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ค าแปลการบรรยายทางวิชาการ 

ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองของประเทศฝรั่งเศส
 

 
บทน า 

โดยทั่วไปแล้ว เมื่อเกิดข้อพิพาทตามกฎหมายปกครอง กระบวนการโต้แย้งอาจกระท าได้ 
2 วิธี คือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (les recours administratifs) และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
(les recours contentieux) โดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การกระท าที่ประชาชน 
ผู้รับค าสั่งทางปกครอง โต้แย้งคัดค้านค าสั่งทางปกครองที่ตนได้รับนั้นต่อฝ่ายปกครองที่เป็นผู้ออกค าสั่ง  
ทางปกครอง ดังค านิยามที่บัญญัติไว้ในมาตรา L 410-1 วรรคหนึ่ง19 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ว่า “การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง การยื่นค าอุทธรณ์โต้แย้ง
ต่อฝ่ายปกครองเพ่ือระงับข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากค าสั่งทางปกครอง” 

ดังนั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงเป็นการที่คู่กรณีซึ่งอยู่ในบังคับของค าสั่ง 
ทางปกครองโต้แย้งค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้ท าค าสั่งทางปกครองนั้น  ทั้งนี้ การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองเป็นการแสดงความไม่เห็นด้วยหรือความขัดแย้งระหว่างประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครอง
กับฝ่ายปกครองเกี่ยวกับการกระท าหรือการปฏิเสธกระท าการของฝ่ายปกครอง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ส่งผลให้เกิดค าสั่งทางปกครองค าสั่งใหม่ของฝ่ายปกครอง เรียกว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ (une décision de recours)  
ดังนั้นค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงมีลักษณะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง (des décisions de nature 
administrative) ด้วย 

ประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง มาตรา L 410-1 
บัญญัติไว้ ดังนี้ 

“การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (le recours administratif) หมายถึง การยื่นค าอุทธรณ์
โต้แย้งต่อฝ่ายปกครองเพ่ือระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากค าสั่งทางปกครอง 

                                         


 บรรยายโดย ศาสตราจารย์ Stéphane Mouton มหาวิทยาลัยตูลูส 1 กาปิตอล สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
การบรรยายทางวิชาการ หัวข้อ “L’articulation des recours administratifs : Analyse des Recours Administratifs 
Préalable Obligatoire” เมื่อวันอังคารที่ 26 พฤศจิกายน 2567 ณ ห้องสัมมนา 1 (แนวลาด) ช้ันบี 1 อาคารศาลปกครอง 

ถอดความและเรียบเรียงโดย นางสาวอภิญญา แก้วก าเหนิด พนักงานคดีปกครองเช่ียวชาญ 
ผู้อ านวยการกลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 

19 Code des relations entre le public et l’administration. 
 l’article L 410-1 “le recours administratif désigne la réclamation adressée à l’administration 

en vue de régler un différend né d’une décision administrative.” 
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การอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง (le recours gracieux) หมายถึง  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้ง 

การอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง (le recours hiérarchique) 
หมายถึง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองต่อเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่ง 
ทางปกครองที่ถูกโต้แย้ง 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ  (le recours administratif préalable 
obligatoire - RAPO) หมายถึง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองที่ต้องด าเนินการก่อนการฟ้องคดีต่อศาล
เพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง” 

จากบทบัญญัติมาตรา L 410-1 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่ แห่งประมวลกฎหมายดังกล่าว 
จะเห็นได้ว่า การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบทั่วไปที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายระบุไว้ (Les recours administratifs de droit commun) 
ซึ่งมี 2 รูปแบบ คือ การอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง และการอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชา
ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง และประเภทที่สอง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองที่มีบัญญัติไว้
อย่างชัดเจนในกฎหมายเฉพาะฉบับต่าง ๆ (Les recours administratifs spécifiques) ซึ่งก็คือ การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ  

ในกรณีนี้มีข้อสังเกตส าคัญที่ควรกล่าวถึงเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบทั่วไปที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายระบุไว้ทั้ง 2 รูปแบบ กล่าวคือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
ของฝ่ายปกครองอาจจะเป็นค าวินิจฉัยที่เกิดขึ้นจากการอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง  
หรืออาจเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเกิดขึ้นจากการอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง 
โดยกรณีจะเป็นการอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองก็ต่อเมื่อเป็นการโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งแรกหรือค าสั่งทางปกครองเริ่มต้นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง และจะเป็นการอุทธรณ์
ต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองก็ต่อเมื่อการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองนั้น  
โต้แย้งต่อผู้บังคับบัญชาตามล าดับชั้นของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง  ทั้งนี้ การอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่ง
ทางปกครองทั้งสองประเภทดังกล่าวเป็นการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือก (alternatif) หมายความว่า ผู้รับค าสั่ง
ทางปกครองสามารถเลือกได้ว่าจะใช้สิทธิอุทธรณ์แบบใด โดยไม่จ าเป็นต้องอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งก่อน 
แล้วจึงจะอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาตามล าดับชั้น รวมทั้งยังคงเป็นไปได้ที่จะยื่นอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชา
ตามล าดับชั้นของผู้ออกค าสั่งก่อน แล้วจึงอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง และยิ่งกว่านั้น  
ไม่จ าเป็นต้องรอค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งก่อน จึงจะอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่
ผู้ออกค าสั่งได ้

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองดังกล่าวข้างต้นแตกต่างจากการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
โดยการฟ้องคดีมีลักษณะเป็นการกระท าที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาล กล่าวคือ เป็นการที่
ผู้รับค าสั่งทางปกครองฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือโต้แย้งข้อพิพาทอันเป็นความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
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ที่เกิดจากการกระท าทางปกครองหรือการด าเนินการของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครอง และค าวินิจฉัยของศาล
เป็นการกระท าทางตุลาการ (des decisions de nature juridictionnelle) โดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ในประเทศฝรั่งเศสมีประเภทคดีที่ส าคัญ 2 ประเภท คือ การฟ้องคดีที่ศาลมีอ านาจพิพากษาออกค าบังคับ 
มากไปกว่าการยกเลิกเพิกถอน หรือที่เรียกว่า คดีที่ศาลมีอ านาจเต็ม (le recours de pleine jurisdiction - RPC) 
และการฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(le recours pour excès de pouvoir - REP) 

ระบบการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองประเภทต่าง ๆ ทั้งการโต้แย้งโดยการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองและการโต้แย้งโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง มีกฎเกณฑ์ที่ชัดเจน  ทั้งนี้ การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีต่อศาลปกครองมีความเป็นอิสระแยกจากกัน อันจะท าให้เกิดผล  
3 ประการ คือ 

ประการแรก ผู้ที่ได้รับค าสั่งทางปกครองอาจใช้สิทธิโต้แย้งค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 
ด้วยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลก็ได้ ถือเป็นเสรีภาพของประชาชน 
ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่จะเลือกด าเนินการทางใดทางหนึ่ง หรืออาจจะเลือกใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน
และฟ้องคดีต่อศาลในภายหลังก็ได้ ด้วยเหตุผลดังกล่าว การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงไม่ใช่ “การฟ้องคดี
คู่ขนาน” (un recours parallèle) ไปกับการฟ้องคดีต่อศาล ยกเว้นในกรณีพิเศษ 

ประการที่สอง ผู้รับค าสั่งทางปกครองอาจใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองพร้อมกับ
การยื่นฟ้องคดีต่อศาลก็ได้ (simultané) เมื่อมีการด าเนินการในลักษณะดังกล่าวเพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองใด 
ฝ่ายปกครองสามารถวินิจฉัยเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้ก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษา ในกรณีเช่นนี้  
ศาลจะมีค าสั่งว่าคดีไม่มีเหตุให้ต้องวินิจฉัยอีกต่อไป  (un non-lieu à statuer) แต่ในทางกลับกัน  
แม้ศาลจะมีค าพิพากษาในคดีพิพาทนั้นแล้ว ก็ยังเป็นไปได้ที่จะมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองภายหลัง  
ค าพิพากษาของศาล  ทั้งนี้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้หลักความเป็นที่สุด
เด็ดขาดของค าพิพากษา (sous respect de la chose jugée) 

ประการที่สาม การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบทั่วไปที่ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะ
ระบุไว้ จะต้องยื่นอุทธรณ์ภายในก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีเสมอ สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้  
ในมาตรา L 411-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง 

จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า การพิจารณาถึงหลักการทั่วไปที่ส าคัญของการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองซึ่งเป็นการก าหนดโครงสร้างในภาพรวมทั้งหมดของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ย่อมท าให้มุมมองการพิจารณาลักษณะพิเศษเฉพาะเจาะจงของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
ชัดเจนมากยิ่งขึ้น ดังนั้นการเน้นย้ าถึงหลักการทั่วไปของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองจึงมีความส าคัญอย่างยิ่ง 
เนื่องจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ จัดเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองที่มีข้อยกเว้นไปจาก
หลักการทั่วไปของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหลายประการ ดังจะเห็นได้จากการบัญญัติเป็นหมวดหมู่เฉพาะ 
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ที่ว่าด้วยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไว้ในประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน
กับฝ่ายปกครอง ตั้งแต่มาตรา L 412-1 ถึงมาตรา L 412-8 

สภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยวางหลักไว้ว่า “หลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
การจัดหมวดหมู่ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย 
ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง เป็นการก าหนดให้เป็นขั้นตอนที่บุคคลซึ่งประสงค์
จะโต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ตนไม่เห็นด้วยหรือไม่พอใจในผลของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว จะต้องยื่นอุทธรณ์
ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่อนที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของฝ่ายนักวิชาการ
ที่ได้อธิบายหลักทางวิชาการไว้ว่า “โดยทั่วไปแล้ว การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ เป็นการก าหนด
กระบวนการขั้นตอนซึ่งบุคคลใดที่ประสงค์จะโต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นผลดีแก่ตนเอง จะต้องยื่นอุทธรณ์
ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่อนที่จะยื่นฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งดังกล่าวต่อศาล ซึ่งโดยทั่วไปก็เป็นการฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครอง” 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองประเภทหนึ่ง
ซึ่งเป็นที่รู้จักมาเป็นเวลายาวนานในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส  
และสภาแห่งรัฐได้เคยจัดท ารายงานการศึกษาที่ส าคัญในหัวข้อนี้  ประกอบกับในช่วงต้นศตวรรษที่ 20  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีพัฒนาการที่ส าคัญ โดยปรากฏว่ามีกฎหมายที่ระบุให้มีระบบ
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับตามกฎหมายเก่าดั้งเดิม 35 ฉบับ และโดยรวมจนถึงปัจจุบัน
ปรากฏว่ามีจ านวนกฎหมายที่ก าหนดการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไว้เกือบ  140 ฉบับ 
นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1912 เป็นต้นมา 

ตัวอย่างกฎหมายเก่าดั้งเดิมที่บัญญัติก าหนดให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง  
แบบบังคับ เช่น การอุทธรณ์ค าสั่งของเจ้าพนักงานตรวจแรงงานในการตรวจป้องกันความเสี่ยง 
จากการท างานตามประมวลกฎหมายแรงงาน ปี ค.ศ. 1912 การอุทธรณ์โต้แย้งเกี่ยวกับการประเมินภาษีเงินได้
ที่มีการน าระบบการอุทธรณ์แบบบังคับมาใช้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1927 และนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1945 เป็นต้นมา  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีจ านวนมากขึ้นเป็นทวีคูณ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่สอง ประเทศฝรั่งเศสมีการจัดโครงสร้างขององค์กรทางวิชาชีพบางประเภท จึงมีข้อก าหนด
ให้มีการอุทธรณ์แบบบังคับเพ่ือโต้แย้งค าสั่งเกี่ยวกับการอนุญาตประกอบวิชาชีพขององค์กรวิชาชีพ 
ตลอดจนมีกฎหมายเกี่ยวกับการจัดที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่มีบทบัญญัติก าหนดให้มีการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับกรณีโต้แย้งค าสั่งอนุมัติหรืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินแก่กลุ่มเกษตรกร
หรือการรวมกลุ่มประชาชนในชนบท  นอกจากนี้ ยังมีการอุทธรณ์แบบบังคับส าหรับมาตรการที่เป็นประโยชน์
ต่อพลเมืองฝรั่งเศสพลัดถิ่นที่เดินทางกลับประเทศ การอุทธรณ์แบบบังคับเพื่อโต้แย้งกระบวนการคุ้มครอง
ทรัพย์สินของแผ่นดิน และตั้งแต่ปี ค.ศ. 1960 เป็นต้นมา ประเทศฝรั่งเศสมีการแสวงหาวิธีการทางเลือก 
ในการระงับข้อพิพาท โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือสนับสนุนการระงับข้อพิพาทในภาคส่วนต่าง ๆ ในขณะเดียวกัน
เป็นการป้องกันจ านวนคดีล้นศาลด้วยการลดปริมาณคดีพิพาทที่ขึ้นมาสู่ศาลปกครอง น ามาสู่การพัฒนา
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ระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับในยุคท่ีสาม ได้แก่ การอุทธรณ์แบบบังคับส าหรับข้อพิพาท
ทางภาษีและข้อพิพาทเกี่ยวกับเงินสวัสดิการที่อยู่อาศัย ส่วนการอุทธรณ์แบบบังคับตามกฎหมายใหม่ ๆ 
เช่น การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่เกี่ยวกับชาวต่างชาติ ได้แก่ ค าสั่งปฏิเสธการตรวจลงตราวีซ่า ค าสั่ง
ของนายกเทศมนตรีที่ไม่ออกใบรับรองการพ านักในประเทศ ค าสั่งรับรองรายได้ขั้นต่ า (รายได้ทดแทน  
และเงินสงเคราะห์ซึ่งเป็นสวัสดิการทางสังคม) หรือการอุทธรณ์แบบบังคับตามกฎระเบียบที่เป็นนวัตกรรม 
เช่น ค าสั่งเก่ียวกับการจัดสรรโควตาส าหรับปริมาณการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

ปัญหาพ้ืนฐานของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเกิดจากการที่  
ประเทศฝรั่งเศสไม่ได้มีการวางแผนและไม่ได้พัฒนาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
อย่างเป็นระบบ ซึ่งปัญหานี้สะท้อนให้เห็นได้จากความไม่ชัดเจนแน่นอนของจ านวนกฎหมายที่บัญญัติ
ก าหนดให้มีการอุทธรณภ์ายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ รวมทั้งยังมีปัญหาความไม่สอดคล้องหรือการขาดเหตุผล
ที่ชัดเจนในการก าหนดจ านวนหรือประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่มีอยู่  
ในระบบกฎหมายทั้งหมด  ทั้งนี้ เนื่องจากระบบการอุทธรณ์แบบบังคับในประเทศฝรั่งเศสมีการพัฒนา 
แบบค่อยเป็นค่อยไป เพ่ือตอบสนองต่อปัญหาและข้อพิพาทที่เกิดขึ้นแต่ละเรื่อง ท าให้ไม่มีการวางแผน
อย่างเป็นระบบและการตรากฎหมายเป็นไปอย่างกระจัดกระจาย รวมทั้งมีกฎเกณฑ์การอุทธรณ์และวิธีการ
บังคับใช้ที่แตกต่างกันในกฎหมายแต่ละฉบับ ซึ่งท าให้เกิดความซับซ้อน สับสน และยากต่อการเข้าใจ  
ส่งผลเสียต่อประสิทธิภาพและระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครองทั้งระบบ 

จากที่กล่าวมาข้างต้นท าให้เห็นว่า ในปัจจุบันพัฒนาการของระบบการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองแบบบังคับในประเทศฝรั่งเศสมีลักษณะเป็นการพัฒนาที่ขาดความสมเหตุสมผล ขาดตรรกะ 
ซึ่งการขาดตรรกะของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับดังกล่าว  ประกอบกับความกังวล 
ของฝ่ายปกครองในการจัดการกับการละเลยเพิกเฉยในการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองเอง เป็นเหตุผล
ที่น ามาอธิบายได้ว่า เพราะเหตุใดการที่จะท าให้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับกลายเป็น 
ระบบอุทธรณ์ท่ัวไป (la généralisation des RAPO) ในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
จึงเป็นเรื่องที่ท าได้ยาก  แต่อย่างไรก็ตาม ระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่ใช้เป็นการทั่วไป
เช่นว่านี้ มีหลายประเทศที่น ามาใช้ เช่น ในกฎหมายของประเทศเยอรมนี   ด้วยเหตุนี้ การอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองแบบบังคับที่ใช้เป็นการทั่วไปที่จะกล่าวถึงในที่นี้ มีเหตุผลที่อธิบายได้สองประการ คือ ประการแรก 
การท าให้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการอุทธรณ์แบบทั่วไป  ส่งผลในลักษณะ 
เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง (l’effet suspensif) ประการที่สอง การท าให้ 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการอุทธรณ์แบบทั่วไป จะมีผลเป็นการพัฒนาประสิทธิภาพ
และสมรรถนะการด าเนินการทางกฎหมายของฝ่ายปกครองแต่ละประเภทเพ่ือแก้ไขและระงับข้อพิพาท 
ทางปกครอง 
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แต่อย่างไรก็ดี แม้การพัฒนาระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับของประเทศฝรั่งเศส 
จะเป็นไปอย่างขาดเอกภาพเนื่องจากไม่มีระบบกฎหมายกลางที่บังคับใช้ร่วมกัน (quasi-anarchique)  
แต่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับก็ยังคงพัฒนาไปอย่างรวดเร็ว ต่อเนื่อง และทวีคูณ ภายใต้
กฎหมายปกครองสมัยใหม่ ดังที่ศาสตราจารย์ Jean François Brisson กล่าวไว้ว่า “การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับถือว่าเป็นพัฒนาการที ่ก้าวกระโดดในกฎหมายสมัยใหม่ และเป็นการพัฒนาที ่ต ่อเนื ่อง  
จากกระบวนการส าคัญที่ริเริ่มขึ้นตามรัฐบัญญัติเลขที่ 87-1127 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 ว่าด้วยการปฏิรูป
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ซึ่งมาตรา 13 บัญญัติว่า ‘อาจมีการตรารัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบ 
ของสภาแห่งรัฐ เพ่ือก าหนดเงื่อนไขการระงับข้อพิพาทได้ ไม่ว่าจะเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาของรัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์การมหาชน ตลอดจนข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าอันเป็นความรับผิด
นอกเหนือสัญญา โดยให้อยู่ภายใต้กระบวนการด าเนินการก่อนฟ้องคดีต่อศาล ไม่ว่าจะด้วยวิธีการ
อนุญาโตตุลาการ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ หรือการประนอมข้อพิพาท’ ซึ่งปรากฏว่า 
ไม่มีการตรารัฐกฤษฎีกาเพ่ือการด าเนินการตามมาตรา 13 ดังกล่าว  นอกจากนี้ รัฐบัญญัติเลขที่ 2000-597  
ลงวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 2000 เกี่ยวกับค าร้องวิธีพิจารณาคดีโดยเร่งด่วนในศาลปกครองตามมาตรา 23  
ได้บัญญัติให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับส าหรับการด าเนินการเกี่ยวกับกองทัพ และรัฐบัญญัติ
เลขที่ 2011-525 ลงวันที่ 17 พฤษภาคม ค.ศ. 2011 ว่าด้วยการปรับปรุงและพัฒนากฎหมาย ได้บัญญัติน าร่อง
ให้น าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมาใช้ส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐจนถึงเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2014” 

แม้กระนั้นก็ตาม ประเทศฝรั่งเศสก็มีความพยายามที่จะพัฒนาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับให้มีความสอดคล้องเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันยิ่งขึ้น โดยในปี ค.ศ. 2007 ได้มีการจัดท ารายงานการศึกษา
ซึ่งมีข้อเรียกร้องที่เข้มงวด 3 ประการ มุ่งเน้นไปที่การพิจารณาผลประโยชน์ของประชาชนผู้รับบริการสาธารณะ 
ฝ่ายปกครองผู้จัดท าบริการสาธารณะ และศาลปกครอง ทั้งการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองที่ใช้  
เป็นกรณีปกติทั่วไปซึ่งไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ และการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่มีบัญญัติไว้ 
ในกฎหมายเฉพาะฉบับต่าง ๆ ดังนั้นจากหลักการพ้ืนฐานนี้ สภาแห่งรัฐจึงมีความพยายามที่จะสร้าง
หลักการชี้น า (les principes directeurs) ขึ้นใหม่ โดยไม่ได้มุ่งที่การสร้างรูปแบบมาตรฐานอันเป็นหนึ่งเดียว
ให้กับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ  ในการนี้ อาจยกตัวอย่างเรื่องประโยชน์ที่มีความแตกต่าง
หลากหลายของกฎหมายที่บัญญัติให้มีการอุทธรณ์แบบบังคับ เช่น ในข้อพิพาทเรื่องภาษีและการคลังสาธารณะ 
เป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดการใช้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมากที่สุด โดยผู้เสียภาษี
จะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไปยังหน่วยงานบริหารรับจ่ายเงินภาครัฐในระดับแคว้น  
(le trésorier-payeur général - TPG) 

จากความเบื้องต้นนี้ จะเห็นว่า การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับในประเทศฝรั่งเศส
ก าลังเผชิญกับปัญหาในการด าเนินกระบวนพิจารณาที่ส าคัญ  ด้วยเหตุนี้ จึงมีประโยชน์ที่จะพิจารณา 
ถึงคุณลักษณะทั่วไป (les caractères généraux) ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เพ่ือน ามาสู่การพิจารณา
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ความสัมพันธ์เชื่อมโยงในการน าหลักการทั่วไปของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาใช้บังคับกับการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับซึ่งมีคุณลักษณะเฉพาะ 

ส่วนที่หนึ่ง : คุณลักษณะทั่วไปของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ (Les caractères 
généraux du RAPO) 

โดยที่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นกระบวนการทางกฎหมายที่มุ่งโต้แย้ง
ค าสั่งทางปกครอง ดังนั้นหัวข้อแรก (A) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงมีลักษณะทั่วไป
เช่นเดียวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองประเภทอ่ืน  อย่างไรก็ตาม การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับมีลักษณะเฉพาะบางประการ ดังจะกล่าวในหัวข้อที่สอง (B) 

A. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ (RAPO) เป็นการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองประเภทหนึ่ง 

1. ลักษณะส าคัญของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 2 ประการ 
โดยที่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

ประเภทหนึ่ง ดังนั้นจึงมีลักษณะส าคัญสองประการของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองทุกประเภท 
ซึ่งแสดงถึงระบบกฎหมายมหาชนที่มีความพิเศษ และมีเอกสิทธิ์หรือเหนือกว่าระบบกระบวนการยุติธรรม
ตามกฎหมายเอกชน ถือเป็นรากฐานของระบบศาลคู่ที่มีศาลปกครองแยกจากศาลยุติธรรม  

ประการแรก การอุทธรณ์แบบบังคับเป็นการที่ประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองให้มีการให้เหตุผลหรืออธิบายถึงการออกค าสั่งที่ส่งผลกระทบต่อสถานการณ์
ทางกฎหมายของตน อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากลักษณะบังคับหรือเอกสิทธิ์ของการที่ต้องอุทธรณ์ก่อน  
ที่แสดงถึงการด าเนินการในเชิงกระบวนการพิจารณาคดีเพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง 

ตามหลักการแล้วจะมีข้อสันนิษฐานไว้ก่อนว่า ฝ่ายปกครองย่อมกระท าการต่าง ๆ  
โดยชอบด้วยกฎหมายเสมอ การด าเนินการของฝ่ายปกครองที่เป็นไปเพ่ือผลประโยชน์สาธารณะ  
ค าสั่งทางปกครองย่อมได้รับประโยชน์จากข้อสันนิษฐานว่าชอบด้วยกฎหมาย หรือเป็นการปฏิบัติ 
ที่สอดคล้องต่อกฎหมาย ซึ่งท าให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับใช้โดยชอบด้วยกฎหมาย  ด้วยเหตุนี้ 
จึงขึ้นอยู่กับประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองที่จะหยิบยกความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้นมาโต้แย้ง   ทั้งนี้  
การอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง เช่น การอุทธรณ์ภาษี 
ไม่เป็นการทุเลาการเก็บภาษี จึงเป็นเหตุผลว่าเพราะเหตุใดระยะเวลาการอุทธรณ์จึงมีเงื่อนไขด้านเวลาที่สั้น
และเคร่งครัดมาก 

ประการที่สอง การออกค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้เอกสิทธิ์ของอ านาจมหาชน 
(des prerogatives de puissance publique) กล่าวคือ เป็นเรื ่องของการใช้อ านาจซึ ่งแสดงถึง 
ลักษณะพิเศษที่เหนือกว่าของกฎหมายมหาชน (l’exorbitance du droit public) ต่างจากกฎหมายเอกชน 
ซึ่งการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับแสดงถึงการเสริมสร้างความเข้มแข็งในการบังคับใช้หลักกฎหมาย
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ที่ว่าด้วยอ านาจมหาชนหรืออ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองที่เหนือกว่าเอกชนเช่นกัน การอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการแสดงถึงการพัฒนาเรื่องการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองโดยการฟ้องคดีต่อศาล  
โดยก่อนที่จะฟ้องคดีต่อศาลจะต้องอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน เพ่ือให้ฝ่ายปกครองปรับปรุงแก้ไข
ค าสั่งทางปกครองที่เป็นข้อพิพาทนั้นให้ดีขึ้น ชัดเจนขึ้น ปรับปรุงแก้ไขให้เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งขั้นตอนที่จะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเช่นนี้แสดงถึงการท าให้  
เป็นกระบวนการทางศาลโดยการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาล (la juridictionnalisation de la contestation 
contentieuse) กล่าวคือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นเงื่อนไขเกี่ยวกับอ านาจศาล 
ที่จะรับคดีพิพาทที่โต้แย้งค าสั่งทางปกครองไว้พิจารณา และเป็นเครื่องมือที่เสริมสร้างความเข้มแข็ง  
ให้แก่หลักนิติรัฐ หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย 

จากมุมมองที่กล่าวมานี้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงเป็นเรื่อง 
ที่เกี่ยวกับพัฒนาการเชิงลึกที่มีความเป็นมายาวนานในการพิจารณาข้อพิพาทที่มีการฟ้องร้องโต้แย้ง 
ค าสั่งทางปกครอง โดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมีความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ในช่วงที่ มี 
การตรารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม ค.ศ. 1872 เพ่ือแทนที่ระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
แบบสงวนอ านาจ (une justice administrative retenue) ด้วยระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
ที่เป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้อ านาจการให้ความเห็นชอบโดยหัวหน้าฝ่ายบริหาร (une justice administrative 
déléguée) อีกต่อไป นอกจากการตรากฎหมายแล้ว พัฒนาการที่ต่อเนื่องมาภายหลังจากที่มีค าวินิจฉัย
ของศาลชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ในคดี Blanco ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1873 ส่งผลให้สภาแห่งรัฐ
ในค าพิพากษา คดี Cadot ลงวันที่ 13 ธันวาคม ค.ศ. 1889 ได้ละทิ้งทฤษฎีการชี้ขาดข้อพิพาททางปกครอง
โดยรัฐมนตรี (théorie du ministre juge) และนับแต่นั้นมา ศาลปกครองฝรั่งเศสจึงเป็นผู้มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีฟ้องขอให้ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งของฝ่ายปกครอง  จากผลของพัฒนาการเรื่องอ านาจ 
ของศาลปกครองที่พัฒนามาเป็นล าดับดังกล่าวนี้  จึงเป็นที่ชัดเจนว่า ในที่สุดนับแต่นี้ไปศาลปกครอง 
เป็นผู้ที่มีอ านาจแต่เพียงผู้เดียวในการวินิจฉัยทุกข้อโต้แย้งที่ขอให้ยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 

แนวทางการพัฒนาเรื่องอ านาจศาลปกครองในการเป็นผู้วินิจฉัยเพิกถอน 
ค าสั่งทางปกครองนี้ ได้รับการสนับสนุนจากพัฒนาการของกฎหมายในปัจจุบันเกี่ยวกับสิทธิในการฟ้องคดี
ที่มีประสิทธิผล (le droit au recours effectif) ดังที่ปรากฏในระบบกฎหมายสมัยใหม่ของฝรั่งเศสตามมาตรา 16 
ของค าประกาศสิทธิของมนุษย์และของพลเมืองของฝรั่งเศส และแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
และปรากฏในมาตรา 6 ของอนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ที่มีศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป 
เป็นองค์กรที่วินิจฉัยวางหลัก 

จากกระบวนการพัฒนาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่กล่าวมานี้ 
แสดงให้เห็นถึงความพยายามที่จะท าให้การอุทธรณ์แบบบังคับเป็นระบบการอุทธรณ์แบบทั่วไป 
ซึ่งต้องด าเนินการก่อนฟ้องคดีต่อศาล  แต่อย่างไรก็ดี มีข้อพึงระวังว่าระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
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แบบบังคับอาจท าหน้าที่คุ้มครองสิทธิของประชาชนจากค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้  
แต่ไม่สมบูรณ์แบบ 

2. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีจุดมุ่งหมายเพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครอง 
จึงเป็นวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกรูปแบบหนึ่ง (Un mode alternatif de litige) 

ในเบื้องต้น การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นกลไกที่ช่วยให้ฝ่ายปกครอง
สามารถกรองข้อพิพาทก่อนที่จะมีการฟ้องคดีไปยังศาล อันเป็นการช่วยลดข้อกังวลในเรื่องคดีล้นศาล 
ซึ่งจะท าให้เกิดความล่าช้าในการพิจารณาคดี ประการต่อมา การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ  
ยังเป็นไปตามข้อเรียกร้องในหลักการบริหารหรือการปกครองที่ดี (l’exigence de bonne administration) 
ในแง่นี้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงถือว่าเป็นกลไกที่ประกันประสิทธิภาพในการด าเนินงาน
ของฝ่ายปกครองให้ดียิ่งขึ้น 

ดังที่ปรากฏในต ารากฎหมายปกครองของศาสตราจารย์  Benoît Plessix ว่า  
“การให้ประชาชนที่มีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่ตนได้รับ กลับไปยังฝ่ายปกครองอีกครั้งหนึ่ง 
เป็นครั้งที่สอง จะเป็นการเปิดโอกาสเป็นครั้งที่สองแก่ฝ่ายปกครอง ในการที่ฝ่ายปกครองจะตรวจสอบและแก้ไข
ด้วยตนเอง ด้วยการปรับปรุงแก้ไขข้อผิดพลาด หรือพิจารณาค าสั่งทางปกครองนั้นและให้เหตุผลที่ชัดเจนยิ่งขึ้น 
อันจะสร้างความกระจ่างแก่ประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครอง ดังนั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
จึงเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจจัดการด้วยตนเองเพื่อให้การใช้อ านาจปกครองของตนนั้นถูกต้อง  
และมีประสิทธิภาพ” 20  

ด้วยเหตุนี้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงถือเป็นการระงับข้อพิพาท
ทางเลือกอีกวิธีหนึ่ง โดยเป็นวิธีการที่ท าให้ฝ่ายปกครองสามารถปรับปรุงแก้ไขค าสั่งหรือค าวินิจฉัย 
โดยฝ่ายปกครองเอง จึงเป็นการระงับไม่ให้มีการน าข้อพิพาทมาสู่ศาล และยังเป็นวิธีการที่ท าให้กระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองมีประสิทธิภาพมากขึ้น อันเป็นการแก้ไขปัญหาคดีล้นศาลอย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งปัญหาคดีล้นศาลนี้
ย่อมกระทบต่อหลักการในเรื่องหน้าที่ของศาลในการพิพากษาคดีภายในระยะเวลาอันสมควรหรือระยะเวลา 
ที่สมเหตุสมผล (des délais raisonnables) 

ในแง่นี้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงได้รับการพิจารณาว่าเป็น 
“ตัวคัดกรองคดีที่ยอดเยี่ยม (habile filtre précontentieux) ซึ่งเป็นรูปแบบวิธีการที่ควรประชาสัมพันธ์
และส่งเสริมในฐานะเป็นการระงับข้อพิพาททางเลือกอย่างแท้จริง และด้วยการใช้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับนี้เอง ฝ่ายปกครองสามารถที่จะมั่นใจหรือมีความเชื่อมั่นในกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับว่าจะสามารถแก้ไขและยุติข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ 
เพ่ือขจัดความขัดแย้งและเพ่ือหลีกเลี่ยงในการต้องไปฟ้องคดีต่อศาล”21 

                                         
20 Benoît Plessix, Droit administratif, p. 1415. 
21 Ibid, p. 1410. 
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แต่อย่างไรก็ดี มีข้อพึงระวังว่า การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีความแตกต่าง
อย่างชัดเจนจากการด าเนินการทางกฎหมายเพื่อระงับข้อพิพาททางเลือกอีกสองประเภทที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ประการแรก ด้วยรูปแบบวิธีการทางเลือกในการระงับข้อพิพาท การอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับแตกต่างจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองอีก 2 รูปแบบ ซึ่งเป็นการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบเผื่อเลือกหรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามความสมัครใจ ได้แก่ การอุทธรณ์
ต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง และการอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง 
ซึ่งการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือกหรือตามความสมัครใจนี้ไม่ได้มีกฎหมายบัญญัติก าหนดไว้เฉพาะเจาะจง  
ดังนั้นจึงไม่ควรสับสนระหว่างการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบเผื่อเลือกซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของการระงับข้อพิพาททางเลือกเช่นกัน  

ประการที่สอง การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับแตกต่างจากการระงับข้อพิพาท
ด้วยวิธีการอนุญาโตตุลาการ (des procédures d’arbitrage) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (des procédures 
de médiation) และการประนอมข้อพิพาท (des procédures de conciliation) ความแตกต่างที่ส าคัญ 
คือ การระงับข้อพิพาททางเลือกด้วยวิธีการอนุญาโตตุลาการ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและการประนอมข้อพิพาท 
เป็นกรณีที่มีบุคคลที่สามเข้ามาในกระบวนการระงับข้อพิพาท ในขณะที่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
เป็นเรื่องที่ผู้ที่เข้ามาเกี่ยวข้องในการระงับข้อพิพาทเป็นผู้บังคับบัญชาตามล าดับชั้นในฝ่ายปกครอง 
หรือเป็นศาลปกครอง  นอกจากนี้ การระงับข้อพิพาททางเลือกด้วยวิธีการอนุญาโตตุลาการ การไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทและการประนอมข้อพิพาทอาจเป็นกรณีที่ เกิดขึ้นเมื่อการระงับข้อพิพาทด้วยการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไม่ประสบความส าเร็จ กล่าวคือ เมื่อฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉัยยกอุทธรณ์ 
ตัวอย่างเช่น ในเรื่องภาษีอากร ผู้เสียภาษีที่ได้อุทธรณ์แบบบังคับแล้วถูกยกอุทธรณ์ ก็มีทางเลือกในการไปยื่น
ขอประนอมข้อพิพาททางภาษีต่อผู้ไกล่เกลี่ยภาษี 

ในการประนอมข้อพิพาท ผู้ประนอมข้อพิพาท (le conciliateur) จะพยายามค้นหา
มุมมองที่เข้ามาใกล้กันมากที่สุดในความขัดแย้งที่มีมุมมองแตกต่างกันสองด้าน และผู้ประนอมข้อพิพาท 
ก็จะเสนอวิธีแก้ปัญหาในลักษณะที่ชี้ชัดในทางออกที่เลือก ในขณะที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ผู้ไกล่เกลี่ย  
(le médiateur) จะเสนอวิธีแก้ปัญหาให้เลยด้วยตนเอง 

จากที่กล่าวมานี้ท าให้เห็นถึงหน้าที่ที่แท้จริงของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับ โดยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับถือเป็นวิธีการทางกฎหมายที่เปิดกว้างส าหรับ
ประชาชนที่มุ่งหมายจะให้มีการตรวจสอบค าสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองอีกครั้งหนึ่ง ทั้งการตรวจสอบ
ข้อกฎหมายและการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จุดนี้เองที่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ท าให้เกิดประโยชน์หรือตอบสนองต่อหลักการที่เป็นรากฐานส าคัญ ที่เรียกว่า “หลักประชาธิปไตยในทางปกครอง 
หรือแนวคิดประชาธิปไตยในระดับกฎหมายปกครอง” (un movement de démocratie administrative) 
ซึ่งหลักการหรือแนวคิดประชาธิปไตยในระดับกฎหมายปกครองนี้มีจุดมุ่งหมายเพ่ือส่งเสริมการสื่อสาร 
และการปฏิสัมพันธ์ที่สร้างสรรค์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง (le dialogue constructif entre  
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les administers et l’administration)  นอกจากนี้ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับยังได้รับ
การพิจารณาว่าเป็นวิธีหนึ่งที่จะท าให้ค าสั่งทางปกครองมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดน้อยลง 
โดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสทบทวนบริบทหรือสถานการณ์ทางกฎหมายในการพิจารณา 
ออกค าสั่งทางปกครอง 

หากพิจารณาจากค าถามที่ว่า ตรรกะของเรื่องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ
คืออะไร ? ค าตอบจะเป็นดังที่ศาสตราจารย์ Jean-François Brisson ได้กล่าวสรุปไว้ว่า “นับตั้งแต่
ทศวรรษ 1970 และ 1980 เป็นต้นมา เราได้เห็นการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการท าความเข้าใจในเรื่อง 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ด้วยเหตุผลการเกิดขึ้นของแนวคิดเรื่องความโปร่งใส
และประชาธิปไตยในทางกฎหมายปกครองหรือประชาธิปไตยในการใช้อ านาจทางปกครองภายใต้อิทธิพล
ของต่างประเทศ แต่ยังรวมถึงการเกิดคอขวดในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองที่มีคดีล้นศาล  จึงเกิด
ทางเลือกสองทางที่เป็นไปได้ ทางเลือกแรก คือ การจัดโครงสร้างของฝ่ายปกครองใหม่เพ่ือดึงดูดให้ประชาชน 
เลือกที่จะอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองโดยตรง หรือทางเลือกที่สองซึ่งเป็นทางเลือกที่มีการน ามาใช้ในที่สุด  
ซึ่งก็คือการน าระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมาใช้ หลังจากที่น าระบบการอุทธรณ์แบบบังคับ 
มาทดลองใช้และได้ผลดีในเรื่องของการอุทธรณ์ภาษี ซึ่งระบบการอุทธรณ์แบบบังคับยังมีข้อดีส าหรับผู้บังคับบัญชา
ตามล าดับชั้นที่จะเฝ้าระวังหรือสังเกตการณ์สิ่งที่เกิดข้ึนในส่วนงานของตน” 

จากที่กล่าวมาทั้งหมดนี้เป็นเหตุผลหลักที่อธิบายถึงความส าเร็จของการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 

B. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นกรณีที่มีบทบัญญัติกฎหมายระบุไว้
ให้ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (un recours administratif spécifique) 

ลักษณะพิเศษเฉพาะเจาะจงของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
เกิดจากคุณสมบัติสองประการที่เป็นลักษณะเฉพาะของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ ได้แก่  
(1) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการอุทธรณ์แบบบังคับ และ (2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับเป็นการอุทธรณ์แทนที่ คือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนท่ีค าสั่งทางปกครอง 

1. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการอุทธรณ์แบบบังคับ (Un recours 
obligatoire) ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่จะต้องด าเนินการก่อนที่จะฟ้องคดีต่อศาล 

ภายใต้สมมุติฐานที่ว่า กรณีที่ต้องมีการอุทธรณ์แบบบังคับจะต้องเป็นกรณี 
ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะเรื่อง จึงจะถือว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นข้อก าหนด
เบื้องต้นที่จ าเป็นส าหรับการยื่นฟ้องคดีต่อศาล 

กรณีนี้จึงเป็นลักษณะเฉพาะที่ส าคัญประการแรกของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับ และเมื่อมีบทบัญญัติกฎหมายก าหนดไว้ให้มีการอุทธรณ์แบบบังคับ การด าเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงจะถือเป็นเงื่อนไขทางกฎหมายบังคับก่อนที่จะไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
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กล่าวให้ชัดเจนขึ้นก็คือ การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นเงื่อนไข
ของการฟ้องคดีพิพาทต่อศาลปกครอง ซึ่งเป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองทั้งสองประเภท คือ คดีที่ศาล 
มีอ านาจเต็มหรือคดีที่ศาลสามารถออกค าบังคับได้มากกว่าการยกเลิกเพิกถอนค าสั่ง (les recours plein 
contentieux) และคดีปกครองประเภทที่ฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งยกเลิกเพิกถอนการกระท าทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (les recours pour excès de pouvoir)  ทั้งนี้ ในการฟ้องคดีปกครองทุกประเภท
ที่มีข้อก าหนดเรื่องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไว้ในกฎหมาย ถือเป็นข้อก าหนด 
ที่เป็นเงื่อนไขบังคับในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองทั้งสิ้น ในแง่นี้ ส าหรับค าสั่งทางปกครองที่มีกฎหมาย
บัญญัติก าหนดไว้ชัดแจ้งให้มีการอุทธรณ์แบบบังคับ ย่อมเป็นบทบังคับให้ต้องด าเนินการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครอง เช่น การอุทธรณ์แบบบังคับในค าสั่งเกี่ยวกับภาษีอากร การอุทธรณ์แบบบังคับเกี่ยวกับ
การขอให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ การอุทธรณ์แบบบังคับส าหรับค าสั่งอนุมัติใบประกอบวิชาชีพ 
ได้แก่ ใบประกอบโรคศิลปะของแพทยสภา เป็นต้น หรือการอุทธรณ์แบบบังคับในค าสั่งเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ของข้าราชการทหาร การอุทธรณ์แบบบังคับในค าสั่งเกี่ยวกับคนต่างด้าว อาทิ ค าสั่งปฏิเสธการตรวจลงตราวีซ่า 
รวมถึงการอุทธรณ์แบบบังคับในค าสั่งเกี่ยวกับสวัสดิการและการช่วยเหลือทางสังคม 

ลักษณะบังคับ (Le caractère obligatoire) ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับแสดงถึงคุณลักษณะทางกฎหมายที่เฉพาะเจาะจง (les spécificités juridiques) แตกต่าง 
จากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองประเภทอ่ืน 

ตามกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ลักษณะพิเศษประการแรก คือ การฟ้องร้องด าเนินคดี
เป็นเรื่องเกี่ยวกับเสรีภาพของบุคคลในการด าเนินคดี ซึ่งเป็นหลักวิธีพิจารณาคดีปกครองที่ส าคัญที่สุด 
ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ดังนั้นเมื่อมีกฎหมายบัญญัติก าหนดให้ต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับ ซึ่งเป็นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนที่จะฟ้องคดีต่อศาลจึงเป็นการบังคับเด็ดขาดอันเป็นเงื่อนไข
การฟ้องคดี และด้วยเหตุผลที่เป็นเงื่อนไขบังคับนี้เองจึงท าให้ถือว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ
เป็นการยกเว้นหลักเสรีภาพในการด าเนินคดี ซึ่งสภาแห่งรัฐมีค าพิพากษายืนยันหลักการนี้ ในค าพิพากษา
คดี Ville de Nice ลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ. 1998 

ด้วยลักษณะของการบังคับอุทธรณ์ ท าให้การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ
แตกต่างจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบทั่วไปซึ่งไม่มีบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ 
เนื่องจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นการยกเว้นหลักเกณฑ์ 3 ประการ ที่วางหลัก
ความสัมพันธ์ระหว่างการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและการฟ้องคดีต่อศาล ดังนี้ 

ประการแรก การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ เป็นการยกเว้นหรือลดทอน
เสรีภาพของประชาชนในการที่จะเลือกใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง หรือจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
อย่างใดอย่างหนึ่ง (alternativement) 
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ประการต่อมา การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ เป็นการยกเว้น 

หรือลดทอนทางเลือกในการที่ประชาชนจะยื่นอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ไปพร้อมกัน (simultanément) 

ประการสุดท้าย การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ เป็นการยกเว้น 
หรือแตกต่างไปจากหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับระยะเวลาการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง ซึ่งโดยหลัก 
ต้องอุทธรณ์ภายใน 2 เดือน แต่ในกรณีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ ระยะเวลาการอุทธรณ์
จะขึ้นอยู่กับประเภทเรื่องที่จะอุทธรณ์แบบบังคับ และบทบัญญัติกฎหมายเฉพาะแต่ละเรื่องที่ก าหนด
ระยะเวลาการอุทธรณ์ไว้ ซึ่งอาจก าหนดระยะเวลาไว้แตกต่างกัน  

ลักษณะพิเศษดังกล่าวเป็นคุณลักษณะเฉพาะของกลไกการด าเนินการ อุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่มีลักษณะของการบังคับอุทธรณ์ ซึ่งท าให้มีข้อพิจารณาเกี่ยวกับค าสั่ง 
ในกระบวนการโต้แย้งทางปกครองสองค าสั่ง คือ ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก และค าวินิจฉัยอุทธรณ์  

ค าสั่งแรก คือ ค าสั่ งทางปกครองค าสั่ งแรกหรือค าสั่งทางปกครองเริ่มต้น  
(la decision initiale) ที่เป็นการวินิจฉัยและเป็นค าตัดสินของฝ่ายปกครองเกี่ยวกับสถานการณ์ทางกฎหมาย
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ส่งผลต่อประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองคนหนึ่งหรือหลายคน 

ค าสั่งที่สอง คือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เป็นค าสั่งทางปกครองครั้งที่สองของฝ่ายปกครอง 
สืบเนื่องมาจากการที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองโต้แย้งค าสั่งทางปกครองค าสั่ งแรกผ่านกระบวนการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 

ดังนั้นในกรณีที่ต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ กระบวนการโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง จะประกอบด้วยขั้นตอน 3 ระยะ คือ 

(1) ระยะที่หนึ่ง ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก (ค าสั่งทางปกครองเริ่มต้น) ที่ฝ่ายปกครอง
ออกค าสั่งซึ่งมีผลทางกฎหมาย จะต้องมีลักษณะเป็นการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว (l’acte administratif 
unilatéral) เท่านั้น ที่เป็นวัตถุแห่งการโต้แย้ง โดยทั่วไปค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกที่เป็นเหตุหรือเป็นเงื่อนไข
ให้เกิดการอุทธรณ์แบบบังคับ คือ ค าสั่งทางปกครองที่ “กระทบสิทธิ” หรือ “ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย” 
(les actes administratifs faisant grief) ต่อสิทธิโดยเฉพาะเจาะจงของผู้ที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง  
และค าสั่งทางปกครองนั้นกระทบอย่างมีนัยส าคัญต่อสถานภาพแห่งสิทธิตามกฎหมายที่บัญญัติรับรองไว้
ของผู้รับค าสั่งทางปกครอง  

(2) ระยะที่สอง เป็นการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกด้วยการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ ซึ่งระบบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ
ในแต่ละกรณีอาจแตกต่างกันไป ทั้งในเรื่องระยะเวลาการยื่นอุทธรณ์ รูปแบบและหน่วยงานที่มีอ านาจ 
พิจารณาอุทธรณ์ ตลอดจนกระบวนการและขั้นตอนการโต้แย้ง แต่ทั้งนี้จะต้องอยู่ภายใต้หลักการรับฟัง
คู่กรณีทุกฝ่ายและการเปิดโอกาสให้โต้แย้งคัดค้าน (contradictoire) 
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(3) ระยะที่สาม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ซึ่งเกิดจากการวินิจฉัยของฝ่ายปกครองที่มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ สืบเนื่องมาจากกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก กรณีนี้มีข้อที่ต้องกล่าวย้ าความชัดเจน 2 ประการ คือ ประการแรก โดยทั่วไปแล้ว ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นค าวินิจฉัยโดยชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรและมีการแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
ให้คู่กรณีทราบ  อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกต ประการที่สอง คือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
โดยปริยายอันเกิดจากการนิ่งเฉยของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ก็ได้ ในกรณีของการนิ่งเฉยนี้ เว้นแต่
กฎหมายจะบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน ถือเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยปริยาย  เป็นไปตามมาตรา L 231-4  
แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ที่บัญญัติว่า “การนิ่งเฉย 
เกินกว่าสองเดือนในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ถือว่าเป็นค าวินิจฉัย
ไม่รับหรือยกค าอุทธรณ์” (une decision de rejet) ซึ่งค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยปริยายนี้ ปรากฏในคดีพิพาท
หลายประเภท เช่น คดีพิพาทท่ีส าคัญที่สุดในเรื่องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ คือ คดีพิพาท
เกี่ยวกับการโต้แย้งการประเมินภาษีอากร 

2. เมื่อมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก (Un recours de substitution) 

ในหัวข้อนี้ จะกล่าวถึงลักษณะเฉพาะของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
ซึ่งเป็นการอุทธรณ์ท่ีมีผลเป็นการย้ายที่การด าเนินการโต้แย้งค าสั่งของฝ่ายปกครอง (DEPLACER l’action 
de contestation) ดังนี้ 

(1) ขั้นตอนที่ 1 ในกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติก าหนดให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับ ประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองที่ประสงค์จะโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรกโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จะต้องยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกนี้ต่อเจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองที่เป็นผู้ออกค าสั่งเสียก่อน 

(2) ขั ้นตอนที ่ 2 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดีต ่อศาล 
ช่วยให้ฝ่ายปกครองสามารถทบทวนค าวินิจฉัยของตน และอาจแก้ไขให้ถูกต้องโดยออกค าสั่งทางปกครอง 
เป็นครั้งที่สองซึ่งเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ดังนั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจึงก าหนด 
และเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องออกค าสั่งใหม่ โดยค าสั่งใหม่ในครั้งที่สองนี้เป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

(3) ขั้นตอนที่ 3 ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ถือเป็นฐานส าหรับการโต้แย้งที่อาจมีขึ้น 
ในการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจเป็นไปได้ 2 กรณี คือ 

กรณีแรก ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ียอมรับตามค าโต้แย้งของผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
ในกรณีนี้ ฝ่ายปกครองจะออกค าวินิจฉัยอุทธรณ์เพ่ือแก้ไขค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกในทางที่เป็นคุณ 
แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะออกค าวินิจฉัยอุทธรณ์เพ่ือระงับข้อโต้แย้งอันเป็นเหตุ  
แห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองที่อาจเกิดขึ้นได้ ประเด็นนี้ส าคัญมาก เนื่องจากแสดงให้เห็นถึงลักษณะ 
ของการระงับข้อพิพาททางเลือกของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
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กรณีที่สอง ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยกค าอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ

ของผู้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ในกรณีนี้ ผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจเป็นการยืนยันค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก โดยไม่มีการแก้ไขเปลี่ยนเหตุผลประกอบการวินิจฉัย หรืออาจเพ่ิมเติมเหตุผลใหม่โดยมีจุดมุ่งหมาย
เพ่ือสนับสนุนยืนยันเหตุผลของฝ่ายปกครอง ณ เวลาที่ออกค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก จะเห็นได้ว่า  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองที่เปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครอง 
ใช้เป็นเครื่องมือสนับสนุนยืนยันเหตุผลของตน หากฝ่ายปกครองพบว่า  ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก
อาจถูกโต้แย้งโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ฝ่ายปกครองก็อาจแสดงเหตุผลประกอบการออกค าสั่ง 
ให้หนักแน่นยิ่งขึ้น โดยให้เหตุผลไว้ในค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

ส าหรับระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาล ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เป็นผู้อุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีระยะเวลา 2 เดือน นับแต่ยื่นอุทธรณ์และไม่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ดังนั้น 
การฟ้องคดีโต้แย้งจึงเป็นการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองในครั้งที่สองซึ่งก็คือค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ไม่ใช่การโต้แย้ง
ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกอีกต่อไป  ด้วยเหตุนี้ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงเข้ามาแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก 

นับตั้งแต่มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ การพิจารณาสถานการณ์
ทางกฎหมายจะมีฐานการพิจารณาที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์แบบบังคับ ไม่ว่าจะเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เป็นคุณ 
หรือกรณีที่ยกค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เนื่องจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้เข้าแทนท่ีค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก 

ประการส าคัญที่ควรเน้นย้ าในที่นี้ คือ นับจากที่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
แบบบังคับ ค าวินิจฉัยทางปกครองที่ย้ายจากค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกมาที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์นี้  
จะถือเป็นฐานทางกฎหมายของการฟ้องคดีโต้แย้งข้อพิพาทต่อศาลปกครอง หากประชาชนที่เป็นผู้รับค าสั่ง
ทางปกครองไม่พอใจกับผลของการแก้ไขโดยฝ่ายปกครองที่ออกมาเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ หรือกรณีที่ 
ฝ่ายปกครองไม่มีการแก้ไขค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกแต่อย่างใด หากประชาชนที่เป็นผู้รับค าสั่งทางปกครอง
ต้องการโต้แย้งก็ต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยอาจเป็นการฟ้องคดี  
ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Recours pour excès de pouvoir) หรือฟ้องคดี
ขอให้มีการเยียวยาความเสียหาย เป็นคดีประเภทที่ศาลมีอ านาจเต็ม (Recours plein contentieux) 

ด้วยระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ รากฐาน (fondement) 
การพิจารณาปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองจะย้ายที่ กล่าวคือ ไม่ใช่เรื่อง  
ของการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเดิมที่เป็นค าสั่งทางปกครองแรกเริ่ม  
หรือค าสั่งทางปกครองตั้งต้นอีกต่อไป แต่การตรวจสอบจะเป็นเรื่องของความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ ง 
ทางปกครองที่ผ่านการทบทวนโดยฝ่ายปกครองเป็นครั้งที่สองผ่านการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 

จากที่กล่าวมาข้างต้น แสดงให้เห็นถึงความหมายของแนวคิดที่เรียกว่า 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์แทนที่ค าสั่งทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา L 412-7 แห่งประมวลกฎหมาย 
ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ซึ่งบัญญัติว่า “ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เกิดจากการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจะมีผลเป็นการแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก” 
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ส่วนที่สอง : กลไกการพิจารณาด าเนินการส าหรับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
ในส่วนนี้มีข้อพิจารณา 2 หัวข้อ คือ (A) หลักการส าคัญที่ก าหนดลักษณะของการด าเนินการ

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ และ (B) หลักเกณฑ์การด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 

A. หลักการส าคัญที่ก าหนดลักษณะของการด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับ (Les principes directeurs) ซึ่งมีคุณลักษณะส าคัญ 2 ประการ 

1. ลักษณะเฉพาะของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ (Le caractère 
exclusif du RAPO) 

 ในบริบทของข้อพิพาททางปกครองที่มีกฎหมายก าหนดให้ต้องมีการอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องพิจารณาวินิจฉัยข้อโต้แย้งหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับ
ค าสั่งทางปกครองนี้ ฝ่ายปกครองจึงออกค าสั่งทางปกครองค าสั่งที่สองเพ่ือแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก 
ค าสั่งทางปกครองค าสั่งที่สองก็คือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

หน้าที่หรือข้อบังคับของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองใหม่ (ค าวินิจฉัยอุทธรณ์) 
ถือเป็นข้อยกเว้นที่ส าคัญของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเมื่อเปรียบเทียบกับการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบทั่วไปที่ไม่ได้มีกฎหมายบัญญัติก าหนดให้ต้องอุทธรณ์ไว้เป็นการเฉพาะ ในกรณี  
ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบทั่วไปที่ไม่ได้มีกฎหมายบัญญัติก าหนดไว้ซึ่งเป็นอุทธรณ์เผื่อเลือก
หรืออุทธรณ์โดยความสมัครใจ จะเป็นค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกของฝ่ายปกครอง (la decision initiale 
de l’administration) เสมอ ที่เป็นวัตถุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ภายหลังจากการยกค าอุทธรณ์ 
ของผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เป็นผู้อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง 

ดังนั้นผลที่ตามมาของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ คือ เมื่อมีการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้นที่จะเป็นวัตถุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ส่วนค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก หรือค าสั่งทางปกครองตั้งต้นจะหายไปหรือถูกแทนที่ด้วยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครอง
ค าสั ่งแรก ซึ่ง “ไม่อยู ่ในการพิจารณาคดีที่โต้แย้งกันในชั ้นศาลปกครอง” จะถูกลบล้างหรือแทนที่ 
ด้วยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองค าสั่งที่สอง ที่ฝ่ายปกครองผู้มีหน้าที่พิจารณาค าอุทธรณ์ 
ได้พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ด้วยการตีความกฎหมาย ณ เวลาที่มีการพิจารณาค าอุทธรณ์ 

ความพิเศษเฉพาะเจาะจงของข้อพิพาทที่โต้แย้งกันในชั้นศาลปกครองจะผ่าน
กระบวนการทบทวนกลั่นกรองจนมีประเด็นที่ตกผลึกชัดเจนขึ้นจากการพิจารณาอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง
และมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมา ซึ่งเป็นผลมาจากลักษณะบังคับที่ต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน 
ในการนี้ เป็นไปตามที่สภาแห่งรัฐได้ชี้ให้เห็นว่า จะต้องเข้าใจลักษณะบังคับของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ประเภทนี้ให้ชัดเจน โดยค านึงถึงวัตถุประสงค์ของการด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ  
ซึ่งวัตถุประสงค์ของการด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจะเป็นการก าหนดหน้าที่  
ของการอุทธรณ์ที่เฉพาะเจาะจงมาก นั่นคือ การขอให้ฝ่ายปกครองแสดงจุดยืนที่ชัดเจนอันเป็นค าวินิจฉัย
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สุดท้ายต่อประเด็นปัญหาทางกฎหมายที่ฝ่ายปกครองได้เคยพิจารณาและมีค าสั่งแล้วในค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก 

นอกจากนี้ ความสัมพันธ์ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองกับการฟ้องคดีต่อศาล
ดังกล่าวข้างต้นยังส่งผลเป็นการจัดโครงสร้างของการฟ้องคดีต่อศาลปกครองส าหรับกรณีที่มีการอุทธรณ์
ประเภทนี้ด้วย ดังปรากฏในรายงานการศึกษาของสภาแห่งรัฐเกี่ยวกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
แบบบังคับ ว่า “โดยทั่วไปแล้ว การเข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกด้วยค าวินิจฉัยอุทธรณ์จากการด าเนินการ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับเป็นลักษณะพ้ืนฐานของการอุทธรณ์ประเภทนี้ และมีการกล่าวถึง
ผลกระทบทางกฎหมายที่เกี่ยวกับแนวคิดเรื่องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไว้อย่างชัดเจน 
ในค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี Gilbert Guillaume ตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Gen  
ลงวันที่ 30 มีนาคม ค.ศ. 1973 ที่ให้ความเห็นไว้ว่า หากถือว่าการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับจรรยาบรรณ
ของแพทย์ต่อแพทยสภา (อุทธรณ์ตามล าดับชั้น) ตามมาตรา 77 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยจรรยาบรรณแพทย์ 
เป็นการอุทธรณ์แบบบังคับ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของแพทยสภาจึงย่อมเข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก 
ของคณะกรรมการแพทย์ระดับจังหวัด และเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของแพทยสภาเท่านั้นที่เป็นวัตถุ  
แห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” 

แนวคิดที่ว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกจ าเป็นต้อง
เกิดขึ้นจากลักษณะบังคับของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง กล่าวคือ เพราะเป็นการอุทธรณ์บังคับ 
จึงเกิดการแทนที่ แนวคิดเช่นนี้ สภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดก็น าหลักการนี้มาใช้อย่างต่อเนื่อง 
ผลที่ตามมาก็คือ การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก ไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ที่เกิดจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ ย่อมมีผลย้อนหลังท าให้ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก
หายไป  นอกจากนี้ เมื่อค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกลบหายไปแล้ว เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกย่อมสิ้นผลไปด้วยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ไม่อาจน ามาอ้างได้อีก ซึ่งเป็นไปตาม 
ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Époux Delattre-Floury ลงวันที่ 19 พฤศจิกายน ค.ศ. 1965 ที่วินิจฉัย
ยืนยันหลักค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ในชั้นศาลปกครองจะพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์   อย่างไรก็ตาม มีข้อสงวน 
การบังคับใช้หลักการนี้ตามที่ปรากฏในค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐคดี Houlbreque ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 2005 โดยค าพิพากษาคดี Houlbreque สภาแห่งรัฐได้เน้นย้ าถึงคุณลักษณะและผลที่ตามมา 
อันเกิดจากความเฉพาะเจาะจงของระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไว้อย่างชัดเจน 

2. การเข้าแทนท่ีและลบล้างค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกด้วยค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองที่สองที่เกิดขึ้นจากการอุทธรณ์ภายใน

ฝ่ายปกครองแบบบังคับ ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองสุดท้ายที่ยืนยันจุดยืนของฝ่ายปกครองที่ได้วินิจฉัย  
ในประเด็นที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองโต้แย้ง ดังนั้นผลก็คือ เฉพาะแต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้นที่อาจเป็นวัตถุ
แห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
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จะเห็นได้ว่า ขั้นตอนในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีจุดมุ่งหมาย
เพ่ือให้หน่วยงานทางปกครองแก้ไขเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ส่งผลต่อค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก 
จุดมุ่งหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ คือ เพ่ือแก้ไขเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยไม่ต้องอาศัยการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง หรือไม่ต้องให้ศาลเป็นผู้วินิจฉัยความไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว กรณีนี้จึงแสดงให้เห็นว่า
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับท าหน้าที่ในการเป็นวิธีการทางเลือกในการระงับข้อพิพาท 

จากที่กล่าวมานี้คือเหตุผลที่การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกระบวนการ
อุทธรณ์แบบบังคับ ผู้วินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ณ วันที่มีการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ไม่ใช่พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ณ วันที่ออกค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก   ทั้งนี้ เป็นไปตาม
มาตรา L 412-5 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ซึ่งบัญญัติว่า 
“ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจากข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกิดขึ้น
ในวันที่มีการพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ เว้นแต่จะมีการบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืนในรัฐบัญญัติ หรือกฎ ข้อบังคับอ่ืน” 22 

นอกจากนี้  ตราบใดที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ยังไม่ได้ มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในการอุทธรณ์แบบบังคับ ก็ย่อมมีเหตุผลที่ฝ่ายปกครองจะมีอ านาจที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก
ได้เสมอ 

ในกรณีเช่นว่านี้ หมายความว่า หากฝ่ายปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งแรกแล้ว ผู้รับค าสั่งทางปกครองย่อมไม่อาจยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลพิพากษาหรือมีค าสั่ง 
ในข้อพิพาทตามค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกอีกต่อไป นั่นคือ ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถโต้แย้งความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกได้อีกต่อไป เพราะเหตุว่าค าสั่งทางปกครองค าสั่ งแรก 
ถูกเพิกถอนไปแล้ว 

อย่างไรก็ดี มีข้อพึงระวังสองประการ ดังนี้ 
ประการแรก ผู้ฟ้องคดีอาจโต้แย้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  

ค าสั่งแรกต่อไปได้เมื่อมีการฟ้องคดีโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ในกรณีที่ผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าว  
ฝ่ายปกครอง (ผู้วินิจฉัยอุทธรณ์) ไม่สามารถแก้ไขเยียวยาความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีอยู่ในค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรกให้หมดสิ้นไป โดยที่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายในค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกยังคงเป็นความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายอย่างต่อเนื่องในค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก ดังที่ ปรากฏ 
ตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Maire ลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 2011 

                                         
22 Code des relations entre le public et l’administration. 

 l’article L 412-5 “L’administration statue sur le recours administratif préalable obligatoire 
sur le fondement de la situation de fait et de droit prévalant à la date de sa décision, sauf mention 
contraire dans une loi ou un règlement.” 
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ประการที่สอง  ภายหลังจากที่มีการฟ้องคดีโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว  

หากฝ่ายปกครองได้แก้ไขเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก (ระหว่างการพิจารณาคดีของศาล)  
ผู้รับค าสั่งทางปกครองสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้องในคดีที่ฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์เพ่ือโต้แย้งคัดค้าน
ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกต่อศาลปกครองได้เสมอ ดังที่ศาสตราจารย์ Jean François Brisson ชี้ให้เห็นว่า 
“ผู้ฟ้องคดีที่ประสงค์จะโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ซึ่งเป็นค าสั่งทางปกครองล่าสุด สามารถยื่นค าฟ้องและเพ่ิมเติมฟ้อง
ต่อศาลปกครองได้ จนกว่าจะสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง ทั้งเสนอข้ออ้างข้อเถียงอันเป็นข้อกฎหมายใหม่ 
ที่ไม่ได้หยิบยกข้ึนโต้แย้งในชั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองเพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกก็ตาม 
เนื่องจากว่าข้ออ้างข้อเถียงดังกล่าวนี้เกี่ยวข้องกับข้อพิพาทเดียวกันกับที่โต้แย้งในชั้นของฝ่ายปกครอง ”  
ดังที่ปรากฏตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี 2° et 7° s-s-r ลงวันที่ 21 มีนาคม ค.ศ. 2007 

B. หลักเกณฑ์การด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
(Les règles de mises en œuvre relatives au RAPO) 

1. หลักการส าคัญที่เป็นแนวทางส าหรับการด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับ (Les principes directeurs de la mise en œuvre du RAPO) 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ซึ่งเข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกจะต้องอยู่ภายใต้
หลักเกณฑ์เงื่อนไขบางประการ ซึ่งเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
กล่าวคือ เพ่ือให้ฝ่ายปกครอง (ผู้พิจารณาอุทธรณ์) ได้กลับมาพิจารณาค าสั่งทางปกครองที่ถูกโต้แย้งอีกครั้งหนึ่ง 
เพ่ือแก้ไขความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้นทั้งด้านรูปแบบและเนื้อหา โดยมีเป้าหมาย
เพ่ือให้ฝ่ายปกครอง (ผู้พิจารณาอุทธรณ์) ก าจัดเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงอยู่ภายใต้หลักการส าคัญ 3 ประการ 
(1) ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จ าเป็นต้องให้เหตุผลหรือแสดงถึงมูลเหตุจูงใจในการวินิจฉัยอุทธรณ์ 

ด้วยเหตุนี ้ ฝ่ายปกครองจึงต้องให้เหตุผลในการวินิจฉัยอุทธรณ์ และในกรณีที ่ยกหรือไม่รับอุทธรณ์  
ถือเป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องให้เหตุผล ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 1 แห่งกฎหมายฉบับที่ 79-587  
ลงวันที่ 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 เกี่ยวกับการให้เหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครองและการปรับปรุงความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชน โดยกฎหมายฉบับนี้ได้รับการแก้ไขตามกฎหมายลงวันที่  17 พฤษภาคม 
ค.ศ. 2011 ตามมาตรา L 412-8 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง 
ที่บัญญัติว่า “ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา L 211-2 ค าวินิจฉัยยกหรือไม่รับอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
อันเป็นการอุทธรณ์แบบบังคับที่จะต้องด าเนินการก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาล ซึ่งเป็นกรณีการอุทธรณ์บังคับ
ที่มีกฎหมายบัญญัติไว้ จะต้องให้เหตุผลในการวินิจฉัย” 

การให้เหตุผลหรือการแสดงถึงมูลเหตุจูงใจในการวินิจฉัยอุทธรณ์นี้มีความส าคัญ
อย่างยิ่งในการพิจารณาว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือไม่ เนื่องจาก  
มีเพียงค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้นที่จะเป็นวัตถุแห่งการโต้แย้งโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
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(2) การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีภารกิจหน้าที่ส าคัญประการหนึ่ง 
คือ การทบทวนกลั่นกรองและท าให้ประเด็นพิพาทในคดีชัดเจนขึ้นทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย  
ผ่านการท าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ด้วยลักษณะบังคับของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองประเภทนี้ ท าให้มี
ความเชื่อมโยงในวัตถุแห่งการโต้แย้งในชั้นการวินิจฉัยอุทธรณ์และในชั้นศาล แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์
ระหว่างการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับกับการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  ทั้งนี้ ตามค าพิพากษา
ของสภาแห่งรัฐ คดี Garnier ลงวันที่ 21 มีนาคม ค.ศ. 2007 

มาตรา L 412-5 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน 
กับฝ่ายปกครอง บัญญัติว่า “ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาค าอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจากข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมายที่เกิดขึ้นในวันที่มีการพิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ เว้นแต่จะมีการบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 
ในรัฐบัญญัติ หรือกฎ ข้อบังคับอ่ืน” 

อย่างไรก็ตาม มีข้อพึงระวังว่า ผู้ฟ้องคดีสามารถเสนอข้อมูลโต้แย้งหรือข้ออ้าง
ข้อเถียงใหม่ต่อศาลได้ หากประเด็นข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงที่ฝ่ายปกครองผู้พิจารณาอุทธรณ์ไม่ยอมรับ
ไว้พิจารณาในชั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง โดยข้ออ้างข้อเถียงใหม่จะต้องเกี่ยวข้องกับประเด็น  
ข้อพิพาทเดียวกันกับที่มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ23 เช่นนี้ ผู้ฟ้องคดีย่อมสามารถเสนอ
ข้ออ้างข้อเถียงใหม่นั้นต่อศาลได้ 

(3) ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นการพิจารณาข้อกฎหมายที่มีอยู่ในวันที่อุทธรณ์ ฝ่ายปกครอง
ผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์จะพิจารณาออกค าวินิจฉัยโดยอาศัยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ใช้อยู่ ณ วันที่  
มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ไม่ใช่ ณ วันที่ออกค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก กรณีดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นถึง
วัตถุประสงค์ของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับที่มีผลในการเผยให้เห็นถึงความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายที่อาจเกิดขึ้นในค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกที่อาจถูกโต้แย้งโดยฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง 
หากมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ไปตามค าสั่งแรก การอุทธรณ์จึงมีจุดมุ่งหมายเพ่ือก าจัดไปอย่ างสิ้นเชิง  
ในเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่อาจท าให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เสียไปด้วย 

เมื่อมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ ฝ่ายปกครองอาจเลือก
ด าเนินการได้ 2 กรณ ีคือ 

ประการแรก เมื่อฝ่ายปกครองพิจารณาเห็นถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรก ฝ่ายปกครองอาจพิจารณาไม่รับค าอุทธรณ์ (แบบบังคับ) และท าการแก้ไข
ค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งแรก) ของตนได้ ในกรณีนี้ ค าสั่งทางปกครองครั้งใหม่จะต้องอยู่ภายใต้หลักประกัน
ความถูกต้องเช่นเดียวกับค าสั่งทางปกครองครั้งแรก  มิฉะนั้น ค าสั่งใหม่ก็อาจถูกโต้แย้งได้ (ค าพิพากษา 
ของสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน ค.ศ. 2005) เช่น ตัวอย่างความไม่ชอบด้วยกฎหมายทางรูปแบบ  
หากในค าสั่งแรก กระท าไม่ถูกต้องตามขั้นตอนกระบวนการ จึงมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดังกล่าว 
ฝ่ายปกครองก็สามารถออกค าสั่งใหม่ให้ถูกต้องตามข้ันตอนกระบวนการได้ 

                                         
23 Supra note 2, p. 1413. 
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ประการที่สอง ฝ่ายปกครองเองก็มีอ านาจที่จะด าเนินการเพิกถอนหรือยกเลิก

ค าสั่งทางปกครองได้ตามมาตรา L 412-6 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน 
กับฝ่ายปกครอง ที่บัญญัติว่า “ฝ่ายปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองค าสั่งแรกอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นได้
ด้วยตนเองหากเห็นว่าค าสั่งทางปกครองที่ตนออกไปนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตราบใดที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์
แบบบังคับยังไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมา”  

อย่างไรก็ดี มีข้อพึงระวัง ตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Ternon ลงวันที่ 
26 ตุลาคม ค.ศ. 2001 ซึ่งวินิจฉัยไว้ว่า “ฝ่ายปกครองจะสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเฉพาะราย 
ที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นค าสั่งที่ให้ประโยชน์ชัดแจ้งได้ ภายในสี่เดือนนับจาก
วันที่ออกค าสั่ง” เท่านั้น และตามค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Coulibaly ลงวันที่ 6 มีนาคม ค.ศ. 2009 
สภาแห่งรัฐพิจารณาว่าในเรื่องของค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ ฝ่ายปกครองมีอ านาจที่จะยกเลิกค าสั่ง
ทางปกครองได้โดยไม่จ ากัดเวลา 

2. ลักษณะเฉพาะของการด าเนินคดีปกครองที่เกี่ยวข้องกับการอุทธรณ์ภายใน 
ฝ่ายปกครองแบบบังคับ 

(1) มีการก าหนดลักษณะความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย (Intérêt à agir) ไว้
อย่างเข้มงวด การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไม่ได้เปิดกว้างส าหรับบุคคลทุกคนที่แม้จะเป็น  
ผู้ที่เดือดร้อนเสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดี โดยผู้มีสิทธิยื่นอุทธรณ์แบบบังคับจ ากัดเฉพาะบุคคลที่กฎหมาย 
ซึ่งก าหนดเรื่องการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับบัญญัติก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้น ประเด็นนี้
เป็นสิ่งส าคัญ เพราะเหตุว่าการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับบัญญัติก าหนดคุณสมบัติ  
ของการเป็นผู้อุทธรณ์แบบบังคับไว้อย่างเฉพาะเจาะจง โดยพิจารณาจากคุณสมบัติของการเป็น “ผู้รับค าสั่ง
ทางปกครองที่เป็นผู้เดือดรอ้นหรือเสียหาย” (l’administré- requérant) เท่านั้น  

 เหตุที่มีการก าหนดลักษณะความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายไว้อย่างชัดเจนเช่นนี้ 
เนื่องจากการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีจุดมุ่งหมายเพ่ือขจัดความผิดปกติทางกฎหมาย 
ในเชิงป้องกันเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่อาจกระทบกระเทือนสถานภาพทางกฎหมายของประชาชน
ผู้รับค าสั่งทางปกครอง มากกว่าจะเป็นกลไกที่ช่วยให้ฝ่ายปกครองสามารถปรับเปลี่ยนการใช้อ านาจหน้าที่
ของตนเอง จึงเป็นเหตุผลที่การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับไม่สามารถน ามาใช้กับความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ และไม่สามารถน าไปใช้ในบริบทของการร้องเรียน 
ภายในฝ่ายปกครองได้  ทั้งนี้ เป็นไปตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา L 412-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ที่บัญญัติว่า “บทบัญญัติในหมวดที่ว่าด้วยการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับนี้ มิให้น ามาใช้บังคับกับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง” 24 เพ่ือสนับสนุน

                                         
24 Code des relations entre le public et l’administration. 

 l’article L 412-1 “Les dispositions du présent chapitre ne sont pas applicables aux relations 
entre l’administration et ses agents.” 
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หลักการนี้ ศาลปกครองยังพิจารณาถึงการที่ไม่อาจน าการอุทธรณ์แบบบังคับมาใช้ส าหรับบุคลากรในฝ่ายปกครอง
และฝ่ายปกครอง ซึ่งสภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่าไม่ถือเป็นการละเมิดหลักความเสมอภาคแต่อย่างใด  
(ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Azzano ลงวันที่ 2 กรกฎาคม ค.ศ. 2012)  

(2) ระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
กฎหมายเฉพาะเรื่องที่บัญญัติก าหนดให้มีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 

แบบบังคับจะบัญญัติก าหนดเวลาที่แตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับประเภทของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
แบบบังคับ โดยทั่วไปจะก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไว้ 2 เดือน แต่ก็อาจมีกฎหมายเฉพาะที่ก าหนด
ระยะเวลา 1 เดือน 15 วัน หรือ 5 วัน ฯลฯ นับแต่มีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง ก็ได้ 

ข้อพึงระวัง  การพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายนั้นขึ้นอยู่กับว่า 
ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ฝ่ายปกครองจึงอาจมีการวินิจฉัย
ออกค าสั่งได ้ดังนี้ 

1) กรณีที่ เป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ จะต้องพิจารณา
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกิดข้ึน ณ วันที่มีค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ หรือ 

2) กรณีที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ได้เป็นการให้ประโยชน์ จะต้องพิจารณา
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกิดขึ้น ณ วันที่มีการพิจารณาอุทธรณ์เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่ไม่ได้ 
เป็นการให้ประโยชน์ 

ทั้งนี ้ ตามมาตรา L 411-4 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ 
ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ที่บัญญัติว่า “หากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นมีลักษณะเป็นการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ ให้ฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยพิจารณาสถานการณ์  
ทางข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในขณะที่ออกค าสั่งทางปกครองนั้น 

หากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นมีลักษณะเป็นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ที่ไม่ได้เป็นการให้ประโยชน์ ให้ฝ่ายปกครองมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยพิจารณาสถานการณ์ทางข้อเท็จจริง
และข้อกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในวันที่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์” 

3. ด้วยเหตุที่เป็นการอุทธรณ์ที่มีลักษณะบังคับ ดังนั้นการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับจึงเป็นเงื่อนไขในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เมื่อกฎหมายบัญญัติให้ต้องมีการอุทธรณ์ 
แบบบังคับ ผู้รับค าสั่งทางปกครองจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งเสียก่อนจึงจะฟ้องคดีต่อศาลได้  
ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่มีทางเลือกเป็นอย่างอ่ืน หากจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล ก็ต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไข 
ในการฟ้องคดีนี้  ในทางกลับกัน หากไม่มีการอุทธรณ์แบบบังคับก่อน ศาลจะมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา  
มีข้อยกเว้นเพียงประการเดียว คือ เว้นแต่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่สนใจกับเงื่อนไขดังกล่าว  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องแจ้งถึงการที่จะต้องด าเนินการอุทธรณ์แบบบังคับไว้ในค าสั่งทางปกครอง
ค าสั่งแรก แต่ฝ่ายปกครองละเลยไม่ได้แจ้งเงื่อนไขบังคับดังกล่าว 
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ทั้งนี้ ปรากฏตามมาตรา L 412-3 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์

ระหว่างประชาชนกับฝ่ายปกครอง ที่บัญญัติว่า “ค าสั่งทางปกครองที่อยู่ภายใต้เงื่อนไขการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
แบบบังคับจะต้องแจ้งค าสั่งดังกล่าวพร้อมทั้งระบุหน้าที่ต้องอุทธรณ์ ช่องทางและระยะเวลาในการอุทธรณ์ 
ที่ท าให้สามารถด าเนินการอุทธรณ์ดังกล่าว 

อีกทั้งต้องระบุด้วยว่า ฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์จากสถานการณ์ข้อเท็จจริง 
และข้อกฎหมายที่ปรากฏในวันที่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เว้นแต่รัฐบัญญัติ กฎ หรือข้อบังคับจะบัญญัติไว้ 
เป็นอย่างอ่ืน” 

 

บทสรุป 
การ อุทธรณ์ภายในฝ่ ายปกครองแบบบั งคับ ในประเทศฝรั่ ง เศสมี พัฒนาการ 

ในลักษณะที่มุ่งแสวงหาคุณประโยชน์สองประการที่ผสมผสานและสร้างสมดุลระหว่างกัน แต่เป้าหมาย 
อันเป็นคุณประโยชน์ทั้งสองประการก็เป็นไปอย่างไม่สมบูรณ์ กล่าวคือ 

ประการแรก การพัฒนาระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีเจตจ านงเพ่ือปรับปรุง
วิธีการทางกฎหมายที่คุ้มครองประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองจากการออกค าสั่งของฝ่ายปกครอง  
แต่กระบวนการพัฒนาเครื่องมือนี้มีส่วนช่วยในการปกป้องสิทธิของประชาชนในลักษณะสัมพัทธ์เท่านั้น 
กล่าวคือ เป็นการคุ้มครองที่ข้ึนอยู่กับปัจจัยต่าง ๆ หลายประการ 

ประการที่สอง การพัฒนาระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับมีเป้าหมาย 
เพ่ือปรับปรุงแก้ไขให้การบริหารจัดการสาธารณะมีประสิทธิภาพที่ดีขึ้น แต่อย่างไรก็ดี แม้การพัฒนาระบบ
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับจะมีคุณประโยชน์ในการเพ่ิมประสิทธิภาพของการบริหารจัดการสาธารณะ 
แต่ก็ถือว่าเป็นสัญญาณอันตรายเช่นกัน เพราะมีความเป็นไปได้ที่จะท าให้แนวปฏิบัติเรื่องหนึ่งฟ้ืนกลับคืนมา 
นั่นคือ หลักปฏิบัติในเรื่อง “การวินิจฉัยชี้ขาดโดยฝ่ายปกครอง” (l’administration-juge) ด้วยการยอมรับ
ให้ฝ่ายปกครองกลับมามีอ านาจแก้ไขข้อบกพร่องทางกฎหมายของตนเอง ผ่านกระบวนการในการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ อันเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการพัฒนาการด าเนินการของฝ่ายปกครอง 
“ที่ด้านหนึ่งเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทและอีกด้านหนึ่งฝ่ายปกครองก็เป็นคู่กรณีด้วย” 

อย่างไรก็ตาม แนวโน้มการพัฒนากลไกระบบอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ 
ก็เป็นการพัฒนาที่ขัดแย้งกับวิวัฒนาการของการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองโดยศาลปกครอง
และหลักนิติรัฐนิติธรรมซึ่งมีพ้ืนฐานอยู่บนความพยายามที่จะไม่ให้ฝ่ายปกครองเป็นผู้ท าหน้าที่ควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองเสียเอง 
 

ค าส าคัญ : กฎหมายฝรั่งเศส, การบรรยายทางวิชาการ, การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง, การอุทธรณ์ 
ภายในฝ่ายปกครองแบบบังคับ, ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนท่ีค าสั่งทางปกครอง 
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