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จากการศึกษาปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง

และมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามแนวค าวินิจฉยั

ของศาล บทความทางกฎหมาย รวมทั้งเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ ผูเ้ขียนพบว่า  
ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว มีการบญัญติัเก่ียวกบัการยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาค าอุทธรณ์

ของเจา้หนา้ท่ี และสิทธิการคุม้ครองภายหลงัการยื่นค าอุทธรณ์ เห็นไดว้า่กระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง

ภายในฝ่ายปกครองนั้นมีความส าคญั เน่ืองจากการอุทธรณ์ในชั้นภายในฝ่ายปกครองยงัคงเป็นกระบวนการท่ี

ส าคญัในการช่วยกลัน่กรอง คดักรองจ านวนขอ้พิพาทท่ีจะเขา้สู่การพิจารณาในชั้นศาล และถือเป็นกระบวนการ

ในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจในเบ้ืองตน้โดยองคก์รภายใน  
 อยา่งไรก็ตาม เม่ือไดศึ้กษาปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เก่ียวกบัการยืน่ค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ และกระบวนการพิจารณาทางปกครองในการ

พิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี รวมทั้งเง่ือนไขในการพิจารณาสิทธิการคุม้ครองภายหลงัการยืน่ค  าอุทธรณ์ พบวา่

ยงัมีปัญหาท่ีจ าเป็นตอ้งมีการแกไ้ขเพิ่มเติม ซ่ึงยงัมีความไม่ชดัเจน ไม่สอดคลอ้งกบัทฤษฎี แนวคิด บางประการ

ไม่เหมาะสมกบัปัจจุบนัในการบงัคบัใชก้ฎหมาย และไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของต่างประเทศ ซ่ึงสรุปได้

ดงัต่อไปน้ี 

 ประการท่ีหน่ึง ปัญหาการยืน่ค  าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ การยืน่ค าอุทธรณ์ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง  

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัวา่ “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่ง

ทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็น

 

 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.สลิล สิรพิทูร และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย์
สุเมธ จานประดบั และผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.พรพรหม อินทรัมพรรย ์

 2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง วิทยาเขตบางนา 
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การเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบหา้วนั

นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว” 3 

 จากบทบญัญติัดงักล่าว มีการก าหนดระยะเวลาการยืน่ค  าอุทธรณ์เพียง 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง 

ซ่ึงอาจไม่เพียงพอต่อการจดัท าค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ในการท่ีจะระบุขอ้โตแ้ยง้ ขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมาย 

ท่ีอา้งอิง และอาจท าให้ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครองนั้นไม่สามารถรวบรวมขอ้เท็จจริงท่ีส าคญัไดค้รบถว้น  

ผูอุ้ทธรณ์บางรายเป็นผูท่ี้ไม่มีความรู้ทางดา้นกฎหมาย เห็นไดว้า่อาจเกิดปัญหาตามมาวา่ค าอุทธรณ์นั้นอาจไม่

ถูกตอ้งและมีรายละเอียดท่ีไม่ครบถว้นหรือไม่ หรือผูอุ้ทธรณ์ยืน่ค าอุทธรณ์ไม่ทนัภายในก าหนดระยะเวลา และ

อาจเกิดปัญหาต่อเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ดงักล่าวในเวลาต่อมาดว้ยเพราะค าอุทธรณ์ไม่ไดร้ะบุขอ้โตแ้ยง้

และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย หรือระบุไวไ้ม่ชดัเจนหรือไม่ครบถว้น อนัส่งผลให้เจา้หนา้ท่ีไม่อาจรับค าอุทธรณ์

ของผูอุ้ทธรณ์ไวไ้ด ้และอาจส่งผลใหผู้อุ้ทธรณ์เสียสิทธิในการยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองในขั้นต่อไปได ้เน่ืองจากวา่

ลกัษณะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทยเป็นรูปแบบบงัคบัให้ตอ้งด าเนินการยืน่อุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครองก่อนจึงสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้และบทบญัญติัดงักล่าวไม่มีการก าหนดวิธีการหรือ

ขั้นตอนของเจา้หนา้ท่ีไวใ้นกรณีท่ีค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์มีปัญหาหรือไม่ถูกตอ้ง 

 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบการยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาศาลชั้นตน้ตามมาตรา 229 แห่งประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่ง ท่ีบญัญติัวา่ “การอุทธรณ์นั้นใหท้ าเป็นหนงัสือยืน่ต่อศาลชั้นตน้ซ่ึงมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง

ภายในก าหนดหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีไดอ่้านค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น และผูอุ้ทธรณ์ตอ้งน าเงินค่าธรรมเนียมซ่ึง

จะตอ้งใชแ้ก่คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงตามค าพิพากษาหรือค าสั่งมาวางศาลพร้อมกบัอุทธรณ์นั้นดว้ย ใหผู้อุ้ทธรณ์ยืน่

ส าเนาอุทธรณ์ต่อศาล เพื่อส่งใหแ้ก่จ าเลยอุทธรณ์”4 กบัการยืน่ค าอุทธรณ์ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีไดก้  าหนดระยะการยืน่ค  าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทาง

ปกครองเพียง 15 วนั ซ่ึงเป็นระยะท่ีนอ้ยกวา่การยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

แพ่ง ผูเ้ขียนเห็นวา่ การก าหนดระยะเวลายืน่ค าอุทธรณ์ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมีระยะเวลาท่ี

มีความเหมาะสมมากกวา่ เน่ืองจากการจดัท าค าอุทธรณ์ตอ้งระบุขอ้โตแ้ยง้ ขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง  

ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีจ าเป็นต่อการพิจารณาค าอุทธรณ์อยูเ่ป็นจ านวนมาก ถา้มีการก าหนดระยะเวลาการยืน่ค า

อุทธรณ์เช่นเดียวกบัมาตรา 229 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง จะท าใหผู้อุ้ทธรณ์มีระยะเวลาท่ี

 
3 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง. 
4 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 229. 
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สามารถยืน่ค  าอุทธรณ์ท่ีนานขึ้น และอาจส่งผลใหผู้อุ้ทธรณ์นั้นท าค าอุทธรณ์โดยก าหนดรายละเอียดท่ีครบถว้น

ถูกตอ้งไดดี้ยิง่ขึ้น  

 การยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาศาลค าสั่งลงโทษทางวินยัตามมาตรา 114 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บญัญติัวา่ “การอุทธรณ์ทุกสถานหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการ เจา้หนา้ท่ี

มีสิทธิอุทธรณ์ต่อ คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ภายใน 30 วนั” 5 เม่ือเปรียบเทียบกบัการยืน่ค า

อุทธรณ์ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีไดก้ าหนด

ระยะการยืน่ค  าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเพียง 15 วนั ซ่ึงเป็นระยะท่ีนอ้ยกวา่การยืน่อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ

ทางวินยัตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ผูเ้ขียนเห็นวา่ การก าหนดระยะยืน่ค าอุทธรณ์

ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มีระยะเวลาท่ีมีความเหมาะสมมากกวา่ เน่ืองจากการ

จดัท าค าอุทธรณ์ตอ้งระบุขอ้โตแ้ยง้ ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีจ าเป็นต่อการพิจารณาค า

อุทธรณ์อยูเ่ป็นจ านวนมาก ถา้มีการก าหนดระยะเวลาการยืน่ค  าอุทธรณ์ อาจท าใหผู้อุ้ทธรณ์นั้นท าค าอุทธรณ์โดย

ก าหนดรายละเอียดขอ้โตแ้ยง้ท่ีมีน ้าหนกัใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไดดี้ยิง่ขึ้นซ่ึงเป็นประโยชน์

แก่ตวัผูอุ้ทธรณ์ และเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาซ่ึงใชดุ้ลพินิจดว้ย 

 การยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ท่ีไดพ้ิจารณาค าขอโดยอาศยัอ านาจตาม

มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ยกตวัอยา่งเช่น ค าขออนุญาตก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน 

หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร ค าขออนุญาตเปลี่ยนการใชอ้าคาร หรือค าขอต่ออายใุบอนุญาตดงักล่าวขา้งตน้แลว้  

เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีค าสั่งไม่อนุญาตตามค าขอ ผูข้อรับใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว ตามมาตรา 52 

แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บญัญติัวา่ “ผูข้อรับใบอนุญาต ผูไ้ดรั้บใบอนุญาต ผูแ้จง้ตามมาตรา 

39 ทวิ และผูไ้ดรั้บค าสั่งจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัน้ี มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อ

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วนันบัแต่วนัทราบค าสั่ง....” 6 เม่ือเปรียบเทียบกบัการยืน่ค าอุทธรณ์

ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีไดก้ าหนดระยะการยืน่

ค  าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองเพียง 15 วนั ซ่ึงเป็นระยะท่ีนอ้ยกวา่การยืน่อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินยัตาม

พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ผูเ้ขียนเห็นวา่ การก าหนดระยะยืน่ค าอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีระยะเวลาท่ีมีความเหมาะสมกบัระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางมากกวา่ ดว้ยเหตุผลวา่ ในกรณีการออกค าสั่งให้

 
5 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 114 วรรคหน่ึง. 
6 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 52. 
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เจา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐนั้น ผูเ้ห็นวา่ในการจดัท าค าอุทธรณ์นั้นมีรายละเอียด

ขอ้โตแ้ยง้ ขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย ซ่ึงมีความซบัซอ้นอยูเ่ป็นจ านวนมาก เด่งเช่นขอ้โตแ้ยง้ในส านวนของ

คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ทั้งในเร่ืองการโตแ้ยง้เร่ือง

สัดส่วนความรับผิดวา่มีความเหมาะสมหรือไม่ หรือมูลค่าความเสียหายท่ีตอ้งค านวณมีรายละเอียดท่ีซบัซอ้น

ดา้นตวัเลข หรือการกระท าท่ีเป็นการประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงอนัเป็นปัจจยัส าคญัในการมีค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ี

ตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทน ท่ีมากกวา่การยืน่ค  าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีไม่อนุญาตตามค าขอ

อนุญาตก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร เป็นตน้ ซ่ึงในส่วนของรายละเอียดการโตแ้ยง้ค าสั่งทาง

ปกครองตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีบทบญัญติัก าหนดไวช้ดัเจนตายตวัท่ีเป็นตวัก าหนด

ความถูกตอ้งของการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร เม่ือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีค าสั่งอนุญาต

ตามค าขอ ผูข้อรับใบอนุญาตจึงยอ่มรู้ถึงขอ้โตแ้ยง้ของตนเองทนัทีเม่ือไดด้ าเนินการตามพระราชบญัญติัควบคุม

อาคาร พ.ศ. 2522 และค าแนะน าของเจา้หนา้ท่ีไปอยา่งครบถว้นแลว้ 

 เปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส ตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่ง

ประชาชนและฝ่ายปกครอง (Code des relations entre le public et l’administration) มาตรา L.242-5 ท่ีวางหลกั

ไวว้า่ การฟ้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใหสิ้ทธิอยูภ่ายใตบ้งัคบัท่ีจะตอ้งอุทธรณ์เพื่อเยยีวยาภายใน

ฝ่ายปกครองเสียก่อน เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยชอบแลว้ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด7  

การยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศฝร่ังเศษ จึงไม่มีระยะเวลาก าหนดไวแ้ละสามารถท่ีจะอุทธรณ์

ค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาก็ได ้ส่วนการจะรับอุทธรณ์ไวพ้ิจารณาหรือไม่ขึ้นอยูก่บัดุลพินิจ

ของเจา้หนา้ท่ี แมใ้นทางทฤษฎีการอุทธรณ์ในระบบน้ีจะไม่ถือวา่มีอายคุวามก็ตาม แต่ในทางปฏิบติัการจะตอ้ง

ฟ้องคดีต่อศาลโดยจะตอ้งกระท าภายใน 2 เดือน เพื่อให้อายคุวามการฟ้องคดีสะดุดหยดุลง 

 ส่วนประเทศเยอรมนัระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์เป็นไปตามมาตรา 70 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง  

แห่งกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาความในชั้นศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอ่

วา่ VwGo) ก าหนดใหย้ืน่ค าอุทธรณ์ภายใน 1 เดือน นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครองใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ 

ในการแจง้ค าสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งระบุใหผู้มี้ส่วนไดเ้สียทราบถึงทางแก้

หรือการเยยีวยาทางกฎหมาย แต่ถา้ในกรณีเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองไม่ไดด้ าเนินการตามหนา้ท่ีดงักล่าว 

ตามมาตรา 58 แห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาความในชั้นศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung  

 
7 เตือนใจ เบา้สอน, “ปัญหาการอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครองของประธานรัฐสภา ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง,” 

(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบณัฑิต กลุ่มวิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัศรีปทุม, 2562), หนา้ 148. 
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เรียกโดยย่อวา่ VwGo)  ก าหนดใหร้ะยะเวลาการยืน่ค าอุทธรณ์ไวเ้ป็น 1 ปี นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครอง

ใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ 8 

 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบจากบทบญัญติัเก่ียวกบัการยืน่ค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ของประเทศไทยตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กบักฎหมายประเทศเยอรมนั และฝร่ังเศสแลว้ จะเห็น

ไดว้า่ การก าหนดระยะในการยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง มีระยะเวลาท่ีสั้นกวา่กฎหมายของประเทศเยอรมนั  

และฝร่ังเศส ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่ การก าหนดระยะเวลายืน่ค  าอุทธรณ์ของประเทศเยอรมนัท่ีก าหนดใหย้ืน่ค  าอุทธรณ์

ภายใน 1 เดือนนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง ถือเป็นระยะเวลาท่ีมีความเหมาะสมมากกวา่บทบญัญติัดงักล่าวของ

ประเทศไทย เน่ืองจากการจดัท าค าอุทธรณ์ตอ้งมีการระบุขอ้โตแ้ยง้ ขอ้เทจ็จริง และขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง  

ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีจ าเป็นต่อการพิจารณาค าอุทธรณ์อยูเ่ป็นจ านวนมาก ถา้มีการก าหนดระยะเวลาการยืน่ค า

อุทธรณ์เพียง 15 วนั ตามบทบญัญติัดงักล่าวของประเทศไทย อาจส่งผลใหผู้อุ้ทธรณ์นั้นท าค าอุทธรณ์ท่ีมีการ

ก าหนดรายละเอียดท่ีไม่ครบถว้นสมบูรณ์และเป็นปัญหากบัเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ในภายหลงั

อีกดว้ย ส่วนกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส ท่ีไม่ไดมี้การก าหนดระยะเวลาการยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้

เพียงแต่ก าหนดวา่ตอ้งมีการยื่นค าอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลภายใน 2 เดือนนบัแต่ไดรั้บค าสั่งทางปกครอง 

ผูเ้ขียนเห็นวา่ เน่ืองจากกฎหมายประเทศฝร่ังเศส ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาการยืน่ค  าอุทธรณ์ไว ้การจะโตแ้ยง้

ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นการบงัคบัจะเลือกใชก้ารยืน่ค  าอุทธรณ์หรือไม่ก็ได ้การไม่ยืน่ค  าอุทธรณ์ตามปกติก่อน 

ไม่มีผลเป็นการตดัสิทธิท่ีจะน าเร่ืองไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จึงอาจท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองปล่อยปละ

ละเลยไม่ท าค าอุทธรณ์ อนัส่งผลใหก้ารพิจารณาค าอุทธรณ์ซ่ึงถือเป็นการเยยีวยาในเบ้ืองตน้เสียไปเลย ซ่ึงการมี

ระบบอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองถือเป็นการคดักลองคดี เพื่อลดปริมาณคดีท่ีขึ้นสู่ศาล จึงยงัไม่เหมาะสมกบั

ประเทศไทย 

 ประการท่ีสอง ปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัวา่  “เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ไม่เห็นดว้ยกบัค า

อุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ใหเ้ร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์

ภายในก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่

วนัท่ีตนไดรั้บรายงาน ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าว ใหผู้มี้อ  านาจ

 
8 เตือนใจ เบา้สอน, เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 63 – 64. 
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พิจารณาอุทธรณ์มีหนงัสือแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลาดงักล่าว ในการน้ีใหข้ยายระยะเวลา

พิจารณาอุทธรณ์ออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีครบก าหนดเวลาดงักล่าว” 9 

 มาตรา 45 วรรคสาม ในพระราชบญัญติัเดียวกนั บญัญติัว่า “เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดจะเป็นผูมี้อ านาจพิจารณา

อุทธรณ์ตามวรรคสองให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 10 

 จากบทบญัญติัดงักล่าว ส าหรับผูอ้อกค าสั่งทางปกครองจะมีระยะเวลารายงานความเห็นมายงัผูมี้อ  านาจ

พิจารณาค าอุทธรณ์ภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ เม่ือผูมี้อ านาจในการพิจารณาค าอุทธรณ์ตามมาตร 

45 วรรคสาม ไดรั้บรายงานความเห็นซ่ึงไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนก็จะมีระยะเวลาใน

การพิจารณาเพื่อมีค าวินิจฉยัอุทธรณ์ภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บรายงานความเห็น และสามารถขยาย

ระยะเวลาการพิจารณาออกไปไดอี้ก 30 วนั เห็นวา่การท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 45 

วรรคสาม ตอ้งพิจารณาค าอุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาเพียง 30 วนั ถึงแมว้า่กฎหมายจะก าหนดให้

สามารถขยายระยะเวลาการพิจารณาออกไปไดอี้ก 30 วนั แต่ส าหรับในเร่ืองท่ีมีขอ้เทจ็จริงและประเด็นปัญหาท่ีมี

ความยุง่ยากซบัซอ้น บางเร่ืองอาจตอ้งขอใหห้น่วยงานผูท้  าค  าสั่งทางปกครองมีการช้ีแจงหรือตอ้งส่งเอกสาร

หลกัฐานเพิ่มเติม จึงท าใหมี้เร่ืองท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ไม่สามารถพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายใน

ระยะเวลาท่ีมีอยู ่ซ่ึงเม่ือล่วงเลยระยะเวลาขา้งตน้แลว้ กฎหมายฉบบัดงักล่าวน้ี ไม่ไดมี้การก าหนดผลใด ๆ ไวว้า่มี

ผลทางกฎหมายอยา่งไรต่อไป ถึงแมใ้นมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะก าหนดใหส้ามารถฟ้องคดีปกครองไดเ้ม่ือไม่ไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนั

สมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด กล่าวคือ ฝ่ายปกครองนั้นไม่ไดมี้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์ภายใน

ระยะเวลาท่ีก าหนด 

 การก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีรัฐดว้ยกนัเองเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ผูเ้ขียนเห็นวา่ หน่วยงานของรัฐ

โดยเจา้หนา้ท่ีผูท่ี้ใชอ้  านาจทางปกครองกบัประชาชน หรือผูท่ี้มีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองนั้น มีอ านาจตาม

กฎหมายมากจนเกินไป การควบคุมโดยองคก์รภายในจึงมีความส าคญัในเบ้ืองตน้ โดยหลกัการแลว้ตอ้งสามารถ

ควบคุม ตรวจสอบ หรือสั่งการไดโ้ดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีได ้ส าหรับการออกค าสั่งทางปกครองก็

สามารถตรวจสอบได ้โดยการยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นกบัผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 44 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูท่ี้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์จะเป็นผูบ้งัคบับญัชา

เหนือชั้นขึ้นไปเพื่อพิจารณาออกค าวินิจฉยัอุทธรณ์ ตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  

 
9 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสอง. 
10 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสาม. 
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ใหผู้ท้  าค  าสั่งทางปกครอง เปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนได ้ซ่ึงถือวา่เป็นการควบคุมโดยองคก์รภายในนัน่เอง  

แต่การควบคุมโดยองคก์รภายในเม่ือมีการตรวจสอบกนัเองภายในหน่วยงานมกัเกิดปัญหาการช่วยเหลือกนั  

การไม่กลา้ด าเนินการกบัผูบ้งัคบับญัชา ท าใหรั้ฐเกิดความเสียหาย ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อน จึงเห็นวา่การ

ควบคุมโดยองคก์รภายในอาจไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจท่ีเป็นองคป์ระกอบภายใตห้ลกันิติรัฐ 

เพราะระบบการปกครองท่ีมีการแบ่งแยกอ านาจตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัไม่วา่จากองคก์ร

ภายในดว้ยกนัเอง องคก์รภายนอก หรือองคก์รอิสระ โดยหลกัการแลว้ตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบและยบัย ั้ง

ซ่ึงกนัและกนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ11 

 จากสภาพปัญหาท่ีเกิดขึ้นในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ดงักล่าวขา้งตน้ ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 45 วรรคสอง และวรรคสาม ท่ีก าหนดใหผู้ท่ี้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์

จะเป็นผูบ้งัคบับญัชาเหนือชั้นขึ้นไปเพื่อพิจารณาออกค าวินิจฉยัอุทธรณ์ ใหผู้ท้  าค  าสั่งทางปกครอง เปล่ียนแปลง

หรือเพิกถอนได ้ซ่ึงถือวา่เป็นการควบคุมโดยองคก์รภายในนัน่เอง แต่มกัเกิดปัญหาเร่ืองการเลือกปฏิบติัโดยผูมี้

อ านาจ เน่ืองจากผูมี้อ านาจพิจารณามีความสัมพนัธ์กบัผูอุ้ทธรณ์หรืออาจถูกแทรกแซงดว้ยเจา้หนา้ท่ีดว้ยกนัเอง

ในการออกค าสั่งหรือค าวินิจฉยั จึงเห็นวา่ในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ผูย้ืน่ค  าอุทธรณ์อาจไดรั้บความ

คุม้ครองตามกฎหมายท่ีต่างกนั ดงันั้น ควรใชสิ้ทธิในทางศาลท่ีมีความเป็นอิสระในการวินิจฉยัช้ีขาดมากกวา่  

จึงเห็นวา่กระบวนการพิจารณาดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม เพราะหลกันิติธรรมเป็นหลกัพื้นฐานท่ีมี

แนวคิดวา่บุคคลทุกคนตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยเท่าเทียมกนั การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการตีความ

กฎหมาย ตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรม และใหผ้ลท่ีเป็นธรรม12 

 ในส่วนของประเทศฝร่ังเศส ตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและฝ่าย

ปกครอง (Code des relations entre le public et l’administration) มาตรา L.231-1 ก าหนดวา่กรณีท่ีฝ่ายปกครอง

น่ิงเงียบ ไม่ตอบ ภายในระยะเวลาสองเดือนนบัแต่ไดรั้บค าขอ ใหถื้อวา่ฝ่ายปกครองมีค าสั่งทางปกครองเห็นดว้ย

ตามค าขอ แต่อยา่งไรก็ตามหลกัดงักล่าวก็ยงัมีขอ้ยกเวน้ ตามมาตรา L.231-4  ซ่ึงถา้เขา้ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 

L.231-4 การไม่ตอบของฝ่ายปกครองภายในระยะเวลาสองเดือนนบัแต่ไดรั้บค าขอ จะน าหลกัการปฏิเสธโดย

 
11 บรรเจิด สิงคะเนติ, การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ [Online], available  URL: http://public-law.net, 2566 

(ธนัวาคม, 2). 
12 ภาณุ จนัทร์เจียวใช,้ “หลกันิติธรรมและหลกันิติรัฐของรัฐธรรมนูญแห่ง ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ศึกษา

เฉพาะประเด็นดา้นการเงิน การคลงั และการงบประมาณ,” การอบรมหลักสูตรหลักนิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 5 วิทยาลัย
รัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2560), หนา้ 3. 
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ปริยาย หรือค าสั่งทางปกครองโดยปริยายมาใช้13 ซ่ึงค าสั่งทางปกครองโดยปริยายนั้นโดยส่วนใหญ่เกิดจาก 

การเพิกเฉยของเจา้หนา้ท่ี กฎหมายใหถื้อวา่เป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยปริยายท่ีตอ้งมีการแจง้เหตุอนัเป็น

เง่ือนไขของการท าค าสั่งทางปกครองใหแ้ก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบดว้ย หากเจา้หนา้ท่ีไดท้ าค าสั่งทาง

ปกครองต่าง ๆ ดงักล่าวในลกัษณะท่ีเป็นการออกค าสั่งทางปกครองโดยปริยายแลว้ ค าสั่งทางปกครองนั้นจะยงัมี

ผลสมบูรณ์บงัคบัไดอ้ยูแ่มไ้ม่ไดมี้การแจง้เหตุอนัเป็นเง่ือนไขของการออกค าสั่งทางปกครองนั้น แต่หากผูมี้ส่วน

ไดเ้สียไดย้ืน่ค  าร้องขอให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองแจง้เหตุอนัเป็นเง่ือนไขของการออกค าสั่งทางปกครอง

โดยปริยาย เจา้หนา้ท่ีก็ตอ้งด าเนินการตามค าร้องขอภายในก าหนดระยะการฟ้องคดี ก าหนดระยะเวลาการฟ้อง

คดีส าหรับค าสั่งทางปกครองโดยปริยายจะเร่ิมนบัเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลา  2 เดือนนบัแต่วนัท่ีไดย้ื่นค าอุทธรณ์

หรือค าขอ 

 ประการท่ีสาม ปัญหาเง่ือนไขในการพิจารณาสิทธิการคุม้ครองภายหลงัการยืน่ค าอุทธรณ์ ตามมาตรา 

63/2 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 บญัญติัวา่ “เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ผูมี้อ  านาจ

พิจารณาอุทธรณ์ หรือผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองสามารถท่ีจะสั่งใหทุ้เลาการ

บงัคบัไวก่้อนได”้ 14 

 ผลบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หลงัจากยืน่อุทธรณ์ไปแลว้นั้นเป็นไปตามบทบญัญติั มาตรา 44 วรรค

สาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัวา่ “การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลา

การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง”15 โดยการยืน่

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้นไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบั

เท่านั้น 

 จากบทบญัญติัดงักล่าว การก าหนดใหก้ารอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง

ตามมาตรา 44 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น เม่ือมีการออกค าสั่ง

ทางปกครองแลว้ ค าสั่งนั้นจะมีผลใชบ้งัคบัในทนัที การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจเกิดประโยชน์แก่ผู ้

อุทธรณ์ล่าชา้และไดรั้บความเสียหาย เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดมี้ผลบงัคบัใชไ้ปแลว้ และถา้มีการ
 

13 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ หลักว่าด้วยการไม่ตอบของฝ่ายปกครองให้ถือว่าเป็นการยอมรับ [Online], available URL: 
http://public-law.net, 2566 (พฤศจิกายน, 19). 

14 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 มาตรา 63/2 วรรคหน่ึง. 

15 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคสาม. 
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อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ผลของค าสั่งอาจมีการเปล่ียนแปลงได ้เม่ือผูมี้อ  านาจพิจารณาเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์

นั้น แมว้า่ในภายหลงัผลของการพิจารณาค าอุทธรณ์จะเป็นประโยชน์แก่ผูอุ้ทธรณ์ หรือผูมี้อ  านาจพิจารณามีขอ้

สั่งการใหเ้พิกถอนค าสั่งนั้นก็ตาม แต่ในระหวา่งการพิจารณาค าอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองบางกรณีมีผลบงัคบั

เป็นขอ้หา้มหรือไม่อนุญาตกระท าการใด ท าใหเ้กิดความเสียหาย อนัเกิดผลกระทบต่อสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ท่ีเป็น

บุคคลหรือนิติบุคคล เสมือนเป็นการถูกลิดรอนสิทธิ การท าใหมี้การทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง คือ

เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้งของ

ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัไวก่้อนเท่านั้น ตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 

 เม่ือพิจารณาหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นองคป์ระกอบของหลกันิติรัฐ ท่ีมุ่งเนน้เร่ืองการ

คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหไ้ดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดน้ าหลกัดงักล่าว

มาประยกุตใ์ชโ้ดยการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ

ปวงชนชาวไทย ตามมาตรา 26 วรรคหน่ึง ท่ีวางหลกัไวว้า่ “การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ส่วนในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้

การตรากฎหมายนั้นจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม และไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกิน

สมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลไม่ได”้16  เพราะหลกัการคุม้ครองสิทธิและ

เสรีภาพภายใตห้ลกันิติรัฐ มุ่งเนน้เร่ืองการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ รวมถึงทรัพยสิ์นของประชาชนท่ีถูกละเมิด

จากการใชอ้ านาจปกครองของรัฐเป็นส าคญั17 จากบทบญัญติัตามมาตรา 44 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนดใหก้ารอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทาง

ปกครอง ผูเ้ขียนเห็นวา่ บทบญัญติัดงักล่าววางหลกัท่ีไม่เป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนและจ ากดัสิทธิของ

ผูอุ้ทธรณ์ ซ่ึงอยู่ระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ยงัไม่เสร็จส้ิน ผูอุ้ทธรณ์ยงัอยูใ่น

สถานะท่ีอาจจะถูกหรือผิดก็ได ้จึงควรมีการหยดุการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อน ดงันั้น บทบญัญติัน้ีจึง

ไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ 

 
16 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 26 วรรคหน่ึง. 
17 ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ, รวมบทความวิชาการ ชุดท่ี 12 ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ภายใต้รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: บริษทั พี.เพรส จ ากดั, 2558), หนา้ 1 - 2. 
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 ในส่วนของประเทศเยอรมนัตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 

(Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอ่วา่ VwGo) มาตรา 80 ก าหนดใหก้ารอุทธรณ์โตแยง้ค าสั่งทาง

ปกครอง เป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง หมายความวา่ ค  าสั่งทางปกครองจะไม่มีผลบงัคบัเป็น

การชัว่คราว เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่อาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองไดใ้นระหวา่งอุทธรณ์เวน้ แต่กฎหมาย

จะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน เช่น เร่ืองการช าระภาษีอากรค่าธรรมเนียม มาตรการของเจา้พนกังานต ารวจ18  เม่ือมี

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประเทศเยอรมนั จึงเป็นการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง โดยไม่ตอ้ง

มีการพิจารณาสิทธิการคุม้ครองภายหลงัการยืน่ค  าอุทธรณ์ ถือเป็นการชะลอหรือการผ่อนผนัการบงัคบัตามค าสั่ง

ทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีไวก่้อนเป็นการชัว่คราวในระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ อนัมีวตัถุประสงคม์ุ่ง

คุม้ครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ 

 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบจากบทบญัญติัเร่ืองการพิจารณาสิทธิการคุม้ครองภายหลงัการยืน่ค าอุทธรณ์

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กบักฎหมายประเทศเยอรมนัแลว้ จะเห็นไดว้า่ การ

อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของไทยตามมาตรา 44 วรรคสาม ก าหนดวา่การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุแห่งการทุเลาการ

บงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง แต่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ หรือผูมี้อ  านาจพิจารณา

วินิจฉยัความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครองสามารถท่ีจะสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัไวก่้อนไดต้ามาตรา 63/2 วรรค

หน่ึง ซ่ึงโดยดุลพินิจแลว้ผูมี้อ  านาจพิจารณาสั่งการใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นผูท้  าค  าสั่ง

หรือผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ซ่ึงเป็นหวัหนา้หน่วยราชการภายในมกัไม่พิจารณาทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง

ท่ีตนเองไดท้ าขึ้นมาเพื่อเป็นการช่วยเหลือหรือใหป้ระโยชน์ผูอุ้ทธรณ์ซ่ึงถูกบงัคบัลงโทษ ส่วนการอุทธรณ์ค าสั่ง

ทางปกครองของประเทศเยอรมนันั้น เป็นการทุเลาการบงัคบัทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองจะไม่มีผลบงัคบั

เป็นการชัว่คราว อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ภายหลงัการยืน่ค  าอุทธรณ์ 

 ดงันั้นแลว้เพื่อใหก้ระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มีความชดัเจนยิง่ขึ้น สามารถน าไปบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ สอดคลอ้งกบัทฤษฎี

แนวคิดท่ีส าคญั เหมาะสมกบัปัจจุบนั และเป็นไปตามบทบญัญติัของต่างประเทศ ผูเ้ขียนจึงมีขอ้เสนอแนะ

อธิบายได ้ดงัน้ี 

 1)   ปัญหาการยืน่ค าอุทธรณ์ของผูอุ้ทธรณ์ ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เดิม บญัญติัวา่ “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้

 
18 กมลชยั รัตนสกาวงศ,์ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพ: ศูนยย์โุรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2544), 

หนา้ 192, อา้งถึงใน เตือนใจ เบา้สอน, เร่ืองเดิม, หนา้ 65. 
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ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณี

อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บ

แจง้ค าสั่งดงักล่าว” 

 ควรมีการแกไ้ขเป็น “การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมาย

ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อ

เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภาย 1 เดือน วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง” ทั้งน้ี ให้เทียบเท่ากบั

ระยะเวลาท่ีประเทศเยอรมนัไดก้ าหนดไวใ้นมาตรา 70 อนุมาตราหน่ึง ประโยคท่ีหน่ึง แห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธี

พิจารณาความปกครองในชั้นศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอ่วา่ VwGo) และ

คลา้ยกบัมาตรา 229 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส่วนระยะเวลาการยืน่ค  าอุทธรณ์ตามกฎหมาย

ของประเทศฝร่ังเศส ท่ีไม่ไดมี้การก าหนดระยะเวลาการยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว ้เพียงแต่ก าหนดวา่

ตอ้งมีการยืน่ค  าอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลภายใน 2 เดือนนับแต่ไดรั้บค าสั่งทางปกครอง ยงัมีความไม่

เหมาะสมกบัประเทศไทยเน่ืองจาก การไม่ไดก้ าหนดระยะเวลาการยืน่ค าอุทธรณ์ไว ้การจะโตแ้ยง้ค าสั่งทาง

ปกครองท่ีเป็นการบงัคบัจะเลือกใชก้ารยืน่ค  าอุทธรณ์หรือไม่ก็ได ้การไม่ยืน่ค  าอุทธรณ์ตามปกติก่อน ไม่มีผล

เป็นการตดัสิทธิท่ีจะน าเร่ืองไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จึงอาจท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองปล่อยปละละเลยไม่

ท าค าอุทธรณ์ อนัส่งผลให้การพิจารณาค าอุทธรณ์ซ่ึงถือเป็นการเยยีวยาในเบ้ืองตน้เสียไปเลย ซ่ึงการมีระบบ

อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองถือเป็นการคดักรองคดี เพื่อลดปริมาณคดีท่ีขึ้นสู่ศาลได ้

 2)  ปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ของเจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เดิม บญัญติัวา่ “เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ไม่

วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายใน

ก าหนดเวลาตามวรรคหน่ึง ใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี

ตนไดรั้บรายงาน ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าว ใหผู้มี้อ  านาจพิจารณา

อุทธรณ์มีหนงัสือแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลาดงักล่าว ในการน้ีใหข้ยายระยะเวลาพิจารณา

อุทธรณ์ออกไปไดไ้ม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีครบก าหนดเวลาดงักล่าว” 

 ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 โดยบญัญติัวา่ “.....หากพน้ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และระยะเวลาท่ีขอขยายแลว้ แต่ยงั

ไม่ไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์จากผูท่ี้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์แลว้ไม่วา่ดว้ยเหตุใด ใหมี้การก าหนดผลเม่ือครบ

ก าหนดระยะเวลา คือใหถื้อว่าเจา้หนา้ท่ีมีค าสั่งโดยปริยายใหย้กอุทธรณ์ตามความเห็นของเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 
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44 วรรคหน่ึง โดยผูอุ้ทธรณ์จะขอใหเ้จา้หนา้ท่ีแจง้เหตุผลในการยกอุทธรณ์ภายในระยะเวลา 90 วนันบัแต่วนัท่ี

พน้ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์หรือเจา้หนา้ท่ีมีค าสั่งโดยปริยายใหย้กอุทธรณ์ก็ได”้ เช่นเดียวกบัการ

ออกค าสั่งทางปกครองโดยปริยายของประเทศฝร่ังเศษตามมาตรา L.231-1 และขอ้ยกเวน้ ตามมาตรา L.231-4 

แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนและฝ่ายปกครอง (Code des relations entre le 

public et l’administration) เพราะวา่การก าหนดผลเม่ือครบก าหนดระยะการพิจารณาอุทธรณ์ ถือเป็นการลด

ภาระการพิจารณาอุทธรณ์ของผูมี้อ านาจและในทางปฏิบติัการพิจารณาอุทธรณ์โดยหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง

มกัเกิดความเอนเอียง ไม่เป็นธรรมในทางปฏิบติั กระบวนการดงักล่าวจึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม  

เพราะหลกันิติธรรมเป็นหลกัพื้นฐานท่ีมีแนวคิดว่าบุคคลทุกคนตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดย 

เท่าเทียมกนั การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการตีความกฎหมาย ตอ้งเป็นไปดว้ยความยุติธรรมและให้ผลท่ี  

เป็นธรรม และการควบคุมโดยองคก์รภายในยงัอาจไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจท่ีเป็นองคป์ระกอบ

ภายใตห้ลกันิติรัฐอีกดว้ย 

 3)  ปัญหาเง่ือนไขในการพิจารณาสิทธิการคุม้ครองภายหลงัการยืน่ค าอุทธรณ์ ตามมาตรา 44 วรรคสาม 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เดิม บญัญติัวา่ “การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลา

การบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง” 

 ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 44 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
นอกจากการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัแลว้ การอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นเป็นเหตุแห่งการทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวด้ว้ย โดยบญัญติัวา่ “การอุทธรณ์เป็น
เหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองไวก่้อน เวน้แต่ค าสั่งทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นการคุม้ครอง
ประโยชนส์าธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชน” เช่นเดียวกบัประเทศเยอรมนัตามมาตรา 80 ประมวล
กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอ่วา่ 
VwGo) เน่ืองจากการบงัคบัทางปกครอง การบงัคบัทางปกครองเป็นมาตรการบงัคบัของฝ่ายปกครองในการ
บงัคบัใหเ้ป็นไปตามค าสั่งทางปกครองท่ีไดอ้อกไป โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสามารถด าเนินการบงัคบักบั
บุคคลท่ีมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองไดเ้องโดยไม่ตอ้งฟ้องเป็นคดีต่อศาล หรือแกไ้ขเพิ่มเติมใน
ลกัษณะท่ียงัคงอยูว่า่การอุทธรณ์นั้นไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่มีการสั่งใหทุ้เลา
การบงัคบัโดยผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ โดยค านึงถึงการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพ  
การทุเลาการบงัคบัทางปกครองถือเป็นการชะลอหรือการผ่อนผนัการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีไว้
ก่อนเป็นการชัว่คราวในระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์หรือระหวา่งการพิจารณาคดีของศาล เพราะการทุเลาการบงัคบั
ตามค าสั่งทางปกครองเป็นการช่วยเหลือผูอุ้ทธรณ์ซ่ึงถูกบงัคบัลงโทษ ค าสั่งทางปกครองจะไม่มีผลบงัคบัเป็น
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การชัว่คราว อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ภายหลงัการยืน่ค  าอุทธรณ์ระหวา่งการพิจารณาค าอุทธรณ์ 
ซ่ึงผูอุ้ทธรณ์ยงัอยูใ่นสถานะท่ีไม่แน่นอนไม่ควรไดรั้บการลงโทษ และยงัสอดคลอ้งกบัหลกัการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพอนัเป็นองคป์ระกอบของหลกันิติรัฐ ท่ีมุ่งเนน้เร่ืองการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้
ไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย รวมถึงทรัพยสิ์นของประชาชนท่ีถูกละเมิดจากการใชอ้ านาจปกครองของรัฐ
เป็นส าคญั ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดน้ าหลกัดงักล่าวมาประยกุตใ์ช้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 มาตรา 26 วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดวา่ “การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคล ตอ้งเป็น 
ไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ส่วนในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้การตรากฎหมาย
นั้นจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม และไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ
และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลไม่ได”้ 
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