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บทคัดย่อ 
 

หลักนิติธรรม เป็นหลักการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยกำหนดไว้เพ่ือให้องค์กรต่างๆ 
ของรัฐต้องถือปฏิบัติ ดังน้ัน คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายขององค์กรที่ใช้อำนาจทางปกครอง
จึงต้องถูกเพิกถอนตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย การที่ศาลปกครองจะดำรงหลักนิติธรรมได้จึงต้องมี
การพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวให้เกิดความเป็นธรรม สร้าง
บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดีและมีประสิทธิภาพให้แก่องค์กรที่ใช้อำนาจทางปกครอง ไม่เป็นปัญหา
และอุปสรรคในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยการกำหนดเง่ือนไขในคำพิพากษาว่าจะให้ผลการเพิก
ถอนมีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะกำหนดให้มี
เงื่อนไขอย่างใดๆ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม รวมถึงการนำข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการเพ่ือให้
เป็นไปตามผลการเพิกถอนดังกล่าว 
ส่วนท่ี ๑ เน้ือหาสาระของหลักนิติธรรม 
 หลักนิติธรรม (Rule of law) แม้จะมีความหมายแตกต่างจากหลักนิติรัฐอยู่บ้างก็ตาม แต่หลักการ
ทั้งหมดได้รับการยอมรับในระบบกฎหมายไทย โดยพิจารณาได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่
ปรากฏคำว่าหลักนิติธรรมและหลักการของนิติรัฐ ซึ่งการพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายล้วนเก่ียวข้องและกับหลักนิติธรรมหลายประการ ผู้ศึกษาจึงได้ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่
เกี่ยวข้องกับหลักนิติธรรม ดังน้ี 
 
 ๑. หลักนิติธรรมในต่างประเทศ 
 ใน ต่างประเทศท่ี เป็นรัฐเสรีประชาธิปไตย  หลัก นิ ติธรรมได้ ก่อตัวข้ึนในประเทศ 
สหราชอาณาจักร ส่วนในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสน้ัน  
ได้ปรากฏแนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติรัฐขึ้น ดังน้ี 
 ก. หลักนิติธรรมในประเทศสหราชอาณาจักร 
   หลักนิ ติธรรม  (Rule of Law) ในประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom)  
ส่วนท่ีเป็นอังกฤษ (England) หรือที่นิยมเรียกประเทศอังกฤษน้ัน เป็นหลักพ้ืนฐานสำคัญของประเทศที่
ใช้ระบบ common law คำว่า Rule of Law ได้แพร่หลายโดยนักกฎหมายที่มีช่ือเสียงของอังกฤษ คือ 
เอ .วี .ไดซี่ ย์  (A.V. Dicey) ตามทัศนะของไดซี่ ย์  หลัก นิ ติธรรมมีหลักสำคัญ  ๓  ประการ  คือ๒  
(๑) ฝ่ายบริหารไม่มีอำนาจลงโทษบุคคลใดตามอำเภอใจ เว้นแต่เป็นกรณีที่ มีการละเมิดกฎหมาย 

 
๑ ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
๒ จรัญ โฆษณานันท์, นิติปรัชญา, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, ๒๕๕๐), ๓๕๖. 



๒ 
 
โดยชัดแจ้ง และการลงโทษท่ีอาจกระทำได้น้ันจะต้องกระทำตามกระบวนการปกติของกฎหมาย 
ต่อหน้าศาลปกติ (ordinary courts) ของแผ่นดิน (๒) ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมาย ไม่ว่าเขาจะอยู่ใน
ตำแหน่งใดหรือเงื่อนไขใดๆ ทุกๆ คน (ไม่ว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลธรรมดา) ล้วนต้อง 
อยู่ภายใต้กฎหมายและศาลเดียวกัน และ (๓) หลักท่ัวไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ของประชาชนเป็นผลมาจาก (ได้มาจาก) คำวินิจฉัยของศาลหรือกฎหมายธรรมดา มิใช่เกิดขึ้นจาก 
การรับรองค้ำประกันเป็นพิเศษโดยรัฐธรรมนูญ แนวคิดของไดซี่ย์ดังกล่าวอยู่ในกรอบแนวคิดของระบบ
กฎหมายของอังกฤษซึ่งพัฒนาให้เกิดระบบกฎหมายแบบ common law ที่ไม่แยกกฎหมายเอกชนและ
กฎหมายมหาชนและเป็นระบบศาลเด่ียว (ไม่แยกระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง) 
 ข. หลักนิติรัฐในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ในขณะที่หลักนิติธรรมมีพ้ืนฐานพัฒนาการมาจากประเทศอังกฤษ ส่วนหลักนิติรัฐ
(Rechtsstaatsprincip) มีพ้ืนฐานและพัฒนาการมาจากประเทศเยอรมนี ในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848  
นั กคิ ดที่ ส ำคัญ ของเยอร มันคื อ  Robert von Mohl, Carl Welcker และ  Johann Christoph  
ได้กล่าวถึง คำว่า “นิติรัฐ” ซึ่งอาจให้ความในยุคเริ่มต้นว่าหมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล อันเป็นรัฐ 
ที่ปกครองตามเจตจำนงโดยรวมที่มีเหตุผล และมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การอยู่ร่วมกันของคนในสังคม
เป็นไปด้วยความสงบสุข ต่อมา “นิติรัฐ” ได้รับการพัฒนาแนวทางและขอบเขตของนิติรัฐ โดยรัฐจะต้อง
เคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลและจะต้องให้การรับรองคุ้มครองขอบเขต 
ส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และทำให้เกิดความม่ันคงต่อแนวทางดังกล่าว พัฒนาการต่อมาของนิติรัฐ 
สมัยใหม่เป็นความพยายามที่จะนำข้อเรียกร้องทั้งหลายของหลักนิติรัฐท่ีได้รับการพัฒนาต้ังแต่ศตวรรษท่ี 
19 มารวบรวมไว้ ดังนั้น “หลักนิติรัฐ” ตามแนวใหม่จึงเป็นหลักการท่ีประกอบไปด้วยหลักย่อยหลาย
หลัก๓ ซึ่งนักวิชาการต่างแยกข้อย่อยของหลักนิติรัฐไว้แตกต่างกัน ซึ่งในที่น้ีการแบ่งหลักย่อยของหลักนิติ
รัฐตามแนวของ Theodor Maunz ซึ่ งเห็น ว่าหลักการสำคัญของหลัก นิ ติ รัฐประกอบด้ วย๔  
(๑) หลักแบ่งแยกอำนาจ  (๒) หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (๓) หลักความชอบด้วย
กฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ  (๔) หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา (๕) หลัก
ความเป็นอิสระของผู้พิพากษา  (๖) หลักไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย (๗) หลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักต่างๆ ดังกล่าวอาจมีรายละเอียดท่ีเห็นแตกต่างกันเช่นนักวิชาการ
บางท่านเห็นว่า “หลักความรับผิดของรัฐ” ควรถือเป็นหลักพ้ืนฐานของหลักนิติรัฐด้วย แต่อย่างไรก็ตาม
ประเด็นเหล่าน้ันคงเป็นรายละเอียดที่อาจมีความแตกต่างกันได้ กล่าวโดยสรุป “หลักนิติรัฐ” 
มีพัฒนาการมาจากความมุ่งหมายท่ีต้องการจะจำกัดอำนาจของผู้ปกครอง ต่อมาความมุ่งหมายดังกล่าว
ถูกทำให้เป็นรูปธรรมมากขึ้นโดยกำหนดเป้าหมายของอำนาจรัฐจะต้องเคารพสิทธิของปัจเจกบุคคลและ
ใช้อำนาจรัฐภายในของขอบเขตของกฎหมาย และนำมาสู่พัฒนาการของนิติรัฐสมัยใหม่ที่หลักนิติรัฐ
ประกอบด้วยหลักการย่อยหลายหลักการ ซึ่งทุกหลักการย่อมล้วนมีความมุ่งหมายที่จะจำกัดอำนาจของ

 
๓ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, พิมพ์คร้ังที่ ๕, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 

๒๕๕๘), ๒๓. 
๔ เรื่องเดียวกัน, ๒๔. 



๓ 
 
รัฐท้ังสิ้น หากสรุปความหมายของหลักนิติรัฐ อาจสรุปได้ว่า รัฐท่ีปกครองโดยหลักนิติรัฐ คือรัฐท่ียอม
ผูกพันตนโดยกฎหมายและกฎหมายดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายทั่วไป 
 ค. หลักนิติรัฐในประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสอธิบายถึงลักษณะของนิติรัฐ (Etat de droit) ว่า เป็นรัฐท่ีต้องยอม
ตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนและเพ่ือคุ้มครองสถานะของปัจเจกชนในสองนัย 
คือ ๑) กำหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ๒) กำหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐหรือหน่วยงาน
สามารถใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่กำหนด กฎเกณฑ์สองชนิดมีผลร่วมกัน คือ การจำกัดอำนาจของรัฐ
โดยการให้อำนาจนั้นอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายท่ีรัฐกำหนด ลักษณะเด่นที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือ 
ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนที่แตกต่างไปจากระบบกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในเวลานั้น (โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น) กระทำการใดๆ ต่อปัจเจกชน หลักน้ีส่งผลโดยปริยายให้เกิดข้ึนสอง
ประการ คือ ประการแรก เมื่อฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับปัจเจกชน ฝ่ายปกครองหาอาจกระทำ
การฝ่าฝืนหรือหลีกเลี่ยงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ได้ไม่  ประการที่สองคือ ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณ์แบบ
แล้วน้ัน ฝ่ายปกครองไม่อาจกระทำการใดเป็นการบังคับปัจเจกชนโดยเขาไม่สมัครใจได้ เว้นแต่จะมี
กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น (loi) ให้อำนาจไว้เท่าน้ัน กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้
มาตรการใดๆ ต่อผู้อยู่ใต้ปกครองได้ เว้นแต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะให้อำนาจไว้โดยตรงหรือโดย
ปริยาย ดังน้ัน นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลักประกันแก่ปัจเจกชนผู้อยู่ใต้ปกครองว่า เม่ือใดก็ตามท่ีฝ่าย
ปกครองละเมิดหลักนี้ ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผู้มีอำนาจวินิจฉัยคดีเพ่ือให้เพิกถอนการกระทำ  
หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใช้การกระทำน้ันๆ ของฝ่ายปกครองที่ละเมิดต่อกฎหมายได้ เพราะฉะนั้น 
ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบที่สร้างข้ึนเพ่ือประโยชน์ของพลเมือง และมีวัตถุประสงค์หลักในการป้องกันและ
แก้ไขการใช้อำนาจตามอำเภอใจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และเพ่ือท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงขึ้นมาได้ จึงมี
ความจำเป็นที่ประชาชนต้องสามารถดำเนินคดีกับการกระทำของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีทำให้
ปัจเจกชนเสียหาย๕  
 
 ๒. หลักนิติธรรมในประเทศไทย 
 ในสมั ยสุ โข ทัย เป็นราชธานีก่อน ท่ีจะรับ พุทธศาสนาเข้ ามาเป็นศาสนาห ลัก น้ัน  
กรุงสุโขทัยมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งนับถือศาสนาพราหมณ์-ฮินดู ปรัชญา
กฎหมายจึงมาจากคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ของมอญซึ่งมีหลักว่า กฎหมายไม่อาจแยกออกจากศีลธรรม
หรือธรรมะได้ จุดมุ่งหมายแห่งกฎหมายจึงอยู่ที่การรักษาธรรมะ๖ เมื่อกรุงสุโขทัยรับพุทธศาสนา 
นิกายเถรวาทมาเป็นศาสนาหลักแล้ว แต่ยังคงนับถือศาสนาพราหมณ์ - ฮินดูและนับถือผีควบคู่กัน 
ไปด้วย พระธรรมศาสตร์จึงยังคงมีอิทธิพลอยู่ แต่พัฒนาเปลี่ยนเป็นธรรมสัตถัมหรือธรรมศาสตร์ 
เชิงพุทธท่ีมุ่งในทางปฏิบัติมากกว่า๗ ในสมัยพญาลิไทย ไตรภูมิพระร่วงซึ่งเป็นปรัชญาไทยฉบับแรก 

 
๕ R. Carré de Malberg, Contribution a la théorie générale de l’ Etat, Tome l, (Paris: CNRS, 

๑๙๒๐), p. ๔๘๘. อ้างใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม ๒ การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน - เอกชน และ
พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๓๘), ๔๙-๕๐. 

๖ จรัญ โฆษณานันท์, ปรัชญากฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, ๒๕๔๓), ๖๙. 
๗ เรื่องเดียวกัน, น. ๘๐. 



๔ 
 
ได้กำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพุทธราชา และอยู่ภายใต้หลักธรรมของผู้ปกครองบ้านเมือง  
๑๐  ประการ หรือทศพิธราชธรรม  ได้แก่   ๑ ) ทาน  การสละวัตถุสิ่ งของและให้ วิชาความรู้ 
เพ่ือเกื้อกูลผู้ อ่ืน และให้ประการใดๆ เช่น กำลังกายกำลังความคิด ตลอดจนคำแนะนำท่ีรวม 
เรียกว่า ธรรมทาน  ๒) ศีล การควบคุมความประพฤติทางกาย วาจา และใจให้เป็นปกติเรียบร้อย 
๓) ปริจจาคะ การเสียสละความสุขส่วนตัวเพ่ือประโยชน์สุขส่วนรวม  ๔) อาชชวะ ความซื่อตรง 
๕) มัททวะ ความสุภาพอ่อนโยน  ๖) ตบะ ความพากเพียรในหน้าท่ีการงานจนกว่าจะสำเร็จโดย 
ไม่ลดละ  ๗) อักโกธะ ความไม่แสดงความเกรี้ยวกราด โกรธแค้นต่อใครๆ  ๘) อวิหิงสา ความไม่
เบียดเบียนผู้ อ่ืนให้ได้ทุกข์เดือดร้อน  ๙) ขันติ ความอดทนต่อความยากลำบากกาย ทั้งเน่ืองจาก 
วัตถุธรรมและนามธรรม  ๑๐) อวิโรธนะ ความไม่ประพฤติผิดไปจากทำนองคลองธรรม๘ จึงทำให้
พระมหากษัตริย์กรุงสุโขทัยทรงเป็นธรรมราชา พระธรรมศาสตร์จึงอธิบายถึงหลักพุทธธรรมนิยม 
ในปรัชญากฎหมายไทยได้ชัดเจนท่ีสุด๙ หลักทศพิธราชธรรมนี้ได้ถือปฏิบัติมาจนถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา
เป็นราชธานี พระราชกรณียกิจที่สําคัญของพระมหากษัตริย์ คือ การรักษาความสงบเรียบร้อย 
ในราชอาณาจักร รวมถึงหน้าท่ีด้านการยุติธรรมโดยทรงรับหน้าท่ีในฐานะผู้พิพากษาสูงสุดในการวินิจฉัย
ข้ อ พิพาทระห ว่างราษฎร  และใช้พ ระบรมราช วิ นิ จฉั ย เพ่ื อ ให้ เป็ น ไปตามบท บัญ ญั ติแห ่ง 
คัมภีร์พระธรรมศาสตร์เท่าน้ัน แม้พระมหากษัตริย์ ์ทรงมีพระราชอำนาจออกกฎเกณฑ์มาเพ่ิมเติม 
ที่เรียกว่า “ราชศาสตร์” จากการที่พระองค์ทรงวินิจฉัยมูลคดีต่างๆ แล้วรวบรวมเป็นกฎหมายก็ตาม  
โดยหลักแล้วราชศาสตร์จะต้องสอดคล้องกับหลักในคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ หากมีความแตกต่าง 
ก็จะมีสถานะเป็นพระบรมราชโองการ โดยหลักเกณฑ์หน่ึงที่เป็นกรอบในการใช้พระบรมราชวินิจฉัยคดี
ความต่างๆ ก็คือ หลัก “อินทภาษ” ซึ่งเป็นหลักธรรมที่ปรากฏใน์พระธรรมศาสตร์ โดยกำหนดให้ 
ผู้้ที่มีหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีน้ันจะต้องปราศจากอคติ ๔ ประการ คือ ฉันทาคติ (รัก) โทสาคติ 
(โกรธ ) โมหาคติ  (หลง ) และภยาคติ  (กลัว )๑๐ ซึ่ งแสดงให้ เห็น ว่าในสมัยกรุงศรีอ ยุธยาน้ัน  
แม้องค์พระมหากษัตริย์ ์จะทรงมีพระราชอำนาจสูงสุด แต่พระองค์จะทรงกำหนดกฎเกณฑ์ในทาง
กฎหมายให้ ้ขัดกับพระธรรมศาสตร์ไม่ได้๑๑ ซึ่งหลักน้ีเป็นหลักสำคัญในกฎหมาย พระธรรมศาสตร์ 
จึงอธิบายถึงหลักพุทธธรรมนิยมในปรัชญากฎหมายไทยได้ชัดเจนที่สุด๑๒ และในยุคกรุงศรีอยุธยาน้ี
ปรัชญากฎหมายท่ีสำคัญจึงปรากฏอยู่ในหลักจตุรธรรมแห่งปรัชญากฎหมายไทยอันประกอบไปด้วยหลัก 
๔ ประการ คือ๑๓ ๑. กฎหมายมิได้เป็นกฎเกณฑ์หรือคำสั่งของของผู้ปกครองแผ่นดินที่อาจมีเน้ือหา
อย่างไรก็ได้ตามอำเภอใจ  ๒. กฎหมายต้องสอดคล้องกับธรรมะหรือศีลธรรม  ๓. จุดมุ่งหมายแห่ง
กฎหมายต้องเป็นไปเพ่ือความสุขสถาพรหรือเพ่ือประโยชน์ของราษฎร  ๔. การใช้พระราชอำนาจทาง

 
๘ สมเด็จพระสังฆราชเจ้า กรมหลวงวชิรญาณวงศ์ วัดบวรนิเวศวิหาร, “ทศพิธราชธรรม,” วารสารกฎหมาย, ปีท่ี 

๑๑ ฉบับท่ี ๓ พ.ศ. ๒๕๓๐, ๓. 
๙ จรัญ โฆษณานันท์, ปรัชญากฎหมายไทย, ๙๒. 
๑๐ ประยูร กาญจนดุล, “หลักนิติธรรมไทย,” รวมบทความทางวิชาการ เน่ืองในโอกาสครบรอบ ๙๐ ปี ธรรม

ศาสตราจารย์ สัญญา ธรรมศักดิ์, (สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, เมษายน, ๒๕๔๑), น. ๑๔๕. 
๑๑ ฐาปนันท์ นิพิฏฐกุล, “อิทธิพลฮินดูในกฎหมายเก่าของสยาม,” ร.แลงกาต์ กับไทยศึกษา รวมบทความ 

แปล และบทความศึกษาผลงาน, (สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๘), ๑๒๑ – ๑๒๒. 
๑๒ จรัญ โฆษณานันท์, ปรัชญากฎหมายไทย, ๙๒. 
๑๓ เรื่องเดียวกัน, ๒๐๒. 



๕ 
 
กฎหมายของพระมหากษัตริย์ (หรือผู้ปกครอง) ต้องกระทำบนพื้นฐานของหลักทศพิธราชธรรม ต่อมา 
เมื่อเปล่ียนเป็นยุคกรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทร์ ปรัชญากฎหมายไทยในต้นยุคกรุงรัตนโกสินทร์ยังมี
อิทธิพลของพระธรรมศาสตร์ในการตรากฎหมายตราสามดวง ขณะน้ันเป็นยุคล่าอาณานิคมจากต่างชาติ 
จนกระท่ังมีการทำสนธิสัญญาเบาริ่งและทำให้สยามต้องมีการปฏิรูปกฎหมายให้ทัดเทียมกับต่างประเทศ 
พระธรรมศาสตร์ จึ งเริ่มลดความสำคัญ ลง ต่อมามี เปลี่ ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขในปี พ.ศ. ๒๔๗๕  
แต่กระน้ันพระมหากษัตริย์ของไทยยังคงไว้ซึ่งทศพิธราชธรรมแก่พสกนิกร และเม่ือปรัชญากฎหมายของ
ประเทศทางตะวันตกเริ่มมีอิทธิพลมากขึ้น การเรียนการสอนกฎหมายไทยจึงมีแนวโน้มที่จะปลูกฝัง
ความคิดให้มีปรัชญากฎหมายในแนวทางของกลุ่มประเทศสหภาพยุโรป 
 
 ๓. ความหมายของหลักนิติธรรมในปัจจุบัน 

ตามที่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พุทธศักราช ๒๕๖๐ ) ได้บัญ ญั ติ เรื่อง 
หลักนิติธรรมไว้ในมาตรา ๓ วรรคสอง ว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของ
รัฐ ต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และมาตรา ๒๖ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การตรา
กฎหมายที่มีผลเป็นการจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล ต้องเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเง่ือนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม  
ไม่เพ่ิมภาระหรือจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศักด์ิศรีความเป็น
มนุษย์ของบุคคลมิได้ รวมท้ังต้องระบุเหตุผลความจำเป็นในการจำกัดสิทธิและเสรีภาพไว้ด้วย”  
จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวย่อมผูกพันองค์กรผู้ใช้อำนาจรัฐท้ังหลายว่า การปฏิบัติหน้าท่ีของ
องค์กรผู้ใช้อำนาจรัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม ปัญหาคือหลักนิติธรรมมีความหมายและขอบเขต
เพียงใด ซึ่งในที่น้ีสรุปได้ดังน้ี๑๔ 
 คณะอนุกรรมาธิการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติและคณะอนุกรรมการ
บรรณาธิการหนังสือหลักนิติธรรม ในคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ  
ได้ให้ความหมายของ “หลักนิติธรรม” หมายถึง “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมาย กระบวนการ
ยุติธรรม หรือการกระทำใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม” โดยอาจจำแนก  
๒ ประการ๑๕ คือ (๑ ) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างแคบ  
(๒) หลักนิติธรรมโดยทั่วไป หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้าง 
 (๑) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างแคบ หมายถึง 
“หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทำใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน  
ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม โดยหลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายน้ีจะถูกล่วงละเมิดมิได้ 

 
๑๔ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายมหาชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะ “เกณฑ์” จำกัดอำนาจรัฐ, 

(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๖๐), ๒๘ – ๓๕. 
๑๕ ดู คณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติ, หลักนิติธรรม The Rule of Law ความหมาย 

สาระสำคัญ และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม, กันยายน ๒๕๕๗.  



๖ 
 
หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทำใดๆ ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม  
ย่อมไม่มีผลใช้บังคับ” สาระสำคัญของหลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด ได้แก่ 
  (๑.๑) หลักความเป็นอิสระและความเป็นกลางของผู้พิพากษาและตุลาการ
  (๑.๒) กฎหมายต้องใช้บังคับเป็นการท่ัวไป 
  (๑.๓) กฎหมายต้องมีการประกาศใช้ให้ประชานทราบ 
  (๑.๔) กฎหมายอาญาต้องไม่มีผลย้อนหลังในทางท่ีเป็นโทษ 
  (๑.๕) ผู้ต้องหาหรือจำเลยในคดีอาญาต้องมีสิทธิในการต่อสู้คดี 
  (๑.๖) เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะใช้อำนาจได้เท่าที่กฎหมายให้อำนาจ 
  (๑.๗) กฎหมายจะยกเว้นความรับผิดให้แก่การกระทำท่ียังไม่เกิดข้ึนไม่ได้ 
 (๒) หลักนิติธรรมโดยทั่วไป หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้าง หมายถึง 
ลักษณะท่ีดีของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทำใดๆ ที่อาจเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าอุดมคติ
ของกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม หรือการกระทำใดๆ จะมีลักษณะสาระสำคัญครบถ้วนของ 
การเป็นกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีดีหรือขาดตกบกพร่องไปบ้างก็ตาม กฎหมาย กระบวนการ
ยุติธรรมหรือการกระทำใดๆ ยังใช้บังคับอยู่ตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อหลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด สาระสำคัญ
ของหลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้าง ได้แก่ 
  (๒.๑) กฎหมายที่ดีต้องมีความชัดเจน 
  (๒.๒) กฎหมายที่ดีต้องไม่ขัดแย้งกันเอง 
  (๒.๓) กฎหมายที่ดีต้องมีเหตุผล 
  (๒.๔) กฎหมายที่ดีต้องนำไปสู่ความเป็นธรรม 
  (๒ .๕) กฎหมายที่ดีต้องคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์  
หรือสิทธิขั้นพ้ืนฐาน 
  (๒ .๖) กฎหมายท่ีดีต้องทันสมัย และสามารถรับต่อความเปลี่ยนแปลง 
ของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม 
  (๒ .๗) กฎหมายท่ีดีต้องบัญญัติตามกระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ 
  (๒ .๘) กฎหมายที่ ดีต้องไม่มีผลย้อนหลังเป็นผลร้ายหรือกระทบต่อสิทธิ  
หน้าท่ี หรือความรับผิดของบุคคล 
  (๒.๙) กฎหมายที่ดีต้องมีบทลงโทษท่ีเหมาะสมและได้สัดส่วนกับความผิด 
  (๒.๑๐) กฎหมายที่ดีต้องมีการบังคับใช้อย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริม 
ให้ประชาชนมีความรู้และเคารพกฎหมาย 
  (๒ .๑๑) กระบวนการนิติบัญญัติต้องเป็นกระบวนการที่เปิดเผย โปร่งใส  
และตรวจสอบได้ 
  (๒.๑๒) กระบวนการยุติธรรมท่ีดีต้องเปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์ 
  (๒ .๑๓) กระบวนการยุติธรรมท่ีดีต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงได้
โดยสะดวกไม่ชักช้า ด้วยค่าใช้จ่ายที่เหมาะสม 
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  (๒ .๑๔) กระบวนการยุติธรรมที่ดีต้องส่งเสริมให้มีกระบวนการยุติธรรม
ทางเลือก 
  (๒.๑๕) นักกฎหมาย ผู้ที่เก่ียวข้องในกระบวนการยุติธรรม และเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐที่ดีต้องมีความเป็นอิสระและความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าท่ี 
  (๒.๑๖) นักกฎหมาย ผู้ที่เก่ียวข้องในกระบวนการยุติธรรม และเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐที่ดีต้องซื่อสัตย์สุจริต ยึดหลักธรรม เมตตาธรรม และสันติธรรม 
 

๔. หลักนิติธรรมในฐานะท่ีเป็นเกณฑ์จำกัดอำนาจรัฐ 
หลักนิติธรรมในฐานะที่เป็นเกณฑ์ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ มีหลักการท่ีสำคัญ 

ดังนี้ หลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรของรัฐ หลักการกระทำการปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ และหลักความรับผิดของรัฐ 
 ก. หลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรของรัฐ 
 หลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรของรัฐถือเป็นหลักการท่ัวไปของรัฐ 
เสรีประชาธิปไตยท่ีองค์กรของรัฐยอมผูกพันตนต่อกฎหมาย ซึ่งจะนำมาสู่หลักความผูกพันต่อกฎหมาย
ตามภารกิจขององค์กรของรัฐนั้น  เช่น  ความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองนำ 
มาสู่ “หลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” หรือความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กรตุลา
การทำให้เกิด “หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ” ซึ่งจะได้กล่าวรายละเอียดในหัวข้อต่อไป 
สำหรับฝ่ายนิติบัญญัติน้ัน หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติหมายเฉพาะต่อบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ไม่หมายรวมถึงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติอ่ืนๆ เช่นกรณีของฝ่ายปกครอง
และฝ่ายตุลาการ การผูกพันของฝ่ายนิติบัญญัติต่อรัฐธรรมนูญก่อให้เกิดผลคือฝ่ายนิติบัญญัติสามารถ
ตรากฎหมายเพ่ือเป็นการยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติได้ ทั้งน้ี ตาม
เง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ และทำให้เกิดหลักการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  
 ข. หลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
 หลักการกระทำทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายเป็นหลักการสำคัญในกฎหมาย
ปกครอง ซึ่งประกอบด้วยหลักความมาก่อนของกฎหมาย หลักเง่ือนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มี
กฎหมายไม่มีอำนาจ และหลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง๑๖ 
  ๑) หลักความมาก่อนของกฎหมาย 
  หลักความมาก่อนของกฎหมาย หมายความว่า การกระทำของรัฐในรูปแบบ
ของบทบัญญั ติของกฎหมายท้ังหลายอยู่ในลำดับที่ เหนือกว่าการกระทำของฝ่ายบริหารและ 
ฝ่ายปกครองทั้งหลาย ดังน้ัน การกระทำของรัฐ (การกระทำของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง) ทั้งหลาย
จึงไม่อาจขัดแย้งกับกฎหมายได้ หลักน้ีเรียกร้องในทางปฏิเสธว่าการกระทำของฝ่ายปกครองหรือ
มาตรการอันใดอันหนึ่ งของฝ่ายปกครองจะขัดแย้งกับกฎหมายที่ มีอ ยู่ไม่ได้ หากการกระทำ 
ของฝ่ายปกครองหรือมาตรการอันใดอันหนึ่งขัดแย้งกับกฎหมาย การกระทำทางปกครองหรือมาตรการ

 
๑๖ บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายมหาชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะ “เกณฑ์” จำกัดอำนาจรัฐ, น. 

๑๐๒. 
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ของฝ่ายปกครองนั้นย่อมเป็นการกระทำหรือมาตรการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งสามารถถูกยกเลิกเพิก
ถอนได้ ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย จึงมีความชอบธรรมท่ีจะตรา
กฎหมายมาใช้บังคับในสังคมได้ และมีอำนาจในการตรากฎหมายจำกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ได้ตามเงื่อนไขท่ีกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ในขณะที่องค์กรฝ่ายปกครองเป็นองค์กรที่มิได้มีความเช่ือมโยง
กับประชาชนโดยตรง แต่เป็นองค์กรท่ีมาจากการแต่งต้ังของฝ่ายบริหาร องค์กรฝ่ายปกครองจึงต้องถูก
ผูกพันต่อกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรท่ีมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย ผลของความผูกพันต่อ
กฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองเป็นผลทำให้การกระทำทางปกครองเป็นการกระทำท่ีถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยองค์กรต่างๆ ที่มีอำนาจในการตรวจสอบการกระทำของฝ่ายปกครองได้และนำมาสู่การ
ยกเลิกเพิกถอนการกระทำทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ ทั้งนี้เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนจากการกระทำของฝ่ายปกครอง หลักดังกล่าวจึงเป็นการแสดงถึงความสัมพันธ์ของสาม
อำนาจ กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองใช้บังคับกฎหมาย ในขณะที่
ฝ่ายตุลาการตรวจสอบถ่วงดุลการกระทำของฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการ
กระทำของฝ่ายปกครอง  
  ความหมายของกฎหมายตามหลักน้ี มีความหมาย ๒ ประการ คือ กฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรและหลักกฎหมายท่ัวไป กฎหมายลายลักษณ์อักษร หมายถึง กฎหมายลายลักษณ์
อักษรท้ังหมดท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในขณะน้ัน ได้แก่ รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติ และกฎหมายลำดับรองทั้งหลาย ส่วนหลักกฎหมายทั่วไป หมายถึง หลักพ้ืนฐานในทาง
กฎหมายโดยเฉพาะหลักพ้ืนฐานในทางกฎหมายปกครองที่ได้รับการยอมรับในระบบกฎหมายน้ันๆ อัน
นำมาสู่ข้อจำกัดของฝ่ายปกครองในอันท่ีจะไม่กระทำการให้ขัดแย้งกับหลักดังกล่าว เช่น หลักการกระทำ
ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หลักความได้สัดส่วนหรือหลักความพอสมควรแก่เหตุ หลักความเป็น
กลางของเจ้าหน้าที่ เป็นต้น 
  ๒) หลักเง่ือนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจ 
  การพิจารณาเกี่ยวกับหลักเง่ือนไขกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจ 
มีข้อพิจารณา ๒ ประการ คือ (๑) ความหมายของหลักเง่ือนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มี
อำนาจ และ (๒) ความหมายของ “กฎหมาย” ตามหลักน้ี๑๗ 
  (๑ ) ความหมายของหลักเงื่อนไขของกฎหมายหรือหลักไม่ มีกฎหมาย 
ไม่มีอำนาจ 
  หลักเงื่อนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมายไม่ มีอำนาจเป็นหลัก 
ที่ เรียกร้องท่ีแตกต่างไปจาก “หลักความมาก่อนของกฎหมาย” กล่าวคือ หลักความมาก่อน 
ของกฎหมายเป็นหลักที่เรียกร้องในทางปฏิเสธมิให้การกระทำทางปกครองขัดแย้งกับกฎหมายท่ีใช้บังคับ
อยู่ ในขณะท่ีหลักเงื่อนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจเป็นหลักท่ีเรียกร้องว่า ฝ่าย
ปกครองจะมีอำนาจในการกระทำอย่างใดอย่างหนึ่งได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อำนาจฝ่ายปกครองกระทำ
การดังกล่าวได้ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการกระทำที่อาจกระทบต่อสิทธิของประชาชน หากการกระทำของ
ฝ่ายปกครองหรือมาตรการอันใดอันหน่ึงซึ่งกระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยปราศจากกฎหมายท่ีให้
อำนาจในการกระทำดังกล่าว การกระทำของฝ่ายปกครองเช่นน้ันย่อมเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
๑๗ เรื่องเดียวกัน, น.๑๐๓ – ๑๐๔. 
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เพราะปราศจากอำนาจในทางกฎหมาย ในความหมายน้ีกฎหมายจึงเป็นทั้งที่มาของอำนาจและใน
ขณะเดียวกันก็เป็นข้อจำกัดการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองในขณะเดียวกัน 
  หากพิจารณาหลักเง่ือนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจใน
แง่ความสัมพันธ์เชิงองค์กรแล้วจะเห็นได้ว่า ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมิได้มีความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยที่เช่ือมกับประชาชนโดยตรง นอกจากไม่มีอำนาจกระทำการใดๆ ที่เป็นการขัดแย้งกับ
กฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองยังไม่มีอำนาจกระทำการใดๆ ที่ไปกระทบสิทธิของประชาชน แต่อำนาจ
ดังกล่าวเป็นอำนาจขององค์กรนิติบัญญัติ เพ่ือการนี้องค์กรนิติบัญญัติจึงต้องเขียนให้อำนาจฝ่ายปกครอง
ให้สามารถกระทำการเช่นน้ันได้ ทั้งนี้ตามเง่ือนไขที่กฎหมายกำหนดไว้ กรณีน้ีย่อมแสดงให้เห็นได้ว่าฝ่าย
ปกครองเป็นเพียงเคร่ืองมือในการดำเนินการเพ่ือให้บรรลุความมุ่งหมายตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
  (๒) ความหมายของ “กฎหมาย” ตามหลักน้ี  
  กฎหมายตามหลักเงื่อนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจน้ัน 
แตกต่างไปจากหลักความมาก่อนของกฎหมาย เพราะทั้งสองหลักมีความมุ่งหมายที่แตกต่างกัน หลัก
ความมาก่อนของกฎหมายเรียกร้องในลักษณะที่เป็นการจัดการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองจึงเรียกร้อง
ไม่ให้ขัดต่อกฎหมายลายลักษณ์อักษรและหลักกฎหมายทั่วไป ในขณะที่หลักเงื่อนไขของกฎหมาย
เรียกร้องว่าการกระทำของฝ่ายปกครองท่ีจะกระทำการในเร่ืองที่ไปกระทบสิทธิประชาชนจะต้องมี
กฎหมายให้อำนาจ ดังน้ันกฎหมายในที่นี้จึงมีความหมายแคบกว่ากฎหมายตามหลักความมาก่อนของ
กฎหมาย โดยกฎหมายตามหลักเง่ือนไขของกฎหมาย หมายถึงเฉพาะกฎหมายตามแบบพิธีหรือกฎหมาย
ที่ตราออกมาโดยฝ่ายนิติบัญญัติเท่าน้ัน การกระทำท่ีจะไปกระทบสิทธิประชาชนนั้น โดยแท้จริงแล้วฝ่าย
ปกครองไม่มีอำนาจ ด้วยเหตุน้ีฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องเขียนให้อำนาจฝ่ายปกครองกระทำการดังกล่าวได้
ภายใต้เงื่อนไขของกฎหมาย 
  (๓) หลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง
  หลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองน้ันถือว่า
หลักดังกล่าวเป็นหลักท่ีเป็นศูนย์กลางในการควบคุมฝ่ายปกครอง ซึ่งหมายความว่า องค์กรที่มีอำนาจใน
การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองล้วนอ้างหลักความชอบด้วยกฎหมายเป็น “เกณฑ์” ในการควบคุมได้
เสมอ องค์กรท่ีมีอำนาจในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองมีหลากหลายองค์กร กล่าวคือ องค์กร
ภายในฝ่ายปกครอง ได้แก่ ผู้บังคับบัญชา ผู้กำกับดูแล ขณะที่องค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
ประกอบด้วย องค์กรทางการเมือง องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และโดยเฉพาะอย่างย่ิงองค์กรตุลาการ 
ด้วยเหตุน้ีจึงถือได้ว่า การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง จึงเป็นหลักเกณฑ์
ที่สำคัญท่ีมีบทบาทในการตรวจสอบการกระทำทางปกครอง 
  สำหรับเกณฑ์ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทาง
ปกครองอาจแบ่งเกณฑ์ในการตรวจสอบได้ ๒ เกณฑ์๑๘ คือ (1) หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีส
บัญญัติหรือในทางรูปแบบ และ (๒) หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเน้ือหา 
  (๑) หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบ 

 
๑๘ Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, ๘ Auft., Muenchen ๑๙๙๒, S. ๒๑๕. อ้างใน 

เรื่องเดียวกัน, น. ๑๐๕ 



๑๐ 
 
  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติหรือในทางรูปแบบน้ัน เป็น
การพิจารณาในแง่ของอำนาจหน้าท่ี กระบวนการข้ันตอน แบบของการกระทำและการให้เหตุผลของ
คำส่ังทางปกครอง เกณฑ์ในการตรวจสอบดังกล่าวมีการบัญญัติรับรองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งในที่น้ีจะได้กล่าวถึงสาระสำคัญโดยสรุป ดังน้ี๑๙ 
  ก. อำนาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี ข้อพิจารณาเกี่ยวกับอำนาจมีข้อพิจารณา  
๒ ประการ คือ หลักว่าด้วยอำนาจ และหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ี 
  หลักว่าด้วยอำนาจ ได้แก่ อำนาจในแง่ภารกิจ ในแง่ลำดับช้ัน ในแง่พ้ืนที่ ในแง่
ตำแหน่ง นอกเหนือจากอำนาจหน้าท่ีตามท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ยังมีกรณีที่เจ้าหน้าท่ีที่มีอำนาจตาม
กฎหมายมิได้ใช้อำนาจด้วยเองอาจมีการมอบอำนาจให้เจ้าหน้าที่ อ่ืนกระทำการแทน กรณีน้ีย่อม 
ต้องเป็นไปตามหลักการมอบอำนาจ 
  หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ แบ่งออกเป็น ๒ หลักย่อย คือ หลักความ
ไม่เป็นกลางโดยผลของกฎหมาย และหลักความไม่เป็นกลางโดยพฤติการณ์ ซ่ึงทั้งสองหลักได้บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
  ข. หลักว่าด้วยกระบวนการขั้นตอน โดยท่ัวไปแล้วการดำเนินการของ 
ฝ่ายปกครองย่อมไม่ถูกผูกพันกับเร่ืองกระบวนการข้ันตอน เว้นแต่เป็นกรณีที่กฎหมายได้กำหนด
กระบวนการขั้นตอนให้ฝ่ายปกครองดำเนินการให้เป็นไปตามกระบวนการขั้นตอนที่กำหนดไว้ ซึ่งในกรณี
เหล่าน้ีถือว่ากระบวนการข้ันตอนดังกล่าวเป็นสาระสำคัญท่ีฝ่ายปกครองต้องดำเนินการตามข้ันตอน
ดังกล่าว เช่น หลักการย่ืนคำร้อง หลักการรับฟังความสองฝ่าย หลักการปรึกษาหารือหรือขอความเห็น
จากหน่วยงานอ่ืน เป็นต้น กรณีที่ฝ่ายปกครองไม่ดำเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายกำหนด โดยท่ัวไป
แล้วย่อมถือว่าการกระทำทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งอาจถูกยกเลิกเพิกถอนได้ 
  ค. หลักว่าด้วยแบบของการกระทำ รูปแบบของการกระทำทางปกครองเป็น
สาระสำคัญอีกประการหนึ่งที่อาจจะส่งผลให้การกระทำทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากไม่
เป็นไปตามแบบท่ีกฎหมายกำหนดไว้ กฎหมายท่ีกำหนดแบบของการกระทำทางปกครอง อาจแยก
ออกเป็นกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่อง หรือกฎหมายกลาง ซึ่งหมายถึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งกรณีที่ไม่มีกฎหมายกำหนดแบบของคำสั่งทางปกครองและเป็นกรณีที่เป็น
การออกคำสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองอาจออกคำสั่งด้วยวาจาก็ได้ แต่ในกรณีที่กฎหมายกำหนดแบบ
ของคำสั่งให้ทำเป็นหนังสือ กรณีนี้คำสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้องมีสาระสำคัญตามที่กฎหมายบัญญัติ
ไว้ แต่อย่างไรก็ตาม ความบกพร่องในเรื่องแบบของการกระทำทางปกครองเป็นความบกพร่องที่อาจ
เยียวยาแก้ไขในภายหลังได้ 
  ง. หลักการให้เหตุผล การให้เหตุผลถือว่าเป็นส่วนที่เป็นสาระสำคัญของหลัก
ในทางวิธีสบัญญัติ คำสั่งทางปกครองที่ออกเป็นลายลักษณ์อักษร แต่ไม่มีการให้เหตุผลในคำสั่งทาง
ปกครองอาจเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติ อันเป็นการสอดคล้องกับ
หลักการตามมาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ไว้ด้วยและ
เหตุผลนั้นอย่างน้อยต้องประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญ ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง ข้อพิจารณา

 
๑๙ เรื่องเดียวกัน, น.๑๐๕. 



๑๑ 
 
และข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ แต่อย่างไรก็ตาม หลักการให้เหตุผลไม่นำมาใช้บังคับในกรณีที่มีผล
ตรงตามคำขอและไม่กระทบสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอ่ืน 
  (๒) หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหา 
  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติหรือในทางเนื้อหาหลักนั้นส่วน
ใหญ่แล้วเป็นเกณฑ์ที่มาจากกฎหมายทั่วไปที่แตกต่างไปจากหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีส
บัญญัติของกฎหมาย หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางสารบัญญัติประกอบด้วยหลักที่สำคัญ 
ดังต่อไปน้ี 
  ก. การกระทำทางปกครองจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมาย หลักเกณฑ์ในเร่ืองน้ี
เป็นไปตามหลักความมาก่อนของกฎหมาย ซึ่งได้กล่าวรายละเอียดไว้แล้วข้างต้น 
  ข. การกระทำทางปกครองที่กระทบสิทธิของประชาชนจะต้องมีกฎหมาย 
ให้อำนาจฝ่ายปกครองกระทำการได้ ซึ่งเป็นไปตามหลักเง่ือนไขของกฎหมายหรือหลักไม่มีกฎหมาย 
ไม่มีอำนาจดังที่ได้กล่าวรายละเอียดไปแล้วข้างต้น 
  ค. การกระทำทางปกครองต้องไม่มีข้อบกพร่องในการใช้ดุลพินิจ ข้อบกพร่อง
ของการใช้ดุลพินิจที่จะทำให้การกระทำทางปกครองท่ีมีฐานจากการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบย่อมเป็นการ
กระทำทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย การใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่.การใช้ดุลพินิจ
เกิ น ขอบ เขต ท่ี กฎหมายกำหนด  การไม่ ใ ช้ ดุ ล พิ นิ จ  การใช้ ดุ ล พิ นิ จขั ดกั บ วัตถุ ป ระส งค์  
ของกฎหมาย และการใช้ดุลพินิจขัดกับหลักสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมายทั่วไป 
  ง. การกระทำทางปกครองจะต้องเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนหรือ 
หลักความพอสมควรแก่เหตุ รายละเอียดของหลักความได้สัดส่วนหรือหลักความพอสมควรแก่เหตุ 
ในฐานะที่เป็นหลักสำคัญของหลักกฎหมายทั่วไปในทางกฎหมายมหาชน 
  จ. การกระทำทางปกครองต้องเป็นไปตามหลักความแน่นอนชัดเจน หลักน้ี
เป็นหลักที่เรียกร้องโดยตรงต่อทางปกครอง กล่าวคือ คำสั่งทางปกครองจะต้องมีความแน่นอนชัดเจน
เพียงพอ เพ่ือให้ผู้รับคำสั่งทางปกครองได้ทราบว่าเจ้าหน้าท่ีประสงค์จะให้ผู้รับคำสั่งทางปกครองกระทำ
การใดหรือไม่กระทำการใด โดยเง่ือนไขอย่างไร หลักความแน่นอนชัดเจนน้ันมีผลมาจากลักษณะของ
คำสั่งทางปกครอง เพราะคำสั่งทางปกครองน้ันมีลักษณะเป็น “รูปธรรมเฉพาะราย” ด้วยเหตุนี้ 
เจ้าหน้าท่ีจะต้องทำให้ลักษณะท่ัวไปของบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็น “นามธรรม - ทั่วไป”  
ให้มีลักษณะเป็นรูปธรรม - เฉพาะราย ดังน้ัน คำสั่งทางปกครองที่ไม่สามารถทราบได้แน่ชัดว่าใครคือ
ผู้รับคำสั่งทางปกครองก็ดี หรือไม่สามารถทราบเจตนาที่แท้จริงของเจ้าหน้าท่ีว่าเจ้าหน้าท่ีประสงค์จะให้
ผู้รับคำสั่งทางปกครองกระทำการใดหรือไม่กระทำการใด คำสั่งทางปกครองในลักษณะดังกล่าวอาจะ
เป็นคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  ฉ. เงื่อนไขความชอบด้วยหลักกฎหมายอ่ืนๆ เง่ือนไขน้ีเป็นเงื่อนไขที่เปิดกว้าง 
ซึ่งอาจยังมีหลักกฎหมายอีกมากมายท่ีจะนำมาเป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบการกระทำทางปกครอง ซึ่งใน
ที่นี้อาจแบ่งออกเป็น 
   ๑) การกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองที่ไม่อาจบรรลุ
ความมุ่งหมายได้อย่างแน่แท้ ไม่ว่าจะมีเหตุผลมาจากข้อเท็จจริงก็ดี ข้อกฎหมายก็ดี หรือเหตุผลอ่ืนใดก็
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ตามที่ทำให้การกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองไม่อาจบรรลุความมุ่งหมายได้อย่างแน่แท้แล้ว 
การกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
   ๒) การกระทำทางปกครองหรือคำสั่งทางปกครองที่ขัดกับหลัก
กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องในเรื่องนั้นๆ เช่น หลักการคุ้มครองความสุจริต หลักการมีผลย้อนหลัง หลักความ
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฯลฯ 
  กล่าวโดยสรุป หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางวิธีสบัญญัติและในทางสาร
บัญญัติเป็นหลักท่ีมีความสำคัญท่ีจะนำมาใช้ตรวจสอบการกระทำของฝ่ายปกครองว่าเป็นไปโดยชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ หลักน้ีจึงเป็นหลักที่ด้านหน่ึงคุ้มครองประชาชนจากการกระทำของฝ่ายปกครอง ใน
อีกด้านหนึ่งก็เป็นหลักที่คุ้มครองเจ้าหน้าท่ีที่ใช้อำนาจเหนือประชาชน 
 ค. หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ 
 หลักนี้มีพ้ืนฐานมาจากรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๘๘ ว่า 
“การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอำนาจของศาล ซึ่งต้องดำเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายและ 
ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ 
 ผู้พิพากษาและตุลาการย่อมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามรัฐธรรมนูญ
และกฎหมาย ให้เป็นไปโดยรวดเร็ว เป็นธรรม และปราศจากอคติทั้งปวง”  
 หลักการนี้ เป็นหลักสำคัญหลักหน่ึ งของหลักนิ ติ ธรรมโดยมุ่ งคุ้มครองอำนาจ 
ตุลาการต่อการแทรกแซงจากอำนาจบริหารและอำนาจนิติบัญญั ติ๒๐ ความเป็นอิสระในท่ีนี้ ได้แก่  
ความเป็นอิสระจากคู่ความ อิสระจากรัฐ และอิสระจากสังคม ซึ่งความอิสระเหล่าน้ีล้วนก่อให้เกิด 
ความมั่นคงต่อความเป็นกลางของตุลาการ๒๑ หากตุลาการไม่ อิสระแล้ว จะก่อให้เกิดอันตราย 
ต่อการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี เพราะตุลาการต้องพิจารณาพิพากษาคดีด้วยความเป็นกลาง 
ปราศจากอคติลำเอียง จากเหตุผลดังกล่าว องค์กรของรัฐต่างๆ หรือแม้แต่คณะกรรมการตุลาการ 
จะสั่งการไปยังตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ รวมถึงจะลงโทษทางวินัยโดยอ้างว่าพิจารณา
พิพากษาคดีโดยไม่เป็นธรรมหรือโดยปรับบทกฎหมายหรือตีความกฎหมายผิดพลาดไม่ได้ เว้นแต่ 
ตุลาการจงใจบิดเบือนกฎหมาย๒๒ การแต่งต้ังโยกย้ายให้ตุลาการดำรงตำแหน่งต่างๆ น้ัน ต้องปราศจากการ
แทรกแซงใดๆ ตุลาการมีความผูกพันเฉพาะต่อกฎหมายและทำการพิจารณาพิพากษาภายใต้ 
มโนธรรมของตนเท่านั้น๒๓ นอกจากหลักความเป็นอิสระแล้ว ตุลาการยังมีหน้าท่ีตามหลักความผูกพันต่อ
กฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการในนิติรัฐ๒๔ ซึ่งหมายความว่า องค์กรตุลาการซึ่งมีหน้าท่ี

 

 ๒๐ Schmidt - Raentsch, Deutsches Richtergesetz, ๑๙๙๕, ๒๕, Rdne. ๕, อ้างใน บรรเจิด  สิงคะเนติ
, หลักพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
๒๕๔๗), ๓๓. 
 ๒๑ Ibid. 
 ๒๒ วรเจตน์  ภาคีรัตน์, คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, ๑๗๘. 
 ๒๓ Bettermann, Die Grundrechte, Handbuch der Theorie und Praxis der Grundrechte, Hrsg. 
Bettermann/Nipperday/Scheuner, Dritter Band, Berlin ๑๙๕๙, S. ๒๕๖ อ้างใน บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลักพื้นฐาน
ของสิทธิ เสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐, ๓๓. 
 ๒๔ บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
๒๕๔๐, ๓๓. 
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วินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทและควบคุมการกระทำต่างๆ ทั้งของเอกชนและของรัฐให้ชอบด้วยกฎหมาย  
ดังน้ัน องค์กรตุลาการจึงมีภารกิจหลักในการให้ความคุ้มครองแก่หลักความชอบด้วยกฎหมายให้เป็นผล
เกิดขึ้นจริง โดยเพิกถอนการกระทำท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย และหากการกระทำน้ันก่อความเสียหาย 
ก็ต้องพิพากษาให้ผู้กระทำต้องชดใช้ค่าเสียหาย แต่ในอีกด้านหน่ึงองค์กรตุลาการเองก็ต้องเคารพ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นกัน  ด้วยเหตุ น้ี ในระบบกฎหมายต่างๆ  จึงต้องมีกลไก 
คอยตรวจสอบควบคุมการกระทำขององค์กรตุลาการให้ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกับการกระทำ 
ขององค์กรอ่ืน๒๕ นอกจากน้ี ฝ่ายตุลาการต้องผูกพันต่อการใช้กฎหมายให้เป็นไปตามหลักความ 
เสมอภาคของการใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ๒๖ ในการพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีนั้น ตุลาการจะต้องผูกพันตนต่อกฎหมายและจะพิพากษาคดีตามอำเภอใจมิได้๒๗  
ในการพิพากษาคดี ตุลาการมีอำนาจตีความตัวบทกฎหมายน้ันให้สอดคล้องกับความยุติธรรม 
ในกรอบของนิติวิธี หากตีความแล้วเห็นว่ากฎหมาย (ระดับพระราชบัญญัติ) ที่จะใช้บังคับแก่คดีน้ัน 
ไม่ยุติธรรม ตุลาการจะต้องตรวจสอบว่าบทกฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ และส่งความเห็น 
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่ากฎหมายไม่ยุติธรรมหรือขัดต่อรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่เกิดช่องว่าง 
ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรขึ้น ตุลาการมีอำนาจในการใช้กฎหมายโดยเทียบเคียง ตลอดจนการ 
นำหลักกฎหมายท่ัวไปมาปรับใช้แก่คดี ทำให้สามารถใช้กฎหมายสอดคล้องกับความยุติธรรมโดยอธิบาย
ให้ เห ตุผลได้  และห้ามมิ ให้ ตุลาการปฏิ เสธกฎหมายหรือบิดเบือนกฎหมายโดยอำเภอใจ๒๘  
ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายที่จะใช้บังคับในคดี ตุลาการไม่อาจปฏิเสธท่ีจะไม่พิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในเขต
อำนาจของตนได้ เม่ือเกิดกรณีที่เป็นช่องว่างแห่งกฎหมายเกิดข้ึน จำต้องหาหลักกฎหมายเพ่ือนำมาอุด
ช่องว่างแห่งกฎหมายในคดีนั้น ซึ่งย่อมมีนิติวิธีที่แตกต่างกันไป เช่น ตามมาตรา ๔ วรรคสอง ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  บัญญั ติ ว่า “ เม่ือไม่มีบทกฎมายท่ีจะยกมาปรับคดีได้  ให้ วินิจฉัย 
คดีน้ันตามจารีตประเพณีแห่งท้องถิ่น ถ้าไม่มีจารีตประเพณีเช่นว่านั้นให้วินิจฉัยคดีอาศัยเทียบบท
กฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างย่ิง และถ้าบทกฎหมายเช่นน้ันก็ไม่มีด้วย ให้วินิจฉัยตามหลักกฎหมายทั่วไป” 
ซึ่งในทางกฎหมายมหาชนก็นำหลักดังกล่าวมาใช้เช่นกัน เช่นในกรณีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๕ วรรคสอง บัญญัติว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับ 
แก่กรณีใด ให้กระทำการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีน้ันไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” นอกเหนือจากประเพณีการปกครองดังกล่าว หลัก
กฎหมายท่ัวไปในทางรัฐธรรมนูญย่อมเป็นหลักการพ้ืนฐานท่ีสำคัญท่ีองค์กรในการวินิจฉัยสามารถนำ
หลักดังกล่าวมาใช้ในการวินิจฉัยคดีได้ 

 

 ๒๕ René Chapus, Droit administratif général, T๑, p. ๖๙๔. อ้างใน บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน 
เล่ม ๓  
ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, ๒๕๓๘), ๒๗๘. 
 ๒๖ Durig, in : Maunz/Durig, Grundgesetz - Kommentar, Art. ๓ , Rdnr. ๓๙๘ , อ้างใน บรรเจิด  สิง
คะเนติ,  
หลักพื้นฐานของสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐, ๒๘. 
 ๒๗ วรเจตน์  ภาคีรัตน์, คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, ๑๗๖. 
 ๒๘ เรื่องเดียวกัน, ๑๗๖. 
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 ง. หลักความรับผิดของรัฐ 
 หลักความรับผิดของรัฐเป็นหลักที่เพ่ิงเกิดข้ึนภายหลังจากการเกิดข้ึนของรัฐสมัยใหม่ 
แต่เดิมรัฐไม่มี “หลักความรับผิดของรัฐ” การกระทำของรัฐท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนย่อม
ตกเป็นผลร้ายต่อประชาชน ประชาชนไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องจากรัฐได้ แต่เม่ือเกิดพัฒนาการของรัฐสมัย
ใหม่และการปรากฏตัวของหลักนิติธรรม หลักความรับผิดของรัฐเป็นการแสดงออกประการหน่ึงของหลัก
นิติธรรม ที่แสดงออกถึงความรับผิดชอบของรัฐท่ีมีต่อประชาชนอันเกิดความเสียหายจากการกระทำของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ หลังจากมี “หลักความรับผิดของรัฐ” แล้วได้พัฒนาไปสู่หลักความรับผิดของรัฐใน
ลักษณะต่างๆ หลายลักษณะ เช่น หลักความรับผิดของรัฐอันเกิดจากการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
หลักความรับผิดของรัฐอันเกิดจากการกระทำที่ชอบด้วยกฎหมายหรือหลักความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิด เป็นต้น หลักความรับผิดของรัฐมีพ้ืนฐานมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๔๑ 
ซึ่งบัญญัติว่า “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ... (๓) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระทำหรือ
การละเว้นการกระทำของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ” และได้บัญญัติหลัก
ความรับผิดชอบของรัฐจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือจากการกระทำผิดทางอาญาของบุคคล
อ่ืน ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา ๒๕ วรรคสี่ ว่า “บุคคลซึ่งได้รับความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพหรือจากการกระทำความผิดอาญาของบุคคลอื่น ย่อมมีสิทธิที่จะได้รับการเยียวยาหรือช่วยเหลือ
จากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
 
ส่วนท่ี ๒ คำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 

๑. ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง 
 คำสั่ งทางปกครองอาจพบเหตุแห่ งความไม่ ชอบด้วยกฎหมายและใช้ อ้ างในการ 
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองได้ เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง หมายถึง  
เหตุที่ ผู้ ฟ้องคดีต้องยกข้ึนเป็นเหตุในการสนับสนุนคำขอท้ายฟ้องเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนคำส่ัง 
ทางปกครองและเป็นเหตุที่ศาลยกข้ึนใช้อ้างในการวินิจฉัยในเน้ือหาคดีเพ่ือเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว๒๙ เหตุดังกล่าวมี ๕ ประการ ดังต่อไปน้ี  ๑. คำสั่งทางปกครองออกไปโดยปราศจากอำนาจ   
๒. คำสั่งทางปกครองออกไปโดยไม่ถูกต้องตามข้ันตอนหรือวิธีการสำหรับการออกคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว  ๓. คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยผิดแบบ  ๔. คำสั่งทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย  
และ  ๕. คำสั่งทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอำนาจ เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย ๓ เหตุแรก เป็น
เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก และเหตุอีก ๒ เหตุถัดมาคือเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ภายใน ศาลจะตรวจสอบเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว ซ่ึงปรากฏตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง  
(๑) ได้บัญญัติเหตุดังกล่าวไว้ว่า ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำสั่ง หรือ
การกระทำอ่ืนใด เน่ืองจากกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 

 
๒๙ ประสาท  พงษ์สุวรรณ์, “หลักกฎหมายท่ีสำคัญบางประการในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครอง,” ใน ๖๐ ปี ความมุ่งมั่นของคน ตัวตนของอาจารย์วรพจน์ หนังสืออาจาริยบูชาเน่ืองในโอกาสครบรอบ ๖๐ ปี 
ของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์เดือนตุลา, ๑๗๙-๑๘๐.  



๑๕ 
 
หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ีกำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น หรือ
โดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่
จำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ซึ่งโดยหลักแล้ว
ศาลปกครองต้องพิพากษาเพิกถอนตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย  
 แต่ในบางกรณี ศาลปกครองอาจไม่เพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ก็ได้ หลักการไม่เพิกถอนคำส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นหลักการที่สำคัญ จึงสมควร 
ที่จะนำมากล่าวไว้ กรณีแรกได้แก่ คำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ ผลของคำสั่งทางปกครองประเภทนี้ แม้
จะมีการนำคดีมาฟ้องต่อศาล แต่ศาลจะพิพากษาไม่เพิกถอน ตัวอย่างเช่น คำสั่งที่ผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงินจำนวนเกิน ๕๐,๐๐๐ บาท แต่ผู้ถูกฟ้องคดีมิได้รายงานกระทรวงการคลัง 
เพ่ือตรวจสอบก่อน ตามประกาศกระทรวงการคลัง เรื่อง ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
ที่ไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันที่ ๒๘ ตุลาคม ๒๕๔๑ มีลักษณะที่ผิดพลาดอย่าง
ชัดแจ้งและร้ายแรง ซึ่งถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครอง ศาลปกครองจึงไม่จำต้อง 
เพิกถอนคำสั่ งดังกล่าว เพราะคำสั่ งน้ันย่อมไม่มีผลบังคับตามกฎหมายอยู่ในตัว จึงพิพากษา 
ไม่เพิกถอนคำส่ังของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าว เพราะในทางกฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำส่ัง 
ทางปกครอง และให้ผู้ถูกฟ้องคดีระงับการกระทำเพ่ือให้ผู้ ฟ้องคดีชดใช้เงินแก่ผู้ ถูกฟ้องคดี   
(คำพิพากษาท่ี อ. ๔๗/๒๕๔๖) ส่วนกรณี อ่ืน ได้แก่ แนวคำพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศส  
เช่น หากฝ่ายปกครองมีอำนาจผูกพันที่จะต้องออกคำสั่งทางปกครองให้ผู้ขอ หากปรากฏว่าคำสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าวออกโดยเจ้าหน้าท่ีที่ปราศจากอำนาจ ศาลจะไม่เพิกถอน เพราะถึงอย่างไร
เจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจท่ีแท้จริงก็ต้องออกคำสั่งทางปกครองดังกล่าวอยู่ดี หรือในกรณีที่คำสั่งทางปกครอง
ออกโดยไม่ปฏิบัติตามข้ันตอนวิธีการในเรื่องหลักการฟังความทุกฝ่าย หรือคำสั่งทางปกครองที่ออกไป
โดยมีการบิดเบือนอำนาจ ซึ่ งไม่ส่งผลต่อความชอบด้วยกฎหมายแต่ประการใด รวมท้ังศาล 
ไม่พิจารณาแม้กระทั่งข้ออ้างท่ีว่ามีความผิดพลาดหรือความมีอยู่ของข้อเท็จจริงที่ใช้เป็นฐานในการออก
คำสั่งทางปกครอง เว้นแต่กรณีที่ปราศจากอำนาจหากผู้มีอำนาจท่ีแท้จริงขัดแย้งในทางผลประโยชน์หรือ
เกิดผลประโยชน์ทับซ้อนซ่ึงอาจทำให้การพิจารณาไม่เป็นกลางได้๓๐ เป็นต้น 
 ดังนั้น การออกคำสั่ งทางปกครองโดยฝ่าฝืนเง่ือนไขเกี่ยวกับเจ้าหน้าท่ีผู้ออกคำสั่ ง 
ทางปกครองคือ การกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ี การออกคำสั่งทางปกครอง 
โดยฝ่าฝืนเง่ือนไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกคำสั่ง คือ การกระทำโดยไม่ถูกต้องตามข้ันตอนหรือ 
วิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น การออกคำสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืนเง่ือนไข
เกี่ยวกับรูปแบบของคำส่ังทางปกครอง คือ การกระทำโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบที่กำหนดไว้สำหรับ 
การกระทำนั้น การออกคำส่ังทางปกครองโดยฝ่าฝืนเง่ือนไขเก่ียวกับข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เกิดอำนาจ
ออกคำสั่งทางปกครอง คือ การกระทำโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ซึ่งถ้าขัดต่อหลักความเสมอภาค 
จะมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบั ติที่ ไม่ เป็นธรรม หากขัดต่อหลักการจำกัดสิท ธิและเสรีภาพ 
ซึ่งต้องพอสมควรแก่เหตุจะมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชน
เกิ น สมควร  ส่ วน การออกคำสั่ งท างปกครองโดยฝ่ าฝื น เงื่ อ น ไข เก่ี ย วกั บ ความมุ่ งห ม าย 

 

 ๓๐ เรื่องเดียวกัน,๑๘๕ - ๑๘๖. 



๑๖ 
 
ของการออกคำสั่งทางปกครอง คือ การกระทำโดยไม่สุจริตหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
แล้วแต่กรณี๓๑ 
 
๒ . คำพิพากษาศาลปกครองท่ีวินิจฉัยถึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม 
มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจาณาคดี
ปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ 
 รูปแบบของคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ เป็นเหตุให้ศาลปกครอง 
ยกขึ้นอ้างในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองน้ัน ต้องเป็นเหตุที่ผู้ ฟ้องคดียกขึ้นในการสนับสนุน 
คำขอท้ายฟ้องของตนว่าคำส่ังทางปกครองท่ีย่ืนฟ้องและประสงค์ให้ศาลปกครองพิพากษาหรือ 
มีคำสั่งให้เพิกถอนมีเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายประการใด ตามท่ีปรากฏในมาตรา ๙  
วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ซึ่งแยกออกเป็น ๘ เหตุ ดังต่อไปน้ี 
 (๑) คำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจ้าหน้าที่ ท่ีไม่มีอำนาจหรือออกโดย
นอกเหนืออำนาจหน้าท่ี 
 คำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจ้าหน้าท่ีที่ไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าที่ 
เป็นการกระทำโดยปราศจากอำนาจ (I’incompétence) เป็นเหตุที่ ใช้อ้างในการเพิกถอนคำส่ัง 
ทางปกครองสาเหตุแรกท่ีศาลปกครองฝรั่งเศสได้พัฒนาขึ้นมาต้ังแต่ปี ค.ศ. ๑๘๐๗ (C.E.,๒๘ mars 
๑๘๐๗, Dupuy - Briacé) เป็นสาเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ศาลตรวจสอบอย่างเคร่งครัดและเป็น
สาเหตุที่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อย (money d’ordre public) ซึ่งถือเป็นเร่ืองที่สมเหตุสมผล เพราะ
หลักเรื่องอำนาจถือเป็นรากฐานของกฎหมายมหาชน  ซึ่ งประสงค์ที่ จะให้ทุกองค์กรเคารพ 
ข้อห้ามที่จะไม่ให้ฝ่ายปกครองกระทำเกินขอบอำนาจ อันจะเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
และให้แต่ละองค์กรใช้อำนาจที่กำหนดไว้โดยเฉพาะให้เหมาะสมกับสภาพ๓๒ การกระทำโดยปราศจาก
อำนาจ 
 ทั้งน้ี การพิจารณาเหตุเพิกถอนในเร่ืองอำนาจน้ันคือการพิจารณาจากตัวเจ้าหน้าท่ี 
ผู้ออกนิติกรรมทางปกครองเป็นหลัก ว่าบุคคลท่ีออกนิติกรรมทางปกครองน้ันดำเนินการภายใต้เนื้อหาท่ี
กฎหมายกำหนด ภายในเขตพ้ืนที่ที่กำหนดและในระยะเวลาท่ีดำรงตำแหน่งหรือไม่ กล่าวคือ  
ศาลต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าท่ีผู้ น้ันมีอำนาจในการตัดสินใจเพ่ือออกนิติกรรมทางปกครองน้ัน 
อย่างแท้จริงหรือไม่ โดยคำสั่งทางปกครองที่กระทำไปโดยปราศจากอำนาจย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และไม่อาจให้สัตยาบันได้ (Validé) หรือแก้ ไขโดยยอมรับในภายหลังได้๓๓ และความไม่ชอบ 

 

 ๓๑ วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ออก
คำสั่งทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์เดือนตุลา, ๒๕๕๗), ๖๗-๖๘.   

๓๒ ประสาท พงษ์สุวรรณ์,“เหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์ ๓๒ (๒), 
๒๕๔๕, ๒๕๒. 

๓๓ C.E., ๑๕ juin. ๑๙๕๘, Bonanni, Rec๔๔๗, อ้างใน ประสาท พงษ์สุวรรณ, เรื่องเดียวกัน, ๒๖๒. 



๑๗ 
 
ด้วยกฎหมายน้ันเป็นประเด็นที่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อย ซึ่งศาลยกขึ้นวินิจฉัยเองได้๓๔ ไม่มีอำนาจ  
เช่น คณะกรรมการควบคุมการเช่านา มีมติยังย้ังไม่ให้ผู้เช่าขายที่ดิน ทั้งๆ ที่พระราชบัญญัติควบคุมการ
เช่านา พ.ศ. ๒๕๑๗ ไม่ได้ให้อำนาจไว้๓๕ ผู้อำนวยการศูนย์สารสนเทศและติดตามประเมินผล สำนักงาน 
ป.ป.ง. ไม่มีอำนาจส่ังให้สถานบันการเงินส่งข้อมูลการทำธุรกรรมของผู้ฟ้องคดีให้แก่สำนักงาน ป.ป.ง. 
เน่ืองจากไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้กระทำความผิดมูลฐานหรือฟอกเงิน และไม่มีการมอบหมายจาก
คณะกรรมการธุรกรรมให้ตรวจสอบข้อมูลดังกล่าว๓๖ เป็นต้น  
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้  
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๒๓๙/๒๕๕๗ มาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญั ติให้เจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ี 
มีอำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองได้ เมื่อผู้บังคับบัญชาของปฏิรูปที่ดินจังหวัด ภ. ซึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ี 
ผู้ออกหนังสืออนุญาตให้เข้าทำประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ ดิน (ส.ป .ก. ๔ – ๐๑ ก.) ของผู้ ฟ้องคดี  
ได้แก่เลขาธิการสำนักงานการปฏิรูปที่ดิน ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามลำดับ มิใช่คณะกรรมการปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม ดังน้ัน  
การท่ีคณะกรรมการปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรมมีมติในการประชุมให้เพิกถอนการจัดที่ ดินตาม  
ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ก. เฉพาะส่วนท่ีเห็นว่าอยู่นอกเขตปฏิรูปที่ดิน และให้แก้ไข ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ก. ดังกล่าวให้
ถูกต้อง ซึ่งมีผลเป็นการเพิกถอน ส.ป.ก. ๔ – ๐๑ ก. ฉบับดังกล่าวบางส่วนนั้น จึงเป็นการกระทำ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ี 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ . ๑๒๖/๒๕๕๕ ตามหลักนิติรัฐนั้น องค์กร 
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองจะกระทำการใดท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนได้ ก็ ต่อเมื่อ มีบทบัญญั ติแห่งกฎหมายให้อำนาจไว้อย่างชัดแจ้งและ 
จะต้องใช้อำนาจน้ันภายในกรอบและปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายกำหนด
ไว้ด้วย  ดังนั้น  นายทะเบียนอำเภอในฐานะเจ้าหน้าที่ ของรัฐฝ่ายปกครองจะออกคำสั่ งใดๆ  
ที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อำนาจไว้อย่างชัดแจ้ง  
การท่ีนายทะเบียนอำเภอมีคำสั่งย้ายช่ือผู้ ฟ้องคดีออกจากทะเบียนบ้าน และเพ่ิมช่ือผู้ ฟ้องคดี 
ในทะเบียนบ้านกลางสำนักทะเบียนอำเภอ จึงเป็นการกระทำโดยไม่มีอำนาจ อันเป็นการกระทำ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๔๒/๒๕๔๗ ศาลยุติธรรมมีคำพิพากษาให้เพิกถอนมติ 
ที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น ครั้งที่ ๑/๒๕๓๗ ของนิติบุคคลประเภทบริษัทจำกัด ซึ่งนายทะเบียนหุ้นส่วน
บริษัทได้ดำเนินการตามคำพิพากษาโดยมีคำสั่งให้เพิกถอนการจดทะเบียนตามคำขอซึ่งเป็นการ 
จดทะเบียนตามมติที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น ครั้งท่ี ๑/๒๕๓๗ ในการน้ี นายทะเบียนหุ้นส่วนบริษัท 
ได้เพิกถอนการจดทะเบียนตามคำขอจดทะเบียนที่เกิดขึ้นในภายหลังอีก ๔ คำขอ เน่ืองจากเห็นว่า 
เมื่อมีการเพิกถอนมติที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น ครั้งที่ ๑/๒๕๓๗ แล้ว ผู้ขอจดทะเบียนซึ่งได้รับแต่งต้ัง

 
๓๔ C.E., ๒๔ NOV. ๑๙๖๑, Angles d’Auriac, Rec.๖๕๗ อ้างใน ประสาท พงษ์สุวรรณ, เรื่องเดียวกัน, 

๒๖๒. 
๓๕ คำพิพากษาฎีกาท่ี ๒๖๒๓/๒๕๓๑ 
๓๖ คำสั่งศาลปกครองกลางท่ี ๑๒๕๑, ๑๒๕๒/๒๕๔๕ 



๑๘ 
 
ตามมติดังกล่าวย่อมไม่มีอำนาจกระทำการแทนนิติบุคคลข้างต้น จึงมีประเด็นพิพาทว่า คำสั่งของ 
นายทะเบียนหุ้นส่วนบริษัทที่เพิกถอนการจดทะเบียนซึ่งเกิดขึ้นภายหลังมติที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น  
ครั้งท่ี ๑/๒๕๓๗ ตามคำขออีก ๔ คำขอน้ัน ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  
เม่ือมีการฟ้องขอให้เพิกถอนเฉพาะมติที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น ครั้งท่ี ๑/๒๕๓๗ และศาลยุติธรรม 
ได้มีคำพิพากษาตามคำขอแล้ว เมื่อไม่ปรากฏว่ามีการร้องขอให้เพิกถอนมติที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น 
ครั้งต่อมาตามกฎหมาย จึงต้องถือว่ามติครั้งหลังนี้ยังมีอยู่และใช้บังคับได้ การท่ีนายทะเบียนหุ้นส่วน
บริษัทออกคำสั่งเพิกถอนการจดทะเบียนซึ่งเกิดขึ้นภายหลังมติที่ประชุมวิสามัญผู้ถือหุ้น ครั้งท่ี  
๑/๒๕๓๗ จึงเป็นการออกคำสั่งท่ีไม่มีอำนาจเป็นคำสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลพิพากษาให้ 
เพิกถอนส่วนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๕๐/๒๕๔๖ สำนักงานตำรวจแห่งชาติมีคำสั่ง 
ไม่รับสมัครผู้สมัครสอบท่ีมีบิดามารดาเป็นผู้มีพฤติการณ์เกี่ยวกับยาเสพติดเข้าเป็นนักเรียนพลตำรวจ 
โดยถือว่าผู้ส มัครสอบดังกล่าวเป็นผู้บกพร่องในศีลธรรมอันดี อันเป็นลักษณะต้องห้ามตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตำรวจ พ .ศ. ๒๕๒๑ ศาลปกครองวินิจฉัยว่า คุณสมบัติของ 
ผู้สมัครสอบเป็นกรณีเฉพาะตัวของผู้สมัครสอบเท่านั้น ไม่รวมถึงบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวข้อง การท่ีบุคคลใดจะ
ขาดคุณสมบัติหรือไม่ ต้องเป็นไปตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตำรวจฯ และระเบียบ 
ที่เกี่ยวข้องกำหนดไว้ สำนักงานตำรวจแห่งชาติจะออกคำสั่งหรือกฎเกณฑ์ใดหรือมีนโยบายเกี่ยวกับการ
กำหนดคุณสมบัติให้แตกต่างออกไปไม่ได้ การมีหนังสือส่ังการของสำนักงานตำรวจแห่งชาติกำหนดให้มี
การตรวจสอบประวัติบิดามารดาของผู้สมัครสอบและญาติที่เกี่ยวข้อง ย่อมถือว่าหนังสือดังกล่าวขัดต่อ
กฎหมาย จึงเป็นคำสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 (๒) คำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
 การกระทำที่ ไม่ถูกต้องตามกฎมาย  หมายถึง การกระทำที่ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
หรือหน่วยงานของรัฐออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่ตรงตามเน้ือความหรือหลักเกณฑ์ที่กฎหมาย 
ได้บัญญัติไว้ รวมถึงกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้กระทำการโดยสำคัญผิด 
ในข้อเท็จจริงหรือสำคัญผิดในข้อกฎหมาย หรือการปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายผิดพลาด  
เช่น การออกคำส่ังอนุมัติให้ข้าราชการลาออกทั้งท่ีข้าราชการผู้ น้ันมิได้ยื่นเร่ืองเพ่ือขอลาออก  
หรือการออกคำสั่งให้เจ้าหน้าที่รับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอันเน่ืองจากกระทำละเมิดจาก 
การปฏิบัติหน้าท่ีทั้งท่ีมิใช่ผู้กระทำละเมิด เป็นต้น กรณีน้ีเป็นการออกคำสั่งทางปกครองที่ฝ่าฝืนกฎหมาย 
เป็ น เห ตุที่ ศ าลนำมาใช้ เพ่ื อตรวจสอบการใช้ ดุ ล พิ นิ จของฝ่ ายปกครอง ซึ่ ง ในทางทฤษ ฎี  
แบ่งได้เป็น ๒ กรณี คือ๓๗ (๑) กรณีการฝ่าฝืนของกฎหมายโดยตรง ซึ่งเป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายอัน
เน่ืองมาจากวัตถุ (Objet) เน้ือหาของคำส่ังทางปกครองและเป็นกรณีที่ศาลพบเหตุฝ่าฝืนกฎหมายได้
อย่างชัดแจ้ง และ (๒) กรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง  
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้  
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๘/๒๕๔๖ ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการครูได้รับคำสั่ง
ให้ ย้ ายจากสำนั กงานการประถม ศึกษาอำเภอ  อ . จั งห วัดสมุทรสงคราม  ไป ยังสำนักงาน 
การประถมศึกษาอำเภอ บ. จังหวัดราชบุรี และได้ใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเพ่ือชำระเงินกู้ผ่อนซื้อบ้าน และ

 
๓๗ ประสาท พงษ์สุวรรณ. เรื่องเดียวกัน, น.๒๗๕. 



๑๙ 
 
ต่อมาได้รับคำสั่งให้ ย้ายไปยังสำนักงานการประถมศึกษาอำเภอ บ . และอำเภอเมือง จังหวัด
สมุทรสงคราม ตามลำดับ ต่อมา ผู้อำนวยการการประถมศึกษาจังหวัดสมุทรสงคราม ผู้ถูกฟ้องคดี  
มีคำสั่งให้ระงับการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีโดยให้งดการนำหลักฐานการผ่อนชำระเงินกู้เพ่ือ
ชำระราคาบ้านในท้องท่ีเดิมมาเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการในท้องท่ีใหม่ เพ่ือปฏิบัติตามหนังสือ 
สั่งการของกระทรวงการคลัง ซ่ึงกำหนดให้ข้าราชการท่ีจะนำหลักฐานการเช่าซื้อหรือค่าผ่อนชำระเงินกู้
เพ่ือชำระราคาบ้านในท้องที่เดิมมาเบิกท้องที่ใหม่ได้นั้น ต้องมีการเช่าบ้านอยู่จริงในท้องที่ใหม่ อันเป็น
แนวทางป ฏิ บั ติ ที่ ขั ดห รื อแ ย้ ง ต่ อพ ระราชกฤษ ฎีก าค่ า เช่ า บ้ านข้ าราชการ  พ .ศ . ๒๕๒๗  
แนวทางปฏิบัติดังกล่าว จึงมิอาจใช้บังคับได้ คำสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวจึงเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย 
 (๓) คำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบท่ีกำหนดไว้ 
 คำส่ังทางปกครองที่ออกโดยผิดแบบมีหลายลักษณะ ไม่ว่าจะเป็นแบบที่เป็นหนังสือ 
แบบท่ีเป็นวาจา หรือแบบท่ีเป็นการสื่อสารด้วยลักษณะอ่ืนๆ ทั้งนี้ กรณีการกระทำที่ไม่ถูกต้อง 
ตามแบบอาจมีลักษณะคาบเกี่ยวกับการกระทำที่ปราศจากอำนาจได้ หากเป็นกรณีแบบที่ต้องทำเป็น
หนังสือซึ่งต้องมีการลงลายมือช่ือของเจ้าหน้าที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครอง หากในคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวไม่มีการลงลายมือช่ือของผู้ทำคำสั่งทางปกครองก็จะเป็นเรื่องของแบบ แต่หากพิจารณา 
ในแง่ว่าผู้ที่ลงนามน้ันมีอำนาจหน้าท่ีในการลงนามหรือไม่ก็จะเป็นการพิจารณาในเรื่องอำนาจ  
ซึ่งหากพิจารณาในอีกแง่หนึ่ง หากผู้ลงนามไม่มีอำนาจก็ถือเสมือนว่าคำสั่งทางปกครองนั้นไม่มีเจ้าหน้าท่ี
ผู้มีอำนาจหน้าที่ในการออกคำสั่งทางปกครองซึ่งอาจเป็นเรื่องบกพร่องในเรื่องแบบได้เช่นกัน หรือใน
กรณีการลงนามและการลงนามกำกับหรือรับสนองพระบรมราชโองการ ถ้ามองรูปแบบภายนอกว่ามีการ
ล งน าม ห รื อ ล งน าม รั บ ส น อ งฯ  ห รื อ ไ ม่  ก็ ถื อ เป็ น เรื่ อ งข อ งแบ บ  แ ต่ ถ้ า เป็ น ปั ญ ห า ว่ า 
การลงนามนั้นกระทำโดยผู้มีอำนาจหรือไม่ หรือการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการกระทำ 
โดยผู้ที่มีหน้าท่ีต้องรับผิดชอบหรือไม่ ย่อมเป็นเรื่องการกระทำโดยปราศจากอำนาจ๓๘ 
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้  
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๓๖/๒๕๔๗ ในการออกคำสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่สั่งให้รื้อถอนอาคารและส่ังไม่ให้ใช้อาคารของผู้ฟ้องคดีทั้งหก เมื่อปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมิได้ 
ให้โอกาสผู้ ฟ้องคดีทั้ งหกทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และมิได้ให้ โอกาสโต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานก่อนมีคำสั่งดังกล่าวตามมาตรา ๓๐ แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
อีกทั้งคำสั่งท่ีทำเป็นหนังสือตามมาตรา ๓๗ แห่ง พ.ร.บ. เดียวกัน ผู้ถูกฟ้องคดีต้องจัดให้มีเหตุผล 
ไว้ด้วย แต่เหตุผลที่ผู้ถูกฟ้องคดีให้ไว้ในคำสั่งท้ังสองฉบับ ไม่มีข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญท่ีแสดง 
ให้เห็นว่าอาคารพิพาทมีสภาพเป็นภยันตรายอย่างไร จึงต้องใช้ดุลพินิจออกคำสั่งห้ามใช้อาคาร  
และอาคารพิพาทมีลักษณะเช่นไร จึงไม่สามารถเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้ จึงต้องใช้ดุลพินิจออกคำสั่งให้
รื้ออาคาร เหตุที่ให้รื้ออาคารมีเพียงเหตุผลประการเดียว คือ ไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ซึ่ง
การขออนุญาตเป็นเพียงวิธีดำเนินการเพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีทราบและตรวจสอบว่า การก่อสร้างอาคารขัดกับ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือไม่เท่าน้ัน คำสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากไม่ได้ดำเนินการให้ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ี

 
๓๘ เรื่องเดียวกัน, น.๒๖๗. 



๒๐ 
 
กำหนดไว้สำหรับการกระทำน้ันตาม พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เน่ืองจากเป็นคำสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ได้ให้เหตุผล 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ . ๖๑/๒๕๔๙  (เรื่องนี้ เป็นกฎ )มาตรา ๖๙  
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ . ๒๔๙๖ กำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (กระทรวงมหาดไทย)  
กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณได้ในรูปแบบของการตราเป็นระเบียบ
ข้อบังคับ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ได้กำหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิก
ค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของหนังสือเวียนตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่ มท ๐๘๐๘.๓/ว ๖๑๑ ลงวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖ เรื่อง แนว
ทางการปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแจ้งผู้ว่า
ราชการจังหวัดให้แจ้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ ซึ่งเป็นการกำหนดกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บังคับ
เป็นการท่ัวไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็นกฎตาม
มาตรา ๓ แห่ง พ.ร.บ. จัดต้ังศาลปกครองฯ และตามข้อเท็จจริงของการฟ้องคดีน้ีการออกหนังสือเวียน
ดังกล่าวก็เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเทศบาลถือปฏิบัติ ทั้งที่ตามมาตรา ๖๙ แห่ง พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 
๒๔๙๖ ได้กำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณได้ใน
รูปแบบของการตราเป็นระเบียบข้อบังคับ  ดังนั้น ในการกำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับเรื่องดังกล่าวผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
จึงชอบที่จะต้องปฏิบัติตามรูปแบบท่ีกฎหมายให้อำนาจกำหนดไว้ ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีออกโดย 
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ประกอบกับข้อเท็จจริงยังปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้มีการตราระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเบิกค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการปฏิบัติราชการขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ใช้บังคับมาก่อนหน้านี้แล้ว ซึ่งกำหนดให้ใช้บังคับเก่ียวกับการเบิกค่าใช้จ่ายใน
การฝึกอบรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย แม้โดยเน้ือหาของระเบียบดังกล่าวมิได้กำหนด
รายละเอียดของหลักเกณฑ์เก่ียวกับการเบิกค่าใช้จ่ายประเภทใด ๆ ไว้ก็ตาม  แต่ก็ได้กำหนดให้ใช้
ระเบียบ ข้อบังคับ คำสั่ง หรือหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยที่ได้กำหนดค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติราชการไว้แล้ว ให้คงใช้ได้ต่อไปจนกว่าจะมีการเปลี่ยนแปลง ส่วนค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ราชการในเรื่องใดที่กระทรวงมหาดไทยยังไม่ได้กำหนดไว้ ให้ใช้ระเบียบ ข้อบังคับ คำสั่ง หรือหนังสือสั่ง
การของกระทรวงการคลังในเรื่องนั้นไปก่อนโดยอนุโลม  ดังน้ัน การกำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ 
เบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องตราเป็นระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้และประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งเป็นการปฏิบัติเช่นเดียวกับ 
ที่ได้มีการตราระเบียบกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกับเร่ืองดังกล่าวใช้บังคับมาก่อนแล้ว  ดังนั้น การที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ กำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรม 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยออกเป็นหนังสือเวียนฉบับพิพาทจึงไม่ชอบด้วยรูปแบบที่กฎหมาย
กำหนดไว้ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๖/๒๕๔๗ คำสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
ที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารนั้นมีลักษณะเป็นคำสั่งทางปกครอง  
แต่เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวไม่ได้มีบทบัญญัติถึงขั้นตอนและวิธีดำเนินการของเจ้าหน้าท่ีในการ 
จัดให้มีคำสั่งทางปกครองไว้โดยเฉพาะ จึงต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติที่กำหนดในพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เมื่อปรากฏว่าก่อนมีคำสั่งดังกล่าว เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่ได้ให้โอกาส



๒๑ 
 
เจ้าของอาคารทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และไม่ได้ให้ โอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน 
ตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญั ติข้างต้น ประกอบกับเป็นคำสั่งท่ี ต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย 
ตามมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน แต่ตามท่ีปรากฏในคำสั่งมีการระบุเหตุผลในการ 
ใช้ดุลพินิจออกคำส่ังไว้เพียงว่าเป็นเพราะผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับอนุญาตในการก่อสร้างจากเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นเท่าน้ัน โดยไม่มีข้อเท็จจริงอ่ืนอันเป็นสาระสำคัญท่ีแสดงให้เห็นว่าอาคารพิพาทมีสภาพ 
เป็นภยันตรายอย่างไร จึงต้องห้ามใช้อาคาร และอาคารดังกล่าวไม่สามารถเปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้
อย่างไร จึงต้องให้ร้ือถอนอาคาร คำสั่งดังกล่าวจึงเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจาก
ไม่ได้ดำเนินการให้ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ีกำหนดไว้สำหรับการ
กระทำน้ันตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ศาลพิพากษาให้เพิกถอนคำสั่ง 
 (๔) คำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็น
สาระสำคัญท่ีกำหนดไว้ 
 คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยไม่ถูกต้องตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ 
ที่กำหนดไว้ เป็นกรณีที่ในการดำเนินการทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองต้องเคารพในระเบียบแบบแผน
ทางราชการเพราะถือเป็นหลักประกันอีกประการหนึ่ งท่ีประชาชนจะพึงได้รับ มิ เช่นนั้นแล้ว 
ฝ่ายปกครองก็อาจทำตามอำเภอใจได้ ขั้นตอนหรือวิธีการที่กำหนดขึ้นหรือระเบียบแบบแผน 
ทางราชการน้ีต้องแยกออกจากกระบวนพิจารณาทางศาล เน่ืองจากกระบวนพิจารณาทางศาล 
เป็นวิธีพิจารณาในลักษณะข้อพิพาท ในขณะที่ระเบียบแบบแผนทางราชการเป็นกระบวนการ 
หรือข้ันตอนในการดำเนินการทางปกครอง อันได้แก่การออกคำสั่งต่างๆ ทางปกครอง โดยศาสตราจารย์ 
Hauriou ยังกล่าวอีกว่า การดำเนินการทางปกครองย่อมก่อให้เกิดข้ันตอนหรือวิธีการซึ่งจะถูกกำหนด
โดยรัฐบัญญัติ กฎระเบียบของฝ่ายปกครอง หรือแม้กระทั่งหนังสือเวียน๓๙ เช่น การออกคำสั่งลงโทษ
ทางวินัยหรือคำสั่งที่มีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีโดยไม่ให้โอกาสบุคคลนั้นทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้ง
แสดงพยานหลักฐานอย่างเพียงพอ เป็นต้น 
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้  
 คำพิพากษาศาลปกครองสู งสุดที่  อ . ๑๐๓๗ /๒๕๕๘  และ  อ . ๒๕ /๒๕๖๐  
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ .ศ . ๒๕๔๒ ซึ่งใช้บังคับในขณะเกิดเหตุ เห็นได้ว่า  
ข้อกล่าวหาท่ีอยู่ในอำนาจไต่สวนและพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หมายถึงเฉพาะข้อกล่าวหาท่ี
เกี่ยวกับการกระทำความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี  กระทำความผิดต่อตำแหน่งหน้าท่ีราชการ  
หรือกระทำความผิดต่อตำแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมเท่านั้น และโดยที่ประมวลกฎหมายอาญา 
ได้บัญญัติถึงองค์ประกอบและโทษเก่ียวกับความผิดต่อตำแหน่งหน้าท่ีราชการ และความผิด 
ต่อตำแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมไว้ ดังนั้น ความผิดต่อตำแหน่งหน้าที่ ราชการและความผิด 
ต่อตำแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม จึงเป็นมูลความผิดทางอาญา สวนความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ี  
ถือเป็นมูลความผิดทางวินัย ดังน้ัน การไต่สวนข้อเท็จจริงและช้ีมูลความผิดทางวินัยของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ที่จะผูกพันผู้บังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดีให้ถือเอารายงนานการไต่สวนข้อเท็จจริงและความเห็น
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๒๒ 
 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาเป็นสำนวนการสอบสวนทางวินัยผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๙๒ วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๔๒  
ก็เฉพาะความผิดฐานทุจริตต่อหน้าท่ีราชการเท่านั้น เมื่อได้มีคำสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการใน
ความผิดทางวินัยฐานอ่ืน ได้แก่ ฐานปฏิบัติหน้าท่ีราชการโดยจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของ
ทางราชการ อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง ฯลฯ โดยมิได้มีการแต่งต้ังคณะกรรมการขึ้น
ทำการสอบสวนผู้ฟ้องคดีและมิได้แจ้งข้อกล่าวหาดังกล่าวให้ผู้ฟ้องคดีทราบ เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีได้มีโอกาส
โต้แย้งช้ีแจงแสดงพยานหลักฐานและนำสืบแก้ข้อกล่าวหา คำสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึง
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากมิได้ดำเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญในการลงโทษ
ทางวินัยอย่างร้ายแรงแก่ข้าราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
๒๕๓๕  
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๓/๒๕๕๑ คณะรัฐมนตรีได้มีมติกำหนด
หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการขึ้นเป็นระบบเปิด เพ่ือให้การ
พิจารณามีความเป็นธรรมโปร่งใส สามารถอธิบายและตรวจสอบได้ ดังน้ัน  หากผู้ถูกฟ้องคดี 
และผู้อำนวยการโรงพยาบาลตะก่ัวทุ่งท่ีเป็นผู้บังคับบัญชาช้ันต้นของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการ 
พลเรือนสามัญ ตำแหน่งเภสัชกร ได้ทำการประเมินผลการปฏิบัติงานในครึ่งปีแรกของปีงบประมาณ 
๒๕๔๔ แล้วไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนให้ผู้ฟ้องคดี โดยไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในระบบเปิด
ดังกล่าวแล้ว ยอมถือว่าการพิจารณาเลื่อนข้ันเงินเดือนได้กระทำไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ 
และมีผลทำให้การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนคร้ังนี้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๒๑๔/๒๕๔๘ การท่ีผู้อำนวยการเขตบางรักอาศัย
ข้อ เท็ จจริงจากการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนข้อ เท็ จจริงมาลงโทษภาคทัณ ฑ์  
ผู้ฟ้องคดี ทั้งที่การสอบสวนของคณะกรรมการดังกล่าวมิได้มีการแจ้งสิทธิและหน้าที่ให้ผู้ฟ้องคดีทราบ
ตามความจำเป็น และมิ ได้ให้ผู้ ฟ้องคดีได้ทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องที่ ถูกร้องเรียนและพยานหลักฐาน 
ที่สนับสนุนการร้องเรียนอย่างเพียงพอ ทำให้ไม่มีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน 
ตลอดจนผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับสิทธิในการตรวจเอกสารที่จำเป็นต้องรู้เพ่ือการโต้แย้งหรือช้ีแจงหรือ 
ป้องกันสิทธิของตน จึงเป็นการดำเนินการท่ีไม่ชอบด้วยมาตรา ๒๗ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๑  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คำส่ังลงโทษดังกล่าวจึงเป็นคำสั่ง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากกระทำโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ
ที่กำหนดไว้สำหรับการกระทำนั้น 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. ๑๓/๒๕๔๗ ในการแก้ไขปรับปรุงผังเมืองรวม 
ให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปตาม พ.ร.บ. การผังเมืองฯ มาตรา ๒๖ 
กำหนดว่าจะต้องดำเนินการตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และมาตรา ๒๕ แห่ง 
พ.ร.บ.ดังกล่าว กล่าวคือ กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะต้องนำผังเมืองรวมท่ี
จัดทำเสร็จแล้วเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน เม่ือคณะกรรมการฯ ให้ความ
เห็นชอบแล้ว กรมโยธาธิการและผังเมืองจะต้องจัดให้มีการปิดประกาศแผนที่แสดงแนวเขตผังเมืองรวม
ไว้ในที่ เปิ ด เผย  ณ  สถาน ท่ีตามที่ กฎหมายกำหนดเป็น เวลาไม่น้ อยกว่าเก้ าสิบ วัน  เพ่ื อ ให้  
ผู้มีส่วนได้เสียตรวจดูแผนผังและข้อกำหนดผังเมืองรวมนั้น เมื่อครบกำหนดเวลาดังกล่าวแล้ว หาก 



๒๓ 
 
ผู้มีส่วนได้เสียร้องขอให้แก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกข้อกำหนดเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ที่ดิน  
กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินแล้วแต่กรณี  จะต้องเสนอคำร้องขอต่อ 
คณะกรรมการฯ พร้อมด้วยความเห็น หากคณะกรรมการฯ เห็นชอบตามคำร้องขอ คณะกรรมการฯ 
ต้องสั่งให้แก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกข้อกำหนดดังกล่าว ถ้าไม่เห็นชอบด้วยก็จะสั่งยกเลิก 
คำร้องขอน้ัน ในกรณีที่ไม่มีผู้มีส่วนได้เสียร้องขอให้แก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกข้อกำหนดเกี่ยวกับ
การใช้ประโยชน์ ที่ ดิ นของผั งเมื อ งรวม  หรือมี แ ต่คณ ะกรรมการฯ  สั่ งยกคำร้องขอ  หรือ 
คณะกรรมการฯ ได้สั่งให้แก้ไขหรือเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกข้อกำหนดดังกล่าว และกรมโยธาธิการและ
ผังเมืองหรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น แล้วแต่กรณี  ได้จัดการให้เป็นไปตามนั้นแล้ว กรมโยธาธิการ 
และผังเมืองต้องเสนอผังเมืองรวมต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือออกกฎกระทรวงใช้บังคับผัง
เมืองรวมต่อไป ดังน้ัน กรณีที่คณะกรรมการฯ มีมติให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อกำหนดในผังเมืองรวมโดยไม่
มีผู้มีส่วนได้เสียร้องขอให้แก้ไขปรับปรุง และไม่มีการนำมติดังกล่าวของคณะกรรมการฯ ไปปิดประกาศ
เพ่ือให้ผู้มีส่วนได้เสียได้มีโอกาสตรวจดูจึงไม่เป็นไปตามข้ันตอนที่กฎหมายกำหนดไว้ข้างต้น และทำให้
การแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อกำหนดเก่ียวกับการใช้ประโยชน์ที่ ดินในกฎกระทรวงให้ ใช้บั งคับ 
ผังเมืองรวมตามมติคณะกรรมการฯ ดังกล่าว โดยท่ียังไม่มีการดำเนินการจัดให้มีการปิดประกาศเพ่ือให้ผู้
มีส่วนได้เสียได้มีโอกาสตรวจดูตามนัยมาตรา ๒๓ แห่ง พ.ร.บ. การผังเมืองฯ ไม่ชอบด้วยขั้นตอนอันเป็น
สาระสำคัญตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายดังกล่าวด้วย 
 (๕) คำสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่สุจริต 
 คำสั่งทางปกครองที่ออกโดยไม่สุจริตน้ัน ความหมายว่า การออกคำสั่งทางปกครองนั้น
ได้กระทำโดยบิดเบือนอำนาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในส่วนองค์ประกอบภายในที่มีมูลเหตุมาจากวัตถุประสงค์ในการออกคำสั่งทางปกครอง การบิดเบือน
การใช้อำนาจ (Abuse of Power) หรือที่ตรงกับคำว่าโดยไม่สุจริตนั้น เป็นถ้อยคำท่ีแสดงความ 
มุ่งหมายในการใช้อำนาจของตนกระทำการเพื่อวัตถุประสงค์ อ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ที่ 
กฎหมายให้อำนาจ โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีเจตนาหรือวัตถุประสงค์กลั่นแกล้งผู้อ่ืน หรือเจตนาทุจริตเพ่ือ
แสวงหาประโยชน์ส่วนตัวของเจ้าหน้าท่ีผู้น้ันหรือประโยชน์ให้แก่บุคคลอ่ืน 
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้ 
 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๒๓/๒๕๔๔ แม้ผู้อำนวยการเขตมีอำนาจสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่ง
เป็นข้าราชการในสังกัดช่วยราชการได้ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
๒๕๒๘ ก็ตาม ผู้อำนวยการเขตก็ชอบท่ีจะสั่งโดยมีเหตุอันสมควร เช่น เพ่ือรอผลการดำเนินการทางวินัย 
หรือ เพ่ือแก้ ไขปัญหาทางการบริหารและเมื่ อ เห ตุแห่ งการสั่ งให้ ช่วยราชการส้ินสุดลงแล้ ว  
ก็ควรสั่งให้ข้าราชการผู้นั้นไปปฏิบัติหน้าท่ีให้ตรงตามตำแหน่ง การที่ผู้ฟ้องคดียังต้องอยู่ช่วยราชการ
ต่อไปโดยไม่มีกำหนดระยะเวลาและไม่ได้มีการมอบหมายงานให้ทำด้วยนั้น อาจถือได้ว่าผู้อำนวยการเขต
กระทำหรือโดยไม่สุจริต  
 (๖) คำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม 
 การกระทำที่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หมายความว่า การที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการทางปกครอง โดยขัดต่อหลักความเสมอภาค 
มีความลำเอียง อคติ หรือใช้ความแตกต่างในเรื่องถิ่นกำเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย 



๒๔ 
 
หรือสุขภาพ ความเช่ือทางศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม มาเป็นหลักเกณฑ์ในการเลือกปฏิบัติที่
แตกต่างกันแก่บุคคล ในสถานะทางกฎหมายและข้อเท็จจริงอย่างเดียวกัน ทั้งๆ ที่ไม่มีกฎหมาย
กำหนดให้กระทำได้อันเป็นการขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๒๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เช่น 
การเปิดรับสมัครข้าราชการโดยระบุคุณสมบัติว่าต้องเป็นผู้ที่สำเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีและได้รับ
เกี ยรติ นิยม  การเลื อกรับ เด็ก เข้ า เรียน ในสถานศึกษาของรัฐ โดยอาศัยจำนวน เงินบริจาค 
เป็นเกณฑ์เพียงอย่างเดียว หรือการท่ีเจ้าหน้าท่ีออกคำสั่งอนุมัติให้ทำสัญญาจัดซื้อจัดจ้างกับผู้เสนอราคา
รายหนึ่งท่ีเป็นญาติที่เสนอสิ่งของที่มีคุณภาพต่ำและราคาแพงกว่าผู้เสนอราคารายอ่ืน เป็นต้น 
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๑๕๘/๒๕๕๐ ผู้ที่สำเร็จการศึกษาในระดับปริญญา
ตรี ไม่ ว่าจะได้รับ เกียรตินิยมหรือไม่ ก็ตาม  ล้วนแล้วแต่จะต้องผ่านการศึกษาวิชาการต่างๆ  
และผ่านการทดสอบครบถ้วนตามหลักสูตรท่ีสถาบันการศึกษากำหนดไว้โดยถือว่าบุคคลดังกล่าว 
มีความรู้หรือมีวุฒิในสาขาวิชาการท่ีสำเร็จมาเช่นเดียวกับบุคคลท่ีไม่ได้รับเกียรตินิยม จึงถือว่าผู้ที่สำเร็จ
การศึกษา ในระดับปริญญาตรีในแต่ละสาขาก็ย่อมมีศักด์ิและสิทธิเสมอกัน ดังน้ัน การที่คณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนกำหนดให้ใช้วิธีการคัดเลือกผู้สำเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมทางด้าน
กฎหมายแทนการสอบแข่งขัน เพ่ือบรรจุและแต่งต้ังให้รับราชการในตำแหน่งนิติกร ซึ่งเป็นตำแหน่งท่ีไม่
มีความจำเป็นจะต้องคัดเลือกจากผู้ได้รับเกียรตินิยมทางด้านกฎหมาย จึงเป็นการให้สิทธิเหนือกว่าหรือ
ดีกว่าผู้ที่ได้รับปริญญาตรีในสาขาเดียวกันแต่ไม่ได้รับเกียรตินิยม ทั้งๆ ที่ได้รับวุฒิอย่างเดียวกัน มติ
ดังกล่าวจึงเป็นการปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสถานะทางกฎหมายเหมือนกันให้แตกต่างกัน ย่อมถือได้ว่าเป็น
การเลือกมาปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๔๗ แม้ผู้ฟ้องคดีจะมีรูปกายพิการ 
แต่ไม่ถึงขั้นจะเป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการปฏิบัติหน้าท่ีในลักษณะงานของอัยการ และโดยที่ความเห็น
ของคณะอนุกรรมการพิจารณาคุณสมบัติของผู้สมัครสอบฯ ซึ่งมีความเห็นว่าไม่ควรรับสมัครผู้ฟ้องคดี
เป็น เพียงความเห็น เบื้ องต้น  เพ่ื อประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการอัยการเท่ า น้ัน  
การที่คณะกรรมการอัยการมีมติไม่รับสมัครผู้ฟ้องคดีโดยมิได้พิจารณาถึงความสามารถที่แท้จริงในการ
ปฏิ บั ติงาน จึงไม่ มีเหตุผลที่หนักแน่นควรค่าแก่การรับฟัง เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วย 
มาตรา ๓๓ (๑๑) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ และถือว่าเป็นการ
เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี ศาลพิพากษาให้เพิกถอนมติดังกล่าว 
 (๗) คำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือ
สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 
 คำสั่งทางปกครองที่ มี ลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็น เป็นกรณีที่ 
ฝ่ายปกครองได้ออกคำสั่งทางปกครองแล้วไปกำหนดขั้นตอนหรือหลักเกณฑ์อันเป็นภาระเกินความ
จำเป็นแก่ประชาชนหรือเอกชนเกินสมควร 
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ . ๔๑ /๒๕๕๒  ผู้ ฟ้ องคดีดำรงตำแห น่ ง 
นักบริหารงานเทศบาล ๖ อันเป็นตำแหน่งและระดับเดียวกันกับตำแหน่งปลัดเทศบาลซ่ึงคณะกรรมการ
กลางพนักงานเทศบาลได้กำหนดมาตรฐานตำแหน่งดังกล่าวให้มีหน้าท่ีและความรับผิดชอบปฏิบัติงานใน



๒๕ 
 
ฐานะรองปลัดเทศบาลหรือปลัดเทศบาลก็ได้ ดังนั้นการที่คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัด จ. ผู้
ถูกฟ้องคดี ได้มีมติกำหนดให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งปฏิบัติงานฐานะรองปลัดเทศบาล (นักบริหารงานเทศบาล ๖) ที่
ขอเลื่อนและโอนไม่ดำรงตำแหน่งปลัดเทศบาล (นักบริหารงานเทศบาล ๖) ที่ว่าง ต้องจัดทำวิสัยทัศน์
เสนอให้ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาถึงความรู้ความสามารถเพ่ือประกอบการพิจารณาก่อนให้ความเห็นชอบ 
อันไม่เป็นไปตามประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีเร่ืองหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเลื่อนระดับและแต่งต้ังนัก
บริหารงานเทศบาล ลงวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๔๕ ที่มิได้กำหนดให้ต้องจัดทำวิสัยทัศน์การเข้าสู่ตำแหน่ง 
มติของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็น๔๐ 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๙/๒๕๔๗ การจดทะเบียนโอนมรดกรายน้ี 
เป็นการดำเนินการตามมาตรา ๘๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ ดิน อันเป็นคำสั่งทางปกครองตาม 
มาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญั ติ วิธีปฏิ บั ติราชการทางปกครองฯ และการพิจารณาความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการจดทะเบียนโอนมรดกนั้น พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะต้องพิจารณาทั้งรูปแบบ ขั้นตอน 
และวิธีการจดทะเบียนโอนมรดก ประกอบกับข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสิทธิในการรับมรดกของทายาท 
ผู้มีสิทธิรับมรดกด้วย เมื่อความปรากฏในภายหลังว่าการจดทะเบียนโอนมรดกที่ ดินดังกล่าว 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย พนักงานเจ้าหน้าที่ย่อมมีหน้าท่ีต้องดำเนินการเพ่ือให้มีการเพิกถอนหรือแก้ไขตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดไว้ในมาตรา ๖๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยรายงานข้อเท็จจริง
พร้อมความเห็นและเหตุผลไปยังผู้บังคับบัญชาตามลำดับจนถึงผู้มีอำนาจพิจารณาส่ังการเพ่ือดำเนินการ
ตาม ท่ี กฎหมายให้ อ ำนาจ  การที่ พ นั ก งาน เจ้ าห น้ า ท่ี ไม่ ด ำเนิ นการกลั บแ จ้ งให้ ผู้ ฟ้ อ งค ดี  
ไปใช้สิทธิทางศาล จึงเป็นการกระทำโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร ศาลพิพากษาให้เพิกถอนการจดทะเบียน
โอนมรดกท่ีดินดังกล่าว 
 (๘) คำสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
 อำนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองมีอำนาจ
ตัดสินใจอย่างอิสระที่จะเลือกกระทำการหรือไม่กระทำการ หรือกระทำการอย่างใดอย่างหน่ึง  
ในกรณีที่กฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง โดยปกติศาลไม่ควรก้าวล่วงเข้าไปควบคุมตรวจสอบการ 
ใช้ดุลพินิจดังกล่าว เพราะเป็นเร่ืองที่กฎหมายไว้วางใจให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ที่กฎหมายให้อำนาจเป็นผู้เลือกตัดสินใจ การเข้าไปตรวจสอบจะเท่ากับว่าศาลเป็นฝ่ายปกครอง 
เสียเอง อย่างไรก็ตาม หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้กระทำการไปโดยท่ีมิได้ 
ใช้ดุลพินิจท้ังที่กฎหมายกำหนดให้อำนาจดุลพินิจไว้ หรือใช้ดุลพินิจไปอย่างไร้เหตุผลหรือผิดพลาดอย่าง
ชัดแจ้งถือเป็นการกระทำโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองจึงมีอำนาจเข้าไปตรวจสอบได้ การใช้
ดุล พิ นิจโดยมิชอบอาจเกิดจากการที่ เจ้าห น้าท่ีของรัฐใช้อำนาจดุลพิ นิจไปในทางท่ี มิชอบ 
ด้วยกฎหมาย หรือโดยไม่มีเหตุผลหรือข้อเท็จจริงสนับสนุนตามสมควร เพ่ือมิให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

 
๔๐ อย่างไรก็ตาม คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๙/๒๕๔๖ ให้เหตุผลว่า การท่ีมหาวิทยาลัยออกข้อบังคับ

ให้นักศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาต้องทำวิทยานิพนธ์เป็นภาษาอังกฤษ เพ่ือให้นักศึกษาพัฒนาระดับความรู้ภาษาอังกฤษ
ให้สูงขึ้นนั้น ซ่ึงนักศึกษาส่วนใหญ่ก็ปฏิบัติตามได้และผู้ฟ้องคดีทราบข้อกำหนดนั้นก่อนเข้าศึกษา ไม่มีลักษณะเป็นการ
สร้างภาระให้เกิดแก่นักศึกษาเกินสมควร หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม 



๒๖ 
 
ใช้อำนาจตามอำเภอใจหรือโดยไม่มีขอบเขต แต่เป็นการให้อำนาจเจ้าหน้าท่ีที่จะใช้วิจารณญาณวินิจฉัย
หรือพิจารณาสั่งการหรือใช้อำนาจให้ที่เหมาะสมกับพฤติการณ์หรือข้อเท็จจริงในเรื่องน้ันๆ 
 ตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองคดีประเภทนี้ 
 คดีหมายเลขแดงที่ อ.๓๓/๒๕๕๗ (ประชุมใหญ่) เดิมผู้ฟ้องคดีดำรงตำแหน่งเลขาธิการ
สภาความม่ันคงแห่งชาติ ต่อมานายกรัฐมนตรีมีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติราชการที่สำนักนายกรัฐมนตรี 
และมีประกาศสำนักนายกรัฐมนตรีให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตำแหน่งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ ผู้
ฟ้องคดีร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม แต่คณะกรรมการฯ ยกคำร้องทุกข์ ศาล
ปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญ่พิจารณาแล้วเห็นว่า นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลและในฐานะ
ผู้บังคับบัญชาสูงสุดของข้าราชการประจำของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ย่อมมีอำนาจ
ดุลพินิจในการบริหารงานบุคคลหมุนเวียนสับเปลี่ยนบทบาทหรือการทำหน้าที่ของข้าราชการเพ่ือให้การ
บริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามแนวนโยบายที่นายกรัฐมนตรีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาได้ แต่ในการใช้
อำนาจดุลพินิจดังกล่าว น้ัน นอกจากจะต้องคำนึงถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายและอยู่ภายในขอบเขต
ของกฎหมายแล้ว ยังจะต้องมีเหตุผลรองรับที่มีอยู่จริงและอธิบายได้ ซึ่งไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า
นายกรัฐมนตรีได้อ้างเหตุผลในการโอนผู้ฟ้องคดีว่าผู้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติหน้าท่ีโดยไม่มีประสิทธิภาพ  
มีข้อบกพร่องหรือไม่สนองนโยบายของรัฐบาลซึ่งจะถือได้ว่ามีเหตุผลอันสมควรท่ีผู้บังคับบัญชาสามารถ
สั่งโอนได้ตามความเหมาะสม จึงถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ อันเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วย
กฎหมายประการหนึ่งตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ดังนั้น การโอนผู้ฟ้องคดีจากตำแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคง
แห่งชาติมาแต่งต้ังให้ดำรงตำแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจำตามประกาศท่ีพิพาทจึง
เป็นการกระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย พิพากษาแก้คำพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น เป็นให้เพิกถอน
เฉพาะประกาศสำนักนายกรัฐมนตรี เรื่อง แต่งต้ังข้าราชการพลเรือน ลงวันท่ี ๓๐ กันยายน ๒๕๕๔ ที่ให้ 
ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตำแหน่งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ (นักบริหารระดับสูง) สำนักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ  และแต่งต้ังให้ดำรงตำแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ ายข้าราชการประจำ  
(นักบริหารระดับสูง) สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ ให้การเพิกถอนประกาศสำนักนายก 
รัฐมนตรีดังกล่าวมีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ประกาศดังกล่าวมีผลใช้บังคับ คือ วันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๕๔ 
โดยมีข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษาว่า นายกรัฐมนตรี 
ควรที่จะพิจารณาดำเนินการตามกฎหมายเพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีได้กลับสู่ตำแหน่งเลขาธิการสภาความม่ันคง
แห่งชาติ ภายในส่ีสิบห้าวัน นับแต่วันที่มีคำพิพากษา อย่างไรก็ตาม คดีนี้ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ฝ่ายเสียงข้างน้อยมีความเห็นแย้งว่า เห็นควรกำหนดให้การเพิกถอนประกาศสำนักนายกรัฐมนตรี
ดังกล่าวมีผลเม่ือครบกำหนดเก้าสิบวัน นับแต่วันที่มีคำพิพากษานี้ โดยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ
วิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษาโดยให้นายกรัฐมนตรีพิจารณาดำเนินการตามกฎหมาย
เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีได้ดำรงตำแหน่งเดิมหรือตำแหน่งอ่ืนท่ีมีอำนาจหน้าท่ีในทางบริหารเทียบเท่ากับตำแหน่ง
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งน้ี ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีมีคำพิพากษา  
 คดีหมายเลขแดงที่ อ.๘๗๙/๒๕๕๗ เดิมผู้ฟ้องคดีรับราชการตำแหน่งสาธารณสุข
อำเภอ (นักวิชาการสาธารณสุขชำนาญการพิเศษ) สำนักงานสาธารณสุขอำเภอเมืองอ่างทอง ต่อมา ศาล
ล้มละลายกลางได้มีคำสั่ งพิทักษ์ทรัพ ย์ผู้ ฟ้ องคดี เด็ดขาด  และได้มีคำพิพากษาให้ผู้ ฟ้องคดี  



๒๗ 
 
เป็นบุคคลล้มละลาย ผู้ ว่าราชการจังหวัดอ่างทองจึงมีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการเพ่ือรับ 
บำเหน็ จบำนาญเหตุทดแทนตามมาตรา ๑๑๐ (๓) เนื่ องจากขาดคุณสมบั ติ ทั่ วไปตามมาตรา ๓๖ ข.  
(๖) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ต่อมา ศาลล้มละลายกลางมีคำสั่ง
ยกเลิกการล้มละลายผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้ยกเลิกคำสั่งให้ออกจากราชการ แต่ผู้ว่าราชการจังหวัด
อ่างทองปฏิเสธ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า คำขอของผู้ฟ้องคดีเป็นการขอให้พิจารณาใหม่ตามมาตรา ๕๔ 
วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเป็นไปตามเง่ือนไขแล้ว 
การท่ีศาลล้มละลายกลางได้มีคำสั่งให้ถอนฟ้องและจำหน่ายคดีเฉพาะส่วนของผู้ฟ้องคดีออกจากสารบบ
ความ ซึ่งมีผลเป็นการลบล้างกระบวนการต่างๆ ที่มีขึ้นภายหลังจากท่ีย่ืนฟ้อง และถือเสมือนว่าผู้ฟ้องคดี
ไม่ได้เป็นบุคคลล้มละลายมาแต่ต้น น้ัน ถือเป็นกรณีที่ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายน้ันเปลี่ยนแปลงไปใน
สาระสำคัญในทางที่จะเป็นประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นคู่กรณีในคำสั่งทางปกครอง เมื่อผู้ว่าราชการ
จังหวัดอ่างทองได้พิจารณาคำขอให้พิจารณาใหม่ของผู้ฟ้องคดีแล้วไม่ยกเลิกหรือเพิกถอนคำสั่งจังหวัด
อ่างทองที่ให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ จึงเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการใช้ดุลพินิจ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 
 คำพิพากษาศาลปกครองสู งสุดที่  อ . ๙๐ /๒๕๔๗  แม้นายกองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดจะมีอำนาจท่ีจะสั่งให้ข้าราชการในสังกัดไปปฏิบัติหน้าท่ีในหน่วยงานซึ่งมิใช่ส่วนราชการได้ก็
ตาม แต่การออกคำสั่งดังกล่าวจะต้องเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย คือ ต้องสามารถ
ดำเนินการให้เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ตามกฎหมายสำเร็จลุล่วงไปได้ นอกจากน้ี ในการออกคำสั่ง
จะต้องมีความจำเป็นในการออกคำสั่งด้วย กล่าวคือ จะใช้อำนาจจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการ
ในสังกัดได้เพียงเท่าท่ีจำเป็น แต่การดำเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย
เท่าน้ัน การจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการในสังกัดเกินขอบเขตแห่งความจำเป็นแก่การ
ดำเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ย่อมเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบเช่นกัน 
ดังนั้น แม้คำสั่งของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานประจำ ณ ท่าเทียบเรือ
รัษฎา จะเป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ตามกฎหมายที่จะทำให้การกำกับดูแลการดำเนิน
กิจการท่าเทียบเรือสำเร็จลุล่วงไปได้ก็ตาม แต่การกำกับดูแลดังกล่าวก็ไม่จำต้องให้ข้าราชการในสังกัด
ออกไปปฏิบัติงานเป็นการประจำท่ีท่าเทียบเรือก็ได้ เนื่องจากเอกชนเช่าท่าเทียบเรือไปดำเนินการแล้ว 
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงมีหน้าท่ีเพียงตรวจสอบการดำเนินการตามสัญญาของเอกชนเป็นครั้ง
คราวตามความจำเป็นประกอบกับปัจจุบันการติดต่อสื่อสารสามารถกระทำได้โดยสะดวก อีกทั้งส่วน
อำนวยการที่ผู้ฟ้องคดีสังกัดอยู่ก็มีเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานเพียง ๖ คนเท่าน้ัน ทั้งท่ีมีกรอบอัตราถึง ๙ 
ตำแหน่ง ย่อมทำให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีหน้าท่ีความรับผิดชอบและลักษณะงานที่ต้องปฏิบัติหลายด้านไม่อาจ
ปฏิบัติหน้าที่ของตนได้ อันทำให้การบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย คำสั่งให้ผู้
ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานประจำ ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จึงเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๕๑/๒๕๔๕ ผู้ฟ้องคดีกับพวกประกอบอาชีพ
ประมงชายฝั่งบ้านปรือน้อย จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่ประธาน
กรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) ผู้ถูกฟ้องคดี จะใช้อำนาจตามกฎหมายเข้าไปรื้อถอน
สิ่งปลูกสร้างบนชายหาดสาธารณะ หากผู้ฟ้องคดีกับพวกไม่รื้อถอนอาคารสิ่งปลูกสร้างบนชายหาด  



๒๘ 
 
อันเป็นมาตรการบังคับทางปกครองตามที่กฎหมายให้อำนาจ ถึงแม้ว่า อบต. จะมีอำนาจหน้าท่ีคุ้มครอง
ดูแลและบำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๖๗ (๒) แห่งพระราชบัญญัติสภา
ตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ประกอบกับพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย 
พระพุทธศักราช ๒๔๕๖ ก็ตาม อบต. ก็ยังมีภารกิจท่ีเกี่ยวข้องโดยตรงกับคุณภาพชีวิตของประชาชนใน
พ้ืนที่ การใช้ภูมิปัญญาและทรัพยากรของท้องถ่ิน หากจะจัดระเบียบกลุ่มประมงเรือเล็กหรือปรับปรุงภูมิ
ทัศน์ชายหาดเพ่ือการท่องเท่ียว ก็สมควรจะดำเนินการให้สอดคล้องกับสภาพพื้นที่ในการประกอบอาชีพ
ของประชาชน การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีปฏิเสธท่ีจะทบทวนจุดปรับปรุงภูมิทัศน์บริเวณชายหาดที่พิพาทและ
ยืนยันที่จะใช้มาตรการทางปกครองกับผู้ฟ้องคดีตามกฎหมาย กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอาจมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือมี
ลักษณะเป็นการสร้างภาระให้ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบได้ตามมาตรา ๙ 
วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
 การตรวจสอบเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำส่ังทางปกครองน้ัน ศาลจะ
ตรวจสอบเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอกก่อน แล้วจึงจะพิจารณาเหตุความไม่ชอบด้วย
กฎหมายภายในต่อไป และเมื่อศาลตรวจพบเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ศาลมีอำนาจเลือกเหตุ
ความไม่ ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือ เพิ กถอนคำสั่ งทางปกครองตาม ท่ีศาลจะเห็น ว่าเหมาะสม  
และถ้าพบเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายหลายเหตุศาลจะยกเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพียงเหตุ
เดียวขึ้นอ้างเพ่ือเพิกถอนคำส่ังทางปกครองนั้นก็ได้ทั้งน้ี เป็นไปตาม “หลักการประหยัดเหตุผลในการ
พิพากษา” (le principe de I’économie des moyens) อย่างไรก็ดี ศาลจะยกเหตุความไม่ชอบด้วย
กฎหมายหลายเหตุขึ้น อ้างประกอบกันเพ่ือให้ เห ตุผลในการเพิกถอนคำส่ังทางปกครองนั้น 
หนักแน่นขึ้น และเป็นการให้ความรู้และหลักในการปฏิบัติราชการต่อฝ่ายปกครองก็ได้ ในกรณีที่ศาลพบ
ทั้งเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอกและภายใน ศาลควรจะเลือกเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ภายใน ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่คำสั่งทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) หรือ
กรณีที่คำสั่งทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอำนาจหรือข้ันตอนหรือวิธีการ (le détournement de 
pouvoit ou de procédure) ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการหลีกเลี่ยงมิให้ฝ่ายปกครองกลับไปออกกฎหรือคำสั่ง
ทางปกครองฉบับใหม่ โดยเพียงแต่แก้ไขแบบหรือผู้มีอำนาจออกกฎหรือคำสั่งเท่านั้น แต่เน้ือหาของกฎ
หรือคำสั่งยังคงเดิม ซึ่งสุดท้ายก็อาจมีการนำคำส่ังทางปกครองกล่าวมาฟ้องขอให้ศาลพิจารณาพิพากษา
ใหม่และศาลก็ต้องพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง๔๑ 
 
ส่วนท่ี ๓ การพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม 

เมื่อได้ศึกษาถึงหลักนิติธรรมแล้วว่ามีความหมายและเนื้อหาสาระอย่างไร รวมถึงแนวคำ
พิพากษาที่ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว จะเห็นได้ว่า 
หลักนิติธรรมจะเกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจออกคำสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ ทั้งในเร่ืองเกณฑ์ในการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและเกณฑ์ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชน โดยคำสั่งทางปกครองท่ีขัด

 
๔๑ ประสาท พงษ์สุวรรณ์, (๒๕๕๓). เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เรื่อง หลักกฎหมายท่ีสำคัญบางประการใน

การพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. หลักสูตรนักบริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นที่ ๑ 
สำนักงานศาลปกครอง, ๕. 



๒๙ 
 
ต่อทั้ งสองเกณ ฑ์ ดังกล่าวจะขัด ต่อหลัก นิ ติธรรม  และอาจเป็นไปตามมาตรา ๙  วรรคหนึ่ ง  
(๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ในรายละเอียด ซึ่ง
หากมีการนำคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลมีคำ
พิพากษาหรือคำสั่งให้เพิกถอนแล้ว ศาลปกครองมีอำนาจเพิกถอนได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง  
(๑) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งในส่วนของศาลปกครองนั้น นอกจากจะต้อง
ตรวจสอบว่าคำสั่งทางปกครองที่นำมาฟ้องนั้น เจ้าหน้าท่ีได้ออกตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) และ
เป็นไปตามเกณฑ์ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและเกณฑ์ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนตาม
หลักนิติธรรมหรือไม่ อีกท้ังศาลปกครองแม้จะเป็นองค์กรตุลาการท่ีมีความเป็นอิสระก็ตาม แต่ก็ต้อง
ผูกพันต่อเกณฑ์ในการจัดองค์กรของรัฐตามหลักนิติธรรมด้วยเช่นกัน การที่ศาลปกครองจะดำรงหลักนิติ
ธรรมในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้จึงต้องพิพากษาให้เกิดความเป็นธรรม
เพ่ือผดุงความยุติธรรม ส่วนวิธีการท่ีจะดำรงหลักนิติธรรมในการพิพากษานั้น มี ๓ กระบวนการ ได้แก่ 
การให้เหตุผลในคำพิพากษา การกำหนดเง่ือนไขในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง และการมีข้อสังเกต
เกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการเพ่ือให้เป็นไปตามคำพิพากษา ดังน้ี 
 
๑. การให้เหตุผลในคำพิพากษา 
 การให้เหตุผลในคำพิพากษาเป็นการแสดงถึงความโปร่งใสและตรวจสอบการใช้อำนาจ
ตุลาการได้ มาตรา ๖๙ วรรคหนึ่ง (๕) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ .ศ . ๒๕๔๒  บัญญั ติ ว่า คำพิพากษาหรือคำสั่ ง ช้ีขาดคดีปกครองของศาลปกครอง 
อย่างน้อยต้องระบุเหตุผลแห่งคำวินิจฉัย เพ่ือให้คำพิพากษาศาลปกครองมีความโปร่งใสตรวจสอบได้ 
หลักความโปร่งใสและตรวจสอบได้น้ันมีบทบาทมากข้ึนในระบบกฎหมายมหาชน หลักการน้ี
เปรียบเสมือนจิตวิญญาณของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยว่าประชาชนสามารถท่ีจะมี 
ส่วนร่วมในทางการเมืองโดยสามารถตรวจสอบการกระทำการของรัฐได้ อันเป็นหลักความชอบธรรม
ในทางประชาธิปไตยตามหลักนิติธรรมท่ีเป็นเกณฑ์ในการจัดองค์กรของรัฐ เน่ืองจากศาลปกครอง 
ใช้อำนาจตุลาการในการพิจารณาและวินิจฉัยช้ีขาดตัดสินคดีโดยเป็นคุณหรือโทษแก่คู่กรณีฝ่ายใด 
ฝ่ายหนึ่ ง หลักความโปร่งใสในการดำเนินการของศาลจึงมีความจำเป็น ไม่ เพียงแต่ในรูปแบบ 
ของกระบวนพิจารณาและการอ่านคำพิพากษาของศาลโดยเปิดเผยเท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงการอธิบาย 
และให้เหตุผลในคำพิพากษาด้วย เพ่ือปกป้องสิทธิของคู่กรณีที่จะได้รับการพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม 
ป้องกันการใช้อำนาจตามอำเภอใจของศาลน่ันเอง 
 การให้เหตุผลในคำพิพากษาจะต้องระบุถึงเหตุผลในการตัดสินทั้งข้อเท็จจริงและ 
ข้อกฎหมาย ดังนั้น ในการวินิจฉัยว่าคำสั่งทางปกครองที่พิพาทนั้น มีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายใด 
ในการออกคำสั่งทางปกครองที่พิพาทแล้วมีการอ้างเหตุใดตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง จึงทำให้มีการ 
ฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือให้พิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งในการวินิจฉัยถึงความชอบ 
ด้วยกฎหมายดังกล่าว เหตุผลในคำพิพากษาจึงต้องปรากฏข้อกฎหมายที่ให้อำนาจเจ้าหน้าท่ีออกคำสั่ง
ทางปกครอง และปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีข้อเท็จจริงใดท่ีสนับสนุนในการออกคำสั่งทางปกครองน้ัน  
ข้อกล่าวอ้างของผู้ฟ้องคดีถึงเหตุถึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำส่ังทางปกครองดังกล่าว ไม่
ว่าจะเป็นกรณีกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย กระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ี



๓๐ 
 
หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่ 
กำหนดไว้สำหรับการกระทำน้ัน หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม  
หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร  
หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ซึ่งโดยหลักแล้วศาลปกครองต้องวินิจฉัยถึงเหตุนี้ว่าท่ีผู้ฟ้องคดี 
กล่าวอ้างมาในคำฟ้องรับฟังได้หรือไม่ หรือหากเป็นกรณีข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน ศาลจะยกขึ้นวินิจฉัยเองก็ได้๔๒ เช่น ปัญหาว่าเจ้าหน้าท่ีมีอำนาจออกคำส่ังทางปกครอง
หรือไม่ แม้ผู้ฟ้องคดีมิได้กล่าวอ้างในคำฟ้อง ศาลปกครองมีอำนาจหยิบยกขึ้นวินิจฉัยเองได้ เป็นต้น 
 
๒. การมีข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการเพ่ือให้เป็นไปตามคำพิพากษา 
 การมีข้อ สังเกตในคำพิพากษามิ ได้ เป็นข้อ บั งคับ ว่าในคำพิพากษาทุกฉบับ 
จะต้องมีข้อสังเกต กล่าวคือ มาตรา ๖๙ วรรคหนึ่ง (๘) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ . ๒๕๔๒ บัญญั ติว่า คำพิพากษาหรือคำสั่งช้ีขาดคดีปกครองของ 
ศาลปกครองอย่างน้อยต้องระบุข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตาม 
คำพิพากษา ถ้ามี กรณีจึงเป็นการท่ีพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง ฯ บัญญัติรองรับให้อำนาจ 
ศาลปกครองไว้ในการกำหนดให้ลูกหนี้ตามคำพิพากษาจะต้องไปดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดก่อน 
เพ่ือให้การปฏิ บัติตามคำบังคับสัมฤทธ์ิผล เพราะว่าศาลปกครองมีภารกิจในการวางแนวทาง 
การปฏิบั ติราชการท่ีดี ซึ่งในบางกรณี  หน่วยงานทางปกครองอาจไม่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ  
หรือแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการปฏิบัติตามคำบังคับของศาลปกครองที่ชัดเจนไว้ นอกจากนี้ ข้อสังเกต
เกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษายังช่วยให้คำพิพากษาศาลปกครอง 
มีความชัดเจนมากขึ้น มีการปฏิบัติตามคำบังคับง่ายขึ้น อย่างไรก็ตาม ข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทาง 
หรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษาน้ีไม่ใช่คำบังคับ และเป็นดุลพินิจของศาลท่ีทำ 
คำพิพากษา หากคำบังคับของศาลมีความชัดแจ้งแล้ว ก็ไม่จำต้องระบุในข้อสังเกตอีก หรือในกรณี 
ที่ศาลปกครองช้ันต้นมีคำพิพากษาหรือกำหนดคำบังคับที่ชัดเจนแล้ว ศาลปกครองสูงสุดไม่จำต้อง 
มีข้อสังเกตอีก (คำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๓๐/๒๕๕๐) แต่ถ้าศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคำบังคับ 
ของศาลปกครองช้ันต้นยังไม่ชัดเจน ศาลปกครองสูงสุดอาจมีข้อสังเกตได้ การทำคำพิพากษาเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น แม้ศาลจะมีคำบังคับโดยการเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว 
เน่ืองจากคำพิพากษาของศาลมีผลเป็นการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองอยู่แล้ว จึงไม่จำเป็นต้อง 
มีการบังคับคดีให้เป็นไปตามคำพิพากษาอีก๔๓ อย่างไรก็ตาม คำพิพากษานี้ก็ยังคงมีคำบังคับ ดังน้ัน 
ลูกหน้ีตามคำพิพากษา (ผู้แพ้คดี) จึงต้องปฏิบัติตามคำพิพากษา ทั้งน้ี ตามหลักความเป็นที่สุด 
ของคำพิพากษา (res judicata) หากลูกหน้ีตามคำพิพากษาไม่ปฏิบัติตามคำบังคับให้ถูกต้องครบถ้วน

 
๔๒ ข้อ ๙๒ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจาณาคดีปกครอง พ.ศ. 

๒๕๔๓  
 ๔๓ ชาญชัย  แสวงศักดิ์, คำอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, (กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, ๒๕๕๘), ๕๑๕. ; บุญอนันต์  วรรณพานิชย์, “ปัญหาการบังคับคดีปกครองตามกฎหมายไทยและแนว
ทางแก้ไขโดยเปรียบเทียบกับกฎหมายฝร่ังเศส,” รวมบทความทางวิชาการ เล่ม ๓ กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ
และกฎหมายอ่ืนๆ, (กรุงเทพฯ: สำนักงานศาลปกครอง, ๒๕๔๘), ๓๒๗. 



๓๑ 
 
หรือปฏิบัติตามคำบังคับล่าช้าเกินสมควร มาตรา ๗๕/๔ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ . ๒๕๔๒ ประกอบข้อ ๔ แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการปรับหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่มิได้ปฏิบัติตามคำบังคับของศาลปกครองให้ถูกต้องครบถ้วน หรือปฏิบัติล่าช้าเกิน
สมควร พ.ศ. ๒๕๖๐ กำหนดให้ศาลมีอำนาจไต่สวน หากเห็นว่าไม่มีเหตุอันสมควร องค์คณะอาจมีคำสั่ง
ให้ชำระค่าปรับตามท่ีเห็นสมควรได้ ครั้งละไม่เกิน ๕๐,๐๐๐ บาท หากฝ่าฝืนไม่มีการชำระค่าปรับ
ดังกล่าว สำนักงานศาลปกครองสามารถบังคับคดีในส่วนค่าปรับได้ และสำนักบังคับคดีปกครองมีเพียง
การติดตามลูกหน้ีตามคำพิพากษาว่ามีการปฏิบัติตามผลของการพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
แล้วหรือไม่ เช่น ในคดีปกครองท่ีศาลมีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองประเภทการบริหารงาน
บุคคล ศาลมักจะใช้ข้อสังเกตควบคู่ไปกับการเพิกถอนว่าให้ไปดำเนินการคืนสิทธิประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดี 
เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหนี้ตามคำพิพากษา 
 
๓. การกำหนดเง่ือนไขในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
 การกำหนดคำบั งคับให้ เพิกถอนคำสั่ งทางปกครองโดยกำหนดให้มี เง่ือนไข  
ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ .ศ . ๒๕๔๒ น้ัน เม่ือศาลตรวจสอบพบเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่ง 
ทางปกครองที่พิพาทแล้ว ก็จะพิพากษากำหนดคำบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) และวรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซึ่งกำหนดว่า ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอำนาจกำหนด
คำบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ (๑) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคำสั่งหรือสั่งห้ามการกระทำท้ังหมดหรือ
บางส่วน ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) วรรคสอง บัญญัติว่า ในการมีคำบังคับตามวรรคหน่ึง (๑) ศาล
ปกครองมีอำนาจกำหนดว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง
ได้ หรือจะกำหนดให้มีเง่ือนไขอย่างใดก็ได้ ทั้งนี้ ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี ... ซึ่งมาตรา ๖๙  
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ได้กำหนดให้คำพิพากษาหรือคำสั่งช้ีขาดคดีปกครองอย่างน้อย
ต้องระบุ ... (๗) คำบังคับ ถ้ามี โดยให้ระบุหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐที่ต้องปฏิบัติตาม
คำบังคับไว้ด้วย ดังนั้น คำบังคับของศาลปกครองจึงสามารถกำหนดให้ผลของการเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครองมีขึ้นเมื่อใดก็ได้ เช่น หากให้มีผลย้อนหลังก็จะทำให้สิทธิหน้าท่ีของผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่ฐานะเดิม
ย้อนหลังตามไปด้วยเช่นกัน ส่วนจะมีผลนับแต่วันออกคำส่ัง วันฟ้องคดี หรือวันไหนก่อนที่จะมีคำ
พิพากษา ก็ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของศาลว่าจะกำหนดในคำบังคับให้เป็นเวลาเมื่อใด หากให้มีผลนับแต่วัน
พิพากษาหรือวันที่คดีถึงที่สุด สิทธิหน้าท่ีของผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่ฐานะเดิมนับแต่วันดังกล่าว หากให้มีผล
ไปในอนาคต ก็จะทำให้สิทธิหน้าท่ีของผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่ฐานะเดิมในวันหน้า ก็ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของ
ศาลว่าจะกำหนดในคำบังคับเป็นเวลาเมื่อใดเช่นกัน นอกจากน้ี ศาลยังมีอำนาจเพิกถอนโดยกำหนด
เง่ือนไขได้อีกด้วย กล่าวคือ ผลของการเพิกถอนจะเกิดข้ึนก็ต่อเมื่อมีการปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีศาลกำหนด
ในคำบังคับแล้ว หรือศาลกำหนดให้มีการปฏิบัติตามเง่ือนไขด้วยอย่างใดอย่างหนึ่งในการเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองน้ัน ทั้งน้ี ต้องเป็นไปตามความเป็นธรรมแห่งกรณี ส่วนการกำหนดเงื่อนไขน้ัน เงื่อนไข 
หมายถึง ข้อความอันบังคับไว้ให้นิติกรรมเป็นผลหรือสิ้นผลต่อเมื่อมีเหตุการณ์อันไม่แน่นอนว่าจะเกิดข้ึน



๓๒ 
 
หรือไม่ในอนาคต เงื่อนไขของนิติกรรมทางแพ่งปรากฏอยู่ในมาตรา ๑๘๒ ถึงมาตรา ๑๙๐ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส่วนเง่ือนไขของนิติกรรมทางปกครองนั้นปรากฏอยู่ในมาตรา ๓๙  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังน้ัน เง่ือนไขที่ศาลมีอำนาจกำหนดใน
คำบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ คือ การกำหนดคำบังคับให้
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยให้ผลของการเพิกถอนเกิดข้ึนก็ต่อเมื่อมีเหตุการณ์อันไม่แน่นอนว่าจะ
เกิดข้ึนหรือไม่ในอนาคตภายใต้เงื่อนไขอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีศาลกำหนด ทั้งน้ี ภายใต้ความเป็นธรรม
แห่งกรณี ส่วนการท่ีจะนำเง่ือนไขตามมาตรา ๗๒ วรรคสอง มาใช้ได้มากน้อยเพียงใดในการกำหนดคำ
บังคับในคำพิพากษา หรือสมควรจะนำข้อสังเกตตามมาตรา ๖๙ วรรคหน่ึง (๘) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองฯ มาใช้ประกอบในการพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น 
หรือสมควรจะนำทั้งกรณีมาใช้ด้วยกันน้ัน ผู้ศึกษาเห็นว่า ควรใช้ควบคู่กันเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมกับผู้
ฟ้องคดีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม 
 
 ตามท่ีได้ศึกษามาแล้วน้ัน การที่ศาลปกครองจะดำรงหลักนิติธรรมในการเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้จึงต้องพิพากษาให้เกิดความเป็นธรรมโดยการให้เหตุผล 
ในคำพิพากษา การกำหนดเงื่อนไขในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง และการมีข้อสังเกตเกี่ยวกับ
แนวทางหรือวิธีการเพ่ือให้เป็นไปตามคำพิพากษา อย่างไรก็ตาม ในการพิพากษาคดีนั้น การที่ศาล 
จะใช้เงื่อนไขในการเพิกถอนคำส่ังทางปกครองและ/หรือการมีข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ
เพ่ือให้เป็นไปตามคำพิพากษา ศาลควรพิจารณาถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการพิพากษาเพิกถอน 
คำสั่งทางปกครองด้วย ผลกระทบประการนี้อาจเกิดขึ้นโดยคำสั่งทางปกครองสิ้นผลและทำให้ 
ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้ีตามคำพิพากษากลับคืนสู่ฐานะเดิมเสมือนว่ามิได้มีคำสั่งทางปกครองน้ันเลย  
จึงหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นลูกหน้ีตามคำพิพากษาและผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงบุคคลภายนอกจะ
ได้รับผลกระทบจากคำพิพากษา กล่าวคือ การสิ้นผลของคำสั่งทางปกครองและการกลับคืนสู่ 
ฐานะเดิมของผู้ฟ้องคดี โดยเฉพาะในเรื่องผู้ฟ้องคดีจะกลับคืนสู่ฐานะเดิม ทั้งน้ี โดยผลของมาตรา ๗๒ 
วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
ปัญหาจึงมีอยู่ว่า การกลับคืนสู่ฐานะเดิมของผู้ฟ้องคดีจะสามารถกระทำได้เต็มที่หรือไม่ เพียงใด  
เช่น ในกรณีตำแหน่งของทางราชการหรือตำแหน่งของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอ่ืนที่มีการดำรงตำแหน่ง 
เป็นวาระ และทำให้เกิดผลกระทบกับผู้ถูกฟ้องคดีและผู้ที่เก่ียวข้องในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
ผลกระทบท่ีเกิดกับบุคคลภายนอกที่ มิได้มีส่วนเก่ียวข้องในคดี เช่น เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเข้ามา 
ดำรงตำแหน่งแทนผู้ฟ้องคดีจะต้องพ้นจากตำแหน่งไปโดยมิใช่ความบกพร่องหรือความผิดของตน  
โดยผู้ถูกฟ้องคดีอาจไปดำเนินการออกคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นการไม่ให้ประโยชน์ ไม่ว่าจะเพิกถอน 
คำสั่งโยกย้ายแต่งต้ัง ออกคำสั่งโยกย้ายแต่งต้ังใหม่ หรือออกคำสั่งให้ออกจากตำแหน่ง แล้วแต่กรณี 
สภาพปัญหาในแต่ละกรณีจะมีข้อเท็จจริงต่างกัน กล่าวคือ ในการกลับคืนสู่ตำแหน่งเดิมของผู้ฟ้องคดี 
ตามผลคำพิพากษา ทำให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องกลับไปพิจารณาให้ผู้ที่มาดำรงตำแหน่งแทนผู้ฟ้องคดีซึ่ง 
อาจรวมถึงบุคคลอ่ืนต้องออกจากตำแหน่ง แม้จะมิได้เป็นคู่กรณีในคำพิพากษาก็ตาม แต่ก็ต้องยอมรับผล
ผูกพันแห่งคำพิพากษาด้วย และอาจอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ที่ผู้ถูกฟ้องคดีหรือผู้มีอำนาจไปดำเนินการออกคำสั่งทางปกครองหรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครองเพื่อให้



๓๓ 
 
เป็นไปตามผลของคำพิพากษาน่ันเอง ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงผลกระทบที่มีต่อบุคคลภายนอกได้
ชัดเจนที่สุด ได้แก่ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๘๙/๒๕๔๙ ที่นายไพรัช  สหเมธาพัฒน์  
ฟ้องขอให้เพิกถอนหลักเกณฑ์การเสนอช่ือเพ่ือแต่งต้ังให้ดำรงตำแหน่งตามหนังสือของสำนักงาน  
ก.พ . และขอให้เพิกถอนคำสั่งปลัดกระทรวงการคลังท่ีแต่งต้ังรองอธิบดีกรมสรรพากร ๔ ราย  
โดยผู้ฟ้องคดีเห็นว่าตนสมควรเป็นผู้ได้รับการแต่งต้ัง ศาลปกครองช้ันต้นวินิจฉัยว่า หลักเกณฑ์ 
และคำสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย พิพากษาให้เพิกถอนคำสั่งแต่งต้ังรองอธิบดีกรมสรรพากร 
โดยให้มีผลต้ังแต่วันที่ระบุในคำสั่งแต่งต้ัง และเพิกถอนหลักเกณฑ์การคัดเลือกในส่วนที่เกี่ยวข้อง
คุณสมบัติของผู้มีสิทธิสมัครเข้ารับการคัดเลือกบางข้อโดยให้มีผลต้ังแต่วันที่ออกหลักเกณฑ์และวิธีการ
ดังกล่าวเป็นต้นไป  ต่อมา ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแก้เป็นให้เพิกถอนหลักเกณฑ์การคัดเลือกต้ังแต่
วันท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาเป็นต้นไป นอกจากที่แก้ให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลปกครอง
ช้ัน ต้น  อย่างไรก็ตาม  ระหว่างท่ีศาลปกครองสู งสุด พิจารณาคดี น้ี  ปลัดกระทรวงการคลั ง 
ได้มีคำสั่งแต่งต้ังบุคคลท่ีอยู่ในบัญชีรายช่ือรองอธิบดีกรมสรรพากรซึ่งถูกศาลปกครองช้ันต้นเพิกถอนทั้ง 
๔ ราย ให้ไปดำรงตำแหน่งข้าราชการระดับ ๑๐ ในกระทรวงการคลัง ศาลปกครองช้ันต้นจึง 
ไต่สวนและมีคำสั่งในช้ันการปฏิบัติตามคำพิพากษาว่า คำสั่งแต่งต้ังให้ดำรงตำแหน่งที่สูงขึ้นเป็นคำสั่งที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน เนื่องจากเป็นการแต่งต้ังจากตำแหน่งรองอธิบดีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปลัด
กระทรวงการคลังจึงมีหน้าท่ีเพิกถอนคำส่ังดังกล่าวด้วย คดีน้ีจะเห็นได้ว่า ผู้ได้รับการคัดเลือก 
ให้ดำรงตำแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากรซึ่งมิใช่คู่กรณีในคดี แต่เป็นบุคคลภายนอกซึ่งเป็นผู้รับผล
โดยตรงต่อหลักความผูกพันตามคำพิพากษาของศาลปกครองในการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ปลัดกระทรวงการคลังในฐานะเจ้าหน้าท่ีผู้ออกคำสั่งทางปกครองจึงมีหน้าท่ี 
ในการเพิกถอนคำส่ังทางปกครองที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลทั้งสี่ 
ตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
 นอกจากน้ี สภาพปัญหาในการปฏิบัติตามข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ
ดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษาตามมาตรา ๖๙ วรรคหนึ่ง (๘) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ไม่มีสภาพบังคับ หากมีการฝ่าฝืนก็จะไม่เข้าสู่
กระบวนการลงโทษปรับหรือรับผลทางวินัยจากการรายงานของศาล และเมื่อพิจารณาแล้วจะพบว่า 
ข้อสังเกตในคำพิพากษาหลายเรื่องควรนำมากำหนดไว้ในคำบังคับโดยตรง เน่ืองจากมีลักษณะ 
เป็นเงื่อนไข และหากคำบังคับมีเงื่อนไขแล้วก็จะส่งผลให้คำพิพากษามีความชัดเจนและง่ายต่อ 
การปฏิบัติอีกด้วย ดังนั้น การกำหนดคำบังคับให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยมีผลย้อนหลังหรือไม่
ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึง หรือการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยกำหนด 
ให้มีเง่ือนไข เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมตามมาตรา ๗๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยเฉพาะอย่างย่ิง การกำหนดให้การเพิกถอนคำส่ังทาง
ปกครองมี ผ ล ย้ อนหลั งห รื อ ไม่ ย้ อนหลั งห รื อ มี ผล ไป ในอน าคต ถึ งขณ ะใดขณ ะหนึ่ ง น้ั น  
โดยหลักแล้วเป็นอำนาจศาล แนวโน้มของศาลปกครองต่างประเทศโดยเฉพาะท่ีฝรั่งเศสจะกำหนด 
ให้การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองมีผลย้อนหลังน้อยลง และจะกำหนดให้การเพิกถอนคำส่ัง 
ทางปกครองมีผลในอนาคตมากข้ึน การเพิกถอนคำส่ังทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง ในทางนิตินัย
แล้วจะมีลักษณะเป็นการเยียวยาให้ผู้ฟ้องคดีได้ตามสิทธิเดิมให้มากที่สุด กล่าวคือ ต้องมีการคืนสิทธิ



๓๔ 
 
ประโยชน์ย้อนหลังในเวลาท่ีผ่านมาให้แก่ผู้ ฟ้องคดี อย่างไรก็ตาม การคืนสิทธิประโยชน์ต่างๆ  
กับตำแหน่งทางราชการในความเป็นจริงหรือในทางพฤตินัยคงไม่อาจทำได้ทุกเรื่องในเวลาที่ผ่านมา 
เนื่ องจากผู้ที่ มาดำรงตำแหน่งแทนผู้ ฟ้องคดีมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมาย และระหว่างที่คำสั่ ง 
ทางปกครองที่พิพาทยังไม่ถูกเพิกถอน คำสั่งนั้นก็ยังคงมีผลสมบูรณ์อยู่ กรณีจึงเห็นได้ว่า การเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองมีผลย้อนหลังนั้นมุ่งคุ้มครองสิทธิของผู้ ฟ้องคดีในทางนิตินัยมากว่า ส่วนการ 
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยไม่มีผลย้อนหลัง นั้น ในทางนิตินัยแล้วจะมีลักษณะเป็นการเยียวยา 
ให้ผู้ ฟ้องคดีนับแต่วันที่มีคำพิพากษา แต่การคืนสิทธิประโยชน์ต่างๆ กับตำแหน่งทางราชการ 
ในความเป็นจริงหรือในทางพฤตินัยจึงอาจทำได้ต้ังแต่เวลาท่ีมีคำพิพากษาเป็นต้นไป แต่อาจมีปัญหาการ
คืนสิท ธิประโยชน์ ใน เวลาท่ี ผ่ านมาของผู้ ฟ้ องคดีที่ ผ่ านมา  ซึ่ งผู้ ฟ้ องคดีอาจจะไม่ ได้รับคืน  
การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยไม่มีผลย้อนหลังจึงมุ่งถึงประสิทธิภาพในการบริหารงานภาครัฐ
มากกว่าการคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดี ส่วนการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยกำหนดให้การเพิกถอนมี
ผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงนั้น หมายความว่า หลังจากท่ีศาลมีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทาง
ปกครอง ศาลกำหนดคำบังคับ ว่าให้การเพิกถอนมีผลในภายภาคหน้า เพ่ื อ เปิด โอกาสให้  
ฝ่ายปกครองมีเวลาไปดำเนินการปฏิบัติให้เป็นไปตามคำบังคับรวมถึงดำเนินการในส่วนท่ีเกี่ยวข้อง 
ให้แล้วเสร็จตามระยะเวลาท่ีศาลเปิดโอกาสให้ ซึ่งในทางนิตินัยแล้วการคืนสิทธิประโยชน์ต่างๆ  
กับตำแหน่งทางราชการจะไม่มีผลย้อนหลัง การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยกำหนดให้ผลการ 
เพิกถอนในลักษณะนี้จึงมุ่งถึงประสิทธิภาพในการบริหารงานภาครัฐเท่าน้ัน อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าจะให้การ
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองมีผลเป็นอย่างใด สิ่งที่ต้องคำนึงถึงก็คือคำพิพากษาเกิดความยุติธรรมแก่ผู้
ฟ้องคดีหรือไม่ และควรเยียวยาให้ผู้ฟ้องคดีได้ตามสิทธิเดิมให้มากท่ีสุด แม้จะเป็นการยากแต่ต้อง
ใกล้เคียงกับความเป็นจริง และไม่ควรให้ผู้ฟ้องคดีรับภาระในการกระทำท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของฝ่ายปกครองจนมากเกินไป 
 
บทสรุป 
 คำส่ังทางปกครองที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนได้   
หากมีการนำมาฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงในการเพิกถอนน้ันศาลปกครองมีอำนาจกำหนดคำบังคับตาม 
มาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยมีอำนาจกำหนดว่า ผลของการเพิกถอนจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่
ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตขณะใดขณะหน่ึงได้ หรือจะกำหนดให้มี เง่ือนไขอย่างใดก็ ได้   
ทั้งน้ี ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยศาลปกครองนั้น ศาลจะเพิกถอน
ได้เฉพาะกรณีคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกันเท่าน้ัน  โดยการเพิกถอนศาลมีอำนาจกำหนดคำบังคับได้ตามมาตรา ๗๒  วรรคหนึ่ ง  
(๑) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยในช้ันศาลปกครองนั้น การพิพากษาเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองยังคงอยู่บนพ้ืนฐานของหลักนิติธรรม ทั้งการใช้อำนาจของเจ้าหน้าท่ีในการออกคำสั่ง 
ทางปกครอง และการใช้อำนาจตุลาการโดยศาลปกครอง ศาลปกครองไทยมีแนวทางในการพิพากษา
และมีคำบังคับให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลังและให้ผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่ฐานะเดิม
เสมือนหน่ึงมิได้มีคำสั่ง ทั้งน้ี ศาลอาจมีข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำ



๓๕ 
 
พิพากษาตามมาตรา ๖๙ วรรคหน่ึง (๘) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ในการพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ได้ 
 สำหรับกรณีผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากการเพิกถอนคำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายที่มีต่อบุคคลภายนอกท่ีมิใช่คู่กรณีในคดีนั้น ศาลควรกำหนดให้ผลของการเพิกถอนคำส่ัง
ทางปกครองในคำบังคับให้ชัดเจนก่อนว่า ผู้ถูกฟ้องคดีต้องปฏิบัติตามผลของการเพิกถอนเมื่อใด  
ภายในระยะเวลาเท่าใด ส่วนการที่จะให้ผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่ฐานะเดิม น้ัน หากศาลใช้ข้อสังเกตฯ  
ก็ควรระบุให้ชัดเจนว่าให้กลับคืนสู่ตำแหน่งใด หรือเทียบเท่าตำแหน่งใด หรือศาลจะกำหนดไว้ใน 
คำบังคับก็จะเป็นการสะดวกต่อการดำเนินการช้ันภายหลังมีคำพิพากษา การเพิกถอนคำสั่ ง 
ทางปกครองโดยให้มีผลย้อนหลัง แม้จะเป็นการเยียวยาให้ผู้ฟ้องคดีได้ตามสิทธิเดิมให้มากที่สุด  
แต่ในความเป็นจริงไม่อาจทำได้ทุกเรื่องในเวลาที่ผ่านมา ส่วนการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดย 
ไม่มีผลย้อนหลังน้ัน เป็นการเยียวยาให้ผู้ฟ้องคดีนับแต่วันที่มีคำพิพากษา แต่การคืนสิทธิประโยชน์ต่างๆ 
กับตำแหน่งทางราชการในความเป็นจริงอาจทำได้ต้ังแต่เวลาที่ มีคำพิพากษาเป็นต้นไป แต่อาจ 
มีปัญหาการคืนสิทธิประโยชน์ในเวลาท่ีผ่านมาของผู้ฟ้องคดีที่ผ่านมา ซึ่งผู้ฟ้องคดีอาจจะได้รับคืน 
ไม่เต็มที่ และเป็นการมุ่งถึงประสิทธิภาพในการบริหารงานภาครัฐมากกว่าการคุ้มครองสิทธิของ 
ผู้ฟ้องคดี ส่วนการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยกำหนดให้การเพิกถอนมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด
ขณะหน่ึง เป็นการเพิกถอนมีผลในภายภาคหน้า เพ่ือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมีเวลาไปดำเนินการ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามคำบังคับรวมถึงดำเนินการในส่วนท่ีเกี่ยวข้องให้แล้วเสร็จการคืนสิทธิประโยชน์ต่างๆ 
กับตำแหน่งทางราชการจะไม่มีผลย้อนหลัง มุ่งถึงประสิทธิภาพในการบริหารงานภาครัฐเท่าน้ัน อย่างไร
ก็ตาม การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองต้องคำนึงถึงว่าเกิดความยุติธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ และควร
เยียวยาให้ผู้ฟ้องคดีได้ตามสิทธิเดิมให้มากที่สุด แม้จะเป็นการยากแต่ต้องใกล้เคียงกับความเป็นจริง และ
ใช้กระบวนวิธีพิจารณาให้เกิดผลกระทบกับทุกฝ่ายให้น้อยที่สุด โดยไม่ทำให้ประสิทธิภาพในการปฏิบัติ
ราชการลดลง พร้อมทั้งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได้มากที่สุด  
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