
ปัญหาการอทุธรณ์และการพจิารณาอทุธรณ์ค าส่ังเรียกให้เจ้าหน้าที ่
ในสังกดัสถาบันอดุมศึกษาของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน1  

 
มุทติา ค าเชิด2 

 
 จากการศึกษาปัญหาการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษา
ของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน โดยพิจารณาตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ประกอบกบัพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษา
แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการออกค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทน รวมถึงการอุทธรณ์และการพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน และหลกัเกณฑก์ารพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลงั รวมถึงศึกษาจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลงั 
ค าพิพากษา ค าสั่งของศาลปกครอง เพื่อแสวงหาแนวทางในการปรับปรุงบทบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบักรณี
ดงักล่าวให้มีความเหมาะสมยิ่งข้ึน ซ่ึงท าใหผู้ศึ้กษาไดเ้ขา้ใจถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี รวมถึงการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน กรณีอธิการบดี
สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐไดมี้ค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน 
ตามขอ้ 18 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าอุทธรณ์ตอ้งผกูพนัความเห็นของกระทรวงการคลงั
ดว้ย โดยผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ใหเ้ป็นไปตามมาตรา 45วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบกบัขอ้ 2 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงในกรณีศึกษา เม่ืออธิการบดีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐมีค าสั่งเรียกให้
เจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทนตามความเห็นกระทรวงการคลงั เม่ือมีการ
อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวแลว้ ปลดักระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม ในฐานะผูบ้งัคบับญัชา
ชั้นเหนือข้ึนไปของอธิการบดีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการในสังกดัของกระทรวงการอุดมศึกษา 
วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม จึงเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ตามขอ้ 2 (4) ของกฎกระทรวงฯ ฉบบัดงักล่าว 
หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม ในฐานะผูก้  ากบัดูแลของอธิการบดี

                                        
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสัง่เรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีใน

สังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ วิทิตอนันต ์
และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร จิตตจ์รุงเกียรติ และผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.มณทิชา ภกัดีคง 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง  
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สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีอยูใ่นก ากบัของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม 
จึงเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ตามขอ้ 2 (5) ของกฎกระทรวงฉบบัเดียวกนั โดยหนงัสือกระทรวงการคลงั 
ท่ี กค 0406.2/ว.60 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ ประกอบกบัขอ้ 18 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงการก าหนดหลกัเกณฑ์
ใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ตอ้งผกูพนัความเห็นของกระทรวงการคลงัท าใหเ้จา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษา
ของรัฐผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว 
จึงจ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว เพื่อให้
การบงัคบัใชก้ฎหมายมีประสิทธิภาพและใหค้วามเป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ 
ท่ีตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน โดยศึกษาจากแนวคิด ทฤษฎี และแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองตลอดจน
ระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนี เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาต่อไป 
 จากการศึกษาปัญหาการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษา
ของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน พบปัญหาดงัน้ี 

ประเด็นปัญหาท่ีหน่ึง ระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ต่ออธิการบดีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ จะเห็นวา่ ค  าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนถือเป็นค าสั่งทางปกครอง
อยา่งหน่ึง และการยืน่ค  าอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวเป็นการยืน่ค  าอุทธรณ์ในชั้นภายในฝ่ายปกครอง เน่ืองจากไม่มี
กฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะเก่ียวกบัระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนจึงตอ้ง
ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 อนัเป็นกฎหมายกลาง ซ่ึงมีปัญหา
เก่ียวกบัระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ เน่ืองจากกฎหมายก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหม
ทดแทนท่ีประสงคจ์ะยืน่อุทธรณ์ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งต่ออธิการบดีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ ในฐานะเจา้หนา้ท่ี
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในระยะเวลา 15 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ จะเห็นวา่ การก าหนดระยะเวลายื่นอุทธรณ์ไวเ้พียง 15 วนั 
ส าหรับเจา้หนา้ท่ีผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน อาจจะไม่ใช่ผูมี้ความรู้ความเช่ียวชาญดา้นกฎหมาย 
และไม่สามารถเขา้ถึงขอ้มูลต่าง ๆ ไดอ้ยา่งครบถว้น จึงอาจส่งผลใหย้ืน่อุทธรณ์ไม่ทนัก าหนด และท าให้เสียสิทธิ
ในการยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไปได ้เน่ืองจากลกัษณะการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทย 
เป็นรูปแบบบงัคบัให้ตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน จึงจะสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
และเม่ือศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศเยอรมนีแลว้ จะเห็นวา่ ไดก้ าหนดหลกัการเก่ียวกบัการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองใหคู้่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งนั้นภายในหน่ึงเดือน
นบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง ถา้เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ให้ด าเนินการแกไ้ขค าสั่งได ้แต่ถา้ไม่เห็นดว้ย
กบัค าสั่งก็ตอ้งส่งค าอุทธรณ์ไปยงัเจา้หนา้ท่ีระดบัผูบ้งัคบับญัชาพิจารณาและผูอุ้ทธรณ์ ซ่ึงมีระยะเวลาหน่ึงเดือน
นบัแต่ไดรั้บแจง้ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ ดงันั้น จากการศึกษากฎหมายต่างประเทศ เพื่อน ามาปรับใชก้บักฎหมาย
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ของประเทศไทย และเพื่อให้เจา้หนา้ท่ีในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน
ไดมี้ระยะเวลาเพียงพอส าหรับการจดัท าค าอุทธรณ์ จึงเห็นควรมีการแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาในการ
ยืน่อุทธรณ์ออกไปอีก 15 วนั ซ่ึงอาจจะก าหนดเป็นระยะเวลา 30 วนั หรือภายใน 1 เดือน นบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่ง
ใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนก็ได ้

ประเด็นปัญหาท่ีสอง ระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสัง่เรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษา
ของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน เป็นไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนดให้
คู่กรณียืน่อุทธรณ์ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง โดยกรณีศึกษา เจา้หนา้ท่ีในสงักดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ
ไดย้ืน่อุทธรณ์ต่ออธิการบดี ถือวา่อธิการบดีเป็นผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ในชั้นแรก เน่ืองจากเป็นผูท่ี้ทราบถึงเหตุผล
ในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นอยา่งดี หากเห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ก็สามารถแกไ้ขไปตามนั้นได ้แต่หากยืนยนั
ตามค าสั่งเดิมหรือไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ก็ใหเ้ร่งรายงานพร้อมเหตุผลไปยงัเจา้หนา้ท่ีชั้นเหนือข้ึนไป ซ่ึงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแล และเป็นเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ในชั้นท่ีสอง โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณา
อุทธรณ์นั้นเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นขอ้ 2 ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยแยกออกเป็น 2 กรณี คือ กรณีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีเป็น
ส่วนราชการท่ีอยูใ่นสังกดัของกระทรวงการอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 
คือ ปลดักระทรวงการอุดมศึกษาฯ ในฐานะผูบ้งัคบับญัชาของอธิการบดีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีเป็นส่วน
ราชการฯ หรือในกรณีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐในก ากบัของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ 
วจิยัและนวตักรรม ผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ คือ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษาฯ ในฐานะผูก้  ากบัดูแล
ของอธิการบดีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐในก ากบัฯ ทั้งน้ี ตามมาตรา 45 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครองฯ ประกอบกบักฎกระทรวงฯ ขอ้ 2 (4) หรือ 2 (5) แลว้แต่กรณี จากการศึกษา จะพบวา่ 
การพิจารณาอุทธรณ์เป็นขั้นตอนภายหลงัจากท่ีเจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐไดรั้บค าสั่งใหช้ดใช้
ค่าสินไหมทดแทนไดย้ืน่ค  าอุทธรณ์ต่ออธิการบดี ซ่ึงระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ส าหรับกรณีน้ีไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงเป็นไปตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ 
ซ่ึงก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไวไ้ม่เกิน 90 วนั โดยใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งพิจารณาอุทธรณ์ไม่เกิน 30 วนั 
หากไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ก็ใหร้ายความเห็นพร้อมเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ชั้นเหนือข้ึนไป 
ซ่ึงผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์มีระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ภายใน 30 วนั หากไม่สามารถพิจารณาให้แลว้เสร็จ
ภายในระยะเวลาดงักล่าวก็สามารถขยายระยะเวลาไดอี้กไม่เกิน 30 วนั ทั้งน้ี จะตอ้งมีหนงัสือแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์
ทราบก่อนครบก าหนดดว้ย จะเห็นไดว้า่ มีระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์นานพอสมควร จึงเกิดประเด็น
ปัญหาวา่ กฎหมายก าหนดเพียงระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์เอาไว ้แต่ไม่ไดก้  าหนดผลในกรณีผูมี้อ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ไม่ไดมี้ผลวนิิจฉยัอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้จึงเป็นกรณีท่ีกล่าวไดว้า่ 
ระยะเวลาท่ีก าหนดไวน้ั้นเป็นเพียงระยะเวลาเร่งรัดเท่านั้น ไม่ใช่ระยะเวลาบงัคบั ซ่ึงส่งผลกระทบต่อเจา้หนา้ท่ี
ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นอยา่งมาก เพราะไมไ่ดรั้บการเยยีวยาความเสียหายไดท้นัท่วงที และเม่ือเปรียบเทียบ
ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศไทยกบัประเทศเยอรมนั และประเทศฝร่ังเศส จะเห็นวา่ 
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การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศเยอรมนั มีระบบเดียว คือ ระบบบงัคบั ซ่ึงไดก้ าหนดหลกัการเก่ียวกบั
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไวว้า่ ในการเสนอค าฟ้องในคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และคดีฟ้องบงัคบั
ใหอ้อกค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีปฏิเสธการออกค าสั่งฯ คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ก่อนน าคดีไปสู่ศาลปกครอง ส่วนระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศสจะเป็นแบบไม่บงัคบั
โดยคู่กรณีอาจจะอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองก่อนมีการฟ้องคดีปกครองหรือไม่ก็ได ้
หรือจะอุทธรณ์และฟ้องคดีต่อศาลไปพร้อม ๆ กนัก็ได ้ซ่ึงในประเทศฝร่ังเศสนั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
เป็นหลกัการท่ีศาลปกครองไดใ้ชเ้ป็นแนวทางในการตรวจสอบและทบทวนค าสั่งทางปกครองโดยวธีิการอ่ืน
หรือกระบวนการทางเลือกอ่ืนท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงเม่ือเทียบกบัของประเทศไทย
ก าหนดวา่ ก่อนจะยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนค าสั่งทางปกครองทั้งค  าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทน
และค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ของผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ท่ีใหย้กอุทธรณ์นั้น จะตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีเช่นเดียวกนั ซ่ึงในปัญหาการพิจารณาอุทธรณ์ไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนดนั้นเน่ืองมาจากกฎหมายไม่ไดก้  าหนดผลของการไม่มีค  าวนิิจฉยัภายในระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว ้
จึงอาจส่งผลกระทบต่อเจา้หนา้ท่ีผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครองเน่ืองจากไม่ไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายเท่าท่ีควร 
และท าใหเ้กิดความเสียหายต่อระบบการบริหารงานราชการ เพราะระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ั้นเป็นเพียง
ระยะเวลาเร่งรัด ท าใหเ้กิดปัญหาแก่ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครองท่ีจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลล่าชา้เกินสมควร 
ดงันั้น เพื่อให้เกิดความชดัเจนแก่เจา้หนา้ท่ีผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งทางปกครองวา่จะตอ้งยื่นฟ้องภายในระยะเวลาท่ี
ก าหนดหลงัจากพน้ระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ จึงควรมีบทบญัญติัก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์
ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหเ้ป็นระยะเวลาบงัคบัวา่ หากไม่สามารถพิจารณา
อุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวจ้ะมีผลทางกฎหมายอยา่งใดต่อไป เพื่อจะใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท่ี้
ไดรั้บค าสัง่ทางปกครองนั้นด าเนินการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดภ้ายในระยะเวลากฎหมายท่ีก าหนด 
 ประเด็นปัญหาท่ีสาม ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ตอ้งผกูพนัตามความเห็นของกระทรวงการคลงั เน่ืองจากค าสั่งดงักล่าวถือวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง แต่กลบั
ไม่เป็นไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงในการพิจารณาค าอุทธรณ์นั้น 
ปลดักระทรวงการอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา 
วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม ในฐานะผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ สามารถทบทวนค าสั่งได ้ไม่วา่จะเป็น
ปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่ง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งเดิมหรือ
เปล่ียนแปลงค าสั่งไปในทางใดไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใช้ดุลพินิจแทนในเร่ืองความ
เหมาะสมของการท าค าสั่งหรือมีขอ้ก าหนดเป็นเง่ือนไขอย่างไรก็ได ้เป็นไปตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครองฯ มาตรา 46 แต่กลบัมีประเด็นปัญหาวา่ ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ี
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนตอ้งผกูพนัตามความเห็นของกระทรวงการคลงั จึงไม่สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เพราะคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้ความเห็นในเร่ืองการอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครอง ตามท่ีปรากฏในบนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 801/2547 และกระทรวงการคลงั
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ไดมี้หนงัสือ ท่ี กค 0406.2/ว.60 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑใ์หใ้นกรณีท่ีมีค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลงัตามขอ้ 18 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 กรณีท่ีมีการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์
จึงตอ้งผูกพนัตามความเห็นของกระทรวงการคลงั นอกจากน้ี ยงัมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เร่ืองเสร็จท่ี 668/2551 และเร่ืองเสร็จท่ี 33/2565 ไดเ้ห็นตามความเห็นดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงในเร่ืองของอ านาจในการ
พิจารณาค าอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว กฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะจึงก่อให้เกิดความไม่ชดัเจนและเป็น
ปัญหาในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการพิจารณาอุทธรณ์อีกดว้ย จากการศึกษา
ปัญหาดงักล่าว จะพบวา่ ในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนนั้น มีการก าหนดให้การพิจารณาค าอุทธรณ์ของอธิการบดี ในฐานะเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งและ
เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงไม่เป็นไปตามแนวความคิดเร่ืองการอุทธรณ์ภายใน
ของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เม่ือกระทรวงการคลงัตรวจสอบส านวนการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว้
มีความเห็นเป็นประการใด เจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ ซ่ึงเป็นคู่กรณีไม่อาจน าพยานหลกัฐาน
หรือแสวงหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย มาแกไ้ขเปล่ียนแปลงความเห็นประกอบการพิจารณาอุทธรณ์ได ้และ
ผูมี้อ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ก็ไม่อาจพิจารณาเป็นประการอ่ืนได ้แมว้า่จะปรากฏพยานหลกัฐานขอ้เท็จจริง
หรือขอ้กฎหมายอนัเป็นสาระส าคญัท่ีสามารถหกัลา้งความเห็นของกระทรวงการคลงัได ้แต่อธิการบดี ซ่ึงเป็น
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งใหช้ดใชค้า่สินไหมทดแทนหรือเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ไดแ้ก่ ปลดักระทรวง
การอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วจิยัและนวตักรรม หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วิจยั
และนวตักรรม แลว้แต่กรณี ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์แลว้มีค าวินิจฉยัใหย้กอุทธรณ์ โดยอา้งเหตุผลท่ีวา่ “ผูมี้อ  านาจ
พิจารณาค าอุทธรณ์ตอ้งผกูพนัตามความเห็นของกระทรวงการคลงั” ซ่ึงไม่อาจใชดุ้ลพินิจเป็นอยา่งอ่ืนได ้ท าให้
เจา้หนา้ท่ีคู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งแต่เป็นการอุทธรณ์โดยเปล่าประโยชน์เพราะเม่ือผูพ้ิจารณาค าอุทธรณ์หรือ
ผูท้  าค  าสั่งไม่อาจทบทวนแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งอนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิด
ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดในการน าขอ้เทจ็จริงมาพิสูจน์
ความบริสุทธ์ิของตนเอง ส่งผลใหก้ระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ในลกัษณะน้ีไม่ไดเ้ป็นผลการทบทวนค าสั่ง
อยา่งแทจ้ริงตามมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งต่อสถาบนัอุดมศึกษา
ของรัฐท่ีไดรั้บความเสียหายและต่อเจา้หนา้ท่ีคู่กรณีผูอุ้ทธรณ์ค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมดแทน ดงันั้น ขั้นตอน
ในการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวจึงไม่อาจเป็นเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการคุม้ครองสิทธิของคู่กรณี แต่เป็นเพียงขั้นตอน
ท่ีบงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีผูรั้บค าสั่งฯ ตอ้งปฏิบติั เพื่อจะน าไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น   
 จากการศึกษาปัญหาการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษา
ของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
 1. สมควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 44 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีในสังกดัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ
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ผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนไดมี้ระยะเวลามากข้ึน โดยอาจจะก าหนดไวเ้ป็นระยะเวลา 30 วนั 
เทียบเท่ากบัระยะเวลาท่ีประเทศเยอรมนีไดก้ าหนดใหย้ืน่อุทธรณ์ค าสั่งภายในฝ่ายปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อก
ค าสั่งทางปกครองนั้นก่อนโดยยื่นภายใน 1 เดือน นบัแต่ไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครอง จากเดิม ก าหนดว่า 
“...ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่
วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว” แกไ้ขเพิ่มเติมเป็น “...ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสั่งดงักล่าว” 
 2. สมควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมเก่ียวกบัผลของการพิจารณาอุทธรณ์ไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลา 
เน่ืองจากระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ ตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไวไ้ม่เกิน 90 วนั แต่เม่ือล่วงเลยระยะเวลาดงักล่าวกฎหมายฉบบัน้ีกลบัไม่ได้
ก าหนดไวว้า่จะมีผลทางกฎหมายอยา่งไรต่อไป แต่ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้  าหนดใหส้ามารถฟ้องคดีปกครองไดเ้ม่ือไม่ไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือ
ภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด คือ เม่ือฝ่ายปกครองนั้นไม่ไดมี้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
ดงันั้น จึงเห็นควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา 45 วรรคสอง 
โดยเพิ่มความในตอนทา้ยของมาตรา 45 วรรคสอง วา่ “…ทั้งน้ี หากพน้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์แลว้ 
แต่ยงัไมไ่ดรั้บแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์จากผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ใหผู้อุ้ทธรณ์สามารถฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองไดภ้ายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีครบก าหนดพิจารณาอุทธรณ์ โดยท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์นั้นจะตอ้ง
ท าการแจง้ใหผู้อุ้ทธรณ์ทราบดว้ย” 
 3. สมควรใหมี้การแกไ้ขระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 18 โดยเพิ่มบทบญัญติัเก่ียวกบัอ านาจการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเรียกให้
ชดใชค้่าสินไหมทดแทน นอกจากน้ี ควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัความผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยอาจมีบทบญัญติัเพิ่มเติมก าหนดใหใ้นกรณีท่ีมีการออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหม
ทดแทนตามท่ีกระทรวงการคลงัมีความเห็นแลว้นั้นสามารถท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดท้นัทีโดยไม่ตอ้ง
ยืน่อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน อนัเป็นการก าหนดยกเวน้ขั้นตอนโดยทัว่ไปของค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้ง
ด าเนินการยืน่อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน เน่ืองจากระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีฯ ขอ้ 18 และตามหนงัสือกระทรวงการคลงั ท่ี กค 
0406.2/ว.60 ลงวนัท่ี 29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณ์ค าสั่งตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดใหผู้มี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ตอ้งผกูพนัตามความเห็นกระทรวงการคลงัแลว้ 
จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในหน่วยงานนั้นอีก เพราะผลการพิจารณาอุทธรณ์
ไม่ไดมี้ความแตกต่างจากความเห็นของกระทรวงการคลงัแต่อยา่งใด  
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