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 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทยก่อนท่ีจะมีพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ. ศ. 2539 ไดมี้อยูต่ามกฎหมายฉบบัต่าง ๆ มีทั้งเป็นระบบอุทธรณ์ค าสั่งท่ีเป็นการบงัคบั คือ ไดก้ าหนดให้
คู่กรณีท่ีไม่พอใจในค าสั่งทางปกครองตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากไม่ด าเนินการตามขั้นตอน
ดงักล่าวจะน าคดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาลไม่ได ้ส่วนกรณีท่ีเป็นระบบ
อุทธรณ์ท่ีไม่บงัคบั คือ ใหสิ้ทธิแก่คู่กรณีมีสิทธิเลือกวา่จะอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวภายในฝ่ายปกครองก่อน
หรือไม ่หรือหากไม่อุทธรณ์ค าสั่งก็สามารถน าคดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวินิจฉยัคดีปกครองหรือศาล
โดยตรงได ้ซ่ึงก่อนท่ีจะมีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ. ศ. 2542 นั้น  
คดีท่ีพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ ข้ึนอยูก่บัศาลยติุธรรมเป็นผูพ้ิจารณา 
 ในส่วนของกฎหมายและแนวค าพิพากษาของศาลยติุธรรมท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองนั้น ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองของไทย พ. ศ. 2475 ศาลฎีกายดึถือหรือให้
ความส าคญักบัหลกัการเป็นผูเ้สียหายและเป็นผูโ้ตแ้ยง้สิทธิตามมาตรา 55 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณา
ความแพง่มากกวา่ ซ่ึงการใชห้ลกัการทางแพง่ดงักล่าวมีลกัษณะเคร่งครัดและมีขอ้จ ากดัในการอ านวย 
ความยติุธรรมในทางปกครองใหแ้ก่คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจากการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
กฎหมายแต่ละฉบบัไดก้ าหนดรูปแบบอ านาจในการด าเนินการของฝ่ายปกครองและไดน้ าระบบอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการก าหนดกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง โดยแบ่งเป็นระบบ
อุทธรณ์ท่ีก าหนดใหอุ้ทธรณ์ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงและใหมี้ผลเป็นท่ีสุด และระบบอุทธรณ์ท่ี
ก าหนดใหอุ้ทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาอ่ืน ๆ หรือคณะกรรมการเช่ียวชาญเฉพาะดา้นในฝ่ายปกครองและ
ก าหนดใหอุ้ทธรณ์ต่อไปยงัศาลได ้
 ในปี พ. ศ. 2522 ไดมี้การประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ. ศ. 2522  
โดยในชั้นการยกร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไดมี้การศึกษาถึงลกัษณะและการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง
และองคก์รท่ีจะเป็นผูว้นิิจฉยัคดีปกครองรวมทั้งความสัมพนัธ์ระหวา่งอ านาจของฝ่ายปกครองและอ านาจ
ขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครอง ตลอดจนความสัมพนัธ์ระหวา่งการทบทวนค าสั่งทางปกครองโดย 
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ฝ่ายปกครองกบัการทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาลปกครอง โดยไดน้ า
หลกักฎหมายปกครองท่ีค านึงถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองกบัการทบทวน
ค าสั่งทางปกครองโดยองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองมาบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีชดัเจน  
คือ หลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือความเสียหายใหค้รบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้
ก่อนฟ้องคดีในมาตรา 20 (4) แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ. ศ. 2522 การอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองในช่วงน้ีเป็นความพยายามสร้างความชดัเจนของหลกัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีเป็น
ระบบอุทธรณ์บงัคบั และขอ้ยกเวน้ของหลกัการดงักล่าวทั้งในช่วงของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข ์
และศาล เน่ืองจากระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองท่ีก าหนดตามกฎหมายยงัมีความหลากหลาย 
และมีรายละเอียดท่ีแตกต่างกนัไปในกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบั  
 ต่อมาเม่ือมีการตราพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ. ศ. 2539 ตามพระราชบญัญติั
ดงักล่าวไดว้างหลกัเกณฑใ์หมี้ระบบการอุทธรณ์ทัว่ไป โดยศาลปกครองไดย้นืหลกัการท่ีคู่กรณีจะตอ้ง
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ. ศ. 2539  
ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้  าหนดเร่ืองอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้โดยถือวา่เป็นอุทธรณ์บงัคบัท่ี
คู่กรณีหรือผูเ้สียหายจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนดงักล่าวก่อน จึงจะเขา้เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง 
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและพิธีพิจารณาคดีปกครอง พ. ศ. 2542  
ซ่ึงพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ. ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวห้ลายประการดว้ยกนัปรากฏอยูใ่นส่วนท่ี 5 ตั้งแต่มาตรา 44 ถึงมาตรา 48  
ซ่ึงการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายของไทยนั้นมีความหลากหลาย ไม่เป็นเอกภาพ ก่อใหเ้กิด
ปัญหาในทางปฏิบติัไม่วา่จะเป็นในส่วนของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและคู่กรณีท่ีจะปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ 
และเง่ือนไขการอุทธรณ์ค าสั่ง มีประเด็นปัญหา ดงัน้ี 
 ประการแรก ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา 
การอุทธรณ์นั้นเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชน เป็นการเยยีวยาผลกระทบท่ีเกิดแก่คู่กรณีผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยขอให้ฝ่ายปกครองทบทวน เปล่ียนแปลง เพิกถอนค าสั่ง ซ่ึงแกไ้ขความเสียหาย 
ก่อนกระบวนการทางศาล การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีขอ้ยกเวน้ส าหรับค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี หรือค าสั่งทางปกครองของ
คณะกรรมการ ซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป ผูรั้บค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการ 
สามารถน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งก่อน ตามมาตรา 44 
วรรคหน่ึง และมาตรา 48 ประกอบกบัมาตรา 87 แต่นอกจากรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการแลว้ยงัมีเจา้หนา้ท่ีอ่ืน
ซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมอีก เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน แต่ไม่มีบทบญัญติัยกเวน้ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาใหไ้ม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งก่อนฟ้องคดี มาตรา 44 
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วรรคหน่ึง ก าหนดไวเ้ฉพาะกรณีของรัฐมนตรี มิไดบ้ญัญติัถึงเจา้หนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชาดว้ย  
ท าใหเ้ป็น “ช่องโหว”่ ของตวับทกฎหมาย ซ่ึงในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดเป็นค าสั่งท่ีออกโดยรัฐมนตรี 
กฎหมายไม่ประสงคท่ี์จะใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวอีก เน่ืองจากรัฐมนตรีเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในการ
บงัคบัใชก้ฎหมายท่ีตนรักษาการ ไม่มีผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปท่ีจะเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
ต่อไปไดอี้ก การก าหนดใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีจึงไม่อาจกระท าได ้ซ่ึงเป็น
การตีความตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ท่ีใหมี้การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพื่อใหมี้การตรวจสอบ 
ทบทวนการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีโดยผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีนั้น (ระบบอุทธรณ์ 
สองชั้น) ดงันั้นในกรณีค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา จึงชอบท่ีจะตีความวา่ 
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดเ้ช่นกนั จึงเป็นปัญหาวา่ หากค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
เจา้หนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ไม่มีกฎหมายก าหนดยกเวน้ไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงตอ้งอุทธรณ์ค าสั่ง 
ก่อนฟ้องคดี ซ่ึงเป็นการปฏิบติัท่ีไม่เท่าเทียมกนัอยา่งกบักรณีค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี 
หรือคณะกรรมการ ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเช่นเดียวกนั แต่ไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งอุทธรณ์ 
ค าสั่งทางปกครองนั้น  
 ประการท่ีสอง ปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน 
การอุทธรณ์ค าสั่งตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  
ตอ้งอุทธรณ์ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เพราะพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว ้ซ่ึงตามขอ้ 18 แห่งระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ. ศ. 2539 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม ก าหนดใหห้น่วยงานของรัฐ ไม่วา่จะเป็นราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมี
ค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลงั ในชั้นอุทธรณ์ค าสั่งนั้น 
เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตอ้งผกูพนัตามความเห็นของกระทรวงการคลงัเช่นกนั ซ่ึงมีหนงัสือ
กระทรวงการคลงั ท่ี กค 0406.2/ว 60 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดก้ าหนดวา่ เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทน ใหผู้แ้ต่งตั้งและหรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 วนิิจฉยัสั่งการอุทธรณ์ดงักล่าวตามผลการตรวจสอบของกระทรวงการคลงั ดงันั้น  
จึงเป็นปัญหาวา่ การอุทธรณ์ค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทนเป็นการอุทธรณ์ท่ีเปล่าประโยชน์ 
เป็นเพียงเง่ือนไขท าใหฟ้้องคดีต่อศาลไดเ้ท่านั้น ไม่ใช่การเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองท่ีคุม้ครองสิทธิ 
ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเจตนารมณ์ของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก็เพื่อใหมี้การตรวจสอบ ทบทวน  
การออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 46 แห่งวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งไปในทางใดได ้
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 ประการท่ีสาม ปัญหาการยกเวน้ความเป็นกฎหมายกลางในเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
มาตรา 3 บญัญติัวา่ “วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดใน
พระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ 
และมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนด
ในพระราชบญัญติัน้ี 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนด 
ในกฎหมาย” 
 หมายความวา่ การปฏิบติัราชการทางปกครองใด ๆ ซ่ึงไม่มีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะก็ให้
ด าเนินการตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เท่านั้น หรือแมจ้ะมีกฎหมายก าหนด
เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะแต่เร่ืองดงักล่าวมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติั
ราชการต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตอ้งใช้
หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ไดมี้การยกเวน้ไม่ใช้
บงัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย กล่าวคือ ถา้กฎหมายเฉพาะก าหนด
ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ไวอ้ยา่งไรก็ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายเฉพาะนั้น โดยไม่ตอ้งค านึงวา่มีหลกัเกณฑ์ 
ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการท่ีไม่ต ่ากวา่พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ เม่ือพิจารณาถึงเหตุผลในการประกาศใชก้ฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครองของไทยท่ีวา่ “โดยท่ีการด าเนินงานทางปกครองในปัจจุบนัยงัไม่มีหลกัเกณฑแ์ละขั้นตอนท่ี
เหมาะสม จึงสมควรก าหนดหลกัเกณฑแ์ละขั้นตอนต่าง ๆ ส าหรับการด าเนินงานทางปกครองข้ึนเพื่อใหก้าร
ด าเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย มีประสิทธิภาพในการใชบ้งัคบักฎหมายใหส้ามารถรักษา
ประโยชน์สาธารณะไดแ้ละอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการ จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” และบทบญัญติัมาตรา 3 แสดงใหเ้ห็นถึง
สถานะของความเป็น “กฎหมายกลาง” ของกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีก าหนดใหมี้การ
ใชอ้ านาจทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามกฎหมายทุกฉบบัตอ้งเป็นไปตามกระบวนการและวธีิการท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารใชอ้ านาจทางปกครองของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นไปในมาตรฐานเดียวกนั การท่ีก าหนดยกเวน้ไม่ใหข้ั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์อยูใ่น
บงัคบัของมาตรา 3 จึงเป็นการยกเวน้กฎหมายกลางซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัเหตุผลในการตราพระราชบญัญติัวธีิ 
ปฏิบติัราชการทางปกครอง และขดักบัหลกัความเสมอภาค ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 
ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 27 วรรคแรก “บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรั้บ
ความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั” บุคคลในกลุ่มเดียวกนัก็ควรไดรั้บการปฏิบติัท่ีเท่าเทียมกนั 
กลายเป็นวา่บุคคลไดรั้บการเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองท่ีไม่เหมือนกนั เพราะมีการก าหนดขั้นตอนและ
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ระยะเวลาอุทธรณ์ท่ีแตกต่างกนัไปในกฎหมายแต่ละฉบบั อีกทั้ง การท่ีก าหนดยกเวน้ไม่ใหข้ั้นตอนและ
ระยะเวลาอุทธรณ์อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 3 ท าใหเ้กิดช่องวา่งท่ีจะท าใหฝ่้ายปกครองสามารถออกกฎหมาย
ล าดบัรองมาก าหนดวธีิพิจารณาอุทธรณ์ ขั้นตอนในการอุทธรณ์ โดยหลีกเล่ียงการปฏิบติัตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเอ้ือประโยชน์ต่อฝ่ายปกครองเอง ซ่ึงเป็นการออกกฎหมาย 
ท่ีขดักบัหลกันิติธรรม หลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์ท่ีกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ ไดก้ าหนดไวน้ั้น มีความหลากหลาย  
มีระยะเวลาการอุทธรณ์สั้นยาวไม่เท่ากนั ท าใหสิ้ทธิของประชาชนในการอุทธรณ์มีความหลากหลายและ
สับสนเป็นไปตามกฎหมายแต่ละฉบบั ประชาชนตอ้งท าความเขา้ใจและศึกษา ท าใหเ้สียเวลาในการอุทธรณ์  
ซ่ึงถา้กฎหมายนั้นก าหนดระยะเวลาในการอุทธรณ์ท่ีสั้น ก็ยิง่จะท าใหป้ระชาชนอาจไม่ไดรั้บการเยยีวยา
ภายในฝ่ายปกครอง และเกิดความสับสนของฝ่ายปกครองในการปฏิบติังาน และหากพิจารณาถึงค าวา่ 
“หลกัเกณฑท่ี์เป็นหลกัประกนัความเป็นธรรม” ตามมาตรา 3 หมายความถึง หลกัเกณฑท่ี์พิจารณาจาก
มุมมองของผูท่ี้ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครอง อนัเป็นหลกัเกณฑท่ี์เก่ียวขอ้งกบัโอกาสของบุคคล
นั้นในการต่อสู่เพื่อป้องกนัสิทธิของตนเองหรือเรียกร้องใหบ้งัคบัการตามสิทธิของตนนัน่เอง ดงันั้น  
มาตรา 3 จึงก าหมดมาตรฐานขั้นต ่าไวเ้พื่อใหบุ้คคลมีโอกาสในการต่อสู้คดีเพื่อป้องกนัสิทธิของตนเอง 
มากท่ีสุด หากกฎหมายเฉพาะก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวต้  ่ากวา่วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เช่น 
อุทธรณ์ภายใน 7 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง ก็เท่ากบัมีหลกัประกนัความเป็นธรรมท่ีต ่ากวา่
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง บุคคลมีโอกาสในการต่อสู้คดีเพื่อป้องกนัสิทธิของตนเอง 
ไดย้ากข้ึน จึงเกิดปัญหาวา่ การท่ีก าหนดยกเวน้ไม่ใหข้ั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 3  
เป็นการขดักบัหลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ และเกิดช่องวา่งท่ีจะท าใหฝ่้ายปกครองสามารถ 
ออกกฎหมายล าดบัรองมาก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์โดยหลีกเล่ียงการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง เพื่อเอ้ือประโยชน์ต่อฝ่ายปกครองเอง ท าใหป้ระชาชนไม่ไดรั้บการเยยีวยาภายใน 
ฝ่ายปกครองอยา่งแทจ้ริง 
 จากการศึกษาเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ 
 1. ควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมาตรา 44 วรรคหน่ึง จากเดิม 
“ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนด
ขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว” เพิ่มเติมเป็น 
“ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรีหรือค าสั่งทางปกครองใด 
ท่ีไม่ไดอ้อกโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไป และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง 
ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว” 
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 2. การท่ีหน่วยงานของรัฐไดใ้ชอ้  านาจออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 12  
แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ. ศ. 2539 ชั้นน้ีสมควรก าหนดใหห้วัหนา้
หน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งถูกผกูพนัใหมี้ค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงัอีกแต่อยา่งใด ใหห้น่วยงาน
ของรัฐปฏิบติัตามท่ีเห็นวา่ถูกตอ้งได ้และผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่ตอ้งถูกผกูพนัตามความเห็นของ
กระทรวงการคลงัเช่นกนั สามารถวนิิจฉยัสั่งการค าอุทธรณ์ตามท่ีเห็นวา่ถูกตอ้งได ้หากไดว้นิิจฉยัสั่งการ
หรือพิจารณาอุทธรณ์ไปโดยแตกต่างไปจากผลการตรวจสอบของกระทรวงการคลงั และการวนิิจฉยัสั่งการ
หรือการพิจารณาอุทธรณ์นั้น ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเกิดความเสียหายแก่ทางราชการในภายหลงั  
ผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์จะตอ้งรับผดิชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
 3. เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัความเสมอภาคของบุคคล ควรแกไ้ขกฎหมายก าหนดใหก้ารอุทธรณ์ตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นมาตรฐานกลางในการอุทธรณ์ โดยตดัความ 
ในมาตรา 3 วรรคสอง ท่ีก าหนดวา่ “ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ 
หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย” ออก ซ่ึงหากกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัก าหนดวธีิการและระยะเวลาในการ
อุทธรณ์ไวดี้กวา่พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็เป็นไปเช่นนั้น แต่หากไม่ได้
ก าหนดไวห้รือก าหนดไวต้  ่ากวา่ใหใ้ชพ้ระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนด
วธีิการอุทธรณ์และระยะเวลาการอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นมาตรฐานกลาง ทั้งน้ี หากกฎหมายเฉพาะมีความจ าเป็น 
ตอ้งก าหนดแตกต่างจากพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตอ้งระบุเหตุผลไวใ้น
กฎหมายนั้นดว้ยวา่มีเหตุผลและความจ าเป็นอยา่งไร 
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