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บทคัดย่อ 

 
การท่ีประเทศไทยยงัคงใช้ระบบสิทธิในการอุทธรณ์ค าพิพากษา ตามหลกัการตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2543 พบวา่ หลกัการดงักล่าวท าให้การพิจารณาคดีเป็นไป
ดว้ยความล่าช้าไม่สนองต่อหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือคู่กรณีในอุทธรณ์ท่ี
ตอ้งไดรั้บการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองท่ีตอ้งสะดวก รวดเร็วและ
ยติุธรรม อีกทั้งระบบสิทธิเป็นระบบท่ีเปิดโอกาสใหคู้่ความสามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้มายงัศาลปกครองสูงสุดไดอ้ยา่งกวา้งขวาง ท าให้เกิดปัญหาการใชสิ้ทธิโดยไม่
สุจริตเพื่อเป็นการประวิงคดีให้ช้าออกไปโดยมิไดห้วงัผลแพช้นะของคดีอย่างแทจ้ริง โดยเฉพาะ
การใหสิ้ทธิในการอุทธรณ์ทั้งในปัญหาขอ้เทจ็จริงและปัญหาขอ้กฎหมาย เม่ือศาลปกครองของไทย
ยงัคงใช้ระบบสิทธิอยู่ก็ย่อมมีผลท าให้มีการอุทธรณ์ค าพิพากษาข้ึนสู่การพิจารณาคดีของศาล
ปกครองสูงสุดเป็นจ านวนมากรวมทั้งคดีท่ีฟ้องตรงต่อศาลปกครองสูงสุดดว้ย ซ่ึงเป็นสาเหตุท าให้
การพิจารณาเกิดความล่าชา้ อีกทั้งระบบสิทธิยงัมีขอ้เสียอยูห่ลายประการ  

นอกจากน้ี ตามกฎหมายเฉพาะภายในฝ่ายปกครองบางฉบบัท่ีก าหนดให้อุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองต่อคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ พบวา่ คณะกรรมการดงัดงักล่าวถือเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทท่ีเปรียบเสมือนองค์กรตุลาการ เม่ือน าคดีท่ีมีการอุทธรณ์ค าสั่งต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ หากจะอุทธรณ์ค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้ควรท่ีจะขออนุญาตต่อศาลปกครองสูงสุดเสียก่อน เพื่อเป็นการคดักรองคดีท่ีมี
ความส าคญัท่ีควรได้รับการพิจารณาจากศาลปกครองสูงสุดอนัจะท าให้การพิจารณาคดีมีความ
รวดเร็วมากยิง่ข้ึน 



ง 

ส่วนในต่างประเทศมีความแตกต่างจากประเทศไทย โดยในต่างประเทศ เช่น สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีใช้ระบบอนุญาตในการอุทธรณ์ฎีกาค าพิพากษา ซ่ึงการอุทธรณ์หรือฎีกา        
ค  าพิพากษานั้น ศาลปกครองสูงสุดสามารถใชดุ้ลพินิจเลือกรับคดีท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาคดีของศาล
ปกครองสูงสุดได ้คู่กรณีจะน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาต
จากศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น จากการศึกษาหลกัการทัว่ไปในกระบวนการ ขั้นตอน ของระบบ
อนุญาตเปรียบเทียบกบัระบบสิทธิพบวา่ กระบวนการการพิจารณาคดีในระบบอนุญาตมีขั้นตอนท่ี
รวดเร็ว โดยคดีจะไดรั้บการพิจารณาจากศาลปกครองสูงสุดเร็วกว่าระบบสิทธิ ซ่ึงจะมีผลต่อการ
บริหารจดัการคดีในกรณีท่ีมีปริมาณคดีเป็นจ านวนมากไดเ้ป็นอยา่งดี  

จากการศึกษาและวิเคราะห์ถึงระบบสิทธิและระบบอนุญาตในการอุทธรณ์ค าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้ นต้น ผู ้เขียนเห็นว่า ระบบสิทธิไม่เหมาะสมท่ีจะน ามาใช้ในการอุทธรณ์            
ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ส าหรับคดีบางประเภทในปัจจุบนั ผูเ้ขียนจึงเสนอระบบการ
อุทธรณ์ค าพิพากษาท่ีเหมาะสม คือ ระบบอนุญาต โดยน ามาใชก้บัคดีบางประเภทเท่านั้น นัน่คือ คดี
ท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท ซ่ึงในกฎหมายเฉพาะจะ
ก าหนดให้คดีถึงท่ีสุดในศาลปกครองชั้นตน้ คู่ความจะอุทธรณ์ค าพิพากษาไปยงัศาลปกครองสูงสุด
ไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาตให้อุทธรณ์จากศาลปกครองสูงสุดเท่านั้น ซ่ึงจะท าให้ศาลปกครองสูงสุด
สามารถคดักรองคดีท่ีมีความส าคญัหรือมีเหตุอนัสมควรท่ีจะอนุญาตให้คดีเขา้สู่การพิจารณาได ้อนั
จะส่งผลการพิจารณาคดีมีความรวดเร็วมากยิ่งข้ึน ปริมาณคดีในศาลปกครองสูงสุดก็จะลดนอ้ยลง
ไปดว้ย โดยในการอุทธรณ์ค าพิพากษานั้น ผูเ้ขียนเห็นว่า ศาลปกครองควรใช้ระบบอุทธรณ์แบบ
ผสม กล่าวคือ ใชท้ั้งระบบสิทธิและระบบอนุญาต โดยน าระบบอนุญาตมาใชก้บัคดีท่ีฟ้องขอใหเ้พิก
ถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเท่านั้น ส่วนคดีประเภทอ่ืนยงัคงใช้ระบบ
สิทธิตามเดิม 
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ABSTRACT 

 
Thailand's continued use of the right to appeal against judgments According to the 

principles under the Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Trial 
Procedures B.E. 2 5 4 2  and the Rules of the General Judicial Meeting of the Supreme 
Administrative Court B.E. Rights and liberties of the people or the parties to the appeal that must 
be protected in the administrative justice fast and fair In addition, the system of rights is a system 
that allows parties to exercise the right to appeal the judgment of the Administrative Court of First 
Instance to the Supreme Administrative Court widely. causing problems in the exercise of rights 
in bad faith in order to delay the case without real hope of losing or winning the case In particular, 
the right to appeal both in fact and legal issues. When the Administrative Courts of Thailand still 
use the system of rights, there will be a large number of appeals against the Supreme 
Administrative Court's judgments, including cases brought directly to the Supreme 
Administrative Court. which caused the delay in the consideration In addition, the rights system 
has many disadvantages. 

In addition, according to the specific laws within some administrative departments 
that require appeals of administrative orders to the committee with the authority to consider the 
appeal, it was found that such committees are considered as a panel for adjudicating disputes like 
a judicial body. When bringing the case with an appeal against the order to the Dispute 
Administrative Committee to file a lawsuit with the Administrative Court of First Instance If an 
appeal against the judgment of the Administrative Court of First Instance should seek permission 
from the Supreme Administrative Court first. In order to screen important cases that should be 
considered by the Supreme Administrative Court to make the trial faster. 



ฉ 

In foreign countries it is different from Thailand. in foreign countries such as the 
Federal Republic of Germany that uses the permission system to appeal the Supreme Court 
judgment which the appeal or petition that judgment The Supreme Administrative Court can, at 
its discretion, choose to accept cases that will be brought to trial by the Supreme Administrative 
Court. The parties may bring the case for consideration of the Supreme Administrative Court only 
with the permission of the Supreme Administrative Court. From the study of general principles in 
the process and procedures of the license system compared with the authorization system, it was 
found that The judicial process in the permitting system is fast. The cases will be considered by 
the Supreme Administrative Court faster than the rights system. This will affect the management 
of cases in the case of a large number of cases as well. 

From studying and analyzing the system of rights and permission system for 
appealing judgments of the Administrative Court of First Instance the author sees The right 
system is not suitable to be used for appeals. Judgment of the Administrative Court of First 
Instance for certain types of cases at present The author therefore proposes an appropriate system 
for appealing judgments, which is the permission system, which applies only to certain types of 
cases, i.e., cases requesting the revocation of an appeal order to the Dispute Tribunal. which in the 
specific law will determine the case to the final in the Administrative Court of First Instance The 
parties may appeal the judgment to the Supreme Administrative Court only when the appeal is 
granted by the Supreme Administrative Court. This will enable the Supreme Administrative Court 
to screen cases that are important or have reasonable grounds to allow cases to go to trial. This 
will result in a faster trial. The number of cases in the Supreme Administrative Court will also 
decrease. By appealing the judgment the author sees Administrative courts should use a mixed 
appellate system, that is, use both a licensing and a licensing system. By using the permission 
system only for cases filed for revocation of an order that is appealed to the Dispute Tribunal. 
Other types of cases still use the same rights system. 
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วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี ส าเร็จลุล่วงไดเ้ป็นอยา่งดีดว้ยความเมตตากรุณาเป็นอยา่งยิ่งจากผูมี้

พระคุณหลายท่าน โดยก่อนอ่ืนผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ์ดร. ไพศิษฐ์ พิพฒันกุล  
ท่ีไดรั้บเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ศาสตราจารย ์ดร. ธีระ ศรีธรรมรักษ ์ท่ีไดก้รุณาสละเวลา
อนัมีค่าอย่างยิ่งรับเป็นประธานกรรมการสอบเปิดเล่มวิทยานิพนธ์ รองศาสตราจารย์ วราวุฒิ       
เทพทอง ท่ีไดก้รุณารับเป็นประธานกรรมการสอบปิดเล่มวิทยานิพนธ์ อาจารย ์ดร. จิรวุฒิ ลิปิพนัธ์ 
ท่ีรับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาร่วม และให้ค  าแนะน าปรึกษาและขอ้ช้ีแนะในการจดัท าวทิยานิพนธ์ฉบบั
น้ี และอาจารย ์ดร. มาโนช นามเดช ท่ีไดใ้หเ้กียรติและสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นกรรมการในการสอบ
วิทยานิพนธ์และได้ให้ค  าแนะน าและข้อสังเกตต่าง ๆ ในการท าวิทยานิพนธ์ ผูเ้ขียนขอกราบ
ขอบพระคุณอาจารยทุ์กท่านเป็นอยา่งสูงไว ้ณ ท่ีน้ีดว้ย 

ผูเ้ขียนขอขอบพระคุณท่าน ดร. เยื่ยม อรุโนทยัวิวฒัน์ ท่ีได้ให้ค  าแนะน า ช้ีแนะ และ 
การคน้ควา้หาขอ้มูลซ่ึงเป็นส่วนส าคญัในการจดัท าวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี ดร. รัตนา เทียนเมืองปัก 
และ คุณเริงชยั นาคแก้ว ท่ีไดใ้ห้ค  าแนะน าและให้ความช่วยเหลือในการคน้ควา้หาขอ้มูล และให้
ก าลงัใจในการจดัท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีมาตลอด 

หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจะมีคุณค่าทางวิชาการและเป็นประโยชน์แก่ผูศึ้กษา ผูเ้ขียนขอ
มอบความดีน้ีให้แก่บิดา และมารดา ท่ีเป็นผูส้นบัสนุน ใหโ้อกาสในการศึกษาและไดอุ้ปการะเล้ียงดู
รวมทั้งน้อง ๆ ท่ีให้ก าลงัใจเสมอมาและเป็นแรงผลกัดนัให้ผูเ้ขียนท าวิทยานิพนธ์ส าเร็จ แต่หาก
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีขอ้บกพร่องประการใด ผูเ้ขียนขอน้อมรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียวและขออภยัมา ณ 
ท่ีน้ีดว้ย 
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บทที ่1 

บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

โดยท่ีการด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองเป็นการใช้อ านาจเหนือของฝ่ายปกครองท่ี

เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ การด าเนินกิจการต่าง ๆ อาจเกิดผลกระทบต่อประชาชน การ

กระท าของฝ่ายปกครองจึงต้องอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐ อนัถือว่าเป็นหลักการพื้นฐานของรัฐเสรี

ประชาธิไตยท่ีก่อให้เกิดความเป็นธรรม เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ี

รัฐธรรมนูญให้การรับรองไว ้ด้วยเหตุน้ีจึงต้องมีการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่าย

ปกครองโดยการควบคุมตรวจสอบน้ีสามารถแบ่งออกไดส้องลกัษณะคือ การควบคุมตรวจสอบ

ภายในฝ่ายปกครองกบัการควบคุมตรวจสอบภายนอกฝ่ายปกครอง 

ส าหรับการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองนั้นโดยการกระท าของฝ่ายปกครอง

อาจมีหลายลกัษณะซ่ึงหน่ึงในการกระท านั้นคือการกระท าในรูปของค าสั่งทางปกครอง การออก

ค าสั่งทางปกครองบางกรณีอาจเกิดขอ้ผดิพลาดข้ึนได ้บุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งมีสิทธิอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้

ค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นได ้อนัถือเป็นการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็น

วธีิการใชม้าตรการเบ้ืองตน้ในการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายแก่บุคคลท่ีไดรั้บผลกระทบ

จากค าสั่งทางปกครอง ก่อนมีการน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาล ส่วนการควบคุมตรวจสอบ

ภายนอกฝ่ายปกครองเป็นการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรต่าง ๆ รวมถึงองคก์รตุลาการหรือศาล 

เม่ือมีการน าคดีมาสู่การพิจารณาของศาล  

จากกรณีการออกต าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ

ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะการตรวจสอบของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 

ท่ีถือเป็นองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองท่ีแตกต่างไปจากผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือผูมี้อ  านาจ

พิจารณาอุทธรณ์ในกรณีท่ีบุคคลผูไ้ดรั้บค าสั่งทางปกครองยื่นอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง
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ต่อผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ เน่ืองจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อ

พิพาทเป็นองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองท่ีประกอบดว้ยผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้น มีความเป็นกลาง มีความ

เป็นอิสระ เพียงแต่หน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทนั้นมิได้มีหลกัประกนัไวใ้นรัฐธรรมนูญ

เหมือนองคก์รศาล อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงขั้นตอนกระบวนการพิจารณาท่ีเคร่งครัดและการ

ด าเนินงานรวมทั้งสภาพขององค์กรแล้วย่อมมีสถานะเทียบเท่ากบัองค์กรตุลาการหรือศาล และ

เน่ืองจากคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเป็นองค์กรควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ค าวินิจฉัยของ

คณะกรรมการดังกล่าวจึงถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นและ         

ในปัจจุบนัการน าคดีท่ีมีข้อพิพาทเก่ียวกับค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมาสู่การพิจารณาของศาล

ปกครองชั้นตน้นบัวนัแต่เพิ่มปริมาณมากข้ึน ซ่ึงคดีโดยส่วนมากเม่ือศาลปกครองชั้นตน้ตดัสินแลว้

มกัจะมีการอุทธรณ์ข้ึนมายงัศาลปกครองสูงสุดโดยการอุทธรณ์ในระบบกฎหมายของไทยปัจจุบนั

เป็นระบบสิทธิ ซ่ึงเปิดโอกาสให้คู่กรณีใช้สิทธิอุทธรณ์ได้อย่างกวา้งขวาง จึงเกิดปัญหาคดีค้าง

พิจารณาในศาลปกครองสูงสุด ส่งผลให้การพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองสูงสุดเกิดความ

ล่าชา้ 

นอกจากน้ี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 197 ก าหนดให้มี

ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน้และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 7 ก าหนดให้ศาลปกครองแบ่งเป็นสองชั้น ไดแ้ก่ ศาลปกครองสูงสุด

และศาลปกครองชั้นตน้ ซ่ึงเป็นระบบการพิจารณาคดีแบบ 2 ชั้นศาล ท าให้ปัจจุบนัมีคดีข้ึนสู่ศาล

ปกครองสูงสุดเป็นจ านวนมากเกิดปัญหาคดีคา้งพิจารณา การพิจารณาคดีเกิดความล่าช้าและตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสอง       

ท่ีบญัญติัเก่ียวสิทธิการฟ้องคดีอนัเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาล โดยก าหนดให้ ผูท่ี้จะฟ้องคดีต่อ

ศาลในเร่ืองใด หากมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนในเร่ืองนั้นไว้

โดยเฉพาะ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งด าเนินการตามท่ีกฎหมายนั้นก าหนดไว ้มิฉะนั้น ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้อง 

อนัเป็นการบงัคบัให้ผูฟ้้องคดีตอ้งด าเนินการก่อนจึงจะฟ้องคดีได ้อนัเป็น “ระบบอุทธรณ์บงัคบั” 

อยา่งไรก็ตาม บางกรณีก็อาจไม่ตอ้งด าเนินการก่อนฟ้องคดีก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลได ้

ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นควรศึกษาและวิเคราะห์ระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของไทย

และกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ รวมทั้งวิเคราะห์ถึง
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ความเหมาะสมในการพิจารณาคดีท่ีผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการดงักล่าวมาแลว้วา่มีความ

เหมาะกบัอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครองสูงสุดหรือไม่ พร้อมทั้งเสนอแนวทางในการน าระบบ

อนุญาตมาใชใ้นการอุทธรณ์ค าพิพากษาเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชร้ะบบสิทธิและเพื่อลด

ปริมาณคดีท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 

 

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

       1. เพื่อศึกษาถึง แนวความคิด ทฤษฎีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่าย

ปกครองทั้งของต่างประเทศและไทย  

       2. เพื่อศึกษาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและระบบอุทธรณ์ค าพิพากษาของ

ต่างประเทศ เพื่อให้ทราบถึงความแตกต่างและเพื่อคน้หาระบบการอุทธรณ์ท่ีมีความเหมาะสมต่อ

การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพประชาชน 

       3. เพื่อศึกษาวิเคราะห์การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อคณะกรรการพิจารณาอุทธรณ์อนัเป็น

การควบคุมตรวจสอบโดยองค์ภายในฝ่ายปกครองเพื่ อทราบกระบวนการพิจารณาของ

คณะกรรมการดงักล่าวอนัมีผลต่อการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

       4. เพื่อศึกษาความเหมาะสมของอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุดและ

เสนอการน าระบบอนุญาตมาใชใ้นการอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดของไทย 

 

1.3 ขอบเขตกำรศึกษำ 

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจดัท าโดยมุ่งศึกษาและวิเคราะห์ระบบการอุทธรณ์ค าพิพากษาของ

ไทยโดยอาศยัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ประกอบกบั

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแนวคิดทฤษฎีของนักกฎหมายใน

ต่างประเทศ วิเคราะห์กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ค าพิพากษาในระบบสิทธิและระบบอนุญาตอนั

เป็นควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง รวมทั้งวิเคราะห์ความเหมาะสมในการพิจารณาคดีท่ีผ่านการ

พิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ของศาลปกครองสูงสุด รวมถึงความเหมาะสม
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ในการน าระบบอนุญาตมาใช้ในการอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ต่อศาลปกครองสูงสุด

ของไทย 

 

1.4 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

เม่ือศึกษาและวิเคราะห์ถึงแนวคิด ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและระบบ

อุทธรณ์ค าพิพากษาทั้งของต่างประเทศและของไทย โดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจะเห็นได้

ว่า องค์กรคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีกฎหมายต่าง ๆ บญัญติัจดัตั้งไว ้มีกระบวนการ

พิจารณาท่ีคลา้ยกบัองค์กรศาลเป็นอย่างมาก เม่ือศาลปกครองชั้นตน้ตดัสินคดีเก่ียวกบัขอ้พิพาท

ดังกล่าว ย่อมถือว่าคู่ความได้รับการพิจารณาสองชั้ นศาลแล้ว และในปัจจุบันการอุทธรณ์              

ค  าพิพากษาเป็นระบบสิทธิซ่ึงไม่สามารถแกไ้ขปัญหาคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด

เป็นจ านวนมากได ้ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงระบบการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดให้

เป็นระบบอนุญาตโดยการก าหนดใหคู้่กรณีสามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดไดต้่อเม่ือมีค าร้อง

ขอและไดรั้บอนุญาตจากศาลปกครองสูงสุดเท่านั้นเพื่อลดปริมาณคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุด 

 

1.5 วธีิกำรด ำเนินกำร 

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีเป็นการคน้ควา้ขอ้มูลวิจยัเชิงเอกสาร โดยคน้ควา้จากโครงการวิจยั 

บทความกฎหมาย ต ารา วิทยานิพนธ์ สารสนเทศจากส่ืออิเล็กทรอนิกส์ รวมทั้งศึกษาจากตวับท

กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครอง พ.ศ. 2543ประกาศ แนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครอง

สูงสุด วารสารและบทความทางวชิาการของประเทศไทยและของต่างประเทศ 

 

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

      1. ท าให้ทราบถึงลักษณะ รูปแบบ หลักเกณฑ์ แนวความคิดของการควบคุมตรวจสอบโดย

องคก์รภายในฝ่ายปกครองกบัการควบคุมตรวจสอบภายนอกโดยองคก์รศาล 
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      2. ท าให้ทราบถึงระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองกบัการควบคุม

ตรวจสอบภายนอกโดยองค์กรศาลเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศ รวมทั้ งข้อดี ข้อเสีย        

ของระบบสิทธิและระบบอนุญาตในการอุทธรณ์ค าพิพากษา 

      3. ท าให้ทราบถึงความเหมาะสมของอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด

และกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ก่อนน าคดีมาสู่ศาลปกครอง 

      4. ท าให้ทราบถึงแนวทางแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดจากการกระบวนการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์ร

ภายในฝ่ายปกครองและการใช้ระบบสิทธิในการอุทธรณ์ค าพิพากษา รวมทั้งเสนอการน าระบบ

อนุญาตมาใชใ้นการอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด 



 

 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎ ี เกีย่วกบัการอุทธรณ์ค าพพิากษาของศาลปกครอง 

 
การปกครองประเทศในรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้นตอ้งอยูภ่ายใต ้“หลกันิติรัฐ” กล่าวคือ 

ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย โดยรัฐยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพข้ึนพื้นฐาน
ของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ช้ “อ านาจรัฐ” ใน
การจดัท าบริการสาธารณะ และเพื่อให้ได้ผลสัมฤทธ์ิบรรลุวตัถุประสงค์ ฝ่ายปกครองจึงต้องมี
อ านาจเหนือฝ่ายเอกชนในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น ซ่ึงในบางคร้ังการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองในการกระท าการบางอยา่ง ไม่ว่าจะเป็นการกระท าโดยไม่ระมดัระวงั หรือมีอคติ หรือไม่
สุจริต หรือการกระท าดว้ยประการใด ๆ ไม่วา่จะเจตนาหรือไม่ก็ตาม ท่ีก่อใหเ้กิดผลกระทบและเกิด
ความเสียหายต่อสิทธิเสรีภาพของพลเมือง จึงเกิดแนวคิดเก่ียวกบัการสร้างระบบการควบคุมการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองข้ึน เพื่อตรวจสอบการ “กระท าทางปกครอง” ของฝ่ายปกครองว่ากระท า
โดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่และเพื่อแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายอนัเกิดจากการกระท า
ของฝ่ายปกครอง การควบคุมฝ่ายปกครองจึงเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ดงันั้น
การศึกษาแนวความคิด ทฤษฎี เก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าพิพากษาและการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
จึงมีความส าคญัอนัจะท าให้ทราบวา่การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยการ
อุทธรณ์ค าพิพากษาและการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีแนวคิดอยา่งไร เพื่อให้มีความเขา้ใจมาก
ยิง่ข้ึนและเป็นแนวทางในการศึกษาต่อไป 

 
2.1 แนวคิดเกีย่วกบัระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
        2.1.1 หลกัการส าคญัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

นับตั้งแต่สมยักรีกโบราณมีแนวความคิดเก่ียวกับการปกครองโดยกฎหมาย โดยมี
แนวคิดอยากให้ผูป้กครองรัฐนั้นเป็นกษตัริยเ์ป็นนักปรัชญาเพราะเป็นผูมี้ความรู้ แต่กษตัริยน์ัก
ปรัชญานั้นหาใช่วา่จะเป็นคนดีเสมอไปจึงเสนอให้กฎหมายเป็นส่ิงท่ีสูงสุดส่วนเร่ืองการปกครอง
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นั้นจะตอ้งอยู่ใตก้รอบของกฎหมายและตอ้งด าเนินการตามท่ีกฎหมายบญัญติั ดงันั้นจึงสรุปไดว้่า
การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนากวา่การปกครองโดยมนุษย์1 

ในยุคกลาง ผูป้กครองรัฐจะเป็นผูก้  าหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยประชานไม่มี
ส่วนเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองน้ีและมกัจะถือกนัวา่กษตัริยเ์ป็นท่ีมาของกฎหมาย กษตัริยเ์ป็นผูป้กครองและ
มีอ านาจออกกฎหมายใด ๆ ก็ได ้โดยถือว่าผูป้กครองหรือกษตัริยห์รือองค์อธิปัตยเ์ป็นบุคคลท่ีอยู่
นอกสังคม แต่ต่อมาได้มีการพัฒนามาเป็นระบบประชาธิปไตยโดยอ านาจของกษัตริย์หรือ
ผูป้กครองไดก้ลายมาเป็นของประชาชน2 

ต่อมามีแนวความคิดของรัฐสมยัใหม่ว่า รัฐมีภาระหน้าท่ีในการด าเนินภารกิจต่าง ๆ 
มากยิง่ข้ึน เน่ืองจากมีการขยายตวัทางเศรษฐกิจมากข้ึนนอกเหนือจากหนา้ท่ีในการดูและความสงบ
เรียบร้อยภายในประเทศและภารกิจในการดูแลความมั่นคงของประเทศแล้วรัฐจ าต้องเข้าไป
ควบคุมดูแลในดา้นการบริการสาธารณะอีกทางหน่ึงดว้ย ดงันั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย รัฐจ าตอ้งให้
อ านาจมหาชนแก่ฝ่ายปกครองในการเข้าไปด าเนินการในการจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ทั้ ง
ทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม กล่าวคือ เป็นการให้อ านาจฝ่ายปกครองเหนือเอกชน ซ่ึงการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองดงักล่าวก็อาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงตอ้งมีการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยรัฐสมัยใหม่ได้ให้การยอมรับ “หลักนิติรัฐ” 
(Rechtsstaatsprinzip) วา่ เป็นพื้นฐานในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง3 

หลักนิติรัฐ เป็นหลกัการท่ีเป็นรากฐานของกฎหมายปกครอง มาจากแนวความคิดเสรี
นิยมประชาธิปไตยท่ีถือวา่ แมรั้ฐจะมีอ านาจอธิปไตยแต่รัฐตอ้งเคารพกฎหมาย ดงันั้น จึงตอ้งมีการ
ควบคุมการกระท าและนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมาย4หมายความว่า 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองต้องมีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย หลักนิติรัฐน้ีมี
แนวความคิดวา่ ในรัฐเสรีประชาธิปไตย การรับรองและใหก้ารคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ได้บัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญในขณะเดียวกันรัฐก็จะต้องรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะหรือ
ส่วนรวมดว้ย รัฐสามารถบงัคบัให้ประชาชนกระท าการหรือไม่กระท าการบางอย่างไดโ้ดยองคก์ร

                                                           
1 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์ 

2540), น. 11-12. 
2 เพ่ิงอ้าง. 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 6 (กรุงเทพมหานคร: 

วญิญูชน, 2561), น. 17-18. 
4 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 28 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2562). 

น. 58. 
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ของรัฐสามารถล่วงล ้าแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้แต่การล่วงล ้าสิทธิเสรีภาพนั้นตอ้งมี
กฎหมายบญัญติัไวช้ัดแจง้และต้องใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป5ดงันั้น การควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองจึงอยู่บนพื้นฐานของหลกันิติรัฐ ซ่ึงหลกัการท่ีถือว่าเป็นหลกัการส าคญัท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองน้ีประกอบด้วยหลกัการส าคญั 
ดงัน้ี6 

1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ  
หลกัการแบ่งแยกอ านาจถือเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ โดยอ านาจ 3 

ฝ่าย คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ โดยหลกัตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบ 
ยบัย ั้งซ่ึงกนัและกันได้ หากแต่ตอ้งมีการถ่วงดุลซ่ึงกันและกัน หมายความว่า ภารกิจของรัฐนั้น
จะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงอยูเ่หนืออีกอ านาจในสามอ านาจน้ีหรือในการรับภาระหนา้ท่ีของ
รัฐจะตอ้งไม่มีองค์กรใดรับภาระหน้าท่ีเพื่อด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมายเพียงองค์กรเดียว ดงันั้น 
เพื่อบรรลุวตัถุประสงคภ์ารกิจของรัฐ หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงอาจแบ่งออกเป็นสองประการ คือ
เป็น “การแบ่งแยกตามภารกิจ” และ “การแบ่งแยกอ านาจตวับุคคล” โดยการกระท าเช่นน้ีจะท าให้
เกิดความสัมพนัธ์ระหวา่งอ านาจในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั ท าใหเ้กิดความสมดุลระหวา่งอ านาจไม่
ท าใหอ้ านาจใดอ านาจหน่ึงอยูภ่ายใตอี้กอ านาจหน่ึง ซ่ึงจะท าให้ประชาชนไดรั้บความเป็นธรรมตาม
หลกันิติรัฐ ในส่วนเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะองคก์ร
ของฝ่ายปกครองอาจกล่าวไดว้่าย่อมถูกตรวจสอบจากองค์กรทั้ง 3 ฝ่าย แต่องค์กรฝ่ายปกครองไม่
สามารถควบคุมตรวจสอบองค์กรอ่ืนได้ เน่ืองจากว่าองค์กรฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีปฏิบติังาน
ตามกฎหมายและนโยบายของฝ่ายบริหารย่อมอยู่ภายใต้ฝ่ายการเมืองจึงต้องถูกตรวจสอบจาก
องค์กรอ่ืน การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีเช่ือมโยงกบัหลกัการแบ่งแยก
อ านาจจึงมีอยู ่3 ประการ ดงัน้ี 

(1.1) การถูกตรวจสอบโดยทางการเมือง โดยท่ีองค์กรฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้ฝ่าย
การเมืองจึงตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยทางการเมือง 

(1.2) การถูกตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการหรือศาล เน่ืองจากประชาชนผูถู้กกระทบ
สิทธิสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาล  

(1.3) การถูกตรวจสอบโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้
องค์กรอิสระมีบทบาทอ านาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยมีวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่ง
หน่ึง เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน เป็นตน้ 
                                                           

5 เพ่ิงอ้าง. 
6 เพ่ิงอ้าง, น. 18-22. 
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2) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
การท่ีองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะกระท าการใดๆ นั้นจะตอ้งอาศยัอ านาจตาม

กฎหมายซ่ึงกฎหมายท่ีใหอ้ านาจแก่ฝ่ายปกครองจะตอ้งมีศกัด์ิในระดบัพระราชบญัญติั เช่น พระราช
ก าหนด เป็นต้น  หากองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการใดโดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมายอ่ืนท่ีมีศกัด์ิต ่ากวา่พระราชบญัญติั การกระท าเช่นนั้นมิใช่ “การกระท าทางปกครอง”7เม่ือ
องคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการในทางปกครองไปแลว้ก็อาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนจึงตอ้งมีองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการตรวจสอบการกระท าทางปกครองว่าชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ โดยพื้นฐานของหลกันิติรัฐสนับสนุนให้องค์กรตุลาการหรือศาลเขา้มาควบคุม
ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองไดเ้พราะมีความเป็นกลางและอย่างนอ้ยท่ีสุดสามารถช้ีขาด
ไดว้า่การกระท าของฝ่ายปกครองชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

3) หลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพประชาชน 
โดยท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัให้การรับรองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวจึ้งได้

มีการสร้างระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญข้ึน โดยมีศาลรัฐธรรมนูญเป็น
องคก์รตุลาการท่ีเป็นหลกัประกนัไดว้า่ กฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครอง
นั้นจะไม่เป็นกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญและหลกันิติรัฐมีความมุ่งหมายโดยตรงท่ีจะ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีใชอ้  านาจเหนือปัจเจกบุคคล 
หลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงเป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัของหลักนิติรัฐท่ีรัฐ
จะตอ้งให้ความเคารพแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐจะใชอ้ านาจกระท าการใดท่ีกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายท่ีผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาให้อ านาจรัฐ
กระท าการนั้นไดซ่ึ้งกฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ 

ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจากการท่ีองค์กรของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐของฝ่ายปกครองใช้อ านาจกระท าการใดท่ีกระทบต่อประชาชน หลกัการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงเป็นเหตุผลส าคญัให้สามารถมีการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
กระท าการของฝ่ายปกครองได้ ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองดว้ยเหตุ
ปัจจยัของหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีของประชาชนน้ีอาจแบ่งออกเป็นการควบคุมภายในฝ่าย
ปกครองเองและการควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง โดยหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
จะบรรลุเป้าหมายไดน้ั้นก็คือการให้สิทธิประชาชนผูท่ี้ถูกกระทบสิทธิเสรีภาพจากการกระท าของ
ฝ่ายปกครองน าคดีไปสู่ศาลหรือองค์กรตุลาการเพื่อเป็นหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน ซ่ึงในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายองค์กรตุลาการหรือศาลถือว่าเป็นองค์กรท่ีมี
                                                           

7 เพ่ิงอ้าง, น. 272-273. 
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ความเป็นกลางท่ีจะให้หลกัประกนัในการท าให้หลักคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีได้
บัญญัติรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญเกิดผลในทางปฏิบัติ ดังนั้ น การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนจากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองจึงตอ้งให้องค์กรตุลาการหรือศาลเขา้มามีบทบาทใน
การควบคุมตรวจสอบวา่การท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจรัฐซ่ึงเป็นอ านาจเหนือปัจเจกบุคคลไปนั้นเป็น
การกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่อนัจะเป็นการถ่วงดุลการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง 

4) หลกัความรับผดิของรัฐ 
หลกัความรับผดิของรัฐมีความมุ่งหมายถึงความรับผดิทั้งปวงอนัเกิดจากการกระท าของ

องค์กรของรัฐไม่ว่าความรับผิดขององค์กรฝ่ายบริหารท่ีเป็นการกระท าในส่วนของฝ่ายปกครอง 
ความรับผิดขององคก์รฝ่ายนิติบญัญติั ความรับผิดขององคก์รฝ่ายตุลาการ ซ่ึงแต่เดิมระบบกฎหมาย
ต่าง ๆ ถือหลกัคลา้ยคลึงวา่ ฝ่ายปกครองไม่ตอ้งรับผดิ ทั้งน้ีสืบเน่ืองมาจากอิทธิพลของแนวความคิด
ท่ีวา่ “พระมหากษตัริยไ์ม่อาจกระท าผิด” (The King can do no wrong) อนัส่งผลให้หน่วยงานของ
รัฐไดรั้บความคุม้กนัไม่ใหถู้กด าเนินคดีแมข้า้ราชการในหน่วยงานของตนเองจะไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีอนั
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชน8 

ในรัฐสมยัใหม่มีการพฒันาทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม การด าเนินกิจการ
ของรัฐยอ่มมีมากข้ึนและอาจเกิดผลกระทบต่อประชาชน การเกิดข้ึนของหลกันิติรัฐจึงมีผลท าใหรั้ฐ
ตอ้งตระหนกัวา่ รัฐจะตอ้งมีความรับผิดชอบในการกระท าทั้งหลายของรัฐท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อประชาชน ดว้ยเหตุน้ีจึงท าใหเ้กิด “หลกัความรับผดิของรัฐ” จากหลกัน้ีจึงท าให้เกิดหลกัความรับ
ผิดในหลายลกัษณะดว้ยกนัในเวลาต่อมาเช่น หลกัความรับผิดอนัเกิดจากการละเมิด หลกัความรับ
ผดิต่อผูเ้สียหานในคดีอาญา เป็นตน้ 
        2.1.2 วตัถุประสงคก์ารอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเป็นการควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองเพื่อแกไ้ข
ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัประชาชนจากการออกค าสั่งทางปกครอง กล่าวอีก
นัยหน่ึงก็คือ เป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีวตัถุประสงค์ในการอุทธรณ์ท่ีส าคญัอยู่ 3
ประการ ดงัน้ี 

ประการแรก เพื่อเป็นการคุ้มครองหรือการประกันสิทธิทางกฎหมายแก่ประชาชน   
(Die Rechtsschutzfunktion) 

การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองสามารถขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นเองพิจารณาทบทวนความชอบด้วย
กฎหมาย (Rechtmäßigkeit) ของค าสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกไปแลว้นั้น และพิจารณา
                                                           

8 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป.(กรุงเทพฯ:นิติราษฎร์). น. 335. 
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ทบทวน ถึงความ เหมาะจากการใช้ ดุลพิ นิ จวิ นิ จฉัยในการออกค าสั่ งทางปกครอง (bei 
Ermessensentscheidungen) ซ่ึงเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะได้พิจารณาทบทวนถึงความชอบดว้ย
วตัถุประสงแห่งกฎหมาย ( Zweckmäßigkeit) ของค าสั่งทางปกครองนั้นอีกคร้ังหน่ึงดว้ย 

ประการท่ีสอง เพื่ อ เป็นการควบ คุมตรวจสอบโดยฝ่ายปกครองด้วยกัน เอง 
(Selbstkontrolle der Verwaltung)  

การควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองน้ี หมายความว่า การอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองท าให้เจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองนั้น (Ausgangsbehörde) 
และเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง (Widerspruchsbehörde) 
นั้นไดมี้โอกาสพิจารณาทบทวนตรวจสอบเหตุผลทั้งในขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีออกไปแล้วอีกคร้ังหน่ึง หากพบว่าค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาแล้วนั้นมีขอ้ผิดพลาด 
เจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองดงักล่าวก็สามารถแกไ้ขดว้ยตนเองได ้

ประการท่ีสาม เพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลปกครอง (Entlastungsfunktion) 
กรณีท่ีคู่กรณีมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและเจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครองผูท่ี้มี

อ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาอุทธรณ์ (Widerspruchsbehörde) ไดพ้ิจารณามีค าสั่งยกค าอุทธรณ์ และ
ในค าสั่งยกอุทธรณ์ (Widerspruchshescheid) นั้น เจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งให้เหตุผลไว้
ดว้ย เหตุผลท่ีว่าน้ีจะตอ้งเป็นเหตุผลท่ีเป็นขอ้มูลพื้นฐานท่ีจะน าไปสู่การตดัสินใจของประชาชน     
ผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครองวา่ สมควรท่ีจะน าขอ้พิพาทเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองนั้น
ไปสู่การพิจารณาคดีของศาลหรือฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือไม่ กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ การอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองเป็นกระบวนการท่ีท าให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท าการกลั่นกรองค าร้องของ
ประชาชนก่อนท่ีประชาชนจะน าขอ้พิพาทเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองไปฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง 
ซ่ึงก็จะเป็นการแบ่งเบาภาระหน้าท่ีของศาลปกครองในการพิจารณาคดีและเป็นการลดจ านวน
ปริมาณคดีในศาลอีกทางหน่ึงดว้ย 

ดงันั้น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจึงเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองไดท้บทวน
ค าสั่งท่ีอาจเกิดขอ้ผิดพลาดหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของตนได ้ซ่ึงเป็นมาตรการในการตรวจสอบ
การออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองเพื่อแกไ้ขขอ้บกพร่องท่ีเกิดข้ึนอนัเป็นการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 
        2.1.3 ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 

โดยปกติทัว่ไป การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ9 
                                                           

9 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 5 (กรุงเทพมหานคร: 
วญิญูชน, 2554), น. 94. 
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1) ระบบอุทธรณ์แบบไม่บังคบัหรือระบบอุทธรณ์เผื่อเลือก (recours administrative 
facultatif) 

ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั หมายถึง กรณีท่ีกฎหมายมิไดก้ าหนดไวว้า่ หากคู่กรณีจะน าคดี
มาฟ้องต่อศาล คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ก่อนน าคดีมาฟ้อง แต่เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัในลกัษณะท่ี
เป็นทางเลือกใหคู้่กรณีมีสิทธิเลือกท่ีจะใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนน าคดีมาฟ้อง
ต่อศาลหรือจ าน าคดีมาฟ้องต่อศาลโดยตรง โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ก่อนน าคดีมาฟ้อง 

2) ระบบอุทธรณ์แบบบงัคบั (recours administrative obligatoire) 
ระบบอุทธรณ์บงัคบั หมายถึง กรณีท่ีกฎหมายก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่าย

ปกครองไว ้ซ่ึงอาจก าหนดไวใ้นกฎหมายกลางหรือกฎหมายต่าง ๆ ก็ได ้หากคู่กรณีหรือผูเ้สียหาย
ไม่ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ก็จะไม่สามารถน าคดีไปสู่การพิจารณาพิพากษาคดี
ของศาลได ้ดงันั้น การอุทธรณ์ในระบบบงัคบัน้ีจึงเป็นเง่ือนไขในการพิจารณาพิพากษาของศาล
หรือเป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาล โดยเป็นไปตามหลกัการด าเนินการเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล (Exhaustion of 
administrative remedies) หากคู่กรณีไม่ปฏิบัติตามเง่ือนไขดังกล่าว ศาลก็ไม่อาจรับค าฟ้องไว้
พิจารณาได ้

ในปัจจุบัน การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะภายในฝ่าย
ปกครองท่ีได้มีการก าหนดให้มีคณะกรรมการหน่ึงท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณ์ค าสั่ งทางปกครองท่ี อุทธรณ์ ต่อคณะกรรมการดังกล่าว ซ่ึ งเม่ือแยกประเภทของ
คณะกรรมการตามกฎหมายภายในฝ่ายปกครองแลว้สามารถแบ่งออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี10 

1) คณะกรรมการขา้ราชการ 
ระบบขา้ราชการต่าง ๆ จะมีการจดัตั้งคณะบุคคลข้ึนในองคก์รนั้นเพื่อท าหน้าท่ีในดา้น

การบริหารงานบุคคลเรียกว่า “คณะกรรมการขา้ราชการ” ซ่ึงมีความช านาญในการในการก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการดา้นการบริหารงานบุคคล ท าใหส้ามารถควบคุมดูแลขา้ราชการภายในองค์กร
นั้น ๆ ให้อยูใ่นระเบียบวินยัไดดี้กวา่หน่วยงานอ่ืน นอกจากน้ียงัท าหนา้ท่ีในการพิจารณาวินิจฉยัขอ้
กล่าวหา รวมทั้งวนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งในส่วนเก่ียวกบัเร่ืองการลงโทษทางวนิยัของขา้ราชการและยงั
มีหนา้ท่ีในดา้นอ่ืน ๆ หลายประการดว้ยกนั  

 

                                                           
10 ชนาวรรณ โชคดีมีบุญ, “คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทตามมาตรา 11 (1) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2549), น. 24-29. 



13 

2) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษของผูป้ระกอบวชิาชีพ 
รัฐไดจ้ดัให้มีองค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพหรือองค์กรสภาวิชาชีพเพื่อท าหน้าท่ี

ในการควบคุมดูแลทางวินัยสมาชิกผูป้ระกอบวิชีพต่าง ๆ โดยใช้มาตรการบงัคบัฝ่ายเดียวเหนือ
สมาชิกผูป้ระกอบวิชาชีพนั้ น ๆ ซ่ึงได้แก่ มาตรการท่ีมีผลบังคับเป็นการทั่วไป เช่น ก าหนด
ข้อบังคบัทางวิชาชีพ และมาตรการท่ีมีผลเป็นการเฉพาะราย เช่น การพิจารณาออกใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพ หรือการเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบวิชาชีพ และยงัมีอ านาจในการพิจารณา
วนิิจฉยัช้ีขาดเก่ียวกบัการกระท าความผดิจรรยาบรรณของผูป้ระกอบวชิาชีพ รวมทั้งมีอ านาจในการ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ค าสั่งท่ีไม่ออกใบอนุญาต หรือค าสั่งท่ีเพิกถอนใบอนุญาต  

การใช้อ านาจดงักล่าวขา้งตน้จะพบในกฎหมายการจดัตั้งองค์กรวิชาชีพนั้น ๆ โดยมี
คณะกรรมการท่ีเรียกว่า คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพ ในกฎหมายจดัตั้งองค์กรทุก
ฉบบั เช่น พระราชบญัญติัวิชาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัการประกอบโรคศิลปะ 
พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัวิศวกร พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2546 พระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528 พระราชบญัญติัวชิาชีพพยาบาลและการผดุงครรภ ์
พ.ศ. 2540 เป็นตน้ 

3) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ 
กฎหมายเฉพาะภายในองค์กรฝ่ายปกครองไดก้ าหนดจดัตั้งคณะกรรมการข้ึนเพื่อให้มี

อ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินการตามท่ีกฎหมาเฉพาะนั้นก าหนดเอาไว ้ซ่ึงคณะกรรมการบางคณะก็มี
อ านาจในการวินิจฉัยขอ้พิพาทเบ้ืองตน้ เช่น คณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมือง คณะกรรมการ
คุม้ครองผูบ้ริโภค บางคณะมีอ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง เช่น คณะกรรมการอุทธรณ์ ตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ ตาม
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม กฎหมายเฉพาะยงัไดก้ าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมการในประการอ่ืน ๆ อีกหลายประการดว้ยกนั  

4) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ เร่ืองราวร้องทุกขต์ามกฎหมายเฉพาะ 
ปัจจุบนัองคก์รของรัฐไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ร

มีประสิทธิภาพ สอดคลอ้งกบัสถานะภาพทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยไดมี้การ
จดัตั้งคณะกรรมการให้มีอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งเก่ียวกบัการลงโทษทางวินัย
รวมถึงพิจารณาเร่ืองเก่ียวกบัการร้องทุกขข้ึ์นมาอีกคณะหน่ึงเป็นการเฉพาะ เพื่อเป็นหลกัประกนัใน
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและการแกไ้ขเยยีวผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายไดท้นัท่วงที  
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2.2 แนวคิดเกีย่วกบัระบบอุทธรณ์ค าพพิากษาศาลปกครองช้ันต้น 
        2.2.1 แนวคิดพื้นฐานของการอุทธรณ์ค าพิพากษา 

ในอดีตอ านาจการปกครองและการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทต่างๆ เป็นของผูป้กครอง 
ต่อมาอ านาจเป็นของกษตัริยท์ ั้งอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ เม่ือสภาพสังคม
เปล่ียนแปลงไปประชากรมีจ านวนเพิ่มมากข้ึนพระราชกรณียกิจของพระมหากษตัริยมี์เพิ่มมากข้ึน 
พระมหากษตัริยจึ์งทรงมอบอ านาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีบางประเภทให้แก่ขุนนาง แต่ยงัทรง
สงวนอ านาจท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดคดีท่ีมีความส าคญัไว ้เช่น คดีท่ีมีโทษประหาร ถา้ราษฎรเห็นว่าค า
วินิจฉัยของขุนนางไม่ ถูกต้องหรือไม่ได้รับความเป็นธรรมก็ มีสิทธิอุทธรณ์ค าตัดสินต่อ
พระมหากษตัริยไ์ด ้การอุทธรณ์จึงมีข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์ควบคุมการปฏิบติัหน้าท่ีของขุนนางเป็น
ส าคญั เพื่อความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัในการปกครองแผ่นดิน ซ่ึงเป็นแนวคิดในระบบศกัดินา
สวามิภกัด์ิ (Feudalism) จุดประสงค์ท่ีแทจ้ริงของการอุทธรณ์จึงมิไดเ้ป็นการมุ่งคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน11 

ต่อมาเม่ือสภาพสังคมเปล่ียนแปลงไปในปลายศตวรรษท่ี 18 ถึง ศตวรรษท่ี 19 เกิด
แนวความคิดเร่ืองเสรีนิยม เช่ือในเร่ืองความเท่าเทียมและความมีศกัด์ิศรีของคน ยกยอ่งคุณวุฒิและ
การท ามาหากินของคน รังเกียจและชิงชังระบบอภิสิทธ์ิ (Privilege) ท่ีมิได้เป็นไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม รังเกียจการยกยอ่งคนเพราะชาติวฒิุหรือสถานะโดยก าเนิดของบุคคล ยกยอ่งการใชเ้หตุผล
โน้มน้าวจูงใจ รังเกียจการใช้อ านาจข่มขู่หรือการบงัคบั สนับสนุนเสรีภาพส่วนบุคคลในเร่ือง
เก่ียวกบัครอบครัวและเสรีภาพของเอกชนในทางศาสนาและความเช่ือโดยถือวา่เป็นเร่ืองส่วนตวั12 
มีการสร้างเง่ือนไขทางการเมืองและโครงสร้างของรัฐว่ารัฐมีอ านาจจ ากดัซ่ึงแสดงออกในรูปของ
หลกัการแบ่งแยกอ านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ ให้ใชด้งักล่าวแยกเป็น
เอกเทศจากกนัโดยมุ่งต่อการถ่วงดุลอ านาจและคานอ านาจกนัระหวา่งองคก์รท่ีใชอ้  านาจรัฐไม่ให้มี
องคก์รใดใชอ้ านาจโดยเด็ดขาดหรือสามารถใชอ้ านาจล่วงละเมิดสิทธิของราษฎร การปกครองและ
การบริหารบา้นเมืองตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย มีองคห์รือสถาบนัผูมี้อ  านาจวินิจฉยัช้ีขาดวา่
ส่ิงใดชอบกฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเป็นอิสระเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไม่ให้ตกอยู่ภายใตอ้  านาจของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือท่ีเรียกว่า หลกันิติธรรม (the Rule of 
Law ) ในระบบกฎหมายสมยัใหม่ จึงรับรองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์เห็นไดช้ัดจากการปฏิวติัใน
ประเทศฝร่ังเศสเม่ือปี ค.ศ. 1789 อนัส่งผลให้มีกฎหมายบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของมนุษย ์

                                                           
11 ปวณีา มาศมุททิก, “การจ ากดัสิทธิอุทธรณ์ฎีกาในคดีแพง่,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต  

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2553), น. 54. 
12 ปรีดี เกษมทรัพย,์ นิติปรัชญา, (ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2548), น. 176. 
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ดงัเห็นไดจ้ากปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ขอ้ 8 ความวา่ ทุกคนมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการเยียวยา
จากศาลท่ีอ านาจแห่งชาติต่อการกระท าอนัละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานซ่ึงตนไดรั้บตามรัฐธรรมนูญหรือ
ตามกฎหมาย 

ด้วยเหตุดังกล่าวน้ี การอุทธรณ์ค าพิพากษาจึงมีจุดมุ่งหมายเพื่อคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเป็นการเปิดโอกาสให้มีการแก้ไขความไม่ถูกต้องท่ีอาจเกิดข้ึนในการ
พิจารณาคดีได ้และเป็นการควบคุมการใชดุ้ลยพินิจของศาลชั้นตน้ เน่ืองจากศาลหรือผูพ้ิพากษาท่ี
ตดัสินคดีไปเป็นเพียงปุถุชนคนหน่ึงเท่านั้นย่อมเกิดความผิดพลาดในการปฏิบติัหน้าท่ีเกิดข้ึนได ้
เม่ือผลคดีเกิดจากกการตดัสินท่ีผิดพลาด หากปล่อยไวเ้ช่นนั้นอาจท าให้คู่ความฝ่ายท่ีเสียหายไม่ได้
รับความเป็นธรรม จึงจ าเป็นตอ้งเปิดโอกาสให้คู่ความมีสิทธิโตแ้ยง้ค าพิพากษาของศาลล่างได้13 
อยา่งไรก็ตาม การแกไ้ขความไม่ถูกตอ้งท่ีเกิดข้ึนในการพิจารณาคดียอ่มกระทบกระเทือนถึงความ
เด็ดขาดแน่นอนของค าพิพากษา แต่หากไม่ใหมี้การแกไ้ขความไม่ถูกตอ้งยอ่มไม่สามารถด าเนินคดี
ได้อย่างยุติธรรม แต่ถ้าให้มีการแก้ไขตามอ าเภอใจโดยไม่มีขอบเขตจ ากดัย่อมกระทบกระเทือน
อ านาจในการวินิจฉยัช้ีขาดของศาลและเสียหายแก่คู่ความในคดีได้14 ดงันั้นสิทธิในการอุทธรณ์ฎีกา
ของคู่ความในบางอยา่งตอ้งถูกจ ากดัเอาไวด้ว้ย 

ในประเทศฝร่ังเศส วิธีพิจารณาคดีโดยทั่วไป ถือว่าการควบคุมค าพิพากษาทั้ งใน
ขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายมีเพียง 2 ชั้น คือ ศาลชั้นตน้ และศาลชั้นอุทธรณ์ ส่วนสภาท่ีปรึกษาแห่ง
รัฐในฐานะศาลฎีกา มีอ านาจเพียงรักษาเอกภาพของความชอบดว้ยกฎหมายให้เป็นหน่ึงเดียว โดยมี
อ านาจพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้ น จึงไม่ใช่ศาลอีกชั้นหน่ึง ด้วยเหตุน้ีค  าพิพากษาศาล
ปกครองชั้นต้น (Tribunal administratif) จึงอาจอุทธรณ์ไปยงัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐในฐานะศาล
อุทธรณ์ไดเ้สมอหากไดท้  าภายในเวลาสองเดือนนบัแต่ทราบค าพิพากษา ในกรณีการอุทธรณ์ไปยงั
สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐมีหลักส าคญัประการแรก คือ การอุทธรณ์ไม่เป็นการทุเลาการบังคับตาม       
ค  าพิพากษา เวน้แต่สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐจะให้ทุเลาการบงัคบัไวก่้อน ประการท่ีสอง คู่ความจะสละ
สิทธิอุทธรณ์ล่วงหน้าไม่ไดเ้พราะขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน ประการท่ีสาม สภาท่ี
ปรึกษาแห่งรัฐในฐานะศาลอุทธรณ์มีอ านาจไม่มากกว่าศาลชั้นตน้ทั้งในการฟังขอ้เท็จจริงและขอ้
กฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีถา้คู่ความไม่ไดต้ั้งประเด็นกนัมาตั้งแต่ศาลชั้นตน้แลว้ จะมายกประเด็นข้ึนใหม่
ในชั้นศาลอุทธรณ์ไม่ได ้ขอ้ยกเวน้เร่ืองน้ีมีกรณีเดียวคือ หากค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ไม่ได้
ตดัสินในประเด็นแห่งคดี (statuer au fond) แต่พิพากษาประเด็นอ่ืน เช่น ยกฟ้องเพราะศาลไม่มีเขต

                                                           
13 นฤมล เทียนนาม, การด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลสูงของไทย, (ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2549), น. 14. 
14 ชินานนท ์วงศว์รีะชยั, การแกไ้ขค าพิพากษาในคดีอาญาโดยการอุทธรณ์ตามระบบคอมมอนลอว์

และซีวลิลอว,์ (ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2527), น. 59. 
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อ านาจหรือค าพิพากษาศาลล่างผิดรูปแบบ ในกรณีน้ี สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐมีอ านาจตดัสินกลับ       
ค  าพิพากษาท่ีว่า ศาลไม่มีเขตอ านาจพร้อมกบัท าค าพิพากษาในประเด็นแห่งคดี (ซ่ึงศาลปกครอง
ชั้นตน้ยงัไม่ไดว้ินิจฉัย) ไดห้ากผูอุ้ทธรณ์ยินยอมและศาลล่างไดพ้ิจารณาคดีมาพอสมควรแก่การ
ตดัสินได้ ท่ีว่าเร่ืองน้ีเป็นขอ้ยกเวน้เพราะ ในกรณีน้ีเท่ากบัศาลสูงท่ีท าหน้าท่ีเป็นศาลอุทธรณ์กา้ว
ล่วงไปใช้อ านาจตดัสินคดีในกรณีท่ีศาลล่างยงัไม่ได้ตดัสิน (pouvoir d'évacuation) ท่ีเป็นเช่นน้ีก็
เพื่อใหเ้กิดความรวดเร็วในการพิจารณามากข้ึน ดีกวา่ยอ้นส านวนไปใหศ้าลล่างตดัสินใหม่15 
        2.2.2 หลกัการส าคญัเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าพิพากษา 

หลัก Final Judgment Rule ในหลายประเทศไม่ว่าจะเป็น ฝร่ังเศส เยอรมนี องักฤษ 
สหรัฐอเมริกา ไทย ได้ให้การยอมรับให้มีการอุทธรณ์ในค าพิพากษาต่อไปได้โดยถือว่าเป็นการ
รับรองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเพื่อประกนัความยุติธรรมอนัเน่ืองมาจากการตดัสินคดีของผู ้
พิพากษา อยา่งไรก็ตาม ไม่มีหลกัใดท่ีบงัคบัวา่ การรับรองสิทธิอุทธรณ์นั้นตอ้งมีสองชั้น ดงันั้นใน
หลายประเทศจึงใหสิ้ทธิประชาชนในการอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์เพียงหน่ึงคร้ัง ส่วนการอุทธรณ์ใน
ชั้นท่ีสอง หรือท่ีเรียกว่าการฎีกานั้น กฎหมายให้เป็นดุลยพินิจของศาลสูงว่าจะรับคดีไวพ้ิจารณา
หรือไม่16  

หลักความเป็นที่สุดแห่งค าพิพากษา (Res Judicata) ถือเป็นหลกัการท่ีมีความส าคญั
ประการหน่ึงของกฎหมายวิธีพิจารณาความ กล่าวคือ เม่ือค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดขอ้พิพาทแห่ง
คดีเป็นอนัยุติแล้ว คู่ความหรือประชาชนจะตอ้งยอมรับและเคารพในเหตุผลและค าตดัสิน และ     
ค  าตดัสินนั้นควรได้รับความเล่ือมใสศรัทธาจากผูใ้ช้กฎหมายและประชาชน โดยหลกัความเป็น
ท่ีสุดแห่งค าพิพากษานั้นเกิดข้ึนจากแนวคิดท่ีว่า ค  าพิพากษาของพระมหากษตัริย ์(King’s Court)    
มีความศกัด์ิสิทธ์ิและตอ้งยอมรับเป็นท่ียุติ จึงไม่สามารถท่ีจะพิสูจน์ให้เปล่ียนแปลงเป็นอยา่งอ่ืนได ้
ซ่ึงทุกคนต้องผูกพันให้ปฏิบัติตามและปฏิเสธไม่ได้ จากเหตุผลของหลักดังกล่าวน้ี ท่ีถือว่า            
ค  าพิพากษาน่าจะเป็นค าตดัสินขอ้โตเ้ถียงท่ีดีท่ีสุดและเป็นขอ้ยติุได ้ดงันั้น เม่ือมีค าพิพากษาอยา่งไร
แลว้ก็ควรยุติได ้ไม่ควรจะให้มีการอุทธรณ์ฎีกากนัต่อไป เวน้แต่เฉพาะกรณีท่ีเกิดขอ้ผิดพลาดข้ึน
จริง ๆ เท่านั้ น เพื่อจะท าให้ประชาชนเกิดจิตส านึกและเคารพต่อค าพิพากษาท่ีศาลได้ตัดสิน          
ไม่อุทธรณ์ฎีกาอย่างไร้เหตุผลหรืออาศยัการอุทธรณ์ฎีกาเป็นการประวิงคดีเพื่อหน่วงเหน่ียวการ
บงัคบัคดีใหล่้าชา้ลง แต่ค าพิพากษาของศาลชั้นตน้อาจมีความบกพร่องหรือไม่ถูกตอ้งได ้ควรท่ีจะมี

                                                           
15 มาเรียม วมิลธร, “ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์:ศึกษากรณีขอ้เสนอเก่ียวกบัการจดัตั้งและวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2551), น. 23-24. 
16 ปัณฑิตา ศิลปะโอสถ , “การจ ากัดคดีในชั้ นฎีกา: ข้อพิจารณาระบบอนุญาต ,” (วิทยานิพนธ์

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2557), น. 18-19. 
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การตรวจตรวจสอบโดยศาลก่อนจึงจะเป็นท่ีสุด หลกัความเป็นท่ีสุดแห่งค าพิพากษาน้ีในปัจจุบนัจึง
ใช้ในลักษณะท่ีเก่ียวกับการห้ามด าเนินกระบวนพิจารณาซ ้ าหรือห้ามฟ้องซ ้ าในคดีท่ีศาลได้มี             
ค  าพิพากษาถึงท่ีสุดแลว้17 

หลกัทฤษฎีผลผูกพนัของค าพิพากษา (The theory of finally-binding Effect) หลกัการ
น้ีเป็นการพิจารณาจากตวัค าพิพากษาวา่มีสภาพเด็ดขาดทางกฎหมายหรือไม่ ค  าพิพากษาตามทฤษฎี
น้ีจึงตอ้งเป็นค าพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดหรือเสร็จเด็ดขาด โดยค าพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดแบ่งเป็นสองประเภท 
คือ ค าพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดตามเน้ือหา ซ่ึงเป็นค าพิพากษาท่ีได้รับการวินิจฉัยเก่ียวกบัความผิดหรือ
ความบริสุทธ์ิของจ าเลย โดยเป็นการวินิจฉัยลงไปในเน้ือหาแห่งคดี และค าพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดตาม
แบบพิธี ซ่ึงเป็นค าพิพากษาท่ีท าให้กระบวนการพิจารณาคดีของศาลส้ินสุดลง เช่นการพิจารณา
พิพากษายกฟ้องเน่ืองจากเหตุคดีขาดอายุความหรือพ้นระยะเวลาในการยื่นอุทธรณ์ ฎีกา หรือเกิด
จากการสละสิทธิท่ีจะอุทธรณ์ฎีกาของจ าเลย จากเหตุผลของทฤษฎีน้ี ถือวา่ค าพิพากษาของศาลนั้น
มีความแน่นอนและเด็ดขาดในตวัสามารถใช้ยนักบัทุกคน ไม่ใช่เฉพาะคู่กรณีเท่านั้น และความ
แน่นอนเด็ดขาดดงักล่าวสืบเน่ืองมาจากขอ้เท็จจริงท่ีวา่ ขอ้เท็จจริงท่ีตดัสินไปตามนั้นถือวา่ถูกตอ้ง
กบัความเป็นจริงมากท่ีสุดเป็นผลให้ค  าพิพากษาไม่สามารถโตแ้ยง้เป็นอย่างอ่ืนได้ ตามทฤษฎีน้ี     
ค  าพิพากษาทุกประเภทในทางทฤษฎีจึงไม่สามารถอุทธรณ์ฎีกาต่อไปได้ กล่าวคือ เม่ือศาลได้มี     
ค  าพิพากษาคดีในคดีเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดแล้วย่อมมีผลผูกพนัคู่ความ และศาลสามารถบังคบัตาม        
ค  าพิพากษาดงักล่าวไดท้นัทีตามทฤษฎีผลผูกพนัตามค าพิพากษาและตามวิธีพิจารณาความท่ีตั้งอยู่
บนพื้นฐานความแน่นอนทางกฎหมาย (Legal Stability) นั้น หากยอมให้มีการอุทธรณ์ฎีกาย่อม
กระทบกระเทือนต่อความเด็ดขาดแน่นอนของค าพิพากษา ผลกระทบอีกประการคือ การอุทธรณ์
ฎีกาเป็นให้การพิจารณาตอ้งยืดเยื้อออกไป (Prolong) เป็นเวลานานกวา่ท่ีควร แต่ตามหลกัทฤษฎีผล
ผูกพนัของค าพิพากษานั้น การท่ีคดีจะส้ินสุดและเด็ดขาดไดเ้พียงศาลเดียวโดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีการ
แก้ไขทบทวนตอ้งมีข้อแม้ว่า กระบวนการพิจารณาคดีทั้งหมดต้องสมบูรณ์แบบและทุกฝ่ายใน
กระบวนการยุติธรรมได้ท าหน้าท่ีคน้หาความจริงอย่างสมบูรณ์ท่ีสุดแล้วเม่ือความจริงท่ีได้จาก
กระบวนการพิจารณาท่ีมีความสมบูรณ์แบบมากเท่าใด โอกาสท่ีจะเกิดขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้ผิดพลาด
ยอ่มไม่อาจเกิดข้ึนไดห้รือเกิดข้ึนไดน้้อย ซ่ึงเป็นวตัถุประสงคข์องวิธีพิจารณาความท่ีตอ้งการให้ได้

                                                           
17 ชาญณรงค์ ปราณีจิตต์ และคณะ, การวิจยัเพ่ือหาวิธีลดปริมาณคดีท่ีมาสู่ศาลอุทธรณ์และศาลฎีกา, 

(ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2545), น. 10-11. 
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ความยุติธรรมท่ีดีท่ีสุดเท่าท่ีเป็นไปได ้18 หลกัการดงักล่าวมีลกัษณะสอดคลอ้งกบัหลกัค าพิพากษา
ยอ่มมีผลผกูพนัคู่ความ19 
        2.2.3 วตัถุประสงคก์ารอุทธรณ์ค าพิพากษา 

การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งต่อศาลสูงนั้นสืบเน่ืองมาจาก การท่ีคู่กรณีท่ีมีข้อ
พิพาทไม่เห็นดว้ยกบัค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลชั้นตน้จึงใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์ สิทธิในการอุทธรณ์
น้ีเม่ือพิจารณาจากระบบของการอุทธรณ์มีอยู่ 2 กรณี คือ กรณีการมีสิทธิอุทธรณ์โดยกฎหมาย
ก าหนดให้เป็นสิทธิโดยไม่มีขอ้จ ากดัตดัสิทธิในการอุทธรณ์ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้
กฎหมาย และกรณีการมีสิทธิอุทธรณ์โดยตอ้งไดรั้บอนุญาตจากศาลก่อน ซ่ึงอาจถือเป็นกรณียกเวน้
ของกรณีแรก เน่ืองจากกฎหมายตอ้งการให้เป็นอ านาจหรือดุลพินิจโดยเฉพาะแก่ตุลาการหรือศาล 
เพื่อมิใหค้ดีเขา้สู่การพิจารณาของศาลสูงมากเกินไป20 

การอุทธรณ์มีวตัถุประสงคท่ี์ส าคญัหลกัๆอยู ่2 ประการ คือ21 
1) เพื่อแกไ้ขความไม่ถูกตอ้งในเน้ือหาของค าพิพากษารวมทั้งการแกไ้ขค าวินิจฉยัช้ีขาด

เก่ียวกบักระบวนการพิจารณาอ่ืนๆ ท่ีไม่ถูกตอ้ง (Correcting Trial Mistake) 
2) เพือ่หน่วงร้ังไม่ใหศ้าลล่างท าผดิ (Institutional Review) 
ส าหรับวตัถุประสงคป์ระการแรก การฟ้องคดีจะส้ินสุดลงโดยการวินิจฉยัช้ีขาดอนัเป็น

ท่ีสุด เรียกวา่ ค  าพิพากษา ซ่ึงค าพิพากษาน้ีมีความมุ่งหมายท่ีการก าหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นยติุกบัการ
น าบทบัญญัติกฎหมายไปปรับเข้ากับข้อเท็จจริงท่ียุตินั้ น แต่ค าพิพากษานั้นก็อาจมีเน้ือหาท่ีไม่
ถูกตอ้งเกิดข้ึนได ้โดยเฉพาะในปัญหาท่ีเก่ียวกบัการก าหนดขอ้เท็จจริงเพื่อให้ได้ความจริงท่ีถ่อง
แท้22 การแกไ้ขความไม่ถูกตอ้งในเน้ือหาค าพิพากษานั้นไดแ้ก่ การแกไ้ขในเร่ืองการฟังขอ้เท็จจริง 
ซ่ึงเป็นความพยายามท่ีจะประนีประนอมระหว่างความเด็ดขาดแน่นอนของค าพิพากษากบัความ
ตอ้งการความยุติธรรม กบัการแกไ้ขความไม่ถูกตอ้งในการใชก้ฎหมาย ซ่ึงตอ้งแกไ้ขในส่วนท่ีเป็น
เน้ือหาของค าพิพากษาและค าวนิิจฉยัในส่วนท่ีเก่ียวกบัวธีิพิจารณา23 

                                                           
18 เกียรติศกัด์ิ พุฒพนัธ์ุ, การแกไ้ขทบทวนค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาผูด้  ารงต าแหน่งทาง

การเมือง, (ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2546), น. 27-28. 
19 เพ่ิงอ้าง, น. 19. 
20 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 26. 
21 เพ่ิงอ้าง, น. 21. 
22 เพ่ิงอ้าง, น. 61. 
23 เพ่ิงอ้าง, น. 17. 
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วตัถุประสงค์ประการท่ีสอง เป็นการแกไ้ขขอ้ผิดพลาด เม่ือศาลชั้นตน้รู้ว่าตนผิดหรือ
อาจตดัสินผิดก็จะต้องถูกศาลสูงตรวจสอบ แก้ไขข้อผิดพลาดนั้นและจะระมัดระวงัไม่ให้เกิด
ขอ้ผิดพลาดนั้นอีกเพื่อให้เกิดความยติุธรรมและความรอบคอบในการตดัสินคดี ดงันั้น การอุทธรณ์
จึงมีวตัถุประสงคใ์นการป้องกนั (Being Preventive) ไม่ใหศ้าลล่างกระท าผดิ24 
        2.2.4 ระบบการอุทธรณ์ค าพิพากษา 

ในการศึกษาเก่ียวกับการอุทธรณ์ค าพิพากษานั้ น ผูเ้ขียนจ าต้องกล่าวถึงระบบการ
อุทธรณ์ฎีกาท่ีนิยมใช้กนัในปัจจุบนัน้ีด้วย โดยแบ่งออกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบสิทธิ (Appeal by 
Rigth) และระบบอนุญาต (Leave to Appeal หรือ Discretionary Appeal)25  

1) ระบบสิทธิ (Appeal by Rigth) 
ระบบสิทธิ  คือ ระบบการอุทธรณ์ ฎีกาท่ี เปิดโอกาสให้ คู่ความหรือบุคคลท่ีถูก

กระทบกระเทือนสิทธิโดยตรงจากผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลสามารถอุทธรณ์ฎีกาโตแ้ยง้
ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลได้ คู่ความหรือบุคคลท่ีถูกกระทบกระเทือนสิทธิสามารถใช้สิทธิ
อุทธรณ์ไดอ้ยา่งกวา้งขวางโดยถือวา่การอุทธรณ์ฎีกาเป็นสิทธิของคู่ความ การห้ามอุทธรณ์ฎีกาเป็น
ขอ้ยกเวน้ ซ่ึงเป็นรูปแบบการจ ากดัสิทธิในการอุทธรณ์ฎีกา โดยประเทศไทยใชร้ะบบสิทธิเป็นหลกั 
ส าหรับในต่างประเทศนิยมใชใ้นประเทศท่ีใชร้ะบบซีวลิลอว ์เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นตน้ 

ในปัจจุบนัประเทศไทยไดน้ าหลกัเร่ืองระบบสิทธิมาใช้ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีไดว้างหลกัเก่ียวกบัสิทธิในการอุทธรณ์ไวเ้ช่นกนั
ในมาตรา 73 โดยบุคคลท่ีมีสิทธิในการอุทธรณ์น้ี มาตรา 73 ไม่ไดบ้ญัญติัให้ชดัเจนวา่บุคคลใดบา้ง
ท่ีมีสิทธิอุทธรณ์  ซ่ึงในเร่ืองน้ีได้มีค  าสั่ งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในคดีปกครองตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 73 แมมิ้ไดบ้ญัญติั
ว่าผูใ้ดเป็นผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ แต่ก็เป็นไปตามหลัก
ทัว่ไปของวิธีพิจารณาความคดีคือ ผูมี้สิทธิท่ีจะอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครอง
จะตอ้งเป็นคู่กรณีมาตั้งแต่ศาลปกครองชั้นตน้ บุคคลภายนอกแมจ้ะเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรืออาจถูก
กระทบจากผลแห่งคดีนั้นก็ไม่ถือว่าเป็นผูมี้สิทธิอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นตน้ได ้กล่าวคือ ตามมาตรา 73 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญัติว่า “การคดัคา้น  ค  าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลชั้นต้นนั้น ให้ยื่น
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีค  าพิพากษาหรือค าสั่งภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้

                                                           
24 เพ่ิงอ้าง, น. 65-67. 
25 จรัญ  ภักดีธนากุล, สรุปค าบรรยายกฎหมายวิธี พิจารณาความแพ่ง ว่าด้วยอุทธรณ์ -ฎีกา,

(กรุงเทพมหานคร: หจก. จิรรัชการพิมพ,์ 2551), น. 2-3. 
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ค าพิพากษาหรือค าสั่ง ถา้มิไดย้ื่นอุทธรณ์ตามก าหนดเวลาดงักล่าว ให้ถือว่าคดีนั้นเป็นอนัถึงท่ีสุด” 
และตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 100 วรรคหน่ึงก าหนดวา่ “ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีกฎหมาย
หรือระเบียบน้ีมิไดก้ าหนดให้ถึงท่ีสุดให้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด” และวรรคสองบญัญติัว่า 
“ค าสั่งระหว่างพิจารณาท่ีระเบียบน้ีมิได้ก าหนดให้อุทธรณ์ระหว่างพิจารณาได้ให้อุทธรณ์ค าสั่ง
ดงักล่าวพร้อมกบัการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งท่ีท าให้คดีเสร็จเด็ดขาดจากศาล” และมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ให้นิยามค าว่า 
“คู่กรณี หมายความว่า ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี และให้หมายความรวมถึงบุคคล หน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงเขา้มาเป็นคู่กรณีดว้ยการร้องสอด ไม่วา่จะโดยความสมคัรใจเอง
หรือถูกค าสั่งศาลปกครองเรียกเขา้มาในคดี ทั้งน้ี เน่ืองจากเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบ
จากผลแห่งคดีนั้น และเพื่อประโยชน์แห่งการด าเนินกระบวนพิจารณา ให้รวมถึงผูมี้สิทธิกระท า
การแทนดว้ย” แมว้า่บทบญัญติัมาตรา 73 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และขอ้ 100 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่า
ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะมิได้บัญญัติไวอ้ย่างชัดแจง้ว่าบุคคลใดบ้างมีสิทธิยื่น
อุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีกฎหมายดงักล่าวมิไดก้ าหนดให้เป็น
ท่ีสุด แต่เห็นไดจ้ากเหตุผลของเร่ืองวา่ ผูมี้สิทธิอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครอง
ชั้นตน้ ตอ้งเป็นคู่กรณีในคดีท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นส าคญั บุคคลภายนอก
จะมีสิทธิอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ไดต่้อเม่ือมีกฎหมายหรือกฎ
ท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายบญัญติัรับรองสิทธิดงักล่าวไวอ้ย่างชดัแจง้เท่านั้น ซ่ึงเม่ือได้
พิจารณาบทบญัญติัในกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้แลว้ คงมีแต่เฉพาะขอ้ 49/1 วรรคหน่ึง ขอ้ 73 วรรค
หน่ึง และขอ้ 76 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เท่านั้น ท่ีก าหนดให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่ง
ของศาลปกครองชั้นตน้บางค าสั่ง ดงันั้น เม่ือบุคคลภายนอกจะยื่นอุทธรณ์โดยท่ีมิใช่คู่กรณีในคดี
ของศาลปกครองชั้นตน้ กล่าวคือ มิไดเ้ป็นผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี หรือผูร้้องสอดซ่ึงเขา้มาเป็นคู่กรณี
ดว้ยการร้องสอด ไม่ว่าจะโดยความสมคัรใจหรือโดยถูกค าสั่งของศาลเรียกเขา้มาในคดีดงักล่าว    
ในระหว่างท่ีศาลปกครองชั้ นต้นก าลังพิจารณาคดี หรือก่อนเวลาท่ีศาลปกครองชั้ นต้นจะมี            
ค  าพิพากษาคดีดงักล่าวแต่อย่างใด บุคคลภายนอกจึงไม่มีสิทธิยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้ได ้ 

ดังนั้ น จากค าวินิจฉัยดังกล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า ในคดีปกครองผูท่ี้จะมีสิทธิยื่น
อุทธรณ์คัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น จะต้องเป็นคู่กรณีในคดีเท่านั้ น       
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อนัไดแ้ก่ ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี และผูร้้องสอด ส่วนบุคคลภายนอกคดีไม่มีสิทธิยืน่อุทธรณ์ ส าหรับ
ผูมี้ส่วนไดเ้สียจะมีสิทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่งในบางค าสั่งตามท่ี ขอ้ 49/1 วรรคหน่ึง ขอ้ 73 วรรคหน่ึง 
และข้อ 76 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2543 
ก าหนดไวเ้ท่านั้น 

แต่อย่างไรก็ดี แมม้าตรา 73 จะก าหนดให้สิทธิในการยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ แต่ก็มีบทจ ากดัตดัสิทธิในการยื่นอุทธรณ์ไวเ้ช่นเดียวกนั โดย
มาตรา 73 วรรคทา้ย ก าหนดไวว้่า ในกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าค าอุทธรณ์มีขอ้เท็จจริงหรือ
ขอ้กฎหมายท่ีไม่เป็นสาระอนัควรไดรั้บการวนิิจฉยั ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งไม่รับค าอุทธรณ์นั้นไว้
พิจารณาก็ได ้

2) ระบบการอนุญาต (Discretionary Appeal)  
ระบบการอนุญาต หมายถึง ระบบการอุทธรณ์ฎีกาท่ีถือว่าการอุทธรณ์ฎีกาเป็นส่ิงท่ี

กฎหมายหา้ม คู่ความสามารถท่ีจะอุทธรณ์หรือฎีกาไดต่้อเม่ือมีบทบญัญติักฎหมายก าหนดขอ้ยกเวน้
ไวใ้ห้มีสิทธิในการอุทธรณ์ฎีกาไดบ้างกรณี หรืออาจกล่าวไดว้า่หลกัคือ ห้ามอุทธรณ์ฎีกา ขอ้ยกเวน้
คืออุทธรณ์ฎีกาได ้โดยทัว่ไปแลว้ประเทศใดจะใชร้ะบบอนุญาตเป็นหลกัในการอุทธรณ์ฎีกาก็ตาม 
การอุทธรณ์คร้ังแรกมกัจะบญัญติักฎหมายให้เป็นส่ิงท่ีสามารถกระท าไดเ้สมอทั้งปัญหาขอ้เท็จจริง
และปัญหาข้อกฎหมายเพราะการใช้สิทธิอุทธรณ์โดยทั่วไปในนานาประเทศถือเป็นสิทธิของ
พลเมืองของตนท่ีจะใช้สิทธิอุทธรณ์ชั้นแรกไดเ้สมอกนัแต่การอุทธรณ์คร้ังท่ีสองหรือการฎีกาเป็น
ส่ิงท่ีกฎหมายห้าม หรืออนุญาตให้กระท าไดบ้างกรณีเท่านั้น เช่นการอนุญาตให้อุทธรณ์ข้ึนไปศาล
สูงสุดได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้ น ซ่ึงประเทศในระบบคอมมอนลอว์นิยมใช้ระบบ
อนุญาตเป็นหลกั ส่งผลให้จ  านวนคดีในศาลสูงมีไม่มากนกั เพราะคดีท่ีจะไดรั้บอนุญาตให้อุทธรณ์
ฎีกาไดน้ั้นมีจ านวนนอ้ยท าใหจ้  านวนผูพ้ิพากษาในศาลสูงนอ้ยตามไปดว้ย  

ในระบบการอนุญาตน้ีมีทั้งการขออนุญาตจากศาลล่างผูต้ดัสินคดี โดยให้มีการรับรอง
หรืออนุญาตและการอุทธรณ์ฎีกาโดยขออนุญาตจากศาลสูง เม่ือพิจารณาหลกัการในการอุทธรณ์
ฎีกาแลว้ เห็นวา่ การอุทธรณ์ฎีกาท่ีตอ้งขออนุญาตจากศาลสูงยอ่มดีกวา่การอุทธรณ์ฎีกาโดยให้ศาล
ล่างเป็นผูรั้บรอง เพราะเม่ือศาลล่างเป็นผูต้ดัสินแล้วก็ไม่ควรมายุ่งเก่ียวกบัคดีนั้นอีก ควรจะเป็น 
ดุลยพินิจของศาลสูงท่ีจะพิจารณาเองวา่ศาลล่างท าถูกตอ้งหรือไม่ ถา้ศาลสูงตรวจดูส านวนแลว้เห็น
วา่ศาลล่างตดัสินคดีถูกตอ้งหรือมีความบกพร่องอยูบ่า้งแต่ก็เป็นเพียงขอ้ผิดพลาดเล็กนอ้ย ศาลสูงก็
จะสั่งไม่อนุญาตใหอุ้ทธรณ์หรือฎีกาส่วนการอุทธรณ์ฎีกาโดยศาลล่างเป็นผูรั้บรองหรืออนุญาต เห็น
วา่เป็นวธีิท่ีขดัต่อเหตุผล เพราะการท่ีใหศ้าลล่างเป็นผูรั้บรองหรืออนุญาตนั้น เห็นวา่ เป็นวธีิท่ีขดัต่อ
เหตุผล เพราะเป็นการฝืนใจผูต้ดัสินคดีท่ีจะรับรองหรืออนุญาตเพื่อกลบัค าวินิจฉัยของตน อีกทั้ง
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การรับรองหรืออนุญาตให้อุทธรณ์หรือฎีกานั้น กฎหมายบางประเทศให้เป็นดุลยพินิจของผูรั้บรอง
หรืออนุญาต ซ่ึงการรับรองหรือการอนุญาตโดยให้เป็นดุลยพินิจของผูพ้ิพากษาในคดีนั้น ย่อมไม่
อาจเป็นหลักประกนัเพียงพอแก่คู่ความ หากศาลล่างให้การรับรองหรืออนุญาตให้อุทธรณ์ฎีกา   
ตามกฎมายศาลสูงจะตอ้งรับอุทธรณ์หรือฎีกาไวพ้ิจารณา ซ่ึงอาจจะไม่ใช่ปัญหาส าคญัอนัเป็นการ
เพิ่มภาระแก่ศาลสูง  
 
2.3 แนวคิดเกีย่วกบัการตรวจสอบค าพพิากษา 

การศึกษาถึงแนวความคิดเก่ียวกับการตรวจสอบการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ปกครองชั้นตน้ท่ีจะใชเ้ป็นฐานในการศึกษาในบทวเิคราะห์ต่อไป มีดงัน้ี 

1) แนวความคิดทฤษฎีการพิจารณาคดีสองชั้นศาล 
แนวความคิดทฤษฎีการพิ จารณ าคดีสองชั้ นศาลห รือหลัก  Double Degree of 

Jurisdiction หมายความวา่ คู่ความมีสิทธิอุทธรณ์ค าวนิิจฉยัช้ีขาดคดีไดห้น่ึงคร้ัง โดยถือวา่เป็นสิทธิ
ท่ีคดีจะไดรั้บการพิจารณาพิพากษาจากศาลสองศาลท่ีต่างกนั ภายใตเ้ง่ือนไขอย่างเดียวกนั โดยมี 
ศาลชั้นต้นเป็นศาลล าดบัแรก ส่วนศาลอุทธรณ์เป็นศาลล าดบัท่ีสอง เพื่อเป็นหลักประกันความ
ยุติธรรมแก่คู่ความ เพราะผูพ้ิพากษาศาลชั้นตน้อาจพิจารณาพิพากษาคดีผิดพลาดได้เช่นเดียวกบั
บุคคลทัว่ไป จึงจ าเป็นตอ้งมีการทบทวนในปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีศาลชั้นตน้พิจารณาสืบพยานอีกคร้ัง 
โดยผูพ้ิพากษาศาลอุทธรณ์ท่ีมีความอาวุโสและมีประสบการณ์สูงกว่า เพื่อให้มีการพิจารณา
พิพากษาและการทบทวนตรวจสอบจากศาลถึงสองชั้นศาลท่ีแตกต่างกนัตามหลกัเหตุผลพื้นฐาน
ท่ีว่า โดยปกติแล้วศาลสองศาลท่ีแตกต่างกันย่อมไม่น่าท่ีจะกระท าส่ิงท่ีผิดพลาดร่วมกัน ส่วน     
ศาลฎีกาไม่ใช่ศาลพิจารณาในล าดบัชั้นท่ีสาม เน่ืองจากศาลฎีกาจะไม่พิจารณาปัญหาขอ้เท็จจริง แต่
เป็นศาลทบทวนมีหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาเฉพาะปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้ น รวมทั้ งท าหน้าท่ี
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของค าพิพากษาของศาลล่างและในการอุทธรณ์คู่ความสามารถ
อุทธรณ์ได้ทั้ งปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย รวมถึงอุทธรณ์ว่าศาลชั้นต้นพิจารณา
พิพากษาคดีผดิพลาดดว้ย26 

นอกจากน้ี หลกั Double Degree of Jurisdiction ยอ่มอยูภ่ายใตห้ลกัการและเหตุผลท่ีว่า 
การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าวนิิจฉยัใด ๆ ของศาลยอ่มสามารถกระท าไดห้น่ึงคร้ัง เน่ืองจากถือวา่
เป็นสิทธิของคู่ความท่ีจะให้คดีของตนได้รับการพิจารณาพิพากษาเป็นคร้ังท่ีสอง เพื่อให้มีการ

                                                           
26 พรชยั ค าอา้ยอ่อน, ปัญหาการไม่จ ากดัสิทธิอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของสาลปกครองชั้นตน้

ตามมาตรา 73 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, รายงานการศึกษา
ส่วนบุคคล:ส านกังานศาลปกครอง, (ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2561), น. 12-13. 
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ตรวจสอบทบทวนการวินิจฉยัช้ีขาดคดีจากศาลท่ีสองท่ีมีล าดบัชั้นศาลท่ีต่างกนั ในขอ้เท็จจริงอยา่ง
เดียวกนั กล่าวคือ ในเบ้ืองตน้ศาลชั้นตน้จะท าหนา้ท่ีเป็นศาลพิจารณาล าดบัแรก และมีศาลอุทธรณ์
เป็นศาลกลัน่กรองชั้นท่ีสอง ท าหน้าท่ีตรวจสอบการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลชั้นตน้อีกคร้ัง
หน่ึง ทั้งน้ี เป็นการประกนัสิทธิในการด าเนินคดีของคู่ความ เพื่อให้เกิดความมัน่ใจวา่คดีท่ีข้ึนสู่ศาล
ไดรั้บการพิจารณาอยา่งรอบคอบ โดยมีการตรวจสอบถึงสองชั้นศาลดว้ยเหตุผลพื้นฐานท่ีวา่มนุษย์
ย่อมท าผิดพลาดได้ ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการก็เป็นเพียงบุคคลธรรมดาจึงอาจพิจารณาพิพากษาคดี
ผดิพลาดไดเ้ช่นกนั จึงมีความจ าเป็นตอ้งจดัให้มีการตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของศาลชั้นตน้โดย
ศาลท่ีมีล าดบัชั้นศาลท่ีสูงกวา่ ซ่ึงเป็นผูท่ี้มีประสบการณ์และความเช่ียวชาญกวา่ในการพิจารณาคดี
อีกคร้ัง เช่นน้ีจึงเปิดโอกาสให้มีการใชสิ้ทธิอุทธรณ์ไดอ้ยา่งกวา้งขวางทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและ
ในปัญหาข้อกฎหมาย และปัญหาว่าการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลชั้นต้นผิดพลาดหรือ
บกพร่องหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้27 

2) แนวความคิดอ านาจหนา้ท่ีศาลแต่ละล าดบัชั้น 
โดยทัว่ไป แนวความคิดระบบชั้นศาลท่ีใชก้นัอยูใ่นปัจจุบนัมี 2 ระบบ คือ28ระบบศาล 2 

ชั้น ไดแ้ก่ ศาลชั้นตน้และศาลสูงสุด กบัระบบศาล 3 ชั้น ไดแ้ก่ ศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์และศาลฎีกา 
ซ่ึงศาลในแต่ละชั้นศาลย่อมมีอ านาจหน้าท่ีท่ีแตกต่างกนั โดยศาลล่างจะท าหน้าท่ีในการพิจารณา
ตัดสินคดีในคร้ังแรก ส่วนศาลสูงสุดหรือศาลฎีกาจะท าหน้าท่ีในการทบทวนตรวจสอบ  ค า
พิพากษาของศาลล่าง ดงันั้น บทบาทหนา้ท่ีของศาลแต่ละชั้นจึงมีความแตกต่างกนัและสามารถออก
ไดเ้ป็น คือ ศาลท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาคดี (Trial Court) กบัศาลท่ีท าหนา้ท่ีทบทวน (Review Court)29 

ศาลพิจารณาคดี หมายถึง ศาลท่ีท าหน้าท่ีค้นหาความจริง โดยพิจารณาในปัญหา
ขอ้เทจ็จริงและปัญหาขอ้กฎหมาย ในส่วนการพิจารณาขอ้เทจ็จริงนั้นศาลจะตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงให้
เป็นท่ียุติโดยใช้ดุลพิ นิจวินิจฉัยในการชั่งน ้ าหนักพยานหลักฐานเพื่อค้นหาความจริงจาก
พยานหลักฐานท่ีรับฟังได้ โดยชั่งน ้ าหนักความน่าเช่ือถือของพยานซ่ึงต้องอาศยัความละเอียด
รอบคอบเป็นอยา่งยิ่ง ดงันั้น ศาลท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาซ่ึงมีหน้าท่ีคน้หาความจริงเพื่อให้การวินิจฉัย  
ช้ีขาดคดีเป็นไปดว้ยความถูกตอ้ง เป็นธรรมมากท่ีสุด ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้เป็นหนา้ท่ีของศาลชั้นตน้ 

ส่วนศาลทบทวน (Review Court) หมายถึง ศาลท่ีท าหน้าท่ีทบทวนวินิจฉัยเฉพาะใน
ปัญหาขอ้กฎหมาย กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ เป็นศาลท่ีมีหน้าท่ีในการตรวจสอบความถูกตอ้งในการ

                                                           
27 นัดดรียา พิรวินิจ, “แนวทางการแกไ้ขระบบอุทธรณ์ฎีกาในคดีอาญา,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550), น. 60-61. 
28 เพ่ิงอ้าง, น. 28. 
29 เพ่ิงอ้าง, น. 13-14. 
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ปรับใชบ้ทกฎหมายในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีของศาลล่างหรือตรวจสอบว่าศาลล่างไดป้ฏิบติัถูกตอ้ง
ตามบทบญัญติัของกฎหมายในการพิจารณาพิพากษาคดีหรือไม่เท่านั้น จะไม่กา้วล่วงไปวินิจฉัยชัง่
น ้ าหนักพยานหลักฐาน อันเป็นปัญหาข้อเท็จจริงท่ีศาลล่างวินิจฉัยช้ีขาดเป็นท่ียุติมาแล้วอีก         
โดยปัญหาขอ้เท็จจริงนั้น ศาลทบทวนจะพิเคราะห์เปรียบเทียบปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีศาลล่างวินิจฉัย
หรือรับฟังมาจนเป็นท่ียุติจากพยานหลักฐานในส านวนคดีเข้ากับบทบัญญัติของกฎหมาย            
เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าช้ีขาดตดัสินคดีของศาลล่าง รวมถึงการวางหลัก
กฎหมายท่ีส าคญัเพื่อเป็นแนวทางการปรับบทกฎหมายให้การวินิจฉัยช้ีขาดคดีเป็นไปในแนวทาง
เดียวกนั 



 

 
 

บทที ่3 
โครงสร้างและอ านาจหน้าที่ศาล การอทุธรณ์ค าพพิากษาในระบบสิทธิและ

ระบบอนุญาตของต่างประเทศ 
 

ในบทท่ีผา่นมาไดท้  าการศึกษาถึง แนวความคิด ทฤษฎี เก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าพิพากษา 
แนวคิดพื้นฐาน หลกัการส าคญั วตัถุประสงค์และระบบอุทธรณ์ค าพิพากษา รวมทั้งแนวคิดการ
ตรวจสอบค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ดงันั้น เพื่อให้การศึกษามีความชดัเจนมากยิ่งข้ึนและ
เพื่อใช้เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครอง ในบทน้ีผูเ้ขียนจะ
ขอท าการศึกษาถึงระบบสิทธิและระบบอนุญาตในการอุทธรณ์ค าพิพากษาของต่างประเทศ 

 
3.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
        3.1.1 โครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ีของศาล 

ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีล าดบัชั้นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองแบ่งออกเป็น 3 ชั้นศาล คือ ศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครอง
ชั้นสูงสุด41 :ซ่ึงเป็นศาลปกครองในรูปแบบปกติไม่ใช่ศาลปกครองรูปแบบพิเศษ42 

1) ศาลปกครองชั้นตน้  
ศาลปกครองชั้นต้นสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ศาลปกครองชั้นต้นซ่ึงมี

จ านวนทั้งส้ิน 34 ศาล และศาลปกครองผูช้  านาญการเฉพาะด้าน ซ่ึงค าวินิจฉัยของศาลปกครอง
ผูช้  านาญการเฉพาะด้านสามารถอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐซ่ึงเป็นศาลปกครองชั้นสูงสุดได้เฉพาะ
ปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น เช่น ศาลตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการขา้ราชการประเภทต่าง ๆ และ
สภาวิชาชีพต่าง ๆ เป็นต้น ส่วนศาลปกครองชั้ นต้นในแต่ละศาลจะประกอบไปด้วย อธิบดี    
หัวหน้าคณะ ตุลาการ ซ่ึงแต่ละศาลมีจ านวนตุลาการไม่เท่ากนัโดยศาลปกครองชั้นตน้แห่งนคร
ปารีส มีจ านวนตุลาการทั้งหมด 68 คน 

                                           
41 เพ่ิงอ้าง, น. 241. 
42 Philippe Georges, and Guy Siat, (Droit publicParis: Sirey, 2002), p. 209-235. 
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ศาลปกครองชั้ นต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทั่วไปท่ีไม่มีกฎหมาย
ก าหนดให้อยูใ่นอ านาจของศาลปกครองผูช้  านาญการเฉพาะดา้นและมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองท่ีฟ้องเก่ียวกับค าวินิจฉัยหรือสัญญาขององค์กรเจ้าหน้าท่ีใด กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ          
ศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง คือ ศาลแห่งเขตท่ีหน่วยงานของรัฐ
ท่ีเป็นผูอ้อกนิติกรรมทางปกครอง เช่น คดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายของฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงศาลนั้นมีอ านาจสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมฝ่ายเดียวหรืออกค าสั่งใหม่43 เป็นตน้         
มีอ านาจหรือลงนามในสัญญาท่ีถูกน ามาฟ้องคดีมีท่ีท าการตั้ งอยู่ในเขตศาลนั้ น นอกจากน้ี           
ศาลปกครองชั้นตน้ยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการให้ค  าปรึกษาแก่ผูว้่าราชการจงัหวดัในปัญหาต่าง ๆ 
ตามท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัขอหารือ 

2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์  
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์มีจ านวนทั้งส้ิน 7 ศาล ประกอบดว้ย ประธาน ตุลาการหวัหนา้

คณะจ านวน 2-3 คน และตุลาการอีกจ านวน 3-4 คน รวมจ านวนทั้งส้ิน 7 คนและมีขา้ราชการธุรการ
ในส านักงานจ่าศาลอีกจ านวนหน่ึง ส่วนจ านวนตุลาการในองค์คณะนั้นกฎหมายก าหนดให้ องค์
คณะท่ีท าการพิจารณาพิพากษาคดีตอ้งมีตุลาการจ านวน 5 คน ประกอบดว้ย ตุลาการหัวหน้าคณะ
จ านวน 1 คน และตุลาการอีกจ านวน 4 คน ซ่ึงศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แต่ละแห่งอาจมีจ านวน องค์
คณะไม่เท่ากนัข้ึนอยู่กบัจ านวนคดีในแต่ละแห่ง โดยหลกัแต่ละศาลจะประกอบไปด้วยองค์คณะ
จ านวน 2-4 องค์คณะ ซ่ึงศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แต่ละศาลมีเขตอ านาจครอบคลุมเขตอ านาจของ
ศาลปกครองชั้นตน้ประมาณ 5-7 ศาล44 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการอุทธรณ์ค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้ในคดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือ
เปล่ียนแปลงหรือออกนิติกรรมท่ีถูกฟ้องเสียใหม่และมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการอุทธรณ์  
ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ในคดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ี
มีค าขอใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนมาดว้ย 

3) ศาลปกครองชั้นสูงสุด 
ศาลปกครองชั้นสูงสุดไดแ้ก่ สภาแห่งรัฐ ซ่ึงประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี ท าหนา้ท่ีเป็น

ประธาน มีรองประธานและสมาชิก รวมจ านวนทั้งส้ิน 301 คน 

                                           
43 J.M. Auby, and R. Drago, Traité de contentieux adminitratif, (Paris: L.G.D.J., 1975), p. 79-81. 
44 เพ่ิงอ้าง, น. 56. 
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สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสแบ่งงานภายในออกเป็น 6 แผนก (Sections) ซ่ึงจดัแบ่งออกได้
เป็น 3 กลุ่ม45ดงัน้ี 

ก. กลุ่มแผนกท่ีท าหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาและพิจารณาร่างกฎหมายใหแ้ก่รัฐบาล 
ข. กลุ่มแผนกท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
ค. กลุ่มแผนกท่ีท าหน้าท่ีในการบังคับคดี จัดท ารายงานประจ าปีและด าเนินการ

ศึกษาวจิยัเพื่อใหมี้การพฒันากฎหมาย 
นอกจากน้ี สภาแห่งรัฐยงัมีหน่วยงานธุรการของสภาแห่งรัฐ (Services du Conseil 

d’Etat) ประกอบดว้ย ขา้ราชการจ านวน 350 คน ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นจ่าศาล งานเลขานุการ และงาน
ทางธุรการต่าง ๆ ในการสนบัสนุนการปฏิบติังานของสภาแห่งรัฐ 

สภาแห่งรัฐมีอ านาจหนา้ท่ี46ท่ีส าคญัอยู ่5 ประการ คือ 
(1) ใหค้  าปรึกษาเก่ียวกบัปัญหาในการบริหารราชการแก่รัฐบาล 
(2) ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐบาล 
(3) จดัท ารายงานการศึกษาวจิยัเพื่อใหมี้การพฒันากฎหมาย 
(4) ปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะเป็นศาลปกครอง 
(5) ปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะเป็นหน่วยบริหารงานธุรการของศาลปกครองชั้นตน้และศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ดว้ย 
ส าหรับการปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะท่ีเป็นศาลปกครองดงักล่าวขา้งตน้นั้น สภาแห่งรัฐ

ปฏิบติัหนา้ท่ีใน 4 ฐานะ คือ 
(1) ฐานะเป็นศาลชั้นต้นและศาลสุดท้ายในคดีปกครองท่ีมีลกัษณะความส าคญัเป็น

พิเศษท่ีจะตอ้งยืน่ฟ้องต่อสภาแห่งรัฐโดยตรง อนัไดแ้ก่คดีดงัต่อไปน้ี 
(ก) คดีท่ีฟ้องขอใหศ้าลพิพากษาเพิกถอนกฤษฎีกาและรัฐก าหนด 
(ข) คดีเก่ียวกบัสถานภาพส่วนบุคคลของข้าราชการพลเรือน ข้าราชการทหาร และ

พนกังานรัฐวสิาหกิจชั้นสูง ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งโดยกฤษฎีกาของประธานาธิบดี 
(ค) คดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวซ่ึ งมีผลใช้

บงัคบัเกินเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้ศาลหน่ึงศาลใดเพียงศาลเดียว 
(ง) คดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองของรัฐมนตรีประเภทท่ี

ออกโดยไดป้รึกษาสภาแห่งรัฐ (ในฐานะท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล) แลว้ 
                                           

45 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 12 
(กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2563), น. 43. 

46 เพ่ิงอ้าง, น. 43-45. 
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(จ) คดีปกครองท่ีเกิดข้ึนนอกดินแดนท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้ 
(ฉ) คดีท่ี ฟ้องขอให้ศาลพิพากษาเพิ กถอนค าวิ นิจฉัยทางปกครองท่ีออกโดย

คณะกรรมการระดบัชาติ 
(ช) คดีท่ีขอให้ศาลตีความขอ้กฎหมายหรือพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของนิติ

กรรม ซ่ึงขอ้พิพาทเก่ียวกบันิติกรรมนั้นอยูใ่นอ านาจของสภาแห่งรัฐ 
(ซ) คดีเก่ียวกบัการเลือกตั้งสมาชิกสภายโุรป เป็นตน้ 
(2) ฐานะเป็นศาลอุทธรณ์ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของศาล

ปกครองชั้นตน้ในคดีท่ีฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎของฝ่ายปกครอง 
(3) ฐานะเป็นศาลฎีกาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการฎีกาค าวนิิจฉยัของศาลปกครองชั้น

อุทธรณ์ในปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น 
(4) ฐานะเป็นศาลฎีกาท่ีพิจารณาฎีกาค าวินิจฉัยของศาลปกครองผูช้  านาญการเฉพาะ

ดา้น (Jurisdictions administrative spécialisées) ในปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น 
        3.2.2 ระบบอุทธรณ์ฎีกา 

1) การอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ (Appeal) 
ระบบการอุทธรณ์ของศาลปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นการอุทธรณ์ในระบบ

สิทธิ กล่าวคือ เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งในคดีใดแลว้ ผูอุ้ทธรณ์สามารถใช้
สิทธิยืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เป็นการใชสิ้ทธิอุทธรณ์อยา่งทัว่ไป การอุทธรณ์ในศาล
ปกครองฝร่ังเศสจึงไม่ตอ้งยืน่ค  าร้องขออนุญาตต่อศาลก่อน 

การอุทธรณ์ในศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นการโตแ้ยง้ค าวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน้
ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เพื่อให้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายและทบทวนความถูกตอ้งในการพิจารณาพิพากษาคดีหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

(1) หลกัเกณฑก์ารอุทธรณ์ 
การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้นคู่ความสามารถอุทธรณ์ได้

ทุกกรณี ซ่ึงค าพิพากษาท่ีสามารถอุทธรณ์ไดน้ี้มีลกัษณะแยกเป็นสองประเภท คือ ค าพิพากษาท่ีมีขอ้
พิพาทจากการโต้แย ้งระหว่างคู่กรณีในศาลปกครองชั้ นต้น (jugement contradictoire) กับค า
พิพากษาท่ีไม่มีขอ้พิพาทในศาลปกครองชั้นตน้ คือ ไม่มีการโตแ้ยง้กนัระหวา่งคู่กรณี (jugement par 
défaut) ซ่ึงการอุทธรณ์ค าพิพากษาท่ีมีขอ้พิพาทอนัเกิดจากการยกขอ้ต่อสู้    ขอ้กล่าวอา้งของอีกฝ่าย 
อาจจะเป็นการแสดงพยานหลกัฐานหักลา้งขอ้เท็จจริงของอีกฝ่าย โดยมีกระบวนพิจารณาแสวงหา
ขอ้เท็จจริงตามวิธีปกติหรือวิธีการไต่สวนกรณีฉุกเฉินซ่ึงค าพิพากษาท่ีเกิดจากกระบวนพิจารณา
ดงักล่าวสามารถอุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได ้ส าหรับค าพิพากษาท่ีไม่มีขอ้พิพาท กล่าวคือ 
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ค าพิพากษานั้นมีผลกระทบต่อคู่กรณีท่ีศาลเรียกเขา้มาในคดีในฐานะผูถู้กฟ้องคดี ไม่ใช่เขา้มาใน
ฐานะผูร้้องสอด แต่ผูถู้กฟ้องท่ีศาลเรียกเขา้มาไม่ไดใ้ชสิ้ทธิยกขอ้ต่อสู้ค  าฟ้องของอีกฝ่าย เช่นน้ีถือวา่
ผูถู้กฟ้องคดีอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าวินิจฉัยศาลปกครองชั้นตน้แลว้ แมว้า่คู่กรณีอีกฝ่ายไม่ไดย้กขอ้ต่อสู้
โตแ้ยง้ในศาลชั้นตน้มาก่อน 

ส่วนค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้ท่ีเก่ียวกบัขั้นตอนการรับค าฟ้อง เช่นค าสั่งเก่ียวกบัการ
แสวงหาขอ้เท็จจริงชั้นตรวจค าฟ้อง ค าสั่งเก่ียวกบัการพิจารณาค าร้อง ค าขอต่างๆ ก็สามารถอุทธรณ์
ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได ้

(2) ผูท่ี้มีสิทธิอุทธรณ์ 
ผูท่ี้มีสิทธิยืน่อุทธรณ์ไดน้ั้นตอ้งเป็นผูท่ี้เคยยืน่ค  าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้มาก่อนและ

ต้องเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในคดี บุคคลโดยทั่วไปจึงไม่มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ได้ ผูท่ี้ เก่ียวข้องในคดี 
หมายถึง ผูท่ี้ประโยชน์ของตนถูกกระทบหรือถูกโตแ้ยง้สิทธิจากค าพิพากษาหรือค าสั่งของ   ศาล
ปกครองชั้นตน้ ประสงคค์ดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้ ดงันั้นผูท่ี้เป็นคู่กรณีมา
แต่ตน้ในศาลปกครองชั้นตน้หรือผูท่ี้เขา้มาในคดีภายหลงั ก็สามารถอุทธรณ์ได ้แต่อยา่งไรก็ตามผูท่ี้
มีสิทธิอุทธรณ์ตอ้งมีเง่ือนไขสองประการ คือ คุณสมบติัของคู่กรณี และผูไ้ดรั้บประโยชน์จากการ
ด าเนินคดี มีค าพิพากษาบางประเภทสามารถอุทธรณ์ได้โดยไม่ต้องพิจารณาคุณสมบัติของ              
ผูอุ้ทธรณ์ซ่ึงมี 2 ลกัษณะดงัน้ี47 

ก. อุทธรณ์ค าพิพากษาคดี Recours de plein contentieux 
ข. อุทธรณ์คดีท่ีฟ้องฝ่ายปกครองวา่กระท าเกินอ านาจ (Recours pour excès de pouvoir) 

แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
1. ผูร้้องสอดเขา้มาเป็นผูฟ้้องคดีเป็นผูอุ้ทธรณ์ ผูน้ั้นตอ้งไดย้ื่นฟ้องฝ่ายปกครองในศาล

ปกครองชั้นตน้ กล่าวคือประโยชน์ของผูร้้องสอดตอ้งเก่ียวเน่ืองเป็นอนัเดียวกนักบัของผูฟ้้องคดี 
2. ผูร้้องสอดเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีเป็นผูอุ้ทธรณ์ ผูน้ั้นตอ้งมีคุณสมบติัท่ีจะเขา้มาเป็น  

ผูถู้กฟ้องร่วมในคดีตั้งแต่ในศาลปกครองชั้นตน้ กล่าวคือขอ้ต่อสู้ของผูร้้องสอดตอ้งเป็นอนัเดียวกนั
กบัสิทธิของผูถู้กฟ้องคดี 

 

                                           
47 Recours de plein contentieux หมายถึงการฟ้องคดีเพ่ือใหศ้าลพิจารณาเก่ียวกบัสิทธิประโยชน์ผูฟ้้อง

คดี เช่น การฟ้องคดีท่ีเสียหายจากการละเมิด หรือฟ้องให้รับรองสิทธิของผูฟ้้องคดีตามสญัญาท่ีท ากบัฝ่ายปกครอง
เน่ืองจากฝ่ายปกครองบอกเลิกสญัญาโดยมิชอบ เป็นตน้ และ Recours pour excès de pouvoir หมายถึงการฟ้องคดี
เพ่ือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ค าพิพากษาท่ีเก่ียวกบัคดีในความหมายแรกมีผลเฉพาะ
บุคคล ส่วนค าพิพากษาท่ีเก่ียวกบัคดีในความหมายท่ีสองมีผลเป็นการทัว่ไป ผูอุ้ทธรณ์ไม่ตอ้งเป็นคู่กรณี 



30 

(3) ระยะเวลาการอุทธรณ์ 
ระยะเวลาการอุทธรณ์แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
1. การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งทัว่ไป 
โดยปกติทัว่ไปการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งมีก าหนดระยะเวลาสองเดือนนบัแต่

วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น เวน้แต่มีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ส่วนการ
นับระยะเวลาให้นับวนัถดัจากวนัได้รับแจง้ค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นวนัแรกของระยะเวลายื่น
อุทธรณ์ ระยะเวลาการอุทธรณ์ทัว่ไปน้ีอาจขยายออกไปอีกไดโ้ดยข้ึนอยูก่บัระยะทางความห่างไกล
ตามท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ฝร่ังเศสมาตรา 643 และมาตรา 644 

นอกจากน้ียงัมีกฎหมายเฉพาะท่ีบญัญติัเร่ืองระยะเวลาไวโ้ดยก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์
น้อยกว่าระยะเวลาอุทธรณ์ทัว่ไป เช่น การอุทธรณ์คดีเลือกตั้งระดบัต าบลและเทศบาล ต้องยื่น
อุทธรณ์ภายในระยะเวลาหน่ึงเดือน หรือการอุทธรณ์ค าสั่งเก่ียวกบัวธีิการชัว่คราวก่อนมีค าพิพากษา
ตอ้งอุทธรณ์ภายในสิบส่ีวนั และยงัมีกฎหมายเฉพาะท่ีบญัญติัเร่ืองระยะเวลาอุทธรณ์ไวม้ากกว่า
ระยะเวลาอุทธรณ์ทัว่ไป เช่น คดีภาษีอากรตอ้งอุทธรณ์ภายในระยะเวลาส่ีเดือน 

2. การอุทธรณ์ค าสั่งระหวา่งพิจารณา 
ค าสั่งระหวา่งพิจารณา หมายถึง ค าสั่งใด ๆ ของศาลซ่ึงวินิจฉยัก่อนการพิพากษาให้คดี

เสร็จเด็ดขาดและอย่างน้อยหน่ึงในประเด็นท่ีวินิจฉัยนั้นเป็นประเด็นหลกัแห่งคดี ในกรณีค าสั่ง
ระหวา่งพิจารณาจึงอาจเป็นค าวนิิจฉยัทั้งในประเด็นปัญหาหลกัและท่ีมิใช่ประเด็นปัญหาหลกั 

ส าหรับระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งระหว่างพิจารณามีก าหนดระยะเวลาสองเดือน 
โดยใช้กับการอุทธรณ์ค าสั่งใด ๆ ก่อนการพิพากษาคดี กรณีท่ีระยะเวลาการด าเนินกระบวน
พิจารณาใชเ้วลาเกินกวา่สองเดือน ผูอุ้ทธรณ์อาจถือเอาประโยชน์จากระยะเวลาอุทธรณ์ค าพิพากษา
เกินกว่าสองเดือนดังกล่าวได้ โดยขยายระยะเวลาการอุทธรณ์ก่อนมีค าพิพากษาออกไปถึงส้ิน
ก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ค าพิพากษาสุดทา้ยอนัเป็นประเด็นแห่งคดี 

(4) รูปแบบค าอุทธรณ์ 
ค าอุทธรณ์ตอ้งมีรายการตามท่ีก าหนดไวส้ าหรับค าฟ้อง ซ่ึงตอ้งมีสาระส าคญัดงัน้ี 
1. ช่ือและท่ีอยูข่องผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดี 
2. ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นสาเหตุแห่งการฟ้องคดี 
3. เหตุผลท่ีผูฟ้้องคดียกข้ึนสนบัสนุนค าฟ้องของตน 
4. ค าขอทา้ยฟ้อง 
5. ส าเนาค าวินิจฉัยของฝ่ายปกครองท่ีถูกฟ้องคดีหรือพยานหลกัฐานท่ีแสดงว่าฝ่าย

ปกครองไดป้ฏิเสธค าขอของโจทกโ์ดยปริยาย 
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(5) การอุทธรณ์โดยตรงต่อสภาแห่งรัฐ 
การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ต่อสภาแห่งรัฐเกิดข้ึนเม่ือปี 

ค.ศ. 1953 ตามหลกัเกณฑ์การพิจารณาคดีแบบ 2 ชั้นศาล แต่การพิจารณาคดีมีความล่าชา้ไม่สมกบั
ประโยชน์ท่ีจะได้รับจากการพิจารณาคดีของศาลจึงมีการแบ่งชั้ นศาลใหม่โดยมีการจัดตั้ ง           
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ข้ึนและในเวลาเดียวกนัก็ไดมี้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในชั้นอุทธรณ์
โดยก าหนดให้มีการอุทธรณ์แบบขา้มชั้นศาลหรือการอุทธรณ์แบบกา้วกระโดด สภาแห่งรัฐจึงมี
ฐานะเป็นศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และศาลสูงสุดในการพิจารณาคดีท่ีอุทธรณ์ นบัแต่กฎหมายฉบบั
ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 1987 ใชบ้งัคบั48 

การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นการโตแ้ยง้ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ต่อ 
สภาแห่งรัฐโดยตรงไม่ตอ้งผ่านการพิจารณาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ซ่ึงการอุทธรณ์ดงักล่าว
สามารถกระท าไดเ้ฉพาะคดีบางประเภทเท่านั้น ไดแ้ก่ 

(ก) คดีพิพาทเก่ียวกบัการเลือกตั้งส่วนทอ้งถ่ินระดบัเทศบาลและระดบัสภาจงัหวดั 
คดีฟ้องเก่ียวกบัการเลือกตั้งในระดับทอ้งถ่ินระดบัเทศบาล ระดบัสภาจงัหวดั ซ่ึงได้

วินิจฉยัโดยศาลปกครองชั้นตน้ กฎหมายก าหนดให้อุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐไดโ้ดยตรง ไม่ตอ้งผา่น
การพิจารณาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ สภาแห่งรัฐจึงท าหน้าท่ีเป็นศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
เน่ืองจากการพิจารณาคดีเหล่านั้นตอ้งพิจารณาดว้ยความรวดเร็วและเก่ียวขอ้งกบับทบญัญติัท่ีเป็น
ขอ้ยกเวน้ของการบงัคบัตามค าพิพากษาท่ีถือวา่การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุแห่งการทุเลาการบงัคบัตาม
ค าพิพากษา 

(ข) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีมีสภาพเป็นกฎ 
คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ ไม่วา่กฎนั้นจะเป็นการตราข้ึนโดยหน่วยงานส่วนกลางหรือ

หน่วยงานส่วนทอ้งถ่ินลว้นอยู่นอกเหนืออ านาจศาลปกครอง ค าสั่งทางปกครองท่ีมีสภาพเป็นกฎ
ประเภท พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือประกาศกระทรวง อยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษา
ของสภาแห่งรัฐ สภาแห่งรัฐจึงท าหนา้ท่ีในฐานะศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด ส าหรับ
ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นมีสภาพเป็นกฎซ่ึงออกโดยผูมี้อ  านาจในหน่วยงานส่วนภูมิภาคและส่วน
ทอ้งถ่ินหรือองคก์รกระจายอ านาจอ่ืนๆ อยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษาของ  ศาลปกครองชั้นตน้ 
เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาในคดีดงักล่าวผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิอุทธรณ์ไดโ้ดยตรงต่อสภาแห่ง
รัฐ 

                                           
48 รายงานการวจิยั, หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร: ส านกังานศาลปกครอง, 2545), 

น. 189. 
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2) การฎีกาค าพิพากษาและการจ ากดัคดีในชั้นฎีกา 
การฎีกาค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส

เรียกว่า การขอเพิกถอนค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์  หรือ การฎีกาต่อสภาแห่งรัฐซ่ึงเป็น             
ศาลปกครองสูงสุด เป็นการโตแ้ยง้ค าวินิจฉยัคดีของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐ ซ่ึงแบ่ง
ออกเป็น 2 กรณีไดแ้ก่ 

1. ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ในกรณีทัว่ไป 
2. ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ในกรณีพิเศษ ซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะเพื่อให้

สภาแห่งรัฐเขา้มาควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายตามเง่ือนไขภายนอกและเง่ือนไขภายใน
โดยมีการจ ากดัสิทธิอุทธรณ์ในขอ้เทจ็จริงแห่งคดี ซ่ึงสภาแห่งรัฐจะไม่พิจารณาทบทวนซ ้ าอีก49 

การฎีกาค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐน้ีไม่เป็นเหตุ
ให้ทุเลาการบงัคบัตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ โดยผูมี้สิทธิฎีกาตอ้งยื่น 
ค าร้องขอต่อศาลเพื่อให้รอการบังคับตามค าพิพากษาไวเ้ป็นการชั่วคราวก่อนมีค าพิพากษา            
ซ่ึงหลกัเกณฑ์ดงักล่าวน้ีเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและการ
ฟ้องร้องต่อสภาแห่งรัฐจะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขในการรับฎีกา 

 
3.2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
        3.2.1 โครงสร้างและอ านาจหนา้ท่ีของศาล50 

ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแบ่งออกเป็น 3 ชั้น51คือ ศาลปกครอง
ชั้นต้น (Verwaltungsgericht) ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์ (Oberver-waltungsgericht) ศาลปกครอง
สหพนัธ์ (Bunderverwaltungsgericht) หรือ ศาลปกครองสูงสุด โดยหลกัศาลปกครองชั้นตน้และ 
ศาลปกครองชั้ น อุทธรณ์ เป็นศาลตรวจสอบข้อเท็จจริงในล าดับ ท่ีห น่ึงและล าดับ ท่ีสอง 
(Tatsacheninstanz) และศาลสหพนัธ์เป็นศาลสูงสุด (Revisionsinstanz) ซ่ึงในแต่ละมลรัฐอยา่งนอ้ย
จะตอ้งมีศาลปกครองชั้นตน้ 1 ศาล ขณะเดียวกนักฎหมายก็อนุญาตให้มีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได ้
1 ศาล แต่อยา่งไรก็ตาม ในมลรัฐหน่ึงสามารถใหมี้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ร่วมกบัมลรัฐอ่ืนได ้ 

 
 

                                           
49 J. Riveroet J. Waline, Droitadministratiff, 17e edition (Dalloz: Paris, 1998), pp. 224-226. 
50 เพ่ิงอ้าง, น. 64-67. 
51 เพ่ิงอ้าง, น. 246. 
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1) ศาลปกครองชั้นตน้ 
ศาลปกครองชั้นตน้มีทั้งหมด 52 แห่ง เป็นศาลท่ีตรวจสอบขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริง

และอาจวินิจฉยัโดยผูพ้ิพากษานายเดียวหรือโดยองคค์ณะ โดยคดีท่ีมีความซบัซ้อนและยุง่ยากองค์
คณะท่ีพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้จะประกอบไปดว้ยผูพ้ิพากษาอาชีพ (Professional 
Judges) จ านวน 3 คน และผู ้พิพากษากิตติมศักด์ิ  (Lay Judges) จ านวน 2 คน ส่วนคดีท่ีไม่ มี
ขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายท่ียุง่ยาก ผูพ้ิพากษาเพียงคนเดียวจะท าหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัคดี หากแพ้
คดีในศาลปกครองชั้นตน้ก็สามารถยืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ต่อไปได ้

2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์มีทั้งหมด จ านวน 16 แห่ง เป็นศาลท่ีตรวจสอบขอ้เท็จจริงและ

ขอ้กฎหมายเช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เป็นศาลท่ีมีอ านาจหน้าท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกบัค าอุทธรณ์หรือค าร้องเรียนโตแ้ยง้ค าพิพากษาหรือมติต่าง ๆ ของศาล
ปกครองชั้นตน้ นอกจากน้ี บางกรณีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ยงัท าหนา้ท่ีเป็นศาลปกครองชั้นตน้อีก
ดว้ย ซ่ึงกรณีเฉพาะดงักล่าวน้ี โดยส่วนใหญ่มกัเป็นเร่ืองท่ีมีวธีิพิจารณาท่ีมีขอบเขตกวา้งขวางและมี
ความซับซ้อน เช่น ค าฟ้องโตแ้ยง้โครงการใหญ่ ๆ ของการจดัให้มีพลงังานตามกฎหมายว่าด้วย
พลงังานนิวเคลียร์ หรือการก าจดัขยะ หรือการจราจร หรือการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ
กฎหมายล าดบัรองของมลรัฐ (landesrechtliches Normenkontrollverfahren) เป็นตน้ ศาลปกครอง    ชั้นอุทธรณ์จะ
วินิจฉัยหรือพิพากษาโดยองค์คณะ ซ่ึงองค์ประกอบขององค์คณะนั้น มลรัฐต่าง ๆ ก าหนดไว้
ค่อนขา้งจะแตกต่างกนั แต่ส่วนมากมกัก าหนดไวเ้ช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ คือ ประกอบดว้ย
ผูพ้ิพากษาอาชีพ จ านวน 3 นาย และผูพ้ิพากษากิตติมศักด์ิ จ  านวน 2 นาย หรือบางมลรัฐอาจ
ก าหนดใหมี้ผูพ้ิพากษาอาชีพ จ านวน 5 นาย และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ จ  านวน 2 นาย 

3) ศาลปกครองสูงสุด 
ศาลปกครองสูงสุดของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดแ้ก่ ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ 

ซ่ึงมีเพียงแห่งเดียว โดยหลกัแลว้ศาลแห่งสหพนัธ์จะมีอ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งหรือค า
พิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เก่ียวกบัการใช้กฎหมายของสหพนัธ์ว่าเป็นไปอย่างถูกตอ้ง
หรือไม่ ดังนั้ น ศาลปกครองแห่งสหพันธ์จึงเป็นศาลระดับท่ีวินิจฉัยข้อกฎหมายล้วน ๆ และ        
ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์น้ีไม่อาจวินิจฉัยปัญหากฎหมายของมลรัฐได ้กล่าวคือ เร่ืองท่ีอยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครองระดบัมลรัฐในฐานะศาลปกครองชั้นสุดทา้ย นอกจากน้ี ศาลปกครองแห่ง
มลรัฐอาจเป็นศาลวินิจฉัยในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายทั้ งในชั้ นต้นและชั้ นสุดท้ายได้ เช่น          
ขอ้พิพาทระหวา่งสหพนัธ์กบัมลรัฐ และระหวา่งมลรัฐดว้ยกนัเอง เป็นตน้ 
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ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ด าเนินงานในลกัษณะองคค์ณะ ท่ีเรียกวา่ ”องคค์ณะพิจารณา
พิพากษา” (Senates) ซ่ึงกฎหมายมิได้ก าหนดจ านวนขององค์คณะพิจารณาพิพากษาไวต้ายตวั แต่
ข้ึนอยูก่บัปริมาณงานของศาล ปัจจุบนั ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ประกอบดว้ยองคค์ณะผูพ้ิพากษาท่ี
พิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางปกครองทัว่ไปจ านวน 10 องค์คณะ องค์คณะพิจารณาพิพากษา     
ขอ้พิพาททางวินัยของหน่วยงานของรัฐ จ านวน 1 องค์คณะ และองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดี
เก่ียวกบัราชการทหาร  จ  านวน 2 องคค์ณะโดยองคค์ณะในการพิจารณาคดีประกอบดว้ยผูพ้ิพากษา
อาชีพ จ านวน 5 คน อนัไดแ้ก่ ผูพ้ิพากษาหวัหนา้คณะ จ านวน 1 คน และผูพ้ิพากษาอีก จ านวน 4 คน 
เป็นองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี ในขณะท่ีศาลชั้นตน้ องคค์ณะหน่ึงจะประกอบไปดว้ยผูพ้ิพากษา
อาชีพ จ านวน 3 คน และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ (lay judges) อีก จ  านวน 2 คน  อยา่งไรก็ตาม คดีท่ีไม่
ตอ้งมีการรับฟังพยานบุคคลอาจจะถูกวินิจฉยัช้ีขาดโดยผูพ้ิพากษาเพียง จ านวน 3 คน เท่านั้น ส่วน
องค์คณะพิจารณาพิพากษาทางวินัยประกอบด้วย ผูพ้ิพากษาอาชีพ จ านวน 3 คน และผูพ้ิพากษา
กิตติมศกัด์ิ ซ่ึงเป็นขา้ราชการหรือทหารอีก จ านวน 2 คน หากองคค์ณะทั้งสองประเภท มีความเห็น
แตกต่างกนัในประเด็นขอ้กฎหมายท่ีเป็นเร่ืองเฉพาะ องค์คณะผูพ้ิพากษาชุดใหญ่ (Great Senate)  
จะเป็นผูว้นิิจฉยัช้ีขาดดงักล่าว 

ส่วนฝ่ายธุรการนั้น ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์มีการปฏิบติังานในส่วนของส านกังาน  
ซ่ึงประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ีฝ่ายธุรการและฝ่ายบริหาร ปัจจุบนัมีหน่วยปฏิบติัการทั้งส้ิน 6 หน่วย แต่
ละหน่วยสนบัสนุนการปฏิบติังานขององคค์ณะ 2-3 องคค์ณะ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายธุรการศาลซ่ึงมีพื้นฐาน
การศึกษาเฉพาะทาง (special education) ยงัปฏิบัติงานศาล ซ่ึงเป็นงานท่ีไม่ได้มอบหมายให ้           
ผูพ้ิพากษา นอกจากน้ี แต่ละองคค์ณะจะมีผูช่้วยวิจยั จ  านวน 1 คน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นผูพ้ิพากษาอาชีพ
ของศาลชั้นตน้ ท่ีจะด าเนินการคน้ควา้วิจยัทางดา้นกฎหมาย ในคดีท่ีมีรายละเอียดมากหรือคดีท่ีมี
ความซบัซอ้น 

นอกจากน้ี  ศาลปกครองแห่งสหพันธ์ย ังมีการปฏิบัติงานในส่วนของห้องสมุด 
ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานเผยแพร่ข่าวสารประชาสัมพนัธ์และหน่วยงานทางเทคนิคดา้นการ
จดัการสารสนเทศ ซ่ึงเป็นงานดา้นหน่ึงท่ีศาลใหค้วามส าคญัเป็นพิเศษ เพื่อเตรียมความพร้อมรองรับ
เทคโนโลยสีารสนเทศท่ีทนัสมยั 
        3.2.2 ระบบการอุทธรณ์ฎีกา  

1) การอุทธรณ์ค าพิพากษา (Appeal)  
การยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้นั้น คู่ความสามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์

ไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายไปยงัศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรืออาจฎีกาโตแ้ยง้
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ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นไปยงัศาลปกครองแห่งสหพันธ์โดยไม่ต้องอุทธรณ์ไปยงัศาล
อุทธรณ์ก่อนภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดก็ได ้

การอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ตามมาตรา 46 Nr. 1 VwGO ให้
ยื่นอุทธรณ์ต่อศาลท่ีมีค าพิพากษาหรือศาลท่ีค าวินิจฉัยนั้นถูกโตแ้ยง้ การอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นลาย
ลักษณ์อกัษรหรือให้เจ้าหน้าท่ีของศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จดบันทึก        
ค  าอุทธรณ์ก็ได้ ในการยื่นอุทธรณ์ท่ีต้องท าเป็นลายลักษณ์อกัษรนั้น บุคคลผูย้ื่นอุทธรณ์ตอ้งลง
ลายมือช่ือของบุคคลนั้น ถา้ค าอุทธรณ์มีขอ้บกพร่องในรูปแบบก็อาจท าการแกไ้ขในภายหลงัและ
ภายในก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ แต่หากส้ินสุดระยะเวลาอุทธรณ์ตอ้งให้ผูพ้ิพากษาหัวหน้าองค์
คณะมีค าสั่งให้ผูอุ้ทธรณ์แก้ไขภายในระยะเวลาท่ีศาลนั้ นก าหนด ตามมาตรา 125 วรรคหน่ึง 
ประกอบมาตรา 82 และค าอุทธรณ์ตอ้งระบุให้ชดัเจนว่าโตแ้ยง้ค าพิพากษาใด และตอ้งยื่นอุทธรณ์
ภายในระยะเวลาหน่ึงเดือนนบัแต่ส่งค าวินิจฉยัของศาลฉบบัสมบูรณ์ให้แก่คู่กรณีแลว้ หรือนบัจาก
วนัท่ีศาลไดอ่้านค าพิพากษา ตามมาตรา 116 วรรคหน่ึง อยา่งไรก็ตาม การเร่ิมนบัระยะเวลาอุทธรณ์
จะเร่ิมต้นต่อเม่ือค าพิพากษาได้อธิบายถึงสิทธิในการอุทธรณ์ ตามมาตรา 117 วรรคสอง ข้อ 6 
ประกอบมาตรา 58 วรรคสอง แต่ไม่ว่าจะเป็นกรณีประการใด การอุทธรณ์มิให้ยื่นเม่ือพน้ก าหนด
ระยะเวลาหน่ึงปีหลงัจากไดส่้งค าพิพากษาให้คู่กรณีนั้นแลว้ แมว้า่ในค าพิพากษาดงักล่าวจะมิไดใ้ห้
รายละเอียดเก่ียวกบัสิทธิในการอุทธรณ์หรือใหไ้วแ้ต่ไม่ถูกตอ้ง ตามมาตรา 58 วรรคสอง 

โดยหลกัทัว่ไปการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งเป็นการอุทธรณ์   
ค  าพิพากษาท่ีมีผลท าให้คดีนั้นเสร็จส้ินไปทั้งเร่ืองในศาลปกครองชั้นตน้นั้น กรณีท่ีมีเหตุจ าเป็นไม่
อาจยื่นอุทธรณ์ไดท้นัก าหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดก็อาจขอใชสิ้ทธิตามมาตรา 6052 ได ้กรณี

                                           
52 มาตรา 60 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ค.ศ. 1960 บญัญติัวา่ 
(1) บุคคลใดโดยปราศจากความผิดถูกขดัขวางมิให้กระท าการตามระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด เม่ือ

บุคคลนั้นมีค าร้องขอจะตอ้งยอมใหผู้น้ั้นกลบัสู่สถานะเดิม 
(2) ค าร้องจะตอ้งยื่นภายในสองสัปดาห์หลงัจากเหตุขดัขวางไดผ้่านพน้ไป ในการยื่นค าร้องหรือใน

กระบวนการพิจารณาค าร้อง ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเหตุแห่งการมีค าร้องจะตอ้งเป็นท่ีเช่ือถือได ้การกระท าท่ีมีผลทาง
กฎหมายใด ๆ ท่ีได้ละเลยไปจะตอ้งด าเนินการภายในระยะเวลาตามค าร้อง เม่ือมีกรณีเช่นน้ีเกิดข้ึนการกลบัสู่
สถานะเดิมยอ่มเป็นท่ียอมรับแมจ้ะไม่มีค าร้องขอ 

(3) หา้มมิใหรั้บค าร้องขอเม่ือพน้ก าหนดหน่ึงปีนบัแต่ส้ินสุดระยะเวลาท่ีถูกละเลย เวน้เสียแต่วา่ ค  าร้อง
ขอเป็นไปไม่ไดท่ี้จะยืน่ภายในระยะเวลาหน่ึงปีเน่ืองจากมีเหตุสุดวสิยั 

(4) ศาลจะเป็นผูว้นิิจฉัยเก่ียวกบัการกลบัคืนสู่สถานะเดิมและให้ศาลก าหนดเก่ียวกบัการกระท าท่ีมีผล
ทางกฎหมายท่ีไดมี้การละเลย 

(5) ค  าสัง่ใหก้ลบัคืนสู่สถานะเดิมไม่อาจโตแ้ยง้ได ้
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เป็นการพิพากษาคดีเพียงบางส่วน ค าพิพากษาเพียงบางส่วนมีผลให้คดีเสร็จส้ินลงในส่วนพิพากษา
นั้น โดยส่วนท่ีพิพากษาไปนั้นแยกเป็นอิสระจากส่วนท่ีอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาของศาล แต่กรณี
ท่ีศาลตีความค าฟ้องไม่ถูกตอ้งและศาลวินิจฉยัตามท่ีตีความไม่ถือเป็นการพิพากษาบางส่วน53 หรือ
กรณีท่ีศาลเขา้ใจผิดวนิิจฉยัคดีเพียงบางส่วนก็ไม่ถือเป็นการพิพากษาบางส่วนเช่นกนั54 ค  าพิพากษา
ท่ีวินิจฉัยเก่ียวกับพื้นฐานของสิทธิ ศาลอาจวินิจฉัยออกมาในรูปค าสั่งศาลได้ แต่กรณีเก่ียวกับ
มาตรการคุม้ครองชัว่คราวตามมาตรา 80 มาตรา 80a และมาตรา 123ไม่อาจท าเป็นค าสั่งได้55 

2) การฎีกาค าพิพากษา (Revision) หรือการอุทธรณ์ไปยงัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ 
การฎีกาโดยหลกัแลว้คู่ความสามารถฎีกาในปัญหาขอ้กฎหมาย กล่าวคือ เป็นการฎีกา

คดีเก่ียวกบัหลกักฎหมายพื้นฐานท่ีส าคญั ฎีกาค าพิพากษาท่ีแตกต่างจากค าวนิิจฉยัของศาลปกครอง
แห่งสหพนัธ์หรือค าวนิิจฉยัของท่ีประชุมร่วมของศาลยุติธรรมแห่งสหพนัธ์หรือค าวนิิจฉยัของศาล
รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์และฎีกาเก่ียวกบัประเด็นท่ีแตกต่างนั้นดว้ย ฎีกาขอ้บกพร่องในกระบวน
พิจารณาซ่ึงมีผลกระทบต่อค าวินิจฉัยของศาล การฎีกาตอ้งท าเป็นลายลกัษณ์อกัษรยื่นต่อศาลท่ี
โตแ้ยง้ค าพิพากษาภายในหน่ึงเดือนหลงัจากส่งค าพิพากษาฉบบัสมบูรณ์ไปถึงหรือหลงัจากส่งค าสั่ง
อนุญาตให้ฎีกาไปถึง และผูฎี้กาต้องแสดงเหตุผลภายในสองเดือนหลังจากส่งค าพิพากษาฉบับ
สมบูรณ์ไปถึงหรือหลงัจากส่งค าสั่งอนุญาตใหฎี้กาไปถึง การฎีกาน้ีแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 

(2.1) ลกัษณะการฎีกา 
(1) การฎีกาโตแ้ยง้ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ คู่ความสามารถฎีกาไดโ้ดยศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์อนุญาตให้ฎีกาหรือศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อนุญาตให้ฎีกากรณีท่ีเป็นการ
โตแ้ยง้ค าสั่งไม่อนุญาตให้ฎีกา โดยศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งถูกผูกพนัให้อนุญาตฎีกาถา้เป็น
การโตแ้ยง้เก่ียวกบัหลกักฎหมายพื้นฐานท่ีส าคญั ฎีกาค าพิพากษาท่ีแตกต่างจากค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองแห่งสหพนัธ์หรือค าวนิิจฉยัของท่ีประชุมร่วมของศาลยติุธรรมแห่งสหพนัธ์หรือค าวินิจฉยั
ของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์และฎีกาเก่ียวกบัประเด็นท่ีแตกต่างนั้นดว้ย ฎีกาขอ้บกพร่องใน
กระบวนพิจารณาซ่ึงมีผลกระทบต่อค าวนิิจฉยัของศาล 

(2) การฎีกาโตแ้ยง้ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ คู่ความสามารถฎีกาไดโ้ดยไม่ตอ้ง
อุทธรณ์ไปยงัศาลอุทธรณ์ก่อนโดยมีเง่ือนไขวา่ 

                                           
53 BVerwGE 95. 269. 
54 BVerwGE NVwZ, 1116: BVerwGE 95. 269, 1994. 
55 สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, รายงานการวจิยั หลกักฎหมายปกครอง

เยอรมนั, (กรุงเทพมหานคร: ส านกังานศาลปกครอง, 2544), น. 60-75. 
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1. เร่ืองท่ีฎีกาตอ้งเป็นเร่ืองเฉพาะเก่ียวกบัหลกักฎหมายพื้นฐานท่ีส าคญัหรือค าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน้มีความแตกต่างจากค าวินิจฉยัของศาลปกครองแห่งสหพนัธ์หรือค าวินิจฉัย
ของท่ีประชุมร่วมของศาลยุติธรรมแห่งสหพนัธ์หรือค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ 
ทั้งน้ี ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งถูกผกูพนัใหอ้นุญาตใหฎี้กา 

2. ศาลปกครองชั้นต้นได้อนุญาตให้ฎีกาไวใ้นค าพิพากษาและคู่ความได้ท าความ
ยนิยอมเป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีจะโตแ้ยง้ค าพิพากษาน้ีไปยงัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ 

3. กรณีท่ีศาลปกครองชั้นตน้มิไดอ้นุญาตให้ฎีกาไวใ้นค าพิพากษา เม่ือคู่ความในคดียื่น
ค าร้องขออนุญาตใหฎี้กาเป็นลายลกัษณ์อกัษรภายในระยะเวลาหน่ึงเดือนนบัจากการส่งค าพิพากษา
ฉบบัสมบูรณ์ไปถึง ถา้ศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งอนุญาตให้ฎีกา ระยะเวลาฎีกาใหเ้ร่ิมนบัเม่ือมีการ
ส่งค าวินิจฉยัอนุญาตใหฎี้กาดงักล่าวไปถึง ทั้งน้ี ตอ้งแนบความยินยอมของผูเ้ขา้ร่วมในคดีไปพร้อม
กบัฎีกาดว้ย 

ถา้ศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งไม่อนุญาตให้ฎีกาตามค าร้อง ระยะเวลาส าหรับการยื่นค า
ร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุญาตให้ฎีกาให้เร่ิมนับเม่ือมีการส่งค าสั่งไม่รับฎีกาไปถึง ทั้งน้ี ค  าร้องขอ
อนุญาตให้ฎีกาจะตอ้งยืน่เขา้มาในระยะเวลาและตามรูปแบบท่ีกฎหมายก าหนด และตอ้งแนบความ
ยนิยอมของคู่ความในคดีมาดว้ย 

4. การฎีกาเร่ืองขอ้บกพร่องในกระบวนพิจารณาไม่อาจจะท าได ้
กรณีท่ีศาลปกครองชั้นต้นอนุญาตให้ฎีกา การยื่นฎีกาและการให้ความยินยอมของ

ผูเ้ขา้ร่วมในคดีถือเป็นการสละสิทธิในการอุทธรณ์  
(2.2) การฎีกาแสดงเหตุผลในการฎีกา แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
(1) การฎีกาค าพิพากษาท่ีถูกโตแ้ยง้เก่ียวขอ้งกบัการละเมิดต่อกฎหมายของสหพนัธ์ ซ่ึง

มีกรณีดงัต่อไปน้ี 
ก. ศาลท่ีวนิิจฉยัมิไดน้ัง่พิจารณาคดีตามบทบญัญติัของกฎหมาย 
ข. ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงคนใดถูกจ ากดัมิให้ด ารงต าแหน่งโดยผลของกฎหมายหรือถูก

คดัคา้นความเป็นกลางการวนิิจฉยัคดี 
ค. การพิจารณาคดีมีการปฏิเสธสิทธิการรับฟ้องผูเ้ขา้ร่วมในคดี 
ง. ผูเ้ข้าร่วมในคดีมิได้เป็นตวัแทนตามบทบัญญัติของกฎหมาย เวน้แต่ได้รับความ

เห็นชอบโดยชดัแจง้หรือโดยปริยายใหด้ าเนินคดีนั้น 
จ. มีการละเมิดเก่ียวกบัการด าเนินกระบวนพิพากษาโดยเปิดเผยต่อสาธารณะในการนัง่

พิจารณาคดี 
ฉ. การวนิิจฉยัคดีไม่มีการใหเ้หตุผล 
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(2) ค าพิพากษาท่ีถูกโตแ้ยง้เป็นการละเมิดต่อบทบญัญติัของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองของมลรัฐ ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีสอดคลอ้งกบักฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ของสหพนัธ์ 

การฎีกาลักษณะน้ี ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ต้องผูกพันต่อการรับฟังข้อเท็จจริงท่ี
ปรากฏอยู่ในค าพิพากษาท่ีถูกโตแ้ยง้ เวน้แต่การรับฟังขอ้เท็จจริงนั้นเป็นประเด็นท่ีถูกโตแ้ยง้ท่ีมี
เหตุผลในการฎีกาและศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อนุญาตใหฎี้กา 

ถา้การฎีกาอา้งเง่ือนไขเน่ืองจากขอ้บกพร่องในกระบวนพิจารณา โดยไม่มีเง่ือนไขตาม 
ขอ้ (1) และ ขอ้ (2) ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์จะวินิจฉัยเฉพาะขอ้บกพร่องในกระบวนพิจารณา
เท่านั้น การอา้งเหตุผลอ่ืนในการฎีกาไม่ผกูพนัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ท่ีจะอนุญาตใหฎี้กา การให้
เหตุผลในการฎีกาสามารถขยายระยะเวลาการให้เหตุผลไดโ้ดยยื่นค าร้องต่อผูพ้ิพากษาหวัหนา้คณะ
ก่อนส้ินสุดระยะเวลาการให้เหตุผลแต่ละกรณี อีกทั้งตอ้งแสดงเหตุผลรวมทั้งกล่าวอา้งบทบญัญติั
กฎหมายท่ีถูกละเมิดและขอ้เท็จจริงท่ีมีผลท าให้กระบวนพิจารณาบกพร่องอนัเป็นเหตุแห่งการ
โตแ้ยง้นั้นดว้ย ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งตรวจสอบวา่ เป็นฎีกาท่ีศาลอนุญาตไดห้รือไม่ และได้
ยืน่ตามรูปแบบและภายในระยะเวลาท่ีก าหนดหรือไม่ มีเหตุผลทางกฎหมายสนบัสนุนหรือไม่หาก
ฎีกาขาดส่วนสาระส าคญัขอ้ใดแลว้ ศาลอาจไม่อนุญาตใหฎี้กา 

กรณีไม่อนุญาตให้ฎีกา ผูย้ื่นฎีกาอาจโต้แยง้โดยการร้องทุกข์ยื่นต่อศาลท่ีถูกฎีกาค า
พิพากษาภายในหน่ึงเดือนนบัจากวนัท่ีส่งค าพิพากษาฉบบัสมบูรณ์ไปถึง โดยการร้องทุกขต์อ้งอา้ง
ค าพิพากษาท่ีถูกโตแ้ยง้และตอ้งให้เหตุผลภายในสองเดือนนบัจากวนัท่ีส่งค าพิพากษาฉบบัสมบูรณ์
ไปถึงโดยยืน่ต่อศาลท่ีมีค าพิพากษา การใหเ้หตุผลในฎีกาตอ้งแสดงเหตุผลอยา่งหน่ึง    อยา่งใด ดงัน้ี 

(1) เหตุผลส าคญัในปัญหาขอ้กฎหมาย 
(2) ความแตกต่างของค าวนิิจฉยัท่ีศาลไดว้นิิจฉยัหรือค าพิพากษาแตกต่างไปจากเดิม 
(3) ขอ้บกพร่องในกระบวนพิจารณา 
การยื่นค าร้องทุกข์มีผลเป็นการชะลอผลบงัคบัตามค าพิพากษา ถา้ไม่มีการเยียวยาเม่ือ

ได้ยื่นค าร้องทุกข์แล้ว ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ต้องวินิจฉัยท าเป็นค าสั่ง โดยจะให้เหตุผลหรือ
ไม่ให้เหตุผลถ้าเห็นว่ากรณีไม่เป็นการเหมาะสมท่ีจะอธิบายเง่ือนไขท่ีจะรับฎีกาก็ได้ แต่ถ้า          
ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ปฏิเสธค าร้องทุกข์ย่อมมีผลให้ค  าพิพากษามีผลบังคบัต่อไป ถ้าการ      
ร้องทุกข์เป็นการโตแ้ยง้เก่ียวกบัขอ้บกพร่องในกระบวนพิจารณา ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อาจมี
ค าสั่งให้ยกค าพิพากษาท่ีถูกโต้แยง้ได้ และส่งข้อพิพาททางกฎหมายดังกล่าวน้ีคืนให้ศาลท่ีมี          
ค  าพิพากษาเพื่อใหมี้การพิจารณาใหม่ 
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กรณีกฎหมายสหพนัธ์ก าหนดขอ้จ ากดัมิใหอุ้ทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 
คู่ความในคดีจะฎีกาต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ไดต่้อเม่ือศาลปกครองชั้นตน้อนุญาต หรือกรณีไม่
อนุญาตและผูเ้ขา้ร่วมในคดีไดร้้องทุกขโ์ตแ้ยง้การไม่อนุญาตต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ และศาล
ปกครองแห่งสหพนัธ์อนุญาตใหฎี้กาได ้

การร้องทุกข์ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากศาลท่ีถูกฎีกาค าพิพากษาหรือไดรั้บอนุญาต
จากศาลปกครองแห่งสหพนัธ์และถือว่ากระบวนการร้องทุกข์เป็นกระบวนการในการฎีกา โดย      
ผูร้้องทุกข์ไม่ต้องยื่นฎีกา กรณีร้องทุกข์การไม่อนุญาตให้ฎีกาเก่ียวกับข้อบกพร่องในกระบวน
พิจารณา ตอ้งเป็นกรณีท่ีศาลปกครองแห่งสหพนัธ์มิไดย้กค าพิพากษาท่ีถูกโตแ้ยง้และตอ้งกล่าวอา้ง
ถึงกระบวนการฎีกาในค าสั่งศาลและผูฎี้กาตอ้งให้เหตุผลภายในหน่ึงเดือนหลงัจากส่งค าสั่งศาลท่ี
อนุญาตใหฎี้กาต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ 

การให้เหตุผลในการฎีกาสามารถขยายระยะเวลาการให้เหตุผลได้โดยยื่นค าร้องต่อ      
ผูพ้ิพากษาหัวหน้าคณะก่อนส้ินสุดระยะเวลาการให้เหตุผลแต่ละกรณี อีกทั้ งต้องแสดงเหตุผล
รวมทั้ งกล่าวอ้างบทบญัญัติกฎหมายท่ีถูกละเมิดและข้อเท็จจริงท่ีมีผลท าให้กระบวนพิจารณา
บกพร่องอนัเป็นเหตุแห่งการโตแ้ยง้นั้นดว้ย 

ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งตรวจสอบวา่ เป็นฎีกาท่ีศาลอนุญาตไดห้รือไม่ และไดย้ื่น
ตามรูปแบบและภายในระยะเวลาท่ีก าหนดหรือไม่ มีเหตุผลทางกฎหมายสนบัสนุนหรือไม่หากฎีกา
ขาดส่วนสาระส าคญัขอ้ใดแลว้ ศาลอาจไม่อนุญาตใหฎี้กา 

(2.3) เง่ือนไขท่ีศาลแห่งสหพนัธ์จะรับฎีกา 
โดยศาลแห่งสหพนัธ์จะตรวจฎีกาวา่จะรับฎีกาไดห้รือไม่ภายใตเ้ง่ือนไขดงัน้ี 
1. เป็นฎีกาท่ีอาจอนุญาตใหฎี้กาไดห้รือไม่ 
2. เป็นฎีกาท่ีไดย้ืน่ตามรูปแบบและภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ 
3. มีเหตุผลในทางกฎหมายสนบัสนุนฎีกาหรือไม่ 
ซ่ึงหากขาดเง่ือนไขขอ้ใดขอ้หน่ึงดงักล่าวขา้งตน้แลว้ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อาจไม่

อนุญาตใหฎี้กาก็ได ้
โดยสรุปแลว้ การยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งไดรั้บอนุญาต

ให้อุทธรณ์จากศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เสียก่อนทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายหรือ
อาจอุทธรณ์ไปยงัศาลแห่งสหพนัธ์โดยตรงภายใตเ้ง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดก็ได้โดยหากมีการ
อุทธรณ์ไปยงัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งถือวา่คู่ความสละสิทธิในการอุทธรณ์ต่อศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ์ ส่วนการยื่นฎีกาค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์นั้น 
จะตอ้งไดรั้บอนุญาตให้ฎีกาจากศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อาจมีค าสั่ง
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อนุญาตให้ฎีกาเองก็ได ้โดยศาลปกครองแห่งสหพนัธ์จะพิจารณาเฉพาะประเด็นปัญหาขอ้กฎหมาย
เท่านั้น ส่วนประเด็นปัญหาขอ้เท็จจริงจะถือตามการพิจารณาของศาลล่าง (ศาลปกครองชั้นตน้และ
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์) ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์จะสามารถพิพากษากลบัค าวนิิจฉยัของศาลล่าง
หรือพิพากษาคดีเองไดต่้อเม่ือคดีมีขอ้เท็จจริงท่ีเพียงพอเท่านั้น หากไม่เพียงพอก็จะส่งกลบัคืนให้
ศาลล่างเพื่อพิจารณาใหม่ (remand the case) 



 

 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการอุทธรณ์ค าพพิากษาของศาลปกครอง 
 

จากการศึกษาในบทท่ีผ่านมาพบว่า การอุทธรณ์ค าพิพากษาในระบบสิทธิและระบบ
อนุญาตของต่างประเทศถูกน ามาใช้ทั้ งสองระบบในศาลปกครองของแต่ละประเทศ โดยศาล
ปกครองของประเทศเยอรมนีน าระบบอนุญาตมาใช้ทั้งในการอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครอง
ชั้นต้นและการอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ส่วนระบบสิทธิถูกน ามาใช้ในศาล
ปกครองของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าทั้ งสองระบบสร้างหลกัประกนัคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพไดแ้ตกต่างกนัตามสภาพพื้นฐานและโครงสร้างของระบบกฎหมายของประเทศนั้น ๆ  

ดว้ยเหตุดงักล่าวขา้งตน้ จึงน าไปสู่การวิเคราะห์เพื่อพิจารณาถึงวิธีการท่ีจะน ามาใชใ้น
การแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ของศาลปกครองของประเทศไทยจากกรณีการพิจารณาคดีท่ีล่าชา้ ทั้งน้ี เพื่อ
เป็นหลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างเหมาะสม และเพื่อเป็นการสร้าง
ความยติุธรรมท่ีรวดเร็วมากยิ่งข้ึนเพราะความยุติธรรมท่ีล่าชา้อาจไม่มีความยุติธรรมอยูก่็ได ้โดยใน
บทน้ีจะแบ่งการวเิคราะห์ออกเป็น 3 ประเด็น ดงัน้ี 

 
4.1 วเิคราะห์ปัญหาระบบสิทธิในการอุทธรณ์ค าพพิากษา 

จากการศึกษาระบบสิทธิในการอุทธรณ์ค าพิพากษาพบว่า ระบบสิทธิในปัจจุบัน
ก่อให้เกิดผลทั้งในด้านดีและด้านเสีย ซ่ึงผูเ้ขียนได้วิเคราะห์ผลในด้านดีและด้านเสียของการใช้
ระบบสิทธิในศาลปกครองของไทย ดงัน้ี 

1. ขอ้ดีของการอุทธรณ์แบบสิทธิ 
1) ระบบสิทธิเป็นระบบท่ีให้เปิดโอกาสให้คู่ความใชสิ้ทธิของตนไดอ้ย่างเต็มท่ีในการ

อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ต่อศาลปกครองสูงสุด โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อให้ศาลปกครองสูงสุดตรวจสอบทบทวนค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ทั้งใน
ปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายด้วยความเช่ือมัน่ว่าจะไดรั้บความเป็นธรรมอย่างแทจ้ริง 
การอุทธรณ์จึงเป็นการรับรองสิทธิของคู่ความท่ีสามารถจะอุทธรณ์ได้ในทุกคดีถึงแม้จะมี
บทบญัญติัจ ากดัสิทธิในการอุทธรณ์ไวแ้ต่ก็มีเพียงส่วนน้อย เช่น การห้ามอุทธรณ์ค าสั่งในระหว่าง
พิจารณาหรือบทบญัญติัจ ากดัสิทธิอุทธรณ์ในกรณีท่ีไม่เป็นสาระอนัควร เป็นตน้ ทั้งน้ี เพื่อเป็นการ
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สร้างความเช่ือมัน่และเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมให้กบัประชาชนหรือคู่กรณีในอุทธรณ์ ท าให้
ประชาชนเกิดความมัน่ใจในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในฐานะท่ีเป็นองค์กรตุลาการท่ีมี
ความเป็นอิสระว่า หากคดีของตนได้รับการตรวจสอบทบทวนจากตุลาการศาลสูงสุดท่ีมีความ
ช านาญเช่ียวชาญและมีความรู้ ความสามารถ มีประสบการณ์มากกว่าศาลชั้นตน้แลว้ย่อมจะไดรั้บ
ความเป็นธรรมอยา่งแน่นอน 

2) เป็นไปตามหลกัการพื้นฐานสากล ตามทฤษฎีการไดรั้บพิจารณาคดีสองชั้นศาล หรือ 
หลัก Double Degree of Jurisdiction ท่ีมีหลักการว่า คู่ความมีสิทธิอุทธรณ์ค าวินิจฉัยช้ีขาดคดีได้
หน่ึงคร้ัง โดยถือว่าเป็นสิทธิท่ีคดีจะไดรั้บการพิจารณาพิพากษาจากศาลสองศาลท่ีต่างกนั ภายใต้
เง่ือนไขอย่างเดียวกนั โดยมีศาลชั้นตน้เป็นศาลล าดบัแรก ส่วนศาลอุทธรณ์เป็นศาลล าดบัท่ีสอง 
ดงันั้น คู่ความจึงมีสิทธิโดยชอบธรรมท่ีจะใชสิ้ทธิของตนอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด เพื่อให้ศาล
ปกครองสูงสุดท่ีถือว่าเป็นศาลล าดบัท่ีสองท่ีสูงกวา่ไดพ้ิจารณาทบทวนตรวจสอบค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้อีกหน่ึงชั้นศาล 

3) เม่ือพิจารณาบทบญัญติักรณีการจ ากดัสิทธิพบวา่ หลกัเกณฑ์ในการจ ากดัสิทธิมีความ
ชดัเจน การเปิดช่องให้มีการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาอุทธรณ์มีน้อย ซ่ึงจะมีผลให้การใช้ดุลพินิจ
พิจารณาอุทธรณ์เกิดความเป็นธรรมแก่คู่ความ 

2. ขอ้เสียของการอุทธรณ์แบบสิทธิ 
1) การเปิดโอกาสให้คู่ความใช้สิทธิในการอุทธรณ์มากจนเกินไปประกอบท่ีศาล

ปกครองของไทยมีเพียง 2 ชั้นศาล ท าให้คู่ความใชสิ้ทธิอุทธรณ์ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหา
ขอ้กฎหมายในทุกคดี ท าให้การพิจาณาคดีมีจ านวนท่ีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดเป็นจ านวนมาก ท าให้
เกิดความล่าช้าในการพิจารณาคดี แมอ้าจจะมองว่ากฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองมีเพียง 2 ชั้น 
เพื่อให้การพิจารณาคดีเป็นไปด้วยความรวดเร็วก็ตาม แต่การใช้สิทธิอุทธรณ์ท่ีเพิ่มมากข้ึน การ
พิจารณาคดีจึงเกิดความล่าช้า และแม้จะมีบทบัญญัติจ  ากดัสิทธิก็เป็นเพียงส่วนน้อย อีกทั้งจาก
การศึกษาพบวา่ จ  านวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีจ านวนนอ้ยกวา่ปริมาณคดีท่ีตอ้งรับผดิชอบ 
ท าให้ไม่อาจพิจารณาคดีให้เสร็จไดภ้ายในระยะเวลาท่ีควรจะเป็น เกิดผลกระทบโดยตรงต่อการ
อ านวยความยุติธรรมทางปกครอง ท าให้ประชาชนขาดความเช่ือมัน่ต่อกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง 

2) การพิจารณาพิพากษาคดีเกิดความล่าช้าย่อมส่งผลให้ค  าพิพากษาขาดประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดีถึงท่ีสุด ค าพิพากษามีผลผกูพนัคู่ความทุก
ฝ่ายรวมทั้งหน่วยงานทางปกครองท่ีตอ้งปฏิบติัตาม ผลแห่งค าพิพากษามีผลกระทบต่อ  การบริหา
ราชการแผ่นดิน คือ ส่งผลให้การบริหาราชการแผ่นดินล่าช้าไปด้วย เช่น กรณีฝ่ายปกครองตอ้ง
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ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่เอกชน ซ่ึงเป็นการน าเงินภาษีประชาชนส่วนรวมไปจ่ายให้เอกชน 
แต่ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามค าพิพากษาของศาล ซ่ึงกว่าท่ีศาลจะมีค าพิพากษาความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนนั้นในบางคร้ังก็ไม่สามารถแกไ้ขเยียวยาไดแ้ลว้ แต่หากฝ่ายปกครองปฏิบติัตามแนวทางท่ีไม่
ถูกต้อง ก็จะเกิดความเสียหายแก่ทางราชการได้เช่นกัน ซ่ึงสะท้อนให้เห็นประสิทธิภาพของค า
พิพากษาท่ีไม่สามารถบงัคบัปฏิบติัไดภ้ายในเวลาท่ีเหมาะสม ประชาชนขาดความเช่ือมัน่ศรัทธาใน
กระบวนการยุติธรรมท่ีตอ้งรอดว้ยความคาดหวงัวา่จะไดรั้บการแกไ้ขเยียวยาไดท้นัท่วงทีหรือไม่
อาจรู้ไดว้า่ตอ้งใชเ้วลานานเท่าไหร่กวา่ศาลจะตดัสินคดีหรือบางคดีคู่กรณีไดถึ้งแก่ความตายไปแลว้
แมจ้ะมีการแกไ้ขเยยีวยาแต่ก็เป็นการแกไ้ขเยยีวยาท่ีไม่เป็นประโยชน์ต่อคู่ความโดยตรง 

3) ท าใหป้ระชาชนเขา้ใจวา่การอุทธรณ์เป็นสิทธิท่ีประชาชนพึงไดรั้บและยดึติดในสิทธิ
อุทธรณ์ทั้งในปัญหาขอ้เทจ็จริงและปัญหาขอ้กฎหมาย ท าใหมี้การอุทธรณ์แทบทุกคดี 

4) ท าให้ตุลาการต้องเสียเวลาในการพิจารณาคดีท่ีไม่เป็นสาระแทนท่ีจะใช้เวลาไป
พิจารณาคดีท่ีเป็นสาระมากกว่าหรือคดีท่ีมีขอ้ยุ่งยากมากกว่า รวมถึงเจา้หน้าท่ีศาลท่ีตอ้งรับภาระ
เพิ่มมากข้ึนดว้ย 

5) ประชาชนไม่ไดรั้บการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพเท่าท่ีควร เน่ืองจากการพิจารณาคดีโดย
ล่าช้าส่งผลต่อหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพโดยองค์กรศาลท่ีว่า ประชาชนจะได้รับ
ความเป็นธรรมดว้ยความสะดวก รวดเร็ว 

จากการศึกษาการใชร้ะบบสิทธิทั้งในดา้นดีและดา้นเสียพบวา่ ปัจจุบนัศาลปกครองของ
ไทยใช้ระบบสิทธิในการอุทธรณ์เน่ืองจากพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 73 ก าหนดให้คู่ความอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นตน้ต่อศาลปกครองสูงสุดโดยไม่มีบทบญัญติัจ ากดัสิทธิในการอุทธรณ์นั้น ยอ่มเป็นการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยเป็นหลกัประกนัวา่จะไดรั้บความเป็นธรรมในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองจากศาลปกครองสูงสุดซ่ึงเป็นศาลสูงสุดในกระบวนการพิจารณาคดีทาง
ปกครองและเป็นการสร้างความเช่ือมัน่ให้แก่ประชาชนวา่ตนไดรั้บสิทธิในการเขา้ถึงกระบวนการ
ยุติธรรมอย่างถึงท่ีสุด แต่อย่างไรก็ตาม การใช้ระบบสิทธิน้ีย่อมก่อให้เกิดปัญหาการพิจารณาคดี
ล่าช้า การไดรั้บการแกไ้ขเยียวยาไม่ทนัต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนและส่งผลกระทบต่อการบริหาร
ราชแผ่นดินท าให้ประชาชนไม่ได้รับการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพเท่าท่ีควรจะเป็น ขดัต่อหลกัการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพโดยองคก์รศาลตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้

นอกจากน้ียงัพบว่า การใช้ระบบสิทธิท าให้มีปริมาณคดีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดเป็น
จ านวนมากท าให้เกิดปัญหาการพิจารณาคดีเป็นไปอย่างล่าช้าประกอบกบัมีนโยบายในการจดัตั้ง



44 

ศาลปกครองในส่วนภูมิภาคเพิ่มมากข้ึนในอนาคตด้วย จึงเห็นได้ชดัว่าย่อมมีปริมาณคดีข้ึนสู่ศาล
ปกครองสูงสุดเป็นจ านวนมากอยา่งแน่นอน 
 

ตารางที ่4.1 ตารางสถิติคดีของศาลปกครองตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 ถึงปี พ.ศ. 2560 

ปี คดีรับเข้ามา คดีแล้วเสร็จ คดีค้าง คดีเสร็จร้อยละ คดีค้างร้อยละ 
2544 5,695 5,695 - 100 - 
2545 5,219 5,219 - 100 - 
2546 5,511 5,511 - 100 - 
2547 5,054 5,054 - 100 - 
2548 6,158 6,158 - 100 - 
2549 7,069 7,069 - 100 - 
2550 6,888 6,882 6 99.91 0.09 
2551 6,252 6,246 6 99.90 0.10 
2552 7,277 7,246 23 99.68 0.32 
2553 6,880 6,790 90 98.69 1.31 
2554 8,267 8,023 244 97.05 2.95 
2555 11,632 10,960 672 94.22 5.78 
2556 13,016 11,776 1,240 90.47 9.53 
2557 8,949 7,300 1,649 81.57 18.43 
2558 11,151 7,492 3,659 21.54 78.46 
2559 10,742 5,410 5,332 50.36 49.64 
2560 12,018 2,735 9,283 21.54 78.46 

 

ทีม่า: สถิติคดีปกครองปี พ.ศ. 2560 ส านกับริหารยทุธศาสตร์ ส านกังานศาลปกครอง 
 

จากการศึกษาสถิติจ านวนคดีของศาลปกครอง ตั้งแต่เปิดท าการ (ปี พ.ศ. 2544) จนถึงปี 

พ.ศ. 2560 จะเห็นว่า ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 ซ่ึงเป็นปีท่ีศาลปกครองเปิดท าการ มีคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาล

ปกครองจ านวนไม่มากนักท าให้การพิจารณาคดีเป็นไปอย่างรวดเร็วและไม่มีคดีค้างพิจารณา       

แต่อย่างใด จนกระทัง่ถึงปี พ.ศ. 2549 คดีพิจารณาเสร็จส้ินไปคิดเป็นร้อยละ 100 แต่เม่ือพิจารณา
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จ านวนคดีท่ียืน่ฟ้องต่อศาลปกครองนบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2559 จนถึงปี พ.ศ. 2560 จะพบวา่มีปริมาณคดี

เพิ่มข้ึนทุก ๆ ปีและเพิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ โดยหากพิจารณาจ านวนคดีในปี พ.ศ. 2550 แลว้จะเห็นวา่มี

ปริมาณคดีท่ีพิจารณาเสร็จไปเป็นจ านวนมากถึงอตัราร้อยละ 99.91 หรือมีคดีท่ีคา้งพิจารณาเหลือ

เพียง 6 คดีเท่านั้น แต่พอถึงปี 2560 ปริมาณคดีเพิ่มมากข้ึนถึง 12,000 คดี ซ่ึงเพิ่มข้ึนจากปี พ.ศ. 2550 

ถึง 2 เท่า โดยมีปริมาณคดีท่ีพิจารณาแลว้เสร็จเพียงอตัราร้อยละ 21.54 เท่านั้นและมีปริมาณคดีท่ีคา้ง

พิจารณาจ านวนมากถึงอตัราร้อยละ 78.46 หรือมีคดีท่ีคา้งพิจารณามากถึง 9,000 คดี และคาดว่าใน

อนาคตขา้งหน้าจะมีปริมาณคดีเพิ่มมากข้ึนต่อไปเร่ือย ๆ ซ่ึงก็จะส่งผลให้มีปริมาณคดีคา้งพิจารณา

เพิ่มมากข้ึนทุก ๆ ปี และส่งผลต่อประสิทธิภาพขององค์กรในการอ านวยความยุติธรรมแก่

ประชาชนดว้ยความรวดเร็ว 

ดว้ยเหตุน้ี หากประเทศไทยยงัคงใชก้ารอุทธรณ์แบบระบบสิทธิท่ียดึหลกัการใหคู้่ความ
มีสิทธิอุทธรณ์ในปัญหาขอ้เท็จจริงต่อศาลปกครองสูงสุดไดอ้ย่างกวา้งขวางอยูเ่ช่นเดิมยอ่มไม่อาจ
แกไ้ขปัญหาการพิจารณาคดีล่าชา้ในการพิจารณาพิพากษาคดีได ้อีกทั้งอาจจะท าให้ปัญหาดงักล่าว
เพิ่มทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน แต่ถา้มีการปรับเปล่ียนหลกัการเป็นแบบใหม่หรือระบบผสม คือ 
ยงัคงใชร้ะบบสิทธิอยูเ่ช่นเดิม แต่ให้มีการขออนุญาตให้อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้
ในคดีบางประเภท อนัไดแ้ก่ ประเภทคดีท่ีฟ้องเพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้
พิพาท ดงัท่ีผูเ้ขียนจะไดว้ิเคราะห์ในหัวขอ้ต่อไปก็จะเป็นการบรรเทาปริมาณคดีข้ึนสู่ศาลปกครอง
สูงสุดไดอี้กทางหน่ึงดว้ย 
 
4.2 การอุทธรณ์ค าส่ังต่อคณะกรรมการวนิิจฉัยข้อพพิาท 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในกรณีท่ีเป็นการอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอ้พิพาทของศาลปกครองนั้น พบว่า การอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการดงักล่าวเป็นการ
อุทธรณ์แบบบงัคบั ซ่ึงหากคู่กรณีไม่ด าเนินการอุทธรณ์ก็จะไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล ดงันั้นกฎหมาย
เฉพาะภายในฝ่ายปกครองในแต่ละฉบบัจะก าหนดวธีิการอุทธรณ์เอาไวโ้ดยเฉพาะ 

กรณีการอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมท่ีมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์สามารถ
แยกประเภทของคณะกรรมการดงักล่าวออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี92 

 
 

                                                        
92 เพ่ิงอ้าง, น. 67-75. 
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1) คณะกรรมการขา้ราชการ ไดแ้ก่  
- คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพล

เรือน พ.ศ. 2551 
- คณะกรรมการขา้ราชการรัฐสภา ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา 

พ.ศ. 2518 
- คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 
- คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ ตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 
- คณะกรรมการอยัการ ตามพระราชบญัญติัขา้ราชการอยัการ พ.ศ. 2535 
- คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา ตามพระราชบญัญติั ระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
- คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

ขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยติุธรรม พ.ศ. 2543 
- คณะกรรมการขา้ราชการทหาร ตามพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการทหาร พ.ศ. 

2521 
- คณะกรรมการขา้ราชการส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
- คณะกรรมการพนักงานเทศบาล ตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
- คณะกรรมการพนกังานส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
- คณะกรรมการพนกังานเมืองพทัยา ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
2) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษของผูป้ระกอบวชิาชีพไดแ้ก่  
- คณะกรรมการก ากบัดูแลการประกอบวชิาชีพบญัชี 
- คณะกรรมการคุรุสภา 
- คณะกรรมการสภาวศิวกร 
- คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะ 
- คณะกรรมการสถาปนิก 
3) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ๆ ไดแ้ก่ 
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- คณะกรรมการเก่ียวกบัท่ีดินและการเกษตรกรรม 
- คณะกรรมการเก่ียวกบัการควบคุมอาคารและการผงัเมือง 
- คณะกรรมการเก่ียวกบัการขนส่ง 
- คณะกรรมการเก่ียวกบัการเงินและการคลัง พาณิชย ์อุตสาหกรรม การคา้ระหว่าง

ประเทศ 
- คณะกรรกการเก่ียวกบัการสาธารณสุข 
- คณะกรรมการเก่ียวกบัการกีฬาและการท่องเท่ียว 
- คณะกรรมการเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน 
- คณะกรรมการเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิประชาชน 
4) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ เร่ืองราวร้องทุกขต์ามกฎหมายเฉพาะไดแ้ก่ 
- คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรมกรุงเทพมหานคร (ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร)  
จะเห็นไดว้า่ คณะกรรมการต่าง ๆ ดงักล่าวขา้งตน้ เป็นคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท

ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้คู่กรณีท่ีไม่เห็นดว้ยกบัค าวินิจฉยัของคณะกรรมการดงักล่าวสามารถน าคดีมา
ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ ดงันั้น เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาหากคู่ความไม่พอใจในผล
ของค าพิพากษาก็สามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงหลกัในการพิจารณาว่า คณะ
กรรมใดเป็นคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทสามารถพิจารณาจากหลกัเกณฑ์ดงัน้ี93 

1. ลกัษณะของคณะกรรมการ 
เม่ือพิจารณาลกัษณะประการส าคญัของคณะกรรมการเฉพาะเร่ืองดงักล่าวจะเห็นว่า มี

ลกัษณะประการส าคญัอีกประการหน่ึงคือ รูปแบบของคณะกรรมการ ซ่ึงคณะกรรมการเหล่าน้ี ถือ
วา่เป็นคณะบุคคลท่ีมีการจดัตั้งเป็นองคก์ร การจดัตั้งองคก์รจึงตอ้งพิจารณาดว้ยลกัษณะ 3 ประการ 
คือ การกระท าของคณะบุคคล มีการจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย และตวับุคคลท่ีเป็นคณะกรรมการ 

1) การกระท าของคณะบุคคล 
องคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนในรูปของคณะกรรมการต่าง ๆ นั้น จะตอ้งพิจารณาถึงการกระท าใน

การใชอ้ านาจมาเป็นเกณฑใ์นการพิจารณาดว้ย กล่าวคือ หากเป็นการกระท าในการใชอ้ านาจวนิิจฉยั
สั่งการของบุคคลเพียงคนเดียวยอ่มถือวา่เป็นการกระท าของบุคคลเพียงคนเดียว มิใช่เป็นการกระท า
ในการวินิจฉัยในรูปของคณะกรรมการ เช่น การพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ท่ีก าหนดใหผู้ไ้ม่
พอใจเงินค่าทดแทนสามารถอุทธรณ์จ านวนเงินค่าทดแทนท่ีคณะกรรมการก าหนดให้ต่อรัฐมนตรี

                                                        
93 เพ่ิงอ้าง, น. 64-66. 
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ได ้ดงันั้น ผูท่ี้มีหน้าท่ีในการวินิจฉัยขอ้พิพาทดงักล่าว คือ รัฐมนตรี ซ่ึงเป็นการกระท าของบุคคล
เพียงคนเดียวหรือองค์กรเดียว คณะกรรมการจึงเป็นเพียง “คณะกรรมการในทางปกครอง” 
(Administrative Commissions) 

2) การจดัตั้งตามกฎหมาย 
กฎหมายท่ีจะจดัตั้งคณะกรรมการนั้นตอ้งเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น 

เพราะการมอบอ านาจให้คณะกรรมการท่ีมีฐานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเป็นการมอบ
อ านาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีกระทบต่อสิทธิของประชาชน กฎหมายท่ีจดัตั้งจึงตอ้ง
มาจากฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงจะเปล่ียนแปลงแก้ไขได้ยาก หากใช้กฎหมายล าดบัรองซ่ึงออกโดยฝ่าย
บริหารแลว้อาจจะถูกแกไ้ขเปล่ียนแปลง หรือถูกยกเลิกและแต่งตั้งกรรมการข้ึนมาใหม่ไดโ้ดยง่าย 
ท าใหค้ณะกรรมการขาดความเป็นอิสระไม่มีความเป็นกลาง ในการวนิิจฉยัขอ้พิพาทได ้

3) ตวับุคคลท่ีเป็นคณะกรรมการ 
การพิจารณาตวับุคคลท่ีประกอบเป็นคณะกรรมการนั้น เน่ืองจากคณะกรรมการวินิจฉยั

ขอ้พิพาทเป็นคณะกรรมการท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาดเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคล 
ผูท่ี้เป็นกรรมการนอกจากจะตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญในดา้นนั้น ๆ แลว้ ยงัตอ้งมี
ความเป็นอิสระและเป็นกลางด้วย ดังนั้ น คณะกรรมการอาจเป็นบุคคลท่ีมาจากภาครัฐท่ีเป็น
ผูท้รงคุณวุฒิ และตวัแทนเอกชนในกรณีท่ีค าวินิจฉัยนั้นกระทบต่อเอกชน ซ่ึงส่วนใหญ่กรรมการ
โดยต าแหน่งจะมาจากผูแ้ทนภาครัฐ โดยมาจากการตั้งตวัแทนของหน่วยงานและผูท้รงคุณวุฒิใน
สาขาท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีวนิิจฉยั 

ดงันั้น ลกัษณะขององค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการวินิจฉัยขอ้พิพาทจึงเป็นองค์ประกอบท่ี
ส าคญัท่ีจะน ามาพิจารณาว่าคณะกรรมการต่าง ๆ ตามกฎหมายเฉพาะท าหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการ
วนิิจฉยัขอ้พิพาทดว้ย 

2. อ านาจหน้าท่ีและวิธีพิจารณาอุทธรณ์ของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทบาง
ประเภท 

ตามกฎหมายของไทยไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการต่าง ๆ โดยไม่เพียงแต่
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองไวเ้พียงอยา่งเดียวเท่านั้น แต่ได้
ก าหนดอ านาจหนา้ท่ีในประการอ่ืนรวมอยูด่ว้ย ซ่ึงแยกออกเป็น 2 ประการ คือ อ านาจหนา้ท่ีฐานะท่ี
เป็นคณะกรรมการในทางปกครอง กบัอ านาจหนา้ท่ีในฐานะคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 

อ านาจหน้าท่ีฐานะท่ีเป็นคณะกรรมการในทางปกครอง เช่น อ านาจหนา้ท่ีในการออก 
กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั รวมทั้งการใชอ้  านาจในการควบคุมการด าเนินงานขององคก์รนั้น  
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ส่วนอ านาจหน้าท่ีในฐานะคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทตอ้งมีลกัษณะการใชอ้ านาจ
ในการวินิจฉัยข้อพิพาท ซ่ึงเป็นการกระท าทางปกครองท่ีเรียกว่า “นิติกรรมทางตุลาการ”
(actejuridictionnel)ไม่ ใช่ นิ ติกรรมทางปกครอง เช่น  การใช้อ านาจวินิ จฉัยข้อพิพ าทของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และกฎหมายยงัไดก้  าหนดมอบอ านาจให้คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้
พิพาทท าหน้าท่ีในประการอ่ืน ๆ อีกดว้ย ดงันั้น ในการพิจารณาฐานะของคณะกรรมการต่าง ๆ ว่า 
คณะกรรมการใดเป็นคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทจึงตอ้งน าหลกัการท าหนา้ท่ีประการดงักล่าวน้ี
มาพิจารณาประกอบดว้ย 

นอกจากน้ี ผลของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่าง ๆ ต้องมีผลบังคับได้เองตาม
กฎหมาย กล่าวคือ ลักษณะของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่าง ๆ จะต้องมีผลบังคับในทาง
กฎหมายไดเ้องโดยไม่ตอ้งเสนอให้องค์อ่ืนวินิจฉัยอีก มิฉะนั้น ค าวินิจฉัยนั้นก็จะมีฐานะเป็นเพียง
ความเห็นหรือขอ้เสนอแนะท่ีไม่อาจถือวา่เป็นการวนิิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองได ้

ส่วนวิธีพิจารณาของคณะกรรมการนั้ น เน่ืองจากกฎหมายของไทยได้ก าหนดให้
คณะกรรมการมีวธีิพิจารณาวนิิจฉยัขอ้พิพาทท่ีแตกต่างกนัและยงัไม่มีการก าหนดให้มีวธีิพิจารณาท่ี
เป็นมาตรฐานท่ีเป็นไปในทิศทางเดียวกนัแต่อยา่งใด ซ่ึงจากการศึกษาจะพบวา่คณะกรรมการบาง
ประเภทแมจ้ะเป็นคณะกรรมการท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยขอ้พิพาทเหมือนกนั แต่หากน า
หลกัเกณฑ์ในเร่ืองกระบวนการวิธีพิจารณามาเป็นขอ้พิจารณาวา่คณะกรรมการตามกฎหมายเฉพาะ
ใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทดว้ย ยอ่มเป็นการไม่เหมาะสมและไม่ถูกตอ้งเสียทีเดียว การ
น ามาใชพ้ิจารณาจึงควรปรับใชอ้ยา่งยดืหยุน่ ไม่ควรเคร่งครัดมากนกั เพราะหากน าหลกัการในเร่ือง
วธีิพิจารณามาใชอ้ยา่งเคร่งครัดแลว้ อาจเกิดปัญหาวา่ คณะกรรมการต่าง ๆ นั้น ไม่ใช่คณะกรรมการ
วินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครอง ทั้งท่ีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการดงักล่าวให้มี
อ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดท่ีกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของบุคคลอนัเป็นการวินิจฉัยข้อพิพาททาง
ปกครองซ่ึงถือเสมือนเป็นองคก์รหรือคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทนัน่เอง  

เม่ือได้พิจารณาตามหลกัเกณฑ์ข้างตน้พบว่า คณะกรรมการท่ีถือเป็นคณะกรรมการ
วนิิจฉยัขอ้พิพาทมี 4 ประเภท ดงัน้ี94 

1) คณะกรรมการขา้ราชการ มีทั้งหมด 9 คณะไดแ้ก่ 
(1) คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
(2) คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  

                                                        
94 เพ่ิงอ้าง, น. 173. 
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(3) คณะกรรมการอยัการ 
(4) คณะกรรมการพนกังานเทศบาล  
(5) คณะกรรมการพนกังานส่วนต าบล 
(6) คณะกรรมการพนกังานเมืองพทัยา 
(7) คณะกรรมการขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา 
(8) คณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
(9) คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
2) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษของผูป้ระกอบวชิาชีพไดแ้ก่ 
(1) คณะกรรมการก ากบัดูแลการประกอบวชิาชีพบญัชี 
(2) คณะกรรมการคุรุสภา 
(3) คณะกรรมการสภาวศิวกร 
(4) คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะ 
(5) คณะกรรมการสถาปนิก 
3) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ๆ ได้แก่ คณะกรรมการ

เก่ียวกับท่ีดินและการเกษตรกรรม คณะกรรมการเก่ียวกับการควบคุมอาคารและการผงัเมือง 
คณะกรรมการเก่ียวกบัการขนส่ง คณะกรรมการเก่ียวกบัการเงินและการคลงั พาณิชย ์อุตสาหกรรม 
การคา้ระหวา่งประเทศ คณะกรรกมารเก่ียวกบัการสาธารณสุข คณะกรรมการเก่ียวกบัการกีฬาและ
การท่องเท่ียว คณะกรรมการเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดิน และคณะกรรมการเก่ียวกบัการ
คุม้ครองสิทธิประชาชน รวม 8 ประเภทดว้ยกนั 

4) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ เร่ืองราวร้องทุกข์ตามกฎหมายเฉพาะได้แก่
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมกรุงเทพมหานคร (ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร) ตาม
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการกรุงเทพมหานครและบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 

นอกจากน้ี การพิจารณาว่าคณะกรรมการใดควรเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท
ตามมาตรา 11 (1) ได้บ้าง ผูเ้ขียนเห็นว่า อาจจะตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑ์เพิ่มเติมจากหลกัเกณฑ์
ดงักล่าวขา้งตน้ประกอบดว้ย ซ่ึงมีองคป์ระกอบส าคญัท่ีตอ้งพิจารณาอยู ่4 ประการ ดงัน้ี95 

1. ตวับุคคลท่ีเป็นคณะกรรมการบุคคลท่ีเป็นคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทจะตอ้งเป็น
ผูบ้ริหารในระดบัสูงของฝ่ายบริหารเน่ืองจากบุคคลท่ีเป็นกรรมการในคณะกรรมการดงักล่าวจะเห็น
ว่า เป็นผู ้บริหารหรือผู ้ท่ี มีอ  านาจสูงสุดในฝ่ายบริหารทั้ งส้ิน เช่น นายกรัฐมนตรี หรือรอง

                                                        
95 เพ่ิงอ้าง, น. 175-177. 
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นายกรัฐมนตรีท่ีไดรั้บมอบหมายดงันั้น การด าเนินการแกไ้ขเยียวยาภายในฝ่ายปกครองนั้นเองถือ
เป็นการพิจารณาท่ีผ่านการด าเนินตามขั้นตอนโดยผูมี้อ  านาจสูงสุด องค์กรท่ีมีอ านาจตรวจสอบ
คณะกรรมการดงักล่าวจึงควรเป็นอ านาจของศาลปกครองสูงสุด 

2. ความเป็นท่ีสุดของค าวินิจฉัยโดยลกัษณะของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอ้พิพาทท่ีจะตอ้งเป็นนิติกรรมทางตุลาการแลว้ จะตอ้งมีผลเป็นการยุติขอ้พิพาทและผูกพนัคู่กรณี 
ท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกนักบัค าพิพากษาของศาล 

3. ค  าวนิิจฉยัตอ้งมีรูปแบบ 
รูปแบบของค าวินิจฉัยถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัอย่างหน่ึง เน่ืองจากคณะกรรมการ

ดงักล่าวมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเป็นการเฉพาะดา้น ท่ีอาศยัความเช่ียวชาญ
เฉพาะดา้น จึงเปรียบไดก้บัการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ดงันั้น จึงตอ้งมีรูปแบบ
ของค าวินิจฉัย ซ่ึงในค าวินิจฉัยนั้ นต้องประกอบด้วย ข้อเท็จจริง เหตุผล และลายมือช่ือของ
คณะกรรมการทุกคนท่ีเป็นผูว้ินิจฉยั อนัเป็นแสดงความรับผิดชอบในการวินิจฉยัขอ้พิพาทนั้น เพื่อ
การใชสิ้ทธิโตแ้ยง้ค าวนิิจฉยัของคู่กรณี 

4. ผลของค าวนิิจฉยั 
หลกัประการส าคญัของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทประการหน่ึง ก็

คือ เป็นการวางบรรทดัฐานส าหรับใช้ในการปฏิบติัราชการ เช่นเดียวกนักบัค าพิพากษาของศาล
ปกครองท่ีเป็นการวางบรรทดัฐานในการปฏิบติัราชการและการบริหารราชการแผน่ดิน 

ดงันั้นจากการวิเคราะห์ขา้งตน้ผูเ้ขียนเห็นวา่ การพิจารณาวา่คณะกรรมการต่าง ๆ ตาม
กฎหมายเฉพาะมีฐานะเป็นคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทหรือไม่ โดยหลกัจะตอ้งพิจารณาการท า
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายนั้นก าหนดให้ปฏิบติั กล่าวคือ คณะกรรมการดงักล่าวท าหนา้ท่ีในการวินิจฉยั
ช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีตามกฎหมายของประชาชนหรือไม่ และหากมีหน้าท่ีหลาย
ประการ คณะกรรมการนั้นจะมีฐานะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทต่อเม่ือไดป้ฏิบติัหน้าท่ี
วนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ีตามกฎหมายของประชาชน 

เม่ือพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ ผูเ้ขียนเห็นวา่ คณะกรรมการท่ีควรเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดควรประกาศ
ก าหนดให้เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามมาตรา 11 (1) แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดแ้ก่96 

 

                                                        
96 เพ่ิงอ้าง, น. 178. 
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1) คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค ตามพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 
2) คณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร ตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสาร

ของราชการ ฑ.ศ. 2540  
3) คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา ตามพระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 
ส่วนคณะกรรมการอ่ืนนอกเหนือจากน้ี ผูเ้ขียนเห็นวา่ ยงัไม่มีลกัษณะท่ีสมควรก าหนด

ไวใ้นประกาศใหเ้ป็นคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทตามมาตรา 11 (1) ท่ีจะสามารถฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองสูงสุดได้โดยตรง แต่คงสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้ นต้น ซ่ึงหากจะอุทธรณ์            
ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ควรไดรั้บอนุญาตให้อุทธรณ์โดยศาลปกครองสูงสุดเสียก่อน 

ในต่างประเทศพบว่า ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสการจดัตั้งองค์กรระงบัขอ้พิพาทท่ีเรียกว่า 
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท มีฐานะเสมือนศาลปกครองพิเศษและมีอ านาจหน้าท่ีแตกต่างกนั
ตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทของฝร่ังเศสมีอ านาจ
หน้าท่ีท่ีเหมือนกันประการหน่ึงคือ มีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาททางปกครอง 
กฎหมายฝร่ังเศสถือวา่ คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทเป็นองค์กรทางตุลาการซ่ึงเป็นศาลปกครอง
พิ เศษ จึงเป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบภายนอกฝ่ายปกครอง การอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทสามารถอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐ ซ่ึงเป็นศาลปกครองสูงสุดของ
ฝร่ังเศส และจะอุทธรณ์ไดเ้ฉพาะปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น 

ส่วนในประเทศไทยไดน้ าหลกัการแนวคิดเก่ียวกบัคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทของ
ฝร่ังเศสมาเป็นตน้แบบ โดยถือวา่คณะกรรมการดงักล่าวท าหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาดเก่ียวกบัสิทธิ
และหนา้ท่ีของบุคคลท่ีประกอบดว้ย ผูมี้ความรู้เช่ียวชาญมีความช านาญพิเศษเฉพาะดา้น จึงมีฐานะ
เป็นศาลปกครอง และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทมีสถานะเสมือนค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลปกครองและมีลกัษณะแตกต่างไปจากค าสั่งทางปกครองทัว่ไป เน่ืองจากไม่ใช่
เป็นการสั่งการทัว่ไปของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง อยา่งก็ตาม ในปัจจุบนักฎหมายไทยไดก้ าหนดให้
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเป็นองค์กรควบคุมตรวจสอบภายในฝ่ายปกครองโดยโครงสร้าง
ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงถือว่าเป็นคณะกรรมการภายในฝ่ายปกครอง ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทถือเป็นค าสั่งทางปกครอง การฟ้องคดีจึงตอ้งฟ้องต่อศาลปกครอง
ชั้นตน้ เวน้แต่กฎหมายก าหนดใหฟ้้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด 

จากการศึกษาผูเ้ขียนเห็นว่า คณะกรรมการดังกล่าวข้างต้นโดยลักษณะและอ านาจ
หน้าท่ีในการพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ท่ีอุทธรณ์ ต่อตนท าหน้าท่ีในการวินิจฉัยค าสั่งตาม
กระบวนการ ขั้นตอน ในฝ่ายปกครองมาชั้นหน่ึงแลว้ ซ่ึงเปรียบเสมือนการพิจารณาขององคก์รตุลา
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การดงันั้น ส าหรับประเภทคดีท่ีฟ้องเพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทท่ี
กฎหมายภายในก าหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้น หากจะอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาล
ปกครองชั้นตน้จะตอ้งไดรั้บอนุญาตให้อุทธรณ์โดยศาลปกครองสูงสุดเสียก่อนจึงจะเป็นวิธีการท่ี
เหมาะสมในการแกปั้ญหาการพิจารณาคดีท่ีล่าชา้ 
 
4.3 วเิคราะห์ความเหมาะสมในการน าระบบอนุญาตมาใช้ในการอุทธรณ์ค าพพิากษา 

การใชร้ะบบอุทธรณ์ค าพิพากษาไม่วา่ของประเทศไทยหรือในต่างประเทศและไม่วา่จะ
เป็นระบบสิทธิหรือระบบอนุญาตยอ่มมีขอ้ดีท่ีแตกต่างกนั เพราะทั้งสองระบบต่างก็มีวตัถุประสงค์
คือ เพื่อให้ประชาชนได้รับการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพด้านกระบวนการยุติธรรมโดยการคุม้ครอง
สิทธิในชั้นการพิจารณาคดีของศาลเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 25 วรรคสาม ให้
การรับรองไว ้โดยบุคคลย่อมมีสิทธิให้คดีของตนไดรั้บการพิจารณาอยา่งถูกตอ้ง รวดเร็วและเป็น
ธรรม ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญั โดยความล่าชา้มีผลเป็นการปฏิเสธความยุติธรรม การอุทธรณ์จึงเป็น
มาตรการหน่ึงท่ีไดรั้บการยอมรับเป็นอยา่งมากในระดบัสากล ซ่ึงหน่ึงในระบบการอุทธรณ์ท่ีนิยม
ใช้กันมากก็คือ ระบบอนุญาต โดยเฉพาะศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ดังนั้ น 
ผูเ้ขียนจะท าการวิเคราะห์ขอ้ดี ขอ้ด้อย ในการน าระบบอนุญาตมาใช้ในการอุทธรณ์ค าพิพากษา
ส าหรับประเภทคดีท่ีฟ้องขอให้ เพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
เปรียบเทียบกบัระบบสิทธิในแง่ของการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จากการศึกษาระบบอนุญาตฎีกาของต่างประเทศพบวา่ ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก าหนดให้การฎีกาโตแ้ยง้ค าพิพากษาศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ์ ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งอนุญาตฎีกาโดยศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ ในกรณีท่ีฎีกา
โต้แยง้เก่ียวกับหลักกฎหมายพื้นฐานท่ีส าคัญ ฎีกาค าพิพากษาท่ีแตกต่างจากค าวินิจฉัยของ          
ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์หรือค าวินิจฉัยของท่ีประชุมร่วมของศาลยุติธรรมแห่งสหพนัธ์หรือ       
ค  าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์และฎีกาเก่ียวกับประเด็นท่ีแตกต่างนั้นด้วย ฎีกา
ข้อบกพร่องในกระบวนพิจารณาซ่ึงมีผลกระทบต่อค าวินิจฉัยของศาล ส่วนการฎีกาโต้แย ้ง            
ค  าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้โดยตรงต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งไดรั้บอนุญาตให้ฎีกาโดย
ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์หรือศาลปกครองชั้นตน้ไดอ้นุญาตให้ฎีกาไวใ้นค าพิพากษาแลว้แต่กรณี 
โดยศาลปกครองของเยอรมนีถือเป็นแบบอย่างของการใช้ระบบอนุญาตในการอุทธรณ์ฎีกาใน
ระบบศาลปกครอง แต่อย่างไรก็ตาม การพิจารณาถึงกระบวนการ ขั้นตอน ของระบบสิทธิและ
ระบบอนุญาตก็จะท าให้เห็นถึงความแตกต่างท่ีชดัเจนมากยิง่ข้ึน ซ่ึงในกฎหมายเยอรมนีมิไดก้ าหนด
ขั้นตอนของระบบอนุญาตไว ้ผูเ้ขียนจึงขอยกหลักการทั่วไปของระบบอนุญาตมาเปรียบเทียบ 
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เพื่อท่ีจะใช้เป็นขอ้มูลในการวิเคราะห์ในบทน้ี ซ่ึงมีขอ้ท่ีตอ้งพิจารณากระบวนการในระบบสิทธิ
และระบบอนุญาตตามตาราง ดงัน้ี 
 

ตารางที ่4.2 เปรียบเทียบขั้นตอนการอุทธรณ์ในระบบสิทธิกบัระบบอนุญาต 
 

ระบบสิทธิ ระบบอนุญาต 
หลกัการทัว่ไป 
1. การยืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ 
- ยืน่ค  าอุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นตน้ภายใน 30 วนั 

หลกัการทัว่ไป 
1. การยืน่ค  าร้องขออนุญาตอุทธรณ์ค าพิพากษา 
ศาลปกครองชั้นตน้ 
- ยืน่ต่อศาลปกครองชั้นตน้โดยยืน่ค  าร้องพร้อมกบั 
ค าอุทธรณ์ภายใน 30 วนั 

2. การตรวจค าอุทธรณ์ 
- เจา้หนา้ท่ีศาลตรวจแลว้เสนอค าอุทธรณ์ต่ออธิบดี 
ศาลชั้นตน้แลว้ส่งใหอ้งคค์ณะ 
- หวัหนา้คณะแต่งตั้งตุลาการเจา้ของส านวน 
- ตุลาการเจา้ของส านวนในศาลปกครองชั้นตน้ 
ตรวจอุทธรณ์ 
3. การสัง่ค  าอุทธรณ์ 
องคค์ณะศาลปกครองชั้นตน้จะพิจารณาสัง่  
- ค  าสัง่รับอุทธรณ์ใหเ้สนออธิบดีส่งค าอุทธรณ์ไป 
ศาลสูงสุดพิจารณาอุทธรณ์ 
- ค  าสัง่ไม่รับอุทธรณ์คู่ความอุทธรณ์ค าสัง่ได ้

2. การตรวจและส่งค าร้อง 
- ศาลชั้นตน้ตรวจค าร้องแลว้รีบส่งค าร้องและ 
ค าอุทธรณ์พร้อมส านวนคดีไปยงัศาลปกครองสูงสุด
เพ่ือพิจารณาสัง่ 
 
 
3. การพิจารณาค าร้องและค าอุทธรณ์ 
- องค์คณะตุลาการศาลสูงสุดพิจารณามีค าสั่งให้เสร็จ
ภายใน 1 เดือนนบัแต่วนัรับส านวน 
- ค  าสั่งอนุญาตให้อุทธรณ์และรับอุทธรณ์ต้องเป็น
ปัญหาส าคญัท่ีควรวนิิจฉยัเท่านั้น 
- ค  าสั่งไม่อนุญาตมีผลให้ค  าพิพากษาศาลปกครอง
ชั้นตน้เป็นท่ีสุด 

จากตารางดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ กระบวนการในระบบสิทธิของไทยท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั
สืบเน่ืองมาจากการท่ีศาลปกครองของไทยยึดตน้แบบมาจากศาลปกครองของฝร่ังเศส ซ่ึงในระบบ
ศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสใช้ระบบสิทธิในการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้
และในการฎีกาค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เป็นการเปิดโอกาสให้คู่ความสามารถใช้
สิทธิอุทธรณ์ไดอ้ยา่งกวา้ง กล่าวคือ สามารถอุทธรณ์ฎีกาไดทุ้กกรณี และเม่ือพิจารณากระบวนการ
ของทั้งสองระบบแล้วจะเห็นว่า ในระบบสิทธิ เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครอง
ชั้นตน้และศาลปกครองชั้นตน้จะพิจารณาตรวจสอบแลว้เห็นว่า เป็นค าอุทธรณ์ท่ีมีความสมบูรณ์
ครบถ้วน กล่าวคือ ค าอุทธรณ์ต้องเขียนด้วยถ้อยค าสุภาพและประกอบไปด้วยสาระส าคัญ 4 
ประการ คือ 
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1) ช่ือและท่ีอยูข่องผูอุ้ทธรณ์และช่ือคู่กรณีในอุทธรณ์ 
2) ขอ้คดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ โดยจะตอ้งเป็นขอ้เท็จจริง

หรือขอ้กฎหมายท่ีไดย้กข้ึนวา่กล่าวกนัมาแลว้ในศาลปกครองชั้นตน้และตอ้งเขียนให้ศาลพอเขา้ใจ
ไดว้า่ ผูอุ้ทธรณ์ประสงคจ์ะคดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ตามขอ้เท็จจริงใด
หรือตามขอ้กฎหมายใด พร้อมทั้งแสดงเหตุผลท่ีคดัคา้นหรือโตแ้ยง้เหตุผลของศาลปกครองชั้นตน้
ประกอบดว้ยตามสมควร 

3) ค าขอของผูอุ้ทธรณ์ 
4) ลงลายมือช่ือผูอุ้ทธรณ์ทา้ยค าอุทธรณ์ 
โดยสาระส าคญัทั้ง 4 ประการดงักล่าวขา้งตน้จะขาดขอ้ใดขอ้หน่ึงมิได ้มิฉะนั้นจะถือวา่

เป็นค าอุทธรณ์ ท่ีไม่ครบถ้วนสมบูรณ์  เม่ือเป็นค าอุทธรณ์ ท่ี มีความสมบูรณ์ครบถ้วนแล้ว              
ศาลปกครองชั้นตน้ก็จะมีค าสั่งรับอุทธรณ์แล้วส่งค าอุทธรณ์ไปให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณา            
ค  าอุทธรณ์ต่อไป แต่หากตรวจสอบแล้วพบว่า เป็นค าอุทธรณ์ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถ้วน กล่าวคือ       
ไม่เป็นไปตามข้อก าหนดทั้ ง 4 ประการ ไม่ชัดเจนหรือไม่อาจเข้าใจได้ ซ่ึงแบ่งออกได้เป็น 2 
ประเภท คือ ค าอุทธรณ์ท่ีไม่มีความสมบูรณ์ครบถ้วนท่ีอาจแก้ไขได้ กับค าอุทธรณ์ท่ีไม่มีความ
สมบูรณ์ครบถว้นท่ีไม่อาจแกไ้ขได ้

เม่ือศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแลว้เห็นวา่เป็นค าอุทธรณ์ท่ีไม่มีความสมบูรณ์ครบถว้น
ท่ีอาจแกไ้ขได ้เช่น ผูอุ้ทธรณ์ช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้น ศาลก็จะมีค าสั่งให้ผูอุ้ทธรณ์แกไ้ข
หรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หากผูอุ้ทธรณ์ด าเนินการให้
ถูกต้องก็จะถือเป็นค าอุทธรณ์ท่ีชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองชั้ นต้นก็จะส่งค าอุทธรณ์ให ้        
ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาต่อไป แต่ถา้ไม่มีการแกไ้ขหรือไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้น
ภายในเวลาท่ีก าหนด ศาลปกครองชั้นตน้ก็จะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์นั้นเสีย หรือกรณีค าอุทธรณ์ท่ี 
ไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งได้ หรือเป็นค าอุทธรณ์ท่ีตอ้งห้ามตาม
กฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบ ศาลปกครองชั้นตน้ก็จะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์เช่นกนั ซ่ึงผูอุ้ทธรณ์
สามารถใชสิ้ทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ของสาลปกครองชั้นตน้ดงักล่าว
ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในก าหนด 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 
และกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้มีค าสั่งให้รับอุทธรณ์ให้ถือวา่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งนั้น
เป็นวนัท่ีศาลปกครองสูงสุดไดรั้บค าอุทธรณ์จากศาลปกครองชั้นตน้เพื่อด าเนินการต่อไป 

ส่วนกรณีระบบอนุญาตของศาลปกครองเยอรมนี การยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาล
ปกครองชั้นตน้จะตอ้งไดรั้บอนุญาตให้อุทธรณ์จากศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เสียก่อนทั้งในปัญหา
ขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายหรืออาจอุทธรณ์ไปยงัศาลแห่งสหพนัธ์โดยตรงภายใตเ้ง่ือนไขท่ี
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กฎหมายก าหนดก็ไดโ้ดยหากมีการอุทธรณ์ไปยงัศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ตอ้งถือว่าคู่ความสละ
สิทธิในการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ส่วนการยื่นฎีกาค าพิพากษาศาลปกครองชั้น
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์นั้น จะตอ้งไดรั้บอนุญาตให้ฎีกาจากศาลปกครองชั้นอุทธรณ์
หรือศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อาจมีค าสั่งอนุญาตให้ฎีกาเองก็ไดโ้ดยศาลปกครองแห่งสหพนัธ์จะ
พิจารณาเฉพาะประเด็นปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น โดยการยื่นค าร้องขออนุญาตนั้น ในกฎหมายว่า
ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก าหนดใหย้ื่นตามรูปแบบและภายในระยะเวลาท่ีก าหนดและ
มีเหตุผลทางกฎหมายสนับสนุนโดยมิได้ก าหนดขั้นตอนไวด้้วย ผูเ้ขียนจึงขอน าหลกัการทัว่ไป 
(ตามตารางช่องขวา) ในการขออนุญาตฎีกาในคดีแพ่งของไทยมากล่าวเทียบเคียงเพื่อให้เห็นภาพ
กระบวนการขั้นตอนของระบบอนุญาต กล่าวคือ การยื่นค าร้องขออนุญาตตอ้งยื่นพร้อมค าอุทธรณ์
ต่อศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นตน้จะรีบส่งค าร้องขออนุญาตพร้อมกบัค าอุทธรณ์ไปยงัศาล
สูงสุดเพื่อพิจารณาสั่ง โดยผูพ้ิพากษาศาลสูงสุดตอ้งพิจารณาสั่งค  าร้องขออนุญาตให้เสร็จภายใน 30 
วนั  

จะเห็นว่า โดยหลกัการของระบบอนุญาต ศาลจะพิจารณาค าร้องขออนุญาตเสียก่อน
โดยไม่จ  าตอ้งไปพิจารณาในเน้ือหาของค าอุทธรณ์ ศาลจะพิจารณาในเน้ือหาค าอุทธรณ์ต่อเม่ือศาล
อนุญาตให้อุทธรณ์ฎีกาเท่านั้นและตอ้งพิจารณาค าร้องขออนุญาตภายในระยะเวลาท่ีก าหนดดว้ย  
หากศาลมีค าสั่งไม่อนุญาตคดีก็ซ่ึงท าให้คดีได้รับการพิจารณาจากศาลสูงสุดโดยเร็ว และส้ินสุด
โดยเร็ว อีกทั้งยงัเป็นการกลัน่กรองคดีท่ีจะข้ึนสู่การพิจารณาของศาลสูงสุดเน่ืองจากคดีท่ีจะไดรั้บ
อนุญาตให้อุทธรณ์ฎีกาตอ้งเป็นปัญหาส าคญัเท่านั้น แตกต่างจากระบบสิทธิท่ีศาลจะตอ้งเสียเวลา
พิจารณาในเน้ือหาของอุทธรณ์ฎีกา ซ่ึงตอ้งใชเ้วลานานกวา่ท่ีศาลจะมีค าสั่ง 

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีโครงสร้างศาลเป็นแบบ 3 ชั้น แบ่งออกเป็น ศาลปกครอง
ชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ซ่ึงเป็นศาลปกครองสูงสุด โดยศาล
ปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จะเป็นศาลพิจารณา กล่าวคือ จะท าหน้าท่ีพิจารณา
พิพากษาทั้งในประเด็นปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย โดยมีอ านาจเรียกพยานต่าง ๆ มา
ประกอบการพิจารณาวินิจฉัย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งพยานท่ีเป็นบุคคลภายนอก และพยานผูเ้ช่ียวชาญ 
ซ่ึงศาลสามารถยอมรับพยานหลกัฐานใหม่ท่ีไม่เคยได้รับการพิจารณาจากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
และคณะกรรมการพิจารณาวินิจฉยัขอ้พิพาททางปกครองมาก่อนได ้ส่วนศาลปกครองแห่งสหพนัธ์
จะเป็นศาลทบทวน กล่าวคือ จะท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาเฉพาะประเด็นในปัญหาขอ้กฎหมาย
เท่านั้น ส่วนประเด็นปัญหาข้อเท็จจริงจะถือตามการพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้นและศาล
ปกครองชั้ นอุทธรณ์และหากศาลปกครองแห่งสหพันธ์จะพิจารณาพิพากษาคดีเองต้องเป็น
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ขอ้เท็จจริงท่ีเพียงพอเท่านั้น97และยงัพบวา่ ระบบอนุญาตถูกน ามาใชใ้นการอุทธรณ์ค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้และการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือการฎีกาต่อศาล
ปกครองแห่งสหพนัธ์  

เม่ือพิจารณาจากโครงสร้างศาลจะพบวา่ ศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
มีโครงสร้างศาลเป็นแบบ 3 ชั้น แต่มีการน าระบบอนุญาตมาใช้ทั้งในชั้นศาลอุทธรณ์และศาลชั้น
สูงสุดต่างกบัศาลปกครองของไทยท่ีมีโครงสร้างศาลแบบ 2 ชั้น ดงันั้น การน าระบบอนุญาตมาใช้
กบัศาลปกครองของไทยจึงตอ้งน ามาใช้ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีเก่ียวกบัขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจขอ้พิพาททางปกครองต่อศาลปกครองชั้นต้น และมีการอุทธรณ์ต่อศาล
ปกครองสูงสุด  

อยา่งไรก็ตาม ประเทศไทยมีระบบศาลแบบ 2 ชั้นโดยแนวคิดในการจดัตั้งศาลปกครอง
แบบ 2 ชั้น ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ คดีปกครองส่วนใหญ่เป็นคดีเก่ียวกบัการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองซ่ึง
มีการด าเนินการตามขั้นตอนภายในของฝ่ายปกครองอยูแ่ลว้และเป็นผูใ้กลชิ้ดกบัขอ้เท็จจริงมากกวา่
ศาลย่อมรู้ขอ้เท็จจริงได้ดีกว่า จึงถือว่าขอ้พิพาทได้ผ่านกระบวนการพิจารณามาชั้นหน่ึงแลว้และ 
เพื่อให้การด าเนินคดีเป็นไปด้วยความรวดเร็วและเพื่อมุ่งให้เกิดความสมดุลในการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนและการด าเนินงานของรัฐท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ อีกทั้งแนวคิดในการ
จดัตั้งศาลปกครองของไทยมีตน้แบบมาจากประเทศฝร่ังเศสซ่ึงใชร้ะบบสิทธิ การท่ีประเทศไทยใน
ปัจจุบนัใช้ระบบสิทธิในการอุทธรณ์ค าพิพากษายอ่มเป็นการสอดคลอ้งกบัแนวคิดสิทธิไดรั้บการ
พิจารณาคดีสองชั้นศาล (Double Degree of Jurisdiction) และหากจะน าระบบอนุญาตของประเทศ
เยอรมนีซ่ึงมีระบบศาลแบบ 3 ชั้น มาใชใ้นประเทศไทยก็อาจจะใชส้ าหรับคดีบางประเภทเท่านั้น 

1. ขอ้ดีของการอุทธรณ์แบบขออนุญาต 
1) ท าให้คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทมีบทบาทส าคญัเน่ืองจากมีสถานะเทียบเท่า

องคก์รตุลาการท าหน้าท่ีในฐานะศาลปกครองชั้นตน้ ท าให้การพิจารณาวินิจฉยัค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อ
ตนมีความละเอียดรอบคอบมากข้ึน เพราะมีฐานะเป็นศาลพิจารณาในล าดบัแรก ส่วนศาลปกครอง
ชั้นตน้ 

เป็นศาลพิจารณาในล าดบัท่ีสอง ซ่ึงจะสอดคล้องกบัหลกัการตรวจสอบค าพิพากษา 
หรือหลกั Double Degree of Jurisdiction หมายความวา่ คู่ความในคดีมีสิทธิท่ีจะใหค้ดีของตนไดรั้บ

                                                        
97 รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 2, กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบญัญติั, (กรุงเทพมหานคร: ส านกังาน

ศาลปกครอง, ม.ป.ป), น. 91. 
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การพิจารณาพิพากษาจากศาลท่ีสองท่ีมีล าดบัชั้นศาลท่ีต่างกนัอนัเป็นการทบทวนการวินิจฉยัช้ีขาด
คดี 

2) ท าให้การพิจารณาคดีมีคุณภาพเพราะตุลาการศาลปกครองสูงสุดทบทวนตรวจสอบ
คดีท่ีมีปัญหาส าคญัอนัควรไดรั้บการพิจารณาวนิิจฉยัไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

3) สิทธิในการอุทธรณ์ค าพิพากษายงัมีอยู่เช่นเดิมประชาชนยงัได้รับการคุ้มครอง
เสรีภาพและไม่เป็นการตดัสิทธิในการอุทธรณ์ คู่ความยงัสามารถอุทธรณ์ไดท้ั้งในปัญหาขอ้เทจ็จริง
และขอ้กฎหมาย 

4) ท าใหศ้าลปกครองสูงสุดสามารถทุ่มเทให้กบัคดีท่ีมีความยุง่ยากซบัซอ้นและวางแนว
บรรทดัฐานท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและการบริหารราชการแผน่ดินและพฒันาระบบกฎหมาย
โดยภาพรวม 

5) เป็นระบบท่ีเอ้ืออ านวยหลักการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในกระบวนการยุติธรรมท่ี
ประชาชนจะไดรั้บความยุติธรรมท่ีถูกตอ้ง รวดเร็ว และเป็นธรรม เน่ืองจากตุลาการศาลปกครอง
สูงสุดจะได้รับค าร้องพร้อมค าอุทธรณ์ภายในระยะเวลารวดเร็วและพิจารณาสั่งค  าร้องและ            
ค  าอุทธรณ์ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 

2. ขอ้เสียของการอุทธรณ์แบบขออนุญาต 
1) สร้างภาระงานหนักข้ึนแก่ตุลาการ ซ่ึงอาจไม่แก้ปัญหาการพิจารณาคดีท่ีล่าช้าได้

อย่างแทจ้ริง เพราะโดยหลกัการของระบบอนุญาตน้ี ตุลาการต้องพิจารณาคดีเดียวกนัถึง 2 คร้ัง 
กล่าว คือ การพิจารณาคร้ังแรกเป็นการพิจารณาค าร้องและการพิจารณาคร้ังท่ีสองเป็นการพิจารณา
เน้ือหาของอุทธรณ์ 

2) อาจเกิดปัญหาการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เพราะตุลาการท่ีพิจารณาค าร้องขออนุญาต
จะอนุญาตไดเ้ฉพาะคดีท่ีเป็นปัญหาส าคญัอนัควรไดรั้บการวินิจฉัยเท่านั้น จึงเป็นการเปิดช่องให้
ตุลาการใชดุ้ลพินิจในการอนุญาตใหอุ้ทธรณ์ มากกวา่ระบบสิทธิ แต่ในปัจจุบนัระบบสิทธิกฎหมาย
ก็ไม่ไดบ้ญัญติัขอ้จ ากดัสิทธิในการอุทธรณ์แต่อยา่งใด คงมีเพียงบญัญติัไม่ให้รับคดีท่ีไม่เป็นสาระ
อันควรได้รับการวินิจฉัยเท่านั้ น อย่างไรก็ดี ท่ีสุดแล้วก็ต้องใช้ดุลพินิจในการช้ีขาดโดยไม่มี
หลกัเกณฑม์าก ากบัการใชดุ้ลพินิจอนุญาตให้อุทธรณ์ไวช้ดัเจน ซ่ึงการใชดุ้ลพินิจเป็นเร่ืองเฉพาะตวั
โดยแท้ของตุลาการ ตุลาการคนอ่ืนหรือในศาลท่ีล าดับสูงกว่าจะก้าวล่วงมิได้ เม่ือไม่มีการ
ตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ จึงอาจเกิดปัญหาการใช้ดุลพินิจมิชอบในการตีความถอ้ยค าในค าร้องได้
ง่าย 

เม่ือศึกษาข้อดีและข้อเสียของระบบอนุญาตดังกล่าวข้างต้นแล้ว ผูเ้ขียนเห็นว่า แม ้   
ศาลปกครองของไทยในปัจจุบนัจะใช้ระบบสิทธิส าหรับการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครอง
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ชั้นตน้ หากจะการน าระบบอนุญาตมาใชเ้ฉพาะในการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้
ในคดีท่ีฟ้องเพิกถอนค าสั่งสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทย่อมจะเป็นประโยชน์  
ต่อสาธารณะและหน่วยงานของรัฐในแง่ท่ีวา่ เม่ือคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทมีสถานะเทียบเท่า
องค์กรตุลาการหรือเป็นองค์กรก่ึงตุลาการ การพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองของ
คณะกรรมการยอ่มจะตอ้งมีความละเอียดรอบคอบมากข้ึน และศาลปกครองชั้นตน้จะมีสถานะเป็น
ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์ ท าหน้าท่ีเป็นศาลพิจารณาชั้ นท่ีสอง (second trial court) ซ่ึงเป็นการ
สอดคลอ้งกบัหลกัการพิจารณาคดีสองชั้นศาลหรือหลกั  Double Degree of Jurisdiction ส่วนศาล
ปกครองสูงสุดก็จะท าหน้าท่ีเป็นศาลทบทวนเฉพาะในปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น ซ่ึงจะท าให้ศาล
ปกครองสูงสุดสามารถกลัน่กรองคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองไดอี้กทางหน่ึงด้วย และจะท าให้การ
พิจารณาคดีเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง รวดเร็ว และเป็นธรรมมากยิง่ข้ึน  

เน่ืองจากระบบอนุญาตต่างก็มีขอ้ดีและขอ้เสียเช่นเดียวกบัระบบสิทธิแต่หากพิจารณา
ถึงขอ้ดีแลว้ ระบบอนุญาตมีความเหมาะสมท่ีจะน ามาใชส้ าหรับการอุทธรณ์ค าพิพากษาในคดีท่ีฟ้อง
เพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท ซ่ึงมีความเหมาะสมมากกว่าการใช้
ระบบสิทธิในปัจจุบนั เน่ืองจากระบบสิทธิก่อใหเ้กิดปัญหาหลายประการ ดงัท่ีผูเ้ขียนไดว้ิเคราะห์ไว้
ในหวัขอ้ 4.1 ซ่ึงจะเป็นการช่วยใหป้ระชาชนไดรั้บความยติุธรรมท่ี สะดวก รวดเร็ว มากยิง่ข้ึน 

กรณีการฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดส าหรับคดีพิพาทเก่ียวกบั ค าวินิจฉยัของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุดตามบทบญัญติัมาตรา 11 
(1) แห่งพะราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น จากการศึกษา
พบว่า ในปัจจุบนัการฟ้องคดีท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท 
กฎหมายเฉพาะไดก้ าหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ คดีประเภทน้ีจึงอยูใ่นอ านาจของศาล
ปกครองชั้นตน้ทั้งหมดและไม่สามารถฟ้องคดีโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดได ้เน่ืองจากปัจจุบนั
ยงัไม่มีการประกาศของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 11 
(1) แห่งพะราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยา่งใด หากมี
การประกาศก าหนดก็อาจเป็นเพียงบางคณะเท่านั้ น ดังนั้ น เม่ือยงัไม่มีการประกาศก าหนดให้
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทคณะใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เม่ือมีการฟ้องคดี
ประเภทน้ีต่อศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้ นต้นมีค าพิพากษา หากมีการอุทธรณ์ค า
พิพากษาจะตอ้งไดรั้บอนุญาตใหอุ้ทธรณ์โดยศาลปกครองสูงสุดจึงจะเป็นการเหมาะสม 



 

 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
จากการศึกษาในบทท่ีผ่านมาตั้งแต่บทท่ี 1 ถึงบทท่ี 4 เก่ียวกบัสภาพปัญหาของศาล

ปกครองสูงสุดในปัจจุบนัท่ีด าเนินกระบวนพิจารณาคดีไดอ้ยา่งล่าชา้อนัเน่ืองมาจากมีปริมาณคดีข้ึน
สู่ศาลปกครองสูงสุดเป็นจ านวนมากท าให้ไม่อาจแกไ้ขเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่คู่กรณี
ไดท้นัท่วงที รวมถึงศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกบัระบบการอุทธรณ์ค าพิพากษาในระบบสิทธิและ
ระบบอนุญาตทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ และการอุทธรณ์ค าสั่งต่อคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอ้พิพาทนั้น ไดพ้ิจารณาและวเิคราะห์เก่ียวกบัประเด็นปัญหาต่าง ๆ เพื่อหาวิธีการแกไ้ขท่ีเหมาะสม
กบัสภาพปัญหาปัจจุบนัของศาลปกครองสูงสุด ผูเ้ขียนจึงไดบ้ทสรุปจากการศึกษาและขอ้เสนอแนะ
เพื่อเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
 
5.1 บทสรุป 

จากการศึกษาการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองของไทย พบว่า 
นบัตั้งแต่มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นคร้ังแรกในปี พ.ศ. 2544 จนกระทัง่ปัจจุบนั คดีปกครองเขา้
สู่กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองเป็นจ านวนมากและเพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ ส่งผลให้มีจ  านวน
ปริมาณคดีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดมีจ านวนมากตามไปดว้ย ท าให้การพิจารณาคดีเกิดความล่าช้า 
ซ่ึงกระบวนการท่ีคดีจะข้ึนสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุดได้นั้น ได้แก่ การอุทธรณ์       
ค าพิพากษา ซ่ึงระบบการอุทธรณ์ค าพิพากษาท่ีใชท้ัว่ไปมี 2 ระบบ คือ ระบบสิทธิและระบบอนุญาต
และมูลเหตุประการส าคญัท่ีท าให้คดีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดเป็นจ านวนมากนั้นอนัเน่ืองมาจาก
ประเทศไทยใช้ระบบสิทธิ แต่อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าจะเป็นการอุทธรณ์ในระบบใดต่างก็มีขอ้ดีและ
ขอ้เสียดว้ยกนัทั้งสองระบบ ซ่ึงแลว้แต่ละประเทศจะเลือกใช้ระบบใดอนัมีโครงสร้างพื้นฐานทาง
กฎหมายท่ีแตกต่างกนั 

จากการศึกษาขอ้ดีของระบบสิทธิ พบวา่ เป็นการเปิดโอกาสให้คู่ความใช้สิทธิของตน
ไดอ้ยา่งเต็มท่ีในการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ต่อศาลปกครองสูงสุด 
เพื่อให้ศาลปกครองสูงสุดสามารถตรวจสอบทบทวนค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้
ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย  ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวคิดการไดรั้บพิจารณาคดีสอง
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ชั้นศาล หรือ หลกั Double Degree of Jurisdiction อนัเป็นหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนหรือคู่กรณีในอุทธรณ์ ส่วนขอ้เสียนั้น เป็นการเปิดโอกาสให้คู่ความใช้สิทธิในการ
อุทธรณ์มากจนเกินไปประกอบท่ีศาลปกครองของไทยมีเพียง 2 ชั้นศาล ท าให้คู่ความใช้สิทธิ
อุทธรณ์ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายในทุกคดี ท าให้การพิจาณาคดีเกิดความล่าชา้ 
แมอ้าจจะมองว่ากฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองมีเพียง 2 ชั้น เพื่อให้การพิจารณาคดีเป็นไปดว้ย
ความรวดเร็วก็ตาม แต่การใชสิ้ทธิอุทธรณ์เพิ่มมากข้ึน การพิจารณาคดีจึงเกิดความล่าชา้ไปดว้ย  

ส าหรับขอ้ดีของระบบอนุญาต โดยหลกัประชาชนหรือคู่กรณีจะไดรั้บการพิจารณาคดี
จากศาลปกครองสูงสุดด้วยความรวดเร็ว และหากน ามาใช้ในคดีท่ีมีการฟ้องเพิกถอนค าสั่งท่ี
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท อนัเป็นคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนขอ้เสียนั้น อาจไม่
แกปั้ญหาการพิจารณาคดีท่ีล่าช้าไดอ้ย่างแทจ้ริง เพราะ ตุลาการตอ้งพิจารณาคดีเดียวกนัถึง 2 คร้ัง 
และอาจเกิดปัญหาตุลาการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เป็นการเปิดช่องให้ตุลาการใช้ดุลพินิจ มากกว่า
ระบบสิทธิ  

ในสหพันธ์สาธารรัฐเยอรมนี  ตามประมวลกฎหมายวิธี พิจารณาคดีปกครอง 
(Verwaltungsgerichtsordnung: VwGO) ได้บัญญัติเก่ียวกับการขออนุญาตอุทธรณ์ฎีกาไวว้่า การ
อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งได้รับอนุญาตให้อุทธรณ์จากศาลปกครองชั้น
อุทธรณ์เสียก่อนทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายหรืออาจอุทธรณ์ไปยงัศาลแห่ง
สหพนัธ์โดยตรงภายใต้เง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดก็ได้โดยการอุทธรณ์ไปยงัศาลปกครองแห่ง
สหพนัธ์ตอ้งถือว่าคู่ความสละสิทธิในการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ส่วนการยื่นฎีกา      
ค  าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองแห่งสหพนัธ์นั้น จะตอ้งไดรั้บอนุญาตให้ฎีกา
จากศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองแห่งสหพนัธ์อาจมีค าสั่งอนุญาตใหฎี้กาเองก็ได ้ 

นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดควรเป็นศาลทบทวนในปัญหาขอ้กฎหมายเน่ืองจากมี
เพียงศาลเดียวและประกอบดว้ยตุลาการท่ีมีประสบการณ์และเป็นท่ียอมรับ ศาลปกครองสูงสุดจึง
ควรท าหนา้ท่ีในการวินิจฉยัตีความในปัญหาขอ้กฎหมายท่ีศาลล่างวนิิจฉยัมาหรือมิไดว้นิิจฉยัมาแต่
ปัญหานั้นเป็นปัญหาท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ยกเวน้แต่คดีท่ี
กฎหมายก าหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรงเท่านั้นซ่ึงศาลปกครองสูงสุดจะท าหนา้ท่ี
เป็นศาลพิจารณาคดีเสียเอง 

ในต่างประเทศ ไม่ว่าในสาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีการ
อุทธรณ์ค าพิพากษาถือเป็นการโตแ้ยง้ค าพิพากษาในปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีสามารถกระท าไดเ้พียงคร้ัง
เดียว การอุทธรณ์คร้ังต่อไปก าหนดให้อุทธรณ์ไดเ้ฉพาะในปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้นและเป็นการ
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อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ดงันั้น การท าหน้าท่ีของศาลสูงสุดของนานาประเทศจึงเป็นการท า
หนา้ท่ีในฐานะศาลทบทวนมิใช่ศาลพิจารณาคดี 

กรณี ท่ี มีการฟ้องคดีปกครองท่ี เก่ี ยวกับการฟ้องเพิ กถอนค าสั่ ง ท่ี อุทธรณ์ ต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีกฎหมายเฉพาะภายในฝ่ายปกครองก าหนดให้อุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการต่าง ๆ ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นนั้น คณะกรรมการดังกล่าวตาม
กฎหมายบางฉบบัมีสถานะเสมือนศาลหรือองค์กรตุลาการ การวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการนั้ น ๆ จึงถือเป็นการกระท าทางตุลาการ เปรียบเสมือนว่าอุทธรณ์นั้ นได้ผ่าน
กระบวนการพิจารณาท่ีมีประสิทธิภาพมาชั้นหน่ึงแล้ว ดังนั้น การอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาล
ปกครองชั้นตน้จึงควรไดรั้บอนุญาตโดยศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงหลกัการขออนุญาตดงักล่าวน้ีก็เป็น
การสอดคลอ้งกบัแนวคิดการพิจารณาคดีสองชั้นศาล อนัจะเป็นการกลัน่กรองคดีข้ึนสู่ศาลปกครอง
สูงสุดไดอี้กทางหน่ึงไม่มากก็นอ้ย 

จากการศึกษาอาจสรุปไดว้่า ระบบอนุญาตไดมี้การน ามาใช้ในต่างประเทศและเป็นท่ี
ยอมรับเป็นอย่างมากในระบบการอุทธรณ์ค าพิพากษาและเป็นบทบญัญติัจ ากดัสิทธิท่ีเหมาะสม 
ยอ่มเป็นการลดปัญหาคู่กรณีหรือ ผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีใชสิ้ทธิตามกฎหมายอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้เพื่อเป็นการประวงิคดีใหล่้าชา้แทนท่ีจะใชสิ้ทธิเพื่อความสุจริต เพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมเพราะการอุทธรณ์ฎีกาไม่ถือเป็นสิทธิของคู่ความเหมือนในระบบสิทธิ และโดย
หลกัการของระบบอนุญาตท าให้การพิจารณาคดีมีความรวดเร็วและเป็นระบบท่ีสามารถกลัน่กรอง
คดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลสูงสุดไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และหากจะน ามาใชใ้นประเทศไทยก็อาจจะใชใ้นคดี
บางประเภทเท่านั้นได้แก่ คดีท่ีฟ้องเพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท
เท่านั้น และกรณีท่ียงัไม่มีการประกาศก าหนดคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาทวา่มีคณะใดบา้งของท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (1) แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่      
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดว้ย 

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาและวิเคราะห์ถึงระบบสิทธิในการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดและ
ระบบอนุญาตของต่างประเทศ ระบบสิทธิไม่เหมาะสมท่ีจะน ามาใชใ้นการอุทธรณ์ค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นต้นในประเภทคดีท่ีมีการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีการอุทธรณ์ต่อ
คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทของศาลไทยในปัจจุบนั โดยผูเ้ขียนไดเ้สนอแนะวิธีการและระบบ
อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีเหมาะสมในการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครอง
ของไทย เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยการน าระบบอนุญาตมาใช้ส าหรับ
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ประเภทคดีท่ีฟ้องเพิกถอนค าสั่งท่ีอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทในการอุทธรณ์          
ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ผูเ้ขียนได้เสนอระบบอนุญาตให้น ามาใช้กบัคณะกรรมการ
วนิิจฉยัขอ้พิพาท ดงัน้ี 

1) คณะกรรมการขา้ราชการ ไดแ้ก่ 
(1) คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
(2) คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ  
(3) คณะกรรมการอยัการ 
(4) คณะกรรมการพนกังานเทศบาล  
(5) คณะกรรมการพนกังานส่วนต าบล 
(6) คณะกรรมการพนกังานเมืองพทัยา 
(7) คณะกรรมการขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา 
(8) คณะกรรมการขา้ราชการองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
(9) คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 
2) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษของผูป้ระกอบวชิาชีพ ไดแ้ก่ 
(1) คณะกรรมการก ากบัดูแลการประกอบวชิาชีพบญัชี 
(2) คณะกรรมการคุรุสภา 
(3) คณะกรรมการสภาวศิวกร 
(4) คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะ 
(5) คณะกรรมการสถาปนิก 
3) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะอ่ืน ๆ ไดแ้ก่ 
(1) คณะกรรมการเก่ียวกบัท่ีดินและการเกษตรกรรม 
(2) คณะกรรมการเก่ียวกบัการควบคุมอาคารและการผงัเมือง 
(3) คณะกรรมการเก่ียวกบัการขนส่ง 
(4) คณะกรรมการเก่ียวกบัการเงินและการคลงั พาณิชย ์อุตสาหกรรม การคา้ระหว่าง

ประเทศ 
(5) คณะกรรกการเก่ียวกบัการสาธารณสุข 
(6) คณะกรรมการเก่ียวกบัการกีฬาและการท่องเท่ียว 
(7) คณะกรรมการเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน 
(8) คณะกรรมการเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิประชาชน 
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4) คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ เร่ืองราวร้องทุกข์ตามกฎหมายเฉพาะได้แก่
คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรมกรุงเทพมหานคร (ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร) 

เน่ืองจากคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทดงักล่าวมีลกัษณะและวิธีพิจารณาวินิจฉัย
กลัน่กรองค าสั่งทางปกครองท่ีมีประสิทธิภาพมาชั้นหน่ึงแลว้จึงตอ้งน าระบบอนุญาตมาใชโ้ดยไม่
ตอ้งใชร้ะบบสิทธิแบบเดิมอีกต่อไป 

ส าหรับระบบอนุญาตน้ีก็ปรากฏในการอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลยุติธรรม ซ่ึงระบบ
อนุญาตมีลกัษณะทั้งขอ้ดีและขอ้เสียแตกต่างกนั ในส่วนของศาลปกครอง ปรากฏอยูใ่นการอุทธรณ์
ฎีกาค าพิพากษาในศาลปกครองของประเทศเยอรมนี แต่ในระบบศาลปกครองของไทยซ่ึงมีตน้แบบ
มาจากประเทศฝร่ังเศสท่ีถือว่าการอุทธรณ์เป็นสิทธิ ซ่ึงขอ้แตกต่างน้ีเอง คดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครอง
สูงสุดจึงสามารถอุทธรณ์ไดทุ้กกรณีหากคู่กรณีไม่เห็นดว้ยกบัค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 
จึงท าให้คดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดมีจ านวนมาก อีกทั้งระบบศาลปกครองของไทยมีเพียง 2 ชั้น
ศาล คือ ศาลปกครองชั้นตน้ ได้แก่ ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองภูมิภาค กบัศาลปกครอง
สูงสุด แต่ศาลปกครองของประเทศเยอรมนีมี 3 ชั้น ดงันั้น หากจะน าระบบอนุญาตมาใช้ในศาล
ปกครองของไทยอาจน ามาใชเ้ฉพาะส าหรับคดีบางประเภทเท่านั้น โดยศาลปกครองของไทยอาจใช้
ระบบอุทธรณ์แบบผสม กล่าวคือ ใช้ระบบสิทธิเป็นหลกัและใช้ระบบอนุญาตในคดีบางประเภท
ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ และก็อาจน าระบบอนุญาตมาใชใ้นอนาคตกรณีท่ีมีปัญหาปริมาณคดีข้ึนสู่ศาล
เป็นจ านวนมากได ้
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