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รัชนี  รุจิขจรเดช∗ 

 
กองทุนยุติธรรมเป�นนิติบุคคลท่ีจัดต้ังข้ึนตามมาตรา ๕ แห!งพระราชบัญญัติกองทุน

ยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ มีวัตถุประสงค,เพ่ือเป�นแหล!งเงินทุนสําหรับใช0จ!ายเก่ียวกับการช!วยเหลือ
ประชาชนในการดําเนินคดี การขอปล!อยชั่วคราวผู0ต0องหาหรือจําเลย การถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน 
และการให0ความรู0ทางกฎหมายแก!ประชาชน โดยมีคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมซ่ึงประกอบด0วย
ตัวแทนจากภาครัฐและภาคประชาชน มีอํานาจหน0าท่ีกําหนดนโยบาย แผนงาน และแนวทาง 
ในการดําเนินงานของกองทุน ตลอดจนแต!งต้ัง “คณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ๑” เพ่ือให0มี
อํานาจหน0าท่ีพิจารณาให0ความช!วยเหลือแก!ผู0ยื่นคําขอในทุกภารกิจของกองทุนท่ัวราชอาณาจักร  
และ “คณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด๒” เพ่ือให0มีอํานาจหน0าท่ีพิจารณา 
ให0ความช!วยเหลือแก!ผู0ยื่นคําขอจากกองทุน เฉพาะกรณีการให0ค!าใช0จ!ายในการช!วยเหลือประชาชน 
ในการดํา เนินคดีและการขอปล!อยชั่ วคราวผู0 ต0 องหาหรือจํ า เลย ในการพิจารณาคําขอ 
รับความช!วยเหลือของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
ประจําจังหวัดนั้น อาจมีท้ังกรณีท่ีคณะอนุกรรมการฯ มีคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติ 
ให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่อง ซ่ึงผลการพิจารณาคําขอรับความช!วยเหลือเหล!านี้กลับกลายเป�นท่ีมา
ของ “ป@ญหา” ในทางปฏิบัติอันเป�นเหตุให0กรมคุ0มครองสิทธิและเสรีภาพได0ขอหารือป@ญหา 
ข0อกฎหมายเก่ียวกับการอุทธรณ,คําสั่งของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการ
ให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีข0อเท็จจริงสรุปได0ว!า 
เม่ือพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ มิได0มีบทบัญญัติว!าด0วยการอุทธรณ,คําสั่ง 
                                                           

∗นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการ กองกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
๑มาตรา ๒๐  ให0คณะกรรมการแต!งตั้ งคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือคณะหน่ึง 

หรือหลายคณะ เพ่ือมีอํานาจหน0าท่ีพิจารณาให0ความช!วยเหลือผู0ยื่นคําขอในทุกภารกิจของกองทุนท่ัวราชอาณาจักร
ตามหลักเกณฑ, วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด 

 ให0เลขานุการคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือรายงานผลการพิจารณาให0ความช!วยเหลือ 
ต!อคณะกรรมการทุกรอบสามเดือน 

๒มาตรา ๒๑ ให0คณะกรรมการแต!งตั้งคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด 
ข้ึนทุกจังหวัดนอกจากกรุงเทพมหานคร เพ่ือมีอํานาจหน0าท่ีพิจารณาให0ความช!วยเหลือผู0ยื่นคําขอจากกองทุน 
เฉพาะกรณีการให0ค!าใช0จ!ายในการช!วยเหลือประชาชนในการดําเนินคดีและการขอปล!อยช่ัวคราวผู0ต0องหาหรือจําเลย
ตามหลักเกณฑ, วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการกําหนด 

 ให0หัวหน0าหน!วยงานในจังหวัดท่ีสังกัดกระทรวงยุติธรรมซ่ึงได0รับมอบหมายตามมาตรา ๑๒  
ทําหน0าท่ีเป�นอนุกรรมการและเลขานุการคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด 

 ให0เลขานุการคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดรายงานผลการพิจารณา 
ให0ความช!วยเหลือต!อคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ เพ่ือรายงานต!อคณะกรรมการตามมาตรา ๒๐ วรรคสอง 
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ของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด 
ในกรณีมีคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องไว0 ในกรณีท่ีบุคคลใด 
ถูกปฏิเสธการให0ความช!วยเหลือทางกฎหมายจากคณะอนุกรรมการดังกล!าว บุคคลนั้นจะมีสิทธิ
อุทธรณ,คําวินิจฉัยของคณะอนุกรรมการฯ โดยให0คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมเป�นผู0มีอํานาจวินิจฉัย
อุทธรณ,คําสั่งของคณะอนุกรรมการฯ โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๑๘ (๗) แห!งพระราชบัญญัติ
กองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ได0หรือไม! อย!างไร  ท้ังนี้  เพ่ือให0เกิดความเป�นธรรมและเป�น 
การกลั่นกรองดุลพินิจของคณะอนุกรรมการฯ และเพ่ือมิให0เป�นภาระแก!ประชาชนในการท่ีจะต0องไป
ฟJองคดีต!อศาลปกครอง 

ในเบ้ืองต0นเม่ือพิจารณาแล0วอาจเห็นได0ว!า ประเด็นป@ญหาหลักของเรื่องนี้น!าจะอยู!ท่ี
เรื่องการอุทธรณ,คําสั่งขององค,กรกลุ!มในรูปของคณะกรรมการ ซ่ึงหากกฎหมายเฉพาะคือ 
พระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ไม!ได0กําหนดข้ันตอนอุทธรณ,ภายในฝLายปกครอง 
ไว0เป�นการเฉพาะ บุคคลท่ีถูกปฏิเสธความช!วยเหลือทางกฎหมายจะมีสิทธิอุทธรณ,คําสั่งนั้นได0หรือไม!  
หรือจะต0องใช0สิทธิฟJองคดีโต0แย0งคําสั่งดังกล!าวต!อศาลปกครองโดยไม!ต0องมีการอุทธรณ,ภายใน 
ฝLายปกครองก!อน  อย!างไรก็ดี เม่ือได0มีการนําเสนอประเด็นป@ญหาตามข0อหารือนี้ต!อคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพ่ือพิจารณาให0ความเห็น กลับกลายเป�นว!าประเด็นป@ญหาหลัก 
ท่ีคณะกรรมการฯ อภิปรายและพิจารณากันอย!างกว0างขวางก!อนท่ีจะให0ความเห็นเก่ียวกับ 
เรื่ อ งการอุทธรณ, คําสั่ งของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการ 
ให0ความช!วยเหลือประจําจั งหวัด กลับเป�นประเด็นเ ก่ียวกับเรื่องสถานะของคําสั่ งอนุ มั ติ 
ให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
หรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดว!ามีสถานะเป�นคําสั่งทางปกครองหรือไม! 
เพราะเป�นประเด็นป@ญหาสําคัญซ่ึงจําต0องพิจารณาให0ได0ข0อยุติเสียก!อนท่ีจะนําไปสู!การให0ความเห็น 
ในประเด็นเรื่องการอุทธรณ,คําสั่งของคณะอนุกรรมการฯ บทความในเรื่องนี้จะได0นําเสนอ 
ผลทางกฎหมายตามแนวความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เพ่ือประโยชน, 
แก!หน!วยงานของรัฐท่ีจะใช0เป�นแนวทางในการปฏิบัติงานต!อไป 

 
๑. สถานะของคําส่ังอนุมัติให�ความช�วยเหลือ ไม�อนุมัติให�ความช�วยเหลือ  

หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให�ความช�วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให�ความช�วยเหลือ
ประจําจังหวัด 

    ป@ญหาว!าเม่ือมีผู0ยื่นคําขอรับความช!วยเหลือตามพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม 
พ.ศ. ๒๕๕๘ แล0ว ในการพิจารณาคําขอรับความช!วยเหลือของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
หรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด หากคณะอนุกรรมการฯ พิจารณาแล0วมีคําสั่ง
อนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่อง ผลของคําสั่งดังกล!าวจะมีสถานะ
เป�นคําสั่งทางปกครองหรือไม!  นั้น ในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง ท่ีประชุมได0มีความเห็นแตกต!างกันเป�นสองแนวทาง ดังนี้ 
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    แนวทางท่ีหนึ่ ง กรรมการฯ ฝLายข0างมาก๓ มีความเห็นว!า คําสั่ งอนุ มั ติ 
ให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
หรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดมีสถานะเป3นคําส่ังทางปกครอง โดยมีเหตุผล
สนับสนุนว!า เม่ือรัฐได0สร0างหรือกําหนดหลักเกณฑ,การให0ความช!วยเหลือแก!ประชาชนข้ึนมาแล0ว 
ประชาชนจะต0องได0รับการปฏิบัติตามหลักเกณฑ,ท่ีรัฐสร0างข้ึนมานั้นอย!างท่ัวถึงและเท!าเทียมกัน  
ดังนั้น หากมีการพิจารณาหรือใช0ดุลพินิจในการอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ 
หรือยุติเรื่องแล0ว คําสั่งดังกล!าวย!อมเป�นการใช0อํานาจตามกฎหมายของเจ0าหน0าท่ีท่ีมีผลกระทบต!อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน0าท่ีของผู0ขอรับความช!วยเหลือ จึงต0องด0วยหลักเกณฑ,ของนิยามคําว!า  
“คําสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา ๕๔ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

    แนวทางท่ีสอง กรรมการฯ ฝLายข0างน0อย๕ มีความเห็นว!า คําสั่ งอนุ มั ติ 
ให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
หรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดไม�มีสถานะเป3นคําส่ังทางปกครอง  
โดยมีเหตุผลสนับสนุนว!า กองทุนยุติธรรมจัดต้ังข้ึนโดยมีวัตถุประสงค,เพ่ือเป�นแหล!งเงินทุนสําหรับ 
ใช0จ!ายเก่ียวกับการช!วยเหลือประชาชนในการดําเนินคดี การขอปล!อยชั่วคราวผู0ต0องหาหรือจําเลย 
การถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน และการให0ความรู0ทางกฎหมายแก!ประชาชน คําสั่ งอนุ มั ติ 
ให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุ มั ติ ให0ความช!วยเหลือ หรือยุ ติ เรื่ อง  จึ ง มีลักษณะเป�นเรื่อง ท่ีรั ฐ  
“ให0ความช!วยเหลือ” แก!ประชาชนเท!าท่ีรัฐสามารถให0ความช!วยเหลือได0 และการให0ความช!วยเหลือนี้

                                                           

๓กรรมการฯ ฝLายข0างมาก ได0แก!  
๑. ปลดักระทรวงมหาดไทย (นายนิเวศน,  หาญสมุทร, ผู0แทน) 
๒. เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (นายสมโภชน,  ราชแพทยาคม ผู0แทน) 
๓. นายนิพนธ,  ฮะกีม ี
๔. นายยงยุทธ  อนุกูล 
๕. นายประสงค,  วินัยแพทย, 
๖. นายกฤษณ,  วสีนนท, 
๗. นายเทพสิทธ์ิ  รักไตรรงค, 

๔มาตรา ๕  ในพระราชบัญญัติน้ี 
  ฯลฯ   ฯลฯ 
 “คําสั่งทางปกครอง” หมายความว!า   

    (๑) การใช0อํานาจตามกฎหมายของเจ0าหน0าท่ีท่ีมีผลเป�นการสร0างนิติสัมพันธ,ข้ึนระหว!างบุคคล
ในอันท่ีจะก!อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต!อสถานภาพของสิทธิหรือหน0าท่ีของบุคคล ไม!ว!า 
จะเป�นการถาวรหรือช่ัวคราว เช!น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ, การรับรอง และการรับ 
จดทะเบียน แต!ไม!หมายความรวมถึงการออกกฎ 

  (๒) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
๕กรรมการฯ ฝLายข0างน0อย ได0แก!  
 ๑. นายกมลชัย  รัตนสกาววงศ,  
 ๒. นายสมยศ  เช้ือไทย  
 ๓. นายเอกบุญ  วงศ,สวัสดิ์กุล 
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มิได0เป�นเรื่อง “การให0สิทธิหรือก!อต้ังสิทธิ” แก!ประชาชนแต!อย!างใด  ดังนั้น หากผู0ยื่นคําขอ 
รับความช!วยเหลือไม!เห็นด0วยกับผลการพิจารณาของคณะอนุกรรมการฯ ผู0ยื่นคําขอรับความช!วยเหลือ
สามารถยื่นหนังสือขอให0คณะอนุกรรมการฯ ทบทวนผลการพิจารณาได0ตามหลักเกณฑ,ท่ีกําหนดไว0ใน
ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมว!าด0วยหลักเกณฑ, วิธีการ และเง่ือนไขในการช!วยเหลือ
ประชาชนในการดําเนินคดี พ.ศ. ๒๕๕๙ ระเบียบคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมว!าด0วยหลักเกณฑ, 
วิธีการ และเง่ือนไขในการขอปล!อยชั่วคราวผู0ต0องหาหรือจําเลย พ.ศ. ๒๕๕๙ หรือระเบียบ
คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมว!าด0วยหลักเกณฑ, วิธีการ และเง่ือนไขในการช!วยเหลือผู0ถูกละเมิด 
สิทธิมนุษยชนหรือผู0ได0รับผลกระทบจากการถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน พ.ศ. ๒๕๕๙ ซ่ึงออกโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ ได0 แล0วแต!กรณี 

    เม่ือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีความเห็นแตกต!างกัน 
เป�นสองแนวทาง  ดังนั้น เพ่ือความรอบคอบในการให0ความเห็น คณะกรรมการฯ จึงเห็นควรให0
ตรวจสอบแนวคําวินิจฉัยเก่ียวกับกรณีท่ีรัฐได0กําหนดนโยบายหรือตรากฎหมายข้ึนมาเพ่ือให0 
ความช!วยเหลือ แล0วมีประชาชนมายื่นคําขอรับความช!วยเหลือว!าจะมีผลเป�นการให0สิทธิแก!ประชาชน
หรือไม! อย!างไร เพ่ือนํามาใช0เทียบเคียงกับการให0ความเห็นในประเด็นป@ญหานี้ ผลการตรวจสอบ
ปรากฏว!า ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคําวินิจฉัยเก่ียวกับกรณีท่ีราษฎรได0รับผลกระทบจากโครงการ
พัฒนาลุ!มน้ําปLาสักอันเนื่องมาจากพระราชดําริได0ยื่นคําขอรับเงินชดเชยพิเศษแทนการจัดสรรท่ีดิน
แปลงอพยพ แต!ปรากฏว!าคณะกรรมการพิจารณากําหนดหลักเกณฑ, เง่ือนไข และจํานวนเงินชดเชย
พิเศษแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพพิจารณาแล0วมีมติให0ราษฎร จํานวน ๕๕ ครอบครัว เป�นผู0ไม!มี
สิทธิได0รับเงินชดเชยพิเศษ ซ่ึงคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว!ามติของคณะกรรมการพิจารณากําหนด
หลักเกณฑ, เ ง่ือนไข และจํานวนเงินชดเชยพิเศษแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพถือเป�น 
คําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๕ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
เพราะเป�นเหตุให0ผู0ฟJองคดีเสียสิทธิในการรับเงินชดเชยดังกล!าว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  
๓๗๕/๒๕๔๖๖)  

 ต!อมาศาลปกครองสูงสุดได0มีคําวินิจฉัยเก่ียวกับเรื่องการยื่นคําร0องขอรับ 
การสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมตามระเบียบกระทรวงยุติธรรมว!าด0วยกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๓ 
กรณีท่ีผู0ฟJองคดีได0ยื่นคําร0องขอรับการสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรมจากกรมคุ0มครองสิทธิและเสรีภาพ  
เพ่ือขอเยียวยาความเสียหายจากการท่ีผู0ฟJองคดีได0รับความเดือดร0อนเสียหายจากการกระทําของ  
นาย ช. ท่ีใช0อิทธิพลข!มขู!และปองร0ายผู0ฟJองคดี แต!คณะกรรมการบริหารกองทุนยุติธรรมพิจารณาแล0ว
มีมติไม!อนุมัติ เนื่องจากเห็นว!ากรณีดังกล!าวไม!ใช!ความเดือดร0อนหรือไม!ได0รับความเป�นธรรม 
ตามวัตถุประสงค,ของกองทุนยุติธรรม จึงไม!เป�นไปตามระเบียบคณะกรรมการบริหารกองทุนยุติธรรม
ว!าด0วยหลักเกณฑ, วิธีการ และเง่ือนไขในการสนับสนุนเงินกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๓ ผู0ฟJองคดี 
จึงขอให0ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให0เพิกถอนมติคณะกรรมการบริหารกองทุนยุติธรรม 
ท่ีไม!อนุ มั ติ เ งินกองทุนยุ ติธรรมให0แก!ผู0ฟJองคดี คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจ ฉัยว!า มติของ 
                                                           

๖คดีระหว!าง นางทวาย  รื่นภาค ผู0ฟJองคดี คณะกรรมการพิจารณากําหนดหลักเกณฑ, เง่ือนไข 
และจํานวนเงินชดเชยพิเศษแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพ จังหวัดลพบุรี ท่ี ๑ สํานักงานการปฏิรูปท่ีดิน 
เพ่ือเกษตรกรรม ท่ี ๒ ผู0ถูกฟJองคดี 
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คณะกรรมการบริหารกองทุนยุติธรรมดังกล!าวเป�นการใช0อํานาจของเจ0าหน0าท่ีตามระเบียบกระทรวง
ยุติธรรมว!าด0วยกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๓ ท่ีมีผลกระทบต!อสถานภาพของสิทธิของผู0ฟJองคดี  
จึงเป�นคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๕ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๓๙ และเป�นคําสั่งท่ีอาจฟJองต!อศาลปกครองได0โดยท่ีผู0ฟJองคดีไม!จําต0องดําเนินการแก0ไข
ความเดือดร0อนหรือเสียหายด0วยการอุทธรณ,คําสั่งดังกล!าวก!อนนําคดีมายื่นฟJองต!อศาลปกครอง 
ตามมาตรา ๔๔ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบมาตรา ๔๒ 
วรรคสอง แห!งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๒๔/๒๕๕๖๗) 

    นอกจากนี้ ศาลปกครองแห!งสหพันธรัฐเยอรมันได0เคยมีคําพิพากษาท่ี BVerwG 
3 C 50.04 ลงวันท่ี ๘ กันยายน ๒๕๔๘๘ วินิจฉัยว!า การท่ีผู0ฟJองคดี (เอกชน) ได0ยื่นคําร0องขอเงินกู0
สนับสนุนต!อหน!วยงานทางปกครองระดับกลางของเมือง H. เพ่ือขออนุมัติเงินกู0ปลอดดอกเบ้ีย 
ตามระเบียบเก่ียวกับการให0เงินเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเมืองท่ียั่งยืนของมลรัฐ Sachsen-Anhalt 
(RdERL. Des MWV vom 23. Juni 1997, MBI. LSA S. 1289) เงินกู0ปลอดดอกเบ้ียท่ีเอกชนได0รับ
จากรัฐเพ่ือสนับสนุนการประกอบกิจการของเอกชนดังกล!าว เป�นการดําเนินการโดยใช0ทฤษฎี 
การกระทําสองข้ันตอน๙ (Zweistufentheorie) โดยการอนุ มัติ เ งินสนับสนุนดังกล!าวกระทํา 
โดยการออกคําส่ังทางปกครอง และดําเนินการจ!ายเงินโดยอาศัยฐานของสัญญากู0ยืมเ งิน 
ตามกฎหมายแพ!ง   

                                                           

๗คดีระหว!าง นายเจริญวิทย,  พินิจพุทธพงศ, ผู0ฟJองคดี กรมคุ0มครองสิทธิและเสรีภาพ ผู0ถูกฟJองคดี 
๘นรินทร,  อิธิสาร, ทฤษฎีการกระทําสองขั้นตอน (Zweistufentheorie) (BVerwG 3 C 

50.04, Urteil vom 8.09.2005), วารสารวิชาการศาลปกครอง, ป�ท่ี ๑๖ ฉบับท่ี ๑ (มกราคม-มีนาคม) ๒๕๕๙,  
หน0า ๑๔๐-๑๕๑. 

๙เอกสารจากการสืบค0นของนายณัฎฐพล  สกุลเมฆา นักกฎหมายกฤษฎีกาปฏิบัติการ  
กองกฎหมายปกครอง เพ่ือประกอบการพิจารณาให0ความเห็นในบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เรื่ อง อํานาจวินิจฉัยอุทธรณ,คําสั่ ง เ ก่ียวกับการให0ความช!วยเหลือของคณะกรรมการกองทุนยุติธรรม 
ตามพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ (เรื่องเสร็จท่ี ๒๔๑/๒๕๖๐) ได0อธิบายว!า ทฤษฎีการกระทํา 
สองข้ันตอน (Zweistufentheorie) ได0แยกพิจารณาการดําเนินกิจการบริการสาธารณะของหน!วยงานทางปกครอง 
หรือเจ0าหน0าท่ีของรัฐในลักษณะท่ีเป�นการให0ความช!วยเหลือแก!เอกชนออกเป�นสองข้ันตอน โดยข้ันตอนท่ีหน่ึง 
เป�นข้ันตอนการใช0ดุลพินิจพิจารณาตัดสินใจของหน!วยงานทางปกครองว!าจะดําเนินการให0ความช!วยเหลือหรือไม!  
(Entscheidung über das Ob) โดยเป�นการปรับหลักเกณฑ,หรือเง่ือนไขของการให0ความช!วยเหลือซ่ึงโดยท่ัวไปมีสถานะ 
ทางกฎหมายเป�น “กฎเกณฑ,ภายในฝLายปกครอง” (Verwaltungsvorschriften) ให0มีผลใช0บังคับเป�นรูปธรรมกับกรณี 
ของผู0ยื่นคําขอรับความช!วยเหลือว!าเข0าองค,ประกอบตามหลักเกณฑ,หรือไม! ผลผลิตของการพิจารณาเรื่องดังกล!าวจึงเป�น
คําสั่งทางปกครองในรูปของหนังสืออนุมัติความช!วยเหลือ (Bewilligungsbescheid) ส!วนข้ันตอนท่ีสองเป�นข้ันตอน
การดําเนินการให0เป�นไปตามคําสั่งอนุมัติ โดยหน!วยงานทางปกครองมีดุลพินิจพิจารณาว!าจะดําเนินการตามคําสั่ง
โดยเลือกใช0วิธีการใด (Entscheidung über das wie) ซ่ึงหากเป�นกรณีของการอนุมัติเงินช!วยเหลือ อาจดําเนินการ 
ในลักษณะการจัดทําสัญญาเงินกู0ตามกฎหมายแพ!ง (Darlehensvertrag) หรือถ0าเป�นการให0เปล!า อาจกระทําโดย 
การเบิกจ!ายเงินช!วยเหลือซ่ึงเป�นปฏิบัติการทางปกครองท่ีมิได0มุ!งผลในทางกฎหมาย (Auszahlung desbewilligten 
Betrags) แต!เป�นการกระทําในทางข0อเท็จจริงเพ่ือให0บรรลุวัตถุประสงค,ของคําสั่งอนุมัติเบิกจ!ายเงินน้ัน 



๖ 
 

    อย!างไรก็ดี เม่ือได0ตรวจสอบแนวคําวินิจฉัยท่ีเก่ียวข0องกับประเด็นดังกล!าวแล0ว 
คณะกรรมการฯ ยังคงมีความเห็นแตกต!างกันเป�นสองแนวทางตามท่ีได0กล!าวไว0ข0างต0น ในท0ายท่ีสุด  
ท่ีประชุมได0มีการลงมติเพ่ือหาข0อยุติในประเด็นดังกล!าว ผลปรากฏว!า กรรมการฯ เสียงข0างมาก 
เห็นด0วยกับความเห็นในแนวทางท่ีหนึ่งว!า คําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ 
หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจํา
จังหวัดเป�นการใช0อํานาจตามกฎหมายของเจ0าหน0าท่ีท่ีมีผลกระทบต!อสถานภาพของสิทธิหรือหน0าท่ี
ของผู0ขอรับความช!วยเหลือ จึงเป�นคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๕ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙๑๐   

    ท้ังนี้  ผู0 เ ขียนเห็นด0วยกับความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิ บั ติราชการ 
ทางปกครองท่ีเห็นว!าคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่อง 
ของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด 
เป�นคําสั่งทางปกครอง เนื่องจากความมุ!งหมายของพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘  
มีข้ึนเพ่ือกําหนดระบบและวิธีการช!วยเหลือประชาชนในการเข0าถึงความยุติธรรม (access to 
justice) ซ่ึงจะทําให0รัฐสามารถลดความเหลื่อมล้ําและสร0างความเสมอภาคให0แก!ประชาชนท่ีไม!ได0รับ
ความเป�นธรรมสามารถเข0าถึงกระบวนการยุติธรรมได0อย!างมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน อันเป�น 
สิทธิสากลข้ันพ้ืนฐานท่ีสอดคล0องกับแนวนโยบายแห!งรัฐท่ีรัฐธรรมนูญแห!งราชอาณาจักรไทย 
ได0บัญญัติรับรองไว0๑๑ การให0ความช!วยเหลือดังกล!าวจึงมีลักษณะเป�นการให0สิทธิหรือก!อต้ังสิทธิ 
แก!ประชาชนท่ีจะได0รับการปฏิบัติตามหลักเกณฑ,ท่ีรัฐสร0างข้ึนมานั้นอย!างท่ัวถึงและเท!าเทียมกัน  
อีกท้ังอํานาจหน0าท่ีของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
ประจําจังหวัดก็เป�นอํานาจหน0าท่ีท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมาย  ดังนั้น เม่ือมีผู0มายื่นคําขอรับความช!วยเหลือ 
หากคณะอนุกรรมการฯ พิจารณาแล0วมีคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ 
หรือยุติเรื่อง คําสั่งดังกล!าวย!อมมีผลกระทบต!อสถานภาพของสิทธิของผู0ยื่นคําขอรับความช!วยเหลือ  
ตามบทนิยามคําว!า “คําสั่งทางปกครอง” ท่ีกําหนดไว0ในมาตรา ๕ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

 เม่ือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได0ให0ความเห็นเก่ียวกับสถานะ
ของคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการ 
ให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดตามพระราชบัญญัติกองทุน
                                                           

๑๐บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง อํานาจวินิจฉัยอุทธรณ,คําสั่งเก่ียวกับ
การให0ความช!วยเหลือของคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมตามพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม (เรื่องเสร็จท่ี  
๒๔๑/๒๕๖๐) 

๑๑มาตรา ๖๘  รัฐพึงจัดระบบการบริหารงานในกระบวนการยุติธรรมทุกด0านให0มีประสิทธิภาพ 
เป�นธรรม และไม!เลือกปฏิบัติ และให0ประชาชนเข0าถึงกระบวนการยุติธรรมได0โดยสะดวก รวดเร็ว และไม!เสีย
ค!าใช0จ!ายสูงเกินสมควร 

 รัฐพึงมีมาตรการคุ0มครองเจ0าหน0าท่ีของรัฐในกระบวนการยุติธรรม ให0สามารถปฏิบัติหน0าท่ีได0
โดยเคร!งครัด ปราศจากการแทรกแซงหรือครอบงําใด ๆ 

 รัฐพึงให0ความช!วยเหลือทางกฎหมายท่ีจําเป�นและเหมาะสมแก!ผู0ยากไร0หรือผู0ด0อยโอกาส 
ในการเข0าถึงกระบวนการยุติธรรม รวมตลอดถึงการจัดหาทนายความให0 
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ยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ แล0ว ประเด็นท่ีคณะกรรมการฯ จะต0องพิจารณาต!อไปก็คือเม่ือพระราชบัญญัติ
กองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ มิได0มีบทบัญญัติว!าด0วยการอุทธรณ,คําสั่งของคณะอนุกรรมการ 
ให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดในกรณีมีคําสั่งอนุมัติ 
ให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องไว0 หากผู0ยื่นคําขอรับความช!วยเหลือ 
ถูกปฏิ เสธการให0ความช!วยเหลือจากกองทุนยุติธรรม บุคคลนั้นจะมีสิทธิ อุทธรณ,คําสั่ งของ
คณะอนุกรรมการฯ โดยนําบทบัญญัติว!าด0วยการอุทธรณ,คําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช0บังคับได0หรือไม! หรือจะถือว!าคําสั่งดังกล!าวเป�นคําสั่ง
ทางปกครองขององค,กรกลุ!มในรูปของคณะกรรมการ ซ่ึงผู0รับคําสั่งสามารถใช0สิทธิฟJองคดีโต0แย0งคําสั่ง
ดังกล!าวต!อศาลปกครองได0โดยไม!ต0องมีการอุทธรณ,ก!อน ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองได0ให0ความเห็นในประเด็นนี้ไว0อย!างชัดเจนเช!นเดียวกัน 

 
๒. การอุทธรณ,คําส่ังอนุมัติให�ความช�วยเหลือ ไม�อนุมัติให�ความช�วยเหลือ  

หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให�ความช�วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให�ความช�วยเหลือ
ประจําจังหวัด 

   ประเด็นป@ญหานี้ดูเหมือนไม!น!าจะมีข0อยุ!งยากท่ีต0องพิจารณา เนื่องจากหลักการ
อุทธรณ,คําสั่งทางปกครองในกฎหมายไทยอาจเป�นการอุทธรณ,ตามกฎหมายเฉพาะท่ีกําหนดข้ันตอน
การอุทธรณ,ไว0เป�นพิเศษ หรือหากกฎหมายเรื่องใดมิได0กําหนดข้ันตอนการอุทธรณ,ไว0เป�นการเฉพาะ 
คู!กรณีก็มี “สิทธิ” อุทธรณ,ตามมาตรา ๔๔๑๒ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงเป�น “ระบบอุทธรณ,ท่ัวไป” ตาม “กฎหมายกลาง” ได0  ท้ังนี้ ไม!ว!าจะเป�นการอุทธรณ,
ตามกฎหมายเฉพาะหรือตามกฎหมายกลาง คู!กรณีท่ีประสงค,จะฟJองคดีต!อศาลปกครองมี “หน0าท่ี” 
ต0องอุทธรณ,ภายในฝLายปกครองเสียก!อน หากไม!อุทธรณ, ยื่นอุทธรณ,เกินระยะเวลาท่ีกฎหมาย 
กําหนด หรือคําอุทธรณ,มีรูปแบบไม!ถูกต0อง ย!อมเป�นอันหมดสิทธิฟJองคดีต!อศาลปกครอง  ท้ังนี้  
ตามมาตรา ๔๒๑๓ วรรคสอง แห!งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

                                                           
๑๒มาตรา ๔๔  ภายใต0บังคับมาตรา ๔๘ ในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองใดไม!ได0ออกโดยรัฐมนตรี และไม!มี

กฎหมายกําหนดข้ันตอนอุทธรณ,ภายในฝLายปกครองไว0เป�นการเฉพาะ ให0คู!กรณีอุทธรณ,คําสั่งทางปกครองน้ันโดยยื่นต!อ
เจ0าหน0าท่ีผู0ทําคําสั่งทางปกครองภายในสิบห0าวันนับแต!วันท่ีตนได0รับแจ0งคําสั่งดังกล!าว 

คําอุทธรณ,ต0องทําเป�นหนังสือโดยระบุข0อโต0แย0งและข0อเท็จจริงหรือข0อกฎหมายท่ีอ0างอิง
ประกอบด0วย   

การอุทธรณ,ไม!เป�นเหตุให0ทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง เว0นแต!จะมีการสั่งให0ทุเลา 
การบังคับตามมาตรา ๕๖ วรรคหน่ึง 

๑๓มาตรา ๔๒  ผู0ใดได0รับความเดือดร0อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร0อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได0อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการงดเว0นการกระทําของหน!วยงานทางปกครองหรือเจ0าหน0าท่ี
ของรัฐ หรือมีข0อโต0แย0งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู!ในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ 
และการแก0ไขหรือบรรเทาความเดือดร0อนหรือความเสียหายหรือยุติข0อโต0แย0งน้ัน ต0องมีคําบังคับตามท่ีกําหนดใน
มาตรา ๗๒ ผู0น้ันมีสิทธิฟJองคดีต!อศาลปกครอง 

ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแก0ไขความเดือดร0อนหรือเสียหาย 
ในเรื่องใดไว0โดยเฉพาะ การฟJองคดีปกครองในเรื่องน้ันจะกระทําได0ต!อเมื่อมีการดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการ
ดังกล!าว และได0มีการสั่งการตามกฎหมายน้ัน หรือมิได0มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลา 
ท่ีกฎหมายน้ันกําหนด 
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พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีกําหนดให0ผู0ฟJองคดีต0องดําเนินการตามข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแก0ไข 
ความเดือดร0อนหรือเสียหายในเรื่องนั้นก!อนท่ีจะฟJองคดีต!อศาล กล!าวคือ ต0องดําเนินการตามข้ันตอน
การเยียวยาภายในฝLายปกครองเสียก!อนจนหมดสิ้นหนทางเยียวยาภายในฝLายปกครองแล0ว 
(Exhaustion of administrative remedies) จึงจะฟJองคดีต!อศาลได0๑๔ 

อย!างไรก็ตาม มีคําสั่งทางปกครองอยู!สองประเภทท่ีแม0จะมิได0มีกฎหมายเฉพาะ
กําหนดข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณ,หรือโต0แย0งไว0 แต!ก็ไม!อยู!ภายใต0บังคับให0ต0องอุทธรณ,เสียก!อน 
ท่ีจะนําคดีไปสู!การพิจารณาของศาลปกครอง ได0แก! คําสั่งทางปกครองของรัฐมนตรีตามมาตรา ๔๔๑๕ 
แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และคําสั่งทางปกครองของบรรดา 
คณะกรรมการต!าง ๆ ตามมาตรา ๔๘๑๖ ประกอบกับมาตรา ๘๗๑๗ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เหตุท่ีเป�นเช!นนั้นก็เพราะว!าการพิจารณาอุทธรณ,ตามกฎหมาย 
ว!าด0วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเป�นการอุทธรณ, “สองชั้น” โดยมีวัตถุประสงค,เ พ่ือให0 
มีการควบคุมตรวจสอบการใช0อํานาจของฝLายปกครองตามลําดับชั้น โดยผู0บังคับบัญชาตรวจสอบ 
การใช0อํานาจของผู0ใต0บังคับบัญชาซ่ึงเป�นผู0ออกคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากผู0บังคับบัญชาเห็นว!า 
คําสั่งทางปกครองของผู0ใต0บังคับบัญชามีความผิดพลาดในข0อเท็จจริง ข0อกฎหมาย หรือในเรื่อง 
ความเหมาะสม ผู0บังคับบัญชาก็จะได0ทบทวนและแก0ไขเปลี่ยนแปลงหรือเพิกถอนคําสั่งนั้นได0 อันเป�น
การส!งเสริมการควบคุมตรวจสอบภายในฝLายปกครองและธํารงรักษาไว0ซ่ึงความชอบด0วยกฎหมาย 
ของการกระทําทางปกครอง๑๘ เ ม่ือคําสั่ งทางปกครองของรัฐมนตรี เป�นคําสั่ งทางปกครอง 
ของเจ0าหน0าท่ีซ่ึงไม!มีผู0บังคับบัญชาท่ีจะพิจารณาอุทธรณ,ชั้นเหนือข้ึนไปได0 จึงเป�นคําสั่งทางปกครอง 
ท่ีไม!อาจอุทธรณ,ภายในฝLายปกครองต!อไปได0 ผู0รับคําสั่งทางปกครองจึงสามารถนําคําสั่งไปฟJองคดี 
ต!อศาลปกครองได0ทันทีโดยไม!ต0องอุทธรณ,คําสั่งก!อน ส!วนคําสั่งทางปกครองขององค,กรกลุ!มในรูปของ
คณะกรรมการก็เช!นเดียวกัน เนื่องจากบรรดาคณะกรรมการต!าง ๆ ไม!อยู!ในระบบการบังคับบัญชา
หรือ กํา กับดูแลของเจ0 าหน0 า ท่ีชั้ น เหนือ ข้ึนไป ท่ีจะพิจารณาอุทธรณ,ต!อไปได0  มาตรา ๔๘  
แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงบัญญัติให0โต0แย0งคําสั่งทางปกครอง
ของคณะกรรมการต! า ง  ๆ  ต! อคณะกรรมการวิ นิ จ ฉัยร0 อ ง ทุกข,  และการ ท่ีมาตรา  ๘๗  
แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญัติให0มาตรา ๔๘ เป�นอันยกเลิก
เม่ือมีการจัดต้ังศาลปกครองแล0ว ก็แสดงให0เห็นว!ากฎหมายต0องการให0ศาลปกครองทําหน0าท่ีตาม

                                                           
๑๔ศุภวัฒน,  สิงห,สุวงษ,, “การอุทธรณ,คําสั่งทางปกครอง” www.krisdika.go.th (พฤศจิกายน 

๒๕๖๐) 
๑๕โปรดดูเชิงอรรถท่ี ๑๒, ข0างต0น 
๑๖มาตรา ๔๘  คําสั่ งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต!าง ๆ ไม!ว!าจะจัดตั้ง ข้ึน 

ตามกฎหมายหรือไม! ให0คู!กรณีมีสิทธิโต0แย0งต!อคณะกรรมการวินิจฉัยร0องทุกข,ตามกฎหมายว!าด0วยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได0ท้ังในป@ญหาข0อเท็จจริงและข0อกฎหมาย ภายในเก0าสิบวันนับแต!วันท่ีได0รับแจ0งคําสั่งน้ัน แต!ถ0า
คณะกรรมการดังกล!าวเป�นคณะกรรมการวินิจฉัยข0อพิพาท สิทธิการอุทธรณ,และกําหนดเวลาอุทธรณ,ให0เป�นไปตามท่ี
บัญญัติในกฎหมายว!าด0วยคณะกรรมการกฤษฎีกา 

๑๗มาตรา ๘๗  เมื่อได0มีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนแล0ว บทบัญญัติมาตรา ๔๘ ให0เป�นอันยกเลิก 
๑๘ศุภวัฒน,  สิงห,สุวงษ,, “คําสั่งทางปกครองของเจ0าหน0าท่ีซึ่งไม!มผีู0บังคับบัญชาสามารถอุทธรณ, 

ได0หรือไม! ?” www.krisdika.go.th (พฤศจิกายน ๒๕๕๘) 



๙ 
 

มาตรา ๔๘ แทนคณะกรรมการวินิจฉัยร0องทุกข, ผู0รับคําสั่งทางปกครองจึงสามารถนําคดีไปสู! 
ศาลปกครองได0โดยไม!ต0องอุทธรณ,ก!อนแต!อย!างใด๑๙  

 เม่ือคําสั่งทางปกครองขององค,กรกลุ!มในรูปของคณะกรรมการเป�นคําสั่ง 
ทางปกครองท่ีไม!อาจอุทธรณ,ได0แล0ว จึงมีประเด็นท่ีน!าพิจารณาต!อไปว!าคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ 
ไม! อนุ มั ติ ใ ห0 ค ว ามช! ว ย เหลื อ  ห รื อยุ ติ เ รื่ อ ง ขอ งคณะอนุ ก ร รมการ ให0 ค ว ามช! ว ย เ หลื อ 
หรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดซ่ึงมีสถานะเป�นคําสั่งทางปกครองนั้น ถือเป�น
คําสั่งทางปกครองขององค,กรกลุ!มในรูปของคณะกรรมการหรือไม! เพราะหากคําสั่งทางปกครอง 
ขององค,กรกลุ!มในรูปคณะกรรมการ หมายความรวมถึงคําสั่งทางปกครองของคณะอนุกรรมการ 
ด0วยแล0ว ย!อมเป�นคําสั่งทางปกครองท่ีไม!อาจอุทธรณ,ได0ตามมาตรา ๔๘ ประกอบกับมาตรา ๘๗  
แห!งพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิ บั ติราชการทางปกครอง พ.ศ .  ๒๕๓๙ และมีผลให0ผู0 รับคําสั่ ง 
ทางปกครองสามารถนําคดีไปสู!ศาลปกครองได0โดยไม!ต0องอุทธรณ,เสียก!อน อย!างไรก็ดี ในประเด็น
ป@ญหานี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได0ให0ความเห็นว!า โดยท่ีมาตรา ๒๐๒๐  
แห!งพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม พ.ศ. ๒๕๕๘ บัญญัติให0คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมมีอํานาจ
หน0าท่ีแต!งต้ังคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ เพ่ือมีอํานาจหน0าท่ีพิจารณาให0ความช!วยเหลือ 
ผู0ยื่นคําขอในทุกภารกิจของกองทุนท่ัวราชอาณาจักร และมาตรา ๒๑๒๑ แห!งพระราชบัญญัติดังกล!าว 
บัญญัติให0คณะกรรมการแต!งต้ังคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดข้ึนทุกจังหวัด
นอกจากกรุงเทพมหานคร เพ่ือมีอํานาจหน0าท่ีพิจารณาให0ความช!วยเหลือผู0ยื่นคําขอจากกองทุน 
เฉพาะกรณีการให0ค!าใช0จ!ายในการช!วยเหลือประชาชนในการดําเนินคดีและการขอปล!อยชั่วคราว
ผู0ต0องหาหรือจําเลย จึงถือได0ว!าคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือและคณะอนุกรรมการ 
ให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดเป�นเจ0าหน0าท่ีผู0ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๔๔๒๒ วรรคหนึ่ง  
แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หากผู0ขอรับความช!วยเหลือ 
ไม!เห็นด0วยกับคําสั่งทางปกครองนั้น ผู0ขอรับความช!วยเหลือก็สามารถใช0สิทธิอุทธรณ, โดยยื่นคําอุทธรณ,
ต!อคณะอนุกรรมการฯ ผู0ทําคําสั่งภายในสิบห0าวันนับแต!วันท่ีได0รับแจ0งคําสั่งดังกล!าว และโดยท่ี
คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมมีอํานาจหน0าท่ีกํากับดูแล ติดตาม และประเมินผลการดําเนินงาน 
ให0เป�นไปตามวัตถุประสงค,ของกองทุนตามมาตรา ๑๘๒๓ (๔) แห!งพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม  
พ.ศ. ๒๕๕๘ คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมจึงเป�นผู0กํากับดูแล หรือผู0ควบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่ง 
                                                           

๑๙บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง แนวทางปฏิบัติในการแจ0งสิทธิ 
ฟJองคดีปกครอง (เรื่องเสร็จท่ี ๖๘๔/๒๕๔๕) 

๒๐โปรดดูเชิงอรรถท่ี ๑, ข0างต0น 
๒๑โปรดดูเชิงอรรถท่ี ๒, ข0างต0น 
๒๒โปรดดูเชิงอรรถท่ี ๑๒, ข0างต0น 
๒๓มาตรา ๑๘  คณะกรรมการมีอํานาจหน0าท่ี ดังต!อไปน้ี 
 (๑) กําหนดนโยบาย แผนงาน และแนวทางในการดําเนินงานของกองทุน 
 (๒) ออกระเบียบต!าง ๆ ตามพระราชบัญญัติน้ี 
 (๓) แต!งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะทํางานเพ่ือปฏิบัติการตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย 
 (๔) กํากับดูแล ติดตาม และประเมินผลการดําเนินงานให0เป�นไปตามวัตถุประสงค,ของกองทุน 
 (๕) พิจารณาให0ความเห็นชอบรายงานประจําป� 
 (๖) ออกประกาศเก่ียวกับการดําเนินงานเพ่ือให0เป�นไปตามวัตถุประสงค,ของกองทุน 
 (๗) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายกําหนดให0เป�นอํานาจหน0าท่ีของคณะกรรมการหรือตามท่ี

รัฐมนตรีมอบหมาย 



๑๐ 
 

ของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด 
ตามข0อ ๒ (๑๔)๒๔ แห!งกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คณะกรรมการกองทุนยุติธรรมจึงเป�นผู0มีอํานาจพิจารณา
อุทธรณ,ตามมาตรา ๔๕๒๕ วรรคสอง แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
ดังนั้น เม่ือผู0ขอรับความช!วยเหลือไม!เห็นด0วยกับผลการพิจารณาของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือ
หรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัด ผู0นั้นก็สามารถใช0สิทธิอุทธรณ,ได0 โดยต0อง 
ยื่นอุทธรณ,ต!อคณะอนุกรรมการผู0ออกคําสั่งนั้นเสียก!อน และถ0าคณะอนุกรรมการดังกล!าวเห็นด0วยกับ 
คําอุทธรณ,ไม!ว!าท้ังหมดหรือบางส!วนก็ให0ดําเนินการเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง แต!ถ0าไม!เห็นด0วยกับ
คําอุทธรณ,ไม!ว!าจะท้ังหมดหรือบางส!วนให0เสนอรายงานความเห็นพร0อมเหตุผลไปยังคณะกรรมการ
กองทุนยุติธรรมซ่ึงเป�นผู0มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ,เป�นผู0พิจารณาต!อไป๒๖ ซ่ึงในการให0ความเห็น 
ทางกฎหมายในประเด็นนี้ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได0ให0เหตุผลสนับสนุนว!า  
คําสั่งทางปกครองของคณะกรรมการท่ีไม!อาจอุทธรณ,ได0ตามมาตรา ๔๘ ประกอบกับมาตรา ๘๗  
แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิ บั ติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้นหมายความถึงคําสั่ ง 
ของคณะกรรมการท่ีไม�มีผู� กํากับดูแลหรือผู�ควบคุมช้ันเหนือข้ึนไปช้ันหนึ่งเท�านั้น แต!กรณี 
ตามข0อหารือนี้แม0คณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจํา
จังหวัดจะมีลักษณะพิเศษ คือมีอํานาจโดยตัวของคณะอนุกรรมการเองในการใช0ดุลพินิจพิจารณาว!าจะ
ให0ความช!วยเหลือแก!ประชาชนหรือไม!ก็ตาม แต!คณะอนุกรรมการฯ ก็ไม!ใช!องค,กรท่ีใช0อํานาจสูงสุด 
ในการออกคําสั่ งทางปกครอง เนื่องจากยังมีคณะกรรมการกองทุนยุ ติธรรมเป�นผู0แต!ง ต้ัง
คณะอนุกรรมการฯ เพ่ือทําหน0าท่ีพิจารณาให0ความช!วยเหลือ รวมท้ังยังให0รายงานผลการพิจารณา 

                                                           

๒๔ข0อ ๒  การพิจารณาอุทธรณ,คําสั่งทางปกครองในกรณีท่ีเจ0าหน0าท่ีผู0ทําคําสั่งไม!เห็นด0วย 
กับคําอุทธรณ, ให0เป�นอํานาจของเจ0าหน0าท่ี ดังต!อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
(๑๔) ผู0บังคับบัญชา ผู0กํากับดูแล หรือผู0ควบคุมช้ันเหนือข้ึนไปช้ันหน่ึง แล0วแต!กรณี ในกรณีท่ี

ผู0ทําคําสั่งทางปกครองเป�นเจ0าหน0าท่ีอ่ืนนอกจากท่ีกําหนดไว0ข0างต0น 
ฯลฯ   ฯลฯ 

๒๕มาตรา ๔๕  ให0เจ0าหน0าท่ีตามมาตรา ๔๔ วรรคหน่ึง พิจารณาคําอุทธรณ,และแจ0งผู0อุทธรณ, 
โดยไม!ชักช0า แต!ต0องไม!เกินสามสิบวันนับแต!วันท่ีได0รับอุทธรณ, ในกรณีท่ีเห็นด0วยกับคําอุทธรณ,ไม!ว!าท้ังหมด 
หรือบางส!วนก็ให0ดําเนินการเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนภายในกําหนดเวลาดังกล!าวด0วย 

  ถ0าเจ0าหน0าท่ีตามมาตรา ๔๔ วรรคหน่ึง ไม!เห็นด0วยกับคําอุทธรณ,ไม!ว!าท้ังหมดหรือบางส!วน 
ก็ให0เร!งรายงานความเห็นพร0อมเหตุผลไปยังผู0มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ,ภายในกําหนดเวลาตามวรรคหน่ึง  
ให0ผู0มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ,พิจารณาให0แล0วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต!วันท่ีตนได0รับรายงาน ถ0ามีเหตุจําเป�น
ไม!อาจพิจารณาให0แล0วเสร็จภายในระยะเวลาดังกล!าว ให0ผู0มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ,มีหนังสือแจ0งให0ผู0อุทธรณ,ทราบ
ก!อนครบกําหนดเวลาดังกล!าว  ในการน้ี ให0ขยายระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ,ออกไปได0ไม!เกินสามสิบวันนับแต!วันท่ี
ครบกําหนดเวลาดังกล!าว 

  เจ0าหน0าท่ีผู0ใดจะเป�นผู0มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ,ตามวรรคสองให0เป�นไปตามท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง 

  บทบัญญัติมาตราน้ีไม!ใช0กับกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว0เป�นอย!างอ่ืน 
๒๖โปรดดูเชิงอรรถท่ี ๑๐, ข0างต0น 



๑๑ 
 

ให0ความช!วยเหลือต!อคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมทุกรอบสามเดือน  ดังนั้น คณะกรรมการกองทุน
ยุติธรรมจึงเป�นผู0กํากับดูแลหรือควบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่งของคณะอนุกรรมการฯ  

 จากแนวความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดังกล!าว  
จึงอาจวิเคราะห,ได0ว!า คําสั่งทางปกครองขององค,กรกลุ!มในรูปของคณะกรรมการอาจไม!ใช!คําสั่ง 
ทางปกครองท่ีไม!อาจอุทธรณ,ได0ตามมาตรา ๔๘ ประกอบกับมาตรา ๘๗ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.  ๒๕๓๙ เสมอไป แต!ต0องพิจารณาเสียก!อนว! าคณะกรรมการ 
ซ่ึงเป�นผู0ออกคําสั่งทางปกครองนั้นเป�นองค,กรท่ีใช0อํานาจสูงสุดหรือไม! หรือมีองค,กรท่ีสูงกว!า 
ท่ีจะตรวจสอบและทบทวนคําสั่งนั้นได0อีกหรือไม! โดยหากคณะกรรมการนั้นเป�นองค,กรท่ีใช0อํานาจ
สูงสุดในการออกคําสั่งทางปกครองหรือเป�นกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให0คําสั่งของคณะกรรมการนั้น
เป�นท่ีสุด คําสั่งของคณะกรรมการนั้นย!อมไม!อาจอุทธรณ,ได0ตามมาตรา ๔๘ ประกอบกับมาตรา ๘๗  
แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิ บั ติราชการทางปกครอง พ.ศ.  ๒๕๓๙ แต!หากการออกคําสั่ ง 
ของคณะกรรมการนั้นยังมีผู0กํากับดูแลหรือผู0ควบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่งท่ีทําหน0าท่ีตรวจสอบ 
และทบทวนคําสั่งนั้นได0อีก ดังเช!นการออกคําสั่งอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ 
หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจํา
จังหวัด การอุทธรณ,คําสั่งนั้นย!อมเข0าด0วยหลักเกณฑ,การอุทธรณ,สองชั้นตามมาตรา ๔๔ ประกอบกับ
มาตรา ๔๕ แห!งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ท้ังนี้  เ พ่ือให0 
การพิจารณาอนุมัติให0ความช!วยเหลือ ไม!อนุมัติให0ความช!วยเหลือ หรือยุติเรื่องของคณะอนุกรรมการ
ให0ความช!วยเหลือหรือคณะอนุกรรมการให0ความช!วยเหลือประจําจังหวัดมีมาตรฐานเท!ากัน 
ท้ังประเทศ และสอดคล0องกับระบบการกลั่นกรองเรื่องไปสู!ศาลปกครองและระบบการควบคุม
ตรวจสอบภายในฝLายปกครอง 

 
   


