
วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 1 (มกราคม - เมษายน 2563)

ง านวิจัยนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือ ศึกษาความสําคัญของการอุทธรณภายในฝายปกครอง (Le Recours

Administratif) และความเปน “กฎหมายกลาง” ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 รวมท้ังปญหาทีเ่กดิขึน้จากการทีก่าํหนดใหขัน้ตอนและระยะเวลาในการอุทธรณหรอืโตแยงเปนไปตาม

ที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนดตามมาตรา 3 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 โดยการวิจัยครั้งนี้ใชวิธีการวิจัยทางเอกสาร 

ผลการวจิยั พบวา การกําหนดใหขัน้ตอนและระยะเวลาในการอทุธรณหรอืโตแยงเปนตามทีก่ฎหมายเฉพาะ

แตละฉบับกําหนด เปนผลทําใหเกิดความไมเปนมาตรฐานของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในสวนของการ

อุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครองที่เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะแตละฉบับซ่ึงมีหลักเกณฑและ

รายละเอียดทีแ่ตกตางกนั และยงัพบวา บทบญัญตัใินกฎหมายเฉพาะบางฉบบัมคีวามซบัซอนในการตคีวามทาํให

ยากแกการทําความเขาใจของประชาชนทั่วไป จนเปนเหตุที่อาจทําใหประชาชนเสียสิทธิตางๆ เชน สิทธิในการ

ขอใหฝายปกครองทบทวนคาํสัง่ทางปกครอง หรือสทิธใินการฟองคดตีอศาลปกครอง อกีทัง้ยงัพบวา มบีทบญัญตัิ

ของกฎหมายเฉพาะบางฉบบัทีมิ่ไดกาํหนดหลกัเกณฑทีป่ระกนัความเปนธรรมใหแกประชาชน ปญหาดงักลาวจงึ

ทาํใหการอทุธรณหรอืโตแยงคําสัง่ทางปกครองซึง่ถือเปนการปฏบิตัริาชการอยางหนึง่ไมเปนไปตามเจตนารมยของ

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 แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทําใหประชาชน

ผูที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองที่ประสงค

จะฟองคดีตอศาลปกครองจะตองดําเนินการตามที่

กฎหมายเฉพาะกําหนดการเยียวยาหรือแกไขความ

เดือดรอนไวเสียกอนหรือหากกฎหมายเฉพาะมิได

กาํหนดข้ันตอนดงักลาวไวบุคคลดงักลาวจะตองทาํการ

อทุธรณคาํสัง่ทางปกครองตามพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไว จึงจะมี

สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได จากเงื่อนไขดังกลาว

ทําใหประชาชนตองทําการศึกษาวาคําสั่งทางปกครอง

ที่ตนไดรับผลกระทบมีกฎหมายเฉพาะที่กําหนดวิธี

การอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองไวหรือไม

อยางไร หากกฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดไว ประชาชน

ผูไดรับผลกระทบจะตองอุทธรณภายในฝายปกครอง

ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไวกอนจะฟองคดีตอศาล

ปกครอง มิฉะนั้นศาลปกครองจะไมรับคดีไวพิจารณา

และดวยความไมเปนเอกภาพของการอุทธรณภายใน

ฝายปกครองทีก่ลาวขางตนนัน้จงึทาํใหเกดิความยุงยาก

ในการทําความเขาใจของประชาชนทั่วไปที่ไมมีความ

รูดานกฎหมายปกครอง จนกระท่ังเสียสิทธิในการขอ

ใหฝายปกครองทบทวนคําสั่งทางปกครองรวมทั้งสิทธิ

ในการขอใหศาลปกครองวินิจฉัยคําสั่งทางปกครอง

เนือ่งจากมไิดดาํเนนิการตามเงือ่นไขทีก่ฎหมายกาํหนด

ไวอีกดวยซ่ึงปญหาดังกลาวเปนผลสืบเนื่องมาจากการ

ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 กําหนดใหการอุทธรณเปนไปตามท่ีกฎหมาย

เฉพาะกําหนด โดยไมมีหลักเกณฑที่เปนมาตรฐาน

กลางดงัเชนวธิปีฏบิตัริาชการอืน่ทีอ่ยางนอยประชาชน

สามารถศึกษาหลักเกณฑขั้นตํ่าที่กําหนดไวในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได

แมปจจุบันจะมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หรือ

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
การอุทธรณภายในฝายปกครองเปนกระบวน

การควบคุมภายในฝายปกครองที่สําคัญประการหนึ่ง

ที่อาจแกไขบรรดาขอพิพาทระหวางหนวยงานผูใช

อํานาจทางปกครองกับประชาชนใหหมดสิ้นไป เพื่อ

เปนการคุ มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

และยังเปนการใหฝายปกครองไดทบทวนคําสั่งทาง

ปกครองของตนเองใหถูกตองยิ่งขึ้นโดยเปดโอกาสให

ฝายปกครองทบทวน แกไข หรือเปลี่ยนแปลงคําส่ัง

ทางปกครองของตนเองใหถูกตอง ทั้งในสวนของขอ

เท็จจริง ขอกฎหมาย และความเหมาะสมในการออก

คําส่ังทางปกครอง ซึ่งการอุทธรณและการพิจารณา

อทุธรณจึงถอืไดวาเปนการปฏิบติัราชการทางปกครอง

ที่สําคัญอยางหนึ่งแตอยางไรก็ตามการอุทธรณภายใน

ฝายปกครองของประเทศไทยยงัคงมคีวามหลากหลาย

และแตกตางกันไปตามที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับ

กําหนดจนมีลักษณะขาดความเปนเอกภาพ ยากแก

ความเขาใจของประชาชน และยังมีบทบัญญัติของ

กฎหมายเฉพาะบางฉบับที่ไมมีหลักประกันความ

เปนธรรมและมาตรฐานของการอุทธรณภายในฝาย

ปกครองแมปจจุบันประเทศไทยจะมีการตราพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขึ้น 

เพื่อใชเปน “กฎหมายกลาง” ที่กําหนดมาตรฐานใน

การปฏิบัติราชการทางปกครองและสรางหลักเกณฑ

ที่ประกันความเปนธรรมใหแกประชาชนในการปฏิบัติ

ราชการทางปกครองแลวก็ตามแตในมาตรา 3 วรรค

สอง ของพระราชบัญญัติดังกลาว ยังคงยกเวนใหขั้น

ตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงนั้นเปนไปตาม

ที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนด ทําใหไมสามารถ

นําหลักเกณฑและวิธีการตางๆที่บัญญัติไวในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มา

ใชแกการอุทธรณภายในฝายปกครองไดประกอบกับ

ปจจุบันการอุทธรณภายในฝายปกครองถือเปนสาระ

สําคัญประการหน่ึงในการฟองคดีตอศาลปกครองตาม
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คําพิพากษาของศาลปกครองที่วินิจฉัยปญหาที่เกิดขึ้น

แลวก็ตาม แตยังคงพบวาปญหาขางตนยังคงเกิดขึ้น 

ดังจะเห็นไดจากการที่ยังมีคดีในลักษณะดังกลาวขึ้น

สูองคกรวินิจฉัยตีความ องคกรวินิจฉัยขอพิพาท และ

ศาลปกครองอยางตอเนื่อง

วัตถุประสงคของการวิจัย
1.  เพื่อศึกษาใหทราบถึงทฤษฎี แนวความคิด 

และหลักการที่เก่ียวกับการอุทธรณภายในตอฝาย

ปกครอง และความเปนมาตรฐานกลางของกฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทั้งในประเทศไทย และ

ตางประเทศ

2.  เพื่อศึกษาถึงปญหาจากการที่พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จากการ

ยกเวนใหขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง

เปนไปตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนด

3. เพื่อวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการที่ขั้นตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่แตกตางกัน และ

ปญหาจากการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดใหขั้นตอนและระยะ

เวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง 

4.  เพ่ือหาขอสรุปและแนวทางแกไขปญหาเก่ียว

กับการที่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่

แตกตางกันและการทีพ่ระราชบัญญติัวธิปีฏบิติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดใหขั้นตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง

นิยามศัพท 
ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง หมายความวา 

ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดใหผูไดรับผลกระทบจาก

การกระทําทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองขอให

ฝายปกครองทบทวน เพื่อใหมีการแกไขเปล่ียนแปลง 

ยกเลิก หรือเพิกถอน การกระทําทางปกครอง หรือ

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย

กฎหมายเฉพาะ หมายความวา กฎหมายซ่ึง

เจาหนาทีฝ่ายปกครองใชในการดาํเนนิการทางปกครอง

ตามอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซึ่งจะ

กําหนดวิธีการและระยะเวลาในการดําเนินการของ

ฝายปกครอง 

เจาหนาที่ฝายปกครอง หมายความวา บุคคล 

คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการ

ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายไมวาจะ

เปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือ

กิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม

ขอบเขตของการวิจัย
ศึกษาถึงแนวความคิดและหลักการเบื้องตน

ของการอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองวามี

หลักความคิดและจุดประสงคในการกําหนดใหมีการ

อุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองอยางไร โดย

ศึกษาจากแนวคิดของตางประเทศ คือ สาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี รวมทั้งศึกษา

ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับหลักความเปนมาตรฐาน

กลางของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของ

ประเทศไทย ตลอดจนคําวินิจฉัย คําพิพากษา และ

ความเห็นทางดานกฎหมายที่เกี่ยวของกับขั้นตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงทางปกครอง

ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย
1.  ทําใหทราบถึงทฤษฎี แนวความคิด และ

หลักการที่เกี่ยวกับการอุทธรณภายในฝายปกครอง 

และความเปนมาตรฐานกลางของกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ท้ังในประเทศไทย และตาง

ประเทศ

2.  ทาํใหทราบถงึปญหาจากการทีพ่ระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จากการ
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วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร ปที่ 10 ฉบับที่ 1 (มกราคม - เมษายน 2563)

ยกเวนใหขัน้ตอนและระยะเวลาอทุธรณหรอืโตแยงเปน

ไปตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนด

3. ทําใหทราบปญหาเกี่ยวกับการที่ ข้ันตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่แตกตางกัน และ

ปญหาจากการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดใหขั้นตอนและระยะ

เวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง

4. ทําใหไดขอสรุปและแนวทางแกไขปญหา

เกี่ยวกับการที่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือ

โตแยงที่แตกตางกันและการที่พระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนด

ใหขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณเปนมาตรฐานกลาง

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ
1.  แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมภายในฝ าย

ปกครองและการอุทธรณภายในฝายปกครอง ถือ

เปนการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองขั้น

พื้นฐาน ซ่ึงผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจาก

การกระทําทางปกครองอาจทาํการรองเรยีนหรอืขอให

ฝายปกครองทบทวน เพื่อใหเยียวยาความเดือดรอน

หรือเสียหายที่ตนเองไดรับ (Boramanan, 2017) โดย

ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายสามารถกระทํา

ได 3 วิธี ดวยกันคือ การรองเรียนตอเจาหนาที่ผูออก

คําสัง่ การรองเรยีนตอผูบงัคบับญัชา และการรองเรยีน

ตอคณะกรรมการในลักษณะกึ่งขอพิพาท โดยใน

ช้ันทบทวนของฝายปกครองนั้นสามารถทบทวน

การกระทําทางปกครองไดทั้งในดานความชอบดวย

กฎหมาย (Légalité) และในดานความเหมาะสม 

(L’opportunité) ซึ่งเปนจุดแตกตางระหวางการ

ควบคุมโดยกระบวนการภายในฝายปกครองกับการ

ควบคุมโดยองคกรศาลเนื่องจากในการควบคุมโดย

องคกรศาลจะสามารถควบคุมไดเฉพาะในดานความ

ชอบดวยกฎหมายเทานั้น (Boon-anan, 2008) โดย

ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี

เรียกระบบการทบทวนหรือการเยียวยานี้วา “ระบบ

ปกติ” ซ่ึงเปนไปตามแนวคิดท่ีวาฝายปกครองตองรับ

ผิดชอบตรวจสอบการกระทําของตน หากมีคําสั่งทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายฝายปกครองมีหนาที่

จะตองเพิกถอนคําสั่งดังกลาวซึ่งอาจจะกระทําโดย

เจาหนาที่ผู ออกคําสั่งทางปกครองเอง หรือผูบังคับ

บัญชาตามสายบังคับบัญชาก็ได (Wongwattanasan, 

1997)

2. แนวความคิดของกฎหมายที่มีสถานะความ

เปนกฎหมายกลาง เปนความคิดภายใตหลกัความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองที่กําหนดให

ฝายปกครองจะตองดําเนินการตามท่ีกฎหมายกําหนด 

ซึ่งกฎหมายของฝายปกครองมีอยูจํานวนมาก และ

กฎหมายไดกําหนดรูปแบบ ขั้นตอน และกระบวนการ

ในการดําเนินการทางปกครองท่ีแตกตางกันไป ดังนั้น 

เพื่อใหการใชบังคับกฎหมายอยู ภายใตมาตรฐาน

เดียวกัน ถูกตอง และเปนธรรมตอประโยชนของ

เอกชนจึงตองกําหนดใหมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครองข้ึนเปนมาตรฐานในการดําเนินการของ

ฝายปกครอง (Sangsarapan, 2017) โดยเจาหนาที่

ฝายปกครองจะตองนําหลักเกณฑและวิธีการที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายเฉพาะท่ีตนท่ีจะนํามาใชในทางปกครอง

มาพิจารณาวามีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรม

หรอืมมีาตรฐานในการปฏบัิตริาชการท่ีตํา่กวากฎหมาย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองหรือไม หากพบวามี

กฎหมายมีหลักเกณฑที่ตํ่ากวาเจาหนาที่ฝายปกครอง

จะนํากฎหมายเฉพาะมาบังคับใชไมไดและจะตองใช

หลกัเกณฑของกฎหมายวธิปีฏิบตัริาชการทางปกครอง

แทน (Pakeerat, 2011) ทัง้นี ้เพือ่ใหการปฏบิตัริาชการ

มีวิธีการที่เปนแบบเดียวกันซ่ึงเปนการงายตอความ

เขาใจของประชาชน (Wongwattanasan, 1997)

3.  แนวคิดของกฎหมายท่ีมีหลักเกณฑท่ีประกัน

ความธรรม เปนความคิดท่ีตองการใหบุคคลซ่ึงอยู 

ในบังคับของคําสั่งทางปกครองมีโอกาสตอสูปองกัน
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สิทธิของตนหรือเรียกรองใหมีการบังคับตามสิทธิของ

ตนไดในฐานะที่ตนเปน “ผูทรงสิทธิ” (Panpaen & 

Boonnan, 2018) ซึ่งหลักเกณฑที่ประกันความธรรม 

หมายถึง หลักเกณฑของผูที่ตกอยูภายใตบังคับของ

คําสั่งทางปกครอง โดยอาจเปนหลักเกณฑที่เกี่ยวกับ

โอกาสของบุคคลนั้นในการตอสูเพ่ือปองกันสิทธิของ

ตนทีอ่าจจะถกูกระทบจากการกระทาํของฝายปกครอง 

หรืออาจเปนการเรยีกรองใหบงัคับตามสิทธขิองตน เชน 

สิทธิในการนําทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการ

พิจารณาทางปกครองซึ่งบัญญัติไวในมาตรา 23 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 เปนตน (Pakeerat, 2011)

4. หลักการในการยกเวนการบังคับใชพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มี

ดวยกัน 4 กรณี คือ กรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรอืโตแยงไวโดยเฉพาะกรณทีีม่ี

กฎหมายเฉพาะกาํหนดมาตรการบงัคบัทางปกครองไว

โดยเฉพาะ กรณทีีเ่ปนองคกรบางองคกรหรือการดําเนิน

การบางประการตามที่ระบุไวไดแก รัฐสภา และคณะ

รัฐมนตร ีองคกรทีใ่ชอาํนาจตามรฐัธรรมนญูโดยเฉพาะ

การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงาน

ทางนโยบายโดยตรง การพจิารณาคดขีองศาลและการ

ดําเนินงานของเจาหนาท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี

การบังคับคดีและการวางทรัพย การพิจารณาวินิจฉัย

เร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายกฤษฎีกา 

การดําเนินงานเก่ียวกับนโยบายตางประเทศ การ

ดําเนินการเกี่ยวกับราชการทางทหาร การดําเนินการ

งานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา การดําเนิน

กิจการขององคกรทางศาสนา และกรณีที่เปนการ

ดําเนินการกิจการหรือหนวยงานที่มีการกําหนดไวใน

พระราชกฤษฎีกา ซี่งเปนหลักการเพื่อใหมีการยกเวน

การบังคับใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 เพิ่มเติมไดในกรณีที่มีเหตุสมควร 

แตจะตองกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาและตอง

เปนการดําเนินการตามขอเสนอของคณะกรรมการวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง (Sawangsak, 2018)

กรอบแนวความคิดที่ใชในการวิจัย
งานวิจัยฉบับนี้ ผู วิจัยศึกษาแนวความคิดและ

หลักการเบ้ืองตนของการอุทธรณหรือโตแยงภายใน

ฝายปกครองวามีหลักความคิดและจุดประสงคในการ

กาํหนดใหมกีารอทุธรณหรอืโตแยงภายในฝายปกครอง

อยางไร รวมท้ังศึกษาทฤษฎีและแนวคิดเก่ียวกับหลัก

ความเปนกฎหมายกลางของวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครองและพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ของประเทศไทย ตลอดจนคํา

วินิจฉัย คําพิพากษาและความเห็นทางดานกฎหมาย

ท่ีเก่ียวของกับข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือ

โตแยงทางปกครอง

ระเบียบวิธีวิจัย
งานวิจัยนี้เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Doc-

umentary Research) ดวยวิธีการศึกษาคนควาและ

รวบรวมเอกสารที่เก่ียวกับการอุทธรณภายในฝาย

ปกครอง และกฎหมาย วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ทั้งเอกสารทางวิชาการ หนังสือ วิทยานิพนธ วารสาร 

บทบัญญัติของกฎหมาย บทความ ความเห็นของคณะ

กรรมการกฤษฎีกาคําพิพากษา ศาลปกครองชั้นตน 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดและเอกสารตางๆ ที่

เกี่ยวของเพื่อวิเคราะหเก่ียวกับปญหาการที่ขั้นตอน

และระยะเวลาในการอุทธรณแตกตางกันในกฎหมาย

แตละฉบับ

ผลการวิจัย
การวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยไดผลการวิจัย ดังนี้

1.  การอุทธรณภายในฝายปกครองเปนวิธีการท่ี

ใหบุคคลผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่ง

ทางปกครองของเจาหนาทีฝ่ายปกครองหรอืหนวยงาน
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ของรัฐสามารถยื่นขอโตแยงหรือขอเรียกรอง เพื่อให

เจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐดําเนินการ

ยกเลิกเพิกถอน ระงับยับยั้ง หรือแกไขคําสั่งทาง

ปกครองดังกลาวโดยมีหลักการสําคัญ คือ การตรวจ

สอบควบคุมในชั้นฝายปกครอง ท้ังจากตัวเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งทางปกครองเองและผูบังคับบัญชาเหนือชั้น

ขึ้นไปของเจาหนาที่ดังกลาว อันเปนไปตามหลักการ

ตรวจสอบและความรับผิดชอบตามลําดับสายบังคับ

บัญชา (Hierarchy) โดยมีความมุงหมายที่จะเปน

เครื่องมือในการแกไขบรรดาขอพิพาทระหวางหนวย

งานของรัฐและประชาชน เพ่ือเปนการคุมครองและ

เปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน และใน

ขณะเดียวกันการอุทธรณภายในฝายปกครองก็เปน

ชองทางที่ทําใหฝายปกครองไดมีโอกาสทบทวนการ

กระทําของตนเองวาถูกตอง เหมาะสม และชอบดวย

กฎหมายหรือไม ซึ่งเปนโอกาสท่ีทําใหฝายปกครอง

ไดตรวจสอบประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของ

หนวยงานตนเองไปดวยอีกทั้งการอุทธรณภายในฝาย

ปกครองยังเปนประโยชนตอกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครองในการกลั่นกรองขอเท็จจริงและขอกฎหมาย

ในคดีปกครองตางๆ เพื่อทําใหขอเท็จจริงและขอ

กฎหมายเดนชัดขึ้นกอนคดีจะขึ้นสูศาลปกครอง และ

หากขอพพิาทสามารถระงับไปในชัน้การอทุธรณภายใน

ฝายปกครองไดก็จะทาํใหการแกไขความเดือดรอนของ

ประชาชนเปนไปอยางรวดเรว็และทาํใหปรมิาณคดีทีจ่ะ

ขึ้นสูศาลปกครองลดลงอีกดวย

2. พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 เปน “กฎหมายกลาง” ซ่ึงกาํหนดมาตรฐาน

ท่ีชดัเจนในการปฏบิติัราชการทางปกครองแกเจาหนาที่

ผูปฏิบัติ โดยมีความมุงหมายหลักเพ่ือใหมีหลักเกณฑ

ในการปฏบิตัริาชการทางปกครองทีเ่ปนมาตรฐานและ

งายตอความเขาใจของประชาชน รวมทั้งมีหลักเกณฑ

ตางๆ ที่ประกันความเปนธรรมใหแกประชาชน แต

สําหรับการอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองนั้น

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 กําหนดใหขั้นตอนและระยะเวลาในการอุทธรณ

หรอืโตแยงเปนตามท่ีกฎหมายเฉพาะแตละฉบับกาํหนด 

เนื่องจากผูรางกฎหมายเห็นวากฎหมายแตละฉบับ

ไดกําหนดเรื่องการเยียวยาความเสียหายในข้ันตอน

ตางๆ ไวแลว ประกอบกับขณะรางมีกฎหมายเฉพาะ

ที่กําหนดเกี่ยวกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณไว

เปนจํานวนมาก จึงยกเวนมิใหนําพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ 

สงผลทําใหข้ันตอนและระยะเวลาในการอุทธรณหรือ

โตแยงภายในฝายปกครองเปนไปตามทีก่ฎหมายแตละ

ฉบับกําหนดไว

3.  การยกเวนมิใหนําใหพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใชกับขั้นตอน

และระยะเวลาอุทธรณท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว 

ทําใหการอุทธรณหรือโตแยงคาํสัง่ทางปกครองแตกตาง

กันไปตามแตที่กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนด ซึ่ง

กฎหมายเฉพาะที่กําหนดระยะเวลาอุทธรณหรือโต

แยงนั้นถูกบัญญัติขึ้นไวหลายฉบับ บางฉบับถูกตราขึ้น

มาเปนระยะเวลานานโดยมไิดมกีารปรบัปรงุแกไขและ

บางฉบับมีบทบัญญัติที่ไมชัดเจนยากตอการตีความ

และการทําความเขาใจของประชาชนท่ัวไป เมื่อพระ

ราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

กําหนดใหการอุทธรณโตแยงเปนไปตามที่กฎหมาย

เฉพาะกําหนดจึงทําใหมีหลายกรณีท่ีประชาชนผูไดรับ

ผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองมิไดดําเนินการตาม

ท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดจนกระท่ังเสียสิทธิในการ

อุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครอง หรือสิทธิในการ

ขอใหศาลปกครองพิจารณาคําสั่งทางปกครองที่ตนได

รับผลกระทบ

4.  การยกเว นมิให พระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใชกับข้ันตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวนั้น 

แตกตางจากขอยกเวนอื่นๆ ที่กําหนดในมาตรา 4 แหง
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พระราชบัญญัติ วิ ธีปฏิ บั ติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ที่เปนการยกเวนการดําเนินการหรือการ

ปฏิบัติหนาที่ขององคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝาย

ตุลาการ และองคกรฝายบริหาร เชน การออกนโยบาย

ภายในประเทศและนโยบายระหวางประเทศการปฏบิติั

การทางทหาร และการดําเนินงานตามกระบวนการ

ยุติธรรม ซ่ึงถือเปนอํานาจของฝายบริหารตามที่

รัฐธรรมนูญใหอํานาจไว หรอืการดําเนนิการขององคกร

ตุลาการ เชน พิพากษาคดีแพงและคดีอาญา และการ

บังคับคดียึดทรัพย ซึ่งถือเปนการใชอํานาจของฝาย

ตุลาการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด หรือการดําเนิน

การขององคกรท่ีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เชน ศาล

รัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมการการเลือกตั้ง เปนตน 

จะเห็นไดวา ขอยกเวนดังกลาวยกเวนสําหรับองคกรที่

เปนการใชอาํนาจอธิปไตยตามหลกัการแบงแยกอาํนาจ

หรือองคกรที่ใชอํานาจในระดับรัฐธรรมนูญ ซึ่งไมอาจ

ตกอยูในบงัคบัของกฎหมายระดับพระราชบญัญัติไดอยู

แลวแมจะไมมบีญัญัตไิวกต็าม ดงันัน้ เหตผุลและความ

สําคัญของการยกเวน มิใหบังคับใชพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเรื่องของ

ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงนั้น จึงมี

เหตุผลและความสําคัญที่นอยกวาขอยกเวนอื่นของ

พระราชบัญญัติดังกลาว

การอภิปรายผล
ผู วิจัยอภิปรายผลจากการศึกษาแนวความคิด 

ทฤษฎี และหลักการเก่ียวกับกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง การอุทธรณภายในฝายปกครอง 

หลักกฎหมายเกี่ยวของ ตลอดจนความเห็นของคณะ

กรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง และคําพิพากษาศาลปกครองไดขอ

คนพบวา ปจจุบันมีกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติเกี่ยวกับ

ขัน้ตอนและระยะเวลาอทุธรณหรือโตแยงไวเปนจํานวน

มาก โดยกฎหมายเฉพาะแตละฉบับไดกําหนดขั้นตอน

และระยะเวลาไวแตกตางกนัออกไป ทาํใหการอุทธรณ

หรือโตแยงคําส่ังทางปกครองไมมีความเปนมาตรฐาน

กลางในการดําเนินการดังเชนวิธีปฏิบัติราชการอื่น ทั้ง

ยงัพบวาบทบญัญตัขิองกฎหมายเฉพาะเก่ียวกบัขัน้ตอน

และระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครอง

ยังคงมีปญหาในดานตางๆ ดังนี้

1.  กรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะมิได

กําหนดขั้นตอนเก่ียวกับการอุทธรณหรือโตแยงไว 

ประชาชนผูไดรบัผลกระทบจากคําสัง่ทางปกครองตอง

ศึกษาวามีบทบัญญัติที่กําหนดใหมีการอุทธรณไวหรือ

ไม หากไมมกีต็องอทุธรณหรอืโตแยงคาํสัง่ทางปกครอง

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ พ.ศ. 2539 

เสียกอน ซึ่งถือเปนความยุงยากในการทําความเขาใจ

ของประชาชนทั่วไปที่จะตองทําการศึกษากฎหมาย

เฉพาะแตละฉบับ โดยไมมีบทบัญญัติท่ีเปนมาตรฐาน

หรือหลักเกณฑขั้นตํ่าไวดังเชนวิธีปฏิบัติราชการอื่น

2.  กรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกําหนด

ข้ันตอนเก่ียวกับการอุทธรณหรือโตแยงไว แตเปน

บทบัญญัติที่ไมชัดเจน หรือไมอาจสื่อใหเห็นถึงความ

หมายวาเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณหรือ

โตแยงคําสั่งทางปกครองอยางชัดเจน หรือในบางกรณี

บทบัญญัติมีความซับซอนและยากตอการตีความ จึง

ทําใหประชาชนท่ัวไปไมสามารถเขาใจความหมาย หรอื

ตีความในบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะได

3.  กรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะมิได

กําหนดข้ันตอนเก่ียวกับการอุทธรณหรือโตแยงไว แต

กําหนดใหฟองศาลไดโดยตรง ซึ่งสงผลทําใหคําสั่งทาง

ปกครองดังกลาวมิไดรับการทบทวนและกลั่นกรอง

จากฝายปกครองกอนที่คดีจะขึ้นสูศาล ซ่ึงอาจทําให

ประชาชนไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่

4.  กรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกําหนด

ระยะเวลาในยืน่อทุธรณหรอืโตแยงไวแตกตางกนั ทาํให

เกิดความแตกตางของระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ

หรือโตแยงท่ีแตกตางกันตามแตท่ีกฎหมายแตละฉบับ
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กําหนด จนเกิดความไม เป นมาตรฐานเดียวกัน 

ยากแกการทําความเขาใจของประชาชนทั่วไป และยัง

อาจเกดิกรณทีีมี่บทบญัญัติทีก่าํหนดระยะเวลาเกีย่วกบั

การอุทธรณหรือโตแยงที่ไมเปนธรรมแกประชาชนได

5.  กรณีกฎหมายเฉพาะฉบับเดียวกันแต มี

บทบัญญัติที่เกี่ยวกับขั้นตอนอุทธรณหรือโตแยงไว

แตกตางกัน ดังจะเห็นไดจากประมวลกฎหมายที่ดินท่ี

มคีวามแตกตางกันของบทบญัญตัเิกีย่วกบัการอทุธรณ

ภายในฝายปกครองอยางชัดเจน กลาวคือ ในประมวล

กฎหมายที่ดินมีทั้งบทบัญญัติท่ีกําหนดขั้นตอนและ

ระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวชัดเจนเชน มาตรา 32 

วรรคสอง กําหนดให การอุทธรณคําสั่งของอธิบดีที่สั่ง

ใหบคุคลซึง่เขาครอบครองทีด่นิตามนยัมาตรา 30 ออก

จากที่ดินที่ครอบครองนั้น ใหอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอ

รัฐมนตรีภายใน 30 วัน นับแตวันที่ไดรับคําสั่ง หรือ

มาตรา 68 วรรคสองที่กําหนดให การอุทธรณคําสั่ง

ของเจาพนักงานทีด่นิทีไ่มอนญุาตไมใหเคลือ่นยายหลกั

เขตที่ดินใหอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอรัฐมนตรีภายใน 

15 วัน นับจากวันที่ทราบคําสั่งและกรณีที่บทบัญญัติ

มิไดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง

คําสั่งไว เชน คําสั่งเพิกถอนโฉนดที่ดินตามมาตรา 61 

วรรคหนึ่งซึ่งมิไดกําหนดเกี่ยวกับอุทธรณหรือโตแยงไว 

ซ่ึงจะตองมกีารอทุธรณคาํสัง่ดงักลาวตอเจาหนาทีผู่ทาํ

คาํสัง่ภายใน 15 วันนบัแตวนัไดรับคําสัง่ ตามมาตรา 44 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

พ.ศ. 2539 กอนจะฟองคดีตอศาล (คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 412/2550) และกรณีที่บทบัญญัติมิไดกําหนด

ขั้นตอนใหอุทธรณภายในฝายปกครองแตกําหนดให

ฟองคดีตอศาลไดโดยตรง เชน คําสั่งเปรียบเทียบปรับ

ของเจาพนักงานที่ดินตามมาตรา 60 ซึ่งสามารถฟอง

ศาลไดโดยไมตองมีการอุทธรณภายในฝายปกครอง

กอน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 46/2547) 

ประมวลกฎหมายที่ดินจึงเปนกฎหมายเฉพาะที่แสดง

ใหเห็นถึงความแตกตางและความไมเปนมาตรฐาน

เดียวกันของการอุทธรณภายในฝายปกครองทั้งที่เปน

กฎหมายฉบับเดียวกัน

ปญหาขางตนเกิดจากการท่ีกฎหมายเฉพาะ

เกีย่วกบัวธิปีฏบัิตริาชการทางปกครองของประเทศไทย

มีจํานวนมาก เมื่อยกเวนใหขั้นตอนและระยะเวลา

อุทธรณหรือโตแยงเปนไปตามท่ีกฎหมายแตละฉบับ

กาํหนดจงึทําใหเกดิความแตกตางกนัไปตามท่ีกฎหมาย

เฉพาะแตละฉบับกําหนด ซึ่งปญหาเหลานี้ในบางกรณี

อาจทําใหประชาชนผู ไดรับผลกระทบนั้นเสียสิทธิ

อยางใดอยางหนึง่ไปโดยไมเปนธรรม เชน สทิธใินการให

ฝายปกครองแกไขเยยีวยาผลกระทบท่ีตนเองไดรับ หรอื

สทิธใินการฟองคดตีอศาลปกครองเพือ่ใหศาลปกครอง

ไดทบทวนคําสั่งทางปกครอง ทั้งยังเปนการยากในการ

ทําความเขาใจสําหรับประชาชนทั่วไปที่มิไดมีความรู

ทางดานกฎหมายปกครอง จากปญหาดงักลาวจงึทาํให

การปฏิบัติราชการในสวนของการอุทธรณหรือโตแยง

ภายในฝายปกครองไมเปนไปวตัถปุระสงคของการตรา

พระราชบัญญั ติวิธีปฏิ บัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ที่มุ งหมายใหการปฏิบัติราชการทาง

ปกครองตองมีหลักเกณฑและข้ันตอนที่เหมาะสมโดย

มีมาตรฐานเดียวกัน เพ่ืออํานวยความเปนธรรมและ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ขอเสนอแนะ
เมื่อศึกษาถึงป ญหาที่ เกิดขึ้นจากข อยกเว น

เกี่ยวกับระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงใหเปนไปตาม

ที่กฎหมายเฉพาะกําหนดแลว พบวา การที่กําหนดให

ขัน้ตอนและระยะเวลาอทุธรณหรอืโตแยงเปนไปตามที่

กฎหมายเฉพาะแตละฉบับกําหนดนั้น ทําใหการบังคับ

ใชกฎหมายไมมคีวามเปนมาตรฐานกลาง เกดิปญหาใน

ทางปฏบิตัขิองเจาหนาทีแ่ละความเขาใจของประชาชน

ทั่วไปซึ่งในบางกรณีสงผลทําใหประชาชนจํานวนมาก

ตองเสียสิทธิในการขอใหฝายปกครองแกไขความ

เดือดรอน หรือสิทธิในการที่จะไดรับการทบทวน
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แกไขคําสั่งทางปกครองจากศาลปกครองทั้งยังพบ

วาบทบัญญัติบางประการที่เกี่ยวกับการอุทธรณหรือ

โตแยงในพระราชบญัญติัวธิปีฏบิติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 นั้น มีมาตรฐานเปนธรรมและประกันสิทธิ

ของผูไดรับผลกระทบจากคาํสัง่ทางปกครองไวมากกวา

กฎหมายเฉพาะ เชน การพิจารณาอุทธรณแบบ 2 ชั้น 

หรือการใหโอกาสผูอทุธรณขอขยายระยะเวลาอทุธรณ

กรณีมีเหตุจําเปน ซึ่งมักจะไมพบในบทบัญญัติตางๆ ที่

บัญญัติเชนนี้ในกฎหมายเฉพาะ แตหลักการดังกลาวก็

ถูกยกเวนมิใหใชบังคับกับการอุทธรณหรือโตแยงตาม

กฎหมายเฉพาะไปดวยดังนั้น การบัญญัติขอยกเวนที่

มิใหใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

มาบังคับใชแกทุกกรณีที่เกี่ยวกับขั้นตอนและระยะ

เวลาอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองเชนนี้ ยอม

ไมเปนไปตามความมุงหมายของการอุทธรณภายใน

ฝายปกครอง และไมเปนไปตามวัตถุประสงคของการ

ตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

ดงันัน้ เพือ่ใหการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางมี

ประสิทธิภาพ มีมาตรฐานกลางที่ชัดเจนในการปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง และคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนไดอยางครบถวนในทุกดาน ผูศึกษาจึงเห็น

ควรใหนําขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณในพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มา

ใชเปนมาตรฐานกลางดังเชนวิธีปฏิบัติราชการอื่น เพื่อ

ใหเกดิความชดัเจนในบทบญัญติั และสามารถคุมครอง

สทิธเิสรภีาพของประชาชนไดอยางครบถวน จงึเหน็ควร

ยกเลกิมาตรา 3 วรรคสอง และความบางสวนในมาตรา 

44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 โดยใหแกไขเพิม่เตมิบทบญัญตัดิงักลาว ดงันี้

มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม

กฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดในพระราช

บญัญตันิี ้เวนแตในกรณทีีก่ฎหมายใดกาํหนดวิธปีฏบิตัิ

ราชการทางปกครองเรื่องใดไวโดยเฉพาะและมีหลัก

เกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการ

ปฏิบัติราชการไม ตํ่ากว าหลักเกณฑที่ กําหนดใน

พระราชบัญญัตินี้

มาตรา 44 ภายใตบังคับมาตรา 48 ในกรณีท่ี

คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีใหคูกรณี

อุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นตอเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตน

ไดรับแจงคําสั่งดังกลาว
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