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บทคัดย่อ 
สำธำรณรัฐอิตำลีเป็นประเทศหนึ่งที่มีกำรพัฒนำหลักกฎหมำยปกครองเป็นอย่ำงมำก                   

ตำมกฎหมำยอิตำลีกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองเป็นหนึ่งในกำรเยียวยำควำมผิดพลำดอันเกิดจำก
ค ำสั่งทำงปกครอง โดยหน่วยงำนอำจหยิบยกขึ้นมำพิจำรณำเองหรือประชำชนเป็นผู้อุทธรณ์โต้แย้ง
ค ำสั่งนั้น บทควำมนี้มุ่งหมำยที่จะอธิบำยหลักกำรทั่วไปและลักษณะพิเศษบำงประกำรของกำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองตำมกฎหมำยอิตำลี เพ่ือ เปรียบเทียบให้เห็นควำมคล้ำยคลึงและ                      
ควำมแตกต่ำงกับกฎหมำยไทย จะเห็นได้ว่ำโดยทั่วไปแล้วกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองของทั้งสอง
ประเทศมีลักษณะที่คล้ำยคลึงกัน ไม่ว่ำจะเป็นวัตถุประสงค์ในกำรอุทธรณ์เพ่ือให้ฝ่ำยปกครองได้มีโอกำส
ทบทวนค ำสั่งของตน กำรที่ต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ภำยในระยะเวลำที่กฎหมำยก ำหนด หรือหำกผู้อุทธรณ์
ยังไม่พอใจผลกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ก็สำมำรถคดีน ำไปฟ้องต่อศำลปกครองได้  อย่ำงไรก็ตำม มีควำม
แตกต่ำงจำกกฎหมำยไทยในหลำยประเด็นด้วยกัน เช่น ในขณะที่ระบบกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง
ของไทยเป็นระบบอุทธรณ์บังคับ หำกคู่กรณีที่ประสงค์จะใช้สิทธิโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองต่อศำล
ปกครองจ ำเป็นที่จะต้องอุทธรณ์ภำยในฝ่ำยปกครองเสียก่อน แต่กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองของอิตำลี  
นับแต่ปี ค.ศ. 1971 เป็นต้นมำ นั้นเป็นเพียงทำงเลือกหนึ่งของคู่กรณีในกำรโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครอง หรือ
ประเภทของกำรอุทธรณ์ค ำสั่งตำมกฎหมำยอิตำลีซึ่งกฎหมำยก ำหนดไว้หลำยประเภทกว่ำกฎหมำยไทย 

                                                           
 น.บ. (เกียรตินิยมอันดับสอง) มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์, ปริญญำโทกฎหมำย Master di II livello in Organizzazione 
e funzionamento della pubblica amministrazione มหำวิทยำลัย Roma “La Sapienza” สำธำรณรัฐอิตำลี , 
ปริญญำโทกฎหมำยปกครอง (Mestrado em Direito Administrativo) มหำวิทยำลัย Minho สำธำรณรัฐโปรตุเกส, 
ปริญญำเอกกฎหมำยมหำชน (Dottorato di Ricerca in Diritto Pubblico) มหำวิทยำลัย Pavia สำธำรณรัฐอิตำลี 
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หรือบำงประเด็นที่กฎหมำยไทยยังไม่ได้ก ำหนดเอำไว้ แต่ในอิตำลีมีพัฒนำกำรในเรื่องนั้นเป็นอย่ำงมำก 
เช่น สถำนะของกำรนิ่งของฝ่ำยปกครอง หรือทฤษฎีสถำนะทำงกฎหมำยของค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ เป็นต้น 
  
ค าส าคัญ: กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง, กฎหมำยปกครองอิตำลี, วิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง, 
ศำลปกครอง 
 

Abstract 
 Italy has a highly developed system of administrative law. One of administrative 
remedies is an appeal of the administrative decision that might be prompted ex officio or 
by a citizen. This article has objective to describe some of the specific aspects of appeals 
of administrative decision under Italian law to compare the similar and different 
characteristic from Thai law. The similar aspect is the both systems have the same purpose 
to review an administrative decision and the agency has a duty to decide the appeal, and 
the appellant has a right to obtain a decision within deadline. If the appellant is not satisfied 
of the result or if the appeal is rejected, the appellant may apply to the Administrative 
Court. However, there are many different aspects between two systems. While in Italy, 
since 1971, the hierarchical appeal is no more a condition or precedent for judicial review. 
Differently from Thai system that the appeal is necessary, since the complainant may not 
appeal to court before exhausting hierarchical remedies. Besides, in Italy, there are more 
stages or classes of administrative remedies: an appeal to the same authority;  
the hierarchical appeal; or appeal addressed to the President of the Italian Republic. 
Furthermore, in Italy, there are many interested theories to explain the status of the silence 
of the administrative agency or the status of appeals decision, while our law did’t provide 
yet. 
 

Keywords: Appeal of administrative decision, Italian administrative law, 
Administrative procedure, The Administrative court 
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บทน า 
กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองเป็นกำรเยียวยำแก้ไขควำมเดือดร้อนภำยในฝ่ำยปกครอง 

เป็นวิธีกำรที่กฎหมำยเปิดโอกำสให้แก่ฝ่ำยปกครองในกำรเยียวยำควำมไม่ชอบด้วยกฎหมำยหรือ
เยียวยำควำมเสียหำยอันเกิดขึ้นจำกค ำสั่งของฝ่ำยปกครองโดยฝ่ำยปกครองเอง โดยกำรโต้แย้งค ำสั่ง
ทำงปกครองในระบบกฎหมำยอิตำลีนั้น อำจท ำได้โดยกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองหรือกำรอุทธรณ์
ค ำสั่งทำงปกครอง บทควำมนี้มุ่งหมำยที่จะอธิบำยหลักเกณฑ์ ระบบ และลักษณะพิเศษบำงประกำร
ของกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองตำมกฎหมำยอิตำลี เพ่ือเปรียบเทียบให้เห็นส่วนที่คล้ำยคลึงและ
ส่วนที่แตกต่ำงกับกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองตำมกฎหมำยไทย  โดยแบ่งกำรอธิบำยออกเป็น 5 
หัวข้อ กล่ำวคือ 1. ควำมเบื้องต้นเกี่ยวกับกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง  2. ประเภทของกำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง  3. ระบบกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองในกฎหมำยอิตำลีเป็นกำร
อุทธรณ์บังคับ หรือระบบกำรอุทธรณ์ทำงเลือก  4. กำรนิ่งของฝ่ำยปกครอง  และ 5. สถำนะทำง
กฎหมำยของค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ในกฎหมำยอิตำลี 
1. ความเบื้องต้นเกี่ยวกับการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายอิตาลี 

มำตรำ 3 แห่งกฎหมำยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครองอิตำลี ค.ศ. 1990 บัญญัติให้ ในทุก
ค ำสั่งทำงปกครอง หน่วยงำนทำงปกครองที่ออกค ำสั่งมี “หน้าที่” ที่จะต้องระบุระยะเวลำกำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองและหน่วยงำนที่มีอ ำนำจพิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์* 

มำตรำ 1 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971 ** ได้
ก ำหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในเรื่องกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองเอำไว้ว่ำ เมื่อผู้รับค ำสั่งทำงปกครอง 

 
 

 

                                                           
* Legge 7 agosto 1990, n. 241 (Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto 
di accesso ai documenti amministrativi) L’art. 3, comma 4, “In ogni atto notificato al destinatario 
devono essere indicati il termine e l'autorità cui è possibile ricorrere” 
** D. p. r. 24 novembre 1971, n.1199,  Art. 1, comma 1, “il ricorso gerarchico deve essere diretto 
all’organo gerarchicamente superiore a quello che ha emanato l’atto impugnato” ค ำแปล “กำรโต้แย้ง
ค ำสั่งทำงปกครองที่ยังไม่เป็นที่สุดนั้น ให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงำนในล ำดับช้ันเหนือขึ้นไปเพียงหนึ่งช้ัน” 
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ได้รับค ำสั่งแล้ว หำกไม่พอใจมีสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งค ำสั่งนั้นต่อหน่วยงำนทำงปกครองได้ภำยในเวลำ   
ที่กฎหมำยก ำหนด โดยให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงำนทำงปกครองที ่อ ยู ่ในล ำดับเหนือขึ ้นไปจำก
หน่วยงำนผู้ท ำค ำสั่งหนึ่งชั้น* เว้นแต่จะมีกฎหมำยเฉพำะบัญญัติไว้เป็นอย่ำงอ่ืน 

 กฎหมำยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครองอิตำลีจึงก ำหนดให้เป็น “หน้าที่” ของฝ่ำย
ปกครองในกำรพิจำรณำทบทวนค ำสั่งทำงปกครองตำมค ำร้องขอ (ค ำอุทธรณ์) ของผู้รับค ำสั่งซึ่ง
ประสงค์ให้ฝ่ำยปกครองเพิกถอน แก้ไข หรือเปลี่ยนแปลงค ำสั่งทำงปกครองของตนภำยในกรอบ
เวลำที่กฎหมำยก ำหนด ซึ่งกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ของฝ่ำยปกครองนั้น ต้องกระท ำโดยกระบวนกำร
พิจำรณำทำงปกครอง กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต้องท ำเป็นลำยลักษณ์อักษร ระบุชื่อหน่วยงำน
ที่ออกค ำสั่ง ข้อมูลของผู้อุทธรณ์ ค ำสั่งทำงปกครองที่ประสงค์จะอุทธรณ์ เหตุผลในกำรอุทธรณ์ วันที่
อุทธรณ์ และลำยมือชื่อของผู้อุทธรณ์ ทั้งนี้ ผู้อุทธรณ์สำมำรถอุทธรณ์ได้โดยไม่จ ำต้องมีทนำยควำม 

 

2. ประเภทของการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
 กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองตำมกฎหมำยอิตำลีมี 4 ประเภท กล่ำวคือ กำรอุทธรณ์ค ำสั่ง
ทำงปกครองตำมล ำดับชั้นกำรบังคับบัญชำแบบธรรมดำ (il ricorso gerarchico), กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำง
ปกครองต่อหน่วยงำนที่กฎหมำยก ำหนดไว้ เป็นกำรเฉพำะ ( il ricorso gerarchico improprio),               
กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองแบบคัดค้ำนโดยตรงต่อผู้ออกค ำสั่ง (il ricorso in opposizione), และกำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อประธำนำธิบดี (il ricorso straordinario), เพ่ือให้ง่ำยต่อกำรท ำควำมเข้ำใจ 
ผู้เขียนขอแยกพิจำรณำกำรอุทธรณ์ประเภทต่ำงๆ ตำมลักษณะของค ำสั่งทำงปกครอง คือ (1) กำร
อุทธรณ์โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองที่ยังไม่เป็นที่สุด และ (2) กำรอุทธรณ์โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองที่เป็น
ที่สุดแล้ว** ดังจะเห็นได้จำกแผนภำพต่อไปนี้ 

                                                           
* ปัญหำว่ำ ผู้รับค ำสั่งทำงปกครองจะทรำบได้อย่ำงไรว่ำ หน่วยงำนใด คือ “หน่วยงำนทำงปกครองล ำดับที่เหนือกว่ำ
หน่วยงำนที่ออกค ำสั่งทำงปกครองหนึ่งช้ัน” ในเรื่องนี้กฎหมำยอิตำลีก็มิได้ผลักภำระให้แก่คู่กรณีในกำรเสำะแสวงหำว่ำ
หน่วยงำนใดจะเป็นหน่วยงำนที่มีอ ำนำจวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยมำตรำ 1 วรรคสำม แห่งรัฐกฤษฎีกำข้ำงต้น และมำตรำ 3 
วรรคสี่ แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง ค.ศ. 1990 บัญญัติให้เป็น “หน้ำที่” ของหน่วยงำนที่ท ำค ำสั่งทำง
ปกครองในกำรระบุไว้ในค ำสั่งว่ำ หำกผู้รับค ำสั่งประสงค์จะอุทธรณ์โต้แย้งให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงำนใด ภำยใน
ก ำหนดเวลำเท่ำใด 
** เว้นแต่จะมีกฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเป็นอย่ำงอื่น ค ำสั่งทำงปกครองยังไม่เป็นที่สุดตรำบใดที่ยังไม่มีกำรอุทธรณ์
โต้แย้งต่อหน่วยงำนที่มีอ ำนำจวินิจฉัยอุทธรณ์ กำร “เป็นที่สุด” หรือไม่ของค ำสั่งทำงปกครองในระบบกฎหมำยอิตำลีนั้น 
มิได้ใช้เพื่อจ ำแนกว่ำค ำสั่งนั้นจะต้องมีกำรอุทธรณ์ก่อนกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองหรือไม่ ดังเช่นที่ก ำหนดไว้ในกฎหมำย
ไทย (ตำมมำตรำ 44 วรรคหนึ่ง แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติว่ำ “ภำยใต้บังคับ
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2.1  การอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองท่ียังไม่เป็นที่สุด 
กำรอุทธรณ์ประเภทนี้ อำจแบ่งได้เป็นสองระบบ คือ กำรอุทธรณ์ระบบปกติและกำร

อุทธรณ์ระบบพิเศษ กล่ำวคือ โดยหลักแล้ว กำรอุทธรณ์ภำยในของฝ่ำยปกครองจะใช้กำรอุทธรณ์
ระบบปกติ คือ กำรอุทธรณ์ต่อผู้บังคับบัญชำซึ่งกฎหมำยก ำหนดให้อุทธรณ์ค ำสั่งต่อ “หน่วยงานทาง
ปกครองในล าดับชั้นที่เหนือขึ้นไปเพียงหนึ่งชั้น”* เว้นแต่กรณีท่ีกฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเป็นอย่ำง 

                                                           

มำตรำ 48 ในกรณีที่ค ำสั่งทำงปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมำยก ำหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภำยในฝ่ำย
ปกครองไว้เป็นกำรเฉพำะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้ำหน้ำที่ผู้ท ำค ำสั่งทำงปกครองภำยในสิบห้ำ
วันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค ำสั่งดังกล่ำว”) แต่เป็นกำรจ ำแนกเพียงเพื่อให้ทรำบว่ำ หำกผู้รับค ำสั่งประสงค์จะอุทธรณ์
โต้แย้งค ำสั่ง จะต้องใช้กำรอุทธรณ์ประเภทใดเท่ำนั้น โดยหำกเป็นค ำสั่งทำงปกครองที่เป็นที่สุดแล้ว กำรโต้แย้งค ำสั่ง
ดังกล่ำวภำยในฝ่ำยปกครองจะท ำได้เฉพำะกำรอุทธรณ์ต่อประธำนำธิบดีเท่ำนั้น 
* ต่ำงจำกกฎหมำยไทย ที่มำตรำ 44 วรรคหนึ่ง แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติให้
คู่กรณีอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง โดยยื่นต่อเจ้ำหน้ำที่ผู้ท ำค ำสั่งทำงปกครอง และมำตรำ 45 วรรคสอง บัญญัติให้
เจ้ำหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์และแจ้งผู้อุทธรณ์โดยไม่ชักช้ำ ในกรณีที่เห็นด้วยกับค ำอุทธรณ์ไม่ว่ำทั้งหมดหรือบำงส่วน
ก็ให้ด ำเนินกำรเปลี่ยนแปลงค ำสั่งทำงปกครองตำมควำมเห็นของตน แต่ถ้ำเจ้ำหน้ำที่ไม่เห็นด้วยกับค ำอุทธรณ์ไม่ว่ำ

กำรอุทธรณ์
ค ำสั่งทำงปกครอง

กำรอุทธรณ์โต้แย้ง
ค ำสั่งที่ยังไม่เป็นที่สุด

กำรอุทธรณ์ระบบปกติ
(กำรอุทธรณ์ต่อ
ผู้บังคับบัญชำ)

กำรอุทธรณ์
ระบบพิเศษ

กำรอุทธรณ์ต่อหน่วยงำน
ที่กฎหมำยก ำหนดไว้

เป็นกำรเฉพำะ 

กำรอุทธรณ์แบบคัดค้ำน
โดยตรงต่อผู้ออกค ำสั่ง

กำรอุทธรณ์โต้แย้ง
ค ำสั่งที่เป็นที่สุดแล้ว

กำรอุทธรณ์
ต่อประธำนำธิบดี

เมื่อได้อุทธรณ์แล้ว
ค ำสั่งนั้นจะเป็นที่สุด 

หำกไม่พอใจ 



กำญจนำ  ปัญญำนนท์ 
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อ่ืนให้ใช้กำรอุทธรณ์ระบบพิเศษ กรณีนี้ต้องอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนที่กฎหมำยบัญญัติไว้เป็นกำรเฉพำะ
เท่ำนั้น ตำมวิธีกำรและภำยในระยะเวลำที่กฎหมำยเฉพำะก ำหนดไว้ กำรอุทธรณ์ระบบพิเศษ ได้แก่ 
(1) กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อหน่วยงำนที่กฎหมำยก ำหนดไว้เป็นกำรเฉพำะ และ (2) กำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองแบบคัดค้ำนต่อผู้ออกค ำสั่งโดยตรง 

2.1.1 การอุทธรณ์ระบบปกติ: การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผู้บังคับบัญชา 
(1) การยื่นอุทธรณ์ 

มำตรำ 1 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971 
บัญญัติให้ “การโต้แย้งค าสั่งทางปกครองทีย่ังไม่เป็นที่สุดนั้น ให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงานในล าดับชั้นเหนือ
ขึ้นไปเพียงหนึ่งชั้นเท่านั้น (l’organo immediatamente superiore)”* กล่ำวคือ หำกไม่มีกฎหมำย
เฉพำะบัญญัติไว้เป็นอย่ำงอ่ืน ให้อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อหน่วยงำนที่มีอ ำนำจวินิจฉัยอุทธรณ์           
ซึ่งก็คือ หน่วยงานในล าดับชั้นเหนือขึ้นไปเพียงหนึ่งชั้น**  ด้วยเหตุนี้ กำรอุทธรณ์ประเภทนี้ จึง
ถือ  
                                                           

ทั้งหมดหรือบำงส่วนก็ให้เร่งรำยงำนควำมเห็นพร้อมเหตุผลไปยังผู้มีอ ำนำจพิจำรณำค ำอุทธรณ์เพื่อพิจำรณำ                 
ซึ่งกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตำมควำมในพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
บัญญัติว่ำผู้ใด คือ ผู้มีอ ำนำจพิจำรณำค ำอุทธรณ์ในกรณีนี้ เช่น ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด คือ ผู้มีอ ำนำจพิจำรณำค ำ
อุทธรณ์ ในกรณีที่ผู้ท ำค ำสั่งทำงปกครองเป็นผู้บริหำรท้องถิ่นหรือคณะผู้บริหำรท้องถิ่น เป็นต้น 
* Art. 1, comma 1, D.p.r. 24 novembre 1971, n.1199, “il ricorso gerarchico deve essere diretto all’organo 
gerarchicamente superiore a quello che ha emanato l’atto impugnato” 
** ข้อสังเกต ส ำหรับประเด็นปัญหำว่ำ ผู้รับค ำสั่งทำงปกครองจะทรำบได้อย่ำงไรว่ำ หน่วยงำนใด คือ “หน่วยงำนทำง
ปกครองล ำดับที่เหนือกว่ำหน่วยงำนที่ออกค ำสั่งทำงปกครองหนึ่งช้ัน” นั้น  กฎหมำยอิตำลีก็มิได้ผลักภำระให้แก่คู่กรณีใน
กำรเสำะแสวงหำว่ำหน่วยงำนใดจะเป็นหน่วยงำนที่มีอ ำนำจวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยมำตรำ 3 วรรคสี่ แห่งรัฐบัญญัติว่ำด้วยวิธี
ปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง ค.ศ. 1990 บัญญัติให้เป็น “หน้ำที่”ของหน่วยงำนที่ท ำค ำสั่งทำงปกครองในกำรระบุไว้ใน
ค ำสั่งว่ำ หำกผู้รับค ำสั่งประสงค์จะอุทธรณ์โต้แย้งให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงำนใด ภำยในก ำหนดเวลำเท่ำใด (Art. 3, comma 
4, legge 241/1990 “l ricorso è presentato all'organo indicato nella comunicazione o a quello che ha 
emanato l'atto impugnato direttamente o mediante lettera raccomandata con avviso di ricevimento. 
Nel primo caso, l'ufficio ne rilascia ricevuta. Quando il ricorso è inviato a mezzo posta, la data di 
spedizione vale quale data di presentazione.”) ประกอบกับ มำตรำ 2 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971 บัญญัติให้ ผู้รับค ำสั่งทำงปกครองต้องยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนที่ถูกระบุไว้ใน
ค ำสั่งว่ำเป็นหน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์ (Art. 2, comma 2, D.P.R. 1199/1971 “In ogni atto 
notificato al destinatario devono essere indicati il termine e l'autorità cui è possibile ricorrere.”)  อย่ำงไรก็
ดี               หำกปรำกฎว่ำผู้รับค ำสั่งทำงปกครองยังคงมีควำมสับสนไม่ทรำบว่ำควรจะยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนใด 

กฎหมำยดังกล่ำวอนุโลมให้ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนผู้ท ำค ำสั่งได้ กรณีนี้ให้หน่วยงำนผู้ท ำค ำสั่งมี “หน้ำที่” ส่งค ำอุทธรณ์
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เป็น“ระบบกำรอุทธรณ์ชั้นเดียว”*  เมื่อหน่วยงำนหนึ่งหน่วยงำนใดตำมที่กล่ำวมำข้ำงต้นได้รับ               
ค ำอุทธรณ์แล้ว หน่วยงำนนั้นมี “หน้ำที่” ออกใบรับอุทธรณ์ (Ricevuta) และให้ถือว่ำวันที่ระบุในเอกสำร
ดังกล่ำว คือ วันที่ยื่นอุทธรณ์ หากเป็นการอุทธรณ์ทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ ให้ถือว่าวันที่ส่งค า
อุทธรณ์แก่ เจ้ าพนักงานไปรษณีย์ เป็นวันที่ยื่นอุทธรณ์  (มำตรำ 2 วรรคสอง (ตอนท้ำย)                            
แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971)**  อนึ่ง กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง 

                                                           

ไปยังหน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์  นอกจำกนี้ แม้ว่ำผู้อุทธรณ์จะได้ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนอื่นที่ไม่มี
หน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์ก็ตำม แต่หำกข้อเท็จจริงปรำกฏว่ำเป็นหน่วยงำนซึ่งอยู่ในสังกัดเดียวกัน ค ำอุทธรณ์นั้นก็ไม่เสีย
ไป หน่วยงำนที่รับค ำอุทธรณ์ไว้มี “หน้ำที่”ส่งค ำอุทธรณ์นั้นไปยังหน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์ (มำตรำ 
2 วรรคสำม แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971 (Art. 2, comma 3, D.P.R. 
1199/1971          “I ricorsi rivolti, nel termine prescritto, a organi diversi da quello competente, 
ma appartenenti alla medesima amministrazione, non sono soggetti a dichiarazione di irricevibilità 
e i ricorsi stessi sono trasmessi d'ufficio all'organo competente.”)) 
* ในขณะที่กฎหมำยไทย มำตรำ 45 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ก ำหนดให้กำร
อุทธรณ์ตำมพระรำชบัญญัตินี้เป็น “ระบบอุทธรณ์สองช้ัน” (ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, 2556, หน้ำ 12) 
** มีข้อสังเกตว่า ในประเด็นนี้กฎหมำยว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองของประเทศอิตำลีก ำหนดไว้ชัดเจนว่ำให้ถือ
ว่าวันที่ส่งค าอุทธรณ์ทางไปรษณีย์คือวันยื่นอุทธรณ์ แตกต่างจากในกฎหมายไทย กล่ำวคือ ในบทควำมของคุณ
ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์ (ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, 2553) ได้ให้ค ำอธิบำยสรุปใจควำมว่ำ “กฎหมำยเฉพำะในบำงเรื่องได้บัญญัติ
หลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ไว้โดยให้ถือว่ำวันส่งหนังสืออุทธรณ์ซึ่งปรำกฏตำมหลักฐำนทำงไปรษณีย์ เช่น ใบรับฝำกหรือตรำ
ประทับรับที่ซองหนังสือ เป็นวันยื่นอุทธรณ์ แต่กฎหมำยอีกหลำยเรื่องรวมทั้งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำง
ปกครองฯ ซึ่งเป็น “กฎหมำยกลำง” ไม่ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้ไว้ ท ำให้องค์กรทำงกฎหมำยมีแนวค ำวินิจฉัย
แตกต่ำงกันไป กล่ำวคือ 
(1) คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ 7) ได้มีควำมเห็นในเรื่องเสร็จที่ 932/2547 สรุปได้ว่ำ พ.ร.บ. ว่ำด้วยกำรเวนคืน
อสังหำริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มิได้บัญญัติไว้เป็นกำรเฉพำะให้กำรส่งหนังสืออุทธรณ์แก่เจ้ำพนักงำนไปรษณีย์มีผล
เป็นกำรยื่นหนังสืออุทธรณ์เงินค่ำทดแทนต่อรัฐมนตรีฯ ซึ่งแตกต่ำงจำกควำมในมำตรำ 46 แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศำล
ปกครองฯ ที่ให้ถือเอำวันที่ส่งค ำฟ้องแก่เจ้ำพนักงำนไปรษณีย์เป็นวันที่ยื่นค ำฟ้องต่อศำลปกครอง  ดังนั้น จึงต้องน ำ
หลักกำรแสดงเจตนำที่กระท ำต่อบุคคลซึ่งมิได้อยู่เฉพำะหน้ำตำมมำตรำ 169 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์
มำใช้บังคับโดยอนุโลมว่ำกำรอุทธรณ์เงินค่ำทดแทนต่อรัฐมนตรีฯ โดยส่งทำงไปรษณีย์จะมีผลนับแต่เวลำที่หนังสือ
อุทธรณ์เงินค่ำทดแทนไปถึงกระทรวงที่มีอ ำนำจวินิจฉัยอุทธรณ์  
(2) อย่ำงไรก็ดี ต่อมำปรำกฎว่ำคณะกรรมกำรวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง (เรื่องเสร็จที่ 345/2548) ได้ให้ควำมเห็นใน
แนวทำงที่แตกต่ำง กล่ำวคือ เมื่อค ำนึงถึงควำมสะดวกของคู่กรณีและกำรคุ้มครองสิทธิในกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง 
ต้องถือว่ำ “วันส่งหนังสืออุทธรณ์” เป็นวันท่ีกำรแสดงเจตนำอุทธรณ์มีผล ซึ่งคณะกรรมกำรกฤษฎีกำได้น ำหลัก
ดังกล่ำวมำใช้กับกำรอุทธรณ์เงินค่ำทดแทนตำมพระรำชบัญญัติว่ำด้วยกำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 โดยให้
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ในระบบกฎหมำยอิตำลี ไม่มีผลเป็นกำรทุเลำกำรบังคับตำมค ำสั่งทำงปกครอง เว้นแต่เมื่อหน่วยงำนผู้มี
หน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์เห็นสมควร อำจมีค ำสั่งให้ทุเลำกำรบังคับตำมค ำสั่งทำงปกครองได้* (มำตรำ 3 
แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971) 

(2) ผู้มีสิทธิอุทธรณ์ 
คือ ผู้ที่ประสงค์จะโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเพ่ือปกป้องสิทธิของตนอันถูกกระทบ

จำกค ำสั่งดังกล่ำว* 

                                                           

ควำมเห็นว่ำกำรใช้สิทธิอุทธรณ์เงินค่ำทดแทนมีผลสมบูรณ์ต่อเมื่อได้ส่งเจตนำ “วันที่คู่กรณีส่งหนังสืออุทธรณ์ทาง
ไปรษณีย์จึงเป็นวันที่การแสดงเจตนามีผล” (ควำมเห็นคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 152/2549) 
(3) อย่ำงไรก็ดี ศำลปกครองสูงสุดมีแนวค ำวินิจฉัยในอีกทำงหนึ่งว่ำวันที่ผู้มีอ ำนำจพิจำรณำอุทธรณ์ได้รับหนังสือ
อุทธรณ์เงินค่ำทดแทนเป็นวันที่อุทธรณ์มีผล (ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุด ที่ 444/2548 , 487/2549, 488/2549, 
489/2549 และ 156/2550) อันเป็นกำรน ำมำตรำ 169 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ที่บัญญัติว่ำกำรแสดง
เจตนำที่กระท ำต่อบุคคลซึ่งมิได้อยู่เฉพำะหน้ำให้ถือว่ำมีผลนับแต่เวลำที่กำรแสดงเจตนำไปถึงมำใช้บังคับ (ค ำสั่งศำล
ปกครองสูงสุด ที่ 283/2551 และ 470/2551) ซึ่งศำลปกครองสูงสุดเคยน ำหลักนี้ไปใช้กับกำรอุทธรณ์ตำมกฎหมำยฉบับ
อื่นด้วย รวมทั้งกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองตำมพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครองฯ (ค ำสั่งศำลปกครอง
สูงสุด ที่ 34/2551)” 
ในบทควำมนี้คุณศุภวัฒน์ฯ (ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ,์ 2553) ได้ให้ข้อเสนอแนะในกำรปรับปรุงกฎหมำยว่ำ “กำรถือเอำ
วันที่เจ้ำหน้ำที่ได้รับหนังสืออุทธรณ์เป็นวันท่ีอุทธรณ์มีผลย่อมเป็นหลักท่ีไม่เป็นธรรมต่อคู่กรณีผู้อุทธรณ์ค ำสั่งทำง
ปกครอง เพรำะคู่กรณีต้องเผื่อเวลำในกำรจัดส่งหนังสืออุทธรณ์ โดยเฉพำะคู่กรณีที่อยู่ห่ำงไกลจำกหน่วยงำนของ
เจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจพิจำรณำอุทธรณ์ทั้งยังไม่แน่นอนว่ำหนังสืออุทธรณ์จะไปถึงเจ้ำหน้ำที่เมื่อใด เพรำะอำจเกิด
ควำมล่ำช้ำในขั้นตอนกำรจัดส่งหนังสือของไปรษณีย์ได้ นอกจำกนี้ อำจมีควำมผิดพลำดในขั้นตอนกำรลงทะเบียน
รับหนังสือของหน่วยงำน ซึ่งอำจท ำให้เจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจพิจำรณำอุทธรณ์ได้รับหนังสืออุทธรณ์ภำยหลัง  
ล่วงพ้นระยะเวลำอุทธรณ์ไปแล้ว ดังนั้น เพื่อควำมเป็นธรรมส ำหรับคู่กรณี จึงสมควรมีกำรแก้ไขเพิ่มเติม
พระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครองฯ ซึ่งเป็น “กฎหมำยกลำง” โดยก ำหนดเกี่ยวกับกำรยื่นอุทธรณ์ทำง
ไปรษณีย์ให้เป็นที่ชัดเจนต่อไปโดยให้ถือว่ำวันส่งหนังสืออุทธรณ์ซึ่งปรำกฏตำมหลักฐำนทำงไปรษณีย์เป็นวันยื่น
อุทธรณ์ อันเป็นหลักกำรที่ก ำหนดไว้ในกฎหมำยเฉพำะหลำยฉบับ และเป็นหลักที่ปรำกฏอยู่ในกฎหมำยวิธีปฏิบัติ
รำชกำรทำงปกครองของนำนำอำรยประเทศ” 
อนึ่ง กฎ ก. พ. ค. ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์และกำรพิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ. 2551 ข้อ 30 ก ำหนดให้กรณีส่ง
หนังสืออุทธรณ์ทำงไปรษณีย์ลงทะเบียน นั้น ให้ถือวันที่ที่ท ำกำรไปรษณีย์ต้นทำงประทับตรำรับที่ซองหนังสือ
อุทธรณ์เป็นวันยื่นหนังสืออุทธรณ์ 
* เช่นเดียวกับกฎหมำยไทย  
* คล้ำยกับนิยำมของค ำว่ำ "คู่กรณี" ตำมกฎหมำยไทย กล่ำวคือ มำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งหมำยควำมว่ำ “ผู้ยื่นค าขอหรือผู้คัดค้านค าขอ ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทาง
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(3) ระยะเวลาอุทธรณ์ 
กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองประเภทนี้ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนทำง

ปกครองล ำดับที่เหนือกว่ำหน่วยงำนที่ออกค ำสั่งทำงปกครองหนึ่งชั้น ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ตน
ได้รับแจ้งค ำสั่งดังกล่ำว** (มำตรำ 2 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง 
ค.ศ. 1971) 

(4) วัตถุแห่งการอุทธรณ์ 
กำรอุทธรณ์ประเภทนี้ คู่กรณีสำมำรถโต้แย้งได้ทั้งประเด็นควำมชอบด้วยกฎหมำย

ของค ำสั่งทำงปกครอง (vizi di legittimità) โต้แย้งประเด็นเนื้อหำภำยในของกำรกระท ำทำง
ปกครอง (vizi di merito) กล่ำวคือ โต้แย้งดุลพินิจหรือโต้แย้งควำมเหมำะสมของค ำสั่งทำงปกครอง 
อันเป็นข้อพิพำทที่อยู่ในอ ำนำจของศำลยุติธรรมอีกด้วย (Casetta, 2011, p. 962) หน่วยงำนผู้มีหน้ำที่
พิจำรณำค ำอุทธรณ์มีอ ำนำจทบทวนค ำสั่งทำงปกครองได้ ไม่ว่ำจะเป็นปัญหำข้อเท็จจริง                         
ข้อกฎหมำย หรือควำมเหมำะสมของกำรท ำค ำสั่งทำงปกครอง*** 

 
(5) หน้าที่ในการแจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสียทราบ 

เมื่อหน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์ได้รับค ำอุทธรณ์แล้ว หน่วยงำนมี 
“หน้าที่” แจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสียในค ำสั่งทำงปกครองพิพำททรำบถึงกำรอุทธรณ์ดังกล่ำว (ผู้มีส่วนได้
เสียอันเนื่องมำจำกสิทธิของผู้นั้นอำจถูกกระทบ หำกมีกำรเพิกถอนหรือแก้ไขค ำสั่งทำงปกครอง

                                                           

ปกครอง และผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผล

ของค าสั่งทางปกครอง” 
** แต่ตำมกฎหมำยไทย ผู้ที่ได้รับผลกระทบจำกค ำสั่งทำงปกครองซึ่งมีฐำนะเป็นคู่กรณี เมื่อไม่เห็นด้วยกับค ำสั่งทำง

ปกครองนั้น จะต้องโต้แย้งโดยกำรยื่นอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อเจ้ำหน้ำที่ผู้ออกค ำสั่งภำยใน 15 วันนับแต่วันที่ตน

ได้รับแจ้งค ำสั่งทำงปกครอง เว้นแต่จะมีกฎหมำยเฉพำะบัญญัติไว้เป็นอย่ำงอื่น (มำตรำ 44 วรรคหนึ่ง พระรำชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539) 
*** เทียบเคียงได้กับกฎหมำยไทย กล่ำวคือ มำตรำ 46 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539  

บัญญัติว่ำ “ในการพิจารณาอุทธรณ์ ให้เจ้าหน้าที่พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองได้ไม่ว่าจะเป็นปัญหาข้อเท็จจริง 

ข้อกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง และอาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือ

เปลี่ยนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใด  ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นการเพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใช้ดุลพินิจแทนในเรื่องความ

เหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครองหรือมีข้อก าหนดเป็นเง่ือนไขอย่างไรก็ได้” 
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พิพำทนั้น) และหำกผู้มีส่วนได้เสียประสงค์จะเข้ำมำในกำรพิจำรณำเพ่ือโต้แย้งแสดงพยำนหลักฐำน
จะต้องเข้ำมำภำยใน 20 วันนับแต่ได้รับแจ้ง 

(6) การพิจารณาอุทธรณ์ 
หน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์มีหน้ำที่สรุปกระบวนพิจำรณำและมีค ำ

วินิจฉัยอุทธรณ์เป็นลำยลักษณ์อักษร พร้อมทั้งแสดงเหตุผลประกอบค ำวินิจฉัย ภำยใน 90 วันนับแต่
วันที่ได้รับค ำอุทธรณ์ ทั้งนี้ ตำมที่มำตรำ 5 แห่งรัฐกฤษฎีกำ ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 
1971 บัญญัติไว้ว่ำ “หน่วยงานผู้มีหน้าที่พิจารณาค าอุทธรณ์ หากเห็นว่าค าอุทธรณ์นั้นไม่อาจรับไว้
พิจารณาได้ จะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ หากเห็นว่ายังมีสิ่งที่ผู้อุทธรณ์ยังต้องแก้ไขค าอุทธรณ์ จะสั่งให้ผู้
อุทธรณ์แก้ไขภายในเวลาที่ก าหนด ถ้าไม่มีการแก้ไขหน่วยงานจะมีค าสั่งไม่รับอุทธรณ์* หากหน่วยงาน
เห็นว่าค าอุทธรณ์ไม่มีมูลจะมีค าสั่งยกอุทธรณ์ หากหน่วยงานเห็นว่าควรรับค าอุทธรณ์ไว้พิจารณาจะรับ
พิจารณา  อนึ่ง หากรับค าอุทธรณ์ไว้พิจารณาโดยอาศัยเหตุที่ว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เพราะหน่วยงานผู้ท าค าสั่งไม่มีอ านาจท าค าสั่ง (incompetenza) หน่วยงานมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งนั้น
และสั่งให้หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการต่อไป หากรับอุทธรณ์ไว้โดยเหตุ 
แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายเหตุอ่ืนๆ หรือรับไว้เพราะเห็นว่าการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งไม่
เหมาะสม หน่วยงานผู้มีหน้าที่พิจารณาค าอุทธรณ์มีอ านาจเพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้น”* 

                                                           
* ส ำหรับประเด็นนี้ เรำอำจเทียบเคียงได้กับ มำตรำ 27 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 

“วรรคสอง เมื่อมีผู้ยื่นค ำขอเพื่อให้เจ้ำหน้ำที่มีค ำสั่งทำงปกครอง ให้เป็นหน้ำที่ของเจ้ำหน้ำที่ผู้รับค ำขอท่ีจะต้อง

ด ำเนินกำรตรวจสอบควำมถูกต้องของค ำขอและควำมครบถ้วนของเอกสำร บรรดำที่มีกฎหมำยหรือกฎก ำหนดให้ต้องยื่น

มำพร้อมกับค ำขอ หำกค ำขอไม่ถูกต้อง ให้เจ้ำหน้ำที่ดังกล่ำวแนะน ำให้ผู้ยื่นค ำขอด ำเนินกำรแก้ไขเพิ่มเติมเสียให้ถูกต้อง 

และหำกมีเอกสำรใดไม่ครบถ้วนให้แจ้งให้ผู้ยื่นค ำขอทรำบทันทีหรือภำยในไม่เกินเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับค ำขอ ในกำร

แจ้งดังกล่ำวให้เจ้ำหน้ำที่ท ำเป็นหนังสือลงลำยมือช่ือของผู้รับค ำขอและระบุรำยกำรเอกสำรที่ไม่ถูกต้องหรือยังไม่

ครบถ้วนให้ผู้ยื่นค ำขอทรำบพร้อมทั้งบันทึกกำรแจ้งดังกล่ำวไว้ในกระบวนพิจำรณำจัดท ำค ำสั่งทำงปกครองนั้นด้วย 

วรรคสี่ ผู้ยื่นค ำขอต้องด ำเนินกำรแก้ไขหรือส่งเอกสำรเพิ่มเติมต่อเจ้ำหน้ำที่ภำยในเวลำที่เจ้ำหน้ำที่ก ำหนดหรือภำยใน

เวลำที่เจ้ำหน้ำที่อนุญำตให้ขยำยออกไป เมื่อพ้นก ำหนดเวลำดังกล่ำวแล้ว หำกผู้ยื่นค ำขอไม่แก้ไขหรือส่งเอกสำรเพิ่มเติม

ให้ครบถ้วน ให้ถือว่ำผู้ยื่นค ำขอไม่ประสงค์ที่จะให้เจ้ำหน้ำที่ด ำเนินกำรตำมค ำขอต่อไป ในกรณีเช่นนั้นให้เจ้ำหน้ำที่ส่ง

เอกสำรคืนให้ผู้ยื่นค ำขอพร้อมทั้งแจ้งสิทธิในกำรอุทธรณ์ให้ผู้ยื่นค ำขอทรำบ และบันทึกกำรด ำเนินกำรดังกล่ำวไว้” 
* L’art. 5,  comma 1, d.p.r. 24 novembre 1971, n.1199 “L’organo decidente, se riconosce che il 
ricorso non poteva essere proposto, lo dichiara inammissibile. Se ravvisa una irregolarità 
sanabile, assegna al ricorrente un termine per la regolarizzazione e, se questi non vi provvede, 
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หน่วยงำนผู้วินิจฉัยอุทธรณ์มี “หน้ำที่” แจ้งให้หน่วยงำนที่ท ำค ำสั่งทำงปกครอง ผู้อุทธรณ์ และผู้มีส่วน
ได้เสีย ทรำบถึงกำรวินิจฉัยของตน (มำตรำ 5 วรรคสอง) 

(7) ผลของการละเลยต่อหน้าที่ในการพิจารณาอุทธรณ์ 
หำกระยะเวลำในกำรพิจำรณำอุทธรณ์ (90 วัน) ได้ล่วงพ้นไปแล้ว แต่หน่วยงำนที่มี

หน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์ไม่ได้มีค ำวินิจฉัยออกมำ กำร “นิ่ง” (นิ่งเฉยไม่พิจำรณำวินิจฉัย) ดังกล่ำว 
กฎหมำยอิตำลีให้ถือว่ำเป็น “กำรปฏิเสธ” และจำกกำรปฏิเสธนี้ ผู้ยื่นอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง
สำมำรถเลือกที่จะโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเดิมต่อศำลปกครองหรือต่อประธำนำธิบดีได้ (มำตรำ 6 
แห่งรัฐกฤษฎีกำ) 

กำรนิ่งเฉยไม่ปฏิบัติตำมหน้ำที่ดังกล่ำวกฎหมำยอิตำลีให้ถือว่ำ เป็นกำรนิ่ง-ปฏิเสธ                 
(il silenzio-rigetto) กล่ำวคือ “กำรนิ่ง” ที่กฎหมำยอิตำลีให้ถือว่ำเป็น “ค ำสั่งปฏิเสธ” อันเป็นสถำบัน
ทำงกฎหมำยอย่ำงหนึ่งซึ่งก่อก ำเนิดขึ้นมำจำกบรรทัดฐำนของค ำพิพำกษำ  อย่ำงไรก็ตำม กำรนิ่ง-ปฏิเสธ 
ดังกล่ำว เป็นเพียงข้อสันนิษฐำนในทำงกฎหมำยวิธีพิจำรณำคดีปกครอง เพ่ือก่อตั้ง “สิทธิ” ในกำรฟ้อง
โต้แย้งกำรนิ่งดังกล่ำวต่อศำลปกครอง อันเป็นนิตินโยบำยอย่ำงหนึ่งที่กฎหมำยมุ่งจะคุ้มครองสิทธิของผู้
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองในกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครอง เนื่องจำกในอดีตเกิดปัญหำว่ำ เมื่อหน่วยงำนผู้
มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยภำยในระยะเวลำที่กฎหมำยก ำหนด ผู้รับค ำสั่งทำงปกครองก็ไม่
สำมำรถฟ้องโต้แย้งค ำสั่งดังกล่ำวต่อศำลปกครองได้ เพรำะในอดีตกำรนิ่งเฉยของฝ่ำยปกครองนั้นยังไม่
ถือเป็นวัตถุแห่ งคดี ได้  เพรำะเป็นนำมธรรมไม่อำจโต้แย้ งได้   ด้ วยเหตุนี้  จึ งมีหน่ วยงำน 
ทำงปกครองจ ำนวนหนึ่งอำศัยช่องว่ำงของกฎหมำยในขณะนั้นเพ่ือหลีกเลี่ยงที่จะถูกฟ้องร้องต่อ              
ศำลปกครอง โดยกำรนิ่งไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ ส่งผลให้ผู้อุทธรณ์ต้องรอคอยอย่ำงไม่มีก ำหนดเวลำและ
ไม่สำมำรถฟ้องต่อศำลปกครองได้ เพรำะฝ่ำยปกครองยังมิได้ตอบรับหรือปฏิเสธกำรอุทธรณ์อย่ำง
เป็นทำงกำร กำรไม่ด ำเนินกำรตำมหน้ำที่ของฝ่ำยปกครองในกรณีนี้ตัดอ ำนำจของศำลปกครอง                  
ในกำรพิจำรณำควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครอง เพ่ือแก้ไขปัญหำดังกล่ำว แนวค ำ
วินิจฉัยของสภำแห่งรัฐโดยองค์คณะที่ท ำหน้ำที่เป็นศำลปกครองและต ำรำทำงวิชำกำรจึงได้สร้ำง
สถำบันทำงกฎหมำยที่ เรียกชื่อว่ำ “กำรนิ่งของฝ่ำยปกครอง” (il silenzio della pubblica 
amministrazione) ขึ้นมำเพ่ือเยียวยำควำมเสียหำยอันอำจเกิดขึ้นจำกช่องว่ำงของกฎหมำย

                                                           

dichiara il ricorso improcedibile. Se riconosce infondato il ricorso, lo respinge. Se lo accoglie per 
incompetenza, annulla l'atto e rimette l'affare all'organo competente. Se lo accoglie per altri 
motivi di legittimità o per motivi di merito, annulla o riforma l'atto salvo, ove occorra, il rinvio 
dell'affare all'organo che lo ha emanato”. 
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ดังกล่ำว ซึ่งในกรณีกำรนิ่งไม่วินิจฉัยอุทธรณ์นี้ กฎหมำยให้ถือว่ำกำรนิ่งนั้น คือ กำรปฏิเสธ (กำรนิ่ง-
ปฏิเสธ) และกฎหมำยให้โอกำสแก่ผู้อุทธรณ์ในกำรเลือกที่จะใช้ กำรนิ่ง -ปฏิเสธดังกล่ำวเพ่ือฟ้อง
โต้แย้งควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองเดิมที่ตนยื่นอุทธรณ์ได้ โดยฟ้องคดีต่อศำล
ปกครองชั้นต้นที่มีเขตอ ำนำจภำยใน 60 วัน นับแต่วันถัดจำกวันครบก ำหนดเวลำกำรพิจำรณำ
อุทธรณ ์(Gallo, 2010) 

(8) กรณีที่หน่วยงานพิจารณาอุทธรณ์ล่าช้า 
กรณีมีปัญหำว่ำ ภำยหลังจำกพ้นระยะเวลำในกำรพิจำรณำอุทธรณ์ข้ำงต้นแล้ว 

หน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์ยังคงมีอ ำนำจในกำรพิจำรณำและมีอ ำนำจท ำค ำวินิจฉัย
อุทธรณ์ล่ำช้ำหรือไม่  (Casetta, 2011, p. 966)  ในเรื่องนี้ ที่ประชุมใหญ่ของสภำแห่งรัฐได้มีค ำ
พิพำกษำในคดีหมำยเลขแดงที่ 16/1989 และ 17/1989* วำงหลักว่ำ แม้พ้นก ำหนดเวลำในกำร
พิจำรณำอุทธรณ์ กล่ำวคือ พ้นระยะเวลำ 90 วัน นับแต่วันที่ยื่นค ำอุทธรณ์ไปแล้ว กำรพ้นระยะเวลำ
ดังกล่ำวก็ไม่ท ำให้อ ำนำจของหน่วยงำนในกำรพิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์ลดน้อยลงแต่อย่ำงใด                       
แม้หน่วยงำนจะวินิจฉัยอุทธรณ์ล่ำช้ำ แต่ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ก็ชอบด้วยกฎหมำยแล้ว  

2.1.2 การอุทธรณ์ระบบพิเศษ 
(1) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อหน่วยงานที่กฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

กำรอุทธรณ์ประเภทนี้ไม่ใช่กำรอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนตำมสำยกำรบังคับบัญชำใน
ล ำดับชั้นเหนือขึ้นไปหนึ่งชั้นแต่เป็นกำรอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนที่ไม่เกี่ยวพันตำมสำยบังคับบัญชำกับ
หน่วยงำนที่ออกค ำสั่งทำงปกครอง กำรอุทธรณ์ที่กฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งให้อุทธรณ์โดยวิธีกำรนี้
และให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงำนตำมที่กฎหมำยบัญญัติเอำไว้เท่ำนั้น เช่น กรณีค ำสั่งทำงปกครองเกี่ยวกับ
เจ้ำหน้ำที่หรือลูกจ้ำงในโรงเรียนค ำสั่งทำงปกครองของสมำคมวิชำชีพหรือค ำสั่งทำงปกครอง
เกี่ยวกับกำรอนุญำตให้ประกอบกิจกำรค้ำขำยบำงประเภท เป็นต้น  (Travi, 2010, p. 152)                   
โดยธรรมชำติของกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองข้ำงต้นนี้จะเป็นกำรอุทธรณ์ค ำสั่งที่ออกโดยองค์กร
กลุ่มซึ่งเป็นองค์กรที่ไม่มีลักษณะอยู่ใต้สำยกำรบังคับบัญชำ  ด้วยเหตุนี้ กฎหมำยจึงบัญญัติไว้โดย    
ชัดแจ้งให้อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองในกรณีดังกล่ำวต่อหน่วยงำนหนึ่งหน่วยงำนใดเป็นกำรเฉพำะ 
ตัวอย่ำงเช่น กฎหมำยบัญญัติให้อุทธรณ์โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเกี่ยวกับบัญชีรำยชื่อผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งต่อคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้ง (มำตรำ 20 รัฐกฤษฎีกำเลขที่ 223 ลงวันที่ 20 มีนำคม ค.ศ. 
1967) กฎหมำยบัญญัติให้อุทธรณ์โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองของสภำเทศบำลในเรื่องแผนกำรพัฒนำ
โครงข่ำยร้ำนค้ำปลีกหรือค ำสั่งของสภำภูมิภำคในเรื่องกำรอนุญำตให้ประกอบกิจกำรค้ำขำย                    

                                                           
* C.d.S., Ad. Plen. n. 16/1989 e n. 17/1989. 
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ต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงอุตสำหกรรมและกำรค้ำ กฎหมำยบัญญัติให้อุทธรณ์โต้แย้งค ำสั่งของ
นำยกเทศมนตรีในกำรอนุมัติ * หรือค ำสั่งของนำยกเทศมนตรีเกี่ยวกับกำรมอบที่อยู่อำศัยให้
ประชำชนที่มีรำยได้น้อย ต่อคณะกรรมกำรภูมิภำคและคณะกรรมกำรส่วนกลำงในกำรก ำกับดูแลกำร
จัดท ำที่อยู่อำศัยและกำรมอบที่อยู่อำศัยให้ประชำชนที่มีรำยได้น้อย** หรือกฎหมำยบัญญัติให้อุทธรณ์
โต้แย้งค ำสั่งของหน่วยงำนส่วนท้องถิ่นเรื่องกำรตรวจสอบรำคำของสัญญำจัดซื้อจัดจ้ำงงำนโยธำ
สำธำรณะต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงงำนโยธำสำธำรณะ*** เป็นต้น 

(2) การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแบบคัดค้านต่อผู้ออกค าสั่ง 
กำรอุทธรณ์ประเภทนี้ เป็นกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองโดยตรงต่อผู้ออกค ำสั่ง

ทำงปกครอง ซึ่งเป็นกำรเยียวยำภำยในฝ่ำยปกครองที่มีกำรใช้ค่อนข้ำงจ ำกัด ปัจจุบันมีแนวโน้มที่จะ
ใช้กำรอุทธรณ์ประเภทนี้น้อยลงทุกทีและใช้เฉพำะแต่กรณีที่มีกฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเท่ำนั้น 
โดยมำกแล้วจะใช้ในเรื่องเกี่ยวกับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ตัวอย่ำงเช่น กำรอุทธรณ์โต้แย้งประกำศ
กระทรวงที่ก ำหนดต ำแหน่งอำวุโสของเจ้ำหน้ำที่ในหน่วยงำนของรัฐ เป็นต้น 

ข้อสังเกต กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองประเภทนี้ มีส่วนที่คล้ำยและที่แตกต่ำงกับ 
กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองในระบบกฎหมำยไทย กล่ำวคือ ส่วนที่คล้ำย คือ เป็นกำรอุทธรณ์
โดยตรงต่อผู้ท ำค ำสั่งทำงปกครอง ในขณะที่ ส่วนที่แตกต่ำง คือ ตำมกฎหมำยอิตำลีนั้น กำรอุทธรณ์
แบบนี้ถือเป็นข้อยกเว้น ซึ่งมีกำรใช้อย่ำงจ ำกัด และเฉพำะในกรณีที่มีกฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้ง
เท่ำนั้น 

2.2  การอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่เป็นที่สุดแล้ว : การอุทธรณ์ค าสั่งทาง
ปกครองต่อประธานาธิบดี (il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica) 

ศำสตรำจำรย์คำร์โล เอมำนูเอเล่ กัลโล่ ได้ให้ค ำนิยำมไว้ในหนังสือของท่ำนว่ำ “การ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อประธานาธิบดีนั้น เป็นการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองอย่างหนึ่ง เพราะ
เป็นการยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงานทางปกครองซึ่งโดยคุณสมบัติแล้วเป็นผู้มีอ านาจในการวินิจฉัย
อุทธรณ”์ (Gallo, 2010, p. 106)  

กำรอุทธรณ์ประเภทนี้มีลักษณะพิเศษ เพรำะค ำสั่งทำงปกครองที่จะอุทธรณ์ต่อ
ประธำนำธิบดีได้นั้น (1) ต้องเป็นค าสั่งที่เป็นที่สุดแล้ว และ (2) อุทธรณ์โต้แย้งได้เฉพาะปัญหา

                                                           
* Artt. 22 e 28, Legge 11 giugno 1971, n. 426. 
** Art. 19, D.P.R. 23 maggio 1964, n. 655. 
*** D.P.R. 6 dicembre 1947, n. 1501 e succ. mod. 
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เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น (vizi di legittimità)*  ทั้งนี้ ตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 8 
วรรคหนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971** กล่ำวคือ เมื่อได้มีกำร
อุทธรณ์ตำมวิธีกำรที่กฎหมำยก ำหนดแล้ว คือ มีกำรอุทธรณ์ระบบปกติหรือระบบพิเศษและได้มีกำร
วินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว หรือมิได้มีกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ภำยในระยะเวลำที่กฎหมำยก ำหนดไว้ 
 อนึ่ง ประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำคดีปกครอง ค.ศ. 2010 บัญญัติให้ข้อพิพำทที่อำจ
อุทธรณ์ต่อประธำนำธิบดีได้นั้น จะต้องเป็นข้อพิพำทที่อยู่ในอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำของศำล
ปกครองเท่ำนั้น  ทั้งนี้ ตำมนัยแห่งมำตรำ 7 แห่งประมวลกฎหมำยดังกล่ำว*** 

 อย่ำงไรก็ตำม ในวรรคสองของมำตรำ 8 แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำง
ปกครอง ค.ศ. 1971 บัญญัติให้ “เมื่อได้มีการฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง
แล้ว ไม่อาจจะน าค าสั่งดังกล่าวมาอุทธรณ์ต่อประธานาธิบดีได้อีก”* หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งคือ กำร
อุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อประธำนำธิบดีถือเป็นทำงเลือกหนึ่งในกำรโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครอง ซึ่ง
หำกเลือกทำงนี้แล้ว ก็ไม่อำจเลือกกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองซึ่งเป็นอีกทำงเลือกหนึ่งของกำรโต้แย้ง
ค ำสั่งทำงปกครองได ้(Travi, 2010, p. 172) 
 กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้กำรอุทธรณ์ต่อประธำนำธิบดีเป็นทำงเลือกที่มีควำมส ำคัญใน
ล ำดับเดียวกับกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองนั้น ไม่ขัดหรือแย้งกับสิทธิในกำรฟ้องร้องหน่วยงำนทำง
ปกครองต่อศำลที่ได้รับกำรรับรองจำกมำตรำ 113 ของรัฐธรรมนูญแห่งสำธำรณรัฐอิตำลี ค.ศ. 1948 
แต่อย่ำงใด ด้วยเหตุที่ การเลือกว่าจะฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองต่อศาล หรืออุทธรณ์ค าสั่งนั้น
ต่อประธานาธิบดีนั้นเป็นผลมาจากการตัดสินใจเลือกโดยอิสระของผู้รับค าสั่งทางปกครองเอง 
ตำมที่ศำลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยในค ำวินิจฉัยที่ 78 ลงวันที่ 2 กรกฎำคม ค.ศ. 1966 (Casetta, 

                                                           
* ต่ำงจำกกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองตำมล ำดับช้ันกำรบังคับบัญชำแบบธรรมดำ ( il ricorso gerarchico) ที่ผู้
อุทธรณ์สำมำรถโต้แย้งได้ทั้งควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั ่งทำงปกครองและควำมเหมำะสมของกำรใช้
ดุลพินิจในกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง 
** Art. 8, comma 1, d.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199 “Contro gli atti amministrativi definitivi è 
ammesso ricorso straordinario al Presidente della Repubblica per motivi di legittimità da parte 
di chi vi abbia interesse” 
*** Art. 7, codice del processo amministrativo del 2010 “Il ricorso straordinario è ammissibile 
unicamente per le controversie devolute alla giurisdizione amministrativa” 
* L’art. 8, 2°comma del d.p.r. 24 novembre 1971, n. 1199 “Quando l'atto sia stato impugnato 
con ricorso giurisdizionale, non è ammesso il ricorso straordinario da parte dello stesso 
interessato” 



C H A P T E R 19 

 

      คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยับูรพา 
 

419 

 

2011, p. 970)  และศำลรัฐธรรมนูญก็ได้ยืนยันแนวคิดดังกล่ำวเอำไว้ ในค ำวินิจฉัยเลขที่ 432        
ลงวันที่ 19 ธันวำคม ค.ศ. 2006 โดยศำลเห็นว่ำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อ
ประธำนำธิบดีและกำรฟ้องโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองต่อศำลปกครองนั้น เป็นควำมสัมพันธ์ที่ตั้งอยู่
บนพ้ืนฐำนของหลักสิทธิในกำรเลือก (Principio dell’alternatività) สิทธิที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ใน
มำตรำ 113 จึงไม่ได้ถูกละเมิดแต่อย่ำงใด เพรำะกำรใช้สิทธิในกำรเลือกของคู่กรณีในค ำสั่งทำง
ปกครอง (ตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 8 แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 
1971) ที่จะใช้หรือไม่ใช้สิทธิทำงศำลนั้นเป็นผลจำกกำรตัดสินใจเลือกโดยอิสระ (libera scelta)  
อันตั้งอยู่บนพ้ืนฐำนของกำรพิเครำะห์ใคร่ครวญเปรียบเทียบแล้วเห็นว่ำกำรอุทธรณ์วิธีนี้มีควำม
สะดวกยิ่งกว่ำเมื่อเปรียบเทียบกับกำรใช้สิทธิโต้แย้งทำงศำล** 
 กำรอุทธรณ์ต่อประธำนำธิบดีนั้น ผู้อุทธรณ์ต้องยื่นอุทธรณ์ภำยใน 120 วัน นับแต่วันที่ตน
ได้รับแจ้งค ำสั่งทำงปกครองดังกล่ำว 
 ในเรื่องนี้มีข้อสังเกตว่ำระยะเวลำในกำรอุทธรณ์ประเภทนี้มีระยะเวลำที่ยำวนำนกว่ำกำร
อุทธรณ์ตำมล ำดับชั้นกำรบังคับบัญชำ และกำรยื่นอุทธรณ์ต่อประธำนำธิบดีนั้นไม่จ ำต้องมี
ทนำยควำม 
 เมื่อได้มีกำรยื่นอุทธรณ์แล้ว ผู้ยื่นอุทธรณ์มีหน้ำที่แจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสียในค ำสั่งทำงปกครอง
อย่ำงน้อยหนึ่งคนทรำบถึงกำรอุทธรณ์ดังกล่ำว และแจ้งให้หน่วยงำนที่ออกค ำสั่งทำงปกครองทรำบ
ถึงกำรอุทธรณ์ โดยแจ้งเป็นหนังสือให้ทรำบโดยตรงหรือส่งทำงไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ 
หน่วยงำนที่มีหน้ำที่รับค ำอุทธรณ์ต่อประธำนำธิบดี มี “หน้ำที่” จะต้องส่งส ำเนำค ำอุทธรณ์ให้
รัฐมนตรีกระทรวงที่มีหน้ำที่ก ำกับดูแลหน่วยงำนที่ท ำค ำสั่งทำงปกครองพิพำททรำบ* 
 ผู้มีส่วนได้เสียในค ำสั่งทำงปกครองเมื่อได้รับแจ้งแล้ว หำกประสงค์จะโต้แย้งแสดง
พยำนหลักฐำนจะต้องด ำเนินกำรโต้แย้งต่อรัฐมนตรีกระทรวงที่มีหน้ำที่ก ำกับดูแลภำยใน 60 วัน                
นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้ง (มำตรำ 9 วรรคสี่ แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง 
ค.ศ. 1971) 
 อย่ำงไรก็ดี เพ่ือเป็นกำรป้องกันมิให้ผู้มีส่วนได้เสียในค ำสั่งทำงปกครองพิพำทจะถูกบังคับ
ให้เลือกให้ใช้วิธีกำรโต้แย้งค ำสั่งดังกล่ำวจำกผู้อุทธรณ์ โดยควำมเคำรพต่อหลักสิทธิในกำรเลือก 
(Principio dell’ alternatività) และเพ่ือป้องกันกำรถูกตัดสิทธิในกำรเลือกใช้สิทธิในทำงศำลของผู้
มีส่วนได้เสีย มำตรำ 10 แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971 จึงบัญญัติ

                                                           
** Corte Cost., 19 dicembre 2006, n. 432. 
* Art. 9, comma 1-3, del d.p.r. 24 novembre 1971, n.1199. 
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ว่ำ โดยควำมเคำรพต่อหลักกำรใช้สิทธิโต้แย้งแสดงพยำนหลักฐำนของผู้มีส่วนได้เสีย ภำยใน 60 นับ
แต่วันที่ผู้มีส่วนได้เสียได้รับแจ้งให้ทรำบว่ำมีกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองต่อประธำนำธิบดี หำกมี
ควำมประสงค์จะโต้แย้งค ำสั่งดังกล่ำวโดยกำรใช้สิทธิทำงศำล สำมำรถขอให้มีกำรพิจำรณำพิพำกษำ
ควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองพิพำทโดยศำลปกครองได้ โดยกำรแจ้งควำมประสงค์
ดังกล่ำวต่อผู้อุทธรณ์และหน่วยงำนที่ออกค ำสั่งพิพำทนั้น ในกรณีนี้ หำกผู้อุทธรณ์ค ำสั่งพิพำท
ประสงค์ที่จะเข้ำมำโต้แย้งค ำสั่งดังกล่ำวโดยกำรใช้สิทธิทำงศำลจะต้องยื่นค ำฟ้องต่อศำลปกครอง
ชั้นต้นที่มีเขตอ ำนำจภำยใน 60 วันนับแต่ได้รับแจ้งควำมประสงค์ดังกล่ำวจำกผู้มีส่วนได้เสีย ในกรณี
นี้จะมกีำรพิจำรณำพิพำกษำค ำสั่งนี้โดยศำล (Travi, 2010, p. 172) 
 ภำยใน 120 วันนับแต่วันพ้นระยะเวลำกำรแจ้งสิทธิให้ผู้มีส่วนได้เสียทรำบถึงกำรอุทธรณ์ 
(วันถัดจำกวันครบก ำหนด 60 วันนับแต่ได้แจ้งให้ผู้มีส่วนได้เสียทรำบ) ให้กระทรวงที่มีหน้ำที่ก ำกับ
ดูแลหน่วยงำนที่ท ำค ำสั่งทำงปกครองพิพำทมีหน้ำที่ส่งค ำสั่งทำงปกครองพิพำทและเอกสำรที่
เกี่ยวข้องไปยังสภำแห่งรัฐ เพ่ือให้ท ำควำมเห็นเกี่ยวกับค ำสั่งทำงปกครองพิพำท (มำตรำ 11 วรรค
หนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971) 
 สภำแห่งรัฐ โดยองค์คณะที่ท ำหน้ำที่เป็นที่ปรึกษำแก่รัฐบำล เป็นองค์กรที่มีหน้ำที่ในกำร
ให้ควำมเห็น (มำตรำ 12 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 
1971) จำกนั้นสภำแห่งรัฐจะเสนอควำมเห็นดังกล่ำวไปยังรัฐมนตรีที่มีหน้ำที่ก ำกับดูแลหน่วยงำนที่
ท ำค ำสั่งทำงปกครองพิพำท จำกนั้นรัฐมนตรีจะเสนอควำมเห็นดังกล่ำวไปยังประธำนำธิบดี (มำตรำ 
14 วรรคแรก แห่งรัฐกฤษฎีกำข้ำงต้น)  ควำมเห็นของสภำแห่งรัฐนั้นผูกพันให้รัฐมนตรีและ
ประธำนำธิบดีที่จะต้องมีค ำวินิจฉัยตำมควำมเห็นนั้น* (มำตรำ 69 แห่งรัฐบัญญัติเลขที่ 69 ลงวันที่ 18 
มิถุนำยน ค.ศ. 2009) หำกรัฐมนตรีหรือประธำนำธิบดีเห็นต่ำงและมีค ำวินิจฉัยที่แตกต่ำงออกไป ค ำ
วินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่ำวจะเป็นค ำวินิจฉัยอุทธรณ์อันไม่ชอบด้วยกฎหมำย เพรำะขัดหรือแย้งต่อ
กฎหมำย 
 เมื่อทรำบถึงหลักเกณฑ์ในกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองและประเภทของกำรอุทธรณ์ดังกล่ำว
พอสังเขปแล้ว ในหัวข้อต่อไปจะเข้ำไปพิจำรณำประเด็นปัญหำข้อกฎหมำยต่ำงๆ เพ่ือเปรียบเทียบกับ
กฎหมำยไทย 

                                                           
* เดิมรัฐมนตรีเห็นต่ำงได้ แต่ต้องเสนอเข้ำสู่กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรี หำกคณะรัฐมนตรีเห็นด้วยก็สำมำรถท ำ
ควำมเห็นต่ำงได้ โดยน ำควำมเห็นคณะรัฐมนตรีเสนอต่อประธำนำธิบดี แต่ภำยหลังกำรแก้กฎหมำยในปี ค.ศ. 
2009 กฎหมำยบัญญัติให้ควำมเห็นของสภำแห่งรัฐผูกพันให้รัฐมนตรีต้องสั่งตำม 
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1. ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกฎหมายอิตาลีเป็นการอุทธรณ์บังคับหรือระบบ
การอุทธรณ์ทางเลือก 

เมื่อพิจำรณำกฎหมำยไทย กล่ำวคือ มำตรำ 44 แห่งพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งบัญญัติให้ “ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออก
โดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ                     
ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวัน
นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว” ประกอบกับมำตรำ 42 วรรคสอง แห่งพระรำชบัญญัติจัดตั้ง
ศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน
หรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองใน
เรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตาม
กฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด”                   

 
จะเห็นได้ว่ำ ระบบกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองในกฎหมำยไทยเป็น “ระบบอุทธรณ์บังคับ” 
กล่ำวคือ คู่กรณีที่ประสงค์จะใช้สิทธิโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองต่อศำลปกครองจ ำเป็นที่จะต้องอุทธรณ์
ภำยในฝ่ำยปกครองเสียก่อน หำกไม่อุทธรณ์ ย่อมเป็นอันหมดสิทธิในกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครอง 

ในขณะที่กฎหมำยอิตำลีบัญญัติในประเด็นนี้ไว้แตกต่ำงออกไป กล่ำวคือ กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำง
ปกครองในกฎหมำยอิตำลีนั้น เป็นเพียง “ทางเลือก” หนึ่งของคู่กรณีในกำรโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครอง
เท่ำนั้น กล่ำวคือ ระบบกฎหมำยอิตำลีเลือกที่จะใช้ “ระบบอุทธรณ์ทำงเลือก” มิได้ใช้ “ระบบอุทธรณ์
บังคับ” ดังเช่นในระบบกฎหมำยไทยหรือระบบกฎหมำยเยอรมันแต่อย่ำงใด (ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, 2556, 
หน้ำ 2) แต่มีลักษณะคล้ำยคลึงกับระบบกฎหมำยฝรั่งเศส “ที่มิให้ใช้ระบบการอุทธรณ์บังคับเป็นการ
ทั่วไป แต่ถือว่าการอุทธรณ์เป็นสิทธิของผู้รับค าสั่งทางปกครองที่จะอุทธรณ์ค าสั่งต่อฝ่ายปกครองก่อน
ฟ้องคดีหรือไม่ก็ได้ เว้นแต่กฎหมายในเรื่องใดก าหนดให้ต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี”* 

                                                           
* “อย่ำงไรก็ดี ในระยะหลังระบบกฎหมำยของทั้งระบบฝรั่งเศสและเยอรมันเริ่มมีควำมแตกต่ำงกันน้อยลงตำมล ำดับ                
โดยกฎหมำยเยอรมันได้ก ำหนดข้อยกเว้นต่อหลักอุทธรณ์มำกขึ้นเรื่อยๆ โดยเฉพำะกฎหมำยของมลรัฐต่ำงๆ ที่ยกเลิกกำร
อุทธรณ์บังคับส ำหรับค ำสั่งทำงปกครองในหลำยเรื่อง โดยมองว่ำเป็นขั้นตอนที่ท ำให้กำรวินิจฉัยข้อพิพำทยิ่งล่ำช้ำออกไป
อีก เพรำะส่วนใหญ่แล้วฝ่ำยปกครองมักจะยกอุทธรณ์และมีกำรฟ้องคดีต่อศำลอยู่ดี ในทำงกลับกัน ระบบกฎหมำยฝรัง่เศส
ก็ก ำหนดให้มีขั้นตอนบังคับในเรื่องต่ำงๆ เพิ่มเป็นจ ำนวนมำก แต่ก็ยังไม่ถึงขั้นที่จะเปลี่ยนไปใช้ระบบกำรอุทธรณ์บังคับ
เป็นกำรทั่วไป โดยหลำยฝ่ำยมองว่ำจะได้ไม่คุ้มเสียเพรำะอำจมีผลตัดสิทธิประชำชนในกำรเข้ำถึงกระบวนกำรยุติธรรม
ทำงปกครอง” (ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, 2556) 
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คู่กรณีที่ประสงค์จะโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองมีสิทธิเลือกว่ำจะโต้แย้งค ำสั่งดังกล่ำวโดยกำรอุทธรณ์
ภำยในฝ่ำยปกครองหรือจะโต้แย้งโดยกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครอง 
 ในอดีต กล่ำวคือ ในระยะเริ่มแรกของกำรจัดตั้งองค์คณะที่ 4 แห่งสภำแห่งรัฐ เพ่ือให้ท ำ
หน้ำที่เป็นศำลปกครองนั้น ระบบกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองของอิตำลีแต่เดิมนั้นเป็น “ระบบกำร
อุทธรณ์บังคับ” (Gallo, 2010, p. 1-3) เพรำะในอดีตมีแนวคิดว่ำค ำสั่งที่จะน ำมำฟ้องต่อศำลปกครองได้
นั้น ควรจะเป็นค ำสั่งทำงปกครองที่เป็นที่สุดภำยในฝ่ำยปกครองเสียก่อน  ด้วยเหตุที่ค ำสั่งทำงปกครอง
นั้นมีกำรพิจำรณำเพียงชั้นเดียวจำกหน่วยงำนที่ท ำค ำสั่ง จึงควรให้โอกำสฝ่ำยปกครองในกำรทบทวนอีก
ชั้นหนึ่งเสียก่อน กำรอุทธรณ์ภำยในฝ่ำยปกครองจึงเป็นเงื่อนไขอันมีควำมจ ำเป็นอย่ำงยิ่งก่อนฟ้องคดีต่อ
ศำลปกครอง ทว่ำระบบกำรอุทธรณ์แบบบังคับนี้ใช้ได้ดีเพียงในระยะหนึ่งเท่ำนั้น ในเวลำต่อมำระบบ
ดังกล่ำวกลับเป็นสำเหตุของปัญหำในทำงปฏิบัติว่ำกำรอุทธรณ์บังคับเป็นขั้นตอนที่ท ำให้กำรวินิจฉัย     
ข้อพิพำทยิ่งล่ำช้ำออกไปอีก เพรำะนอกจำกหน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์จะใช้เวลำในกำร
พิจำรณำนำนมำกแล้ว (กล่ำวคือ ใช้เวลำพิจำรณำเต็มระยะเวลำที่กฎหมำยบัญญัติให้เป็นระยะเวลำ
สูงสุดในกำรพิจำรณำอุทธรณ์) แต่เมื่อพิจำรณำแล้วหน่วยงำนยังคงยืนยันควำมเห็นเดิมของตน และมี
ค ำสั่งปฏิเสธอุทธรณ์ ส่งผลให้ในท้ำยที่สุดแล้วคู่กรณียังคงต้องน ำคดีมำฟ้องต่อศำลปกครองอยู่ดี  
นอกจำกนี้ ศาสตราจารย์คาร์โล เอมานูเอเล่ กัลโล่ ได้กล่าวถึงปัญหานี้ในต าราเรื่อง “กระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง” ความว่า “โดยมากแล้ว เม่ือมีการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว ในทาง
ปฏิบัติการอุทธรณ์ดังกล่าวกลับกลายเป็นเพียงแบบพิธีอย่างหนึ่งก่อนการฟ้องคดีปกครอง
เท่านั้น และการบังคับให้อุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีดังกล่าวกลับเป็นเพียงขั้นตอนหนึ่งซึ่งเป็นอุปสรรค
และท าใหคู้่กรณีใช้สิทธิทางศาลได้ล่าช้าลงเพียงเท่านั้น” (Gallo, 2010, p. 2) 

Pietro Errede กล่ำวว่ำ เมื่อพิจำรณำวัตถุประสงค์หลักของกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง
นั้น กำรอุทธรณ์จะต้องเป็นบำงสิ่งที่มำกกว่ำ เป็นสิ่งที่เสริมเพ่ิมขึ้นมำ เช่น ควรเป็นหนึ่งในรูปแบบ
ของกำรคุ้มครองที่เพ่ิมขึ้นมำเป็นพิเศษแก่ประชำชน แต่ต้องไม่เป็นสิ่งที่ท ำให้ประชำชนได้รับกำร
คุ้มครองสิทธิในทำงศำลช้ำลงหรือเป็นอุปสรรคในกำรใช้สิทธิทำงศำล (Errede, 2007, p. 383) 

ด้วยเหตุที่มีปัญหำในทำงปฏิบัติดังที่ได้กล่ำวมำข้ำงต้น ในปี ค.ศ. 1971 จึงได้มีกำรยกเลิก
ระบบกำรอุทธรณ์บังคับ โดยรัฐบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองชั้นต้นในภูมิภำค เลขที่ 1034 ลงวันที่ 6 
ธันวำคม ค.ศ 1971  บัญญัติให้ฟ้องโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองต่อศำลปกครองได้ โดยไม่จ ำต้อง
อุทธรณ์ค ำสั่งต่อหน่วยงำนทำงปกครองที่มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์เสียก่อน  นับแต่นั้นเป็นต้นมำ 
ระบบกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองในประเทศอิตำลีจึงเปลี่ยนจำก “ระบบกำรอุทธรณ์บังคับ” เป็น 
“ระบบกำรอุทธรณ์ทำงเลือก” กฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองชั้นต้นในภูมิภำคท่ีได้กล่ำวถึงข้ำงต้นนี้ได้
สร้ำงควำมพึงพอใจแก่ประชำชน และบรรลุวัตถุประสงค์ของฝ่ำยนิติบัญญัติที่ต้องกำรลดขั้นตอนกำร
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โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครอง เพ่ิมกำรคุ้มครองสิทธิของผู้รับค ำสั่งทำงปกครอง และรวมศูนย์กำรใช้สิทธิ
โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองไว้ที่ “ศำล”* 

อย่ำงไรก็ตำม ในปัจจุบันยังคงมีค ำสั่งทำงปกครองบำงส่วน (ส่วนน้อย) ที่จ ำเป็นต้องโต้แย้ง 
โดยกำรอุทธรณ์บังคับก่อนน ำคดีมำฟ้องต่อศำลปกครอง ตัวอย่ำงเช่น กำรอุทธรณ์โทษทำงวินัยของ
ทหำร มำตรำ 16 วรรคสอง แห่งกฎหมำยเลขที่ 382 ลงวันที่ 11 กรกฎำคม ค.ศ. 1978 ว่ำด้วยวินัย
ทหำร ก ำหนดให้กำรโต้แย้งค ำสั่งเกี่ยวกับกำรลงโทษทำงวินัย ไม่อำจฟ้องต่อศำลปกครองหรือโต้แย้ง
โดยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งต่อประธำนำธิบดีได้ หำกไม่ได้ท ำกำรอุทธรณ์โต้แย้งภำยในฝ่ำยปกครองเสียก่อน
หรือหำกไม่รอให้ล่วงพ้นระยะ 90 วัน อันเป็นเวลำกำรพิจำรณำอุทธรณ์เสียก่อน (Caringella, 2010, 
p. 389) 

อนึ่ง เมื่อได้มีกำรรวบรวมกฎหมำยเกี่ยวกับวิธีพิจำรณำคดีปกครองที่กระจัดกระจำยและ
ตรำขึ้นเป็นประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำคดีปกครองในปี ค.ศ. 2010 ก็ได้มีกำรรับรองหลักกำรที่ให้
ฟ้องโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองได้โดยไม่จ ำต้องอุทธรณ์ค ำสั่งดังกล่ำวเสียก่อน และให้ศำลปกครองมี
อ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำคดีพิพำทเกี่ยวกับกำรโต้แย้งค ำสั่งของหน่วยงำนทำงปกครอง* 

                                                           
* ในปี ค.ศ. 1971 นอกจำกจะได้มีกำรแก้ไขกฎหมำยในประเด็นเกี่ยวกับกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง กล่ำวคือ เปลี่ยน
จำกระบบกำรอุทธรณ์บังคับให้เป็นระบบกำรอุทธรณ์ทำงเลือกแล้ว ฝ่ำยนิติบัญญัติยังได้สร้ำงกลไกของกฎหมำยในกำร
ป้องกันกำรสับสนว่ำหน่วยงำนใดคือหน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์ โดยมำตรำ 3 วรรคสี่ แห่งรัฐบัญญัติว่ำด้วยวิธี
ปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง เลขที่ 241 ลงวันที่ 7 สิงหำคม ค.ศ. 1990 บัญญัติให้เป็น “หน้ำที่”ของหน่วยงำนท่ีท ำ
ค ำสั่งทำงปกครองในกำรระบุไว้ในค ำสั่งว่ำ หำกผู้รับค ำสั่งประสงค์จะอุทธรณ์โต้แย้งให้อุทธรณ์ต่อหน่วยงานใด ภายใน
ก าหนดเวลาเท่าใด (Legge sul procedimento amministrativo (Legge n. 241/1990) Art. 3, comma 4, “In ogni 
atto notificato al destinatario devono essere indicati il termine e l'autorità cui è possibile ricorrere.” 
ประกอบกับ มำตรำ 2 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971 บัญญัติให้ ผู้รับ
ค ำสั่งทำงปกครองต้องยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนที่ถูกระบุไว้ในค ำสั่งว่ำเป็นหน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์  อย่ำงไร
ก็ดี  ห ำกยั งปรำกฏว่ ำผู้ รั บค ำสั่ งทำ งปกครองยั งคงมี ค วำมสั บสนไม่ ทร ำบว่ ำควรจะยื่ นอุ ทธรณ์  
ต่อหน่วยงำนใด กฎหมำยก็อนุโลมให้ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนผู้ท ำค ำสั่งได้และหน่วยงำนผู้ท ำค ำสั่งมี “หน้ำที่”     
ส่งค ำอุทธรณ์ดังกล่ำวไปยังหน่วยงำนผู้มีหน้ำท่ีพิจำรณำค ำอุทธรณ์  นอกจำกนี้ แม้ว่ำผู้อุทธรณ์จะได้ยื่นอุทธรณ์ต่อ
หน่วยงำนท่ีไม่มีหน้ำท่ีพิจำรณำอุทธรณ์ก็ตำม แต่หำกข้อเท็จจริงปรำกฏว่ำเป็นหน่วยงำนซึ่งอยู่ในสังกัดเดียวกัน ค ำ
อุทธรณ์นั้นก็ไม่เสียไป หน่วยงำนที่รับค ำอุทธรณ์ไว้มี “หน้ำที่”ส่งค ำอุทธรณ์นั้นไปยังหน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำ
ค ำอุทธรณ์ (ตำมมำตรำ 2 วรรคสำมแห่งรัฐกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ค.ศ. 1971) 
* Codice del processo amministrativo 2 0 1 0 , Art7, comma 1. “Sono devolute alla giurisdizione 
amministrativa le controversie, nelle quali si faccia questione di interessi legittimi e, nelle particolari 
materie indicate dalla legge, di diritti soggettivi, concernenti l'esercizio o il mancato esercizio del potere 
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3.1 ความสัมพันธ์ระหว่างการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามล าดับการบังคับบัญชาและ
การฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง 

เมื่อในปัจจุบันคู่กรณีไม่จ ำต้องอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีเสมอไป แต่มี “สิทธิเลือก”ว่ำจะ
โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองโดยวิธีกำรใด กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองหรือกำรฟ้องโต้แย้งค ำสั่งทำง
ปกครองต่อศำลปกครองก็ได้  อย่ำงไรก็ตำม คู่กรณีไม่อำจจะโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองโดยเลือกทั้ง
สองทำงไปพร้อมกันได้ จ ำต้องเลือกทำงหนึ่งทำงใด หำกเลือกท้ังสองทำง กฎหมำยให้ถือว่ำให้เลือก
ทำงเลือกที่สอง คือ กำรฟ้องโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองต่อศำลปกครอง อันเป็นทำงเลือกที่ให้
หลักประกันกำรคุ้มครองสิทธิที่ดีกว่ำแก่ประชำชน (Princìpio della prevalenza del ricorso 
giurisdizionale) ด้วยเหตุนี้ หำกยื่นอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองแล้ว ต่อมำได้ยื่นฟ้องโต้แย้งค ำสั่ง
เดียวกันต่อศำลปกครองโดยไม่รอผลกำรพิจำรณำอุทธรณ์ เสียก่อน ในกรณีนี้ ให้ถือว่ ำ 
กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองนั้นไม่อำจได้รับกำรพิจำรณำต่อไปได้ (improcedibile) แต่หำกคู่กรณี
ยื่นอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองภำยหลังจำกยื่นฟ้องคดีต่อศำลปกครองแล้ว ในกรณีนี้ หน่วยงำนทำง
ปกครองไม่อำจรับค ำอุทธรณ์นั้นไว้พิจำรณำได้ 

นอกจำกนี้ กรณีที่มีคู่กรณีในค ำสั่งทำงปกครองเป็นจ ำนวนมำก อำจเป็นไปได้ว่ำ มีคู่กรณี
บำงรำยเลือกใช้กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ในขณะที่คู่กรณีบำงรำยเลือกใช้กำรฟ้องคดีต่อศำล
ปกครอง จึงเกิดปัญหำขึ้นว่ำ แล้วกรณีเช่นนี้จะต้องท ำเช่นไร ในเรื่องนี้ มำตรำ 20 วรรคสอง แห่งรัฐ
บัญญัติเลขที่  1034 ลงวันที่  6 ธันวำคม ค.ศ. 1971 อันเป็นกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองชั้นต้น                   
ในภูมิภำค บัญญัติให้กำรพิจำรณำค ำอุทธรณ์นั้นไม่อำจท ำได้อีกต่อไป หน่วยงำนทำงปกครองที่มีหน้ำที่
พิจำรณำค ำอุทธรณ์เมื่อทรำบว่ำมีกำรน ำค ำสั่งทำงปกครองที่ตนก ำลังพิจำรณำไปฟ้องต่อศำลปกครอง 
หน่วยงำนดังกล่ำวมีหน้ำที่ในกำรแจ้งให้คู่กรณีรำยที่ยื่นอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองทรำบโดยเร็ว คู่กรณี
หำกมีควำมประสงค์จะฟ้องคดีปกครองให้ยื่นฟ้องค ำสั่งนั้นต่อศำลปกครองได้ภำยใน 30 วัน นับแต่วันที่
ได้รับแจ้งจำกหน่วยงำนทำงปกครอง*  นอกจำกนั้น หน่วยงำนยังมีหน้ำที่ในกำรแจ้งให้คู่กรณีรำยอ่ืนๆ     
ที่เหลือในค ำสั่งทำงปกครองพิพำททรำบถึงกำรฟ้องคดีอีกด้วย (Travi, 2010, p. 149) ในกรณีหลังนี้ 
คู่กรณีรำยอ่ืนๆ หำกประสงค์จะโต้แย้งค ำสั่งดังกล่ำวต่อศำลหรือประสงค์จะเข้ำมำในคดีเพ่ือโต้แย้ง

                                                           

amministrativo, riguardanti provvedimenti, atti, accordi o comportamenti riconducibili anche 
mediatamente all'esercizio di tale potere, posti in essere da pubbliche amministrazioni. Non sono 
impugnabili gli atti o provvedimenti emanati dal Governo nell'esercizio del potere politico.” 
* l’art. 20, 2° comma, legge del 6 dicembre 1971, n. 1034. 
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สิทธิของตนเอง จะต้องยื่นฟ้องหรือยื่นค ำร้องสอดเข้ำมำภำยใน 20 วันนับแต่ได้รับแจ้ง ทั้งนี้             
ตำมมำตรำ 4 วรรคสอง แห่งรัฐกฤษฎีกำ เลขที่ 1199 ลงวันที่ 24 พฤศจิกำยน ค.ศ. 1971 

3.2 ข้อสังเกตบางประการตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองอิตาลี (Caringella, 2010,   
p. 389-390) 

(๑) แม้คู่กรณีจะได้ท ำกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองแล้วและอยู่ ในระหว่ำงที่
หน่วยงำนทำงปกครองก ำลังพิจำรณำค ำอุทธรณ์อยู่ก็ตำม คู่กรณีก็ยังสำมำรถเปลี่ยนใจละทิ้งกำร
อุทธรณ์ดังกล่ำวแล้วน ำค ำสั่งนั้นมำฟ้องโต้แย้งต่อศำลปกครองได้เสมอ โดยต้องยื่นฟ้องต่อศำล
ปกครองก่อนที่หน่วยงำนจะวินิจฉัยอุทธรณ์และภำยในระยะเวลำฟ้องคดีปกครอง กำรยื่นฟ้องต่อ
ศำลปกครองส่งผลให้กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองที่ได้ยื่นไว้ก่อนแล้วไม่อำจด ำเนินต่อไปได้โดย
ปริยำย (เพรำะผู้ อุทธรณ์ไม่มีควำมประสงค์ในผลกำรพิจำรณำอุทธรณ์อีกต่อไป) ด้วยเหตุนี้  
หน่วยงำนจึงไม่อำจพิจำรณำอุทธรณ์ได้อีกต่อไป (ค ำพิพำกษำสภำแห่งรัฐ องค์คณะที่ 2 เลขที่ 88         
ลงวันที่ 12 กุมภำพันธ์ ค.ศ. 1996) (Centofanti, Centofanti, & Favagrossa, 2012, p. 417)  

(๒)  กำรที่ผู้ ฟ้องคดีต่อศำลปกครองน ำค ำสั่ งทำงปกครองที่ ได้ยื่นฟ้องแล้ว                 
ไปอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนทำงปกครอง ไม่ถือเป็นกำรถอนค ำฟ้องโดยปริยำย ผู้ฟ้องคดีหำกประสงค์จะ
ถอนค ำฟ้องต้องท ำค ำร้องขอถอนค ำฟ้องต่อศำล 

(๓)  หลักควำมคุ้มครองที่เหนือกว่ำของกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองของผู้มีส่วนได้
เสียต่อกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองของผู้รับค ำสั่ง กล่ำวคือ เมื่อผู้มีส่วนได้เสียในค ำสั่งได้รับแจ้งให้
ทรำบถึงกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองของผู้อุทธรณ์แล้ว หำกผู้มีส่วนได้เสียประสงค์จะให้ศำลเป็น              
ผู้วินิจฉัยค ำสั่งนั้น โดยเหตุที่กำรฟ้องคดีต่อศำลเป็นวิธีกำรเยียวยำที่ถือว่ำให้กำรคุ้มครองที่เหนือกว่ำ
กำรอุทธรณ์ภำยในฝ่ำยปกครอง ในกรณีนี้จึงต้องมีกำรวินิจฉัยข้อพิพำทโดยศำล 

(๔)  แม้ว่ำจะมีหลักควำมคุ้มครองที่เหนือกว่ำของกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองดังที่ได้
กล่ำวมำข้ำงต้นแล้ว แต่กำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองนั้น หำกพิจำรณำในอีกแง่มุมหนึ่ง คือ แง่ของ
ควำมยืดหยุ่นและอ ำนำจของหน่วยงำนทำงปกครองอันกว้ำงขวำงในกำรเพิกถอน แก้ไข 
เปลี่ยนแปลงค ำสั่งทำงปกครองพิพำทแล้ว จะเห็นได้ว่ำกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองนั้นเป็นวิธีกำร
เยียวยำที่ยืดหยุ่นกว่ำกำรฟ้องโต้แย้งค ำสั่งพิพำทต่อศำลปกครอง ซึ่งในเรื่องนี้ ศำสตรำจำรย์เอลิโอ้ 
กำเซสต้ำ ได้ให้ควำมเห็นไว้ในต ำรำกฎหมำยปกครองของท่ำนว่ำ “การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้น 
เป็นมาตรการเยียวยาทางปกครองที่น่าสนใจอีกวิธีหนึ่ง เมื่อเปรียบเทียบกับการฟ้องโต้แย้งค าสั่งทาง
ปกครองต่อศาลปกครอง เนื่องจากใช้เวลาในการพิจารณาสั้นกว่า เสียค่าใช้จ่ายน้อยกว่า *และมี

                                                           
* กำรฟ้องคดีปกครองในสำธำรณรัฐอิตำลีต้องมีทนำยควำม 
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ขั้นตอนในการพิจารณาที่เรียบง่ายกว่า รวดเร็วกว่า  นอกจากนี้ ในการวินิจฉัยอุทธรณ์ฝ่ายปกครอง
สามารถทบทวนค าสั่งได้อย่างยืดหยุ่นกว่าศาลปกครอง” (Casetta, 2011, p. 911) 

แต่กำรโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองหนึ่งต่อศำลปกครองนั้น ศำลมีอ ำนำจในกำรพิจำรณำ
อย่ำงจ ำกัดเมื่อเปรียบเทียบกับอ ำนำจในกำรพิจำรณำอุทธรณ์ของฝ่ำยปกครอง กล่ำวคือ โดยหลักแล้ว 
ศำลปกครองมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำคดีพิพำทเกี่ยวกับควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำง
ปกครอง (La giurisdizione generale di legittimità) และมีข้อยกเว้นอีกสองกรณี คดีพิพำทที่มี
กฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งให้ศำลมีอ ำนำจพิจำรณำเนื้อหำภำยในของกำรกระท ำทำงปกครอง              
(La giurisdizione estesa al merito) และคดีพิพำทที่มีกฎหมำยบัญญัติโดยชัดแจ้งให้อยู่ในอ ำนำจของ
ศำลปกครองเป็นกำรเฉพำะ (La giurisdizione esclusiva) อีกด้วย* แต่กำรโต้แย้งค ำสั่งทำง

                                                           
* ทั้งนี้ คดีพิพำทเกี่ยวกับควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง ได้แก่ ข้อพิพำทเกี่ยวกับ กำรกระท ำทำงปกครอง ค ำสั่ง
ทำงปกครอง กำรละเว้นของฝ่ำยปกครอง และหมำยรวมถึง ข้อพิพำทเกี่ยวกับค่ำสินไหมทดแทนควำมเสียหำยอันเกิดจำกกำรที่ฝ่ำย
ปกครองละเมิดประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนที่กฎหมำยรับรอง (interesse legittimo) และข้อพิพำทเกี่ยวกับค่ำใช้จ่ำยอื่น ๆ อัน
สืบเนื่องมำกจำกกำรกระท ำหรืองดเว้นกระท ำโดยมำชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครอง (diritti patrimoniali consequenziali) 
โดยผู้ฟ้องคดีสำมำรถฟ้องเรียกค่ำใช้จ่ำยดังกล่ำวได้โดยไม่ต้องฟ้องโต้แย้งควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำหรืองดเว้นกระท ำ
ของฝ่ำยปกครองเสียก่อน กรณีนี้ศำลปกครองมี “อ ำนำจทั่วไป” ในกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง 
ค ำสั่งทำงปกครอง และกำรละเลยต่อหน้ำที่ของหน่วยงำนทำงปกครอง  นอกจำกนี้ ในคดีพิพำทเกี่ยวกับควำมชอบด้วยกฎหมำยของ
กำรกระท ำทำงปกครองนี้ กฎหมำยยังให้อ ำนำจแก่ศำลปกครองในกำรพิจำรณำพิพำกษำข้อพิพำทเกี่ยวกับค่ำสินไหมทดแทนควำม
เสียหำยอันเนื่องมำจำกกำรที่ประโยชน์อันชอบธรรมที่กฎหมำยรับรองถูกละเมิดจำกกำรกระท ำทำงปกครองอีกด้วยคดีพิพำทที่ศำล
ปกครองมีอ ำนำจพิจำรณำเนื้อหำภำยในของกำรกระท ำทำงปกครองนั้น เป็นคดีพิพำทประเภทที่เป็น “ข้อยกเว้น” ของอ ำนำจทั่วไป
ของศำลปกครอง โดยศำลมีอ ำนำจนี้เฉพำะแต่ในกรณีที่มีกฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเท่ำนั้น ศำลใช้อ ำนำจพิจำรณำเข้ำไปในเนื้อหำ
ของกำรกระท ำทำงปกครองอันเป็นเหตุแห่งกำรฟ้องคดี กล่ำวคือ ในกรณีนี้ ศำลปกครองไม่เพียงแต่มีอ ำนำจพิจำรณำในรูปแบบ
เท่ำนั้น ยังมีอ ำนำจพิจำรณำถึงเนื้อหำภำยใน ไม่ว่ำจะเป็นประเด็นปัญหำควำมไม่เหมำะสม (inadeguatezza) ปัญหำควำมไม่ได้
สัดส่วน (incongruità) ของกำรกระท ำทำงปกครองได้ กรณีที่ศำลปกครองมีอ ำนำจนี้ ศำลไม่เพียงแต่จะพิจำรณำว่ำกำรกระท ำของ
ฝ่ำยปกครองพิพำทนั้นชอบด้วยกฎหมำยหรือไม่เท่ำนั้น แต่ศำลสำมำรถพิจำรณำได้ถึงควำมเหมำะสม ควำมมีประสิทธิภำพ ควำม
คุ้มค่ำทำงเศรษฐกิจ และควำมได้สัดส่วนอีกด้วย  ทั้งนี้ มำตรำ 134 แห่งประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำคดีปกครองได้บัญญัติให้อ ำนำจ
แก่ศำลปกครองในกำรพิจำรณำกำรใช้อ ำนำจอันเป็นเอกสิทธิ์ของฝ่ำยปกครอง “เฉพำะ” ข้อพิพำทเกี่ยวกับเรื่องดังต่อไปนี้ (1) ข้อ
พิพำทที่มีวัตถุแห่งคดีเป็นกำรบังคับให้เป็นไปตำมค ำพิพำกษำกรณีที่ปรำกฏว่ำหน่วยงำนทำงปกครองที่เป็นฝ่ำยแพ้คดีไม่ยอมปฏิบัติ
ตำมค ำพิพำกษำของศำลปกครอง ปฏิบัติตำมค ำพิพำกษำแต่เพียงบำงส่วน หรือปฏิบัติตำมค ำพิพำกษำไม่ถูกต้อง กรณีนี้ศำลปกครอง
สำมำรถพิจำรณำควำมเหมำะสมในกำรปฏิบัติตำมค ำพิพำกษำได้ และศำลสำมำรถใช้อ ำนำจก ำหนดมำตรกำรที่เหมำะสม เพื่อบังคับ
ให้เป็นไปตำมค ำพิพำกษำได้อย่ำงกว้ำงขวำง รวมไปถึง กำรแก้ไขหรือกำรท ำค ำสั่งใหม่แทนหน่วยงำนทำงปกครองอีกด้วย (2) ข้อ
พิพำทที่มีวัตถุแห่งคดีเป็นกำรกระท ำและด ำเนินกำรในเร่ืองเกี่ยวกับกำรเลือกตั้ง เฉพำะกรณีที่กำรกระท ำและกำรด ำเนินกำรดังกล่ำว
มีกฎหมำยก ำหนดไว้โดยชัดแจ้งให้อยู่ในอ ำนำจของศำลปกครองเป็นกำรเฉพำะเท่ำนั้น (3) ข้อพิพำทที่มีวัตถุแห่งคดีเป็นกำรปรับเป็น
ตัวเงิน ในคดีพิพำทที่อยู่ในอ ำนำจของศำลปกครอง  รวมทั้ง ข้อพิพำทที่มีวัตถุแห่งคดีเป็นค่ำปรับเป็นตัวเงินที่ออกโดยหน่วยงำนฝ่ำย
บริหำรที่เป็นอิสระ (4) ข้อพิพำทที่มีวัตถุแห่งคดีเกี่ยวกับกำรแบ่งเขตอ ำนำจในท้องที่ระหว่ำงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (5) ข้อพิพำท
ที่มีวัตถุแห่งคดีเป็นกำรปฏิเสธกำรอนุญำตเกี่ยวกับภำพยนตร์ ตำมมำตรำ 8 แห่งรัฐบัญญัติเลขที่ 161 ลงวันที่ 21 พฤศจิกำยน 1962 
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ปกครอง โดยกำร อุทธ รณ์นั้ น  ฝ่ ำยปกครองมี อ ำน ำจ ในกำร พิจำ รณำได้ ยื ดหยุ่ น กว่ ำ 
ศำลปกครอง นอกจำกจะมีอ ำนำจพิจำรณำควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำสั่งทำงปกครองแล้ว (vizi di 
legittimità) ยังมีอ ำนำจพิจำรณำควำมเหมำะสมของค ำสั่งทำงปกครอง (vizi di merito) อีกด้วย 
 
4. การนิ่งของฝ่ายปกครอง (Silenzio della Pubblica Amministrazione) 

กำรนิ่งของฝ่ำยปกครองนั้น โดยตัวของกำรนิ่งเองไม่มีควำมหมำยหรือไม่มีผลในทำงกฎหมำย
แต่อย่ำงใด เว้นแต่จะมีกฎหมำยบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งก่อตั้งสถำนะทำงกฎหมำยแก่กำรนิ่งของฝ่ำย
ปกครองเป็นกรณีไป ด้วยเหตุนี้ ในทำงทฤษฎีจึงแบ่งกำรนิ่งของฝ่ำยปกครองออกเป็นสองประเภท 
คือ กำรนิ่งที่มีควำมหมำยหรือมีผลทำงกฎหมำย (silenzio significativo) และกำรนิ่งที่ไม่มี
ควำมหมำยหรือไม่มีผลทำงกฎหมำย 

4.1 การนิ่งท่ีมีความหมายหรือมีผลทางกฎหมาย แบ่งออกเป็นสองประเภท คือ 
(๑)  การนิ่งที่กฎหมายให้ถือว่าเป็นการอนุญาตหรืออนุมัติ (Il silenzio assenso) ได้แก่ 

กรณีการนิ่งไม่พิจารณาค าร้องของประชาชน ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เลขท่ี 241/1990* บัญญัติไว้ สรุปใจความว่า “เว้นแต่กรณีที่บัญญัติไว้ในมาตรา 
19 แห่งพระราชบัญญัตินี้ หากมีการยื่นค าร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองเพ่ือให้มีการอนุญาตหรือ

                                                           
 ในเรื่องนี้ศำสตรำจำรย์อัลโด้ ทรำวี่ ได้อธิบำยว่ำ “อ ำนำจของศำลปกครองในกำรพิจำรณำพิพำกษำคดีพิพำทที่ศำลปก
ครองมีอ ำนำจพิจำรณำเนื้อหำภำยในของกำรกระท ำทำงปกครอง (La giurisdizione estesa al merito) นั้น เป็นอ ำนำจที่มีลักษณะ
ของกำรทับซ้อนกันระหว่ำงอ ำนำจของฝ่ำยปกครองกับอ ำนำจของศำลปกครอง  เพรำะในกรณีนี้ ขอบเขตอ ำนำจหรือแดนแห่งอ ำนำจ
ที่สงวนไว้เฉพำะแก่ฝ่ำยปกครองซ่ึงศำลปกครองไม่อำจเข้ำไปก้ำวล่วงได้นั้น ไม่มีอยู่อีกต่อไปแล้ว  ด้วยเหตุนี้ แม้จะเร่ืองที่เป็นดุลพินิจ
ของฝ่ำยปกครองซ่ึงเป็นอ ำนำจเฉพำะของฝ่ำยปกครองนั้น ก็อำจถูกพิจำรณำวินิจฉัยได้โดยศำลปกครอง กรณีที่ศำลปกครองมีอ ำนำจดังกล่ำว
ข้ำงต้นนี”้ 

 คดีพิพำทที่มีกฎหมำยบัญญัติโดยชัดแจ้งให้อยู่ในอ ำนำจของศำลปกครองเป็นกำรเฉพำะ คดีพิพำท
ประเภทนี้เป็น “ข้อยกเว้น” ของอ ำนำจทั่วไปของศำลปกครองในกำรพิจำรณำพิพำกษำควำมชอบด้วยกฎหมำย
ของกำรกระท ำทำงปกครองเช่นกัน คดีพิพำทประเภทนี้ คือ คดีพิพำทประเภทต่ำง ๆ ท่ีได้บัญญัติไว้ในกฎหมำยให้
อยู่ในอ ำนำจของศำลปกครองเป็นกำรเฉพำะ และคดีที่มีกำรบัญญัติไว้ในมำตรำ 133 แห่งประมวลกฎหมำยวิธี
พิจำรณำคดีปกครอง (กำญจนำ ปัญญำนนท์, 2556) 
* Art. 20. (Silenzio assenso), legge 241/1990 “ 1. Fatta salva l'applicazione dell'articolo 19, nei 
procedimenti ad istanza di parte per il rilascio di provvedimenti amministrativi il silenzio 
dell'amministrazione competente equivale a provvedimento di accoglimento della domanda, 
senza necessità di ulteriori istanze o diffide, se la medesima amministrazione non comunica 
all'interessato, nel termine di cui all'articolo 2, commi 2 o 3, il provvedimento di diniego, ovvero 
non procede ai sensi del comma 2.” 
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อนุมัติ การนิ่งของหน่วยงานทางปกครองที่มีหน้าที่ในการพิจารณาค าร้องขอนั้น ให้ถือว่าเป็นค าสั่ง
อนุญาตหรืออนุมัติ หากหน่วยงานดังกล่าวไม่แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ร้องขอทราบภายในระยะเวลาที่
กฎหมายก าหนด” เป็นต้น  ผู้มีส่วนได้เสียหรือถูกกระทบจากค าสั่งอนุญาตดังกล่าว ก็สามารถน าค าสั่ง
อนุญาตนั้นมาฟ้องโต้แย้งต่อศาลปกครองได้ 
 

(๒)  การนิ่งที่กฎหมายให้ถือว่าเป็นการปฏิเสธ (Il silenzio rigetto) ได้แก่ กรณีการนิ่ง
ไม่พิจารณาวินิจฉัยค าอุทธรณ์ ตามมาตรา 6 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 1199 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1971 ว่าด้วยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง จะบัญญัติให้ “เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา 90 วัน
นับแต่วันที่ได้ยื่นค าอุทธรณ์ หากหน่วยงานที่มีหน้าที่พิจารณาค าอุทธรณ์ไม่แจ้งผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ให้ถือว่าเป็นการปฏิเสธอุทธรณ์ และผู้อุทธรณ์อาจใช้สิทธิโต้แย้งค าสั่งทางปกครองเดิมที่ตนยื่น
อุทธรณ์แต่ไม่ได้รับการพิจารณาต่อศาลที่มีอ านาจ หรือโต้แย้งโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเดิม
ต่อประธานาธิบดี” เป็นต้น กรณีนี้กฎหมายให้สิทธิแก่ผู้อุทธรณ์ในการฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง
เดิมต่อศาลปกครอง 

4.2 การนิ่งท่ีไม่มีความหมายหรือผลทางกฎหมาย  
กำรนิ่งที่ไม่มีควำมหมำยหรือผลทำงกฎหมำย คือ กรณีที่ไม่มีกฎหมำยก ำหนดสถำนะ

ของกำรนิ่งไว้ กำรนิ่งของฝ่ำยปกครองนี้เป็นเพียงกำรนิ่งเฉยไม่ปฏิบัติตำมหน้ำที่ที่กฎหมำย
ก ำหนดให้เพียงเท่ำนั้น กำรโต้แย้งในกรณีนี้ กฎหมำยก็ให้ควำมคุ้มครองกำรใช้สิทธิทำงศำลใน
ลักษณะที่แตกต่ำงออกไป โดยในกรณีนี้ มำตรำ 31 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำคดี
ปกครอง ค.ศ. 2010 ก ำหนดให้ในกรณีที่ไม่มีกำรพิจำรณำค ำร้องขอภำยในระยะเวลำที่กฎหมำย
ก ำหนด ผู้ร้องขอมีสิทธิกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครอง เพ่ือขอให้ศำลสั่งให้หน่วยงำนปฏิบัติหน้ำที่ของ
ตนภำยในเวลำที่กฎหมำยก ำหนดได้ ภำยในระยะเวลำ 1 ปี นับแต่วันที่พ้นก ำหนดระยะเวลำในกำร
พิจำรณำค ำร้องขอ และในกรณีนี้ ศำลปกครองจะใช้วิธีพิจำรณำแบบย่นย่อและรวดเร็วและมีอ ำนำจ
สั่งให้หน่วยงำนปฏิบัติหน้ำที่ของตนภำยในเวลำ 30 วัน ตำมนัยแห่งมำตรำ 117 แห่งประมวล
กฎหมำยวิธีพิจำรณำคดีปกครอง ค.ศ. 2010 

 
5. สถานะทางกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในกฎหมายอิตาลี : ความสัมพันธ์ระหว่างค า
วินิจฉัยอุทธรณ์กับค าสั่งทางปกครองเดิม 

ตำมกฎหมำยอิตำลี ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ เป็นค ำสั่งทำงปกครองอย่ำงหนึ่ง จึงอำจถูกโต้แย้ง
โดยผู้อุทธรณ์หรือผู้มีส่วนได้เสียในผลแห่งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นต่อศำลที่มีอ ำนำจพิจำรณำ มำตรำ 5 
วรรคหนึ่ง แห่งรัฐกฤษฎีกำเลขที่ 1199 ลงวันที่ 24 พฤศจิกำยน ค.ศ. 1971 ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่ง
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ทำงปกครอง บัญญัติไว้ว่ำ “หน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์ หำกเห็นว่ำไม่อำจรับค ำอุทธรณ์นั้น
ไว้พิจำรณำได้จะมีค ำสั่งไม่รับอุทธรณ์ไว้พิจำรณำ (inammissibile) หำกหน่วยงำนเห็นว่ำผู้อุทธรณ์
ควรแก้ไขค ำอุทธรณ์จะสั่งให้ผู้อุทธรณ์ด ำเนินกำรแก้ไขภำยในเวลำที่ก ำหนด ถ้ำผู้อุทธรณ์ไม่
ด ำเนินกำรแก้ไขภำยในก ำหนดเวลำดังกล่ำวหน่วยงำนจะมีค ำสั่งไม่รับค ำอุทธรณ์ไว้เพรำะไม่อำจ
ด ำเนินกระบวนพิจำรณำต่อไปได้  (improcedibile) หำกหน่วยงำนเห็นว่ำค ำอุทธรณ์ไม่มีมูล          
จะมีค ำสั่งปฏิเสธไม่รับค ำอุทธรณ์ หำกหน่วยงำนเห็นว่ำควรรับค ำอุทธรณ์ไว้พิจำรณำจะรับไว้
พิจำรณำ อนึ่ง หำกหน่วยงำนรับค ำอุทธรณ์ไว้พิจำรณำโดยอำศัยเหตุที่ว่ำค ำสั่งทำงปกครองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมำยเพรำะหน่วยงำนผู้ออกค ำสั่งไม่มีอ ำนำจท ำค ำสั่ง (incompetenza) หน่วยงำนมีอ ำนำจ
เพิกถอนค ำสั่งนั้นและสั่งให้หน่วยงำนที่มีอ ำนำจหน้ำที่ด ำเนินกำรต่อไป หำกหน่วยงำนรับอุทธรณ์ไว้
เพรำะเห็นว่ำมีเหตุแห่งควำมไม่ชอบด้วยกฎหมำยเหตุอ่ืนๆ หรือรับไว้เพรำะเห็นว่ำกำรใช้ดุลพินิจใน
กำรออกค ำสั่งไม่เหมำะสม หน่วยงำนผู้มีหน้ำที่พิจำรณำค ำอุทธรณ์มีอ ำนำจเพิกถอนหรือแก้ไขค ำสั่ง
ทำงปกครองนั้น”* 

ในหัวข้อนี้ ผู้เขียนขออนุญำตอธิบำยเฉพำะกรณีกำรโต้แย้งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ต่อศำล
ปกครองเท่ำนั้น 

ปัญหำที่ต้องพิจำรณำ คือ สถำนะทำงกฎหมำยของค ำวินิจฉัยอุทธรณ์คืออะไร กรณีท่ีมีกำร
ฟ้องคดตี่อศำลปกครอง วัตถุแห่งคดีที่พิพำทกันในศำลปกครองคืออะไร ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์หรือค ำสั่ง
ทำงปกครองเดิม** หรือต้องฟ้องโต้แย้งทั้งสองค ำสั่ง 

เมื่อพิจำรณำกฎหมำย ต ำรำกฎหมำยและแนวค ำวินิจฉัยของศำลปกครองอิตำลีแล้ว อำจแยก
พิจำรณำประเด็นปัญหำนี้ได้เป็นสองประเด็น กล่ำวคือ (1) กรณีที่หน่วยงำนที่มีหน้ำที่วินิจฉัยอุทธรณ์มี
ค ำสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขค ำสั่งทำงปกครองเดิม และ (2) กรณีที่หน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำวินิจฉัย
อุทธรณ์ “ปฏิเสธไม่รับค ำอุทธรณ์” (ไม่ว่ำจะเป็นกำรปฏิเสธโดยชัดแจ้งหรือกำรปฏิเสธโดยผลของกฎหมำย
กรณีหน่วยงำนทำงปกครองนิ่งเฉยไม่พิจำรณำอุทธรณ์) 

5.1 กรณีที่หน่วยงานที่มีหน้าที่วินิจฉัยอุทธรณ์มีค าสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขค าสั่งทางปกครองเดิม 
                                                           
* L’art. 5,  comma 1, d.p.r. 24 novembre 1971, n.1199 “L’organo decidente, se riconosce che il ricorso 
non poteva essere proposto, lo dichiara inammissibile. Se ravvisa una irregolarità sanabile, assegna al 
ricorrente un termine per la regolarizzazione e, se questi non vi provvede, dichiara il ricorso 
improcedibile. Se riconosce infondato il ricorso, lo respinge. Se lo accoglie per incompetenza, annulla 
l'atto e rimette l'affare all'organo competente. Se lo accoglie per altri motivi di legittimità o per motivi 
di merito, annulla o riforma l'atto salvo, ove occorra, il rinvio dell'affare all'organo che lo ha emanato”. 
** คือ ค ำสั่งทำงปกครองที่ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์ 
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กรณีนี้ในระบบกฎหมำยอิตำลี ไม่มีปัญหำเรื่องกำรตีควำมว่ำจะต้องฟ้องโต้แย้งค ำสั่งใด      
ทุกฝ่ำยมีควำมเห็นต้องตรงกันว่ำ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครองเดิม หำกผู้อุทธรณ์
หรือผู้มีส่วนได้เสียในผลแห่งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ประสงค์จะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศำลปกครองต้องฟ้องโต้แย้ง
ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ มิใช่โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเดิม (Casetta, 2011, p. 1009) เมื่อฟ้องคดีต่อศำล
ปกครองแล้ว หำกศำลเห็นว่ำค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมำย ศำลจะเพิกถอนค ำวินิจฉัยดังกล่ำว
อันเป็นวัตถุแห่งคดี แต่ไม่เพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองเดิมเพรำะเมื่อค ำสั่งทำงปกครองเดิมถูก “แทนที่” 
ด้วยค ำวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ค ำสั่งนั้นย่อมไม่มีอยู่อีกต่อไป 
 ในประเด็นนี้ที่ประชุมใหญ่แห่งศำลฎีกำได้วินิจฉัยไว้ในค ำพิพำกษำเลขที่ 16039 ลงวันที่ 7 
กรกฎำคม ค.ศ. 2010 ว่ำ “ตำมหลักกฎหมำยที่ได้รับกำรรับรองไว้ในรัฐกฤษฎีกำ เลขที่ 1199 ลงวันที่ 24 
พฤศจิกำยน ค.ศ. 1971 ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง ในกรณีที่ผู้อุทธรณ์ไม่พอใจในผลแห่งค ำ
วินิจฉัยอุทธรณ์ กำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองให้ฟ้องโต้แย้งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ มิใช่ฟ้องค ำสั่งทำงปกครอง
เดิมที่ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อหน่วยงำนทำงปกครอง  ดังนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีในกรณีนี้ คือ หน่วยงำนที่วินิจฉัย
อุทธรณ”์ (Chieppa, 2012, p. 2901) 

5.2 กรณีที่หน่วยงานที่มีหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ “ปฏิเสธไม่รับค าอุทธรณ์”      
อาจแยกพิจารณาได้สองกรณี 

5.2.1 กำรปฏิเสธโดยผลของกฎหมำย : เมื่อหน่วยงำนที่มีหน้ำที่วินิจฉัยค ำอุทธรณ์      
นิ่งเฉยไม่ท ำกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ภำยในก ำหนด เวลำ 90 วันนับแต่วันที่ได้ยื่นค ำอุทธรณ์ 

กรณีที่หน่วยงำนนิ่งไม่พิจำรณำอุทธรณ์ภำยในระยะเวลำที่กฎหมำยก ำหนด กฎหมำย
อิตำลีให้ถือว่ำเป็น “การนิ่ง-ปฏิเสธ” (il silenzio-rigetto) กล่ำวคือ “การนิ่ง” ซึ่งกฎหมำยให้ถือว่ำเป็น 
“การปฏิเสธ” กรณีนี้ไม่มีปัญหำทำงวิชำกำรในเรื่องกำรตีควำม “สถำนะของกำรปฏิเสธ” ดังกล่ำว 
เนื่องจำกที่ประชุมใหญ่ของสภำแห่งรัฐได้วินิจฉัยและให้ค ำอธิบำยถึงสถำนะของกำรนิ่ง -ปฏิเสธ                
โดยค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐเลขที่ 8 ลงวันที่ 3 พฤษภำคม ค.ศ. 1960 วำงหลักว่ำ “กำรนิ่งของฝ่ำย
ปกครองนั้น ไม่ ใช่กำรกระท ำของฝ่ำยปกครอง (atto) แต่ เป็นพฤติกำรณ์ของฝ่ำยปกครอง 
(comportamento) ซึ่งกฎหมำยให้ถือว่ำมีผลทำงกฎหมำย กล่ำวคือ มีผลในกฎหมำยวิธีพิจำรณำ            
โดยมิพักต้องพิจำรณำถึงควำมเป็นจริงเกี่ยวกับ “เจตนำ” (volontà) อันแท้จริงของหน่วยงำนที่มีหน้ำที่
พิจำรณำวินิจฉัยอุทธรณ์” และค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐ เลขที่ 16 ลงวันที่ 24 พฤศจิกำยน ค.ศ. 
1989 (ประชุมใหญ่)* ที่ประชุมใหญ่ของสภำแห่งรัฐได้ยืนยันหลักกำรที่ค ำพิพำกษำข้ำงต้นได้วำงหลักไว้

                                                           

 



C H A P T E R 19 

 

      คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยับูรพา 
 

431 

 

และให้ค ำอธิบำยเพ่ิมเติมว่ำ “กำรนิ่งที่กฎหมำยให้ถือว่ำเป็นกำรปฏิเสธนั้น เป็นเพียงกำรที่กฎหมำย
ยอมรับให้ผู้ยื่นอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครองอ้ำงกำรนิ่งดังกล่ำวเพ่ือใช้  “สิทธิ” ในกำรฟ้องคดีต่อศำล
ปกครอง สิทธิในกำรฟ้องคดีดังกล่ำวเป็น “สิทธิ” ที่กฎหมำยก่อตั้งขึ้นมำเพ่ือให้ใช้ในวิธีพิจำรณำคดี
เท่ำนั้น (effetti processuali) แต่กำรปฏิเสธ (โดยผลของกฎหมำย) อันเนื่องมำจำกกำรนิ่งดังกล่ำวมิได้มี
ผลกระทบต่อค าสั่งทางปกครองเดิมที่ผู้อุทธรณ์ประสงค์จะโต้แย้งแต่อย่างใด   ด้วยเหตุนี้ เมื่อผู้
อุทธรณ์ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศำลปกครอง จึงต้องโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเดียวที่มีอยู่ คือ ค ำสั่งทำง
ปกครองเดิม” (Caringella, 2010, p. 394)  ทั้งนี้ ได้มีกำรบัญญัติรับรองหลักกำรดังกล่ำวไว้ใน 
รัฐกฤษฎีกำ เลขที่ 1199 ลงวันที่ 24 พฤศจิกำยน ค.ศ. 1971 ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง โดย
มำตรำ 6 บัญญัติให้ “เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา 90 วันนับแต่วันที่ได้ยื่นค าอุทธรณ์ หากหน่วยงานที่มี
หน้าที่พิจารณาค าอุทธรณ์ไม่แจ้งผลการวินิจฉัยอุทธรณ์ ให้ถือว่าเป็นการปฏิเสธอุทธรณ์ และผู้อุทธรณ์
อาจใช้สิทธิโต้แย้งค าสั่งทางปกครองเดิมที่ตนยื่นอุทธรณ์แต่ไม่ได้รับการพิจารณาต่อศาลที่มีอ านาจ หรือ
ใช้สิทธิโต้แย้งโดยการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองเดิมต่อประธานาธิบดี”  ด้วยเหตุนี้ ผู้ถูกฟ้องคดีในกรณีนี้ 
คือ หน่วยงำนทำงปกครองผู้ท ำค ำสั่งทำงปกครองเดิม (Caia, et al., 2005, p. 429) 

 
5.2.2 กรณีที่หน่วยงานพิจารณาอุทธรณ์แล้วมีค าสั่งยกอุทธรณ์* 

ในประเด็นนี้มีการถกเถียงกันทางวิชาการเป็นอันมาก โดยควำมเห็นทำง
วิชำกำรแบ่งออกเป็นสองแนวทำงด้วยกัน  แนวความเห็นแรก นักวิชำกำรบำงท่ำน (Prof. Aldo 
Mazzini Sandulli) ** และแนวค ำพิพำกษำของศำลปกครอง (บำงส่วน) เห็นว่ำ ต้องฟ้องโต้แย้งค ำสั่ง
เดิม  ในขณะที่ แนวความเห็นที่สองซึ่งมำจำกแนวค ำพิพำกษำของศำลปกครอง (อีกส่วนหนึ่ง) กลับ
เห็นต่ำงออกไป โดยให้เหตุผลว่ำกรณีที่องค์กรวินิจฉัยอุทธรณ์มีค ำสั่งปฏิเสธไม่รับวินิจฉัยค ำสั่งทำง

                                                           

* L’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato n. 16 del 24.11.1989 “Il decorso del termine per la 
formazione del silenzio rigetto previsto dalla norma appena richiamata ha effetti soltanto 
processuali, con la conseguenza che il ricorrente in sede gerarchica, anziché l’onere, ha la facoltà di 
agire immediatamente in sede giurisdizionale, restando integra la sua possibilità di impugnare il 
provvedimento originario unitamente all’eventuale decisione tardiva sul proposto ricorso gerarchico.” 
* กำรปฏิเสธไม่รับอุทธรณ์ในกรณีนี้ หมำยถึง กรณีที่หน่วยงำนมีค ำสั่งไม่รับอุทธรณ์ไม่ว่ำจะโดยอำศัยเหตุใดก็ตำม  ทั้งนี้ 
ตำมมำตรำ 5 แห่งรัฐกฤษฎีกำเลขที่ 1199 ลงวันที่ 24 พฤศจิกำยน ค.ศ. 1971 ว่ำด้วยกำรอุทธรณ์ค ำสั่งทำงปกครอง      
ที่ได้กล่ำวมำแล้วข้ำงต้น 
** ศำสตรำจำรย์ Aldo Mazzini Sandulli อดีตประธำนศำลรัฐธรรมนูญ ท่ำนเป็นนักกฎหมำยปกครองที่มีช่ือเสียงและ
เป็นที่ยอมรับอย่ำงมำกในวงกำรนักกฎหมำยอิตำเลียน 
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ปกครองนั้น (ไม่ว่ำจะไม่รับด้วยเหตุผลทำงกระบวนพิจำรณำหรือไม่รับเพรำะเห็นว่ำค ำอุทธรณ์ไม่มีมูล   
ก็ตำม) กำรโต้แย้งกำรปฏิเสธดังกล่ำวจะต้องฟ้องโต้แย้งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ มิใช่ค ำสั่งทำงปกครองเดิม 
โดยศำลให้เหตุผลว่ำ เพรำะเมื่อได้มีกำรวินิจฉัยเข้ำไปในเนื้อหำของค ำสั่งเดิมแล้วส่งผลให้ค ำสั่งนั้นเป็น
ที่สุดและค ำวินิจฉัยอุทธรณ์เข้ำแทนที่ค ำสั่งทำงปกครองเดิมแล้ว (ต่อมำค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐ 
องค์คณะที่ 6 เลขที่ 1687/1998 ได้วินิจฉัยไว้ในท ำนองเดียวกัน) (Casetta, 2011, p. 1009)  
 ส ำหรับประเด็นที่มีกำรถกเถียงกันข้ำงต้นนั้น ท่ำนสมำชิกสภำแห่งรัฐ Francesco 
Caringella ได้ให้ค ำอธิบำยถึงแนวคิดทฤษฎีที่นักวิชำกำรอิตำเลียนโต้แย้งกันในประเด็นเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างค าวินิจฉัยอุทธรณ์กับค าสั่งทางปกครองเดิมไว้ในต ำรำกฎหมำยปกครองของ
ท่ำนไว้อย่ำงละเอียดและเป็นระบบ โดยท่ำนได้อธิบำยว่ำ ในทำงวิชำกำรนั้นมี ทฤษฎีทำงควำมคิด 4 
ทฤษฎีด้วยกันที่มุ่งหมำยจะอธิบำยถึงความสัมพันธ์ระหว่างค าวินิจฉัยอุทธรณ์กับค าสั่งทาง
ปกครองเดิม กรณีท่ีหน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำอุทธรณ์มีค ำสั่งยกอุทธรณ์ สรุปใจควำมได้ดังนี้* 

(1) ทฤษฎีการเกลื่อนกลืน  (Tesi dell’assorbimento)  ทฤษฎีนี้ เห็นว่ำ                  
เมื่อค ำวินิจฉัยอุทธรณ์มีฐำนะสูงกว่ำค ำสั่งทำงปกครองเดิม ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์จึงเข้ำเกลื่อนกลืนค ำสั่ง
ทำงปกครองเดิมและเข้ำแทนที่ค ำสั่งเดิม กำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองจึงต้องฟ้องโต้แย้งค ำวินิจฉัย
อุทธรณ์ (ค ำสั่งปฏิเสธค ำอุทธรณ์)  อนึ่ง ในอดีตแนวค ำพิพำกษำของศำลปกครองสนับสนุนทฤษฎีนี้ 
โดยศำลเห็นว่ำ ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์ได้เข้ำแทนที่ค ำสั่งทำงปกครองเดิม  ดังนั้น กรณีที่หน่วยงำนยก
อุทธรณ์ วัตถุแห่งกำรฟ้องคดี คือ ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์** 

(2) ทฤษฎีการเข้าถึง (Tesi dell’accessione)  ในช่วงปี ค.ศ. 1996 ได้มีกำรเสนอ
ให้ใช้ทฤษฎีกำรเข้ำถึงนี้แทนทฤษฎีแรก ทฤษฎีนี้เห็นว่ำ เมื่อหน่วยงำนที่มีหน้ำที่พิจำรณำวินิจฉัยค ำ
อุทธรณ์มีค ำสั่งยกอุทธรณ์ และหน่วยงำนดังกล่ำวได้วินิจฉัยเข้ำไปในเนื้อหำของค ำสั่งทำงปกครองเดิม
แล้วและส่งผลให้ค ำสั่งทำงปกครองเดิมเป็นที่สุด แต่กำรเข้ำไปวินิจฉัยดังกล่ำวไม่อำจกระทบกระเทือน
ถึงสถำนะของค ำสั่งทำงปกครองเดิมได้ ค ำสั่งทำงปกครองเดิมดังกล่ำวยังคงเป็น “วัตถุแห่งการโต้แย้งที่
แท้จริง” ต่อศำลปกครอง ทฤษฎีนี้เห็นว่ำ กำรยกอุทธรณ์นั้นเป็นเพียง “การยืนยัน” ค ำสั่งทำงปกครอง
เดิมเท่ำนั้น  ดังนั้น ค ำสั่งทำงปกครองเดิมจึงเป็นวัตถุแห่งกำรฟ้องคดี  ทฤษฎีนี้ได้รับกำรสนับสนุนจำก
ค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐ องค์คณะที่ 4 เลขที่ 1010 ลงวันที่ 12 มีนำคม – 4 กันยำยน ค.ศ. 1996 

                                                           
* เค้ำโครงจำกต ำรำกฎหมำยปกครองของท่ำนสมำชิกสภำแห่งรัฐ Francesco Caringella ซึ่งท่ำนเป็นนักกฎหมำย
มหำชนผู้เขียนต ำรำทำงกฎหมำยมำกมำยที่ใช้ส ำหรับกำรเรียนกำรสอนกฎหมำยปกครองในระดับมหำวิทยำลัย ต ำรำ
ส ำหรับทนำยควำม และต ำรำส ำหรับผู้ประกอบวิชำชีพทำงกฎหมำย, (Caringella, 2010, p. 393-396) 
** ปัจจุบันแนวค ำพิพำกษำของศำลปกครองเห็นต่ำงจำกทฤษฎีนี้ 
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โดยสภำแห่งรัฐเห็นว่ำ ในกรณีที่มีค ำสั่งยกอุทธรณ์นั้น กำรฟ้องคดีจะจ ำกัดอยู่เพียงกำรโต้แย้งค ำสั่งทำง
ปกครองเดิมเท่ำนั้น และในปัจจุบันสภำแห่งรัฐยังคงวินิจฉัยไปในแนวทำงนี้  อย่ำงไรก็ตำม มีควำมเห็น
ทำงต ำรำวิชำกำรที่ถูกเสนอเพ่ือประกอบกำรใช้ทฤษฎีนี้ว่ำ ควรให้เป็น “สิทธิ” ของผู้ฟ้องคดีในการ
เลือกอย่างอิสระว่ำจะฟ้องโต้แย้งค ำวินิจฉั ยยกอุทธรณ์ที่หรือฟ้องโต้แย้งค ำสั่ งทำงปกครอง                 
เดิม ซึ่งควำมเห็นทำงวิชำกำรนี้เริ่มได้รับกำรยอมรับจำกศำลปกครองบ้ำงแล้ว โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในศำล
ปกครองชั้นต้น ได้แก่ ค ำพิพำกษำของศำลปกครองชั้นต้นแห่งแคว้น Liguria (องค์คณะที่สอง) เลขที่  
37/1997 ซึ่งเห็นว่ำ กรณีที่หน่วยงำนวินิจฉัยยกอุทธรณ์ ผู้อุทธรณ์มีสิทธิเลือกที่จะฟ้องโต้แย้งค ำวินิจฉัย
ดังกล่ำวหรือฟ้องโต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเดิมที่ตนยื่นอุทธรณ์ และค ำพิพำกษำศำลปกครองชั้นต้นแห่ง
แคว้น Sicilia ประจ ำเมือง Palermo เลขที่  222 ลงวันที่ 14 กุมภำพันธ์ ค.ศ. 2008 วินิจฉัยว่ำ             
เมื่อหน่วยงำนวินิจฉัยยกอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิที่จะเลือกฟ้องโต้แย้งเฉพำะค ำสั่งทำงปกครองเดิมได้ 
และศำลปกครองมีอ ำนำจรับค ำฟ้องนั้นไว้พิจำรณำ เป็นต้น 

(3) ทฤษฎีความเป็นอิสระ (Tesi dell’autonomia)  ทฤษฎีที่สำมนี้เห็นว่ำ      
ค ำวินิจฉัยอุทธรณ์และค ำสั่งทำงปกครองเดิมนั้น เป็นสองค ำสั่งแยกออกจำกกันและเป็นอิสระจำก
กัน เพรำะมีลักษณะของกำรใช้อ ำนำจต่ำงกัน ค ำสั่งเดิมมีลักษณะเป็นกำรใช้อ ำนำจทำงปกครองของ
ผู้ท ำค ำสั่ง ส่วนค ำวินิจฉัยอุทธรณ์มีลักษณะเป็นกำรใช้อ ำนำจในฐำนะผู้บังคับบัญชำในกำรพิจำรณำ
ทบทวนค ำสั่งเดิมซึ่งมีลักษณะเป็นกำรให้ควำมยุติธรรม ทฤษฎีที่สำมนี้เห็นว่ำ หำกมีกำรฟ้องศำล
ปกครองต้องฟ้องโต้แย้งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์อย่ำงไรก็ตำม ทฤษฎีนี้ไม่เป็นที่นิยมมำกนักเพรำะตัดโอกำส
ของศำลปกครองในกำรเข้ำไปพิจำรณำค ำสั่งทำงปกครองเดิม 

(4) ทฤษฎีผสม (Tesi mista)  ทฤษฎีนี้เป็นกำรประนีประนอมระหว่ำงทฤษฎีต่ำงๆ 
ข้ำงต้น โดยนักวิชำกำรหลำยท่ำนเสนอในต ำรำกฎหมำยว่ำ ในกรณีค ำสั่งปฏิเสธอุทธรณ์ควรจะให้ฟ้อง
โต้แย้งได้ทั้งค ำวินิจฉัยอุทธรณ์และค ำสั่งทำงปกครองเดิม เพ่ือเปิดโอกำสให้ศำลได้เข้ำไปพิจำรณำค ำสั่ง
ทำงปกครองเดิมด้วย  ด้วยเหตุนี้ วัตถุแห่งกำรฟ้องคดี คือ ทั้งสองค ำสั่ง ส่งผลให้ผู้ฟ้องคดีมีหน้ำที่จะต้อง
แจ้งให้ทั้งหน่วยงำนวินิจฉัยอุทธรณ์และหน่วยงำนทำงปกครองที่ท ำค ำสั่งทำงปกครองเดิมทรำบถึงกำร
ฟ้องคดีและเข้ำมำเป็นคู่กรณีในคดีด้วย 

 

กล่าวโดยสรุป  
ในปัจจุบันแนวค ำวินิจฉัยของสภำแห่งรัฐ* สนับสนุนทฤษฎีกำรเข้ำถึงในกำรพิจำรณำวัตถุ

แห่งกำรฟ้องคดีในกรณีที่หน่วยงำนวินิจฉัยอุทธรณ์มีค ำสั่งยกอุทธรณ์ โดยเห็นว่ำค ำสั่งยกอุทธรณ์นั้น

                                                           
* ค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐ องค์คณะที่ 4 เลขที่ 1010 ลงวันที่ 12 มีนำคม – 4 กันยำยน ค.ศ. 1996  



กำญจนำ  ปัญญำนนท์ 
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ท ำให้ค ำสั่งทำงปกครองเดิมเป็นที่สุด (ในฝ่ำยปกครอง) และเป็นเพียง “การยืนยัน” ค ำสั่งทำง
ปกครองเดิมเท่ำนั้น  วัตถุแห่งกำรฟ้องคดีจึงเป็นค ำสั่งทำงปกครองเดิมและสภำแห่งรัฐได้สนับสนุน
ทฤษฎีนี้ โดยเห็นว่ำเมื่อหน่วยงำนที่มีหน้ำที่วินิจฉัยอุทธรณ์มีค ำสั่งยกอุทธรณ์ กำรฟ้องคดีจึงต้องฟ้อง
โต้แย้งค ำสั่งทำงปกครองเดิมต่อศำลปกครองซึ่งศำลปกครองใช้ทฤษฎีนี้เรื่อยมำจนถึงปัจจุบัน 
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