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 จากการศึกษาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนตามกฎหมายการทะเบียนราษฎร ซ่ึงมี
วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาประวติัความเป็นมา และแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎร หลกัเกณฑแ์ละ
เง่ือนไข วธีิการเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนตามกฎหมายการทะเบียนราษฎร และกฎหมาย
เก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนตามกฎหมายการทะเบียนราษฎร ซ่ึงท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้
ความเขา้ใจเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎร วา่มีความส าคญัเป็นอยา่งมากต่อสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคล เน่ืองจาก
งานทะเบียนราษฎรเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแจง้ การรับแจง้ การจดและบนัทึกรายการต่างๆ เก่ียวกบั
สถานะของราษฎรของประเทศ ในเอกสารราชการ ไดแ้ก่ ช่ือ ช่ือสกุล เพศ วนัเดือนปีเกิดและตาย สัญชาติ 
ศาสนา ภูมิล าเนา สถานะการสมรส วฒิุการศึกษา ช่ือบิดา มารดา หรือผูรั้บบุตรบุญธรรม ช่ือคู่สมรส และช่ือ
บุตร และขอ้มูลอ่ืนท่ีจ าเป็นเพื่อการด าเนินงานทะเบียนต่าง ๆ  ซ่ึงมีความจ าเป็นจะตอ้งจดัเก็บและปรับปรุง
แกไ้ขใหถู้กตอ้งและเป็นปัจจุบนัอยูต่ลอดเวลา เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบพิสูจน์ตวับุคคล และรักษา
ความมัน่คงของชาติ และน าไปสู่การก่อใหเ้กิดสิทธิและหนา้ท่ีท่ีแต่ละบุคคลจะพึงมีตามกฎหมายอีกดว้ย 
นอกจากน้ี การจดัท าทะเบียนราษฎร ยงัเป็นกลไกท่ีรัฐใชส้ าหรับการบริหารจดัการประชากร ท าใหบุ้คคล
สามารถใชสิ้ทธิต่าง ๆ ตามท่ีรัฐใหก้ารรับรอง และการอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนตามกฎหมายการ
ทะเบียนราษฎร นั้น ยงัเป็นการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ กล่าวคือ เป็นระบบการอุทธรณ์ตามท่ี
พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 ก าหนดเง่ือนไขในการอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะตามพระราชบญัญติันั้น  การ
ด าเนินการอุทธรณ์และพิจารณาอุทธรณ์จึงตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกฎหมายเฉพาะ คือ 
กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงการอุทธรณ์และการ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียน พ.ศ. 2551 ก าหนด โดยเป็นการอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชา หรือผู ้
ก  ากบัดูแลในล าดบัเหนือชั้นข้ึนไป เพื่อใหผู้บ้งัคบับญัชา หรือผูก้  ากบัดูแลไดพ้ิจารณาทบทวนตรวจสอบ
ความเหมาะสมและความชอบดว้ยกฎหมายของต าสั่งทางปกครองดงักล่าวอีกคร้ังหน่ึง การอุทธรณ์ค าสั่ง
ของนายทะเบียนตามกฎหมายการทะเบียนราษฎรจึงเป็นกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงหาก
มิไดด้ าเนินการตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวงดงักล่าวแลว้ อาจส่งผลต่อสิทธิของ

                                                           

 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสัง่ของนายทะเบียนตามกฎหมาย
การทะเบียนราษฎร โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยจุ์ฑามาศ นิศารัตน์ และคณะกรรมการสอบ คือ รอง
ศาสตราจารยเ์รืองยศ แสนภกัดี และรองศาสตราจารยสุ์เมธ จานประดบั 
 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (วทิยาเขตบางนา) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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คู่กรณีในการด าเนินคดีปกครอง และอาจส่งผลต่อการฟ้องคดีต่อศาลปกครองของผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทาง
ปกครองนั้นได ้เน่ืองจากระบบการอุทธรณ์ของไทยเป็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั คือ บงัคบัใหคู้่กรณี
จะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ีจะน าคดีไปฟ้องต่อศาล และการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองยงัเป็นมาตรการเยยีวยาทางปกครอง และเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองโดยฝ่าย
ปกครองดว้ยกนัเอง เพื่อใหฝ่้ายปกครองไดมี้โอกาสท่ีจะไดรั้บรู้ ทบทวน และด าเนินการ หรือสั่งการแกไ้ข
ขอ้ผดิพลาดบางประการ หรือความไม่ชอบดว้ยกฎหมายจากการกระของฝ่ายปกครองเองได ้เพื่อใหค้วาม
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายซ่ึงไดมี้การรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยอนัเป็นกฎหมายสูงสุด  และอีกประการหน่ึงคือเพื่อลดการน าขอ้พิพาทไปฟ้องคดีในชั้นศาลปกครอง 
 จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่การอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนตามกฎหมายการทะเบียนราษฎร 
ยงัไม่มีความชดัเจน ไม่ครอบคลุม มีขอ้บกพร่องหลายประการ ซ่ึงสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาประการแรก ปัญหาคู่กรณีมิไดโ้ตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงภายในก าหนดเวลา เน่ืองจาก
ตามกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงการอุทธรณ์และการ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียน พ.ศ. 2551 ขอ้ 2 ก าหนดให ้ในกรณีท่ีนายทะเบียนอ าเภอหรือนาย
ทะเบียนทอ้งถ่ินมีค าสั่งตามขอ้ 1 แลว้ ใหแ้จง้ค าสั่งใหคู้่กรณีทราบภายในสามวนันบัแต่ วนัท่ีไดรั้บค าสั่ง 
เพื่อใหคู้่กรณีมีโอกาสโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงของตนภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง แต่
มิไดก้ าหนดจ ากดัระยะเวลาในการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงไวว้า่จะตอ้งไม่เกินภายในระยะเวลาเท่าใด 
นบัแต่วนัท่ีนายทะเบียนมีค าสั่ง คู่กรณีจึงจะหมดโอกาสโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงของตน ซ่ึงตามหลกั
กฎหมายปกครอง หลกัการรับฟังขอ้เทจ็จริง การรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สีย ท่ีก าหนดใหจ้ะตอ้งรับฟังขอ้เทจ็จริง
จากผูถู้กกระทบสิทธิ และตอ้งใหร้ะยะเวลาในการเตรียมตวัส าหรับการคน้หาขอ้เทจ็จริงและการเตรียม
ขอ้มูลเพื่อโตแ้ยง้ รวมถึงสิทธิของคู่กรณีท่ีจะไดรั้บแจง้ขั้นตอนการยืน่อุทธรณ์ และระยะเวลาอุทธรณ์ ก็
จะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกัสุจริตเช่นกนั ดงันั้น การท่ีมิไดก้ าหนดจ ากดัระยะเวลาในการโตแ้ยง้หรือช้ีแจง
ขอ้เทจ็จริงไวว้า่จะตอ้งไม่เกินภายในระยะเวลาเท่าใดนบัแต่วนัท่ีนายทะเบียนมีค าสั่ง อาจเป็นช่องวา่งใหก้าร
บงัคบัใชก้ฎหมายไม่มีประสิทธิภาพได ้
 ปัญหาประการท่ีสอง ปัญหาการทุเลาค าสั่งของนายทะเบียนในระหวา่งพิจารณาอุทธรณ์ เน่ืองจาก
ตามกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงการอุทธรณ์และการ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียน พ.ศ. 2551 เม่ือนายทะเบียนสั่งระงบัการเคล่ือนไหวรายการทาง
ทะเบียน ตามขอ้ 1 แลว้ ในระหวา่งการอุทธรณ์ และพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตาม
กฎกระทรวงดงักล่าว รายการทางทะเบียนราษฎรของบุคคลจะถูกระงบัความเคล่ือนไหวอยูต่ลอดระยะเวลา
ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ และการท่ีมิไดใ้หโ้อกาสคู่กรณีมีค าขอทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองอนัอาจท าให้
กระทบกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยนั้น มีการบญัญติัไวว้า่ 
การบญัญติักฎหมายตอ้งไม่กระทบกบัสิทธิของประชาชนจนเกินสมควรแก่เหตุ ประกอบตามหลกักฎหมาย
ปกครองการอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุทุเลาการบงัคบัทางปกครอง เป็นดุลพินิจของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ท่ี
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จะสั่งใหมี้การทุเลาการบงัคบัทางปกครองนั้นหรือไม่ เม่ือตามกฎกระทรวงดงักล่าว มิไดก้ าหนดใหผู้มี้
อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจสั่งใหมี้การทุเลาบงัคบัทางปกครองไวด้ว้ยแต่อยา่งใด ประกอบกบัการ
อุทธรณ์ตามกฎหมายปกครองของไทย การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง การระงบัการเคล่ือนไหวทางทะเบียนโดยเร่ิมตั้งแต่ในขั้นก่อนท่ีจะเขา้สู่กระบวนการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครอง จนถึงขั้นฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น จึงถือไดว้า่เป็นการกระท าท่ีกระทบต่อสิทธิของประชาชน
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้การสั่งระงบัเคล่ือนไหวรายการทะเบียนราษฎร โดยไม่มีการบญัญติัใหมี้การ
ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง การกระท าดงักล่าวยอ่มขดั หรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย อนัเป็นกฎหมายสูงสุดซ่ึงบญัญติัรับรอง คุม้ครอง สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ปัญหาประการท่ีสาม ปัญหาการไม่มีค  าวนิิจฉยัของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ภายในก าหนด เน่ืองจากตาม

กฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงการอุทธรณ์และการ

พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียน พ.ศ. 2551 ขอ้ 7 มิไดก้ าหนดผลในกรณีท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ไม่มีค  า

วนิิจฉยัอุทธรณ์ภายในก าหนดระยะเวลาไว ้วา่จะมีผลอยา่งไรต่อไป และการอุทธรณ์ยงัเป็นเง่ือนไขส าคญั

ก่อนท่ีคู่กรณีจะไปใชสิ้ทธิทางศาลดว้ย เม่ือมิไดก้ าหนดผลวา่หากผูพ้ิจารณาอุทธรณ์มิไดมี้ผลการพิจารณา

อุทธรณ์ภายในระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จะมีผลอยา่งไร อนัอาจส่งผล

กระทบต่อสิทธิของคู่กรณีในกาใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป จึงอาจกระทบต่อสิทธิของประชาชน 

และเป็นช่องวา่ใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายไม่มีประสิทธิภาพได ้ 

 จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งของนายทะเบียนตามกฎหมายการทะเบียน
ราษฎร ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ 
 1. กรณีปัญหาคู่กรณีมิไดโ้ตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงภายในก าหนดเวลา 
 เดิมวา่ “ขอ้ 2 ในกรณีท่ีนายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินมีค าสั่งตามขอ้ 1 แลว้ ใหแ้จง้
ค าสั่งใหคู้่กรณีทราบภายใน 3 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสั่ง เพื่อใหคู้่กรณีมีโอกาสโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริง
ของตนภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง...” 
 แกไ้ขเป็น “ขอ้ 2 ในกรณีท่ีนายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินมีค าสั่งตามขอ้ 1 แลว้ ให้
แจง้ค าสั่งใหคู้่กรณีทราบภายใน 3 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสั่ง เพื่อใหคู้่กรณีมีโอกาสโตแ้ยง้หรือช้ีแจง
ขอ้เทจ็จริงของตนภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง แต่ตอ้งไม่เกินหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีนาย
ทะเบียนมีค าสั่ง... ” 
 เน่ืองจาก ขอ้ 2 เดิม มิไดก้ าหนดจ ากดัระยะเวลาในการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงไวว้า่จะตอ้ง
ไม่เกินภายในระยะเวลาเท่าใดนบัแต่วนัท่ีนายทะเบียนมีค าสั่ง อนัอาจเป็นช่องว่างให้คู่กรณีใชสิ้ทธิโดยไม่
สุจริต และเป็นเหตุใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายไม่มีประสิทธิภาพได ้ 
 2. ปัญหาการทุเลาค าสั่งของนายทะเบียนในระหวา่งพิจารณาอุทธรณ์ 
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 เดิม “ขอ้ 6 ให้นายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินพิจารณาค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์โดย
ไม่ชกัชา้ แต่ตอ้งไม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ในกรณีท่ีเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมด
หรือบางส่วนก็ใหด้ าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งหรือแกไ้ขรายการทะเบียนราษฎรและหลกัฐานทะเบียน
ราษฎรของคู่กรณีใหถู้กตอ้งภายในก าหนดเวลาดงักล่าวดว้ย 
 ในกรณีท่ีนายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมด
หรือบางส่วนก็ใหร้ายงานความเห็นพร้อมเหตุผลยงันายทะเบียนจงัหวดัหรือนายทะเบียนกรุงเทพหมานคร 
แลว้แต่กรณี ภายในสามวนันบัแต่วนัท่ีการพิจารณาค าอุทธรณ์เป็นท่ียติุ เพื่อพิจารณาอุทธรณ์ดงักล่าวใหแ้ลว้
เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายงานจากนายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ิน เวน้แต่
กรณีมีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาอุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ใหน้ายทะเบียนจงัหวดัหรือ
นายทะเบียนกรุงเทพมหานคร มีหนงัสือแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลาดงักล่าว ในการน้ี ให้
ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีครบก าหนดเวลา” 
 แกไ้ขเป็น เพิ่มเติม “วรรค 3 หากคู่กรณีมีค าขอทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เม่ือนาย
ทะเบียนอ าเภอ หรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินพิจารณาแลว้เห็นวา่สมควร หรือมีเหตุอนัควรเช่ือถือได ้ใหน้าย
ทะเบียนอ าเภอ หรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินมีอ านาจสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้นได”้ 

 เหตุผล เน่ืองจากขอ้ 6 เดิม มิไดมี้การใหโ้อกาสคู่กรณีมีค าขอทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงการสั่งระงบัการเคล่ือนไหวรายการทางทะเบียน โดยไม่มีการบญัญติัใหมี้การทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครอง ยอ่มเป็นการกระท าท่ีกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีโดยตรง จึงเป็นการบญัญติักฎหมายท่ี
กระทบต่อสิทธิของประชาชนจนเกินสมควรแก่เหตุ  
 3. ปัญหาการไม่มีค  าวินิจฉยัของผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ภายในก าหนด 
 เดิม “ขอ้ 7 ก าหนดวา่ ในกรณีท่ีนายทะเบียนจงัหวดัหรือนายทะเบียนกรุงเทพมหานคร เห็นดว้ย
กบัค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ ใหแ้จง้นายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินทราบภายในสามวนันบัแต่
วนัท่ีการพิจารณาเร่ืองดงักล่าวยติุ เพื่อให้ด าเนินการเปล่ียนแปลงค าสั่งหรือแกไ้ขรายกาทะเบียนราษฎรหรือ
หลกัฐานทะเบียนราษฎรของคู่กรณีใหเ้ป็นไปตามความเห็นของนายทะเบียนจงัหวดัหรือนายทะเบียน
กรุงเทพมหานครโดยเร็ว 
 ในกรณีท่ีนายทะเบียนจงัหวดัหรือนายทะเบียนกรุงเทพมหานครไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่
ทั้งหมดหรือบางส่วน ให้แจง้นายทะเบียนอ าเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินเพื่อแจง้ค าวินิจฉยัดงักล่าวเป็น
หนงัสือใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบภายในสามวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้จากนายทะเบียนจงัหวดัหรือนายทะเบียน
กรุงเทพมหานคร แลว้แต่กรณี โดยให้ระบุเหตุผลซ่ึงอยา่งนอ้ยประกอบดว้ยขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระส าคญั 
ขอ้กฎหมายอา้งอิง และขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ รวมถึงสิทธิในการยืน่ค าฟ้องและ
ระยะเวลาการยืน่ค  าฟ้องต่อศาลปกครองไวใ้นหนงัสือแจง้ดว้ย” 
 แกไ้ขเป็น เพิ่มเติม “วรรค 3 ในกรณีท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ ไม่มีผลการพิจารณาอุทธรณ์
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด คู่กรณีสามารถด าเนินการใชสิ้ทธิทางศาลต่อไปได”้ 
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  เหตุผล เน่ืองจากขอ้ 7 เดิม มิไดก้ าหนดผลในกรณีท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ไม่มีค  าวนิิจฉยัอุทธรณ์
ภายในก าหนดระยะเวลาไว ้วา่จะมีผลในทางกฎหมายอยา่งไร และอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีใน
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้จึงอาจกระทบต่อสิทธิของประชาชน และเป็นช่องวา่งใหก้ารบงัคบัใช้
กฎหมายไม่มีประสิทธิภาพได ้
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