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บทที่ 1 
ค าสั่งทางปกครอง 

 
  ในปี พ.ศ. ๒๕๓๙ ประเทศไทยได้พัฒนาระบบควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองด้วยการ
ตรากฎหมายเพ่ือบังคับใช้กับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในลักษณะควบคุมการกระท าต้องชอบ 
ด้วยกฎหมาย การด าเนินกิจกรรมทางปกครองเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ทางปกครองนั้น องค์กรฝ่ายปกครอง
ในฐานะที่เป็นองค์กรซึ่งบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ย่อมต้องอาศัยเครื่องมือหลายประการในการ
ปฏิบัติงาน กรณีที่องค์กรฝ่ายปกครองต้องกระท าการเพ่ือก าหนดกฎเกณฑ์ก่อตั้ง เปลี่ ยนแปลงหรือยกเลิก               
นิติสัมพันธ์ในทางปกครอง องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องด าเนินการออกกฎ หรือท าสัญญาทางปกครอง 
หรือออกระเบียบภายในหน่วยงาน เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ของตนปฏิบัติ หรืออาจต้องด าเนินการโดยการสั่งการ             
ฝ่ายเดียวในรูปของค าสั่งทางปกครอง ในบรรดาเครื่องมือทั้งหลายทั้งปวงที่องค์กรฝ่ายปกครองใช้เพ่ือให้การ
ปฏิบัติภารกิจบรรลุผลนั้น “ค าสั่งทางปกครอง”นับเป็นเครื่องมือหรือรูปแบบการกระท าที่ส าคัญที่สุดทั้งนี้
เพราะค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจมหาชนที่เหนือกว่าขององค์กรฝ่ายปกครอง ก าหนดกฎเกณฑ์เอกชน
ต้องปฏิบัติ (นอกจากค าสั่งทางปกครองจะเป็นการใช้อ านาจมหาชนขององค์กรฝ่ายปกครอง ก าหนดกฎเกณฑ์
ที่มีลักษณะเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะกรณีให้เอกชนต้องปฏิบัติแล้ว องค์กรฝ่ายปกครองยังอาจออกค าสั่ง
ทางปกครองใช้บังคับกับ “นิติบุคคลมหาชน” ซึ่งทรงอัตตาณัติในการปกครองตนเองได้ด้วย เช่น กรณีที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกค าสั่งให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติโดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมายและค าสั่งดังกล่าวเป็นการสั่งการเกี่ยวกับเรื่องที่เป็นภารกิจในการปกครองขององค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่น ค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวย่อมถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ในกรณีที่องค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นด้วยองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่ง
ดังกล่าวได้ เป็นต้น) โดยกฎเกณฑ์ดังกล่าวมีลักษณะที่เป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย กล่าวอีกนัยหนึ่งค าสั่ง
ทางปกครองมีลักษณะเป็นการชี้สิทธิหน้าที่ในทางกฎหมายว่าสิทธิหน้าที่นั้นด ารงอยู่อย่างไร ค าสั่งทางปกครอง
จึงมีลักษณะเป็นการท าให้สิทธิและหน้าที่ต่างๆ ที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายและเป็นนามธรรมกลายเป็นกฎเกณฑ์
ที่ชัดเจนส าหรับบุคคลเฉพาะราย 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายกลางที่ก าหนดหลักเกณฑ์ 
ขั้นตอน และวิธีการปฏิบัติหน้าที่ขอองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง กระบวนการออกค าสั่งทางปกครองและ
ขั้นตอนปฏิบัติภายหลังออกค าสั่งทางปกครอง เพ่ือให้ประชาชนเกิดความม่ันใจได้ว่า เจ้าหน้าที่ได้ด าเนินการ           
ด้วยความเป็นธรรม ปราศจากความล าเอียง และถูกต้องตามกฎหมาย และพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว                
ยังครอบคลุมถึงเรื่องการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งอนุญาต อนุมัติ วินิจฉัยอุทธรณ์  
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดวิธีการแก้ไขเยียวยา          
ความบกพร่องอันเกิดจากการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไว้ ท าให้ประชาชนมีสิทธิอุทธรณ์
หรือร้องขอให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการทบทวน เพ่ือให้การด าเนินการได้รับการแก้ไขให้ถูกต้องและชอบด้วย
กฎหมายต่อไป ดังนั้น เจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์จึงต้องมีความรู้และความเข้าใจในเรื่อง
ค าสั่งทางปกครอง และความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง จึงจะสามารถด าเนินการพิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได้ 
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  1. ความหมายของค าสั่งทางปกครอง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามมาตรา 5 ได้บัญญัติ             

ค านิยาม “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 
1. การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

2. การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

และตามกฎกระทรวงฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอาศัยอ านาจตามความใน (๒) ของบทนิยาม “ค าสั่งทางปกครอง”            
ในมาตรา ๕ และมาตรา ๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นายกรัฐมนตรี 
โดยค าแนะน าของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองออกกฎกระทรวงไว้ โดยให้การด าเนินการของ
เจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง 

๑. การด าเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปนี้ 
(๑) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซื้อ เช่า หรือ 
ให้สิทธิประโยชน์ 
(๒) การอนุมัติสั่งซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ 
(๓) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใด 
ในลักษณะเดียวกัน 
(๔) การสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน 

๒. การให้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา 

เมื่อพิจารณาจากค านิยามของค าว่า ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สามารถจ าแนกองค์ประกอบอันเป็นสาระส าคัญของค าสั่ง       
ทางปกครองได้ ๕ ประการ ดังนี้ 

๑. การกระท าโดยเจ้าหน้าที่ 
๒. เป็นการใช้อ านาจรัฐ 
๓. เป็นการก าหนดสภาพทางกฎหมาย 
๔. เกิดผลเฉพาะกรณ ี
๕. มีผลภายนอกโดยตรง 

การกระท าโดยเจ้าหน้าที่ 
ค าสั่งทางปกครองเป็นการกระท าโดย “เจ้าหน้าที่” ซึ่งตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ          

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้นิยามค าว่า “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล 
หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม และ
เป็นการใช้ “อ านาจทางปกครองของรัฐ” คือ ส่วนหนึ่งของอ านาจบริหาร ไม่รวมถึงอ านาจนิติบัญญัติหรือ
อ านาจตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ได้           
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ผู้ซึ่งได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐนั้นอาจจะเป็นบุคลากรในภาครัฐหรือบุคลากรใน
ภาคเอกชนก็ได้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  ๘๐๓/๒๕๔๗ คณะกรรมการอิสลามประจ าจังหวัด

ฉะเชิงเทรา (ผู้ถูกฟ้องคด)ี มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งอิหม่ามประจ ามัสยิด เป็นการด าเนินการเกี่ยวกับ
กิจการทางศาสนา มิใช่เป็นการด าเนินกิจการทางปกครอง ในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจตามกฎหมาย          
แต่อย่างใด 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๘๓/๒๕๔๗ แม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา ๓ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งตามข้อเท็จจริง การกลั่นแกล้ง 
การพูดจาเหยียดหยาม เป็นการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีมีลักษณะเป็นการกระท าอัน เป็นเหตุส่วนตัวที่           
ไม่เก่ียวข้องกับการใช้อ านาจตามกฎหมายคดีจึงไม่ใช่เป็นการกระท าทางปกครองในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้
อ านาจตามกฎหมายแต่อย่างใด 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑/๒๕๔๕ และ ๔/๒๕๔๕ วินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ 
พ.ศ. ๒๕๐๕ เป็นกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการปกครองสงฆ์ ด้านการด าเนินกิจการขององค์กรศาสนาที่มีการวาง
แนวทางแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมทางการปกครองไว้ต่างหากแล้ว จึงมิใช่ข้อพิพาท 
อันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มิใช่การปฏิบัติราชการทางปกครอง 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๙/๒๕๔๖ กรณีประธานกรรมการมรรยาททนายความ           
มีค าสั่งรับหรือไม่รับค ากล่าวหาว่าทนายความประพฤติผิดมรรยาททนายความเป็นค าสั่งทางปกครอง             
ตามข้อบังคับของสภาทนายความ ว่าด้วยการสอบสวนคดีมรรยาททนายความ พ.ศ. ๒๕๓๕ ดังนั้น สภาทนายความ
จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองและการออกค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นการกระท าในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

เป็นการใช้อ านาจรัฐ 
การออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าว จะต้องใช้อ านาจทางปกครอง ไม่ใช่การใช้อ านาจทาง           

นิติบัญญัติ อ านาจตุลาการ หรืออ านาจตามกฎหมายอ่ืน เช่น รัฐธรรมนูญ เป็นต้น และค าสั่งทางปกครองเป็น
การใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับแก่ประชาชนหรือเอกชนโดยประชาชนหรือเอกชนมิได้ยินยอม 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๓๗/๒๕๔๕ วินิจฉัยว่า ศาลยุติธรรมมิใช่หน่วยงาน             

ทางปกครองที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินการทางปกครองและผู้พิพากษาไม่อยู่ใน
ความหมายของค าว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” เพราะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยให้ผู้พิพากษาและตุลาการ
มีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีและแยกอ านาจพิจารณาคดีระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง
ออกเป็นสัดส่วนต่างหากจากกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๑/๒๕๔๕ ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๒๙/๒๕๔๕ 
วินิจฉัยในท านองเดียวกัน) 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๔/๒๕๔๔ การที่พนักงานอัยการสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหา เป็นการ
ใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ เป็นอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนและวิธีการด าเนินคดีอาญา          
ในชั้นพนักงานสอบสวน ชั้นพนักงานอัยการ และชั้นศาลไว้โดยเฉพาะค าสั่งของพนักงานอัยการจึงไม่ใช่ค าสั่ง         
ทางปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๓๔/๒๕๔๕ คณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน
สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเป็นองค์การที่ท าหน้าที่ของฝ่ายการเมืองไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองตามความในมาตรา ๓ 
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แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มติของคณะกรรมาธิการยุติธรรมและสิทธิ
มนุษยชน สภาผู้แทนราษฎรดังกล่าวมิใช่ค าสั่งทางปกครอง 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๙๔/๒๕๔๕ วินิจฉัยว่า ธนาคารออมสินมีฐานะเป็น                     
นิติบุคคลจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. ๒๔๘๙ มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ จึงเป็นหน่วยงาน            
ทางปกครอง แต่การด าเนินกิจการของธนาคารตามลักษณะของการประกอบธุรกิจเยี่ยงธนาคารพาณิชย์ทั่วไป
ไม่เป็นการกระท าทางปกครอง 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๒/๒๕๔๖ วินิจฉัยว่า แพทยสภามีอ านาจในการพักใช้ 
หรือเพิกถอนใบอนุญาตตามข้อบังคับแพทยสภา ว่าด้วยกระบวนพิจารณาคดีด้านจริยธรรมของผู้ประกอบ
วิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๔๐ จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง 

เป็นการก าหนดสภาพทางกฎหมาย 
ค าสั่งทางปกครองจะต้องมุ่งประสงค์เพ่ือให้เกิดผลทางกฎหมายอันเป็นการสร้าง           

นิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคล การกระท าที่มิได้เป็นการก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นใหม่ เช่น การให้ข้อมูลข่าวสาร ค าแนะน า 
หรือการอธิบายความเข้าใจ ไม่ถือเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เพราะ ไม่มีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม่ เพียงแต่เป็น
การกระท าที่เก่ียวข้องกับ “ค าสั่งทางปกครอง” เดิมเท่านั้น 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๕๕/๒๕๔๗ หนังสือปฏิเสธการท าสัญญาเช่าที่ดินพิพาท         

เมื่อพิจารณาจากสาระของหนังสือดังกล่าวเป็นเพียงการแจ้งข้อเท็จจริงให้ผู้ฟ้องคดีทราบเหตุที่ไม่อาจท าสัญญา
เช่าที่ดินและอาคารพิพาทได้เท่านั้น มิได้เป็นค าสั่งทางปกครองอันมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี       
แต่อย่างใด 

- ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๓/๒๕๔๗ หนังสือลงวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๕๔๖ เป็นหนังสือ
ภายในที่ผู้ถูกฟ้องคดี รับบัญชาจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ สั่งการให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องทุกข์ขอความเป็นธรรม ไม่มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของ           
ผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงการชี้แจงการได้มาซึ่งที่ดินของกรมชลประทานให้ผู้ฟ้องคดีทราบเท่านั้น มิใช่ค าสั่ง                 
ทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๗/๒๕๔๗ วินิจฉัยในท านองเดียวกัน) 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๖๐/๒๕๔๕ หนังสือเสนอประธานวุฒิสภา แจ้งผลการสรรหา
และการจัดท าบัญชีรายชื่อบุคคลที่มีคุณสมบัติตามมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒ และไม่มีคุณสมบัติต้องห้ามตามมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒ เพ่ือให้ประธานวุฒิสภาให้ความเห็นชอบตามนัยมาตรา ๓๑ 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒ หนังสือดังกล่าวจึงไม่มีผล
เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ในอันที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ระหว่างประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกับประธาน
วุฒิสภาหรือวุฒิสภาและไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 

เกิดผลเฉพาะกรณี 
ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องกระท าโดยมุ่งก าหนดสภาพทางกฎหมายที่เป็นอยู่ในกรณี

หนึ่งโดยเฉพาะ โดยสภาพจะต้องมุ่งใช้บังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง แม้ในตัวค าสั่งจะไม่ระบุชื่อบุคคล
ไว้ก็ได้ ซึ่งอาจจะเป็นค าสั่งรวมหรือค าสั่งทั่วไปใช้บังคับกับกลุ่มบุคคลก็ได้ 
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๕๑/๒๕๔๗ กระทรวงศึกษาธิการ(ผู้ถูกฟ้องคดี)ได้ออก

ประกาศก าหนดเขตพ้ืนที่การศึกษา ให้เขตพ้ืนที่การศึกษาแพร่ไปตั้งอยู่ที่อ าเภอลอง ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับ
ความสะดวกในการเดินทาง ประกาศดังกล่าวนั้นไม่ได้มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมี
ลักษณะที่เป็นกฎ ตามความหมายในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๕๒/๒๕๔๖ คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกประจ า
จังหวัดสุพรรณบุรี ได้ประกาศ เรื่อง ก าหนดเส้นทางส าหรับการขนส่งประจ าทางด้วยรถโดยสาร ในราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม ๑๑๙ ตอนที่ ๒๘ง เมื่อวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๔๕ ประกาศฉบับนี้จึงมีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่มี
ผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ประกาศดังกล่าวของ
ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีสถานะเป็นกฎตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา            
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๒๗๒/๒๕๔๖ ข้อบังคับกองบัญชาการต ารวจนครบาล             
ว่าด้วยแก้ไขเพ่ิมเติมการก าหนดให้รถเดินทางเดียว และการใช้ทางเดินรถส าหรับรถบางประเภทในถนน
เพชรบุรีกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๐ ข้อบังคับดังกล่าวออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่มีผลบังคับกับ
ทุกๆ คนเป็นการทั่วไป มีสถานะเป็นกฎไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 

มีผลภายนอกโดยตรง 
หากการท าค าสั่งทางปกครองนั้นอยู่ในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพ่ือออกค าสั่ง

ทางปกครอง และเจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเช่นใดก็ได้ กรณีดังกล่าวนี้ถือว่าอยู่ขั้นตอนที่มีผลภายใน  
ทั้งนี้ ค าสั่งทางปกครองที่สมบูรณ์จะต้องมีการแสดงออกให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบค าสั่งนั้น ดังนั้น  
การพิจารณาค าสั่งว่าจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นต้องพิจารณาเนื้อหาของค าสั่งเป็นส าคัญ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ 
- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๓๘/๒๕๔๗ ค าสั่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง           

เป็นเพียงขั้นตอนการด าเนินการภายในของเจ้าหน้าที่เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงในการที่ผู้มีอ านาจจะวินิจฉัยหรือ
ด าเนินการทางวินัยต่อไป ยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ค าสั่งดังกล่าวจึง
ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๐/๒๕๔๗,๑๗๗/๒๕๔๖ วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกัน ) 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๑/๒๕๔๗ การด าเนินการรังวัดที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีเป็น
การด าเนินการภายในของฝ่ายปกครอง จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๖๓/๒๕๔๖ 
วินิจฉัยในท านองเดียวกัน) 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖๐/๒๕๔๗ การมีมติให้ผู้ฟ้องคดีออกจากการเป็นสมาชิก
สหกรณ์นั้น เป็นอ านาจของคณะกรรมการ เป็นเพียงขั้นตอนภายในทางธุรการโดยประสานแจ้งให้ผู้เกี่ยวข้อง
ทราบและหาแนวทางแก้ไขปัญหาตามค าร้องของผู้ฟ้องคด ี

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๔๖/๒๕๔๗ ความเห็นและมติของผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็น
คณะกรรมการสอบสวนนั้น เป็นเพียงการด าเนินการพิจารณาภายในฝ่ายปกครองเพ่ือเสนอให้พิจารณาออก
ค าสั่งทางปกครองต่อไป 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๕๒/๒๕๔๖ มติของผู้ถูกฟ้องคดีในการประชุม ครั้งที่ ๑/๒๕๔๔ 
เมื่อวันที่ ๒๖ กรกฎาคม ๒๕๔๔ นั้น เป็นขั้นตอนภายในขั้นตอนหนึ่งก่อนจะมีการออกค าสั่งทางปกครอง              
ไม่มีผลผูกพันตามกฎหมายหรือก่อให้เกิดสิทธิและหน้าที่แก่บุคคลภายนอกแต่ประการใด มติดังกล่าวจึงยังไม่เป็น
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ค าสั่งทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีจะน ามาเป็นเหตุในการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนมติดังกล่ าวได้ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ที่ ๓๓๖/๒๕๔๕ วินิจฉัยเรื่องเดียวกัน ) 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๓๕๐/๒๕๔๕ ขั้นตอนการด าเนินการตั้งแต่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช.แต่งตั้งคณะอนุกรรมการไต่สวนไปจนกระทั่งการไต่สวนข้อเท็จจริงกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าผิดฐาน
ทุจริตต่อหน้าที่ แล้วส่งส านวนให้คณะอนุกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาว่าข้อกล่าวหามีมูลหรือไม่ อยู่ในขั้นตอน
การเตรียมการของเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือกระท าค าสั่งทางปกครอง ซึ่งตรงกับความหมายของค าว่า           
“การพิจารณาทางปกครอง” ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
การด าเนินการในข้ันตอนดังกล่าว ยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี 

- ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ๑๑๘/๒๕๔๕ การที่หน่วยงานทางปกครองมีค าสั่งย้ายเพ่ือ
หมุนเวียนบุคลากรในหน่วยงานโดยไม่ท าให้ระดับต าแหน่งหรืออันดับเงินเดือนของผู้ถูกย้ายลดลง ไม่ถือเป็น
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งย้ายบุคลากรถือเป็นมาตรการภายในของฝ่ายบริหารที่มีกฎหมายหรือระเบียบให้
อ านาจผู้บังคับบัญชากระท าได้ภายในขอบเขตที่กฎหมายหรือระเบียบก าหนด แม้จะได้รับความเดือดร้อน      
เป็นการส่วนตัวบ้าง แต่ไม่ถึงขนาดที่ถือว่าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 

ดังนั้น เมื่อผู้ได้รับค าสั่งได้รับค าสั่งจากฝ่ายปกครองแล้ว การพิจารณาว่าค าสั่งนั้นเป็น
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ อาศัยหลักเกณฑ์ ๕ ประการดังที่กล่าวมา คือ เป็นค าสั่งที่ออกโดยเจ้าหน้าที่หรือไม่ 
ค าสั่งนั้นต้องเป็นการใช้อ านาจรัฐ เป็นค าสั่งที่ก าหนดสภาพทางกฎหมาย เป็นค าสั่งที่เกิดผลเฉพาะกรณี และ
ค าสั่งนั้นมีผลภายนอกโดยตรง เมื่อเข้าใจหลักทั้ง ๕ ประการนี้แล้วก็จะสามารถวินิจฉัยได้ว่าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่ง        
ทางปกครอง 

2. กระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
กระบวนการออกค าสั่งทางปกครอง หมายถึง ขั้นตอนในการพิจารณาออกค าสั่ง                               

ทางปกครอง มี 3 ขั้นตอน คือ การเริ่มกระบวนการพิจารณา การพิจารณาทางปกครอง และการเสร็จสิ้น
กระบวนการพิจารณา ดังนี้ 

2.1 การเริ่มกระบวนการพิจารณา 
ผู้มีอ านาจพิจารณาค าสั่งทางปกครอง (เจ้าหน้าที่) 
ผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครอง คือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ

ซึ่งได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่มีอ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งได้รับมอบ
อ านาจให้พิจารณาเรื่องทางปกครอง ส่วนเอกชนไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยปกติจึงไม่อาจพิจารณาเรื่อง                   
ทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองได้ แต่องค์กรฝ่ายปกครองอาจมอบอ านาจให้เอกชนใช้อ านาจ              
ทางปกครองแทนในบางเรื่องได้ กรณีนี้ถือว่าเอกชนเป็นเจ้าหน้าที่ในความหมายของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง เอกชนผู้รับมอบอ านาจจากรัฐจึงมีอ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกค าสั่งทางปกครองได ้
และจะต้องพิจารณาในแง่เวลาและสถานที่ด้วย โดยผู้มีอ านาจต้องพิจารณาภายในระยะเวลาที่ตนด ารง
ต าแหน่งและในเขตพ้ืนที่ที่ตนมีอ านาจ การใช้อ านาจโดยฝ่าฝืนเงื่อนไขดังกล่าวย่อมกระทบต่อความสมบูรณ์
ของค าสั่งทางปกครอง 

ผู้มีอ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง นอกจากจะเป็นบุคคลเดียวที่ เรียกว่า              
“องค์กรเดี่ยว” เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวง ปลัดกระทรวง อธิบดี ฯลฯ ยังมีรูปแบบคณะบุคคล ซึ่งเรียกว่า 
“องค์กรกลุ่ม” เช่น คณะกรรมการ ซึ่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539                 
ในหมวด 5 คณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองว้ ตามมาตรา 75 ถึงมาตรา 84 ได้บัญญัติ
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การพิจารณาเรื่องทางปกครองของคณะกรรมการ โดยสรุปสาระส าคัญได้ว่า คณะกรรมการที่มีอ านาจเรื่อง   
ทางปกครองในเรื่องใด จะด าเนินการพิจารณาเรื่องทางปกครองได้ก็ต่อเมื่อคณะกรรมการนั้นมีองค์ประกอบ
ครบตามท่ีกฎหมายก าหนด เมื่อมีการแต่งตั้งคณะกรรมการครบแล้ว คณะกรรมการย่อมมีอ านาจพิจารณาเรื่อง
ทางปกครองได้ แม้ว่าต่อมาภายหลังจะปรากฏว่า การแต่งตั้งกรรมการบางคนจะมิชอบด้วยกฎหมายหรือ
ปรากฏว่ากรรมการคนใดคนหนึ่งขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม ก็ไม่ส่งผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของ
การพิจารณาเรื่องทางปกครองที่กรรมการผู้นั้นได้กระท าไปในฐานะหน้าที่ของกรรมการแต่อย่างใด 
คณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาเรื่องทางปกครองมีลักษณะเป็นองค์กรกลุ่ม การพิจารณาของคณะกรรมการ
จะมีผลสมบูรณ์ทางกฎหมายก็ต่อเมื่อได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติ เช่น การนัดประชุมต้อง
ถูกต้อง มีการเปิดโอกาสให้กรรมการทุกคนได้แสดงความคิดเห็น กรรมการมาประชุมครบองค์ประชุม และมี
มติถูกต้องตามที่กฎหมายก าหนด เจ้าหน้าที่ในคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาต้อ งมีความเป็นกลาง              
หากเจ้าหน้าที่ผู้ใดมีความสัมพันธ์เป็นพิเศษกับคู่กรณี เช่น เป็นญาติกับคู่กรณี หรือมีเหตุอ่ืนใดซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจส่งผลให้การพิจารณาเรื่องทางปกครองไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะท าการพิจารณาเรื่อง           
ทางปกครองไม่ได้ ในกรณีเช่นนี้ให้ เจ้าหน้าที่ผู้นั้นหยุดการพิจารณาเรื่องทางปกครองไว้ แล้วแจ้งให้
ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อที่ผู้บังคับบัญชาจะได้มีค าสั่งต่อไป กรณีที่เจ้าหน้าที่ดังกล่าวเป็น
กรรมกรให้กรรมการคนอ่ืนพิจารณาและลงมติว่าจะให้กรรมการผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นกรรมการต่อไป
หรือไม่ มติที่เห็นควรให้กรรมการที่มีปัญหาเรื่องความเป็นกลางปฏิบัติหน้าที่ต่อไป ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า
สองในสามของกรรมการคนอ่ืนที่ไม่มีปัญหาดังกล่าว 

คู่กรณี 
คู่กรณี หมายถึง ประชาชนหรือเอกชนที่เกี่ยวข้องในกระบวนการพิจารณาออกค าสั่ง

ทางปกครอง ซึ่งไดแ้ก่ ผู้ยื่นค าขอ ผู้คัดค้านค าขอ ผู้ที่อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ภายในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
หรือผู้ที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีอาจเป็นผู้ก่อให้เกิดการเริ่มต้น
กระบวนการพิจารณา หรือเข้ามาภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ ได้เริ่มกระบวนการพิจารณาไปแล้ว คู่กรณีใน
กระบวนการพิจารณาอาจจะเป็นบุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือคณะบุคคล ก็ได้ แต่คู่กรณีในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองจะต้องมีความสามารถ ตามมาตรา 22 และมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนี้ 

๑. ผู้ซึ่งบรรลุนิติภาวะ 
๒. ผู้ซึ่งมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเรื่องที่ก าหนดได้ 

แม้ผู้นั้นจะยังไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจ ากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
๓. นิติบุคคลหรือคณะบุคคลตามมาตรา ๒๑ โดยผู้แทนหรือตัวแทน แล้วแต่กรณี 
๔. ผู้ซึ่งมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผู้ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจา

นุเบกษาก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเรื่องที่ก าหนดได้ แม้ผู้นั้นจะยังไม่บรรลุนิติภาวะหรือ
ความสามารถถูกจ ากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

คู่กรณีอาจมีหนังสือแต่งตั้งให้บุคคลหนึ่งบุคคลใดซึ่งบรรลุนิติภาวะกระท าการอย่างหนึ่ง
อย่างใดตามที่ก าหนดแทนตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใดๆ ได้ ในการนี้ เจ้าหน้าที่จะด าเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองกับตัวคู่กรณีได้เฉพาะเรื่องที่ผู้นั้นมีหน้าที่โดยตรงที่จะต้องท าการนั้นด้วยตนเอง
และต้องแจ้งให้ผู้ได้รับการแต่งตั้งให้กระท าการแทนทราบด้วย 
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2.2 การพิจารณาทางปกครอง 
เจ้าหน้าที่สามารถด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงประกอบการท าค าสั่งทางปกครอง 

โดยรับฟังพยานหลักฐาน ค าชี้แจงของคู่กรณี สอบถามพยาน สอบถามความเห็นจากผู้เชี่ยวชาญในเรื่องนั้นๆ 
หรือขอให้ผู้ครอบครองเอกสารส่งเอกสาร และการตรวจสถานที่ได้ 

ค าสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่จะต้องให้คู่กรณีมีโอกาสทราบ
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ โดยสิทธิที่คู่กรณีมีสิทธิรับทราบ คือ ข้อเท็จจริงที่ส าคัญที่เจ้าหน้าที่จะใช้เป็นเหตุผล
ในการตัดสินใจออกค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ที่ท าค าสั่งทางปกครองจะต้องให้โอกาสคู่กรณีในการชี้แจง 
โต้แย้ง และแสดงพยานหลักฐาน โดยให้เวลาแก่คู่กรณีตามสมควร หากให้เวลาที่เห็นชัดว่า คู่กรณีไม่อาจเตรียม
ข้อมูลได้ทันกาล อาจส่งผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครองได้ และคู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดู
เอกสารที่จ าเป็นต้องรูเ้พ่ือการโต้แย้ง ชี้แจง หรือปกป้องสิทธิของตนได้ 

2.3 การเสร็จสิ้นกระบวนการพิจารณา (การออกค าสั่งทางปกครอง) 
เมื่อเจ้าหน้าที่ได้พิจารณาทางปกครองเสร็จสิ้นแล้ง เจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการ

จัดท าค าสั่งทางปกครอง และแจ้งค าสั่งทางปกครองดังกล่าวให้คู่กรณีทราบต่อไป 
รูปแบบของค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองอาจจะท าเป็นหนังสือหรือท าด้วยวาจาหรือท าในรูปแบบอ่ืนก็ได้         

แต่ต้องมีข้อความหรือการสื่อความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเข้าใจได้ ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่ง                
ทางปกครองด้วยวาจา ถ้าผู้รับค าสั่งร้องขอภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่มีค าสั่งดังกล่าวให้ยืนยันเป็นหนังสือ 
เจ้าหน้าที่ต้องออกหนังสือยืนยันค าสั่งทางปกครองให้ผู้รับค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตามผลในทางกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองย่อมเกิดข้ึนแล้วตั้งแต่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้รับแจ้ง 

กรณีค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือ ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติ              
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ัญญัติว่า เจ้าหน้าที่ต้องค านึงถึงแบบที่ก าหนดไว้ในมาตรา 36 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือ
อย่างน้อยต้องระบุข้อความ ดังนี้ 

1. วัน เดือน และปีท่ีท าค าสั่ง  
2. ชื่อและต าแหน่งของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง  
3. ลายมือชื่อของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้น 
4. เหตุผลในการออกค าสั่ง ซึ่งเหตุผลนั้นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 

4.๑ ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ 
4.๒ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง 
4.๓ ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ 

ข้อยกเว้นกรณีไม่ต้องแสดงเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง 
มาตรา 37 วรรคสาม และมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ       

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดข้อยกเว้นกรณีไม่ต้องแสดงเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองไว้ ดังนี้ 
(๑) เป็นกรณีที่มีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอื่น 
(๒) เหตุผลนั้นเป็นที่รู้กันอยู่แล้วโดยไม่จ าต้องระบุอีก 
(๓) เป็นกรณีที่ต้องรักษาไว้เป็นความลับตามมาตรา ๓๒ แห่งพระราชบัญญัติ             

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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(๔) เป็นการออกค าสั่งทางปกครองด้วยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วนแต่ต้องให้
เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษรในเวลาอันควรหากผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งนั้นร้องขอ 

(5) ค าสั่งที่ก าหนดในกฎกระทรวงตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ก าหนด
ในกฎกระทรวง 

5. การแจ้งสิทธิอุทธรณ์ค าสั่ง และสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งสิทธิในการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น จะกล่าวโดยละเอียดในบทที่ 3 ต่อไป 

การแจ้งค าสั่งทางปกครอง 
เมื่อเจ้าหน้าที่ได้ท าค าสั่งทางปกครองเสร็จสิ้นแล้ว เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งค าสั่ง

ดังกล่าวให้คู่กรณีหรือผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบ  
การแจ้งเป็นการท าให้ทราบถึงค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนขั้นตอนการพิจารณาและ

การอ่ืนๆ โดยเจ้าหน้าที่ได้แสดงด้วยวิธีการต่างๆ ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบความหมายของค าสั่งได้ เช่น
การใช้สัญญาณแสง เครื่องหมาย สัญญาเสียง ซึ่งโดยปกติหากไม่มีกฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน การแจ้งอาจ
กระท าด้วยวาจาก็ได้ ซึ่งจะเกิดผลทันทีเม่ือได้รับแจ้ง  

ส่วนการแจ้งเป็นหนังสือมีวิธีการแจ้ง ดังนี้ 
1. การแจ้งโดยวิธีให้เจ้าหน้าที่น าไปส่งต่อหน้าผู้รับค าสั่งทางปกครองโดยตรง        

ในกรณีที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่ยอมรับหรือไม่พบผู้รับค าสั่งทางปกครอง และได้มีการวางหรือปิดหนังสือไว้
ต่อหน้าเจ้าพนักงานก็ถือว่าได้รับแจ้งแล้ว ซึ่งเจ้าพนักงานที่จะเป็นพยานนั้น ได้ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง              
ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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2.การแจ้งโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ตอบรับไปยังภูมิล าเนาของผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
หรือไปยังที่อยู่ซึ่งผู้รับค าสั่งทางปกครองได้มีการแจ้งไว้กับเจ้าหน้าที่ กรณีนี้ให้ถือว่าการแจ้งไปยังที่อยู่ดังกล่าว
เป็นการแจ้งไปยังภูมิล าเนา 

3. การแจ้งโดยวิธีปิดประกาศ ในกรณีที่มีผู้รับเกินห้าสิบคนเจ้าหน้าที่จะแจ้งให้ทราบ
ตั้งแต่เริ่มด าเนินการในเรื่องนั้นว่าการแจ้งต่อบุคคลเหล่านั้นจะกระท าโดยวิธีปิดประกาศไว้ ณ ที่ท าการของ
เจ้าหน้าที่และที่ว่าการอ าเภอที่ผู้รับมีภูมิล าเนาก็ได้ ในกรณีนี้ให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อล่วงพ้นระยะเวลาสิบห้าวัน
นับแต่วันที่ได้แจ้งโดยวิธีดังกล่าว 

4. การแจ้งโดยประกาศในหนังสือพิมพ์ซึ่งแพร่หลายในท้องถิ่นนั้น ในกรณีที่ไม่รู้ตัว
ผู้รับหรือรู้ตัวแต่ไม่รู้ภูมิล าเนา หรือรู้ตัวและภูมิล าเนาแต่มีผู้รับเกินหนึ่งร้อยคน การแจ้งเป็นหนังสือจะกระท า
โดยการประกาศในหนังสือพิมพ์ซึ่งแพร่หลายในท้องถิ่นนั้นก็ได้ ในกรณีนี้ให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อล่วงพ้น
ระยะเวลาสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้แจ้งโดยวิธีดังกล่าว 

3. ผลของค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองมีผลผูกพันทางกฎหมายทันทีที่ได้รับการแจ้ง และสามารถใช้ยันต่อ

บุคคลทั้งคู่กรณีหรือผู้รับค าสั่งดังกล่าวได้ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง           
พ.ศ. 2539 ไม่ว่าผู้นั้นจะรู้เนื้อหาหรือไม่ เพราะกระบวนการท าค าสั่งทางปกครองได้จบสิ้นลงแล้ว และย่อมมี
ผลตราบเท่าที่ค าสั่งนั้นยังไม่ถูกลบล้างโดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน ในแง่การเกิดผลเพ่ือใช้ยันต่อผู้รับค าสั่ง
ทางปกครอง กฎหมายถือเอาเวลาที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป ไม่ใช่เวลาที่บุคคลนั้นได้รับทราบค าสั่ง            
ทางปกครอง การแจ้งค าสั่งทางปกครองโดยผู้ที่ไม่มีอ านาจและผู้นั้นได้แจ้งโดยขัดกับเจตจ านงของผู้มีอ านาจ 
จะถือว่าเป็นการแจ้งที่ถูกต้องมิได้ หรือการที่ผู้รับค าสั่งได้ล่วงรู้โดยบังเอิญก็ไม่อาจถือว่าเป็นการแจ้งและจะใช้
ยันบุคคลนั้นไม่ได้เช่นเดียวกัน และเมื่อได้มีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งนั้นย่อมมีผลผูกพันต่อผู้รับค าสั่ง 
แม้ว่าค าสั่งทางปกครองจะมิชอบด้วยกฎหมายก็ตาม เว้นแต่เจ้าหน้าที่จะใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว หรือ
ผู้รับค าสั่งได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง หรือมีเหตุอ่ืนที่ผู้รับค าสั่งสามารถขอให้พิจารณาใหม่ได้ 

การสิ้นผลของค าสั่งทางปกครองอาจเกิดขึ้นได้โดยเจ้าหน้าที่ๆด้ลบล้างค าสั่ง และการลบ
ล้างค าสั่งทางปกครองอาจกระท าได้โดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มิชอบด้วยกฎหมาย หรือการยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายก็อาจเป็นได้ 
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บทท่ี 2 
การบังคับทางปกครองตามกฎหมายว่าด้วยวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

 
ค าสั่งทางปกครองที่จะใช้บังคับกับผู้รับค าสั่งหรือคู่กรณีได้นั้น จะต้องเป็นค าสั่งทางปกครอง

ประเภทที่ต้องมีการบังคับการให้เป็นไปตามเนื้อหาหรือวัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น หากเป็น
ค าสั่งทางปกครองประเภทที่เนื้อหาของค าสั่งทางปกครองนั้นมีความสมบูรณ์ในตัวเอง  ก็ไม่จ าเป็นต้องมีการ
บังคับทางปกครองต่อไป ส่วนค าสั่งทางปกครองที่อยู่ภายใต้บังคับที่ต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครอง เช่น 
ค าสั่งให้ชดใช้เงิน ค าสั่งปรับ ค าสั่งให้ชดใช้ค่าเสียหาย ค าสั่งเรียกเบี้ยปรับการผิดสัญญาก่อสร้างของส่วน
ราชการ ค าสั่งเรียกให้ชดใช้คืนทุนการศึกษา หรือค าสั่งที่มีลักษณะให้มีการกระท าทางกายภาพ เช่น ค าสั่ง              
รื้อถอน ค าสั่งให้กระท าการ หรืองดเว้นกระท าการ หรือค าสั่งอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้ท า
ค าสั่งทางปกครองอาจมีความจ าเป็นต้องบังคับให้เป็นไปตามค าสั่ง และเจ้าหน้าที่อาจออกค าสั่งบังคับได้ตาม
มาตรา 55 ถึงมาตรา 63 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ การบังคับทาง
ปกครองเป็นกระบวนการที่มุ่งหมายให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองหรือเพ่ือให้ค าสั่งทางปกครอง
บรรลุผลโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการทางศาล ซึ่งเรียกว่ามาตรการบังคับทางปกครอง ซึ่งหากเปรียบเทียบกับการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาในศาล ก็คือการบังคับตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลนั่นเอง 

1. ขอบเขตของการบังคับทางปกครอง 
1.1 มาตรการบังคับทางปกครองใช้เฉพาะกับค าสั่งปกครองที่ก าหนดหน้าที่ให้ผู้รับ

ค าสั่งปฏิบัติ 
ค าสั่งทางปกครองมีด้วยกันหลายลักษณะ เช่น ค าสั่งทางปกครองที่มีความสมบูรณ์  

ในตัวเองโดยไม่จ าต้องมีการบังคับทางปกครองต่อไป ซึ่งส่วนใหญ่จะได้แก่ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้สิทธิ
หรือรับรองสิทธิของประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครอง เช่น ใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ส่วนค าสั่งทางปกครอง       
อีกลักษณะหนึ่งก็คือค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดภาระหน้าที่ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองต้องปฏิบัติอย่างหนึ่ง           
อย่างใด หากมีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองนี้  เจ้าหน้าที่ย่อมจะต้องใช้ มาตรการบังคับ                 
ทางปกครอง เช่น ค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหาย 

ค าสั่งทางปกครองที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้มี 2 กรณี คือ 
(1) ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน หากมีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม เจ้าหน้าที่

อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินและขายทอดตลาด  
(2) ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้กระท าหรือละเว้นกระท า หากมีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติ

ตาม เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยเข้าด าเนินการด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืน
กระท าการแทน หรือให้ช าระค่าปรับทางปกครอง 

1.2 มาตรการบังคับทางปกครองไม่ใช้กับเจ้าหน้าที่ด้วยกัน 
การบังคับทางปกครองถูกก าหนดขึ้นเพ่ือใช้บังคับกับผู้รับค าสั่งในฐานะเป็นเอกชน               

คนหนึ่ง ส่วนการที่มาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า  
“การบังคับทางปกครองไม่ใช้กับเจ้าหน้าที่ด้วยกัน เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” เจ้าหน้าที่ตาม
ความหมายในมาตรานี้ คือ เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ซึ่งเป็นบุคคลที่ท างานให้กับรัฐหรือตัวแทน
ของรัฐ ซึ่งไม่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ในสถานะนี้ได้ แต่กรณีเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนเพราะการท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ แม้ว่าจะเป็นการท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่               
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ก็ถือว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว จึงอยู่ในสถานะเอกชนเท่านั้น ย่อมใช้มาตรการบังคับ           
ทางปกครองกับเจ้าหน้าที่นั้นได้ 

1.3 มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธียึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สิน
สามารถใช้ได้โดยไม่จ ากัดพื้นที่ 

การใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สิน  
เป็นการบังคับเอากับทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินโดยไม่ค านึงว่า
ทรัพย์สินนั้นตั้งอยู่ในเขตพ้ืนที่ใด เพราะมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง         
พ.ศ. 2539 ไม่ได้จ ากัดพ้ืนที่การใช้มาตรการบังคับทางปกครองไว้ แตกต่างจากการบังคับคดีตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่งมาตรา 302 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง บัญญัติแนวทาง
ด าเนินการโดยให้ศาลที่ได้ออกหมายบังคับคดีส่งไปให้อีกศาลหนึ่งบังคับคดีแทน หากการบังคับคดีอยู่นอกเขต
อ านาจศาลที่ออกหมายบังคับคดี 

หลักการที่ส าคัญของการบังคับทางปกครอง 
การบังคับทางปกครองมีหลักการว่า จะต้องมีการบังคับทางปกครองเพ่ือให้บรรลุผล              

แต่จะต้องกระท าโดยให้มีผลกระทบกระเทือนต่อบุคคลน้อยที่สุด หลักการนี้ได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ             
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้แก่ 

1. มาตรการบังคับทางปกครองต้องใช้เท่าท่ีจ าเป็น 
หลักการนี้ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 56 วรรคท้าย แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติว่า “ให้เจ้าหน้าที่ตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับ
ของค าสั่งทางปกครองน้อยที่สุด” 

2. ก่อนใช้มาตรการบังคับทางปกครองต้องมีการเตือนก่อนเสมอ 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองย่อมกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของผู้รับ

ค าสั่งทางปกครอง กฎหมายจึงก าหนดให้ต้องมีการเตือนก่อน จึงจะใช้มาตรการบังคับทา งปกครองได้                   
โดยมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 เป็นการเตือนกรณี                      
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามค าสั่ งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน ส่วนมาตรา 59 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นการเตือนกรณีใช้มาตรการบังคับทางปกครอง
ตามค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้กระท าหรือละเว้นกระท า 

3. มาตรการบังคับทางปกครองต้องมีความแน่นอนชัดเจน 
การใช้มาตรการบังคับทางปกครองต้องมีความแน่นอนชัดเจนเพ่ือให้ผู้รับค าสั่ง               

ทางปกครองได้ทราบว่าตนอาจถูกกระทบกระเทือนอย่างใดบ้าง หลักการนี้บัญญัติไว้ในมาตรา 59 และมาตรา 60 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมาตรา 59 วรรคสอง ก าหนดว่า จะต้องมี
การระบุมาตรการบังคับทางปกครองให้ชัดเจนในค าเตือน และจะก าหนดมากกว่าหนึ่ง มาตรการในคราว
เดียวกันไม่ได้ รวมทั้งต้องระบุค่าใช้จ่ายหรือจ านวนค่าปรับที่แน่นอนในค าเตือนด้วย ส่วนมาตรา 60 วรรคหนึ่ง 
ก าหนดว่า เจ้าหน้าที่จะต้องใช้มาตรการบังคับตามที่ก าหนดในค าเตือนเท่านั้น การเปลี่ยนแปลงมาตรการจะ
กระท าได้ต่อเมื่อปรากฏมาตรการบังคับที่ก าหนดไว้ไมส่ามารถบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ได้เท่านั้น 

4. การด าเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจถูกโต้แย้งได้ 
เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้ถูกบังคับใช้มาตรการบังคับทางปกครอง กฎหมายได้ให้

สิทธิที่จะโต้แย้งการด าเนินการได้ด้วยการอุทธรณ์การบังคับทางปกครอง การอุทธรณ์ก็ใช้หลักเกณฑ์และ



คู่มือปฏิบัติงานการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หน้า 14 
 

วิธีการเดียวกันกับอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ                    
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ตามมาตรานี้ กฎหมายใช้ค าว่า ผู้ถูกด าเนินการตามมาตรการบังคับ
ทางปกครอง ซึ่งหมายถึงผู้อยู่ ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง รวมทั้งผู้ถูกกระทบกระเทือนสิทธิจากการ
ด าเนินการบังคับทางปกครอง เช่น บุคคลที่อาจอ้างสิทธิเหนือทรัพย์ที่ถูกยึด ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกค าสั่ง                
ทางปกครอง 

2. ผู้มีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
ผู้มีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๓๙ คือเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง ซึ่งผู้ทรงอ านาจดังกล่าวอาจมอบอ านาจให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่
ภายใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าที่อ่ืนเป็นผู้ด าเนินการแทนได้ ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนด
ไว้ในกฎกระทรวง ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2542)  
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3. การใชม้าตรการบังคับทางปกครอง กรณีค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน 
มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่ง

ทางปกครองและขายทอดตลาดนั้น ใช้ในกรณีที่ต้องด าเนินการให้ได้เงินมาเพ่ือช าระหนี้ที่ผูกพันต้องช าระใน  
2 กรณี ดังนี ้

3.1 หนี้ที่ผูกพันต้องช าระตามค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินตามาตรา 57          
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

3.2 หนี้ค่าปรับทางปกครองที่เกิดจากการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองที่
ก าหนดให้กระท าหรือละเว้นกระท า และเจ้าหน้าที่ได้ก าหนดค่าปรับทางปกครองให้ผู้ที่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม
ค าสั่งช าระตามมาตรา 58 และมาตรา 61 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

ในที่นี้จะกล่าวแต่เฉพาะหนี้ที่ผูกพันต้องช าระตามค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน
ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ที่บัญญัติว่า “ค าสั่ง           
ทางปกครองที่ก าหนดให้ผู้ใดช าระเงิน ถ้าถึงก าหนดแล้วไม่มีการช าระโดยถูกต้องครบถ้วน ให้เจ้าหน้าที่มี
หนังสือเตือนให้ผู้นั้นช าระภายในระยะเวลาที่ก าหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ถ้าไม่มีการปฏิบัติตามค าเตือน   
เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพ่ือช าระ
เงินให้ครบถ้วน 

วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมาย              
วิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม ส่วนผู้มีอ านาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง”  

จากหลักกฎหมายดังกล่าวเห็นว่าหลักเกณฑ์การใช้มาตรการบังคับทางปกครอง                  
ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นอกจากจะต้องด าเนินการให้
เป็นไปตามข้อ 1 และข้อ 2 ตามขอบเขตการบังคับทางปกครองแล้ว ยังต้องถือปฏิบัติตามบทบัญญัติในมาตรา 57 
ซึ่งประกอบด้วยหลักส าคัญ 4 ประการ คือ   

1. ต้องเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน 
2. มาตรการบังคับทางปกครองต้องใช้กับผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
3. ต้องใช้วิธีการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สินตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม 
4. ต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครองภายในอายุความ 

ต้องเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้ช าระเงิน  
กรณีท่ีถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองช าระเงินนั้น จะต้องเป็นกรณีที่

หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครองโดยใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามบทนิยามของ “ค าสั่ง             
ทางปกครอง” ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งเป็นการที่มี
บทบัญญัติของกฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองมีอ านาจออกค าสั่งให้ผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ช าระเงินไว้โดยชัดแจ้งเป็นการเฉพาะ เพราะกรณีการใช้มาตรการการบังคับทางปกครองในการยึดหรืออายัด
ทรัพย์สินของผู้ที่มิได้ปฏิบัติตามค าเตือนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผู้ได้รับค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าวโดยตรง จะถือว่าเป็นการใช้อ านาจกึ่งตุลาการเลยก็ว่าได้ การกระท าการยึดหรืออายัด
ทรัพย์สินของผู้ใดเพ่ือน าออกขายทอดตลาดเพ่ือช าระเงินให้ครบถ้วนนั้น จึงต้องมีบทบัญญัติของกฎหมาย
บัญญัติให้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินไว้โดยชัดแจ้ง เช่น ประมวลรัษฎากร หรือ
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พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่เป็นต้น หากกรณีการออกค าสั่งทางปกครองใดโดยมิได้มี
กฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้โดยชัดแจ้ง หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ก็ไม่มีอ านาจ
ที่จะใช้มาตรการการบังคับทางปกครองได้ ความรับผิดในกรณีดังกล่าวต้องเป็นไปตามบทบัญญัติของประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน ตามความหมายของมาตรา 57     
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่หน่วยงานของรัฐสามารถใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองได้ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องน าคดีฟ้องต่อศาล เพ่ือให้ศาลมีค าบังคับ   

- กรณีท่ีถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน 
(1) กรณีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าหรือร่วมกันกระท า

ละเมิด อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
หน่วยงานของรัฐมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ซึ่งกระท าละเมิดหรือกระท าละเมิดร่วมกันนั้น ชดใช้             
ค่าสินไหมทดแทนภายในเวลาที่ก าหนดได้ หากเพิกเฉยไม่ปฏิบัติ อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ้

(2) เงินภาษีอากร ซึ่งผู้เสียภาษีจะต้องเสียหรือน าส่งต่อกรมสรรพากรเมื่อถึงก าหนดช าระแล้ว 
ถ้ามิได้เสียหรือน าส่ง ให้ถือเป็นภาษีอากรค้างการบังคับการเพ่ือให้ได้รับช าระภาษีอากรค้าง อธิบดี
กรมสรรพากรหรือผู้ที่อธิบดีกรมสรรพากรมอบหมายมีอ านาจสั่งยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สินของ
ผู้ต้องรบัผิดเสียภาษีอากร หรือน าส่งภาษีอากรได้ทั่วราชอาณาจักร โดยมิต้องขอให้ศาลออกหมายยึดหรืออายัด 
อ านาจดังกล่าวนี้  อธิบดีจะมอบหมายให้รองอธิบดีหรือสรรพากรเขตก็ได้  ในจังหวัดอ่ืนนอกจาก
กรุงเทพมหานครให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอ าเภอมีอ านาจเช่นเดียวกับอธิบดีภายในเขตท้องที่จังหวัดหรือ
อ าเภอนั้น แต่ส าหรับนายอ าเภอนั้นจะสั่งขายทอดตลาดได้ต่อเมื่อได้รับอนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัด               
ตามมาตรา 12 แห่งประมวลรัษฎากร 

(3) เงินค่าบริการต่างๆ ตัวอย่างเช่น เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษ           
ซึ่งยังมิได้ท าการก่อสร้าง ติดตั้ง หรือจัดให้มีระบบบ าบัดน้ าเสียหรือระบบก าจัดของเสียตามที่เจ้าพนักงาน
ควบคุมมลพิษก าหนด หรือไม่ประสงค์ที่จะท าการก่อสร้างหรือจัดให้มีระบบบ าบัดน้ าเสีย หรือก าจัดของเสีย             
มีหน้าที่ต้องจัดส่งน้ าเสียหรือของเสียที่เกิดจากการด าเนินกิจการของตนไปท าการบ าบัดหรือก าจัดโดยระบบ
บ าบัดน้ าเสีย หรือก าจัดของเสียรวมที่อยู่ภายในเขตควบคุมมลพิษหรือเขตท้องที่นั้น และมีหน้าที่ต้องเสีย
ค่าบริการ                   ตามมาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชีวิต 
พ.ศ. 2535 แต่กฎหมายดังกล่าวไม่ได้ก าหนดให้อ านาจหน้าที่ฝ่ายปกครองในการบังคับการทางปกครองด้วย
การยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพย์สินของผู้ฝ่าฝืนไม่ยอมช าระค่าบริการ จึงอาจใช้มาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ 

(4) เงินสมทบกองทุนเงินทดแทนซึ่งนายจ้างไม่จ่ายภายในก าหนดเวลาหรือจ่ายไม่ครบ  
อธิบดีกรมคุ้มครองแรงงานและสวัสดิการสังคม มีอ านาจออกค าสั่งให้ยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพย์สิน
ของผู้ไม่จ่ายเงินสมทบหรือเงินเพ่ิมตามข้อ 10 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม  
2515 ต่อมาได้ยกเลิกและน าไปบัญญัติใหม่เป็นมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537    
โดยให้เลขาธิการส านักงานประกันสังคมมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้ยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพย์สินของนายจ้างซึ่งไม่น าส่งเงินสมทบหรือเงินเพ่ิมหรือน าส่งไม่ครบจ านวนพระราชบัญญัติประกันสังคม  
พ.ศ. 2533 ก็ได้น าหลักการดังกล่าวมาใช้ กล่าวคือ ในกรณีที่นายจ้างไม่น าส่งเงินสมทบในส่วนของตน หรือใน
ส่วนของผู้ประกันตนหรือส่งไม่ครบจ านวน  เลขาธิการส านักงานประกันสังคมมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้
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ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินของนายจ้างเช่นว่านั้นได้ ตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 

(5) การเรียกเงินที่ส านักงานกองทุนเงินทดแทนผู้ประสบภัยได้จ่ายให้แก่ผู้ประสบภัยจากรถ
ตามกฎหมายพร้อมเงินเพ่ิมคืนจากเจ้าของผู้ครอบครองรถคันที่ก่อให้เกิดเหตุที่ไม่ได้จัดให้มีประกันภัยและ              
ไม่ยอมช าระเงิน ซึ่งตามกรณีดังกล่าวมีความเห็นของอัยการสูงสุดตามหนังสือที่ อส  (สฝยพ.)0015/078               
ลงวันที่ 8 เมษายน 2548 ไม่รับว่าต่างฟ้องคดีให้กรมการประกันภัยและส่งเรื่องคืน เพ่ือให้ใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ต่อไป ซึ่งถือว่า
ค าสั่งของกรมการประกันภัยที่เรียกเงินที่ส านักงานกองทุนเงินทดแทนผู้ประสบภัยได้จ่ายให้แก่ผู้ประสบภัย  
จากรถตามกฎหมายพร้อมเงินเพ่ิมคืนจากเจ้าของผู้ครอบครองรถคันที่ก่อให้เกิดเหตุที่ไม่ได้จัดให้มีประสบภัย 
และไม่ยอมช าระเงินตามกรณีดังกล่าว ตามมาตรา 23 และมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้ประสบภัยจากรถ พ.ศ.2535 เป็นค าสั่งทางปกครองที่เรียกให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองช าระเงินตาม
ความหมายของมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่สามารถใช้
มาตรการบังคับทางปกครองได้ 

- กรณีท่ีไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน 
(1) การเรียกค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการที่ผู้เสนอราคาไม่ไปท าสัญญาจ้าง ถือเป็นการ

ไม่ปฏิบัติตามสัญญาสอบราคาและเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ชอบที่จะฟ้องต่อศาลปกครอง      
หน่วยงานทางปกครองจะใช้มาตรการบังคับทางปกครองไม่ได้ เพราะการเรียกให้ช าระค่าเสียหายกรณีนี้ไม่ใช่
ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน 

(2) กรณีที่หน่วยงานทางปกครองมีหนังสือเรียกให้ข้าราชการคืนเงินประจ าต าแหน่ง                 
ที่ได้รับไว้แล้วโดยไม่มีสิทธิ หนังสือดังกล่าวเป็นเพียงหนังสือบอกกล่าวทวงถาม มิใช่ค าสั่งทางปกครองที่
ก าหนดให้ช าระเงินจึงไม่อาจใช้มาตรการการบังคับทางปกครองได้  

(3) การไม่อนุมัติให้ขยายเวลาท าการตามสัญญาจ้าง เป็นขั้นตอนหนึ่งของการปฏิบัติ            
ตามสัญญาที่เรียกว่า การบริหารสัญญาอันเป็นการใช้สิทธิตามสัญญาในฐานะคู่สัญญาฝ่ายหนึ่ง มิใช่เป็นการใช้
อ านาจทางปกครอง ดังนั้นการไม่อนุมัติให้ขยายเวลาท าการตามสัญญาจึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง  
เช่นเดียวกับการบอกเลิกสัญญา การเรียกค่าปรับหรือค่าเสียหายจากการผิดสัญญาจ้าง ความรับผิดในกรณี
ดังกล่าวต้องเป็นไปตามบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง            
ที่ก าหนดให้ช าระเงิน ตามความหมายของมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                
พ.ศ. 2539 ที่หน่วยงานของรัฐจะสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องน า              
คดีฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อให้ศาลปกครองมีค าบังคับตามมาตรา 72 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542   

มาตรการบังคับทางปกครองต้องใช้กับผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองถือเป็นคู่กรณีตามค านิยามของค าว่า “คู่กรณี”              

ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ที่บัญญัติว่า “คู่กรณี” 
หมายความว่า ผู้ยื่นค าขอหรือผู้คัดค้านค าขอ ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง และผู้ซึ่ง
ได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่ง
ทางปกครอง กระบวนการในชั้นบังคับทางปกครองนี้ เป็นกระบวนการในล าดับท้ายของกระบวนการพิจารณา
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ทางปกครอง กล่าวคือ เมื่อมีการออกค าสั่งทางปกครองก าหนดภาระหน้าที่ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองปฏิบัติ
อย่างหนึ่งอย่างใด   

ผู้รับค าสั่งในกรณีนี้ก็คือผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองมีภาระหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติ
ตามค าสั่ง หากฝ่าฝืนเจ้าหน้าที่ย่อมมีสิทธิใช้มาตรการบังคับทางปกครองต่างๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ฉะนั้น  
ผู้อยู่ในบังคับทางปกครองก็คือบุคคลที่ค าสั่งทางปกครองก าหนดให้มีภาระหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติ เช่น ค าสั่งให้
เจ้าที่ผู้ท าละเมิดอันเนื่องมาจากการกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เจ้าหน้าที่ผู้นั้นย่อมเป็นผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง   
และอาจถูกใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้หากฝ่าฝืนไม่ช าระค่าสินไหมทดแทน 

แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
กรณีท่ีวินิจฉัยว่าเป็นผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดพ้นจากการเป็นเจ้าหน้าที่ไปก่อนที่จะมีการออกค าสั่งให้ชดใช้เงิน  

หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้เสียหายยังคงมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าที่ ผู้นั้นชดใช้ค่าสินไหมทดแทนด้วยการออกค าสั่ง
ทางปกครองเรียกให้ช าระเงิน และสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเองได้โดยไม่ต้องยื่นฟ้องต่อศาล   

กรณีท่ีวินิจฉัยว่าไม่เป็นผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย   

แต่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดผู้ท าละเมิดถึงแก่ความตายไปก่อนออกค าสั่งให้ชดใช้เงินค่าเสียหาย   
หน่วยงานทางปกครองจึงแจ้งให้ทายาทรับผิดและฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า          
เมื่อไม่สามารถออกค าสั่งทางปกครองได้แล้วจึงไม่สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ ต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ผลก็คือหน่วยงาน
ทางปกครองไม่สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเอากับทายาทได้ (คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นสั่งไม่รับ            
ค าฟ้องโดยเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ ) หรือกรณีเจ้าหน้าที่ถึงแก่ความตาย 
ภายหลังจากที่ได้มีค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นช าระเงินและแต่งตั้งคณะกรรมการยึดหรืออายัดทรัพย์แล้ว แต่ไม่ปรากฏ
ทรัพย์สินที่จะด าเนินการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้ หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่อาจใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองต่อไป จึงมีสิทธิฟ้องทายาทของเจ้าหน้าที่ต่อศาลปกครองได้ 

ต้องใช้วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพย์สินตามประมวลกฎหมาย             
วิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 57 วรรคสอง  
บัญญัติว่า วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งโดยอนุโลม โดยมิได้บัญญัติให้น าหลักทั่วไปในหมวด 1 (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
มาตรา 271 ถึงมาตรา 302) มาปฏิบัติโดยอนุโลมด้วย จึงไม่อาจน าบทบัญญัติในหมวด 1 มาปฏิบัติได้  
เพราะกฎหมายไม่ได้บัญญัติไว้ เช่น ไม่อาจน าเรื่องการขอกันส่วน (มาตรา 278) การร้องขัดทรัพย์ (มาตรา 288) 
การขอเฉลี่ยทรัพย์ (มาตรา 290) ซึ่งบัญญัติไว้ในหมวด 1 มาปฏิบัติได้  

อย่างไรก็ตาม กระบวนการบังคับคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กรณีลูกหนี้ตามค าพิพากษาฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าบังคับ ก็จะเริ่มตั้งแต่             
ศาลออกหมายบังคับคดีตามค าขอของเจ้าหนี้ตามค าพิพากษา แต่งตั้งเจ้าพนักงานบังคับคดีท าการยึดหรือ
อายัดทรัพย์สินของลูกหนี้ตามค าพิพากษา (มาตรา 275 มาตรา 276 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพ่ง) เจ้าพนักงานบังคับคดีย่อมมีอ านาจในฐานะเป็นตัวแทนเจ้าหนี้ตามค าพิพากษาในอันที่จะรับช าระหนี้ 
ยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สิน (มาตรา 278 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง)          
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เมื่อน ามาเทียบเคียงกับกระบวนการใช้มาตรการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงิน ได้มีการ
บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งในมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วว่า            
ผู้มีอ านาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งต่อมาได้มีกฎกระทรวง
ฉบับที่ 9 (พ.ศ.2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539                    
ได้ก าหนดต าแหน่งเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจสั่งยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สินของผู้อยู่ใต้บังคับของค าสั่ง
ทางปกครอง ส่วนผู้มีอ านาจพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครอง มาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้เป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองหรือผู้รับมอบอ านาจ
ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งขณะนี้ได้มีกฎกระทรวงฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2542) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดในเรื่องการมอบอ านาจไว้แล้ว ต่อจากนั้น
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินย่อมต้องปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง             
โดยอนุโลม แต่จะต้องด าเนินการเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครอง  
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วิธีการยึด การอายัด  และการขายทอดตลาดทรัพย์สิน ได้มีแนวค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (เรื่องเสร็จที่ 673/2551) ไว้ว่า “มาตรา 57 วรรคสอง 1  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 บัญญัติให้การใช้
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวล
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม ในการด าเนินการของเจ้าหน้าที่จึงต้องน าบทบัญญัติ            
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาบังคับใช้โดยอนุโลม ซึ่งได้แก่บทบัญญัติในลักษณะ 2 การบังคับ
คดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง โดยน ามาใช้ทั้งหมวด 1 หลักท่ัวไป (มาตรา 271 ถึงมาตรา 302) และหมวด 2 
วิธียึดทรัพย์ อายัดทรัพย์ และการจ่ายเงิน (มาตรา 303 ถึงมาตรา 323) ทั้งนี้การใช้อนุโลมดังกล่าวจะต้อง
น ามาใช้บังคับเท่าที่เหมาะสมกับลักษณะของเรื่องเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของค าสั่งทางปกครองที่เรียกให้
ช าระเงินเท่านั้น ตามที่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเคยให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ 
443/2550 และอาจสรุปขั้นตอนการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินได้ ดังนี้ 

1. การยึดเอกสารและสังหาริมทรัพย์มีรูปร่าง 
มาตรา 303 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งก าหนดให้เจ้าพนักงาน

บังคับคดีมีอ านาจยึดทรัพย์ของลูกหนี้ตามค าพิพากษาโดยเอาทรัพย์มาอยู่ในความดูแลของเจ้าหน้าที่เพ่ือ
รวบรวมแล้วขออนุญาตต่อศาลเพ่ือท าการขายทอดตลาดต่อไปได้ ทั้งนี้ มาตรา 303 (1) และ (2) ก าหนดให้
เจ้าพนักงานบังคับคดีสามารถยึดทรัพย์นั้นมาอยู่ในความดูแลของเจ้าพนักงานบังคับคดีเองหรือมอบให้บุคคล
อ่ืนดูแลรักษาทรัพย์นั้นแทนได้ แต่เจ้าพนักงานต้องแจ้งการยึดให้ลูกหนี้ทราบด้วย จากบทบัญญัติดังกล่าว
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติการตามค าสั่งให้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองย่อมมีอ านาจเอาทรัพย์มาอยู่ในความดูแล
ของตนได้ แต่ต้องแจ้งการยึดให้ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองทราบด้วย 

2. การยึดอสังหาริมทรัพย์ 
มาตรา 304 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งก าหนดให้ เจ้าพนักงาน

บังคับคดีน าหนังสือส าคัญส าหรับทรัพย์สินมารักษาไว้ และแจ้งการยึดให้ลูกหนี้ตามค าพิพากษาและ           
เจ้าพนักงานที่ดินทราบ และหากหนังสือส าคัญยังไม่ได้ออก หรือน ามาแสดงไม่ได้ หรือหาไม่พบ ให้ถือว่าการที่
ได้แจ้งการยึดต่อลูกหนี้และเจ้าพนักงานที่ดินถือเป็นการยึดที่สมบูรณ์และตามกฎหมายแล้ว  ดังนั้น  เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติการตามค าสั่งให้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองจะต้องน าหนังสือส าคัญส าหรับทรัพย์สินมารักษาไว้  
และแจ้งการยึดให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดและเจ้าพนักงานที่ดินทราบ 

3. การอายัดทรัพย์สิน 
มาตรา 310 ทวิ และมาตรา 311 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

ก าหนดการอายัดไว้ว่า ให้อายัดโดยค าสั่งอายัดซึ่งศาลออกให้แก่เจ้าหนี้ตามค าพิพากษาตามที่เจ้าหนี้ร้องขอ   
ห้ามลูกหนี้ซึ่งเป็นเจ้าหนี้ตามสิทธิเรียกร้องให้งดเว้นการจ าหน่ายสิทธิเรียกร้องตั้งแต่วันได้ส่งค าสั่งนั้นให้ลูกหนี้   
และมีข้อห้ามบุคคลภายนอกซึ่งเป็นลูกหนี้ตามสิทธิเรียกร้องไม่ให้ช าระเงินหรือส่งมอบสิ่งของให้แก่ลูกหนี้ตาม
ค าพิพากษา แต่ให้ช าระหรือส่งมอบให้แก่ศาลหรือเจ้าพนักงานบังคับคดี ณ เวลาหรือภายในเวลาตามที่ก าหนด
ไว้ ดังนั้น ในการด าเนินการของเจ้าหน้าที่จะต้องมีค าสั่งของหัวหน้าหน่วยงานของรัฐไปยังเจ้าหน้าที่ผู้กระท า
ละเมิดให้งดเว้นหรือห้ามจ าหน่ายจ่ายโอนสิทธิ 

อนึ่ ง  การอายัดที่ดินนั้น กระทรวงมหาดไทยได้มีค าสั่ งกระทรวงมหาดไทย                    
ที่ 635/2547 เรื่อง การอายัดที่ดิน ซึ่งกรมที่ดินได้แจ้งเวียนค าสั่งนี้ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งให้เจ้าหน้าที่
ทราบและถือปฏิบัติแล้ว ตามหนังสือกรมที่ดิน ด่วนที่สุด ที่ มท 0515/ว 39530 ลงวันที่ 28 ธันวาคม  
2547 การอายัดที่ดินจึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในค าสั่งกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวด้วย 
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4. การขายทอดตลาดทรัพย์สิน 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยวินิจฉัยในเรื่องเสร็จที่ 173/2551 7 

ว่า การด าเนินการขายทอดตลาดจะต้องน าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม              
ซึ่งในการอนุโลมใช้จะต้องเทียบเคียงอ านาจของผู้พิพากษามาเป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ตามกฎกระทรวง        
ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น  
ผู้มีอ านาจในการอนุมัติให้ขายทอดตลาดทรัพย์สินที่ได้ท าการยึดหรือท าการอายัดตามการใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองจึงได้แก่เจ้าหน้าที่ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542)ฯ  

ต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครองภายในอายุความ 
การยึด การอายัด และการขายทอดตลาด จะต้องด าเนินการภายในอายุความ 1 ปี  

หรือไม่อย่างไร อายุความตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 นั้น เป็นอายุความการใช้สิทธิเรียกร้อง ซึ่งสามารถกระท าได้ 2 วิธีคือ 1. การฟ้องคดี
ต่อศาล และ 2. การออกค าสั่งให้ชดใช้เงินตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ส่วนการใช้มาตรการบังคับทางปกครองนั้น เป็นมาตรการต่อจากการใช้สิทธิเรียกร้อง
ด้วยวิธีการออกค าสั่งซึ่งอาจเปรียบเทียบได้กับการบังคับคดีในทางแพ่ง กล่าวคือ หากได้มีการออกค าสั่งให้
ช าระเงินภายในอายุความ ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่                
พ.ศ. 2539 แล้ว ก็สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ โดยไม่ต้องค านึงถึงอายุความในการออกค าสั่ง  
ทั้งนี้ ในท านองเดียวกันกับกรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลภายในอายุความการฟ้องคดี ต่อมาแม้จะพ้นอายุความ
ฟ้องคดีแต่ก็ยังสามารถบังคับคดีได้ ซึ่งในทางแพ่งนั้นได้มีการก าหนดระยะเวลาในการบังคับคดีไว้เป็นสิบปี  
ตามมาตรา 271 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ในส่วนของการใช้มาตรการบังคับ           
ทางปกครองไม่ได้มีการก าหนดไว้ เนื่องจากการใช้มาตรการบังคับทางปกครองมีเจตนารมณ์เพ่ือให้ค าสั่ง                
ทางปกครองที่ออกมาสามารถบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งโดยสภาพแล้วจะต้องใช้บังคับด้วยความ
รวดเร็ว โดยค านึงถึงบริการสาธารณะหรือประโยชน์ของมหาชนเป็นหลัก ดั งนั้น จึงมิได้มีการก าหนดเรื่อง
ระยะเวลาไว้ หากแต่ก าหนดเงื่อนไขในการใช้ว่า จะต้องใช้เพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของค าสั่ง
ทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งให้น้อยที่สุด ทั้งนี้ ตามมาตรา 56 วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อย่างไรก็ดี การที่มาตรการบังคับทางปกครองไม่มี
อายุความจะก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนมากเกินไปได้ เพราะจะต้องถูกใช้มาตรการบังคับตลอดไปได้จนไม่มี
จุดสิ้นสุด ดังนั้น เมื่อพิจารณามาตรา 57 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ที่ให้น าวิธีการยึด อายัด หรือขายทอดตลาด ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาปฏิบัติโดยอนุโลม   
จึงเห็นว่าควรที่จะน าอายุความการบังคับคดีตามมาตรา 271 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมา
ใช้บังคับกับการบังคับทางปกครองโดยอนุโลมเช่นกัน คือจะต้องด าเนินการบังคับให้เสร็จสิ้นภายในสิบปีนับแต่
วันที่หน่วยงานของรัฐออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้เงิน  

และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ให้ความเห็นไว้ ตามเรื่องเสร็จ                      
ที่ 1400/2559 ดังนี้ 
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  แผนผังแสดงขั้นตอนเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง 
 

 
 

 

 

มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธียึดอายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพย์สิน 

 
ใช้กับค าสั่งทางปกครองท่ี
ก าหนดให้ช าระเงิน หรือ

ค าสั่งให้ช าระค่าปรบั 
ทางปกครอง 

 

 
ใช้กับผู้อยู่ในบังคับ

ของ 
ค าสั่งทางปกครอง 

 
ใช้วิธีการยึดหรืออายัด
และขายทอดตลาด

ทรัพย์สินตาม ป.วิ.แพ่ง 

 
ใช้ภายในอายุความ 

10 ปี 

การบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการทางศาล 

ค าสั่งทางปกครองท่ี
ก าหนดให้ช าระเงิน 

ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้กระท า
หรือละเว้นกระท า 

ยึดหรืออายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพย์สินของ

ผู้ฝ่าฝืน 

เจ้าหน้าที่กระท าเองหรือ
ให้ผู้อ่ืนกระท าโดยเรียก
ค่าใช้จ่ายจากผู้ฝ่าฝืน 

ยึดหรืออายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพย์สินของ
ผู้ฝ่าฝืนไม่ช าระค่าปรับ 

ก าหนดค่าปรับทาง
ปกครองให้ผู้ฝ่าฝืน

ช าระ 

มาตรการบังคับทางปกครอง 
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เจ้าหน้าท่ีผู้มีอ านาจในการพิจารณาใช้มาตรการ
บังคับทางปกครอง 

เจ้าหน้าท่ีผู้มีอ านาจสั่งยึดหรืออายัด
หรือขายทอดตลาดทรัพย์สินของผู้อยู่
ใต้บังคับของค าสั่งทางปกครองต้อง

เป็นเจ้าหน้าท่ีตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวง ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ฯ 

เจ้าหน้าท่ีผู้ท าค าสั่ง 

ทางปกครอง 

เจ้าหน้าท่ีซ่ึงอยู่ใต้บังคับ
บัญชาของผู้ท าค าสั่ง 

ทางปกครอง 

ผู้รับมอบอ านาจจากเจ้าหน้าท่ีผู้ท า
ค าสั่งทางปกครองกฎกระทรวง 

ฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2542) ฯ 

ผู้มีอ านาจหน้าที่ยึดอายัดและขายทอดตลาด
ทรัพย์สิน 

เจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานอื่น
ตามความตกลงระหว่าง

หน่วยงาน 
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บทท่ี 3 
การอุทธรณภ์ายในฝ่ายปกครอง 

 
ค าสั่งทางปกครองซึ่งเป็นมาตรการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลเป็นการเฉพาะราย 

ย่อมอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย และองค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีอ านาจตรวจสอบการออกค าสั่ง           
ทางปกครอง โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้ริเริ่มทบทวนและเพิกถอนค าสั่งเอง หรือทบทวนตามค าขอของ
คู่กรณีหรือเอกชนผู้ได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองที่อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง  และการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองนั้นเป็นการให้สิทธิแก่คู่กรณีหรือเอกชนที่จะขอให้มีการพิจารณาทบทวนได้ โดยอาจจะเป็น
การทบทวนโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองหรือโดยผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่นั้น และในการพิจารณา
อุทธรณ์สามารถพิจารณาได้ทั้งข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเหมาะสม ตามม.๔๖ แห่งพระราชบัญญัติ            
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ถ้าเป็นการอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการก็ต้องพิจารณากฎหมาย
เกี่ยวกับเรื่องนั้นว่ากฎหมายให้ทบทวนได้เพียงใด 

๑. วัตถุประสงค์ของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
การอุทธรณ์มีความมุ่งหมายส าคัญ ๓ ประการ ดังนี้ 
๑.๑ ให้ความคุ้มครองทางกฎหมาย และการอุทธรณ์มีวัตถุประสงค์เพ่ือเยียวยาผลกระทบ   

ที่เกิดแก่คู่กรณีผู้รับค าสั่งทางปกครอง โดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีโต้แย้งค าสั่งและขอให้ฝ่ายปกครองทบทวนและ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าสั่ง โดยนัยนี้ การอุทธรณ์จึงเป็นกระบวนการที่คุ้มครองสิทธิของประชาชน
และเป็นวิธีการที่ช่วยแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายของคู่กรณีได้ดีกว่ากระบวนการทางศาล เพราะการ
ทบทวนภายในฝ่ายปกครองมีขั้นตอนการพิจารณาที่เรียบง่ายรวดเร็วกว่าวิธีพิจารณาคดีของศาล นอกจากนี้ 
ในการพิจารณาอุทธรณ์ฝ่ายปกครองยังสามารถทบทวนค าสั่งในแนวทางที่ยืดหยุ่นและให้ความเป็นธรรมแก่
ผู้เกี่ยวข้องในแต่ละกรณีได้อย่างเหมาะสม ผิดกับศาลที่ต้องวินิจฉัยคดีพิพาทไปตามบทกฎหมายและยึดถือ 
แนวค าพิพากษาเป็นส าคัญ ยากท่ีจะพิพากษาเป็นรายกรณีไปโดยค านึงถึงความเป็นธรรมเฉพาะกรณี เพราะจะ
ท าให้แนวค าพิพากษาไม่มีเอกภาพ 

๑.๒ ส่งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง โดยที่การออกค าสั่งทางปกครอง
ในแต่ละเรื่องมีความยุ่งยากซับซ้อน อีกทั้งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจมีภาระหน้าที่งานจ านวนมากและต้อง
ปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จโดยเร็ว บางกรณีจึงอาจมีการออกค าสั่งทางปกครองที่ผิดพลาดได้ไม่ว่าจะในข้อเท็จจริง 
ข้อกฎหมาย หรือเรื่องความเหมาะสม ดังนั้น การอุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองจึงเป็นโอกาสที่ฝ่ายปกครองจะได้
ตรวจสอบการใช้อ านาจของตนซึ่งหากเห็นว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เหมาะสมอย่างไร ก็
อาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าสั่งได้ ซึ่งการทบทวนค าสั่งทางปกครองอาจกระท าโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท า
ค าสั่งทางปกครองนั้นเอง หรือโดยเจ้าหน้าที่ชั้นเหนือขึ้นไปที่ควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งก็ได้ 

๑.๓ แบ่งเบาภาระในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ช่วยกลั่นกรองข้อพิพาทและลดจ านวนคดีพิพาทที่จะขึ้นสู่ศาล เนื่องจากข้อพิพาทอาจระงับลงในชั้นอุทธรณ์ 
โดยฝ่ายปกครองพิจารณาแล้วเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์และเปลี่ยนแปลงค าสั่งตามค าขอของคู่กรณีหรือเอกชน 
หรือคู่กรณีอาจพิจารณาเหตุผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้วยอมรับว่าค าสั่งที่ฝ่ายปกครองท าขึ้นชอบด้วย
กฎหมายและเหมาะสมแล้ว จึงไม่ติดใจที่จะโต้แย้งค าสั่งต่อไปในชั้นศาลอีก 
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2. ระบบการอุทธรณ์ 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง อาจจ าแนกออกได้เป็น ๒ ประเภท ซึ่งมีผลทางกฎหมาย

ที่ต่างกัน คือ การอุทธรณ์บังคับ และการอุทธรณ์ไม่บังคับหรือการอุทธรณ์เผื่อเลือก  การอุทธรณ์ค าสั่ง           
ทางปกครองอาจเป็นการอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะฉบับต่าง ๆ ที่ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้เป็นพิเศษ 
หรือหากกฎหมายในเรื่องใดมิได้ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ ไว้เป็นการเฉพาะ คู่กรณีหรือเอกชนก็มี “สิทธิ” 
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙                 
ซึ่งเป็นระบบอุทธรณ์ท่ัวไปตามกฎหมายกลาง 

2.1 ระบบอุทธรณ์บังคับ 
ระบบการอุทธรณ์บังคับจะก าหนดให้คู่กรณีต้องด าเนินการอุทธรณ์ภายใน            

ฝ่ายปกครองเสียก่อนโดยถือเป็นขั้นตอนตามกฎหมายขั้นตอนหนึ่งก่อนที่จะน าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กร
วินิจฉัยคดีปกครอง หากไม่ด าเนินการจะฟ้องคดีปกครองไม่ได้ ระบบอุทธรณ์บังคับยังแบ่งออกเป็นระบบการ
อุทธรณ์บังคับทั่วไป และระบบการอุทธรณ์บังคับเฉพาะ 

1. ระบบการอุทธรณ์บังคับท่ัวไป 
การอุทธรณ์บังคับทั่วไปเป็นขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดให้ใช้บังคับในกรณีที่ไม่มี

กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้ ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติ                  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งมีผลทางกฎหมาย คือ ในทุกกรณีหากไม่มีกฎหมายบังคับเป็น
อย่างอ่ืนก็จะต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามมาตรานี้เสมอ การข้ามขั้นตอนหรือการไม่ปฏิบัติตามที่
กฎหมายก าหนดจะท าให้ไม่มีสิทธิน าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองคู่กรณีหรือเอกชนที่
ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองมี “หน้าที่” ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเสียก่อน หากไม่อุทธรณ์หรือ
อุทธรณ์เกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ย่อมเป็นอันหมดสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง คือจะต้องด าเนินการ
ตามขั้นตอนการเยียวยา ภายในฝ่ายปกครองครบถ้วนแล้วก่อนฟ้องคดีต่อศาล โดยนัยนี้ ปัจจุบันการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยจึงเป็น “การอุทธรณ์บังคับ” 

การอุทธรณ์บังคับทั่วไปซึ่งได้แก่ “การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง” นี้จะใช้กับ
การโต้แย้ง “ค าสั่งทางปกครอง” เท่านั้น ส่วน “กฎ” และ “สัญญาทางปกครอง” ไม่อยู่ในบังคับของมาตรา ๔๔ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ทั้งนี้ด้วยเหตุผล คือ “กฎ” นั้นเป็นเรื่องที่ยัง 
ไม่เกิดผลบังคับโดยตรงกับสิทธิหน้าที่ของบุคคลในกรณีที่กฎนั้นจะมีการน ามาใช้เป็นฐานของค าสั่งทางปกครอง
และจะสร้างความเสียหาย หรืออาจจะเสียหายต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ เช่นนี้ก็อาจ
โต้แย้งความสมบูรณ์ของ “กฎ” ดังกล่าวนั้นได้ด้วยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรง 

สัญญาทางปกครองไม่มีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยเฉพาะจึงต้องน าหลัก
กฎหมายแพ่งซึ่งเป็นกฎหมายเอกชนมาใช้ได้เท่าที่ไม่ขัดต่อระบบกฎหมายปกครอง และตามหลักกฎหมาย
เอกชนนั้น เมื่อมีการโต้แย้งสิทธิก็ย่อมน าคดีฟ้องร้องต่อศาลได้โดยตรงทันที 

ค าสั่งทางปกครองบางกรณีอาจมีปัญหาว่าเป็นค าสั่งที่อาจอุทธรณ์ได้หรือไม่             
กรณีหนึ่งซึ่งมีปัญหามากและองค์กรทางกฎหมายมีความเห็นไม่ลงรอยกัน คือ ค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท า
ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่                 
พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นว่าการออกค าสั่งดังกล่าวมีข้ันตอนการอุทธรณ์หรือโต้แย้ง
ด้วยการตรวจสอบส านวนการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ของกระทรวงการคลังแล้วตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ. ๒๕๓๙ 
กรณีจึงไม่อาจน าการอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาใช้บังคั บได้ แต่ศาล
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ปกครองสูงสุดเห็นว่า เป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์ได้ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เพราะพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539 
มิได้ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไว้เป็นการเฉพาะ หากผู้รับค าสั่งมิได้ยื่นอุทธรณ์ย่อมเสียสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง ดังนั้น เพ่ือคุ้มครองสิทธิของผู้รับค าสั่งในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงให้
ความเห็นว่า การที่หน่วยงานของรัฐแจ้งสิทธิอุทธรณ์แก่ผู้รับค าสั่งเป็นการด าเนินการที่ถูกต้องตามมติ                
ศาลปกครองสูงสุดแล้ว และหากมีการอุทธรณ์หน่วยงานก็ต้องรับอุทธรณ์ไว้พิจารณาเพ่ือคุ้มครองสิทธิฟ้องคดี
ของผู้รับค าสั่ง อย่างไรก็ดี โดยที่ข้อ ๑๘ ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องมีค าสั่งตามความเห็นของ
องค์กรที่ตรวจสอบส านวน โดยราชการส่วนกลางต้องมีค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง และกรณี
ราชการส่วนท้องถิ่น หากไม่เห็นด้วยกับความเห็นของกระทรวงการคลัง ต้องมีค าสั่งตามที่ผู้ก ากับดูแลวินิจฉัย
สั่งการให้ปฏิบัติตามที่เห็นว่าถูกต้อง หรือกรณีไล่เบี้ยกับเจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก ก็ต้องมี
ค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงมหาดไทยที่ท าหน้าที่ตรวจสอบส านวนแทนกระทรวงการคลัง ดังนั้น ในชั้น
การอุทธรณ์ค าสั่ง เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์จึงต้องผูกพันตามความเห็นขององค์กรตรวจสอบหรือ
การวินิจฉัยสั่งการของผู้มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการด้วย ไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงค าสั่งให้แตกต่างไปจากเดิมได้ 
โดยหน่วยงานของรัฐที่เป็นราชการส่วนกลางต้องผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 

ค าสั่งทางปกครองที่จะต้องใช้ระบบอุทธรณ์บังคับทั่วไปนี้จะต้องไม่ใช่ค าสั่ง               
ทางปกครองที่ออกโดยบุคคลหรือคณะบุคคลต่อไปนี้  

1.1 ค าสั่งออกโดยรัฐมนตรี รวมทั้งนายกรัฐมนตรี ด้วยเหตุผลว่า รัฐมนตรีเป็น
ผู้บังคับบัญชาสูงสุดของฝ่ายปกครองนั้นๆแล้ว และไม่มีผู้บังคับบัญชาที่สูงกว่านั้นจะพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ได้อีก 
ส่วนนายกรัฐมนตรี ก็คือ รัฐมนตรีคนหนึ่งนั่นเอง แต่มีฐานะเป็นหัวหน้ารัฐบาล ดังนั้น การอุทธรณ์ภายใน             
ฝ่ายปกครองในกรณีเป็นค าสั่งของรัฐมนตรีจึงไม่อาจกระท าได้ การโต้แย้งค าสั่งทางปกครองของรัฐมนตรี 
คู่กรณีจึงสามารถฟ้องคดีได้โดยตรงต่อศาลปกครอง 

1.2 ค าสั่งที่ออกโดยคณะกรรมการตามมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติ                   
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ด้วยเหตุผล คือ คณะกรรมการเป็น “องค์กร
ใช้อ านาจทางปกครองเฉพาะ และไม่อยู่ในสายการบังคับบัญชา” ดังนั้น ค าสั่งของคณะกรรมการจึงเป็นที่สุดใน
ตัวเองและไม่มีการอุทธรณ์ต่อองค์กรใดได้อีก การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองกรณีเป็นค าสั่งที่ออก             
โดยคณะกรรมการจึงไม่อาจกระท าได้ จึงต้องไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยตรง ทั้งนี้เว้นแต่ จะมีกฎหมาย
เฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน 

2. ระบบการอุทธรณ์บังคับเฉพาะ 
การอุทธรณ์บังคับเฉพาะ ได้แก่ กรณีที่งานของฝ่ายปกครองเป็นเทคนิคเฉพาะด้าน 

ซึ่งวิธีการทางกฎหมายจะไม่เหมาะสมกับวิธีการทางเทคนิคเฉพาะเหล่านี้ ด้วยเหตุนี้ การอุทธรณ์บังคับเฉพาะ
จึงมีความจ าเป็น และก าหนดให้เป็นขั้นตอนหนึ่งที่ต้องด าเนินการก่อนจะน าคดีไปฟ้องศาลปกครอง ทั้งนี้ 
เพ่ือให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสแก้ไขปัญหาภายในฝ่ายปกครองนั้นเองเสียก่อนตามลักษณะความช านาญเฉพาะ
ด้านของงานนั้น ก่อนที่จะมีการตรวจสอบทางกฎหมายโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครองซึ่งได้แก่องค์กร            
ศาลปกครอง 

การอุทธรณ์บังคับ ทั้งอุทธรณ์บังคับทั่วไปและอุทธรณ์บังคับเฉพาะเป็นเรื่องที่คู่กรณี
จะต้องปฏิบัติ โดยเป็นขั้นตอนที่จ าเป็นก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ถ้าไม่อุทธรณ์หรือไม่ด าเนินการภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดย่อมหมดสิทธิน าคดีไปฟ้องยังศาลปกครองต่อไป 
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2.2 การอุทธรณ์ไม่บังคับหรือการอุทธรณ์เผื่อเลือก  
เป็นกรณีที่คู่กรณีมีสิทธิที่จะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนก็ได้ หรือไม่อุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองแต่น าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองโดยตรงก็ได้ 

3. การยื่นอุทธรณ์ 
หลักเกณฑ์การยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองอาจเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะในแต่ละเรื่อง

หรือเป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งเป็น “กฎหมายกลาง” หากกฎหมายฉบับใด
ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ไว้แล้ว กรณีย่อมเป็นไปตามที่ก าหนดในกฎหมายฉบับนั้น โดยไม่จ าต้อง
เปรียบเทียบว่ามีหลักเกณฑ์ท่ีประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐาน ในการปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์
ในแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ อย่างไร เพราะถือว่าผู้ตรากฎหมาย
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การอุทธรณ์ไว้เหมาะสมสอดคล้องกับลักษณะของเรื่องนั้นๆ แล้ว ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา ๓ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ส่วนกรณีที่กฎหมายเฉพาะในเรื่องใด
มิได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์ไว้ การยื่นอุทธรณ์ย่อมเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา ๔๔ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ทั้งนี้ โดยที่กฎหมายแต่ละฉบับก าหนด
หลักเกณฑ์การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไว้แตกต่างกันไป ในที่นี้จึงไม่ขอกล่าวถึงหลักเกณฑ์การอุทธรณ์            
ตามกฎหมายเฉพาะ แต่จะพิจารณาหลักเกณฑ์ การยื่นอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ                    
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่เป็น “ระบบอุทธรณ์ท่ัวไป” ซึ่งหลักเกณฑ์ของกฎหมายกลางนี้ย่อมน าไปใช้กับการ
อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะได้ด้วย หากกฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการอุทธรณ์ในส่วนใดไว้ 
เช่น ไม่ได้ก าหนดเกี่ยวกับรูปแบบของค าอุทธรณ์หรือการขยายระยะเวลาอุทธรณ์ 

4. ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ 
บุคคลที่มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง คือ 

“คู่กรณี” ซึ่งโดยปกติได้แก่ ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองที่ได้รับแจ้งค าสั่งจากเจ้าหน้าที่ ส่วนบุคคลอ่ืน 
ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากค าสั่งทางปกครอง แต่ไม่อยู่ ในฐานะ “คู่กรณี” ที่ได้รับแจ้งค าสั่ง                      
ทางปกครองย่อมไม่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งก่อนฟ้องคดี เช่น บุคคลที่ได้รับความเดือดร้อนจากการอนุญาตให้
ดัดแปลงอาคารชุดโดยใช้พ้ืนที่จอดรถไปก่อสร้างร้านค้าท าให้ไม่มีที่จอดรถและต้องเสียค่าเช่าสถานที่อ่ืนเพ่ือ
จอดรถทั้งนี้ โดยที่มาตรา ๒๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก าหนดให้
คู่กรณีอาจแต่งตั้งบุคคลที่บรรลุนิติภาวะให้กระท าการแทนตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได้ คู่กรณี
จึงมีสิทธิแต่งตั้งบุคคลอ่ืนให้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแทนได้ แต่ถ้าบุคคลอ่ืนยื่นอุทธรณ์แทนโดยไม่ได้รับ
มอบอ านาจจากคู่กรณี ย่อมไม่ถือเป็นค าอุทธรณ์ตามกฎหมาย และถือว่าไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่ งโดยถูกต้อง             
ก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น บุคคลที่บรรลุนิติภาวะแล้วและมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งให้พ้นสภาพการเป็น
นักศึกษาได้เอง แต่มารดายื่นอุทธรณ์แทนโดยมิได้รับมอบอ านาจจากบุคคลดังกล่าว หรือบุคคลที่ได้รับค าสั่ง   
ไม่บรรจุเข้ารับราชการเป็นทหารกองหนุน แต่บิดาเป็นผู้เขียนจดหมายร้องขอความเป็นธรรมต่อทางราชการ 
ย่อมเป็นการอุทธรณ์ท่ีไม่ถูกต้อง จึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

5. เจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจรับอุทธรณ์ 
มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ก าหนดให้คู่กรณียื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง หากคู่กรณียื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่อ่ืนซึ่งไม่ใช่
ผู้ท าค าสั่ง ถือว่ามิได้อุทธรณ์ตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด และเป็นอันเสียสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น 



คู่มือปฏิบัติงานการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หน้า 45 
 

อุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้านต่อประธาน อ.ก.ค. กรมสามัญศึกษาแทนที่จะอุทธรณ์ต่อผู้อ านวยการ
โรงเรียนซึ่งเป็นผู้ท าค าสั่งอุทธรณ์ค าสั่งให้ยุติกิจการโรงเรียนพระปริยัติธรรมต่อประธานอนุกรรมาธิการศาสนา
และวัฒนธรรม แทนที่จะอุทธรณ์ต่อส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติซึ่งเป็นผู้ท าค าสั่ง  หรืออุทธรณ์ค าสั่ง
ปฏิเสธไม่บรรจุกลับเข้ารับราชการต่อ ก.พ. แทนที่จะอุทธรณ์ต่ออธิบดีกรมประชาสัมพันธ์ซึ่งเป็นผู้ท าค าสั่ง 
อย่างไรก็ดี บางกรณีแม้ว่าคู่กรณีจะยื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่อ่ืน ศาลก็อนุโลมว่าได้อุทธรณ์ตามขั้นตอนที่         
กฎหมายก าหนดแล้ว และรับค าฟ้องไว้พิจารณา เช่น อุทธรณ์ต่ อผู้บังคับบัญชาของตน หรืออุทธรณ์ต่อ
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ชั้นเหนือขึ้นไปแทนที่จะอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง และเจ้าหน้าที่
ได้รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์ ทั้งนี้ การที่คู่กรณียื่นอุทธรณ์ผิดตัวเจ้าหน้าที่อาจมีสาเหตุ มาจาก
ความบกพร่องของค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีเช่นนี้ ย่อมต้องให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีโดยอนุโลมว่า              
มีการอุทธรณ์โดยชอบแล้ว เช่น ค าสั่งทางปกครองไม่ได้จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์ท าให้คู่กรณีไม่รู้ว่าต้องอุทธรณ์              
ต่อผู้ใด จึงอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแทนที่จะอุทธรณ์ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็น
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง การยื่นอุทธรณ์ย่อมไม่เสียไป แต่รัฐมนตรีอาจส่งหนังสืออุทธรณ์ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
พิจารณาอุทธรณ์ต่อไปหรือกรณีค าสั่งทางปกครองที่จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์ผิดพลาด เป็นเหตุให้คู่กรณีอุทธรณ์
ค าสั่งต่อ ก.พ. แทนที่จะอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง ต้องถือว่าคู่กรณีเข้าใจโดยสุจริตว่ามีสิทธิอุทธรณ์ต่อ
เจ้าหน้าที่ตามที่ระบุไว้ในค าสั่ง เพื่อความเป็นธรรม ศาลจึงต้องรับค าฟ้องไว้พิจารณา  

6. ระยะเวลาอุทธรณ์ 
6.1 การนับระยะเวลา มาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ              

ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก าหนดให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าสั่ง ซึ่งหลักเกณฑ์การแจ้งและวันที่ถือว่าคู่กรณีได้รับแจ้งตามหมวด ๔ การแจ้ง มาตรา ๖๘ ถึงมาตรา ๗๔             
ที่ก าหนดการแจ้งโดยวิธีการต่างๆ ไว้ โดยค าสั่งทางปกครองจะต้องจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์โดยถูกต้อง              
ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชกาทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วย 
(ระบุกรณีที่อาจอุทธรณ์ การยื่นอุทธรณ์ และระยะเวลาอุทธรณ์) จึงจะมีผลให้เริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์ได้  
เมื่อคู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่งทางปกครองที่มีการจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์ไว้โดยถูกต้องแล้ว ระยะเวลาอุทธรณ์จะเริ่ม
นับโดยไม่นับวันแรกแห่งระยะเวลารวมเข้าด้วยตามที่ก าหนดในมาตรา ๖๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ             
วิธีปฏิบัติราชกาทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เพราะไม่เต็มวัน ในทางปฏิบัติจึงเริ่มนับวันถัดจากวันที่ได้รับแจ้ง
ค าสั่งเป็นวันที่หนึ่งของระยะเวลาอุทธรณ์ เช่น คู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่งเมื่อวันที่ ๑๐ สิงหาคม ๒๕๔๙ จึงต้องนับ
วันที่ ๑๑ สิงหาคม ๒๕๔๙ เป็นวันที่หนึ่งของระยะเวลาอุทธรณ์สิบห้าวัน วันสุดท้ายของการใช้สิทธิอุทธรณ์            
จึงได้แก่วันที่ ๒๕ สิงหาคม ๒๕๔๙ และกรณีที่วันสุดท้ายของระยะเวลาอุทธรณ์เป็นวันหยุด ต้องถือว่า
ระยะเวลาสิ้นสุดในวันท างานถัดจากวันหยุดตามที่ก าหนด ในมาตรา ๖๔ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ                      
วิธีปฏิบัติราชกาทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เช่น คู่กรณีต้องยื่นอุทธรณ์ค าสั่งภายในวันที่ ๕ พฤษภาคม ๒๕๔๙ 
แต่ปรากฏว่าวันที่ ๕ - ๗ พฤษภาคม ๒๕๔๙ เป็นวันหยุดราชการ จึงต้องถือว่าระยะเวลาอุทธรณ์สิ้นสุดในวันที่ 
๘ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ซึ่งเป็นวันท างานถัดจากวันหยุด ทั้งนี้ พึงเข้าใจให้เป็นที่ชัดเจนว่าหลักเรื่องวันหยุดไม่ใช้
กับการเริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์ในกรณีท่ีวันถัดจากวันได้รับแจ้งค าสั่งเป็นวันหยุด เช่น วันที่ ๓ - ๕ พฤษภาคม 
๒๕๕๑ เป็นวันหยุดราชการ และคู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่งในวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๕๑ ย่อมต้องนับวันที่         
๔ พฤษภาคม ๒๕๕๑ ซ่ึงเป็นวันถัดไปเป็นวันที่รู้สิทธิอุทธรณ์ และเริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์ แม้ว่าวันดังกล่าว
จะเป็นวันหยุด มิใช่ถือว่าวันที่ ๖ พฤษภาคม ๒๕๕๑ ซึ่งเป็นวันท างานถัดจากวันหยุดเป็นวันเริ่มนับระยะเวลา
อุทธรณ์ ทั้งนี้ หลักที่ให้เริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์ตั้งแต่วันที่คู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่งย่อมน าไปใช้กับการอุทธรณ์
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ตามกฎหมายเฉพาะด้วย หากกฎหมายเฉพาะในเรื่องใดก าหนดหลักเกณฑ์การนับระยะเวลาอุทธรณ์ไว้ไม่เป็น
ธรรมแก่คู่กรณี เช่น มาตรา ๙๖ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่บัญญัติให้ผู้ถูกลงโทษทางวินัยใช้สิทธิอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษภายในสามสิบวันนับแต่
วันที่ผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอ านาจแต่งตั้งถอดถอนมีค าสั่งลงโทษ ย่อมมีผลให้ผู้ถูกลงโทษมีระยะเวลาใช้สิทธิ
อุทธรณ์แตกต่างกันไปแล้วแต่จะได้รับแจ้งค าสั่งเมื่อใด ซึ่งเป็นการปฏิบัติโดยไม่เท่าเทียมกัน อันขัดต่อหลัก
ความเสมอภาคของบุคคลตามมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทั้งมีหลักประกันความเป็นธรรม
ต่ ากว่ามาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่ก าหนดให้อุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง ประกอบกับมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชกาทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่ก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองมีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่ได้รับแจ้ง 
ดังนั้น การนับระยะเวลาอุทธรณ์สามสิบวันจึงต้องเริ่มนับตั้งแต่วันที่คู่กรณีได้รับแจ้งค าสั่ง มิใช่วันที่มีค าสั่ง 

6.2 การขยายระยะเวลา ระยะเวลาอุทธรณ์สิบห้าวันที่กฎหมายก าหนดไว้อาจมีการขยาย
ออกไปได้ในสองกรณีด้วยกัน กรณีแรกเป็นการขยายระยะเวลาโดยผลของกฎหมายตามมาตรา ๔๐ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่ก าหนดว่ากรณีที่เจ้าหน้าที่มิได้จดแจ้งสิทธิ
อุทธรณ์โดยถูกต้องตามหลักเกณฑ์ในวรรคหนึ่ง และไม่มีการแจ้งค าสั่งใหม่พร้อมสิทธิอุทธรณ์และระยะเวลา
อุทธรณ์สั้นกว่าหนึ่งปี ให้ขยายเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง โดยกรณีที่เจ้าหน้าที่แจ้งค าสั่ง   
ทางปกครองใหม่แต่แจ้งไม่ถูกต้อง เช่น แจ้งส าเนาค าสั่งที่ลงนามโดยผู้ไม่มีอ านาจตามกฎหมาย ย่อมถือว่าไม่ใช่
การแจ้งค าสั่งใหม่พร้อมสิทธิอุทธรณ์โดยถูกต้อง ระยะเวลาอุทธรณ์ย่อมขยายเป็นหนึ่งปีเช่นกัน ดังนี้ เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองจึงควรใส่ใจกับการจดแจ้งสิทธิอุทธรณ์ในค าสั่งทางปกครอง เพราะหากไม่จดแจ้งหรือจดแจ้ง                   
ไม่ถูกต้อง ระยะเวลาอุทธรณ์จะขยายเป็นหนึ่งปี ซึ่งจะกระทบต่อความมั่นคงแน่นอนของสิทธิและหน้าที่                
ตามกฎหมายของผู้เกี่ยวข้องอย่างมาก ทั้งนี้นอกจากการขยายระยะเวลาอุทธรณ์โดยผลของกฎหมายแล้ว    
อาจมีการขยายระยะเวลาตามค าขอของคู่กรณี โดยคู่กรณีอาจร้องขอให้เจ้าหน้าที่ขยายระยะเวลาอุทธรณ์            
โดยอาศัยบทบัญญัติมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่ก าหนด
เกี่ยวกับการขยายระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในกฎหมายในกรณีที่มีพฤติการณ์ที่จ าเป็นเป็นเหตุให้คู่กรณีไม่อาจ
กระท าการได้ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด โดยการขยายระยะเวลามีเงื่อนไขสองประการ ประการแรก 
พฤติการณ์ที่ท าให้คู่กรณีไม่อาจกระท าการภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในกฎหมายจะต้องมิใช่ “ปัญหา
ข้อขัดข้องทั่วไป” ที่คู่กรณีอาจประสบได้ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง แต่เป็น “พฤติการณ์พิเศษที่ท า
ให้คู่กรณีไม่อาจกระท าการใด ๆ ได้โดยสิ้นเชิง” และพฤติการณ์ดังกล่าวมิได้เกิดจากความผิดของคู่กรณีเอง 
ประการที่สอง คู่กรณีจะต้องมีค าขอขยายระยะเวลาอย่างช้าที่สุดภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่พฤติการณ์นั้นได้
สิ้นสุดลง และเมื่อเจ้าหน้าที่ได้ขยายระยะเวลาให้แล้ว คู่กรณีจะต้องยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่เจ้าหน้าที่
ก าหนดด้วย โดยกรณีที่อาจถือเป็น “พฤติการณ์ที่จ าเป็น” อันเป็นเหตุให้คู่กรณีขอขยายระยะเวลาอุทธรณ์ได้ 
เช่น เกิดภัยพิบัติธรรมชาติท าให้เอกสารส าหรับการจัดท าค าอุทธรณ์สูญหายหรือถูกท าลาย แต่คู่กรณีคงไม่
สามารถอ้างความยุ่งยากซับซ้อนของข้อกฎหมายในการอุทธรณ์มาเป็นเหตุขอขยายระยะเวลาอุทธรณ์ได้ 
เพราะเป็นปัญหาข้อขัดข้องทั่วไปในการพิจารณาทางปกครองอยู่แล้ว 

6.3 ผลของอุทธรณ์ที่ยื่นเกินระยะเวลา ในกรณีที่คู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง           
เกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด และเจ้าหน้าที่ไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณา คู่กรณีย่อมเป็นอันเสียสิทธิที่จะฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง เพราะถือว่าไม่ได้ด าเนินการตามขั้นตอนแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสี ยหายก่อนฟ้องคดี 
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ให้ความเห็นวางหลักไว้ว่า ระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่
ก าหนดในกฎหมายมีวัตถุประสงค์เพ่ือมิให้ค าสั่งทางปกครองอาจถูกโต้แย้งโดยไม่มีที่สิ้นสุด อันจะท าให้เกิด
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ความไม่ม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย จึงเป็นระยะเวลาที่มีผลบังคับท้ังต่อคู่กรณีผู้มีสิทธิอุทธรณ์และต่อเจ้าหน้าที่
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ กรณีที่มีการยื่นอุทธรณ์เมื่อล่วงพ้นระยะเวลาอุทธรณ์แล้ว คู่กรณีย่อมเสียสิทธิที่จะ
ได้รับการพิจารณาอุทธรณ์ และขณะเดียวกันเจ้าหน้าที่ย่อมไม่มีอ านาจที่จะรับค าอุทธรณ์ไว้พิจารณาเพ่ื อ
วินิจฉัยอุทธรณ์ โดยเจ้าหน้าที่มีอ านาจรับอุทธรณ์ที่ล่วงเลยระยะเวลาไว้พิจารณาได้เฉพาะกรณีที่มีบทบัญญัติ
กฎหมายก าหนดให้อ านาจไว้เท่านั้น เช่น กรณีของมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ          
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น โดยหลักแล้วหากเจ้าหน้าที่รับอุทธรณ์ที่ยื่นเกินระยะเวลาไว้วินิจฉัยอุทธรณ์ 
ย่อมเป็นการกระท าโดยปราศจากอ านาจและไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีผลให้อุทธรณ์ชอบด้วยกฎหมาย
ขึ้นมาได้ อย่างไรก็ดี น่าสังเกตว่าศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่า การที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งได้รับอุทธรณ์          
ที่ยื่นเกินระยะเวลาไว้พิจารณาและรายงานความเห็นไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ แม้ท้ายที่สุดผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์จะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ ก็ถือว่าผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้ว จึงมีค าสั่งให้รับ  
ค าฟ้องไว้พิจารณา แต่ศาลฎีกาเคยวินิจฉัยว่า แม้เจ้าหน้าที่จะรับอุทธรณ์ที่ยื่นเกินระยะเวลาไว้วินิจฉัยอุทธรณ์ 
ก็หามีผลให้อุทธรณ์ชอบขึ้นมาไม่ เท่ากับผู้อุทธรณ์ไม่ได้ยื่นอุทธรณ์ จึงไม่มีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาล ทั้งนี้ กรณี
ที่เจ้าหน้าที่มีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาเนื่องจากยื่นเกินระยะเวลา ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาถือเป็น
ค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่งเพราะเป็นการปฏิเสธสิทธิของคู่กรณีที่จะได้รับการทบทวนค าสั่ง คู่กรณีจึงมีสิทธิ
อุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งได้ แต่ถ้าคู่กรณียังอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้
พิจารณาเกินระยะเวลาอีก เจ้าหน้าที่ชอบที่จะมีค าสั่ งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณาเป็นครั้งที่สองโดยไม่จ าต้อง               
จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์ไว้ในค าสั่งนั้นอีก แต่ให้จดแจ้งสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป 

7. วันที่อุทธรณ์มีผล 
การพิจารณาว่าคู่กรณีได้ยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดหรือไม่                         

ในเบื้องต้นอาจต้องพิจารณาก่อนว่า การยื่นอุทธรณ์มีผลเมื่อใด หากคู่กรณีไปยื่นหนังสืออุทธรณ์ที่หน่วยงาน
ของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง ย่อมถือว่าวันที่หน่วยงานลงทะเบียนรับหนังสืออุทธรณ์ไว้ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยงานสารบรรณ พ.ศ. ๒๕๒๖ เป็นวันที่ยื่นอุทธรณ์ตามกฎหมายหรือวันที่อุทธรณ์มีผล              
แต่ถ้าคู่กรณีส่งหนังสืออุทธรณ์ทางไปรษณีย์ อาจมีปัญหาต้องพิจารณาว่าการอุทธรณ์มีผลในวันใด โดยเฉพาะ
กรณีท่ีได้ส่งหนังสืออุทธรณ์ก่อนครบก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ แต่ปรากฏว่าหนังสืออุทธรณ์ไปถึงเจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ภายหลังพ้นก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ไปแล้ว จะถือว่าวันที่คู่กรณีส่งหนังสืออุทธรณ์
หรือวันที่เจ้าหน้าที่ได้รับหนังสืออุทธรณ์ เป็นวันที่ยื่นอุทธรณ์หรือวันที่อุทธรณ์มีผล ทั้งนี้ กฎหมายเฉพาะในบาง
เรื่องได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ไว้โดยให้ถือว่าวันส่งหนังสืออุทธรณ์ซึ่งปรากฏตามหลักฐานทางไปรษณีย์ 
เช่น ใบรับฝากหรือตราประทับรับที่ซองหนังสือ เป็นวันยื่นอุทธรณ์ แต่กฎหมายอีกหลายเรื่องรวมทั้ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งเป็น “กฎหมายกลาง” มิได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ไว้ 
ท าให้องค์กรทางกฎหมายมีแนวค าวินิจฉัยแตกต่างกันไป โดยกรณีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ให้ความเห็นว่า 
เมื่อค านึงถึงความสะดวกของคู่กรณีและการคุ้มครองสิทธิในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ต้องถือว่าวันส่ง
หนังสืออุทธรณ์เป็นวันที่การแสดงเจตนาอุทธรณ์มีผล ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้น าหลักดังกล่าวมาใช้กับ
การอุทธรณ์เงินค่าทดแทนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ .ศ. ๒๕๒๕ โดยให้
ความเห็นว่าการใช้สิทธิอุทธรณ์เงินค่าทดแทนมีผลสมบูรณ์ต่อเมื่อได้ส่งเจตนา วันที่คู่กรณีส่งหนังสืออุทธรณ์
ทางไปรษณีย์จึงเป็นวันที่การแสดงเจตนามีผล อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดมีแนวค าวินิจฉัยในอีกทางหนึ่งว่า
วันที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับหนังสืออุทธรณ์เงินค่าทดแทนเป็นวันที่อุทธรณ์มีผล อันเป็นการน ามาตรา ๑๖๙ 
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แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่บัญญัติว่าการแสดงเจตนาที่กระท าต่อบุคคลซึ่งมิได้อยู่เฉพาะหน้าให้
ถือว่ามีผลนับแต่เวลาที่การแสดงเจตนาไปถึงมาใช้บังคับ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเคยน าหลักนี้ไปใช้กับการ
อุทธรณ์ตามกฎหมายฉบับอ่ืนด้วย รวมทั้งการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ทั้งนี้ การถือเอาวันที่เจ้าหน้าที่ได้รับหนังสืออุทธรณ์เป็นวันที่อุทธรณ์มีผลย่อมเป็น
หลักท่ีไม่เป็นธรรมต่อคู่กรณีผู้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เพราะคู่กรณีต้องเผื่อเวลาในการจัดส่งหนังสืออุทธรณ์ 
โดยเฉพาะคู่กรณีที่อยู่ห่างไกลจากหน่วยงานของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ทั้งยังไม่แน่นอนว่า
หนังสืออุทธรณ์จะไปถึงเจ้าหน้าที่เมื่อใด เพราะอาจเกิดความล่าช้าในขั้นตอนการจัดส่งหนังสือของไปรษณีย์ได้ 
นอกจากนี้ อาจมีความผิดพลาดในขั้นตอนการลงทะเบียนรับหนังสือของหน่วยงาน ซึ่งอาจท าให้เจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับหนังสืออุทธรณ์ภายหลังล่วงพ้นระยะเวลาอุทธรณ์ไปแล้ว ดังนั้น เพ่ือความเป็น
ธรรมส าหรับคู่กรณี จึงสมควรมีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งเป็น 
“กฎหมายกลาง” โดยก าหนดเกี่ยวกับการยื่นอุทธรณ์ทางไปรษณีย์ให้เป็นที่ชัดเจนต่อไปโดยให้ถือว่าวันส่ง
หนังสืออุทธรณ์ซึ่งปรากฏตามหลักฐานทางไปรษณีย์เป็นวันยื่นอุทธรณ์ อันเป็นหลักการที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย
เฉพาะหลายฉบับ และเป็นหลักที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของนานาอารยประเทศ 

8. รูปแบบของค าอุทธรณ์ 
มาตรา ๔๔ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ก าหนดให้ค าอุทธรณ์ต้องท าเป็นหนังสือ ดังนั้น การอุทธรณ์ด้วยวาจาจึงไม่ใช่การอุทธรณ์ตามเงื่อนไขที่
กฎหมายก าหนด เช่นเดียวกับการสอบถามเจ้าหน้าที่หรือติดต่อสอบถามทางโทรศัพท์ ก็ไม่ถือเป็นการอุทธรณ์ 
ทั้งนี้ นอกจากต้องท าเป็นหนังสือแล้ว ค าอุทธรณ์จะต้องระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายไว้ด้วย
การมีหนังสือขอทราบเหตุผลการนับเวลาราชการส าหรับค านวณบ านาญ จึงมิใช่การอุทธรณ์การค านวณ
บ านาญ หรือมีหนังสือร้องขอความเป็นธรรมต่อเจ้าหน้าที่ โดยมิได้ระบุข้อโต้แย้งหรือร้องขอให้ด าเนินการใดๆ 
ก็ไม่ถือเป็นการอุทธรณ ์หรือค าอุทธรณ์ท่ีมีข้อความว่า “ขออุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวและหวังว่าคงไม่เลือกปฏิบัติ” 
โดยมิได้แสดงข้อเท็จจริงและ เหตุผลว่าค าสั่งไม่ถูกต้องหรือไม่เป็นธรรมอย่างไร ก็เป็นค าอุทธรณ์ที่ไม่ถูกต้อง
ตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด เช่นเดียวกับค าอุทธรณ์ที่มีข้อความว่า “ประสงค์ขออุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ
รายละเอียดจัดส่งมาภายหลังฉบับหนึ่ง” โดยไม่ได้แสดงข้อเท็จจริงและเหตุผลว่าถูกลงโทษโดยไม่ถูกต้อง
หรือไม่เป็นธรรมอย่างไร ก็เป็นค าอุทธรณ์ที่ไม่ชอบ ทั้งนี้ กรณีที่ค าอุทธรณ์มีรูปแบบไม่ถูกต้อง เช่น ไม่ได้ระบุ
ข้อเท็จจริงและเหตุผลในการโต้แย้งค าสั่ง คู่กรณีอาจยื่นอุทธรณ์เพ่ิมเติมที่แสดงข้ออ้างพร้อมเหตุผลโต้แย้ง
ค าสั่งในภายหลังได้ แต่ “ค าอุทธรณ์เพ่ิมเติม” จะต้องยื่นภายในระยะเวลาอุทธรณ์ด้วย จึงจะถือเป็นการ
อุทธรณ์ท่ีถูกต้องตามกฎหมาย 

9. สิทธิฟ้องคดีปกครองกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ตามมาตรา ๔๒ วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา                 

คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติไว้ว่า “ ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครองตามมาตรา ๙ และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น 
ต้องมคี าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา ๗๒ ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” 

มาตรา ๔๒ วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงเป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับกรณีต่างๆที่เป็น “สิทธิฟ้องคดีปกครอง” 
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ส่วน มาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความ
เดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการ
ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายใน
เวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด” 

จึงเห็นได้ว่า มาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นบทบัญญัติจ ากัดสิทธิฟ้องคดีปกครองโดยก าหนดให้ผู้ ฟ้องคดีปกครอง                     
ต้องด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีกาที่กฎหมายได้ก าหนดไว้โดยเฉพาะส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อน
เสียหายในเรื่องนั้น 

ขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะในเรื่องนั้น ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็คือ “การอุทธรณ์ภายใน     
ฝ่ายปกครอง” นั่นเอง และเมื่อพิจารณาประกอบกับมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ                   
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังกล่าวข้างต้นในเรื่องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้ว จึงเห็นได้ว่าขั้นตอนและ
วิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะตามท่ี มาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีต้องด าเนินการเสียก่อนที่จะน าคดีมาฟ้อง                        
ศาลปกครองนั้น ก็คือ การโต้แย้ง “ค าสั่งทางปกครอง” โดยผู้ฟ้องคดีปกครองจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนที่จะฟ้องคดีปกครองต่อศาล 

ส่วนมาตรา ๙ ซึ่งตามมาตรา ๔๒ วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ                
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติเป็น “หลักกฎหมายที่ศาลปกครองใช้ควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง” อันเป็นมูลเหตุให้การกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐถูกฟ้องเป็นคดีปกครองต่อศาลปกครองได้ 

อย่างไรก็ตาม การฟ้องศาลปกครองนั้น ต้องเป็นค าฟ้องที่มีค าขอให้ศาลปกครองแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนเสียหายหรือเ พ่ือยุติข้อโต้แย้งนั้นตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๗๒ แห่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เท่านั้น ได้แก่ การฟ้องคดี
ปกครองเพ่ือขอให้ เพิกถอน กฎ หรือ สั่งให้ปฏิบัติตามหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลก าหนด หรือ สั่งให้ใช้เงินหรื อ
มอบทรัพย์สินฯ หรือ สั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล หรือ สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเว้นการ
กระท า 
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บทท่ี 4 
การพิจารณาวินิจฉัยอทุธรณ์ของกระทรวงการคลัง 

 
1. หลักการท่ัวไป 

1.1 การพิจารณาอุทธรณ์เจ้าหน้าที่ 
การอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็น 

“ระบบอุทธรณ์สองชั้น” โดยมาตรา ๔๕ ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นผู้รับอุทธรณ์ไว้
พิจารณาในชั้นต้นเพราะเป็นผู้ที่รู้ถึงเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นอย่างดี และเจ้าหน้าที่ ชั้นเหนือ
ขึ้นไปซึง่เป็นผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล หรือผู้ควบคุมการปฏิบัติงาน เป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ในชั้นที่สอง หากเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ของคู่กรณี ทั้งนี้ เพ่ือควบคุม
ตรวจสอบอีกชั้นหนึ่งว่าการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ชั้นต้นมีความถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ อย่างไร ซึ่งจะท าให้
การควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเป็นไปอย่างรอบคอบ โดยเจ้าหน้าที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์
ในชั้นที่สองนี้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ   
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่ก าหนดเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีต่างๆ ไว้ 
โดยละเอียด เช่น กรณีที่อธิบดีเป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครอง ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ย่อมได้แก่ปลัดกระทรวง 
อย่างไรก็ดี บางกรณีการ “ชี้ตัว” เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์อาจเป็นเรื่องยุ่งยากอยู่บ้าง เช่น กรณีที่
ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ใช้อ านาจท าค าสั่งทางปกครอง อาจต้องพิจารณาว่าผู้ว่าราชการจังหวัดกระท าการใน
ฐานะใด หากผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ านาจในฐานะราชการส่วนภูมิภาค รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ย่อมเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามข้อ ๒ (๑๑) ของกฎกระทรวงฯ แต่ถ้าผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ านาจ             
ในฐานะพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งแต่งตั้งโดยรัฐมนตรีผู้รักษาการตามกฎหมายเฉพาะ ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ย่อมได้แก่รัฐมนตรีผู้รักษาการตามกฎหมายฉบับนั้นซึ่งเป็นผู้ควบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่งตามข้อ ๒ (๑๔) ของ
กฎกระทรวงฯ หรือกรณีเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นผู้ได้รับมอบอ านาจหรือได้รับมอบหมายจาก
เจ้าหน้าที่อ่ืน แนวความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองถือว่าการใช้อ านาจท าค าสั่งของ
เจ้าหน้าที่ผู้ได้รับมอบอ านาจหรือได้รับมอบหมายเป็น การกระท าในฐานะผู้มอบอ านาจหรือผู้มอบหมาย กรณี
เจ้าหน้าที่ท าค าสั่งโดยอธิบดีเป็นผู้มอบอ านาจหรือมอบหมาย ย่อมถือ เป็นการกระท าในฐานะอธิบดี 
ปลัดกระทรวงจึงเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามข้อ ๒ (๔) ของกฎกระทรวงฯ อย่างไรก็ดี คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเคยให้ความเห็นว่า กรณีที่มิใช่การมอบอ านาจตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน แต่เป็น
การมอบหมายตามกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติเกี่ยวกับวิธีการ “มอบหมาย” ไว้เป็นกรณีพิเศษ บุคคลที่ได้รับ
มอบหมายย่อมมีอ านาจหน้าที่ปฏิบัติการใด ๆ ดังเช่นเป็นอ านาจของตน หาใช่เป็นการท าแทนผู้มอบหมาย 
เช่น กรณีที่กฎหมายการเดินเรือในน่านน้ าไทยก าหนดให้ “เจ้าท่า” หมายถึง อธิบดีกรมเจ้าท่าหรือผู้ซึ่งอธิบดี 
กรมเจ้าท่ามอบหมาย เจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับมอบหมายจากอธิบดีย่อมมีฐานะเป็น “เจ้าท่า” เช่นเดียวกับอธิบดี ไม่
ถือเป็นการปฏิบัติราชการแทนอธิบดี ถ้าผู้บริหารเทศบาลต าบลได้รับมอบหมายเป็นเจ้าท่า ผู้ว่าราชการจังหวัด
ย่อมเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามข้อ ๒ (๑๐) ของกฎกระทรวงฯ ไม่ใช่ปลัดกระทรวงคมนาคมซึ่งเป็น
เจ้าหน้าที่ชั้นเหนือข้ึนไปของอธิบดีกรมเจ้าท่า ท านองเดียวกัน กรณีผู้อ านวยการส านักงานเจ้าท่าภูมิภาคสาขา
ได้รับมอบหมายเป็นเจ้าท่า ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ชั้นเหนือขึ้นไปต้องเป็นไปตามข้อ ๒ (๒) หรือ (๓) ของ
กฎกระทรวงฯ คือ หัวหน้าส่วนราชการประจ าเขต หรืออธิบดีกรมเจ้าท่า สุดแล้วแต่การแบ่งส่วนราชการภายใน
กรมเจ้าท่า ไม่ใช่ปลัดกระทรวงคมนาคมซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ชั้นเหนือขึ้นไปของอธิบดีกรมเจ้าท่า นอกจากนี้ ค าสั่ง
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ทางปกครองในบางกรณีซึ่งมีกระบวนการพิจารณาออกค าสั่งที่มีเจ้าหน้าที่ร่วมพิจารณาหลายราย ก็อาจมี
ปัญหาในการตีความว่าเจ้าหน้าที่ใดจะเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ เช่น กรณีที่ผู้อ านวยการส านักการ
สอบสวนและนิติการ กรมการปกครอง เป็นผู้ออกใบอนุญาตจัดเล่นพนันไพ่โป๊กเกอร์ในเขตกรุงเทพมหานคร
ตามกฎหมายการพนัน โดยต้องให้อธิบดีกรมการปกครองเป็นผู้พิจารณาอนุมัติการอนุญาตหรือไม่อนุญาต
เสียก่อน ผู้ท าค าสั่งทางปกครองย่อมหมายถึงอธิบดีกรมการปกครอง ดังนั้น ปลัดกระทรวงมหาดไทยจึงเป็นผู้มี
อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามข้อ ๒ (๔) ของกฎกระทรวงฯ และโดยที่กระทรวงการคลังมีการจัดกลุ่มภารกิจ 
การพิจารณาอุทธรณ์จึงเป็นอ านาจของหัวหน้ากลุ่มภารกิจ ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์            
ตามมาตรา ๔๕ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ประกอบกับกฎกระทรวง             
ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐)ฯ อาจอาศัยอ านาจตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมอบอ านาจให้
เจ้าหน้าที่อ่ืนเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์แทนได้ เช่น อธิบดีกรมสรรพากรเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของ
สรรพากรพ้ืนที่ อธิบดีอาจมอบอ านาจให้สรรพากรภาคซึ่ งเป็นผู้มีหน้าที่ก ากับควบคุมการปฏิบัติงานของ
ส านักงานสรรพากรพ้ืนที่เป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์แทนได้ ซึ่งการที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สามารถมอบอ านาจให้เจ้าหน้าที่อ่ืนพิจารณา
อุทธรณ์แทนได้นั้น เนื่องจากเป็นกรณีที่กฎหมายมิได้ก าหนดผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไว้เป็นการ
เฉพาะเจาะจงในลักษณะที่เป็น “อ านาจเฉพาะตัว” แต่เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔                 
(พ.ศ. ๒๕๔๐)ฯ ซึ่งขึ้นอยู่กับว่าเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองและเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ในชั้ นต้นจะเป็น
เจ้าหน้าที่ใด อย่างไรก็ดี กรณีของกฎหมายเฉพาะที่ก าหนดโดยเจาะจงให้เจ้าหน้าที่ต าแหน่งใดเป็นผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ และไม่มีบทบัญญัติใดก าหนดโดยชัดเจนให้มีการมอบอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไว้ ผู้ด ารง
ต าแหน่งที่กฎหมายก าหนดให้เป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์นั้นย่อมไม่อาจมอบอ านาจให้เจ้าหน้าที่อ่ืนใช้
อ านาจแทนได้ เพราะกฎหมายมีวัตถุประสงค์ให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เยียวยาความเดือดร้อนของบุคคล 
ซึ่งการมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องเป็นที่ยุติและเป็นที่สุดในฝ่ายบริหาร มิใช่อ านาจในการปฏิบัติราชการโดยทั่วไป 
แต่เป็นอ านาจเฉพาะตัว จึงไม่อาจมอบอ านาจให้ผู้อ่ืนปฏิบัติราชการแทนได้ 

1.2 ขั้นตอนและระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ 
ในระบบอุทธรณ์สองชั้นตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               

พ.ศ. ๒๕๓๙ เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นผู้พิจารณาค าอุทธรณ์ในชั้นต้น ซึ่งหากเจ้าหน้าที่เห็นด้วยกับ
ค าอุทธรณ์มีอ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขค าสั่งเดิมและมีค าสั่งใหม่แจ้งไปยังคู่กรณีได้  โดยพิจารณาให้แล้วเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าอุทธรณ์ แต่ถ้าไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ ก็ต้องรายงานความเห็น                 
พร้อมเหตุผลไปยังเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ชั้นเหนือขึ้นไปภายในระยะเวลาดังกล่าว โดยเจ้าหน้าที่
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงาน แต่ถ้ามีเหตุ
จ าเป็นท าให้ไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ ก็อาจมีหนังสือแจ้งผู้อุทธรณ์ก่อนครบก าหนดระยะเวลา               
โดยขยายระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ออกไปได้อีกไม่เกินสามสิบวัน ทั้งนี้ กรณีที่คู่กรณียื่นอุทธรณ์             
เกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด และเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณา ย่อมมิใช่กรณี
ที่เจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ จึงไม่ต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
วินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ถ้าคู่กรณียื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจารณานั้นต่อเจ้าหน้าที่ และเจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วย
กับค าอุทธรณ์ ย่อมต้องรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ต่อไป
ส าหรับระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ นั้น     
พึงเข้าใจให้ชัดเจนว่าเป็น “ระยะเวลาเร่งรัด” ที่ผู้ตรากฎหมายก าหนดขึ้นเพ่ือเร่งรัดให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการ
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พิจารณาอุทธรณ์โดยไม่ชักช้าเท่านั้น มิใช่ “ระยะเวลาบังคับ” ที่มีผลตัดอ านาจของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณา
อุทธรณ์หรือท าให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพียงแต่การครบก าหนดระยะเวลามีผลท าให้คู่กรณี
ผู้รับค าสั่งทางปกครองสามารถน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได้เท่านั้น โดยถือเป็น “ระยะเวลาอันสมควร”             
ในการวินิจฉัยสั่งการของเจ้าหน้าที่ หากกฎหมายเฉพาะมิได้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว้ ดังนี้ กรณีที่
กฎหมายในเรื่องใดมิได้ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว้เป็นการเฉพาะ ย่อมต้องน าระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณ์เก้าสิบวันซึ่งเป็น “ระยะเวลาขั้นสูง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งเป็น 
“กฎหมายกลาง” มาใช้บังคับ แต่ถ้ากฎหมายเฉพาะก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว้แล้ว การพิจารณา
อุทธรณ์ย่อมกระท าภายในระยะเวลาที่ก าหนดนั้น ไม่ต้องน าระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายกลางมา
ใช้บังคับ เช่น กรณีพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ มาตรา ๒๕ วรรคสอง ที่ก าหนดให้
รัฐมนตรีวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จสิ้นภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าอุทธรณ์ 

อนึ่ง บางกรณีกฎหมายเฉพาะอาจก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว้ในลักษณะที่
เป็น “ระยะเวลาบังคับ” โดยการครบก าหนดระยะเวลาท าให้เกิด “ค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยปริยาย” เช่น มาตรา ๖๗ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. ๒๕๕๑ ที่ก าหนดให้คณะกรรมการภาพยนตร์และ
วีดิทัศน์แห่งชาติ “พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ถ้าพิจารณาไม่เสร็จ
ภายในก าหนดระยะเวลาดังกล่าวให้ถือว่าเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์” ดังนี้ การครบก าหนดระยะเวลาย่อมท าให้
เกิด “ค าสั่งเห็นชอบโดยปริยาย” กับค าอุทธรณ์ของคู่กรณี และขณะเดียวกันก็มีผลตัดอ านาจของ               
คณะกรรมการฯ ที่จะมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ หากปรากฏว่าคณะกรรมการฯ มีค าวินิจฉัยยกอุทธรณ์และแจ้งไปยัง
คู่กรณีภายหลังล่วงพ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์แล้ว อาจพิเคราะห์ได้ว่าเป็นการ “เพิกถอน”                   
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยปริยายที่เกิดข้ึนโดยผลของกฎหมายก่อนหน้านั้น 

1.3 ขอบเขตของการพิจารณาอุทธรณ์ 
มาตรา ๔๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙           

ได้ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ ทั้งเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองและเจ้าหน้าที่ชั้นเหนือ
ขึ้นไป มีอ านาจอย่างกว้างขวางในการพิจารณาอุทธรณ์ โดยสามารถทบทวนค าสั่งได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริง                
ข้อกฎหมาย หรือความเหมาะสม และอาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือเพิกถอนค าสั่งไปในทางใดก็ได้ ดังนี้               
การทบทวนค าสั่งทางปกครองจึงไม่จ าเป็นต้องกระท าในทางที่เป็นผลดีต่อผู้อุทธรณ์เสมอไป  แต่อาจทบทวน
ในทางที่เป็นผลร้ายแก่ผู้อุทธรณ์ก็ได้ เพราะมีแนวคิดในทางกฎหมายปกครองว่า ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์               
ไม่ผูกพันอยู่กับค าขอของผู้อุทธรณ์ (ที่ขอให้ผ่อนหนักเป็นเบา) แต่ต้องพิจารณาและมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์              
โดยค านึงถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญ และหากจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงค าสั่ง
ในทางที่เป็นผลร้ายยิ่งขึ้นก็สามารถกระท าได้ ซึ่งการที่ผู้อุทธรณ์ขอให้ทบทวนค าสั่งทางปกครอง เท่ากับ                  
ผู้อุทธรณ์ท าให้เกิดความไม่มั่นคงแน่นอนของค าสั่งทางปกครองนั้นเอง จึงต้องยอมรับ “ความเสี่ยง” ที่
เจ้าหน้าที่อาจพิจารณาในทางที่เป็นผลร้าย ซึ่งหลัก “reformatio in peius” ชอบที่จะใช้กับการพิจารณา
อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะฉบับต่างๆ ด้วย หากกฎหมายในเรื่องใดมิได้ก าหนดขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์
ไว้เป็นพิเศษหรือห้ามมิให้พิจารณาอุทธรณ์ในทางที่เป็นผลร้ายยิ่งขึ้น ตัวอย่างเช่น กรณีที่กรมทางหลวงเวนคืน
ทรัพย์สินเพ่ือสร้างทางหลวง และมีค าสั่งให้จัดซื้อสิ่ งปลูกสร้างส่วนที่เหลือจากการเวนคืนซึ่งใช้การไม่ได้
บางส่วน แต่ผู้ถูกเวนคืนไม่พอใจจึงยื่นอุทธรณ์ค าสั่งต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมขอให้เวนคืนสิ่งปลูกสร้าง
ส่วนที่เหลือทั้งหมด รัฐมนตรีย่อมมีอ านาจทบทวนค าสั่งของเจ้าหน้าที่เวนคืนได้ตามมาตรา ๔๖ แห่ง
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พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่เวนคืนสิ่งปลูกสร้างของ
ผู้ถูกเวนคืนเลยอันเป็นการเพิกถอนค าสั่งกรมทางหลวงที่ให้เวนคืนสิ่งปลูกสร้างบางส่วน 

อนึ่ ง การที่มาตรา ๔๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง             
พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจทบทวนความเหมาะสมของการท าค าสั่ง
ทางปกครองและใช้ดุลพินิจแทนเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งในเรื่องความเหมาะสมได้นั้น อาจท าให้เกิดปัญหาได้ในบาง
กรณี โดยมีผู้เสนอความเห็นว่า กรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของผู้บริหารท้องถิ่นหรือคณะผู้บริหารท้องถิ่น และมีอ านาจตามมาตรา ๔๖ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่จะทบทวนได้ทั้งความชอบด้วยกฎหมายและ
ความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองนั้น การให้ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นผู้มีอ านาจก ากับดูแลสามารถ
ทบทวนความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครองได้ด้วย อาจไม่สอดคล้องกับหลักการก ากับดูแลที่ให้ตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรผู้ถูกก ากับดูแลเท่านั้น จึงสมควรพิจารณาปรับปรุงระบบการ
พิจารณาอุทธรณ์ขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น โดยกรณีที่เป็นภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยแท้ สมควรตัดอ านาจตรวจสอบความเหมาะสม และคงอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายไว้เท่านั้น 
ส่วนกรณีที่เป็นภาระหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายจากองค์กรปกครองส่วนกลางหรือเป็นเรื่องเกี่ยวพันกับ
ผลประโยชน์โดยรวมขององค์กรปกครองส่วนกลาง อาจยอมรับให้ผู้ก ากับดูแลสามารถตรวจสอบได้ทั้ง
ความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของค าสั่งทางปกครอง 

1.4 ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
โดยที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” และการพิจารณาอุทธรณ์เป็น 

“การพิจารณาทางปกครอง” กรณีจึงอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ในเรื่องขั้นตอนการท าค าสั่งทางปกครองและรูปแบบ
ของค าสั่งทางปกครองตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เช่นเดียวกับค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีอ่ืน ๆ โดยผู้อุทธรณ์มีสิทธิในฐานะ “คู่กรณี” ในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ ไม่ว่าจะเป็น
สิทธิได้รับแจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ตามมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติ             
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ สิทธิในการได้รับทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน
ก่อนที่จะมีการออกค าสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิ ตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม (โดยเฉพาะกรณีที่เจ้าหน้าที่จะยกอุทธรณ์หรือพิจารณาอุทธรณ์
ในทางที่เป็นผลร้ายยิ่งขึ้น) สิทธิในการขอตรวจดูเอกสารที่จ าเป็น ตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม สิทธิในการมีทนายความหรือที่ปรึกษา ตาม
มาตรา ๒๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ฯลฯ ส าหรับ
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องมีเนื้อหาชัดเจนพอที่จะเข้าใจได้ ตามมาตรา ๓๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ระบุวัน เดือน ปีที่ท าค าสั่ง ชื่อและต าแหน่งของ
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง พร้อมทั้งลายมือชื่อของเจ้าหน้าที่นั้น ตามมาตรา ๓๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และที่ส าคัญค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องจัดให้มีเหตุผลไว้
ในค าสั่งหรือเอกสารแนบท้ายด้วย ตามมาตรา ๓๗ วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ประกอบกับประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ ๓๑ กรกฎาคม พ.ศ. 
๒๕๔๓ เรื่อง ค าสั่งทางปกครองที่ต้องระบุเหตุผลไว้ในค าสั่งหรือในเอกสารแนบท้ายค าสั่ง โดยเหตุผลต้อง
ประกอบด้วยข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และข้อสนับสนุนการใช้ดุลพินิจ นอกจากนี้ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ (ในกรณีที่
ไม่เห็นชอบด้วยกับค าอุทธรณ์) จะต้องจดแจ้งสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองให้คู่กรณีทราบด้วย โดยระบุ
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วิธีการและระยะเวลา ยื่นค าฟ้อง ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดในมาตรา ๕๐ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง           
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

2. ขั้นตอนและกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ของกระทรวงการคลัง 
2.1 ผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ 

การด าเนินการวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในส่วนของกระทรวงการคลังเป็น
การพิจารณาอุทธรณ์บังคับทั่วไป เนื่องจากไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้ 
จึงใช้หลักทั่วไปตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเจ้าหน้าที่
ที่มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นไปตามข้อ 2 (4) และข้อ 2(5) ของกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้แก่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในกรณีที่ปลัดกระทรวงการคลังเป็นผู้ท า
ค าสั่งทางปกครอง และปลัดกระทรวงการคลังมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ในกรณีที่อธิบดีเป็นผู้ท าค าสั่ง
ทางปกครอง 
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และกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ พ.ศ. 2545 นายกรัฐมนตรีอาศัยอ านาจตาม
มาตรา 21 วรรคสาม และวรรคหก แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไข
เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 แบ่ง
โครงสร้างของกระทรวงการคลังเป็นกลุ่มภารกิจ 3 กลุ่ม โดยมีรองปลัดกระทรวงการคลังเป็นหัวหน้า               
กลุ่มภารกิจ ดังนี้ 

กลุ่มภารกิจด้านทรัพย์สิน 
1. กรมธนารักษ ์
2. ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
กลุ่มภารกิจด้านรายได้ 
1. กรมศุลกากร 
2. กรมสรรพสามิต 
3. กรมสรรพากร 
กลุ่มภารกิจด้านรายจ่ายและหนี้สิน 
1. กรมบัญชีกลาง 
2. ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
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และกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2546 หมวด 7 การอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง ข้อ 32 ก าหนดว่า กรณีที่ปลัดกระทรวงเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ และ
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นอธิบดี ในกระทรวงมีการแบ่งกลุ่มภารกิจ ให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจมีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ในกลุ่มภารกิจนั้น ดังนั้น ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ในส่วนของกระทรวงการคลัง ในกรณีที่
อธิบดีเป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครอง สรุปได้ดังนี้ 

1. ปลัดกระทรวงการคลัง 
2. รองปลัดกระทรวงการคลัง กลุ่มภารกิจด้านทรัพย์สิน ในกรณีที่อธิบดีกรมธนารักษ์ 

หรือผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครอง 
3. รองปลัดกระทรวงการคลัง หัวหน้ากลุ่มภารกิจด้านรายได้  ในกรณีที่อธิบดี             

กรมศุลกากร อธิบดีกรมสรรพสามิต หรืออธิบดีกรมสรรพากร เป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครอง 
4. รองปลัดกระทรวงการคลัง หัวหน้ากลุ่มภารกิจด้านรายจ่ายและหนี้สิน ในกรณีที่

อธิบดีกรมบัญชีกลาง หรือผู้อ านวยการส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ เป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครอง 
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2.2 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
กระทรวงการคลังได้แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง                  

4 คณะ โดยมีรองปลัดกระทรวงการคลังเป็นประธานคณะกรรมการฯ และผู้อ านวยการกลุ่มกฎหมาย 
ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง เป็นเลขานุการคณะกรรมการฯ นิติกรกลุ่มกฎหมายเป็นผู้ช่วยเลขานุการ  
คณะกรรมการฯ เพ่ือพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง กรณีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง              
ปลัดกระทรวงการคลัง หรือรองปลัดกระทรวงการคลังทั้ง 3 กลุ่มภารกิจ คนใดคนหนึ่งแล้วแต่กรณี                      
เป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยคณะกรรมการทั้ง 4 ชุด มีอ านาจหน้าที่กลั่นกรอง                   
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งปัญหา
ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง และเสนอความเห็นพร้อมเหตุผลต่อ
ผู้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่กระทรวงการคลังได้รับรายงานจากหน่วยงานในสังกัด
กระทรวงการคลังซึ่งเป็นผู้ท าค าสั่งทางปกครอง ในกรณีที่มีความจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ภายใน 
30 วัน ให้กลุ่มกฎหมาย ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง ในฐานะเลขานุการคณะกรรมการฯ จัดท าหนังสือ
เสนอผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ลงนามแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนด เพ่ือขยายระยะเวลาออกไปอีก 
30 วัน ทั้งนี้ เป็นไปตามค าสั่งกระทรวงการคลัง ที่ 1732/2551 ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน 2551 
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2.3 การตรวจสอบและพิจารณาส านวนอุทธรณ์ 
เจ้าหน้าที่กลุ่มกฎหมาย ส านักงานปลัดกระทรวงการคลัง ในฐานะผู้ช่วยเลขานุการ

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ตามค าสั่งกระทรวงการคลังที่ 1732/2551 ลงวันที่         
25 พฤศจิกายน 2551 มีหน้าที่ตรวจสอบส านวนอุทธรณ์ในกรณีที่ เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองไม่เห็น
ด้วยกับค าอุทธรณ์และได้ส่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 45 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยแสวงหาข้อเท็จจริง และ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ประกอบกับพยานเอกสารและหลักฐานต่างๆ กรณีที่
ข้อเท็จจริงไม่เพียงพอให้เสนอความเห็นไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เพ่ือขอข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม
พร้อมเอกสารหลักฐานประกอบข้อเท็จจริงนั้นจากเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง เมื่อได้ข้อเท็จจริงเพียงพอ
แล้ว ให้วิเคราะห์ปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับค าสั่งทางปกครอง และจัดท าวาระการ
ประชุมโดยสรุปข้อเท็จจริง และข้อพิจารณาและความเห็นของฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง เพ่ือเสนอต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
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ตัวอย่างวาระการประชุม 
 

วาระท่ี .......... 
การพิจารณาการอุทธรณ์ค าสั่ง………………………….. 

ราย …………………………………. 

ด้วย…………………………… (ผู้อุทธรณ์) ได้มีหนังสือฉบับลงวันที่ ………………. อุทธรณ์
ค าสั่ง………………………….. ตามหนังสือที่ กค …………. ลงวันที่ ................ และกรม..............โดย........... พิจารณา
แล้วไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ จึงรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลถึงกระทรวงการคลัง เพ่ือให้รองปลัด
กระทรวงการคลัง หัวหน้ากลุ่มภารกิจด้านรายได้ พิจารณาตาม มาตรา ๔๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับข้อ ๒(๔) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และข้อ 32(2) ของกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ 
พ.ศ. 2545 ที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2546 รองปลัด
กระทรวงการคลังฯ จึงได้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองพิจารณาให้ความเห็น 
ปรากฏรายละเอียดดังนี้ 

ข้อเท็จจริง 
 ๑. ........................................  
 2. ........................................ 
 3. ........................................ 

 ข้อพิจารณา 
 ประเด็นที่ ๑ ผู้อุทธรณ์ได้ยื่นอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ 

พิจารณาแล้วเห็นว่า ค าสั่ง......................เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน
ไว้เป็นการเฉพาะ เมื่อผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าสั่งย่อมมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายใน             
สิบห้านับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว ทั้งนี้  ตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ          
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จากข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้อุทธรณ์ได้รับหนังสือแจ้งค าสั่ง............. ตามหนังสือที่                 
กค ................. ลงวันที่ ........................ ปรากฏตามไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับเมื่อวันที่ ................ และได้ยื่น
อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวเมื่อวันที่ ........................... จึงเป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดเวลา        
ตามกฎหมาย 
 

วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง ระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ 
ภายในก าหนด ๑๕ วัน 

วันที่ย่ืนอุทธรณ์ 
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ประเด็นที่ ๒ ค าอุทธรณ์ของผู้ อุทธรณ์มีข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงอ่ืนใดอันมีผลท าให้            
การพิจารณาเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่  

ผู้อุทธรณ์กล่าวอ้างว่า ......................................................... 

พิจารณาแล้วเห็นว่า ............................................................ 
 
ความเห็น 
ข้อกล่าวอ้างของผู้อุทธรณ์ไม่อาจรับฟังได้ .........................  การที ่กรม.............มีค าสั่ง

.......................จึงชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่มีเหตุอันใดท่ีจะเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงค าสั่ง เห็นควรยกอุทธรณ ์

 
จึงเสนอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง เพื่อพิจารณาต่อไป  
 
มติที่ประชุม 

...................................................................................................................................................................

...................................................................................................................................................................

...................................................................................................................................................................

. 
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2.4 การวินิจฉัยอุทธรณ์ 
เมื่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได้พิจารณาและมีมติ

คณะกรรมการฯ เพ่ือเสนอความเห็นต่อผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ กลุ่มกฎหมายในฐานะ                   
ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการฯ มีหน้าที่จัดท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ตามความเห็นของคณะกรรมการฯ เสนอต่อ         
ผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เพ่ือพิจารณา หากผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เห็นชอบด้วยกับ
ความเห็นของคณะกรรมการฯ ก็จะลงนามในค าวินิจฉัยอุทธรณ์ หากไม่เห็นชอบด้วยกับความเห็นของคณะ
กรรมการฯ แล้ว ผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมมีอ านาจดุลพินิจที่จะพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ 
ความเห็นของคณะกรรมการฯ ไม่ได้ผูกพันผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ เนื่องจากคณะกรรมการมีอ านาจ
หน้าที่กลั่นกรองและเสนอความเห็นต่อผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



คู่มือปฏิบัติงานการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง หน้า 73 
 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของกระทรวงการคลัง 

 

 

 

 

 

 

        ที่ ........................../...................... 

 

 

                                                ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
 

ข้อ ๑. ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ได้พิจารณาอุทธรณ์ของ………………….. (ผู้อุทธรณ์) ตามหนังสือฉบับ    
ลงวันที่ ....................... เกี่ยวกับค าสั่ง...........โดย........ กรณไีม่อนุมัติให.้................  

ข้อ ๒. ค าวินิจฉัย 
 ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ............................................................................................................ 

............................................................................................................................................................... 
ผู้อุทธรณ์กล่าวอ้างว่า ...................................................................................................... 

............................................................................................................................................................... 
พิจารณาแล้วเห็นว่า .................................................................................................. 

...................................................................................................................... จึงวินิจฉัยให้ยกอุทธรณ ์
  
ข้อ ๓. ค าวินิจฉัยอุทธรณ์นี้ท าไว้สองฉบับ เก็บไว้ที่กรม.................หนึ่งฉบับ ส่งให้ผู้อุทธรณ์หนึ่งฉบับ 
  
 วันที่.......................................... 

 
 
 
                               (นาย.....................................) 
                                รองปลัดกระทรวงการคลัง 
                                หวัหน้ากลุ่มภารกิจด้าน.... 
 

 
หมายเหตุ     ถ้าหากท่านประสงค์จะฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์นี้ ให้ท าค าฟ้องเป็นหนังสือยื่นต่อศาลปกครอง 
                ภายใน 9๐ วัน นับแต่วันที่รับแจ้งค าวินิจฉัย 
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(ไม่เห็นด้วยกับค ำสั่ง) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 
 
 
 

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
กรณรีัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 

ค าสั่งใหเ้ป็นผู้ทิ้งงานและค าสัง่
แจ้งเวยีนชื่อใหเ้ป็นผู้ทิ้งงาน 

อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ต่อปลัดกระทรวงการคลัง 

ปลัดกระทรวงการคลัง 
พิจารณา 

คณะกรรมการพิจารณา 
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

ที่ประชุมมีมติ 

- เป็นค าสั่งทางปกครองตาม พ.ร.บ. วิธปีฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
- ปลัดกระทรวงการคลังในฐานะเป็นผู้รักษาการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพิ่มเติม เป็นผู้มีอ านาจออกค าสั่ง 

- “ผู้ประกอบการ” = นิติบุคคลหรอืบุคคลธรรมดา     
ซึ่งถูกสั่งหรือถูกแจ้งเวียนช่ือให้เปน็ผู้ทิ้งงาน   
- ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งต่อปลัดกระทรวงการคลัง 
 

ในฐานะ “เจ้าหน้าท่ีผู้ท าค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา ๔๔     
วรรคแรก พ.ร.บ. วิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ตามมาตรา ๔๕ วรรคสอง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับ กฎกระทรวงฉบับที่ ๔ ออกตามความใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และค าสั่งกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการมอบอ านาจ 
 

- พิจารณาส านวนอุทธรณ์ 
- เป็นค าสั่งทางปกครอง ? อุทธรณ์ภายในระยะเวลา ?          
เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย ? เนื้อหาของค าอุทธรณ์ 
 

ฝ่ายเลขานุการฯ น ามติที่ประชุมของคณะกรรมการฯ มาจดัท ารายงานความเห็น 

 

เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ 
ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ แก้ไข / เปลี่ยนแปลง / เพิกถอน 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
 

เห็นด้วย 

แจ้งผลการอุทธรณ์  
ให้ผู้อุทธรณ์ทราบ 

สั่งให้เป็นอย่างอื่น ให้คณะกรรมการฯ 
ทบทวน 

ไม่เห็นด้วย 

 กวพ. โดย อทง. - คณะกรรมการวา่งด้วยการพัสด ุโดยคณะอนุกรรมการกลัน่กรองการพิจารณาผู้ทิ้งงาน 
- พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายของเนื้อหาในค าอุทธรณ์ เพื่อน าเสนอต่อ
ปลัดกระทรวงการคลังในการพิจารณา 
 

แจ้งผู้ออกค าสั่ง 
และแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบ 
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(ไม่เห็นด้วยกับค ำสั่ง) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

              

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
กรณีปลัดกระทรวงการคลังเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 

(กลุ่มภารกิจด้านทรัพย์สิน ด้านรายได้ ด้านรายจ่ายและหน้ีสิน) 

ค าสั่งทางปกครอง 

อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ต่อหัวหน้าส่วนราชการ 

หัวหน้าส่วนราชการ 
พิจารณา 

รองปลัดกระทรวงการคลัง 
หัวหน้ากลุ่มภารกิจ 

คณะกรรมการพิจารณา 
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

ที่ประชุมมีมติ 

หัวหน้าส่วนราชการมีค าสั่งทางปกครอง = การใช้อ านาจรัฐซึ่งเป็น
อ านาจมหาชนประเภทการใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง 

- “คู่กรณ”ี = ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 

ที่ได้รับแจ้งค าสั่ง จากเจ้าหน้าท่ี   
- อุทธรณ์ค าสั่งภายในระยะเวลาตามที่กฎหมายก าหนด 
 

ในฐานะ “เจ้าหน้าท่ี/หน่วยงานผู้ท าค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา  
๔๔ วรรคแรก พ.ร.บ. วิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ ตามมาตรา ๔๕ วรรคสอง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับ กฎกระทรวงฉบับที่ ๔        
ออกตามความใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙        
และค าสั่งกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการมอบอ านาจ 
 

- เป็นค าสั่งทางปกครอง ? อุทธรณ์ภายในระยะเวลา ?
เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย ? เนื้อหาของค าอุทธรณ ์
 

ฝ่ายเลขานุการฯ น ามติที่ประชุมของคณะกรรมการฯ มาจดัท ารายงานความเห็น 

 

เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ 
ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ แก้ไข / เปลี่ยนแปลง / เพิกถอน 

รองปลัดกระทรวงการคลัง 
(หัวหน้ากลุ่มภารกิจด้านรายได้/ทรัพย์สิน) 

เห็นด้วย 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

แจ้งผู้ออกค าสั่ง 
เพ่ือแจ้งให้ผู้อุทธรณ ์

สั่งให้เป็นอย่างอื่น ให้คณะกรรมการฯ 
ทบทวน 

ไม่เห็นด้วย 


