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ปัญหาการฟ้องเพกิถอนค าส่ังทางปกครองพ้นก าหนดระยะเวลา  
กรณีครบก าหนดระยะเวลาการพจิารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง1 

 
ชานนท์  นานวล2 

 
 การอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองเป็นขั้ นตอนส าคัญ ท่ี คู่กรณีต้องด าเนินการก่อนน า 
คดีไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เน่ืองจากมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดให้กรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
แก้ไขความเดือดร้อนเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองจะกระท าไดต่้อเม่ือมีการ
ด าเนินการตามขั้นตอนก่อน  ดงันั้น หากผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่อุทธรณ์ค าสั่งยอ่มส่งผลใหคู้่กรณี
เสียสิทธิ 2 ประการ คือ เสียสิทธิท่ีจะไดรั้บการทบทวนตรวจสอบค าสั่งทางปกครองจากฝ่ายปกครอง 
และเสียสิทธิฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
โดยองค์กรตุลาการ  อย่างไรก็ตาม เม่ือคู่กรณีผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครองได้ยื่นอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีแลว้ ในทางปฏิบติัเจา้หนา้ท่ีและผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์มกัจะใช้
เวลาพิจารณาอุทธรณ์นานจนพน้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ โดยท่ีคู่กรณีส่วนใหญ่ยงัคง 
รอผลการพิจารณาอุทธรณ์ดว้ยความเช่ือโดยสุจริตว่ากระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ยงัไม่ส้ินสุดลง 
ท าให้น าคดีไปฟ้องไม่ทันภายในระยะเวลาการฟ้องคดี โดยการศึกษาปัญหาท่ีเกิดข้ึนดังกล่าว 

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง

พน้ก าหนดระยะเวลา กรณีครบก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง โดยมีอาจารย ์
ท่ีปรึกษา คือ รองศาสตราจารยป์ระโมทย ์จารุนิล และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยเ์รืองยศ  
แสนภกัดี และรองศาสตราจารยป์ระเทือง ธนิยผล 

2
 นักศึกษาปริญญาโท หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย

รามค าแหง 
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มีวตัถุประสงคส่ี์ประการ คือ ประการแรกเพื่อศึกษาถึงความหมายแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัค าสั่ง
ทางปกครองและศาลปกครอง  ประการท่ีสองเพื่อศึกษาถึงหลกัเกณฑ์ในการฟ้องเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
และกฎหมายต่างประเทศ ประการท่ีสามเพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ต่อศาลปกครอง กรณีครบก าหนดระยะเวลาการพิจารณาถอนของฝ่ายปกครอง และประการสุดทา้ย
เพื่ อศึกษาถึงข้อเสนอแนะและแนวทางแก้ไขปัญหาการฟ้องเพิกถอนค าสั่ งทางปกครอง 
ต่อศาลปกครองกรณีครบก าหนดระยะเวลาการพิจารณาถอนของฝ่ายปกครอง   
 การศึกษาคร้ังน้ี มุ่งช้ีให้เห็นถึงประเด็นปัญหาทางกฎหมายและอุปสรรคในทางปฏิบัติ 
ท่ีเกิดข้ึนระหว่างกระบวนการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองกบัการน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยเฉพาะ
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสทบทวนค าสั่งทางปกครองเพื่อมิให้สิทธิ
ของคู่กรณีถูกกระทบกระเทือนเป็นระยะเวลานาน แต่ในทางปฏิบัติแม้จะมีกฎหมายก าหนด
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว ้แต่ฝ่ายปกครองมกัจะใชร้ะยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์เกินก าหนด
ระยะเวลา ส่งผลให้คู่กรณีท่ียื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและรอผลการพิจารณาอุทธรณ์น าคดี 
ไปฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่ทนัภายในระยะเวลาการฟ้องคดีกลายเป็นการตดัสิทธิ
ประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองจากการพิจารณาอุทธรณ์ล่าช้าของ 
ฝ่ายปกครอง อีกทั้งความซับซ้อนของระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของกฎหมายแต่ละฉบบัแตกต่างกนั 
การท่ีท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ล่าชา้จนพน้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ส่งผลต่อการนบั 
"วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี" ในการน าค าสั่งทางปกครองไปฟ้องต่อศาลปกครอง  
เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวจึงไดท้ าการศึกษาใน 4 ประเด็น และพบปัญหาดงัน้ี     
 1 ปัญหาระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับแตกต่างกัน ส่งผลต่อการ 
นับวนัท่ีรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงเกิดจากความไม่เป็นเอกภาพของระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณ์ เน่ืองจากมีกฎหมายเฉพาะจ านวนมากท่ีก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์
แตกต่างกนัไป เม่ือคู่กรณีไดย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้ ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์มกัจะ
พิจารณาอุทธรณ์ล่าชา้จนพน้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง
ถือว่าวนัถดัจากวนัครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์เป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี และตอ้งน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองภายใน 90 วนั นบัแต่วนัดงักล่าว โดยไม่ตอ้ง
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รอผลการพิจารณาอุทธรณ์3 แต่คู่กรณีส่วนใหญ่มกัจะรอผลการพิจารณาอุทธรณ์จนพน้ระยะเวลา 
การฟ้องคดี โดยท่ีไม่ทราบวนัท่ีรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีด้วยตนเอง ความแตกต่างของ
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของกฎหมายแต่ละฉบบัส่งผลให้ "จุดเร่ิมต้น" ของการนับระยะเวลา 
ฟ้องคดีกรณีครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์แลว้ไม่มีผลค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาแตกต่าง
กนัไปในตามกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบั จึงเป็นเร่ืองยากท่ีประชาชนจะทราบได ้สมควรท่ีมีวิธีการ
ช่วยเหลือเพื่อให้กฎหมายบงัคบัใชไ้ดจ้ริงเพื่อไม่ให้ประชาชนตอ้งเสียสิทธิเพราะความไม่รู้4 ซ่ึงการ
ผลกัภาระใหป้ระชาชนผูรั้บค าสั่งทางปกครองตอ้งทราบหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองด้วยตนเองย่อมไม่สอดคล้องกับหลักการปฏิบัติราชการและการบริหารกิจการ
บ้านเมืองท่ีดี5 ความไม่ชัดเจนและความแตกต่างของระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของกฎหมาย 
แต่ละฉบบัจึงสร้างความสับสนแก่ประชาชนและอาจเป็นการปิดกั้นการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม
ทางปกครอง ท าให้ไม่ไดรั้บการคุม้ครองสิทธิของประชาชนมิให้ถูกฝ่ายปกครองใชอ้ านาจโดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย            
 1.2 ปัญหาเจา้หนา้ท่ีหรือผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่พิจารณาอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด จากการศึกษาพบว่า เม่ือมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแลว้คู่กรณี
ส่วนใหญ่จะรอหนังสือแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์จากฝ่ายปกครองด้วยความเช่ือโดยสุจริตว่า
กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ยงัไม่ส้ินสุดลง โดยศาลปกครองสูงสุดไดมี้แนววินิจฉัยไวว้่าวนัถดั
จากวนัครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ถือเป็น"วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี"  
และตอ้งน าค าสั่งทางปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครองภายในเกา้สิบวนันับแต่วนัดงักล่าวตามมาตรา 49 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่การท่ีฝ่ายปกครอง
พิจารณาอุทธรณ์ล่าช้าท าให้คู่กรณีท่ีรอผลการวินิจฉัยอุทธรณ์และไม่ทราบถึงวนัท่ีรู้หรือควรรู้ 
เหตุแห่งการฟ้องคดี และน าคดีมาฟ้องต่อศาลเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ศาลจึงไม่รับ 

 
3 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 805/2565 
4 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพฯ : ส่ือปัญญา, 2540), 

270. อา้งในทศพร แสนสวสัด์ิ, เร่ืองเดิม, หนา้ 253 
5 ทศพร แสนสวสัด์ิ, เร่ืองเดิม, หนา้ 252 
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ค าฟ้องไวพ้ิจารณา จะเห็นว่า การท่ีฝ่ายปกครองบกพร่องหรือการละเลยต่อหน้าท่ีในการพิจารณา
อุทธรณ์ให้เป็นไปตามกฎหมาย มีผลร้ายแก่คู่กรณีท่ีตอ้งสูญเสียสิทธิในการฟ้องคดีจากการรอผล 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีวินิจฉัยออกมาล่าช้ากว่าก าหนดซ่ึงส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่คู่กรณี 
ผู ้เช่ือโดยสุจริตว่ากระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ยงัไม่ ส้ินสุด หากเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงาน 
ทางปกครองไม่ตอ้งการให้คู่กรณีน าค าสั่งทางปกครองข้ึนสู่การวินิจฉัยโดยองคก์รตุลาการอาจใช้
ช่องวา่งดงักล่าวในการไม่พิจารณาอุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดได ้

1.3 ปัญหาการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีปกครองกรณีครบระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ไดว้างหลกัการให้ผูอ้อกค าสั่งตอ้งระบุวิธีการและระยะเวลาฟ้องคดีไวใ้นค าสั่ง และหาก
ไม่ระบุไวจ้ะต้องด าเนินการแจ้งสิทธิให้ผูรั้บค าสั่งทราบโดยไม่ชักช้า ซ่ึงจะท าให้ระยะเวลายื่น 
ค าฟ้องเร่ิมนับใหม่นับแต่วนัท่ีผู ้รับค าสั่งได้รับแจ้งสิทธิดังกล่าว แต่ถ้าไม่มีการแจ้งสิทธิใหม่ 
และระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องน้อยกว่าหน่ึงปี จะขยายเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องเป็นหน่ึงปีนับแต่
วนัท่ีไดรั้บค าสั่ง มาตราดังกล่าวบญัญัติข้ึนโดยมีจุดเร่ิมตน้จากความกงัวลของคณะกรรมาธิการ
พิจารณาร่างพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... ในขณะนั้น
เก่ียวกบัก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี 90 วนั ตามมาตรา 49 ท่ีถือวา่มีระยะเวลาท่ีสั้นเกินไปเม่ือเทียบ
กบัอายุความในคดีแพ่งหรือคดีอาญา และอาจเป็นการตดัสิทธิประชาชนท่ีไม่รู้กฎหมายน าคดีปกครอง 
มาฟ้องไม่ทนัภายในระยะเวลาการฟ้องคดี ซ่ึงอาจไม่เป็นธรรมกบัประชาชนท่ีไม่ทราบระยะเวลา
การฟ้องคดีดงักล่าว แมฝ่้ายเลขานุการจะช้ีแจงวา่คดีปกครองตอ้งการความรวดเร็วแน่นอนเพื่อรักษา
ความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และตอ้งการให้น าคดีปกครองไปฟ้องต่อศาลปกครองโดยเร็วเพื่อจะได ้
ไม่ตอ้งอยู่ในบงัคบัทางปกครอง แต่ท่ีประชุมเห็นพอ้งให้วาง "มาตรการคุม้ครองสิทธิประชาชน" 
ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไวด้ว้ย จึงเป็นท่ีมาของการบญัญติัมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว โดยได้น าบทบญัญัติของมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ท่ีบัญญัติเร่ืองการแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมาเป็นต้นแบบในการ
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บญัญติัมาตราดงักล่าว6 ท าให้บทบญัญติัทั้งสองมาตราน้ีมีเน้ือความในท านองเดียวกนั เพื่อก าหนด
หนา้ท่ีใหฝ่้ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งแจง้สิทธิการฟ้องคดีให้แก่ประชาชน    
 ในช่วงแรกของการจดัตั้งศาลปกครอง ส านกังานศาลปกครองไดมี้ค าแนะน าของส านกังาน
ศาลปกครอง ท่ี 1/2544 เร่ือง หลกัเกณฑ์การแจง้สิทธิในการฟ้องคดีปกครอง วางแนวทางปฏิบติั  
โดยก าหนดให้การแจ้งสิทธิการฟ้องคดีเช่ือมโยงกับการแจ้งสิทธิอุทธรณ์ตามมาตรา 40 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อใหป้ระชาชนทราบถึงสิทธิการฟ้องคดี
ครอบคลุมถึงกรณีฝ่ายปกครองไม่พิจารณาอุทธรณ์ภายในก าหนดระยะเวลา กล่าวคือ นอกจาก
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค าสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้สิทธิอุทธรณ์ให้ผูรั้บค าสั่งทราบแลว้ จะตอ้งแจง้สิทธิ 
การฟ้องคดีไวใ้นค าสั่งล่วงหน้าดว้ย อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดไดว้างแนวทางการตีความของมาตรา 50 ไวว้่า มาตราดงักล่าวมุ่งประสงค ์
ท่ีจะให้ใช้กับค าสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บค าสั่งจะใช้สิทธิยื่นค าฟ้องเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษา 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได ้(เช่น ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือค าสั่งท่ีไม่ตอ้งอุทธรณ์) เท่านั้น มิได ้
มีเจตนารมณ์ท่ีจะให้ใชก้บัค าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไปได ้(ค าสั่งทางปกครอง
ชั้นตน้) ท่ีไม่อยู่ในบงัคบัท่ีต้องแจง้สิทธิการฟ้องคดี7 ส่งผลให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีแจง้สิทธิการ 
ฟ้องคดีเฉพาะกรณีมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาแลว้เท่านั้น เม่ือกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัให้เจา้หน้าท่ี 
ตอ้งแจง้สิทธิการฟ้องคดีในค าสั่งชั้นตน้ และในขณะเดียวกนัเม่ือครบก าหนดเวลาพิจารณาอุทธรณ์ 
(ซ่ึงถือเป็นเหตุให้ฟ้องคดีได)้ ก็ไม่มีกลไกบงัคบัใหฝ่้ายปกครองตอ้งท าหนงัสือแจง้สิทธิการฟ้องคดี
แก่ประชาชนว่าสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลได้ ประชาชนส่วนใหญ่จึงไม่อาจทราบถึงสิทธิ 
การฟ้องคดีปกครอง และน าค าสั่งทางปกครองชั้นตน้มาฟ้องต่อศาลปกครองไม่ทนัภายในก าหนด
ระยะเวลาเป็นจ านวนมาก      
  1.4 ปัญหาสถานะค าสั่งทางปกครองชั้นตน้กบัค าวินิจฉัยอุทธรณ์แยกต่างหากจากกนัส่งผล

 
6 ส านักงานศาลปกครอง , รวม เห ตุผลและความ เป็นมาเป็นรายมาตรา ของร่าง

พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... เล่ม 2 , ส านักงาน 
ศาลปกครอง,หนา้ 318–321. 

7 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 527/2565 (ประชุมใหญ่) 
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ต่อการวินิจฉยัความชอบดว้ยกฎหมาย  เน่ืองจาก "ค าวินิจฉัยอุทธรณ์" มีความสัมพนัธ์ท่ีต่อเน่ืองกนั
กบั "ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น" เม่ือพิจารณานิยามของ “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 แล้วจะเห็นว่า "ค าวินิจฉัยอุทธรณ์"  
เป็นค าสั่งทางปกครองอยา่งหน่ึง ดงันั้น ค าสั่งทางปกครองชั้นตน้และค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงสามารถ
น าไปฟ้องคดีต่อศาลแยกต่างหากจากกันได้ ซ่ึงก่อให้เกิดความยุ่งยากซับซ้อนในทางปฏิบัติ 
หลายประการ ไดแ้ก่     

1 ปัญหาในการก าหนดวตัถุแห่งคดี การท่ีวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไทยมิไดก้ าหนด 
ให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เขา้แทนท่ีค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ หรือมิไดก้ าหนดให้ค าสั่งทั้งสองเป็นวตัถุ
แห่งคดีเดียวกนั ซ่ึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แมจ้ะน าค าสั่งทางปกครองชั้นตน้
มาฟ้องเม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาแล้ว แต่หากฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลา 
ในทางพิจารณาศาลจะยอ้นกลบัไปตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ดว้ย 
เน่ืองจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นการยืนยนัความถูกตอ้งของค าสั่งชั้นตน้8 ซ่ึงไม่แตกต่างจากการท่ี 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์แทนท่ีค าสั่งทางปกครองชั้นตน้  นอกจากน้ี ในบางกรณีแมผู้ฟ้้องคดีจะไดรั้บแจง้
ผลค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ผูฟ้้องคดีอาจฟ้องเพิกถอนเฉพาะค าสั่งทางปกครองชั้นตน้โดยไม่ไดร้ะบุ 
ค าขอท้ายฟ้องให้ชัดเจนว่าต้องการเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ด้วย ศาลปกครองจึงต้องตีความ 
ให้เห็นถึงความประสงคข์องผูฟ้้องคดีท่ีตอ้งการจะใหศ้าลพิจารณาผลค าวินิจฉยัอุทธรณ์ดว้ย เพื่อให้
ศาลสามารถเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดว้ย โดยมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีแก้ไขเพิ่มเติมค าขอทา้ยฟ้อง 
ใหค้รอบคลุม9  
  2. ปัญหาการระบุตวัผูถู้กฟ้องคดี เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองชั้นตน้และค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีแยกต่างหากจากกนั แมศ้าลจะไม่อาจรับค าฟ้องในส่วนค าสั่งทางปกครอง
ชั้นตน้หรือค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา แต่การพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งพิจารณา 
ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นตน้และค าวินิจฉยัอุทธรณ์ประกอบกนั ซ่ึงแมศ้าลปกครองไม่อาจรับค าฟ้อง
ในส่วนค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ไวพ้ิจารณา แต่ศาลยงัคงก าหนดให้ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค าสั่ง 

 
8 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.561/2560 
9 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 561/2560 
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ทางปกครองชั้นตน้เป็นคู่กรณีในคดีดว้ย เพื่อให้กระบวนการแสวงหาขอ้เท็จจริงและการบงัคบัคดี 
มีผลผกูพนัครบถว้นทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง10  

3 ปัญหาในการก าหนดค าบงัคบัของศาล ปัญหาน้ีเป็นผลสืบเน่ืองจากการท่ีค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์แยกต่างหากจากกัน ซ่ึงกรณีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ภายในก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี แต่ยื่นฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นตน้เม่ือพน้
ก าหนดระยะเวลา แนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดแบ่งออกเป็น 5 แนว ประกอบดว้ย   
 1. ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นการยืนยนัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้น  
ซ่ึงการเพิกถอนค าวินิจฉยัอุทธรณ์ยอ่มมีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ดว้ย11    
 2. เม่ือศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ียืนตามความเห็นของของเจ้าหน้าท่ีผู ้ท าค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นตน้ ยอ่มมีผลใหค้ าสั่งทางปกครองชั้นตน้ไม่มีผลบงัคบัอีกต่อไป12    
 3. เม่ือเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ศาลย่อมมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได ้
เพราะถือเป็นส่วนหน่ึงของการออกค าบงัคบั ไม่เช่นนั้นจะท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นยงัคง 
มีผลอยู1่3            
 4. เม่ือศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ย่อมส่งผลให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค าสั่งทางปกครองชั้นตน้
ตอ้งด าเนินการเพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่งดงักล่าว14       
 แม้แนวค าวิ นิ จฉั ยของศาลปกครองสู งสุ ดแม้จะ มีหลายแนวแ ต่ เห็นตรงกัน ว่ า 
การเพิกถอนเพียงค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจไม่เพียงพอท่ีจะท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นตน้ส้ินผลไป 
เน่ืองจากหากศาลพิพากษาให้เพิกถอนแต่เพียงค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ย่อมท าให้ค าสั่งทางปกครอง

 
10 ดงัเช่นค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 986/2568 
11 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อผ . 190/2568 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี อ. 567/2566 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อผ. 22/2566 
12 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1048/2560 
13 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1228/2565 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี อผ. 508/2564 
14 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คผ. 173/2563 
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ชั้นตน้ยงัคงมีผลบงัคบัอยู่ ดงันั้น ศาลปกครองจึงก าหนดค าบงัคบัให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้น และเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปในคราวเดียวกนั หรือหากเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็ให้มีผลให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค าสั่งทางปกครองชั้นตน้มีหน้าท่ีตอ้งด าเนินการ
เพิกถอนหรือแกไ้ขค าสั่งทางปกครองชั้นตน้นั้นดว้ยเพื่อให้การเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของ 
ผูฟ้้องคดีไดรั้บการแกไ้ข           
 เม่ือพิจารณาระบบกฎหมายของต่างประเทศเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองและน าฟ้องไปฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง พบว่า ประเทศฝร่ังเศสมีหลกัเกณฑ์
ทั่วไปท่ีชัดเจนและเป็นมาตรฐานเก่ียวกับ "ความน่ิงเฉยของฝ่ายปกครอง" โดยก าหนดไว้ว่า  
หากฝ่ายปกครองเพิกเฉยไม่ตอบรับค าขอหรือค าอุทธรณ์เป็นเวลา 2 เดือน ให้ถือว่าเป็นการปฏิเสธ
ค าขอหรือค าอุทธรณ์โดยปริยาย ซ่ึงประชาชนสามารถนบัระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลไดท้นัทีเม่ือครบ 
2 เดือนนั้น15 หลกัการน้ีสร้างความชัดเจนแน่นอน ช่วยลดความสับสนในการนับระยะเวลาการ 
ฟ้องคดีไดดี้กวา่ระบบกฎหมายปกครองของไทยท่ีระยะเวลาการฟ้องคดีกรณีครบก าหนดระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์แลว้แต่ไม่มีผลค าวินิจฉยัอุทธรณ์ออกมามีความแตกต่างกนัไปตามกฎหมายเฉพาะ 
ในขณะท่ีประเทศเยอรมนี ซ่ึงใชร้ะบบอุทธรณ์แบบบงัคบัคลา้ยคลึงกบัประเทศไทย พบว่ามีกลไก 
ท่ีเป็นมาตรฐานกลางในการจดัการกบัความล่าชา้ของฝ่ายปกครอง โดยไม่ตอ้งข้ึนอยู่กบัระยะเวลา 
ท่ีแตกต่างกนัในกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบัจนตดัสิทธิประชาชนในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม
ทางศาล โดยกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 75 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์เร่ือง 
"ระยะเวลาอนัสมควร" ในการพิจารณาอุทธรณ์ไวเ้ป็นการทัว่ไป โดยมีระยะเวลา 3 เดือน หากฝ่าย
ปกครองยงัไม่พิจารณาค าขอหรือค าอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าว ผูฟ้้องคดีมีสิทธิ

 
15 ชอง ริเวโร และชอง วาลีน, หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส, แปลโดย สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบนัวิจยัและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,2545), น. 205. อา้งใน 
นรุตม์ พฒันไพศาลชัย, ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในชั้นภายใน 
ฝ่ายปกครอง, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2563 หนา้ 70 
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น าคดีมาฟ้องศาลไดท้นัทีโดยท่ีศาลไม่อาจปฏิเสธการรับฟ้อง16  หลกัการน้ีช่วยขจดัปัญหาความ 
ไม่แน่นอนในเร่ืองระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์และการน าคดีไปฟ้องต่อศาลท่ีอาจเกิดจากความ
หลากหลายของกฎหมายเฉพาะ ท าให้ประชาชนทราบโดยชัดเจนว่าหากผ่านไป 3 เดือนแล้ว 
ฝ่ายปกครองยงัไม่มีการพิจารณาอุทธรณ์ ประชาชนก็สามารถใชสิ้ทธิทางศาลไดท้นัที ซ่ึงเป็นผลดี
กบัประชาชนท่ีไม่ตอ้งมากงัวลในเร่ืองระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีแตกต่างกนัตามกฎหมาย 
แต่ละฉบบั   
 ส าหรับความสัมพนัธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นตน้และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เม่ือวิเคราะห์
เปรียบเทียบกบัระบบกฎหมายต่างประเทศ พบว่า ระบบกฎหมายของฝร่ังเศสไดมี้การวางหลกัเร่ือง 
"การแทนท่ี" ค าสั่งทางปกครองไวอ้ย่างชัดเจน กล่าวคือ เม่ือผู ้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้มี 
ค าวินิจฉัยแลว้ ไม่ว่าผลนั้นจะเป็นการยืนยนั แกไ้ข หรือยกเลิกค าสั่งเดิม ผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์
จะถือเป็น "ค าสั่งทางปกครองใหม่" ท่ีเขา้มาแทนท่ีค าสั่งทางปกครองฉบบัแรกโดยส้ินเชิง ส่งผลให้
ค าสั่งฉบบัแรกถูกยกเลิกไปโดยปริยาย17 ดว้ยหลกัการน้ี วตัถุแห่งการฟ้องคดีในฝร่ังเศสจึงมีเพียง
หน่ึงเดียวคือ "ค าวินิจฉัยอุทธรณ์" ผูฟ้้องคดีต้องฟ้องขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้ น 
หลกัการน้ีช่วยขจดัความสับสนว่าผูฟ้้องคดีควรฟ้องเพิกถอนค าสั่งใดระหว่างค าสั่งทางปกครอง
ชั้นตน้และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ขณะท่ีประเทศเยอรมนี แมร้ะบบกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง
ของเยอรมนีจะมีวิธีการท่ีต่างออกไปแต่ก็มุ่งเน้นความเป็นเอกภาพเช่นกัน โดยใช้หลักการ  
"ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของวตัถุแห่งคดี" ซ่ึงบญัญติัไวใ้นมาตรา 79 (1) ขอ้ 1 แห่งกฎหมาย 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ค.ศ. 1960 โดยก าหนดให้ "ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น"  
เป็นวตัถุหลกัแห่งการฟ้องคดี แต่ให้น าเน้ือหาจาก "ค าวินิจฉัยอุทธรณ์" มาประกอบรวมเขา้ดว้ยกนั
เสมือนเป็นเน้ือเดียวกนั กฎหมายถือว่ากระบวนการออกค าสั่งและกระบวนการวินิจฉัยอุทธรณ์เป็น
ขั้นตอนเดียวกนัในทางปกครอง ดงันั้น การฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงหมายความรวมถึง

 
16 มานิตย ์วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง : ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทย

และระบบกฎหมายเยอรมนั, พิมพ์คร้ังท่ี 2, (กรุงเทพฯ: สวสัดิการส านักงานศาลปกครอง, 2568), 
หนา้ 72. 

17 นรุตม ์พฒันไพศาลชยั, เร่ืองเดิม, หนา้ 70 
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การขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปดว้ยในตวัโดยอตัโนมติั ผูฟ้้องคดีไม่ต้องระบุค าขอแยก
ต่างหาก และผลของการเพิกถอนจะครอบคลุมไปถึงผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ดว้ย เวน้แต่กรณี 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก่อให้เกิดภาระข้ึนใหม่เป็นคร้ังแรก หรือก่อให้เกิดภาระเพิ่มเติมและ 
ไม่เก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองเดิมแลว้ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นก็เป็นวตัถุแห่งการฟ้องคดีต่างหากได ้
ตามมาตรา 79 (1) ขอ้ 2 และ (2) แห่งกฎหมายขา้งตน้18      
 จะเห็นไดว้า่ปัญหาในระบบกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการไทยเกิดจากการแยกสถานะของค าสั่ง
ทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกัน ท าให้เกิดปัญหาทั้งสามประการข้างต้น 
ในขณะท่ีระบบของฝร่ังเศสใช้การ "แทนท่ี" ของค าสั่งเพื่อให้ค าสั่งเดิมส้ินผลไป และระบบ 
ของเยอรมนีใช้หลัก "ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของวตัถุแห่งคดี" เพื่อให้เกิดความสะดวก 
ในการฟ้องคดี ซ่ึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดก็เป็นไปในแนวทางการแทนท่ีค าสั่งเดิม
เพื่อแกปั้ญหาการแยกสถานะของค าสั่งทางปกครองชั้นตน้และค าวินิจฉยัอุทธรณ์ออกจากกนั 

จากการศึกษาปัญหาการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองพน้ก าหนดระยะเวลา ในกรณี 
ครบก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะแนวทางในการ
แกไ้ขปัญหา ดงัน้ี   
 1 ปัญหาระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของกฎหมายแต่ละฉบบัแตกต่างกนั ส่งผลต่อการนับ
วนัท่ีรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี เพื่อแก้ไขปัญหาระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของกฎหมาย
เฉพาะท่ีแตกต่างกัน ซ่ึงส่งผลให้เกิดความไม่ชัดเจนในการนับวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการ 
ฟ้องคดี และอาจท าใหป้ระชาชนเสียสิทธิในการฟ้องคดี ควรมีการปรับปรุงระบบกฎหมายปกครองไทย
ให้มีความเป็นเอกภาพและคุม้ครองสิทธิของประชาชนมากยิ่งข้ึน โดยควรมีการแก้ไขเพิ่มเติม
บทบญัญติัในมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหส้อดคลอ้ง
กับค าแนะน าของส านักงานศาลปกครอง ท่ี 1/2544 เร่ือง หลักเกณฑ์การแจ้งสิทธิในการฟ้อง 
คดีปกครอง โดยก าหนดให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค าสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้สิทธิการฟ้องคดีไปพร้อม 
กบัการแจง้สิทธิอุทธรณ์ไวใ้นค าสั่งทางปกครองใหผู้รั้บค าสั่งทราบดว้ย โดยระบุกรณีท่ีครบก าหนด
ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ในแต่ละกรณีแล้วแต่ยงัไม่ได้รับแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์  

 
18 มานิตย ์วงศเ์สรี, เร่ืองเดิม, หนา้ 69-72. 
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ให้ผูอุ้ทธรณ์สามารถยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองไดภ้ายในระยะเวลา 90 วนั นับแต่ถดัจากวนัท่ีครบ
ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ซ่ึงเป็นวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  

2.ปัญหาเจา้หน้าท่ีหรือผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่พิจารณาอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ควรก าหนดเก่ียวกับ “ระยะเวลาอนัสมควร” ในการพิจารณาอุทธรณ์ 
เป็นมาตรฐานกลางในกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยอาจก าหนดระยะเวลาไวแ้น่นอน คือ 
เก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับอุทธรณ์ ซ่ึงถือเป็นระยะเวลาสูงสุดท่ีสามารถพิจารณาอุทธรณ์ได้ 
ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเพิ่มบทบญัญติั 
ในมาตรา 45 ให้ชดัเจนว่าหากพน้ก าหนดดงักล่าวแลว้ยงัไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมา ให้คู่กรณี 
มีสิทธิน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้ทันที แนวทางน้ีสอดคล้องกับระบบกฎหมายเยอรมนี 
ท่ีจะช่วยป้องกันการยื้อเวลาของฝ่ายปกครอง และก าหนดผลทางกฎหมายให้ชัดเจนกรณี 
ฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ล่าชา้กว่าระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดว่า “หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ไม่พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดข้างต้น ให้ถือว่าเป็นการ 
"ปฏิเสธค าอุทธรณ์โดยปริยาย" เหมือนระบบกฎหมายฝร่ังเศส เพื่อใหก้ระบวนการพิจารณาอุทธรณ์
ส้ินสุดลงไม่ตอ้งรอผลค าวินิจฉยัอุทธรณ์อีกต่อไป      

3. ปัญหาการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีปกครองกรณีครบระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ ง 
ทางปกครอง นอกจากการก าหนดให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าค าสั่งทางปกครองจะตอ้งแจง้สิทธิการฟ้องคดี 
ไปพร้อมกบัการแจง้สิทธิอุทธรณ์ไวใ้นค าสั่งทางปกครองให้ผูรั้บค าสั่งทราบดว้ยแลว้ ควรมีการ
แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ให้การแจ้งสิทธิการฟ้องคดีครอบคลุมถึงกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองท่ีครบก าหนด
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์แล้ว แต่ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ
ภายในก าหนดเวลาดว้ย โดยก าหนดให้ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์แจง้ผลการปฏิเสธค าอุทธรณ์ 
และยกอุทธรณ์โดยปริยายตามขอ้ 3 ให้คู่กรณีทราบ และให้ระยะเวลาการฟ้องคดีทั้งสองกรณี 
เร่ิมนับแต่วนัท่ีคู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว โดยแจง้ผลการปฏิเสธค าอุทธรณ์และยกอุทธรณ์ 
โดยปริยายสอดคลอ้งกบัการแจง้สิทธิการฟ้องคดีปกครองในมาตรา 50 ขา้งตน้   
 4 ปัญหาสถานะค าสั่งทางปกครองชั้นตน้กบัค าวินิจฉัยอุทธรณ์แยกต่างหากจากกนัส่งผลต่อ
การวินิจฉัยความชอบดว้ยกฎหมาย ควรแกไ้ขปัญหาสถานะของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยน าหลกัการ 
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"แทนท่ี " ของประเทศฝ ร่ังเศสมาใช้  เพื่ อให้สถานะค าวิ นิจฉัยอุทธรณ์ มีความชัดเจนว่า  
เม่ือมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แลว้ ให้ค าวินิจฉัยนั้นมีผลเขา้แทนท่ีค าสั่งทางปกครองชั้นตน้โดยสมบูรณ์ 
และให้ถือเป็นวตัถุแห่งคดีเพียงหน่ึงเดียวในการฟ้องเพิกถอนค าสั่งต่อศาลปกครอง ซ่ึงจะช่วย 
ลดภาระของผูฟ้้องคดีในการก าหนดวตัถุแห่งการฟ้องคดี และการก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดี รวมทั้ง
แกปั้ญหาการก าหนดค าบงัคบัของศาลปกครอง จึงเห็นสมควรเพิ่มเติมบทบญัญติัเก่ียวกบัสถานะ
ของค าวินิจฉยัอุทธรณ์ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงักล่าวขา้งตน้   
  ข้อเสนอแนะเหล่าน้ีมุ่งหวงัให้เกิดการปรับปรุงระบบกฎหมายปกครองไทยให้มีความ
ชัดเจนและเป็นธรรมแก่คู่กรณี โดยยึดถือประโยชน์ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนและ 
ความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นส าคญั เพื่อให้เจตนารมณ์ของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและการ
คุม้ครองสิทธิแก่ประชาชนบรรลุผล 
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