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นิติกร ชัยวิเศษ 

 
บทคัดย่อ 

วัตถุแห่งคดีเป็นสิ่งที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
เนื่องจากเป็นสิ่งที่ใช้ก าหนดประเภทค าฟ้อง ประเด็นข้อพิพาท และค าขอให้ศาลออกค าบังคับ ซึ่งในคดี  
ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น วัตถุแห่งคดีย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิ 
ของผู้ฟ้องคดี แต่ในทางปฏิบัติก็มีประเด็นปัญหาเกิดขึ้นในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ก่อนฟ้องคดี ท าให้มีค าสั่งทางปกครองสองค าสั่ง คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
เช่นนี้จะถือว่าค าสั่งทางปกครองใดเป็นวัตถุแห่งคดี ซึ่งในบทความนี้ก็ได้ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างระบบ
กฎหมายเยอรมันกับระบบกฎหมายไทย โดยในระบบกฎหมายเยอรมันจะพิจารณาว่า วัตถุแห่งคดี คือ 
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวอยู่ในรูปของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และพิจารณาค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีอันหนึ่งอันเดียวกัน และหากฝ่ายปกครองยังไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องให้ฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนดได้ และหากพ้นเวลา  
ที่ศาลก าหนดแล้ว ศาลก็จะพิจารณาพิพากษาคดีในเนื้อหาต่อไป และในระบบกฎหมายไทยก็มีปัญหา 
ที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดี แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ไม่ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอันสมควรหรือภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ซึ่งก็มีกรณีที่ผู้ฟ้องคดี
ได้น าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมีทั้งกรณีที่ผู้ฟ้องไม่ได้น าค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และเมื่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจึงน า 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปฟ้องคดีต่อศาล ซึ่งในปัจจุบันแนวค าพิพากษาศาลปกครองของไทยจะพิจารณาว่า  
เมื่อพ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์แล้ว ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่หากผู้ฟ้องคดีไม่ได้
ฟ้องภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด แต่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลัง ศาลปกครองเห็นว่า  
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่และผู้ฟ้องคดีสามารถน าค าวินิจฉัยอุทธรณ์มาฟ้อง 
เพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนได้ แม้จะพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแล้วก็ตาม 
ซึ่งการแยกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกัน ท าให้เกิดข้อพิจารณาในทางวิชาการว่า 
หากศาลรับฟ้องเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้วศาลจะมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ไม่ใช่ 
วัตถุแห่งคดีได้อย่างไร  นอกจากนี้ ยังมีปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดเขตอ านาจระหว่างศาลปกครองชั้นต้น  
กับศาลปกครองสูงสุดอีกด้วย เนื่องจากกฎหมายบางฉบับก าหนดให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องฟ้องต่อศาลปกครอง
สูงสุด หากผู้ฟ้องคดีน าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น และต่อมามีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ศาลปกครองชั้นต้นและผู้ฟ้องคดีควรด าเนินการอย่างไร และเพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า สิทธิการฟ้องคดี
เมื่อพ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ คือ สิทธิการฟ้องคดีขอให้ฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ  

                                         
 นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน (เกียรตินิยมดีเยี่ยม – Summa cum Laude) (LL.M., 

Öffentliches Recht) มหาวิทยาลัยบอนน์ (Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 
เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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มิใช่สิทธิการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น และในการพิจารณาคดี ศาลปกครอง 
ควรพิจารณาค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีที่เป็นหนึ่งเดียวกันอย่างเช่น 
ในประเทศเยอรมนี 

ค าส าคัญ : วัตถุแห่งคดี, วิธีพิจารณาคดีปกครอง, ค าสั่งทางปกครอง, ค าวินิจฉัยอุทธรณ์, การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง, ระยะเวลาการฟ้องคดี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
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1. ข้อความเบื้องต้น 
ในระบบกฎหมายเยอรมันได้มีการแบ่งแยกค าฟ้องคดีปกครองออกเป็นค าฟ้องหลายประเภท 

ผู้ฟ้องคดีจะมีสิทธิฟ้องคดีประเภทใดนั้น ขึ้นอยู่กับค าขอของผู้ฟ้องคดีที่ต้องการให้ศาลพิพากษา 1 เช่น  
หากผู้ฟ้องคดีต้องการให้ศาลพิพากษาให้หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดี
ในประเภทค าฟ้องขอให้หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) แต่ถ้าผู้ฟ้องคดี
ต้องการให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเว้นกระท าการที่มิใช่การออกค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้อง
ฟ้องคดีในประเภทค าฟ้องขอให้กระท าการ (Allgemeine Leistungsklage) เป็นต้น 

นอกจากประเภทค าฟ้องที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ยังมีประเภทค าฟ้องคดีที่มีความส าคัญ
อย่างมากอีกประเภทหนึ่ง คือ ค าฟ้องขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 
โดยค าฟ้องประเภทนี้จะมีค าสั่งทางปกครองเป็นวัตถุแห่งคดี แต่ทั้งนี้ โดยที่รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO) ก าหนดไว้ในมาตรา 68 ว่า ก่อนที่จะฟ้องคดีขอให้
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 
(Widerspruchs-behörde) ให้เสร็จสิ้นเสียก่อน จึงมีประเด็นพิจารณาที่น่าสนใจว่าวัตถุแห่งคดีในค าฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะเป็นสิ่งใด ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้น (Ausgangsverwaltungsakt) 
กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ (Widerspruchsbescheid) เนื่องจากทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ต่างก็เป็นค าสั่งทางปกครองด้วยกันทั้งสิ้น2 อีกทั้งยังอาจมีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปอีกว่า หากค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ออกมาโดยชอบด้วยกฎหมาย หรือ 
ในทางกลับกัน ค าสั่งทางปกครองในชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ศาลจะก าหนดค าบังคับอย่างไร  ดังนั้น ในบทความนี้จึงมุ่งศึกษาว่าวัตถุแห่งคดีที่แท้จริงในค าฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันคือสิ่งใด และศาลมีวิธีการก าหนดค าบังคับอย่างไรในค าพิพากษา 
โดยศึกษาเปรียบเทียบกับแนวค าพิพากษาของศาลปกครองไทยด้วย 

2. ความส าคัญของวัตถุแห่งคดี 
วัตถุแห่งคดี (Klagegegenstand) เป็นสิ่งที่ ใช้ก าหนดประเด็นข้อพิพาทหรือค าขอ 

ของผู้ฟ้องคดี (Streitgegestand) ซึ่งประเด็นข้อพิพาทนี้จะกลายเป็นจุดศูนย์กลางของกระบวนพิจารณา 
ทั้งปวง เนื่องจากเป็นสิ่งที่ใช้เป็นแนวทางในการพิจารณา และใช้ก าหนดจุดมุ่งหมายของกระบวนพิจารณา3 
ซึ่งประเด็นข้อพิพาท หมายถึง สิทธิเรียกร้องในกระบวนพิจารณาที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอการคุ้มครองสิทธิ  
โดยขอให้ศาลมีค าพิพากษาก าหนดกฎเกณฑ์อย่างใดอย่างหนึ่ง4 ประเด็นข้อพิพาทหรือค าขอของผู้ฟ้องคดี
จะต้องสอดคล้องกับวัตถุแห่งคดี เช่น หากจะฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง วัตถุแห่งคดีย่อมจะต้อง

                                         
1 Pietzcker/Marsch in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO Werkstand : 

38. EL Januar 2020, Vorbemerkung § 42 Abs. 1, Rn. 1. 
2 Stelkens in : Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 9. Auflage (München : 

C.H. Beck, 2018), § 35, Rn. 369; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : 
C.H. Beck, 2012), § 73, Rn. 1. 

3 Clausing in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO Werkstand : 
38. EL Januar 2020, § 121, Rn. 55 

4 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 90, Rn. 7. 
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เป็นค าสั่งทางปกครอง มิใช่กฎ หรือการกระท าทางกายภาพ  นอกจากนี้ วัตถุแห่งคดียังมีความส าคัญ 
ต่อการก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี การนับระยะเวลาการฟ้องคดี และการก าหนดค าบังคับของศาลอีกด้วย5  

3. ค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง ส่วนแรก แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า 

ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ และในวรรคสอง บัญญัติว่า ค าฟ้องจะรับไว้
พิจารณาได้ก็ต่อเมื่อผู้ฟ้องคดีได้แสดงให้เห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นกระทบสิทธิของตน 6 ประเภทค าฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนี้มีไว้เพ่ือเป็นหลักประกันการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากค าสั่ง  
ทางปกครองที่ก่อภาระและไม่ชอบด้วยกฎหมาย7 ซึ่งประเด็นข้อพิพาทในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองมีข้อถกเถียงกันในทางวิชาการอยู่บ้างว่าคือประเด็นใด โดยฝ่ายหนึ่งเห็นว่า ประเด็นข้อพิพาท 
คือ สิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากผู้ฟ้องคดีมิได้เรียกร้องให้ยืนยัน 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและการละเมิดสิทธิเท่านั้น แต่ยังเรียกร้องให้เพิกถอน
ค าสั่งดังกล่าวด้วย ซึ่งถ้าหากข้อเท็จจริงปรากฏว่าสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี 
มีอยู่จริง ศาลย่อมจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
เป็นเพียงข้อเท็จจริงที่ท าให้สิทธิของผู้ฟ้องคดีเกิดขึ้นเท่านั้น8 ส่วนอีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่า เฉพาะแต่ความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้นที่เป็นประเด็นข้อพิพาท เนื่องจากหากศาลปกครองมีค าพิพากษา
ยกฟ้องว่าสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่มีอยู่ ก็ไม่เป็นการห้ามศาลอ่ืน ๆ ที่จะพิพากษาว่า
ค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะศาลปกครองเพียงยืนยันว่าสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ของผู้ฟ้องคดีไม่มีอยู่ แต่มิได้ยืนยันความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น หากประเด็น
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองมิใช่ประเด็นข้อพิพาทเสียแล้ว ย่อมท าให้ความผูกพันของ
ค าพิพากษาไร้ความหมาย9 ส่วนความเห็นฝ่ายที่สามเห็นว่า จะต้องน าประเด็นข้อพิพาทของทั้งสองความเห็น
ข้างต้นมารวมกัน (Kombinationstheorie) เป็นประเด็นข้อพิพาทว่าด้วยสิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดี 
ในการขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี ซึ่งหากพิสูจน์

                                         
5 โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทย 

และระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 101 – 105. 
6 § 42 VwGO  

(1) Durch Klage kann die Aufhebung eines Verwaltungsakts (Anfechtungsklage) sowie 
die Verurteilung zum Erlaß eines abgelehnten oder unterlassenen Verwaltungsakts (Verpflichtungsklage) 
begehrt werden. 

(2) Soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, ist die Klage nur zulässig, wenn 
der Kläger geltend macht, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehnung oder Unterlassung in 
seinen Rechten verletzt zu sein. 

7 Pietzcker/Marsch in : Schoch/Schneider/Bier/Pietzcker/Marsch, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, § 42 Abs. 1 Rn. 3. 

8 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im öffentlichen Recht, 
(Tübinen : Mohr Siebeck, 1995), S. 156. 

9 Niese, Werner, Üben den Streitgegenstand der Anfechtungs- und Vornahmeklagen im 
Verwaltungsprozeß, Juristenzeitung 1952, S. 353 (354). 
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ได้ว่าสิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีมีอยู่จริงก็จะต้องตรงกับอ านาจในการก าหนดค าบังคับของศาล คือ ให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีดังกล่าว10 ซึ่งผู้เขียนเห็นด้วยกับความเห็นที่สาม เนื่องจากภารกิจ
ของศาลปกครองเยอรมัน คือ การคุ้มครองสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี (Subjektiver Rechtsschutz) เป็นหลัก 
มิใช่การคุ้มครองระบบกฎหมายในทางนามธรรม (Gewährleitungs der objektiven Rechtsordnung)11 
ด้วยเหตุผลดังกล่าว แม้ว่าค าสั่งทางปกครองจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี  
ศาลย่อมไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว12  ดังนั้น ประเด็นข้อพิพาทที่ศาลจะต้องวินิจฉัย 
ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิ  
ของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ซึ่งหากปรากฏข้อเท็จจริงดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิทธิเ รียกร้องให้เพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าว (Aufhebungsanspruch)13 

3.1 ผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ผู้ฟ้องคดี

จะต้องเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิทางมหาชนของตน (Subjektive öffentliche Rechte) โดยค าสั่งทางปกครอง 
ที่ถูกโต้แย้ง เหตุที่กฎหมายก าหนดอ านาจฟ้องคดีว่าจะต้องเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิเท่านั้นก็เพ่ือป้องกัน 
การฟ้องคดีโดยผู้ที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้อง (Popularklage)14 สิทธิที่ถูกกระทบอาจจะเป็นสิทธิที่ถูกก่อตั้งขึ้น 
โดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ โดยกฎหมายจารีตประเพณี โดยหลักกฎหมายทั่วไป หรือโดยรัฐธรรมนูญก็ได้15 
ผู้ที่ถูกกระทบสิทธิโดยค าสั่งทางปกครองและมีอ านาจฟ้องคดี มีได้ทั้งผู้รับค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระนั้นเอง 
(Adressat des belastenden Verwaltungsakts) หรืออาจจะเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง
ที่ให้ประโยชน์แก่ผู้อ่ืน ซึ่งเกิดขึ้นได้ในสถานการณ์ที่มีบุคคลหลายคนร้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครองที่มี
ลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ แต่มีเพียงบุคคลเดียวเท่านั้นที่จะได้รับค าสั่งทางปกครองนั้น16 

เงื่อนไขการถูกกระทบสิทธิดังกล่าว จะอาศัยแต่เพียงการนึกคิดฝ่ายเดียวของผู้ฟ้องคดี
ไม่ได้ แต่จะต้องมขี้อเท็จจริงที่บ่งบอกถึงความเป็นไปได้ในการถูกกระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี ซึ่งโดยปกติแล้ว
                                         

10 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
Anhang zu § 90, Rn. 8; Clausing in : Schoch/Schneider/Bier/Pietzcker/Marsch, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 
38. EL Januar 2020, § 121, Rn. 61; Fechner, Die Rechtswidrigkeitsfeststellungsklage Sach-entscheidungsvoraussetzungen 
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes gegen Verwaltungsakte, die sich vor Klageerhebung erledigt haben, 
NVwZ 2000, S. 121 (125). 

11 Sommermann, Karl – Peter, Die Deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit, 3. Auflage, (Speyer : 
Forschungsinstitut für öffentliche Verwaltung, 1994, S. 4 – 5. 

12 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมน”ี, วารสารนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 25 ฉบับที่ 4 ธันวาคม, 2538, น. 708 (718). 

13 อย่างไรก็ดี Hufen เห็นว่า มีเพียงแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและการละเมิดสิทธิ
ของผู้ฟ้องคดีเท่านั้นที่เป็นประเด็นข้อพิพาท สิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเป็นเพียงผลของค าฟ้องเท่านั้น 
มิใช่ประเด็นข้อพิพาท โปรดดู Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 
2019), § 11, Rn. 9. 

14 Ibid, § 14, Rn. 56. 
15 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 42, Rn. 78. 
16 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), 

§ 14, Rn. 60, 66. 
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การได้รับภาระโดยตรงจากค าสั่งทางปกครองก็เป็นการเพียงพอแล้วที่จะท าให้ผู้ฟ้องคดีมีอ านาจฟ้องคดี 
(Klagebefugnis) ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นจะละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ จะเป็นการตรวจสอบภายหลังจาก
ที่รับค าฟ้องไปแล้วว่าค าฟ้องนั้นฟังขึ้นหรือไม่ (Begründetheitsprüfung)17  ดังนั้น ในระบบกฎหมายเยอรมัน
จึงแยกระหว่างการถูกกระทบสิทธิ (Rechtsbetroffenheit) กับการถูกละเมิดสิทธิอย่างชัดเจน (Rechtsverletzung) 

3.2 เงื่อนไขการฟ้องคดี 
นอกจากอ านาจฟ้องของผู้ฟ้องคดีแล้ว การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง

จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่ก าหนด กล่าวโดยสังเขป ดังนี้ ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีความสามารถในการเข้าร่วม
กระบวนพิจารณา (Beteiligungsfähigkeit) และมีความสามารถในการด าเนินกระบวนพิจารณา (Prozessfähigkeit) 
ตามมาตรา 61 และมาตรา 62 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดียังจะต้อง
ก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีให้ถูกต้อง อันได้แก่ นิติบุคคลมหาชนที่หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครอง
สังกัดอยู่ หรือหน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีที่กฎหมายของมลรัฐก าหนด 
ให้ฟ้องหน่วยงานทางปกครองได้ตามที่ก าหนดในมาตรา 78 แห่งรัฐบัญญัติฉบับเดียวกัน และผู้ฟ้องคดี  
ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้วตามมาตรา 68 แห่งรัฐบัญญัติฉบับเดียวกัน และฟ้องคดีภายในก าหนด 
เวลาหนึ่งเดือนนับแต่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 74 แห่งรัฐบัญญัติ 
ฉบับเดียวกัน18 

4. วัตถุแห่งคดีที่แท้จริงในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 79 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า  

วัตถุแห่งคดีในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ 1. ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวอยู่ใน
รูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 2. ค าวินิจฉัยที่สั่งตามค าร้องอุทธรณ์หรือค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ก่อภาระขึ้นใหม่
เป็นครั้งแรก และในวรรคสองของมาตราเดียวกันก าหนดว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจเป็นวัตถุแห่งคดี 
แยกต่างหากได้ หากค าวินิจฉัยนั้นได้ก่อให้เกิดภาระเพ่ิมเติมขึ้นโดยแยกออกจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ภาระเพ่ิมเติมดังกล่าวให้รวมถึงการฝ่าฝืนบทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ19  
ดังนั้น จึงมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่า 

                                         
17 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 42, Rn. 65 – 66. 
18 เง่ือนไขการฟ้องคดีโดยละเอียด โปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ, “เง่ือนไขการพิจารณาคดีปกครอง

เยอรมัน”, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 29 ฉบับท่ี 2 มิถุนายน, 2542, น. 277 (285 – 294). 
19 79 VwGO  

(1) Gegenstand der Anfechtungsklage ist  
1. der ursprüngliche Verwaltungsakt in der Gestalt, die er durch den Widerspruchsbescheid 

gefunden hat,  
2. der Abhilfebescheid oder Widerspruchsbescheid, wenn dieser erstmalig eine 

Beschwer enthält.  
(2) Der Widerspruchsbescheid kann auch dann alleiniger Gegenstand der Anfechtungsklage 

sein, wenn und soweit er gegenüber dem ursprünglichen Verwaltungsakt eine zusätzliche selbständige 
Beschwer enthält. Als eine zusätzliche Beschwer gilt auch die Verletzung einer wesentlichen Verfahrensvorschrift, 
sofern der Widerspruchsbescheid auf dieser Verletzung beruht. § 78 Abs. 2 gilt entsprechend. 
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มีความเกี่ยวพันกันอย่างไร เพ่ือที่จะได้วิเคราะห์ว่าวัตถุแห่งคดีที่แท้จริงในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองจะเป็นสิ่งใดได้บ้าง 

4.1 ค าสั่งทางปกครองช้ันต้น  
เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว ย่อมมีค าสั่งทางปกครอง 

2 ค าสั่ง คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ซึ่งจากถ้อยค าของมาตรา 79 ข้างต้นจะเห็นได้ว่า 
วัตถุแห่งคดีหลัก คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น (Der ursprüngliche Verwaltungsakt) การกล่าวถึงค าวินิจฉัย
อุทธรณ์เป็นเพียงการเน้นย้ าถึงค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเท่านั้น20  อย่างไรก็ดี ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ไม่อาจเป็นวัตถุแห่งคดีอย่างโดดเดี่ยวในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ รัฐบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดให้มีการถือปฏิบัติต่อกระบวนการออกค าสั่งทางปกครองในชั้นต้นและ
กระบวนการออกค าวินิจฉัยอุทธรณ์อย่างเป็นหนึ่งเดียวกัน และสิ่งที่จะถูกเพิกถอนได้จะมีเพียงแต่  
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ผ่านกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์มาแล้วเท่านั้น 21 แม้ว่าอาจจะมี
ข้อพิจารณาว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเป็นค าสั่งทางปกครองใหม่ที่อาจพิจารณาแยกจากค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นได้ แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวก็ได้ยืนยันหรือเปลี่ยนแปลงเนื้อหาที่ปรากฏอยู่ในค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นโดยไม่อาจปฏิเสธได้ ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน  
ด้วยเหตุผลดังกล่าว22 หากจะเปรียบเปรยให้เห็นภาพชัดเจนยิ่งขึ้น ก่อนการฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีจะต้องน า 
เสื้อคลุมที่เรียกว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์มาสวมทับค าสั่งทางปกครองชั้นต้น คล้ายกับการใส่เสื้อสูททับเสื้อเชิ้ต  
จึงจะสามารถน าค าสั่งดังกล่าวเข้าไปเป็นวัตถุแห่งคดีในศาลได้ 

มีข้อพิจารณาต่อไปว่า หากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือในทางกลับกัน ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ชอบด้วยกฎหมาย จะมีผลทางกฎหมายอย่างไรในกระบวนพิจารณาของศาล ปัญหาในข้อนี้ศาลปกครอง
แห่งสหพันธรัฐได้เคยวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษา ลงวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ. 1964 – V C 14.63 ว่า แม้ความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายจะปรากฏขึ้นเป็นครั้งแรกในค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัย
อุทธรณ์จะต้องถูกเพิกถอนไปพร้อมกัน เนื่องจากตามมาตรา 79 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
บัญญัติว่า วัตถุแห่งคดีในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัว 
ในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ตามมาตรานี้จะเห็นได้ว่าค าสั่งทางปกครองทั้งสองผูกติดอยู่ด้วยกัน 
และเป็นหนึ่งเดียวกันในกระบวนพิจารณาของศาล23 และในค าพิพากษาต่อมา ลงวันที่ 26 มิถุนายน  
ค.ศ. 1987 – 8 C 21/86 วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นสิ่งที่ใช้ก าหนดกฎเกณฑ์ในนิติสัมพันธ์ของผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองต่อไป หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะต้องรับเอาความผิดพลาด
ของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เอาไว้ด้วย เนื่องจากสิ่งที่เป็นสาระส าคัญของวัตถุแห่งคดีในการพิจารณาคดี 

                                         
20 Dawin, Michael, Der Gegenstand der Anfechtungsklage nach § 79 I Nr. 1 VwGO, NVwZ 

1987, S. 872; Pietzcker in : Schoch/Schneider/Bier/Pietzcker/Marsch, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 
38. EL Januar 2020, § 79 Rn. 1. 

21 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 79, Rn. 1. 

22 Möstl in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 79, Rn. 1. 
23 BVerwG Urteil vom 21.10.1964 – V C 14.63 สืบค้นจาก https://research.wolterskluwer-

online.de/document/7375e860-3a42-4040-8880-ca3aa5122f4c เมื่อวันท่ี 27 ตุลาคม 2563 
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ของศาล คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์24  อย่างไรก็ดี ในทางวิชาการ
ยังคงมีการถกเถียงกันอยู่ว่า หากผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบ
ของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ปรากฏว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว แต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เกิดขึ้นจากการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ที่หน่วยงานทางปกครองชั้นต้น 
ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องด้วย ศาลจะก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้หรือไม่ ซึ่งจะได้อธิบาย
ข้อถกเถียงนี้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการท าค าพิพากษาของศาลต่อไป 

ผู้ถูกฟ้องคดีในคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบ 
ของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ คือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ที่ออก
ค าสั่งทางปกครองนั้นสังกัดอยู่ ซึ่งปกติแล้วจะเป็นสหพันธรัฐ (Bund) มลรัฐ (Land) หรือองค์การที่มีอ านาจ
ปกครองตนเอง (Selbstverwaltungskörperschaft)25 

4.2 ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้นแล้วว่า ก่อนที่จะมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 

ผู้ฟ้องคดีจะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ก่อนตามมาตรา 68 แห่งรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง26 แต่ก็มีข้อยกเว้นที่ไม่จ าต้องอุทธรณ์ก่อน โดยมีข้อยกเว้นสามประการ  
คือ กฎหมายของสหพันธรัฐหรือมลรัฐยกเว้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีเช่นนั้นไว้ หรือเป็นค าสั่ง
ทางปกครองที่ออกโดยหน่วยงานทางปกครองชั้นสูงสุดของสหพันธรัฐหรือมลรัฐและกฎหมายมิได้ก าหนดให้
อุทธรณ์ หรือเป็นกรณีที่ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่สร้างภาระขึ้นเป็นครั้งแรก  ดังนั้น หากผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองมิได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดเวลา จะท าให้ค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับผูกพัน 

                                         
24 BVerwG NVwZ 1988, S. 51 – 52 = BVerwG, Urteil vom 26.06.1987 – 8 C 21/86 (München);  

So VGH Mannheim NVwZ 1990, S. 1085. 
25 Meissner/Schenk in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. 

EL Januar 2020, § 78, Rn. 45. 
26 § 68 VwGO  

(1) Vor Erhebung der Anfechtungsklage sind Rechtmäßigkeit und Zweckmäßigkeit des 
Verwaltungsakts in einem Vorverfahren nachzuprüfen. Einer solchen Nachprüfung bedarf es nicht, wenn 
ein Gesetz dies bestimmt oder wenn  

1. der Verwaltungsakt von einer obersten Bundesbehörde oder von einer obersten 
Landesbehörde erlassen worden ist, außer wenn ein Gesetz die Nachprüfung vorschreibt, oder  

2. der Abhilfebescheid oder der Widerspruchsbescheid erstmalig eine Beschwer 
enthält.  

(2) Für die Verpflichtungsklage gilt Absatz 1 entsprechend, wenn der Antrag auf Vornahme 
des Verwaltungsakts abgelehnt worden ist.; (อย่างไรก็ดี มลรัฐต่าง ๆ ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีสามารถออกกฎหมาย
มายกเว้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีได้ เช่น ในมลรัฐ Nordrhein – Westfalen ได้ก าหนดยกเว้นการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีไว้ในมาตรา 110 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยกระบวนการยุตธิรรม (Justizgesetz NRW) และยังมี
มลรัฐอื่นที่ยกเว้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดี อาทิ มลรัฐ Niedersachsen ส่วนมลรัฐอื่น ๆ ก็ได้ก าหนด
ข้อยกเว้นปลีกย่อยบางประการ โปรดดู Dolde/Porsch in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, §68, Rn. 10, 14f.) 
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(Bestandskraft) และไม่อาจถูกโต้แย้งได้อีกต่อไป (Unanfechtbar)27 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ก่อนฟ้องคดีจึงมีความส าคัญต่อการคุ้มครองสิทธิผู้ฟ้องคดีอย่างมาก 

ในกระบวนการอุทธรณ์ ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจตรวจสอบได้ทั้งความชอบ
ด้วยกฎหมายและความเหมาะสม (Rechts- und Zweckmäßigkeit) ของค าสั่งทางปกครอง และเมื่อมี 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาแล้ว ผู้ฟ้องคดีท่ีต้องการฟ้องคดีย่อมจะต้องระบุในค าฟ้องว่าจะฟ้องขอให้เพิกถอน
การกระท าใด โดยหากจะโต้แย้งทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์  การระบุเพียงค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นย่อมเพียงพอแล้ว แต่หากจะโต้แย้งเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจะต้องระบุให้ชัดแจ้ง
ในค าฟ้อง28  

อนึ่ง การที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเป็นวัตถุแห่งคดีแยกต่างหากจากค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นได้ จะต้องมีข้อเท็จจริงเกิดขึ้นครบถ้วนตามเงื่อนไขที่มาตรา 79 วรรคหนึ่ง ข้อ 2 หรือมาตรา 79 
วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก าหนดไว้  

เงื่อนไขในกรณีของมาตรา 79 วรรคหนึ่ง ข้อ 2 เป็นกรณีที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ได้ก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรก ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรกจะพบเห็นได้ในค าสั่งทางปกครอง 
ที่มีผลสองทางหรือมีผลต่อบุคคลที่สาม (Verwaltungsakt mit Doppel- oder Drittwirkung) ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ประเภทนี้ เมื่อครั้งยังเป็นค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลหนึ่ง  
แต่สร้างภาระให้กับอีกบุคคลหนึ่ง แต่ค าสั่งดังกล่าวถูกแก้ไขในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์กลับกลายเป็น 
สร้างภาระแก่ผู้ที่เคยได้รับประโยชน์จากค าสั่งดังกล่าว ตัวอย่างที่พบเห็นได้บ่อย คือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เพิกถอน
ค าสั่งอนุญาตให้สร้างอาคาร เนื่องจากมีเพ่ือนบ้านที่ได้รับผลกระทบอุทธรณ์ค าสั่งอนุญาตให้สร้างอาคาร  
ซึ่งจะเห็นได้ว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้สร้างภาระแก่ผู้ได้รับอนุญาตให้สร้างอาคารเป็นครั้งแรก เพราะต้อง
รับภาระจากการถูกห้ามมิให้สร้างอาคารต่อไป  ดังนั้น การให้เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้จึงเป็น
การคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีให้ได้รับประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนไปกลับคืนมา29 ในกรณีนี้ 
คือ ให้ค าสั่งอนุญาตให้สร้างอาคารกลับมามีผลเช่นเดิม และโดยที่ผลแห่งค าพิพากษาในคดีเกี่ยวกับค าสั่ง  
ทางปกครองที่มีผลสองทางหรือมีผลต่อบุคคลที่สามนี้มีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนที่มิใช่ผู้รับค าสั่งโดยตรง  
จึงจ าเป็นที่จะต้องบังคับให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบเข้ามาในคดีเป็นผู้ร้องสอด (Beigeladener) ด้วย เช่น กรณี
การฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้าง จะต้องบังคับให้เพ่ือนบ้านเข้ามาเป็นผู้ร้องสอด
ในคดีด้วย มิเช่นนั้นค าพิพากษาอาจมีความบกพร่องและถูกยกในศาลชั้นที่สูงกว่า30  นอกจากนี้ การก่อภาระขึ้น

                                         
27 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, (München : C.H. Beck, 2017), 

§ 50, Rn. 8; Schemmer in : Bader/Ronellenfitsch, BeckOK VwVfG, 48. Edition Stand : 01.07.2020, § 43, 
Rn. 20; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี”, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 25 ฉบับท่ี 4 ธันวาคม, 2538, น. 708 (720). 

28 Happ in : Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 15. Auflage, (München : C.H. Beck, 
2019), § 79, Rn. 21. 

29 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 79, Rn. 7. 

30 Bier/Steinbeiß-Winkelmann in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, § 65, Rn. 21, 41 – 42. 
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ครั้งแรกอาจเป็นการฝ่าฝืนกระบวนการอันเป็นสาระส าคัญในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ก็ได้ เช่น การฝ่าฝืน
หลักการรับฟังตามมาตรา 71 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง31 

ในส่วนของมาตรา 79 วรรคสอง จะเป็นกรณีที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก่อภาระเพ่ิมเติม
ที่แยกออกจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้ เช่น ผู้ฟ้องคดีต้องการฟ้องคดีโต้แย้งเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
เนื่องจากเห็นว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว หรือเห็นว่าตนควรได้รับสิทธิมากกว่า  
ที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์มอบให้ แต่มิใช่กรณีที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และจะฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์แยกเป็นอีกคดีหนึ่ง32 ภาระเพ่ิมเติมในมาตรานี้ หมายถึง การก่อภาระ
เพ่ิมเติมที่เพ่ิมขึ้นจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้น เช่น การใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ การปฏิเสธไม่วินิจฉัยอุทธรณ์โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการวินิจฉัยไปในทางที่เป็นผลร้าย
ยิ่งกว่าต่อผู้อุทธรณ์ (reformatio in peius) และยังรวมถึงกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เข้าท าค าสั่ง
ทางปกครองแทนด้วยตนเอง (Selbsteintritt) ในมาตรานี้ยังได้ก าหนดให้การฝ่าฝืนบทบัญญัติอันเป็น
กระบวนการขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญเป็นการก่อภาระเพ่ิมเติมด้วย ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวจะต้องเป็น
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย มิใช่เพียงแต่ระเบียบภายในฝ่ายปกครองหรือบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก าหนด
กระบวนการขั้นตอนธรรมดาเท่านั้น แต่จะต้องเป็นบทบัญญัติที่มีความมุ่งหมายในการคุ้มครองผู้ที่ได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองด้วย33 

ผู้ถูกฟ้องคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรก 
หรือก่อภาระเพ่ิมเติมนี้ คือ นิติบุคคลมหาชนที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์สังกัดอยู่ การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี
ประเภทนี้ให้ถูกต้องมีความส าคัญอย่างมากในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองกับผู้มีอ านาจ
พิจารณาอยู่ภายใต้สังกัดนิติบุคคลมหาชนคนละหน่วยกัน34  

4.3 การแก้ปัญหากรณีผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในกรณีที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่หยิบยกอุทธรณ์ของผู้อุทธรณ์มาพิจารณา  

หรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ใช้ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์นานเกินสมควร ท าให้ผู้อุทธรณ์ไม่อาจฟ้องคดี 
ต่อศาลได้ เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ก าหนดประเภทค า ฟ้อง 
ขอให้ศาลก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองกระท าการ (Untätigkeitsklage) ไว้ในมาตรา 75 โดยบัญญัติว่า 
หากค าอุทธรณ์ไม่ได้รับการวินิจฉัยภายในระยะเวลาสมควรโดยปราศจากเหตุผลอันรับฟังได้ ให้ศาลรับค าฟ้อง
ไว้พิจารณาได้โดยไม่น ามาตรา 68 มาใช้บังคับ ค าฟ้องสามารถยื่นต่อศาลได้ เมื่อพ้นก าหนดสามเดือน 
นับแต่วันที่ได้ยื่นอุทธรณ์ เว้นแต่มีพฤติการณ์พิเศษที่อาจท าให้ยื่นค าฟ้องได้ก่อนพ้นระยะเวลาดังกล่าว  
หากปรากฏเหตุผลอันรับฟังได้ที่มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ ให้ศาลก าหนดระยะเวลาให้ผู้มีอ านาจ

                                         
31 Buchheister in : Wysk, Verwaltungsgerichtsordnung, 3. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2020), §79, Rn. 5. 
32 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18 Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 79, Rn. 21 – 23. 
33 Möstl in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 79, Rn. 21 – 22; 

Happ in : Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 15. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), § 79, Rn. 19 – 25. 
34 Meissner/Schenk in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. 

EL Januar 2020, § 78, Rn. 45 – 46. 
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พิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ หากมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ตามเนื้อหาที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ 
ภายในระยะเวลาดังกล่าวแล้ว ให้คดีพิพาทเป็นอันยุติ35 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ระยะเวลา 
อันเหมาะสมที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ คือ สามเดือนนับแต่มีการยื่นอุทธรณ์ 
แต่ระยะเวลาดังกล่าวอาจลดลงได้หากมีพฤติการณ์พิเศษ เช่น ความจ าเป็นเร่งด่วนในกรณีการเข้าสอบ 
ความเดือดร้อนที่ต้องได้รับการช่วยเหลือทันที หรือการเข้าร่วมการงานต่าง ๆ ตามที่ได้นัดหมายไว้36 ส าหรับ
เหตุผลอันรับฟังได้ที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์อาจยกขึ้นอ้างต่อศาลได้ อาจเป็นเหตุผลเกี่ยวกับความซับซ้อน
ของเรื่อง หรือความจ าเป็นที่จะต้องมีบุคคลที่สามหรือหน่วยงานทางปกครองอ่ืนเข้าร่วมกระบวนพิจารณา
เสียก่อน37 ส่วนเหตุผลที่ไม่อาจยกขึ้นอ้างได้ คือ เหตุผลว่าผู้ปฏิบัติงานเจ็บป่วยหรือลา หรือภาระงานของ
ผู้ปฏิบัติงานมีมาก เนื่องจากหน่วยงานทางปกครองจะต้องจัดให้มีผู้ปฏิบัติงานแทนบุคคลดังกล่าวอยู่แล้ว38 
ถ้าหากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์สามารถแสดงเหตุผลอันรับฟังได้ต่อศาล ศาลจะรอการพิจารณาไว้ก่อน  
และก าหนดระยะเวลาที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ หากผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์มิได้พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด ศาลจะพิจารณาและพิพากษาคดี
ในเนื้อหาต่อไป39 แต่ถ้าหากมีการวินิจฉัยยกอุทธรณ์ก่อนที่ศาลจะก าหนดระยะเวลาก็ดี ภายในระยะเวลา 
ที่ศาลก าหนดก็ดี หรือภายหลังระยะเวลาที่ศาลก าหนดก็ดี ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้ค าฟ้องขอให้ศาลก าหนดเวลา
ดังกล่าวเป็นฐานของค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองต่อไปได้โดยไม่จ าต้องยื่นฟ้องใหม่เป็นอีกคดีหนึ่ง 
เนื่องจากค าฟ้องดังกล่าวเป็นค าฟ้องที่ศาลรับไว้พิจารณาได้มาก่อนอยู่แล้ว โดยศาลจะน าค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาต่อไป40  

                                         
35 § 75 VwGO  

Ist über einen Widerspruch oder über einen Antrag auf Vornahme eines Verwaltungsakts 
ohne zureichenden Grund in angemessener Frist sachlich nicht entschieden worden, so ist die Klage 
abweichend von § 68 zulässig. Die Klage kann nicht vor Ablauf von drei Monaten seit der Einlegung 
des Widerspruchs oder seit dem Antrag auf Vornahme des Verwaltungsakts erhoben werden, außer 
wenn wegen besonderer Umstände des Falles eine kürzere Frist geboten ist. Liegt ein zureichender 
Grund dafür vor, daß über den Widerspruch noch nicht entschieden oder der beantragte Verwaltungsakt 
noch nicht erlassen ist, so setzt das Gericht das Verfahren bis zum Ablauf einer von ihm bestimmten 
Frist, die verlängert werden kann, aus. Wird dem Widerspruch innerhalb der vom Gericht gesetzten 
Frist stattgegeben oder der Verwaltungsakt innerhalb dieser Frist erlassen, so ist die Hauptsache für 
erledigt zu erklären. 

36 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), 
§ 15, Rn. 28. 

37 Ibid, § 15, Rn. 28. 
38 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 75, Rn. 13. 
39 BVerwG NVwZ 1989, S. 969 (970); Peters in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition 

Stand : 01.07.2020, § 75, Rn. 15. 
40 Peters in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 75, Rn. 19 – 20; 

มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน , 
(กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 79. 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 61 

 

 61 

 

ส าหรับระยะเวลาการฟ้องคดีรูปแบบนี้ เดิมทีรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง
บัญญัติไว้ในมาตรา 76 ว่า จะต้องฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันยื่นอุทธรณ์ แต่ต่อมาได้เกิดคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ค าสั่งเนรเทศบุคคลที่ให้มีผลบังคับได้ในทันที ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์แล้วและผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ใช้เวลาพิจารณานานเกือบสิบเดือน แต่ก็ยังไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ คดีนี้ได้ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
แห่งสหพันธรัฐ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า การที่ไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอันควร มีผลท าให้
ค าสั่งให้การเนรเทศมีผลบังคับได้ในทันที (Anordnung der sofortigen Vollziehung) ขัดต่อรัฐธรรมนูญ41 
จากค าวินิจฉัยนี้ท าให้แนวค าพิพากษาของศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐที่เคยวินิจฉัยว่า เมื่อพ้นเวลาหนึ่งปี  
นับแต่ได้ยื่นอุทธรณ์แล้ว ผลของการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Aufschiebende Wirkung)  
จะสิ้นสุดลงและค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่อาจถูกโต้แย้งได้อีกต่อไป 42 ไม่สอดคล้องกับค าวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งการตีความดังกล่าวของศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐไม่สมเหตุสมผลที่น าเอาการนิ่งเฉย 
ของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มาตัดสิทธิเรียกร้องในการขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี43  
ซึ่งต่อมาฝ่ายนิติบัญญัติได้แก้ไขรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยให้ยกเลิกมาตรา 76 ที่ก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดีดังกล่าวทั้งมาตรา44  อย่างไรก็ดี แม้จะไม่มีระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว การฟ้องคดี 
ตามมาตรา 75 นี้ยังคงอยู่ภายใต้บังคับหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการสิ้นสภาพของการใช้สิทธิเรียกร้อง 
(Verwirkung) ในระบบกฎหมายเยอรมันอยู่45 แต่การสิ้นสภาพของการใช้สิทธิดังกล่าวจะต้องไม่ใช้ระยะเวลา
หนึ่งปีนับแต่วันที่ได้มีการยื่นอุทธรณ์เป็นเกณฑ์ เนื่องจากจะเป็นการขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ
ที่ได้ยกเลิกระยะเวลาดังกล่าวในมาตรา 7646 หลักเกณฑ์ในการพิจารณาจะต้องพิจารณาว่าพฤติกรรมของ 
ผู้ฟ้องคดีในภายหลังนั้นขัดแย้งกับหลักความเชื่อถือและไว้วางใจ (Grundsatz von Treu und Glauben) 
หรือไม่ อันจะท าให้สิทธิการฟ้องคดีสิ้นไป ซึ่งในทางกฎหมายมหาชนจะต้องพิจารณาทั้งประโยชน์อันควรได้รับ
การคุ้มครองของผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการนิ่งเฉยของผู้ฟ้องคดี และประโยชน์สาธารณะในการรักษา 
ความสงบเรียบร้อยของระบบกฎหมายประกอบกัน47 การกระท าที่ขัดแย้งกับการกระท าครั้งก่อน ๆ 
(Venire contra factum proprium) ของผู้อุทธรณ์ อาจเป็นเหตุผลที่ท าให้หน่วยงานทางปกครองได้รับ
ความคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจได้ว่าผู้อุทธรณ์จะไม่ฟ้องคดี ซึ่งจะท าให้สิทธิการฟ้องคดีของผู้อุทธรณ์

                                         
41 BVerfG NJW 1974, S. 227 (228); Dolde, Klaus Peter, Anmerkung zum BVerfG Beschluss 

vom 18.7.1973 – 1 BvR 23 u. 155/73, NJW 1974, S. 1043. 
42 BVerwG NJW 1968, S. 955. 
43 Reigl, Otto, Anmerkung zum BVerwG Urteil vom 13.12.1967, NJW 1968, S. 1491; Dolde, 

Klaus Peter, Anmerkung zum BVerfG Beschluss vom 18.7.1973 – 1 BVR 23 u. 155/73, NJW 1974, S. 1043; 
So VGH Kassel, NJW 1971, S. 1628 (1629), มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบ
กฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 81. 

44 Gesetz zur Änderung verwaltungsprozesszualer Vorschriften vom 24.08.1976, Bundesgesetzblatt 
Teil 1 Nr. 109 vom 31.08.1976. 

45 มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบ
กฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 82. 

46 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 76, Rn. 2. 

47 BVerfG Beschluss vom 26.01.1972 – 2 BvR 255/67 
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หมดสิ้นไป48  ถึงกระนั้น การสิ้นสภาพของการใช้สิทธิก็ไม่เป็นเหตุให้ค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับผูก พัน 
อันไม่อาจโต้แย้งต่อไปได้อีก และผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ยังคงมีหน้าที่วินิจฉัยอุทธรณ์ต่อไป 49 อนึ่ง  
หากหน่วยงานทางปกครองได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายหลังจากที่สิทธิการฟ้องคดีของผู้อุทธรณ์ได้สิ้นสภาพไปแล้ว 
ผู้อุทธรณ์สามารถฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองต่อไปได้  เนื่องจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ออกมา 
เป็นการเปิดช่องทางการฟ้องคดีข้ึนอีกครั้ง (Wiederöffnung des Klagewegs)50 

5. การท าค าพิพากษาและการก าหนดค าบังคับของศาล 
ในการท าค าพิพากษาของศาล มาตรา 113 วรรคหนึ่ง ประโยคท่ีหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า หากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี 
ให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีอยู่ 51 จากบทบัญญัติดังกล่าว มีเงื่อนไข 
สองประการที่จะท าให้ศาลมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ ประการแรก คือ ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ประการที่สอง ค าสั่งทางปกครองนั้นละเมิดสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี ซึ่งการตรวจสอบ
การละเมิดสิทธิในชั้นการท าค าพิพากษานี้จะแตกต่างจากในชั้นการตรวจค าฟ้อง ในชั้นตรวจค าฟ้อง 
จะตรวจสอบเพียงแต่ว่ามีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะเป็นไปได้ว่าผู้ฟ้องคดีอาจถูกละเมิดสิทธิ แต่ในชั้นการท า
ค าพิพากษาจะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายจนแน่ชัดว่าผู้ฟ้องคดีถูกละเมิดสิทธิอย่างแท้จริง 
ซึ่งการเพิกถอนจะท าให้สภาวการณ์กลับคืนสู่ความชอบด้วยกฎหมายอีกครั้ง 52  ในทางกลับกัน ถ้าหาก
ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ถูกละเมิดสิทธิจากค าสั่งดังกล่าว ค าฟ้องย่อมฟังไม่ขึ้น 
เนื่องจากผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว53 ส าหรับจุดเวลาในการพิจารณาความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น โดยทั่วไปจะพิจารณา ณ จุดเวลาที่ค าสั่งทางปกครองปรากฏตัวขึ้น 
ซึ่งก็คือ ณ ขณะที่มีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง (Bekanntgabe) แต่ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองนั้น 
เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลต่อเนื่อง (Dauerverwaltungsakt) เช่น ป้ายจราจร ค าสั่งให้ปรับปรุงสภาพดิน
ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองดิน ซึ่งค าสั่งเหล่านี้มิใช่ค าสั่งที่จบสิ้นไปเมื่อมีการสั่ง ผู้รับค าสั่งมีหน้าที่ 
ต้องปฏิบัติตามค าสั่งนั้นในลักษณะซ้ า ๆ หรือกรณีที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่ยังไม่ได้มีการบังคับทางปกครอง  
ซึ่งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอาจเปลี่ยนแปลงไปท าให้ค าสั่งที่เคยชอบด้วยกฎหมายกลับกลายเป็นไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายขึ้นมาได้ เช่น ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบที่ท าให้เจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง

                                         
48 Peters in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 75, Rn. 22 – 23; 

เช่น การฟ้องคดีภายหลังจากที่ได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมาแล้วเป็นเวลา 34 ปี VGH München NVwZ – RR 2015, 
S. 277 (278). 

49 Porsch in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. EL Januar 
2020, § 75, Rn. 16. 

50 BverwG Urteil vom 18. 09. 1970 – IV C 78.69; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 
18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), § 76, Rn. 3. 

51 § 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig und der Kläger dadurch 
in seinen Rechten verletzt ist, hebt das Gericht den Verwaltungsakt und den etwaigen Widerspruchsbescheid auf. 

52 Riese in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. EL Januar 
2020, § 113, Rn. 7. 

53 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), 
§ 25, Rn. 41; BVerwG NVwZ 1990, S. 904 (905). 
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ไม่มีอยู่แล้ว ท าให้จุดเวลาในการพิจารณา คือ หลังจากที่เสร็จสิ้นการนั่งพิจารณาคดีด้วยวาจาครั้งสุดท้าย  
ในศาล (Letzte mündliche Verhandlung)54  

5.1 การเพิกถอนทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี  

และค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นเพียงการยืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ย่อมไม่เป็นปัญหาที่ศาลจะเพิกถอน 
ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์55 แต่ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย 
แต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายปรากฏขึ้นในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ เนื่องจากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  
ใช้ดุลพินิจผิดพลาด มีข้อถกเถียงว่าศาลจะเพิกถอนแต่เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยไม่เพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองชั้นต้นได้หรือไม่ ซึ่ง Schenke เห็นว่า ในกรณีดังกล่าวศาลสามารถเพิกถอนได้แต่เพียงค าวินิจฉัย
อุทธรณ์เท่านั้น และท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกลับมามีผลเช่นเดิม56 ซึ่ง Schenke ได้วิจารณ์ค าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เมืองมันไฮม์ (Verwaltungsgerichtshof Mannheim, VGH Mannheim) 
ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1989 – 6 S 2694/88 ที่วินิจฉัยว่า แม้ว่าวัตถุแห่งคดีในคดีที่ฟ้องขอให้ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะมีค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเป็นพ้ืนฐาน แต่วัตถุแห่งคดีดังกล่าวก็ได้รับเนื้อหา
และการให้เหตุผลผ่านทางค าวินิจฉัยอุทธรณ์  ดังนั้น หน่วยงานทางปกครองชั้นต้นย่อมจะต้องรับเอา 
ความบกพร่องของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไว้ด้วย แม้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวจะไม่ปรากฏ 
ในค าสั่งทางปกครองชั้นต้นก็ตาม และในค าพิพากษาเดียวกันศาลได้วินิจฉัยว่า การใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาด
มิใช่ข้อบกพร่องในกระบวนพิจารณาหรือการสร้างภาระเพ่ิมเติม แต่เป็นข้อบกพร่องในเนื้อหาของ 
ค าสั่งทางปกครองที่หน่วยงานทางปกครองชั้นต้นจะต้องร่วมรับผิดชอบกับผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  
กรณีจึงต้องด้วยมาตรา 79 วรรคหนึ่ง มิใช่มาตรา 79 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
กรณีจะต้องด้วยมาตรา 79 วรรคสองได้นั้น จะต้องเป็นกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มิได้ใช้ดุลพินิจ
ตามที่ตนมีในการวินิจฉัยเลย และตามแนวค าพิพากษาของศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐ หากค าสั่งทางปกครอง

                                         
54 BVerwG NVwZ 2001, S. 322 (323); Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, 

(München : C.H. Beck, 2019), § 24, Rn. 9 – 10; Polzin, Casten, Der maßgebliche Zeitpunk im Verwaltungsprozess, 
Juristische Schulung 2004, S. 211 (212 – 213); Decker in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 
01.07.2020, § 113, Rn. 22.9; Schenke, Wolf – Rüdiger, Verwaltungsprozessrecht, 12. Auflage, (Heidelberg : 
C.F. Müller, 2009), Rn. 798 – 801a; แต่ทั้งนี้ Schenke เห็นว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลต่อเนื่องหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่มีผลต่อเนื่อง จะต้องพิจารณาหลังจากเสร็จสิ้น  
การนั่งพิจารณาคดีด้วยวาจาครั้งสุดท้ายทั้งสิ้น เนื่องจากรูปประโยคของมาตรา 113 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจ ารณา 
คดีปกครอง ใช้ค าว่า “Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig... ist” ซึ่ง ist เป็นรูปกริยาแสดงช่วงเวลาอันเป็นปัจจุบัน
ของค ากริยา Sein จากการที่บทบัญญัติดังกล่าวใช้ค ากริยาในรูปปัจจุบันนี้เองท าให้ตีความได้ว่า การพิจารณาความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองจะต้องยึดถือข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน ไม่จ ากัดว่าจะต้องพิจารณา 
ณ จุดเวลาที่มีการออกค าสั่งทางปกครองในอดีตเท่านั้น โปรดดู Schenke, Wolf – Rüdiger, Die Bedeutung einer 
nach Abschluß des Verwaltungsverfahrens eintretenden Veränderung der Rechts- oder Sachlage für die 
Anfechtung eines Verwaltungsakts, NVwZ 1986, S. 522 (524) (527); So BVerwG NVwZ 2008, S. 437. 

55 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 113, Rn. 3. 

56 Schenke, Wolf – Rüdiger, Verwaltungsprozessrecht, 12. Auflage, 2009, Rn. 808a. 
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ได้ให้เหตุผลในการใช้ดุลพินิจไว้หลายประการและมีเหตุผลเพียงประการเดียวที่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งนั้น
ย่อมชอบด้วยกฎหมายแล้ว ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดีนี้จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว57 
Schenke ได้วิจารณ์ค าพิพากษานี้ว่า เป็นการให้เหตุผลที่ขัดแย้งกันเอง การใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาดย่อมเป็น
การก่อภาระเพ่ิมเติมตามความหมายของมาตรา 79 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้ว 
เนื่องจากค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ การให้เหตุผลประกอบการใช้ดุลพินิจย่อมเป็นสาระส าคัญ
ของค าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งจะใช้วินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น  
แม้การใช้ดุลพินิจในการให้เหตุผลผิดพลาดจะไม่ได้เปลี่ยนแปลงผลของค าสั่งทางปกครอง แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่า
เป็นการก่อภาระเพ่ิมเติมอย่างหนึ่ง ซึ่งถ้าหากศาลไม่เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเพิกถอนได้ก็ต่อเมื่อมีการใช้ดุลพินิจผิดพลาดมาแต่แรก หรือ
ในกรณีที่ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไปพร้อมกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีการใช้ดุลพินิจผิดพลาดก็มิได้
ให้ผลที่น่าพอใจนัก เนื่องจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองชั้นต้น
ย่อมออกค าสั่งที่มีเนื้อหาเช่นเดิมและด้วยเหตุผลเดิมได้อีกครั้ง  ดังนั้น ตามหลักความประหยัดในทางกระบวนการ 
(Prozessökonomie) และการคุ้มครองสิทธิอย่างมีประสิทธิภาพ (Effektiver Rechtsschutz) แล้ว ควรจะต้อง
เปิดโอกาสให้มีการเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ ซึ่งจะท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นยังคงมีผลอยู่ 
และยังไม่มีผลบังคับผูกพันต่อผู้ฟ้องคดีจนกว่าจะมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ครั้งใหม่ 58 แต่ในทางปฏิบัติแล้ว  
แม้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ปรากฏความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น 
ศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐจะเพิกถอนทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปพร้อมกัน59 

5.2 การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีบรรยายในค าฟ้องว่าขอให้เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น  

ศาลจะเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก็ต่อเมื่อเป็นไปตามเงื่อนไขของมาตรา 79 วรรคหนึ่ง ข้อ 2  
หรือวรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองเท่านั้น การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
จะท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกลับมามีผลอีกครั้งโดยมีเนื้อหาเช่นเดิม และให้ผู้ถูกฟ้องคดีวินิจฉัยอุทธรณ์
เสียใหม่ภายใต้ข้อสังเกตของศาล60 ส่วนในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องรวมมาในค าฟ้องเป็นหนึ่งเดียว (Einheitsklage) 
เพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แล้วในทางพิจารณา
ของศาลปรากฏแต่เพียงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ศาลจะเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ได้หรือไม่ ในข้อนี้ยังคงเป็นที่ถกเถียงกันอยู่เป็นสองฝ่าย โดยฝ่ายหนึ่งเห็นว่าถ้อยค าในมาตรา 113 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใช้ค าก าหนดเงื่อนไขการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไว้ว่า  

                                         
57 VGH Mannheim NVwZ 1990, S. 1085 – 1087. 
58 Schenke, Wolf – Rüdiger, Rechtsprechungsübersicht zum Verwaltungsprozeß – Teil 1, 

Juristenzeitung 1996, S. 998 (1010). 
59 BVerwG Urteil vom 21.10.1964 – V C 14.63 สืบค้นจาก https://research.wolterskluwer-

online.de/document/7375e860-3a42-4040-8880-ca3aa5122f4c เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2563; BVerwG NVwZ 
2017, S. 326 (328); So Decker in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 113, Rn. 30;  
อย่างไรก็ดี มีบางค าพิพากษาศาลปกครองช้ันอุทธรณ์แห่งมลรัฐที่เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ VGH Kassel NVwZ 
1988, S. 743 (745). 

60 BverwG NVwZ 1985, S. 901; Riese in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, § 113, Rn. 78. 
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“ถ้าหากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย...” ซึ่งหากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย  
ศาลย่อมเพิกถอนไม่ได้ จะเพิกถอนได้แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่อีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่าในกรณีที่ค าฟ้องเป็นหนึ่งเดียว 
วัตถุแห่งคดีย่อมไม่ใช่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์อย่างโดดเดี่ยว วัตถุแห่งคดีย่อมต้องเป็นค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และเป็นหนึ่งเดียวกันในทางกระบวนพิจารณา หากมีค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมต้องเพิกถอนทั้งหมด61 

6. ศึกษาเปรียบเทียบวัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของไทย 
วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น มิได้มีกฎหมาย

ก าหนดอย่างชัดเจนเช่นมาตรา 79 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
แต่ก็ได้ก าหนดไว้อย่างคร่าว ๆ ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไว้ว่า ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีอ านาจก าหนดค าบังคับตาม
มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ให้เพิกถอนค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น และในมาตรา 42 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ก็ได้บัญญัติให้ก่อนฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีต้องได้ด าเนินการเยียวยาความเดือดร้อน 
หรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนดเสียก่อน และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นแล้ว หรือมิได้มีการสั่งการ
ภายในเวลาอันสมควรหรือภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
การเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี  คือ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามกฎหมายอ่ืนที่ก าหนดให้มีการอุทธรณ์
โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง62 เมื่อได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแล้ว ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายใน 
เก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ทั้งนี้แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัย เกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ยังไม่เป็นที่ชัดเจน รวมถึงการนับ
ระยะเวลาการฟ้องคดียังไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกันตามที่จะกล่าวต่อไป 

6.1 สิทธิการฟ้องคดี 
ในส่วนที่เกี่ยวกับสิทธิการฟ้องคดี มีแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  

ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าอุทธรณ์แล้ว แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มิได้สั่งการภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด 
หรือภายในระยะเวลาอันสมควร ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้63 ส่วนในกรณีที่มีกฎหมาย

                                         
61 อ่านข้อถกเถียงได้ใน Möstl in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, 

§ 79, Rn. 10 – 14. 
62 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง, น. 2, สืบค้นจาก http://web.krisdika.go.th/ 

data/outsitedata/outsite16/file/15Feb17-1.pdf เมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 2563; กฎหมายเฉพาะที่ก าหนดให้มี 
การอุทธรณ์ เช่น การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยตามมาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 หรือการอุทธรณ์ค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

63 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 9/2547 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 21/2560 
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ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว้ชัดแจ้ง แต่ผู้ฟ้องคดีได้น าคดีมาฟ้องก่อนที่จะพ้นระยะเวลาดังกล่าว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดียังไม่มีสิทธิฟ้องคดี64 

6.2 ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ในกรณีที่

ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอันสมควร (เก้าสิบวัน) ศาลปกครองสูงสุด  
ได้วางแนวค าพิพากษาไว้ว่า ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวัน  
ที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับอุทธรณ์ไว้65 ตามแนวค าพิพากษาและค าสั่งนี้มีค าสั่งที่น่าสนใจ คือ ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2548 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555  

ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2548 ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีเมื่อพ้นระยะเวลาที่กฎหมาย
ก าหนดแล้ว กล่าวคือ พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้ยื่นอุทธรณ์ แต่ในค าสั่ง
ดังกล่าวได้อธิบายต่อไปว่า หากผู้ฟ้องคดีได้รับทราบผลการพิจารณาอุทธรณ์เมื่อใด ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิท ธิ 
น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้อีก 

ส่วนในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555 วินิจฉัยว่า กรณีนี้ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องคดี
เมื่อพ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้ยื่นอุทธรณ์แล้ว แม้ผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์จะได้วินิจฉัยอุทธรณ์มาภายหลังแล้วก็มิได้ท าให้ระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองชั้นต้นเริ่มนับใหม่แต่อย่างใด ซึ่งจะเห็นได้ว่าค าสั่งสองค าสั่งที่ได้หยิบยกมาข้างต้นมีแนวทาง 
ในการวินิจฉัยแตกต่างกัน ซึ่งจะได้น ามาวิเคราะห์ในส่วนต่อไป 

ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบค าวินิจฉัยอุทธรณ์เมื่อพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนด
เก้าสิบวันที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับอุทธรณ์ไว้ ซึ่งพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีตามแนวค าพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดแล้ว ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเป็นสามแนวทาง กล่าวคือ แนวทางที่หนึ่ง ผู้ฟ้องคดี
สามารถฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์และค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แนวทางที่สอง ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องขอให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และ
แนวทางที่สาม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ก่อให้เกิดสิทธิการฟ้องคดีใหม่แต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถฟ้องขอให้
เพิกถอนทั้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์และค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้66 

ตัวอย่างค าพิพากษาในแนวทางที่หนึ่ง ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 451/2554 
วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก่อให้เกิดสิทธิการฟ้องคดีใหม่โดยอาศัยมูลเหตุเดียวกัน  ต่อมา ก็ได้มีค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 760/2554 วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์ค า สั่งเมื่อวันที่  
15 พฤษภาคม 2551 และผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้มีหนังสือลงวันที่ 23 เมษายน 2553 แจ้งผล 
การพิจารณาอุทธรณ์ ซึ่งหากยึดถือแนวทางตามที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวัน
นับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับค าอุทธรณ์ คือ วันที่ 11 พฤศจิกายน 2551 
แต่ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า คดีนี้ผู้ฟ้องคดีรอผลการพิจารณาอุทธรณ์ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์  

                                         
64 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 38/2554, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 109/2554 และค าพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 179/2563 
65 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 632/2549, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 663/2556, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ 548/2558 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555 
66 สันติ กองภูมิน, “ความสัมพันธ์ของค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิกถอน

ค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น. 69. 
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จึงถือว่ากระทบกระเทือนสถานภาพแห่งสิทธิของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
และให้นับวันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 

ตัวอย่างค าพิพากษาในแนวทางที่สอง ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 818/2551 ผู้ฟ้องคดี
ได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่
วันที่ได้รับอุทธรณ์ แต่ผู้ฟ้องคดีก็มิได้น าคดีมาฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดดังกล่าว   ต่อมา  
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์
มิได้ท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีในค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเลื่อนออกไปแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องขอให้
เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น67  อย่างไรก็ดี ในคดีนี้ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องเมื่อพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และต่อมาได้มีค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 192/2558 วินิจฉัยถึงสถานะของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองใหม่  
แต่ก็ยังมิได้อธิบายชัดว่ามีความสัมพันธ์กับค าสั่งทางปกครองชั้นต้นอย่างไร  ต่อมา ก็ได้มีค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 240/2558 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ที่ยืนยัน
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องคดีโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่
วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แนวค าสั่งดังกล่าวได้รับการยืนยันต่อมาโดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 252/2558 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่า ในกรณีท่ีพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันที่ได้ยื่นอุทธรณ์แล้ว 
ผู้ฟ้องคดีจะฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ได้ จะฟ้องขอให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
แม้จะมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลังก็มิได้ท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
เริ่มนับใหม่แต่อย่างใด  ถัดจากนั้นมา ก็ได้มีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 302/2558 ที่ได้อธิบายความสัมพันธ์
ระหว่างค าวินิจฉัยอุทธรณ์กับค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแตกต่างออกไปว่า โดยหลักแห่งกฎหมายในระบบ
การอุทธรณ์แบบบังคับแล้ว ถือว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองใหม่ที่มีผลเป็นการเข้าไปแทนที่
ค าสั่งทางปกครองฉบับที่ถูกอุทธรณ์โต้แย้งแล้ว68 ผู้ฟ้องคดีจึงต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดฉบับหลัง ๆ ไม่ได้เน้นย้ าว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนที่
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น แต่เน้นย้ าว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ ซึ่งประกอบด้วย
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 342/2558 (ประชุมใหญ่) และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 371/2558 (ประชุมใหญ่) 
ที่วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ที่ยืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดี
สามารถฟ้องคดีโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
ซึ่งต่อมาก็ได้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 159/2562 (ประชุมใหญ่) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

                                         
67 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 596/2562, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 668/2562 

และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 692/2562 วินิจฉัยไว้ท านองเดียวกันว่า ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถฟ้องขอให้ เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองช้ันต้นได้หากพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันถัดจากวันที่ครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ สามารถฟ้องขอให้
เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

68 ค าอธิบายนี้สอดคล้องกับหลักกฎหมายฝรั่งเศสที่ถือว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครอง
ช้ันต้นแล้ว ท าให้ค าสั่งทางปกครองช้ันต้นไม่มีอยู่อีกต่อไป โปรดดู ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, “การบรรยายทางวิชาการ เรื่อง 
การอุทธรณ์ภายในแบบบังคับกับคดีปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 15 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม-ธันวาคม) 2558,  
น. 1 (16-17); รวมถึงสอดคล้องกับความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามบันทึกคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 778/2548 
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ที่ อ. 580/2562 (ประชุมใหญ่) และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.  825/2562 (ประชุมใหญ่) ยืนยัน 
แนวค าสั่งนี้เรื่อยมา และได้ขยายความต่อไปด้วยว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ย่อมมีผลต่อความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ียืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้นด้วย69 

ตัวอย่างค าพิพากษาในแนวทางที่สาม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้เกิดสิทธิ 
การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นขึ้นใหม่ หรือท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีต้องเลื่อนออกไป  
ศาลจึงไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาทั้งหมด70 ซึ่งค าวินิจฉัยในแนวทางนี้ไม่น่าจะยึดถือได้อีกต่อไป เนื่องด้วย
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 240/2558 (ประชุมใหญ่) ยืนยันว่าผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องคดีได้ภายหลังจาก 
ที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

ค าพิพากษาและค าสั่งทั้งสามแนวทางอาจจัดท าเป็นแผนภาพได้ ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

6.3 วิเคราะห์แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด 
จากแนวค าพิพากษาที่หยิบยกขึ้นมากล่าวข้างต้น ค่อนข้างเป็นที่แน่ชัดแล้วว่า 

ศาลปกครองสูงสุดในระยะหลังได้ยึดถือแนวค าพิพากษาและค าสั่งตามแนวทางท่ีสอง ที่วินิจฉัยว่า ในกรณีที่
ผู้ฟ้องคดียื่นอุทธรณ์แล้ว แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด
หรือภายในระยะเวลาอันสมควร และผู้ฟ้องคดีไม่ได้ฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดดังกล่าว 
แต่ต่อมามีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลัง ผู้ฟ้องคดียังคงฟ้องคดีโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
จะฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ได้71  

                                         
69 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 820/2562 วินิจฉัยว่า แม้ศาลจะไม่สามารถเพิกถอนค าสั่ง 

ทางปกครองช้ันต้นได้ เนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว แต่การตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยกอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวจะต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง  
ทางปกครองช้ันต้นเสียก่อน และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 24/2563 

70 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 833/2555, ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 709/2555 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 321/2555 

71 โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทย 
และระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 88 – 89. 

พ้นเก้าสิบวันนับแต่วัน
ถัดจากวันครบก าหนด

พิจารณาอุทธรณ์ 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาภายหลัง 

ฟ้องได้ทั้งค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นและ

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

พ้นเก้าสิบวันนับแต่วัน
ถัดจากวันครบก าหนด

พิจารณาอุทธรณ์ 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาภายหลัง 

ฟ้องได้เฉพาะค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ 

พ้นเก้าสิบวันนับแต่วัน
ถัดจากวันครบก าหนด

พิจารณาอุทธรณ์ 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาภายหลัง 

ฟ้องไม่ได้ทั้งค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นและ

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

แนวทางท่ีหนึ่ง 

แนวทางท่ีสอง 

แนวทางท่ีสาม 
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ซึ่งการแยกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกันได้ก่อให้เกิด
ปัญหาข้อสงสัยเกี่ยวกับการก าหนดวัตถุแห่งคดี การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี ชั้นศาลที่มีเขตอ านาจ และ 
การก าหนดค าบังคับ ดังนี้72 

6.3.1 การก าหนดวัตถุแห่งคดีและประเด็นข้อพิพาท  
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ได้นิยามค าสั่งทางปกครองโดยให้รวมถึงการวินิจฉัยอุทธรณ์ด้วย จึงไม่เป็นปัญหาที่จะอภิปรายถึงสถานะ
ทางกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ตามแนวค าพิพากษาและค าสั่ง  
ของศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้จะพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแล้ว  
แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ที่ยืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดี  
จึงสามารถฟ้องโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น เมื่อค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นวัตถุแห่งคดีเพียงสิ่งเดียว 
ประเด็นข้อพิพาทในคดีย่อมมีแต่เพียงความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น73  ดังนั้น การที่
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องพิจารณาความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้นด้วยย่อมสร้างความน่าฉงนใจอยู่ไม่น้อย เนื่องจากในชั้นการรับฟ้อง 
ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น แต่เมื่อมาในชั้นการพิจารณาความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ศาลกลับน าความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
เข้ามาพิจารณาด้วย ทั้งท่ีค าสั่งดังกล่าวไม่ใช่วัตถุแห่งคดี 

6.3.2 การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีและช้ันศาลที่มีเขตอ านาจ  
ในกรณีที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 

เป็นเจ้าหน้าที่คนละคนกันหรือคนละหน่วยงานกัน การฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมจะต้องฟ้อง 
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เท่านั้น เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น74 การฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องฟ้องผู้ว่าราชการจังหวัดเท่านั้น และ
ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดชั้นศาลที่มีเขตอ านาจตรวจสอบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้ต่างจากการตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองโดยทั่วไป ก็จะมีปัญหาทั้งการก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีและศาลที่มีเขตอ านาจ เช่น  
ตามมาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติให้การฟ้องคดีโต้แย้ง
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ต้องฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด 
ภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัย แต่ถ้าหาก ก.พ.ค. ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาขั้นสูง   
คือ สองร้อยสี่สิบวันตามมาตรา 118 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และเมื่อพ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์
ดังกล่าวแล้ว ผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีโดยฟ้องผู้บังคับบัญชาผู้ที่ออกค าสั่งลงโทษทางวินัย แต่ก็มีปัญหาว่า
จะฟ้องคดีที่ศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด ซึ่งในประเด็นนี้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  

                                         
72 โปรดดู เพิ่งอ้าง, น. 97 – 105. 
73 ประเด็นข้อพิพาทในคดี ผู้เขียนเห็นว่าในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันแตกต่างกัน 

เนื่องจากในระบบกฎหมายไทย เพียงแค่ปรากฏความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ศาลสามารถเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองได้โดยไม่ต้องพิจารณาต่อไปว่าค าสั่งทางปกครองละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีหรือไม่อย่างในระบบกฎหมาย
เยอรมัน 

74 ข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ที่ 369/2560 วินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันพ้นก าหนดระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 จึงสามารถตีความได้ว่าในกรณีที่ ก.พ.ค. ไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น
มิใช่ศาลปกครองสูงสุดตามที่ก าหนดในมาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 255175 
ซ่ึงท าให้การตรวจสอบค าสั่งลงโทษทางวินัยที่โดยสภาพแล้วควรจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด
สามารถไปอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นต้นได้ โดยใช้ระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์และ 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นเกณฑ์ในการชี้ขาด และกรณีจะเป็นปัญหาต่อไปอีก หากระหว่างการพิจารณาคดีของ
ศาลปกครองชั้นต้น ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัยยกอุทธรณ์ออกมา ผู้ฟ้องคดีจะต้องน าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปฟ้อง  
ต่อศาลปกครองสูงสุดอีกหรือไม่ เนื่องจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ตาม 
แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด  

6.3.3 การก าหนดค าบังคับ 
หากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยืนยันค าสั่งทางปกครอง

ชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และศาลก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เป็นวัตถุ  
แห่งคดี ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ศาลไม่รับฟ้องไว้จะมีสถานะอย่างไร จะถูกเพิกถอนไปด้วยหรือไม่  
ซ่ึงหากพิจารณาตามแนวทางค าพิพากษาและค าสั่งของศาลที่ว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่เกิดขึ้นใหม่ การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมไม่กระทบกระเทือนถึงค าสั่งทางปกครองชั้นต้น  
แต่อย่างใด และแม้ศาลจะได้ยืนยันถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้ นต้นเพ่ือวินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ศาลก็ไม่อาจก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นได้ เนื่องจากเป็นค าฟ้องที่ศาลไม่รับมาตั้งแต่แรกด้วยเหตุว่าฟ้องเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดี 

นอกจากนี้ หากค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งที่ก่อภาระน้อยกว่าค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้น แต่ศาลก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ย่อมไม่เป็นไปตามความประสงค์ของ
ผู้ฟ้องคดีที่ต้องการให้มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระทั้งหมด เช่น ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ถูกสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ เนื่องจากผู้บังคับบัญชาเห็นว่าได้กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ข้าราชการ
รายดังกล่าวจึงอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยต่อ ก.พ.ค. โดยเห็นว่าตนเองไม่ได้กระท าผิดวินัยแต่อย่างใด  
แต่ ก.พ.ค. พิจารณาเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ข้าราชการรายดังกล่าวไม่ได้ฟ้องคดีภายในเก้าสิบวัน
นับแต่วันถัดจากวันครบก าหนดดังกล่าว  ต่อมา ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยเห็นว่าค าอุทธรณ์ 
ของข้าราชการรายดังกล่าวฟังขึ้นบางส่วน ให้เปลี่ยนฐานความผิดวินัยเป็นความเป็นวินัยอย่างไม่ร้ายแรง
และลดโทษให้ลงโทษตัดเงินเดือนร้อยละ 5 เป็นเวลาสามเดือน ข้าราชการรายดังกล่าวไม่พอใจค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เนื่องจากเห็นว่าตนไม่ได้กระท าผิดวินัย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ขอให้ศาลเพิกถอนทั้งค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ให้ลงโทษตัดเงินเดือน  
ความมุ่งหมายของผู้ฟ้องคดี คือ ต้องการให้ตนเองปราศจากมลทินมัวหมองเพราะถูกลงโทษทางวินัย  
ไม่ว่าจะเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงหรือความผิดวินัยอย่างร้ายแรง หากศาลวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้
กระท าผิดวินัย แต่ศาลก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ผลที่เกิดแก่ผู้ฟ้องคดี 

                                         
75 โปรดดู ค าสั่งศาลปกครองระยองที่ บ. 18/2560 
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ย่อมแปลกประหลาดอย่างมาก เนื่องจากผู้ฟ้องคดียังต้องรับภาระจากการถูกไล่ออกจากราชการโดยผล 
ของค าสั่งทางปกครองชั้นต้นอยู่เช่นเดิม76  

7. วิเคราะห์หลักกฎหมาย 
ตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติให้

เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งสิทธิอุทธรณ์ให้แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง หากค าสั่งทางปกครองนั้นอาจอุทธรณ์หรือ
โต้แย้งต่อไปได้ ซึ่งค าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อไปได้  คือ ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ได้ออก 
โดยรัฐมนตรี77 หรือคณะกรรมการตามกฎหมายต่าง ๆ78 หรือกรณีที่เป็นค าสั่งที่ไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ 
โดยสภาพ79 และค าสั่งทางปกครองที่ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองทั่วไป80,81 ท าให้โดยทั่วไปแล้วค าสั่งทางปกครอง 
ที่มีผลเฉพาะรายและเฉพาะกรณีจะต้องผ่านกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 44 และมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้   
จึงจะเป็นการด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว อันจะท าให้ผู้รับค าสั่ง
มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ในส่วนของค าสั่งทางปกครองที่สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ผู้ท าค าสั่งจะต้องแจ้งสิทธิ
การฟ้องคดีไว้ในค าสั่งนั้นด้วยตามที่บัญญัติในมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิเช่นนั้นระยะเวลาการฟ้องคดีจะขยายไปเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง 

เมื่อพิจารณาการแจ้งสิทธิอุทธรณ์และการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีตามบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว  
จะเห็นได้ว่า โดยทั่วไปแล้วค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่อาจเป็นวัตถุแห่งคดีอย่างโดดเดี่ยวในคดีฟ้องขอให้  
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้เลย เนื่องจากเป็นไปไม่ได้ที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะแจ้งสิทธิ
อุทธรณ์และแจ้งสิทธิการฟ้องคดีไว้ในค าสั่งเดียวกัน และหากผู้ฟ้องคดีน าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไปฟ้องคดี
โดยไม่อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวเสียก่อน ศาลย่อมปฏิเสธไม่รับค าฟ้องเนื่องจากยังไม่ได้ด าเนินการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนด การจดแจ้งสิทธิการฟ้องคดีย่อมมีได้แต่เฉพาะใน 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น82 และยังมีประเด็นพิจารณาต่อไปอีกว่า ในกรณีที่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณ์แล้ว หากยึดตามแนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ผู้อุทธรณ์มีสิทธิฟ้องคดีภายใน
เก้าสิบวันนับแต่พ้นระยะเวลาดังกล่าว แต่หากพิจารณามาตรา 50 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อย่างถี่ถ้วน จะเห็นว่ามาตราดังกล่าวบัญญัติว่า  
                                         

76 โปรดดู สันติ กองภูมิน, “ความสัมพันธ์ของค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดี
ฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น. 90. 

77 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 159/2553 
78 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 394/2546 (ประชุมใหญ่) 
79 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง : ภาคทั่วไป, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติราษฎร์, พิมพ์ครั้งที่ 1, 

2554), น. 187. 
80 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 379/2550; ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง, 

น. 5 – 6, สืบค้นจาก http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/outsite16/file/15Feb17-1.pdf เมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 
2563 

81 เพิ่งอ้าง, น. 5 – 6. 
82 โปรดดู ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 453/2558, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 366/2560 และค าสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุดที่ 381/2560, โปรดดู เพิ่งอ้าง, น. 16. 
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ในกรณีที่ไม่มีการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีไว้และไม่มีการแจ้งใหม่ ถ้าหากระยะเวลาการฟ้องคดีมีก าหนด 
น้อยกว่าหนึ่งปี ให้ระยะเวลาการฟ้องคดีขยายไปเป็นหนึ่งปีนับแต่ได้รับค าสั่ง83 ซึ่งจากแนวค าพิพากษา 
และค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด แม้จะมีการน ามาตรา 50 วรรคสาม ดังกล่าวมาพิจารณาระยะเวลา 
การฟ้องคดี แต่ศาลก็ได้ปฏิเสธการขยายระยะเวลาด้วยเหตุผลว่า การที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ยังมิได้
วินิจฉัยอุทธรณ์ อันเป็นค าสั่งที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ โดยสภาพแล้วย่อมไม่อาจระบุวิธีการยื่นค าฟ้อง
และระยะเวลาส าหรับการยื่นค าฟ้องได้ จึงไม่อาจขยายเวลายื่นค าฟ้องเป็นหนึ่งปีได้84 การให้เหตุผลดังกล่าว
ย่อมเป็นการยอมรับอยู่ในตัวแล้วว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นยังไม่ใช่ค าสั่งที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้  
และหากจะให้เหตุผลว่าสิทธิการฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์เป็นสิทธิการฟ้องคดี
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น โดยสภาพแห่งข้อเท็จจริงแล้วเจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ย่อมอยู่ในฐานะที่จะแจ้งสิทธิการฟ้องคดีในภายหลังได้ หากไม่มีการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีดังกล่าว ระยะเวลา
การฟ้องคดีย่อมต้องขยายไปเป็นหนึ่งปี  ดังนั้น สิทธิการฟ้องคดีที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด จึงน่าจะเป็นสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครอง
สั่งให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ เนื่องจากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ละเลย 
ต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิใช่สิทธิฟ้องคดีขอให้  
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น เนื่องจากยังไม่ปรากฏค าสั่งทางปกครองที่อาจฟ้องคดีต่อศาลได้85 

ดังนั้น ด้วยเหตุผลข้างต้น การฟ้องคดีเพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองในกรณีที่  
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่พิจารณาอุทธรณ์ภายในเวลาที่กฎหมายก าหนดหรือภายในระยะเวลา 
อันสมควร ควรจะต้องพิจารณาแยกเป็นสองกรณี กล่าวคือ สิทธิการฟ้องให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
วินิจฉัยอุทธรณ์ และสิทธิการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง โดยสิทธิการฟ้องคดีที่เกิดขึ้นภายหลัง
จากที่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ คือ สิทธิการฟ้องคดีขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัย
อุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ โดยในระหว่างนี้ระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองยังไม่เริ่มนับ 
และเม่ือมีการแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว สิทธิในการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงเกิดขึ้นตามมา 
และระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีจึงเริ่มนับ เนื่องจากเป็นที่แน่นอนแล้วว่า
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ถูกเพิกถอนในชั้นหน่วยงานทางปกครอง86 การจัดระบบสิทธิการฟ้องคดีดังกล่าว 
จึงมีความคล้ายคลึงกับการฟ้องคดีขอให้ศาลก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองกระท าการตามมาตรา 75 

                                         
83 มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบ

กฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 103. 
84 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 547/2555 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 669/2559 
85 โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561 ที่วินิจฉัยไว้ในตอนหนึ่งว่า “เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี

ที่ 2 (คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม) ไม่ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
วินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้า ต้องเป็นผู้รับผิดชอบในผลที่เกิดขึ้นจากการดังกล่าว ไม่อาจอ้างการวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้ามาเป็น
ประโยชน์ต่อตนเองได้ กรณีนี้กฎหมายก าหนดให้ฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ยังไม่มีค าวินิจฉัย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร) จึงไม่สามารถเป็นคู่กรณีในศาลได้” 

86 สันติ กองภูมิน, “ความสัมพันธ์ของค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น. 90-91, มานิตย์ วงศ์เสรี, 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการ
ส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 108. 
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แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมนี ซึ่งค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2548 และ
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 451/2554 น่าจะสอดคล้องกับแนวทางนี้มากที่สุด ที่หากมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาแล้ว ผู้ฟ้องคดีสามารถน าคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนได้ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ โดยต้องถือว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้รวมเข้าด้วยกันแล้ว87 

ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว และ 
มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด หรือฟ้องเมื่อมีค าวินิ จฉัยอุทธรณ์ออกมาแล้ว
ภายหลังจากที่พ้นเก้าสิบวันนับถัดจากวันครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ศาลต้องพิจารณาตรวจสอบ
ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน เนื่องจากทั้งค าสั่ง  
ทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดและมีผลทางกฎหมายต่อกัน  
โดยหากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่มีอยู่ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมจะมีอยู่ไม่ได้ 88 หรือในทางกลับกัน  
หากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ถูกเพิกถอน ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นย่อมกลับมามีผลในรูปแบบเดิม  ดังนั้น  
หากศาลพิจารณาทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน  
ศาลย่อมก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยไม่มีปัญหา
เรื่องวัตถุแห่งคดีแต่อย่างใด 

8. บทสรุป  
ในระบบกฎหมายเยอรมันนั้น ศาลปกครองมีภารกิจในการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคล  

ประเภทค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงมีไว้เพ่ือให้บุคคลสามารถโต้แย้งการกระท าของรัฐได้  
ซึ่งมีเงื่อนไขสองประการที่บุคคลจะมีสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ คือ ความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและค าสั่งทางปกครองนั้นละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี โดยก่อนการฟ้องคดี
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อฝ่ายปกครอง
เสียก่อน มิเช่นนั้นศาลจะไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา ประกอบกับมีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งว่าวัตถุแห่งคดี 
คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดีภายใน
หนึ่งเดือนนับแต่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงถูกพิจารณา
และตรวจสอบในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน และถูกเพิกถอนไปพร้อมกันได้ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
จะถูกแบ่งแยกมาโต้แย้งได้อย่างโดดเดี่ยวก็ต่อเมื่อเป็นไปตามเง่ือนไขที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือ ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์นั้นก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรก หรือก่อภาระเพ่ิมขึ้นเท่านั้น  นอกจากนี้ ระบบกฎหมายเยอรมันยังก าหนด
วิธีการแก้ปัญหาในกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้าเอาไว้ด้วย โดยให้สิทธิผู้อุทธรณ์
ในการฟ้องขอให้ศาลตรวจสอบว่าผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีเหตุผลอันสมควรที่พิจารณาล่าช้าหรือไม่  
หากไม่มีเหตุผลดังกล่าว ศาลก็จะด าเนินกระบวนพิจารณาตรวจสอบค าสั่งทางปกครองชั้นต้นต่อไปได้เลย  
หากมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลัง ศาลก็จะน าเข้ามาเป็นข้อเท็จจริงประกอบในกระบวนพิจารณาด้วย 
แต่ถ้าหากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีเหตุผลอันสมควร ศาลจะก าหนดระยะเวลาให้ผู้มีอ านาจพิจารณา
                                         

87 โปรดดู นิติกร ชัยวิเศษ, ปกิณกะกฎหมาย “ความสัมพันธ์ระหว่างค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. กับมติของ 
อ.ก.พ. กระทรวง”, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 48 ฉบับท่ี 4 ธันวาคม, 2562, น. 806 (812). 

88 นรินทร์ อิธิสาร, “วัตถุแห่งคดี (Klagegegenstand) ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง :  
ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมัน”, เอกสารเผยแพร่, ส านักวิจัยและวิชาการ, ส านักงาน 
ศาลปกครอง, น. 11. 
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ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 
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อุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ แต่กระนั้น ก็ยังคงมีข้อถกเถียงอยู่บ้างว่า หากมีเพียงแต่ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองจะมีอ านาจ 
เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือไม่ ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ มิได้โต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยชัดแจ้ง 

ส่วนในระบบกฎหมายไทย ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดวัตถุแห่งคดีในคดี 
ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยชัดแจ้งอย่างเช่นระบบกฎหมายเยอรมัน และก าหนดระยะเวลา
การฟ้องคดีไว้เพียงว่า ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ประกอบกับ
ก่อนการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้เสียก่อน 
ซึ่งก็คือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจึงจะมีสิทธิฟ้องคดี ในกรณีที่ฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ย่อมไม่มีปัญหาที่ศาลปกครองจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในกรณีที่ฝ่ายปกครองวินิจฉั ยอุทธรณ์ล่าช้ากว่า 
ที่กฎหมายก าหนด และผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีเมื่อพ้นเก้าสิบวันนับถัดจากวันที่ครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ 
แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองในปัจจุบันวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ ถึงเหตุแห่งการฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นนับแต่วันที่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ จึงต้องฟ้องคดี
ภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดดังกล่าว หากพ้นระยะเวลาเก้าสิบวันดังกล่าวแล้วและ 
มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมา ผู้ฟ้องคดีจะฟ้องขอให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น จะฟ้องขอให้
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ได้ ซึ่งแนวทางดังกล่าวเป็นการแบ่งแยกระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกัน ซึ่งท าให้เป็นปัญหาต่อการก าหนดวัตถุแห่งคดี การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี 
ชั้นศาลที่มีเขตอ านาจ และการก าหนดค าบังคับของศาล ซึ่งจากการวิเคราะห์แนวค าพิพากษาและค าสั่งของ
ศาลปกครองสูงสุด รวมถึงหลักกฎหมายแล้ว เห็นว่า วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ควรจะพิจารณาค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน 
และในกรณีท่ีฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้ากว่าระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด สิทธิการฟ้องคดีที่เกิดขึ้น 
คือ สิทธิการฟ้องคดีขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ ส่วนสิทธิการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองจะเกิดขึ้นเมื่อมีการแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ซึ่งผู้อุทธรณ์ย่อมรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีแล้ว 
เพราะค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ถูกเพิกถอนในชั้นหน่วยงานทางปกครองอย่างแน่นอน และให้ระยะเวลา
การฟ้องคดีเริ่มนับเมื่อนั้น ซึ่งจะท าให้ศาลปกครองสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและก าหนด
ค าบังคับเหนือค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกันได้ และ
ยังเป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่รอผลการพิจารณาอุทธรณ์จนพ้นเก้าสิบวันนับถัดจากวันครบก าหนด
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์อีกด้วย 
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