าทางปกครองนั้น จากขา้งตน้ท าให้เห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่การ
ก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองของประเทศญ่ีปุ่ นมีระยะเวลาท่ีมากกวา่ของ
ประเทศไทยหลายเท่าตวั จึงเห็นไดช้ดัวา่ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าทางปกครอง
ของประเทศญ่ีปุ่ นมีสิทธิไดรั้บระยะเวลาการเยยีวยาแกไ้ขมากกวา่ประเทศไทย เน่ืองจากระยะเวลาเพียง 15 
วนันั้นความเดือดร้อนหรือเสียหายอาจจะยงัไม่ไดเ้กิดขึ้นแต่เกิดภายหลงัระยะเวลาดงักล่าว สิทธิในการ
อุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองตามกฎหมายไทยก็ถูกจ ากดัลง แมจ้ะมีการก าหนดใหส้ามารถท าการขยาย
เวลาไดแ้ต่ก็เฉพาะกรณีตามมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เกิดจาก
การท่ีเจา้หนา้ท่ีไม่ไดแ้จง้สิทธิในเร่ืองระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายในต่อผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
เท่านั้น ซ่ึงส่งผลใหผู้มี้สิทธิอุทธรณ์เสียสิทธิไปโดยยงัไม่ไดรั้บการแจง้สิทธิใด 
 นอกจากน้ีในการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองของประเทศไทยและประเทศญ่ีปุ่ นยงัมีขอ้สังเกต
อีกคือการท่ีกฎหมายไทยนั้นไดก้ าหนดใหก้ารอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองเป็นเง่ือนไขหน่ึงในการยืน่
ฟ้องเป็นคดีปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีก าหนดใหต้อ้งท าตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายไวโ้ดยเฉพาะก่อนจึงจะน ามาฟ้องเป็นคดีปกครองได ้แตกต่างจากกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นท่ีการ
อุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองเป็นทางเลือกในการไดรั้บการเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายโดย
วิธีการน้ีแยกออกจากการพิจารณาของศาลในคดีปกครองโดยเฉพาะ ดงัน้ีระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายใน
ของฝ่ายปกครองจึงถือเป็นเร่ืองส าคญัเพราะกระทบต่อสิทธิในการฟ้องศาลปกครองดว้ยหากไม่ไดอุ้ทธรณ์
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดก็จะท าใหศ้าลปกครองไม่อาจรับฟ้องไดเ้น่ืองจากไม่ไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขท่ี
กฎหมายไดก้ าหนดไว ้จากขา้งตน้ท าใหเ้ห็นถึงความส าคญัการก าหนดระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ภายในต่อ
ฝ่ายปกครองเพื่อใหเ้หมาะสมกบัเง่ือนไขตามกฎหมายและเพื่อเพิ่มโอกาสในการไดรั้บการเยยีวหรือแกไ้ข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าทางปกครอง 
 ประการท่ีสอง เร่ืองผูมี้หนา้ท่ีในการพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองเน่ืองจากการ
อุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการภายในของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นการบรรเทาความเดือดร้อน
หรือเสียหายแก่ผูมี้สิทธิอุทธรณ์ เช่นน้ีการก าหนดผูท่ี้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ภายในของฝ่าย
ปกครองจึงมีความส าคญัโดยในกฎหมายของประเทศไทยไดก้ าหนดผูท่ี้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในของฝ่ายปกครองไวใ้นมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ี
ก าหนดเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองเป็นผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์นั้นและกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นใน
มาตรา 17 แห่ง Administrative Complaint Review Act 1962 ท่ีก าหนดใหต้อ้งท าบญัชีรายช่ือผูมี้อ านาจใน
การพิจารณาอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง เห็นไดว้า่การก าหนดผูท่ี้มีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในของฝ่ายปกครองของประเทศไทยและประเทศญ่ีปุ่ นนั้นมีความแตกต่างกนัอยา่งมาก หากพิจารณา
ของประเทศไทยแลว้จะค านึงถึงบุคคลผูท่ี้เป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง โดยการให้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์
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ภายในของฝ่ายปกครองเพื่อเป็นการทบทวนการกระท าของตนวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่และถือวา่เป็น
บุคคลท่ีมีทราบถึงขอ้เทจ็จริงในค าสั่งทางปกครองท่ีไดก้ระท าไป ส่วนในกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นนั้นให้
ความส าคญัในความเป็นกลางในการพิจารณาเพราะมีการจดัท าบญัชีรายช่ือผูท่ี้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ภายในของฝ่ายปกครองโดยไม่เฉพาะเจาะจงวา่เป็นบุคคลใด นอกจากน้ีในกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นยงัมี
การก าหนดหา้มไม่ใหผู้ท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการกระท าทางปกครองเป็นผูมี้อ านาจในการ
พิจารณาคดีปกครองอีกดว้ย 
 จากขา้งตน้หากน าหลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียมาใชป้ระกอบการพิจารณา
การก าหนดตามแบบกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นมีความเป็นกลางมากกวา่กฎหมายของประเทศไทย ซ่ึงหาก
เทียบเคียงกบัการพิจารณาคดีของศาลก็จะใชบุ้คคลกลางและเป็นผูท่ี้ไม่มีส่วนไดส่้วนเสียเป็นผูพ้ิจารณาคดี
เพื่อใหเ้กิดความยติุธรรม นอกจากน้ีในกฎหมายหมายของไทยยงัมีขอ้สังเกตบางประการเก่ียวกบัการยืน่
อุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง ท่ีก าหนดให้เฉพาะค าสั่งทางปกครองเท่านั้นท่ีสามารถอุทธรณ์ไดแ้ต่
อยา่งไรก็ตามก็ยงัมีค าสั่งทางปกครองบางประเภทท่ีไม่สามารถยืน่อุทธรณ์ได ้ตามมาตรา 44 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีมีการก าหนดไวว้า่ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
รัฐมนตรีจะไม่สามารถอุทธรณ์ภายในต่อฝ่ายปกครองได ้และในมาตรา 48 ในพระราชบญัญติัเดียวกนัได้
ก าหนดไวใ้หบ้รรดาค าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่าง ๆ ใหส้ามารถโตแ้ยง้ต่อคณะกรรมการ
ไดโ้ดยตรง ท าใหเ้ห็นไดว้า่การก าหนดเช่นน้ีเป็นการแบ่งแยกประเภทของค าสั่งทางปกครองท่ีสามารถน ามา
ยืน่อุทธรณ์ไดท้ าให้เกิดการไม่เท่าเทียมกนัในสิทธิของการยืน่อุทธรณ์ ดงันั้นผูท่ี้มีอ านาจในการพิจารณา
อุทธรณ์จึงถือเป็นบุคคลท่ีมีความส าคญัต่อกระบวนการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองอยา่งมากเพราะเป็น
ผูท่ี้มิสิทธิในการเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขการกระท าทางปกครองได ้ซ่ึงจะท าใหค้วามเดือดร้อนหรือเสียหาย
นั้นไดบ้รรเทาหรือส้ินสุดลง 
 ประการสุดทา้ย เร่ืองการทุเลาการบงัคบัระหวา่งอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง เม่ือการอุทธรณ์
ภายในของฝ่ายปกครองเป็นกระบวนการเพื่อควบคุมฝ่ายปกครองและเป็นการเยยีวหรือแกไ้ขการกระท าทาง
ปกครอง เช่นน้ีเม่ือมีความเดือดร้อนหรือเสียหายเกิดขึ้นและผูมี้สิทธิอุทธรณ์ยืน่อุทธรณ์ภายในต่อฝ่าย
ปกครองความเสียหายดงักล่าวก็ยงัคงอยูท่  าใหจ้ าตอ้งมีการทุเลาการบงัคบัเพื่อเป็นการคุม้ครองชัว่คราวกบัผู ้
มีสิทธิอุทธรณ์ซ่ึงในกฎหมายของประเทศไทยและกฎหมายของประเทศญ่ีปุ่ นก าหนดไปในทิศทางเดียวกนั
วา่การอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองนั้นไม่เป็นการทุเลาการบงัคบั ซ่ึงตามกฎหมายของประเทศไทยได้
ปรากฏในมาตรา 44 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมาย
ของประเทศญ่ีปุ่ นในมาตรา 25 แห่ง Administrative Complaint Review Act 1962 โดยการก าหนดเช่นน้ีนั้น
ท าใหก้ารกระท าทางปกครองนั้นยงัคงด าเนินต่อไปแมอ้ยูใ่นระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ภายในของฝ่าย
ปกครอง แต่อยา่งไรก็ตามทั้งกฎหมายของประเทศไทยและประเทศญ่ีปุ่ นไดก้ าหนดวิธีการในการทุเลาการ
บงัคบัไวซ่ึ้งกฎหมายของไทยก าหนดไวใ้นมาตรา 63/2 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
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พ.ศ. 2539 ท่ีสามารถทุเลาการบงัคบัไดห้ากมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง ผูท่ี้
อ  านาจในการพิจารณา 
 แมก้ฎหมายจะเปิดช่องใหส้ามารถยื่นของการทุเลาการบงัคบัไดแ้ต่สังเกตไดว้า่ในกฎหมายของไทย
นั้นไดก้ าหนดใหค้ าสั่งทางปกครองเท่านั้นท่ีสามารถอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองได ้ซ่ึงโดยทัว่ไปค าสั่ง
ทางปกครองนั้นเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อส่วนบุคคลมากกวา่ส่วนรวมท าใหไ้ม่เกิดการกระทบต่อบริการ
สาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจในการกระท าการ ดงันั้นหากเป็นไปตามหลกัการคุม้ครองชัว่คราวผูไ้ดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจึงควรไดรั้บความคุม้ครอง เน่ืองจากปัญหาท่ีเกิดจากค าสั่งทางปกครองนั้นหาก
ปล่อยใหด้ าเนินการต่อไปจะยากต่อการแกไ้ขหรือก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนหรือเสียหายเป็นจ านวนมากจึง
ควรมีการแกไ้ขกฎหมายเพื่อใหคุ้ม้ครองผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายมากขึ้น 

จากการท่ีไดท้ าการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองของ
ประเทศไทยเปรียบเทียบกบัประเทศญ่ีปุ่ น ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะดงัน้ี 

1. เร่ืองระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง 
กฎหมายเดิมก าหนดใน พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 

บญัญติัวา่ “...ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบ
หา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว...” 

ผูศึ้กษาขอเสนอแนะเป็น “...ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองภายใน 30 วนันบัแต่ทราบเหตุแห่งการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น...” 

2. เร่ืองผูมี้หนา้ท่ีในการพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง 
กฎหมายเดิมก าหนดใน พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 

บญัญติัวา่ “ใหเ้จา้หนา้ท่ีตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง พิจารณาค าอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้ แต่ตอ้ง
ไม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ ในกรณีท่ีเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้
ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภายในก าหนดเวลาดงักล่าวดว้ย...” 

ผูศึ้กษาขอเสนอแนะเป็น “ให้เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง 
พิจารณาอุทธรณ์และแจง้ผูอุ้ทธรณ์โดยไม่ชกัชา้...” 

และขอเสนอให้เพิ่มบทบญัญติัมาตรา 45/1 “เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน
ของฝ่ายปกครอง ใหเ้ป็นไปตามบญัชีรายช่ือท่ีหน่วยงานทางปกครองนั้นไดก้ าหนดไว ้โดยพิจารณาใน
ความรู้ความสามารถท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาทางปกครองเป็นส าคญั และใหบ้ญัชีรายช่ือมีอายุ 2 ปีนบัแต่
ประกาศในหน่วยงานปกครองนั้น” 

3. เร่ืองการทุเลาการบงัคบัระหวา่งอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง 
กฎหมายเดิมก าหนดใน พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรค

สาม บญัญติัวา่ “...การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตาม 
ค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง 4” 
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ผูศึ้กษาขอเสนอแนะเป็น “...การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 ใหทุ้เลาการบงัคบัไว้
ก่อน เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยของ
สังคม” 
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