
วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 1 (มกราคม - เมษายน 2563)

ง านวิจัยนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือ ศึกษาความสําคัญของการอุทธรณภายในฝายปกครอง (Le Recours

Administratif) และความเปน “กฎหมายกลาง” ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 รวมท้ังปญหาทีเ่กดิขึน้จากการทีก่าํหนดใหขัน้ตอนและระยะเวลาในการอุทธรณหรอืโตแยงเปนไปตาม

ที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนดตามมาตรา 3 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 โดยการวิจัยครั้งนี้ใชวิธีการวิจัยทางเอกสาร 

ผลการวจิยั พบวา การกําหนดใหขัน้ตอนและระยะเวลาในการอทุธรณหรอืโตแยงเปนตามทีก่ฎหมายเฉพาะ

แตละฉบับกําหนด เปนผลทําใหเกิดความไมเปนมาตรฐานของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในสวนของการ

อุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครองที่เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะแตละฉบับซ่ึงมีหลักเกณฑและ

รายละเอียดทีแ่ตกตางกนั และยงัพบวา บทบญัญตัใินกฎหมายเฉพาะบางฉบบัมคีวามซบัซอนในการตคีวามทาํให

ยากแกการทําความเขาใจของประชาชนทั่วไป จนเปนเหตุที่อาจทําใหประชาชนเสียสิทธิตางๆ เชน สิทธิในการ

ขอใหฝายปกครองทบทวนคาํสัง่ทางปกครอง หรือสทิธใินการฟองคดตีอศาลปกครอง อกีทัง้ยงัพบวา มบีทบญัญตัิ

ของกฎหมายเฉพาะบางฉบบัทีมิ่ไดกาํหนดหลกัเกณฑทีป่ระกนัความเปนธรรมใหแกประชาชน ปญหาดงักลาวจงึ

ทาํใหการอทุธรณหรอืโตแยงคําสัง่ทางปกครองซึง่ถือเปนการปฏบิตัริาชการอยางหนึง่ไมเปนไปตามเจตนารมยของ

การตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
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The Problem of the Standards of the Administrative Procedure 
Act B. E. 2539: Case Study of Exceptions, Procedures and Time 

for Appeal or Dispute to be in Accordance with The Specific Laws

Abstract

This independent study aimed to investigate the importance of the internal administrative 
appeal (Le Recours Administratif) and the “Central Law” of the Administrative Procedure 

Act B. E. 2539  including problems  arising from assignments of the procedures and timelines for 
appeal or dispute which are subjected to certain specific laws according to Paragraph 2 of 
Section 3 of the Administrative Procedure Act B. E. 2539.

This study found that setting the procedures and timelines for appeal or dispute to be 
subjected to specific laws cause non-standard administrative procedures in appeal or dispute 
process which are subjected to certain specific laws that have different rules and details. 
Besides, it has also been found that certain provisions of some special laws are complex and 
difficult to be interpreted making it difficult for the general public to understand  causing 
people to lose their rights such as the right to request the administration to review the order 
or the right to file a lawsuit before the Administrative Court. It was also found that certain 
provisions of some special laws do not prescribe rules that ensure fairness to the people. 
These problems show that the appeal or dispute of administrative orders, which is considered 
to be a general public service, is not in accordance with the intention of the enactment of the 
Administrative Procedure Act B. E. 2539.
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มาตรา 42 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทําใหประชาชน

ผูที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองที่ประสงค

จะฟองคดีตอศาลปกครองจะตองดําเนินการตามที่

กฎหมายเฉพาะกําหนดการเยียวยาหรือแกไขความ

เดือดรอนไวเสียกอนหรือหากกฎหมายเฉพาะมิได

กาํหนดข้ันตอนดงักลาวไวบุคคลดงักลาวจะตองทาํการ

อทุธรณคาํสัง่ทางปกครองตามพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไว จึงจะมี

สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได จากเงื่อนไขดังกลาว

ทําใหประชาชนตองทําการศึกษาวาคําสั่งทางปกครอง

ที่ตนไดรับผลกระทบมีกฎหมายเฉพาะที่กําหนดวิธี

การอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองไวหรือไม

อยางไร หากกฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดไว ประชาชน

ผูไดรับผลกระทบจะตองอุทธรณภายในฝายปกครอง

ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไวกอนจะฟองคดีตอศาล

ปกครอง มิฉะนั้นศาลปกครองจะไมรับคดีไวพิจารณา

และดวยความไมเปนเอกภาพของการอุทธรณภายใน

ฝายปกครองทีก่ลาวขางตนนัน้จงึทาํใหเกดิความยุงยาก

ในการทําความเขาใจของประชาชนทั่วไปที่ไมมีความ

รูดานกฎหมายปกครอง จนกระท่ังเสียสิทธิในการขอ

ใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งทางปกครองรวมทั้งสิทธิ

ในการขอใหศาลปกครองวินิจฉัยคําสั่งทางปกครอง

เนือ่งจากมไิดดาํเนนิการตามเงือ่นไขทีก่ฎหมายกาํหนด

ไวอีกดวยซ่ึงปญหาดังกลาวเปนผลสืบเนื่องมาจากการ

ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 กําหนดใหการอุทธรณเปนไปตามท่ีกฎหมาย

เฉพาะกําหนด โดยไมมีหลักเกณฑที่เปนมาตรฐาน

กลางดงัเชนวธิปีฏบิตัริาชการอืน่ทีอ่ยางนอยประชาชน

สามารถศึกษาหลักเกณฑขั้นตํ่าที่กําหนดไวในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได

แมปจจุบันจะมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หรือ

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
การอุทธรณภายในฝายปกครองเปนกระบวน

การควบคุมภายในฝายปกครองที่สําคัญประการหนึ่ง

ที่อาจแกไขบรรดาขอพิพาทระหวางหนวยงานผูใช

อํานาจทางปกครองกับประชาชนใหหมดสิ้นไป เพื่อ

เปนการคุ มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

และยังเปนการใหฝายปกครองไดทบทวนคําสั่งทาง

ปกครองของตนเองใหถูกตองยิ่งขึ้นโดยเปดโอกาสให

ฝายปกครองทบทวน แกไข หรือเปลี่ยนแปลงคําส่ัง

ทางปกครองของตนเองใหถูกตอง ทั้งในสวนของขอ

เท็จจริง ขอกฎหมาย และความเหมาะสมในการออก

คําส่ังทางปกครอง ซึ่งการอุทธรณและการพิจารณา

อทุธรณจึงถอืไดวาเปนการปฏิบติัราชการทางปกครอง

ที่สําคัญอยางหนึ่งแตอยางไรก็ตามการอุทธรณภายใน

ฝายปกครองของประเทศไทยยงัคงมคีวามหลากหลาย

และแตกตางกันไปตามที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับ

กําหนดจนมีลักษณะขาดความเปนเอกภาพ ยากแก

ความเขาใจของประชาชน และยังมีบทบัญญัติของ

กฎหมายเฉพาะบางฉบับที่ไมมีหลักประกันความ

เปนธรรมและมาตรฐานของการอุทธรณภายในฝาย

ปกครองแมปจจุบันประเทศไทยจะมีการตราพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขึ้น 

เพื่อใชเปน “กฎหมายกลาง” ที่กําหนดมาตรฐานใน

การปฏิบัติราชการทางปกครองและสรางหลักเกณฑ

ที่ประกันความเปนธรรมใหแกประชาชนในการปฏิบัติ

ราชการทางปกครองแลวก็ตามแตในมาตรา 3 วรรค

สอง ของพระราชบัญญัติดังกลาว ยังคงยกเวนใหขั้น

ตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงนั้นเปนไปตาม

ที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนด ทําใหไมสามารถ

นําหลักเกณฑและวิธีการตางๆที่บัญญัติไวในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มา

ใชแกการอุทธรณภายในฝายปกครองไดประกอบกับ

ปจจุบันการอุทธรณภายในฝายปกครองถือเปนสาระ

สําคัญประการหน่ึงในการฟองคดีตอศาลปกครองตาม
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คําพิพากษาของศาลปกครองที่วินิจฉัยปญหาที่เกิดขึ้น

แลวก็ตาม แตยังคงพบวาปญหาขางตนยังคงเกิดขึ้น 

ดังจะเห็นไดจากการที่ยังมีคดีในลักษณะดังกลาวขึ้น

สูองคกรวินิจฉัยตีความ องคกรวินิจฉัยขอพิพาท และ

ศาลปกครองอยางตอเนื่อง

วัตถุประสงคของการวิจัย
1.  เพื่อศึกษาใหทราบถึงทฤษฎี แนวความคิด 

และหลักการที่เก่ียวกับการอุทธรณภายในตอฝาย

ปกครอง และความเปนมาตรฐานกลางของกฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทั้งในประเทศไทย และ

ตางประเทศ

2.  เพื่อศึกษาถึงปญหาจากการที่พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จากการ

ยกเวนใหขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง

เปนไปตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนด

3. เพื่อวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการที่ขั้นตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่แตกตางกัน และ

ปญหาจากการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดใหขั้นตอนและระยะ

เวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง 

4.  เพ่ือหาขอสรุปและแนวทางแกไขปญหาเก่ียว

กับการที่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่

แตกตางกันและการทีพ่ระราชบัญญติัวธิปีฏบิติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดใหขั้นตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง

นิยามศัพท 
ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง หมายความวา 

ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดใหผูไดรับผลกระทบจาก

การกระทําทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองขอให

ฝายปกครองทบทวน เพื่อใหมีการแกไขเปล่ียนแปลง 

ยกเลิก หรือเพิกถอน การกระทําทางปกครอง หรือ

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย

กฎหมายเฉพาะ หมายความวา กฎหมายซ่ึง

เจาหนาทีฝ่ายปกครองใชในการดาํเนนิการทางปกครอง

ตามอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซึ่งจะ

กําหนดวิธีการและระยะเวลาในการดําเนินการของ

ฝายปกครอง 

เจาหนาที่ฝายปกครอง หมายความวา บุคคล 

คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการ

ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายไมวาจะ

เปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือ

กิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม

ขอบเขตของการวิจัย
ศึกษาถึงแนวความคิดและหลักการเบื้องตน

ของการอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองวามี

หลักความคิดและจุดประสงคในการกําหนดใหมีการ

อุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองอยางไร โดย

ศึกษาจากแนวคิดของตางประเทศ คือ สาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี รวมทั้งศึกษา

ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับหลักความเปนมาตรฐาน

กลางของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของ

ประเทศไทย ตลอดจนคําวินิจฉัย คําพิพากษา และ

ความเห็นทางดานกฎหมายที่เกี่ยวของกับขั้นตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงทางปกครอง

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย
1.  ทําใหทราบถึงทฤษฎี แนวความคิด และ

หลักการที่เกี่ยวกับการอุทธรณภายในฝายปกครอง 

และความเปนมาตรฐานกลางของกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ท้ังในประเทศไทย และตาง

ประเทศ

2.  ทาํใหทราบถงึปญหาจากการทีพ่ระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จากการ
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วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 1 (มกราคม - เมษายน 2563)

ยกเวนใหขัน้ตอนและระยะเวลาอทุธรณหรอืโตแยงเปน

ไปตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนด

3. ทําใหทราบปญหาเกี่ยวกับการที่ ข้ันตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่แตกตางกัน และ

ปญหาจากการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดใหขั้นตอนและระยะ

เวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง

4. ทําใหไดขอสรุปและแนวทางแกไขปญหา

เกี่ยวกับการที่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือ

โตแยงที่แตกตางกันและการที่พระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนด

ใหขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ
1.  แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมภายในฝ าย

ปกครองและการอุทธรณภายในฝายปกครอง ถือ

เปนการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองขั้น

พื้นฐาน ซ่ึงผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจาก

การกระทําทางปกครองอาจทาํการรองเรยีนหรอืขอให

ฝายปกครองทบทวน เพื่อใหเยียวยาความเดือดรอน

หรือเสียหายที่ตนเองไดรับ (Boramanan, 2017) โดย

ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายสามารถกระทํา

ได 3 วิธี ดวยกันคือ การรองเรียนตอเจาหนาที่ผูออก

คําสัง่ การรองเรยีนตอผูบงัคบับญัชา และการรองเรยีน

ตอคณะกรรมการในลักษณะกึ่งขอพิพาท โดยใน

ช้ันทบทวนของฝายปกครองนั้นสามารถทบทวน

การกระทําทางปกครองไดทั้งในดานความชอบดวย

กฎหมาย (Légalité) และในดานความเหมาะสม 

(L’opportunité) ซึ่งเปนจุดแตกตางระหวางการ

ควบคุมโดยกระบวนการภายในฝายปกครองกับการ

ควบคุมโดยองคกรศาลเนื่องจากในการควบคุมโดย

องคกรศาลจะสามารถควบคุมไดเฉพาะในดานความ

ชอบดวยกฎหมายเทานั้น (Boon-anan, 2008) โดย

ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี

เรียกระบบการทบทวนหรือการเยียวยานี้วา “ระบบ

ปกติ” ซ่ึงเปนไปตามแนวคิดท่ีวาฝายปกครองตองรับ

ผิดชอบตรวจสอบการกระทําของตน หากมีคําสั่งทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายฝายปกครองมีหนาที่

จะตองเพิกถอนคําสั่งดังกลาวซึ่งอาจจะกระทําโดย

เจาหนาที่ผู ออกคําสั่งทางปกครองเอง หรือผูบังคับ

บัญชาตามสายบังคับบัญชาก็ได (Wongwattanasan, 

1997)

2. แนวความคิดของกฎหมายที่มีสถานะความ

เปนกฎหมายกลาง เปนความคิดภายใตหลกัความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองที่กําหนดให

ฝายปกครองจะตองดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ซึ่งกฎหมายของฝายปกครองมีอยูจํานวนมาก และ

กฎหมายไดกําหนดรูปแบบ ขั้นตอน และกระบวนการ

ในการดําเนินการทางปกครองท่ีแตกตางกันไป ดังนั้น 

เพื่อใหการใชบังคับกฎหมายอยู ภายใตมาตรฐาน

เดียวกัน ถูกตอง และเปนธรรมตอประโยชนของ

เอกชนจึงตองกําหนดใหมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองข้ึนเปนมาตรฐานในการดําเนินการของ

ฝายปกครอง (Sangsarapan, 2017) โดยเจาหนาที่

ฝายปกครองจะตองนําหลักเกณฑและวิธีการที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายเฉพาะท่ีตนท่ีจะนํามาใชในทางปกครอง

มาพิจารณาวามีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรม

หรอืมมีาตรฐานในการปฏบัิตริาชการท่ีตํา่กวากฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรือไม หากพบวามี

กฎหมายมีหลักเกณฑที่ตํ่ากวาเจาหนาที่ฝายปกครอง

จะนํากฎหมายเฉพาะมาบังคับใชไมไดและจะตองใช

หลกัเกณฑของกฎหมายวธิปีฏิบตัริาชการทางปกครอง

แทน (Pakeerat, 2011) ทัง้นี ้เพือ่ใหการปฏบิตัริาชการ

มีวิธีการที่เปนแบบเดียวกันซ่ึงเปนการงายตอความ

เขาใจของประชาชน (Wongwattanasan, 1997)

3.  แนวคิดของกฎหมายท่ีมีหลักเกณฑท่ีประกัน

ความธรรม เปนความคิดท่ีตองการใหบุคคลซ่ึงอยู 

ในบังคับของคําสั่งทางปกครองมีโอกาสตอสูปองกัน
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สิทธิของตนหรือเรียกรองใหมีการบังคับตามสิทธิของ

ตนไดในฐานะที่ตนเปน “ผูทรงสิทธิ” (Panpaen & 

Boonnan, 2018) ซึ่งหลักเกณฑที่ประกันความธรรม 

หมายถึง หลักเกณฑของผูที่ตกอยูภายใตบังคับของ

คําสั่งทางปกครอง โดยอาจเปนหลักเกณฑที่เกี่ยวกับ

โอกาสของบุคคลนั้นในการตอสูเพ่ือปองกันสิทธิของ

ตนทีอ่าจจะถกูกระทบจากการกระทาํของฝายปกครอง 

หรืออาจเปนการเรยีกรองใหบงัคับตามสิทธขิองตน เชน 

สิทธิในการนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการ

พิจารณาทางปกครองซึ่งบัญญัติไวในมาตรา 23 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 เปนตน (Pakeerat, 2011)

4. หลักการในการยกเวนการบังคับใชพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มี

ดวยกัน 4 กรณี คือ กรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรอืโตแยงไวโดยเฉพาะกรณทีีม่ี

กฎหมายเฉพาะกาํหนดมาตรการบงัคบัทางปกครองไว

โดยเฉพาะ กรณทีีเ่ปนองคกรบางองคกรหรือการดําเนิน

การบางประการตามที่ระบุไวไดแก รัฐสภา และคณะ

รัฐมนตร ีองคกรทีใ่ชอาํนาจตามรฐัธรรมนญูโดยเฉพาะ

การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงาน

ทางนโยบายโดยตรง การพจิารณาคดขีองศาลและการ

ดําเนินงานของเจาหนาท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี

การบังคับคดีและการวางทรัพย การพิจารณาวินิจฉัย

เร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายกฤษฎีกา 

การดําเนินงานเก่ียวกับนโยบายตางประเทศ การ

ดําเนินการเกี่ยวกับราชการทางทหาร การดําเนินการ

งานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา การดําเนิน

กิจการขององคกรทางศาสนา และกรณีที่เปนการ

ดําเนินการกิจการหรือหนวยงานที่มีการกําหนดไวใน

พระราชกฤษฎีกา ซี่งเปนหลักการเพื่อใหมีการยกเวน

การบังคับใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 เพิ่มเติมไดในกรณีที่มีเหตุสมควร 

แตจะตองกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาและตอง

เปนการดําเนินการตามขอเสนอของคณะกรรมการวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง (Sawangsak, 2018)

กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย
งานวิจัยฉบับนี้ ผู วิจัยศึกษาแนวความคิดและ

หลักการเบ้ืองตนของการอุทธรณหรือโตแยงภายใน

ฝายปกครองวามีหลักความคิดและจุดประสงคในการ

กาํหนดใหมกีารอทุธรณหรอืโตแยงภายในฝายปกครอง

อยางไร รวมท้ังศึกษาทฤษฎีและแนวคิดเก่ียวกับหลัก

ความเปนกฎหมายกลางของวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองและพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ของประเทศไทย ตลอดจนคํา

วินิจฉัย คําพิพากษาและความเห็นทางดานกฎหมาย

ท่ีเก่ียวของกับข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือ

โตแยงทางปกครอง

ระเบียบวิธีวิจัย
งานวิจัยนี้เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Doc-

umentary Research) ดวยวิธีการศึกษาคนควาและ

รวบรวมเอกสารที่เก่ียวกับการอุทธรณภายในฝาย

ปกครอง และกฎหมาย วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ทั้งเอกสารทางวิชาการ หนังสือ วิทยานิพนธ วารสาร 

บทบัญญัติของกฎหมาย บทความ ความเห็นของคณะ

กรรมการกฤษฎีกาคําพิพากษา ศาลปกครองชั้นตน 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดและเอกสารตางๆ ที่

เกี่ยวของเพื่อวิเคราะหเก่ียวกับปญหาการที่ขั้นตอน

และระยะเวลาในการอุทธรณแตกตางกันในกฎหมาย

แตละฉบับ

ผลการวิจัย
การวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยไดผลการวิจัย ดังนี้

1.  การอุทธรณภายในฝายปกครองเปนวิธีการท่ี

ใหบุคคลผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่ง

ทางปกครองของเจาหนาทีฝ่ายปกครองหรอืหนวยงาน
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วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 1 (มกราคม - เมษายน 2563)

ของรัฐสามารถยื่นขอโตแยงหรือขอเรียกรอง เพื่อให

เจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐดําเนินการ

ยกเลิกเพิกถอน ระงับยับยั้ง หรือแกไขคําสั่งทาง

ปกครองดังกลาวโดยมีหลักการสําคัญ คือ การตรวจ

สอบควบคุมในชั้นฝายปกครอง ท้ังจากตัวเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งทางปกครองเองและผูบังคับบัญชาเหนือชั้น

ขึ้นไปของเจาหนาที่ดังกลาว อันเปนไปตามหลักการ

ตรวจสอบและความรับผิดชอบตามลําดับสายบังคับ

บัญชา (Hierarchy) โดยมีความมุงหมายที่จะเปน

เครื่องมือในการแกไขบรรดาขอพิพาทระหวางหนวย

งานของรัฐและประชาชน เพ่ือเปนการคุมครองและ

เปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน และใน

ขณะเดียวกันการอุทธรณภายในฝายปกครองก็เปน

ชองทางที่ทําใหฝายปกครองไดมีโอกาสทบทวนการ

กระทําของตนเองวาถูกตอง เหมาะสม และชอบดวย

กฎหมายหรือไม ซึ่งเปนโอกาสท่ีทําใหฝายปกครอง

ไดตรวจสอบประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของ

หนวยงานตนเองไปดวยอีกทั้งการอุทธรณภายในฝาย

ปกครองยังเปนประโยชนตอกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครองในการกลั่นกรองขอเท็จจริงและขอกฎหมาย

ในคดีปกครองตางๆ เพื่อทําใหขอเท็จจริงและขอ

กฎหมายเดนชัดขึ้นกอนคดีจะขึ้นสูศาลปกครอง และ

หากขอพพิาทสามารถระงับไปในชัน้การอทุธรณภายใน

ฝายปกครองไดก็จะทาํใหการแกไขความเดือดรอนของ

ประชาชนเปนไปอยางรวดเรว็และทาํใหปรมิาณคดีทีจ่ะ

ขึ้นสูศาลปกครองลดลงอีกดวย

2. พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 เปน “กฎหมายกลาง” ซ่ึงกาํหนดมาตรฐาน

ท่ีชดัเจนในการปฏบิติัราชการทางปกครองแกเจาหนาที่

ผูปฏิบัติ โดยมีความมุงหมายหลักเพ่ือใหมีหลักเกณฑ

ในการปฏบิตัริาชการทางปกครองทีเ่ปนมาตรฐานและ

งายตอความเขาใจของประชาชน รวมทั้งมีหลักเกณฑ

ตางๆ ที่ประกันความเปนธรรมใหแกประชาชน แต

สําหรับการอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองนั้น

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 กําหนดใหขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ

หรอืโตแยงเปนตามท่ีกฎหมายเฉพาะแตละฉบับกาํหนด 

เนื่องจากผูรางกฎหมายเห็นวากฎหมายแตละฉบับ

ไดกําหนดเรื่องการเยียวยาความเสียหายในข้ันตอน

ตางๆ ไวแลว ประกอบกับขณะรางมีกฎหมายเฉพาะ

ที่กําหนดเกี่ยวกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณไว

เปนจํานวนมาก จึงยกเวนมิใหนําพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ 

สงผลทําใหข้ันตอนและระยะเวลาในการอุทธรณหรือ

โตแยงภายในฝายปกครองเปนไปตามทีก่ฎหมายแตละ

ฉบับกําหนดไว

3.  การยกเวนมิใหนําใหพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใชกับขั้นตอน

และระยะเวลาอุทธรณท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว 

ทําใหการอุทธรณหรือโตแยงคาํสัง่ทางปกครองแตกตาง

กันไปตามแตที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนด ซึ่ง

กฎหมายเฉพาะที่กําหนดระยะเวลาอุทธรณหรือโต

แยงนั้นถูกบัญญัติขึ้นไวหลายฉบับ บางฉบับถูกตราขึ้น

มาเปนระยะเวลานานโดยมไิดมกีารปรบัปรงุแกไขและ

บางฉบับมีบทบัญญัติที่ไมชัดเจนยากตอการตีความ

และการทําความเขาใจของประชาชนท่ัวไป เมื่อพระ

ราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

กําหนดใหการอุทธรณโตแยงเปนไปตามที่กฎหมาย

เฉพาะกําหนดจึงทําใหมีหลายกรณีท่ีประชาชนผูไดรับ

ผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองมิไดดําเนินการตาม

ท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดจนกระท่ังเสียสิทธิในการ

อุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครอง หรือสิทธิในการ

ขอใหศาลปกครองพิจารณาคําสั่งทางปกครองที่ตนได

รับผลกระทบ

4.  การยกเว นมิให พระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชกับข้ันตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวนั้น 

แตกตางจากขอยกเวนอื่นๆ ที่กําหนดในมาตรา 4 แหง
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พระราชบัญญัติ วิ ธีปฏิ บั ติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ที่เปนการยกเวนการดําเนินการหรือการ

ปฏิบัติหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝาย

ตุลาการ และองคกรฝายบริหาร เชน การออกนโยบาย

ภายในประเทศและนโยบายระหวางประเทศการปฏบิติั

การทางทหาร และการดําเนินงานตามกระบวนการ

ยุติธรรม ซ่ึงถือเปนอํานาจของฝายบริหารตามที่

รัฐธรรมนูญใหอํานาจไว หรอืการดําเนนิการขององคกร

ตุลาการ เชน พิพากษาคดีแพงและคดีอาญา และการ

บังคับคดียึดทรัพย ซึ่งถือเปนการใชอํานาจของฝาย

ตุลาการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด หรือการดําเนิน

การขององคกรท่ีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เชน ศาล

รัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมการการเลือกตั้ง เปนตน 

จะเห็นไดวา ขอยกเวนดังกลาวยกเวนสําหรับองคกรที่

เปนการใชอาํนาจอธิปไตยตามหลกัการแบงแยกอาํนาจ

หรือองคกรที่ใชอํานาจในระดับรัฐธรรมนูญ ซึ่งไมอาจ

ตกอยูในบงัคบัของกฎหมายระดับพระราชบญัญัติไดอยู

แลวแมจะไมมบีญัญัตไิวกต็าม ดงันัน้ เหตผุลและความ

สําคัญของการยกเวน มิใหบังคับใชพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเรื่องของ

ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงนั้น จึงมี

เหตุผลและความสําคัญที่นอยกวาขอยกเวนอื่นของ

พระราชบัญญัติดังกลาว

การอภิปรายผล
ผู วิจัยอภิปรายผลจากการศึกษาแนวความคิด 

ทฤษฎี และหลักการเก่ียวกับกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง การอุทธรณภายในฝายปกครอง 

หลักกฎหมายเกี่ยวของ ตลอดจนความเห็นของคณะ

กรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง และคําพิพากษาศาลปกครองไดขอ

คนพบวา ปจจุบันมีกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติเกี่ยวกับ

ขัน้ตอนและระยะเวลาอทุธรณหรือโตแยงไวเปนจํานวน

มาก โดยกฎหมายเฉพาะแตละฉบับไดกําหนดขั้นตอน

และระยะเวลาไวแตกตางกนัออกไป ทาํใหการอุทธรณ

หรือโตแยงคําส่ังทางปกครองไมมีความเปนมาตรฐาน

กลางในการดําเนินการดังเชนวิธีปฏิบัติราชการอื่น ทั้ง

ยงัพบวาบทบญัญตัขิองกฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัขัน้ตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครอง

ยังคงมีปญหาในดานตางๆ ดังนี้

1.  กรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะมิได

กําหนดขั้นตอนเก่ียวกับการอุทธรณหรือโตแยงไว 

ประชาชนผูไดรบัผลกระทบจากคําสัง่ทางปกครองตอง

ศึกษาวามีบทบัญญัติที่กําหนดใหมีการอุทธรณไวหรือ

ไม หากไมมกีต็องอทุธรณหรอืโตแยงคาํสัง่ทางปกครอง

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ พ.ศ. 2539 

เสียกอน ซึ่งถือเปนความยุงยากในการทําความเขาใจ

ของประชาชนทั่วไปที่จะตองทําการศึกษากฎหมาย

เฉพาะแตละฉบับ โดยไมมีบทบัญญัติท่ีเปนมาตรฐาน

หรือหลักเกณฑขั้นตํ่าไวดังเชนวิธีปฏิบัติราชการอื่น

2.  กรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกําหนด

ข้ันตอนเก่ียวกับการอุทธรณหรือโตแยงไว แตเปน

บทบัญญัติที่ไมชัดเจน หรือไมอาจสื่อใหเห็นถึงความ

หมายวาเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณหรือ

โตแยงคําสั่งทางปกครองอยางชัดเจน หรือในบางกรณี

บทบัญญัติมีความซับซอนและยากตอการตีความ จึง

ทําใหประชาชนท่ัวไปไมสามารถเขาใจความหมาย หรอื

ตีความในบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะได

3.  กรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะมิได

กําหนดข้ันตอนเก่ียวกับการอุทธรณหรือโตแยงไว แต

กําหนดใหฟองศาลไดโดยตรง ซึ่งสงผลทําใหคําสั่งทาง

ปกครองดังกลาวมิไดรับการทบทวนและกลั่นกรอง

จากฝายปกครองกอนที่คดีจะขึ้นสูศาล ซ่ึงอาจทําให

ประชาชนไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่

4.  กรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกําหนด

ระยะเวลาในยืน่อทุธรณหรอืโตแยงไวแตกตางกนั ทาํให

เกิดความแตกตางของระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ

หรือโตแยงท่ีแตกตางกันตามแตท่ีกฎหมายแตละฉบับ
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กําหนด จนเกิดความไม เป นมาตรฐานเดียวกัน 

ยากแกการทําความเขาใจของประชาชนทั่วไป และยัง

อาจเกดิกรณทีีมี่บทบญัญัติทีก่าํหนดระยะเวลาเกีย่วกบั

การอุทธรณหรือโตแยงที่ไมเปนธรรมแกประชาชนได

5.  กรณีกฎหมายเฉพาะฉบับเดียวกันแต มี

บทบัญญัติที่เกี่ยวกับขั้นตอนอุทธรณหรือโตแยงไว

แตกตางกัน ดังจะเห็นไดจากประมวลกฎหมายที่ดินท่ี

มคีวามแตกตางกันของบทบญัญตัเิกีย่วกบัการอทุธรณ

ภายในฝายปกครองอยางชัดเจน กลาวคือ ในประมวล

กฎหมายที่ดินมีทั้งบทบัญญัติท่ีกําหนดขั้นตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวชัดเจนเชน มาตรา 32 

วรรคสอง กําหนดให การอุทธรณคําสั่งของอธิบดีที่สั่ง

ใหบคุคลซึง่เขาครอบครองทีด่นิตามนยัมาตรา 30 ออก

จากที่ดินที่ครอบครองนั้น ใหอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอ

รัฐมนตรีภายใน 30 วัน นับแตวันที่ไดรับคําสั่ง หรือ

มาตรา 68 วรรคสองที่กําหนดให การอุทธรณคําสั่ง

ของเจาพนักงานทีด่นิทีไ่มอนญุาตไมใหเคลือ่นยายหลกั

เขตที่ดินใหอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอรัฐมนตรีภายใน 

15 วัน นับจากวันที่ทราบคําสั่งและกรณีที่บทบัญญัติ

มิไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง

คําสั่งไว เชน คําสั่งเพิกถอนโฉนดที่ดินตามมาตรา 61 

วรรคหนึ่งซึ่งมิไดกําหนดเกี่ยวกับอุทธรณหรือโตแยงไว 

ซ่ึงจะตองมกีารอทุธรณคาํสัง่ดงักลาวตอเจาหนาทีผู่ทาํ

คาํสัง่ภายใน 15 วันนบัแตวนัไดรับคําสัง่ ตามมาตรา 44 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

พ.ศ. 2539 กอนจะฟองคดีตอศาล (คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 412/2550) และกรณีที่บทบัญญัติมิไดกําหนด

ขั้นตอนใหอุทธรณภายในฝายปกครองแตกําหนดให

ฟองคดีตอศาลไดโดยตรง เชน คําสั่งเปรียบเทียบปรับ

ของเจาพนักงานที่ดินตามมาตรา 60 ซึ่งสามารถฟอง

ศาลไดโดยไมตองมีการอุทธรณภายในฝายปกครอง

กอน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 46/2547) 

ประมวลกฎหมายที่ดินจึงเปนกฎหมายเฉพาะที่แสดง

ใหเห็นถึงความแตกตางและความไมเปนมาตรฐาน

เดียวกันของการอุทธรณภายในฝายปกครองทั้งที่เปน

กฎหมายฉบับเดียวกัน

ปญหาขางตนเกิดจากการท่ีกฎหมายเฉพาะ

เกีย่วกบัวธิปีฏบัิตริาชการทางปกครองของประเทศไทย

มีจํานวนมาก เมื่อยกเวนใหขั้นตอนและระยะเวลา

อุทธรณหรือโตแยงเปนไปตามท่ีกฎหมายแตละฉบับ

กาํหนดจงึทําใหเกดิความแตกตางกนัไปตามท่ีกฎหมาย

เฉพาะแตละฉบับกําหนด ซึ่งปญหาเหลานี้ในบางกรณี

อาจทําใหประชาชนผู ไดรับผลกระทบนั้นเสียสิทธิ

อยางใดอยางหนึง่ไปโดยไมเปนธรรม เชน สทิธใินการให

ฝายปกครองแกไขเยยีวยาผลกระทบท่ีตนเองไดรับ หรอื

สทิธใินการฟองคดตีอศาลปกครองเพือ่ใหศาลปกครอง

ไดทบทวนคําสั่งทางปกครอง ทั้งยังเปนการยากในการ

ทําความเขาใจสําหรับประชาชนทั่วไปที่มิไดมีความรู

ทางดานกฎหมายปกครอง จากปญหาดงักลาวจงึทาํให

การปฏิบัติราชการในสวนของการอุทธรณหรือโตแยง

ภายในฝายปกครองไมเปนไปวตัถปุระสงคของการตรา

พระราชบัญญั ติวิธีปฏิ บัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ที่มุ งหมายใหการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองตองมีหลักเกณฑและข้ันตอนที่เหมาะสมโดย

มีมาตรฐานเดียวกัน เพ่ืออํานวยความเปนธรรมและ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ขอเสนอแนะ
เมื่อศึกษาถึงป ญหาที่ เกิดขึ้นจากข อยกเว น

เกี่ยวกับระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงใหเปนไปตาม

ที่กฎหมายเฉพาะกําหนดแลว พบวา การที่กําหนดให

ขัน้ตอนและระยะเวลาอทุธรณหรอืโตแยงเปนไปตามที่

กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนดนั้น ทําใหการบังคับ

ใชกฎหมายไมมคีวามเปนมาตรฐานกลาง เกดิปญหาใน

ทางปฏบิตัขิองเจาหนาทีแ่ละความเขาใจของประชาชน

ทั่วไปซึ่งในบางกรณีสงผลทําใหประชาชนจํานวนมาก

ตองเสียสิทธิในการขอใหฝายปกครองแกไขความ

เดือดรอน หรือสิทธิในการที่จะไดรับการทบทวน
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แกไขคําสั่งทางปกครองจากศาลปกครองทั้งยังพบ

วาบทบัญญัติบางประการที่เกี่ยวกับการอุทธรณหรือ

โตแยงในพระราชบญัญติัวธิปีฏบิติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 นั้น มีมาตรฐานเปนธรรมและประกันสิทธิ

ของผูไดรับผลกระทบจากคาํสัง่ทางปกครองไวมากกวา

กฎหมายเฉพาะ เชน การพิจารณาอุทธรณแบบ 2 ชั้น 

หรือการใหโอกาสผูอทุธรณขอขยายระยะเวลาอทุธรณ

กรณีมีเหตุจําเปน ซึ่งมักจะไมพบในบทบัญญัติตางๆ ที่

บัญญัติเชนนี้ในกฎหมายเฉพาะ แตหลักการดังกลาวก็

ถูกยกเวนมิใหใชบังคับกับการอุทธรณหรือโตแยงตาม

กฎหมายเฉพาะไปดวยดังนั้น การบัญญัติขอยกเวนที่

มิใหใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

มาบังคับใชแกทุกกรณีที่เกี่ยวกับขั้นตอนและระยะ

เวลาอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองเชนนี้ ยอม

ไมเปนไปตามความมุงหมายของการอุทธรณภายใน

ฝายปกครอง และไมเปนไปตามวัตถุประสงคของการ

ตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

ดงันัน้ เพือ่ใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ มีมาตรฐานกลางที่ชัดเจนในการปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง และคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนไดอยางครบถวนในทุกดาน ผูศึกษาจึงเห็น

ควรใหนําขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มา

ใชเปนมาตรฐานกลางดังเชนวิธีปฏิบัติราชการอื่น เพื่อ

ใหเกดิความชดัเจนในบทบญัญติั และสามารถคุมครอง

สทิธเิสรภีาพของประชาชนไดอยางครบถวน จงึเหน็ควร

ยกเลกิมาตรา 3 วรรคสอง และความบางสวนในมาตรา 

44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 โดยใหแกไขเพิม่เตมิบทบญัญตัดิงักลาว ดงันี้

มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม

กฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดในพระราช

บญัญตันิี ้เวนแตในกรณทีีก่ฎหมายใดกาํหนดวิธปีฏบิตัิ

ราชการทางปกครองเรื่องใดไวโดยเฉพาะและมีหลัก

เกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการ

ปฏิบัติราชการไม ตํ่ากว าหลักเกณฑที่ กําหนดใน

พระราชบัญญัตินี้

มาตรา 44 ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ี

คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีใหคูกรณี

อุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตน

ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว

68

ผานการรับรองคุณภาพจากศูนยดัชนีการอางอิงวารสารไทย (TCI) อยูในกลุมที่ 2 สาขามนุษยศาสตรและสังคมศาสตร



วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 1 (มกราคม - เมษายน 2563)
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