
 

บทท่ี 2 

แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมและตรวจสอบการใช้อํานาจฝ่ายปกครอง 

และขอบเขตอํานาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี 

การกระทาํทางปกครอง เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง

เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงบางกรณีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน                          

โดยองค์กรของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะดาํเนินการใด ๆ อนัส่งผลกระทบต่อประชาชนไดก้็

ต่อเม่ือกฎหมายใหอ้าํนาจและจกัตอ้งกระทาํภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น ท่ีเรียกว่า                 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองอนัเป็นหลกัการพ้ืนฐานของหลกันิติรัฐ 

(Legal state) หรือหลักการปกครองโดยผูป้กครองท่ีแท้จริง คือ กฎหมาย มิใช่การปกครอง                       

โดยมนุษย ์(Government of law, not of man) หรือหลักการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่                        

ซ่ึงโดยนัยของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง กฎหมายจึงเป็น                         

ทั้งแหล่งท่ีมา และขอ้จาํกดัของอาํนาจกระทาํการต่าง ๆ ขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง  

ดังนั้ นในรัฐเสรีประชาธิปไตย (État liberal démocratique) ซ่ึงให้ความสําคัญกับ                          

การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงจาํต้องมีกลไกในการตรวจสอบและควบคุม                        

(examine et contrôle) การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย และ                      

แมภ้ายในฝ่ายปกครองจะมีกฎหมาย ระเบียบ และขอ้บงัคับต่าง ๆ ท่ีกาํหนดขอบเขตแห่งอาํนาจ

หน้าท่ีของฝ่ายปกครองไวแ้ล้วก็ตาม แต่อาจมีปัญหาข้อพิพาทเกิดข้ึนระหว่างเอกชนกับรัฐ  

เน่ืองจากรัฐเป็นผูใ้ชอ้าํนาจทางปกครองทีมีอาํนาจเหนือกว่าเอกชน หรืออาจมีปัญหาท่ีเป็นขอ้พิพาท

ระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัเจา้หนา้ท่ี หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง ทั้งน้ี ผูไ้ดรั้บความเสียหาย

จากการกระทําทางปกครอง อาจหาทางแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย                   

ของตน โดยวิธีการระงับข้อพิพาททางปกครอง ซ่ึงอาจอาศัยการดําเนินการระงับข้อพิพาท                          

ทางปกครองโดยอาศยักลไกภายในฝ่ายปกครองเอง หรือโดยอาศยักลไกภายนอกฝ่ายปกครอง                

หรือการดาํเนินคดีต่อศาลปกครอง (Juridictions Administratives) ก็ได ้

เน้ือหาในการศึกษาบทน้ีเป็นการศึกษาหลกัการ แนวคิดทางกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุม 

และตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝ่ายปกครองอนัเป็นประเด็นสําคัญท่ีจะนําไปใช ้                        

ในการวิเคราะห์ปัญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติมาตรการของ                      
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ฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ในบทต่อไป ดงัน้ี 

 

2.1 ความหมาย แนวคดิ หลักการเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง 

 2.1.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง   

 ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของ “การกระทาํทางปกครอง”                  

เอาไวว้่า17 หมายถึง การกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐหรือองค์กรเอกชน                      

ท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญัติ                 

แทนหรือในนามขององค์กรดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว เพ่ือแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึง                 

หรือคณะบุคคลคณะหน่ึงว่าตนประสงค์จะให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึน                            

ระหว่างองค์กรดังกล่าวกับบุคคลนั้ น หรือคณะบุคคลนั้น โดยท่ีบุคคลนั้น หรือคณะบุคคลนั้ น                                

ไม่จาํเป็นตอ้งใหค้วามยนิยอม 

 รองศาสตราจารยม์านิตย ์จุมปา ใหค้วามหมายของการกระทาํทางปกครอง18 คือ  

 (1) การกระทาํของรัฐท่ีไม่ใช่การการะทาํทางนิติบญัญติั การกระทาํทางตุลาการ หรือ                   

การกระทาํทางรัฐบาล และ 

 (2) การกระทาํของรัฐนั้นมีลกัษณะของการกระทาํท่ีก่อ เปล่ียนแปลง โอน หรือระงบัซ่ึง        

สิทธิและหนา้ท่ีของประชาชน 

 ศาสตราจารยพิ์เศษ ดร.ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ใหค้วามหมายของคาํว่า  “การกระทาํทางปกครอง” 

ไวว้่า19 “การกระทําทางปกครอง” คือ ผลิตผลของการใช้อาํนาจรัฐตามกฎหมายขององค์กรของรัฐ                   

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง และกระทําทางปกครองอาจเป็นผลิตผลของการใช้อาํนาจรัฐ                          

ตามกฎหมายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ องค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั หรือ

องคก์รเอกชนก็ได ้

  ดงันั้น จึงอาจสรุปไดว้่า “การกระทาํทางปกครอง”  หมายถึง การกระทาํของฝ่ายปกครองอนัถือ

เป็นการกระทาํของรัฐประเภทหน่ึง ท่ีแสดงออกโดยฝ่ายปกครอง (Administration) ซ่ึงเป็นการกระทาํ             

                                                             
17 วรพจน ์ วศิรุตพิชญ.์ (2543). การกระทําทางปกครอง. เอกสารประกอบการอบรมหลกัสูตรพนกังานคดีปกครอง                 

ระดบัตน้ รุ่นท่ี 1 พ.ศ. 2543. หนา้ 1.   
18 มานิตย์ จุมปา. (2554). คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระทําทางปกครองและการควบคุม                                     

การกระทําทางปกครอง. กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 2.   
19 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2558). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 22). กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน. หนา้ 278- 281.   
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ตามอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะซ่ึงอาจเป็นการกระทาํโดยใชอ้าํนาจตาม

กฎหมาย ซ่ึงไดแ้ก่ การกระทาํทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองและปฏิบติัการทางปกครอง หรือ

อาจจะเป็นการกระทาํโดยไม่ใชอ้าํนาจตามกฎหมาย ซ่ึงไดแ้ก่ สญัญาทางปกครอง  

 2.1.2 ประเภทของการกระทําทางปกครอง 

 รองศาสตราจารยส์มยศ เช้ือไทย อธิบายว่า“การกระทาํทางปกครอง” นั้น ในทางกฎหมาย

สามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ20 คือ ในลกัษณะท่ีเป็นนิติกรรม (Juristic Act) และในลกัษณะท่ี

เป็นปฏิบติัการ (Real Act) 

 “การกระทําทางปกครอง” ท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองนั้ นเป็นการแสดงออก                     

ซ่ึงเจตนาของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งจะผูกนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล หรือนัยหน่ึงเป็น                  

การกระทําท่ีองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะก่อตั้ งความสัมพันธ ์                        

ทางสิทธิและหนา้ท่ีระหว่างองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองกบัเอกชน 

 ส่ ว น “ก า ร ก ร ะ ทํ า ท า ง ป ก ค ร อ ง ” ท่ี เ ป็ น ป ฏิ บั ติ ก า ร นั้ น เ ป็ น ก า ร ก ร ะ ทํ า                                       

ท่ีใชก้าํลงัทางกายภาพเขา้ดาํเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามสิทธิและหน้าท่ี เช่น เจา้พนักงานตาํรวจ                

ใช้รถยกรถยนต์ท่ีจอดในท่ีห้ามจอด การร้ือส่ิงปลูกสร้างในคูคลองสาธารณะท่ีปลูกสร้าง                          

ผิดกฎหมาย หรือการใชก้าํลงัเขา้จบักุมผูก้ระทาํผิดกฎหมาย เป็นต้น ซ่ึงถือเป็นการกระทาํท่ีเป็น                              

นิติกรรมทางปกครอง มิใช่การกระทาํท่ีเป็นนิติกรรม 

  รองศาสตราจารย์ ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ์ กล่าวว่า การกระทําทางปกครอง                          

แบ่งได้ 4 รูปแบบ คือ 21 (1) ปฏิบัติการในทางปกครอง (Realakt) (2) นิติกรรมทางปกครอง                       

(3) คาํสั่งทัว่ไปทางปกครอง และ (4) สัญญาทางปกครอง ไดแ้ก่ Coordination + Subordination                      

ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 รองศาสตราจารยม์านิตย ์จุมปา กล่าวว่า22 การกระทาํทางปกครองนั้นในทางกฎหมาย 

อ า จ จํา แ น ก รู ป แ บ บ ข อ ง ก า ร ก ร ะ ทํา ไ ด้ เ ป็ น  5 รู ป แ บ บ  คื อ  ( 1) ค ํา สั่ ง ท า ง ป ก ค ร อ ง                                          

(2) คาํสัง่ทางปกครองทัว่ไป (3) ปฏิบติัการทางปกครอง (4) สญัญาทางปกครอง และ (5) กฎ 

 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ จึงเห็นไดว้่านกักฎหมายแต่ละท่านมีวิธีการแบ่งประเภทของ

การการกระทาํทางปกครองท่ีแตกต่างกันออกไป ซ่ึงอาจจะสืบเน่ืองมาจากการได้รับอิทธิพล 

แนวคิดทางการศึกษามาจากประเทศท่ีไปศึกษามาแตกต่างกัน ฉะนั้ น ผูว้ิจ ัยจึงขออธิบาย                          

                                                             
20 สมยศ เช้ือไทย. (2530). การกระทาํทางปกครอง. วารสารนิติศาสตร์, ปีที่ 17 ฉบับที ่3. หนา้ 61-62. 
21 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2554). กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน. หนา้ 35.   
22 มานิตย ์จุมปา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 15 
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โดยแบ่งประเภทการกระทาํทางปกครองออกเป็น 3 ประเภทหลกั คือ นิติกรรมทางปกครอง  

ปฏิบติัการทางปกครอง และสญัญาทางปกครอง 

  1) นิติกรรมทางปกครอง  

 คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” (Administrative act) นั้น เป็นคาํท่ีแปลมาจาก  

คาํภาษาฝร่ังเศสท่ีว่า “Acte administrative” อนัประกอบดว้ย คาํ 2 คาํ คือคาํว่า “acte” อนัเป็นคาํนาม

กบัคาํว่า “administratif" อนัเป็นคาํคุณศพัท ์

  ศาสตราจารยพิ์เศษ ดร.จิรนิติ หะวานนท์ อธิบายว่า23 นิติกรรมทางปกครองใน                

ทางวิชาการคล้ายกับความหมายของนิติกรรมทางแพ่ง คือ การแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของ                          

ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นการแสดงเจตนาออกสู่ภายนอกมุ่งก่อใหเ้กิดความเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีหรือ

สถานภาพของบุคคล  นิติกรรมทางปกครองมี 2 ประเภท คือ (1) คาํสั่งทางกฎหมาย และ (2) กฎ  

ค ํา สั่ ง เ ป็ น นิ ติ ก ร ร ม ท่ี มี ผ ล ต่ อ เ ฉ พ า ะ บุ ค ค ล ห รื อ เ ฉ พ า ะ ก ลุ่ ม  ส่ ว น ก ฎ เ ป็ น นิ ติ ก ร ร ม                                        

ท่ีมีผลต่อบุคคลทัว่ไป 

  ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ อธิบายว่า 24 “นิติกรรมทางปกครอง”                            

มีลกัษณะสาํคญั ๆ อยู ่4 ประการประกอบกนั  ดงัต่อไปน้ี 

  1. เป็นการกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง โดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ  แทนและในนามขององค์กรดังกล่าว                            

เพ่ือแสดงเจตนาใหป้รากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหน่ึง 

 2. เจตนาท่ีองคก์รดงักล่าวแสดงใหป้รากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหน่ึง 

ตอ้งเป็นเจตนาท่ีจะก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงข้ึน ดงันั้น จึงไม่รวมถึงการท่ีองค์กร 

ดงักล่าวประกาศความตั้งใจว่าจะกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด หรือเพียงแต่ขอความร่วมมือ หรือ

เตือนให้บุคคล หรือคณะบุคคลกระทําการ หรืองดเว ้นกระทําการอย่างหน่ึงอย่างใด เช่น                    

เตือนใหย้ืน่คาํขอต่อใบอนุญาต เป็นดน้ 

  3. ผลทางกฎหมายท่ีองคก์รดงักล่าวประสงคจ์ะใหเ้กิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของตนนั้น 

คือ การสร้างความสัมพนัธ์ทางกฎหมาย หรือนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลสองฝ่าย โดยฝ่ายหน่ึง          

อาจมีอ ํานาจหรือมีสิทธิ เรียก ร้องให้อีกฝ่ายหน่ึงกระทําการ หรืองดเว ้นการกระทําการ                                 

อยา่งหน่ึงอยา่งใด ซ่ึงการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล จึงย่อมมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี                     

                                                             
23 จิรนิติ หะวานนท์. (2556). คําอธิบายกฎหมายปกครอง (ภาคทั่วไป). กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมาย             

แห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 81-82.                       
24 วรพจน์  วิศรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 13.         
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ในนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึน เช่น การท่ีผูบ้งัคับบัญชาออกคาํสั่งแต่งตั้ง เล่ือนหรือข้ึนเงินเดือนให้แก่

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เป็นตน้ 

  4. นิ ติ สัมพันธ์ดังก ล่ าว ข้าง ต้น  ต้อง เ ป็ นนิ ติ สัมพันธ์ ท่ี เ กิ ด ข้ึน โดย เจต นา ท่ี                           

องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรเอกชนแสดงออกมาแต่เพียงฝ่ายเดียว                   

โดยท่ีบุคคลหรือคณะบุคคลซ่ึงเป็นคู่กรณีในนิติสัมพันธ์ดังกล่าวไม่จ ําต้องให้ความยินยอม                          

แต่อย่างใด เช่น การออกกฎ การออกคาํสั่งบรรจุบุคคลเข้ารับราชการ การออกคําสั่งแต่งตั้ ง

ขา้ราชการให้ดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ หรือให้พน้จากตาํแหน่ง การออกคาํสั่งเล่ือนระดบัขา้ราชการ                 

การออกคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนประจาํปีแก่ขา้ราชการ การออกคาํสั่งลงโทษทางวินัยขา้ราชการ                    

การออกคาํสัง่ใหข้า้ราชการออกจากราชการ การออกคาํสัง่ยา้ยขา้ราชการ เป็นตน้ 

  ศาสตราจารยพิ์เศษ ดร.ชาญชยั แสวงศกัด์ิ ไดแ้บ่งประเภทของนิติกรรมทางปกครอง               

ไวว้่ามี 2 ประเภท25 คือ  

  1. กฎ คือ นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป (Les actes réglementaires)  

โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการการเฉพาะ บุคคลท่ีถูกบังคับ                            

ใหก้ระทาํการถูกหา้มมิใหก้ระทาํการหรือไดรั้บอนุญาตให้กระทาํการตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไว ้                    

เป็นประเภท เช่น ข้าราชการพลเรือน นักศึกษา เป็นต้น และกรณีท่ีบุคคลดังกล่าวถูกบังคับ                      

ใหก้ระทาํการถูกหา้มมิใหก้ระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาตใหก้ระทาํการ ตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกกาํหนดไว้

อย่า ง เ ป็ นนา มธร รม เ ช่น  ผู ้ขับ ข่ี รถย นต์ต้องค าดเ ข็มขัด นิ รภัย  ห้า มมิให้ผู ้ใด สูบ บุห ร่ี                                 

บนรถโดยสารประจาํทาง ฯลฯ 

  2. คาํสั่งทางปกครอง คือ นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคบัเป็นการเฉพาะบุคคล              

(Les actes individuels) นิติกรรมทางปกครองท่ีขาดลกัษณะขอ้หน่ึงขอ้ใดของกฎ 

  พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใ้ห้ความหมาย

ของคาํสัง่ทางปกครองไวส้องความหมาย คือ 1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็น

การสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือ                    

มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น 

การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน                           

แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง คาํสั่งทางปกครองใน

ความหมายท่ีสองนั้น เป็นการกาํหนดโดยฝ่ายบริหาร  เน่ืองจากบางกรณีอาจเกิดความไม่ชดัเจนว่า

คาํสั่งใดเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ คาํสั่งทางปกครองในความหมายน้ีย่อมจะถือเอาเป็น

                                                             
25 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 290.   
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ความหมายหลกัไม่ได ้ในการพิจารณาว่าคาํสัง่ใดเป็นคาํสัง่ทางปกครองหรือไม่ จึงตอ้งพิจารณาจาก

ความหมายแรก ซ่ึงอาจแยกแยะองคป์ระกอบของคาํสัง่ทางปกครอง ออกเป็น 5 ประการ ดงัน้ี 

  1. ค ําสั่งทางปกครองจะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้อ ํานาจรัฐ ฉะนั้ น                     

หากการกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีไม่ไดอ้าศยัอาํนาจรัฐ เช่น การบอกเลิกสัญญา                  

ทางแพ่งกบัเอกชน ยอ่มไม่ใช่คาํสัง่ทางปกครอง 

  2. คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ี คาํว่า”เจา้หน้าท่ี” ในท่ีน้ี หมายถึง 

เจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้าํนาจปกครอง และยงัรวมหมายถึงเอกชนซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจปกครอง

แทนรัฐด้วย และต้องมีลักษณะเป็นการกระทําฝ่ายเดียว ดังนั้ น การกระทําใดท่ีต้องการ                       

ความยินยอม ของคู่กรณี อี ก ฝ่ายหน่ึงในการกําหน ดเ น้ือหาขอ งการกระทํา  จึ งไม่ เ ป็ น                       

คาํสัง่ทางปกครอง 

  3. คาํสัง่ทางปกครองตอ้งมุ่งก่อใหเ้กิดผลผกูพนัในทางกฎหมาย กล่าวคือ อาจมีผลเป็น

การก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือระงบัซ่ึงสิทธิหนา้ท่ี ซ่ึงจะแตกต่างกบัปฏิบติัการทางปกครอง ซ่ึงมีผล

เป็นการกาํหนดกฎเกณฑเ์ช่นกนั แต่จะมีลกัษณะเป็นการกระทาํในทางกายภาพของเจา้หน้าท่ีและ

ไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย เช่น การดบัเพลิง ในความหมายอยา่งกวา้งการปฏิบติัการทางปกครอง                  

ยงัครอบคลุมถึงการใหข้อ้มูลข่าวสาร การให้คาํแนะนาํ หรือการอธิบายให้ประชาชนท่ีมาติดต่อราชการ

เข้าใจเร่ืองราวด้วย การกระทาํดังกล่าวไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองเพราะไม่ได้กาํหนดกฎเกณฑ ์            

ก่อตั้งนิติสมัพนัธแ์ต่อยา่งใด26 

  4. คาํสั่งทางปกครองต้องเป็นการกระทาํท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี ซ่ึงแตกต่างจากกฎ                    

ซ่ึงแมจ้ะกาํหนดกฎเกณฑ์ก่อตั้งนิติสัมพนัธ์เหมือนกัน แต่เป็นการกระทาํท่ีมุ่งให้เกิดผลบังคับ                        

แก่บุคคลทั่วไป และต้องมีผลออกไปกระทบกับสิทธิหน้าท่ีของบุคคลภายนอกฝ่ายปกครอง                      

ดังนั้ น การตระเตรียมการเพ่ือออกคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งของผูบ้ังคับบัญชาท่ีสั่งให้

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสัง่ทางปกครอง ยอ่มไม่ถือเป็นคาํสัง่ทางปกครอง 

                                                             
26ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร วิ ธี ป ฏิ บั ติ ร า ช ก า ร ท า งป ก ค ร อ งไ ด้เ ค ย ใ ห้ ค ว า ม เ ห็ น ไ ว้ใ น เ ร่ื อ ง เ ส ร็ จ ท่ี  428/2544                                       

ว่า การท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัอุบลราชธานีพิจารณาวินิจฉัยสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานี                           

ท่ีถูกร้องเรียนแลว้ เห็นว่า สมาชิกสภาเทศบาลทั้งส่ีคนไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญากบัเทศบาล ตามมาตรา 18 ทวิ 

แห่งพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ .2496 นั้ น เ ป็นการใช้อ ํานาจของผู ้ว่ าราชการจังหวัดตามกฎหมาย                                     

ตามมาตรา 19 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงมีผลต่อสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล 

จึงถือว่าคาํวินิจฉัยของผูว้่าราชการจังหวัดดังกล่าวเป็นคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญัติ                                    

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
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  ซ่ึงจากนิยามของคาํว่า “คาํสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการ              

ทางปกครอง พ.ศ.  2539 มาตรา 5 ดังกล่าว จึงสามารถสรุป ค ําสั่งทางปกครองได้ ดัง น้ี                               

คาํสั่งทางปกครอง หมายความว่า การอนัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐหรือ                    

องค์กรเอกชน หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็น                            

การสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างฝ่ายปกครอง ฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐกบับุคคลนั้น

หรือคณะบุคคลนั้น โดยท่ีบุคคลนั้นไม่จาํต้องให้ความยินยอมในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน 

สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล แต่ไม่หมายรวมถึงกฎ                        

ซ่ึงคาํสั่งทางปกครองจึงมีลกัษณะเป็นการสั่งการ ซ่ึงไดแ้ก่ ขอ้ความท่ีบงัคบัให้บุคคลกระทาํการ

อย่างใดอย่างหน่ึง หรือห้ามมิให้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง การอนุญาตให้กระทาํการหรือ                          

ละเวน้กระทาํการ หรือการยนืยนัสิทธิท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะกรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึง                    

เป็นการเฉพาะ27  

  2) ปฏิบติัการทางปกครอง  

  ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของ “ปฏิบติัการทางปกครอง” 

(Real Act) ไวว้่า28 หมายถึง การกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐหรือ                 

องคก์รเอกชนท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเทียบเท่า

พระราชบัญญัติและเป็นการกระทําในนามขององค์กรดังกล่าวโดยท่ีการกระทํานั้ นมิใช่                            

“นิ ติ ก ร ร ม ท า ง ป ก ค ร อ ง ” ก ล่ า ว คื อ  ก า ร ก ร ะ ทํา นั้ น ข า ด ลัก ษ ณ ะ ห น่ึ ง ลัก ษ ณ ะ ใด ข อ ง                                    

“นิติกรรมทางปกครอง” ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ 

  นอกจากน้ี “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจเป็นการกระทาํในกระบวนการพิจารณา                  

เพ่ือออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เช่น การท่ีคณะกรรมการสอบสวน                  

ความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงแจง้ข้อกล่าวหาให้ข้าราชการท่ีถูกกล่าวหาทราบ และให้โอกาส

ขา้ราชการผูน้ั้นในการแกข้อ้กล่าวหา หรืออาจเป็นการกระทาํท่ีเป็น “มาตรการบงัคบัทางปกครอง” 

เพ่ือใหก้ารเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องนิติกรรมทางปกครองท่ีไดมี้การออกมาใชบ้งัคบัก่อนหน้า

นั้นแลว้ เช่น การท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคาร เขา้ดาํเนินการร้ือถอน

อาคารท่ีก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมาย หลงัจากท่ีไดอ้อกคาํสัง่ใหเ้จา้ของอาคารร้ือถอนอาคารดงักล่าวแลว้ 

แต่เจา้ของอาคารไม่ยอมปฏิบติัตาม เป็นตน้ 

 

                                                             
27 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. (2554). คําอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 17). กรุงเทพฯ :โรงพิมพ์เดือนตุลา.               

หนา้ 288. 
28 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 13. 
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  3) สญัญาทางปกครอง (Contract Administrative) 

  กฎหมายปกครองเป็นสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชน29 โดยกฎหมายมหาชนนั้นเป็น

กฎหมายท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสัมพนัธ์ระหว่างอาํนาจหรือระหว่างนิติบุคคล                            

ในกฎหมายมหาชน ในขณะท่ีกฎหมายเอกชนเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์ความสัมพนัธ์

ระหว่างเอกชนด้วยกัน ส่วนกฎหมายปกครองได้แก่ บรรดากฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกับการจัดตั้ง                  

และการดําเนินงานขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกัน                          

ซ่ึงต่างจากหลกัของกฎหมายเอกชนท่ีบญัญติัเก่ียวกบัความสมัพนัธร์ะหว่างเอกชนดว้ยกนั 

  การดาํเนินงานของฝ่ายปกครองนั้นแตกต่างจากวตัถุประสงค์ในการดาํเนินงานของ

เอกชน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองซ่ึงมีหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ (service public) นั้ น                    

ตอ้งดาํเนินกิจกรรมดังกล่าวเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ในขณะท่ีการดาํเนินกิจกรรมของเอกชน                  

มีวตัถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ส่วนตน ดังนั้น ด้วยภารกิจเพ่ือประโยชน์สาธารณะน้ีเองท่ีทาํให ้                  

การดาํเนินงานของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็วและสาํเร็จลุล่วงไปไดอ้ย่างดี 

ฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีเคร่ืองมือในการดาํเนินกิจกรรม เพ่ือประโยชน์สาธารณะของฝ่ายปกครอง                

ใหบ้รรลุวตัถุประสงคไ์ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ นัน่ก็คือ “สญัญาทางปกครอง”30 ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือสาํคญั

ของฝ่ายปกครองในการท่ีจะมอบบริการสาธารณะ อันอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง                 

ใหแ้ก่เอกชนไปดาํเนินการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ต่าง  ๆของฝ่ายปกครอง เพ่ือมาใชใ้นการจดัทาํบริการสาธารณะ 

(1) ความหมายของสญัญาทางปกครอง 

  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดใ้ห ้           

คาํจาํกดัความของสัญญาทางปกครองไวใ้นมาตรา 3 ว่า “สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง 

สญัญาท่ีคู่สญัญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ 

และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทาํบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค 

หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” จากบทนิยามดงักล่าวกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์

ของสญัญาทางปกครองไว ้ดงัน้ี 

  1. หลกัเกณฑ์ในเร่ืองคู่สัญญา กล่าวคือ คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ ซ่ึงมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ              

จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ให้ให้ค ําจ ํากัดความของคําว่า

“หน่วยงานปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและ                  

มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั

                                                             
29 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2556). สัญญาทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน. หนา้ 25. 
30 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 36. 
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หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงาน                                     

ท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครองหรือให้ด ําเนินกิจการทางปกครอง และได้ให ้                                      

คาํจาํกดัความของคาํว่า “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” หมายความว่า ขา้ราชการ พนักงาน ลูกจา้ง คณะบุคคล 

หรือผูท่ี้ปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท คณะกรรมการ

หรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายให้อาํนาจในการออกกฎ คาํสั่ง หรือมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล                   

และยงัรวมหมายถึงบุคคลท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือในกาํกับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง                           

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าวดว้ย 

  2. หลกัเกณฑ์ในเร่ืองเน้ือหาของสัญญา กล่าวคือ ตอ้งเป็นสัญญาท่ีมีลกัษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือ                       

แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติดว้ย 

  (2) หลกัเกณฑข์องการจดัทาํบริการสาธารณะ 

  บริการสาธารณะ (Utility) หมายถึง กิจกรรมเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมท่ีทาํโดยบุคคล

ตามกฎหมายมหาชน หรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนท่ีผูกพนักับบุคคลมหาชน และอยู่ภายใต ้       

ระบบของกฎหมายเฉพาะ หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาว่ากิจกรรมนั้นเป็น “บริการสาธารณะ” 

หรือไม่ จึงมี 3 ประการ31 คือ เป็นกิจกรรมเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม เป็นกิจกรรมท่ีทาํโดยบุคคลมหาชน

หรือบุคคลตามกฎหมายเอกชน (หลกัเกณฑ์เร่ืององค์กร) และตอ้งอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายเฉพาะ 

(หลกัเกณฑท์างเน้ือหา) 

  การจดัทาํบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นประเภทใดหรือท่ีจดัทาํโดยผูใ้ดยอ่มจะตอ้ง

อยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑท่ี์สาํคญั 3 ประการ คือ หลกัว่าดว้ยความเสมอภาค หลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง

และหลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 

  1. หลกัว่าดว้ยความเสมอภาค 

  หลกัน้ีเป็นหลกัเกณฑท่ี์สาํคญัประการแรกในการจดัทาํบริการสาธารณะก็เพ่ือสนองตอบ

ความต้องการของประชาชน ฝ่ายปกครองเข้ามาจัดทําบริการสาธารณะโดยมิได้มีเป้าหมาย                    

ท่ีจะจดัทาํข้ึนเพ่ือประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัทาํเพ่ือประโยชน์ของประชาชน 

ดงันั้น การกิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํข้ึนเพ่ือประโยชน์ของบุคคลคนเดียว ยอ่มไม่มีลกัษณะเป็น

บริการสาธารณะ 

  2. หลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง 

  เ น่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ี มีความจํา เป็นสําหรับประชาชน                           

ดงันั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงักไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ                

                                                             
31 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 28-31. 
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ย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายได้  ด้วยเหตุน้ี บริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ือง                          

ในการจัดทาํ หลกัการท่ีสําคญัของหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคล                   

ผูมี้หน้าท่ีจัดทาํบริการสาธารณะจะต้องดาํเนินการจัดทาํบริการสาธารณะอย่างสมํ่าเสมอและ

ต่ อ เ น่ื อ ง ต ล อ ด เ ว ล า  ห า ก มี ก ร ณี ท่ี เ กิ ด ก า ร ห ยุ ด ช ะ งัก  อ ง ค์ก ร ท่ี ทํา ห น้ า ท่ี ก ํา กับ ดู แ ล                                   

จะตอ้งเขา้ดาํเนินการแทน เพ่ือเป็นหลกัประกนัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

  3. หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 

  การบริการสาธารณะท่ีดีนั้ นจะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลา                       

เพ่ือให้เหมาะสมกบัเหตุการณ์ และความจาํเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ

รวมทั้งเพ่ือสนองตอบความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนไดอ้ยา่งทนัท่วงที 

  4. หลกัความไดส้ดัส่วน 

  การใช้อาํนาจของรัฐต้องคาํนึงถึงหลักแห่งความได้สัดส่วนซ่ึงประกอบด้วย                    

หลกัแห่งความสมัฤทธ์ิผล หลกัแห่งความจาํเป็น และหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนความหมายอย่างแคบ 

หากการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองไม่เป็นไปตามหลกัการใดหลกัการหน่ึง การใช้อาํนาจนั้น                     

ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงกล่าวได้ว่า หลกัแห่งความได้สัดส่วนเป็นข้อจาํกัดการใช้อาํนาจ                    

ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงบังคับว่าก่อนจะใช้มาตรการใดตามกฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ                           

ของประชาชนตอ้งเป็นมาตรการท่ีสามารถดาํเนินการให้บรรลุตามความประสงค์ของกฎหมาย              

ฉบับท่ีให้อาํนาจไว้ไปได้อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด แต่ในขณะเดียวกัน ก็ก่อความเสียหาย                                

แก่ประชาชนนอ้ยท่ีสุด และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการใด ๆ ซ่ึงหากให้ลงมือดาํเนินการ                                   

ให้ เ ป็ น ไป ต าม นั้ นแ ล้ว  จ ะก่ อ ปร ะ โย ช น์แ ก่ม ห าช น น้อ ย มา ก ไม่ คุ้มกับ คว า มเ สียห า ย                                      

ท่ีจะตกแก่ประชาชนหรือสงัคมโดยส่วนร่วม32 

 

2.2 การตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 

 

 ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554 ได้ให้ความหมายของคําว่า 

“ตรวจสอบ” (Examination) ว่าหมายถึง การตรวจเพ่ือค้นหาข้อเท็จจริง ส่วนคาํว่า “ควบคุม”  

(Control) ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554 ได้ให้ความหมายว่า การกวดขัน                      

ใหเ้ป็นไปตามระเบียบกฎเกณฑท่ี์ตั้งไว ้เช่น ควบคุมเวลา ควบคุมเสียง ควบคุมราคาสินคา้ 

                                                             
32เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2558). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพ์คร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน.                      

หนา้ 160. 
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 คาํว่า “การควบคุม”33 หมายความถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครอง ประการหน่ึงและ                      

การเยยีวยาโดยฝ่ายปกครองอีกประการหน่ึง 

 “การตรวจสอบ” หมายถึง การสอบสวน การดูให้ถูกตอ้งก่อนมีนิติกรรมทางปกครองว่า

ฝ่ายปกครองดาํเนินการถูกตอ้งหรือไม่ถูกตอ้ง ในแง่น้ีการตรวจสอบจึงหมายถึง การควบคุมก่อน

การกระทาํซ่ึงมีลักษณะเป็นการป้องกันมิให้เกิดการละเมิดกฎหมายข้ึน การตรวจสอบนั้นมี                 

หลายรูปแบบ เช่น การโตแ้ยง้คดัคา้นการปรึกษาหารือ การให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสาร                

การใหเ้หตุผลในคาํสัง่ทางปกครอง หรือสิทธิของคู่ความท่ีจะเขา้ฟังการพิจารณาคดี เป็นตน้ 

 “การเยยีวยา” หมายถึง การแกไ้ขซ่ึงความผดิพลาดท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชน

อันเน่ืองมาจากการกระทําของฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครอง ซ่ึงแสดงให้เห็นในตัวว่ า                                            

เป็นการควบคุมภายหลงัการกระทาํ โดยการทาํให้ผลของการละเมิดกฎหมายหมดไปให้มากท่ีสุด

  ดงันั้น “การตรวจสอบควบคุมฝ่ายปกครอง” จึงหมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครอง                     

ท่ีอาจกระทาํการทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการแกไ้ขความเสียหายแก่ประชาชน                   

ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนอันเน่ืองมาจากการกระทําของฝ่ายปกครอง ทั้ งท่ี เป็นการควบคุม                               

โดยฝ่ายปกครองเอง และการควบคุมจากภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภา หรือโดยองค์กรพิเศษ                           

หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงว่า “การควบคุมฝ่ายปกครอง” ก็คือ “การคุม้ครองประชาชน” จากกการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองนัน่เอง 

  

 2.2.1 หลกัการพ้ืนฐานเกีย่วกบัการตรวจสอบควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง  

  ประเทศท่ีในระบอบเสรีประชาธิปไตย (Liberty and Democratic State) จะใหค้วามสาํคญั

การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน เน่ืองมาจากหลกัปกครองไดม้อบอาํนาจพิเศษบา้งอยา่ง

ซ่ึงกาํหนดให้รัฐ องค์กรของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชใ้นการบริหารประเทศ และจดัทาํบริการสาธารณะ 

ซ่ึงหากการใช้อาํนาจดังกล่าวโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อาจจะเป็นเหตุให้กระทบต่อสิทธิ                        

และเสรีภาพของประชาชน จึงจาํเป็นตอ้งมีองคก์รและมาตรการท่ีเป็นอิสระเพ่ือสามารถตรวจสอบ

และควบคุมการใชอ้าํนาจขององคก์รของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงหลกัการพ้ืนฐานเก่ียวกบัการตรวจสอบ

และควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง มีดงัน้ี 

       1) หลกันิติรัฐ  

  ห ลัก นิ ติ รั ฐ  ( Rechtsstaatsprinzip) ห รื อ  ( Legal State) ห รื อ ห ลัก นิ ติ สั ง ค ม รั ฐ                           

(Welfare State) มีความหมายของหลกันิติรัฐอาจแยกได้เป็นสองนัย34 กล่าวคือ ความหมายของ         

หลกันิติรัฐในแบบแคบ และนิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้ง   

                                                             
33 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 299. 
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  นิติรัฐในความหมายอย่างแคบ ในมุมมองของนิติรัฐในความหมายอย่างแคบเห็นว่า         

นิติรัฐเป็นรัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมาย หมายความว่า การกระทาํของเจา้หน้าท่ีตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมาย  

โดยไม่จาํกัดว่ากฎหมายนั้นต้องเป็นกฎหมายท่ีถูกตรามาโดยตัวแทนของประชาชนหรือไม่                 

กล่าวคือ ขอเพียงแค่มีสภาพเป็นกฎหมาย ก็สามารถอา้งไดว้่าอยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐตามความหมายน้ีแลว้ 

ดงันั้น หากตีความนิติรัฐในความหมายอย่างแคบแลว้ พบว่า การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ                     

ไม่ว่าจะกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของประชาชนหรือไม่ตาม หากกระทาํตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว้

ยอ่มเท่ากบัไม่ขดัต่อหลกันิติรัฐ โดยท่ีกฎหมายท่ีใชใ้นขณะนั้นไม่คาํนึงว่าจะเป็นกฎหมายท่ีออกมา

โดยกระบวนการท่ีชอบธรรมหรือไม่ 

    นิติรัฐในความหมายอย่างกวา้ง หมายความว่า รัฐยอมตนอยู่ใตก้ฎหมายและกฎหมายนั้น

จะตอ้งมีความชอบธรรม ความชอบธรรมของกฎหมายในท่ีน้ี ก็คือ กฎหมายแสดงออกซ่ึงเจตจาํนง

ร่วมกนัของประชาชน กฎหมายตอ้งคาํนึงถึงความมีเหตุผลประกอบดว้ยศีลธรรมและชอบธรรม

ดว้ยกระบวนการตรากฎหมาย โดยท่ีกฎหมายนั้นจะตอ้งมุ่งเน้นไปในทางท่ีจะรับรองและส่งเสริม

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากจะมีการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตอ้งกระทาํ                

โดยอาศยัอาํนาจของกฎหมายซ่ึงกฎหมายท่ีให้อาํนาจในการจาํกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน                

ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีออกโดยสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน 

  นิติ รัฐในความหมายอย่างกว้างน้ีจะหมายถึง นอกจากรัฐและองค์กรของรัฐ                       

จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายแลว้ การกระทาํท่ีก่อให้เกิดการกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของประชาชน

จะตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการ กล่าวโดยสรุปว่านิติรัฐ คือ ทุกคนในรัฐ หรือองค์กรรัฐ 

หรือราษฎรตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเดียวกนัทั้งส้ิน รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะกระทาํการท่ี

มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพขอประชาชนได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและ                       

ตอ้งทาํภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด 

    แนวความคิดของหลกันิติรัฐยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐาน                  

ของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยอาจจาํแนกสิทธิเสรีภาพไดเ้ป็น 3 ประเภท35 คือ 1. สิทธิเสรีภาพ

ส่วนบุคคลโดยแท้ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพชีวิต ร่างกาย สิทธิเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพ                         

ในการติดต่อส่ือสาร สิทธิเสรีภาพในครอบครัว 2. สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อนัได้แก่                       

สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพย์สิน 3. สิทธิเสรีภาพ                        

ในการมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง ดว้ยเหตุน้ี หลกันิติรัฐจึงไม่มีความหมายแค่เพียง                  

                                                                                                                                                                              
34 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 143-147. 
35 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2540). “ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน”. กรุงเทพฯ : นิติธรรม.                   

หนา้ 1-7. 
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การบงัคบัให้รัฐตอ้งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเท่านั้น แต่ยงัเรียกร้องให้รัฐตอ้งดาํเนินการ               

ในด้านต่าง ๆ เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมข้ึนอย่างแท้จริงในสังคมด้วยโดยการสร้างระบบ                        

การปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีมีประสิทธิภาพ และการยอมรับใหมี้องคก์รตุลาการข้ึนมา

โดยเฉพาะให้องค์กรดงักล่าวพิทกัษ์ปกป้องคุณค่าในรัฐธรรมนูญท่ีเรียกว่า “กฎหมายพ้ืนฐาน” 

(Grundgesetz) ไดเ้ดินตามแนวทางน้ี และไดบ้ญัญติัใหห้ลกันิติรัฐเป็นหลกัการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ  

  สาระสําคัญของหลกันิติรัฐ การพิจารณาถึงสาระสําคัญของหลักนิติรัฐ สามารถ

พิจารณาจากรูปแบบและเน้ือหาของหลกันิติรัฐ36 

(1) รูปแบบของหลกันิติรัฐ  

ในแง่ของรูปแบบของหลกันิติรัฐมีหลกัการสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

   1. หลกัการแบ่งแยกอาํนาจเรียกร้องมิใหอ้าํนาจของรัฐรวมศูนยอ์ยู่ท่ีองค์กรใดองค์กรหน่ึง 

แต่ให้มีการแบ่งแยกการใช้อาํนาจหรือกระจายการใช้อาํนาจของรัฐให้องค์กรต่างองค์กรกัน                 

เพ่ือให้เกิดการถ่วงดุลและคานอาํนาจซ่ึงกนัและกัน โดยทัว่ไปจะแบ่งแยกองค์กรท่ีใชอ้าํนาจรัฐ

ออก เป็น อง ค์กร ท่ีใช้อ ํา นาจ นิ ติบัญญัติ  ( Puissance legislative) ซ่ึ ง เ ป็นอํานา จ ท่ี เ ก่ี ย วกับ                   

การจัดทาํกฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัภายในรัฐ องค์การท่ีใช้อาํนาจบริหาร (Executive Power) ซ่ึงเป็น

อาํนาจในการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย และองค์ท่ีใช้อาํนาจตุลาการ (Judicial Power)                     

เป็นอาํนาจท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีต่าง ๆ37 ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการแบ่งแยกอาํนาจ

ตามภารกิจ แต่อยา่งไรก็ดี ยงัมีการแบ่งแยกอาํนาจในแง่ของบุคคลดว้ย กล่าวคือ เป็นการเรียกร้อง

ให้ภาระหน้าท่ีของรัฐต้องมีเจ้าหน้าท่ีของตนเองท่ีไม่เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐในองค์กรอ่ืน และ

กาํหนดใหอ่ื้นเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการแต่งตั้งบุคคลสู่อาํนาจ หรือให้มีสิทธิในการควบคุม

ตรวจสอบซ่ึงก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่างอาํนาจต่าง ๆ ในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั ทาํให้เกิด

ความสมดุลระหว่างอาํนาจไม่ใหอ้าํนาจใดอาํนาจหน่ึงอยูภ่ายใตอ้าํนาจอ่ืนโดยส้ินเชิง38 

   2. หลกักฎหมายตามรูปแบบยอ่มผูกมดัอาํนาจรัฐเป็นกรณีท่ีการดาํเนินการต่าง ๆ

ขององคก์รของรัฐตอ้งถูกผกูพนัโดยกฎหมาย  ฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งผกูพนัอยูก่บัรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 

ในการตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับในรัฐนั้ น องค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายนอกกรอบ                                

                                                             
36 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 116-119. 
37 ศรสวรรค์  ปุญญัติวรัณ. (2554). มาตรการทางกฎหมายในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ. 

วิทยานิพนธ์ หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิ ติศาสตร์ , คณะนิติศาสตร์ปรี ดี พนมยงค ์                       

มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 14. 
38 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ                       

พุทธศักราช 2540  (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน. หนา้ 25-26. 
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ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ้ไม่ได้ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการก็ต้องผูกพันต่อรัฐธรรมนูญและ                            

บรรดากฎหมายต่าง ๆ ท่ีใช้บังคับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึน                            

อนัเป็นการเรียกร้องใหฝ่้ายปกครองตอ้งกระทาํการโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย  และในกรณีท่ีการกระทาํทางปกครอง                 

มีผลก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของประชาชนหากไม่มีกฎหมายให้อ ํานาจแล้ว ฝ่ายปกครอง                         

ยอ่มไม่สามารถกระทาํการนั้นได ้

      3. หลกัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนทางศาล ซ่ึงเรียกร้องให้รัฐตอ้งเปิดโอกาส

ให้ประชาชนไดต่้อสู้ป้องกนัสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาต่าง ๆ ของรัฐไดอ้ย่างเต็มท่ี                  

ด้วยเหตุน้ี จึงกาํหนดให้องค์กรของรัฐต้องเปิดโอกาสให้บุคคลนําพยานหลกัฐานเข้าหักลา้ง                      

ข้อกล่าวหาต่าง ๆ ก่อนท่ีจะตัดสินใจอนัเป็นผลร้ายแก่บุคคลนั้น ทั้ งน้ีกระบวนการพิจารณา                                

ท่ีไดรั้บการออกแบบข้ึนจะตอ้งเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรม (fair) ดว้ย และหากองค์ของรัฐ                           

ไม่ดาํเนินการ หรือดาํเนินการบกพร่องจนก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน ประชาชนก็ย่อมมี

สิทธิฟ้องร้องใหอ้งคก์รของรัฐดาํเนินการตามสิทธิเรียกร้องนั้น ๆ ของตนได ้ดงันั้น สิทธิเรียกร้อง

ของประชาชนตามกฎหมายมหาชน อาจเป็นสิทธิท่ีกฎหมายใด ๆ รับรองไวก้็ได ้แต่กฎหมายนั้น                 

ตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พ่ือคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเท่านั้น
39 

   4. หลกัความมัง่คงของกฎหมาย เป็นหลกัการท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร40 

กล่าวคือ กฎเกณฑท์างกฎหมายจะตอ้งมีเน้ือหาท่ีแน่นอนและชดัเจนเพียงพอท่ีประชาชนจะเขา้ใจได ้

ระบบกฎหมายจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจท่ีบุคคลมีต่อกฎหมาย การจะตรากฎหมาย

ยอ้นหลงัเป็นผลร้ายแก่บุคคลจะกระทาํไดห้รือไม่ จะตอ้งพิจารณาองค์ประกอบในแง่ความไวเ้น้ือเช่ือใจ     

ท่ีบุคคลมีต่อระบบกฎหมาย ตลอดจนการคาดหมายความคุม้ครองจากระบบกฎหมายของบุคคล

ประกอบกนัดว้ย ทั้งกฎหมายตอ้งมีความถาวรต่อเน่ืองดว้ย 

  (2) เน้ือหาของหลกันิติรัฐ 

  ในแง่เน้ือหาของหลกันิติรัฐมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

   1. รัฐต้องเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การแทรกแซง

โดยอาํนาจรัฐจะกระทาํได้ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชน                      

ตามหลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยไดใ้ห้ความเห็นชอบแลว้ จึงจะสามารถกระทาํได ้             

รัฐและองคก์รของรัฐทั้งหลายท่ีจดัตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายมีหน้าท่ีตอ้งเคารพกฎหมาย                              

ท่ีตราข้ึนในรัฐ ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายในลาํดบัใด แต่ในกรณีท่ีรัฐ องค์กร หรือ

                                                             
39 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. (2551). กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์คร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ : โครงการตาํราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 414-415. 
40 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 420–425. 
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เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้าํนาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย เป็นเหตุให้กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน                 

ก็ตอ้งมีองคก์รและกระบวนการท่ีเป็นอิสระสามารถตดัสินปัญหาดงักล่าวและเยียวยาความเสียหาย

ท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนได ้

   2. การใช้อาํนาจของรัฐต้องเคารพหลักความพอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัการ                  

ห้ามกระทําเกินกว่าเหตุ 41 (Principle of Proportionality) วิธีการใช้หลกัความพอสมควรแก่เหตุ                     

เพ่ือตรวจสอบการดาํเนินมาตรการของรัฐท่ีมีการแทรกแซงการกระทาํต่อเอกชนว่าเป็นไปตาม                  

หลักพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ โดยพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของการใช้อ ํานาจของรัฐ                                  

ดว้ยการตรวจสอบมาตรการท่ีใชว้่าเหมาะสมสามารถนาํไปสู่ผลความวตัถุประสงค์ท่ีตั้งไวห้รือไม่ 

และตอ้งเป็นมาตรการท่ีจาํเป็น ไม่มีมาตรการอ่ืนท่ีส่งผลเช่นเดียวกนัแต่กระทบสิทธิของประชาชน

นอ้ยกว่าใหเ้ลือกดาํเนินการได ้

   3. การเยียวยาความเสียหายแก่ผู ้ท่ี ได้รับความเสียหายจากกการกระทํา                                   

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของรัฐ หลกัการดังกล่าวถือเป็นหัวใจสาํคญัประการหน่ึงของหลกันิติรัฐ            

การใชอ้าํนาจรัฐของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดต่อกฎหมาย และก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูอ้ยู่ใตป้กครองแลว้                     

ฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผดิชอบในการใชอ้าํนาจดงักล่าวแก่ผูอ้ยู่ใตอ้าํนาจปกครอง โดยการเยียวยา

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง   

  2) หลกันิติธรรม 

     หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง หลัก พ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย 

กระบวนการยติุธรรม หรือการกระทาํใด ๆ จะตอ้งไม่ฝ่าฝืน ขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยยึดถือ

ความสูงสุดของกฎหมาย (Supermacy of Law)42 หมายความว่า กฎหมายของแผน่ดินยอ่มเหนือกว่า

การใชอ้าํนาจหรือดุลพินิจอย่างกวา้งขวางของรัฐบาลหรือฝ่ายปกครอง โดยอาจจาํแนกไดเ้ป็น                     

2 ประการ43 คือ 

  หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัดหรือหลกันิติธรรมในความหมายอย่างแคบ หมายถึง                

หลกัพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทาํใด ๆ จะตอ้งไม่ฝ่าฝืน 

ขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรมหรือหลกัพ้ืนฐานแห่งกฎหมายน้ีจะถูกล่วงละเมิดมิได ้

                                                             
41 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนา้ 425-428. 
42 อกัขราทร จุฬารัตน์. (2552). บทบาทใหม่ศาลปกครองไทย ในนิติรัฐในสังคมไทย. สถาบนัสัญญาธรรมศกัด์ิ                          

เพื่อประชาธิปไตย, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 40. 
43 คณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ คณะอนุกรรมการวิชาการว่าดว้ยหลกันิติธรรม

แห่งชาติ คณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือหลักนิติธรรม. (2558).  หลักนิติธรรม The Rule of Law 

ความหมาย สาระสําคญั และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ : เจริญรัฐการพิมพ.์ หนา้ 1-9. 
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หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทาํใด ๆ ฝ่าฝืน ขดัหรือแย่งต่อหลกันิติธรรม                   

ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั  

  หลักนิติธรรมโดยทั่วไป หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้าง หมายถึง                   

ลกัษณะท่ีดีของกฎหมาย กระบวนการยติุธรรมหรือการกระทาํใด ๆ หรืออาจเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 

อุดมคติของกฎหมายและกระบวนการยติุธรรม กล่าวคือ รัฐตอ้งเคารพ ยึดถือ และปฏิบติัให้เป็นไป

ตามหลกันิติธรรมโดยทัว่ไป หรือหลกันิติธรรมในความหมายอย่างกวา้ง อย่างไรก็ตาม แมว้่ากฎหมาย 

กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทําใด ๆ จะมีลักษณะและสาระสําคัญไม่ครบถ้วนตาม                         

หลกันิติธรรมโดยทัว่ไปดงักล่าว กฎหมาย กระบวนการยติุธรรม หรือการกระทาํนั้นยงัใชบ้งัคบัอยู่

ตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด 

  องคป์ระกอบท่ีสาํคญัของหลกันิติธรรม คือ ความคาดหมายไดข้องการกระทาํของรัฐ 

ความชัดเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมาย                       

ความเป็นอิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวก                  

ในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม ในยคุหลงัมีผูอ้ธิบายลกัษณะของกฎหมายท่ีจะช่วยสร้างใหเ้กิดการปกครอง

ตามหลกันิติธรรม ดังเช่นคําอธิบายของ Lon L.Fuller นักนิติศาสตร์ท่ีมีช่ือเสียงชาวอเมริกัน                  

ท่ีเห็นว่า กฎหมายท่ีจะทาํใหห้ลกันิติธรรมปรากฏเป็นจริงไดน้ั้นตอ้งมีลกัษณะสาํคญั44 คือ  

         (1) กฎหมายจะต้องบังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคน ไม่เวน้แมแ้ต่องค์กร

เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

      (2) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย 

        (3) กฎหมายจะตอ้งได้รับการตราข้ึนให้มีผลบังคบัไปในอนาคต ไม่ใช่ตราข้ึน               

เพ่ือใชบ้งัคบัยอ้นหลงัไปในอดีต 

        (4) กฎหมายจะต้องได้รับการตราข้ึนโดยมีข้อความท่ีชัดเจน เพ่ือหลีกเล่ียง                      

มิใหเ้กิดการบงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม 

         (5) กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง 

         (6) กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้

         (7) กฎหมายต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไข                 

ใหส้อดคลอ้งกบัสภาพของสงัคมท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้

         (8) กฎหมายท่ีไดรั้บการประกาศใชแ้ลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้สอดคลอ้งตอ้งกนั 

กล่าวคือ ตอ้งบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใชแ้ลว้นั้น 

                                                             
44 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. กรุงเทพฯ : 

วิญ�ูชน. หนา้ 38. 
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  ศาสตราจารย ์ดร.อกัขราทร จุฬารัตน 45 ไดก้ล่าวถึงความแตกต่างระหว่างหลกันิติ

ธรรมกับหลกันิติรัฐว่า หลกันิติธรรมเป็นหลกักฎหมายท่ีได้รับการก่อตั้ งและพฒันาความคิด                              

โดยนักกฎหมายท่ี ช่ือ Dicey ซ่ึงมีอิทธิพลต่อประเทศท่ีอยู่ในกลุ่มกฎหมายจารีตประเพณี                     

(Common Law) องคป์ระกอบสาํคญัมีสองประการ คือ 

  ประการแรก หลกันิติธรรม ยึดถือความสูงสุดของกฎหมาย หมายความว่า กฎหมาย

ของแผน่ดินยอ่มเหนือกว่าการใชอ้าํนาจหรือดุลพินิจอยา่งกวา้งขวางของฝ่ายปกครอง 

  ประการท่ีสอง หลักความเสมอภาคกันทางกฎหมาย (Equality before the Law) 

หมายความว่า ทุกคนจะอยู่ในฐานะท่ีเท่าเทียมกันในทางกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร                    

ฝ่ายปกครอง ข้าราชการ หรือประชาชนก็ต้องใช้กฎหมายเดียวกันและอยู่ภายใต้บังคับ                                

ของศาลเดียวกนั 

  3) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

  “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง”  หรือท่ีเรียกอีกอยา่งหน่ึงว่า 

“การกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” หมายถึง หลักการท่ีว่าฝ่ายปกครองท่ีทาํให ้                 

ฝ่ายปกครองย่อมผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์ แบบแผนท่ีตนเองเป็นผูก้าํหนดข้ึน และฝ่ายปกครองจะ

กระทาํการใด ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชน                         

คนหน่ึงคนใดได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและจะต้องกระทําการดังกล่าวภายในกรอบ                        

ท่ีกฎหมายกําหนด ทั้ งต้องไม่ขัดหรือแยง้ต่อกฎหมายด้วย แสดงให้เห็นว่ากฎหมายจึงเป็น                                 

ทั้งแหล่งท่ีมา (Source) และเป็นขอ้จาํกดั (Limitation) ของฝ่ายปกครอง46  

   (1) กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง กฎหมายท่ีให้

อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการต่าง ๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ และเสรีภาพของราษฎร

โดยปกติแลว้จะไดแ้ก่ พระราชบญัญติั ซ่ึงหมายความรวมถึงพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย

และกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั เช่นพระราชกาํหนด เป็นตน้ 

  ในส่วนของกฎหมายลาํดบัรอง หรืออนุบญัญติั หรือกฎ (Subordinate Legislation) 

ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปนั้น  แมอ้าจมองว่ากฎหมายลาํดบัรองดงักล่าวก็ให้อาํนาจ

ฝ่ายปกครองกระทาํการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ หรือประโยชน์ของเอกชนได้ก็ตาม                

                                                             
45 อกัขราทร จุฬารัตน. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 40-43. 
46 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง . เอกสารประกอบการอบรม

พนกังานคดีปกครอง ระดบัตน้ รุ่นท่ี 1. หนา้ 15-41. 
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แต่แท้จริงแล้วกฎหมายลาํดับรองดังกล่าวก็ออกโดยอาศัยอาํนาจตามพระราชบัญญัติหรือ                    

กฎหมายอ่ืนท่ีมีสภาพบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเช่นกนั 

   ตัว อ ย่ า ง พ ร ะ ร า ช บัญ ญัติ ท่ี เ ป็ น แ ห ล่ ง ท่ี ม า ข อ ง อํา น า จ ก ร ะ ทํา ก า ร ข อ ง                             

ฝ่ายปกครอง เช่น พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 4047 ซ่ึงให้อาํนาจเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน                   

มีอาํนาจดาํเนินการออกคาํสั่งให้ให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคาร ผูค้วบคุมงาน ผูด้าํเนินการ 

ลูกจา้ง หรือบริวารของบุคคลดงักล่าว ระงบัการกระทาํดงักล่าว และมีอาํนาจออกคาํสั่งห้ามมิให้

บุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ ของอาคาร หรือบริเวณท่ีมีการกระทาํดังกล่าวและจัดให้มี

เคร่ืองหมายแสดงการหา้มนั้นไวใ้นท่ีเปิดเผยและเห็นไดง่้าย ณ อาคารหรือบริเวณดงักล่าวเป็นตน้ 

  ตวัอยา่งพระราชกาํหนดท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง เช่น 

พระราชกําหนดการประมง พ.ศ. 2558 มาตรา 10548 ซ่ึงให้อาํนาจพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามกฎหมาย                    

มีอาํนาจสั่งยึดเคร่ืองมือทําการประมง สัตว์นํ้ าหรือผลิตภัณฑ์สัตว์นํ้ าท่ีมีไว ้ หรือได้มาจาก                              

การทาํการประมงโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือสั่งกกัเรือประมงไวจ้นกว่าจะมีการพิจารณาและ

ดาํเนินการตามกฎหมาย  เป็นตน้ 

  (2) กฎหมายท่ีเป็นขอ้จาํกดัอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีอยู่ตามรัฐธรรมนูญ 

พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ กฎหมายจารีตประเพณีและ                   

หลกักฎหมายทัว่ไป  

                                                             
47มาตรา 40 ในกรณีท่ีมีการก่อสร้าง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนย ้ายอาคารโดยฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่ง

พระราชบัญญัติน้ี  กฎกระทรวง หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นท่ีออกตามพระราชบัญญัติน้ี  หรือกฎหมายอื่น                                  

ท่ีเกี่ยวขอ้ง ใหเ้จา้พนกังานทอ้งถิ่นมีอาํนาจดาํเนินการดงัน้ี 

 (1) มีค ําสั่งให้เจ้าของหรือผู ้ครอบครองอาคาร ผู ้ควบคุมงาน ผู ้ดาํ เนินการ ลูกจ้าง หรือบริวาร                   

ของบุคคลดงักล่าว ระงบัการกระทาํดงักล่าว 

 (2) มีคาํสั่งหา้มมิใหบุ้คคลใดใชห้รือเขา้ไปในส่วนใด ๆ ของอาคาร หรือบริเวณท่ีมีการกระทาํดงักล่าว

และจดัใหมี้เคร่ืองหมายแสดงการหา้มนั้นไวใ้นท่ีเปิดเผยและเห็นไดง่้าย ณ อาคารหรือบริเวณดงักล่าว และ 

 (3) พิจารณามีคาํสั่งตามมาตรา 41 หรือมาตรา 42 แลว้แต่กรณี ภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีไดมี้คาํสั่ง

ตาม (1) 
48มาตรา 105 ในกรณีมีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่า ผู ้ใดกระทาํความผิดหรือเกี่ยวข้องกับการกระทาํความผิด            

ตามพระราชกาํหนดน้ี ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีดาํเนินการ ดงัต่อไปน้ี 

(1) บันทึกข้อมูลการฝ่าฝืนท่ีต้องสงสัยไว้ในรายงานผลการตรวจสอบและจัดเก็บหลักฐาน                         

ท่ีเกี่ยวขอ้งกบัการฝ่าฝืนท่ีตอ้งสงสัยไว ้และส่งมอบรายงานการตรวจสอบใหแ้ก่อธิบดีหรือผูซ่ึ้งอธิบดีมอบหมาย 

 (2) สั่งยดึเคร่ืองมือทาํการประมง สัตวน์ํ้า หรือผลิตภณัฑส์ัตวน์ํ้าท่ีมีไวห้รือไดม้าจากการทาํการประมง

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือสั่งกกัเรือประมงไวจ้นกว่าจะมีการพิจารณาและมีคาํสั่งตามหมวด 10 
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  ตวัอย่างพระราชบัญญติัท่ีเป็นขอ้จาํกัดของอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครอง                   

เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระทาํความผิดเก่ียวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. 2550 มาตรา 2249                         

ท่ีบัญญัติห้ามมิให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีเปิดเผย หรือส่งมอบข้อมูลคอมพิวเตอร์ ข้อมูลจราจร                          

ทางคอมพิวเตอร์ เวน้แต่จะเป็นการกระทาํเพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินคดีกับผูก้ระทาํความผิด                    

ตามพระราชบัญญัติ น้ี หรือเพ่ือประโยชน์ในการดําเนินคดีกับพนักงานเจ้าหน้าท่ีเ ก่ียวกับ                        

การใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบ หรือเป็นการกระทาํตามคาํสัง่หรือท่ีไดรั้บอนุญาตจากศาล 

  กฎหมายจารีตประเพณี50 ไดแ้ก่ แนวปฏิบติัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงซ่ึงไดรั้บการประพฤติ

และปฏิบัติตามสมํ่าเสมอ และติดต่อกันมาช้านาน ตกทอดจากคนรุ่นหน่ึงสู่คนอีกรุ่นหน่ึง                        

จนกลายเป็นอุปนิสยัร่วมกนัของคนในสงัคมและสาธารณชนเกิดความรู้สึกร่วมกนัว่าเป็นส่ิงท่ีถูกตอ้ง

และจาํตอ้งปฏิบติัตาม ทั้งน้ี จารีตประเพณีจะใชไ้ดใ้นเม่ือไม่อาจหากฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร

มาใช้แก่กรณีนั้น ๆ แลว้ ฉะนั้น ในกรณีท่ีมีกฎหมายลายลกัษณ์อักษรระบุไวโ้ดยชัดแจ้งแล้ว                         

จะไม่ใช้จารีตประเพณีเป็นอนัขาด ทั้งน้ี จารีตประเพณีท่ีใช้ได้เพ่ือการอุดช่องว่างทางกฎหมาย                   

เช่นว่าต้องมีลกัษณะเป็นจารีตประเพณีท่ีได้รับการปฏิบัติสืบต่อกันมายาวนานและสมํ่าเสมอ                      

จนกลายเป็นธรรมเนียม กบัทั้งตอ้งมีสภาพท่ีสงัคมเห็นว่าเป็นส่ิงถูกตอ้ง สมควรปฏิบติัตาม เป็นตน้ 

นอกจากน้ี จารีตประเพณีท่ีจะมาใชจ้ะมีลกัษณะดงัต่อไปน้ีมิไดเ้ลย คือ 1. มาสร้างความผดิทางอาญา

ข้ึนใหม่ เ พ่ือให้เป็นไปตามหลักท่ีว่าไม่มีความผิดถ้าไม่มีกฎหมายกําหนด และไม่มีโทษ                     

ถา้ไม่มีกฎหมายกาํหนด และ 2. มากาํหนดหน้าท่ีของบุคคลเพ่ิมจากท่ีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

กาํหนดไวแ้ลว้ไม่ได ้เช่น จะมีจารีตประเพณีใหเ้สียภาษีมรดกทั้ง ๆ ท่ีกฎหมายไม่ไดบ้งัคบัใหเ้สียไม่ได ้

และการท่ีตอ้งปฏิบติัตามจารีตประเพณี รวมหมายถึงการทาํไดเ้พราะจารีตประเพณีใหอ้าํนาจไวด้ว้ย 

กล่าว คือ ไม่ได้หมายความเพียงแต่จารีตประเพณี ท่ีบังคับ หรือห้ามมิให้กระทําเ ท่านั้ น                   

แต่ยงัรวมถึงจารีตประเพณีท่ีใหอ้าํนาจว่าจะทาํหรือไม่ทาํก็ไดด้ว้ย51 

                                                             
49 มาตรา 22 ห้ามมิให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีเปิดเผยหรือส่งมอบขอ้มูลคอมพิวเตอร์ ขอ้มูลจราจรทางคอมพิวเตอร์ 

หรือขอ้มูลของผูใ้ชบ้ริการท่ีไดม้าตามมาตรา 18 ใหแ้ก่บุคคลใด 

ความในวรรคหน่ึงมิให้ใชบ้งัคบักบัการกระทาํเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินคดีกบัผูก้ระทาํความผิด

ตามพระราชบญัญติัน้ี หรือเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินคดีกบัพนักงานเจ้าหน้าท่ีเกี่ยวกบัการใช้อาํนาจหน้าท่ี                

โดยมิชอบ หรือเป็นการกระทาํตามคาํสั่ง หรือท่ีไดรั้บอนุญาตจากศาล พนักงานเจ้าหน้าท่ีผูใ้ดฝ่าฝืนวรรคหน่ึง                 

ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่เกินหกหม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ 
50 วรพจน์  วิศรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17. หนา้ 1-7. 
51 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่มที่ 3 : ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ : นิติธรรม. หนา้ 215. 
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   ดงันั้น จารีตประเพณีท่ีมีผลบงัคบัเป็นกฎหมายจึงเป็นประเพณีท่ีมีลกัษณะบงัคบั                

ในตวัเอง โดยมีการพฒันาการท่ีมาจากจารีตประเพณีท่ีเป็นท่ียอมรับของคนในสังคม โดยเป็น                   

จารีตประเพณีมีท่ีความสําคัญจนกระทั่งคนในสังคมเช่ือถือ และยอมรับว่าจารีตประเพณีนั้ น                     

ตอ้งไดป้ฏิบติัตามอยา่งเป็นกฎหมาย และหากมีการละเมิดจารีตประเพณีนั้นก็จะไดรั้บผลกระทบ

อยา่งรุนแรงตามมา 

  หลักกฎหมายทั่วไป (General principle of law) ได้แก่ บรรดาหลักการท่ีเป็น

รากฐานของระบบกฎหมายของประเทศ บางหลกัสืบสมมติมาจากมูลบทเบ้ืองตน้ของการปกครอง

ระบบเสรีประชาธิปไตย บางหลกัสมมติว่ามาจากตรรกทางนิติศาสตร์ ซ่ึงหากไม่มีอยู่แลว้จะเป็น

ช่องทางใหมี้การใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจในบา้นเมืองได ้เช่น 

  หลกัความยนิยอมไม่ทาํใหเ้ป็นการละเมิดนั้นไดมี้คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 673/2510  

ระหว่าง นายน่วม  เหตุทอง โจทก ์นายฉง้ คลา้ยสมบติั จาํเลย ความว่า โจทกฟ้์องว่า จาํเลยใชมี้ดฟัน

ทาํร้ายโจทก ์จนโจทกไ์ดรั้บอนัตรายสาหัส ทุกขเวทนาและประกอบกรณียกิจตามปกติเกินกว่ายี่สิบวนั 

กบัทั้งแขนอาจพิการตลอดชีวิต จาํเลยว่าโจทก์เสพสุรามึนเมาแลว้อวดอา้งว่าเป็นผูอ้ยู่คงกระพนัฟันไม่เขา้ 

ขอให้จาํเลยลองฟัน จาํเลยไม่ควรต้องรับผิด ศาลมณฑลทหารบกท่ี 5 พิพากษาลงโทษจาํเลย                        

ฐานทําร้ายร่างกาย ศาลฎีกาว่าการท่ีโจทก์ท้าให้จ ําเลยฟันเช่นนั้ นเป็นการท่ีโจทก์ได้ยอม                         

หรือสมคัรใจให้จาํเลยทาํต่อร่างกายตน และเป็นการยอมรับผลเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่ตนเองแลว้                   

ตามกฎหมาย จึงถือไม่ไดว้่าโจทกไ์ดรั้บความเสียหาย กลบัคาํพิพากษา 

   หลักผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อนให้ ได้มีค ําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 844/2511                    

วินิจฉยัว่า หา้งหุน้ส่วนสามญันิติบุคคลโรงงานนํ้ าตาลเจริญผล โดยนายศกัด์ิชยั แซ่ตั้ง หุ้นส่วนผูจ้ดัการ                   

เป็นโจทก์ กับนายไพศาล ชนะศรีวนิชชัย และนายดาํรง ชนะศรีวนิชชยั เป็นจาํเลยท่ี 1 และท่ี 2 

ความว่า การซ้ือทรัพยจ์ากผูท่ี้มิใช่เจา้ของทรัพยย์่อมมิไดก้รรมสิทธ์ิในทรัพยน์ั้น เพระผูรั้บโอน                     

ไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน 

               2.2.2 สาระสําคญัของหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง (principe de légalité des actions 

administratives) เป็นการพ้ืนฐานในกฎหมายปกครองท่ีทาํให้องค์กรของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ตอ้งยอมผกูพนัตนต่อหลกัเกณฑท่ี์ฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดข้ึน และเป็นมาตรการท่ีบงัคบัให้องค์กรของรัฐ

และเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย

ของการกระทาํทางปกครอง ประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ย 2 ประการ52 คือ  

                                                             
52 ไพรัช โตสวัสด์ิ. (2547). การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของปฏิบัติการทางปกครอง. สารนิพนธ์ 

หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 9. 
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  1) หลกัการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย เป็นหลกัการท่ีกาํหนดให ้                  

ฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่ซ่ึงมีอยู ่2 ลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกาํหนด

หนา้ท่ีใหฝ่้ายปกครองตอ้งปฏิบติั องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

แต่หากกฎหมายไม่ไดก้าํหนดหนา้ท่ีใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองค์กร

ฝ่ายปกครองตัดสินใจดาํเนินการตามแผนการปกครองเพ่ือให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน                

เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือการดาํเนินการจดักิจกรรมเพ่ือส่งเสริมศิลปวฒันธรรม เป็นตน้                 

ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีต้องละเวน้ ไม่กระทาํการดังกล่าวนั้นให้ขัดต่อกฎหมายท่ีใชบ้ังคับอยู ่              

โดยมีหลักการพ้ืนฐานมาจากหลักความเป็นเอกภาพของอาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพ                      

ในระบบกฎหมาย  เพราะหากยอมใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายได้

โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือใชบ้งัคบัในรัฐ ก็จะหาความหมายอนัใดมิได ้                       

ด้วยเหตุน้ี องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ                                     

ใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้

  2) หลกัการกระทาํของฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจ หรือหลกัไม่มีกฎหมาย 

ไม่มีอาํนาจ เป็นหลกัการท่ีกาํหนดว่าฝ่ายปกครองจะกระทําการใด ๆ ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมาย                  

มอบอาํนาจใหใ้นการกระทาํการนั้น ๆ ในขณะท่ีหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย 

เ รียก ร้องแต่ เ พียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระทําการอยู่ ในกรอบของกฎหมายเท่านั้ น                      

“หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” เรียกร้ององคก์รฝ่ายปกครองยิง่ไปกว่านั้น กล่าวคือ การกระทาํของ

องคก์รฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ 

  ทั้งน้ี โดยหลกัแลว้กฎหมายท่ีใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการต่าง ๆ ไดน้ั้นตอ้งเป็น

กฎหมายลายลกัษณ์เท่านั้น ฝ่ายปกครองจะอา้งจารีตประเพณี หรือหลกักฎหมายทั่วไปมาเป็น                     

หลกัในการอา้งอิงในกระทาํทางปกครองมิได้53 การกระทาํทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครอง

ของฝ่ายปกครองซ่ึงต้องอยู่ภายใต้หลกัความชอบด้วยกฎหมายนั้น
54แบ่งแยกเป็นลักษณะได้

ดงัต่อไปน้ี 

  1. หลกัความชอบดว้ยกฎหมายกบัการกระทาํทางปกครอง เน่ืองจากฝ่ายปกครอง

เป็นฝ่ายท่ีอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของฝ่ายบริหาร โดย ท่ีฝ่ายบริหารเป็นผู ้ว างนโยบาย                                

ส่วนฝ่ายปกครองเป็นผูรั้บนโยบายมาปฏิบัติ การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองส่วนใหญ่แล้ว                       

จะเป็นการก่อนิติสมัพนัธก์บัประชาชน การกระทาํทางปกครองมีลกัษณะในการกาํหนดสิทธิหนา้ท่ี                        

                                                             
53 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. กรุงเทพฯ :                     

วิญ�ูชน. หนา้ 26.   
54 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 488-490. 
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ของประชาชน เปล่ียนแปลง หรือระงบัซ่ึงสิทธิหน้าท่ีของประชาชน การกระทาํให้คุณประโยชน ์                

แก่ประชาชนรวมถึงการวางแผนต่างๆของฝ่ายปกครองด้วย 55 หลกัความชอบด้วยกฎหมาย                         

ของการกระทาํทางปกครองจึงเป็นกรณีท่ีการกระทาํใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งมีกรอบขอบเขต

การใชอ้าํนาจ มีหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน มีการคานและดุลการใช้อาํนาจรัฐและ               

ตอ้งมีการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะกระทาํการ                 

อนักระทบสิทธิหนา้ท่ีของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้าํนาจ และจะตอ้งกระทาํการดงักล่าว

ภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดไว้56 

  2. ความชอบด้วยกฎหมายฐานะขอบเขตของการกระทาํทางปกครอง เน่ืองจาก                 

การกระทาํทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองเป็นการแสดงเจตนาออกสู่ภายนอกของ                    

ฝ่ายปกครองอนัมีผลเป็นการก่อให้เกิด เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิ และหน้าท่ี                

ของประชาชน หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึง คือ การก่อนิติสัมพันธ์ข้ึนทางกฎหมายอันเป็น                          

การก่อใหเ้กิดการเคล่ือนไหวในสิทธิหนา้ท่ีนัน่เอง57 โดยนยัน้ีการกระทาํทางปกครองจึงตอ้งเคารพ

กฎหมายโดยเฉพาะกฎเกณฑท่ี์มีศกัด์ิสูงกว่า หรือกฎหมายแม่บทท่ีใหอ้าํนาจในกระทาํทางปกครอง

จะกระทําการใดอันเป็นการออกนอกขอบเขต หรือกรอบท่ีก ําหนดไม่ได้ มิฉะนั้ น จะเป็น                

การไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และแมว้่าฝ่ายปกครองจะเป็นผูอ้อกกฎเกณฑ์เองก็ตอ้งเคารพกฎเกณฑ์นั้น ๆ  ดว้ย 

นอกจากน้ี แมฝ่้ายปกครองท่ีมีฐานะเป็นผูบ้งัคบบญัชาเอง ก็ตอ้งเคารพกฎเกณฑ์ท่ีผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา

เป็นผูมี้อาํนาจในการกระทาํทางปกครองนั้นดว้ย58 

  3. ความชอบดว้ยกฎหมาย ในฐานะรากฐานของการกระทาํทางปกครอง เน่ืองจาก

การกระทาํทางปกครองจะชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงท่ีมาของความชอบดว้ยกฎหมาย ก็คือ กฎเกณฑ์

แห่งกฎหมายต่าง ๆ ท่ีได้ให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการกระทาํทางปกครอง โดยจะกาํหนดให ้                      

เจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครองผูใ้ดมีอาํนาจกระทําการทางปกครอง และกาํหนดลกัษณะเง่ือนไข                    

การใชอ้าํนาจนั้น ดงัท่ีมีหลกักฎหมายปกครองว่า หากไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจจะกระทาํไม่ไดน้ัน่เอง 

  4. ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะกระบวนการท่ีถูกต้อง กล่าวคือ ในกรณีท่ี

กฎหมายได้ก ําหนดวิธีการขั้นตอนในการกระทําทางปกครองไว้ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง                     

ผูมี้อาํนาจกระทาํการนั้นจะตอ้งดาํเนินการตามกระบวนการขั้นตอนนั้น ๆ ดว้ย โดยเฉพาะแบบหรือ

                                                             
55 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2540) .กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน. หนา้ 15. 
56 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2540). หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง ในคู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง.

กรุงเทพฯ : สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 11. 
57 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 309. 
58 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 281. 
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ขั้นตอนอนัเป็นสาระสาํคญั โดยมีวตัถุประสงคเ์พ่ือเป็นหลกัประกนัคุณภาพของการกระทาํทางปกครอง

หรือความเหมาะสมในการสัง่การของฝ่ายปกครองและเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนดว้ย59 

 2.2.3. ประเภทการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

 หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีอาํนาจตามกฎหมายในการวินิจฉัยสั่งการ                    

ซ่ึงก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมายใน 2 ลกัษณะ คือ อาํนาจผกูพนั และอาํนาจดุลพินิจ60  

 1) อาํนาจผกูพนั (Mandatory Power) หมายความว่า อาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง  

โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัปฏิบติัตามนั้นโดยเคร่งครัดเด็ดขาด ไม่มีโอกาส ไม่มีสิทธิ ไม่มีอาํนาจ                 

ท่ีจะเลือกทาํอย่างอ่ืนได ้ตอ้งทาํตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น
61 โดยปกติกฎหมายจะบัญญัติ                       

บงัคับไวล่้วงหน้าว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีได้กาํหนดไวเ้กิดข้ึนฝ่ายปกครอง

จะตอ้งกระทาํการทางปกครองท่ีมีเน้ือความตามท่ีกาํหนดไว ้โดยไม่มีเสรีภาพในการเลือกปฏิบติั 

การกระทาํทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจผูกพนัน้ี เช่น กฎหมายให้อาํนาจ

แก่ฝ่ายปกครองรับจดทะเบียนตั้งบริษัท โดยกาํหนดเง่ือนไขไวห้ลายประการถา้เอกชนรายใด                       

ยื่นขอจดทะเบียนบริษัท โดยปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติไวค้รบถ้วนฝ่ายปกครอง                     

ต้องรับจดทะเบียน จะอ้างเหตุท่ีกฎหมายไม่ได้บัญญัติไว ้เพ่ือไม่รับจดทะเบียนไม่ได้ หรือ                                 

ในเร่ืองการจดทะเบียนสมรส กฎหมายกาํหนดว่าเม่ือชายและหญิงมีอายุ 17 ปีบริบูรณ์ สมคัรใจสมรสกนั 

นายทะเบียนต้องจดทะเบียนสมรสให้ นายทะเบียนจะปฏิเสธโดยอา้งว่าหญิงเป็นคนต่างด้าว                       

และไม่จดทะเบียนสมรสใหมิ้ได้62 เป็นตน้ 

  ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้กล่าวไวว้่า อาํนาจผูกพนัจึงเป็นอาํนาจท่ี

กฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยบัญญัติบังคับไวล่้วงหน้า                  

ว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้น

จะตอ้งออกคาํสัง่ท่ีมีเน้ือความตามท่ีกฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจไดก้าํหนดไว้63 จะเห็นไดว้่า อาํนาจผกูพนั

แทท่ี้จริงแลว้ ก็คือ หนา้ท่ีนัน่เอง แต่ท่ีเรียกกนัว่าอาํนาจผกูพนัก็ดว้ยเหตุผลแต่เพียงว่าคาํวินิจฉยัสัง่การ

                                                             
59 ฤทยั หงส์สิริ. (2540). นิติกรรมทางปกครอง ในคู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง (พิมพ์คร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ :

สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 281. 
60 โภคิน พลกุล. (2546). หลักกฎหมายปกครองไทย. กรุงเทพฯ : พี.เค พร้ินต้ิงเฮาส์. หนา้ 18-19. 
61 จิรนิติ หะวานนท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 133. 
62 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. หนา้ 298. 
63 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2531). การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ในรวมบทความ                         

ในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ์. กรุงเทพฯ : พี.เค พร้ินต้ิง เฮาส์. หนา้ 199. 
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ท่ีเป็นผลมาจากการท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบติัหน้าท่ีของคนน้ี เป็นส่ิงท่ีกฎหมายยอมรับ             

ว่ามีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัไดเ้ท่านั้นเอง 

  2) อาํนาจดุลพินิจ (Discretionary Power) หมายความว่า อาํนาจท่ีกฎหมายเปิดช่องให้

ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจตัดสินใจได้อย่างอิสระว่า เม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง                        

ตามท่ีกฎหมายประสงค์แล้ว ฝ่ายปกครองมีอ ํานาจเลือกว่าจะตัดสินใจแบบใดแบบหน่ึง                           

ซ่ึงเห็นว่าเหมาะสม ซ่ึงกฎหมายจะกาํหนดทางเลือกไว ้2 ลกัษณะคือ อาจกาํหนดทางเลือก หรือ                  

อาจกาํหนดเปิดกวา้งใหใ้ชดุ้ลพินิจไดต้ามความเหมาะสม แต่อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะเป็นอาํนาจดุลพินิจ 

แต่ฝ่ายปกครองก็ต้องปฏิบติัให้เป็นไปตามขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคัญท่ีกาํหนดไว้

สาํหรับการกระทาํนั้น และตอ้งเป็นไปโดยสุจริต ทั้งตอ้งไม่เลือกปฏิบติั 

  บทบัญญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง ประกอบไปด้วยโครงสร้าง                    

2 ส่วน คือ ส่วนท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุซ่ึงเป็นส่วนท่ีกาํหนดเง่ือนไข                  

ทางขอ้เท็จจริงในการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง และส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นส่วนท่ีกาํหนด

มาตรการใหฝ่้ายปกครองดาํเนินการหรือใชอ้าํนาจ กล่าวคือ ส่วนแรก ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจตดัสินใจ      

ว่าจะใชอ้าํนาจหรือไม่ ซ่ึงกฎหมายมกัเขียนว่า มีอาํนาจ มีสิทธิ อาจจะ ก็ได ้ควรจะ หรือสามารถ 

เช่น พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2539 มาตรา 39 ท่ีบัญญัติว่า ในกรณีท่ีผูป้ระกอบกิจการ                          

โรงงานใด จงใจไม่ปฏิบติัตามคาํสัง่ของพนกังานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 37 โดยไม่มีเหตุอนัควรหรือ

ในกรณีท่ีปรากฏว่าการประกอบกิจการของโรงงานใดอาจจะก่อให้เกิดอนัตราย ความเสียหายหรือ                         

ความเดือดร้อนอยา่งร้ายแรงแก่บุคคล หรือทรัพยสิ์นท่ีอยู่ในโรงงานหรือท่ีอยู่ใกลเ้คียงกบัโรงงาน               

ใหป้ลดักระทรวง หรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอาํนาจสั่งให้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานนั้น

หยดุประกอบกิจการโรงงานทั้งหมด หรือบางส่วนเป็นการชัว่คราว และปรับปรุงแกไ้ขโรงงานนั้น

เสียใหม่ หรือปฏิบัติให้ถูกต้องภายในระยะเวลาท่ีก ําหนด ซ่ึงแสดงว่าปลัดกระทรวง หรือ                                  

ผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอาํนาจสั่งให้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานนั้นหยุดประกอบกิจการ

โรงงานทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นการชั่วคราวหรือไม่ก็ได้ ส่วนท่ีสองฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ                           

ท่ีจะเลือกกระทาํการ หมายความว่า เม่ือไดต้ดัสินใจท่ีจะใชอ้าํนาจแลว้ ยงัสามารถเลือกกระทาํได้

เพราะกฎหมายเขียนมาใหเ้ลือกหลายอยา่ง ก็เลือกอยา่งหน่ึงในหลาย ๆ อย่างท่ีกฎหมายกาํหนดนั้น 

เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 96 ซ่ึงให้มีอาํนาจดุลพินิจ

ผูบ้งัคบับญัชาในการมีคาํสัง่ลงโทษขา้ราชการพลเรือนท่ีกระทาํผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง โดยจะลงโทษ

ภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือนหรือลดเงินเดือนตามควรแก่กรณี หรือมาตรา 97 ซ่ึงให้มีอาํนาจดุลพินิจ
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ผูบ้งัคบับญัชาในการมีคาํสัง่ลงโทษขา้ราชการพลเรือนท่ีกระทาํผดิวินยัอยา่งร้ายแรง โดยจะลงโทษ

ปลดออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี64  

  นอกจากนั้ น การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนอกจากจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้อง                       

ตามกฎหมายในเร่ืองหลักความเสมอภาค (Equality Principle) หลักความพอสมควรแก่เหตุ                                     

(Übermassverbot) และหลักความได้ความสัดส่วน (Principle of proportionality) ด้วย กล่าวคือ 

ภายใตห้ลกัความเสมอภาคในการวินิจฉยัเร่ืองต่าง ๆ ท่ีไม่ขอ้เท็จจริงอยา่งเดียวกนั  เม่ือฝ่ายปกครอง

ไดเ้คยใชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  และไดก้ระทาํการทางปกครองใหแ้ก่ประชาชนคนใดไปแลว้ 

ยอ่มผกูพนัท่ีจะวินิจฉยัเร่ืองอยา่งเดียวกนัในลกัษณะเดิมอีก การจะเปล่ียนแปลงการกระทาํทางปกครอง 

ท่ีออ กให้ให ม่จ ะต้อ งมี และ แสดง เหตุ ผล พิ เศ ษ ภาย ใต้หลักคว าม สมค วร แก่ เ หตุ หรื อ                                     

หลักแห่งความได้สัดส่วนการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค ์                          

จะตอ้งเหมาะสม จาํเป็น และไดส้ดัส่วนกบัเป้าหมายท่ีจะไดรั้บอาํนาจดุลพินิจอีกดว้ย 65 

  การใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย เม่ือมีดุลพินิจฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจ                      

โดยชอบดว้ยกฎหมาย66 คือ การริเร่ิมการใชดุ้ลพินิจตอ้งมาจากการตดัสินใจว่าชอบดว้ยกฎหมาย  

เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน และอยู่ในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ การใชดุ้ลพินิจนั้น                     

ตอ้งไดผ้า่นกระบวนการขั้นตอนการพิจารณาท่ีครบถว้นถูกตอ้งแลว้หรือไม่  การใชดุ้ลพินิจตอ้งไม่บิดเบือน

วัตถุประสงค์ของกฎหมาย การใช้ดุลพินิจไม่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด เช่น แม้ว่า

พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 40 วรรคสอง จะไดก้าํหนดใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ิน

มีคําสั่งให้ร้ือถอนอาคารโดยมิชักช้าและต้องไม่เกิน 30 ว ัน นับแต่ว ันท่ีได้มีค ําสั่งให้ระงับ                         

การก่อสร้างอาคารก็ตาม แต่คาํสัง่ใหร้ื้อถอนอาคารพิพาทท่ีออกภายหลงัคาํสั่งให้ระงบัการก่อสร้าง

เกินกว่า 30 วนั ก็ไม่ทาํให้อาํนาจของเจ้าพนักงานท้องถ่ินในการท่ีจะสั่งให้จาํเลยร้ือถอนอาคาร                

ท่ีต่อเติมดัดแปลง โดยไม่ได้รับอนุญาต และไม่สามารถแก้ไขดัดแปลงให้ถูกต้องนั้นหมดไป                                   

เจา้พนกังานทอ้งถ่ินจึงมีอาํนาจสัง่ใหร้ื้อถอนอาคารพิพาทเม่ือพน้กาํหนด 30 วนันับแต่วนัท่ีมีคาํสั่ง

ให้ระงับการก่อสร้างได้ เป็นต้น การใช้ดุลพินิจต้องคาํนึงถึงสิทธิ และเสรีภาพของประชาชน                  

ท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ และไม่ขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไป  

 

 

                                                             
64 จิรนิติ  หะวานนท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 140-141. 
65 จิรนิติ  หะวานนท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 199. 
66 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2534). การควบคุมการใชดุ้ลพินิจการปกครองโดยองค์กรตุลาการ. บทบัณฑิตย์, 47(1). 

หนา้ 53. 
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 2.2.4 ขอบเขตและประเภทของการตรวจสอบควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

  1) ขอบเขตการตรวจสอบควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง   

  ขอบเขตการตรวจสอบควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง สามารถแบ่งแยกได ้                 

2 ประการ คือ การตรวจสอบควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง  และการตรวจสอบ

ควบคุมความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องฝ่ายปกครอง67 ดงัน้ี 

  (1) การตรวจสอบควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ซ่ึงอาจแบ่งได้

ออกเป็น 2 หลกัเกณฑ ์คือ หลกัเกณฑค์วามชอบดว้ยกฎหมายในทางวิธีสบญัญติัหรือในทางรูปแบบ 

โดยจะพิจารณาจากอาํนาจหน้าท่ี รูปแบบ ขั้นตอนในการดําเนินการซ่ึงกฎหมายกําหนดไว ้                         

ใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการนั้น เช่น การพิจารณาว่าเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมายให้อาํนาจนั้นไว้

หรือไม่ ใหอ้าํนาจเพียงใด เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไดด้าํเนินการทางปกครองตามขั้นตอน วิธีการ และพ้ืนท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ รวมทั้งได้มีการกระทาํทางปกครองในรูปแบบตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวห้รือไม่ และหลกัเกณฑ์ความชอบดว้ยกฎหมายในทางสารบญัญติัหรือในทางเน้ือหา                         

ซ่ึงมาจากหลกัการท่ีมาการกระทาํของฝ่ายปกครองมีท่ีมาจากการใช้อาํนาจท่ีกฎหมายมอบให ้

ฉะนั้น การใชอ้าํนาจทางการปกครองของเจา้หนา้ท่ีทางปกครองจะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย       

ท่ีเป็นรากฐานแห่งอาํนาจนั้นดว้ย และขณะเดียวกนัหากกฎหมายท่ีอาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการทางปกครอง

เป็นกฎหมายลาํดบัรอง การใชอ้าํนาจทางการปกครองของเจา้หนา้ท่ีทางปกครองจะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้

กบักฎหมายท่ีมีลาํดบัศกัด์ิทางกฎหมายท่ีสูงกวา่กฎหมายท่ีใหฝ่้ายปกครองการกระทาํการนั้น ๆ ดว้ย 

  (2) การตรวจสอบควบคุมความชอบดว้ยวตัถุประสงค์หรือการตรวจสอบควบคุม

ความพิจารณาจากขอบเขตอาํนาจของฝ่ายปกครอง เป็นการควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

ใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ห่งกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจ และตอ้งพิจารณาดว้ยว่าอาํนาจทางปกครองท่ี

กฎหมายใหม้านั้น เป็นอาํนาจประเภทอาํนาจผกูพนัท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครอง

จะต้องผูกพนัปฏิบัติตามนั้นโดยเคร่งครัวเด็ดขาด ไม่มีโอกาส ไม่มีสิทธิ ไม่มีอาํนาจท่ีจะเลือก                   

ทาํอยา่งอ่ืนได ้ตอ้งทาํตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น หรือเป็นอาํนาจประเภทท่ีกฎหมายเปิดช่อง

ให้ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึง

ตามท่ีกฎหมายประสงค์แล้ว ฝ่ายปกครองมีอ ํานาจเลือกว่าจะตัดสินใจแบบใดแบบหน่ึง                            

ซ่ึงเห็นว่าเหมาะสม ซ่ึงกฎหมายจะกําหนด และการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองดังกล่าว                          

                                                             
67 วิจิตร ศรีมะเรือง. (2554). ปัญหากระบวนการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ               

ว่าด้วยการป้องกันและปราบปราบการทุจริต :  ศึกษาเฉพาะกรณีสํานักงานตํารวจแห่งชาติ.  สารนิพนธ์                               

หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 62-65. 
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เป็นไปตามหลักกฎหมายในเร่ืองหลักความเสมอภาค หลักความพอสมควรแก่เหตุ และ                          

หลกัความไดค้วามสดัส่วนดว้ย   

  2) ประเภทการตรวจสอบควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง   

  ประเภทของการตรวจสอบควบคุมการใช้อ ํานาจของฝ่ายปกครอง แบ่งออก                        

เป็น 2 ประเภท คือ การควบคุมและตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครอง และการควบคุมและ

ตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง 

  (1) การควบคุมและตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครอง (contrôle interne)                    

ซ่ึงเป็นการควบคุมและตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครองด้วยกันเองตามหลักใช้อ ํานาจ                             

ทางการปกครองในรูปแบบของการกระจายอาํนาจ (Decentralization) การควบคุมในลกัษณะน้ี                  

จะอาศัยวิธีการอุทธรณ์ต่อผูอ้อกคําสั่งทางปกครองโดยตรง หรืออุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง                                 

ท่ีเหนือชั้นข้ึนไป (gracieux ou hiérarchique) หรือท่ีเรียกว่า เป็นการอาศยัอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชา

ในเร่ือง “การบงัคบับญัชา” และ”การกาํกบัดูแล”68 กล่าวคือ 

  การควบคุมโดยอาศยัอาํนาจการบังคับบัญชา เป็นมาตรการหน่ึงของรูปแบบ                          

การปกครองและบริหารงานแบบรวมอาํนาจ (Centralisation) ซ่ึงเป็นการกาํหนดความสัมพนัธ์

ระหว่างเจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง ในรูปแบบของสายการบงัคบับญัชา (Hierarchie)                  

คือ การเป็นท่ีใช้อาํนาจเจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครองซ่ึงมีอาํนาจบังคับบัญชาเหนือกว่าตรวจสอบ

ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย และความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องการกระทาํการทางปกครองต่าง ๆ 

ของเจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง ซ่ึงอยู่ภายใต้อาํนาจบังคบับัญชาเหนือกว่า รวมทั้งมีการแก้ไข 

เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง                      

ซ่ึงอยูภ่ายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชาของตนเองได ้  

  นอกจากน้ี อาํนาจการบญัชาบญัชาดงักล่าว ยงัรวมหมายถึง การท่ีผูบ้งัคบับญัชา               

ท่ีมีอาํนาจเหนือกว่ามีอาํนาจในการควบคุม หรือกาํหนดสถานภาพของผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาไดด้ว้ย 

เช่น การท่ีผูบ้ังคับบัญชามีคําสั่งลงโทษทางวินัย หรือมีค ําสั่งให้แต่งตั้ ง โยกยา้ยเจ้าหน้าท่ี                          

ฝ่ายปกครองอยูใ่ตอ้าํนาจบงัคบับญัชาของตนเองไดต้ามกฎหมายดว้ย 

  การควบคุมโดยอาศัยการอ ํานาจการกํากับดูแล อ ํานาจในการกํากับดูแล                         

เป็นมาตรการตามหลักการใช้อาํนาจทางการปกครองในรูปแบบของการกระจายอํานาจ                             

โดยจะกาํหนดความสมัพนัธ์ระหว่างต่างองค์กรกนั ปกติการกาํกบัดูแลจะเป็นการควบคุมโดยรัฐ 

การควบคุมภายใตอ้าํนาจการกาํกบัดูแลนั้นจะเป็นการควบคุมเฉพาะเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมาย

                                                             
68 ไพรัช โตสวสัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 52. หนา้ 14-15. 
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ของการกระทาํทางปกครอง แต่จะไม่เขา้ไปควบคุมในเร่ืองความเหมาะสมของการกระทาํทางปกครอง

ดงัเช่นการการควบคุมโดยอาศยัอาํนาจการบงัคบับญัชา 

  การตรวจสอบควบคุมการใช้อาํนาจโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองดงักล่าวน้ี                     

สามารถจาํแนกได ้2 ลกัษณะคือ 

   1. เป็นการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง หรือร้องทุกข์69 ซ่ึงวิธีการน้ีประชาชน

สามารถร้องเรียนกับเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้นไดโ้ดยตรง หรืออาจจะ

ร้องเรียนของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจการบังคับบญัชาท่ีสูงกว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง                    

ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง เพ่ือให้มีการทบทวนพิจารณาอีกคร้ังหน่ึงตามระบบทางการเมืองและ                            

การบริหารงานแผน่ดิน 

   การร้องเรียนลกัษณะน้ี กฎหมายไม่ไดก้าํหนดรูปแบบ ขั้นตอนไวโ้ดยเฉพาะ 

ดังน้ี  จึงอาจจะร้องเรียนเป็นหนังสือหรือวาจาก็ได้ ซ่ึงจุดประสงค์ของการร้องทุกข์นั้ น                      

เพ่ือใหมี้การยกเลิก เพิกถอน หรือมีการเปล่ียนแปลงคาํสัง่ท่ีหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ไดอ้อกไวโ้ดยไม่ถูกตอ้ง หรือไม่ชอบนั้น ขอ้ดีของวิธีการร้องทุกข์สามารถทาํให้ประชาชนเขา้ถึง

และช่วยการตรวจสอบการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองได้โดยไม่ยุ่งยาก เสียเวลาหรือ                        

มีค่าใช้จ่าย ขณะเดียวกันก็ทําให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือผูบ้ังคับบัญชาสามารถทบทวน                               

การกระทาํทางปกครองไดส้ะดวก และแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งรวดเร็ว 

   2. เป็นวิธีการในลกัษณะก่ึงขอ้พิพาท หรือท่ีเรียกว่าการอุทธรณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่    

จะเป็นเร่ืองของการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดยการมอบหมาย

ให้องค์กรหน่ึงองค์กรใด หรือคณะกรรมการท่ีมิใช่ศาลยุติธรรมเข้ามาตรวจสอบควบคุม                             

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดยคาํนึงถึงหลกัความรับผิดชอบตามลาํดบั

สายงานบังคบับัญชา และหลกัความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน (Specialization) ภายในฝ่ายปกครอง

เพ่ือใหร้ะบบบงัคบับญัชาและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นดงักล่าว มีสภาพบงัคบัจริงในทางปฏิบติั                         

ซ่ึงจะใช้วิธีพิจารณาในลักษณะท่ีเป็นคดีท่ีมีข้อพิพาท วิธีการน้ีจะแตกต่างกับการร้องทุกข ์                           

ตรงท่ีว่าผูร้้องเรียนสามารถช้ีแจ้ง โต้แยง้ตลอดรวมทั้ งแสวงหาพยานหลักฐานมาประกอบ                         

การโตแ้ยง้ของตนได ้

  (2) การตรวจสอบและควบคุมภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง (Contrôle externe)                         

ซ่ึงอาจเป็นองคก์รตุลาการ คือ ศาลปกครอง หรืออาจเป็นองค์กรพิเศษอ่ืน เช่น ผูต้รวจการแผ่นดิน                

(Médiateur de la République) ซ่ึ ง เ ป็นไ ปตามหลักการ พ้ื นฐานข องนิ ติ รัฐ  ท่ีว่ าก ารต้อง มี                              

ระบบควบคุมและตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิ และเสรีภาพของ

                                                             
69 วิจิตร ศรีมะเรือง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67. หนา้ 70-71. 
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ประชาชนท่ีอาจถูกกระทบเทือนจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง การควบคุมและตรวจสอบ

ภายนอกองคก์รฝ่ายปกครอง แบ่งออกเป็น 3 ลกัษณะสาํคญั70 ดงัน้ี 

   1.การควบคุมทางการเ มือง  เ ป็นการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กร                       

ทางการเมือง หรือในลักษณะการใช้อ ํานาจในทางการเมือง เ พ่ือตรวจสอบและควบคุม                             

การดําเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง และเยียวยาความบกพร่องในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการ                          

ของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะรัฐสภาหรือสภานิติบญัญติัซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ี 2 ประการ คือ หน้าท่ี

ในทางนิติบญัญติัอนัไดแ้ก่การออกกฎหมาย และหน้าท่ีควบคุมการปฏิบติัราชการของฝ่ายบริหารรัฐสภา

หรือสภานิติบญัญติัจึงถือว่าเป็นองค์กรหลกัสาํคญัในการควบคุมฝ่ายปกครองในทางการเมืองบน

พ้ืน ฐ าน ข อ งห ลัก กา ร แบ่ ง แ ยก อํา นา จ แล ะ ห ลัก ก า รก า รถ่ว ง ดุล อ ํา นา จ ซ่ึง กัน แล ะ กัน                                 

(checks and balances)โดยมีวิ ธีในหลายรูปแบบ เช่น การตั้ งกระทู้ถาม การ เปิดอภิปราย                                  

การตั้งคณะกรรมาธิการ การพิจารณาร่างกฎหมายของฝ่ายปกครอง เป็นตน้ 

    2.การควบคุมโดยองคก์รพิเศษ โดยกฎหมายจะมอบอาํนาจพิเศษบางประการ

ใหอ้งคก์รพิเศษเหล่าน้ีมีอาํนาจตรวจสอบและควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายครอง และองค์กรพิเศษลว้นน้ี

จะเป็นองคก์รท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง เช่น ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นตน้ 

    3.การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ ถือเป็นการตรวจสอบและควบคุมฝ่ายปกครอง                

ท่ีสาํคญัท่ีสุด และให้หลกัประกนัความธรรมกบัประชาชนไดม้ากท่ีสุด เน่ืองจากองค์กรตุลาการ       

เป็นองค์กรอิสระ ทั้งตัวองค์กรเองและผูพิ้พากษา ทั้งยงัมีกฎหมายกําหนดวิธีการดําเนินการ                        

พิจารณาไวเ้ป็นลาํดับขั้นตอน โดยเปิดโอกาสให้คู่พิพาททั้ งสองฝ่ายแสวงหาพยานหลักฐาน                  

การต่อสู้คดี เพ่ือเป็นประโยชน์ในทางคดีของตนได้อย่างเต็มท่ี ซ่ึงโดยทั่วไปองค์กรตุลาการ                  

จะตรวจสอบควบคุมเฉพาะความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครองดว้ย กล่าวคือ 

การใชดุ้ลพินิจตอ้งผา่นขั้นตอนการพิจารณาท่ีถูกตอ้ง การใชดุ้ลพินิจตอ้งไม่บิดเบือนวตัถุประสงค์

ของกฎหมาย การใชดุ้ลพินิจตอ้งไม่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด การใชดุ้ลพินิจนั้นตอ้งไม่ฝ่าฝืนระเบียบ          

ท่ีฝ่ายปกครองวางไวเ้อง และการใชดุ้ลพินิจตอ้งมีเหตุเพียงพอ แต่อย่างไรก็ตาม องค์กรตุลาการ                         

จะไม่เขา้ไปตรวจสอบควบคุมในเร่ืองความเช่ียวชาญ เฉพาะยกเวน้เร่ืองการทุจริต71 

 

                                                             
70 ทิมพกานต ์ทิศอุ่น. (2555). โครงสร้างและอํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ

ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต.  วิทยานิพนธ์                        

หลกัสูตรปริญญานิติคาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 93-94. 
71 จิรนิติ  หะวานนท.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 147-148. 
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2.3 มตคิณะรัฐมนตรี 
 

 คณะรัฐมนตรี ตรงกับท่ีใช้ในภาษาองักฤษว่า “Council of Ministers” หรือ “Cabinet” 

คณะรัฐมนตรีถือว่าเป็นข้าราชการพลเรือนประเภทหน่ึง ซ่ึงเรียกว่าเป็น “ขา้ราชการการเมือง”                  

ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2535 เป็นคณะบุคคลท่ีประกอบดว้ยบุคคล                     

ผูมี้ตาํแหน่งต่าง ๆ กันหลายคน72 มีอาํนาจหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบาย                          

ท่ีได้แถลงไวต่้อรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย อันประกอบดว้ยหัวหน้าคณะหน่ึงคน                       

ซ่ึงเรียกว่านายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอ่ืนตามจาํนวนท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย                

ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงเขา้รับตาํแหน่งและพน้จากตาํแหน่งเป็นไปตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญซ่ึงแตกต่าง

จากขา้ราชการพลเรือนทัว่ ๆ ไป 

 

 2.3.1 อาํนาจหน้าที่ของรัฐมนตรี 

 คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารนั้น อาจจะกระทาํการในฐานะท่ีเป็น 

รัฐบาล (L'exécutif) หรือในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง (L'Administration) ก็ได ้            

แล้วแต่ว่ าใช้อ ํานาจตามกฎหมายใด ก ล่าว คือ ถ้าองค์กรของรัฐฝ่ายรัฐบาลกระทําการ                              

โดยอาศัยอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ ก็ถือว่ากระทําการในฐานท่ีเป็นรัฐบาล แต่ถ้ากระทําการ                 

โดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น                  

พระราชกาํหนด ก็ถือว่ากระทาํการในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง73 ซ่ึงในท่ีน้ีผูว้ิจ ัย                      

จะขอกล่าวถึงอ ํานาจหน้าท่ีของรัฐมนตรีโดยแบ่งเป็นอํานาจหน้าท่ีของรัฐมนตรีซ่ึงเป็น                          

การใชอ้าํนาจรัฐบาล และอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจฝ่ายปกครอง ดงัน้ี 

  1) อาํนาจหน้าท่ีของรัฐมนตรีซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร หรือ                        

ท่ีเรียกว่าการกระทําทางรัฐบาล (Acte de gouvernement) โดยอาศัยอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ                         

ซ่ึงเป็นอาํนาจหนา้ท่ีในการกาํหนดและดาํเนินนโยบายของชาติท่ีรัฐบาลจดัทาํเพ่ือความดาํรงอยู่ซ่ึง

ความปลอดภยั ความเจริญรุ่งเรืองของชาติ ความมัง่คงของชาติ เช่น 

 

 

                                                             
72 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

 มาตรา 158 พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสามสิบห้าคน

ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี มีหนา้ท่ีบริหารราชการแผ่นดินตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนันายกรัฐมนตรีตอ้ง

แต่งตั้งจากบุคคลซ่ึงสภาผูแ้ทนราษฎรใหค้วามเห็นชอบตามมาตรา 159 
73 วรพจน์  วิศรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 35. หนา้ 7. 
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  (1) การกาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน 

  คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผ่นดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาซ่ึงตอ้ง

สอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยทุธศาสตร์ชาติ และตอ้งช้ีแจงแหล่งท่ีมาของ

รายได้ท่ีจะนํามาใช้จ่ายในการดําเนินนโยบาย 74 โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ และ                                

ในการบริหารราชการแผ่นดินคณะรัฐมนตรีต้องดําเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา และตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนดดว้ย75                      

โดยรัฐมนตรีตอ้งรับผดิชอบต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในเร่ืองท่ีอยู่ในหน้าท่ีและอาํนาจของตน รวมทั้ง

ตอ้งรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในการกาํหนดนโยบายและการดาํเนินการตามนโยบายของ

คณะรัฐมนตรี 

  นโยบายของคณะรัฐมนตรี หรือท่ีเรียกนโยบายชาติ (Policy Making) ถือเป็น                        

เร่ืองท่ีสําคัญต่อการบริหารงานของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีต้องปฏิบัติตามท่ีคณะรัฐมนตรี                         

ประกาศกาํหนดนโยบายดังกล่าว ส่วนใหญ่จะเป็นการรวบรวมปัญหาความเดือดร้อนต่าง ๆ                   

ของประชาชน และขอ้เรียกร้องของประชาชน หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัมีลกัษณะ

เป็นการรวบรวมขอ้เท็จจริง ปัญหา และการเสนอแนวทางแกไ้ขปัญหาใหแ้ก่รัฐบาลต่อไป  

  ในกรณีท่ีมีปัญหาสาํคญัเก่ียวกบัความมัน่คงปลอดภยัหรือเศรษฐกิจของประเทศ

คณะรัฐมนตรีมีอาํนาจหน้าท่ีร่วมกนักับรัฐสภาในการให้คาํปรึกษาหารือต่อท่ีประชุมรัฐสภา76                      

ผูน้ ําฝ่ายค้านในสภาผูแ้ทนราษฎรจะแจ้งไปยงัประธานรัฐสภาขอให้มีการเปิดอภิปรายทั่วไป                     

ในท่ีประชุมรัฐสภาก็ได ้ในกรณีน้ี ประธานรัฐสภาตอ้งดาํเนินการให้มีการประชุมภายในสิบห้าวนั

นบัแต่วนัท่ีไดรั้บการแจง้ แต่รัฐสภาจะลงมติในปัญหาท่ีอภิปรายมิได ้

                                                             
74 มาตรา 162 คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกับ

หน้าท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องช้ีแจงแหล่งท่ีมาของรายไดท่ี้จะนาํมาใชจ่้าย                      

ในการดาํเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไวว้างใจ ทั้งน้ี ภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัเขา้รับหนา้ท่ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
75 มาตรา 164 ในการบริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องดาํเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา 

ฯลฯ    ฯลฯ 
76 มาตรา 155 ในกรณีท่ีมีปัญหาสําคัญเก่ียวกับความมั่นคงปลอดภัยหรือเศรษฐกิจของประเทศสมควร                               

ท่ีจะปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี ผู ้นําฝ่ายค้านในสภาผู ้แทนราษฎรจะแจ้งไปยัง                       

ประธานรัฐสภา ขอใหมี้การเปิดอภิปรายทัว่ไปในท่ีประชุมรัฐสภาก็ได ้ในกรณีน้ี ประธานรัฐสภาตอ้งดาํเนินการ

ใหมี้การประชุมภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บการแจง้ แต่รัฐสภาจะลงมติในปัญหาท่ีอภิปรายมิได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
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  (2) การริเร่ิม เสนอ แกไ้ข เพ่ิมเติมกฎหมาย 

  คณะรัฐมนตรีมีอาํนาจหน้าท่ีรับสนองพระบรมราชโองการเก่ียวกับกฎหมาย                    

พระราชหัตถเลขา และพระบรมราชโองการอนัเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 77 เวน้แต่                     

ท่ีมีบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนในรัฐธรรมนูญ 

  คณะรัฐมนตรีสามารถริเร่ิมเสนอญตัติการแกไ้ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได ้การแกไ้ข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หมายถึง การเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขข้อความ                 

ถ้อยคําเดิม หรือการเพ่ิมเติมข้อความใหม่ก็ได้ โดยญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมต้องเสนอเป็น                            

ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมต่อรัฐสภาและให้รัฐสภาพิจารณาเป็นสามวาระ การออกเสียง

ลงคะแนนในวาระท่ีหน่ึงขั้นรับหลักการ ให้ใช้วิ ธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผยและ                         

ตอ้งมีคะแนนเสียงเห็นชอบดว้ยในการแกไ้ขเพิ่มเติมนั้น ไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกทั้งหมด

เท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภา ซ่ึงในจาํนวนน้ีตอ้งมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบดว้ยไม่นอ้ยกว่าหน่ึงในสาม

ของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องวุฒิสภา การพิจารณาในวาระท่ีสองขั้นพิจารณาเรียงลาํดบัมาตรา 

โดยการออกเสียงในวาระ ท่ีสองน้ีให้ ถือเ สียงข้างมาก เป็นประมาณ แต่ในกรณี ท่ี เ ป็น                      

ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมท่ีประชาชนเป็นผูเ้สนอต้องเปิดโอกาสให้ผูแ้ทนของประชาชน                    

ท่ีเข้าช่ือกันได้แสดงความคิดเห็นด้วย การออกเสียงลงคะแนนในวาระท่ีสามขั้นสุดท้าย                                 

ให้ใชว้ิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย และตอ้งมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการท่ีจะให้ออกใช้

เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภา โดยในจาํนวนน้ี

ต้องมีสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรจากพรรคการเมืองท่ีสมาชิกมิได้ด ํารงตําแหน่งรัฐมนตรี 

ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร หรือรองประธานสภาผูแ้ทนราษฎร เห็นชอบดว้ยไม่นอ้ยกว่าร้อยละยีสิ่บ

ของทุกพรรคการเมืองดงักล่าวรวมกนั และมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบดว้ยไม่น้อยกว่าหน่ึงในสาม

ของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของวุฒิสภา เม่ือมีการลงมติเห็นชอบแลว้ ให้รอไวสิ้บห้าวนั 

แลว้จึงนาํร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวาย เวน้แต่ในกรณีร่างรัฐธรรมนูญ

แกไ้ขเพ่ิมเติมเป็นการแกไ้ขเพ่ิมเติมหมวด 1 บททัว่ไป หมวด 2 พระมหากษตัริย ์หรือหมวด 15                  

การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบัคุณสมบติัหรือลกัษณะตอ้งห้ามของผูด้าํรงตาํแหน่งต่าง ๆ  

ตามรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีหรืออาํนาจของศาลหรือองคก์รอิสระ หรือเร่ืองท่ีทาํให้ศาล

หรือองคก์รอิสระไม่อาจปฏิบติัตามหนา้ท่ีหรืออาํนาจได ้ก่อนดาํเนินการจดัให้มีการออกเสียงประชามติ

ตามกฎหมายว่าด้วยการออกเสียงประชามติ ถ้าผลการออกเสียงประชามติเห็นชอบด้วยกับ                       

ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม จึงใหด้าํเนินการเม่ือมีการลงมติเห็นชอบได ้

                                                             
77 มาตรา 182 บทกฎหมาย พระราชหตัถเลขา และพระบรมราชโองการอนัเกี่ยวกบัราชการแผ่นดินตอ้งมีรัฐมนตรี

ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ เวน้แต่ท่ีมีบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอื่นในรัฐธรรมนูญ 
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  คณะรัฐมนตรีโดยขอ้เสนอแนะของศาลฎีกา ศาลรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรอิสระ     

ท่ี เ ก่ียวข้องสามารถริเ ร่ิมเสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ 78 หรือเสนอ                           

ร่างพระราชบญัญติัต่อสภาผูแ้ทนราษฎรได้79  

  นอกจากน้ี ในกรณีเพ่ือประโยชน์ในอนัท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ 

ความปลอดภยัสาธารณะ ความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ 

ฝ่ายบริหารจะออกพระราชกาํหนดได้80 ก็ต่อเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจาํเป็น

รีบด่วนอนัมิอาจจะหลีกเล่ียงได ้

  (3) อาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการเงิน การคลงั งบประมาณของรัฐ  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 140 กาํหนดใหต้อ้ง 

มีการตราพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมาย          

เก่ียวดว้ยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าดว้ยเงินคงคลงั หรือกฎหมายว่าดว้ยวินัยการเงินการคลงั

ของรัฐนั้น เน่ืองจากในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรของรัฐจาํเป็นจะต้องใช้เงินงบประมาณใน                  

การดาํเนินการ เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งใชจ่้ายภายในวงเงินท่ีจดัสรรไวต้ามพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจาํปี  งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินจะต้องทาํเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณ             

รายจ่ายประจาํปี โดยคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจหน้าท่ีจะเป็นผูเ้สนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณ 

รายจ่ายประจาํปีกฎหมายเก่ียวดว้ยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าดว้ยเงินคงคลงั รวมทั้งระเบียบ

ขอ้บงัคบัเก่ียวกบัภาษีหรืออากร การกูเ้งิน การคํ้าประกนั การใชเ้งินกู ้หรือการดาํเนินการท่ีผูกพนัทรัพยสิ์น

ของรัฐและเงินตราเสนอต่อรัฐสภาไดก้็ต่อเม่ือมีคาํรับรองของนายกรัฐมนตรี เพ่ือให้ความเห็นชอบ 

                                                             
78 มาตรา 131 ร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก้แ็ต่โดย 

(1) คณะรัฐมนตรี โดยขอ้เสนอแนะของศาลฎีกา ศาลรัฐธรรมนูญ หรือองคก์รอิสระท่ีเกี่ยวขอ้ง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
79 มาตรา 133 ร่างพระราชบญัญติัใหเ้สนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรก่อน และจะเสนอไดก้แ็ต่โดย 

 (1) คณะรัฐมนตรี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
80 มาตรา 172 ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ                   

ความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ พระมหากษตัริยจ์ะทรงตราพระราชกาํหนด                

ใหใ้ชบ้งัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติักไ็ด ้

การตราพระราชกาํหนดตามวรรคหน่ึง ใหก้ระทาํไดเ้ฉพาะเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉิน 

ท่ีมีความจาํเป็นรีบด่วนอนัมิอาจจะหลีกเลี่ยงได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
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ดงันั้น คณะรัฐมนตรีจึงเป็นผูมี้อาํนาจกาํหนดงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของกระทรวง ทบวง กรม 

ทั้งหมด เพ่ือควบคุมการใชจ่้ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 

  2) อาํนาจหน้าท่ีของรัฐมนตรีซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจในฐานะฝ่ายปกครอง หรือระบบ  

งานประจํา (Administrative function) โดยอาศัยอาํนาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน                    

ท่ีมีค่าบงัคับดงัเช่นพระราชบัญญติั ในการออกมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้มีผลอย่างใดอย่างหน่ึง                 

ในการบริหารราชการแผน่ดินตามอาํนาจหนา้ท่ี มีดงัน้ี 

  (1) อาํนาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญัติ (Act) พระราชบญัญติัเป็นกฎหมายท่ีออก 

โดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา อาศยัอาํนาจรัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายลาํดับรองลงมาจาก

รัฐธรรมนูญ อาํนาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั เช่น พระราชบญัญัติ

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กาํหนดว่าคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) มีอาํนาจ

ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเก่ียวกบัการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

รวมตลอดทั้งการให้คาํแนะนาํหรือวางแนวทางในการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ีกฎ ก.พ.    

เม่ือไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี81 และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้ 

  พระราชบัญญัติวิ ธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 9 ทวิ 82 ท่ีก ําหนดว่า                        

เม่ือพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี หรือพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม                 

                                                             
81 มาตรา 8 ก.พ. มีอาํนาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 

(5) ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเกี่ยวกบัการบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

รวมตลอดทั้งการใหค้าํแนะนาํหรือวางแนวทางในการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ีกฎ ก.พ. เม่ือไดรั้บอนุมติั

จากคณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
82 มาตรา 9 ทวิ เม่ือพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรือพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม             

ใช้บังคับแล้ว หรือเม่ือมีกรณีท่ีต้องใช้งบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณท่ีล่วงแล้วไปพลางก่อน                            

ตามมาตรา 16 ถ้ารายจ่ายสูงกว่ารายได้ ให้กระทรวงการคลังมีอาํนาจกู ้เงินได้ตามความจําเป็น แต่กรณีจะเป็น                      

ประการใดกต็าม การกูเ้งินตามมาตราน้ี ในปีหน่ึง ๆ ตอ้งไม่เกิน 

 (1) ร้อยละยี่สิบของจํานวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจาํปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือ                

ของจาํนวนเงินงบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณท่ีล่วงแลว้มาแลว้แต่กรณี กบัอีก 

(2) ร้อยละแปดสิบของงบประมาณรายจ่ายท่ีตั้งไวส้าํหรับชาํระคืนตน้เงินกู ้

การกูเ้งินตามวรรคหน่ึง จะใชว้ิธีออกตัว๋เงินคลงั พนัธบตัร ตราสารอื่นหรือทาํสัญญากูก้ไ็ด ้

การออกตัว๋เงินคลงัให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยตัว๋เงินคลงั แต่การออกพนัธบตัรหรือตราสารอื่น 

หรือการทาํสัญญากูต้อ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีก่อน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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ใชบ้งัคบัแลว้ หรือเม่ือมีกรณีท่ีตอ้งใชง้บประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณท่ีล่วงแลว้ไปพลางก่อน 

ถา้รายจ่ายสูงกว่ารายได ้ใหก้ระทรวงการคลงัมีอาํนาจกูเ้งินไดต้ามความจาํเป็น แต่การทาํสัญญากู ้

ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน และมาตรา 1983 ท่ีก ําหนดว่าถา้รายจ่ายท่ีกาํหนดไว ้                       

ในรายการใด สาํหรับส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย หรือ                 

พระราชกฤษฎีการวม หรือโอนส่วนราชการเข้าจะโอนหรือนําไปใช้ในรายการอ่ืนมิได ้เวน้แต่                

จะไดรั้บอนุญาตจากผูอ้าํนวยการ แต่ผูอ้าํนวยการจะอนุญาตมิไดใ้นกรณีท่ีเป็นผลให้เพ่ิมรายจ่าย

ประเภทเงินราชการลบั หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เวน้แต่จะไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 

  (2) อาํนาจหน้าท่ีตามพระราชกฤษฎีกา (Decree) พระราชกฤษฎีกาเป็นกฎหมาย              

ท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะกาํหนดรายละเอียดซ่ึงเป็นหลกัย่อย ๆ ของพระราชบญัญติั พระราชกาํหนด                        

กล่าวคือ พระราชบญัญติั พระราชกาํหนด ไดก้าํหนดหลกัการใหญ่ไว ้ซ่ึงเป็นสาระสาํคญัโดยรวม                      

และให้ออกพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอาํนาจพระราชบัญญัติ พระราชกาํหนด เพ่ืออธิบาย                     

รายละเอียดต่าง ๆ ตามหลกัการใหญ่ในพระราชบัญญัตินั้น ๆ อาํนาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี                      

ท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชกฤษฎีกา เช่น พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การคลังสินค้า พ.ศ. 2498                 

มาตรา 784 ท่ีก ําหนดว่าองค์การคลังสินค้ามีอ ํานาจร่วมการงานหรือสมทบกับบุคคลอ่ืน                           

เพ่ือประโยชน์แก่กิจการขององค์การ รวมทั้ งการเข้าเป็นหุ้นส่วนจําพวกจํากัดความรับผิด                   

ในหา้งหุ้นส่วนจาํกดั หรือถือหุ้นในบริษทัจากดั หรือนิติบุคคลใด โดยอนุมติัคณะรัฐมนตรี หรือ

องคก์ารคลงัสินคา้มีวตัถุประสงค์ทางกิจการทั้งปวงเก่ียวกบัสินคา้เกษตร และสินคา้อุปโภคบริโภค 

                                                             
83 มาตรา 19 รายจ่ายท่ีก ําหนดไว้ในรายการใด สําหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจาํปี พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม พระราชบญัญติัโอนเงินงบประมาณ

รายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอนหรือนาํไปใชใ้นรายการอื่นมิได ้เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาต

จากผู ้อาํนวยการ แต่ผูอ้าํนวยการจะอนุญาตมิไดใ้นกรณีท่ีเป็นผลให้เพิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลบั หรือ                 

เป็นงาน หรือโครงการใหม่ เวน้แต่จะไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 

   ฯลฯ                    ฯลฯ 
84 มาตรา 7 เพื่อดาํเนินการตามวตัถุประสงคด์งักล่าวในมาตรา 6 ใหอ้งคก์ารมีอาํนาจรวมถึง 

         ฯลฯ                    ฯลฯ 

(4) ร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอื่น เพื่อประโยชน์แก่กิจการขององค์การ รวมทั้งการเขา้เป็น 

หุ้นส่วนจําพวกจากัดความรับผิดในห้างหุ้นส่วนจํากัด หรือถือหุ้นในบริษัทจํากัด หรือนิติบุคคลใด                                    

โดยอนุมติัคณะรัฐมนตรี 

(5) กู ้ยมื เงิน ถา้เป็นจานวนเกินกว่าหน่ึงร้อยลา้นบาท ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน 

   ฯลฯ                    ฯลฯ 
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รวมทั้ งธุรกิจบริการท่ีเก่ียวข้องกับสินค้าเกษตร และสินค้าอุปโภคบริโภคมีอาํนาจกู ้ยืมเงินได ้                            

แต่ถา้หากเป็นจาํนวนเกินกว่าหน่ึงร้อยลา้นบาท ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน 

  พระราชกฤษฎีกาเบ้ียประชุมกรรมการ พ.ศ. 2547 ท่ีก ําหนดให้กระทรวงการคลัง                       

สาํนักงบประมาณ และสํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนร่วมกนัจัดทาํรายช่ือคณะกรรมการ                    

และคณะอนุกรรมการท่ีปฏิบติังานในดา้นการกาํหนดนโยบายอนัมีผลกระทบต่อการบริหารเศรษฐกิจ 

หรือสังคมในภาพรวมของประเทศ และอตัราเบ้ียประชุมเป็นรายเดือน และเป็นรายคร้ังสําหรับ

กรรมการ อนุกรรมการ เลขานุการ และผูช่้วยเลขานุการ โดยเม่ือไดจ้ัดทาํรายช่ือคณะกรรมการ 

คณะอนุกรรมการ และอตัราเบ้ียประชุมใหเ้สนอรัฐมนตรี เพ่ือใหค้วามเห็นชอบต่อไป 

  (3) อาํนาจหน้าท่ีตามพระราชกําหนด (Emergency Decree) เป็นกฎหมายท่ี                 

ฝ่ายปกครอง ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใชดุ้ลพินิจในตราข้ึนตามความเหมาะสม โดยอาศยัอาํนาจ

ตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติั หรือแห่งกฎหมายท่ีมีฐานะเสมอกนั เป็นตน้ การออกกฎกระทรวง

จะต้องเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบเสียก่อน  จึงจะส่งเ ร่ืองต่อให้

คณะกรรมการร่างกฎหมาย ในคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตรวจในรายละเอียดต่อไปแลว้

รัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงจึงจะออกกฎกระทรวงได้ อาํนาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี                      

ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎกระทรวง เช่น 

  พระราชกําหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 มาตรา 4285ท่ี

กาํหนดให้อาํนาจคณะรัฐมนตรีสามารถมีมติให้ยุบเลิกองค์การเพ่ือการปฏิรูประบบสถาบันการเงินได้

และเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ยุบเลิกองค์การใดแล้วให้ด ําเนินการชําระบัญชี โดยให้รัฐมนตรี                      

แต่งตั้งบุคคลข้ึนคณะหน่ึงเป็นคณะกรรมการผูช้าํระบญัชีขององค์การ ทั้งน้ีการชาํระบญัชีองค์การ                 

ให้นําบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยการชําระบัญชีบริษัทจํากัด                     

มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

 2.3.2 ลกัษณะและประเภทของมตคิณะรัฐมนตรี  

 มติคณะรัฐมนตรี (The resolutions of the cabinet) หมายถึง ผลของการตดัสินใจร่วมกนั

ของคณะรัฐมนตรีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีรวมกนัในการบริหารราชการแผ่นดิน มติคณะรัฐมนตรีจึงอาจเป็น

การ กําห นด นโย บาย กา รบริ หาร รา ชกา รแผ่นดิ น ห รือก าร กําห นดร ะเ บียบ แบบ แผ น                                 

ในการปฏิบัติราชการก็ได้ ทั้ งน้ี ข้ีนอยู่ก ับเน้ือหาสาระของมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้ น ๆ 86                         

                                                             
85 มาตรา 42  เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติให้ยุบเลิกองค์การแลว้ ให้ดาํเนินการชาํระบญัชีโดยให้รัฐมนตรีแต่งตั้ง

บุคคลข้ึนคณะหน่ึงเป็นคณะกรรมการผูช้าํระบญัชีขององคก์าร 

        ฯลฯ                  ฯลฯ 
86 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 306. 
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ซ่ึงในท่ีน้ีผูว้ิจยัขอแบ่งประเภทมติคณะรัฐมนตรี โดยจาํแนกตามประเภทกฎหมายท่ีให้อาํนาจใน

การออกมติออกเป็น 2 ประเภท คือ 1. มติคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายรัฐบาล และ                      

2. มติคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจฝ่ายปกครอง ดงัน้ี 

  1) มติคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายรัฐบาล  เป็นมติท่ีคณะรัฐมนตรีออก                   

โดยอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ  เพ่ือใหเ้กิดผลอยา่งหน่ึงอยา่งใดในการบริหารราชการแผน่ดิน กล่าวคือ                

  (1) การกาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินสอดคลอ้งกบัหน้าท่ีของรัฐ 

แนวนโยบายแห่งรัฐ และยทุธศาสตร์ชาติ 

  (2) การริเร่ิม เสนอ แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ  พระราชบญัญติั  พระราชกาํหนด 

     (3) อาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการเงิน การคลงั  งบประมาณของรัฐ 

  มติคณะรัฐมนตรีในกรณีน้ี เป็นการใช้อ ํานาจฝ่ายรัฐบาล ไม่ใช่การใช้อ ํานาจ                             

ทางปกครอง จึงไม่ใช่กฎ ตามท่ีคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.3/2549 มีคาํวินิจฉัยไวว้่า                    

พระราชกฤษฎีกาการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2549  เป็นกลไกประการหน่ึงในการดาํเนินการตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 11687 ระหว่างฝ่ายบริหารกับ                           

ฝ่ายนิติบัญญัติ เพียงแต่รัฐธรรมนูญกาํหนดให้การยุบสภาผูแ้ทนราษฎรกระทาํในรูปแบบของ                     

พระราชกฤษฎีกา การยุบสภาผูแ้ทนราษฎรจึงมิได้เป็นการใช้อาํนาจปกครอง พระราชกฤษฎีกา                         

ยุบสภาผูแ้ทนราษฎร จึงมิใช่พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 11 (2) 88แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง                      

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

  2) มติคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจฝ่ายปกครอง เป็นมติท่ีคณะรัฐมนตรีออก       

โดยอาศยัอาํนาจตามตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ                   

อัน เ ป็นการใช้อ ํานาจปกครองในการกําหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ                           

                                                             
87 มาตรา 116 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผู ้แทนราษฎร เพื่อให้มีการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรใหม่ การยบุสภาผูแ้ทนราษฎรใหก้ระทาํโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตอ้งกาํหนดวนัเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรใหม่เป็นการเลือกตั้ งทั่วไปภายในหกสิบวัน และวันเลือกตั้ งนั้ นต้องกาํหนดเป็น                     

วนัเดียวกนัทัว่ราชอาณาจกัร การยบุสภาผูแ้ทนราษฎรจะกระทาํไดเ้พียงคร้ังเดียวในเหตุการณ์เดียวกนั 

ฯลฯ   ฯลฯ 
88 มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

 (2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย

คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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อาํนาจของคณะรัฐมนตรีในฐานะเป็นฝ่ายปกครองสูงสุดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและองค์กร                      

ทางปกครองนั้น คือ อาํนาจบงัคบับญัชา อาํนาจกาํกบัดูแล อีกทั้งกฎหมายอาจกาํหนดให้มีดุลพินิจ

ในการพิจารณาเร่ืองต่าง ๆ และอาํนาจในการออกคาํสัง่ทางปกครองเป็นไปตามกฎหมายแม่บท 

  การออกมติของคณะรัฐมนตรีใหห้น่วยงานราชการระดบัล่างปฏิบติัในแนวทางเดียวกนั

อาจเกิดผลกระทบต่อประชาชนได้ ดังนั้ น คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นรัฐบาลหรือตัวแทนของรัฐ                        

จึงสมัพนัธก์บัขา้ราชการในรูปแบบของอาํนาจบงัคบับญัชา อาํนาจกาํกบัดูแล โดยมีลกัษณะดงัน้ี89 

(1) ความสมัพนัธแ์บบอาํนาจบงัคบับญัชา (pouvoir hiérarchique) 

   การบริการราชการแผ่นดินนั้นมีทั้งการรวบอาํนาจการบริหารไวส่้วนกลาง เช่น  

การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาพ และการกระจายอาํนาจให้ทอ้งถ่ิน 

รวมถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐ ในส่วนน้ีจะไดก้ล่าวถึงการรวมอาํนาจ (Centralization)                 

การบริหารราชการแผน่ดินไวส้าวนกลาง ความสมัพนัธร์ะหว่างรัฐและขา้ราชการเป็นความสมัพนัธ์

ท่ีใช้อ ํานาจบังคับบัญชาโดยมีรากฐานมาจากหลักเร่ืองการจัดองค์กร 90 (Organization) คือ                         

การจัดระบบบุคลากรและทรัพย์สินเพ่ือดําเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายท่ีตั้ งไว ้ อาํนาจ                       

บังคับบัญชาเป็นอํานาจท่ี เจ้าหน้า ท่ีผู ้ด ํารงตําแหน่งสูงกว่า มีอ ํานาจควบคุมการกระทํา                      

ของผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบคือ 

    1.อาํนาจควบคุมเหนือการกระทาํ โดยผูบ้ังคับบัญชาแสดงได้ 4 รูปแบบ                        

อนัไดแ้ก่ อาํนาจแนะนาํสั่งการและวางแนวปฏิบัติ เพ่ือให้ผูใ้ต้บงัคับบัญชาปฏิบัติหน้าท่ีไปใน

แนวทางท่ีกาํหนด ซ่ึงอาจเป็นการปฏิบติัตามกฎหมายฉบบัต่าง ๆ คาํแนะนาํท่ีออกมาอาจออกมา             

ในรูปของคาํสั่งหรือหนังสือเวียน อาํนาจเพิกถอนการกระทาํ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นอาํนาจควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของอาํนาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง ผูบ้งัคบับญัชาสามารถแกไ้ข

คาํสั่งผูใ้ตบ้งัคบับัญชาได ้โดยมีคาํสั่งอ่ืนอีกคาํสั่งหน่ึงท่ีแตกต่างจากคาํสั่งเติมมากหรือน้อยก็ได ้

และอํานาจสอดเข้าไปใช้อ ํานาจแทน เป็นอํานาจท่ีผู ้บังคับบัญชาสอดเข้าไปใช้อ ํานาจ                          

วินิจฉัยสั่งการแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ในกรณีฉุกเฉินหรือจาํเป็นเร่งด่วนหรือ กรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดไว ้  

    2.อาํนาจควบคุมเหนือตวับุคคล ได้แก่อาํนาจของผูบ้งัคับบัญชาท่ีเก่ียวข้อง                  

กบัสถานภาพของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น อาํนาจลงโทษทางวินัย อาํนาจเล่ือนขั้น อาํนาจแต่งตั้งให้

ดาํรงตาํแหน่ง เป็นตน้ 

                                                             
89 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 308. 
90 สุวิมล สังขพนัธ์. (2535). สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต 

ภาควิชานิติศาสตร์, บณัฑิตวิทยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 394. 
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(2) ความสมัพนัธแ์บบอาํนาจกาํกบัดูแล (La tutelle) 

 ในส่วนของการกระจายอาํนาจการบริหารราชการแผน่ดิน โดยเหตุท่ีคณะรัฐมนตรี 

มีอ ํานาจอยู่ เหนือองค์กรบริหารราชการ อ่ืน ซ่ึงหมายถึง  องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน               

(Collectivitives territoriales) องค์กรกระจายอาํนาจหรือรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนๆของรัฐ 

ดงันั้น คณะรัฐมนตรีเพียงแต่ดูแลให้องค์กรบริหารราชการลว้นนั้นให้ปฏิบัติตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่                 

เข้าไปแทรกแซงในการบริหารราชการโดยท่ีคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นตัวแทนของรัฐมีลกัษณะเป็น                        

ผูค้วบคุมกาํกบั91 และผูถู้กควบคุมกาํกบัอาํนาจกาํกบัดูแลจึงเป็นอาํนาจท่ีมีเง่ือนไขนั่น ก็คือ อาํนาจน้ี

จะมีไดก้็แต่ในกรณีและในรูปแบบท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น 

   ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี                               

พ.ศ. 2548 มาตรา 4 ไดก้าํหนดการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีใหเ้สนอได ้เฉพาะเร่ืองดงัต่อไปน้ี  

  1.เร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีหรือให้ตอ้งเสนอ 

คณะรัฐมนตรี 

  2.ร่างพระราชบญัญติั ร่างพระราชกาํหนด 

  3. เ ร่ืองท่ีต้องเสนอให้สภาผู ้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาอนุมัติหรือ                        

ใหค้วามเห็นชอบ 

   4.ร่างพระราชกฤษฎีกา 

  5.ร่างกฎกระทรวงเก่ียวกบันโยบายสาํคญัท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

  6.ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการทัว่ไป 

  7.เร่ืองท่ีเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศหรือท่ีเก่ียวกับองค์การระหว่าง 

ประเทศท่ีมีผลผกูพนัรัฐบาลไทย 

  8.การริเร่ิมโครงการกองทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน 

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ท่ีมีวงเงินตามท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด  

  9.เร่ืองท่ีขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ขอ้บงัคบั  

  10.ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีลกัษณะเป็นระเบียบปฏิบติัราชการทัว่ไป 

  11.เ ร่ืองท่ีต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากท่ีได้รับอนุมัติไว ้แล้ว                   

ตามกฎหมายว่าดว้ยงบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 

  12.เร่ืองท่ีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลนาํเสนอหรือมีคาํสั่งให้เสนอ 

คณะรัฐมนตรี 

  13.เร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหเ้สนอคณะรัฐมนตรี 

                                                             
91 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 132. 
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   เม่ือได้พิจารณาตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม

คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ดังกล่าวแลว้ จะเห็นได้ว่ามติคณะรัฐมนตรี เป็นการแสดงออกซ่ึง                        

การใช้อ ํานาจของคณะรัฐมนตรี ทั้ งในฐานะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองโดยอาศัยอาํนาจตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมาย อ่ืน ท่ี มี ค่ าบังคับดัง เ ช่นพระราชบัญญัติ  มติคณะรัฐมนตรี                                

จึงเป็นเคร่ืองมือท่ีสาํคญัในการบริหารราชการแผ่นดิน และในการใชอ้าํนาจปกครองของคณะรัฐมนตรี 

และมติคณะรัฐมนตรีจะมีข้ึนได้เฉพาะกรณีตามท่ีปรากฏในพระราชกฤษฎีกาน้ีเท่านั้น ตัวอย่าง                       

มติคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจปกครอง เช่น มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 22 พฤศจิกายน 255492                    

ท่ีให้ข้าราชการลาเข้าร่วมอุปสมทบในโครงการอุปสมบทเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จ                    

พระเจา้อยูห่วั เน่ืองในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธนัวาคม 2554 

โดยไม่ถือเป็นวนัลา แต่ทั้งน้ี ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากผูบ้งัคบับญัชาก่อน 

 2.3.3 สถานะภาพทางกฎหมายของมตคิณะรัฐมนตรีในประเทศไทย 

 แนวความคิดของนกักฎหมายในประเทศไทยส่วนใหญ่ยงัยึดถือว่า “กฎหมาย” ตอ้งเป็น

กฎอันมีท่ีมาจากการตราข้ึนโดยสถาบันหรือผู ้มีอาํนาจสูงสุดในรัฐ สําหรับประเทศไทย                                   

ก็คือ ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภา เช่น พระราชบญัญติั พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ หรือ                  

กฎหมายท่ีมีท่ีมาจากการตราข้ึนโดยฝ่ายบริหารในกรณีเพ่ือประโยชน์ในอนัท่ีจะรักษาความปลอดภัย       

ของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ ความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบัติ

สาธารณะ เช่น พระราชกาํหนด ส่วนมติคณะรัฐมนตรี ไม่ถือว่าเป็นกฎหมาย ดังท่ีปรากฏตาม                   

แนวคาํพิพากษาของศาล และแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดงัน้ี 

  1) แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

  (1) แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวินิจฉัยว่ามติคณะรัฐมนตรี                   

ไม่ใช่กฎหมาย  เป็นแต่เพียงมาตรการในทางบริหารท่ีส่วนราชการเท่านั้น 

       บนัทึก เร่ือง ขอหารือมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2550 : กรณีการตั้ง

สถานีบริการ LPG และ NGV คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) เร่ืองเสร็จท่ี 566/2551 

  มาตรา 11 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

  มาตรา 7 มาตรา 8 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

  มาตรา 8 พระราชบญัญติัควบคุมนํ้ ามนัเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 

                                                             
92 มติคณะรัฐมนตรีท่ี นร. 0505/234 ลงวนัท่ี 22 พฤศจิกายน 2554 เร่ือง ขอความเห็นชอบให้ชา้ราชการลาเขา้ร่วม

อุปสมทบในโครงการอุปสมบทเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เน่ืองในโอกาสพระราชพิธี                    

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธนัวาคม 2554 โดยไม่ถือเป็นวนัลา 
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  เม่ือคณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรสูงสุดในทางบริหารได้มีมติคณะรัฐมนตรี

กาํหนดแนวทางการปฏิบติัราชการให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐปฏิบัติแลว้ ย่อมผูกพนั                  

ให้ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องนั้นปฏิบัติตาม การท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติ                       

เม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2550 กาํหนดใหก้รุงเทพมหานครควบคุมมิให้มีการเปิดสถานีบริการ LPG 

เพ่ิมข้ึน และให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งรับไปพิจารณาแนวทางและมาตรการให้สถานีบริการ LPG 

ปรับเปล่ียนไปให้บริการ NGV นั้น เป็นเพียงมาตรการในทางบริหารท่ีส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง

จะตอ้งไปดาํเนินการให้เป็นไปตามนั้น โดยในเร่ืองใดท่ีจาํเป็นตอ้งแกไ้ขหรือออกกฎหมายใหม่

เพ่ือให้เกิดอาํนาจในการดาํเนินการก็ต้องไปดาํเนินการเสียก่อน เม่ือกรมธุรกิจพลงังานและ                                

กรมโยธาธิการและผงัเมืองยงัมิไดแ้กไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี จึงยงัคง

ตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั 

  (2) แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีวินิจฉัยว่ามติคณะรัฐมนตรี                   

ไม่ใช่กฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบั เป็นเพียงแต่คาํสัง่ในทางบริหารงาน 

  คณะกรรมการร่างกฎหมายท่ีประชุมใหญ่ได้เคยให้ความเห็นเก่ียวกับสถานะ                        

ทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีไว ้ ในเร่ืองสิทธิทาํไมใ้นเขตป่าสัมปทานว่า มติคณะรัฐมนตรี 

มิใช่เป็นกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบัตามนยัขอ้ 7 แห่งสมัปทาน93 มติคณะรัฐมนตรีต่างเป็นเพียงแต่

คาํสั่งในทางบริหาร ซ่ึงส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องจะต้องดาํเนินการให้เป็นไปตามนั้น ถา้เร่ืองใด                            

ท่ีจาํเป็นตอ้งแกไ้ขหรือออกกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบัใหม่ เพ่ือให้เกิดอาํนาจในการดาํเนินการ    

ตามมติดงักล่าว ก็จะตอ้งแกไ้ขหรือออกกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบัเช่นนั้นเสียก่อน 

  2) แนวความเห็นของศาล 

  (1) แนวความเห็นของศาลท่ีวิ นิจฉัยว่ า  มติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎหมาย                       

แต่มีสภาพเป็นกฎ94  

                                                             
93 ขอ้ 7. “สัมปทานน้ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย กฎ และขอ้บงัคบัทั้งปวงท่ีประกาศใชบ้งัคบัอยู่แลว้ ในขณะน้ี

และท่ีจะไดป้ระกาศใชบ้งัคบัต่อไปในภายหน้า ผูรั้บสัมปทานจะลา้งเอาขอ้กาํหนดหรือเง่ือนไขใด ๆ ในสัมปทานน้ี

เป็นขอ้ยกเวน้มิใหต้อ้งถูกบงัคบัตามบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบันั้น หรือจะลา้งเหตุท่ีไดรั้บ หรือ              

จะไดรั้บโทษตามกฎหมายมาเป็นเหตุไม่ตอ้งถูกบงัคบัตามสัมปทานน้ีไดไ้ม่” 
94 “กฎ” ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ให้ความหมายว่า                    

พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคับ หรือบทบัญญัติอื่นท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป                    

โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ และตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง                      

พ.ศ. 2539 ให้ความหมายว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ 

ขอ้บังคับ หรือบทบญัญติัอื่นท่ีมีผลบังคับเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด                   

เป็นการเฉพาะ 
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  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.26/2546  มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็น                 

การกําหนดหลักเกณฑ์ หรือแนวทางปฏิบัติซ่ึงบุคคลในองค์กรฝ่ายบริหารต้องปฏิบัติตาม                          

โดยมีสภาพบงัคบั มีสถานะเป็นกฎ ดงันั้น มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีให้สิทธิพิเศษแก่องค์การโทรศพัท์

แห่งประเทศไทย ในการใหบ้ริการเลขหมายโทรศพัท์แก่หน่วยงานของรัฐอนัเป็นการวางหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้งโดยวิธีกรณีพิเศษตามขอ้ 26 (2) ของระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ย               

การพสัดุ อนัมีสภาพบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบัหน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้ง

องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน  ท่ีต้องปฏิบัติตาม จึง มีสถานะเป็นกฎ การให้สิทธิพิ เศษ                                  

แก่องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทยตามมติของผูถู้กฟ้องคดีขา้งตน้ อนัมีผลทาํใหผู้ฟ้้องคดีซ่ึงเป็น

คู่สัญญาร่วมการงาน และร่วมลงทุนกับองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย ไม่อาจให้บริการ                     

แก่หน่วยงานของรัฐได้ ถือว่าเป็นการออกกฎอนัเป็นการลดสิทธิหรือจํากัดสิทธิตามสัญญา                      

ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการใหค้วามคุม้ครองสิทธิแก่ผูเ้ขา้ทาํสญัญาจดัทาํบริการสาธารณะ

หรือสญัญาสมัปทานกบัรัฐ และมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม กรณีจึงเป็นการใชอ้าํนาจ

ทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีมาจาํกดัสิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีมีอยูต่ามสญัญา 

  ค ําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.303/2554 เหตุ ท่ีผู ้ฟ้องคดีทํางานล่าช้า                      

จนผูถู้กฟ้องคดีปรับค่าจา้งเป็นเพราะความผดิของผูฟ้้องคดีเองท่ีไม่เขา้ทาํงานตามสัญญาและเร่งรัด                  

การดําเนินงานตามแผนท่ีได้เสนอต่อผูถู้กฟ้องคดี แม้ต่อมาผูฟ้้องคดีได้เข้าทํางานอีกคร้ัง                   

ก็เป็นช่วงเขา้ฤดูฝน ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงท่ีผูฟ้้องคดีควรจะรู้ตั้ งแต่แรกแลว้ เพราะก่อนท่ีผูฟ้้องคดี                  

จะเขา้เสนอราคาตอ้งมีการตรวจสอบและออกไปดูสถานท่ีท่ีจะทาํการก่อสร้างว่ามีสภาพอย่างใด 

ดงันั้น การท่ีฝนตกหนักทาํให้นํ้ าเร่ิมท่วมและต่อเน่ืองจนผูฟ้้องคดีไม่สามารถทาํงานต่อไปได ้               

เป็นผลให้ผูฟ้้องคดีต้องทํางานล่าช้ากว่าก ําหนดจึงเป็นเหตุการณ์ปกติตามฤดูกาลท่ีเกิดข้ึน                      

มิใช่เหตุสุดวิสยัเพราะเกิดอุทกภยัแต่อยา่งใด ผูฟ้้องคดี จึงไม่อาจอา้งเอาเหตุท่ีฝนตกนํ้ าท่วมบริเวณ 

ท่ีก่อสร้างมาเป็นอุปสรรคเพ่ือขอต่ออายุสัญญาให้แก่ผูฟ้้องคดีออกไปอีกได ้เพราะขดัต่อมติคณะรัฐมนตรี

ตามหนังสือกองสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายบริหาร ท่ี นว 165/2500 ลงวนัท่ี 21 ตุลาคม 2500                  

การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ต่ออายุสัญญาให้ผูฟ้้องคดีออกไปอีกตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวข้างต้น                  

จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจชอบดว้ยกฎหมายแลว้  

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.2/2546  เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบ                  

ดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา ขอ้เท็จจริง ผูฟ้้องคดีไดค้รอบครองทาํประโยชน์ในท่ีดินพิพาท                              

แต่ไม่มีหลกัฐานการครอบครองใด ๆ พ้ืนท่ีดงักล่าวเป็นพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ต่อมาคณะรัฐมนตรี

ได้มีมติให้นําท่ีดินบริเวณดังกล่าวบางส่วนไปจัดให้ราษฎรใช้เป็นท่ีทํากิน โดยให้ดาํเนินการ                      

ตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม และสํานักงานปฏิรูปท่ีดินจังหวัดก็ได ้                    
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ทาํการรังวดัสอบสวนสิทธิผูค้รอบครองท่ีดิน พร้อมคดัเลือกหาเกษตรกรเขา้ทาํประโยชน์ราษฎร

รายท่ีได้รับมอบเอกสาร สปก.4-01 ไปบ้างแล้ว แต่ผูฟ้้องคดีไม่ต้องการเอกสารดังกล่าว                 

เพราะเห็นว่าไม่สามารถแกปั้ญหาความเดือดร้อนของราษฎรได ้ ผูฟ้้องคดีมีความตอ้งการหนังสือ

แสดงสิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และเห็นว่าพระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย เพราะทาํให้ผูฟ้้องคดีกับพวกไม่สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินได้อีก                    

จึงขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวเฉพาะท่ีดินพิพาท ซ่ึงศาลมีคาํวินิจฉัยว่าเม่ือพิจารณา

ความตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิ ธีพิจารณา                       

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกาํหนดใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในคดีพิพาท

เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย                     

ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ และมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัท่ีกาํหนดให้ศาลปกครอง                

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา ประกอบ

กับข้อเท็จจริงท่ีผู ้ฟ้องคดีฟ้องว่ าพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตท่ีดินในท้องท่ีพิพาทให้เป็น                                 

เขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2534 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะทาํให้ไม่สามารถออกหนังสือแสดงสิทธิ                     

ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินดงักล่าวไดอี้ก และขอใหมี้คาํพิพากษาเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว                                 

จึง เ ป็นคดีพิพาทเ ก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา ท่ีอยู่ในอํานาจ                        

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  

  (2)  แนวความเห็นของศาลท่ีวิ นิจฉัยว่า  มติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎหมาย                             

แต่มีสถานะเป็นคาํสัง่ทางปกครอง95  

  ค ํา พิพ าก ษา ศา ลป กค รอ งสูงสุด ท่ี  อ .240/ 2555 ท่ี ดิน พิพ าท ดัง ก ล่ าว เ ป็ น                                    

ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัอนัเกิดข้ึนและเป็นอยู่ตามสภาพของท่ีดิน

และจากการใช้ร่วมกนัของราษฎรมานาน โดยไม่ตอ้งมีประกาศพระราชกฤษฎีกาสงวนไว ้หรือ                

ข้ึนทะเบียน หรือทางราชการประกาศกาํหนดให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์เช่นนั้น และต่อมา                  

สภาพบริเวณท่ีดินพิพาท เม่ือมีราษฎรเขา้ไปเก็บหาของป่า ตดัไมป้ลูกบา้น ทาํฟืน เพ่ือการดาํรงชีวิต 

หรือประกอบอาชีพ จนทาํใหก้ลายสภาพเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และมีราษฎรบุกรุกเขา้ไปยึดถือ

ครอบครองทําประโยชน์ใน ท่ีดินโดยทางราชการจะได้ก ําหนดให้ ท่ี ดินพิพาททั้ งหมด                                

                                                             
95 “คาํสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ความหมายว่า

คาํสั่งทางปกครองไวส้องความหมาย คือ 1) การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน

ระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิและหน้าท่ี                    

ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์                         

การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 2) การอื่นท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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เป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติป่านาอินและป่านายางตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 60 ออกตามความ                   

ในพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พ.ศ. 2481 เป็นผลให้มีการเปล่ียนแปลงเขตการปกครอง

จากเดิมซ่ึงท่ีดินพิพาทตั้งอยูอ่าํเภอพิชยั จงัหวดัอุตรดิตถม์าเป็นตาํบลดงประคาํ อาํเภอพรหมพิราม 

จงัหวดัพิษณุโลก และกาํหนดใหเ้ป็นพ้ืนท่ีป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 16 มิถุนายน 2507 

และพ้ืนท่ีจัดสรรห้วยนํ้ าเลาหรือห้วยคาํเลา ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 18 มกราคม 2509                             

ก็หามีผลทาํให้ท่ีดินพิพาทเปล่ียนแปลงไปจนกลายเป็นท่ีดินท่ีมิใช่ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน

สาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เพราะมติคณะรัฐมนตรีมีฐานะเป็นเพียงคาํสั่งของฝ่ายบริหารจึงไม่อาจ

นาํมาลบลา้งผลทางกฎหมายกบักรณีน้ีได ้ขอ้อา้งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีว่าท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่า 

ซ่ึงอาจออกเอกสารสิทธิใหร้าษฎรผูเ้ขา้ยดึถือครอบครองทาํประโยชน์ได ้จึงฟังไม่ข้ึน 

  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 456/2547 ผูถู้กฟ้องคดีเป็นคณะกรรมการซ่ึงแต่งตั้งตาม

มติคณะรัฐมนตรี โดยใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีในการพิจารณากาํหนดหลกัเกณฑ ์เง่ือนไข และจาํนวนเงิน

ชดเชยพิเศษแทนการจัดสรรท่ีดินแปลงอพยพ โครงการพัฒนาลุ่มนํ้ าป่าสัก อันเน่ืองมาจาก

พระราชดาํริ ซ่ึงมีผลกระทบต่อบุคคล จึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และมติของผูถู้กฟ้องท่ีให้ผูใ้ดมีสิทธิ

และไม่มีสิทธิท่ีจะได้รับเงินชดเชยพิเศษ เป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผล                           

เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือ                    

มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของบุคคล จึงเป็นคาํสัง่ทางปกครอง 

   (3)  แนวความเห็นของศาลท่ีวิ นิจฉัยว่า  มติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎหมาย                           

แต่มีสถานะเป็นนโยบาย96 หรือมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 14/2546 วินิจฉัยว่ามติคณะรัฐตามหนังสือ                 

ท่ี นร 0202/ว (ล) 16314 ลงวนัท่ี 12 ตุลาคม 2533 เร่ือง ห้ามส่งงูมีชีวิตและหนังงูท่ียงัไม่ไดแ้ปรรูป

ออกนอกราชอาณาจกัร มิไดมี้ลกัษณะเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบักบัหน่วยงาน หรือ

บุคคลภายในองค์กรบริหาร แต่มีลกัษณะเป็นการกาํหนดนโยบายเก่ียวกับการส่งออกงูมีชีวิต                

ทุกชนิด รวมทั้งหนังงูทุกชนิดท่ียงัไม่แปรรูปออกไปจาํหน่ายยงัต่างประเทศ  มติคณะรัฐมนตรี                     

ในเร่ืองดังกล่าวน้ีไม่มีสภาพเป็น “กฎ” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครอง                       

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นแต่เพียงนโยบายของฝ่ายบริหารซ่ึงจะต้องฟ้อง                               

หน่วยงานทางปกครองท่ีเป็นผูอ้อกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง เพ่ือให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี 

ดังนั้ น เ ม่ือมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมิใช่กฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี                             

การฟ้องขอให้ เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีในคดีน้ี  จึ งไม่อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษา                            

                                                             
96 “นโยบาย” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพค์ร้ังท่ี 2) พ.ศ. 2556 ไดก้าํหนดความหมาย

ไวว้่า นโยบาย หมายถึง หลกัการและวิธีปฏิบติัซ่ึงถือเป็นแนวดาํเนินการ  
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ของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11(2)97แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 9/2549 มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 30 สิงหาคม 2548

ท่ีอนุมติัใหบ้ริษทั การไฟฟ้าการผลิตแห่งประเทศไทย จาํกดั (มหาชน) ซ่ึงแปรรูปมาจากการไฟฟ้า

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยท่ีระดมทุนเพ่ือใช้ในการก่อสร้างโรงไฟฟ้าเพิ่มเติม รวมทั้งเห็นชอบ                    

ให้มีการจัดสรรกําลังการผลิตให้กับบริษัทดังกล่าว เป็นเร่ืองการกําหนดนโยบายเก่ียวกับ                             

การใหบ้ริการสาธารณะในดา้นของการผลิตไฟฟ้าจาํหน่ายประชาชนของบริษทั การไฟฟ้าการผลิต

แห่งประเทศไทย จ ํากัด (มหาชน) ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ มิได้มีลักษณะเป็นบทบัญญัติ                                 

ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ                      

จึงไม่มีลกัษณะเป็นกฎ 

 โดยสรุปแลว้ ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการกระทาํทางปกครอง และการตรวจสอบควบคุม

การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองนั้น เน่ืองจากฝ่ายปกครองจะตอ้งใชอ้าํนาจภายใตบ้ทบัญญติัของ

กฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีประกอบด้วยตัวแทนของประชาชน                          

ตามหลกัประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีมีผลกระทบสิทธิ หรือจํากัดสิทธิของ

ประชาชนและตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั  จึงตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบได ้    

ว่าการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยอาจเป็นการควบคุมตรวจสอบ

ภายในฝ่ายปกครองเอง หรือโดยองค์กรภายนอกก็ได้ เพ่ือเป็นหลักประกันในการคุ้มครอง                       

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน      

 ในส่วนท่ีเก่ียวกับมติคณะรัฐมนตรี เห็นว่าคณะรัฐมนตรีเป็นทั้ งองค์กรของรัฐ

ฝ่ายรัฐบาล ซ่ึงมีอาํนาจและหนา้ท่ีตามรัฐธรรมนูญ และเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีอาํนาจ

และหน้า ท่ีตามพระราชบัญญัติ  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชกําหนด                         

ฉะนั้น มติของคณะรัฐมนตรีจึงไม่ใช่มีแต่เพียงการกาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน

เท่านั้น แต่ยงัมีมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นการกระทาํทางปกครองด้วย มติคณะรัฐมนตรี

ประเภทน้ีแมไ้ม่ใช่กฎหมาย แต่ก็อาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจการบงัคบับญัชา 

                                                             
97 มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี 

  ฯลฯ                                          ฯลฯ   

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี 

หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

  ฯลฯ                                          ฯลฯ   
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เช่น ข้าราชการพลเรือน และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ฯลฯ ซ่ึงต้องถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี                         

โดยเคร่งครัด มิฉะนั้ น อาจเป็นความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงได้ ดังนั้ น มติคณะรัฐมนตรี                            

จึงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองด้วย กล่าวคือ                           

มติคณะรัฐมนตรีไม่อาจมีเน้ือหาท่ีขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายได ้


