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บทที่ 1 ภาคทั่วไป 
 
วัตถุประสงค ์

เพ่ือให้นักศึกษามีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความหมาย ลักษณะ แนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกฎหมาย
ปกครอง ระบบศาล ความแตกต่างระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายปกครอง ซึ่งเป็นกฎหมายมหาชน 
และสามารถอธิบายถึงหลักการส าคัญๆในกฎหมายปกครองได้ 
 
หัวข้อบรรยาย 

1. ความเข้าใจเบื้องต้นของความหมายและลักษณะของกฎหมายปกครอง 
2. ระบบกฎหมายและระบบศาล 
3. วิวัฒนาการและจุดเริ่มต้นของแนวคิดทฤษฎีในกฎหมายปกครอง 

 
จ านวนชั่วโมงท่ีสอน 

6 ชั่วโมง 
 
กิจกรรมการเรียนการสอน 

บรรยาย ถามตอบ แสดงความคิดเห็น 
 
สื่อการเรียนการสอน 

เอกสารค าสอนและต าราอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 
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1.ภาคทั่วไป 
ตั้งแต่ศตวรรษที่ 20 เป็นต้นมา ส าหรับในต่างประเทศโดยเฉพาะในภาคพ้ืนยุโรป กฎหมายปกครอง

กลายเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญและมีการพัฒนาขึ้นอย่างรวดเร็ว ช่วงศตวรรษนี้ปรัชญาของบทบาทและ
หน้าที่ของรัฐมีการเปลี่ยนแปลงอย่างมากและมีความแตกต่างจากช่วงศตวรรษก่อนอย่างชัดเจน บทบาทและ
อ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองมีการขยายตัวไม่เฉพาะอ านาจหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายเพียงเท่านั้น แต่
หมายถึงการบริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆ ที่ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการจัดท า จึงท าให้การขยายตัวและ
ขอบเขตของกฎหมายปกครองมีความกว้างขวางมากข้ึน 

ส าหรับประเทศไทยก็เช่นเดียวกัน กฎหมายปกครองของไทยมีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่องและได้ปรากฏ
ชัดเจนเป็นระบบมากยิ่งขึ้น เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 276 ได้รับรองการ
จัดตั้งศาลปกครองขึ้น แยกจากศาลยุติธรรมเป็นระบบศาลคู่ (Dual Court) ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการ
กระท าของฝ่ายปกครองให้อยู่บนหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) ท าให้การพัฒนาของกฎหมาย
ปกครองไทยก้าวหน้าเป็นอย่างยิ่งและท าให้ความส าคัญของกฎหมายปกครองในปัจจุบันมีความส าคัญเพ่ิมขึ้น
มาก ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากฎหมายอาญา กฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายวิธีพิจารณาความต่าง ๆ  ของ
ศาลยุติธรรม 

 
1.1.ความหมายของกฎหมายปกครอง 
นักกฎหมายปกครองของประเทศไทยได้พยายามให้ค าจ ากัดความของกฎหมายปกครองให้ครอบคลุม 

แต่อย่างไรก็ตามการให้ความหมายของกฎหมายปกครองอาจมีความแคบ กว้างของความหมายที่แตกต่างกัน
ออกไป ดังต่อไปนี้ 

ศ.ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ อธิบายว่า กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่ก าหนดสถานะและความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองด้วยกัน และความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองกับประชาชน1 

ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้อธิบายความหมายของกฎหมายปกครองไว้ว่า2 
“กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายมหาชนและเป็นกฎหมายที่รัฐจัดระบบบริการเพ่ือจัดการบริการ

สาธารณะให้แก่ประชาชนเป็นส่วนรวม ขอบเขตของกฎหมายปกครองจึงกว้างขวางมากยิ่งไปกว่ากฎหมาย
อาญาและกฎหมายแพ่ง กฎหมายปกครองได้แก่ พระราชบัญญัติและกฎหมายทุกฉบับที่ก าหนดอ านาจและ
หน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ กฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจและอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ และกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดระบบข้าราชการทุกประเภท 

รัฐเข้ามาบังคับการตามกฎหมายด้วยการบัญญัติเจ้าหน้าที่ของรัฐต่างๆ จ านวนมากมีอ านาจในการออก
ค าสั่ง อนุญาต ออกใบอนุญาต วินิจฉัยและสั่งการ รวมตลอดถึงการสั่งการที่ออกมาในรูปของกฎข้อบังคับ 

                                                           
1 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่างๆ. กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติ
ธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 3, พ.ศ. 2538. หน้า 20.  
2 โภคิณ พลกุล.เอกสารประกอบการบรรยาย “หลักกฎหมายปกครองไทย”.ในโอกาสการสัมมนาทางวิชาการ เร่ืองกฎหมายปกครองของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันและของไทย วันที่ 19-23 สิงหาคม 2545.ส านักงานศาลปกครอง.หน้า 1. 
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เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีอ านาจสั่งการตามกฎหมายปกครองจะมีตั้งแต่ข้าราชการการเมือง ข้าราชการ
ประจ า ผู้ด ารงต าแหน่งในการปกครองท้องถิ่น ผู้ว่าการหรือผู้อ านวยการของรัฐวิสาหกิจและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ รวมตลอดไปถึงการสั่งการในรูปของค าวินิจฉัยโดย คณะกรรมการต่างๆ และนอกเหนือจากท่ีกล่าว
มาแล้ว ยังรวมถึงการสั่งการภายในระบบสายการบังคับบัญชาในระหว่างเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารอีกด้วย 

ดร.โภคิณ พลกุล สรุปความหมายของกฎหมายปกครองว่า3 เป็นกฎหมายมหาชนที่วางหลักเกี่ยวกับการ
จัดระเบียบบริหารราชการของรัฐ การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ อ านาจ 
หน้าที่ ความรับผิดชอบและการควบคุมการใช้อ านาจหน้าที่ ตลอดจนการบริหารงานบุคคลของฝ่ายปกครอง 

ดร.จิรนิติ หะวานนท์ ผู้บรรยายวิชากฎหมายปกครองแห่งส านักเนติบัณฑิตยสภา สรุปว่ากฎหมาย
ปกครองประกอบด้วยเนื้อหาสาระ 3 ประการ ดังนี้4 

ประการแรก กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่ก าหนดโครงสร้างขององค์กรทางปกครอง เช่น 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเป็นกฎหมาย
ที่ก าหนดเกี่ยวกับการสร้างองค์กร เช่น การบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น เป็นเรื่องของการรวม
อ านาจ กระจายอ านาจ การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม อ านาจบังคับบัญชา 

ประการที่สอง ก าหนดนิติสัมพันธ์ที่ฝ่ายปกครองก่อขึ้นอาจเป็นนิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ
หน่วยงานของรัฐหรือระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนซึ่งเรียกว่านิติกรรมทางปกครอง เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ
ฝ่ายปกครองจะก่อนิติสัมพันธ์อย่างไร มีเงื่อนไขความสมบูรณ์อย่างไร เมื่อเกิดนิติสัมพันธ์แล้วฝ่ายปกครอง
จะต้องผูกพันอย่างไร เอกชนต้องผูกพันอย่างไร 

ประการที่สาม กฎหมายปกครองก าหนดกระบวนการควบคุมทางปกครอง คือ การควบคุมฝ่ายปกครอง
ให้อยู่ในความชอบด้วยกฎหมาย กระบวนการควบคุมอาจจะแบ่งออกเป็น 2 ตอน คือ การควบคุมก่อนออกนิติ
กรรมทางปกครอง อีกตอนหนึ่ง คือ การควบคุมภายหลังการออกนิติกรรมทางปกครอง 

ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายความหมายของกฎหมายปกครองว่า5 เป็นกฎหมายที่จัดระเบียบการ
บริหารและก าหนดความสัมพันธ์ด้านต่างๆ ระหว่างบรรดาหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ภายใต้ การ
บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลซึ่งเรียกว่าฝ่ายปกครอง (Administration) กับเอกชน ซึ่งระบบกฎหมายปกครอง
ของรัฐสมัยใหม่วางอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการส าคัญสองหลักการได้แก่ หลักการว่าด้วยการกระท าทาง
ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (The principle of legality of administrative action) และหลักการว่า
ด้วยการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ (The principle of 
judicial review of legality of administrative action) 

ส าหรับผู้เขียน ผู้เขียนได้พยายามที่จะให้ความหมายของกฎหมายปกครองตามสภาพของกฎหมาย
ปกครองในปัจจุบัน โดยเฉพาะหลังจากการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย ซึ่งสามารถให้ความหมายของ

                                                           
3 เพิ่งอ้าง, หน้า 2. 
4 จิระนิติ หะวานนท์. เอกสารประกอบการบรรยายชั้นเนติบัณฑิต วิชารัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง.วันศุกร์ที่ 4 สิงหาคม 2543, หน้า 225. 
5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.พิมพ์ครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน. 2540,หน้า 11-12. 
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กฎหมายปกครองได้ว่า กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน
หรือฝ่ายปกครองกับฝ่ายปกครองด้วยกันที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการของฝ่ายปกครองในการบังคับใช้
กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น(พระราชบัญญัติ-พระราชก าหนด) โดยการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง และ
การกระท าทางกายภาพ และเป็นกฎหมายที่ควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย 

ดังนั้นกฎหมายปกครองจะมีเนื้อหา 2 ส่วน คือ 
1.เป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง เรียกว่า การกระท าทาง

ปกครอง ซึ่งประกอบด้วย กฎ (กฎหมายล าดับรอง-กฎหมายของฝ่ายบริหาร) ค าสั่งทางปกครอง และการ
กระท าทางกายภาพ 

2.เป็นกฎหมายที่ควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย (Principle of Legality) 
เพราะการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองออก กฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือกระท าการทางกายภาพ จะส่งผล
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงจ าเป็นจะต้องควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้ชอบด้วย
กฎหมาย การกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจะต้องถูกยกเลิกเพิกถอนไป ปัจจุบันองค์กรหลักท่ีท าหน้าที่ควบคุม
การกระท าของฝ่ายปกครอง คือ ศาลปกครอง 

ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากความหมายของกฎหมายปกครอง และการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย 
(Separation of Power) ขององค์กรต่างๆ จะเห็นได้ว่า กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครอง (Administrative) นั้นเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร (Executive) มี
หน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative) ตราขึ้น (เรียกว่า พระราชบัญญัติหรือพระ
ราชก าหนด) การบังคับใช้กฎหมายของฝ่ายปกครอง เช่น การตรากฎ (กฎหมายล าดับรอง) ขึ้นบังคับใช้หรือ
ออกค าสั่งทางปกครองตามท่ีกฎหมาย (พระราชบัญญัติ) ให้อ านาจให้เกิดผลไปยังประชาชน การใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองอาจเกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้น (abuse) กฎหมายปกครองจะเป็นกฎหมายที่เข้ามา
ควบคุม ตรวจสอบ และอาจน าไปสู่การยกเลิกเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดย
สามารถพิจารณาท าความเข้าใจจากหลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) ซึ่งจะท าให้เห็นการ
ปรากฏตัวของกฎหมายปกครองได้อย่างชัดเจน ดังนี้  
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ตัวอย่างของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจะเริ่มที่กฎหมาย (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) ให้อ านาจกับ

ฝ่ายปกครอง(หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ) ใช้อ านาจตรา “กฎ” หรือออก “ค าสั่งทางปกครอง” หรือ 
“กระท าการทางกายภาพ” ตัวอย่างเช่น 

กรณีกฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการตรา “กฎ” 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 
มาตรา 5 เมื่อรัฐมีความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพ่ือกิจการใดๆอันจ าเป็นเพ่ือการอัน

เป็นสาธารณูปโภคหรือการอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศ หรือการได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือการ
ผังเมือง หรือเพ่ือการพัฒนาการเกษตร หรือการอุตสาหกรรมหรือเพ่ือการปฏิรูปที่ดิ น หรือเพ่ือประโยชน์
สาธารณะอย่างอ่ืน ถ้ามิได้ตกลงในเรื่องการโอนไว้เป็นอย่างอ่ืน ให้ด าเนินการเวนคืนตามบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัตินี้ 

ในกรณีที่มีบทบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนไว้ในกฎหมายอ่ืนโดยเฉพาะแล้ว ถ้าจะต้องด าเนินการเวนคืน
เพ่ือกิจการตามกฎหมายดังกล่าว เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะมีมติให้ด าเนินการเวนคืนตามบทแห่ง
พระราชบัญญัตินี้แทนก็ได้ 

เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการเวนคืนตามวรรคหนึ่ง จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินใน
บริเวณท่ีที่จะเวนคืนไว้ก่อนก็ได้ 

พระราชบัญญัติการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2551 
มาตรา 7 งานใดที่คนต่างด้าวอาจท าในท้องที่ใด เมื่อใด ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง โดย

ค านึงถึงความมั่นคงของชาติ โอกาสในการประกอบอาชีพของคนไทยและความต้องการแรงงานต่างด้าวที่
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จ าเป็นต่อการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้ จะก าหนดให้แตกต่างกันระหว่างคนต่างด้าวทั่วไปกับคนต่างด้าวตามมาตรา 
13 และมาตรา 14 ก็ได้ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
มาตรา 97 ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราขึ้นโดยอาศัยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร 

ในกรณีดังต่อไปนี้ 
(1)เพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 
(2)เม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจตราเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
(3)การด าเนินการพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 
(4)การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพย์สิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจ้างและ

การพัสดุ 
พระราชบัญญัติธง พ.ศ. 2522 
มาตรา 45 การใช้ ชัก หรือแสดงธงที่มีความหมายถึงประเทศหรือชาติไทยตามมาตรา 5 ให้เป็นไป

ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
กรณีกฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการออก “ค าสั่งทางปกครอง” 
พระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. 2551 
มาตรา 49 วรรคหนึ่ง ผู้ใดประสงค์จะเป็นมัคคุเทศก์ให้ยื่นค าขอรับใบอนุญาตเป็นมัคคุเทศก์จากนาย

ทะเบียน 
พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 
มาตรา 52 โทษผิดมรรยาททนายความมี 3 สถาน คือ 
(1)ภาคทัณฑ ์
(2)ห้ามท าการเป็นทนายความมีก าหนดไม่เกินสามปี หรือ 
(3)ลบชื่ออกจากการเป็นทนายความ 
ในกรณีประพฤติผิดมรรยาททนายความเล็กน้อยและเป็นความผิดครั้งแรก ถ้าผู้มีอ านาจสั่งลงโทษ

ตามมาตรา 66 มาตรา 67 หรือมาตรา 68 แล้วแต่กรณี เห็นว่ามีเหตุอันควรงดโทษ จะงดโทษให้โดยว่ากล่าว
ตักเตือน หรือให้ท าทัณฑ์บนเป็นหนังสือไว้ก่อนก็ได้ 

มาตรา 66 ในการพิจารณาคดีมรรยาททนายความ คณะกรรมการมรรยาททนายความมีอ านาจสั่ง
จ าหน่ายคดี สั่งยกค ากล่าวหา หรือสั่งลงโทษหรือด าเนินการกับทนายความที่ถูกกล่าวหาอย่างใดอย่างหนึ่งตาม
มาตรา 52 

พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 
มาตรา 18 เมื่อมีพฤติการณ์อันเป็นการสมควรเพ่ือความมั่นคงหรือประโยชน์ของรัฐ รัฐมนตรีมี

อ านาจถอนสัญชาติไทยของผู้ซึ่งได้สัญชาติไทยตามมาตรา 7 ทวิ วรรคสอง 
 



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 7 

 

กรณีกฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการด าเนินการ “กระท าทางกายภาพ” 
พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2510  
มาตรา 38 วรรคหนึ่ง ในการส่งและการจ าหน่ายน้ า ให้การประปานครหลวงมีอ านาจเดินท่อน้ า และ

ติดตั้งอุปกรณ์ไปได้ เหนือ ตาม หรือข้ามพ้ืนดินของบุคคลใดๆ  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 
มาตรา 67 ภายใต้บังคับแห่งบทบัญญัติของกฎหมาย เมืองพัทยามีอ านาจหน้าที่ด าเนินการในเขต

เมืองพัทยาในเรื่องดังต่อไปนี้ 
(1)การรักษาความสงบเรียบร้อย 
(2)การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 
(3)การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
(4)การจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม 
(5)การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน และที่สาธารณะ 
(6)การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
(7)การจัดให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 
(8)การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ 
(9)การควบคุมอนามัยในร้านจ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน 
(10)การควบคุมและส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(11)หน้าทีอ่ื่นตามท่ีกฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของเทศบาลนคร หรือของเมืองพัทยา 
จากตัวอย่างข้างต้น จะเห็นได้ว่า การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองไม่ว่าจะเป็นการตรา “กฎ” การออก 

“ค าสั่งทางปกครอง” หรือการด าเนิน “กระท าการทางกายภาพ” ฝ่ายปกครองจะต้องอาศัยอ านาจจาก
กฎหมายในการด าเนินการ ตามหลักการทฤษฎีแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) ที่ฝ่ายนิติบัญญัติเป็น
ผู้ตรากฎหมายและให้ฝ่ายบริหาร (ฝ่ายปกครอง) เป็นผู้บังคับใช้ ดังนั้นการด าเนินการใดๆ ของฝ่ายปกครอง
จ าต้องมีกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติให้อ านาจในการด าเนินการก่อน และการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจะถูก
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการ ได้แก่ ศาลปกครอง 

 
1.2.ลักษณะของกฎหมายปกครอง 
กฎหมายปกครองจะลักษณะทางกฎหมายที่แตกต่างไปจากกฎหมายเอกชน (กฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์) โดยสามารถแบ่งแยกลักษณะของกฎหมายปกครอง ตามเกณฑ์ที่ใช้ในการแบ่งแยกกฎหมายเอกชน
ออกจากกฎหมายมหาชน เกณฑ์การแบ่งแยกและผลของการแบ่งแยกกฎหมายทั้งสองประเภท มีดังนี้ 
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1.2.1.เกณฑ์ด้านองค์กร 
ความสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครอง คู่นิติสัมพันธ์อย่างน้อยฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นฝ่ายปกครอง อาจจะ

เป็นฝ่ายปกครองกับเอกชน หรือฝ่ายปกครองกับฝ่ายปกครองด้วยกันเอง ถ้านิติสัมพันธ์นั้นเกิดขึ้นระหว่าง
เอกชนด้วยกันเองจะไม่เข้าลักษณะของกฎหมายปกครอง  

(สิ่งที่ต้องระวัง คือ อาจมีเอกชนบางจ าพวกที่ได้รับมอบอ านาจจากกฎหมายให้ท าหน้าที่เสมือนฝ่าย
ปกครอง เช่น สถานตรวจสภาพรถเอกชน (ตรอ.) ซึ่งเป็นเอกชน แต่ได้รับอ านาจจากพระราชบัญญัติรถยนต์ 
พ.ศ. 2522 ให้มีอ านาจอนุญาตอนุมัติการตรวจสภาพรถหรือสภาทนายความซึ่งมีฐานะเป็นเอกชน แต่ได้รับ
มอบอ านาจจากพระราชบัญญัติสภาทนายความ พ.ศ. 2528 มีอ านาจออกค าสั่งพักใช้เพิกถอนใบประกอบ
วิชาชีพทนายความได้) 

1.2.2.เกณฑ์ด้านอ านาจ 
การก่อนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครอง ฝ่ายปกครองจะต้องมีอ านาจในการก่อนิติสัมพันธ์โดยต้อง

อาศัยอ านาจจากกฎหมาย (มีพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดให้อ านาจ) จึงจะมีอ านาจในการก่อนินิ
สัมพันธ์กับเอกชน ตามหลักการที่ว่า “ไม่มีกฎหมายมีอ านาจ” ซึ่งต่างจากการก่อนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ระหว่างเอกชนด้วยกัน ที่ใช้หลักการที่ว่า “ไม่มีกฎหมายห้ามย่อมท าได้” เช่น การท าสัญญาบาง
ประเภทที่ไม่มีในเอกเทศสัญญา คู่กรณีอาจตกลงเนื้อหาในสัญญาได้เองตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย หรือ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ซ่ึงเรียกว่า สัญญาไม่มีชื่อ 

1.2.3.เกณฑ์ด้านความสัมพันธ์เชิงอ านาจ 
การก่อนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครอง ความสัมพันธ์เชิงอ านาจฝ่ายปกครองจะมีอ านาจเหนือกว่า

เอกชนที่ก่อนิติสัมพันธ์ฝ่ายเดียวโดยที่เอกชนไม่จะเป็นต้องสมัครใจยินยอม เนื่องจากฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจ
จากกฎหมาย (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) ซึ่งเรียกว่า อ านาจมหาชน (Public Puissance) ซึ่งมี
วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงสามารถอาศัยอ านาจจาก
กฎหมายก่อนิติสัมพันธ์ฝ่ายเดียวกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนได้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งต่างจากนิติ
สัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกันเองซึ่งเกิดบนความสมัครใจยินยอมโดยที่แต่ละฝ่ายไม่มีอ านาจเหนือกว่าอีกฝ่าย
หนึ่ง 

1.2.4.เกณฑ์ด้านวัตถุประสงค์ของการก่อนิติสัมพันธ์ 
การก่อนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองจะต้องมีวัตถุประสงค์ในการก่อนิติสัมพันธ์

เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อ านาจเท่านั้น ฝ่ายปกครองจะ
มีวัตถุประสงค์ในการใช้อ านาจออก กฎ ค าสั่งทางปกครอง กระท าการทางกายภาพ เป็นวัตถุประสงค์อย่างอ่ืน
ไม่ได้ เช่น ผู้บังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัยเพ่ือกลั่นแกล้งผู้ใต้บังคับบัญชา ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์ส่วนตัว การใช้
อ านาจเช่นนี้จะท าให้ค าสั่งลงโทษเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็นการบิดผันอ านาจ (Abuse of 
Power) ซึ่งต่างจากการก่อนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชน ซึ่งมุ่งเพ่ือประโยชน์ส่วนตัวเป็นหลัก 
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1.2.5.เกณฑ์ด้านการตรวจสอบการก่อนิติสัมพันธ์ในกฎหมายปกครอง 
เมื่อฝ่ายปกครองก่อนิติสัมพันธ์กับเอกชนขึ้นโดยการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือกระท าการทาง

กายภาพขึ้น ฝ่ายอาจถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองนั้นตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle of Legality of Administrative Acts) ทั้งในแง่ของ
กระบวนการ (Procedure) ออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง การกระท าทางกายภาพว่าเป็นไปตามกระบวนการที่
กฎหมายก าหนดหรือไม่ และในแง่ของเนื้อหา (Substantive) ว่า เนื้อหาของกฎ ค าสั่งทางปกครอง การ
กระท าทางกายภาพ ที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  

1.2.6.เกณฑ์ด้านการแก้ไข-เยียวยา การกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
กรณีที่ฝ่ายปกครองกระท าการทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การแก้ไขเยียวยาก็คือ การยกเลิก

เพิกถอนการกระท าทางปกครองนั้นเสีย ซึ่งอาจะเป็นการยกเลิกเพิกถอนโดยฝ่ายปกครองเอง (คือ การควบคุม
ภายในฝ่ายปกครอง เช่น การอุทธรณ์) หรือการยกเลิกเพิกถอนโดยองค์กรภายนอก ได้แก่ ศาลปกครอง 
รวมถึงกรณีที่การกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น ฝ่ายปกครองจะต้อง
ชดใช้เยียวยาความเสียหายนั้น ดังนั้นคดีปกครองจึงไม่ใช่เรื่องทางอาญาที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายปกครองแต่อย่างใด 
เช่น ความผิดเกี่ยวกับการปกครอง ความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ ส่วนนี้ต้องพิจารณาโทษโดยศาล
ยุติธรรม   

 
1.3.ระบบศาลในกฎหมายปกครอง 
การศึกษาระบบศาลเป็นการศึกษาเชิงประวัติศาสตร์การพัฒนาของการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่าย

ปกครองให้ชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง ซึ่งก็คือ ศาล พัฒนาการระบบศาลที่ท าหน้าที่
ควบคุมฝ่ายปกครองนั้น สามารถแบ่งออกเป็น 2 สกุลใหญ่ คือ 1.ระบบศาลคู่แบบฝรั่งเศสและภาคพ้ืนยุโรป 2.
ระบบศาลเดี่ยวแบบอังกฤษและเครือจักรภพ ส าหรับประเทศไทยหลังจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้
ก าหนดให้จัดตั้งศาลปกครองขึ้น ประเทศไทยจึงเป็นระบบศาลคู่ตามแนวของประเทศฝรั่งเศส 

1.3.1.ระบบศาลคู่ (Dual Court) 
ระบบศาลคู่นั้นมีต้นแบบจากประเทศฝรั่งเศส และใช้ในประเทศอ่ืนๆในภาคพ้ืนยุโรป เช่น เยอรมัน 

ระบบศาลคู่นั้นหมายความว่า มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอีกหนึ่งศาลแยกจากศาลยุติธรรมเพ่ือท าหน้าที่ตัดสิน
คดีปกครองโดยเฉพาะ ต่างฝ่ายต่างตัดสินคดีแยกจากกันโดยศาลยุติธรรมจะท าหน้าที่ตัดสินคดีพิพาททางแพ่ง
และอาญา ไม่มีอ านาจในการตัดสินคดีปกครอง และต่างฝ่ายต่างมีศาลสูงสุดเป็นของตนเอง 

ระบบศาลคู่ท าให้เกิดสภาพของกฎหมายปกครองและองค์กรที่ท าหน้าที่ตัดสินเกิดเป็นระบบใหม่
เกิดข้ึนมีสภาพส าคัญดังนี้ 

1.จะไม่น าเอาหลักกฎหมายเอกชนมาใช้กับคดีปกครองทุกลักษณะ ซึ่งหมายความว่าจะไม่น าเอา
หลักการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายระหว่างเอกชนมาใช้ในการตัดสินคดีปกครอง  
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2.เป็นระบบที่ไม่มีประมวลกฎหมาย ระบบกฎหมายปกครองใช้ระบบ Case Law หรือ Judge-
Made-Law โดยผู้พิพากษาจะพิจารณาเป็นรายคดีไปโดยการค้นหาดุลยภาพที่เหมาะสมระหว่างประโยชน์
สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของเอกชน รวมถึงการแสวงหาจุดสมดุลของการกระท าทางปกครองเพ่ือให้เกิด
ความชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งผู้พิพากษาไม่จะเป็นต้องยึดถือตามการตัดสินในคดีก่อนหน้าที่มีข้อเท็จจริงอย่าง
เดียวกัน (Precedent) 

3.ระบบการคัดเลือกผู้พิพากษาในคดีปกครอง ซึ่งเรียกว่า ตุลาการศาลปกครอง ไม่ได้คัดเลือกเฉพาะ
นักกฎหมาย แต่ประกอบด้วยหลากหลายอาชีพที่จะท าหน้าที่ตัดสินคดีปกครองตามหลักความเชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้าน (Specialist) ดังนั้นตุลาการศาลปกครองอาจมาจากอาชีพอ่ืน เช่น แพทย์ วิศวกร นักรัฐศาสตร์ ฯลฯ 

ปัจจุบันประเทศไทยใช้ระบบศาลคู่ คือ มีการศาลปกครองแยกออกจากศาลยุติธรรม นับตั้งแต่
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ก าหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครอง และมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีชั้นศาลอยู่ 2 ชั้นศาล คือ 1.ศาลปกครองชั้นต้น (ในต่างจังหวัด) 
และศาลปกครองกลาง (ส าหรับเรียกศาลปกครองชั้นต้นในกรุงเทพมหานคร) 2.ศาลปกครองสูงสุด 

1.3.2.ระบบศาลเดี่ยว (Single Court) 
ระบบศาลเดี่ยวมีต้นแบบจากประเทศอังกฤษ คือ ให้ศาลยุติธรรมตัดสินคดีทุกประเภท ตามคตินิยม

เรื่องหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ภายใต้หลักการ Equity before the Law ที่ว่า “บุคคลไม่ว่ารัฐหรือ
เอกชนต้องขึ้นศาลเดียวกันอย่างเสมอหน้า” ดังนั้นกฎหมายปกครองในประเทศอังกฤษจึงไม่ได้แยกตัวเป็น
ระบบกฎหมายอีกประเภทเช่นเดียวกับประเทศฝรั่งเศส ดังนั้นการฟ้องร้องคดีปกครองจึงต้องฟ้องร้องต่อศาล
ยุติธรรม (The Ordinary Court of Law) หรือการร้องเรียนต่อคณะกรรมการกึ่งตุลาการ (Quasi-Judicial-
Committee)  

ข้อถกเถียงดั้งเดิมว่า ประเทศอังกฤษไม่มีกฎหมายปกครองนั้นเป็นสิ่งเป็นไปไม่ได้ เพราะอย่างไร
ประเทศอังกฤษก็ต้องให้อ านาจกับฝ่ายปกครองในการด าเนินการบริการสาธารณะและต้องควบคุมการใช้
อ านาจของเจ้าหน้าที่ เพียงแต่ถือว่า กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายธรรมดาและต้องขึ้นศาลยุติธรรม ดังนั้นถ้า
จะค้นหาศาลปกครองในประเทศอังกฤษก็จะไม่พบว่ามีศาลปกครองในประเทศอังกฤษ อย่างไรก็ตามโดย
เนื้อหาของกฎหมายปกครองในเชิงการควบคุมการกระท าทางปกครอง (An Act of An Administrative 
Agency) เช่น การออกค าสั่ง การบัญญัติกฎหมายล าดับรอง ถ้ากระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชน เอกชนย่อม
มีสิทธิเรียกร้องให้ศาลยุติธรรมเข้าตรวจสอบ (Review) ว่า การกระท านั้นอยู่ในขอบอ านาจหน้าที่หรือไม่ 
(Ultra Vires) หรือการกระท านั้นชอบด้วยหลักแห่งความยุติธรรมหรือไม่  (The Principle of Natural 
Justice) หรือไม ่

หลักการที่ศาลยุติธรรมประเทศอังกฤษวางหลักในการตรวจสอบมีหลายหลักการ เช่น การตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลยุติธรรมประเทศอังกฤษอาจตรวจสอบตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมาย เช่น Excess of Power, Errors of Procedure, Failure to Perform a Duty, Abuse of 
Power, Error of Law on The Face of the Record, Miscellaneous Other Grounds หรือการกระท าที่
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ขัดกับหลัก Natural Justice เช่น หลักฟังความสองฝ่าย (Audi Alteram Partem) หรือหลักผู้ออกค าสั่งต้อง
ไม่มีอคติกับคู่กรณี (Freedom from Interest or Bias)6 

ก่อนมีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ประเทศไทยเป็นระบบศาลเดี่ยว คือ ศาลยุติธรรมท าหน้าที่ตัดสินคดี
ความทุกประเภท ทั้งคดีแพ่ง คดีอาญา และคดีปกครอง 

 
1.4.แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายปกครอง 
แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายปกครอง ประกอบด้วย 2 หลักการส าคัญ คือ นิติรัฐ (Legal 

State) กั บหลั กความชอบด้ วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle of Legality of 
Administrative Acts) ซึ่งสามารถอธิบายพัฒนาการก่อตัวของกฎหมายปกครอง เป็น 3 ยุคได้ดังนี้ 

1.4.1.ยุคระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) 
ในช่วงก่อนศตวรรษที่ 15 ในยุโรปฝ่ายศาสนจักรมีอ านาจเหนือกว่าฝ่ายอาณาจักร (กษัตริย์ -เจ้าชาย) 

โดยการอ้างอ านาจจากพระเจ้า (God) ท าให้ฝ่ายอาณาจักรจ าเป็นต้องอาศัยอ านาจจาก  ฝ่ายศาสนจักร7 เช่น 
การขึ้นปกครองของกษัตริย์จ าเป็นต้องได้รับอาณัติจากพระเจ้าซึ่งกระท าการผ่านตัวแทนคือ สันตะปาปา 
(Pope) ถ้าเกิดการต่อต้านแข็งขืนของกษัตริย์หรือเจ้าชายของแว่นแคว้นต่างๆ ฝ่ายศาสนจักรก็สามารถ
รวบรวมกองทัพจากเมืองต่างๆ เข้าปราบปราม ในยุคสมัยนี้กล่าวได้ว่าอ านาจในการปกครองรัฐจึงเป็นของพระ
เจ้าหรือสันตะปาปา (Sovereignty Resides in God (or in Pope)) 

การครอบง าของฝ่ายศาสนจักรต่อฝ่ายอาณาจักรก่อให้เกิดความไม่พึงพอใจต่อฝ่ายอาณาจักรมาตลอด
ว่า ฝ่ายศาสนจักรไม่ควรจะเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการปกครองรัฐของฝ่ายอาณาจักร ในระยะเวลานั้นมีเกิดนักคิดที่
สนับสนุนการปกครองที่เป็นอิสระจากฝ่ายศาสนจักรโดยเสนออ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐต้องเป็นของ
กษัตริย์ เช่น นิโคโล มาเคียเวียรี่ (Nicollo Machiavelli 1469-1527) ได้เสนอทฤษฎีดาบสองเล่ม (The 
Doctrine of Two Swords) โดยอ้างว่านอกจากพระเจ้าจะมอบดาบให้กับฝ่ายศาสนจักร ก็ได้มอบดาบให้กับ
ฝ่ายอาณาจักรด้วย ซึ่งเป็นการยืนยันอ านาจของกษัตริย์ว่ามีเท่าเทียมกับฝ่ายศาสนจักร 

ฌอง โบแดง (Jean Bodin 1530-1569) เสนออ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐ (Sovereignty belongs 
to the State) ซึ่งหมายความอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐ ไม่ใช่ของราษฎร์ ดังนั้นรัฐาธิปัตย์หรือผู้มีอ านาจสูงสุด
ในรัฐจึงเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตย โดยตนเองไม่ต้องตกอยู่ภายใต้ค าสั่งของผู้ใด แนวความคิดของฌอง โบแดง ได้
ถูกน ามาอ้างโดย Louis 14 กษัตริย์แห่งฝรั่งเศส ภายใต้วาทะ “ข้าพเจ้าคือรัฐ” (I’m a State) เพ่ือแสดงถึง
อ านาจสูงสุดในรัฐ8 

โทมัส ฮอปส์ (Thomas Hobbes 1588-1679) เสนอทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social Contract) ว่า 
ประชาชนตกลงเข้าท าสัญญากันเรียกว่า สัญญาประชาคม ยกอ านาจให้กับผู้ปกครองเป็นผู้ใช้อ านาจในการ

                                                           
6 เอกสารการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “การจัดตั้งองค์การชี้ขาดข้อพิพาทในการปกครอง” โดย คณะกรรมาธิการการปกครอง สภา
ผู้แทนราษฎร, หน้า 10. 
7 ปรีดี เกษมทรัพย์. นิติปรัชญา ภาคสอง : บทน าทางประวัติศาสตร์. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. พ.ศ. 2526, หน้า 105-108. 
8 ชาญชัย แสวงศักดิ์. กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการที่ส าคัญ.กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2553,หน้า 54. 
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ปกครองและประชาชนยอมรับอ านาจการปกครองนั้น เมื่อประชาชนตกลงท าสัญญาประชาคมยกอ านาจให้กับ
ผู้ปกครองแล้วไม่สามารถที่จะฉีกสัญญาล้มล้างผู้ปกครองได้ ถ้าประชาชนฉีกสัญญาล้มล้างผู้ปกครองเมื่อใด 
สังคมจะกลับเข้าสู่สภาวะธรรมชาติ (Back to Nature) คือสังคมจะไร้ขื่อแปและเกิดความวุ่นวาย ดังนั้นเมื่อตก
ลงยกอ านาจให้กับผู้ปกครองแล้ว จึงไม่สามารถเรียกคืนได้ ขึ้นอยู่กับว่าผู้ปกครองจะปกครองในรูปแบบใด 
สัญญาประชาคมแบบโทมัส ฮอปส์จึงเรียกได้ว่าเป็นสัญญาประชาคมแบบสวามิภักดิ์  

ต่อมาอ านาจของฝ่ายศาสนจักรเสื่อมคลายลง ท าให้อ านาจในการปกครองรัฐได้กลายเป็นของกษัตริย์
ท าให้กษัตริย์และขุนนางมีอภิสิทธิ์ (Privilege) เหนือประชาชนและประชาชนจะต้องปฏิบัติตามค าสั่ง เรียกว่า 
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ในยุคนี้ได้เกิดหลักการใหญ่ 3 ข้อ 

1.การกระท าของกษัตริย์ไม่เป็นความผิด (The King can do no wrong) 
2.การสืบทอดอ านาจการปกครองโดยสันตติวงศ ์
3.รัฐกรรมสิทธิ์ คือ รัฐเป็นของกษัตริย์ทั้งดินแดนและประชาชน 
1.4.2 ยุคการเปลี่ยนแปลง 
ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การใช้อ านาจของกษัตริย์ที่มีอย่างล้นพ้นท าให้เกิดการรีดนาทา

เร้น กดขี่ข่มเหงประชาชน โดยปราศจากการตรวจสอบ สิ่งที่เหนี่ยวรั้งอ านาจกษัตริย์ก็คือจารีตประเพณีการ
ปกครอง ซึ่งไม่มีสภาพบังคับใด ท าให้กษัตริย์สามารถละเมิดจารีตประเพณีการปกครองได้ง่าย 

การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ก่อให้เกิดความคิดกับคนในสังคมว่า การปกครองโดยคน
คนเดียวสามารถฉ้อฉลได้ง่ายโดยเฉพาะการใช้อ านาจที่ปราศจากการตรวจสอบ (Power trends to Corrupt, 
Absolute Power Corrupts Absolutely) จึงเกิดแนวคิดในการควบคุมจ ากัดอ านาจผู้ปกครองโดยมีนักคิด
ใหญ ่2 คน คือ จอห์น ล็อค (John Locke) และมองเตสกิเออร์ (Montesquieu)9  

จอห์น ล็อค ได้เสนอทฤษฎีสัญญาประชาคมเช่นเดียวกับโทมัสฮอปป์ แต่ก็มีความแตกต่างกันใน
เนื้อหา ล็อคเสนอว่า เดิมมนุษย์อยู่กันในธรรมชาติ แต่ต่อมาได้ท าสัญญาประชาคมขึ้นเป็นสัญญาฉบับแรก
เรียกว่า สัญญาก่อตั้งสังคม ต่อมาจึงได้มีการท าสัญญาฉบับที่สองตั้งสถาบันการเมืองหรือผู้ปกครองเพ่ื อ
คุ้มครองชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ให้มีประสิทธิภาพมากกว่าในสภาวะธรรมชาติ เรียกว่า สัญญาก่อตั้งผู้ปกครอง 
ดังนั้นสัญญาประชาคมของล็อคจึงมีสองฉบับ คือ สัญญาก่อตั้งสังคมและสัญญาก่อตั้งผู้ปกครอง  

ล็อคเชื่อว่าแม้ประชาชนท าสัญญาประชาคมก่อตั้งผู้ปกครองท าให้ประชาชนต้ องถูกจ ากัดสิทธิ 
เสรีภาพบางประการลง แต่ก็มีสิทธิเสรีภาพบางที่ประชาชนยังคงสงวนไว้ ไม่ได้สละไป การใช้อ านาจของ
ผู้ปกครองจึงไม่สามารถละเมิดสิทธิเสรีภาพบางประการของประชาชนได้ ถ้าผู้ปกครองใช้อ านาจการปกครองที่
เกินขอบเขตหรือตามอ าเภอใจเข้าล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพประชาชน ประชาชนก็ไม่ต้องรับฟังผู้ปกครอง 
ประชาชนสามารถล้มล้างผู้ปกครองและตั้งผู้ปกครองขึ้นใหม่ ซึ่งเป็นการฉีกสัญญาประชาคมฉบับที่สองเท่านั้น 
แต่สัญญาก่อตั้งสังคมของประชาชนยังอยู่ จึงไม่เป็นการกลับสู่สภาวะธรรมชาติ (Back to Nature) แต่อย่างใด 

                                                           
9 เพิ่งอ้าง, หน้า 257-267. 
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แนวคิดของล็อคจึงเป็นการเสนอหลักการสองหลักการใหญ่ คือ 1.ประชาชนเป็นผู้เลือกผู้ปกครอง ถ้า
ผู้ปกครองเลว ประชาชนสามารถล้มล้างผู้ปกครองและตั้งผู้ปกครองใหม่ 2.สิทธิเสรีภาพของประชาชนสามารถ
ถูกจ ากัดลงได้ แต่ต้องเพ่ือการไม่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมเท่านั้นไม่ใช่
อ าเภอใจของผู้ปกครอง 

นักคิดอีกหนึ่งคน คือ มองเตสกิเออร์ ได้เสนอแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) 
มองเตสกิเออร์ได้เสนอว่า “อ านาจรัฐเป็นสิ่งที่อันตรายกับสิทธิเสรีภาพประชาชนมากที่สุดและมีโอกาสริดรอน
สิทธิเสรีภาพประชาชนมากที่สุด จึงต้องจ ากัดอ านาจนั้นลงเสีย” แนวคิดของมองเตสกิเออร์ คือ อ านาจ
อธิปไตยหรืออ านาจรัฐแบ่งเป็นสามส่วน คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ อ านาจทั้ง
สามต้องใช้โดยองค์กรที่แตกต่างกันสามองค์กร คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ และทั้งสาม
ฝ่ายทีใ่ช้อ านาจจะต้องตรวจสอบถ่วงดุล (Check and Balance) กันและกัน 

การเสนอของล็อคและมองเตสกิเออร์เป็นเพียงแนวคิดที่จะควบคุม จัดการกับอ านาจรัฐโดยเฉพาะ
อ านาจของกษัตริย์ จนกระทั่งมีการประกาศอิสรภาพของอเมริกา (4 July 1776) และน าไปสู่การยกร่าง
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา (17 September 1787) โดยเปลี่ยนการใช้อ านาจรัฐจากผู้ปกครองมา
เป็นการเอากฎหมายมาก ากับการใช้อ านาจรัฐและบังคับให้ผู้ที่จะมาใช้อ านาจต้องปฏิบัติตาม (Govern by 
Law not by Men) โดยถือว่ากฎหมายนี้เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ(ซึ่งถือว่ามาจากเจตนารมณ์ของประชาชน) 
เรียกว่า รัฐธรรมนูญ (Constitution) โดยได้น าเอาแนวคิดของล็อคและมองเตสกิเออร์มาเขียนเป็นกฎหมาย
บัญญัติในรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกา โดยมีหลักการพื้นฐานของผู้ที่จะมาใช้อ านาจรัฐและการใช้อ านาจ
รัฐ 3 ข้อ ดังนี้ 

1.ผู้ที่จะมาใช้อ านาจปกครองประเทศ ต้องได้รับความยินยอมจากประชาชนส่วนใหญ่ 
2.อ านาจรัฐต้องไม่ขึ้นอยู่กับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ต้องมีการแบ่งแยกอ านาจและองค์การที่ใช้อ านาจ

เพ่ือให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลกัน 
3.การใช้อ านาจรัฐต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนจะกระท าได้เท่าที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจ การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนต้องกระท าเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะเท่านั้น และการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะต้องกระท าโดยตัวแทนของประชาชนผู้
ได้รับฉันทานุมัติ (Mandatory Power) 

แม้ว่าหลักการสามข้อที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกาจะก าหนดให้ผู้ที่จะมาใช้อ านาจรัฐ
ต้องปฏิบัติตาม แต่อย่างไรก็ตามความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (Supreme Law of the Land) ก็
ยังถูกท้าทายจากผู้เข้ามาใช้อ านาจรัฐโดยเฉพาะจากฝ่ายนิติบัญญัติซึ่ง อ้างว่าเป็นตัวแทนของประชาชน 
(Supremacy of Parliament) การกล่าวอ้างจากฝ่ายนิติบัญญัติ คือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร์และสมาชิก
วุฒิสภา ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน กล่าวอ้างว่า ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชน ย่อม
เข้าใจถึงความต้องการของประชาชน ดังนั้นการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ (Act) จึงเป็นการตราขึ้น
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ตามความต้องการของประชาชน ฝ่ายนิติบัญญัติจะตราพระราชบัญญัติอย่างไร ล้วนแต่เป็นความต้องการของ
ประชาชนทั้งสิ้น แม้ว่าจะละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรอง 

การตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติที่ละเมิดรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศน าไปสู่การ
ตัดสินคดีของศาลสูง (Supreme Court) ของประเทศสหรัฐอเมริกา ในคดี Marbury v. Madison 1803 ว่า
กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศไม่ได้ ซึ่งถือเป็น
ปฐมบทของการรับรองความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญและการตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายนิติ
บัญญัต1ิ0 

1.4.3 ยุคการพัฒนา 
การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่เริ่มจากการตรวจสอบอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติไม่ให้ตรากฎหมายขัด

หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ ได้มีการพัฒนาความคิดการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทั้งสามอ านาจให้ชอบด้วย
กฎหมาย (Principle of Legality) ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการโดยเฉพาะภาคพ้ืนยุโรป 
(Continental) ได้มีการจัดตั้งศาลประเภทอ่ืนนอกเหนือไปจากศาลยุติธรรมขึ้นมาตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ตามหลักการแบ่งแยกหน้าที่ (Separation of Function) เช่น ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบการใช้อ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ให้ตรากฎหมายขัดรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของฝ่าย
ปกครองในการน าเอากฎหมายไปบังคับใช้ให้ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้นในยุคของการพัฒนาจะเป็นการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของทั้งสามองค์กร ดังนี้11 

1.4.3.1.ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางนิติบัญญัติ (Legislative Act) 
การกระท าทางนิติบัญญัติ หมายถึงการกระท าขององค์กรรัฐสภาในรูปแบบของการตรากฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติ (Act) รวมถึงการโอนอ านาจนิติบัญญัติไปให้กับฝ่ายบริหารเป็นการชั่วคราวกรณีมีความ
จ าเป็นเร่งด่วนในรูปการตรากฎหมายระดับพระราชก าหนด (Emergency Act) 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางนิติบัญญัติของประเทศไทย จะถูกตรวจสอบ
ควบคุมโดยศาลรัฐธรรมนูญ (Constitution Court) ทั้งก่อนการประกาศใช้ (Pre Promulgate) และหลังการ
ประกาศใช้ (Post Promulgate) 

1.4.3.2.ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Administrative Act) 
การกระท าทางปกครอง หมายถึง การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองในการน าเอากฎหมายของฝ่าย

นิติบัญญัติ (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) ไปบังคับใช้ในรูปของ กฎ (กฎหมายล าดับรอง) ค าสั่ งทาง
ปกครอง และการกระท าทางกายภาพ 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของประเทศไทย จะถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยศาลปกครอง (Administrative Court) โดยการตรวจสอบควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ

                                                           
10 เพิ่งอ้าง,หน้า 270. 
11 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. เอกสารประกอบค าบรรยายชั้นเนติบัณฑิต วิชารัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง. วันที่ 28 กรกฏาคม 2543, หน้า 279-
290. 



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 15 

 

การกระท าทางปกครองทั้งในแง่กระบวนการตรา (Procedure Review) และในแง่เนื้อหา (Substantive 
Review) 

1.4.3.3.ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางตุลาการ (Judicial Act) 
การกระท าทางตุลาการ หมายถึง การกระท าขององค์กรศาลที่ท าหน้าที่วินิจฉัยเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้น 

ในรูป ค าพิพากษา ค าวินิจฉัย 
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางตุลาการของประเทศไทยเป็นระบบปิด คือ 

ศาลจะไม่ถูกตรวจสอบจากองค์กรภายนอก แต่จะใช้การตรวจสอบกันเอง คือ ให้ศาลสูงเป็นผู้ตรวจสอบศาล
ล่างให้ตัดสินคดีโดยชอบด้วยกฎหมาย ส่วนกรณีศาลสูงตัดสินคดีก็ไม่มีการตรวจสอบหรือทบทวนอีก ค า
พิพากษาของศาลสูงจะถือว่าเสร็จเด็ดขาดหรือเป็นที่สุด (Finality) ส่วนหลักประกันว่าค าพิพากษาของศาลสูง
จะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เป็นหน้าที่ของศาลสูงเองที่จะต้องแสดงเหตุผล (Duty to give Reasons) ในค า
พิพากษาเพ่ือให้เกิดการยอมรับเหตุผลนั้นว่าเป็นเหตุผลที่ยอมรับฟังได้ (Defendable) 

 
1.5.การควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
เมื่อฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจทางปกครองไม่ว่าจะเป็นการตรา “กฎ” “การออกค าสั่งทางปกครอง” 

หรือ”กระท าการทางกายภาพ”  การกระท าทางปกครองเหล่านี้อาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึง
ต้องมีการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองให้อยู่บนหลักความชอบด้วยกฎหมาย นันทวัฒน์ บรมานันท์ 
ได้อธิบายการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองว่ากระท าได้สองลักษณะ คือ12 

1.5.1.การควบคุมแบบป้องกันหรือการควบคุมก่อนการด าเนินการ 
หมายความว่า ก่อนที่ฝ่ายบริหารจะมีการกระท าทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสถานภาพทางกฎหมาย 

ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติอย่างไรเสียก่อน ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้
ก าหนดวิธีการขั้นตอนที่เป็นมาตรฐานขั้นต่ าให้เจ้าหน้าที่และหน่วยงานทางปกครองต้องปฏิบัติ เช่น การเปิด
โอกาสให้มีการโต้แย้งก่อนมีค าสั่ง การให้เหตุผลในค าสั่งที่เป็นโทษต่อบุคคล ฯลฯ อันจะท าให้เจ้าหน้าที่และ
หน่วยงานของรัฐมีความระมัดระวังและรอบคอบในการใช้อ านาจออกค าสั่ง 

1.5.2.การควบคุมแบบแก้ไขหรือการควบคุมภายหลังด าเนินการ 
หมายความว่า เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐได้กระท าการทางปกครองไปแล้ว ประชาชนผู้ได้ผลกระทบสิทธิ

เห็นว่าไม่ถูกต้องหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็มีสิทธิขอให้องค์กรที่มีอ านาจ เช่น ศาลปกครอง ได้วินิจฉัยว่า การ
กระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและต้องถูกเพิกถอน การควบคุมแบบแก้ไข ท าได้ 2 ลักษณะ คือ13 

1.การควบคุมโดยองค์กรภายใน 
เป็นการควบคุมโดยองค์กรฝ่ายปกครองด้วยกันเอง โดยเฉพาะการควบคุมบังคับบัญชาที่ผู้บังคับบัญชา

ใช้อ านาจทั่วไปซึ่งตนมีอยู่เหนือผู้ใต้บังคับบัญชา ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของ

                                                           
12 นันทวัฒน์ บรมานันท์.กฎหมายปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 2 กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2553, หน้า 451. 
13 เพิ่งอ้าง, หน้า 476-482. 
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ผู้ใต้บังคับบัญชา หากเห็นว่าการกระท าใดของผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือชอบด้วยกฎหมายแต่
ไม่เหมาะสม ผู้บังคับบัญชามีอ านาจที่จะยกเลิก เพิกถอนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระท านั้นเสียได้ เช่นการ
อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่ท าต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง ให้ทบทวนค าสั่ง หรือ
กรณีท่ีฝ่ายปกครองได้ออกกฎไปแล้วเห็นว่าไม่ถูกต้องหรือไม่เหมาะสมก็อาจยกเลิกหรือเพิกถอนกฎนั้นเสีย 

2.การควบคุมโดยองค์กรภายนอก 
นอกจากการควบคุมภายในฝ่ายปกครองด้วยกันแล้ว กฎหมายยังก าหนดให้มีองค์กรที่ท าหน้าที่

ควบคุมการใช้อ านาจทางปกครองซึ่งเป็นองค์กรภายนอก โดยปกติการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กร
ภายนอก คือ ศาลปกครอง นอกจากนั้นอาจมีองค์กรอ่ืน ที่ท าหน้าที่นี้เช่นกัน เช่น รัฐสภา ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น 

การควบคุมโดยองค์กรภายนอกเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็น ทั้ งนี้การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่าย
ปกครองเพียงประการเดียวค่อนข้างเชื่อถือได้ยากทั้งในแง่ของความมีส่วนได้ส่วนเสียระหว่างกันเอง และไม่
อาจให้หลักประกันได้ดีเท่าการควบคุมโดยศาล ทั้งนี้บนความเชื่อถือว่า ศาลหรือองค์กรตุลาการมีความเป็น
อิสระในการปฏิบัติหน้าที่ไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลไม่ว่าทางตรงและทางอ้อม  

 

 
ค าถามท้ายบทท่ี 1 
1. ลักษณะความแตกต่างระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายปกครองซึ่งเป็นกฎหมายมหาชน มีลักษณะ

ความแตกต่างอย่างไร 
2. นักศึกษาสามารถเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างจุดและต าแหน่งของกฎหมายปกครองในทฤษฎีการ

แบ่งแยกอ านาจ (หรือหน้าที่) ได้หรือไม่ อย่างไร 
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บทที่ 2 ภาคสาระบัญญัติ 
 
วัตถุประสงค ์

เพ่ือให้นักศึกษาได้ศึกษาถึงโครงสร้างของฝ่ายปกครอง หน้าที่และอ านาจของฝ่ายปกครองและการใช้
อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง ของประกอบด้วยกฎ ค าสั่งทางปกครอง และการกระท าทางกายภาพ 
 
หัวข้อบรรยาย 

1. โครงสร้างของฝ่ายปกครอง 
2. หน้าที่และอ านาจของฝ่ายปกครอง 
3. การบริการสาธารณะ 
4. การใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
5. กฎ 
6. ค าสั่งทางปกครอง 
7. การกระท าทางกายภาพ 

 
จ านวนชั่วโมงท่ีสอน 

18 ชั่วโมง 
 
กิจกรรมการเรียนการสอน 

บรรยาย ถามตอบ แสดงความคิดเห็น 
 
สื่อการเรียนการสอน 

เอกสารค าสอนและต าราอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 
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2.ภาคสาระบัญญัติ 
2.1.ฝ่ายปกครอง 
ลักษณะของกฎหมายปกครองที่ส าคัญก็คือ ต้องมีคู่นิติสัมพันธ์อย่างน้อยฝ่ายหนึ่ง เป็นฝ่ ายปกครอง 

ดังนั้นจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องเข้าใจค าว่า “ฝ่ายปกครอง” คือ องค์กรใด เพราะถ้าไม่ใช่ฝ่ายปกครองแล้ว การ
ก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นก็จะไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง การพิจารณาว่าฝ่ายปกครองคือ องค์กรใด ตาม
ทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจจะพบว่า องค์กรที่ท าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายเพ่ือให้เกิดผลบังคับกับประชาชน คือ 
ฝ่ายบริหาร (Executive ซึ่งในฝ่ายบริหารสามารถจ าแนกองค์กรภายในฝ่ายบริหารเป็นสองส่วนคือ รัฐบาล 
(Government) กับฝ่ายปกครอง (Administrative) ดังนั้นฝ่ายปกครองเป็นองค์กรที่สังกัดอยู่ในฝ่ายบริหาร 
ซ่ึงทั้งสององค์กร คือ รัฐบาลและฝ่ายปกครอง มีหน้าที่ที่แตกต่างกันและมีความรับผิดที่แตกต่างกันออกไป ถ้า
เป็นการกระท าทางรัฐบาล ความรับผิดจะเป็นความรับผิดทางการเมือง (Political Accountability) ที่ต้อง
รับผิดชอบต่อรัฐสภา ถ้าเป็นการกระท าทางปกครอง ความรับผิดจะเป็นความรับผิดทางกฎหมาย (Legal 
Accountability) ที่จะถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง  

2.1.1.รัฐบาล (Government) และฝ่ายปกครอง (Administrative) 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 บัญญัติถึงอ านาจทางบริหารไว้ในมาตรา 3 วรรค 1 ซึ่งบัญญัติว่า 
“อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทาง

รัฐสภา คณะรัฐมนตรีและศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้”  
เมื่อพิจารณาต่อไปในหมวด 9 คณะรัฐมนตรี มาตรา 171 บัญญัติว่า  
“พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสามสิบห้าคนประกอบ

เป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน”  
จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ การก าหนดถึงฝ่ายบริหารจะเน้นไปที่ คณะรัฐมนตรี (Cabinet) ซึ่ง

ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรี (Prime Minister) และรัฐมนตรี (Minister) เป็นหลักซึ่งอ านาจหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งมีฐานะเป็นรัฐบาลจะมีความสัมพันธ์ในเชิงการบริหารประเทศ เช่น การก าหนดนโยบายของ
ประเทศ การบริหารงบประมาณแผ่นดิน รวมถึงการควบคุมบังคับบัญชาหรือควบคุมก ากับฝ่ายปกครองให้
ด าเนินงานเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล 

แต่อย่างไรก็ดีเพียงคณะรัฐมนตรีไม่สามารถที่จะบริหารราชการแผ่นดินได้ จึงต้องมีองค์กรฝ่าย
ปกครอง (Administrative) เข้ามาปฏิบัติหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นเพ่ือให้เกิด
ความสงบเรียบร้อยในสังคม รวมถึงการบริหารงานเพ่ือให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล การก าหนดนิยามของ
ฝ่ายปกครองไม่ได้ถูกก าหนดชัดเจนในรัฐธรรมนูญ แต่ถูกก าหนดไว้ในหมวดของศาล ดังเช่น รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 มาตรา 276 บัญญัติถึง “ฝ่ายปกครอง” ไว้ดังนี้ 

“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาลกับ



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 19 

 

เอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของรัฐบาลด้วยกัน” 

และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 223 บัญญัติถึง “ฝ่ายปกครอง” ไว้ดังนี้ 
“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีระหว่างหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชนหรือระหว่างหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกับเอกชนด้วยกัน”  

และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ให้นิยามค าว่า “ฝ่ายปกครอง” 
เป็นสองส่วนคือ 

1.หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมี
ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และหมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือด าเนินกิจกรรมทางปกครอง 

2.เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า 
(1) ข้าราชการ พนักงาน คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 
(2) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ 

ค าสั่ง หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล 
(3) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม 

(1) หรือ (2) 
ตัวอย่างกรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยเกี่ยวกับความเป็นหน่วยงานทางปกครองไว้ดังนี้ 
1.ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม 
1.1.ส่วนราชการที่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเป็นส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศึกษาธิการ 

มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 853/2547) 

ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 930/2547) 

มหาวิทยาลัยมหาสารคามเป็นสถาบันสังกัดของทบวงมหาวิทยาลัยซึ่งมีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
สถานศึกษานั้นโดยเฉพาะและมีฐานะเป็นกรมตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จึงมีฐานะเป็น
สถานศึกษาที่ เป็นนิติบุคคลในสังกัดส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาตามมาตรา 82  แห่ ง
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พระราชบัญญัติเดียวกัน อันเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 305/2552 และท่ี 700/2552) 

1.2.ส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม และเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม

มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542    (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 145/2551) 

1.3.ราชการส่วนท้องถิ่น 
กรุงเทพมหานคร มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นและเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 6 แห่ง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการในเขต
กรุงเทพมหานครในเรื่องต่างๆ โดยให้จัดระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครเป็นส านักงานเขต จึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 497/2545) 

เทศบาลนครเป็นราชการส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 70 (2) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และเป็นทบวงการเมืองตามมาตรา 7 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 305/2549) 

องค์การบริหารส่วนต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่น โดยมาตรา 67 (1) 
แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบล
มีหน้าที่ต้องจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบกในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.34/2548) 

1.4.รัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
1.4.1.รัฐวิสาหกิจที่ตั้งโดยพระราชบัญญัติ 
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ส่วนใหญ่จะเป็นรัฐวิสาหกิจที่เก่ียวกับสาธารณูปโภค เช่น การรถไฟแห่งประเทศ

ไทย ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 การประปาส่วนภูมิภาค ตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 การท่าเรือแห่งประเทศไทย ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการ
ท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 เป็นต้น การตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้กฎหมายจะก าหนดให้มีฐานะเป็นนิติ
บุคคล รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินกิจการในเชิงการบริการสาธารณะ 

การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2522 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 15/2545) 
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ธนาคารออมสิน เป็นรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489 อัน
เนื่องมาจากนโยบายของรัฐบาลที่จะให้มีรัฐวิสาหกิจประเภทการเงินและบริหารเพ่ือส่งเสริมสวัสดิภาพแห่ง
สังคมในทางทรัพย์สิน ซึ่งมิได้จัดตั้งในรูปบริษัทจ ากัดจึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 59/2551) 

การรถไฟแห่งประเทศไทย เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2494 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 893/2549) 

ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติส านักงานสลากกิน
แบ่งรัฐบาล พ.ศ. 2517 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 221/2552) 

1.4.2.รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 

2496 จัดตั้งขึ้น ดังนั้นการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะมีค าว่า “องค์การ” น าหน้า เช่น องค์การอุตสาหกรรม
ป่าไม้ จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2494 องค์การคลังสินค้า จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การคลังสินค้า พ.ศ. 2498 เป็นต้น 

องค์กรขนส่งมวลชนกรุงเทพฯ จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
พ.ศ. 2519 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 452/2551) 

องค์การรับส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
รับส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ พ.ศ. 2496 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 705/2547) 

องค์การสวนสัตว์ จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสวนสัตว์ พ.ศ. 2497 จึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
217/2550)  

ส่วนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในรูปของบริษัท จ ากัด ซึ่งมีฐานะ
เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เช่น บริษัทการบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) 
และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี และไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น โรงงานยาสูบ ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจที่
ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา จึงไม่ใช่หน่วยงานทางปกครอง  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 30/2545 
ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ข้อแรกว่า นิยามค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขัดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา276 
นั้น เห็นว่า การที่มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอ านาจ
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พิจารณาพิพากษาคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน.... ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ” นั้นเป็นการบัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจไว้อย่างกว้างๆ โดยจะมีขอบเขตอ านาจเพียงใด
จะต้องมีการตรากฎหมายตามมา ซึ่งพิเคราะห์ได้จากค าว่า “ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ในตอนท้ายของ
มาตรา 276 นี้กฎหมายที่ออกมา ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 และนิยามตามมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติ เดียวกันได้บัญญัติ ให้รัฐวิสาหกิจที่ ได้ตั้ งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเท่านั้นเป็นหน่วยงานทางปกครอง รัฐวิสาหกิจที่ไม่มีคุณสมบัติดังกล่าว
ย่อมไม่เป็นหน่วยงานทางปกครองตามค านิยามนี้ ส่วนนิติบุคคลที่ตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
หรือตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ ากัดที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบกิจการหรือด าเนินกิจการด้าน
ธุรกิจ เช่น บริษัทเอกชนทั่วไป หากรัฐบาลมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบแม้เข้าเกณฑ์ เป็นรัฐวิสาหกิจตาม
ค านิยามในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก็ยังไม่เข้าเกณฑ์เป็นรัฐวิสาหกิจตาม
ค านิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะ
มิได้ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา การที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเท่านั้นอยู่ใน
ความหมายของนิยามค าว่า “หน่วยงานทางปกครอง” จึงเป็นการตรากฎหมายภายในขอบเขตของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 276 แล้ว 

1.5.หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ หมายถึง14 หน่วยงานที่ไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการ ราชการส่วนท้องถิ่นหรือ

รัฐวิสาหกิจ อาทิ องค์การมหาชน ได้แก่ หน่วยงานที่ตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตาม
ความในพระราชบัญญัติองค์กรมหาชน พ.ศ. 2542 เช่น โรงพยาบาลบ้านแพ้ว ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินทร 
หน่วยงานอิสระที่ท าหน้าที่ธุรการให้ศาลหรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เช่น ส านักงานศาลปกครอง 
ส านักงานศาลยุติธรรม 

ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นส่วนราชการสังกัดรัฐสภาตามกฎหมายว่าด้วยการ
จัดระเบียบปฏิบัติราชการฝ่ายรัฐสภา โดยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของประธานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 274/2550) 

กองทุนเพ่ือการฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินและธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นหน่วยงานของ
รัฐที่มีอ านาจหน้าที่ฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินให้มีความมั่นคงและเสถียรภาพ จึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองที่ 239/2547) 

1.6.หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจกรรมทางปกครอง 

                                                           
14 อ าพล เจริญชีวินทร์. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 3. กรุงเทพ : ส านักพิมพ์นิติธรรม. 2545. 
หน้า 16. 



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 23 

 

หน่วยงานประเภทนี้ไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองแต่เป็นหน่วยงานเอกชนที่ได้รับมอบหมายให้ใช้
อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจกรรมทางปกครอง15 

เนติบัณฑิตยสภา เป็นสภาหรือสถาบันที่รัฐจัดตั้งขึ้น มีหน้าที่ส่งเสริมการศึกษาวิชานิติศาสตร์และการ
ประกอบอาชีพทางกฎหมาย อันเป็นกิจการทางปกครองส่วนหนึ่งของรัฐ ได้รับเงินอุดหนุนจากงบประมาณ
แผ่นดินซึ่งเป็นเงินของรัฐและอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในฐานะที่เป็น
สภานายกพิเศษแห่งเนติบัณฑิตยสภา ดังนั้น เนติบัณฑิตสภาจึงอยู่ในฐานะที่เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
หน่วยงานของรัฐที่อยู่ในก ากับของรัฐบาลตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 7/2546) 

มหาวิทยาลัยคริสเตียน เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษา 
พ.ศ. 2522 ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ซ่ึงมี
ผลบังคับใช้อยู่ในขณะนั้นโดยมาตรา 60 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว บัญญัติให้จัดระบบการศึกษา
อบรมเป็นหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะสถานศึกษาทั้งปวงย่อมอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของรัฐ และในวรรคห้า 
บัญญัติให้การศึกษาอบรมขั้นอุดมศึกษา รัฐพึงจัดให้สถานศึกษาด าเนินกิจการของตนเองได้โดยอิสระภายใน
ขอบเขตที่กฎหมายบัญญัติ ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งมีผลบังคับอยู่
ในขณะที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ก าหนดให้การจัดการศึกษาอบรม และการสนับสนุนให้เอกชนจัดการศึกษา
อบรมแก่ประชาชนเป็นนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ด้วยเหตุนี้ การจัดการศึกษาไม่ว่าจะเป็นโครงการจัดการศึกษา 
หลักสูตรการเรียนการสอน ตลอดจนการวัดผลการศึกษา จึงเป็นภารกิจที่รัฐมีหน้าที่ในทางปกครองต้อง
ควบคุมดูแลเพื่อให้การจัดการศึกษาซึ่งถือว่าเป็นบริการสาธารณะประเภทหนึ่งบรรลุผล โดยมีหน่วยงานของรัฐ
เป็นผู้ด าเนินการเองหรืออาจมอบหมายให้องค์กรเอกชนด าเนินการแทน ดังนั้นมหาวิทยาลัยคริสเตียนในฐานะ
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองด้านการจัดการศึกษา จึง
เป็นหน่วยทางทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
102/2550)  

สภาทนายความ เป็นนิติบุคคลที่ รัฐจัดตั้ งขึ้นตามพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มี
วัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมการศึกษาและประกอบวิชาชีพทนายความ ควบคุมมรรยาททนายความ และมีอ านาจ
หน้าที่จดทะเบียนและออกใบเป็นทนายความรวมทั้งด าเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของสภาทนายความ 
อันเป็นกิจการทางปกครองส่วนหนึ่งของรัฐ และอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม จึง
เป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครอง อันเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 395/2552) 

การที่สมาคม วูซู แห่งประเทศไทย ซึ่งเป็นนิติบุคคลประเภทสมาคมที่ได้รับการอนุญาตจัดตั้งจากการ
กีฬาแห่งประเทศไทย (กกท.) และได้รับจัดสรรงบประมาณจาก กกท. ในการเตรียมนักกีฬาเพ่ือเข้าร่วมการ
แข่งขันซีเกมส์ ครั้งที่ 24 ท าหน้าที่คัดตัวนักกีฬา จ้างผู้ฝึกสอน จัดหาสถานที่ เก็บตัวและฝึกซ้อม และขอเบิก

                                                           
15 เพิ่งอ้าง, หน้า 22. 
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จา่ยเงินจาก กกท. ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและแบบที่ กกท. ก าหนด โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการ
กีฬาแห่งประเทศไทยตามมาตรา 53 มาตรา 48 และมาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติการกีฬาแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2528 สมาคม วูซู จึงเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครอง อันมีฐานะเป็น
หน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

 
2.1.2 เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ได้นิยามค าว่า 

“เจ้าหน้าที่ของรัฐ” ว่า  
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หมายความว่า 
(1)ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 
(2)คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ 

ค าสั่ง หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล 
(3)บุคคลที่อยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่ วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้าที่ของรัฐตาม (1) และ(2) 
ซึ่งสามารถอธิบายรายละเอียดได้ ดังต่อไปนี้ 
1.ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคลหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ 
ข้าราชการ หมายถึง ผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานทางปกครองที่เป็นส่วนราชการตามพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 และเป็นข้าราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 

พนักงาน หมายถึง ผู้ที่ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ เช่น 
มหาวิทยาลัยในก ากับ 

ลูกจ้าง หมายถึง ผู้ปฏิบัติงานในฐานะลูกจ้างในหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของ
รัฐ 

คณะบุคคล หมายถึง คณะบุคคลที่ผู้มีอ านาจในหน่วยงานทางปกครองแต่งตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมาย 

ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง หมายถึง บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งจากผู้มีอ านาจในหน่วยงาน
ทางปกครอง เช่น ผู้เชี่ยวชาญในเรื่องต่างๆ 

ตัวอย่างเช่น 
โรงเรียนอุตรดิตถ์ดรุณีอยู่ในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการอันเป็นหน่วยงานทางปกครอง ข้าราชการครูใน

สังกัดโรงเรียนอุตรดิตถ์ดรุณีจึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 458/2545) 
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นายกเทศมนตรีนครภูเก็ตและรองนายกเทศมนตรีนครภูเก็ตเป็นผู้กระท าการแทนเทศบาลนครภูเก็ต
ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 305/2549) 

ปลัดกระทรวงการคลังเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 395/2552) 

เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดปทุมธานี เป็นข้าราชการจึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 530/2552) 

การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 
พนักงานการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคจึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 24/2552) 

กรมป่าไม้เป็นหน่วยงานทางปกครองและหัวหน้าสวนป่าสบพลึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ลูกจ้างที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหั วหน้าสวนป่าสบ
พลึงและกรมป่าไม้ จึงถือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 757/2550) 

คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมแต่งตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 179/2551) 

สภาเทศบาลต าบลเป็นคณะบุคคลที่ปฏิบัติในหน่วยงานของเทศบาลต าบลตามมาตรา 14 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 245/2551) 

ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง ตัวอย่างเช่น 
นายกสภาทนายความและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม (ในฐานะสภานายกพิเศษแห่งสภา

ทนายความ) เป็นผู้ที่ปฏิบัติงานในสภาทนายความซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 69/2551) 

อุปนายกสภามหาวิทยาลัยมหาสารคามและกรรมการสภามหาวิทยาลัยมหาสารคาม เป็นผู้ปฏิบัติงาน
ในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 305/2552) 

2.คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ 
ค าสั่ง หรือมติใดๆท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล 

คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หมายถึง คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กร
และวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ที่
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ตั้งขึ้นตามกฎหมายต่างๆ เช่น คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (กพ.) ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 คณะกรรมการอัยการ (กอ.) ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ 

คณะกรรมการซึ่งกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่งหรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล 
หมายความว่า เป็นคณะกรรมการที่ปฏิบัติหน้าที่ในทางบริหาร กฎ ค าสั่ง หรือมติใดๆ ที่คณะกรรมการออกโดย
อาศัยอ านาจตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 
2542 เป็นต้น 

ตัวอย่างเช่น 
คณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภา มีอ านาจบริหารกิจการของเนติบัณฑิตยสภาให้เป็นไปตามกฎหมาย

และข้อบังคับเนติบัณฑิตยสภาตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเนติบัณฑิตยสภา พ.ศ. 2507 มติของ
คณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภาที่เกิดขึ้นตามอ านาจหน้าที่ย่อมมีผลกระทบต่อบุคคลที่เกี่ยวข้องกับกิจการของ
เนติบัณฑิตยสภา ดังนั้นคณะกรรมการเนติบัณฑิตยสภาจึงอยู่ในฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามนัยมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.7/2546) 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติและคณะกรรมการสรรหาบุคคลส านักงานคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติเป็นคณะบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่งหรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบต่อ
บุคคลจึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 739/2549 และท่ี 274/2550) 

คณะกรรมการองค์การจัดการน้ าเสียเป็นคณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์การจัดการน้ าเสีย พ.ศ. 2538 มีอ านาจตามกฎหมายในการออกค าสั่งที่มีผลกระทบต่อบุคคลจึงเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 18/2551) 

3.บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หมายถึง เจ้าหน้าที่ที่ไม่ได้มีฐานะเป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง แต่อยู่ในบังคับบัญชาของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเอกชนซึ่งมาปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานทางปกครองและอยู่ในก ากับดูแลของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น ทนายอาสา ต ารวจชุมชน16 

กรณีค าพิพากษาศาลปกครองท่ีวินิจฉัยว่าไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ผู้พิพากษาเป็นเจ้าหน้าที่ตุลาการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จึงไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 

3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 52/2545 และท่ี 629/2545) 
ชมรมอาสาสมัครสาธารณสุขจังหวัดร้อยเอ็ด มิใช่องค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือระเบียบใด และ

ไม่มีฐานะเป็นหน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐ อีกทั้งมิใช่หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือให้ด าเนินกิจกรรมทางปกครอง จึงมิใช่หน่วยงานทางปกครอง แม้สมาชิกสามัญของชมรมฯ บาง

                                                           
16 เพิ่งอ้าง, หน้า 35. 
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รายจะเป็นเจ้าหน้าที่สาธารณสุขและเป็นผู้ด าเนินงานในกิจการของชมรมฯ ก็มิใช่เป็นการด าเนินการในฐานะ
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามความในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
581/2545) 

บริษัทการบินไทย จ ากัด (มหาชน) เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นในรูปแบบของบริษัทมหาชน จ ากัด และ
ข้อพิพาทในคดีเป็นกรณีการฟ้องร้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายพนักงานของบริษัทฯ ซึ่งมิได้
เกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง บริษัท การบิน
ไทยฯ ในคดีนี้จึงมิใช่หน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
คณะกรรมการธรรมาภิบาล กรรมการผู้อ านวยการใหญ่ กรรมการผู้จัดการฝ่ายช่าง และคณะกรรมการคัดเลือก
ของฝ่ายช่างของบริษัทการบินไทย จ ากัด (มหาชน) จึงไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 281/2551) 

 
2.1.3.การกระท าทางรัฐบาล (Act of Government-ACTE DE GOUVERNEMENT) และการ

กระท าทางปกครอง (Act of Administrative) 
ทฤษฎีการกระท าของรัฐบาลเป็นแนวคิดของการจ ากัดอ านาจของศาลปกครองในการควบคุมฝ่าย

บริหาร โดยก าหนดว่า เมื่อการกระท าของฝ่ายบริหารใดเป็นการกระท าทางรัฐบาลแล้ว ศาลปกครองย่อมไม่มี
อ านาจยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท านั้นได้ ดังนั้นในฝ่ายบริหารจึงต้องแยกการกระท าเป็นสองแบบ คือ การ
กระท าทางรัฐบาลกับการกระท าทางปกครอง 

ความส าคัญของการแยกการกระท าทางรัฐบาลและการกระท าทางปกครอง เนื่องจากความรับผิดของ
การกระท าสองประเภทนี้มีความแตกต่างกัน คือ การกระท าของรัฐบาลนั้นเป็นความรับผิดทางการเมือง 
(Political Accountability) แต่ การกระท าทางปกครองนั้ น เป็ นความรับผิ ดทางกฎหมาย  (Legal 
Accountability)  

เมื่อพิจารณาในแง่ขององค์กรเหมือนว่าสามารถแยกการกระท าของสององค์กรนี้ได้ไม่ยาก เพราะการ
แยกองค์กรที่ชัดเจน คือ รัฐบาลประกอบด้วยคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี การกระท าของทั้งสาม
กลุ่มนี้ จึงเป็นการกระท าทางรัฐบาลที่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาเป็นหลัก เช่น การก าหนดนโยบาย ส่วนฝ่าย
ปกครองซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท าหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย เช่น ข้าราชการทั่วๆไป 
ปกติก็ไม่ได้มีสถานะเป็นรัฐบาลอยู่แล้วเพราะไม่ใช่ทั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี การบังคับใช้กฎหมาย เช่น 
การออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง ก็ย่อมถือเป็นการกระท าทางปกครอง 

แต่อย่างไรก็ตาม ประเด็นส าคัญก็คือ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ไม่ได้อยู่ ในสถานะ
รัฐบาลเพียงสถานะเดียว คือ สามกลุ่มนี้สามารถข้ามมาใช้อ านาจทางปกครองและกลายเป็นฝ่ายปกครองที่ต้อง
รับผิดทางกฎหมายต่อศาลปกครองได้ด้วย ประเด็นส าคัญ คือ จะทราบได้อย่างไรว่า คณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอยู่ในสถานะใด เพราะถ้าเป็นรัฐบาล ความรับผิดจะเป็นความรับผิดทางการเมือง 
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แต่ถ้าเป็นฝ่ายปกครองก็ถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง ซึ่งวิธีการพิจารณาถึงสถานะ
ของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ว่าอยู่ในสถานะใด มี 2 วิธีการ คือ  

1.พิจารณาจากหลักการกระท าทางรัฐบาล (Theory of Act of Government) ถ้าการกระท าที่อยู่ใน
ขอบเขตตามหลักการต่อไปนี้จะถือว่าเป็นการกระท าทางรัฐบาล โดยศาลจะจ ากัดบทบาทของตังเองที่จะไม่เข้า
ไปตัดสิน ถ้าศาลเข้าแทรกแซง จะกลายเป็นว่าศาลเข้ามาบริหารราชการเองเท่ากับว่า  ศาลเป็นรัฐบาล 
(Government of Judge) โดยการกระท าของรัฐบาลสามารถแบ่งเป็น 3 เรื่อง คือ17 

1.1.การก าหนดนโยบายและการด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล 
1.2.การกระท าของรัฐบาลที่สัมพันธ์กับรัฐสภา เช่น การตราพระราชกฤษฎีกาเรียกประชุม เปิด ปิด

การประชุม หรือยุบสภา 
1.3.การกระท าของรัฐบาลที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ  เช่น การตกลงท าข้อตกลง 

สนธิสัญญาระหว่างประเทศ ความสัมพันธ์ทางการทูต การประกาศสงคราม การยุติสงคราม 
2.พิจารณาจากแหล่งที่มาของการใช้อ านาจว่ามาจากกฎหมายใด (Source of Law) วิธีการพิจารณา

ว่า คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี อยู่ในสถานะรัฐบาลหรือฝ่ายปกครองสามารถพิจารณาจาก
แหล่งที่มาของกฎหมายที่ให้อ านาจว่ามาจากแหล่งใด ถ้าแหล่งที่มาของการใช้อ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ ให้ถือ
ว่าด ารงสถานะเป็นรัฐบาล แต่ถ้าแหล่งที่มาของการใช้อ านาจมาจากพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด ให้ถือ
ว่าด ารงสถานะฝ่ายปกครอง 

ตัวอย่างเช่น 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
มาตรา 108 วรรคแรก บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่ งพระราชอ านาจที่จะยุบสภา

ผู้แทนราษฎรเพื่อให้มีการเลือกตั้งใหม่” 
วรรคสองบัญญัติว่า “การยุบสภาผู้แทนราษฎรให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งต้องก าหนดวัน

เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใหม่เป็นการเลือกตั้งทั่วไปภายในระยะเวลาไม่น้อยกว่าสี่สิบห้าวันแต่ไม่เกิน
หกสิบวันนับแต่วันยุบสภาผู้แทนราษฎร และวันเลือกตั้งนั้นต้องก าหนดเป็นวันเดียวกันทั่วราชอาณาจักร” 

และมาตรา 128 วรรคแรก บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงเรียกประชุมรัฐสภา ทรงเปิดและทรงปิด
ประชุม” 

วรรคท้าย บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับมาตรา 129 การเรียกประชุม การขยายเวลาประชุม และการปิด
ประชุมรัฐสภา ให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา” 

พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 5 บัญญัติว่า 
“เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เห็นสมควรจะ

ก าหนดเขตอันมีปริมณฑลจ ากัดในท้องที่ใดเพ่ือการอนุญาตหรืองดอนุญาตให้ตั้งสถานบริการตามมาตรา 4 ก็
ให้กระท าโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

                                                           
17 จิรนิติ หะวานนท์.ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป. กรุงเทพฯ : ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2556, หน้า 80. 
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เห็นได้ว่าการตรา พระราชกฤษฎีกา โดยรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และพระมหากษัตริย์ มีแหล่งที่มา
ของอ านาจที่ต่างกัน คือรัฐธรรมนูญกับพระราชบัญญัติ ท าให้สถานะของผู้ตราพระราชกฤษฎีกานี้มีความ
แตกต่างกัน คือ ถ้าอาศัยอ านาจจากรัฐธรรมนูญ ถือเป็นรัฐบาล ศาลปกครองไม่มีอ านาจตรวจสอบ แต่ถ้าใช้
อ านาจจากพระราชบัญญัติ ถือเป็นการกระท าของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจ
ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

หรือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 176 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหาร
ราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาและชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตาม
มาตรา 75 โดยไม่มีการลงมติไม่ไว้วางใจ ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับหน้าที่ และเม่ือแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภาแล้วต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการแต่ละปีตามมาตรา 
76” 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57 (1) บัญญัติว่า 
“การบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ

กระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดับกรม ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ 
เม่ือได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความ
กราบบังคมทูลเพ่ือทรงกรุณาโปรดเกล้าแต่งตั้ง” 

จะเห็นว่าแหล่งที่มาของการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีที่มีความแตกต่างกัน คือรัฐธรรมนูญกับ
พระราชบัญญัติ ซึ่งมีสถานะและความรับผิดที่แตกต่างกัน ตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้น 

หรือรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 183 บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจใน
การให้รัฐมนตรีพ้นจากความเป็นรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรีถวายค าแนะน า” 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 9 บัญญัติว่า 
“เมื่อมีเหตุฉุกเฉินหรือเหตุภยันตรายต่อสาธารณชนอันเนื่องมาจากภัยธรรมชาติ หรือภาวะมลพิษที่เกิดจาก
การแพร่กระจายของมลพิษ ซึ่งหากปล่อยไว้เช่นนั้นจะเป็นอันตรายร้ายแรงต่อชีวิต ร่างกายหรือสุขภาพอนามัย
ของประชาชน หรือก่อความเสียหายร้ายแรงต่อทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐเป็ นอันมาก ให้
นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งตามที่เห็นสมควรให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือบุคคลใด รวมทั้งบุคคลซึ่งได้รับ
อันตรายหรือความเสียหายดังกล่าว กระท าหรือร่วมกันกระท าการใดๆ อันจะมีผลเป็นการควบคุม ระงับหรือ
บรรเทาผลร้ายจากอันตรายและความเสียหายที่เกิดขึ้นได้อย่างทันท่วงที ในกรณีที่ทราบว่าบุคคลใดเป็นผู้
ก่อให้เกิดภาวะมลพิษดังกล่าว ให้นายกรัฐมนตรีสั่งบุคคลนั้นไม่ให้กระท าการอันใดจะมีผลเป็นการเพ่ิมความ
รุนแรงแก่ภาวะมลพิษระหว่างที่มีเหตุภยันตรายดังกล่าวด้วย” 

การตรวจสอบการใช้อ านาจในฐานะรัฐบาลและการกระท าของรัฐบาลนั้น ได้มีการอธิบายของ
นักวิชาการไว้ เช่น 
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นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้อธิบายว่า ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสได้วินิจฉัยการกระท าต่างๆ ของ
รัฐบาลว่าเป็นการกระท าของรัฐบาลว่าไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาวินิจฉัย ศาลปกครองมอง
ว่าตนเองมีอ านาจเฉพาะการวินิจฉัย “การกระท าทางปกครอง” ส่วน “การกระท าทางรัฐบาล” นั้นเป็นเรื่องที่
อยู่ในอ านาจการวินิจฉัยตรวจสอบของรัฐสภา 

ส าหรับในประเทศไทย ได้มีการวางหลักการเกี่ยวกับการกระท าทางรัฐบาลไว้เป็นระยะเวลานานแล้ว 
ถึงขอบเขตการตรวจสอบการกระท าของรัฐบาล เช่น 

ความเห็นในค าวินิจฉัยร้องทุกข์ที่ 40/2528 บันทึกว่า “ในระบบสภาแห่งรัฐ จะมีอ านาจตรวจสอบ
การกระท าของคณะรัฐมนตรีในส่วนที่เกี่ยวกับงานประจ า ไม่ตรวจสอบการท างานของคณะรัฐมนตรีในเรื่องที่มี
ลักษณะเป็นงานนโยบายเท่านั้น ทั้งนี้ เพราะสถาบันรัฐสภาจะควบคุมนโยบายของคณะรัฐมนตรีตามวิถีของ
ระบบประชาธิปไตยอยู่แล้ว” ต่อมาทั้งศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองของไทยได้วางหลักการกระท าของ
รัฐบาลไว้ในค าพิพากษาในเรื่องเขตอ านาจของศาลอีกหลายคดี 

ค าพิพากษาที่เกี่ยวกับ การกระท าของรัฐบาล 
การยุบสภาเป็นการกระท าของรัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าของฝ่ายบริหารเป็นผู้ถวาย

ค าแนะน าพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงยุบสภาผู้แทนราษฎร เป็นการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยแท้ที่ก าหนดไว้
ในระบบรัฐสภาเพ่ือให้ฝ่ายบริหารถ่วงดุลหรือคานอ านาจกับฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติกับรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร จึงเป็นดุลยพินิจของฝ่ายบริหารอย่างแท้จริง ไม่อยู่
ภายใต้การตรวจสอบของศาลซึ่งเป็นฝ่ายตุลาการ (ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2549) 

หลักเกณฑ์การที่จะยกฐานะท้องถิ่นใดเป็นเทศบาลเมือง นอกจากพิจารณาถึงจ านวนราษฎร์ในพ้ืนที่
แล้วยังต้องค านึงถึงรายได้ของท้องถิ่นที่พอควรแก่การด าเนินกิจการที่ท้องถิ่นจะต้องท าตามที่กฎหมายก าหนด
ไว้ส าหรับภารกิจหน้าที่ของเทศบาลเมืองเพ่ือให้ท้องถิ่นนั้นสามารถบริหารงานเป็นไปด้วยดี ตามหลักอิสระใน
การปกครองตนเอง พระราชกฤษฎีการยกฐานะเทศบาล จึงมีลักษณะเป็นไปในเชิงนโยบายของรัฐบาลอยู่ด้วย
ส่วนหนึ่ง ดังนั้น การฟ้องขอให้คณะรัฐมนตรีออกพระราชกฤษฎีกายกฐานะเทศบาลต าบลขึ้นเป็นเทศบาลเมือง 
จึงเป็นค าขอที่ศาลไม่อาจก าหนดค าบังคับได้ กรณีตามค าฟ้องจึงไม่มีลักษณะเป็นข้อพิพาทตามมาตรา 9 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 400/2545) 

การที่กรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ประกาศให้รางวัลแก่ผู้บริหารโรงเรียนดีเด่น นอกจากการได้รับ
โล่ห์เกียรติยศแล้วยังจะได้รับทุนไปศึกษาดูงานต่างประเทศนั้นเป็นเพียงนโยบายในการบริหารซึ่งต้องการ
กระตุ้นให้ผู้บริหารโรงเรียนมีความกระตือรือร้นที่จะพัฒนาการบริหารโรงเรียนให้ดียิ่งขึ้นโดยมิได้มีกฎหมายใด
ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่จะต้องปฏิบัติโดยตรง ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่จัดให้ผู้ฟ้องคดีซ่ึงได้รับ
คัดเลือกเป็นผู้บริหารดีเด่นตามประกาศดังกล่าวได้เดินทางไปศึกษาดูงานต่างประเทศทั้งที่ได้ตั้งงบประมาณไว้
แล้ว จึงไม่ใช่กรณีที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร กรณีจึงไม่ต้องด้วยบทบัญญัติ
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ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 626/2546) 

พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2549 เป็นกลไกในการถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายบริหาร
กับฝ่ายนิติบัญญัติในการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามระบบรัฐสภามิใช่กลไกในการบริหารในการบริหาร
ราชการแผ่นดินหรือการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง แม้พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะมีส่วนที่ให้ยุบสภาและ
ส่วนที่ให้เลิกตั้งใหม่ แต่ทั้งสองส่วนไม่อาจแยกจากกันได้ กรณีฟ้องขอให้ยกเลิกหรือเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าว จึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไม่ว่าทั้งฉบับหรือเฉพาะแต่ส่วนใดส่วนหนึ่ง 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.23/2549) 

การลงนามในบันทึกความเข้าใจเพ่ือถ่ายทอดเทคโนโลยีการผลิตยาต้านเชื้อไวรัสเอดส์และยาต้านเชื้อ
ฉวยโอกาสระหว่างองค์กรเภสัชกรรมกับกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการเด็กสาธารณรัฐซิมบับเวเป็นการลง
นามในข้อตกลงหรือบันทึกความเข้าใจระหว่างประเทศ จึงเป็นการกระท าในฐานะตัวแทนของรัฐในเรื่อง
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หากข้อตกลงนั้นไม่ชอบ รัฐหรือผู้แทนของรัฐเท่านั้นมีอ านาจยกเลิกบันทึก
ดังกล่าว การมีผลหรือสิ้นผลของข้อตกลงและการยกเลิกหรือเพิกถอนบันทึกดังกล่าวจึงขึ้นอยู่กับนโยบายด้าน
การต่างประเทศของรัฐบาลคู่สัญญาซึ่งอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ ศาลปกครองไม่มีอ านาจ
หน้าที่ในการก าหนดนโยบายด้านการต่างประเทศหรือยกเลิกสัญญาหรือข้อตกลงระหว่างประเทศได้ การลง
นามในบันทึกข้อตกลงหรือบันทึกความเข้าใจระหว่างประเทศจึงไม่ใช่การกระท าทางปกครองที่อยู่ในอ านาจ
การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 78/2547) 

การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2550 เห็นชอบให้นายกรัฐมนตรีและผู้แทนการเจรจา
รวมตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวข้องกับการลงนามความตกลงหุ้นส่วนเศรษฐกิจไทย - ญี่ปุ่น (JAPAN-THAI 
ECONOMIC PARTNERSHIP AGREEMENT : JTEPA) ด าเนินการลงนามระหว่างวันที่ 2-4 เมษายน 2550 นั้น 
เป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการในความสัมพันธ์ระห่างประเทศ มิใช่
กรณีที่คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใช้บังคับดังเช่น
พระราชบัญญัติ ออกกฎค าสั่งหรือกระท าการอ่ืนใดเพ่ือให้การด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมาย
ดังกล่าวก าหนดบรรลุผล กรณีฟ้องขอให้มติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นโมฆะและให้ระงับการลงนามความ
ตกลงดังกล่าว จึงมิใช่คดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
178/2550) 

กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า การที่นายกรัฐมนตรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) และคณะรัฐมนตรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) 
เสนอบันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการเขตแดนร่วมไทย-กัมพูชา ตามที่คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบซึ่งมี
การอ้างถึงบันทึกช่วยจ า (MEMORANDUM OF UNDERSTANDING : MOU) ที่ใช้พ้ืนฐานกฎหมายที่อ้างอิง
แผนที่มาตราส่วน 1:200,000 อันเป็นแผนที่ที่ประเทศฝรั่งเศสจัดท าฝ่ายเดียวเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ
รัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบตามมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
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2550 เป็นการผิดหลักนิติธรรมและขัดต่อรัฐธรรมนูญฯ ก่อให้เกิดผลกระทบต่อความม่ันคงของรัฐด้านอธิปไตย 
ดินแดน เศรษฐกิจและสังคมนั้น เห็นว่า คดีปกครองที่จะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาล
ปกครองจะต้องเป็นคดีอันมีเหตุแห่งคดีเกิดจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง  การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งเสนอบันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการเขต
แดนร่วมไทย-กัมพูชา ตามที่รัฐมนตรีเสนอให้ความเห็นชอบเพ่ือให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบตามมาตรา 190 
ของรัฐธรรมนูญฯ ดังกล่าว เป็นการด าเนินกิจการในทางความสัมพันธ์ระหว่างประเทศอันเกี่ยวข้ องกับอาณา
เขตไทย ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ จึงไม่ใช่ข้อพิพาทตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 397/2553) 

การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบให้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติใดถือเป็นขั้นตอน
หนึ่งในการเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาและเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติ ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยทุกฉบับที่ผ่านมาก าหนดให้คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินการดังกล่าว จึง
เป็นการกระท าของฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญและเป็นเรื่องทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารกับองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติที่ไม่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่ง
ของศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 301/2551) 

โครงการรับจ าน ามันส าปะหลังจ านวน 10 ล้านตัน เป็นโครงการที่มีก าหนดเวลาให้เริ่มโครงการตั้งแต่
วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2555 จนถึงวันที่ 31 พฤษภาคม 2555 เท่านั้น โครงการดังกล่าวจึงมีผลบังคับแก่กรณีใด
กรณีหนึ่งเป็นการเฉพาะ มิได้มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปแต่อย่างใด ประกอบกับโครงการดังกล่าวมีลักษณะใน
เชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหามันส าปะหลัง ซึ่งฝ่ายบริหารจะต้องรับผิดชอบในทางการเมือง มิใช่ปัญหาเรื่อง
เจ้าหน้าที่รัฐกระท าการโดยใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย จึงมิได้มีสถานะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.3/2555) 

 
2.1.4 การโอนอ านาจนิติบัญญัติให้กับฝ่ายบริหารเป็นการชั่วคราว : การตราพระราชก าหนด 
การใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีในการตรากฎหมายระดับพระราชก าหนด 

(Emergency Act) ในกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องกฎหมายออกมาบังคับใช้ โดยลักษณะของพระราช
ก าหนดล าดับศักดิ์ของกฎหมายสามารถเทียบเคียงได้กับพระราชบัญญัติ (Act) เพียงแต่พระราชบัญญัติเป็น
กฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่พระราชก าหนดนั้นผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในกรณีมี
เหตุฉุกเฉินและมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องมีกฎหมายใช้บังคับ เพราะการน าร่างกฎหมายผ่านความ
เห็นชอบจากรัฐสภาจะมีความล่าช้า หลายขั้นตอน รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้มีการโอนอ านาจนิติบัญญัติไป
ให้กับฝ่ายบริหารเป็นการชั่วคราวตราพระราชก าหนดใช้บังคับไปก่อน และให้น ามาขอความเห็นชอบจาก
รัฐสภาในภายหลัง การใช้อ านาจตราพระราชก าหนดของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไม่ใช่การใช้
อ านาจทางปกครอง แต่ใช้อ านาจนิติบัญญัติชั่วคราว การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของพระราช
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ก าหนดจึงไม่ใช่อ านาจของศาลปกครอง แต่อยู่ในอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายทั้งก่อนและหลังการตราพระราชก าหนดขึ้นใช้บังคับ  

ดังที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 185 วรรคแรก บัญญัติว่า 
“ก่อนที่สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาจะได้อนุมัติพระราชก าหนดใดตามมาตรา  184 วรรคสาม 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่
ของแต่ละสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกว่าพระราชก าหนดนั้นไม่
เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง และให้ประธานแห่งสภานั้นส่งความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ
ภายในสามวันนับแต่วันที่ได้รับความเห็นเพื่อวินิจฉัย เมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแล้ว ให้ศาลรัฐธรรมนูญแจ้งค า
วินิจฉัยนั้นไปยังประธานแห่งสภาที่ส่งความเห็นนั้นมา” 

และวรรคสาม บัญญัติว่า 
“ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดใดไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือ

วรรคสอง ให้พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น”  
 
2.2.หน้าทีแ่ละอ านาจของฝ่ายปกครอง 
2.2.1.หน้าที่ของฝ่ายปกครอง 
หน้าที่ที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระท า ก็คือ การบริการสาธารณะ (Public Service) การบริการ

สาธารณะ ก็คือ กิจกรรมที่รัฐต้องด าเนินการเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนส่วนรวมหรือที่
เรียกว่า ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 

ความต้องการของประชาชนส่วนหรือประโยชน์สาธารณะ แบ่งเป็นสองรูปแบบคือ18 
1.ความปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ชื่อเสียง ฯลฯ ตามทฤษฎีสัญญาประชาชาคมที่มนุษย์ยอม

สละสิทธิเสรีภาพส่วนตัวมารวมตัวเป็นสังคมและจัดตั้งผู้ปกครองก็เพ่ือความมั่นคงในชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน  
ฯลฯ 

2.ความต้องการความสะดวกสบายในด้านสาธารณูปโภค สาธารณูปการต่างๆ เช่น ไฟฟ้า ประปา 
ถนน การศึกษา การโทรคมนาคม ซึ่งรัฐจะต้องเข้ามาด าเนินการสิ่งเหล่านี้เพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน 

ความต้องการสองด้านนี้เกิดภารกิจที่รัฐจะต้องด าเนินการคือ ภารกิจพ้ืนฐาน (Primary Function) 
คือ การรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลดอดภัยของประชาชน และภารกิจล าดับรอง (Secondary 
Function) คือ การด าเนินกิจกรรมเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนด้านความสะดวกสบาย 

การด าเนินภารกิจสองประเภทนี้ รัฐโดยฝ่ายปกครองจะด าเนินกิจกรรมในสามรูปแบบ คือ 
 
 

                                                           
18 จิรนิติ หะวานนท์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป. กรุงเทพฯ : ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,2556, หน้า 32-33. 
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1.กิจกรรมเชิงควบคุม 
กิจกรรมเชิงควบคุมเป็นการด าเนินการเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมส่วนรวม โดยการบังคับ

ใช้กฎหมายตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นองค์กร
ที่พิจารณาว่าสิ่งใดจะกระทบกระเทือนต่อประโยชน์ของสังคมส่วนรวมก็จะออกกฎหมายมาควบคุมการกระท า
นั้น และให้ฝ่ายปกครองบังคับใช้ให้เกิดผลโดยการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง  กิจกรรมประเภทนี้จึงเป็น
กิจกรรมเชิงการควบคุมป้องกันเป็นหลัก การด าเนินกิจกรรมประเภทนี้ของฝ่ายปกครองเรียกว่า ต ารวจทาง
ปกครอง (Police Administrative)19 

2.กิจกรรมเชิงปราบปราม 
กิจกรรมเชิงปราบปรามเป็นกิจกรรมที่ฝ่ายปกครองด าเนินการเพ่ือเอาตัวผู้กระท าผิดกฎหมาย

โดยเฉพาะทางอาญามาลงโทษ กิจกรรมประเภทนี้จะกระท าต ารวจและอัยการ ซึ่งด าเนินการตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา การด าเนินกิจกรรมประเภทนี้ของฝ่ายปกครองเรียกว่ า ต ารวจทางยุติธรรม 
(Police) 

การด าเนินกิจกรรมเชิงปราบปรามเป็นกิจกรรมที่กระท าโดยฝ่ายปกครอง คือต ารวจและอัยการ ทั้ง
สององค์กรมีสถานะเป็นฝ่ายปกครอง แต่การด าเนินการเอาตัวผู้กระท าความผิดทางอาญามาลงโทษตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง การควบคุมตรวจสอบการใช้
อ านาจของต ารวจและอัยการตรงนี้ เป็นอ านาจของศาลยุติธรรม แต่ถ้าต ารวจและอัยการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) อ่ืน ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองก็อาจมีสถานะเป็นฝ่าย
ปกครองได้เช่นกัน 

ข้อแตกต่างของต ารวจทางปกครองและต ารวจทางยุติธรรม 
1.ต ารวจทางปกครองและต ารวจทางยุติธรรมสังกัดในฝ่ายปกครองเช่นเดียวกัน แต่หน้าที่แตกต่างกัน 

ฝ่ายปกครองจะท าหน้าที่ควบคุมป้องกันไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยซึ่งกระทบต่อคนส่วนใหญ่ แต่ต ารวจ
ทางยุติธรรมจะท าหน้าที่ปราบปรามการกระท าความผิดทางอาญาที่เกิดขึ้นแล้วโดยความมุ่งหมายเอาตัว
ผู้กระท าความผิดมาลงโทษตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  

2.ต ารวจทางปกครองจะหมายถึง เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองทั้งหมดทั้งหน่วยงานรัฐและตัวเจ้าหน้าที่ที่ใช้
อ านาจออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ส่วนต ารวจทางยุติธรรมจะหมายถึงเจ้าหน้าที่บางประเภทที่ใช้อ านาจ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา โดยหลัก คือต ารวจและอัยการ 

3.ต ารวจทางปกครองจะใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดทุกๆฉบับ แต่ต ารวจทาง
ยุติธรรมจะใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเป็นหลักเท่านั้น เช่น การจับกุมคุมขัง การ
ค้น การออกหมายฯลฯ 

                                                           
19 นันทวัฒน์ บรมานันท์. กฎหมายปกครอง.พิมพ์ครั้งที่ 2  กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2553, หน้า 325. 
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4.ต ารวจทางปกครองจะถูกควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจโดยศาลปกครอง ส่วนต ารวจทางยุติธรรม
ในส่วนของการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาจะถูกควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
โดยศาลยุติธรรม 

5.กรณีท่ีต ารวจหรืออัยการใช้อ านาจตามกฎหมายอื่นออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือละเลยต่อหน้าที่
ที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรยังอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 เพราะถือว่าทั้งสอง
องค์กรยังมีสถานะเป็นฝ่ายปกครอง ยกเว้นเฉพาะการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
เท่านั้น 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 34/2544 
การที่พนักงานอัยการสั่งไม่ฟ้องผู้ต้องหา เป็นการใช้ดุลยพินิจในการปฏิบัติหน้าที่ เป็นอ านาจหน้าที่

ตามกฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนและวิธีการด าเนินคดีอาญาในชั้นพนักงานสอบสวน ชั้นพนักงานอัยการและชั้น
ศาลไว้โดยเฉพาะ ค าสั่งของพนักงานอัยการจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองที่จะอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาล
ปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 19/2545 
คดอีาญานั้นเป็นขั้นตอนการด าเนินการเพ่ือน าไปสู่การลงโทษผู้กระท าความผิดในทางอาญา อย่างไรก็

ตาม ในขั้นตอนการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ คือ พนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ อาจจะมีการ
กระท าทางปกครองปะปนอยู่ด้วย ถ้าขั้นตอนใดเป็นการกระท าที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
ก าหนดให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะโดยตรง การกระท าดังกล่าวจะอยู่ในอ านาจควบคุมตรวจสอบของศาล
ยุติธรรม แต่ถ้าการกระท าใดที่พนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการกระท านอกเหนือหรือมิใช่เป็นการกระท า
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และเป็นการกระท าที่เข้าเกณฑ์เป็นกรณีพิพาทตามมาตรา 9 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การกระท านั้นจะอยู่ในอ านาจ
การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 6/2545 
ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืน ตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 271 ซึ่งได้แก่ คดีแพ่ง คดีอาญา ในส่วนคดีอาญานั้น ศาลและผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายจะต้องปฏิบัติตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ทั้งนี้เพ่ือน าไปสู่การลงโทษผู้กระท าผิดทางอาญา การที่ผู้ฟ้องคดีได้
ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าพนักงานต ารวจอันถือได้ว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐว่า ออกหมายเรียกให้ตนมาให้การ
ในฐานะพยานในคดีอาญาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเรียกค่าเสียหายจากการขาดรายได้เพราะต้องไปให้
ปากค าตามหมายเรียกดังกล่าว และขอให้ศาลมีค าสั่งระงับหรือเพิกถอนการออกหมายเรียกที่จะมีขึ้นในครั้ง
หลังด้วยนั้น เห็นว่า ผู้ฟ้องคดีประสงค์เรียกค่าเสียหายอันเนื่องมาจากการออกหมายเรียกท่ีผู้ฟ้องคดีเข้าใจว่าไม่
ชอบด้วยกฎหมายเป็นประการแรก ซึ่งการออกหมายเรียกดังกล่าวถือเป็นขั้นตอนการด าเนินการของพนักงาน
สอบสวนที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะโดยตรง และอยู่ ใน



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 36 

 

อ านาจการควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม ทั้ งไม่ เข้าหลักเกณฑ์ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ ง แห่ ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 56/2547 
ผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองซึ่งเป็นเจ้าพนักงานและเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ท าหน้าที่พนักงาน

สอบสวนว่า ร่วมกันกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีในการที่มีความเห็นว่าควรสั่งฟ้องผู้ฟ้องคดีเป็นคดีอาญาใน
ความผิดตามมาตรา 188 แห่งประมวลกฎหมายอาญา และส่งตัวผู้ฟ้องคดีต่อพนักงานอัยการจังหวัดยะลา ทั้ง
ที่มูลคดีเป็นความผิดในทางแพ่ง ท าให้ผู้ฟ้องคดีต้องยื่นค าร้องขอปล่อยตัวชั่วคราวต่อพนักงานอัยการจังหวัด
ยะลา อันเป็นการกล่าวอ้างว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งเมื่อการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองเป็นการปฏิบัติตามหน้าที่ในฐานะพนักงานสอบสวนโดยการใช้อ านาจ
ตามมาตรา 121 และมาตรา 142 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ในการพิจารณาส านวนการ
สอบสวนและควบคุมผู้ต้องหาเพ่ือน าไปสู่การลงโทษผู้กระท าความผิดอาญาจึงเป็นการด าเนินการของพนักงาน
สอบสวนตามท่ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดไว้โดยตรง มิใช่การกระท าละเมิดเนื่องจากการ
ใช้อ านาจทางปกครอง คดีจึงไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่พิจารณาพิพากษาตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2554 
โจทก์ทั้งสองเป็นเจ้าพนักงานต ารวจถูกด าเนินการทางวินัยข้อหาตั้งด่านเก็บส่วย จ าเลยทั้งสองได้รับ

การแต่งตั้งให้เป็นกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริง การสืบสวนข้อเท็จจริงและจัดท ารายงานผลการสืบสวน
ข้อเท็จจริงของจ าเลยทั้งสองเพ่ือเสนอผู้บังคับบัญชาเป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้ง
ตามค าสั่งส านักงานต ารวจแห่งชาติ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย การที่โจทก์ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการ
ด าเนินการดังกล่าวของจ าเลยทั้งสอง จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 16/2545 
ในกรณีที่มีการก่อสร้างอาคารฝ่าฝืนกฎหมายและไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ เจ้าพนักงานท้องถิ่นมี

อ านาจตามมาตรา 42 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ที่จะออกค าสั่งทางปกครองให้เจ้าของหรือผู้
ครอบครองอาคาร  ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ด าเนินการ รื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนได้ภายในระยะเวลา
ที่ก าหนด แต่ต้องไม่น้อยกว่า 30 วัน หากไม่มีการรื้อถอนตามค าสั่งดังกล่าว เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจตาม
มาตรา 43 ดังต่อไปนี้ 

(1)ยื่นค าขอฝ่ายเดียวโดยท าเป็นค าร้องต่อศาล นับแต่ระยะเวลาที่ก าหนดไว้ตามมาตรา 42 ได้ล่วงพ้น
ไป ขอให้ศาลมีค าสั่งจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิได้ปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา 42 โดย
ให้น าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้โดยอนุโลม 
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(2)ด าเนินการหรือจัดให้มีการรื้อถอนอาคารดังกล่าวได้เอง โดยจะต้องปิดประกาศก าหนดการรื้อถอน
ไว้ในบริเวณนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าเจ็ดวันและเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้รับผิดชอบงานออกแบบ
อาคาร ผู้รับผิดชอบงานออกแบบและค านวณอาคาร ผู้ควบคุมงานและผู้ด าเนินการจะต้องร่วมกันเสียค่าใช้จ่าย
ในการนั้น เว้นแต่บุคคลดังกล่าวจะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้เป็นผู้กระท าหรือมีส่วนในการกระท าที่เป็นการฝ่าฝืน
กฎหมาย 

นอกจากนั้นพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ยังได้ก าหนดโทษทางอาญา ส าหรับการฝ่าฝืน
มาตรา 21 และมาตรา 42 ไว้ด้วยอีกส่วนหนึ่ง 

เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) แล้วเห็นว่า การที่
เจ้าพนักงานท้องถิ่นยื่นค าร้องขอต่อศาลเพ่ือให้มีค าสั่งจับกุมและกักขังบุคคลนั้นเป็นกรณีที่ต่อเนื่องมาจากการ
ที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกค าสั่งทางปกครองแก่บุคคลนั้น แต่บุคคลนั้นไม่ปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว กฎหมายจึง
ก าหนดให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งจับกุมและกักขังบุคคล ซึ่งมิได้ปฏิบัติการตาม
ค าสั่ง โดยน าเอาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม การใช้อ านาจตามมาตรานี้จึง
เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคล
ต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด ซึ่งมีลักษณะเป็นคดีปกครอง 

เมื่อค าสั่งจับกุมและกักขังของศาลตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 42 วรรค
หนึ่ง (1) เป็นมาตรการบังคับเพื่อให้บุคคลปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองของเจ้าพนักงานท้องถิ่นเป็นส าคัญ ศาล
ที่มีอ านาจพิจารณาค าขอดังกล่าว และมีอ านาจในการออกค าสั่งจับกุมและกักขังบุคคลเพ่ือให้การกระท าตาม
ค าสั่งทางปกครองของเจ้าพนักงานท้องถิ่น จึงควรเป็นศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 32/2548 
เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเจ้าพนักงานกรมสรรพสามิตตามที่อธิบดีกรม

สรรพสามิตแต่งตั้งโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ. 2509 มีอ านาจหน้าที่
จับกุมและปราบปรามผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับกฎหมายดังกล่าว อันเป็นความผิดอาญา เจ้าหน้าที่ของผู้ถูก
ฟ้องคดีจึงเป็นพนักงานฝ่ายปกครองหรือต ารวจ ตามมาตรา 2 (16) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา และเมื่อได้ท าการสืบสวน จับกุมผู้กระท าผิด ค้น ยึดและพิสูจน์ของกลางโดยใช้อ านาจตามมาตรา 2 
(16) มาตรา 78 มาตรา 85 และมาตรา 42 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ประกอบมาตรา 40 
แห่งพระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ. 2509 และระเบียบกรมสรรพสามิต ว่าด้วยการพิสูจน์ของกลาง พ.ศ. 2543 
เพ่ือน าไปสู่การลงโทษผู้กระท าความผิดอาญาเกี่ยวกับกฎหมายยาสูบ จึงเป็นการด าเนินการของพนักงานฝ่าย
ปกครองหรือต ารวจตามที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดอ านาจไว้เป็นการเฉพาะโดยตรงอัน
อยู่ในอ านาจการควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม ดังนั้นการฟ้องเรียกค่าเสียหายของผู้ฟ้องคดีทั้งสองจึงเป็น
การเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการตามขั้นตอน
ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเป็นการเฉพาะโดยตรง คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลยุติธรรม 
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ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 278/2550 
ข้อเท็จจริงในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการที่ผู้ฟ้องคดีที่ 3 ใช้ก าลังบังคับขู่เข็ญจับกุมแล้ว

น าตัวผู้ฟ้องคดีไปตรวจวัดปริมาณแอลกอฮอล์โดยการเจาะเลือดจนท าให้ผู้ฟ้องคดี ได้รับบาดเจ็บ ถือเป็น
ขั้นตอนการด าเนินการตรวจวัดปริมาณแอลกอฮอล์ในเลือดตามกฎกระทรวงฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2537) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 จึงเป็นส่วนหนึ่งของการใช้
อ านาจไว้เป็นการเฉพาะและศาลยุติธรรมมีอ านาจเยียวยาความเสียหายดังกล่าว 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 10/2552 
คดีที่เอกชนฟ้องหน่วยงานทางปกครองที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการป้องกันและปราบปรามยาเสพ

ติดตามพระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระท าผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 2543 และเจ้าหน้าที่ใน
สังกัด กรณีที่มีค าสั่งให้ยึดรถยนต์ของผู้ต้องหาในคดีค้ายาเสพติดที่โจทก์อ้างว่าเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ และให้น า
รถยนต์คันดังกล่าวออกขายทอดตลาด ขอให้จ าเลยส่งมอบรถยนต์คืนโจทก์หรือชดใช้ราคาพร้อมดอกเบี้ย และ
ช าระค่าขาดประโยชน์จากการใช้ทรัพย์สิน เมื่อการด าเนินการยึดรถยนต์และขายทอดตลาดรถยนต์ดังกล่าว
เป็นการด าเนินการตามพระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระท าผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 2543 
และเป็นขั้นตอนที่น าไปสู่การยื่นค าร้องของพนักงานอัยการต่อศาลยุติธรรม อันเป็นกระบวนการที่ต่อเนื่องกับ
การด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดซึ่งศาลยุติธรรมย่อมมีอ านาจในการ
ตรวจสอบขั้นตอนกระบวนการดังกล่าว ข้อพิพาทในคดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 24/2552 
คดีที่เอกชนยื่นฟ้องหน่วยงานทางปกครองว่า ผู้บัญชาการเรือนจ าซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐสังกัดจ าเลย 

น าผู้ตายซึ่งต้องโทษกักขังแทนโทษจ าคุกไปขังในเรือนจ า อันไม่ใช่สถานที่กักขังเป็นการฝ่าฝืนประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 24 โดยกักขังรวมกับผู้ต้องขังในคดีอ่ืนเป็นเหตุให้ผู้ตายถูกผู้ต้องขังในคดีอ่ืนท าร้ายจนบาดเจ็บ
สาหัสและถึงแก่ความตาย เป็นการละเมิดต่อผู้ตายและโจทก์ทั้งสาม ขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน มูลความ
แห่งคดีจึงสืบเนื่องมาจากผู้ตายถึงแก่ความตายขณะอยู่ในความควบคุมของเจ้าหน้าที่ในสังกัดจ าเลยที่ใช้อ านาจ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 89 จัดการกักขังผู้ตายตามหมายกักขังระหว่างอุทธรณ์
ฎีกาของศาล  ซึ่งการออกหมายของศาลอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 57 
ถึงมาตรา 60 ส่วนสถานที่กักขังและการปฏิบัติในระหว่างการกักขังผู้ต้องกักขังนั้น เจ้าหน้าที่ในสังกัดของ
จ าเลยต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 24 วรรคแรกและวรรคสาม และมาตรา 25 
ประกอบพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการกักขังตามประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2506 นอกจากนี้ใน
ระหว่างการกักขังศาลอาจมีค าสั่งเปลี่ยนโทษกักขังเป็นโทษจ าคุกได้ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 27 
การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ในสังกัดของจ าเลย จึงเกี่ยวกับการปฏิบัติตามค าพิพากษาอันเป็นขั้นตอนของ
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา จึงเป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ซึ่งสืบเนื่องมาจาก
การใช้อ านาจในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 3/2551 
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รถแบคโฮคันดังกล่าวไม่ใช่ทรัพย์ที่อยู่ระหว่างการพิจารณาคดีอีกต่อไปเพราะพนักงานอัยการจังหวัด
ชุมพรมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ริบแล้ว จ าเลยทั้งห้าไม่คืนรถแบคโฮดังกล่าวให้แก่โจทก์ โจทก์กล่าวอ้างว่า จ าเลยทั้งห้า
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐและหน่วยงานทางปกครองมีอ านาจหน้าที่คืนทรัพย์ที่ยึดไว้ในความอาญาตามที่
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 ก าหนด กระท าละเมิดโดยไม่ยอมคืนรถแบคโฮของกลางให้ตามที่โจทก์ร้อง
ขอ โดยอ้างว่าจะต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก่อน จน
เวลาล่วงไปเกือบสองปีท าให้โจทก์ได้รับความเสียหาย กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2539 คดีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

3.กิจกรรมเชิงการให้บริการ 
กิจกรรมเชิงการให้บริการเป็นกิจกรรมที่ฝ่ายปกครองด าเนินการจัดท าการสาธารณูปโภค การ

สาธารณูปการโดยเป็นการกระท าทางกายภาพที่ต้องลงมือลงแรงในการด าเนินการ เช่น การจัดเก็บขยะ การ
สร้างถนน ไฟฟ้า ประปา การด าเนินกิจกรรมประเภทนี้ฝ่ายปกครองจะต้องอาศัยงบประมาณจากงบประมาณ
แผ่นดินเข้ามาด าเนินการ อย่างไรก็ตามการด าเนินกิจกรรมประเภทนี้รัฐอาจต้องใช้อ านาจมหาชนเข้ามาจัดการ
เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะเป็นไปได้ เช่น การเวนคืนที่ดินตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
พ.ศ. 2530 หรือพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 ให้อ านาจการไฟฟ้าเดินสายไฟข้ามพ้ืนที่ของ
บุคคลหรือปักเสาลงในที่ดินของบุคคล ส่วนวิธีการจัดท าสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ฝ่ายปกครองอาจจัดท า
ด้วยตัวเองหรือให้เอกชนเข้ามาจัดท าแทนในลักษณะของสัญญาจ้างหรือสัญญาสัมปทานให้เอกชนเข้า
ด าเนินการจัดท าซึ่งเรียกว่า สัญญาทางปกครอง ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป  

กิจกรรมเชิงให้บริการรัฐอาจจัดท าขึ้นโดยให้ใช้เปล่าๆโดยไม่แสวงผลก าไร เช่น ทางหลวงหรือจัดเก็บ
ค่าใช้จ่ายในการเข้าใช้บริการก็ได้ เช่น ไฟฟ้า ประปา ทางด่วนพิเศษ เป็นต้น  

 
2.2.2.อ านาจของฝ่ายปกครอง 
การด าเนินกิจกรรมตามหน้าที่ของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองจ าเป็นที่จะต้องอาศัยอ านาจที่เหนือกว่า

เอกชนในการด าเนินการเพ่ือให้ประโยชน์สาธารณะบรรลุวัตถุประสงค์  อ านาจนั้นเรียกว่า อ านาจตาม
กฎหมายหรืออ านาจมหาชน (Public Puissance) 

การที่ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตามกฎหมายหรืออ านาจมหาชนก่อนิติสัมพันธ์มีความแตกต่างจาก
การก่อนิติสัมพันธ์ในกฎหมายเอกชนอยู่มาก กฎหมายเอกชนมีหลักการในการก่อนิติสัมพันธ์ 3 หลักการใหญ่ 
คือ 

1.หลักเสรีภาพในการแสดงเจตนา 
2.หลักกรรมสิทธิ์ 
3.หลักความเสมอภาคเท่าเทียมกัน 
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แต่นิติสัมพันธ์ในกฎหมายปกครอง นิติสัมพันธ์เกิดจากฝ่ายหนึ่งคือ รัฐหรือฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่
จัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนส่วนรวม จึงมีฐานะที่เหนือกว่าการก่อนิติสัมพันธ์ในกฎหมายเอกชนที่
มุ่งก่อนิติสัมพันธ์เพ่ือประโยชน์ส่วนตัว การก่อนิติสัมพันธ์ในกฎหมายปกครองจึงเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียว
ของฝ่ายปกครองก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่กับเอกชนได้เสมอ แม้ว่า
เอกชนคนนั้นจะไม่สมัครใจยินยอมก็ตามที เช่น การตราพระราชกฤษฎีกาเวนคืนที่ดินตามพระราชบัญญัติ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 เพ่ือเวนคืนที่ดิน  

จิระนิติ หะวานนท์ ได้อธิบาย เมื่อฝ่ายปกครองท าประโยชน์สาธารณะเพ่ือคนส่วนใหญ่ กิจกรรมที่ฝ่าย
ปกครองท าถือว่า ท าให้คนส่วนมากย่อมมีอ านาจเหนือคนคนเดียว คือ20  

1.ฝ่ายปกครองมีอ านาจเหนือเอกชน 
การด าเนินกิจกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นการด าเนินการเพ่ือประโยชน์ของคนส่วน

ใหญ่ ฝ่ายปกครองสามารถใช้วิธีการที่มีอ านาจเหนือฝ่ายเอกชน ไม่ต้องให้เอกชนสมัครใจที่จะเข้ามามีนิติ
สัมพันธ์ โดยการใช้นิติกรรมทางปกครอง คือ “กฎ” เป็นนิติกรรมที่มีผลต่อบุคคลเป็นการทั่วไป และ “ค าสั่ง
ทางปกครอง” เป็นนิติกรรมที่มีผลเฉพาะตัวบุคคล 

อย่างไรก็ตามบางกรณี ฝ่ายปกครองอาจไม่ใช่อ านาจเหนือเอกชน แต่ยอมที่จะลดตัวลงมามีความเท่า
เทียมกับเอกชน เมื่อฝ่ายปกครองเลือกที่จะก่อนิติสัมพันธ์กับเอกชนโดยเฉพาะการท าสัญญากับเอกชน ที่รัฐ
ยอมลดสถานะให้มีสถานะเท่าเทียมกับเอกชน ก็เป็นการก่อนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชนและใช้กฎหมาย
เอกชนบังคับ เช่น สัญญาจ้างปรับปรุงสนามหญ้า สัญญาจ้างแรงงานบางประเภท สัญญาซื้อขาย เป็นต้น 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 6/2552 
คดีที่กรมส่งเสริมสหกรณ์ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง ฟ้องเอกชนให้รับผิดตามสัญญากู้ยืมเงินเพ่ือ

ปรับปรุงโครงสร้างหนี้ที่ท าขึ้นเนื่องจากเอกชนกู้ยืมเงินกองทุนพัฒนาสหกรณ์เพ่ือใช้ด าเนินการตามโครงการ
กระจายลิ้นจี่ออกจากแหล่งผลิตโดยใช้ระบบเครือข่ายสหกรณ์ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์แล้วไม่สามารถ
ช าระหนี้ได้ เมื่อสัญญากู้ยืมเงินเพื่อปรับปรุงโครงสร้างหนี้ดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาทางแพ่ง ข้อพิพาทในคดี
นี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม สัญญาค้ าประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์จึงอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเช่นเดียวกัน 

2.ฝ่ายปกครองมีอ านาจบังคับได้เอง 
ฝ่ายปกครองสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือบังคับให้เอกชนปฏิบัติตามโดยไม่ต้องฟ้องคดี

ต่อศาลเพ่ือขออ านาจศาลบังคับ ซึ่งต่างไปจากลักษณะของเอกชน ซึ่งอยู่บนความเท่าเที ยมและบังคับกันเอง
ไม่ได้ ต้องฟ้องขอให้ศาลตัดสินและบังคับคดีให้ อ านาจการบังคับของฝ่ายปกครองหรือมาตราการบังคับทาง
ปกครอง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนที่ 8 เรื่อง การบังคับทางปกครอง 
มาตรา 55-63 ก าหนดเรื่องการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ เช่น การปรับจนกว่าจะมี

                                                           
20 จิรนิติ หะวานนท์. กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป.อ้างแล้ว, หน้า 47-60. 
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การปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง หรือฝ่ายปกครองเข้าด าเนินการเองและเรียกเก็บค่าใช้จ่ายจากเอกชนที่ไม่
ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง เป็นต้น 

อย่างไรก็ตามการก่อนิติสัมพันธ์ในกฎหมายปกครอง ไม่ได้หมายความว่าฝ่ายปกครองจะมีอิสระในการ
ก่อนิติสัมพันธ์อันจะไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างไรก็ได้หรือเป็นไปตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง 
แต่ฝ่ายปกครองต้องอาศัยฐานทางกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติ (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) บัญญัติให้
อ านาจกับฝ่ายปกครองด าเนินการ ตามหลักนิติรัฐ (Legal State) ตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) 
ดังนั้นการด าเนินการของฝ่ายปกครองจะออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือกระท าการทางกายภาพซึ่งกระทบ
ต่อสิทธิหรือหน้าที่ของเอกชนจะต้องมีกฎหมายไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดให้อ านาจใน
การด าเนินการ ตามหลักการที่ว่า “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” และต้องด าเนินการตามเงื่อนไขที่กฎหมายนั้น
ก าหนดอย่างเคร่งครัด 

2.2.2.1.นิติกรรมทางปกครองหรือการใช้อ านาจทางปกครอง (Juristic Act) 
นิติกรรมทางปกครองหรือการใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองเป็นการอธิบายหลักการก่อนิติ

สัมพันธ์กันระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนโดยอาศัยฐานเรื่องนิติกรรมเป็นฐานของการอธิบาย  
ความหมายของค าว่า “นิติกรรม” ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายปกครองจะมีลักษณะ

ส าคัญร่วมกัน 3 ประการ คือ 
1.การแสดงเจตนา คือ การที่ผู้กระท านิติกรรมต้องกระท าลงด้วยความมุ่งหมายแสดงเจตนาที่อยู่ในใจ

ให้ปรากฏแก่ผู้อื่น 
2.การแสดงเจตนาต้องมุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย 
3.ผลในทางกฎหมายเป็นตัวก าหนดนิติสัมพันธ์ระหว่างผู้แสดงเจตนากับผู้รับการแสดงเจตนาก่อให้เกิด

การก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที ่
เมื่อน าหลักการของนิติกรรมทางแพ่งมาปรับเปลี่ยนเป็นนิติกรรมทางปกครอง จึงหมายความว่า การ

กระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดเพียงฝ่ายเดียว 
แสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งให้เกิดผลในทางกฎหมายเพ่ือก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวนหรือ
ระงับซึ่งสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลนั้นโดยบุคคลนั้นไม่ต้องยินยอม 

 นิติสัมพันธ์ตามกฎหมายปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองจึงเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวของฝ่าย
ปกครองก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นโดยอีกฝ่ายไม่ต้องสมัครใจยินยอมเพราะเป็นการใช้อ านาจผ่านกฎหมายหรือเรียกว่า 
“อ านาจมหาชน” ด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงเรียกอีกอย่างว่า การใช้อ านาจทางปกครอง   

โดยหลักแล้วฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจทางปกครองในการก่อนิติสัมพันธ์ตามที่กฎหมายมอบอ านาจมา
ใน 2 รูปแบบหลัก คือ กฎ ค าสั่งทางปกครอง (Juristic Act) ซึ่งมีนิยามความหมายดังนี้ 

1.กฎ  
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 นิยาม

ความหมายของ “กฎ” ว่า กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
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ท้องถิ่น ระเบียบหรือข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนใดที่มีผลเป็นการทั่วไปไม่มุ่งหมายให้ใช้กับกรณีใดกรณีหนึ่ง
โดยเฉพาะ 

จากนิยามแสดงให้เห็นความหมายของกฎ (อาจเรียกอีกอย่างว่ากฎหมายล าดับรองหรือกฎหมายของ
ฝ่ายบริหาร (Subordinate Law)) ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติให้อ านาจกับฝ่ายบริหารตราขึ้นขึ้นใช้บังคับ เนื่องจากการ
ตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจตราครอบคลุมไปได้ทุกเรื่อง บางเรื่องเป็นเรื่องทางเทคนิค 
พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดที่ตราขึ้นจึงก าหนดให้ฝ่ายปกครองไปออกเป็นกฎหรือกฎหมายล าดับรอง
เพ่ิมเติม ไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ฯลฯ ดังนั้นการตรา
กฎของฝ่ายปกครองขึ้นใช้บังคับจึงเป็นการใช้อ านาจทางปกครองประเภทหนึ่งที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิหรือ
ก่อให้เกิดหน้าที่กับเอกชนขึ้นได้ 

ลักษณะของกฎ 
จากนิยาม สามารถอธิบายลักษณะของกฎได้จากความตอนท้ายของนิยาม คือ “บทบัญญัติอ่ืนใดที่มี

ผลเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้กับกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ” ความตอนนี้เป็นการอธิบายลักษณะของกฎ 
ส่วนถ้อยค าในส่วนแรกว่า กฎหมายความถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น หรือระเบียบข้อบังคับ” เป็นเพียงตัวอย่างของกฎเท่านั้น ดังนั้นลักษณะของกฎจึงมีลักษณะ ดังต่อไปนี้ 

1.ผู้รับผลจากกฎจะถูกนิยามไว้เป็นประเภทเสมอ (Category) -(เรียกว่า เป็นการทั่วไป) จะไม่เจาะจง
ตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะ เช่น นาย ก. นางสาว ข. แต่จะมุ่งหมายให้ใช้กับคนโดยไม่จ ากัดจ านวน 
เช่น ผู้มีสัญชาติไทย ข้าราชการพลเรือน ข้าราชการต ารวจ นักศึกษา หรือบุคคล ถ้าผู้รับผลมีลักษณะเจาะจง
ตัวเป็นนาย ก. นางข.จะไม่เข้าลักษณะของกฎ แต่จะเป็นค าสั่งทางปกครอง 

2.กฎนั้นจะต้องมีลักษณะเป็นนามธรรม (Abstract) หมายความว่าเมื่อมีเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่ง
เกิดขึ้นตามเงื่อนไขของกฎ กฎนั้นจะมีผลบังคับเสมอ (Permanent)-(ไม่มุ่งหมายให้ใช้กับกรณีใดกรณีหนึ่งเป็น
การเฉพาะ) แบบซ้ าๆ ไม่สิ้นสุดในคราวเดียว กฎจะมีผลบังคับแบบซ้ าๆ ไปเรื่อยๆ จนกว่าจะถูกยกเลิกหรือเพิก
ถอน ตัวอย่างเช่น ห้ามส่งเสียงดังในห้องสมุด ห้ามสูบบุหรี่บนรถประจ าทาง จะเห็นได้ว่า ไม่เจาะจงกับตัวผู้ใด
และมีลักษณะซ้ าๆ เมื่อเข้าห้องสมุดหรือขึ้นรถประจ าทางเมื่อใด กฎนั้นก็จะมีผลบังคับทันทีทุกๆ ครั้ง 

ตัวอย่างของ “กฎ” 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2507  
มาตรา 5 เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

เห็นสมควรจะก าหนดเขตอันมีปริมณฑลจ ากัดในท้องที่ใดเพ่ือการอนุญาตหรืองดอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ
ตามมาตรา 4 ก็ให้กระท าโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

พระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 
มาตรา 5 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้และให้มีอ านาจแต่ตั้ง

นายทะเบียนกับออกกฎกระทรวงก าหนดในเรื่อง ดังต่อไปนี้ 
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(1)ลักษณะ ขนาด หรือก าลังของเครื่องยนต์และของรถที่จะรับจดทะเบียนเป็นรถประเภทต่างๆ 
เงื่อนไขของการเปลี่ยนแปลง ลักษณะ ขนาด หรือก าลังของเครื่องยนต์และของรถ ส าหรับรถประเภทดังกล่าว 
และการแก้ไขเพ่ิมเติมทะเบียนรถ และใบคู่มือจดทะเบียนรถท่ีได้เปลี่ยนแปลงแล้ว 

(2).......... 
(3).......... 
(4)........... 
(5)........... 
(6)น้ าหนักบรรทุกอย่างมากและจ านวนคนโดยสารอย่างมาก ส าหรับรถยนต์ส่วนบุคคลและรถยนต์

สาธารณะ 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 60 เทศบาลมีอ านาจตราเทศบัญญัติ โดยไม่ขัดหรือแย้งต่อบทกฎหมายในกรณีดังต่อไปนี้ 
(1)เพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
(2)เม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้เทศบาลตราเทศบัญญัติ หรือให้มีอ านาจตราเทศบัญญัติ 
ในเทศบัญญัตินั้น ก าหนดโทษปรับผู้ละเมิดเทศบัญญัติไว้ด้วยก็ได้ แต่ห้ามมิให้ก าหนดเกินกว่าหนึ่งพัน

บาท 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
มาตรา 71 องค์การบริการส่วนต าบลอาจออกข้อบังคับต าบลเพ่ือใช้บังคับในต าบลได้เท่าที่ไม่ขัดต่อ

กฎหมายหรืออ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล ในการนี้จะก าหนดค่าธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและ
ก าหนดโทษปรับผู้ฝ่าฝืนด้วยก็ได้แต่มิให้ก าหนดโทษปรับเกินห้าร้อยบาท 

พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ พ.ศ. 2551 
มาตรา 25 สภามหาวิทยาลัยมีอ านาจและหน้าที่ก ากับดูแลกิจการทั่วไปของมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะมี

อ านาจและหน้าที่ ดังนี้ 
(1).......................................... 
(2)ออกข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคล ข้อบังคับว่าด้วยสิทธิและสวัสดิการพนักงาน

มหาวิทยาลัย และออกข้อบังคับว่าด้วยการบริหารการเงินและทรัพย์สินของมหาวิทยาลัย 
(3)ออกข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศอ่ืนๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารงานของมหาวิทยาลัยและอาจ

มอบอ านาจให้ส่วนงานใดในมหาวิทยาลัยเป็นผู้ออกข้อบังคับและระเบียบส าหรับส่วนงานนั้นเป็นเรื่องๆ ไปก็ได้ 
รูปแบบและวิธีการตรา “กฎ” 
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ตารางการจัดท ากฎหมายลายลักษณ์อักษรประเภทท่ีบัญญัติโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) 
ชื่อกฎหมาย ผู้เสนอร่าง ผู้พิจารณา ผู้ตรา การใช้บังคับ 

รัฐธรรมนูญ 1. คณะรัฐมนตรี 
2. สมาชิกสภาผู้แทน 
   ราษฎรไม่น้อยกว่า     
   1 ใน 5 ของสมาชิก 
   สภาผู้แทนราษฎร 
   ที่มีอยู่ 

รัฐสภา พระมหากษัตริย์ เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 

พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ 

1. คณะรัฐมนตรี 
2. สมาชิกสภาผู้แทน 
   ราษฎรไม่น้อยกว่า     
   20 คน     
 

รัฐสภา พระมหากษัตริย์ เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 

พระราชบัญญัติ 1. คณะรัฐมนตรี 
2. สมาชิกสภาผู้แทน 
   ราษฎรไม่น้อยกว่า     
   20 คน     
3. ผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง 
   ไม่น้อยกว่า  
   50,000 คน 

รัฐสภา พระมหากษัตริย์ เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 

 
ตารางการจัดท ากฎหมายลายลักษณ์อักษรประเภทท่ีบัญญัติโดยฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) 
ชื่อกฎหมาย ผู้เสนอร่าง ผู้พิจารณา ผู้ตรา การใช้บังคับ 

พระราชก าหนด รัฐมนตรีผู้จะรักษาการ
ตามพระราชกฤษฎีกา
ห รือ ผู้ รั กษ าการต าม
กฎ ห ม ายแม่ บ ท ที่ ให้
อ านาจออกพระราช -
กฤษฎีกา 

รัฐสภา พระมหากษัตริย์ เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 

พระราชกฤษฎีกา รัฐมนตรีผู้จะรักษาการ
ตามพระราชกฤษฎีกา
หรือผู้รักษาการตาม

คณะรัฐมนตรี พระมหากษัตริย์ เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 
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กฎหมายแม่บทที่ให้
อ านาจออกพระราช-
กฤษฎีกา 

กฎกระทรวง รัฐมนตรีผู้รักษาการตาม
กฎหมายแม่บทที่ให้
อ านาจออกกฎกระทรวง 

คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีผู้รักษาการ
ตามกฎหมายแม่บทที่

ให้อ านาจออก
กฎกระทรวง 

เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 

 
ตารางการจัดท ากฎหมายลายลักษณ์อักษรประเภทท่ีบัญญัติโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ชื่อกฎหมาย ผู้เสนอร่าง ผู้พิจารณา ผู้ตรา การใช้บังคับ 
ข้อบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด 

1. นายกองค์การ    
   บริหารส่วนจังหวัด 
2. สมาชิกสภาองค์การ  
   บริหารส่วนจังหวัด 
3. ราษฎรผู้มีสิทธิ 
    เลือกตั้งในเขต   
    องค์การบริหาร 
    ส่วนจังหวัด 

สภาองค์การ
บริหารส่วน

จังหวัด 

ผู้ว่าราชการจังหวัด เมื่อได้ประกาศไว้เปิดเผย 
ณ  ที่ ท า ก า ร อ งค์ ก า ร
บริการส่วนจังหวัดแล้ว 
15 วัน  เว้นแต่ ในกรณี
ฉุกเฉินถ้ามีการระบุไว้ใน
ข้อบังคับนั้นว่าให้ใช้บังคับ
ได้ทันที ให้ใช้บังคับได้ใน
วันที่ประกาศ 

เทศบัญญัติ 1. นายกเทศมนตรี 
2. สมาชิกสภาเทศบาล 
3. ราษฎรผู้มีสิทธิ 
    เลือกตั้งในเขต 
    เทศบาล 

สภาเทศบาล ผู้ว่าราชการจังหวัด เมื่ อ ได้ ป ระกาศ ไว้ โดย
เปิ ด เผย  ณ  ส านั ก งาน
เทศบาลแล้ว 7 วัน เว้น
กรณีฉุกเฉินสามารถระบุ
ให้ ใช้ ได้ ทั น ที ใน วั น ที่
ประกาศ 

ข้อบังคับต าบล 1. คณะกรรมการ 
   บริหารองค์การ 
   บริหารส่วนต าบล 
2. สมาชิกสภาองค์การ  
    บริหารส่วนต าบล 
3. ราษฎรผู้มีสิทธิ  
    เลือกตั้งในเขต  
    องค์การบริหารส่วนต าบล 

สภาองค์การ
บริหารส่วนต าบล 

นายอ าเภอ เมื่อประธาน
คณะกรรมการบริหารลง
ชื่อและประกาศเป็น
ข้อบังคับต าบล 
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ชื่อกฎหมาย ผู้เสนอร่าง ผู้พิจารณา ผู้ตรา การใช้บังคับ 
ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร 

1. ผู้ว่าราชการจังหวัด 
   กรุงเทพมหานคร 
2. สมาชิกสภา 
   กรุงเทพมหานคร 
3. ราษฎรผู้มีสิทธิ 
    เลือกตั้งในเขต  
    กรุงเทพฯ  

สภา
กรุงเทพมหานคร 

ผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานคร 

เมื่อได้ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา 

ข้อบัญญัติเมืองพัทยา 1. ปลัดเมืองพัทยา 
2. สมาชิกสภาเมือง 
   พัทยา 
3. ราษฎรผู้มีสิทธิ 
    เลือกตั้งในเขตเมือง   
    พัทยา 

สภาเมืองพัทยา นายกเมืองพัทยา เมื่ อ ได้ ป ระกาศ ไว้ โดย
เปิ ด เผ ย  ณ  ศ า ล า ว่ า
การเมืองพัทยาแล้ว 3 วัน
หรือกรณีฉุกเฉินหลังวัน
ประกาศไม่น้อยกว่า 1 วัน 

ที่มา: ความรู้เบื้องต้นต้นเกี่ยวกับกฎหมาย (มานิตย์ จุมปา) 
ค าพิพากษาศาลปกครองท่ีเกี่ยวข้องกับ “กฎ” 
เนื่องจาก “กฎ” จ าแนกออกเป็นหลายประเภท จึงขอแยกค าพิพากษาของศาลปกครองออกเป็น

เรื่องๆ ตามประเภทของ “กฎ” ดังต่อไปนี้ 
กรณีพระราชกฤษฎีกา   
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงขอให้เพิกถอน เป็น

คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรค 1 (1) ประกอบกับมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 21/2549) 

กรณีฟ้องว่า มาตรา 10 และมาตรา 11 (1) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 
เป็นพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราช
กฤษฎีกา จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.12/2548 
และท่ี ฟ.19/2548) 

พระราชกฤษฎีกายุบเลิกองค์การขนส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ พ.ศ. 2549 เป็นพระราชกฤษฎีกาที่ตรา
ขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมาตรา 6 
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เพ่ือเป็นกลไกในการบริหารราชการ
แผ่นดินตามปกติหรือเพ่ือก าหนดการอันจ าเป็นแก่การด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายก าหนด ค า
ฟ้องในข้อหาว่าพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 47 

 

ดังกล่าวจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ ฟ.43/2549) 

พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินบริเวณหาดแหลมสนและเกาะใกล้เคียงในท้องที่ต าบลราชกูด 
อ าเภอเมืองระนอง ต าบลม่วงกลาง ต าบลกะเปอร์ ต าบลบางหิน ต าบลนาคา ต าบลก าพวน อ าเภอกะเปอร์ 
จังหวัดระนอง และต าบลคุระ อ าเภอคุระบุรี จังหวัดพังงา ให้เป็นอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2522 มีสภาพเป็นกฎ 
ซึ่งตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 159 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 และ
มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 เพ่ือเป็นกลไกในการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามปกติหรือเพ่ือก าหนดการอันจ าเป็นแก่การด าเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายก าหนด กรณีฟ้อง
ขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 
11 (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.28/2550) 

กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาเบี้ยประชุมกรรมการ พ.ศ. 2547 เนื่องจากมิชอบด้วย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกาจึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11(2) แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 666/2554) 

กรณีกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
กรณีฟ้องว่า นายกรัฐมนตรีอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 4 และมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติ

ควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 ออกกฎกระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการแสดงภาพ
สัญลักษณ์เพ่ือประกอบการโฆษณาหรือประชาสัมพันธ์เครื่องดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2553 โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนกฎกระทรวงฉบับดังกล่าว  เมื่อกฎกระทรวงที่พิพาทเป็น
บทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปที่มีผลกระทบต่อบุคคล และเป็นกฎที่ออกโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีจึงเป็นคดีที่พิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ออกโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งอยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 11/2555) 

กรณีฟ้องว่ากฎกระทรวง ฉบับที่ 366 (พ.ศ. 2511) ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 ออกโดยไม่ชอบด้วยพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติฯ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกกฎโดยมิชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรค 1 และมาตรา 11 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ ฟ.11/2545) 
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กรณีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นสหภาพแรงงานมัคคุเทศก์อาชีพแห่งประเทศไทยซึ่งจัดตั้งขึ้นและด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎกระทรวงฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2543) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. 2535 เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยการออกกฎ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยกฎที่พิพาทในคดีนี้เป็นกฎกระทรวง ซึ่งเป็นกฎที่ออกโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.15/2545) 

การฟ้องเพิกถอนกฎกระทรวงกลาโหม ออกตามความในพระราชบัญญัติเครื่องแบบทหาร พุทธศักราช 
2477 ว่าด้วยเครื่องแบบจอมทัพ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ออกโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซึ่งอยู่ในอ านาจการพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองที่ ฟ.5/2548) 

กรณีผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับอนุญาตตั้งสถานบริการ ฟ้องว่ากฎกระทรวงก าหนดวันเวลาเปิดปิดของสถาน
บริการ พ.ศ. 2547 ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรือประกอบอาชีพ ขัดต่อหลักความเสมอภาค มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมและขัดต่อหลัก
ความได้สัดส่วนเนื่องจากกฎกระทรวงดังกล่าวก าหนดเวลาเปิดท าการของสถานบริการแต่ละประเภทไม่เท่า
เทียมกันจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยการออกกฎตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยกฎที่พิพาทกันในคดีนี้เป็นกฎกระทรวง
ซึ่งเป็นกฎที่ออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.8/2549) 

กรณีผู้ฟ้องคดีสามสิบสี่รายเป็นราษฎรในพื้นที่ต าบลเวียงค าฟ้องว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
ได้ออกประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 29 พฤษภาคม 2551 เรื่อง จัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลเวียง
ค า อ าเภอกุมภวาปี จังหวัดอุดรธานี เป็นเทศบาลต าบลเวียงค าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลปกครองมี
ค าสั่งเพิกถอนประกาศกระทรวงมหาดไทยฉบับดังกล่าวเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่รัฐออกกฎโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 153/2552) 

กรณีผู้ฟ้องคดีสามสิบรายประกอบกิจการสนามกอล์ฟฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศกระทรวงการคลัง 
เรื่อง ก าหนดสถานบริการประเภทที่ 09.90 ในตอนที่ 9 สถานบริการตามพิกัดอัตราภาษีสรรพสามิตตามมูลค่า
ร้อยละ 20 ก าหนดให้สนามกอล์ฟเป็นสถานบริการนั้น เป็นค าฟ้องที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาล
ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และเนื่องจากประกาศ
กระทรวงการคลังดังกล่าวคณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบแล้ว ดังนั้น ค าฟ้องในประเด็นนี้จึงเป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับ
ความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
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ของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 
18/2549) 

ประกาศกระทรวงสาธารณสุข ลงวันที่ 21 เมษายน 2547 เรื่องก าหนดสถานที่เพ่ือสุขภาพหรือเพ่ือ
เสริมสวย มาตรฐานของสถานที่บริการ ผู้ให้บริการ หลักเกณฑ์และวิธีการตรวจสอบเพ่ือรับรองให้เป็นไปตาม
มาตรฐานส าหรับสถานที่เพ่ือสุขภาพหรือเพ่ือเสริมสวยตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 มีสภาพ
เป็นกฎ มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะตามมาตร 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 662/2548) 

 
กรณีข้อบัญญัติท้องถิ่น 
องค์การบริหารส่วนต าบลละหารฟ้องว่า การที่กระทรวงมหาดไทยได้มีประกาศลงวันที่ 3 เมษายน 

2551 ก าหนดเขตต าบลในท้องที่ต าบลปลวกแดง จังหวัดระยอง ตามข้อเสนอของจังหวัดระยอง ซึ่งจาก
ประกาศดังกล่าวท าให้พ้ืนที่บางส่วนขององค์การบริหารส่วนต าบลละหาร อ าเภอปลวกแดง จังหวัดระยอง ไป
อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลหนองบัว อ าเภอบ้านค่าย จังหวัดระยอง เป็นการกระท าที่ไม่ชอบเพราะ
คลาดเคลื่อนกับข้อเท็จจริง และราษฎรไม่มีส่วนร่วมท าให้ไม่รับรู้ข้อมูล เป็นเหตุให้เกิดความเดือดร้อนและ
ความขัดแย้งของราษฎรทั้งสองต าบล รวมทั้งกระทบต่อการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลละหาร
หลายประการ จึงขอให้เพิกถอนประกาศกระทรวงมหาดไทยฉบับดังกล่าวเฉพาะหน้าที่ 9 ด้านทิศใต้ ในส่วนที่
ติดกับต าบลหนองบัว และให้จัดแนวเขตปกครองขึ้นใหม่ให้ถูกต้อง กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยกฎหมายตามมาตรา 3 ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 206/2548)  

ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดอุดรธานี (ชั่วคราว)เรื่อง ก าหนดค่าตอบแทนการใช้ที่ดินของรัฐ 
พ.ศ. 2548 ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดอุดรธานี (ชั่วคราว) เรื่อง การเก็บภาษีบ ารุงองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2548 ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 และ
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2550 มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป จึงเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 348/2550) 

ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 มีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 429/2554) 

ระเบียบกรมการขนส่งทางบกว่าด้วยการรับจดทะเบียนรถยนต์รับจ้าง (รถแท็กซี่ ) ในเขต
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2535 ที่ก าหนดให้รถรับจ้างต้องเป็นรถยนต์ใหม่หรือรถที่มีอายุการใช้งานมาแล้วไม่เกิน
สองปี นับแต่วันที่จดทะเบียนครั้งแรกและใช้งานมาแล้วเป็นระยะทางไม่เกินสองหมื่นกิโลเมตร ซึ่งระเบียบ
ดังกล่าวมีฐานะเป็นกฎตามมาตรา 3 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. 130/2547) 
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กรณีระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ 
ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนนอกเหนือไปจากเงินเดือนของ

ข้าราชการและลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 ที่ก าหนดให้ประโยชน์แก่ข้าราชการเพียง
บางกลุ่มโดยยกเว้นข้าราชการซึ่งได้รับเงินเดือนระดับ 7 หรือต าแหน่งเทียบเท่า และยกเว้นข้าราชการครูหรือ
บุคลากรทางการศึกษาซึ่งได้รับเงินวิทยฐานะช านาญการ เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการออกกฎ (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 23/2551)  

ข้อบังคับสภาทนายความว่าด้วยการฝึกอบรมวิชาว่าความ พ.ศ. 2529 และประกาศส านักฝึกอบรม
วิชาว่าความแห่งสภาทนายความ ฉบับที่ 9/2549  เรื่องระเบียบว่าด้วยการฝึกอบรมวิชาว่าความ รุ่นที่ 28 มี
ลักษณะเป็นบทบัญญัติที่มีผลเป็นการทั่วไป อันเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 556/2550) 

ข้อบังคับกองบัญชาการต ารวจนครบาล ว่าด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติมการก าหนดให้เดินรถทางเดียว และ
การใช้ทางเดินรถส าหรับรถบางประเภทในถนนเพชรบุรี กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2550 ออกโดยผู้บัญชาการ
ต ารวจนครบาล โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 139 (4)  และมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 
2522 ประกอบกับค าสั่งกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แต่งตั้งเจ้าพนักงานจราจรทางบก พ.ศ. 2522 เมื่อพนักงาน
จราจรได้ท าเครื่องหมายจราจรให้เป็นทางเดินรถทางเดียวตามมาตรา 41 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว 
ย่อมมีผลบังคับกับบุคคลเป็นการทั่วไป จึงเป็นกฎตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 272/2546) 

ข้อบังคับโรงเรียนนายร้อยต ารวจว่าด้วย จ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มา วาระการด ารง
ต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่ง ของประธานสภาคณาจารย์ และกรรมการสภาคณาจารย์ การประชุมและ
การด าเนินงานของสภาคณาจารย์โรงเรียนนายร้อยต ารวจ พ.ศ. 2551 ออกโดยอาศัยอ านาจตามความใน
มาตรา 12 (2) มาตรา 16 วรรคสอง และมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติโรงเรียนนายร้อยต ารวจ พ.ศ. 2551 
ก าหนดจ านวน คุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการได้มา วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งของ
ประธานสภาคณาจารย์ และกรรมการสภาคณาจารย์ การประชุมและการด าเนินงานของสภาคณาจารย์
โรงเรียนนายร้อยต ารวจ โดยมีผลบังคับเป็นการทั่วไปไม่มุ่งหมายให้ใช้กับกรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
จึงมีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
198/2555) 

ข้อบังคับสภาวิศวกร ว่าด้วยการออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุม สาขา
วิศวกรรมสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2551 และข้อบังคับสภาวิศวกรว่าด้วยการออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบ
วิชาชีพวิศวกรรมควบคุม สาขาวิศวกรรมเคมี พ.ศ. 2551 มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับ
แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีสภาพเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
ฯ (ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดที่ 268/2555) 
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ประกาศธนาคารอาคารสงเคราะห์ เรื่องการรับสมัครบุคคลเพ่ือคัดเลือกผู้ด ารงต าแหน่งกรรมการ
ผู้จัดการ มีลักษณะเป็นการประกาศของเจ้าหน้าที่ของรัฐ มีลักษณะเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้กับกรณีใด
กรณีหนึ่งเป็นการเฉพาะจึงเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 287/2545) 

ประกาศจังหวัดภูเก็ต เรื่องก าหนดห้ามการประกอบกิจกรรมที่เป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมบริเวณทะเลจังหวัดภูเก็ต พ.ศ. 2549 นอกจากก าหนดห้ามประกอบกิจกรรมทางน้ าทุกชนิดแล้ว 
ยังก าหนดให้การด าเนินกิจกรรมด าน้ าจะกระท าได้ต่อเมื่อได้ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ได้รับอนุญาตประกอบกิจการต่อ
จังหวัดภูเก็ตโดยผู้ขออนุญาตจะต้องปฏิบัติตามมาตรการคุ้มครองรักษาสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายก าหนดไว้
อย่างเคร่งครัด มิฉะนั้นอาจถูกเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการได้ ประกาศดังกล่าวจึงเป็นการก าหนด
หลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขการขออนุญาตประกอบกิจการด าน้ าอันมีผลบังคับเป็นการทั่วไปส าหรับผู้ประกอบ
กิจการด าน้ าในบริเวณทะเลจังหวัดภูเก็ต จึงมีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 65/2550) 

ประกาศการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ฉบับลงวันที่ 23 เมษายน 2545 โดยการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ต าบลเพ 
จังหวัดระยอง ที่ก าหนดประเภทของเอกสารที่ราษฎรต้องยื่นประกอบการขอใช้ไฟฟ้าเพ่ิมเติม เป็นการก าหนด
หลักเกณฑ์การขอใช้ไฟฟ้าที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปกับราษฎรทุกคนซึ่งอาศัยบนเกาะเสม็ดที่ประสงค์จะขอใช้
บริการไฟฟ้า ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในประกาศฉบับดังกล่าว มิได้มุ่งใช้กับราษฎรคนใดเป็นการเฉพาะ จึงมี
ลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 346/2547) 

ประกาศของคณะกรรมการ อ.ก.พ. กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธุ์พืช เรื่อง หลักเกณฑ์และ
วิธีการคัดเลือกบุคคลที่จะเข้ารับการประเมินผลงาน  เพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทวิชาการ ระดับ
ช านาญการและระดับช านาญการพิเศษ มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บั งคับแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะจึงมีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 116/2554) 

 ประกาศคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ ว่าด้วยรูปแบบและวิธีการแสดงข้อความค า
เตือนประกอบภาพสัญลักษณ์ของเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ หรือภาพสัญลักษณ์ของบริษัทผู้ผลิตเครื่องดื่ม
แอลกอฮอล์ พ.ศ. 2553 ตราขึ้นเพ่ือรองรับกรณีตามข้อ 4 วรรคสอง ของกฎหระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการเงื่อนไขการแสดงภาพสัญลักษณ์เพ่ือประกอบการโฆษณาหรือประชาสัมพันธ์เครื่องดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 
2553 ซึ่งกฎกระทรวงฉบับดังกล่าวก าหนดให้มีการแสดงข้อความค าเตือนทุกครั้ง และตลอดเวลาที่มีการแสดง
ภาพสัญลักษณ์ของเครื่องดื่มแอลกอฮอล์หรือภาพสัญลักษณ์ของผู้ผลิตเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ โดยก าหนด
รูปแบบของข้อความค าเตือนนั้นให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ประกาศก าหนด 
ประกาศฉบับดังกล่าวจึงมีสภาพเป็นกฎ (ค าสั่งศาปลกครองสูงสุดที่ 86/2555) 
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กรณีอ่ืนๆ ท่ีศาลปกครองวินิจฉัยว่าเป็นกฎ  
บางกรณี ฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจตามกฎหมายตรา “กฎ” ขึ้น แต่ฝ่ายปกครองไม่ได้ใช้ชื่อเรียกตาม

ตัวอย่างของกฎ แต่ใช้ชื่อเรียกต่างๆ ที่แตกต่างกันออกไป ทั้งที่เป็น “บันทึก” หรือ “หลักเกณฑ์” หรือบางครั้ง
ก็ใช้ว่า “ค าสั่ง” แตเ่นื้อแท้แล้วมีลักษณะเป็นกฎ 

บันทึกข้อความ เรื่อง การออกใบอนุญาตขับรถตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ให้กับคนต่างด้าวหลบหนี
เข้าเมือง เป็นนโยบายส าคัญของรัฐเพ่ือป้องกันมิให้เกิดผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ อันมีผลบังคับ
เป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้กับกรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 472/2554) 

หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินบุคคลเพ่ือเลื่อนขึ้นแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในระดับสูงขึ้น ในต าแหน่ง
ส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ (ต าแหน่งประเภททั่วไป) ระดับ 8 ว. ที่ก าหนดคุณสมบัติของผู้ขอเข้ารับ
การประเมินจะต้องเป็นผู้ผ่านการอบรมจากโรงเรียนนายอ าเภอ (นอ.) มีลักษณะเป็นกฎ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 22/2555 (ประชุมใหญ่)) 

ค าสั่งกรมศุลกากร เรื่อง ระเบียบว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนพิเศษแก่เจ้าหน้าที่ท่ีปฏิบัติงานใน
ระบบตรวจสอบตู้คอนเทนเนอร์สินค้าด้วยเครื่องเอกซเรย์ มีเนื้อหาเป็นการเพ่ิมเติมรายละเอียดเกี่ยวกับการ
เบิกจ่ายค่าตอบแทนพิเศษที่กระทรวงการคลังพิจารณาอนุญาตให้มีความชัดเจน ซึ่งมีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ที่
มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะจึงมีลักษณะเป็นกฎ
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
349/2555) 

มติคณะรัฐมนตรีกับความเป็นกฎ 
ข้อถกเถียงประการหนึ่งที่มีมาต่อเนื่อง ก็คือ สถานะของมติคณะรัฐมนตรีมีสภาพเป็นกฎหรือไม่ 

เนื่องจากค าพิพากษาที่มีมาแต่เดิม คือสถานะของมติคณะรัฐมนตรีไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม 
การมีมติของคณะรัฐมนตรีอาจมีสภาพบังคับที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ก็อาจมีสถานะเป็นกฎได้ ซึ่งอยู่ในอ านาจการวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมาย
ของศาลปกครองเช่นเดียวกัน 

ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองท่ีวินิจฉัยว่า มติคณะรัฐมนตรีมีสภาพเป็นกฎ 
มติคณะรัฐมนตรีที่ให้หน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐพิจารณาการขอหมายเลข

โทรศัพท์ใหม่ของ ทศท. เป็นล าดับแรกเว้นแต่ ทศท. ไม่อาจให้บริการได้ในระยะเวลาอันสั้น โดยมีเงื่อนไขให้ 
ทศท. ให้ส่วนลดและยกเว้นค่าบริการส าหรับโทรศัพท์พ้ืนฐาน มีสภาพบังคับเป็นการทั่วไปกับหน่วยงาน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องปฏิบัติตาม หากฝ่าฝืน
ไม่ปฏิบัติตามย่อมมีความรับผิดตามมาตามที่กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องก าหนด ดังนั้นมติคณะรัฐมนตรีเรื่องนี้จึงมี
สถานะทางกฎหมายเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ ฟ.26/2546) 
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มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพงาน
อ่ืนกับทางราชการที่มีผลกระทบจากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา มีลักษณะเป็นกฎ และมีสภาพ
บังคับเป็นการทั่วไปให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต้องถือปฏิบัติตาม การที่ผู้ ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองมีค า
บังคับให้การสื่อสารแห่งประเทศไทย ผู้ถูกฟ้องคดี คืนเงินค่าปรับพร้อมดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟ้องคดี จึงเป็นคดี
พิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการละเลยไม่ปฏิบัติตามกฎ ตามมาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 101/2546) 

กรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่า มติคณะรัฐมนตรีไม่มีสภาพเป็นกฎ 
มติคณะรัฐมนตรีที่ให้ถือปฏิบัติการนับอายุของบุคคลตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 16 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็นเพียงการอธิบายบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือการปฏิบัติตาม มิได้มีสภาพเป็นกฎ 
ที่ศาลปกครองสูงสุดจะรับไว้พิจารณาพิพากษาได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 11 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2546 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.
21/2546) 

2.ค าสั่งทางปกครอง  
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นิยามความหมายของ ค าสั่งทาง

ปกครองไว้ในมาตรา 5 ว่า  
(1)ค าสั่งทางปกครอง หมายความว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติ

สัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคลไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

(2)การอื่นตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง  
ซึ่งมีการตรากฎกระทรวงก าหนด  
“ค าสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30 ว่า 

ค าสั่งทางปกครองต่อไปนี้ไม่ต้องให้คู่กรณีได้มีโอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตน 
1.การบรรจุ การแต่งตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงานหรือการสั่งให้ออกจากงานไว้ก่อนหรือ

การให้พ้นจากต าแหน่ง 
2.การแจ้งผลสอบ การวัดผลความรู้ 
3.การไม่ออกหนังสือเดินทางไปต่างประเทศ 
4.การไม่ลงตราหนังสือเดินทางของคนต่างด้าว 
5.การไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่ต่อใบอนุญาตท างานของคนต่างด้าว 
ลักษณะของค าสั่งทางปกครอง 
จากนิยามของของค าสั่งทางปกครอง สามารถแยกลักษณะของค าสั่งทางปกครองได้ดังนี้ 
1.เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่แสดงเจตนาให้ปรากฎ 
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การใดจะเป็นค าสั่งทางปกครองได้นั้น เริ่มจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของ “เจ้าหน้าที่” ซึ่งมาตรา 
5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้นิยามความหมายเจ้าหน้าที่ หมายความว่า 
บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการ
อย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐ
หรือไม่ก็ตาม ดังนั้นผู้ใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองได้ต้องเป็นผู้ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองไม่
ว่าจะบุคคลในภาครัฐหรือเอกชนก็ตาม 

ตัวอย่างเช่น 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 119/2546 
กรณีประธานกรรมการมรรยาททนายความมีค าสั่งรับหรือไม่รับค ากล่าวหาว่า ทนายความประพฤติผิด

มรรยาททนายความเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามข้อบังคับของสภาทนายความ ว่าด้วยการสอบสวนคดีมรรยาท
ทนายความ พ.ศ. 2535 ดังนั้น สภาทนายความจึงเป็นหน่วยงานทางปกครองและการออกค าสั่ งของผู้ถูกฟ้อง
คดีจึงเป็นการกระท าในฐานะเจ้าหน้าที่รัฐ  

ประเด็นที่ต้องระวังก็คือ “เจ้าหน้าที่” ในความหมายนี้ต้องเป็นองค์กรในฝ่ายปกครองและใช้อ านาจ
ทางปกครองเท่านั้น ต้องไม่ใช้การใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ อ านาจตุลาการหรืออ านาจตามกฎหมายอื่น 

ตัวอย่างเช่น 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 121/2545 
ศาลยุติธรรมมิใช่หน่วยงานทางปกครองที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินการทาง

ปกครองและผู้พิพากษาไม่อยู่ในความหมายเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพราะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยให้ผู้
พิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีและแยกอ านาจพิจารณาคดีระหว่างศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองออกเป็นสัดส่วนต่างหากจากกัน  

ส่วน ค าว่า “กฎหมาย” นั้นโดยหลักการจะหมายถึง การใช้อ านาจจากพระราชบัญญัติหรือพระราช
ก าหนดก็ได้ นอกจากนั้นยังอาจหมายถึงการออกค าสั่งทางปกครองที่อาศัยอ านาจจาก “กฎ” ก็ได้ 

ตัวอย่างเช่น  
พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 
มาตรา142 วรรค 3 ในกรณีที่เจ้าพนักงานจราจร พนักงานสอบสวนหรือพนักงานเจ้าหน้าที่เห็นว่า ผู้

ขับขี่ฝ่าฝืนมาตรา 43 (1) (2) (หย่อนความสามารถในอันที่จะขับหรือในขณะเมาสุราหรือของอย่างอ่ืน) ให้ เจ้า
พนักงานจราจร พนักงานสอบสวนหรือพนักงานเจ้าหน้าที่สั่งให้มีการทดสอบผู้ขับขี่ดังกล่าวว่า หย่อน
ความสามารถในอันที่จะขับหรือในขณะเมาสุราหรือของอย่างอ่ืนหรือไม่ 

พระราชบัญญตัิภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. 2551 
มาตรา 29 ในการพิจารณาอนุญาตภาพยนตร์ตามมาตรา 25 ถ้าคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์

และวีดิทัศน์เห็นว่าภาพยนตร์ใดที่เนื้อหาที่เป็นการบ่อนท าลาย ขัดความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนหรือจะกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของรัฐหรือเกียรติภูมิของประเทศ ให้ คณะกรรมการ
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พิจารณาภาพยนตร์และวีดิทัศน์มีอ านาจสั่งให้ผู้ขออนุญาตแก้ไขหรือตัดทอนก่อนอนุญาตหรือจะไม่อนุญาตก็
ได ้

ข้อบังคับมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ว่าด้วยวินัยและการด าเนินการทางวินัยนักศึกษา พ.ศ. 2553 
ข้อ 14 โทษทางวินัยมี 5 สถาน คือ 
(1)ท าทัณฑ์บน 
(2)ภาคทัณฑ ์
(3)ภาคทัณฑ์ และคุมความประพฤติเพ่ือปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตั้งแต่หนึ่งภาคการศึกษาถึงสองภาค

การศึกษา 
(4)พักการศึกษา มีก าหนดตั้งแต่หนึ่งภาคการศึกษาถึงสี่ภาคการศึกษา หรือระงับการเสนอชื่อให้ส าเร็จ

การศึกษา มีก าหนดตั้งแต่หนึ่งภาคการศึกษาถึงสี่ภาคการศึกษา ในกรณีที่ไม่สามารถพักการศึกษาได้ 
(5)ลบชื่ออกจากการเป็นนักศึกษา 
ข้อ 15 ในกรณีการกระท าความผิดวินัยที่ไม่ร้ายแรง ให้รองอธิการบดีที่รับผิดชอบด้านวินัยนักศึกษา 

คณบดี ผู้อ านวยการส านักงานหอพักนักศึกษา หรือผู้ที่ได้รับมอบหมาย เป็นผู้สั่งลงโทษ 
ในกรณีการกระท าความผิดวินัยร้ายแรงให้อธิการบดี หรือรองอธิการบดีที่อธิการบดีมอบหมายเป็นผู้

สั่งลงโทษ 
ดังนั้นการสั่งการใดๆของฝ่ายปกครองที่ได้เริ่มต้นจากกฎหมายแต่สั่งการโดยอาศัยเหตุอ่ืน เช่น การสั่ง

การโดยผลของสัญญา จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ดูตัวอย่างจากข้อสอบชั้นเนติบัณฑิต สมัย 58 พ.ศ. 2548)  
หนังสือของกรมก าลังพลทหารอากาศที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ทุนการศึกษาตามสัญญาเข้าเป็นนักเรียน

จ่าอากาศ เป็นการใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาเพ่ือให้ปฏิบัติตามสัญญา หนังสือแจ้งดังกล่าวมิได้มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองและไม่มีผลบังคับให้ผู้ฟ้องต้องปฏิบัติ
ตาม (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 85/2554) 

แม้ว่าการปรับปรุงซ่อมแซมถนนในหมู่บ้าน เป็นหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล (ผู้ถูกฟ้องคดี) 
ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 แต่การที่ผู้ถูกฟ้องคดีประกาศสอบ
ราคาและท าสัญญาจ้างเหมากับผู้ฟ้องคดี จึงเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีใช้สัญญาเป็นเครื่องมือในการมอบอ านาจ
หน้าที่ให้แก่ผู้ฟ้องคดีในการเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ความผูกพันระหว่างผู้
ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีจึงเกิดขึ้นตามสัญญาจ้างดังกล่าว และมีผลให้คู่กรณีต้องปฏิบัติตาม ดังนั้น การที่ผู้ถูก
ฟ้องคดีมีหนังสือบอกเลิกสัญญาซึ่งเป็นขั้นตอนหนึ่งในการปฏิบัติตามสัญญา จึงเป็นการใช้สิทธิในฐานะคู่สัญญา
ฝ่ายหนึ่งตามข้อก าหนดในสัญญา มิใช่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.273/2550) 

หนังสือแจ้งให้เอกชนผู้รับจ้างช าระค่าปรับกรณีก่อสร้างล่าช้า เป็นการใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญา มิใช่
การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
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ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ และกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2543) (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.
118/2551) 

 การที่การเคหะแห่งชาติมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ผู้รับจ้างก่อสร้างโครงการบ้านเอ้ืออาทรปรับแผนงาน
ก่อสร้าง เป็นการใช้สิทธิตามสัญญาที่ได้ตกลงกันไว้เป็นดุลยพินิจของฝ่ายผู้ว่าจ้าง หาใช่เป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในลักษณะของค าสั่งทางปกครองแต่
อย่างใด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 220/2551) 

ค าสั่งไม่อนุญาตให้ขยายระยะเวลาก่อสร้าง เป็นการกระท าที่อาศัยอ านาจตามสัญญาอันเป็นการใช้
สิทธิตามสัญญา มิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือ
หน้าที่ของผู้ฟ้องคดี จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 13/2551) 

ส่วนการแสดงเจตนาให้ปรากฏนั้น ฝ่ายปกครองอาจแสดงเจตนาออกค าสั่งทางปกครองด้วยวาจา ลาย
ลักษณ์อักษร การเคลื่อนไหวร่างกาย หรือการสื่อสารผ่านเครื่องมืออย่างอ่ืน เช่น สัญญาณไฟเขียว-ไฟแดง เป็น
ต้น ส่วนการนิ่งไม่ถือเป็นการแสดงเจตนาในทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 56/2555 
ดาบต ารวจ ส.ได้ให้สัญญาณนกหวีดและสัญญาณมืออันเป็นสัญญาณจราจรตามพระราชบัญญัติ

จราจรทางบก พ.ศ. 2522 เพ่ือสื่อความหมายให้ผู้ขับขี่ปฏิบัติตาม และมีผลให้ผู้ขับขี่ที่ได้รับสัญญาณในบริเวณ
ดังกล่าวมีหน้าที่ต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามการให้สัญญาณจราจรดังกล่าว จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ อันเป็นค าสั่งทางปกครอง 

2.ค าสั่งทางปกครองต้องก่อให้เกิดการเคลื่อนไหวในสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่ขึ้นกับผู้รับค าสั่งทาง
ปกครองนั้น 

การเป็นค าสั่งทางปกครองนั้นต้องส่งผลกระทบต่อสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่ขึ้นกับผู้รับค าสั่งทาง
ปกครอง เช่น การที่ผู้บังคับบัญชาสั่งลงโทษผู้ใต้บังคับบัญชา กรณีกระท าผิดวินัย ซึ่งถือว่า สิทธิของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาได้รับผลกระทบแล้ว หรือการปฏิเสธค าขอ เช่น ขอจดทะเบียนสมรส เจ้าหน้าที่ปฏิเสธไม่ยอม
จดทะเบียนสมรสให้ ถือเป็นการกระทบต่อสิทธิ ดังนั้นการสั่งการของฝ่ายปกครองบางประเภทที่ไม่เกิดผล
กระทบต่อสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น การขอความร่วมมือ การร้องขอ การ
เตือน รวมถึงการให้ข้อมูลข่าวสาร ค าแนะน า ค าอธิบาย การอธิบายความเข้าใจ การแจ้งให้ทราบสิทธิและ
หน้าที่ การตรียมการไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะไม่มีผลทางกฎหมายเกิดขึ้นมาใหม่ เพียงแต่เป็นการ
กระท าท่ีเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองเดิม 

ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าวินิจฉัย 
บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง ค าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานตาม

ข้อ 77 ของประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่องคุ้มครองแรงงาน เป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
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ค าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานให้นายจ้างปฏิบัติตามกฎหมายหรือกรณีปรากฏว่านายจ้างไม่
ปฏิบัติตาม พนักงานตรวจแรงงานอาจให้ค าเตือนเพ่ือให้นายจ้างได้ปฏิบัติการให้ถูกต้องภายในเวลาที่ก าหนด
เสียก่อนก็ได้ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่า ค าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานมีลักษณะ
เป็นเพียงมาตรการบอกกล่าวว่าได้มีการฝ่าฝืนกฎหมายและเตือนให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายแรงงาน
เท่านั้น นายจ้างผู้รับค าเตือนย่อมใช้ดุลยพินิจของตนโดยอิสระที่จะปฏิบัติตามหรือไม่ปฏิบัติตามค าเตือน
ดังกล่าว ดังนั้นค าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานจึงไม่มีผลเป็นการก่อนิติสัมพันธ์หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ต่อนายจ้างแต่อย่างใด ค าเตือนของพนักงานตรวจแรงงานตามข้อ 77 ของ
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุ้มครองแรงงาน ลงวันที่ 16 เมษายน พ.ศ. 2515 จึงมิใช่ค าสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 355/2547 
หนังสือปฏิเสธการท าสัญญาเช่าที่พิพาท เมื่อพิจารณาจากสาระของหนังสือดังกล่าวเป็นเพียงการแจ้ง

ข้อเท็จจริงให้ผู้ฟ้องคดีทราบเหตุที่ไม่อาจท าสัญญาเช่าที่ดินและอาคารพิพาทได้เท่านั้น มิได้เป็นค าสั่งทาง
ปกครองอันมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 243/2547 
หนังสือลงวันที่ 24 มกราคม 2546 เป็นหนังสือภายในที่ผู้ถูกฟ้องคดี รับบัญชาจากรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ สั่งการให้ผู้ถูกฟ้องคดีตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องทุกข์ขอ
ความเป็นธรรม ไม่มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงการชี้แจงการได้มาซึ่ งที่ดินของกรม
ชลประทานให้ผู้ฟ้องคดีทราบเท่านั้น มิใช่ค าสั่งทางปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 360/2545 
หนังสือเสนอประธานวุฒิสภา แจ้งผลการสรรหาและการจัดท าบัญชีรายชื่อบุคคลที่มีคุณสมบัติตาม

มาตรา 28 และไม่มีคุณสมบัติต้องห้ามตามมาตรา 29 แห่งประราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 เพ่ือให้ประธานวุฒิสภาให้ความเห็นชอบตามนัยมาตรา 31 หนังสือดังกล่าวจึงไม่
มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ระหว่างประธานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกับ
ประธานวุฒิสภาหรือวุฒิสภา และไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง 

3.ค าสั่งทางปกครองต้องไม่มีลักษณะของกฎ 
โดยหลักการทั่วไป ค าสั่งทางปกครอง จะมีลักษณะตรงกันข้ามกับกฎ โดยหลักการพ้ืนฐานที่สุด ก็ คือ 

กฎนั้นจะมีลักษณะใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่เจาะจงตัวบุคคล แต่ค าสั่งทางปกครองจะมีลักษณะเจาะจงตัว
บุคคล คือ จะมีผลเจาะจงตัวบุคคลเป็นคนๆไป เช่น นาย ก. นางสาว ข. 

การแยกกันระหว่าง “กฎ” กับ “ค าสั่งทางปกครอง” มีความส าคัญทางกฎหมาย เช่น เรื่องการ
อุทธรณ์ การฟ้องคดีต่อศาลอาจมีชั้นศาล ระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีมีความแตกต่างกัน 

ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าวินิจฉัยท่ีเกี่ยวข้องกับกฎและค าสั่งทางปกครอง 
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 551/2547 
กระทรวงศึกษาธิการ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ออกประกาศก าหนดเขตพ้ืนที่การศึกษา ให้เขตพ้ืนที่การศึกษา

แพร่ไปตั้งอยู่ที่อ าเภอลอง ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับความสะดวกในการเดินทาง ประกาศดังกล่าวไม่ได้มุ่งหมายให้
ใช้แก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็นกฎ ตามความหมายในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 272/2546 
ข้อบังคับกองบัญชาการต ารวจนครบาล ว่าด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติมการก าหนดให้รถเดินทางเดียว และ

การใช้รถส าหรับรถบางประเภทในถนนเพชรบุรี กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2540 ข้อบังคับดังกล่าวออกโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายที่มีผลบังคับกับทุกๆคนเป็นการทั่วไป มีสถานะเป็นกฎไม่ ใช่ค าสั่งทางปกครอง 

ตัวอย่างของกฎหมายที่ใหอ้ านาจฝ่ายปกครองออก “ค าสั่งทางปกครอง” 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
มาตรา 21 เมื่อปรากฏแก่เจ้าพนักงานท้องถิ่นว่า อาคารหรือส่วนของอาคารใดหรือสิ่งหนึ่งสิ่งใด ซึ่ง

ต่อเนื่องกับอาคาร มีสภาพช ารุดทรุดโทรม หรือปล่อยให้มีสภาพรกรุงรังจนอาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพของผู้
อยู่อาศัยหรือมีลักษณะไม่ถูกต้องด้วยสุขลักษณะของการใช้เป็นที่อยู่อาศัย ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจออก
ค าสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารนั้นจัดการแก้ไข เปลี่ยนแปลง รื้อถอนอาคารหรือสิ่งหนึ่งสิ่ง
ใดซึ่งต่อเนื่องกับอาคารทั้งหมดหรือแต่บางส่วน หรือจัดการอย่างอ่ืนตามความจ าเป็น เพ่ือมิให้เป็นอันตรายต่อ
สุขภาพ หรือให้ถูกต้องด้วยสุขลักษณะภายในเวลาที่ก าหนดให้ตามสมควร 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
มาตรา 21 ผู้ใดจะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเคลื่อนย้ายอาคารต้องได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงาน

ท้องถิ่น หรือแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นและด าเนินการตามมาตรา 39 ทวิ 
พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พ.ศ. 2505  
มาตรา 9 ผู้มีสัญชาติไทยผู้ใดประสงค์จะจดทะเบียนตั้งชื่อสกุล ให้ยื่นค าขอต่อนายทะเบียนท้องที่ใน

ท้องที่ท่ีตนมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านตามกฎหมายว่าด้วยทะเบียนราษฎร 
พระราชบัญญัติเดินเรือในน่านน้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 
มาตรา 117 วรรคหนึ่ง ห้ามมิให้ผู้ใดปลูกสร้างอาคารหรือสิ่งอ่ืนใดล่วงล้ าเข้าไปเหนือน้ า ในน้ าและใต้

น้ า ของแม่น้ า ล าคลอง บึง อ่างเก็บน้ า ทะเลสาบ อันเป็นทางสัญจรของประชาชนหรือที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน หรือทะเลภายในน่านน้ าไทยหรือบนชายหาดของทะเลดังกล่าว เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากเจ้าท่า 

มาตรา 118 ทวิ ในกรณีที่มีการฝ่าฝืนมาตรา 117 หรือผู้รับอนุญาตตามมาตรา 117 ปลูกสร้างอาคาร
หรือสิ่งใดไม่เป็นไปตามที่ได้รับอนุญาต ให้เจ้าท่ามีค าสั่งเป็นหนังสือแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารหรือ
สิ่งใดดังกล่าวรื้อถอนหรือแก้ไขอาคารหรือสิ่งอ่ืนใดนั้นให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ ก าหนด แต่ต้องไม่น้อย
กว่าสามสิบวัน ในกรณีที่ไม่ปรากฏตัวเจ้าของหรือผู้ครอบครองให้เจ้าท่าปิดค าสั่งไว้ ณ อาคารหรือสิ่งอ่ืนใดนั้น
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และจะห้ามมิให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองนั้นใช้หรือยินยอมให้ผู้ใดใช้อาคารหรือสิ่งอ่ืนใดนั้นทั้งหมดหรือแต่
บางส่วนจนกว่าจะได้รื้อถอนหรือแก้ไขเสร็จด้วยก็ได้ 

พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พ.ศ. 2523 
มาตรา 8 เมื่อปรากฏแก่เจ้าพนักงานสาธารณสุขว่าได้เกิด หรือมีเหตุสงสัยว่า ได้เกิดโรคติดต่อ

อันตรายอย่างใดเกิดขึ้นในบ้าน โรงเรือน สถานที่ หรือพาหนะใดให้เจ้าพนักงานสาธารณสุขมีอ านาจที่จะ
ด าเนินการเอง ประกาศหรือออกค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ใดด าเนินการดังต่อไปนี้ 

(2)กักกันหรือคุมไว้สังเกตซึ่งคนหรือสัตว์ซึ่งเป็นหรือมีเหตุสงสัยว่าเป็นผู้สัมผัสโรค 
(4)ด าเนินการหรือให้เจ้าของหรือผู้อยู่ในบ้าน โรงเรือน สถานที่ หรือพาหนะใดที่โรคติดต่ออันตรายได้

เกิดขึ้นจัดการก าจัดความติดโรคหรือท าลายสิ่งใดๆหรือสัตว์ที่มีเหตุเชื่อได้ว่าเป็นสิ่งติดโรค จนกว่าเจ้าพนักงาน
สาธารณสุขจะเห็นว่าปราศจากความติดโรค และได้ถอนค าสั่งนั้นแล้ว 

ค าพิพากษาศาลปกครองท่ีเกี่ยวข้องกับค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ให้รื้อถอนอาคารเนื่องจากก่อสร้างโดยไม่ได้รับอนุญาต และการกระท า

นั้นไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
481/2547 และท่ี 347/2550) 

ค าสั่งของอธิบดีกรมที่ดินที่ให้เพิกถอนหรือแก้ไข น.ส.3 หรือโฉนดที่ดินของเอกชนเป็นการใช้อ านาจ
ตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินและค าสั่งดังกล่าวมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลใน
อันที่จะกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของเจ้าของที่ดิน จึงเป็นค าสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 911/2549 ที่ 151/2550 ที่ 
412/2550 ที่ 38/2551 และท่ี 529/2552) 

ค าสั่งยกเลิกการประมูลจ้างเหมาก่อสร้างถนนลูกรังเลียบคลองรังสิตประยูรศักดิ์ของเทศบาลต าบล
ธัญบุรี เป็นค าสั่งทางปกครองตามข้อ 1 (3) ของกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543)ฯ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 266/2549 และท่ี 62/2551) 

ค าสั่งของนายกสภาทนายความและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม (ในฐานะสภานายกพิเศษแห่ง
สภาทนายความ) ที่สั่งลงโทษห้ามผู้ฟ้องคดีท าการเป็นทนายความเป็นค าสั่งที่เกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมายตามมาตรา 67 และมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 ที่มีผลกระทบต่อ
สถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 69/2551) 

ค าสั่งให้ข้าราชการไปช่วยราชการเป็นการชั่วคราวเป็นเวลาหกเดือน เป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ที่มีการก าหนดระยะเวลาในการบังคับตามค าสั่ง 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 46/2550) 
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กรณีฟ้องว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเพชรบุรีมีค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนผู้ฟ้องคดีในการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2544 ครั้งที่ 1 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมี
ค าสั่งเพิกถอนค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนดังกล่าว เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่ งโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 454/2552) 

ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติมีค าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้
ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว เป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 594/2552 และท่ี 612/2552) 

หนังสือของเจ้าพนักงานที่ดินแจ้งว่าไม่อาจออกโฉนดที่ดินตามเนื้อที่ที่ผู้ฟ้องคดีน ารังวัด เป็นค าสั่ง
ปฏิเสธไม่ออกโฉนดที่ดินส่วนที่เกินจากหลักฐาน น.ส. 3 ก. จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 44/2552) 

มติของกรรมการที่ปรึกษาสภามหาวิทยาลัยรามค าแหงที่ไม่อนุมัติปริญญาเกียรตินิยมให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
เป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกในรูปของคณะกรรมการตามมาตรา 5 แห่งประราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 546/2550) 

ใบอนุญาตให้ท าการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียงด้วยก าลังไฟฟ้าที่นายอ าเภอออกให้แก่ผู้ประกอบ
กิจการร้านน้ าชาเพ่ือจัดให้มีการเล่นดนตรี ร้องเพลง หรือใช้เครื่องขยายเสียง มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจของ
เจ้าหน้าที่ ตามพระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 กระท าการที่มี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีซึ่งพักอาศัยในบริเวณใกล้เคียง มีลักษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
426/2550) 

ค าสั่งของนายกรัฐมนตรีในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยอาจมีการเปลี่ยนแปลงโทษหรือ
ยืนตามค าสั่งเดิมก็ได้ ดังนั้นค าสั่งอุทธรณ์ของนายกรัฐมนตรีดังกล่าว จึงมีผลกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดี
โดยตรง ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 633/2546)  

กรณีที่นายกเทศมนตรีนครเชียงใหม่มีค าสั่งออกใบอนุญาตประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ
ให้แก่บริษัท ด. เพ่ือประกอบกิจการโรงแรมเป็นกรณีที่นายกเทศมนตรีฯ ใช้อ านาจตามกฎหมายในฐานะเจ้า
พนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ประกอบกับเทศบัญญัติเทศบาลนครเชียงใหม่ 
เรื่องการควบคุมกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ พ.ศ. 2549 มีผลท าให้บริษัท ด.สามารถประกอบกิจการที่
เป็นอันตรายต่อสุขภาพได้ตามที่ ร้องขอ ค าสั่ งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับการออกค าสั่งดังกล่าว
เกิดขึ้น กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยมิชอบ
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ด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
722/2552) 

การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งอาศัยอ านาจตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 ประกอบกับข้อ 10 ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่า
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดและผู้อ านวยการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด พ.ศ. 2541 แก้ไขเพ่ิมเติม
โดยระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดและผู้อ านวยการ
เลือกตั้งประจ าจังหวัด (ฉบับที่ 4 ) พ.ศ. 2543 ออกค าสั่งให้ยกเลิกบัญชีรายชื่อ (เฉพาะจังหวัด) มีผลท าให้ผู้
ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดขอนแก่นเป็นการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.64/2552) 

ค าสั่งของอธิบดีกรมศุลกากรที่อาศัยอ านาจตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับข้อ 18 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่เรียกให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการในสังกัดของกรมศุลกากร
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ทางราชการตามความเห็นของกระทรวงการคลัง เป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 692/2550 และที่ 
277/2551) 

ค าสั่งอนุมัติการจ้างปรับปรุงภูมิสถาปัตย์โรงพยาบาลสมเด็จพระยุพราชตะพานหิน และค าสั่งยกเลิก
การอนุมัติจัดจ้างดังกล่าว เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.31/2551) 

ค าสั่งของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลป่าป้องที่ให้ยกเลิกการเลื่อนระดับผู้ฟ้องคดีจากระดับ 5 เป็น
ระดับ 6 ตามมติของคณะกรรมการพนักงานส่วนต าบลจังหวัดเชียงใหม่เป็นค าสั่งที่กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี 
ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่ง
ทางปกครองสูงสุดที่ 565/2552) 

ค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการออกจากราชการเป็นค าสั่งที่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการ
ดังกล่าว จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 30/2550) 

ค าสั่งกรมสามัญศึกษาที่แจ้งว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ที่มีผลท าให้สิทธิในการเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีระงับอันเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีพิพาทเกี่ยวกับค าสั่ งดังกล่าวจึงเป็นคดีปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 760/2547) 

การที่นายอ าเภอใช้อ านาจตามมาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่ พระ
พุทธศักราช 2457 สั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนรั้วหรือสิ่งปลูกสร้างออกไปจากบริเวณทางสาธารณประโยชน์ ย่อมมี
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ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดี ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 81/2550 และ
ค าสั่งทางปกครองสูงสุดที่ 438/2550) 

การที่นายกเทศมนตรีมีหนังสือแจ้งผู้ยื่นซองประกวดราคาในการจ้างเหมาก่อสร้างเขื่อนคอนกรีตเสริม
เหล็กป้องกันตลิ่งพังพร้อมทางเท้าว่า บุคคลดังกล่าวเป็นผู้ขาดคุณสมบัติเนื่องจากยื่นเสนอราคาผิดหลักเกณฑ์
และเงื่อนไข ซึ่งเป็นการไม่รับค าเสนอราคาของบุคคลนั้นถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามข้อ 1 (1) ของ
กฎกระทรวง ฉบับที่ 12 ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 31/2550) 

หนังสือของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่แจ้งยกเลิกการประกวดราคาตามประกาศการประกวด
ราคาซื้อระบบสารสนเทศการประชุมคณะรัฐมนตรี (CABNET) อันเป็นการสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค า
เสนอ เป็นค าสั่งทางปกครองตามข้อ 1 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 367/2552) 

มติของคณะกรรมการที่ปรึกษาของสภามหาวิทยาลัยรามค าแหงที่ไม่อนุมัติปริญญาเกียรตินิยมให้แก่ผู้
ฟ้องคดี เป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกในรูปแบบของคณะกรรมการตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 546/2550) 

การออกค าสั่งทางปกครอง หน่วยงานทางปกครองบางหน่วยงานอาจออกเป็นประกาศหรือระเบียบ 
แต่อย่างไรก็ตามถ้าประกาศนั้นไม่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป ก็ไม่ถือว่ามีสภาพเป็น “กฎ” แต่จะเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง เช่น 

ประกาศผลการสอบคัดเลือกลูกจ้างชั่วคราวต าแหน่งครูผู้ดูแลเด็กขององค์การบริหารส่วน  คัดเลือก
บุคคลเข้าเป็นคู่สัญญาในอัตราลูกจ้างชั่วคราวต าแหน่งดังกล่าว ประกาศผลการสอบคัดเลือกพิพาทจึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.88/2550) 

ประกาศผลการประกวดราคาจ้างเหมาพัฒนาพ้ืนที่และปรับปรุงภูมิทัศน์เพ่ือการท่องเที่ยวเชิงอนุรักษ์
ชุมชนเมืองปายของนายกเทศมนตรีต าบลปาย ซึ่งให้ผู้เสนอราคารายอ่ืนเป็นผู้ชนะ ทั้งที่ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้เสนอ
ราคาต่ าสุด เป็นการด าเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ มีผลเป็นการสั่งไม่รับค าเสนอราคาของ
ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ยื่นซองเสนอราคา อันกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ประกาศดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามข้อ 1 (1) ของกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 625/2550) 

ประกาศของนายอ าเภอ เรื่อง ผลการเลือกผู้ ใหญ่บ้าน เป็นการใช้อ านาจตามมาตร า 5 แห่ง
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ประกอบกับข้อบังคับกระทรวงมหาดไทย ว่า
ด้วยการเลือกผู้ ใหญ่บ้าน พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงมีลักษณะเป็น
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ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 123/2551) 

ค าสั่งปฏิเสธไม่รับค าขอมีใบอนุญาตขับรถ เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 472/2554) 

ค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดล าปาง สาขาเถิน ที่ออกโฉนดให้แก่ผู้ยื่นค าขอ เป็นการใช้ อ านาจตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินที่มีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ยื่นค าขอออกโฉนด จึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 462/2545) 

ค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดพะเยา ที่ปฏิเสธไม่ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี เป็นการใช้อ านาจตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิในที่ดินของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 577/2545) 

ค าสั่งของอธิบดีกรมที่ดินที่ให้เพิกถอนโฉนดที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ เป็นการใช้อ านาจตาม
มาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และเป็นค าสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้อง
คดี จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 727/2554) 

ค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนและค่าตอบแทนให้แก่ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสังกัด เป็น
การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ท าให้ได้รับหรือไม่ได้รับ
การเลื่อนขั้นเงินเดือน จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 101/2555) 

ค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 249/2555) 

หนังสือที่มหาวิทยาลัยราชภัฎภูเก็ตไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีเข้าใช้ที่ราชพัสดุในความครอบครองของ
มหาวิทยาลัยเป็นทางเข้าออกสู่ถนนสาธารณะ เป็นการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายในการปกครอง 
ดูแล บ ารุงรักษา ใช้ และจัดหาผลประโยชน์จากที่ราชพัสดุดังกล่าว อันมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ
หน้าที่ของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 155/2555) 

มติของ อ.ก.ค.ศ. เขตพ้ืนที่การศึกษาอุบลราชธานีเขต 1 ที่ไม่รับย้ายข้าราชการครู มีผลกระทบต่อสิทธิ
และหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ย้ายไปยังสถานศึกษาในสังกัดส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา
อุบลราชธานีเขต 1 ตามค าร้องขอ มติดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 539/2554) 

 มติของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดชุมพรที่ให้แก้ไขเนื้อที่ที่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีเข้าท าประโยชน์
ในเขตปฏิรูปที่ดินตามท่ีส านักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัดชุมพรเสนอ เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายเกี่ยวกับการจัด
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เกษตรกรเข้าท ากินในที่ดินตามแปลงที่ก าหนด ซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึง
เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 703/2554)  

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เงินค่าทดแทนของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมตามมาตรา 25 แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ถือเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ.491/2554)  

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัย เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการ
สร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 159/2555)  

ค าพิพากษาศาลปกครองกรณี “ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง” 
กรณีท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งว่าไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง อาจเป็นกรณีที่ไม่มีองค์ประกอบ

ครบตามลักษณะของค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งทางปกครองต่อเป็นการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองที่มี
ผลกระทบต่อสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่ต่อบุคคล แต่การด าเนินการไม่กระทบต่อสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่ต่อ
บุคคล เช่น กระบวนการเตรียมการเพ่ือน าไปสู่ค าสั่งทางปกครอง การตอบข้อหารือในหน่วยงาน การให้
ค าแนะน า การใหค้ าปรึกษา การใหค้วามเห็น เป็นต้น 

ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเป็นเพียงการ
เตรียมการเพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองของอธิบดีกรมที่ดินหรือรองอธิบดีที่ได้รับมอบหมายต่อไป จึงเป็นการ
พิจารณาทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 424/2546) 

ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ที่กฎหมายก าหนดให้เป็นผู้มีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอนหนังสือแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) และจ าหน่าย ส.ค. 1 ออกจากทะเบียนครอบครอง ดังนั้นเมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดยัง
ไม่ได้มีค าสั่งจ าหน่าย ส.ค. 1 ของผู้ฟ้องคดีตามที่นายอ าเภอเสนอ การที่นายอ าเภอเสนอเรื่องพร้อมความเห็น
ให้เพิกถอนและจ าหน่าย ส.ค. 1 ของผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนครอบครองนั้น จึงเป็นเพียงการด าเนินการ
พิจารณาทางปกครองเท่านั้น ยังไม่มีค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดีแต่
อย่างใด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 900/2549) 

หนังสือส านักกฎหมายกรมศุลกากรที่เจ้งให้ผู้ฟ้องคดีท าหนังสือชี้แจงข้อเท็จจริงต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ 
ในกรณีที่พนักงานเจ้าหน้าที่ตรวจพบว่าผู้ฟ้องคดีส าแดงพิกัดอัตราศุลกากรไม่ถูกต้องเป็นเพียงขั้นตอนของการ
ด าเนินการภายในของเจ้าหน้าที่เพ่ือให้ได้ข้อมูลประกอบการพิจารณาด าเนินการต่อ ไป จึงยังถือไม่ได้ว่ามี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 398/2550) 

การที่นายกเทศมนตรีต าบลควนโดนมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยร้ายแรงผู้ฟ้องคดีเป็น
เพียงขั้นตอนการด าเนินการภายในของเจ้าหน้าที่เพ่ือให้ได้ความจริงก่อนที่จะมีค าวินิจฉัยและเสนอความเห็น
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ต่อผู้มีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองว่า ผู้ถูกสอบสวนกระท าผิดวินัยตามที่ถูกกล่าวหาหรือไม่ จึงไม่เป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
234/2552) 

หนังสือตอบข้อหารือของกรมสนับสนุนบริการสุขภาพเกี่ยวกับป้ายโฆษณาสถานพยาบาลของผู้ฟ้องคดี
ว่าเป็นการโฆษณาท่ีฝ่าฝืนกฎหมายเห็นควรระงับโฆษณาเป็นเพียงการให้ความเห็นหรือค าแนะน าแก่นายแพทย์
สาธารณสุขจังหวัดเชียงใหม่ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. 2541 และการแจ้งด้วยวาจา
ของเจ้าหน้าที่นายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดเชียงใหม่เป็นเพียงการแจ้งหรือเตือนให้ผู้ฟ้องคดีทราบถึงสิทธิ
หน้าที่ตามกฎหมายก่อนมีการออกค าสั่งทางปกครองต่อไป จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองเพราะไม่มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 531/2547) 

หนังสือกรมที่ดินซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสังกัดของผู้ตายที่ตอบข้อหารือของจังหวัดว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ใช่
ทายาทหรือบุคคลที่ผู้ตายแสดงเจตนายกบ าเหน็จตกทอดตามแบบและวิธีการที่กระทรวงการคลังก าหนดจึงไม่
สามารถเบิกจ่ายเงินให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเพียงหนังสือโต้ตอบกันระหว่างส่วนราชการ ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองที่มี
ผลกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.96/2551) 

ความเห็นของกระทรวงการคลังเป็นเพียงส่วนหนึ่งของการพิจารณาทางปกครองเพ่ือออกค าสั่งทาง
ปกครองเท่านั้น ยังไม่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อเปลี่ยนแปลง โอน สงวน 
ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลในอันจะถือได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้นหนังสือของกรมบัญชีกลางใน
ฐานะผู้รับมอบอ านาจจากกระทรวงการคลังที่แจ้งผลการพิจารณาตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับ
ผิดทางแพ่ง จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.249/2552 และท่ี อ. 388/2552) 

หนังสือของอธิการบดีมหาวิทยาลัยที่ตอบข้อหารือของคณะกรรมการที่ก าหนดต าแหน่งระดับ 9 ว่า ที่
ประชุมมีมติว่ายังไม่จ าเป็นต้องมีต าแหน่งดังกล่าว เป็นเพียงหนังสือภายในของมหาวิทยาลัยที่มหาวิทยาลัย
ตอบหนังสือของคณะดังกล่าวตามที่ได้สอบถามเท่านั้น จึงไม่ใช่ค าสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพราะไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้
ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการระดับ 8 และได้รับอนุมัติจากคณะให้เทียบคุณสมบัติในการขอต าแหน่งดังกล่าว 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 531/2550) 

หนังสือของผู้บัญชาการต ารวจภูธรภาค 9 ที่แจ้งเรื่องการเบิกค่าเช่าบ้านให้ผู้ฟ้องคดีทราบว่าอยู่
ระหว่างการหารือกรมบัญชีกลาง เป็นเพียงการแจ้งผลการพิจารณาทางปกครองให้ผู้ฟ้องคดีทราบ ซึ่งยังอยู่ใน
ขั้นตอนการด าเนินการภายในของผู้บัญชาการต ารวจภูธรภาค 9 เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ยุติมาประกอบการ
พิจารณาในการสั่งการเรื่องการขอเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีต่อไป จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 232/2555) 
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หนังสือของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานที่แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีน าเงินค่าสินไหมทดแทน
ตามค าสั่งของกรมวิชาการมาช าระภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ได้รับหนังสือดังกล่าว หากพ้นก าหนดแล้วผู้ฟ้องคดี
ไม่ช าระ ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานจะใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับผู้ฟ้องคดีโดยการ
ยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีเพ่ือน าเงินมาช าระต่อไป หนังสือฉบับดังกล่าวมีเพียงลักษณะเป็นหนังสือ
เตือนให้ผู้ฟ้องคดีน าเงินไปช าระตามค าสั่งกรมวิชาการภายในระยะเวลาที่ก าหนด อันเป็นขั้นตอนการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดก่อนที่จะเจ้าหน้าที่จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองต่อไป
เท่านั้น หนังสือดังกล่าวหามีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นแต่อย่างใด จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 
5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ.150/2554) 

หนังสือของเทศบาลต าบลบ้านเชียงที่ยืนยันตามความเห็นเดิมที่ให้ผู้ฟ้องคดีน าเงินมาส่งคืนคลัง
เทศบาลภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือ และแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามหนังสือรับสภาพหนี้ที่ได้เคย
ท าไว้กับเทศบาล โดยมีข้อความระบุว่า หากผู้ฟ้องคดีมีปัญหาขัดข้องประการใด ให้แจ้งให้เทศบาลต าบลบ้าน
เชียงทราบภายในเวลาที่ก าหนด และหากล่วงเลยเวลาดังกล่าวแล้วผู้ฟ้องคดียังเพิกเฉย เทศบาลจ าเป็นต้อง
ด าเนินการตามกฎหมายต่อไป เป็นเพียงการทวงถามให้ผู้ฟ้องคดีน าเงินส่งคืนคลังเท่านั้น ไม่ใช่การใช้อ านาจ
ตามกฎหมายที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างเทศบาลและผู้ฟ้องคดี จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 8/2555) 

3.นิติกรรมทางปกครองกับมาตรการภายในฝ่ายปกครอง 
ในหน่วยงานรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่เป็นไปตามล าดับชั้น (Hierarchical Relation) 

เจ้าหน้าที่ที่มีต าแหน่งสูงกว่าย่อมมีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ที่มีต าแหน่งต่ ากว่า ความสัมพันธ์ของ
ผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชาเป็นแบบระบบควบคุมสั่งการจากบนลงสู่ล่าง (Top to Down) ซึ่ง
หมายความว่า ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่งการผู้ใต้บังคับบัญชาในการปฏิบัติหน้าที่ได้เสมอ เรียกรวมว่า 
มาตรการภายในฝ่ายปกครอง ถ้าเป็นกฎเกณฑ์ที่เป็นลักษณะทั่วไปและเป็นนามธรรม เรียกว่า ระเบียบภายใน
ฝ่ายปกครอง (หรืออาจเรียกอย่างอ่ืน เช่น หนังสือเวียน (Circulation) แนวปฏิบัติ (Direction) แนวนโยบาย 
(Rule of Policy)) แต่ถ้ามีผลก าหนดให้กับเฉพาะเจ้าหน้าที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเรียกว่า ค าสั่งภายในฝ่าย
ปกครอง  

มาตรการภายในฝ่ายปกครองที่ เป็นระบียบภายในฝ่ายปกครอง เช่นหนังสือเวียนที่ออกโดย
ผู้บังคับบัญชา อาจเป็นการก าหนดแนวทางการปฏิบัติให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชา โดยปกติจะเป็นการก าหนดแนว
ทางการใช้ดุลยพินิจในองค์กรให้มีดุลยพินิจที่ใกล้เคียงกัน ส่วนค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง อาจเป็นค าสั่งของ
ผู้บังคับบัญชาที่มีต่อผู้ใต้บังคับบัญชาให้กระท าการหรือละเว้นกระการใดในการปฏิบัติหน้าที่ทางปกครอง หรือ
อาจเป็นค าสั่งเพ่ือจัดระเบียบภายในองค์กร เป็นต้น 

โดยปกติแล้ว การออกมาตรการภายในฝ่ายปกครองระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้ใต้บังคับบัญชา แม้ว่า
จะมาตรการภายในฝ่ายปกครองจะกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชา ก็เป็นข้อยกเว้นที่ศาล
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ปกครองจะไม่เข้ามาตรวจสอบวินิจฉัย เพราะเป็นเรื่องการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง ถ้าศาลปกครองเข้ ามา
แทรกแซงเรื่องการปฏิบัติหน้าที่ ก็จะท าให้ฝ่ายปกครองไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้  

ดังนั้นเมื่อผู้บังคับบัญชาสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาชี้แจง แสดงความคิดเห็น รายงานผลการด าเนินงาน 
การสั่งดังกล่าวถือเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครองเพราะไม่ได้เกิดผลกระทบต่อสถานภาพ สิทธิหรือหน้าที่
ของผู้ใต้บังคับบัญชา ซึ่งแตกต่างจากการสั่งเลื่อนระดับ การสั่งลงโทษที่กระทบต่อสถานภาพ สิทธิหรือหน้าที่
ของผู้ใต้บังคับบัญชาอันมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง 

อย่างไรก็ตาม ถ้ามาตรการภายในที่ผู้บังคับบัญชาก าหนดให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ ไม่ว่าจะเป็น
หนังสือเวียนหรือแนวทางการปฏิบัติราชการที่ก าหนดแนวทางการปฏิบัติหน้าที่โดยเฉพาะการใช้ดุลยพินิจของ
เจ้าหน้าที่ เพราะบางกรณีข้อเท็จจริงอย่างเดียวกัน โดยเจ้าหน้าที่รัฐคนหนึ่งใช้อ านาจอนุมัติแต่เจ้าหน้าที่อีกคน
หนึ่งไม่อนุมัติ เป็นต้น การที่เจ้าหน้าที่ได้อาศัยแนวทางของหนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติมาเป็นฐานในการใช้
ดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายสามารถโต้แย้งต่อศาลปกครองให้
ตรวจชอบความชอบด้วยกฎหมายของหนังสือเวียนหรือแนวทางการปฏิบัติราชการนั้นได้ เพราะถือว่าผลนั้นได้
เกิดภายนอกฝ่ายปกครองซึ่งเกิดผลกระทบต่อประชาชนซึ่งเป็นบุคคลภายนอก  

ค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับ มาตรการภายในฝ่ายปกครอง 
การที่ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติมีค าสั่งแต่งตั้งพนักงานสอบสวนผู้รับผิดชอบเป็นการใช้อ านาจตาม

ข้อ 2.5 ของข้อบังคับกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยระเบียบการด าเนินคดีอาญา พ.ศ. 2523 ซึ่งออกโดยอาศัย
อ านาจตามมาตรา 16 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาอันถือเป็นค าสั่งเกี่ยวกับการปฏิบัติงานที่
ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาร่วมสอบสวนคดีให้เสร็จสิ้น จึงเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครองเพ่ือให้
ผู้บังคับบัญชาปฏิบัติหน้าที่ตามที่ผู้บังคับบัญชามอบหมาย ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง  แต่เป็นการกระท าทาง
ปกครองอย่างหนึ่งที่หามีผลเป็นการก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้ต้องหาในคดีกับผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติแต่
ประการใดไม่ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 444/2550) 

ค าสั่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง เป็นเพียงขั้นตอนการด าเนินการภายในของเจ้าหน้าที่
เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงในการที่ผู้มีอ านาจจะวินิจฉัยหรือด าเนินการทางวินัยต่อไป ยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคด ีจึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 240/2547) 

การด าเนินการรังวัดที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการด าเนินการภายในฝ่ายปกครอง จึงไม่ใช่ค าสั่งทาง
ปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 581/2547) 

การที่หน่วยงานทางปกครองมีค าสั่งย้ายเพ่ือหมุนเวียนบุคลากรในหน่วยงานโดยไม่ท าให้ต าแหน่งหรือ
อันดับเงินเดือนของผู้ถูกย้ายลดลง ไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งย้ายบุคลากรถือเป็นมาตรการภายในฝ่าย
บริหารที่มีกฎหมายหรือระเบียบให้อ านาจ ผู้บังคับบัญชากระท าได้ภายในขอบเขตที่กฎหมายหรือระเบียบ
ก าหนด แม้จะได้รับความเดือดร้อนเป็นส่วนตัวบ้าง แต่ก็ไม่ถึงขนาดที่ถือว่าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 118/2545) 
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การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีมติในการประชุมครั้งที่ 22/2548 วันที่ 4 สิงหาคม 2548 และในการประชุม
ครั้งที่ 30/2548 วันที่ 10 พฤศจิกายน 2548 ให้ความเห็นชอบให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 จ้างบุคคลภายนอกที่มี
ความรู้ความเชี่ยวชาญในการสรุป วิเคราะห์ข้อมูลและข้อเท็จจริง จัดท ารายงานผลการตรวจสอบเรื่องร้องเรียน
การละเมิดสิทธิมนุษยชนตามมติคณะกรรมการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนเสนอคณะอนุกรรมการดังกล่าวเพ่ือ
พิจารณาเสนอผู้ถูกฟ้องที่ 1 และให้ความเห็นชอบหลักเกณฑ์การเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนการจัดท ารายงาน
ดังลก่าวตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เสนอและการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีหนังสือ ที่ สม 001/ว.891 เรื่อง แจ้งเวียน
เรื่องขออนุมัติด าเนินการจ้างท ารายงานผลการตรวจสอบและละเมิดสิทธิมนุษยชน ลงวันที่ 26 กันยายน 2548 
แจ้งให้ทราบถึงแบบฟอร์มการขออนุมัติด าเนินการจ้างท ารายงานฯ ขอบเขตโดยละเอียดของงานที่จะจ้างเพ่ือ
ใช้เป็นแนวทางการปฏิบัติงานให้เป็นรูปแบบเดียวกัน การกระท าดังกล่าวเป็นเพียงการด าเนินงานภายในของผู้
ถูกฟ้องคดีทั้งสองเพ่ือให้การจัดท ารายงานผลการตรวจสอบเรื่องร้องเรียนการละเมิดสิทธิมนุษยชนตามมติของ
คณะอนุกรรมการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนคณะต่างๆ ที่ยังคั่งค้างอยู่เป็นจ านวนมากให้ลุล่วงไปได้ภายในเวลาอัน
สมควร ไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีและข้าราชการอื่นในสังกัดผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
2 หรือก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีและข้าราชการ
เหล่านั้นโดยตรงและเป็นการเฉพาะตัวดังที่อ้างแต่อย่างใด 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 112/2548 
ก่อนที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปรักษาราชการในต าแหน่งคดีที่พิพาทเรื่องนี้ ผู้บังคับบัญชา

เรือนจ ากลางชลบุรีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาชั้นต้นของผู้ฟ้องคดี ได้มีหนังสือขอให้ย้ายผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ที่
เรือนจ าอ่ืน เนื่องจากผู้ฟ้องคดีมีพฤติการณ์กระด้างกระเดื่องต่อผู้บังคับบัญชา ผู้ถูกฟ้องคดีได้ส่งเรื่องให้
คณะกรรมการบรรจุและแต่งตั้งระดับ 6 ลงมาของกรมราชทัณฑ์พิจารณา ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวมีหน้าที่
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกรมราชทัณฑ์โดยตรงพิจารณาแล้วเห็นว่า สมควรให้ผู้ฟ้องคดีไปรักษาการใน
ต าแหน่งเจ้าหน้าที่ราชทัณฑ์ 3 เรือนจ ากลางนครราชสีมา และต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาแล้วเห็นว่า การที่
เรือนจ ากลางชลบุรีเสนอย้ายผู้ฟ้องคดีนั้น เป็นไปเพ่ือความเหมาะสม ขจัดปัญหาอุปสรรคต่อการบริหารงาน
บุคคลของเรือนจ า และเพ่ือป้องกันปัญหาที่เกิดขึ้น จึงมีค าสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ที่เรือนจ ากลาง
จังหวัดนครราชสีมา ตามความเห็นของคณะกรรมการบรรจุดังกล่าว จึงเห็นได้ว่า การสั่งย้ายดังกล่าว ผู้ถูกฟ้อง
คดีได้พิจารณาอย่างรอบด้าน โดยค านึงถึงข้อเท็จจริง เหตุผลความจ าเป็น ตลอดจนความเหมาะสมและ
ประโยชน์ของหน่วยงานแล้ว ผู้ฟ้องคดีอาจไม่พอใจที่ไม่ได้รับความสะดวกจากการถูกย้าย แต่การย้ายเป็นการ
ใช้อ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะสั่งย้ายผู้ใต้บังคับบัญชาได้ตามที่เห็นสมควร เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้อง
คดีสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีโดยมีอคติหรือมีเจตนากลั่นแกล้งผู้ฟ้องคดีให้ได้รับความเสียหาย จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ใช้
ดุลยพินิจโดยชอบแล้ว 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 378/2552 
การพิจารณาโยกย้ายข้าราชการเป็นดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาที่จะพิจารณาตามความเหมาะสม การ

ที่ข้าราชการทหารได้รับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม และได้ท างานในสายงานแพทย์ซึ่งเป็นสายงาน
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วิชาชีพมาแต่เดิม มิใช่ข้อจ ากัดอ านาจตามกฎหมายของผู้บังคับบัญชาที่จะพิจารณาแต่งตั้งหรือโยกย้าย
ข้าราชการให้ไปด ารงต าแหน่งอ่ืนที่ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ในสายงานวิชาชีพดังกล่าวแต่อย่างใด ทั้งนี้เนื่องจากไม่มี
บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดบัญญัติห้ามผู้บังคับบัญชามิให้ โยกย้ายผู้ด ารงต าแหน่งสายงานแพทย์ไปด ารง
ต าแหน่งในสายงานอ่ืน เมื่อต าแหน่งที่ได้รับแต่งตั้งไม่ได้กระทบกระเทือนต่อชั้นยศหรืออัตราเงินเดือนของผู้
ได้รับแต่งตั้งให้ลดลงกว่าเดิม รวมทั้งยังทรงไว้ซึ่งสิทธิที่จะได้รับการเลื่อนยศเลื่อนต าแหน่งและปรับเงินเดือนขึ้น
ดังเดิม ค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

2.2.2.2.การกระท าทางกายภาพ (Real Act)หรือการใช้อ านาจกระท าการอื่นใด  
การกระท าทางปกครองนอกจากการออก กฎ ค าสั่งทางปกครองแล้ว ยังเกี่ยวของกับการกระท าหรือ

หรือการปฏิบัติการใดๆของฝ่ายปกครอง อาจเรียกว่า การกระท าทางกายภาพ ซึ่งหมายถึงการกระท าของฝ่าย
ปกครองโดยการใช้ก าลังทางกายภาพทั้งหลาย ไม่ได้อยู่รูปแบบของการแสดงเจตนา แต่อยู่ในรูปแบบของการ
กระท าการขึ้นซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชนดังนั้นการกระท าหรือการปฏิบัติการของฝ่าย
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกยกเลิกเพิกถอนหรือกรณีที่ก่อให้เกิดความเสียหายเกิดขึ้น ฝ่ายปกครอง
จะต้องรับผิดในมูลละเมิดที่ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นขึ้น 

ตัวอย่างกรณีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองกระท าการทางกายภาพ 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 50 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาลต าบลมีหน้าที่ต้องท าในเขตเทศบาลดังต่อไปนี้ 
(1)รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
(2)ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน้ า 
(3)รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 
(4)ป้องกันและระงับโรคติดต่อ 
(5)ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง 
(6)ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม 
(7)หน้าที่อ่ืนๆ ซึ่งมีค าสั่งกระทรวงมหาดไทยหรือกฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาล 
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 
มาตรา 9 ให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยมีอ านาจกระท ากิจการภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์

ตามมาตรา 6 อ านาจเช่นว่านี้ให้รวมไปถึง 
(3)ส ารวจ วางแผน ออกแบบ จัดซื้อ สร้าง และติดตั้งอันเกี่ยวกับกิจการของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง

ประเทศไทย 
(4)สร้างเขื่อนกั้นน้ า เขื่อนระบายน้ า เขื่อนกักเก็บน้ า อ่างเก็บน้ าหรือสิ่งอ่ืนอันเป็นอุปกรณ์ของเขื่อน

หรืออ่างนั้นเพ่ือการผลิตพลังงานไฟฟ้า หรือเพ่ือการพัฒนาการไฟฟ้าพลังน้ าหรือเพ่ือประโยชน์ที่เกี่ยวกับการ
ไฟฟ้า สร้างโรงไฟฟ้าพลังงานความร้อน โรงไฟฟ้าพลังน้ า โรงไฟฟ้าพลังปรมาณู หรือโรงไฟฟ้าพลังอ่ืน รวมทั้ง
ลานไกไฟฟ้าและสิ่งอ่ืนอันเป็นอุปกรณ์ของโรงไฟฟ้านั้นๆ หรือสร้างระบบไฟฟ้า 
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ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับการใช้อ านาจกระท าการอ่ืน 
กรณีฟ้องว่าเทศบาลนครราชสีมาด าเนินการก่อสร้างระบบประปาตามโครงการแก้ไขปัญหาการขาด

แคลนน้ าอุปโภคของเทศบาล โดยน าน้ าจากเขื่อนล าแซะมาผลิตน้ าประปา ซึ่งส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศน์ใน
ล าน้ าแซะ อีกทั้งปริมาณน้ าที่จะปล่อยลงสู่แม่น้ าแซะและล าน้ ามูลดังกล่าว กระทบต่อการอุปโภคบริโภคของผู้
ฟ้งคดี ขอให้เทศบาลนครราชสีมาระงับการด าเนินการก่อสร้างระบบประปาตามโครงการข้างต้น กรณีเป็นการ
โต้แย้งการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 241/2552) 

การที่กรุงเทพมหานครก าหนดจุดก่อสร้างสะพานลอยคนข้ามถนนพระรามท่ี 3 และจะท าการก่อสร้าง
สะพานลอยเดินข้ามตรงจุดที่ก าหนดนั้น เป็นการกระท าการตามหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เมื่อผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการ
กระท าดังกล่าวเนื่องจากแนวบันไดขึ้นลงสะพานจะพาดผ่านและบดบังหน้าอาคารของผู้ฟ้องคดี กรณีดังกล่าว
จึงเป็นเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่า กรุงเทพมหานครกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการกระท าอ่ืนใด
โดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร
หรือเป็นการใช้ดุลยพินิจโดยมิชอบ คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 144/2545) 

กรณีพิพาทเกี่ยวกับการที่ประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนต าบลปากน้ าปราณ (ผู้ถูกฟ้อง
คดี) จะใช้อ านาจตามกฎหมายเข้าไปรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของผู้ฟ้องคดีบนชายหาดสาธารณะ หากผู้ฟ้องคดีกับ
พวกกับพวกไม่ด าเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างบนชายหาดดังกล่าว ซึ่งมีผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีที่อาศัยชายฝั่ง
ทะเลบริเวณชายหาดสาธารณะดังกล่าวเป็นที่จอดเรือและเก็บเครื่องมือประมง เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อาจมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม สร้าง
ภาระให้แก่ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลยพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 651/2545)  

ผู้ถูกฟ้องคดีเข้าด าเนินการก่อสร้างสนามฟุตบอลในสวนสาธารณะในโครงการเคหะชุมชนทุ่งสองห้อง 
ซึ่งกรุงเทพมหานครได้รับมอบอ านาจจาการเคหะแห่งชาติ การด าเนินการดังกล่าวเป็นการเปลี่ยนแปลงสภาพ
การใช้ประโยชน์ที่ดินที่การเคหะแห่งชาติได้สร้างไว้เป็นสวนสาธารณะ เพื่อใช้ประโยชน์พักผ่อนหย่อนใจ ท าให้
ผู้ฟ้องคดีและประชาชนได้รับความกระทบกระเทือนจากการใช้ประโยชน์ในที่ดินสวนสาธารณะดังกล่าว ถือว่า
เป็นคดีที่พิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมายในลักษณะการใช้ดุลยพินิจมิชอบ
ตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองจึงมีอ านาจรับคดีไว้
พิจารณาหรือมีค าสั่งได้ ส่วนค าขอของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับการด าเนินการก่อสร้าง
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สนามฟุตบอลไว้ก่อนขณะที่ศาลยังไม่มีค าพิพากษาอยู่ในอ านาจของศาลปกครองชั้นต้น (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 3/2545) 

ศาลปกครองชั้นต้นก าหนดวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิจารณา โดยให้ระงับการ
น าขยะที่เก็บและขนมาจากในเขตท้องที่ของเทศบาลนครเชียงใหม่มาพักและขนถ่ายในที่ดินสุสานข่วงสิงห์ 
บริษัทฯซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้เสียอุทธรณ์ค าสั่งขอให้งดใช้วิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวว่า เหตุเดือดร้อน
ร าคาญที่เกิดจากกลิ่นเหม็นของขยะเมื่อเปรียบเทียบกับของเดิมก่อนที่ผู้มีส่วนได้เสียเข้าไปพัฒนาลดลงจากเดิม
มากขึ้น แม้สภาพความเดือดร้อนร าคาญอันเกิดจากกลิ่นเหม็นของขยะจะลดลงจากเดิม แต่สภาพดังกล่าวก็
ยังคงมีอยู่ทั้งปรากฏข้อเท็จจริงด้วยว่าความเดือดร้อนร าคาญถึงขนาดที่จะต้องเปลี่ยนแปลงสภาพที่พักและขน
ถ่ายขยะ ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งก าหนดวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวชอบแล้ว (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 31/2545) 

กรณีฟ้องว่าเทศบาลนครอุบลราชธานีได้ท าการทุบพ้ืนผิวของทางเท้าบางส่วน ตัดและขุดย้ายต้นไม้ที่
อยู่บนทางเท้าและอยู่ใกล้แนววางท่อระบายน้ าออกไป เพ่ือท าการวางท่อระบายน้ าในพ้ืนที่บางส่วนของตนโดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เทศบาลนครอุบลราชธานีหยุดด าเนินการดังกล่าว 
เมื่อเทศบาลนครอุบลราชธานีมีหน้าที่จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางเท้าตามพระราชบัญญัติทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 56 (1)  มาตรา 53 (1) และมาตรา 50 วรรคหนึ่ง (2) และวรรคสอง ประกอบกับมาตรา 16 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
เพ่ือให้ประชาชนทุกคนได้ใช้ประโยชน์ การกระท าดังกล่าวของเทศบาลนครอุบลราชธานีจึงเป็นการกระท าที่ใช้
อ านาจทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 83/2554)    

 

 
ค าถามท้ายบทท่ี 2 

1. องค์ประกอบด้านโครงสร้างของฝ่ายปกครองประกอบด้วยองค์กรใดบ้าง 
2. การใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองมีก่ีประเภท อะไรบ้างและมีความแตกต่างกันอย่างไร 
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บทที่ 3 ภาคสบัญญัติ 
 
วัตถุประสงค ์

เพ่ือให้นักศึกษาได้เข้าใจถึงหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองภายหลังจากได้
ทราบถึงการใช้อ านาจทางปกครองแล้วในบทที่ 2 โดยอาศัยหลักการตามมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตั้งแต่หลักความชอบด้วยกฎหมายของกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง การละเลยต่อหน้าที่ การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า ความรับผิดจากการใช้อ านาจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ
สัญญาทางปกครอง 
 
หัวข้อบรรยาย 

1. แนวคิดทฤษฎีของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
2. หลักความชอบด้วยกฎหมายของกฎ 
3. หลักความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
4. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางกายภาพ 
5. การละเลยต่อหน้าที่และการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า 
6. การกระท าละเมิดทางปกครอง 
7. สัญญาทางปกครอง 

 
จ านวนชั่วโมงท่ีสอน 

21 ชั่วโมง 
 
กิจกรรมการเรียนการสอน 

บรรยาย ถามตอบ แสดงความคิดเห็น 
 
สื่อการเรียนการสอน 

เอกสารค าสอนและต าราอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 
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3.ภาคสบัญญัติ 
3.1.หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Principle of Legality of 

Administrative Act) 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หมายถึง การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ฝ่าย

ปกครองที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือก่อให้เกิดหน้าที่ของประชาชนคนใดคนหนึ่งจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมี
กฎหมาย (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) ให้อ านาจไว้อย่างชัดเจนและต้องกระท าภายใต้กรอบที่
กฎหมายก าหนด 

หลักการนี้เป็นเรื่องที่มีความส าคัญเนื่องจากการก่อนิติสัมพันธ์ในกฎหมายปกครองเป็นการใช้อ านาจ
ฝ่ายเดียวก่อนิติสัมพันธ์ขึ้น โดยฝ่ายเอกชนไม่จ าเป็นต้องสมัครใจยินยอม กรอบความชอบด้วยกฎหมายจึงเป็น
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนว่าฝ่ายปกครองจะไม่ใช้อ านาจที่เกินเลยหรือใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ไป
ละเมิด สิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้นการด าเนินการของฝ่ายปกครองในกิจกรรมใด ไม่ว่าจะเป็นการออก
กฎ ค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทางกายภาพ ฝ่ายปกครองต้องพิจารณาก่อนว่า การด าเนินการใดๆไป
นั้นมีกฎหมายใดให้อ านาจในการด าเนินการและกรอบของกฎหมายนั้นเป็นอย่างไร ดังนั้นหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง สามารถสรุปได้เป็นสองกรณี ดังนี้ 

1.กฎหมายเป็นแหล่งที่มา (Source) ของอ านาจในการกระท าทางปกครอง (ถ้าไม่มีกฎหมาย ไม่มี
อ านาจ) คือ การที่ฝ่ายปกครองจะด าเนินการในทางปกครอง จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจก่อน 

2.กฎหมายเป็นข้อจ ากัด (Limited) ของการใช้อ านาจในการกระท าทางปกครอง คือ ฝ่ายปกครองจะ
ด าเนินการเกินขอบเขตหรือใช้อ านาจขัดหรือแย้งกับกฎหมายไม่ได้ทั้งในกระบวนการ (Procedure) และ
เนื้อหา (Substantive) ของการกระท าทางปกครอง 

 
3.1.1.หลักความชอบด้วยกฎหมายของกฎ 
หลังจากที่ฝ่ายปกครองได้ตรากฎขึ้นใช้บังคับแล้ว ผลกระทบของกฎที่เกิดขึ้นกับสิทธิและเสรีภาพกับ

ประชาชน อาจน าไปสู่การฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพ่ือพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของกฎนั้น หลักที่
ศาลปกครองใช้ในการวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของ”กฎ” พบว่า ศาลปกครองได้ใช้แนววินิจฉัยสอง
ประเด็นนี้เสมอในการวินิจฉัยว่า “กฎ” ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ คือ21 

1.พิจารณาอ านาจของผู้ออกกฎหรือกระบวนการออกกฎ (Procedure) 
2.พิจารณาเจตนารมณ์หรือเนื้อหาของกฎว่าเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อ านาจในการออก

กฎหรือไม ่(Substantive) 
3.1.1.1.การตรากฎขึ้นใช้บังคับต้องมีกฎหมายให้อ านาจ 

                                                           
21 วารสารวิชาการศาลปกครอง. ฉบับกฎ. ปีที่ 5 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2548, หน้า 55. 
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กฎ (กฎหมายล าดับรองหรืออาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่ากฎหมายของฝ่ายบริหาร) เป็นกฎหมายที่ฝ่าย
ปกครองตราขึ้นใช้บังคับ การตรากฎนั้นต้องอาศัยอ านาจจากกฎหมายแม่บท (พระราชบัญญัติหรือพระราช
ก าหนด) ให้อ านาจในการตราขึ้นใช้บังคับ 

ตามทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจที่ก าหนดไว้ว่า องค์กรที่จะตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับหรือกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพประชาชนจะต้องเป็นตัวแทนของประชาชนซึ่งก็คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ (ส.ส. และ ส.ว.) เท่านั้น องค์กรอ่ืน
ไม่สามารถออกกฎหมายกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ ดังนั้นฝ่ายปกครองจะตรากฎขึ้นใช้บังคับ
กับประชาชน ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถริเริ่มได้ด้วยตนเอง เว้นแต่ว่าจะมีการมอบอ านาจมาจากฝ่ายนิติ
บัญญัติให้ตรากฎขึ้นเท่านั้น การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของกฎในกฎหมายปกครองประการแรกก็คือ 
การตรวจสอบถึงแหล่งที่มาของอ านาจ ก็คือการตรากฎขึ้นใช้บังคับ มีพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดให้
อ านาจในการตราหรือไม่ ถ้าไม่มีแล้ว ฝ่ายปกครองไม่สามารถตรากฎขึ้นใช้บังคับ หรือตราขึ้นมากฎนั้นก็ย่อมไม่
ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.95/2555 
คณะกรรมการสรรหาบุคคลเพ่ือด ารงต าแหน่งกรรมการผู้จัดการรัฐวิสาหกิจต้องใช้อ านาจในการสรร

หาภายใต้กรอบของกฎหมายที่ให้อ านาจ เมื่อไม่มีบทกฎหมายใดให้อ านาจคณะกรรมการสรรหาออก
หลักเกณฑ์อันมีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิของบุคคลผู้ที่มีความประสงค์จะเข้ารับสมัครการสรรหาเป็น
กรรมการผู้จัดการรัฐวิสาหกิจดังกล่าวเพ่ิมเติมไปจากที่กฎหมายก าหนดไว้ การที่คณะกรรมการฯ ก าหนด
เงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้สมัครคัดเลือกเพ่ิมเติมให้นอกเหนือจากบทบัญญัติของกฎหมาย อันเป็นการใช้
อ านาจเกินกว่าที่กฎหมายก าหนดไว้ จึงเป็นข้อก าหนดเพ่ิมเติมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

3.1.1.2.กระบวนการตรากฎต้องเป็นไปตามกระบวนการขั้นตอนของกฎหมาย 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประการหนึ่งก็คือการตรวจสอบ

กระบวนการ (Procedure) ว่า กระบวนการหรือขั้นตอนของการกระท าทางปกครองนั้นเป็นไปตามที่กฎหมาย
ก าหนดหรือไม่ ถ้ากระบวนการหรือขั้นตอนไม่เป็นตามที่กฎหมายก าหนด ย่อมถือว่าการกระท านั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมายในแง่กระบวนการ (Error of Procedure) 

การตรากฎแต่ละประเภทจะมีกระบวนการขั้นเฉพาะของแต่ละประเภท ซึ่งกระบวนการอาจแบ่งเป็น 
4 ขั้นตอน คือ  

1.ผู้เสนอ 
2.ผู้พิจารณา 
3.ผู้ตรา 
4.การบังคับใช้ 
 (ดูจากตารางกระบวนการตรากฎหมายและกฎ หน้า 70-73) 
3.1.1.3.เนื้อหาของกฎต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย 
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นอกจากการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในแง่กระบวนการ ศาลปกครองจะตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของกฎอีกเรื่องหนึ่ง คือ ความชอบด้วยกฎหมายในแง่เนื้อหา (Substantive) ว่าชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่  

นอกจากนี้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในแง่เนื้อหา ศาลปกครองจะตรวจสอบเนื้อหาของกฎ
ไม่ให้ขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่อยู่ในล าดับสูงกว่าตามหลักล าดับศักดิ์ของกฎหมาย ซึ่งมีหลักอยู่ว่ากฎหมาย
ล าดับศักดิ์ที่ต่ ากว่าจะขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ล าดับศักดิ์สูงกว่าไม่ได้ ถ้ามีการขัดหรือแย้ง กฎหมายนั้นเป็น
อันใช้บังคับไม่ได้ ดังนั้นตามสถานะของกฎซึ่งเป็นกฎหมายที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตราขึ้นจึงไม่สามารถ
ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศหรือพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดซึ่งมี
ล าดับศักดิ์สูงกว่า นอกจากนั้นศาลปกครองยังสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎในแง่ความเหมาะสมของกฎ 
ความพอเหมาะพอดี ตามหลักความได้สัดส่วนซึ่งจะได้กล่าวต่อไป 

1.กฎที่ตราขึ้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดที่ให้อ านาจตราขึ้น 
ตามล าดับศักดิ์กฎหมาย การตรากฎขึ้นต้องอาศัยกฎหมายแม่บทให้อ านาจในการตรา สถานะของ

กฎหมายแม่บทจึงเป็นแหล่งที่มา (Source) ของฐานอ านาจทั้งหมด การตรากฎซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองหรือ
กฎหมายลูกจึงจะไปขัดหรือแย้งกับกฎหมายแม่บทอันเป็นแหล่งที่มาของอ านาจไม่ได้ 

ดังนั้นการตรากฎขึ้นใช้บังคับ ฝ่ายปกครองต้องระวังไม่ให้เนื้อหาของกฎไปขัดหรือแย้งกับเจตนารมณ์
หรือเนื้อหาของพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดที่ให้อ านาจตรากฎขึ้น เพราะถ้าหากขัดหรือแย้งแล้ว กฎ
นั้นเป็นอันใช้บังคับไม่ได้ 

ค าวินิจฉัยคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 51/39 
พระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 ก าหนดใบอนุญาตขับขี่รถยนต์ไว้ 2 ประเภท คือ ชั่วคราวหนึ่งปี

และคราวต่อไปคราวละ 5 ปี กรมการขนส่งทางบกจะตราระเบียบก าหนดการต่อใบอนุญาตขับขี่ของคนพิการ
ว่า ต้องต่อใบอนุญาตขับขี่ทุกปีไม่ได้ เพราะเป็นการขัดต่อพระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 ซึ่งเป็นกฎหมาย
แม่บท 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 5/49 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิหน้าที่ของบริษัทการไฟฟ้าฝ่ายผลิต พ.ศ. 2548 ที่ตราขึ้นตาม

พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มีเนื้อหาขัดหรือแย้งกับกฎหมายแม่บท ซึ่งตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา26 บัญญัติว่า การตราพระราชกฤษฎีกาต้องค านึงถึงประโยชน์ของรัฐ การตรา
พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไม่ได้แสดงชัดเจนว่า ถ้ามีการแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิตจะเป็นประโยชน์อย่างไร จึง
ไม่สอดคล้องกับหลักการของกฎหมายแม่บท อีกท้ังพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ก าหนดให้มีการท าประชา
พิจารณ์รับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนตราพระราชกฤษฎีกา แต่ไม่ได้มีการจัดท า การตราพระราช
กฤษฎีกานี้จึงขัดหรือแย้งต่อกฎหมายแม่บท ใช้บังคับไม่ได้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 3/2553 
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เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการพนัน พุทธศักราช 2478 ข้อ 4 (2) ข. 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 17 (พ.ศ. 2503) ออกตามความในพระราชบัญญัติการพนันฯ แล้วเห็นว่า กฎหมายให้
อ านาจดุลยพินิจของผู้มีอ านาจอนุมัติ ซึ่งในคดีนี้คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพนันไก่ชนและกัดปลา พ.ศ. 2525 โดยข้อ 9 
ก าหนดห้ามมิให้มีการอนุมัติการอนุญาตการเล่นพนันไก่ชนและกัดปลาขึ้นใหม่โดยเด็ดขาด จึงเป็นกฎที่ออก
โดยให้มีผลให้ผู้ อนุมัติต้องใช้อ านาจผูกพันแทนการใช้ดุลยพินิ จ ซึ่ งไม่อาจบั งคับ ได้  แม้ระเบี ยบ
กระทรวงมหาดไทยดังกล่าวออกใช้บังคับเพ่ือควบคุมการเล่นพนัน แต่อ านาจการพิจารณาอนุมัติหรือไม่ เป็น
อ านาจตามกฎหมายของผู้ว่าราชการจังหวัดผู้ถูกฟ้อง มิใช่อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย   

2.กฎที่ตราขึ้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดอ่ืนที่มีผลใช้บังคับใน
ขณะนั้น 

การตรากฎของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองจะต้องพึงระวังพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดอ่ืนที่มี
ผลบังคับในขณะนั้นด้วย เป็นที่เข้าใจตามล าดับศักดิ์ของกฎหมาย กฎหมายที่อยู่ล าดับศักดิ์ต่ ากว่าจะขัดหรือ
แย้งกับกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์สูงกว่าไม่ได้ ทั้งต้องเข้าใจว่า กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นมีเจตนารมณ์หรือความมุ่ง
หมายเฉพาะของกฎหมายแต่ละฉบับซึ่งมีขึ้นเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะแต่ละเรื่อง 
ดังนั้นการตรากฎไปละเมิดหลักการของกฎหมายแต่ละฉบับ (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) จึงกระท า
ไม่ได ้

ตัวอย่างเช่น 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 306/49 
ประกาศมหาวิทยาลัย เรื่องการรับและจ่ายเงินประกันอุบัติเหตุก าหนดให้นักศึกษาทุกคนต้องช าระค่า

ประกันอุบัติเหตุ 200 บาทต่อคนต่อภาคการศึกษา ประกาศมหาวิทยาลัยขัดต่อหลักเสรีภาพในการแสดง
เจตนาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เพราะการประกันภัยเป็นสัญญาประเภทหนึ่งย่อมตกอยู่ภายใต้
หลักนิติกรรมสัญญาซึ่งต้องอาศัยความสมัครใจยินยอม ระเบียบดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

บันมึกความเห็นคณะกรรรมการกฤษฎีกาหารือข้อกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน 
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 39 บัญญัติว่า ที่ดินที่บุคคลได้มา

โดยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยกหรือโอนสิทธิให้ผู้อื่นไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นการตกทอดทาง
มรดกแก่ทายาทโดยธรรม ทั้งนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ส านักงานปฏิรูปที่ดินหารือว่า ส านักงานฯ  ต้องการออกกฎกระทรวงโดยอาศัยอ านาจจาก
พระราชบัญญัติดังกล่าว โดยก าหนดสิทธิของทายาทผู้รับมรดกที่ดิน สปก. ให้มีเพียงรายเดียว ถ้ามีทายาท
หลายคนให้ตกลงกันว่าทายาทคนใดจะเป็นผู้รับมรดก หากตกลงกันไม่ได้ให้โอนที่ดินกลับมายังส านักงานฯ 
ทั้งนี้โดยเจตนารมณ์ก็เพ่ือไม่ให้ที่ดินถูกแบ่งแยก 

คณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยว่า การวางเงื่อนไข หลักเกณฑ์การตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมย่อม
กระท าตามกฎกระทรวง แต่ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การก าหนดหลักการ
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เช่นนี้เป็นการขัดต่อสิทธิในการรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งก าหนดให้ทายาทในล าดั บ
ชั้นเดียวกัน มีสิทธิในการรับมรดกเท่ากัน การก าหนดให้ผู้รับมรดกมีเพียงรายเดียวจึงขัดต่อสิทธิการรับมรดก
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยหลักแล้วกฎกระทรวงจะขัดกับพระราชบัญญัติไม่ได้ ร่าง
กฎกระทรวงนี้จึงใช้บังคับไม่ได้ ถ้าจะก าหนดหลักการรับมรดกเช่นนี้ต้องกระท าโดยตราเป็นพระราชบัญญัติ
เท่านั้น 

3.กฎที่ตราขึ้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
ตามล าดับศักดิ์ของกฎหมาย รัฐธรรมนูญถือเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎหมายอื่นจึงไม่อาจขัด

หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ ถ้ากฎหมายอ่ืนมีเนื้อหาขัดหรือแย้งกับหลักการที่รัฐธรรมนูญก าหนดขึ้น กฎหมายนั้น
เป็นอันใช้บังคับไม่ได ้

หลักการดังกล่าวนี้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 6  ดังนี้ 
“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับขัดหรือ

แย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้” 
เหตุผลที่ถือว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายอ่ืนจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้นั้น มี

ที่มาหลายเหตุผล แต่เหตุผลหนึ่งที่ส าคัญ ก็คือ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่เกิดขึ้นจากเจตจ านงของประชาชน
ทั้งประเทศร่วมกันก าหนดหลักการในการใช้อ านาจรัฐและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอง (สัง เกต
ได้จาก-เมื่อยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นจึงต้องท าประชามติเพ่ือแสวงหาความชอบธรรมของรัฐธรรมนูญจากมติของ
ประชาชนทั้งประเทศ) ดังนั้นกฎหมายในล าดับอ่ืน เช่น พระราชบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา (ส.ส.และส.ว.) ก็
มาจากตัวแทนของประชาชนที่ประชาชนเลือกเข้ามาเพ่ือใช้อ านาจอธิปไตยแทนเท่านั้น ล าดับศักดิ์ของ
พระราชบัญญัติจึงไม่อาจเทียบเท่ากับรัฐธรรมนูญที่ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยตราขึ้น 
เช่นเดียวกับกฎซึ่งเป็นเพียงกฎหมายของฝ่ายบริหาร ล าดับศักดิ์จึงยิ่งต่ าลงไปอีกจึงไม่อาจขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญได้ 

หลักการส าคัญของรัฐธรรมนูญที่กฎไม่อาจขัดหรือแย้งมีหลายหลักการ เช่น หลักความเสมอภาค หลัก
ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฯลฯ ซึ่งอาจยกตัวอย่างมาพอสังเขปดังนี้ 

1.หลั กความ เสมอภ าค  (Equality before the Law) แ ละการ ไม่ เลื อกป ฏิ บั ติ  (Non-
Discrimination)  

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายถึงหลักความเสมอภาคไว้ว่า หลักความเสมอภาคหรืออีกนัยหนึ่งสิทธิ
ของราษฎรที่จะได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน มีบัญญัติรับรองอย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเองก็ได้บัญญัติรับรองไว้ อาทิ 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 5 บัญญัติว่า 
“ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่าก าเนิด เพศ หรือศาสนาใด ย่อมอยู่ในความคุ้มครองแห่งรัฐธรรมนูญนี้

เสมอกัน” 
และมาตรา 30 บัญญัติว่า 
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“บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน 
ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื่องถิ่นก าเนิด เชื้อชาติ 

ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม 
ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
จะกระท ามิได ้

มาตรการที่รัฐก าหนดขึ้นเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพได้
เช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน ย่อมไม่ถือเป็นการปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม” 

ตามหลักรัฐธรรมนูญหลักนี้ องค์กรต่างๆ ของรัฐรวมทั้งฝ่ายปกครองด้วย ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่
เหมือนกันในสาระส าคัญอย่างเดียวกันและปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญแตกต่างกันออกไปตาม
ลักษณะเฉพาะของแต่ละคน การปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญแตกต่างกันก็ดี การปฏิบัติต่อ
บุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญอย่างเดียวกันก็ดี ย่อมขัดต่อหลักแห่งความเสมอภาค 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.223/2555 
การที่กรมสรรพสามิตออกประกาศก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมเกี่ยวกับขนาดของภาชนะที่ใช้บรรจุสุรา 

โดยใช้บังคับกับผู้รับอนุญาตประกอบกิจการสุรากลั่นชุมชนทุกราย แต่ไม่ใช้บังคับกับผู้ผลิตสุรารายใหญ่ ทั้งๆ ที่
ผู้ผลิตสุรารายใหญ่ก็ผลิตและจ าหน่ายสุราที่บรรจุในภาชนะซึ่งมีขนาดตามที่ก าหนดไว้ในประกาศฉบับดังกล่าว
เช่นกัน ถือเป็นการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญที่แตกต่างกัน ประกาศดังกล่าวจึงเป็นกฎที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

อย่างไรก็ตามการอ้างหลักความเสมอภาค-เท่าเทียม ไม่เลือกปฏิบัติ ผู้กล่าวอ้างต้องสุจริต และมีสิทธิ
จะได้รับสิทธินั้น จึงจะกล่าวอ้างความเสมอภาค-เท่าเทียม ไม่เลือกปฏิบัติได ้

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.251/2551 
การเลือกปฏิบัติที่ถือว่าไม่เป็นธรรมนั้น ต้องเป็นกรณีของการออกค าสั่งทางปกครองที่ขัดต่อหลักความ

เสมอภาคและเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื่องถิ่นก าเนิด เชื้อ
ชาติ ภาษา เพศ อายุ สุขภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือสังคม ความเชื่อ
ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง การจะกล่าวอ้างว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็น
ธรรมได้นั้น ต้องเป็นกรณีที่ผู้กล่าวอ้างมีสิทธิตามกฎหมายจะได้รับสิทธินั้นๆ แต่ไม่ได้รับสิทธินั้นเพราะการเลือก
ปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หาใช่เป็นกรณีที่ผู้กระท าผิดด้วยกัน แต่ผู้กระท าผิดบางคนยังไม่ได้ด าเนินคดี 

ข้อยกเว้นของหลักความเสมอภาคหรือการไม่เลือกปฏิบัติ 
1.การเลือกปฏิบัตินั้นมีเหตุผลพิเศษที่วิญญูชนทั่วไปยอมรับได้ 
การเลือกปฏิบัติระหว่างบุคคลนั้นอาจเกิดขึ้นได้ ถ้าการเลือกปฏิบัตินั้นเกิดจากเหตุผลพิเศษที่วิญญูชน

หรือคนทั่วไปยอมรับการเลือกปฏิบัตินั้น แต่ถ้าการเลือกปฏิบัตินั้นไม่มีเหตุผลที่เพียงจะเลือกปฏิบัติระหว่าง
บุคคลไม่ได ้
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ค าพิพากษา/ค าวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 158/2550 
ผู้ฟ้องเป็นบัณฑิตที่ส าเร็จการศึกษาทางด้านนิติศาสตร์ได้ไปยื่นใบสมัครสอบคัดเลือกเข้ารับราชการใน

ต าแหน่งนิติกร 3 ของกรมบัญชีกลาง แต่เจ้าหน้าที่ไม่รับใบสมัคร โดยอ้างว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับปริญญาตรีเกียรติ
นิยมทางด้านกฎหมายตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในประกาศรับสมัครคัดเลือกตามมติของ ก.พ. ที่ก าหนด
หลักเกณฑ์ที่มีเหตุผลพิเศษในการคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่
เป็นธรรม จึงฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนมติดังกล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มติของ ก.พ. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ที่ก าหนดให้ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุสามารถ
คัดเลือกเพ่ือบรรจุผู้ส าเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมทุกสาขาจากสถาบันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 รับรองทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ได้รับ
คัดเลือก มีผลบังคับเป็นการทั่วไปแก่ผู้ส าเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมและไม่ได้รับเกียรตินิยมมีสภาพ
เป็นกฎ ค าว่า “วุฒิ” หมายถึงความรู้เช่น วุฒิปริญญาตรีสาขาวิชานิติศาสตร์ วุฒิปริญญาตรีสาขารัฐศาสตร์ 
เป็นต้น ซึ่งผู้ที่มีวุฒิจะต้องส าเร็จการศึกษาจนได้รับปริญญาและระบบการศึกษาของไทยไม่ได้จัดแยกหลักสูตร
ระหว่างปริญญาตรีเกียรตินิยมและปริญญาตรีธรรมดา ผู้ส าเร็จการศึกษาจะต้องผ่านการศึกษาวิชาต่างๆ 
เหมือนกัน เพียงแต่ผู้ที่ได้คะแนนสูงและผ่านเงื่อนไขจะได้รับการยกย่องด้วยการให้เกียรตินิยม แต่ยังคงถือว่ามี
ความรู้หรือวุฒิในสาขาวิชาการที่ส าเร็จเช่นเดียวกับบุคคลที่ไม่ได้รับเกียรตินิยม จึงย่อมมีศักดิ์และสิทธิเสมอกัน 
อีกทั้งมติของ ก.พ. ก าหนดโดยไม่ได้ค านึงถึงต าแหน่งที่จะใช้ในการสรรหาบุคลากรเข้ารับราชการ เพราะบาง
ต าแหน่งไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดวุฒิเฉพาะปริญญาเกียรตินิยม เนื่องจากบุคคลที่ไม่ได้รับเกียรตินิยมก็
สามารถปฏิบัติหน้าที่ราชการได้เช่นเดียวกับผู้ได้รับเกียรตินิยม โดยต าแหน่งนิติกรที่กรมบัญชีกลางเปิดรับ
สมัครคัดเลือกไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องคัดเลือกจากผู้ได้รับเกียรตินิยมทางด้านกฎหมาย เพราะว่าผู้ส าเร็จ
การศึกษาปริญญาตรีทางด้านกฎหมายแต่ไม่ได้รับเกียรตินิยมก็สามารถปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งนิติกรได้หาก
ได้รับการคัดเลือก ดังนั้น การก าหนดให้ผู้ได้รับปริญญาตรีเกียรตินิยมโดยถือว่า เป็นวุฒิที่ ก.พ. ก าหนดให้ใช้
วิธีการคัดเลือกแทนการสอบแข่งขัน จึงเป็นการให้สิทธิเหนือกว่าหรือดีกว่าผู้ที่ได้รับปริญญาตรีในสาขาเดียวกัน 
แต่ไม่ได้รับเกียรตินิยมทั้งๆที่ได้รับวุฒิอย่างเดียวกันซึ่งมีศักดิ์และสิทธิ์ที่สถาบันการศึกษารับรองเช่นเดียวกัน 
มติดังกล่าวจึงเป็นการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสถานะทางกฎหมายที่เหมือนกันให้แตกต่างกัน ย่อมถือเป็นการ
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 5/2555 
การก าหนดเงื่อนไขการได้รับพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษในคดีเกี่ยวกับยาเสพติดให้แตกต่างไป

จากความผิดฐานอ่ืนจะถือเป็นการเลือกปฏิบัติหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดีความผิดเกี่ยวกับยาเสพ
ติดเป็นคดีความร้ายแรง มีผลกระทบต่อคนจ านวนมาก รวมทั้งอาจก่อให้เกิดปัญหาอาชญากรรมและปัญหา
อ่ืนๆอีกหลายประการ ดังนั้น การที่พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2550 ก าหนดเงื่อนไขอันเป็น
การจ ากัดสิทธิการได้รับพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษในคดีความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดแตกต่างจากผู้
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ต้องโทษในคดีอ่ืนๆ จึงเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมและเป็นการจ าเป็นเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของ
สังคม บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิใช่บทบัญญัติที่เป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของผู้ต้องโทษในคดียาเสพติด มิใช่
เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หรือขัดต่อหลักความเสมอภาคของบุคคล ดังนั้นพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2550 จึงเป็นพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.184/2549 
ตามหลักเกณฑ์ของประกาศอธิบดีกรมสรรพกรฯ (ฉบับที่ 80 ) เห็นได้ว่า ลูกจ้างซึ่งเป็นสมาชิกกองทุน

ส ารองเลี้ยงชีพที่มีอายุไม่ต่ ากว่าห้าสิบปีบริบูรณ์ โดยท างานอยู่กับนายจ้างมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปี และ
เกษียณอายุก่อนการเป็นสมาชิกกองทุนเลี้ยงชีพครบห้าปี แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ 1 ลูกจ้างที่สมัคร
เป็นสมาชิกกองทุนเลี้ยงชีพก่อนวันที่ 13 กันยายน 2537 กลุ่มที่ 2 ลูกจ้างที่สมัครเป็นสมาชิกกองทุนเลี้ยงชีพ 
ระหว่างวันที่ 13 กันยายน 2537 ถึงวันที่ 2 ธันวาคม 2538 และกลุ่มที่ 3 ลูกจ้างที่สมัครเป็นสมาชิกกองทุน
เลี้ยงชีพหลังวันที่ 2 ธันวาคม 2538 ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องที่ 2 ประกาศก าหนดไว้ในข้อ (ข) ของประกาศฉบับ
ดังกล่าว ให้ลูกจ้างกลุ่มที่ 2 ที่สมัครเป็นสมาชิกกองทุนเลี้ยงชีพ ระหว่างวันที่ 13 กันยายน 2537 ถึงวันที่ 2 
ธันวาคม 2538 เท่านั้น มีสิทธิได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้เมื่อต้องออกจากงานเพราะเกษียณอายุทั้งที่ลูกจ้างทั้ง
สามกลุ่มเกษียณอายุโดยไม่ต่ ากว่าห้าสิบปีบริบูรณ์ โดยท างานกับนายจ้างมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปี และได้ออก
จากงานเพราะเกษียณอายุก่อนการเป็นสมาชิกกองทุนส ารองเลี้ยงชีพครบห้าปีเหมือนกัน จึงมีลักษณะเป็นการ
เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม ตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
พิพากษาให้เพิกถอนข้อ (ข) ของประกาศข้างต้น โดยให้มีผลตั้งแต่มีค าพิพากษาถึงที่สุด 

2.การเลือกปฏิบัตินั้นเกิดขึ้นเพ่ือให้บุคคลที่ด้อยโอกาสได้เกิดความเสมอภาคเท่าเทียมกับบุคคลที่ได้มี
โอกาสมากกว่า กรณีนี้ไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติ 

กรณีนี้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 30 วรรคสี่ บัญญัติว่า  
“มาตรการที่รัฐก าหนดขึ้นเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพได้

เช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน ย่อมไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม” 
3.การเลือกปฏิบัติมีจารีตประเพณีเป็นที่ยอมรับทั่วไปให้เกิดการเลือกปฏิบัติเกิดขึ้น 
เช่น การห้ามผู้หญิงเข้าไปเขตของพระธาตุ ขณะที่ผู้ชายสามารถเข้าไปได้ 
 
 
2.หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้เป็นหลักที่การที่มีความส าคัญที่จะเป็น

หลักประกันว่าการใช้อ านาจรัฐที่จะสั่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพจะอยู่ในขอบเขตและการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลจะด าเนินไปเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมเท่านั้น 

หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 29 บัญญัติไว้ว่า 
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“การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจ
ตามบทบัญญัติของกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้และเท่าที่จ าเป็น และจะกระทบกระเทือน
สาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งนี้ต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรา
กฎหมายนั้นด้วย 

บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองให้น ามาใช้บังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม” 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 29 ได้บัญญัติครอบคลุมมาถึง “กฎ” ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติของกฎหมาย  ดังนั้น การตรา “กฎ” ขึ้นโดยมีเนื้อหาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ ของบุคคลจะต้อง
สอดคล้องไปกับหลักการของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 29 ถ้า “กฎ” ที่ตราขึ้นขัดกับหลักการตามมาตรา 
29 เช่น กฎนั้นกระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ กฎนั้นย่อมจะใช้
บังคับมิได ้

 
ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับ “กฎ” และหลักคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง ก าหนดมิให้ใช้เครื่องมืออวนช้อนหรืออวนยก อวนครอบ

ปลากะตัก ซึ่งใช้กับเครื่องก าเนิดไฟฟ้าท าการประมงปลากระตักในท้องทะเลบางพ้ืนที่และก าหนดขนาดช่องตา
อวนที่ใช้ประกอบเครื่องก าเนิดไฟฟ้าท าการประมงปลากระตัก  พ.ศ. 2544 ออกโดยอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยมีเจตนารมณ์มุ่งคุ้มครองสัตว์น้ าอันเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่ส าคัญ
ซึ่งเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้ ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ออกประกาศดังกล่าว โดยค านึงถึงหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นภายใต้กรอบนโยบายตามมติ
คณะกรรมการนโยบายการประมงแห่งชาติที่ได้มีการตั้งคณะอนุกรรมการและคณะท างาน เพ่ือศึกษาหา
มาตรการแก้ไขปัญหาการท าประมงปลากระตักในทางวิชาการแล้ว การออกประกาศฉบับดังกล่าวจึงเป็นการ
ใช้ดุลยพินิจที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 7/2555) 

กฎกระทรวงฉบับที่ 55 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็น
บทบัญญัติที่มีเนื้อหาอันมีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล แต่โดยที่กฎกระทรวงฉบับนี้ออก
โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 5(3) และมาตรา 8(1) (2) และ(8) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 อันเป็นกฎหมายเฉพาะ โดยมีวัตถุประสงค์ก าหนดมาตรการเพ่ือประโยชน์แห่งความม่ันคง แข็งแรง 
ปลอดภัย ฯลฯ อีกทั้ง มิได้มีเนื้อหาที่กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพของเจ้าของกรรมสิทธิ์
ที่ดินและอาคารตามมาตรา 1336 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่อย่างใด นอกจากนั้น ยังมีผลเป็น
การทั่วไปไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะ อันเป็นไปตาม
เงื่อนไขของบทบัญญัติมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่บัญญัติให้
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กระท าได้ บทบัญญัติแห่งกฎกระทรวงนี้จึงชอบด้วยกฎหมาย และเป็นเหตุให้การออกค าสั่งของเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นที่ใช้อ านาจตามกฎหมายนี้เป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายด้วย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
142/2555) 

เมื่อหนังสือกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์การออกใบอนุญาตให้มีและใช้อาวุธปืนมีลักษณะเป็น
กฎซึ่งมีผลบังคับเป็นการทั่วไปเพ่ือให้นายทะเบียนทุกจังหวัดยึดเป็นแนวทางในการพิจารณาออกใบอนุญาตให้
มีและใช้อาวุธปืนโดยวางหลักเกณฑ์การพิจารณาในการพิจารณาอนุญาตมากน้อยเพียงใดแล้วแต่หลักฐานแห่ง
ความจ าเป็นของแต่ละบุคคล โดยมิได้วางหลักเกณฑ์มาเพ่ือจ ากัดสิทธิของบุคคลมิให้มีอาวุธปืนประกอบกับเมื่อ
หนังสือฉบับดังกล่าวออกโดยหน่วยงานที่ก ากับนายอ าเภอผู้ซึ่งเป็นนายทะเบียนท้องที่ประจ าอ าเภอนั้นๆ เพ่ือ
วางแนวทางปฏิบัติเพ่ือให้ถือปฏิบัติเป็นแบบเดียวกันทุกจังหวัดไม่ได้เป็นการตัดดุลยพินิจในการพิจารณาของผู้
ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด กรณีนี้จึงมิได้เป็นการขัดต่อหลักการของ
รัฐธรรมนูญ (ค าพิพากษาศาลปกครองที่ อ. 116/2550) 

3.หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 281 วรรค 1 บัญญัติว่า 
“ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการ

ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่” 

และมาตรา 282 วรรค 1 บัญญัติว่า 
“การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าท่ีจ าเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่

ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  โดยต้อง
เป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศส่วนรวม และจะกระทบ
ถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือนอกเหนือจากที่
กฎหมายบัญญัติไว้มิได”้ 

4.กฎที่ตราขึ้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับหลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
เป็นหลักที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชนชนว่า ฝ่ายปกครองจะตรากฎขึ้นมา

จ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนต้องกระท าอย่างอย่างพอเหมาะพอประมาณ  (Moderation) ซึ่งค าว่า 
พอเหมาะพอประมาณ นั้นไม่ได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญว่าพอเหมาะพอประมาณนั้นขนาดไหน จึงเป็น
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดเพ่ิมเติมและถูกก าหนดโดยศาลปกครองซึ่งฝ่ายปกครองต้องเคารพหลักการนี้ด้วย หลัก
ความได้ส่วนประกอบด้วยหลักการ 3 ประการ คือ หลักความเหมาะสม หลักความจ าเป็น และหลักความได้
สัดส่วนตามความหมายอย่างแคบ ซึ่งมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้ 

4.1.หลักความเหมาะสมหรือหลักความสัมฤทธิ์ผล (Principle of Suitability) 
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หลักการนี้เรียกร้องความสัมพันธ์เชิงเหตุ (cause) และผล (effect) ระหว่างมาตรการที่ฝ่ายปกครอง
ออกมาใช้บังคับกับสิ่งที่กฎหมายประสงค์จะให้เกิดขึ้น ทั้งนี้โดยให้มาตรการที่ฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับเป็น
เหตุ และสิ่งที่กฎหมายฉบับที่ให้อ านาจประสงค์จะให้เกิดเป็นผล 

หลักความสัมฤทธิ์ผลจึงให้ความหมายได้ว่า กฎที่ฝ่ายปกครองตราขึ้นใช้บังคับกับเอกชนต้องเลือก
มาตรการที่ท าให้วัตถุประสงค์ของกฎหมายลุล่วงไป ตามที่กฎนั้นคาดหวัง ถ้ามาตรการตามที่กฎตราขึ้นมานั้น
ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้หรือเกิดผลตรงกันข้ามกับความคาดหวังที่จะเกิดขึ้น กฎ นั้นใช้บังคับไม่ได้ 
จะต้องถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไป  

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายในหลักการข้อนี้ว่า22 การออกมาตรการที่จะบังคับกับประชาชน ฝ่าย
ปกครองจะต้องเลือกออกมาตรการที่สามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายส าเร็จ
ลุล่วงไปเท่านั้น มาตรการใดก็ตามที่ไม่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับที่ให้
อ านาจตราปรากฏเป็นจริงขึ้นมาได้เลยย่อมเป็นมาตรการที่ขัดต่อหลักการดังกล่าว มาตรการที่ไม่อาจก่อให้เกิด
ผลตามที่ต้องการได้อย่างแน่แท้หรือมาตรการที่เกิดผลตรงกันข้ามกับที่ต้องการให้เกิด เป็นมาตรการที่ไร้
ความหมายโดยสิ้นเชิง 

ตัวอย่างเช่น 
มาตรการการลดใช้น้ ามันเชื้อเพลิง โดยการก าหนดเวลาเปิดและปิดสถานบริการน้ ามันเชื้อเพลิง โดย

ก าหนดเวลาเปิด 06.00น. เวลาปิด 21.00น. การก าหนดเวลาดังกล่าวสามารถบรรลุวัตถุประสงค์การลดใช้
น้ ามันเชื้อเพลิงได้หรือไม่ ถ้าได้ก็สามารถบังคับใช้ต่อ แต่ถ้าไม่ได้หรือไม่บรรลุวัตถุประสงค์ก็ต้องไม่บังคับใช้
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

4.2.หลักความจ าเป็น (Principle of Necessity) 
ถ้ากฎที่ฝ่ายปกครองตราขึ้นเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายได้ สามารถเลือกก าหนดได้หลาย

มาตรการ ฝ่ายปกครองต้องเลือกวิธีการที่มีความรุนแรงน้อยที่สุดหรือกระทบสิทธิเสรีภาพประชาชนน้อยที่สุด 
ตามหลักการของกฎหมายทั่วไปที่ว่า“ในสิ่งเลวร้ายสองสิ่งต้องเลือกสิ่งที่เลวร้ายน้อยที่สุด” ซึ่งหมายความว่า 
ถ้าฝ่ายปกครองสามารถออกมาตรการที่บรรลุวัตถุประสงค์ได้หลายมาตรการ ฝ่ายปกครองต้องเลือกมาตรการ
ที่กระทบสิทธิเสรีภาพน้อยที่สุด 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายว่า23 ในบรรดามาตรการหลายๆ มาตรการซึ่งล้วนแต่สามารถท าให้
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้ แต่ทว่าแต่ละมาตรการมีผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือแสรีภาพของประชาชนมากน้อยแตกต่างกัน ฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจเลือก
มาตรการที่มีความรุนแรงน้อยที่สุด ดังนั้นฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรได้เพียง
เท่าที่จ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามขอบเขตแห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย เป็นสิ่งที่ไม่ชอบธรรม 

                                                           
22 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง. อ้างแล้ว, หน้า 43. 
23 เพิ่งอ้าง, หน้า 44. 
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ตัวอย่างเช่น วิธีการวัดปริมาณแอลกอฮอล์ของผู้ขับขี่ ระหว่างการใช้วิธีการเป่าเครื่องวัดปริมาณ
แอลกอฮอล์กับวิธีการเจาะเลือดเพ่ือวัดปริมาณแอลกอฮอล์ จะเห็นว่า ทั้งสองวิธีการสามารถบรรลุวัตถุประสงค์
ได้เช่นเดียวกัน แต่วิธีการเป่าเครื่องวัดปริมาณแอลกอฮอล์กระทบต่อสิทธิเสรีภาพน้อยกว่า ฝ่ายปกครอง
จะต้องเลือกวิธีการนี้  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.512/2555 
เมื่อกฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้อ านาจทางปกครอง

บังคับกับบุคคล เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายตั้งแต่มาตรการที่มีความรุนแรงน้อยไป
จนถึงมาตราการที่มีความรุนแรงที่สุด แม้หน่วยงานทางปกครองจะได้ใช้อ านาจตามกฎหมายดังกล่าวโดยเลือก
มาตรการที่มีความรุนแรงน้อยที่สุดก่อน แต่ไม่บรรลุผลหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐก็พึงต้องใช้
มาตรการมากยิ่งข้ึนแก่ผู้ฝ่าฝืนกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 162/2555 
การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ

ประชาชนโดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีซึ่งจะท าได้โดยต้องพิจารณาว่า มาตรการหรือวิธีการที่
เลือกใช้นั้นเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในการใช้อ านาจดังกล่าวให้ส าเร็จลุล่วงได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ได้หรือไม่ มาตรการหรือวิธีการดังกล่าวก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือก่อให้เกิดภาระแก่ร าษฎร
น้อยที่สุดหรือไม่ หากด าเนินการไปแล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมมากน้อยเพียงใดเมื่อเทียบกับความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้นกับราษฎรและสังคมโดยรวม หากมิได้ด าเนินการพิจารณาตามแนวทางดังกล่าว กรณีอาจ
ถือว่าเป็นการใช้ดุลยพินิจโดยไม่เหมาะสมและไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 

4.3.หลักความได้สัดส่วนตามความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the 
Narrow Sense) 

เป็นหลักที่ท าให้เกิดภาวะสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของเอกชนว่า มาตรการที่
ฝ่ายปกครองออกไป ฝ่ายปกครองจะต้องชั่งผลดี ผลเสีย ว่ากฎที่ออกไปจะต้องเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะหรือ
เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าความเสียหายที่เอกชนพึงได้รับ ถ้าเกิดผลในทางกลับกัน คือ ประโยชน์ที่เกิด
กับสาธารณะหรือประโยชน์ที่เกิดต่อส่วนรวมน้อยกว่าความเสียหายที่เอกชนพึงได้รับ กฎนั้นจะออกมาใช้บังคับ
ไม่ได้หรือถ้าออกมาบังคับใช้ ก็จะเป็นกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้สรุปหลักแห่งความได้สัดส่วนว่า24 หลักความได้สัดส่วนบังคับให้ฝ่ายปกครอง
ออกมาตรการที่สามารถด าเนินการให้ความประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพที่สุด แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรน้อยที่สุด และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออก
มาตรการใดๆ ซึ่งหากได้ลงมือด าเนินการให้เป็นไปตามนั้นแล้ว จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมากไม่คุ้ม
กับความเสียหายที่จะตกแก่ราษฎรและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม  

5.กฎที่ตราขึ้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับหลักกฎหมายทั่วไป (General Principle of Law) 

                                                           
24 เพิ่งอ้าง, หน้า 48. 
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หลักกฎหมายทั่วไป เป็นหลักที่นักกฎหมายหรือตุลาการค้นหาจากหลักความยุติธรรม ซึ่งเป็นสิ่งที่อยู่
เหนือบรรดาถ้อยค าของกฎหมายที่บัญญัติขึ้นเพ่ือให้ “กฎ” มีความเป็นธรรมมากขึ้น ตุลาการศาลปกครองใน
ยุโรปได้วางหลักการเหล่านี้ขึ้นเพ่ือก ากับความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง หลัก
กฎหมายทั่วไปเป็นหลักที่ เช่น “หลักเสรีภาพถูกจ ากัดได้แต่ต้องจ ากัดด้วยความแน่นอน” หรือ หลัก “กฎที่
ตราขึ้นเป็นผลร้ายต้องไม่มีผลย้อนหลัง” หรือหลัก “ความมั่นคงของรัฐเป็นสิ่งจ าเป็นสูงสุด” ฯลฯ25 

หลักกฎหมายทั่วไปเป็นข้อจ ากัดอ านาจกระท าการของฝ่ายปกครองโดยทั่วไป ไม่ว่าจะเป็นการออก
กฎหมายล าดับรองหรืออนุบัญญัติ (Subordinate Legislation) ฝ่ายปกครองจะต้องระมัดระวังไม่ให้กฎหมาย
ล าดับรองหรือค าวินิจฉัยสั่งการที่มีผลเฉพาะเรื่องเฉพาะรายขัดต่อหลักกฎหมายทั่วไป 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 64-79/2551 
การก าหนดหลักเกณฑ์ซึ่งมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป หลักเกณฑ์

ดังกล่าวนั้นต้องอยู่ภายใต้บังคับของหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยความแน่นอนและชัดเจนของกฎหมาย โดยต้อง
เป็นหลักเกณฑ์ที่มีความแน่นอนและชัดเจนเพียงพอให้บุคคลที่อยู่ในบังคับเข้าใจและก าหนดพฤติการณ์ของ
ตนเองไว้ รวมทั้งต้องอยู่ภายใต้หลักการว่าด้วยนิติกรรมทางปกครองไม่มีผลย้อนหลัง ทั้งนี้ เพ่ือเป็นหลักประกัน
ความมั่นคงของนิติสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองกับผู้ที่อยู่ในบังคับของนิติ
กรรมทางปกครอง ดังนั้นในกรณีที่มีการก าหนดหลักเกณฑ์ใดขึ้นใหม่ ซึ่งมีสาระส าคัญแตกต่างไปจาก
หลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้เดิม จึงต้องก าหนดให้หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีผลใช้บังคับในอนาคต โดยไม่อาจก าหนดให้มี
ผลใช้บังคับย้อนหลังไปกระทบต่อสิทธิของบุคคลที่ได้ด าเนินการมาโดยถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่บังคับอยู่เดิม 
ไม่เช่นนั้นย่อมเป็นการก าหนดการมีผลบังคับท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 34/2550 
การก าหนดกฎหมายให้ประชาชนหรือบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตาม หากผู้ใดฝ่า

ฝืนผู้นั้นจะต้องรับโทษ จะต้องมีความชัดเจนเพียงพอที่จะท าให้ประชาชนหรือบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ที่
เกี่ยวข้องเข้าใจได้ และจะต้องมีการประกาศกฎหมายนั้นให้ประชาชนหรือกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องได้รับทราบ
โดยทั่วกัน อีกทั้ง ตามหลักการตรากฎหมายไทยจะต้องกระท าเป็นภาษาไทยอีกด้วย ดังนั้น การที่มาตรา  3 
แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมสวิตช์ไฟฟ้าต้องเป็นไปตามมาตรฐาน พ.ศ. 2547 
ก าหนดว่า ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมสวิตช์ไฟฟ้าต้องเป็นไปตามมาตรฐาน โดยอ้างถึงประกาศกระทรวง
อุตสาหกรรมซึ่งก าหนดมาตรฐานว่า ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมสวิตช์ไฟฟ้า ไว้ว่า ให้เป็นไปตามรายละเอียด
ต่อท้ายประกาศกระทรวงดังกล่าว ซึ่งในส่วนที่เป็นการก าหนดมาตรฐานการทดสอบ เอกสารแนบท้ายประกาศ
กระทรวงดังกล่าวก าหนดไว้สั้นๆ เพียงแต่ว่า การทดสอบให้ปฏิบัติตาม IEC 669-1 โดยมิได้มีการน ามาก าหนด
ไว้ในทดสอบ เอกสารแนบท้ายประกาศกระทรวงดังกล่าวว่า มาตรฐานการทดสอบ IEC 669-1 ที่อ้างถึงนั้นเป็น

                                                           
25 เพิ่งอ้าง, หน้า 52. 
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อย่างไร และมิได้มีการน ามาตรฐานการทดสอบดังกล่าวไปประกาศในราชกิจนุเบกษาเพ่ือให้ประชาชนและ
ผู้ประกอบการได้มีโอกาสรับทราบ อีกทั้ง เอกสารที่ก าหนดมาตรฐานการทดสอบ  IEC 669-1 ก็ก าหนดไว้เป็น
ภาษาอังกฤษ ดังนั้น มาตรา 3 แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

6.กฎที่ตราขึ้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับค าพิพากษาของศาลปกครองท่ีตัดสินไว้ก่อนหน้า 
ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ถือเป็นหลักความชอบด้วยกฎหมายประการหนึ่งของ กฎ ฝ่าย

ปกครองจะต้องให้ความเคารพต่อค าพิพากษาของศาลที่จะไม่ออกกฎในลักษณะเดียวกัน บนเงื่อนไข 
ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายเดียวกันที่ศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

อย่างไรก็ตามหลักการนี้จะไม่ถือเคร่งครัดเช่นเดียวกับหลักการในกฎหมาย Common Law ที่ยึดตาม
หลัก Precedent เพราะค าพิพากษาของศาลปกครองสามารถเปลี่ยนแปลงได้บนความแตกต่างเช่น ระยะเวลา
ที่แตกต่างกันท าให้ความต้องการของส่วนรวมที่เปลี่ยนแปลง ฝ่ายปกครองอาจจะตรากฎที่ศาลปกครองตัดสิน
ว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้นมาใช้บังคับ 

แนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎ 
ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอต่อพนักงานที่ดินอ าเภอเมืองภูเก็ต เพ่ือให้ออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ใน

ที่ดิน (น.ส. 3 ก) แต่เจ้าพนักงานที่ดินไม่สามารถออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ในที่ดิน (น.ส. 3 ก) ได้ 
เนื่องจากรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย ผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ห้ามออกเอกสารสิทธิในที่ดินบนเกาะทั่วประเทศ ผู้
ฟ้องคดีเห็นว่า กฎกระทรวงดังกล่าวจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ศาล
ปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้รักษาการตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497 ออกกฎกระทรวงเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการออกโฉนดที่ดินส าหรับผู้ครอบครองที่ดินตั้งแต่
วันที่พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2497 ใช้บังคับเป็นต้นมา และก่อนวันที่ประมวล
กฎหมายที่ดินใช้บังคับ คือ ก่อนวันที่ 1 ธันวาคม 2497 และบุคคลนั้นไม่ด าเนินการให้ชอบด้วยกฎหมายที่ใช้
บังคับขณะนั้น และใช้อ านาจตามมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ออกกฎกระทรวงเพ่ือวางหลักเกณฑ์
ในการพิจารณาว่าที่ดินได้ท าประโยชน์แล้วหรือไม่ เพ่ือออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้กับผู้ที่มีสิทธิ
ครอบครองรวมทั้งใช้อ านาจตามมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ออกกฎกระทรวงเพ่ือให้ เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมายที่ดินประกอบกับมาตรา 56 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ได้ได้บัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวงเพ่ือก าหนด
แบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการออกใบจอง หนังสือรับรองการท าประโยชน์ ใบไต่สวนหรือโฉนดที่ดินรวมทั้งใบ
แทนของหนังสือดังกล่าวและคณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537)ฯ แล้ว ดังนั้นการที่
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยได้ออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537)ฯ จึงเป็นการด าเนินการตามกฎหมาย
ได้ให้อ านาจไว้โดยชอบแล้ว 

กฎกระทรวงฉบับที่  43 (พ.ศ. 2537)ฯ มิได้ห้ามการออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ในที่เกาะทุกกรณี เพียงแต่ก าหนดหลักเกณฑ์การออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
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โดยยึดหลักเกณฑ์คุณสมบัติของบุคคลและหลักเกณฑ์สภาพของที่ดินเป็นหลักในการพิจารณา นอกจากนี้ 
เจตนารมณ์ในการออกกฎกระทรวงดังกล่าวที่ต้องสงวนหวงห้ามพ้ืนที่เกาะต่างๆ มิให้ผู้ใดบุกรุกเข้ายึดถือ
ครอบครองโดยมิชอบเนื่องจากเกาะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1309 ทีจ่ะต้องสงวนรักษาไว้เพ่ือประโยชน์ต่อส่วนรวมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติมิให้ถูกท าลายไปอันเป็น
ประโยชน์ แห่งรัฐและประชาชน ซึ่งสอดคล้องกับเจตนารมณ์แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497 และประมวลกฎหมายที่ดิน นอกจากนั้นยังสอดคล้องกับหลักกฎหมายมหาชนที่ว่ารัฐต้องให้ความ
คุ้มครองแก่สิทธิของสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมให้รอดพ้นจากการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบของ
เอกชน ดังนั้น สาระส าคัญและเจตนารมณ์ในบทบัญญัติตามข้อ 14 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 
2537)ฯ จึงไม่ขัดต่อสาระส าคัญและเจตนารมณ์แห่งพระราชบัญญั ติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
และประมวลกฎหมายที่ดิน 

โดยที่บทบัญญัติแห่งมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้บุคคลได้รับความ
คุ้มครองจากรัฐธรรมนูญโดยเสมอกันนั้น เป็นการวางหลักการให้รัฐปฏิบัติต่อบุคคลบนพ้ืนฐานความเสมอภาค
เท่าเทียมกัน โดยไม่ออกหลักเกณฑ์ให้มีผลปฏิบัติที่ไม่เสมอภาคแก่บุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญอย่าง
เดียวกันหรือออกหลักเกณฑ์ให้มีผลปฏิบัติต่อบุคคลแตกต่างกันในสาระส าคัญที่แตกต่างกันออกไปตาม
ลักษณะเฉพาะของแต่ละบุคคล ดังนั้น การที่กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537)ฯ ก าหนดให้ออกโฉนดที่ดิน
ในที่เกาะมีหลักเกณฑ์และวิธีการที่ไม่เหมือนกับพ้ืนดินทั่วไป โดยใช้บังคับกับกรณีการครอบครองที่ดินที่เกาะที่
ผู้ครอบครองยังมิได้มีหลักฐานแจ้งการครอบครองทุกแห่งเสมอเหมือนกัน มิได้มีการเลือกปฏิบัติกับผู้
ครอบครองรายใดรายหนึ่งหรือเกาะใดเกาะหนึ่งเป็นการเฉพาะ กฎกระทรวงดังกล่าวจึงไม่ขัดต่อหลักความ
เสมอภาคของรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.18/2546) 

ผู้ฟ้องคดีขอให้เพิกถอนประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวันที่ 24 กันยายน 2542 เรื่อง 
ก าหนดการห้ามใช้เครื่องมือท าการประมงบางชนิดในฤดูที่มีปลาที่มีไข่ วางไข่และเลี้ยงตัวในวัยอ่อนในท้องที่
จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎร์ธานี  ภายในระยะเวลาที่ก าหนด โดยเห็นว่า 
ประกาศดังกล่าวออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า มาตรา 5 และมาตรา 
23 แห่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 บัญญัติให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และมีอ านาจประกาศก าหนดประกาศขนาดตาและระยะช่องเครื่องมือท าการ
ประมงทุกชนิด ก าหนดขนาด ชนิด จ านวนและส่วนประกอบของเครื่องมือท าการประมงท่ีอนุญาตให้ใช้ในที่จับ
สัตว์น้ า ก าหนดห้ามใช้เครื่องมือท าการประมงอย่างหนึ่งอย่างใดในการจับสัตว์น้ าโดยเด็ดขาด ก าหนดระยะ
ที่ตั้งเครื่องมือประจ าที่ห่างกันเพียงใด ก าหนดวิธีใช้เครื่องมือการท าประมงต่างๆ ก าหนดฤดูปลาที่มีไข่และ
วางไข่เลี้ยงลูก ก าหนดเครื่องมือที่ให้ใช้และก าหนดวิธีการท าประมงในที่จับสัตว์น้ าใดๆ ในฤดูดังกล่าว ก าหนด
ชนิด ขนาดและจ านวนอย่างสูงของสัตว์น้ าที่อนุญาตให้ท าการประมง ก าหนดมิให้ท าการประมงสัตว์น้ าชนิดใด
โดยเด็ดขาด ดังนั้น การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้ออกประกาศกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ฉบับลงวันที่ 24 กันยายน 2542 โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 50 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจักรไทยและมาตรา 32 (1) (2) (4) และ (5) แห่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 จึงเป็นการ
ใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ฉบับลงวันที่ 24 กันยายน 2542 เป็นมาตรการที่สามารถ
บรรลุผลในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าได้มากกว่ามาตรการที่ก าหนดไว้ในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ฉบับก่อนและแม้มาตรการดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบอาชีพประมงของผู้ฟ้องคดี
มากกว่าประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ฉบับก่อนก็ตาม แต่ก็ถือได้ว่าไม่มีมาตรการอื่นใดที่จะด าเนินการ
ให้บรรลุผลในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าได้เท่ากับมาตรการที่ก าหนดไว้ในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ฉบับลงวันที่ 24 กันยายน 2542 มาตรการใหม่ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ฉบับลงวันที่ 24 
กันยายน 2542 จึงเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเจตนารมณ์ในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ า
ให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืนตลอดไป แม้จะกระทบต่อรายได้จากการท าประมงของผู้ฟ้องคดีก็เป็นเพียง
ระยะเวลา 3 เดือน ซึ่งผู้ฟ้องคดีสามารถน าเรือออกไปท าการประมงนอกพ้ืนที่หรือใช้เครื่องมือประมงอ่ืนที่ไม่
ต้องห้ามหรือปรับเปลี่ยนเครื่องมือท าประมงในระยะต้องห้าม ผลประโยชน์ของส่วนรวมที่จะได้รับจากการ
ก าหนดมาตรการต่างๆ ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ฉบับลงวันที่ 24 กันยายน 2542 สามารถลด
มูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจได้เป็นจ านวนมาก จึงเห็นได้ว่า ประกาศดังกล่าวก่อให้เกิดประโยชน์แก่
สาธารณะมากกว่าเมื่อเทียบกับความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ ถือว่าเป็นการใช้ดุลยพินิจในการออกประกาศ
โดยชอบแล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.51/2547) 

ผู้ฟ้องคดีขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2541 
เนื่องจากเห็นว่าเป็นพระราชกฤษฎีกาที่มีผลบังคับที่ให้โทษเป็นการย้อนหลัง ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้ว
เห็นว่า เมื่อการตราพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบับที่ 6 ) พ.ศ. 2541 ออกโดย
อาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ
จ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2518 รวมทั้งได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว จึงเห็น
ว่าพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2541 ได้ออกโดยอาศัยอ านาจตามที่
กฎหมายบัญญัติไว้และกระบวนการออกพระราชกฤษฎีกาได้กระท าถูกต้องแล้ว 

ในส่วนที่เกี่ยวกับวันบังคับใช้กฎหมายทั่วไป ไม่ว่ากฎหมายสารบัญญัติหรือกฎหมายวิธีสบัญญัติโดย
ปกติจะให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป ทั้งนี้ เพ่ือให้ประชาชนหรือผู้อยู่
ในบังคับภายใต้กฎหมายนั้นมีโอกาสทราบข้อความตามกฎหมายเป็นการล่วงหน้า แต่ก็มีบางกรณีที่กฎหมาย
อาจจะก าหนดวันบังคับใช้เป็นอย่างอ่ืนได้ กล่าวคือ ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือให้
ใช้บังคับย้อนหลังหรือให้ใช้บังคับในอนาคต หรือให้ใช้บังคับเมื่อระยะเวลาใดเวลาหนึ่งล่วงพ้นไปแล้ว แต่ใน
กรณีกฎหมายที่ก าหนดวันบังคับใช้ย้อนหลัง กฎหมายนั้นต้องก าหนดวันบังคับใช้ให้ชัดเจนและไม่ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เกี่ยวกับการบังคับใช้ย้อนหลังนั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 
32 บัญญัติว่า บุคคลจะไม่ต้องรับโทษทางอาญา เว้นแต่จะได้กระท าการอันกฎหมายที่ใช้อยู่ในเวลากระท านั้น
บัญญัติเป็นความผิดและก าหนดโทษไว้ และโทษที่จะลงแก่บุคคลนั้นจะหนักกว่าโทษที่ก าหนดไว้ในกฎหมายที่
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ใช้อยู่ในเวลากระท าผิดมิได้ แต่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นเรื่องเกี่ยวกับการกระท าความผิดทาง
อาญา ฉะนั้น เมื่อพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2541 ก าหนดวันใช้
บังคับย้อนหลังไว้ชัดเจนและไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจึงไม่เป็นพระราชกฤษฎีกาที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย  

3.1.2.หลักความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเป็นหลักการที่ส าคัญและจ าเป็น เนื่องจากการใช้

อ านาจของฝ่ายปกครอง ส่วนใหญ่จะเป็นการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง และผลของค าสั่งทางปกครอง
เป็นผลที่เกิดข้ึนกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนแบบเจาะจงตัวบุคคลในทันที (ต่างจากกฎที่ผลของกฎจะ
ไม่เจาะจงตัวบุคคล แต่จะกระทบต่อบุคคลวงกว้างกว่า และจะบังคับต่อเมื่อต้องเข้าเงื่อนไปของกฎก่อนกฎจึง
จะมีผลบังคับ) นอกจากนั้นตามที่กล่าวมาข้างต้น การใช้อ านาจทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวก่อนิติ
สัมพันธ์ โดยเอกชนไม่ต้องสมัครใจยินยอม ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองจึงเป็นหลักประกัน
สิทธิเสรีภาพของประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองว่า ฝ่ายปกครองจะไม่ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 

การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ศาลปกครองจะตรวจสอบในลักษณะ
คล้ายกับการตรากฎ คือ ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในแง่กระบวนการและความชอบด้วยกฎหมายในแง่
เนื้อหาของค าสั่งทางปกครอง โดยเฉพาะเรื่องดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง 

3.1.2.1.การออกค าสั่งทางปกครองต้องมีกฎหมายให้อ านาจและการออกค าสั่งทางปกครองต้องอยู่
ในขอบของกฎหมาย 

ถือเป็นหลักการทั่วไปในการใช้อ านาจทางปกครองว่าฝ่ายปกครองจะต้องได้รับอ านาจจากฝ่ายนิติ
บัญญัติจึงจะด าเนินการใดไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ฝ่ายปกครองไม่สามารถริเริ่มด าเนินการ
ใดที่กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ด้วยตนเอง การออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกัน 
การออกค าสั่งทางปกครองกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ฝ่ายปกครองต้องอาศัยฐานหรือ
แหล่งที่มาของอ านาจก็คือกฎหมาย (พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด) ให้อ านาจในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง  

แต่อย่างไรก็ตามหลักการที่ว่า การออกค าสั่งทางปกครองต้องมีกฎหมายให้อ านาจ ค าว่า“กฎหมาย” 
ในหลักการนี้มีความหมายกว้าง คือไม่เฉพาะพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนด แต่ฝ่ายปกครองอาจอาศัย
อ านาจจาก “กฎ” คือ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นฐานที่มาของ
การออกค าสั่งทางปกครองก็ได้ เนื่องจากกฎเหล่านี้ก็อาศัยฐานจากพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดตราขึ้น 
จึงเป็นฐานที่มาของการออกค าสั่งทางปกครองได้อีกทางหนึ่ง 

นอกจากนั้นการออกค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะต้องออกค าสั่งทางปกครองให้ถูกต้องตาม
กฎหมาย การออกค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายที่ก าหนดไว้ ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย 
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ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าวินิฉัยเรื่องการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.145/2552 
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีอ านาจออกค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อ

สถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลใดจะต้องเป็นกรณีที่กฎหมายให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐไว้โดยชัดแจ้ง ดังนั้น แม้ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ ฟ้องคดีได้วางท่อ ล าเลียงน้ าเสียจาก
กระบวนการผลิตของโรงงานแป้งมันส าปะหลังของผู้ฟ้องคดีผ่านทางสาธารณะประโยชน์และล าห้วยในเขต
ต าบล ซึ่งเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันโดยไม่ได้รับอนุญาตอันเป็นการฝ่า
ฝืนประมวลกฎหมายที่ดิน และมีการรั่วซึมของน้ าเสียออกมาท าให้เกิดความเสียหายแก่ไร่นาของเกษตรกรและ
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน และประชาคมต าบลและสภาองค์การบริหารส่วนต าบลมีมติไม่เห็นชอบให้ผู้ฟ้องคดี
ใช้ที่สาธารณะดังกล่าวก็ตาม องค์การบริหารส่วนต าบลก็ไม่มีอ านาจออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนสิ่งก่อสร้าง
ดังกล่าวโดยอาศัยอ านาจทั่วไปตามมาตรา 68 (8) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 ข้อ 5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาและป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2543 ได้ ค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.126/2555 
ตามหลักนิติรัฐนั้น องค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองจะกระท าการใดที่

กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่ างชัด
แจ้งและจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบและปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย
ก าหนดไว้ด้วย ดังนั้นนายทะเบียน ในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งใดๆ ที่กระทบกระเทือน
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง การที่นาย
ทะเบียนอ าเภอมีค าสั่งย้ายชื่อผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนบ้าน และเพ่ิมชื่อผู้ฟ้องคดีในทะเบียนกลางส านัก
ทะเบียนอ าเภอ จึงเป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ อันเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 2000/2494 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่มีอ านาจโดยพละการที่จะสั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองเคหะคนใดรื้อเคหะ

หรืออาคารนอกจากจะต้องร้องขอต่อศาลตามความในพระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. 2484 มาตรา 29 
ฉะนั้น ถ้าเจ้าพนักงานท้องถิ่นสั่งให้ผู้ครอบครองเคหะรื้อเคหะนั้นโดยพลการ ค าสั่งนั้นก็เป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย จึงไม่จ าต้องปฏิบัติตาม 

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 315/2495 
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พนักงานเจ้าหน้าที่ที่คณะกรรมการป้องกันการค้าก าไรเกินควร ซึ่งแต่งตั้งขึ้นตามมาตรา 10 แห่ง
พระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควรนั้น มีอ านาจเพียงเพ่ือปฏิบัติการอันอยู่ในอ านาจของคณะกรรมการ
แทนคณะกรรมการเท่านั้น หามีอ านาจก าหนดราคาสูงสุดของการขายส่งหรือขายปลีกสิ่งของที่ห้ามมิให้ค้า
ก าไรเกินควรไม่ เพราะอ านาจเช่นว่านี้กฎหมายให้อยู่ในอ านาจของคณะกรรมการที่จะ “สั่งการ” ได้ตามที่
เห็นสมควรตามความในมาตรา 8(1) 

 
ค าพิพากษาฎีกาท่ี 2663/2531 
พระราชบัญญัติควบคุมการเช่านา พ.ศ. 2517 มิได้ให้อ านาจคณะกรรมการควบคุมการเช่านาต าบลที่

จะยับยั้งผู้ให้เช่านาไม่ให้ขายที่นาที่ให้เช่า แม้คณะกรรมการดังกล่าวมีมติยับยั้งไม่ให้ผู้ให้เช่าขายที่ดิน ผู้ให้เช่า
ไม่จ าต้องปฏิบัติตาม 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.145/2555 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ก่อเหตุร าคาญระงับเหตุร าคาญและก าหนด

วิธีการเพื่อป้องกันมิให้มีเหตุร าคาญเกิดข้ึนในอนาคตได้ตามมาตรา 26 และมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 เมื่อข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า การประกอบกิจการโรงงานปุ๋ยชีวภาพของผู้ฟ้องคดี
ก่อให้เกิดเหตุร าคาญจริง การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีค าสั่งให้ระงับการบดดินในโรงงานดังกล่าว โดยให้ย้าย
เครื่องบดดินไปตั้งที่โรงงานแห่งอ่ืนซึ่งห่างไกลชุมชน และให้ด าเนินการหมักดิน ขึ้นเม็ด และตากแห้งที่โรงงาน
แห่งอ่ืน เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาเหตุร าคาญที่เกิดข้ึน ซึ่งมีผลเพียงเป็นการย้ายสถานที่ประกอบกิจการบางส่วน 
มิได้มีลักษณะเป็นการเพิกถอนใบอนุญาตให้ประกอบกิจการแต่ประการใด ค าสั่งดังกล่าวไม่ได้เป็นการออกโดย
เกินขอบเขตอ านาจหน้าที่ของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามที่กฎหมายก าหนด จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.38/2546 
ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการครูได้รับค าสั่งย้ายจากส านักงานการประถมศึกษาอ าเภอ อ. จังหวัด

สมุทรสงคราม ไปยังส านักงานการประถมศึกษาอ าเภอ บ. จังหวัดราชบุรี และได้ใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเพ่ือ
ช าระเงินกู้ค่าผ่อนซื้อบ้าน และต่อมาได้รับค าสั่งย้ายไปส านักงานการประถมศึกษาอ าเภอ บ. และอ าเภอเมือง 
จังหวัดสมุทรสงครามตามล าดับ ต่อมา ผู้อ านวยการการประถมศึกษาจังหวัดสมุทรสงคราม ผู้ถูกฟ้องคดี มี
ค าสั่งให้ระงับการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีโดยให้งดการน าหลักฐานการผ่อนช าระเงินกู้เพ่ื อช าระ
ราคาบ้านในท้องที่ เดิมมาเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการในท้องที่ ใหม่ เพ่ือปฏิบัติตามหนังสือสั่งการของ
กระทรวงการคลัง ซึ่งก าหนดให้ข้าราชการที่จะน าหลักฐานการเช่าซื้อหรือค่าผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคา
บ้านในท้องที่เดิมมาเบิกต่อในท้องที่ใหม่ได้นั้น ต้องมีการเช่าบ้านอยู่จริงในท้องที่ใหม่ อันเป็นแนวทางที่ขัดหรือ
แย้งต่อพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 แนวทางปฏิบัติดังกล่าวจึงมิอาจใช้บังคับได้ ค าสั่ง
ของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพาษาศาลปกครองสุงสุดที่ อ. 118/2551 
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ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงกระท าโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่มีอ านาจ
ตามกฎหมาย ย่อมเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีผลท าให้การด าเนินกระบวนการทางวินัยโดยอาศัย
ผลของการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนดังกล่าว เช่น การมีมติและค าสั่งลงโทษผู้ถูกสอบสวนเป็นการ
ด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย 

3.1.2.2.ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นไปตามหลักความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง 
นอกจากการมีกฎหมายให้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองแล้ว ความสมบูรณ์ของค าสั่งทาง

ปกครองถือเป็นเรื่องส าคัญ เพราะค าสั่งทางปกครองจะชอบด้วยกฎหมายได้ก็ต่อเมื่อส่วนต่างๆของค าสั่งทาง
ปกครองไม่ขัดต่อหลักเกณฑ์ของกฎหมายที่ก าหนดในเรื่องการออกค าสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นด้วย ถ้าค าสั่ง
ทางปกครองขัดต่อหลักความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และอาจถูกยกเลิกเพิกถอนได้ 

การศึกษาความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง สามารถเทียบเคียงกับนิติกรรมทางแพ่งได้เช่นกัน 
ความสมบูรณ์ของนิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อาจแยกพิจารณาเป็นส่วนๆ โดยพิจารณาถึง
ความสามารถ แบบ วัตถุประสงค์ กล่าวคือ นิติกรรมอาจเป็นโมฆะหรือโมฆียะ เมื่อได้กระท าลงโดยผู้ ที่ไม่มี
ความสามารถหรือกระท าลงโดยไม่ถูกต้องตามแบบ เมื่อพิจารณานิติกรรมทางแพ่ง จะสมบูรณ์กต็่อเมื่อ26 

1.ผู้แสดงเจตนาต้องมีความสามารถ 
2.นิติกรรมนั้นต้องท าถูกต้องตามแบบ 
3.วัตถุประสงค์ของนิติกรรมนั้นต้องชอบด้วยกฎหมาย 
4.เจตนาในการท านิติกรรมต้องไม่บกพร่อง เช่น ไม่ส าคัญผิด ไม่ถูกฉ้อฉล ฯลฯ 
เช่นเดียวกับการออกค าสั่งทางปกครอง อาจแยกพิจารณาเป็นส่วนๆ กล่าวคือ นิติกรรมทางปกครอง 

(ค าสั่งทางปกครอง) อาจไม่สมบูรณ์หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าได้กระท าลงโดยบุคคลที่ไม่ใช่เจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจ หรือท าลงไม่ถูกต้องตามแบบหรือขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญหรือท าลงโดยไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) หรือวัตถุประสงค์ตามที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะในเรื่องนั้นๆหรือ
กระท าลงโดยไม่มีหรือนอกขอบที่กฎหมายให้ไว้ หรือท าลงโดยอาศัยเหตุหรือเงื่อนไขที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้
หรือใช้ดุลยพินิจไม่ชอบ เมื่อเทียบเคียงกับการท านิติกรรมทางแพ่ง ค าสั่งทางปกครองจะสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อ27 

1.เจ้าหน้าที่ต้องมีอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง 
2.ค าสั่งทางปกครองต้องท าตามแบบและขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ 
3.ค าสั่งทางปกครองต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ตามที่กฎหมายก าหนด 
4.ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นไปตามหลักการบังคับใช้กฎหมาย คือ ไม่ส าคัญผิดในข้อเท็จจริง ไม่ส าคัญ

ผิดในข้อกฎหมายและการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ต้องชอบด้วยกฎหมาย 
โดยสามารถแยกรายละเอียดของแต่ละหัวข้อได้ดังนี้ 

                                                           
26 ฤทัย หงส์สิริ.คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา.2540, หน้า 270. 
27 เพิ่งอ้าง, หน้า 270. 
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1.เจ้าหน้าที่ต้องมีอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง 
การออกค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจรัฐทางปกครองจึงต้องกระท าโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มี

อ านาจ อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละต าแหน่งจะถูกก าหนดขึ้นโดยกฎหมาย เจ้าหน้าที่ที่จะออกค าสั่งทาง
ปกครอง จะต้องเป็นผู้ด ารงต าแหน่งตามที่กฎหมายก าหนดให้ออกค าสั่งทางปกครองนั้น ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับว่า
กฎหมายจะก าหนดให้เจ้าหน้าที่ต าแหน่งใดหรือองค์กรใดเป็นผู้ใช้อ านาจทางปกครอง ดังนั้ นเจ้าหน้าที่ใน
ต าแหน่งอ่ืนหรือองค์กรอ่ืนจะสอดเข้าไปใช้อ านาจโดยพละการไม่ได้ ถ้าสอดเข้าไปใช้ อ านาจโดยพละการและ
ออกค าสั่งทางปกครองออกไป ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย28 

เช่น พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508  
มาตรา 19 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจถอนสัญชาติไทยแก่ผู้ได้สัญชาติไทยโดยการ

แปลงสัญชาติ 
เห็ น ได้ ว่ า  พ ระราชบัญ ญั ติ สัญ ชาติ  พ .ศ . 2508 ก าหนดไว้ ให้ ต าแหน่ งรั ฐมนตรีว่ าก าร

กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ใช้อ านาจ บุคคลที่จะออกค าสั่งเพิกถอนสัญชาติก็คือผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเท่านั้น บุคคลในต าแหน่งอ่ืน เช่น ปลัดกระทรวง อธิบดี จะสอดเข้าไปใช้อ านาจออกค าสั่ง
นี้โดยพละการไม่ได้ ถ้าสอดเข้าใช้อ านาจโดยพละการและออกค าสั่งไป ค าสั่งก็เป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ทั้งนี้โดยเหตุผลของที่ว่า เมื่อกฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่ต าแหน่งใดเป็นผู้ออกค าสั่งทางปกครอง 
เพราะกฎหมายไว้วางใจในต าแหน่งหรือองค์กรนั้นแล้วว่ามีความสามารถเหมาะสม และสามารถรับผิดชอบต่อ
การออกค าสั่งทางปกครองนั้น 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 118/2551 
ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงกระท าโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่มีอ านาจ

ตามกฎหมาย ย่อมเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีผลท าให้การด าเนินกระบวนการทางวินัยโดยอาศัยผล
การสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนดังกล่าว เช่น การมีมติและมีค าสั่งลงโทษผู้ที่ถูกสอบสวนเป็นการ
ด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย  

เจ้าหน้าที่ท่ีจะท าค าสั่งทางปกครอง กฎหมายแบ่งเป็น 2 ประเภท 
1.เจ้าหน้าที่ที่ เป็นองค์กรเดี่ยว ( Individual Organ) หมายถึง ต าแหน่งหน้าที่ทางปกครองของ

เจ้าหน้าที่คนใดคนหนึ่ง เช่น ต าแหน่งรัฐมนตรีมหาดไทย ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัด ต าแหน่งอธิการบดี 
ต าแหน่งนายอ าเภอ เป็นต้น 

พระราชบัญญัติโบราณ โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุและพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
มาตรา 7 ทวิ ห้ามมิให้ผู้ใดปลูกสร้างอาคารภายในเขตโบราณสถานที่ได้ขึ้นทะเบียนไว้ เว้นแต่จะได้รับ

อนุญาตจากเป็นหนังสืออธิบดีกรมศิลปากร 
ในกรณีที่มีการปลูกสร้างอาคารโดยมิได้รับอนุญาต ให้อธิบดีกรมศิลปากรมีอ านาจสั่งระงับการ

ก่อสร้างและให้รื้อถอนอาคารหรือบางส่วนของอาคาร 

                                                           
28 เพิ่งอ้าง, หน้า 273. 
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2.เจ้าหน้าที่ที่เป็นองค์กรกลุ่ม (Collective Organ) หมายถึง คณะบุคคลซึ่งประกอบด้วยต าแหน่ง
หน้าที่ทางปกครองหลายๆ ต าแหน่งประกอบกันขึ้น เช่น คณะกรรมการอาหารและยา สภามหาวิทยาลัย 
แพทยสภา เป็นต้น โดยทั่วไปในคณะบุคคลหรือคณะกรรมการ จะประกอบด้วยกรรมการ 2 ประเภท คือ 
กรรมการโดยต าแหน่งและกรรมการโดยการแต่งตั้ง ตามตัวอย่างดังนี้ 

พระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. 2551 
มาตรา 7 “ให้มีคณะกรรมการภาพยนตร์และวิดีทัศน์แห่งชาติประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีเป็น

ประธานกรรมการ รัฐมนตรีกระทรวงวัฒนธรรมเป็นรองประธานคนที่หนึ่ง รัฐมนตรีกระทรวงการท่องเที่ยว
และกีฬาเป็นรองประธานคนที่สอง ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงการ
ต่างประเทศ ปลัดการท่องเที่ยวและกีฬา ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 
ปลัดกระทรวงพาณิชย์ ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ผู้บัญชาการส านักงานต า รวจแห่งชาติ เลขาธิการ
คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค เลขาธิการคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน ผู้แทนกระทรวงกลาโหม ผู้แทน
กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และผู้ทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรีแต่งตั้งไม่เกินสิบเอ็ดคน” 

ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองค์กรเดี่ยว 
การออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่องค์กรเดี่ยวจะสมบูรณ์ก็ต่อเมื่อ 
1.เจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งทางปกครองต้องมีอ านาจด้านเนื้อหา 
การมีอ านาจด้านเนื้อหาได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 12 ว่า 
“ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจในเรื่องนั้น” 
ซึ่งหมายความว่า เจ้าหน้าที่ที่จะใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองต้องเป็นบุคคลที่ด ารงต าแหน่งตามที่

กฎหมายก าหนดเท่านั้น บุคคลในต าแหน่งอ่ืนจะสอดเข้าไปใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองแทนโดยพละการ
ไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นการปฏิบัติราชการแทนหรือรักษาราชการแทน  

2.เจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งทางปกครองต้องมีอ านาจด้านเวลา 
การมีอ านาจด้านเวลาหมายความว่า เจ้าหน้าที่ที่จะออกค าสั่งทางปกครอง ต้องเป็นบุคคลที่ด ารง

ต าแหน่งนั้นจริงๆ ไม่ใช่ก าลังจะเข้าสู่ต าแหน่งหรือล่วงพ้นจากต าแหน่งนั้นไปแล้ว 
3.เจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งทางปกครองต้องมีอ านาจด้านพื้นที่ 
การมีอ านาจด้านพ้ืนที่หมายความว่า เจ้าหน้าที่ในบางต าแหน่งมีเขตพ้ืนที่รับผิดชอบและ สามารถใช้

อ านาจในเฉพาะเขตพ้ืนที่ของตนเองเท่านั้น การใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองนอกเขตพ้ืนที่ จะท าให้ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต าแหน่งที่มีเขตพ้ืนที่ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งมีอ านาจเฉพาะในเขต
พ้ืนที่ของจังหวัดของตนเองเท่านั้น จะออกค าสั่งทางปกครองในพ้ืนที่จังหวัดอ่ืนไม่ได้ หรือต าแหน่งนายอ าเภอ 
หรือต าแหน่งนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ 

การปฏิบัติราชการแทนและการรักษาราชการแทน 
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โดยหลักปกติเป็นหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งที่จะต้องใช้อ านาจและปฏิบัติหน้าที่ท่ีกฎหมายก าหนดด้วย
ตนเอง เว้นแต่จะเป็นกรณีท่ีอาจมอบหมายให้ผู้อ่ืนเข้ามาปฏิบัติหน้าที่แทนได้ตามกฎหมาย กล่าวคือ โดยหลักผู้
ด ารงต าแหน่งต้องใช้อ านาจและปฏิบัติหน้าที่ด้วยตนเอง การให้เจ้าหน้าที่ต าแหน่งอ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่แทนเป็น
ข้อยกเว้นเท่านั้น การให้บุคคลในต าแหน่งอ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่แทน มีสองประเภท คือ การปฏิบัติราชการแทน 
และการรักษาราชการแทน 

การปฏิบัติราชการแทนและการรักษาราชการแทนเป็นการมอบอ านาจและความรับผิดชอบให้
เจ้าหน้าที่ต าแหน่งอ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่ทางราชการแทนเจ้าหน้าที่ในต าแหน่งที่กฎหมายก าหนด ซึ่งกฎหมายมี
หลักเกณฑ์และวิธีการในการให้บุคคลในต าแหน่งอ่ืนเข้ามาปฏิบัติหน้าที่แทน ซึ่งต่างจากกฎหมายแพ่งเรื่อง
ตัวการ ตัวแทน และไม่สามารถน าเอาหลักการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ หลักการ
เรื่องการปฏิบัติราชการแทนและการรักษาราชการแทน สามารถอธิบายได้ดังนี้ 

1.การปฏิบัติราชการแทน 
การปฏิบัติราชการแทน หมายถึง การที่เจ้าหน้าที่ที่ด ารงต าแหน่งตามที่กฎหมายก าหนด มอบหมาย

หรือมอบอ านาจให้เจ้าหน้าที่ต าแหน่งอ่ืน (ซึ่งจะเป็นเจ้าหน้าที่ต าแหน่งรองลงไป) มาปฏิบัติหน้าที่ราชการแทน
ในบางเรื่อง ซึ่งเจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบอ านาจมาจะมีอ านาจการปฏิบัติราชการตามกรอบอ านาจที่รับการ
มอบหมายมาเช่นเดียวกับผู้มอบอ านาจ 

การมอบอ านาจให้ปฏิบัติราชการแทน เจ้าหน้าที่ผู้มอบอ านาจไม่สามารถมอบอ านาจให้กับบุคคลใน
ต าแหน่งใดก็ได้มาปฏิบัติราชการแทนตนเอง แต่การมอบอ านาจต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการของ
กฎหมายในการมอบอ านาจ 

หลักเกณฑ์การมอบอ านาจให้ปฏิบัติราชการแทน 
1.กรณีที่กฎหมายเฉพาะก าหนดให้มอบอ านาจได้และก าหนดต าแหน่งที่ให้มอบอ านาจไว้ การมอบ

อ านาจจะมอบได้เฉพาะต าแหน่งที่กฎหมายก าหนด จะมอบอ านาจไปยังต าแหน่งอ่ืนไม่ได้  
การมอบอ านาจจะต้องถือตามกฎหมายที่ก่อตั้งอ านาจเพราะเป็นกฎหมายเฉพาะ (Special law) ก่อน

กฎหมายทั่วไป (General Law) ดังนั้นถ้ากฎหมายเฉพาะก าหนดอย่างไรการมอบอ านาจต้องถือตามนั้นเสมอ 
จะให้กฎหมายทั่วไปก็ต่อเมื่อกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดไว้เท่านั้น 

2.กรณีที่กฎหมายเฉพาะก าหนดให้มอบอ านาจได้แต่ไม่ได้ก าหนดต าแหน่งที่จะมอบเอาไว้ การมอบ
อ านาจไปยังต าแหน่งใดต้องพิจารณาตามกฎหมายทั่วไป เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 มาตรา 38 หรือพระราชบัญญัติข้าราชการต ารวจ พ.ศ. 2521 เป็นต้น 

3.กรณีกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดเรื่องการมอบอ านาจไว้เลย การมอบอ านาจให้พิจารณาตาม
กฎหมายทั่วไป 

4.บางต าแหน่งกฎหมายไม่ได้ก าหนดเรื่องการมอบอ านาจไว้ทั้งกฎหมายเฉพาะและกฎหมายทั่วไป 
เจ้าหน้าที่ต าแหน่งต้องปฏิบัติราชการด้วยตัวเองจะมอบอ านาจไม่ได้ 

วิธีการมอบอ านาจให้ปฏิบัติราชการแทน 
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1.การมอบอ านาจต้องท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อผู้มอบอ านาจเป็นส าคัญ 
2.เจ้าหน้าที่ท่ีรับมอบอ านาจจะมอบอ านาจช่วงไปยังต าแหน่งอื่นไม่ได้ 
3.ในกรณีที่เกิดความเสียหายจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้รับมอบอ านาจ เจ้าหน้าที่ผู้มอบอ านาจต้อง

ร่วมรับผิดชอบในความเสียหายนั้นด้วย เพราะถือเป็นความไว้วางใจของเจ้าหน้าที่ผู้มอบอ านาจที่จะมอบ
อ านาจให้เจ้าหน้าที่อื่นปฏิบัติหน้าที่แทนตน 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยเรื่องการมอบอ านาจช่วง 
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการมอบอ านาจของปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามมาตรา 

38 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 (เรื่องเสร็จที่ 221/2542) 
ปลัดกระทรวงสาธารณสุขออกค าสั่งมอบอ านาจให้รองปลัดกระทรวงสาธารณสุขปฏิบัติราชการแทน

ปลัดกระทรวงสาธารณสุขในการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ หรือด าเนินการอ่ืนที่ปลัดกระทรวงสาธารณสุขจะพึง
ปฏิบัติหรือด าเนินการตามกฎหมาย ซึ่งต่อมารองปลัดกระทรวงสาธารณสุขได้ลงนาม มอบอ านาจให้ผู้ ว่า
ราชการจังหวัดเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบในการรื้อถอนอาคารหรือสิ่งปลูกสร้าง ในที่ราชพัสดุของส่วน
ราชการในสังกัดส านักปลัดกระทรวงสาธารณสุข ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2535) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 จึงมีประเด็นว่า กรณีดังกล่าวเป็นการมอบอ านาจช่วงตามมาตรา 39 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 หรือไม ่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะที่ 4) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวแล้วมี
ข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมว่า การมอบอ านาจของปลัดกระทรวงสาธารณสุขดังกล่าวกระท าขึ้นเพ่ือให้การปฏิบัติ
ราชการในความรับผิดชอบของปลัดกระทรวงสาธารณสุขเป็นไปอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ อันเป็น
ประโยชน์ต่อการบริหารราชการแผ่นดิน จึงได้อาศัยมาตรา 21 และมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มอบหมายให้รองปลัดกระทรวงสาธารณสุข แต่ละคนช่วยสั่งและปฏิบัติ
ราชการแทน จึงมีความเห็นว่า ค าสั่งดังกล่าว นอกจากจะเป็นค าสั่งที่ปลัดกระทรวงสาธารณสุขก าหนดขึ้นเพ่ือ
แบ่งเบาภาระหน้าที่ ในราชการที่รับผิดชอบให้แก่รองปลัดกระทรวงสาธารณสุขตามมาตรา 21 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ยังเป็นค าสั่งที่ปลัดกระทรวงสาธารณสุขพึงกระท า
ได้ตามกฎหมายแก่รองปลัดกระทรวงสาธารณสุขตามมาตรา 38 (5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินฯอีกด้วย และเมื่อรองปลัดกระทรวงสาธารณสุขได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวง
สาธารณสุขแล้วก็ต้องใช้อ านาจด้วยตัวเองจะมอบอ านาจให้ผู้อ่ืนปฏิบัติ ราชการแทนไม่ได้ ฉะนั้นการที่รอง
ปลัดกระทรวงสาธารณสุขซึ่งได้รับมอบอ านาจในการให้ความเห็นชอบในการรื้อถอนอาคารหรือสิ่งปลูกสร้างใน
ที่ราชพัสดุของส่วนราชการในสังกัด ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ได้มอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
อีกทอดหนึ่งเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบในเรื่องดังกล่าว จึงไม่สามารถกระท าได้เพราะขัดต่อบทบัญญัติ
ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

2.การรักษาราชการแทน 
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เป็นกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งนั้นหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ เช่น ผู้ด ารงต าแหน่ง ตาย ลาออก 
ถูกไล่ออก ถูกย้าย ป่วย เป็นต้น เพื่อความต่อเนื่องในการบริหารราชการแผ่นดินไม่ให้ราชการหรือต าแหน่งนั้น
ต้องชะงักลง กฎหมายได้บัญญัติให้บุคคลในต าแหน่งอ่ืนสามารถรักษาราชการแทนได้ การรักษาราชการแทน
นั้นอาจเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ล่วงหน้าว่าจะให้ต าแหน่งใดขึ้นรักษาราชการแทน โดย
ปกติบุคคลในต าแหน่งรองลงไปจะรักษาราชการแทนโดยอัตโนมัติหรือบางกรณีอาจเป็นโดยการแต่งตั้งบุคคล
ขึ้นเพ่ือรักษาราชการแทนก็ได้ เช่น ต าแหน่งอธิบดี พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
มาตรา 46 วรรคแรกบัญญัติว่า 

“ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดี หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้รองอธิบดีเป็นผู้รักษา
ราชการแทน ถ้ามีรองอธิบดีหลายคน ให้ปลัดกระทรวงแต่งตั้งรองอธิบดีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน 
ถ้าไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งอธิบดีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้ปลัดกระทรวงแต่งตั้งข้าราชการในกรมซึ่ง
ด ารงต าแหน่งเทียบเท่ารองอธิบดีหรือข้าราชการตั้งแต่ระดับหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าขึ้นไปคนใดคนหนึ่งเป็น
ผู้รักษาราชการแทน แต่ถ้านายกรัฐมนตรีส าหรับส านักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเห็นสมควร
เพ่ือความเหมาะสมแก่การรับผิดชอบการปฏิบัติราชการในกรมนั้น นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
จะแต่งตั้งข้าราชการคนใดคนหนึ่งซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่ารองอธิบดีหรือเทียบเท่า เป็นผู้รักษาราชการแทนก็
ได”้ 

อย่างไรก็ตาม เมื่อบุคคลในต าแหน่งอ่ืนเข้ารักษาราชการแทนแล้ว ก็อาจมีการแต่งตั้งบุคคลอ่ืนรักษา
ราชการแทนได้ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 49 บัญญัติว่า 

“การเป็นผู้รักษาราชการแทนตามพระราชบัญญัตินี้ไม่กระทบกระเทือนอ านาจนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีเจ้าสังกัด ปลัดกระทรวง หรือผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่าปลัดกระทรวง ปลัดทบวง อธิบดีหรือผู้ด ารง
ต าแหน่งเทียบเท่าอธิบดี ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาที่จะแต่งตั้งข้าราชการอ่ืนเป็นผู้รักษาแทนตามอ านาจหน้าที่ที่มี
อยู่ตามกฎหมาย 

ในกรณีที่มีการแต่งตั้งผู้รักษาราชการแทนตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้ด ารงต าแหน่งรองหรือผู้ช่วยพ้นจาก
ความเป็นผู้รักษาราชการแทนนับแต่เวลาที่ผู้ได้รับแต่งตั้งตามวรรคหนึ่งเข้ารับหน้าที่” 

ส่วนเมื่อบุคคลในต าแหน่งเข้ารักษาราชการแทน ผู้รักษาราชการแทนย่อมมีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับ
บุคคลที่ตนแทน และสามารถมอบอ านาจให้บุคคลในต าแหน่งอ่ืนปฏิบัติราชการแทนได้ ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 48 

ตัวอย่างค าพิพากษาเกี่ยวกับการรักษาราชการแทน 
ค าพิพากษาฎีกาท่ี 6416/2538 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 33 บัญญัติให้ส านักงานอัยการ

สูงสุดเป็นส่วนราชการไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง และมีฐานะเป็นกรม เมื่ออัยการสูงสุด
ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส านักงานอัยการสูงสุดไม่อาจปฏิบัติ
ราชการได้ รองอัยการสูงสุดจึงเป็นผู้รักษาราชการแทนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
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พ.ศ. 2534 มาตรา 46 วรรคสาม โดยรองอัยการสูงสุดผู้รักษาราชการแทนอัยการสูงสุดย่อมมีอ านาจหน้าที่
เช่นเดียวกับอัยการสูงสุด ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 48 วรรค
หนึ่งและวรรคสาม ฉะนั้นเมื่อพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแขวงและวิธีพิจารณาความอาญาในศาลแขวง พ.ศ. 
2499 มาตรา 9 บัญญัติห้ามมิให้พนักงานอัยการฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดเวลาตามมาตรา 7 เว้นแต่จะได้รับ
อนุญาตจากอัยการสูงสุด รองอัยการสูงสุดผู้รักษาราชการแทนอัยการสูงสุดจึงมีอ านาจให้โจทก์ฟ้องคดีตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวได้  

กรณีเจ้าหน้าที่ขึ้นด ารงต าแหน่งไม่ชอบด้วยกฎหมายและออกค าสั่งทางปกครองออกไป 
กรณีนี้เป็นกรณีพิเศษที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไว้ คือ กรณี

ที่เจ้าหน้าที่ที่ด ารงต าแหน่งออกค าสั่งทางปกครองไปแล้ว ต่อมาเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งถูกถอดออกจากต าแหน่ง
เนื่องจากด ารงต าแหน่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประเด็นก็คือ ผลของค าสั่งทางปกครองที่ออกไปแล้ว จะถือว่าไม่
ชอบด้วยกฎหมายไปด้วยหรือไม่ 

ประเด็นนี้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้น าเอกหลักการของ Lex 
Babarius Phillipus มาบัญญัติไว้ ว่า การกระท าทั้งหลายที่ได้กระท าลงขณะด ารงต าแหน่ง แม้ต่อมาจะถูก
ถอดถอนเพราะด ารงต าแหน่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ต้องถือว่า การกระท านั้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว ตาม
มาตรา 19 ดังนี้ 

“ถ้าปรากฏภายหลังว่า เจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองขาด
คุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือการแต่งตั้งไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นเหตุให้ผู้นั้นพ้นจากต าแหน่ง การ
พ้นจากต าแหน่งเช่นว่าไม่กระทบกระเทือนถึงการใดท่ีผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอ านาจหน้าที่” 

ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองค์กรกลุ่ม 
กรณีผู้ใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองเป็นองค์กรกลุ่ม กฎหมายจะก าหนดให้คณะบุคคลคณะใดคณะ

หนึ่งเป็นผู้ออกค าสั่งทางปกครอง การออกค าสั่งทางปกครองขององค์กรกลุ่ม เงื่อนไข 2 ประการ ดังนี้ 
1.การใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองจะสมบูรณ์ได้ ก็ต่อเมื่อคณะกรรมการมีองค์ประกอบครบตามที่

กฎหมายก าหนด 
องค์ประกอบของคณะกรรมการตามที่กฎหมายก าหนดมีองค์ประกอบอย่างไร การด าเนินการของ

คณะกรรมการจะสมบูรณ์ต่อเมื่อองค์ประกอบครบโดยเฉพาะกรรมการโดยการแต่งตั้ง ต้องแต่งตั้งให้ครบตามที่
กฎหมายก าหนด ถ้าองค์ประกอบของคณะกรรมการไม่ครบตามที่กฎหมายก าหนด แม้ว่ากรรมการจะมา
ประชุมครบตามองค์ประชุม ต้องถือว่ามติของกรรมการในการออกค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เหตุผลเพราะว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการเป็นเรื่องส าคัญ เพราะเสียงของกรรมการเป็นเรื่อง
ของการชี้ขาดมติที่ประชุม การที่องค์ประกอบกรรมการไม่ครบ ท าให้ไม่สามารถแน่ใจได้ว่า มติที่ประชุมจะมี
เนื้อหาเดิมอยู่หรือไม่ ดังนั้นต้องให้องค์ประกอบของที่ประชุมครบก่อน ปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับองค์ประกอบ
ของคณะกรรมการนั้นจะเกิดขึ้นกับกรรมการโดยการแต่งตั้ง เพราะถ้าแต่งตั้งไม่ครบตามกฎหมายจะท าให้
องค์ประกอบของคณะกรรมการไม่ครบทันที ดังนั้นกฎหมายก าหนดให้ตั้งกรรมการโดยต าแหน่งอย่างไร การ
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แต่งตั้งต้องเป็นไปตามนั้น ส่วนกรรมการโดยต าแหน่งไม่เป็นปัญหาส าหรับองค์ประกอบของคณะกรรมการ
เพราะถือตามต าแหน่งอยู่แล้ว 

ตัวอย่างองค์ประกอบของคณะกรรมการ 
พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2518 
มาตรา 6 ให้มีคณะกรรมการผังเมืองคณะหนึ่ง ประกอบด้วยปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน

กรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้ทรงคุณวุฒิทางการผัง
เมืองหรือสาขาวิชาที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการผังเมืองไม่เกินเจ็ดคน และผู้แทนสถาบัน องค์กรอิสระหรือบุคคล
อ่ืนที่ทีความเกี่ยวข้องกับการผังเมืองไม่เกินเจ็ดคน เป็นกรรมการ อธิบดีกรมโยธาธิการและการผังเมืองเป็น
กรรมการและเลขานุการ 

ในกรณีที่เป็นการวาง จัดท า หรืออนุมัติผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร ให้ปลัด
กรุงเทพมหานครเป็นกรรมการร่วมด้วย 

ให้คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้แทนสถาบัน องค์การอิสระและบุคคลอ่ืนเป็นกรรมการตาม
วรรคหนึ่ง กรรมการซึ่งแต่งตั้งจากผู้แทนสถาบัน องค์การอิสระและบุคคลอ่ืนจะต้องไม่เป็นข้าราชการหรื อ
พนักงานส่วนท้องถิ่นซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า 

2.คณะกรรมการต้องปฏิบัติตามหลักทั่วไปว่าด้วยการด าเนินการในรูปแบบคณะกรรมการซึ่งแบ่งเป็น 
4 หลักอย่างเคร่งครัด ถ้าไม่ปฏิบัติตามถือว่า มติในการออกค าสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

2.1.คณะกรรมการจะใช้อ านาจมีมติออกค าสั่งทางปกครองได้ต้องมีการประชุมคณะกรรมการ 
การที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในรูปคณะกรรมการเป็นผู้ออกค าสั่งทางปกครอง เพราะกฎหมายต้องการ

มั่นคงถูกต้องของค าสั่งทางปกครองมากขึ้นกว่าองค์กรเดี่ยว จึงก าหนดเป็นคณะกรรมการเพ่ือประชุม
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นทั้งข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายและแสวงหาเจตนารมณ์ร่วมกันของบุคคลที่ประกอบกัน
เป็นคณะกรรมการ ดังนั้นจึงต้องมีการประชุมเกิดขึ้น การใช้วิธีการให้ประธานตัดสินใจโดยปรึกษากรรมการ
เป็นรายบุคคล หรือมติเวียน ย่อมถือเป็นมติของที่ประชุมไม่ได้และเมื่อน าเอามตินั้นมาใช้ออกค าสั่งทาง
ปกครอง ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

2.2.การประชุมต้องมีกรรมการครบตามองค์ประชุม (Quorum) 
การประชุม ต้องมีกรรมการครบตามองค์ประชุมจึงจะเริ่มประชุมได้ องค์ประชุมนั้นเป็ นจ านวน

คณะกรรมการขั้นต่ าที่จะเริ่มประชุมได้ ทั้งนี้ที่กฎหมายก าหนดเรื่ององค์ประชุมเอาไว้เนื่องจากคณะกรรมการ
ประกอบด้วยบุคคลหลายต าแหน่งซึ่งอาจไม่ว่างมาประชุมพร้อมกันกฎหมายจึงก าหนดจ านวนคณะกรรมการ
ขั้นต่ าเอาไว้ ว่าจ านวนเท่าใดจึงจะเริ่มประชุมได้ 

ดังนั้นองค์ประชุมจ านวนเท่าใด จึงจะด าเนินการเริ่มประชุมได้ จะเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 
เช่น 
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พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
มาตรา 11 การประชุมของคณะกรรมการผังเมืองต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งจ านวนของ

กรรมการทั้งหมดจึงเป็นองค์ประชุม 
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 
มาตรา 13 วรรค 2 การประชุมคณะกรรมการทุกคราวต้องมีกรรมการมาประชุมไม่ต่ ากว่ากึ่งหนึ่งของ

จ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 
 แต่ถ้ากฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดไว้ องค์ประชุมจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 ซึ่งบัญญัติว่า  
“การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุมอย่างน้อยกึ่งหนึ่ง จึงจะเป็นองค์ประชุม เว้น

แต่บทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือกฎหรือค าสั่งที่จัดให้มีคณะกรรมการชุดนั้นจะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 
ส่วนกรณีเสนอนับองค์ประชุมเป็นกรณีที่ขณะเริ่มประชุม องค์ประชุมของคณะกรรมการครบตามที่

กฎหมายก าหนด แต่ระหว่างประชุมกรรมการออกไปจากที่ประชุม อาจมีการเสนอนับองค์ประชุม ถ้าองค์
ประชุมไม่ครบก็ต้องยุติการประชุม เช่น กรณีรัฐสภาที่เรียกว่า สภาล่ม 

2.3.มติที่ประชุม 
โดยหลักการก าหนดว่าที่ประชุมจะมีข้อยุติอย่างไรนั้นหรือมติที่ประชุม กฎหมายจะถือตามเสียงข้าง

มากของกรรมการที่เข้ามาประชุมในครั้งนั้น เช่น 
 
 
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 
มาตรา 13 วรรค 3 บัญญัติว่า การวินิจฉัยชี้ขาดของที่ประชุมให้ถือตามเสียงข้างมาก กรรมการคน

หนึ่งให้มีเสียงหนึ่งเสียงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมอีกเสียง
หนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด 

แต่ถ้ากฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดไว้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 82 ก าหนดมติของที่ประชุมไว้ว่า 

“มติของที่ประชุมให้ถือตามเสียงข้างมาก 
กรรมการคนหนึ่งให้มีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในที่ประชุมออก

เสียงเพ่ิมข้ึนอีกหนึ่งเสียงเป็นเสียงชี้ขาด 
เรื่องใดถ้าไม่มีผู้คัดค้าน ให้ประธานถามท่ีประชุมว่ามีผู้เห็นเป็นอย่างอ่ืนหรือไม่ เมื่อไม่มีผู้เห็นเป็นอย่าง

อ่ืนให้ถือว่าที่ประชุมลงมติเห็นชอบในเรื่องนั้น” 
มติของที่ประชุมจะถือตามเสียงข้างมากของกรรมการที่เข้าประชุมเป็นการชี้ขาด โดยหลักการทั่วไป

แล้วประธานในที่ประชุมจะงดออกเสียงเพ่ือแสดงความเป็นกลาง เว้นเสียแต่ว่า จ านวนเสียงของที่ประชุมมี
จ านวนเท่ากัน ประธานจึงจะออกเสียงชี้ขาด 
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ข้อสังเกต 
-กรณีที่กรรมการด ารงสองต าแหน่ง (กรรมการโดยต าแหน่ง บางกรณีมีการนั่งควบสองต าแหน่ง) ใน

คณะกรรมการชุดเดียวกัน สามารถลงมติได้กี่ครั้ง 
-กรณีกรรมการงดออกเสียง จะนับมติอย่างไร 
 
2.4.กรรมการที่มีส่วนได้เสียหรือบุคคลอื่นที่ไม่ใช่กรรมการไม่มีสิทธิอยู่ในที่ประชุม 
โดยหลักการแล้วกรรมการที่มีส่วนได้เสียในเรื่องที่จะมีมติไม่มีสิทธิอยู่ในที่ประชุม เนื่องจากจะท าให้

มติที่ประชุมเกิดความไม่เป็นกลาง อย่างไรก็ตามกรรมการที่มีส่วนได้เสียจะมีสิทธิอยู่ในที่ประชุมหรือไม่ วิธีการ
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 15 และมาตรา 17  

เช่นเดียวกับบุคคลภายนอกที่ไม่ได้เกี่ยวข้องย่อมไม่มีสิทธิอยู่ในที่ประชุม ทั้งโดยเหตุผลที่ว่า การ
ประชุมเป็นการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นของกรรมการ การมีกรรมการที่มีส่วนได้เสียหรือบุคคลภายนอกอยู่ใน
ที่ประชุมอาจท าให้กรรมการไม่อาจแสดงความคิดเห็นได้อย่างเต็มที่เพราะความเกรงใจ ความหวาดกลัว หรือ
เป็นเรื่องของการรักษาความลับของที่ประชุมจึงต้องให้กรรมการที่มีส่วนได้เสียหรือบุคคลภายนอกออกจากที่
ประชุมหรือก าหนดวิธีการอ่ืนไว้เป็นพิเศษ แม้แต่การจดรายงานการประชุม ก็ไม่สามารถให้บุคคลภายนอกมา
เป็นผู้จดบันทึกรายงานการประชุม ดังนั้นกฎหมายจะก าหนดให้ต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่งเป็นกรรมการและ
เลขานุการเพ่ือเป็นผู้จดบันทึกรายงานการประชุม 

2.ค าสั่งทางปกครองต้องท าตามแบบ (Form) และข้ันตอนอันเป็นสาระส าคัญ (Procedure) 
แบบและขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นหลักการที่ก าหนดขึ้นเพ่ือเป็น

หลักประกันว่า ค าสั่งที่ท าขึ้นโดยฝ่ายปกครองจะมีคุณภาพ ทั้งนี้เพ่ือเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน และความชัดเจนแน่นอนของค าสั่งทางปกครอง เช่น หลักการฟังความทุกฝ่าย การให้เหตุผล
ประกอบค าสั่งทางปกครอง ซึ่งรายละเอียดของแบบและขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญจะเกี่ยวกับพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ก าหนดกระบวนวิธีพิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครอง 
หลักเกณฑ์ว่าด้วยกระบวนการพิจารณาสั่งการในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (procedure administrative 
non-contieuse) จึงเป็นการวางหลักเกณฑ์ วิธีการ ขั้นตอนในการออกค าสั่งทางปกครอง รวมถึงกระบวนการ
ภายหลังการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น การทบทวนค าสั่งทางปกครองและการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทาง
ปกครอง ในที่นี้จะขอกล่าวถึงแบบและขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญอย่างคร่าวๆ แบบและขั้นตอนอันเป็น
สาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครอง แบ่งเป็น 5 กรณี ดังนี้ 

2.1.รูปแบบของตัวค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองจะสามารถท าได้ในรูปแบบใด จะท าด้วยวาจาหรือต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรหรือ

วิธีการอ่ืน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 34 บัญญัติว่า 
“ค าสั่งทางปกครองอาจท าเป็นหนังสือหรือวาจาหรือโดยการสื่อความหมายรูปแบบอ่ืนก็ได้ แต่ต้องมี

ข้อความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเข้าใจได้” 
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โดยหลักการในการพิจารณารูปแบบของค าสั่งทางปกครองต้องพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะว่า
ประสงค์จะให้กระท าในรูปแบบใด ถ้าก าหนดชัดเจนว่าให้ท าเป็นหนังสือ การท าค าสั่งทางปกครองนั้นก็ต้องท า
เป็นหนังสือเท่านั้น จะท าด้วยวาจาไม่ได้ ทั้งนี้เพ่ือความชัดเจนแน่นอนของค าสั่งทางปกครอง แต่ถ้ากฎหมาย
เฉพาะไม่ได้ก าหนดไว้ การท าค าสั่งทางปกครองจะถือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539ซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไป คือจะท าเป็นหนังสือหรือด้วยวาจาก็ได้  

พระราชบัญญัติเดินเรือในน่านน้ าไทย 2456 
มาตรา 118 ทวิ ผู้ใดก่อสร้างอาคารหรือสิ่งอ่ืนใดล่วงล้ าล าน้ า ให้เจ้าท่ามีค าสั่งเป็นหนังสือ ให้รื้อถอน

หรือแก้ไขอาคารหรือสิ่งอ่ืนใดที่ล่วงล้ าล าน้ า ภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
ส่วนวิธีการอ่ืนที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองนั้น เช่น กรณีเจ้าหน้าที่เป่านกหวีดหรือแสดง

สัญญาณมือให้เข้าใจได้คือ ค าสั่งหยุด หรือป้ายสัญลักษณ์ต่างๆ เช่น ป้ายสัญญาณจราจร สัญญาณไฟแดงไฟ
เขียว ฯลฯ 

2.2.ค าสั่งทางปกครองท่ีต้องหารือหรือขอความเห็นชอบจากองค์กรอื่นก่อนออกค าสั่งทางปกครอง 
ค าสั่งทางปกครองบางค าสั่ง กฎหมายก าหนดให้ก่อนที่จะออกค าสั่งทางปกครองออกไปต้องหารือหรือ

ขอความเห็นชอบจากองค์กรอ่ืน เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา หรือศาล เพ่ือประกันว่าค าสั่ งที่ฝ่ายปกครอง
ออกไปจะชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากบางค าสั่งทางปกครองกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมาก 
จึงต้องหารือหรือขอความเห็นชอบจากองค์กรอ่ืน ขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้เช่นนี้ถือว่ามีความส าคัญ การที่
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองไปโดยไม่ได้ท าการหารือหรือขอความเห็นชอบจากองค์อ่ืนตามที่กฎหมาย
ก าหนด จะท าให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2000/2494 เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่มีอ านาจสั่งให้เจ้าของเคหะสถานรื้อถอน
อาคารนอกจากต้องขอความเห็นจากศาลตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2484 การที่เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นสั่งรื้อถอนเองโดยพละการ ค าสั่งรื้อถอนนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

2.3.ค าสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิคู่กรณี ก่อนที่จะออกค าสั่งทางปกครองออกไป ต้องเปิดโอกาส
ให้คู่กรณีได้ทราบข้อเท็จจริงและได้มีโอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อน (Audi Alterem Partem 
หรือBoth Sides must be Heard) 

ก่อนที่เจ้าหน้าที่จะออกค าสั่งทางปกครองไปกระทบสิทธิหรือก่อให้เกิดหน้าที่กับบุคคลใด เจ้าหน้าที่
จะต้องเปิดโอกาสให้ผู้รับค าสั่งนั้นได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและได้มีโอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน
ของตน (Hear the other side, Both Sides Must Be Heard) 

หมายความว่า การที่เจ้าหน้าที่เตรียมการจะออกค าสั่งใด ซึ่งมีผลเป็นโทษกับผู้รับค าสั่งทางปกครอง 
เช่น นาย ก.ยื่นขออนุญาตตั้งสถานบริการตามพระราชบัญญัติสถานบริการ แต่เจ้าหน้าที่จะไม่อนุญาต ก่อนที่
เจ้าหน้าที่จะออกค าสั่งไม่อนุญาต เจ้าหน้าที่จะต้องให้นาย ก. ได้ทราบข้อเท็จจริงและได้โต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานก่อน หลังจากแล้วเสร็จเจ้าหน้าที่จึงจะออกค าสั่งได้ 

ข้อยกเว้นที่ไม่ต้องเปิดโอกาสให้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน 
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(1) เมื่อมีความจ าเป็นเร่งด่วนหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่ง
ผู้ใดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 

(2) เมื่อจะมีผลท าให้ระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎก าหนดไว้ในการท าค าสั่งทางปกครองต้องล่าช้า
ออกไป 

(3) เมื่อเป็นข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้ให้ไว้ในค าขอ ค าให้การหรือค าแถลง 
(4) เมื่อโดยสภาพเห็นได้ชัดในตัวว่าการให้โอกาสดังกล่าวไม่อาจกระท าได้ 
(5) เมื่อเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง 
ค าพิพากษาศาลปกครองที่ วินิจฉัย เกี่ยวกับการไม่ เปิดโอกาสให้คู่ กรณี ได้ โต้แย้งแสดง

พยานหลักฐาน 
คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า เดิมผู้ฟ้องคดีทั้ง 866 คน ได้ยื่นค าร้องแก้ไขสัญชาติเป็นสัญชาติไทยและขอเพ่ิม

ชื่อลงในทะเบียน (ท.ร.15)ในพื้นที่อ าเภอแม่อาย และได้รับอนุมัติจากผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 แล้ว ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
3 ได้มีประกาศอ าเภอแม่อาย ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 ให้จ าหน่ายบุคคลจ านวน 1,243 คน ซึ่งรวมถึงผู้ฟ้อง
คดีทั้ง 866 คน ออกจากฐานข้อมูลทางทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) และบัตรประชาชน ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าประกาศ
ดังกล่าวไม่ชอบด้วยบทกฎหมาย เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ไม่เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีได้มีสิทธิโต้แย้งชี้แจงหรือ
แสดงพยานหลักฐาน ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงให้ศาล
เพิกถอนประกาศดังกล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่  3 ได้มีประกาศอ าเภอแม่อาย ลงวันที่  5 
กุมภาพันธ์ 2545 ให้จ าหน่ายชื่อและรายการบุคคลรวม 1,243 คน ซึ่งรวมถึงผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนบ้าน
นั้น เป็นการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการออกค าสั่งอันมีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของ
สิทธิ หรือหน้าที่ของบุคคลเป็นการถาวร ท าให้บุคคลดังกล่าวซึ่งเดิมเคยมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้าน (ท.ร. 14) เคย
รับบัตรประชาชนต้องถูกถอนชื่อออกจากทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) ไม่มีสัญชาติไทยและต้องคืนบัตรประจ าตัว
ประชาชนให้กับทางราชการ ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มิได้แจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งหมดซึ่งจะเป็นผู้ได้รับ
ผลกระทบจากประกาศดังกล่าวได้ทราบว่า จะต้องถูกเพิกถอนชื่อออกจากทะเบียนบ้าน (ท.ร. 14) จะต้อง
เปลี่ยนสถานะจากสัญชาติไทยไปเป็นชนกลุ่มน้อย ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่มีโอกาสโต้แย้งหรือแสดงพยานหลักฐาน
ของตนตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกาศของผู้ถูกฟ้องที่ 
3 ดังกล่าว จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยมิชอบด้วยกฎหมาย พิพากษาแก้ค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นต้น เป็นให้เพิกถอนประกาศอ าเภอแม่อาย ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 ทั้งฉบับและให้มีผลต่อผู้ถูกกระทบ
จากประกาศดังกล่าวทุกคน  

2.4.การให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง 
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ในค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่ต้องระบุเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครองไว้ในตัวของค าสั่งด้วย 
โดยเฉพาะค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นโทษ ต้องระบุเหตุผลด้วยว่าท าไมถึง เลือกที่จะออกค าสั่งเช่นนั้น 
(Duty to Give Reason)  

การให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองได้ก าหนดขึ้นโดยวัตถุประสงค์สองเรื่อง คือ การให้เหตุผล
ประกอบค าสั่งทางปกครองเป็นเหมือนการแสดงวัตถุประสงค์ในใจของเจ้าหน้าที่ออกมาให้ปรากฏว่า มี
วัตถุประสงค์ในการออกค าสั่งทางปกครองนั้นอย่างไร ถ้าเจ้าหน้าที่มีวัตถุประสงค์ในใจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เจ้าหน้าที่ย่อมไม่สามารถที่จะให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองนั้นได้ ส่วนอีกวัตถุประสงค์หนึ่งก็คือ การให้
เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองจะท าให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองสามารถอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองได้ตรง
ประเด็นมากขึ้น เพราะเมื่อเจ้าหน้าที่แสดงเหตุผลชัดเจนว่าการออกค าสั่งทางปกครองเช่นนั้นเพราะประเด็น
ข้อเท็จจริง ประเด็นข้อกฎหมายหรือดุลยพินิจ เมื่อผู้รับค าสั่งทราบเหตุผลก็สามารถที่จะอุทธรณ์ต่อเหตุผลที่
เจ้าหน้าที่ให้มาไว้ในค าสั่งทางปกครองนั้นได้ 

การให้เหตุผลต้องประกอบด้วยเนื้อหาอย่างไรบ้าง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 บัญญัติไว้ในมาตรา 37 ว่า 

“ค าสั่งทางปกครองที่ท าเป็นหนังสือและการยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลไว้
ด้วยและเหตุผลนั้นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 

(1)ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ 
(2)ข้อกฎหมายที่อ้างอิง 
(3)ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนการใช้ดุลยพินิจ” 
ข้อยกเว้นที่ไม่ต้องให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครอง 
(1)เป็นกรณีที่มีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอ่ืน (ค าสั่งนั้นเป็นคุณกับ

ผู้รับค าสั่ง ไม่ต้องระบุเหตุผล) 
(2)เหตุผลนั้นเป็นที่รู้กันอยู่แล้วไม่จ าต้องระบุอีก 
(3)เป็นกรณีที่ต้องรักษาไว้เป็นความลับ 
(4)เป็นการออกค าสั่งด้วยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน แต่ต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษรในเวลาอัน

ควรหากผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งนั้นร้องขอ 
2.5.การแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์ในค าสั่งทางปกครอง 
ฝ่ายปกครองต้องระบุระยะเวลาอุทธรณ์ไว้ในค าสั่งทางปกครองด้วยว่า ถ้าไม่เห็นด้วยกับค าสั่งทาง

ปกครองสามารถอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อบุคคลใด ภายในระยะเวลากี่วัน การไม่แจ้งสิทธิการอุทธรณ์
ค าสั่งนั้น ไม่ได้ท าให้ค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่จะท าให้ระยะเวลาการอุทธรณ์ขยายเป็น 1 ปี เว้นแต่จะ
ได้มีการแจ้งสิทธิการอุทธรณ์ใหม่ 

ถ้าในกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดเรื่องการอุทธรณ์เอาไว้ การอุทธรณ์ไปยังบุคคลใด ภายในระยะเวลา
กี่วันให้พิจารณาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ค าพิพากษา/ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับแบบและขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 214/2548 
การที่ผู้อ านวยการเขตบางรักอาศัยข้อเท็จจริงจากการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง

มาลงโทษภาคทัณฑ์ผู้ฟ้องคดี ทั้งที่การสอบสวนของคณะกรรมการดังกล่าวมิได้มีการแจ้งสิทธิและหน้าที่ให้ผู้
ฟ้องคดีทราบตามความจ าเป็น และมิได้ให้ผู้ฟ้องคดีได้ทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องที่ถูกร้องเรียนและ
พยานหลักฐานที่สนับสนุนการร้องเรียนอย่างเพียงพอ ท าให้ไม่มีสิทธิได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานหรือชี้แจง
หรือป้องกันสิทธิของตน จึงเป็นการด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยมาตรา 27 มาตรา 30 และมาตรา 31 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ค าสั่งลงโทษดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากกระท าการไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับ
การนั้น 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 103/2551 
คณะรัฐมนตรีได้มีมติก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในระบบเปิดในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน

ข้าราชการขึ้นเพ่ือให้การพิจารณามีความเป็นธรรม โปร่งใส สามารถอธิบายและตรวจสอบได้ ดังนั้นหากผู้ถูก
ฟ้องคดีและผู้อ านวยการโรงพยาบาลตะกั่วทุ่งที่เป็นผู้บังคับบัญชาชั้นต้นของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการพล
เรือนสามัญ ต าแหน่งเภสัชกร 6 ได้ท าการประเมินผลการปฏิบัติงานในครึ่งปีแรกของปีงบประมาณ 2544 แล้ว
ไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนให้ผู้ฟ้องคดีโดยไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติในระบบเปิดดังกล่าวแล้ว ย่อมถือว่า
การพิจารณาไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนได้กระท าไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ และมีผลให้การพิจารณา
เลื่อนขั้นเงินเดือนครั้งนี้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

3.วัตถุประสงค์ในใจเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง 
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง จะต้องมีวัตถุประสงค์ในการออกค าสั่งทางปกครองสอดคล้องกับ

วัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งโดยหลักของวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายจะมุ่งเน้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก วัตถุประสงค์ในใจเจ้าหน้าที่ก็ต้องเป็ นวัตถุประสงค์
เดียวกับกฎหมายนั้น ถ้าเจ้าหน้าที่มีวัตถุประสงค์อ่ืน  เช่น ประโยชน์ส่วนตัว ประโยชน์ของเพ่ือนพ้องญาติมิตร 
การกลั่นแกล้ง ฯลฯ ที่ไม่ใช่วัตถุประสงค์ของกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครอง จะถือว่า ค าสั่งทาง
ปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย (MALA FIDE – Bad Faith) 

เช่น พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 วัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัตินี้คือ ความปลอดภัย
ของอาคาร การที่เจ้าหน้าที่จะไม่อนุญาตก่อสร้าง วัตถุประสงค์ของเจ้าหน้าที่ก็คืออาคารไม่มีความปลอดภัย ถ้า
ในใจเจ้าหน้าที่เป็นเรื่องการกลั่นแกล้ง ค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ใช้ค าว่า “ไม่สุจริต” ซึ่ง
หมายถึง การบิดเบือนการใช้อ านาจ (Abuse of Power) โดยมีเจตนาหรือวัตถุประสงค์นอกเหนือไปจาก
วัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดให้อ านาจในเรื่องดังกล่าวไว้ โดยเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจมีเจตนากลั่นแกล้งผู้อ่ืน 
หรือเจตนาทุจริตเพื่อแสวงหาประโยชน์ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นหรือประโยชน์ให้แก่บุคคลอ่ืน  
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การก าหนดควบคุมวัตถุประสงค์ในใจเจ้าหน้าที่เป็นเรื่องยาก เพราะเป็นเรื่องในจิตใจของบุคคล ไม่มี
ใครล่วงรู้ได้ กฎหมายจึงบัญญัติในเชิงป้องกัน คือ การคาดหมายว่า บุคคลใดที่อาจจะมีวัตถุประสงค์ในใจที่
ไม่ใช่วัตถุประสงค์ของกฎหมาย ไม่ให้ใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองเสีย โดยเฉพาะเจ้าหน้าที่ที่มีความไม่เป็น
กลาง (Impartiality) ซึ่งอาจท าให้วัตถุประสงค์ในใจบิดผันไปจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย (Abuse of 
Power) โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติห้ามไม่ให้บุคคลที่จะไม่เป็น
กลางในการออกค าสั่งทางปกครอง ออกค าสั่งทางปกครอง โดยก าหนดเป็น 2 กรณี คือ 

1.ความไม่เป็นกลางภายนอก (พิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง
กับผู้รับค าสั่งทางปกครอง) 

มาตรา 13 เจ้าหน้าที่ต่อไปนี้จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ 
(1) เป็นคู่กรณีเอง 
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
(3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผู้สืบสันดานไม่ว่าชั้นใดๆ หรือเป็นพ่ีน้องหรือเป็นลุกพ่ี

ลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเกี่ยวพันทางแต่งงานนับได้เพียงสองชั้น 
(4) เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือตัวแทนของคู่กรณี 
(5) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี 
2.ความไม่เป็นกลางภายใน (พิจารณาจากเหตุที่จะท าให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง ซึ่งไม่ปรากฏจาก

ความสัมพันธ์ภายนอก) 
มาตรา 16 ในกรณีที่มีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่หรือกรรมการใน

คณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็น
กลาง เจ้าหน้าทีห่รือกรรมการผู้นั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไม่ได้ 

ทั้งสองกรณีเป็นกระบวนการที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติขึ้น
เพ่ือก าหนดตัวเจ้าหน้าที่ที่จะท าค าสั่งทางปกครองและการดึงตัวเจ้าหน้าที่ที่ ไม่เป็นกลางออกจากกระบวนการ
เพ่ือป้องกันการใช้อ านาจที่อาจมีวัตถุประสงค์ในใจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

กรณีวัตถุประสงค์ในใจเจ้าหน้าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการใช้สิทธิไม่สุจริต 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 36/2544 
แม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะมีอ านาจสั่งให้ผู้ ฟ้องคดีช่วยราชการได้ตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก็ตาม ผู้ถูกฟ้องคดีชอบที่จะสั่งโดยมีเหตุผลอันสมควร เช่น เพ่ือรอผลการ
ด าเนินการทางวินัย หรือเพ่ือแก้ไขปัญหาทางการบริหาร และเมื่อต้นเหตุแห่งการสั่งให้ช่วยราชการสิ้นสุดลง
แล้ว ก็ควรสั่งให้ข้าราชการผู้นั้นไปปฏิบัติหน้าที่ให้ตรงตามต าแหน่ง การที่ผู้ฟ้องคดียังต้องอยู่ช่วยราชการต่อไป 
โดยไม่มีก าหนดระยะเวลาและไม่ได้มอบหมายงานให้ท าด้วยนั้น อาจถือว่า ผู้ถูกฟ้องคดีกระท าการโดยไม่
ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต
หรือมีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม ตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ 



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 107 

 

ข้อสังเกต 
-การใช้อ านาจเพื่อประโยชน์อื่น นอกเหนือจากวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อ านาจ 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง โดยปกติกฎหมายจะมีเจตนารมณ์ในการ

รักษาประโยชน์สาธารณะแขนงใดแขนงหนึ่งโดยเฉพาะ แต่ถ้าฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะแขนงอ่ืน นอกจากที่กฎหมายฉบับนั้นก าหนดไว้ ต้องถือว่า ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายด้วย 

ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควร ให้อ านาจคณะกรรมการป้องกันการค้าก าไร
เกินควรออกค าสั่งห้ามน าสินค้าจากท้องที่หนึ่งไปยังท้องที่หนึ่ง 

วัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควร ก็คือ การพยุงราคาสินค้าที่จ าเป็นแก่การ
อุปโภค บริโภคไม่ให้สูงเกินกว่าประชาชนธรรมดาจะซื้อมาอุปโภค บริโภค ได้ การออกค าสั่งของคณะ
กรรมการฯต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์นี้ แต่ถ้าคณะกรรมการฯออกค าสั่งไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมอ่ืน
นอกจากการพยุงราคาสินค้า เช่น เพ่ือรักษาทรัพยากรป่าไม้ แม้ว่าจะเป็นการออกค าสั่งเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม 
แต่ก็เป็นประโยชน์ส่วนรวมแขนงอ่ืนไม่ใช่ตามวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติป้องกันฯ เช่น กรณีจังหวัดแพร่ 
ประสบปัญหาการลักกอบตัดไม้ไปท าเฟอร์นิเจอร์ คณะกรรมการป้องกันการค้าก าไรฯของจังหวัดแพร่จึงออก
ค าสั่งห้ามไม่ให้น าเฟอร์นิเจอร์ไม้ออกนอกเขตจังหวัดแพร่ไปจ าหน่ายยังท้องที่ อ่ืนเพ่ือรักษาไม่ให้ป่าไม้ถูก
ท าลาย แม้การออกค าสั่งของคณะกรรมการป้องกันการค้าก าไรฯจะมุ่งเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวม แต่ก็ไม่ใช่
วัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควร ค าสั่งของคณะกรรมการป้องกันการค้าก าไรจึงไม่
ชอบด้วยกฎหมาย กรณีนี้ศาลได้มีค าวินิจฉัยว่า ค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยไม่ถูกต้องตามเจตนารมณ์หรือ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้วัตถุประสงค์ของการออกค าสั่งทางปกครองจะมี
ความมุ่งหมายเพ่ือประโยชน์สาธารณะอ่ืนก็ตาม 

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1677/2498 
ประกาศห้ามน าเนื้อสุกรเข้ามาในเขตเทศบาลเพราะท าให้รายได้ของเทศบาลตกต่ า และไม่ปลอดภัย

แก่สวัสดิภาพของผู้บริโภคไม่เกี่ยวข้องกับการค้าก าไรเกินควร นอกเหนือกฎหมายโดยปราศจากอ านาจ การฝ่า
ฝืนไม่เป็นความผิด 

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1110/2512 
ประกาศของคณะกรรมการส่วนจังหวัดข้อ 2 ก าหนดให้สุกรมีชีวิตเป็นสิ่งควบคุม และข้อ 3 ที่ห้ามมิให้

ผู้ใดเคลื่อนย้ายสุกรมีชีวิตเข้าไปในเขตท้องที่อ าเภอสุไหงโกลก อ าเภอแว้ง และอ าเภอตากใบ เว้นแต่จะได้รับ
อนุญาตเป็นหนังสือจากคณะกรรมการส่วนจังหวัดป้องกันการค้าก าไรเกินควร ประกาศดังกล่าวออกโดยอาศัย
อ านาจตามความในพระราชบัญญัติป้องกันการค้าก าไรเกินควร มาตรา 8 ท้ายฟ้อง โจทก์มิได้แสดงแจ้งชัดว่า 
ที่ห้ามสุกรมีชีวิตเข้าไปในเขตนั้นมีวัตถุประสงค์อย่าง และเป็นที่รู้กันว่า การห้ามมิให้ขนย้ายสุกรมีชีวิตเข้าไปใน
ท้องที่ตามประกาศนั้นมีปริมาณลดน้อยลง อันจะท าให้ราคาสูงขึ้นประกาศดังกล่าวจึงมิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 108 

 

ป้องกันการค้าก าไรเกินควร ไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติที่ให้อ านาจคณะกรรมการไว้ จ าเลยฝ่า
ฝืนจึงไม่มีความผิด 

4.ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นไปตามหลักการใช้กฎหมาย คือ ไม่ส าคัญผิดในข้อเท็จจริง ไม่ส าคัญ
ผิดในข้อกฎหมายและการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ต้องชอบด้วยกฎหมาย 

หลักของการออกค าสั่งทางปกครอง คือ การน าเอากฎหมายไปบังคับใช้ ดังนั้นความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครองจะอยู่บนหลักการของการใช้กฎหมาย ระบบประมวลกฎหมายหรือระบบกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษร (Civil Law) มีวิธีการใช้กฎหมายโดยการน าเอาข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น เข้าเทียบเคียงกับตัวอักษรที่
กฎหมายบัญญัติไว้ว่าเป็นสิ่งเดียวกันหรือไม่ แล้ววินิจฉัย ซึ่งวิธีการบังคับใช้กฎหมายสามารถแบ่งเป็น 4 
ขั้นตอน ดังนี้29 

1.พิจารณาข้อเท็จจริง 
2.พิจารณาข้อกฎหมาย 
3.ปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมาย 
4.วินิจฉัยตัดสิน 
ซึ่งการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองก็จะเป็นไปตามวิธีการใช้ก ฎหมายนี้

เช่นเดียวกัน อาจจะมีความแตกต่างกับการใช้กฎหมายของศาลในคดีอาญาและคดีแพ่งอยู่บ้าง โดยมีวิธีการ
ดังนี้30 

1.พิจารณาข้อเท็จจริง 
2.พิจารณาข้อกฎหมาย 
3.ปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมาย (ดุลยพินิจวินิจฉัย) 
4.ออกค าสั่งทางปกครอง (ดุลยพินิจตัดสินใจ) 
1.การพิจารณาข้อเท็จจริง (ต้องไม่ส าคัญผิดในข้อเท็จจริง) 
การออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะเริ่มต้นจากการพิจารณาข้อเท็จจริงก่อนเสมอ 

เพ่ือน าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นมาปรับกับข้อกฎหมายที่บัญญัติไว้ ดังนั้นการค้นหาข้อเท็จจริงจึงเป็นขั้นตอนที่มี
ความส าคัญ (เทียบได้กับกฎหมายแพ่งและพาณิชย์-กฎหมายอาญาในเรื่องพยานหลักฐาน) การรวบรวม
ข้อเท็จจริงเพ่ือน ามาปรับกับข้อกฎหมาย เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ ในการรวบรวมและค้นหา
พยานหลักฐานเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องจริง ถ้าเจ้าหน้าที่ได้ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้อง เมื่อน ามาปรับเข้ากับข้อ
กฎหมายจะท าให้ค าสั่งทางปกครองที่ออกมาไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

การรวบรวมข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพ่ือค้นหาข้อเท็จจริงให้เป็นที่ยุติใช้กระบวนแบบ
ระบบไต่สวน คือ เจ้าหน้าที่สามารถค้นหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมได้เสมอ จนเป็นที่พอใจกับฝ่ายเจ้าหน้าที่ ว่า 
ข้อเท็จจริงนั้นรับฟังเป็นที่ยุติแล้วโดยไม่จ าเป็นต้องรับฟังเฉพาะข้อเท็จจริงของฝ่ายคู่กรณีเพียงอย่างเดียว การ

                                                           
29 จิรนิติ หะวานนท์.ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป.อ้างแล้ว, หน้า 235-136. 
30 เพิ่งอ้าง, หน้า 136. 
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ได้ข้อเท็จจริงที่ไม่ตรงกับความเป็นจริงหรือเรียกว่า “ส าคัญผิดในข้อเท็จจริง” เมื่อน ามาปรับกับข้อกฎหมายก็
จะน าไปสู่ความผิดพลาดของค าสั่งทางปกครองได้ ดังการได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องจริงจริงจึงเป็นเงื่อนไขส าคัญ 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดหลักการและวิธีการค้นหา
ข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไว้ในมาตรา 28 และมาตรา 29 ดังนี้ 

มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจตรวจสอบข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสมใน
เรื่องนั้นๆ โดยไม่ต้องผูกพันอยู่กับค าขอหรือพยานหลักฐานของคู่กรณี 

มาตรา 29 เจ้าหน้าที่ต้องพิจารณาพยานหลักฐานที่ตนเห็นว่าจ าเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริง ในการนี้
ให้รวมถึงการด าเนินการดังต่อไปนี้ 

(1)แสวงหาพยานหลักฐานทุกอย่างที่เก่ียวข้อง 
(2)รับฟังพยานหลักฐาน ค าชี้แจง หรือความเห็นของคู่กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผู้เชี่ยวชาญ

ที่คู่กรณีกล่าวอ้าง เว้นแต่เจ้าหน้าที่เห็นว่าเป็นการกล่าวอ้างที่ไม่จ าเป็น ฟุ่มเฟือยหรือเพ่ือประวิงเวลา 
(3)ขอข้อเท็จจริงหรือความเห็นจากคู่กรณี พยานบุคคล หรือพยานผู้เชี่ยวชาญ 
(4)ขอให้ผู้ครอบครองเอกสารส่งเอกสารที่เกี่ยวข้องให้ 
(5)ออกไปตรวจสถานที่ 
ตัวอย่างเช่น 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 741/2555 
การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะอาศัยอ านาจตามมาตรา 46 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 ออกค าสั่งให้มีการรื้อถอนอาคารได้ก็ต่อเมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า อาคารนั้นมีสภาพเป็นภยันตราย
อย่างร้ายแรงต่อสุขภาพ ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สิน และเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้มีค าสั่งอาศัยอ านาจตาม
มาตรา 46 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารด าเนินการแก้ไขอาคาร 
แต่ไม่มีการด าเนินการตามค าสั่งซึ่งการพิจารณาว่าอาคารดังกล่าวมีสภาพที่จะเป็นภยันตรายร้ายแรงตามที่
กฎหมายบัญญัติหรือไม่ เจ้าพนักงานท้องถิ่นพึงอาศัยอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเข้า
ตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกอาคารโดยละเอียด เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอที่จะวินิจฉัยได้อย่าง
สมเหตุสมผล หาไม่แล้วกรณีอาจถือว่าเป็นการวินิจฉัยโดยปราศจากข้อเท็จจริงสนับสนุนอย่างเพียงพอ อันจะ
เป็นเหตุให้ค าสั่งรื้อถอนอาคารไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

2.พิจารณาข้อกฎหมาย (ต้องไม่ส าคัญผิดในข้อกฎหมาย) 
หลังจากที่เจ้าหน้าที่ได้ตรวจสอบข้อเท็จจริงว่าเป็นข้อเท็จจริงที่ถูกต้องแล้ว ในการบังคับใช้กฎหมาย 

สิ่งที่เจ้าหน้าที่ต้องด าเนินการต่อคือ ต้องพิจารณาถึงข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ ประเด็นส าคัญในการ
พิจารณาข้อกฎหมายก็คือ เจ้าหน้าที่ต้องไม่ส าคัญผิดในข้อกฎหมาย 

การส าคัญผิดในข้อกฎหมาย หมายถึง เจ้าหน้าที่อาศัยกฎหมายที่จะน ามาใช้ไม่ตรงกับเรื่องที่จะ
วินิจฉัยหรือเจ้าหน้าที่เข้าใจว่ากฎหมายนั้นมีบังคับใช้อยู่แต่กฎหมายนั้นไม่มีหรือบังคับใช้ไม่ได้ การส าคัญผิดใน
ข้อกฎหมายเป็นเรื่องควบคุมได้ค่อนข้างยากเนื่องจากการพิจารณาข้อกฎหมายที่จะน ามาใช้กับข้อเท็จจริงต้อง



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 110 

 

อาศัยประสบการณ์ว่ากฎหมายที่จะบังคับกับข้อเท็จจริงนั้นเป็นเรื่องใด อย่างไรก็ตามในทางปกครอง การ
ส าคัญผิดในข้อกฎหมายเกิดได้ค่อนข้างยาก เนื่องจากกฎหมายที่ฝ่ายปกครองใช้บังคับจะเป็นกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยตรงอยู่แล้ว ซึ่งต่างกับกฎหมายอาญาหรือกฎหมายแพ่งซึ่งอาจส าคัญผิดในข้อ
กฎหมายได้ง่ายกว่าเนื่องมีหลายเรื่องเกี่ยวเนื่องกัน เช่น การลักทรัพย์ การชิงทรัพย์ การปล้นทรัพย์ การวิ่งราว
ทรัพย์ ผู้ใช้กฎหมายอาจเลือกหยิบกฎหมายเข้ามาปรับกับข้อเท็จจริงผิดพลาดได้ง่ายกว่า 

 นอกจากนั้นการส าคัญผิดในข้อกฎหมายอาจเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่เข้าใจว่ามีกฎหมายที่จะน ามา
วินิจฉัยในเรื่องนั้น แต่ปรากฏว่าไม่มีกฎหมายฉบับนั้นหรือมาตรานั้น หรือกฎหมายฉบับนั้นยังไม่มีสภาพบังคับ
ใช้ เช่น ไม่ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

3.ปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมาย (ดุลยพินิจของฝ่ายปกครองในการให้ลักษณะข้อกฎหมายกับ
ข้อเท็จจริง-ดุลยพินิจในขั้นตอนปรับบทกฎหมาย) 

ขั้นตอนการวินิจฉัยว่า มีข้อเท็จจริงอันเป็นเงื่อนไขตามที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่หรือเรียกว่าการ
น าเอาข้อเท็จจริงมาปรับกับข้อกฎหมาย ซึ่งเป็นลักษณะของระบบกฎหมาย Civil Law หรือระบบประมวล
กฎหมาย ที่จะใช้วิธีการน าข้อเท็จจริงและค าพิพากษาตัดสินที่เกิดขึ้นก่อนหน้ามาเขียนเป็นลายลักษณ์อักษรใน
ประมวลกฎหมาย เมื่อเกิดข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันกับที่กฎหมายเขียนไว้จะพิพากษาตัดสินไปตามที่เขียนไว้ใน
ประมวลกฎหมาย ดังนั้นในระบบประมวลกฎหมายจึงมีการเขียนข้อความกฎหมายเอาไว้ เมื่อมีข้อเท็จจริง
เกิดขึ้นก็จะน ามาปรับเข้าหากัน เรียกว่า การปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตามในภาษา
กฎหมายอาจเขียนในรูปแบบต่างๆ กัน โดยหลักแล้วในประมวลกฎหมายกฎหมายจะมีการใช้ถ้อยค าอยู่สอง
ประเภท คือ  

1.ถ้อยค าท่ีความหมายชัดเจนตายตัว (Definite Concepts) 
ถ้อยค าที่มีความหมายชัดเจนตายตัว เจ้าหน้าที่สามารถน าข้อเท็จจริงมาปรับเข้าโดยไม่ต้องตีความ

ถ้อยค าของกฎหมายแต่อย่างใด ถ้อยค าในกฎหมายที่มีความหมายตายตัว เช่น ค าว่า “ผู้หญิง” “ผู้ชาย” 
“บรรลุนิติภาวะ” “นับถือศาสนาพุทธ” “มีสัญชาติไทย” “อายุครบยี่สิบปีบริบูรณ์ เป็นต้น ถ้อยค าเหล่านี้เมื่อ
ได้ข้อเท็จจริงมาสามารถปรับเข้าได้โดยไม่ต้องตีความ เช่น 

กฎหมายก าหนดเงื่อนไขการขออนุญาตว่าต้อง “บรรลุนิติภาวะ” นาย ก.อายุ 18 ปีบริบูรณ์เข้ามายื่น
ขออนุญาต เจ้าหน้าที่ปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายโดยไม่ต้องตีความใดๆ เนื่องจากถ้อยค ากฎหมาย
ชัดเจนว่าต้องบรรลุนิติภาวะ คือมีอายุครบ 20 ปีบริบูรณ์ เมื่อนาย ก.ไม่บรรลุนิติภาวะจึงขาดคุณสมบัติการขอ
อนุญาตตามที่กฎหมายก าหนด 

2.ถ้อยค าที่มีความหมายไม่ตายตัว (Indefinite Concepts) 
ถ้อยค าที่มีความหมายไม่ตายตัว หมายความว่า ถ้อยค าที่กฎหมายไม่ได้ให้ค าจ ากัดความและจะต้อง

ตีความถ้อยค านั้นว่า เป็นอย่างเดียวกันกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นหรือไม่  ถ้อยค าที่มีความหมายไม่ตายตัวนี้การ
ตีความของแต่ละบุคคลอาจตีความได้แตกต่างกันไป ถ้อยค าที่มีความหมายไม่ตายตัว  เช่น “การกระท าที่เป็น
ภัยต่อความม่ันคงของรัฐ” “การกระท าท่ีขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม” “อาคารหรือโรงเรือนที่อยู่ใน
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สภาพช ารุดทรุดโทรมน่ารังเกียจ” “ผลิตภัณฑ์ทางเภสัชกรรมที่น่าเป็นอันตรายต่อสุขภาพประชาชน” “สิ่ง
ตีพิมพ์ที่น่าจะเป็นอันตรายต่อจิตใจของเยาวชน” เป็นต้น  

จิระนิติ หะวานนท์ อธิบายว่า31 ถ้อยค าในกฎหมายบางประเภทมีความหมายคลุมเครือ ภาษาอังกฤษ
เรียกว่า Indefinite Concept คือ ความหมายไม่มีขอบเขต วิญญูชนอาจมีความเข้าใจต่อถ้อยค านั้นแตกต่าง
กันออกไป และไม่มีค าจ ากัดความเขียนไว้ในกฎหมาย เช่น สภาพช ารุดทรุดโทรม เป็นอันตรายต่อจิตใจของ
เยาวชน 

เมื่อกฎหมายก าหนดถ้อยค าที่ไม่ตายตัวไว้ในกฎหมาย เจ้าหน้าที่จะต้องใช้ดุลยพินิจในการตีความว่า
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเป็นอย่างเดียวกับที่กฎหมายบัญญัติหรือไม่ เช่น ค าว่า “ขัดความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน” “กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ” “เป็นอันตรายต่อสุขภาพของประชาชน” 
“ฉุกเฉิน” “ร้ายแรง” “ลามกอนาจาร” เป็นต้น ถ้อยค าประเภทนี้เป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต้องพิจารณาว่า
ข้อเท็จจริงเกิดขึ้นเป็นประเภทเดียวกับถ้อยค าที่กฎหมายบัญญัติหรือไม่ ซึ่งเจ้าหน้าที่จะต้องใช้ดุลยพินิจที่
เรียกว่า ดุลยพินิจวินิจฉัย (Margin of Judgment) 

หลักการควบคุมดุลยพินิจวินิจฉัย  
การปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายที่เรียกว่า ดุลยพินิจวินิจฉัย ขึ้นกับตัวเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผู้

ออกค าสั่งนั้นทั้งนี้ขึ้นอยู่กับประสบการณ์ ความคิด ความเชื่อ ของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งผู้ นั้น แต่อย่างไรก็ดีมี
หลักการในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอยู่เช่นกัน โดยปกติทั่วไป สิ่งใดที่กฎหมายเป็นดุลยพินิจของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแล้ว ศาลปกครองค่อนข้างจะจ ากัดตัวเองไม่ก้าวล่วงเข้าไปกลับดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ 
และมักจะเห็นชอบด้วยกับดุลยพินิจของฝ่ายปกครอง หรือฝ่ายปกครองเองก็เชื่อว่า เมื่อกฎหมายมอบอ านาจ
ให้กับฝ่ายปกครองวินิจฉัยตัวบทได้เอง แสดงว่าสิ่งที่ฝ่ายปกครองได้วินิจฉัยย่อมชอบด้วยกฎหมาย แต่อย่างไรก็
ตาม ข้อจ ากัดดังกล่าว มีข้อยกเว้นการควบคุมการใช้ดุลยพินิจวินิจฉัยของฝ่ายปกครองว่า เว้นเสียแต่ว่า การใช้
ดุลยพินิจวินิจฉัยนั้นเป็นความผิดพลาดไปจากปกติอย่างชัดแจ้ง ไม่ชอบด้วยกฎหมายเอาเสียเลย โดยพิจารณา
จากวิญญูชน (Reasonable Man) ไม่มีทางวินิจฉัยอย่างนั้น เช่น การปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายที่ว่า 
“สารหนูไม่ใช่สารพิษ” ซึ่งเป็นไปไม่ได้ แม้คนทั่วๆไปก็รู้ได้ว่า การใช้ดุลยพินิจวินิจฉัยนั้นผิด ซึ่ง วรพจน์ วิศรุต
พิชญ์ อธิบายในประเด็นการควบคุมดุลยพินิจวินิจฉัยของฝ่ายปกครองไว้ว่า ศาลควรจะจ ากัดตนเองอยู่เฉพาะ
แต่การตรวจสอบว่าค าวินิจฉัยนั้นผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง กล่าวคือ วิปริตวิปลาสถึงขนาดที่ไม่อาจคาดเห็นได้ว่า 
วิญญูชนคนใดจะวินิจฉัยเช่นนั้นเท่านั้น 

ขณะที่จิระนิติ หะวานนท์ อธิบายถึง32 การตรวจสอบดุลยพินิจวินิจฉัยของศาลปกครองเยอรมันว่า 
การตีความก็ดี การปรับข้อเท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมาย ศาลควบคุมตรวจสอบได้ทั้งสิ้น อย่างไม่เจาะจง แต่มี
ข้อยกเว้นที่ศาลปกครองเยอรมันจะไม่เข้าตรวจสอบ 

(ก)การตรวจข้อสอบและการประเมินผล 

                                                           
31 จิรนิติ หะวานนท์.ค าอธิบายกฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป. อ้างแล้ว,หน้า 133. 
32 เพิ่งอ้าง, หน้า 139 
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(ข)การประเมินผลงานของข้าราชการโดยผู้บังคับบัญชา 
(ค)ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการอิสระที่ประกอบด้วยผู้แทนกลุ่มต่างๆ ที่มีความรู้และประสบการณ์

หลายด้าน 
ตัวอย่างค าพิพากษาเกี่ยวกับการใช้ดุลยพินิจวินิจฉัยผิด ท าให้ออกค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 345/2551 
มาตรา 98 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เป็นบทบัญญัติมุ่งควบคุม

ความประพฤติของข้าราชการให้อยู่ในแนวทางที่ดี ซึ่งเรื่องของการประพฤติชั่วเป็นเรื่องที่ต้องพิจารณาถึงความ
ประพฤติและความรู้สึกของข้าราชการที่จะต้องพิจารณารายละเอียดข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ เป็นเรื่องๆ ไป 
ว่ามีผลกระทบต่อเกียรติศักดิ์ของต าแหน่งข้าราชการ ความรู้สึกของสังคมหรือไม่ และหากกระทบมากก็เป็น
ความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการครูเป็นปูชนียบุคคล เป็นพ่อพิมพ์ของชาติ มีหน้าที่ถ่ายทอด
ความรู้อบรมลูกศิษย์ให้เป็นคนดี แต่กลับมีพฤติการณ์มีความสัมพันธ์ฉันชู้สาวกับภรรยาของบุคคลอ่ืน ย่อมก่อ
ให้เกิความเสื่อมเสียต่อเกียรติศักดิ์ของต าแหน่งหน้าที่ราชการและความรู้สึกของสังคม เป็นความผิดวินัยอย่าง
ร้ายแรงฐานประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง ส่วนกรณีปลอมแปลงรายมือชื่อผู้ค้ าประกันในการกู้เงินสหกรณ์ออม
ทรัพย์นั้น ย่อมท าให้ผู้ที่ถูกปลอมแปลงรายมือชื่อและสหกรณ์ออมทรัพย์เสียหาย จึงเป็นความผิดวินัยอย่าง
ร้ายแรงฐานเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงเช่นกัน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งลงโทษไล่ออกผู้ฟ้องคดีออก
จากราชการ จึงเป็นการใช้ดุลยพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 345/2552 
การพิจารณาว่าการกระท าของข้าราชการผู้ใดเป็นการไม่รักษาชื่อเสียงของตน และเกียรติศักดิ์ของ

ต าแหน่งหน้าที่ราชการมิให้เสื่อมเสียเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาว่ามีผลต่อชื่อเสียง 
ต่อเกียรติศักดิ์ของต าแหน่งหน้าที่ราชการ และความรู้สึกของสังคมหรือไม่ เพียงใด หากมีผลกระทบมากก็เป็น
ความผิดฐานประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการต ารวจมีหน้าที่รักษาความสงบสุขของ
บ้านเมือง แต่กลับเสพสุราในขณะปฏิบัติหน้าที่จนมึนเมาอย่างหนักจนครองสติไม่ได้ และส่งเสียงดังก่อความ
เดือดร้อนร าคาญให้กับชาวบ้านข้างเคียง พฤติการณ์และการกระท าข้างต้นก่อให้เกิดความเสื่อมเสียต่อเกียรติ
ศักดิ์ของต าแหน่งหน้าที่ราชการและความรู้สึกของสังคม จึงเป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง อันเป็นความผิด
ทางวินิยอย่างร้ายแรงตามมาตรา 98 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีค าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.142/2547 
แม้สภาพทางกายของผู้ฟ้องคดีจะพิการ แต่ความแตกต่างดังกล่าวยังไม่ถึงขั้นเป็นอุปสรรคอย่างมาก

ต่อการปฏิบัติหน้าที่ในลักษณะงานของอัยการ ดังนั้น การที่คณะกรรรมการอัยการมีมติไม่รับสมัครผู้ฟ้องคดีใน
การสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการอัยการในต าแหน่งอัยการผู้ช่วยเพราะผู้ฟ้องคดีมีรูปกายพิการ เดินขา
กะเผลก กล้ามเนื้อแขนลีบจนถึงปลายมือทั้งสองข้าง กล้ามเนื้อขาลีบจนถึงปลายขาทั้งสองข้าง กระดูกสันหลัง
คด เป็นโปลิโอตั้งแต่อายุประมาณ 9 ขวบ ได้รับการผ่าตัดดามเหล็กที่กระดูกสันหลังไว้เพ่ือให้ไหล่ทั้งสองข้าง
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เท่ากันขาดคุณสมบัติของผู้สมัครสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการอัยการ โดยมิได้พิจารณาถึง
ความสามารถที่แท้จริงในการปฏิบัติงานของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการใช้ดุลยพินิจวินิจฉัยที่ไม่ชอบด้วยมาตรา 33 
(11) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. 2521 และเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อ
ผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.115/2549 
 การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ให้ผู้ฟ้องคดีพัน

สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) เนื่องจากเป็นผู้มีส่วนได้เสียตามมาตรา  18 ทวิ และมาตรา 19 
วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติไว้ดังนี้ 

มาตรา 18 ทวิ บัญญัติว่า สมาชิกสภาเทศบาลต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมใน
สัญญาที่เทศบาลเป็นคู่สัญญาหรือในกิจการที่กระท าให้แก่เทศบาลหรือในกิจการที่เทศบาลจะกระท า 

มาตรา 19 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล ย่อมสิ้นสุดเมื่อ 
(6)กระท าการอันต้องห้ามตามมาตรา 18 ทวิ 
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีก่อนได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภาเทศบาลได้ประกอบกิจการสถานีบริการ

น้ ามัน โดยมีบุตรสะใภ้เป็นผู้ดูแลด าเนินกิจการ สถานีบริการน้ ามันของผู้ฟ้องคดีได้ท าสัญญาขายน้ ามันให้กับ
เทศบาลเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2545 ก าหนดส่งมอบน้ ามันภายใน 14 วัน คือวันที่ 14 กรกฎาคม 2545 ซึ่ง
เป็นวันเดียวกับการเลือกตั้ง สถานีบริการน้ ามันได้ส่งมอบแล้วเรียบร้อยแล้วในช่วงเช้า ปรากฏว่าช่วงบ่ายวัน
เดียวกันผู้ฟ้องคดีได้รับการเลือกตั้ง จนกระทั่งมีผู้ร้องต่อจังหวัดว่าผู้ฟ้องคดีมีส่วนได้เสียตามมาตรา 18 ทวิ เป็น
เหตุให้ผู้ว่าราชการจังหวัดออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีพ้นสมาชิกภาพตามมาตรา 19 วรรคหนึ่ง 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สัญญาซื้อขายน้ ามันท าขึ้นก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะได้รับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาเทศบาล การส่งมอบน้ ามันตามสัญญาเวลา 11 นาฬิกา ถือว่าเป็นการด าเนินการตามข้อผูกพันใน
สัญญา และหลังจากนั้นก็ไม่ได้ด าเนินการส่งมอบอีก แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะได้รับเลือกตั้งในวันดังกล่าว ก็ไม่อาจถือ
ได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีประโยชน์ได้เสียกับเทศบาลเพราะการส่งมอบน้ ามันเป็นการปฏิบัติตามสัญญาที่ท ากันไว้เมื่อ
วันที่ 1 กรกฎาคม 2545 การส่งมอบน้ ามันเป็นการเสร็จสิ้นก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภา
เทศบาล แม้ว่างวดสุดท้ายจะเป็นวันเดียวกับวันที่ได้รับการเลือกตั้ง แต่ก็เป็นเวลาที่ต่างกัน จึงไม่อาจถือว่าผู้
ฟ้องมีส่วนได้เสียหรือได้ประโยชน์จากการเป็นสมาชิกสภาเทศบาล แต่เป็นการช าระหนี้ตามข้อสัญญาที่มีหน้าที่
กระท าตามสัญญาก่อนที่จะได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภาพเทศบาล จึงให้เพิกถอนค าสั่งผู้ว่าราชการจังหวัด ลง
วันที่ 18 มิถุนายน 2547 ที่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นสมาชิกภาพจากการเป็นสมาชิกสภาเทศบาล  

4.ออกค าสั่งทางปกครอง 
ตามทฤษฎีกฎหมายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครอง กฎหมายจะก าหนดไว้ในสองลักษณะ คือ 

อ านาจผูกพัน และอ านาจดุลยพินิจตัดสินใจ 
1.อ านาจผูกพัน 
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คือ อ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยก าหนดเงื่อนไขหรือผูกพันไว้ล่วงหน้าโดยกฎหมายไว้
ชัดเจนว่าฝ่ายปกครองต้องออกค าสั่งทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งเมื่อมีเงื่อนไขอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่
ก าหนด เช่น กฎหมายก าหนดคุณสมบัติผู้ขออนุญาตไว้ 4 ข้อ ถ้าผู้ขออนุญาตคุณสมบัติครบทั้ง 4 ข้อ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองผูกพันที่จะต้องออกค าสั่งอนุญาตเท่านั้น แต่ถ้าคุณสมบัติไม่ครบ เจ้าหน้าที่ก็ผูกพันที่จะ
ออกค าสั่งไม่อนุญาต ดังนั้นเจ้าหน้าที่จะไม่มีสิทธิเลือกที่จะออกค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนได้ 

 
ตัวอย่างกรณีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจผูกพัน 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
มาตรา 6 ผู้ขออนุญาตตั้งสถานบริการตามมาตรา 4 ต้องมีคุณสมบัติดังนี้ 
(1)อายุไม่ต่ ากว่ายี่สิบปีบริบูรณ์ 
(2)ไม่เป็นผู้มีความประพฤติเสื่อมเสียหรือบกพร่องในศีลธรรม 
(3)ไม่เป็นผู้วิกลจริต หรือจิตฟั่นเฟือนไม่สมประกอบ 
(4)ไม่เป็นผู้เจ็บป่วยด้วยโรคติดต่ออันเป็นที่รังเกียจแก่สังคม โรคพิษสุราเรื้อรัง หรือโรคยาเสพติดให้

โทษอย่างร้ายแรง 
(5)ไม่เป็นผู้เคยต้องรับโทษในความผิดเกี่ยวกับเพศ ตามประมวลกฎหมายอาญา ในความผิดตามก า

หมายว่าด้วยการค้าหญิงและเด็กหญิง ตามกฎหมายว่าด้วยการปรามการท าให้แพร่หลายและการค้าวัตถุอัน
ลามก หรือตามกฎหมายว่าด้วยการปรามการค้าประเวณี 

พระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 
มาตรา 46 ผู้ขอใบอนุญาตขับรถตามมาตรา 43 (1) ต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม 

ดังต่อไปนี้ 
(1)มีอายุไม่ต่ ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ แต่ถ้าเป็นผู้ขออนุญาตขับรถจักรยานยนต์ชั่วคราว ส าหรับ

รถจักรยานยนต์ความจุกระบอกสูบขนาดไม่เกินเก้าสิบลูกบาศก์เซนติเมตร ต้องมีอายุไม่ต่ ากว่าสิบห้าปีบริบูรณ์ 
(2)มีความรู้และความสามารถในการขับรถ 
(3)มีความรู้ในข้อบังคับการเดินรถตามพระราชบัญญัตินี้และตามกฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก 
(4)ไม่เป็นผู้มีร่างกายพิการจนเป็นที่เห็นได้ว่าไม่สามารถขับรถได้ 
(5)ไม่มีโรคประจ าตัวที่ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมเห็นว่าอาจเป็นอันตรายขณะขับรถ 
(6)ไม่เป็นบุคคลวิกลจริตหรือจิตฟ่ันเฟือน 
(7)ไม่มีใบอนุญาตขับรถชนิดเดียวกันอยู่แล้ว 
(8)ไม่เป็นผู้อยู่ในระหว่างถูกยึดหรือเพิกถอนใบอนุญาตขับรถ 
ตามตัวอย่างของกฎหมายสองฉบับข้างต้น กฎหมายก าหนดให้การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองแบบ

ผูกพัน เมื่อเจ้าหน้าที่พิจารณาแล้วปรากฏว่า ผู้ขออนุญาตมีคุณสมบัติครบทุกข้อตามที่กฎหมายก าหนด 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง “ผูกพัน” ที่จะต้องออกค าสั่งอนุญาตเท่านั้น หรือถ้าคุณสมบัติไม่ครบตามที่กฎหมาย



วิ ช า ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  | 115 

 

ก าหนด เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง “ผูกพัน” ที่จะต้องออกค าสั่งไม่อนุญาตเท่านั้นเช่นกัน เจ้าหน้าที่จะออกค าสั่ง
เป็นอย่างอ่ืนไปไม่ได้ จึงเรียกว่า เป็นอ านาจกฎหมายที่ผูกพันต่อฝ่ายปกครอง 

ในนิติรัฐแท้ๆ แบบอุดมคติ การออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง กฎหมายควร
จะต้องก าหนดการออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่เป็นอ านาจผูกพันทั้งสิ้น เพราะ 

1.ประชาชนสามารถคาดเดาผลล่วงหน้าของตนเองได้หรือเรียกว่า รู้นิติฐานะราษฎร 
2.เป็นหลักประกันที่ดีว่าประชาชนแต่ละคนที่เหมือนกันในสาระส าคัญจะได้รับการปฏิบัติอย่างเท่า

เทียมกัน เพราะฝ่ายปกครองเลือกปฏิบัติไม่ได้ 
แต่อย่างไรก็ดี กฎหมายได้ให้ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองอีกประเภทหนึ่งที่เรียกว่า “อ านาจ

ดุลยพินิจตัดสินใจ” ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป 
2.อ านาจดุลยพินิจตัดสินใจ 
ค าว่า “ดุลยพินิจ” ก็คือ เสรีภาพที่จะวินิจฉัยหรือตัดสินใจ (Freedom of Choice) ดุลยพินิจตัดสินใจ

ในกฎหมายปกครอง ก็คือ กฎหมายก าหนดให้เป็นดุลยพินิจของฝ่ายปกครองที่จะสามารถเลือกออกค าสั่งใด
ค าสั่งหนึ่งในหลายๆค าสั่ง กรณีที่กฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเลือกออกค าสั่ง เจ้าหน้าที่จะต้อง
เลือกออกค าสั่งให้เหมาะสมกับสถานการณ์หรือข้อเท็จจริงเกิดขึ้นอย่างเหมาะสมหรือพอเหมาะพอควร การใช้
ดุลยพินิจจึงเป็นเรื่องของเจ้าหน้าที่แต่ละคนว่าจะตัดสินใจเลือกออกค าสั่งอย่างไร 

จิระนิติ หะวานนท์ ได้อธิบายความหมายของดุลยพินิจ จากต าราของหลายๆ ประเทศ ไว้ดังนี้33 
ประเทศอังกฤษ ดุลยพินิจ หมายถึง อ านาจที่จะเลือกกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง ในกรณีที่มี

ทางเลือกหลายทาง ถ้ามีทางเลือกท่ีชอบด้วยกฎหมายเพียงทางเดียวย่อมไม่ใช่ดุลยพินิจ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา อธิบายว่า เจ้าพนักงานของรัฐมีดุลยพินิจได้ในกรณีที่กฎหมายให้อ านาจเลือก

โดยอิสระในระหว่างการเลือกกระท าการท่ีเป็นไปได้หลายทางหรือเลือกที่จะไม่ท าการ 
ประเทศฝรั่งเศส อ านาจดุลยพินิจ คือ ความสามารถในอันที่จะตัดสินใจออกค าสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งใน

บรรดาค าสั่งหลายๆ อย่างซึ่งกฎหมายเปิดช่องให้ออกได้เพ่ือด าเนินการให้บรรลุผลเจตนารณ์ของกฎหมาย ซึ่ง
หมายความว่า ดุลยพินิจไม่ได้หมายความว่าอะไรก็ได้ แต่ต้องใช้ให้ตรงกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย ไม่ใช่การใช้
ดุลยพินิจโดยบิดผัน 

ประเทศเยอรมัน อธิบายว่า ดุลยพินิจของฝ่ายปกครองย่อมหมายถึงการที่ฝ่ายปกครองสามารถกระท า
การด้วยการตัดสินใจตามความเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลยพินิจนี้ผูกพันแบบแนวปฏิบัติหรือหลักการใน
การวินิจฉัยการใช้ดุลยพินิจดันเป็นกฏเกณฑ์ภายในซึ่งฝ่ายปกครองก าหนดขึ้นเองภายในขอบวัตถุประสงค์ของ
กฎหมาย  

กรณีที่กฎหมายจะก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีดุลยพินิจ กฎหมายจะใช้ถ้อยค าที่แสดงให้เห็นว่าฝ่าย
ปกครองมีอ านาจที่จะตัดสินใจเลือกออกค าสั่ง เช่น ค าว่า “มีอ านาจ” “ใคร่” “มีอ านาจ” หรือการก าหนด
ตัวเลือกหลายค าสั่งให้ฝ่ายปกครองเลือกออกค าสั่ง 

                                                           
33 เพิ่งอ้าง, หน้า 134. 
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ขณะที่ฤทัย หงส์สิริ อธิบายว่า34 ดุลยพินิจ หมายถึง การที่ฝ่ายปกครองมีอ านาจตัดสินใจอย่างอิสระที่
จะวินิจฉัยไปทางใดทางหนึ่งหรือเลือกกระท าการหรือไม่กระท า หรือกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งในกรณีที่
กฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง ซึ่งหากวินิจฉัยหรือเลือกกระท าการไปในทางใดทางหนึ่งโดยมีเหตุผลอันสมควร
แล้ว ก็ล้วนเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

ตัวอย่างกรณีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจดุลยพินิจตัดสินใจ 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
มาตรา 88 ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดกระท าผิดวินัย จะต้องได้รับโทษทางวินัย เว้นแต่จะมีเหตุอัน

ควรงดเว้นโทษตามท่ีบัญญัติไว้ในหมวด 7 การด าเนินการทางวินัย โทษทางวินัยมี 5 สถาน ดังต่อไปนี้ 
(1)ภาคทัณฑ ์
(2)ตัดเงินเดือน 
(3)ลดขั้นเงินเดือน 
(4)ปลดออก 
(5)ไล่ออก 
พระราชบัญญัติอาวุธปืน เครื่องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 

2490 
มาตรา 22 ให้เจ้าพนักงานต่อไปนี้ มีอ านาจออกใบอนุญาตให้แก่บุคคลที่ได้รับอนุญาตให้มีและใช้อาวุธ

ปืน มีอาวุธปืนติดตัวไปได้ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 
(1)อธิบดีกรมต ารวจ ส าหรับในเขตกรุงเทพมหานคร และท่ัวราชอาณาจักร 
(2)ผู้ว่าราชการจังหวัด เฉพาะภายในเขตจังหวัดของตน และเฉพาะผู้มีถิ่นที่อยู่ในเขตจังหวัดนั้น 
เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือถ้าผู้ได้รับใบอนุญาตแสดงตนให้เป็นที่หวาดเสียวต่อ

ประชาชน ผู้ออกใบอนุญาตจะสั่งพักใช้ใบอนุญาตที่ออกให้ตามมาตรานี้โดยมีก าหนดระยะเวลา หรือจะสั่งเพิก
ถอนเสียก็ได้ 

พระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. 2551 
มาตรา 29 ในการพิจารณาอนุญาตภาพยนตร์ตามมาตรา 25 ถ้าคณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์

และวีดิทัศน์เห็นว่าภาพยนตร์ใดมีเนื้อหาที่เป็นการบ่อนท าลาย ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน หรืออาจกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของรัฐและเกียรติภูมิของประเทศไทยให้คณะกรรมการ
พิจารณาภาพยนตร์และวีดิทัศน์มีอ านาจสั่งให้ผู้ขออนุญาตแก้ไขหรือตัดทอนก่อนอนุญาตหรือจะไม่อนุญาตก็ได้ 

พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
มาตรา 21 ผู้ได้รับอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบัติก็ดี ด าเนินกิจการสถานบริการขัดต่อความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมก็ดี ด าเนินกิจการสถานบริการโดยไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ หรือฝ่าฝืน

                                                           
34 ฤทัย หงส์สิริ. ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. พิมพ์ครั้งที่ 6. กรุงเทพฯ : ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา.
2558, หน้า 27.  
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บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ก็ดี พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจไม่ต่ออายุใบอนุญาตหรือสั่งพักใช้ใบอนุญาต 
หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตได ้

จากตัวอย่างที่น าเสนอมาข้างต้น เห็นได้ว่า กฎหมายเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะ
ใช้ดุลยพินิจในการเลือกออกค าสั่งใดค าสั่งหนึ่งในหลายๆ ค าสั่งตามที่กฎหมายก าหนดให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นว่า จะออกค าสั่งเช่นใด เช่น ตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 21 เมื่อ
สถานบริการปล่อยปละละเลยให้เยาวชนเข้าไปในสถานบริการ เจ้าหน้าที่อาจใช้ดุลยพินิจเลือกออกค าสั่งใด
ค าสั่งหนึ่ง คือ ไม่ต่ออายุใบอนุญาต สั่งพักใช้ใบอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาต ตามความเหมาะสมของ
สถานการณ์ การที่กฎหมายก าหนดในลักษณะเช่นนี้เป็นการก าหนดเจ้าหน้าที่ใช้ดุลยพินิจเลือกออกค าสั่ง 
เรียกว่า ดุลยพินิจตัดสินใจ 

เหตุผลในการด ารงอยู่ของดุลยพินิจตัดสินใจ 
 การก าหนดให้มีดุลยพินิจตัดสินใจในกฎหมายดูเหมือนว่าเป็นสิ่งที่ขัดกับหลักนิติรัฐ โดยเหตุผลน่าจะ

ถูกขจัดออกไปให้เหลือแต่อ านาจผูกพันในกฎหมายเท่านั้น ซึ่งในนิติรัฐมีความมุ่งหมาย 2 ประการส าคัญ คือ 
1.การให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง 
2.การอ านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนในทุกสถานการณ์ 
การใช้ดุลยพินิจตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองดูเหมือนจะไม่สอดคล้องความมุ่งหมายของนิติรัฐ

ประการที่หนึ่ง เพราะตามหลักนิติรัฐความมุ่งหมายประการแรกก็คือ ประชาชนจะต้องคาดหมายได้ล่วงหน้าว่า
ตนตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่งลงไป การกระท าของตนจะมีผลทางกฎหมายอย่างไร กฎหมายต้องมีความชัดเจน
แน่นอน กฎหมายที่ขาดความชัดเจนก็คือ กฎหมายที่ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจ ดังนั้นในความมุ่งหมายของ
นิติรัฐประการที่หนึ่งจึงพยายามเรียกร้องให้พยายามขจัดการใช้ดุลยพินิจของฝ่ายปกครองให้น้อยที่สุด 

แต่อย่างไรก็ตามความมุ่งหมายของนิติรัฐประการที่สอง คือการอ านวยความยุติธรรมให้กับบุคคลทุก
กรณี ถ้ากฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองใช้เฉพาะอ านาจผูกพันเพียงอย่างเดียวทั้งหมดโดยหาลักษณะร่วมกัน
ของบุคคลและเหตุการณ์โดยไม่ค านึงถึงความแตกต่างต่างๆ ก็อาจท าให้เกิดความไม่ยุติธรรมก็ได้ กฎหมายจึง
จ าเป็นต้องเปิดช่องให้ เจ้าหน้าที่มีดุลยพินิจได้  นอกจากนั้นรัฐสภาก็ไม่อยู่ ในวิสัยที่จะตรากฎหมาย 
(พระราชบัญญัติ) ก าหนดไว้แน่นอนว่าเมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างหนึ่งเกิดข้ึนฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งอย่างไรจึงจะ
ยุติธรรมได้ครอบคลุมไปได้ทุกเรื่อง เพราะต้องค านึงถึงสถานการณ์ บุคคล เวลา เงื่อนไข กฎหมายของรัฐสภา
จึงตราขึ้นเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลยพินิจตัดสินใจเลือกออกค าสั่งใดค าสั่งหนึ่งให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์ได ้ดังนั้นประเทศท่ีเป็นนิติรัฐจึงผสมผสานระหว่างอ านาจดุลยพินิจและอ านาจผูกพัน 

โดยสรุป การที่กฎหมายจ าต้องให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลยพินิจได้บ้างนั้น เนื่องจากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือฝ่ายปกครองเองไม่อยู่ในวิสัยที่จะตรากฎหมายหรือก าหนดหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะทั่วไป และแน่นอน
ชัดเจนให้ครอบคลุมกรณีต่างๆ ได้ เนื่องจากสภาวการณ์ทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจที่ผันแปรเปลี่ยน
แปลงไปตามกาลเทศะ หรือความหลากหลายของพฤติกรรมมนุษย์และสรรพสิ่ง จึงมีความจ าเป็นต้องให้ฝ่าย
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ปกครองมีอ านาจในการใช้วิจารณญาณในการพิจารณาข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์เฉพาะเรื่องบ้าง  เพ่ือให้การ
บริหารประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้มากที่สุด 

 ดังนั้นปัญหาส าคัญก็คือ จะท าอย่างไรในการควบคุมการใช้อ านาจดุลยพินิจให้ถูกต้องมากกว่ าการที่
จะขจัดดุลยพินิจตัดสินใจออกไปจากกฎหมาย ดังนั้นถ้าจะกล่าวอ้างว่า “ดุลยพินิจเป็นสิ่งที่เป็นอันตราย (Evil) 
แต่ก็เป็นสิ่งที่เป็นอันตรายที่จ าเป็น (Necessary Evil)”  

หลักในการควบคุมดุลยพินิจตัดสินใจ 
การควบคุมดุลยพินิจตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ขึ้นอยู่กับกฎหมายเป็นหลัก ว่ากฎหมายให้อ านาจในการ

ใช้ดุลยพินิจมากน้อยอย่างไร หรือเรียกว่า ดุลยพินิจมีความสัมพันธ์ในลักษณะผกผันตามส่วนของหลักเกณฑ์
ของกฎหมายหรือหลักความชอบด้วยกฎหมาย การเลือกใช้ดุลยพินิจจึงต้องอยู่ในขอบที่ กฎหมายก าหนด
เท่านั้น จะเลือกออกค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนไปไม่ได้ 

เช่นเดียวกับการควบคุมการใช้ดุลยพินิจวินิจฉัย ศาลค่อนข้างจะจ ากัดบทบาทของตนในการเข้า
ควบคุมการใช้ดุลยพินิจอย่างแท้จริง มิเช่นนั้นจะกลายเป็นว่า ศาลจะท าหน้าที่เป็นฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร
เสียเอง เว้นเสียแต่ว่า การใช้ดุลยพินิจนั้นเป็นไปตามอ าเภอใจหรือการใช้ดุลยพินิจตัดสินใจเลือกออกค าสั่งใด
ค าสั่งหนึ่งนั้นผิดไปจากความเป็นจริงเป็นอย่างมาก อย่างที่คนทั่วไปไม่ตัดสินใจออกค าสั่งอย่างนั้น กรณีเช่นนี้
ศาลปกครองอาจเข้าตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจตัดสินใจเลือกออกค าสั่งได้เช่นเดียวกัน ขณะเดียวกันการสั่งการ
ที่ยังไม่เหมาะสมที่สุดหรือมีความผิดพลาดบ้าง การสั่งการดังกล่าวยังไม่ถือว่าเป็นการออกค าสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ถ้าความผิดพลาดดังกล่าวถึงขนาดที่บุคคลทั่วไปย่อมไม่กระท าหรือขัดต่อเหตุผลอย่าง
ชัดแจ้งอันเห็นว่าเป็นการใช้ดุลยพินิจตามอ าเภอใจ ย่อมหาใช่ดุลยพินิจอีกต่อไป 

ตัวอย่างเช่น 
ค าพิพากษาฎีกาท่ี 646-647/2510 
“....กรณีท่ีกฎหมายบัญญัติให้อุทธรณ์ค าสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารและกฎหมายบัญญัติให้ค าวินิจฉัย

เป็นที่สุดนั้น หมายความว่า ค าวินิจฉัยนั้นจะเป็นที่สุดก็ต่อเมื่อเป็นค าวินิจฉัยที่ถูกต้องตามกฎหมายที่ให้อ านาจ
มีค าสั่งและมีค าวินิจฉัยเช่นนั้น มิได้หมายความว่า แม้ค าวินิจฉัยนั้นจะไม่ถูกต้องตามกฎหมายก็จะถึงที่สุด 
น ามาฟ้องร้องต่อศาลไม่ได้ไปด้วย ศาลย่อมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาได้ว่า ค าสั่งหรือค าวินิจฉัยนั้นถูกต้อง
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ทั้งนี้ ศาลย่อมไม่รื้อฟ้ืนข้อเท็จจริงหรือดุลยพินิจที่เจ้าหน้าที่รับฟังหรือวินิจฉัยมา โดย
ถือว่าการใช้ดุลยพินิจเป็นปัญหาข้อเท็จจริง การจะฟังข้อเท็จจริงหรือใช้ดุลยพินิจไปในทางใดจะถือว่าเป็นการมิ
ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ เว้นแต่การฟังข้อเท็จจริง หรือการใช้ดุลยพินิจนั้นไม่มีพยานหลักฐานหรือเหตุผล
สนับสนุนเพียงพอหรือมิได้เป็นไปโดยสุจริต” 

ค าสั่งศาลปกครองสุงสุดที่ 5/2553 
ขณะที่ผู้ฟ้องคดีรับราชการในต าแหน่งนักวิชาการศึกษา ระดับ 6 สังกัดหน่วยกิจการนักศึกษา งาน

บริการการศึกษา คณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัย ข. รักษาการในต าแหน่งหัวหน้าหน่วยกิจการนักศึกษา 
คณะผู้บริหารฝ่ายกิจการนักศึกษาได้แจ้งผลการประเมินให้ผู้ฟ้องคดีทราบว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ผ่านการประเมินผล
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การปฏิบัติงาน และคณะแพทยศาสตร์ได้มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานในต าแหน่งเดิมที่ฝ่ ายวิชาการ ต่อ
มหาวิทยาลัย ข. ได้มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีนี้จากการเป็นผู้รักษาการในต าแหน่งหัวหน้าหน่วยกิจการนักศึกษา และ
แต่งตั้งให้ผู้ช่วยคณบดีฝ่ายพัฒนานักศึกษาเป็นผู้รักษาการในต าแหน่งดังกล่าวแทนผู้ฟ้องคดี ซึ่งค าสั่งดังกล่าว
เป็นค าสั่งย้ายผู้ ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่งในระดับและอัตราเงินเดือนเดิม และเป็นการย้ายภายในคณะ
แพทยศาสตร์ซึ่งเป็นดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาและผู้มีอ านาจในการสั่งบรรจุและแต่งตั้งจะพิจารณาสั่งการได้
ตามที่เห็นสมควร ทั้งนี้ ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด การที่คณะผู้บริหารฝ่ายพัฒนา
นักศึกษาได้ประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ฟ้องคดีก็เพ่ือประกอบการใช้ดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชาหรือผู้
อ านาจในการสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีเท่านั้น การย้ายในกรณีดังกล่าวแม้จะเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีถูกลดความส าคัญใน
หน้าที่การงานลง แต่ผู้ฟ้องคดียังคงได้รับเงินเดือนและสิทธิประโยชน์อื่นไม่ต่างจากต าแหน่งเดิม จึงไม่อาจถือได้
ว่าเป็นการกระทบสิทธิต่อผู้ฟ้องคดีโดยตรง เนื่องจากมิได้ท าให้สถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี
เปลี่ยนแปลงไป ประกอบกับการด าเนินการแต่งตั้งโยกย้ายบุคลากรในหน่วนงานราชการเป็นอ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาในการบริหารงานบุคคล ซึ่งอาจแต่งตั้งโยกย้ายได้ตามความเหมาะสมเพ่ือประโยชน์ในการจัดท า
บริการสาธารณะให้บรรลุผล ศาลปกครองไม่มีอ านาจก้าวล่วงเข้าไปใช้อ านาจในการบริหารงานบุคคลแทนฝ่าย
ปกครองได้ ผู้ฟ้องคดีไม่อยู่ในฐานะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้ ศาลจึงไม่อาจรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.297/2554 
การที่นายทะเบียนปฏิเสธการต่ออายุใบอนุญาตให้จัดตั้งสถานตรวจสภาพรถของผู้ฟ้องคดี เนื่องจาก

เห็นว่าผู้ฟ้องคดีออกใบรับรองการตรวจสภาพรถโดยไม่ได้น ารถเข้าตรวจสภาพอันเป็นการฝ่าฝืนข้อ 7 ของ
ระเบียบกรมการขนส่งทางบก ว่าด้วยการตรวจสภาพรถของผู้ได้รับใบอนุญาตจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 
2543 เป็นการใช้ดุลยพินิจออกค าสั่งโดยชอบแล้ว 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 33/2557 
อ านาจดุลยพินิจนั้นหมายถึงอ านาจที่กฎหมายมอบให้ฝ่ายบริหารสามารถตัดสินใจได้ว่าเมื่อมี

ข้อเท็จจริงอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเกิดขึ้นแล้ว ฝ่ายบริหารจะสมควรออกค าสั่งหรือไม่ 
และถ้าเห็นสมควรออกค าสั่ง ฝ่ายบริหารก็สามารถเลือกได้ว่าจะออกค าสั่งโดยมีเนื้อหาอย่างไร ซึ่งกฎหมายอาจ
บัญญัติให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจดุลยพินิจในการวินิจฉัยข้อเท็จจริงในส่วนขององค์ประกอบส่วนเหตุโดยใช้ถ้อยค า
ทางกฎหมายที่มิได้นิยามไว้เป็นการเฉพาะและเป็นถ้อยค าที่มีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงซึ่งวิญญูชนอาจเข้าใจ
ความหมายที่แตกต่างกันได้ เช่น ผู้สมัครเข้ารับราชการมีสภาพทางกายหรือจิตใจไม่เหมาะสมที่จะเป็น
ข้าราชการหรือข้าราชการได้กระท าการอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงหรือไม่ เป็นต้น ซึ่งในการ
ปรับใช้กฎหมายที่มีการใช้ถ้อยค ากฎหมายที่มีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงเช่นนี้ กฎหมายอาจบัญญัติให้ฝ่าย
บริหารซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายดังกล่าวมีอ านาจดุลยพินิจในการวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในกรณีใด
กรณีหนึ่งเป็นข้อเท็จจริงที่กฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดไว้เป็นเงื่อนไขในการที่ฝ่ายบริหารจะใช้อ านาจตามที่
กฎหมายได้ให้อ านาจไว้ ซึ่งอ านาจดุลยพินิจในส่วนนี้เรียกว่า ดุลยพินิจวินิจฉัย นอกจากนี้ กฎหมายยังอาจ
บัญญัติให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจดุลยพินิจในส่วนที่เป็นผลทางกฎหมายที่จะตัดสินใจได้ว่าจะใช้อ านาจหรือไม่ใช้
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อ านาจตามที่กฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้ และถ้าจะใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎหมายก็อาจจะบัญญัติให้ฝ่าย
บริหารมีอ านาจที่จะเลือกใช้มาตรการหนึ่งมาตรการใดในหลายๆ มาตรการที่กฎหมายบัญญัติไว้ให้ฝ่ายบริหาร
สามารถเลือกได้ โดยให้ฝ่ายบริหารพิจารณาจากข้อเท็จจริง สถานการณ์ เหตุผลและความจ าเป็นในแต่ละกรณี 
เช่น ในการลงโทษข้าราชการที่ได้ท าผิดวินัย ผู้บังคับบัญชามีอ านาจดุลยพินิจในการสั่งลงโทษให้เหมาะสมกับ
ความผิด เป็นต้น ซึ่งอ านาจดุลยพินิจในส่วนนี้เรียกว่า ดุลยพินิจตัดสินใจ ในกรณีที่มีการฟ้องร้องต่อศาล
ปกครองโดยผู้ฟ้องคดีโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าพิพาทของฝ่ายบริหารว่าเป็นการใช้อ านาจ
ดุลยพินิจมิชอบนั้น ศาลปกครองย่อมมีอ านาจตรวจสอบได้ว่ามีการให้เหตุผลรองรับในการใช้ดุลยพินิจของฝ่าย
บริหารหรือไม่ อย่างไร โดยศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบเหตุผลที่ฝ่ายบริหารใช้อ้างอิงในการใช้ดุลยพินิจได้
ใน 2 ส่วน คือ เหตุผลในส่วนที่เป็นข้อกฎหมายและเหตุผลในส่วนข้อเท็จจริง  ส าหรับในเหตุผลที่เป็นข้อ
กฎหมายนั้น ศาลปกครองย่อมมีอ านาจตรวจสอบได้ว่า ฝ่ายบริหารมีความผิดพลาดในการบังคับใช้กฎหมาย
หรือไม่โดยศาลย่อมมีอ านาจตรวจสอบได้ว่า มีบทบัญญัติของกฎหมายให้อ านาจดุลยพินิจกับฝ่ายบริหารจริง
หรือไม่ ฝ่ายบริหารอ้างอิงบทบัญญัติของกฎหมายให้อ านาจดุลยพินิจแก่ฝ่ายบริหารผิดพลาดหรือไม่ และฝ่าย
บริหารตีความหรือปรับใช้บทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ านาจดุลยพินิจแก่ฝ่ายปกครองผิดพลาดหรือไม่ ส่วน
เหตุผลในส่วนที่เป็นข้อเท็จจริงนั้น ศาลปกครองย่อมมีอ านาจตรวจสอบข้อเท็จจริงที่ฝ่ายบริหารน ามาอ้างเป็น
เหตุผลในการใช้อ านาจว่าเป็นข้อเท็จจริงตามที่กฎหมายก าหนดให้ เป็นเงื่อนไขของการใช้อ านาจใน
องค์ประกอบของส่วนเหตุของบทบัญญัติของกฎหมายหรือไม่นั้น ศาลปกครองจะมีอ านาจเข้าไปตรวจสอบได้
เพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับบทบัญญัติของกฎหมายว่ามีการใช้ถ้อยค าทางกฎหมายที่มีการให้ค านิยามไว้เป็นการ
เฉพาะและหรือมีการใช้ถ้อยค าที่มีความหมายเฉพาะเจาะจงหรือไม่ ถ้าบทบัญญัติของกฎหมายมีการใช้ถ้อยค า
ทางกฎหมายที่มีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงและเป็นความหมายทั่วไปซึ่งในการปรับใช้กฎหมายดังกล่าว ผู้ใช้ผู้
ตีความถ้อยค าดังกล่าวไม่จ าเป็นต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญทางเทคนิควิชาการอื่นมาใช้ประกอบในการใช้
และการตีความกฎหมาย เพียงแต่ผู้ใช้ผู้ตีความกฎหมายต้องใช้ดุลยพินิจประกอบเพ่ือเสริมความให้กฎหมาย
สมบูรณ์ขึ้น เพ่ือให้เหมาะสมกับสถานการณ์และตามกาลสมัย เช่น มีกายหรือจิตใจไม่เหมาะสมจะเป็น
ข้าราชการอัยการ กระท าการอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง กระท าการใดๆ อันเป็นการขัดต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน เป็นต้น กรณีเช่นนี้ศาลปกครองย่อมมีอ านาจเข้าไป
ตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจวินิจฉัยของฝ่ายบริหารได้ตามปกติ แต่ถ้าบทบัญญัติของกฎหมายมีการใช้ถ้อยค าทาง
กฎหมายที่มีความหมายเฉพาะทางวิชาการหรือเป็นถ้อยค าซึ่งผู้ใช้ผู้ตีความไม่สามารถใช้ความรู้ความเข้าใจ
ทัว่ๆไป หรือไม่สามารถใช้เฉพาะความรู้ทางกฎหมายมาใช้และตีความถ้อยค าดังกล่าวได้ แต่จ าเป็นต้องอาศัยผู้
ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในแขนงวิชานั้นๆ เป็นผู้ใช้และตีความถ้อยค าดังกล่าว เช่น มีสภาพหรือการใช้ที่
อาจจะเป็นภยันตรายต่อสุขภาพ ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สิน หรืออาจไม่ปลอดภัยจากอัคคีภัย หรือก่อให้เกิด
เหตุเดือดร้อนร าคาญ หรือกระทบกระเทือนต่อการรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยของ
ผู้ใช้ยา เป็นต้น กรณีเช่นนี้ การใช้การตีความถ้อยค าของกฎหมายจะต้องใช้ความเชี่ยวชาญพิเศษซึ่งศาลเองไม่มี
ความเชี่ยวชาญพิเศษนั้น จึงถือว่าเป็นดุลยพินิจวินิจฉัยของฝ่ายบริหารที่ศาลปกครองจะจ ากัดขอบเขตการเข้า
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ไปตรวจสอบแต่เพียงว่า การใช้ดุลยพิพนิจของฝ่ายบริหารนั้นมีความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งที่วิญญูชนไม่พึง
กระท าหรือไม่ นอกจากนี้ ศาลปกครองยังยอมรับว่าฝ่ายบริหารมีอ านาจดุลยพินิจวินิจฉัยที่ศาลจะจ ากัด
ขอบเขตการเข้าไปตรวจสอบการใช้อ านาจดุลยพินิจของฝ่ายบริหารว่ามีความผิดพลาดชัดแจ้งที่วิญญูชนไม่พึง
กระท า ในคดีที่มีการฟ้องร้องโต้แย้งประกาศผลการสอบหรือการวัดผลความรู้หรือความสามารถของบุคคล 
หรือในคดีที่มีการฟ้องร้องโต้แย้งประกาศผลการประเมินการปฏิบัติราชการเพ่ือประเมินความรู้ความสามารถ
ของข้าราชการโดยผู้บังคับบัญชา ซึ่งศาลไม่อยู่ในฐานะที่จะท าการตรวจข้อสอบและให้คะแนนแทนผู้
ตรวจข้อสอบหรือท าการประเมินผลการปฏิบัติราชการหรือประเมินความรู้ความสามารถแทนผู้บังคับบัญชาได้ 

ค าพิพากาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 236/2552 
การที่พนักงานสอบสวนได้รับมอบตัวผู้ต้องหาคดีการพนันพร้อมบันทึกการจับกุมจากรองสารวัตร

ป้องกันปราบปราม แต่ได้ปล่อยตัวผู้ต้องหาไป โดยมิได้ลงบันทึกประจ าวันตามระเบียบการของต ารวจเกี่ยวกับ
คดีในการคุมขัง และไม่ได้ด าเนินการสอบสวนผู้ต้องหาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ถือได้ว่า
เป็นการทุจริตประพฤติมิชอบต่อหน้าที่ราชการ และมีเจตนาช่วยเหลือผู้กระท าความผิดไม่ให้รับโทษตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 พฤติการณ์จึงเป็นการทุจริตประพฤติมิชอบต่อหน้าที่ราชการ อันเป็น
ความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามมาตรา 82 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2534 ค าสั่ง
ลงโทษให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.371/2552 
การด าเนินการจัดซื้อนมให้นักเรียนของข้าราชการครูในต าแหน่งอาจารย์ใหญ่ โดยมีพฤติการณ์ไม่ว่า

จะเป็นการเบิกเงินจากบัญชีธนาคาร การจัดซื้อนมการติดต่อร้านค้าด้วยตนเอง เบิกเงินเก็บไว้และจ่ายให้
ร้านค้าเอง รับนมจากร้านค้าและเบิกจ่ายนม รวมทั้งจัดท าเอกสารในการจัดซื้อนมและให้คณะกรรมการตรวจ
รับพัสดุตรวจรับโดยไม่มีพัสดุที่ซื้อจริง เป็นพฤติการณ์ที่มีเจตนาน าเงินที่ต้องจัดซื้อนมไปใช้ประโยชน์ส่วนตัว 
ซึ่งเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ราชการ อันเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามมาตรามาตรา  82 วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2534 การที่เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานมี
ค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการครูดังกล่าวออกจากราชการจึงเหมาะสมแล้ว 

   
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.426/2552 
การที่ข้าราชการกรมทางหลวงต าแหน่งนายช่างของโครงการที่จ้างเหมาก่อสร้าง ได้รับเงินจากผู้

รับจ้างเกินกว่าจ านวนเงินที่เหมาะสมและจ าเป็นส าหรับใช้จ่ายเป็นค่าบริหารจัดการโครงการแทนผู้รับจ้างและ
น าไปเป็นประโยชน์ส่วนตน ถือได้ว่าเป็นการแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายส าหรับตนเอง
หรือผู้อ่ืน ทั้งนี้แม้ในคดีอาญาศาลได้พิพากษายกฟ้องในคดีที่ข้าราชการผู้นั้นถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดในเรื่อง
ดังกล่าว ก็ไม่เป็นการตัดอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะด าเนินการทางวินัย เนื่องจากการด าเนินการทางวินัยนั้น 
กฎหมายก าหนดหน้าที่และวิธีการสอบสวนไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากจากการด า เนินคดีอาญา ดังนั้น เมื่อ
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พฤติกรรมของข้าราชการข้างต้นเป็นการกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรง จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย
แล้ว 

 
การละเลยต่อหน้าที่ท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองอาจน าสู่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้นได้ ขณะเดียวกันการที่ฝ่าย

ปกครองละเลยไม่ยอมใช้อ านาจหรือการปฏิบัติหน้าที่ที่ล่าช้าเกินสมควร ก็อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง
ที่จะเข้าตรวจสอบการละเว้นการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ที่ล่าช้าเกินสมควรเช่นกัน ตามท่ีได้กล่าวมา
หน้าที่ของฝ่ายปกครองคือ การบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะในเชิงควบคุมหรือเชิงบริการ การบริการสาธารณะ
ของฝ่ายปกครองนั้นจะต้องมีความต่อเนื่อง เนื่องจากการบริการสาธารณะนั้นส่งผลกระทบต่อทั้งส่วนรวมและ
บุคคลใดบุคคลหนึ่งอยู่เสมอ ดังนั้นในเงื่อนไขนี้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (2) จึงก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่ง ดังนี้ 

(2)คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

อ าพล เจริญชีวินทร์ ได้อธิบายถึง การละเลยต่อหน้าที่และการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าไว้ว่า35 
การละเลยต่อหน้าที่ หมายความว่า กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐต้องปฏิบัติ แต่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพิกเฉยไม่สนใจจะปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว เช่น 
กรมที่ดินมีหน้าที่รับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ หากรับค าขอจดทะเบียนมาแล้วแต่
เพิกเฉยไม่พิจารณาค าขอว่าสมควรรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ตามค าขอหรือไม่  
การกระท าดังกล่าวย่อมเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย  

ส่วนการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร หมายความว่า กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติและหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐลงมือปฏิบัติหน้าที่
แล้ว แต่ใช้เวลาในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวพ้นระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้ หรือใช้ระยะเวลาเกินกว่าปกติ
วิสัยที่จะพึงใช้กันส าหรับกรณีที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่เอาไว้ เช่น กรมทะเบียน
การค้ามีหน้าที่รับจดทะเบียนหุ้นส่วนบริษัท ในกรณีที่การรับจดทะเบียนเรื่องใดกฎหมายได้ก าหนดไว้ว่า ให้
พิจารณารับจดทะเบียนภายในก าหนดสามสิบวันนับแต่วันรับเรื่อง หากรับเรื่องไว้แล้วด าเนินการไม่แล้วเสร็จ
ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ก็เป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า กรณีดังกล่าวถ้ากฎหมายไม่ได้ก าหนดระยะเวลาไว้ 
แต่ได้ใช้เวลาในการด าเนินการนานกว่าปกติวิสัยที่จะพึงใช้กันในการด าเนินการพิจารณารับจดทะเบียนดังกล่าว 
ก็เป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

ฤทัย หงส์สิริ สรุปเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่และการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าไว้ว่า 36 การจะฟ้องคดี
ประเภทนี้ ผู้ฟ้องจะต้องพิจารณาว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ดังกล่าวตามกฎหมาย

                                                           
35 อ าพน เจริญชีวินทร์.ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. อ้างแล้ว. หน้า 74. 
36 ฤทัย หงส์สิริ. ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. อ้างแล้ว, หน้า 34. 
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หรือไม่ หากไม่มีหน้าที่ดังกล่าว ก็ไม่อาจอ้างได้ว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ อีกทั้งต้องพิจารณาว่า กฎหมาย
ก าหนดให้อ านาจหน้าที่ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ไม่ได้ก าหนดให้ต้องท าในขณะนั้น
ทันที จะอ้างว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ไม่ได้  (ดูค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.18/2556) 

ส่วนการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ต้องพิจารณาว่าในเบื้องต้นมีกฎหมายหรือกฎระเบียบก าหนด
ระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวไว้หรือไม่ ซึ่งโดยปกติ หากไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ภายในระยะเวลาดังกล่าวก็
เป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร หรือหากกฎหมายหรือกฎระเบียบก าหนดหน้าที่ไว้ แต่ไม่ก าหนด
ระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติหน้าที่ภายใน
เวลาอันสมควร (ดูค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 260/2546) 

ค าพิพากษาศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับการละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือ
การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

กรณีการละเลยต่อหน้าที่ท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท าของนายอ าเภอพระประแดงในฐานะนาย

ทะเบียนที่ไม่ด าเนินการเพ่ิมเติมข้อความในบันทึกท้ายทะเบียนการหย่าของผู้ฟ้องคดีกับนางอรอนงค์เกี่ยวกับ
อ านาจปกครองบุตร ตามที่สามีภริยาตกลงกันไม่ได้เกี่ยวกับอ านาจปกครองบุตรตามมาตรา 1520 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กรณีนี้จึงเป็นคดีที่ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐไม่กระท าการ
หรือละเว้นต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ คดีนี้จึงเข้าลักษณะเป็นคดีปกครองตามมาตรา 9 (2) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มิใช่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลเยาวชนและครอบครัว (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 28/2544) 

กรณีฟ้องว่า คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคมีมติไม่ด าเนินคดีกับบริษัท ฮ. แทนผู้ฟ้องคดี และให้
ส านักงานเลขาธิการคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคยุติการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดี เนื่องจากเห็น
ว่าเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียนไม่เข้าเงื่อนไขตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 ซึ่ง
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับมติดังกล่าว 
ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภคด าเนินคดีกับบริษัท ฮ. แทนผู้ฟ้องคดี เป็น
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
156/2555) 

ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ร่วมจับกุมผู้ต้องหาและยึดเรือ 2 ล าไว้เป็นของกลาง ซึ่งเรือ 2 ล าดังกล่าว ศาล
พิพากษาให้ริบแล้ว เมื่อต่อมาปรากฏว่า เรือของกลางสูญหายไป ผู้ฟ้องคดีจึงแจ้งความลงบันทึกประจ าวันไว้
เป็นหลักฐาน นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดียังได้มีหนังสือแจ้งความร้องทุกข์กล่าวโทษพนักงานสอบสวนต่อผู้ก ากับการ
สถานีต ารวจภูธรเมืองสตูล ผู้ถูกฟ้องคดีเพ่ือให้สอบสวนหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรือของกลางที่สูญหายไป ผู้ถูก
ฟ้องคดีจึงมีหน้าที่ด าเนินการสอบสวนในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวมิใช่กระบวนการ
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ยุติธรรมทางอาญาในการใช้อ านาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาอันมีลักษณะเฉพาะ ดังนั้น
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้ด าเนินการตามที่ผู้ฟ้องคดีแจ้งความร้องทุกข์จึงเป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
ฯ คดีจึงอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 108/2544) 

กรณีฟ้องว่า องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพไม่ได้แจ้งผลการพิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีที่ให้
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพและกรมการขนส่งทางบกจัดท าตารางการเดินรถและก าหนดการเดินรถให้
แน่นอน ขอให้ศาลมีค าสั่งหรือค าพิพากษาให้องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพและกรมการขนส่งทางบกจัดท า
ตารางการเดินรถโดยแยกจ านวนรถสายที่ ต. 78 เป็นสองช่วงให้ชัดเจนเช่นเดียวกับมติคณะกรรมการควบคุม
การขนส่งทางบกกลางที่มีมาแต่เดิม เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 133/2554) 

กรณีฟ้องว่า ผู้ ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ครอบครองท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินได้มีหนังสือขอเข้าท า
ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวต่อส านักงานการปฏิรูปที่ดินจังหวัดสุราษฏร์ธานีและส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพ่ือ
เกษตรกรรม แต่หน่วยงานดังกล่าวไม่ด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความ
เดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาลมีค าสั่งให้หน่วยงานทั้งสองรับค าขอเข้าท าประโยชน์ในที่ดินของผู้ฟ้องคดีแล้ว
ด าเนินการตรวจสอบพิสูจน์การถือครองท ากินในที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 19/2554) 

 กรมที่ดินและศูนย์อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินจังหวัดอุบลราชธานี ไม่ด าเนินการออกโฉนด
ที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ที่ดินตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) 
ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้กรมที่ดินและศูนย์อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินจังหวัด
อุบลราชธานีออกโฉนดให้แก่ผู้ฟ้องคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 649/2554) 

ผู้ว่าราชการจังหวัดเชียงรายไม่ด าเนินการในการออกค าสั่งจ าหน่าย ส.ค. 1 เลขที่ 3 และเลขที่ 13 ที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายออกจากทะเบียนการครอบครองที่ดิน และเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดเชียงราย สาขาแม่จัน 
ไม่ได้ด าเนินการเสนอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเชียงรายเพ่ือให้จ าหน่าย ส.ค. 1 ดังกล่าว ขอให้ศาลมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งสองด าเนินการจ าหน่าย ส.ค. 1 แปลงที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายออกจากทะเบียน
การครอบครองที่ดินคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
ฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 82/2555) 
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ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินตามหลักฐานแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) แต่เจ้าของ
ที่ดินข้างเคียงคัดค้านการรังวัด พนักงานเจ้าหน้าที่จัดท าแผนที่แสดงแนวเขตที่คู่กรณีน ารังวัดและโต้แย้งคัด
ต้านไว้ตามรูปแผนที่กระดาษบาง (ร.ว. 9) พร้อมกับท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดินแล้วมีค าสั่งให้ออกโฉนดแก่ผู้ฟ้องคดี โดยแจ้งให้คู่กรณีฝ่ายที่ไม่พอใจยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาล
ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่ทราบค าสั่ง ซึ่งเมื่อครบก าหนดก็ไม่มีคู่กรณีฝ่ายใดน าข้อพิพาทดังกล่าวยื่นฟ้องต่อ
ศาล ผู้ฟ้องคดีจึงมีค าขอรังวัดปักหมายเขตที่ดินดังกล่าวอีกครั้ง แต่เจ้าของที่ดินข้างเคียงก็ได้คัดค้านการรังวัด
อีกครั้ง ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับการออกโฉนดที่ดินตามค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบจากเจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดนครศรีธรรมราช สาขาชะอวด ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ เจ้าพนักงานที่ดิ นจังหวัด
นครศรีธรรมราชออกโฉนดให้แก่ผู้ฟ้องคดี คดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 174/2555) 

นายอ าเภอท้องที่และผู้ว่าราชการจังหวัดไม่ด าเนินการให้ผู้บุกรุกออกจากที่ดินสาธารณะประโยชน์ 
ขอให้ศาลมีค าสั่งให้นายอ าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 68/2551) 

อาจารย์ประจ าชั้นหน่วงเหนี่ยวไม่ประกาศผลการเรียนของบุตรสาวของผู้ฟ้องคดีให้ถูกต้องตาม
คะแนนที่สอบได้จริงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 458/2545) 

ผู้ฟ้องคดีมีที่ดินติดกับบ่อขยะขององค์การบริหารส่วนต าบล ได้รับความเดือดร้อนจากน้ าขยะเข้ามาใน
ที่ดินของผู้ฟ้องคดีและส่งกลิ่นเหม็น โดยนายกองค์การบริการส่วนต าบลปล่อยปละละเลยให้มีสิ่งปฏิกูลและมูล
ฝอยในที่ดินของตนและไม่ก าจัดขยะมูลฝอย รวมทั้งไม่คุ้มครอง ดูแล บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และบ ารุงรักษาทางระบายน้ าภายในเขตรับผิดชอบของตน ตามมาตรา 67 (2) และ (7) และ
มาตรา 68 (3) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ประกอบมาตรา 18 
แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และมาตรา 32 (2) แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 ซึ่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลต้องด าเนินการ
กับบ่อขยะในเรื่องการก าจัดหรือลดกลิ่นและก าจัดแมลงหรือสัตว์ และต้องหาวิธีป้องกันการฟุ้งกระจายของ
ขยะและหาวิธีที่มีประสิทธิภาพมากขึ้นในการป้องกันน้ าจากบ่อขยะไหลไปในที่ดินของผู้ฟ้องคดีหรือไหลลง
แหล่งน้ าสาธารณะ รวมทั้งการป้องกันการรื้อค้นและเผาขยะโดยไม่ถูกวิธีของบุคคล ตามมาตรา 20 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เมื่อนายกองค์การบริหารส่วนต าบลยังไม่ได้ด าเนินการให้เป็นไป
ตามบทกฎหมายดังกล่าว จึงถือได้ว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 558/2551) 
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แม้ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 เทศบาลเป็นผู้ด าเนินการก่อสร้าง ขยาย 
บูรณะและบ ารุงรักษา และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงเทศบาล แต่การที่เทศบาลเมื่องสิงห์บุรีจะด าเนินการ
ขยายเขตทางหลวงดังกล่าวเมื่อใดนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับแผนงาน โครงการ งบประมาณ และปัจจัยอื่นๆ ตลอดจน
นโยบายของเทศบาลเมืองสิงห์บุรี เทศบาลเมืองสิงห์บุรีจึงมีสิทธิใช้ดุลยพินิจที่จะก าหนดเวลาในการก่อสร้าง
ปรับปรุงที่ดินดังกล่าวเป็นทางหลวงตามที่จะเห็นสมควร ดังนั้น การที่เทศบาลปล่อยที่ดินไว้ในสภาพเดิมโดยยัง
ไม่ด าเนินการขยายถนนเลียบริมแม่น้ าเจ้าพระยาและยังไม่รื้อถอนคอนกรีตตามแนวเขตที่แบ่งไว้ให้เป็นทาง
หลวงเทศบาล จึงไม่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
18/2546) 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีหน้าที่รับช าระภาษีบ ารุงท้องที่มีหน้าที่ต้องตรวจสอบ
ก่อนว่า ที่ดินที่มีผู้น ามายื่นขอช าระภาษีบ ารุงท้องที่เป็นที่ดินที่มีการสงวนหวงห้ามหรือโดยทางราชการหรือไม่ 
หากผลการตรวจสอบปรากฏว่าเป็นที่ดินที่มีการหวงห้ามหรือเป็นที่สาธารณะประโยชน์ ผู้ครอบครองย่อมไม่มี
สิทธิเป็นเจ้าของที่ดินที่จะมีหน้าที่ในการช าระภาษีบ ารุงท้องที่ตามกฎหมายและหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมไม่มีอ านาจรับช าระภาษีบ ารุงท้องที่ส าหรับที่ดินแปลงดังกล่าว ดังนั้นการไม่รับช าระภาษี
บ ารุงท้องที่ตามค าขอช าระภาษีบ ารุงท้องที่ของบุคคลที่อ้างสิทธิการครอบครองที่ดิน เนื่องจากมีข้อสงสัยว่า
ที่ดินดังกล่าวเป็นที่ดินของรัฐและข้อเท็จจริงรับฟังได้ในภายหลังว่า ที่ดินแปลงนี้มีการอ้างการครอบครอง
ดังกล่าวเป็นที่สาธารณะประโยชน์ จึงไม่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ (ค า
พิพากษาศาลปกครองสุงสุดที่ อ.130/2555) 

 กรณีการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
โดยที่ปรากฏข้อเท็จจริงในชั้นค าฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องที่ 1 ซึ่งเป็นพนักงานสอบสวน

ประจ าสถานีต ารวจนครบาลชนะสงคราม รับแจ้งความร้องทุกข์ของผู้ฟ้องคดี กรณีเจ้าหน้าที่ต ารวจประจ า
สถานีนครบาลท่าเรือจ านวน 10 นาย ดังกล่าวข้างต้นได้ร่วมกันด าเนินการจับกุม ท าพยานหลักฐานและเบิก
ความอันเป็นเท็จเพ่ือกลั่นแกล้งผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีได้ติดตามการด าเนินคดีมาตลอดเป็นระยะเวลา 2 ปีกว่า ก็
ยังไม่ทราบผลการพิจารณา และในชั้นอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีแจ้งว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มาสอบสวนผู้ฟ้องคดีและ
ตรวจสอบเอกสารแล้ว ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้สอบถามถึงความคืบหน้าของคดีและได้รับค าตอบว่าจะด าเนินการในส่วน
ของพนักงานสอบสวนให้แล้วเสร็จภายใน 3 เดือน แต่ระยะเวลาผ่านมา 5 เดือนแล้ว ยังไม่ทราบผลการ
ด าเนินงานแต่อย่างใด ฉะนั้นค าฟ้องนี้จึงเป็นเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่าได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการ
กระท าของเจ้าหน้าที่รัฐ คือ ผู้ถูกฟ้องที่ 1 และที่ 2 ซึ่งเป็นผู้ด าเนินการในคดีที่ผู้ฟ้องคดีแจ้งความร้องทุกข์ให้
ด าเนินคดีกับเจ้าหน้าที่ประจ าสถานีต ารวจนครบาลท่าเรือดังกล่าว เมื่อวันที่ 13 มีนาคม 2542 ว่า ด าเนินการ
ล่าช้า กรณีจึงเป็นเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และที่ 2 ว่าละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรซึ่งเข้าลักษณะเป็นคดีปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ฉะนั้นค าฟ้องนี้จึงเป็นค าฟ้องที่อยู่ในอ านาจที่
ศาลปกครองจะรับพิจารณาได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 102/2544) 
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ผู้ฟ้องคดีได้ครอบครองที่ดินในเขตพ้ืนที่ป่าสงวนแห่งชาติเสื่อมโทรมมาจากมารดาโดยไม่มีเอกสารสิทธิ 
ต่อมา มีการประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตพ้ืนที่ดังกล่าวให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นค าขอต่อ
ปฏิรูปที่ดินจังหวัดอุบลราชธานีให้ด าเนินการสอบสวนสิทธิในที่ดินดังกล่าวเพ่ือด าเนินการออกหนังสืออนุญาต
ให้เข้าท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปที่ดินแก่ผู้ ฟ้องคดี แต่จนล่วงพ้นระยะเวลา 90 วัน ปฏิรูปที่ดินจังหวัด
อุบลราชธานียังไม่ได้ด าเนินการตามค าขอของผู้ฟ้องคดี ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้ปฏิรูปที่ดิน
จังหวัดอุบลราชธานีและคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจังหวัดอุบลราชธานีสอบสวนสิทธิในที่ดินที่พิพาทตาม
ขั้นตอนของกฎหมายให้เสร็จสิ้นโดยเร็ว เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 82/2555) 

กรมป่าไม้และจังหวัดไม่พิจารณาค าขอรับใบอนุญาตตั้งโรงค้าไม้แปรรูปให้แล้วเสร็จโดยปล่อยเวลาให้
ล่วงเลยมากว่าหกเดือน จึงขอให้กรมป่าไม้ด าเนินการออกใบอนุญาตให้ทันที  เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 68/2551) 

นายอ าเภอและเจ้าหน้าที่บริหารงานที่ดินอ าเภอไม่ด าเนินการออกโฉนดที่ดินให้ผู้ฟ้องคดีโดยปล่อยให้
เวลาล่วงเลยมากว่า 1 ปี ทั้งที่ได้มีการตรวจสอบแล้วว่า ที่ดินที่ขอออกโฉนดไม่ใช่ที่ดินสาธารณประโยชน์ เป็น
กรณีที่อาจถือได้ว่า เจ้าพนักงานที่ดินปฏิบัติหน้าที่ในการออกโฉนดที่ดินล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (2) (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 179/2545 และท่ี 154/2545) 

แม้ว่าไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายก าหนดระยะเวลาบังคับให้ ก.ตร. ต้องพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษ
ทางวินัยให้แล้วเสร็จเมื่อใด การที่ ก.ตร. มิได้พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาอัน
สมควร ผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ ทั้งนี้ “ระยะเวลาอันสมควร” ได้แก่ ระยะเวลา 90 วัน นับแต่วันที่ ก.ตร. ได้รับค าอุทธรณ์โดย
เทียบเคียงจากระยะเวลาขั้นสูงในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ดังนั้นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาดังกล่าวผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิยื่นฟ้องเป็นคดี
พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ภายใน 90 วันนับแต่วันที่พ้น
ก าหนดข้างต้นซึ่งถือเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติ
ฉบับเดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 260/2546) 

เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีฐานะเป็นผู้บังคับบัญชา มีหน้าที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ใน
สังกัด เมื่อผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอ านาจตามกฎหมายในการแต่งตั้งข้าราชการครูให้ด ารงต าแหน่งอาจารย์ใหญ่ 
โดยมีเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาในเบื้องต้นก่อนเสนอแต่งตั้งบุคคลผู้ได้รับการ
คัดเลือกให้ด ารงต าแหน่งอาจารย์ใหญ่ ผู้บังคับบัญชาจึงต้องผูกพันต่อการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัด
โดยไม่อาจปฏิเสธความรับผิดได้ ดังนั้นเมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดซึ่งมีอ านาจหน้าที่ดังกล่าวละเลยไม่
พิจารณาเสนอต่อผู้บังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาแต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งอาจารย์ใหญ่ที่ว่างตามหลักเกณฑ์
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และวิธีการที่ก าหนด จึงเป็นกรณีที่ต้องถือว่า ผู้บังคับบัญชาละเลยต่อหน้าที่ไม่พิจารณาแต่งตั้งบุคคลดังกล่าว
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ (ค าพิพากษาศาลปกครองสุงสุดที่ อ.325/2555) 

 
การกระท าละเมิดทางปกครอง 
การด าเนินกิจกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจ

ก่อให้เกิดความเสียหายเกิดขึ้นได้ เช่น การออกค าสั่งทางปกครองไปเกิดผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลใดบุคคล
หนึ่ง หรือการกระท าทางกายภาพ เช่น การก่อสร้างถนน ทางระบายน้ า อาจท าให้ทรัพย์สิ นของเอกชนเกิด
ความเสียหายขึ้นได ้

การกระท าใดที่เป็นการละเมิดทางปกครอง ไม่ได้มีการก าหนดค านิยามไว้โดยเฉพาะ จึงต้องถือตาม
หลักการกระท าที่เป็นการละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420องค์ประกอบของการ
กระท าละเมิดทางปกครองจึงเป็นไปตามองค์ประกอบของการกระท าละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์  ในส่วนอ่ืนนั้นกฎหมายปกครองได้แยกความรับผิดทางละเมิดออกจากประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ โดยการตรากฎหมายแยกออกมาต่างหาก คือ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ซึ่ง
จะได้กล่าวต่อไป 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
เป็นกฎหมายที่เข้ามาเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับการกระท าละเมิดทางปกครองของฝ่ายปกครอง ซึ่ง

เกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าที่ที่กระท าการละเมิดขึ้นในการปฏิบัติหน้าที่ว่าจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความ
เสียหายที่เกิดขึ้นเพียงใด พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดความรับผิดของเจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิดเป็นสอง
ส่วนคือ การกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกและการกระท าละเมิดต่อหน่วยงาน เรื่องความรับผิดชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนรวมไปถึงการไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิด ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  

ความเป็นมาของกฎหมาย 
การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการบังคับใช้กฎหมายหรือด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของ

ฝ่ายปกครองย่อมสามารถก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือบุคคลภายนอกหรืออาจก่อให้เกิดความ
เสียหายขึ้นกับฝ่ายปกครองเอง ก่อนปี พ.ศ. 2539 ความรับผิดเมื่อเจ้าหน้าที่ได้ก่อความเสียหายเกิดข้ึนจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ไม่ว่าความเสียนั้นจะเกิดขึ้นกับบุคคลภายนอกหรือต่อหน่วยงานราชการเอง เจ้าหน้าที่จะต้องรับ
ผิดในความเสียหายนั้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เรื่อง ละเมิด ซึ่งเป็นการฟ้องร้องต่อตัวเจ้าหน้าที่
โดยตรง ท าให้ความรับผิดของเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็นการส่วนตัวในผลแห่งละเมิด แม้ว่าจะเป็นการท าในการ
ปฏิบัติหน้าที่ และถึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะก าหนดให้เรียกให้นายจ้างเข้ามาร่วมรับผิดกับ
ลูกจ้างในทางการที่จ้างในฐานะจ าเลยร่วม (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 425) แต่อย่างไรก็ดีเมื่อ
หน่วยงานในฐานะนายจ้างเข้ามาร่วมรับผิดแล้วก็สามารถไล่เบี้ยกับเจ้าหน้าที่คืนได้จนเต็มจ านวน  (ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 426) การรับผิดในการกระท าละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ถือว่าไม่เป็นธรรมต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่จะะต้องรับผิดในการกระท าละเมิดเป็นการส่วนตัวเพราะการ
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กระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ไม่ได้ท าเพ่ือประโยชน์ส่วนตัวแต่เป็นการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะที่เป็นฝ่ายปกครอง 
รวมถึงกรณีเจ้าหน้าที่หลายคนร่วมก่อละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ ความรับผิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ให้รับผิดแบบลูกหนี้ร่วม หมายความว่า ไม่มีการแบ่งส่วนความรับผิด เจ้าหนี้สามารถเรียกให้เจ้าหน้าที่
คนใดคนหนึ่งต้องรับผิดจนเต็มจ านวน (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 432) 

สรุปก็คือ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็นส่วนตัวในการกระท าละเมิดทุกกรณี ถึงแม้ว่าบางครั้งจะเกิดจาก
ความผิดพลาดหรือบกพร่องที่อาจเกิดขึ้นได้ในการปฏิบัติหน้าที่ หรือเป็นความผิดพลาดเพียงเล็กน้อยก็ตาม ทั้ง
ที่การกระท านั้นเป็นการกระท าที่ท าแทนรัฐ ไม่ได้เป็นการกระท าในฐานะที่เป็นส่วนตัวหรือตอบสนองต่อ
ประโยชน์ส่วนตัวแต่อย่างใด 

การก าหนดความรับผิดของเจ้าหน้าที่เช่นนี้ก่อให้เกิดผลกระทบที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติราชการ 
เนื่องจากท าให้เจ้าหน้าที่เจ้าหน้าที่ไม่กล้าด าเนินการทางปกครอง เนื่องจากต้องกังวลว่าการกระท าของตนจะ
เป็นการกระท าละเมิดและต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน นอกจากนั้นการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองอาจผิดพลาดได้ แม้ว่าจะเป็นความประมาทเลินเล่อธรรมดาของเจ้าหน้าที่ ก็ต้องรับผิดด้วยก็ดูเหมือน
จะไม่เป็นธรรมกับเจ้าหน้าที่ 

ดังนั้นพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดให้ความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่แล้วก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นต่อบุคคลภายนอก หรือ
ต่อหน่วยงานเอง ไม่ว่าจะเกิดขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ความรับผิดของเจ้าหน้าที่จะชดใช้เยียวยา
เป็นไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งก าหนดวิธีการหลักเกณฑ์ที่
แตกต่างไปจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยการก าหนดให้หน่วยงานรัฐเข้าชดใช้เยียวยาการกระท า
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกก่อน และจึงใช้สิทธิไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่ผู้ก่อละเมิด หน่วยงาน
สามารถไล่เบี้ยกับเจ้าหน้าที่ได้เฉพาะกรณีการกระท าละเมิดเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลิ่นเล่ออย่าง
ร้ายแรงเท่านั้น กรณีที่มีเจ้าหน้าที่หลายคนร่วมกันกระท าการละเมิด เจ้าหน้าที่จะรับผิดเฉพาะส่วนของตน
เท่านั้น ไม่น าเอาหลักการเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ เป็นต้น 

ตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครอง 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 358-360/2549 
เจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มี

ความมุ่งหมายที่จะไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบในผลแห่งละเมิดที่ไม่ได้ตั้งใจหรือความผิดพลาดเพียง
เล็กน้อยในการปฏิบัติหน้าที่และไม่ต้องการให้น าเอาหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมในระบบกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับให้
เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการกระท าของเจ้าหน้าที่ผู้อื่น ซึ่งมุ่งหมายจะได้เงินครบโดยไม่ค านึงถึงความเป็นธรรมที่
จะมีต่อเจ้าหน้าที่คนอ่ืน อันเป็นการก่อให้เกิดตวามไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่และบั่นทอนขวัญและก าลังใจใน
การท างานของเจ้าหน้าที่จนกลายเป็นปัญหาใรนการบริหารราชการ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายใหม่ที่มุ่งจะไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดที่ไม่ได้กระท า
โดยจงใจหรือประมาทเลิ่นเล่อตามกฎหมายเก่า หากแต่จะต้องรับผิดต่อเมื่ อได้กระท าโดยจงใจหรือประมาท
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เลินเล่ออย่างร้ายแรง เจตนารมณ์ของกฎหมายต้องการที่จะให้รัฐเข้าไปรับในผลที่เกิดขึ้นแทนเจ้าหน้าที่
ผู้กระท าละเมิด ประกอบกับการกระท าของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ที่รับผิดชอบ โดยหลักถือเป็นการ
กระท าของรัฐอยู่แล้ว รัฐจึงต้องรับผิดชอบในผลที่เกิดข้ึนเหมือนกับการกระท าของตนเองดังนั้น การที่กฎหมาย
ให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดรับผิดชอบในผลแห่งละเมิดในกรณีของการประมาทเลินเล่อหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง เจตนารมณ์มิใช่ต้องการให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดต้องรับผิดชอบในการกระท านั้นเอง หากแต่
กฎหมายต้องการที่จะให้เจ้าหน้าที่ต้องปฏิบัติหน้าที่อย่างระมัดระวังเอาใจใส่ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 756/2550 
มาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า 

หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ใน
กรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้ บทบัญญัติดังกล่าวมี
เจตนารมณ์และวัตถุประสงค์จะคุ้มครองเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งปฏิบัติงานแล้วเกิดความเสียหายแก่เอกชนให้ไม่
ต้องถูกด าเนินคดีในชั้นศาล  

 
 
 
ขอบเขตการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พระราชบัญญัติฉบับนี้มีขอบเขตการบังคับใช้กับเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐ ดังต่อไปนี้ (ซึ่ง

หมายความว่า ถ้าไม่ใช่เจ้าหน้าที่ตามความหมายหรือไม่ได้อยู่สังกัดในหน่วยงานตามความหมายเมื่อกระท า
ละเมิด ก็ไม่อาจน าเอาความรับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้มาใช้) 

ความหมายของเจ้าหน้าที่ (พ.ร.บ. ละเมิดฯ มาตรา 4) “เจ้าหน้าที่หมายความว่า ข้าราชการ 
พนักงาน ลูกจ้างหรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด” 

-ข้าราชการ หมายถึงบุคคลที่ได้รับการบรรจุและแต่งตั้ง ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบการบริหารงาน
ของหน่วยงานนั้นโดยได้รับงบประมาณหมวดเงินเดือน เช่น ข้าราชการพลเรือน ข้าราชการครู ข้าราชการส่วน
ท้องถิ่นฯลฯ 

-พนักงาน หมายถึง บุคคลที่ได้รับสัญญาจ้างให้ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐ โดยได้รับเงินเดือน
จากงบประมาณหมวดอุดหนุน เช่น พนักงานราชการ พนักงานมหาวิทยาลัย ฯลฯ 

-ลูกจ้าง หมายถึง บุคคลที่ได้รับสัญญาจ้างให้ปฏิบัติหน้าที่เป็นลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็น
ลูกจ้างประจ าหรือชั่วคราว 

กรณีลูกจ้าง ต้องเป็นลูกจ้างที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งให้ปฏิบัติงานที่มีลักษณะเป็นงานประจ าและ
ต่อเนื่อง จึงจะมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ ส่วนลูกจ้างที่ว่าจ้างให้ปฏิบัติงานเป็นครั้งคราว เฉพาะงาน ไม่ว่าจะมี
สัญญาจ้างหรือไม่  ไม่ถือเป็นเจ้าหน้าที่ตามความหมายนี้ (ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 485/2543) 
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-ผู้ปฏิบัติงานประเภทอ่ืน คือ บุคคลที่ไม่ได้มีฐานะเป็นข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้าง แต่ได้รับการ
แต่งตั้งจากกฎหมาย เช่น กรรมการคุ้มครองผู้บริโภค กรรมการในรัฐวิสาหกิจ หรืออาจได้รับการแต่งตั้งใน
ฐานะอ่ืน เช่น ผู้เชี่ยวชาญ หรือท่ีปรึกษาของส่วนราชการ เป็นต้น 

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 896/2542 
เอกชนที่เป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่ได้รับการว่าจ้างตามสัญญาแต่งตั้งให้เป็นตัวแทนเก็บเงินค่า

ไฟฟ้าจากประชาชนแทนการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ไม่เป็นเจ้าหน้าที่ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เนื่องจากเป็นเรื่องสัญญาจ้างท าของตามมาตรา 428 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที ่168/2544 
นิยามค าว่า “เจ้าหน้าที่” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานอ่ืนไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะกรรมการหรือ
ฐานะอ่ืนใด และในข้อ 4 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ก็ได้ให้ค าจ ากัดความค าว่า “เจ้าหน้าที่” ให้ชัดเจนขึ้นว่าหมายถึง บรรดา
บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งหรือถูกสั่งให้ปฏิบัติงานแก่หน่วยงานของรัฐ ดังนั้น เมื่อพนักงานของรัฐในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุขได้รับการแต่งตั้งให้ปฏิบัติงานในกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ 
บุคคลดังกล่าวจึงมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 393/2545 
มาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 

ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นหน่วยงานของรัฐ และพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงาน
ของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ก็ได้
ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายดังกล่าว และ โดยที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ก ากับดูแลส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งและเป็นผู้บังคับใช้กฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงอยู่ใน
ฐานะที่เป็นผู้ปฏิบัติงานอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะกรรมการหรือฐานะอ่ืนใดตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังนั้นคณะกรรมการการเลือกตั้งจึงเป็น
เจ้าหน้าที่ การยื่นค าขอต่อหน่วยงสนรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ส าหรับกรณีการกระท าละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
จึงต้องยื่นต่อส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 237/2542 
คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ กรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 

เลขาธิการส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ รวมทั้งพนักงานของส านักงาน
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คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์และพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ไม่ได้เป็นพนักงานของส านักงาน
คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ไม่ได้รับความคุ้มครองตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ทั้งนี้ เนื่องจากส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาด
หลักทรัพย์ ไม่เป็นหน่วยงานรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 27/2548 
โจทก์ฟ้องเรียกค่าเสียหายจาก ข. จ าเลยที่ 1 และ ส. จ าเลยที่ 2 ซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินและจ าเลยที่ 3 

กรมที่ดิน เนื่องจากจ าเลยที่ 1 และจ าเลยที่ 2 ร่วมกันยืนยันและรับรองว่าที่ดินของจ าเลยทั้งสองมีการออก
หลักฐานอย่างถูกต้องและไม่มีการรุกล้ าที่สาธารณะหรือเป็นที่ต้องห้ามตามกฎหมาย ท าให้โจทก์ซื้อที่ดินแปลง
ดังกล่าวจากจ าเลยที่ 1 และจ าเลยที่ 2 แต่ต่อมาจ าเลยที่ 3 ได้มีค าสั่งเพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์
ในที่ดินแปลงดังกล่าว อันเป็นอ านาจหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติไว้  คดีในส่วนของจ าเลยที่ 3 
เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากค าสั่ งทาง
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนี่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  แต่ในส่วนของคดีของจ าเลยที่ 
1 และจ าเลยที่ 2 นั้นเป็นคดีที่เอกชนฟ้องเรียกค่าเสียหายจากเอกชนด้วยกัน จึงอยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม  

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระว่างศาลที่ 46/2548 
คดีที่การประปาส่วนภูมิภาคเป็นโจทก์ยื่นฟ้องขอให้เอกชนคู่สัญญากับเทศบาล ชดใช้ค่าเสียหายกรณี

ลูกจ้างของเอกชนกระท าละเมิดในทางการที่จ้างใช้รถแบ็กโฮตักดินบริเวณขอบถนนโดยประมาทปราศจาก
ความระมัดระวัง ท าให้กระแทกถูกท่อประปาโจทก์แตกช ารุดเสียหาย เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองยื่น
ฟ้องเอกชนเป็นจ าเลยเท่านั้น แม้เอกชนดังกล่าวจะเป็นคู่สัญญากับเทศบาลตามสัญญาจ้างก่อสร้างรางระบาย
น้ าคอนกรีตเสริมเหล็กก็ตาม แต่จ าเลยก็มิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ดังนั้น ข้อพิพาทนี้จึงไม่ใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนฯ อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนี่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง แต่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 6/2549 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้รับจ้างจัดซื้อและติดตั้งเครื่องสูบน้ าพร้อมอุปกรณ์ให้แก่การประปานครหลวง (ผู้

ถูกฟ้องคดีที่ 2) ฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จ้างห้างหุ้นส่วนจัด ส. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ด าเนินการขุดลอกตะกอน
บริเวณโรงผลิตน้ า เป็นเหตุให้ขอบคันดินของบ่อตากตะกอนพังทลาย ท าให้น้ าและโคลนในบ่อไหลเข้าท่วม
โรงงานสูบน้ า และท าให้มอเตอร์และอุปกรณ์อ่ืนของผู้ฟ้องคดีซึ่งอยู่ระหว่างด าเนินการติดตั้งตามสัญญาได้รับ
ความเสียหาย ผู้ฟ้องคดีจึงฟ้องเรียกค่าเสียหายจากผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง เมื่อคดีนี้เกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ซึ่งเป็นเอกชนผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างขุดลอกตะกอนให้แก่ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ด าเนินการขุดลอกจนเป็นเหตุให้ทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะเป็นผู้รับจ้าง
ของหน่วยงานทางปกครองก็ตาม แต่ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ก็เป็นเพียงเอกชนผู้รับจ้างเท่านั้น ไม่ใช่หน่วยงานราชการ
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ทางปกครอง ทั้งการละเมิดก็เกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องที่ 1 ท าการขุดลอกบ่อตะกอนตามสัญญาที่ท าไว้กับ
หน่วยงานทางปกครองมิใช่เกิดจากการใช้อ านาจจากกฎหมายแต่อย่างใด กรณีนี้จึงไม่ใช่ข้อพิพาทที่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต่อยู่
ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ความหมายของหน่วยงานรัฐ (พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
มาตรา 4) บัญญัติว่า 

“หน่วยงานรัฐหมายความว่า กระทรวง ทบวง กรมหรือส่วนราชการและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วน
ภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาและให้
หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับ
นี้” 

-ราชการส่วนกลาง หมายความว่า  
กระทรวง ทบวง กรม (ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545) 
 รวมถึงราชการส่วนอื่นที่มีฐานะเป็นกรม ได้แก่ 
ส่วนที่สังกัดส านักนายยกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง เช่น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ส านักงานข้าราชการพลเรือน เป็นต้น 
ส่วนที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง เช่น ราชบัณฑิตยสภา ส านักพระราชวัง 

ส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นต้น  
ส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญหรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เช่น ส านัก

ป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน ส านักงานคณะกรรมการการฟอกเงิน ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ฯลฯ 
-ราชการส่วนภูมิภาค หมายความว่า จังหวัด (ส่วนอ าเภอ ไม่สถานะเป็นนิติบุคคลจึงไม่อยู่ใน

ความหมายนี้) 
-ราชการส่วนท้องถิ่น หมายความว่า เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
-รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา 
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง

ประเทศไทย การประปาส่วนภูมิภาค ฯลฯ 
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ได้แก่ องค์การคลังสินค้า องค์การขนส่งมวลชนกรุ งเทพ 

องค์การฟอกหนัง เป็นต้น 
ส่วนรัฐวิสาหกิจอ่ืนที่ตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในรูปของบริษัทหรือในรูปของ

บริษัทมหาชนจ ากัด เช่น บริษัทการบินไทย จ ากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) บริษัทขนส่ง 
จ ากัด เป็นต้น ไม่อยู่ในความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
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พ.ศ. 2539 รวมทั้งรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรีซึ่งไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น โรงงานยาสูบ เป็น
ต้น 

-หน่วยงานอ่ืนของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ คือ พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดหน่วยงานของรัฐ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2542 
และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) ถึง (ฉบับที่ 15) พ.ศ. 2541 โดยก าหนดให้หน่วยงานต่างๆเป็นหน่วยงาน
ของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้แก่ หน่วยงานอิสระของรัฐที่
ไม่ได้มีฐานะเป็นกรม องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ รวมทั้งองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชน
ทุกองค์กร และมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  

ตัวอย่างการวินิจฉัยเกี่ยวกับหน่วยงานของรัฐ 
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 307/2541 
ความรับผิดทางละเมิดในเรื่องความเสียหายต่อทรัพย์สิน หน่วยงานรัฐที่เสียหายต้องอยู่ในฐานะเป็น

เจ้าของทรัพย์สินได้ กล่าวคือ ต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล ดังนั้น หน่วยงานของรัฐในราชการส่วนภูมิภาค จึง
หมายถึงจังหวัด โดยจังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 แต่ไม่หมายความรวมถึง สถานีอนามัย ส านักงานสาธารณสุขอ าเภอและโรงพยาบาลต่างๆ 
ซึ่งเป็นส่วนราชการประจ าจังหวัดหรือส่วนราชการประจ าอ าเภอ แล้วแต่กรณีและไม่มีฐานเป็นนิติบุคคล 

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 28/2541 
องค์การเพ่ือการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (ปรส.) จัดตั้งขึ้นโดยพระราชก าหนดการปฏิรูประบบ

สถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 มีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจที่ตั้ งขึ้นโดยพระราชก าหนด  (เทียบเท่ากับ
พระราชบัญญัติ) ฉะนั้น ปรส. จึงเป็นหน่วยงานรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้ าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 

 
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 559/2545 
บริษัท ปตท. จ ากัด (มหาชน) ไม่เป็นหน่วยงานรัฐ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เนื่องจากมิได้ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และมิใช่
หน่วยงานอ่ืนของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ดังนั้นจึง
ไม่อยู่ในบังคับของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

องค์ประกอบของการกระท าละเมิดทางปกครอง 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ไม่ได้ก าหนดนิยามความหมายของ

การกระท าละเมิดเอาไว้ ดังนั้นการใดจะเป็นเป็นการกระท าละเมิดในทางปกครองหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาตาม
หลักของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เรื่องละเมิด ตามมาตรา 420 ซึ่งบัญญัติว่า 
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“ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็
ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นท าละเมิดจ าต้องใช้ค่าสินไหม
ทดแทนเพื่อการนั้น” 

บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ของการกระท าที่
ถือว่า เป็นการละเมิด สามารถแยกองค์ประกอบได้ 3 ประการ คือ37  

1.กระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
การกระท าละเมิดจะต้องเกิดจากการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
ค าว่า “จงใจ” นั้นหมายถึง การกระท าโดยรู้ส านึกในการกระท าของตนว่าอาจก่อให้เกิดความเสียหาย

เกิดข้ึนต่อบุคคลอ่ืน ไม่ว่าความเสียหายนั้นจะมากหรือน้อยเพียงใด (ซึ่งแตกต่างจากการกระท าโดยเจตนา ตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 59 วรรค 2 ซึ่งต้องเจาะจงให้เกิดความเสียอย่างใดอย่างหนึ่งเกิดข้ึน) 

ค าว่า “ประมาทเลินเล่อ” หมายถึง การกระท าที่ไม่ได้เจตนา แต่เป็นการกระท าที่ปราศจากความ
ระมัดระวัง ซึ่งบุคคลในภาวะเช่นนั้นต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และผู้กระท าอาจใช้ความระมัดระวังนั้น แต่
ไม่ได้ใช้อย่างเพียงพอ” 

ค าว่า “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” ศาลปกครองสูงสุดได้ตีความถ้อยค านี้ไว้ว่า หมายถึง การ
กระท าโดยมิได้เจตนา แต่เป็นการกระท าซึ่งบุคคลคาดหมายได้ว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น และหากใช้อ
ความระมัดระวังเพียงเล็กน้อยก็อาจป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหายนั้นได้ แต่กลับไม่ได้ใช้ความระมัดระวังนั้น
เลย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 106/2552) 

ค าว่า “วิสัย” หมายถึง สภาพของตัวผู้กระท า โดยพิจารณาจากตัวผู้กระท า เช่น ต าแหน่ง ระยะเวลา
การด ารงต าแหน่ง ความเชี่ยวชาญ เป็นต้น 

ค าว่า “พฤติการณ์” หมายถึง เหตุปัจจัยภายนอกที่แวดล้อมตัวผู้กระท าซึ่งอาจมีผลต่อความ
ระมัดระวังและท าให้การใช้ความระมัดระวังของบุคคลแตกต่างกันออกไป เช่น สภาพรถ สภาพสถานที่ท างาน 
บุคลากรแวดล้อม ฯลฯ 

ค าพิพากษา/ค าวินิจฉัยเกี่ยวการกระท าโดยจงใจและประมาทเลินเล่อ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.283/2551 
เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ส านักงานต ารวจแห่งชาติ) มีอ านาจยึดรถยนต์ของผู้ ฟ้องคดีไว้

ตรวจสอบหาหลักฐานข้อเท็จจริง กรณีได้รับแจ้งจากสายลับว่า มีรถยนต์ซึ่งเชื่อว่าได้มาจากการกระท าความผิด
ตามนัยมาตรา 85 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และมาตรา 24 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช 2469 ซึ่งในการเก็บรักษาของกลางนั้นเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
จะต้องเก็บรักษาไว้ภายในบริเวณสถานที่ท าการหรือสถานที่อ่ืนใดตามที่ผู้ ก ากับการต ารวจนครบาลก าหนด 
โดยมีหน้าที่ต้องใช้ความระมัดระวัง ตรวจตราของกลางให้อยู่ในสภาพเดิมเท่าที่สามารถจะรักษาได้ อีกทั้งต้อง
รีบน าส่งต่อพนักงานสอบสวนเพื่อตรวจสอบให้เสร็จสิ้นภายในสามเดือน ตามข้อ 3 วรรคสอง ข้อ 4 และข้อ 10 

                                                           
37 สุริยา ปานแป้นและอนุวัฒน์ บุณนันท์. คู่มือสอบกฎหมายปกครอง.พิมพ์ครั้งที่ 2.กรุงเทพฯ:ส านักพิมพ์วิญญูชน.2553,หน้า 139-142. 
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ของระเบียบกรมต ารวจว่าด้วยการปฏิบัติเกี่ยวกับรถของกลาง พ.ศ. 2532 เมื่อข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า ในการ
เก็บรักษารถยนต์ของผู้ฟ้องคดี เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้น ารถยนต์ไปเก็บรักษาไว้ที่บ้านของนาย ก. 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 7 (จ่าสิบต ารวจ ก.) เป็นผู้ดูแลรักษากุญแจรถยนต์ ซึ่งไม่มีการจัดท าเอกสารหรือหลักฐาน
การขอเบิกรถยนต์หรือการขอรับกุญแจรถแต่อย่างใด จึงเป็นการเก็บรักษารถยนต์ของกลางที่ไม่มีระเบียบและ
การควบคุมที่รัดกุมเพียงพอ ทั้งที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะต้องใช้ความระมัดระวังในการดูแลรักษา
รถยนต์ของกลางให้อยู่ในสภาพเดิมเท่าที่จะสามารถกระท าได้จึงเป็นการปฏิบัติที่ฝ่าฝืนต่อระเบียบข้างต้น เมื่อ
ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายระหว่างการยึดและการเก็บรักษาดูแลรถยนต์โดยเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึง
เป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ อันเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.37/2552 
การที่ผู้ฟ้องคดี (ผู้อ านวยการโรงเรียน) ซึ่งมีอ านาจพิจารณาด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา

ค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2527 จะต้องใช้ดุลยพินิจจัดให้ข้าราชการที่มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านให้เข้าพักอาศัยใน
บ้านพักราชการที่ว่างอยู่ก่อนนั้นแต่กลับมีค าสั่งอนุมัติให้นางสาว ส. ใช้สิทธิเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านข้าราชการ ทั้งๆ 
ที่รู้อยู่แล้วว่ามีบ้านพักครูว่างอยู่และมีสภาพสมบูรณ์เหมาะที่จะให้ข้าราชการครูเข้าพักอาศัยได้ นอกจากนั้นยัง
รู้อยู่แล้วว่าการอนุมัติตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 2539 จนถึงเดือนกันยายน 2541 เป็นการอนุมัติที่ผิดระเบียบ 
พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการจงใจกระท าผิดต่อกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ ท าให้ราชการ
ได้รับความเสียหายอันเป็นการกระท าละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 494/2551 
ในการด าเนินการก่อสร้างตามโครงการพัฒนาลุ่มน้ าล าพะเนียง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กรมชลประทาน) ได้

รุกล้ าเข้ามาในที่ดินของผู้ฟ้องคดี โดยไม่มีอ านาจที่จะบุกรุก ยึดถือครอบครองที่ดิน เนื่องจากไม่ได้ด าเนินการ
เวนคืนที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือได้มีการตกลงซื้อขายที่ดิน
ดังกล่าว และไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายที่จะขุดลอกที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดยวิธี
อ่ืนๆ ฉะนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องดคีที่ 2 ได้ด าเนินการตามโครงการและเข้าใช้ที่ดินของผู้ฟ้องคดี เพ่ือด าเนินการขุด
ลอกขยายล าน้ าและก่อสร้างเป็นถนนเลียบล าน้ ารุกล้ าที่ดินของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการจงใจท าต่อผู้ฟ้องคดีให้ได้รับ
ความเสียหายแก่ทรัพย์สิน อันได้แก่ ที่ดิน การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้อง
คดี ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 236/2551 
การที่นาย ช. เจ้าหน้าที่บริหารงานที่ดินในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (กรมที่ดิน) และนาย ส. 

ปลัดอ าเภอ รักษาราชการแทนนายอ าเภอ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กรมการปกครอง) ได้
ด าเนินการออก น.ส. 3 ก. ให้แก่นาย ข. เป็น น.ส. 3 ก. ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากอ้างหลักฐานในการ
ครอบครองที่ดินส าหรับที่ดินแปลงอ่ืนมาใช้เป็นหลักฐานในการออก น.ส. 3 ก. ทับที่ดินตามหลักฐานการ
ครอบครองที่ดินส าหรับที่ดินแปลงอ่ืน และได้มีการรังวัดรวมเอาที่ดินของบุคคลอ่ืนเข้าเป็นส่วนหนึ่งของเนื้อ
ที่ดินตาม น.ส. 3 ก. ด้วย ทั้งพยานหลักฐานยังบ่งชี้ด้วยว่า นาย ช. ผู้รับค าขอ ได้จัดท าเอกสารต่างๆ ตลอดจน
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การบันทึกเสนอนายอ าเภอเพ่ือพิจารณามีค าสั่งและลงนามในหนังสือรับรองการท าประโยชน์อันความเท็จ
ทั้งสิ้น ส่วนนาย ส. ผู้มีอ านาจหน้าที่ลงนามใน น.ส. 3 ก. ก็ได้ลงนามตามบันทึกเสนอของนาย ช. โดยมิได้
ตรวจสอบเอกสารประกอบการพิจารณาออก น.ส. 3 ก. ทั้งที่กฎหมายให้ความไว้วางในในตัวข้าราชการที่ด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวว่าจะใช้ความรู้ความสามารถและประสบการณ์ตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารว่าถู กต้อง
แล้วค่อยลงนาม หากนาย ส.ตรวจสอบด้วยความระมัดระวังตามวิสัยและพฤติการณ์ก่อนลงนาม จะพบว่า ส.ค. 
1 ที่น ามาเป็นหลักฐานในการออก น.ส. 3 ก. มีอาณาเขตข้างเคียงไม่ถูกต้องตรงกันกับ น.ส. 3 ก. ถือได้ว่า นาย 
ช. กระท าโดยจงใจ ส่วนนาย ส. กระท าด้วยความประมาทเลินเล่อในการออก น.ส. 3 ก. ที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 10/2552 
แม้ข้อเท็จจริงจะรับฟังได้อย่างที่ผู้ถูกฟ้องคดี (เทศบาลเมือง) กล่าวอ้างว่า ผู้ฟ้องคดีขับรถเร็วเกินกว่าที่

แจ้งจริง แต่ข้อเท็จจริงดังกล่าวไม่ได้แสดงให้เห็นว่า ในภาวะที่มีรถยนต์บรรทุกกระบะเร่งเครื่องแซงรถยนต์
บรรทุกสิบล้อเข้ามาในช่องทางเดินรถของผู้ฟ้องคดีอย่างกะทันหันนั้น ผู้ฟ้องคดีอาจใช้ความระมัดระวังแม้เพียง
เล็กน้อยอย่างไรก็อาจป้องกันมิให้รถยนต์ที่ผู้ฟ้องคดีขับเกิดความเสียหายได้แต่ผู้ฟ้องคดีกลับไม่ใช้ความ
ระมัดระวังเช่นว่านั้นเลย การอ้างว่าผู้ฟ้องคดีขับรถมาด้วยความเร็วเกินกว่าที่แจ้งประการเดียวยังไม่เพียงพอจะ
รับฟังได้ว่าเป็นสาเหตุการละเมิดครั้งนี้ เพราะข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า มีรถยนต์บรรทุกกระบะแซงรถยนต์บรรทุก
สิบล้อเข้ามาในช่องทางเดินรถของผู้ฟ้องคดีในระยะกระชั้นชิดด้วย ดังนั้น ข้อเท็จจริงจึ งยังไม่ปรากฏว่า ผู้ฟ้อง
คดีขับรถยนต์ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 619/2510 
จ าเลยขับรถในราชการต ารวจไปตามถนนโดยใช้สัญญาณไฟแดงกระพริบและแตรไซเรน เพ่ือน าคน

ประสบอุบัติเหตุส่งโรงพยาบาล การขับรถใช้สัญญาณดังกล่าวไม่ได้หมายความว่าจะขับได้เร็วเท่าใดก็ไม่เป็น
การละเมิด แต่จะต้องขับด้วยความเร็วไม่สูงเกินกว่าที่ควรกระท าในพฤติการณ์เช่นนั้น และต้ องใช้ความ
ระมัดระวังในฐานะท่ีต้องใช้ความเร็วสูงกว่าธรรมดาตามสมควรแก่พฤติการณ์เช่นนั้นด้วย จ าเลยขับรถใช้อาณัติ
สัญญาณไฟแดงกระพริบและเปิดไซเรนมาด้วยความเร็ว 80 กิโลเมตรต่อชั่วโมง เมื่อจะขึ้นสะพานลดลงเหลือ 
50 กิโลเมตรต่อชั่วโมง มีรถบรรทุกแล่นสวนมาบนสะพานโดยไม่หยุดและมีเด็กวิ่งตัดท้ายรถบรรทุกในระยะ
กระชั้นชิด ซึ่งจ าเลยไม่สามารถหยุดรถได้ทัน จึงต้องหักหลบแล้วไปชนผู้ตาย ถือได้ว่าความเร็วที่จ าเลยใช้
ในขณะข้ามสะพานไม่เป็นความเร็วที่เกินสมควรตามเวลา สถานที่ และพฤติการณ์ อื่นๆ ในขณะนั้น จึงไม่เป็น
การประมาทเลินเล่อ การที่เด็กวิ่งตัดท้ายรถบรรทุกข้ามผ่านหน้ารถจ าเลยในระยะใกล้เป็นเหตุบังเอิญ มิอาจ
คาดหมายได้และเกิดขึ้นโดยฉับพลัน เป็นเหตุที่ไม่มีใครป้องกันได้ เมื่อจ าเลยได้ใช้ความระมัดระวังตามสมควร
อันพึงคาดหมายได้จากบุคคลในฐานะท่ีประสบเหตุเช่นนั้นแล้ว เหตุที่เกิดข้ึนจึงเป็นเหตุสุดวิสัย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 358-360/2549 
หนังสือกระทรวงการคลังที่ก าหนดหลักเกณฑ์ในการกรอกจ านวนเงินในฎีกาเบิกเงินจากคลังและใน

เช็ค เป็นการก าหนดวิธีการท างานที่วางระเบียบแบบแผนให้เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติราชการไปในทิศทาง
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เดียวกันโดยใช้บังคับทั่วไปแก่เจ้าหน้าที่ให้ต้องปฏิบัติตาม ซึ่งผู้มีหน้าที่ลงลายมือชื่อสั่งจ่ายเงินในเช็คต้อง
ตรวจดูว่าการกรอกจ านวนเงินทั้งตัวเลขและตัวอักษรในเช็คได้เขียนหรือพิมพ์ให้ชิดค าว่าบาทหรือไม่ และถ้ามี
ช่องว่างก็ให้ขีดเส้นเพ่ือไม่ให้มีการเขียนเติมหรือให้วงเล็บล้อมกรอบทั้งตัวหน้าและตัวหลังก็ได้โดยให้น ามาใช้
กับเอกสารการเงินที่จะต้องปฏิบัติคล้ายคลึงหรือท านองเดียวกัน ซึ่งใบถอนเงินถือเป็นเอกสารที่ก่อให้เกิดการ
เคลื่อนไหวแห่งสิทธิในตัวเงินเช่นเดียวกับฎีกาและเช็คจึงต้องปฏิบัติตามหนังสือดังกล่าว 

แต่การใช้หนังสือดังกล่าวย่อมอยู่ที่ส่วนราชการแห่งนั้นได้รับแจ้งและแจ้งให้เจ้าหน้าที่ในสังกัดทราบ
แล้วหรือไม่ เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับแจ้ง อีกทั้งไม่ใช้ผู้มีวิชาชีพด้านการเงิน การจะให้ขวนขวายหรือคอยตรวจสอบ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการเอง ซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมากในระบบราชการคงไม่เป็นธรรม และหนังสือ
ดังกล่าวได้มีการแจ้งเวียนก่อนเกิดเหตุถึง 27 ปี จึงพ้นวิสัยที่วิญญูชนในฐานะเช่นผู้ฟ้องคดีจะพึงทราบและ
ปฏิบัติได้ การลงลายมือชื่อโดยไม่ได้ขีดเส้นหรือวงเล็บล้อมกรอบจ านวนเงินและตัวอักษรจึงเป็นการฝ่าฝืน
ระเบียบแบบแผนของทางราชการที่ผู้ถูกฟ้องคดี (ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาที่ 1 กรมบัญชีกลางที่ 
2 กระทรวงการคลังที่ 3) ก็มีส่วนผิดอยู่ด้วยประกอบกับก่อนที่ผู้มีอ านาจจะลงลายมือชื่อในใบถอนเงินได้
พิจารณาตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารว่าได้จัดท าโดยผ่านกระบวนการหรือขั้นตอนโดยถูกต้องและมี
สาระส าคัญตรงกับมติของที่ประชุมแล้ว จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ภายในกรอบการปฏิบัติหน้าที่ทั่วไปเกี่ยวกับ
การลงลายมือชื่อในเอกสารการเงินดั่งวิญญูชนผู้อยู่ในฐานะผู้ฟ้องคดีจะพึงปฏิบัติ อีกทั้งผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่
ราชการตามที่ได้รับมอบหมายซึ่งเป็นหน้าที่ในกิจการเฉพาะ มิใช่งานประจ าดั่งเจ้าหน้าที่การเงินที่เพียงเห็นแต่
วิธีการกรอกจ านวนเงินในแบบก็สามารถคาดเดาได้ว่าอาจจะเกิดการทุจริตเกิดขึ้น ฉะนั้น การลงลายมือชื่อ
อนุมัติโดยมิได้ทักท้วงการกรอกจ านวนเงินหรือมิได้ขีดเส้นกั้นหน้าจ านวนเงิน จึงมิใช่การกระท าโดยปราศจาก
ความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเช่นผู้ฟ้องคดีจักต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์และไม่อาจคาดเห็นหรือ
คาดหมายได้ว่าจะเกิดการทุจริตจึงไม่อาจใช้ความระมัดระวังโดยการป้องกันเช่นว่านั้นได้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 101/2548 
เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (กรมทางหลวง) มีหน้าที่ตรวจสอบว่าอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนมี

การจดทะเบียนจ านองหรือไม่ บุคคลใดเป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครอง หรือแม้ในขั้นตอนการจ่ายเงินทดแทนก็มี
หน้าที่ตรวจสอบข้อเท็จจริงว่าผู้ขอรับงินค่าทดแทนเป็นผู้มีสิทธิได้รับเงินหรือไม่ ซึ่งหากปรากฏว่า ที่ดินนั้นมี
การจ านองย่อมไม่จ่ายเงินค่าทดแทนให้เจ้าของที่ดินได้ การตรวจสอบข้อเท็จจริงจึงมีความส าคัญ และถึงแม้จะ
ไม่มีกฎหมายก าหนดให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่จะถูกเวนคืนจะต้องน าเอกสารหลักฐานใดมาแสดงในการ
ขอรับเงินทดแทนและเจ้าหน้าที่ต้องตรวจสอบเอกสารใดบ้าง เจ้าหน้าที่ก็จ าต้องใช้ดุลยพินิจด้วยความ
ระมัดระวังเพ่ือมิให้เกิดความเสียหายแก่ราชการหรือบุคคลอ่ืน อีกทั้งแบบหนังสือแจ้งให้ไปรับเงินทดแทนได้
ก าหนดให้ผู้มีสิทธิรับเงินน าหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินฉบับตัวจริงไปแสดงด้วย เมื่อเจ้าหน้าที่ไม่ได้ตรวจสอบ
หลักฐานให้ได้ความชัดแจ้ง แต่พิจารณาเพียงส าเนาโฉนดแล้วจ่ายค่าทดแทนไป จึงถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ได้
ใช้ความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเช่นนั้นจักต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์และเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
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อาจใช้ความระมัดระวังเช่นว่านั้นได้ แต่หาได้ใช้เพียงพอไม่ จึงเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่อท าให้ผู้ฟ้อง
ได้รับความเสียหาย 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 305/2545 
การที่ผู้ถูกฟ้องดคีที่ 2 (ประธานของคณะกรรมการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการส านักงานป่า

ไม้จังหวัด อ.) ได้เสนอขอให้ปรับลดส่วนที่เกินหนึ่งขั้นของผู้ฟ้องคดีไปเฉลี่ยให้ผู้อ่ืน (จากขั้นครึ่งลดเหลื อหนึ่ง
ขั้น) เนื่องจากปีที่ผ่านมาผู้ฟ้องคดีได้รับการพิจารณาเลื่อนสองขั้นแล้ว และที่ประชุมเห็นชอบตามที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 2 เสนอมา ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ผู้ว่าราชการจังหวัด อ.) ได้มีค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนแก่ผู้ฟ้องคดีหนึ่งขั้น 
ถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองได้กระท าการในการปฏิบัติหน้าที่แล้ว หากผู้ฟ้องคดีเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองเห็นว่าผู้
ถูกฟ้องคดีทั้งสองกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีก็ต้องฟ้องหน่วยงานรัฐเท่านั้น จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้แม้ว่าจะเป็น
การกระท าละเมิดโดยจงใจก็ตาม ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ฯ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 214/2550  
นาย พ. ปลัดอ าเภอรักษาราชการแทนนายอ าเภอ (ผู้ถูกฟ้องที่ 2) ได้ปฏิบัติหน้าที่โดยท าพินัยกรรม

เอกสารแบบฝ่ายเมือง ให้กับนาง อ. แล้วเก็บรักษาพินัยกรรมนั้นไว้ทั้งที่ นาง อ. ยั งไม่ได้ลงลายมือชื่อใน
พินัยกรรม โดยไม่ได้ตรวจสอบก่อนว่านาง อ. ได้ลงลายมือชื่อแล้วหรือไม่ เป็นผลให้พินัยกรรมตกเป็นโมฆะตาม
มาตรา 1705 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กรณีจึงถือได้ว่าเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่อใน
การปฏิบัติหน้าที่ อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดี (ทายาทตามพินัยกรรม) ได้รับความเสียหายโดยไม่ได้รับที่ดินที่ระบุไว้
ในพินัยกรรม จึงเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 

2.กระท าต่อผู้อ่ืนโดยผิดกฎหมาย 
การกระท าโดยผิดกฎหมาย หมายความว่า การกระท านั้นเป็นการกระท าที่ไม่มีอ านาจหรือไม่มีสิทธิ

กระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งอาจเป็นกรณีที่กฎหมายหมายก าหนดชัดเจนเลยว่าการท านั้นเป็นความผิด 
เช่น ประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายอ่ืน รวมถึงการละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

นอกจากนั้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 421 ได้บัญญัติว่า “การใช้สิทธิซึ่งมีแต่จะ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้น ท่านว่าเป็นการอันมิชอบด้วยกฎหมาย” ดังนั้นค าว่า “กระท าต่อผู้อ่ืน
โดยผิดกฎหมาย” จึงอาจไม่ใช่การกระท าที่ผิดกฎหมายอย่างเดียวแต่หมายถึงการใช้สิทธิซึ่งมุ่งจะก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อบุคคลอื่นหรือการใช้สิทธิเกินส่วนด้วย 

ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่ง 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 95/2552 
เหตุที่เจ้าหน้าที่การเงินของผู้ถูกฟ้องคดี (ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน) ไม่สามารถ

เบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านให้กับผู้ฟ้องคดีได้นั้น เนื่องจากใบเสร็จรับเงินของธนาคาร มิได้ระบุว่าเป็นการช าระเงิน
ของงวดเดือนใด และไม่ได้แจ้งให้ผู้ ฟ้องคดีไปติดต่อธนาคารเพ่ือแก้ไข ผู้ ฟ้องคดีก็ยืนยันว่าถูกต้องแล้ว 
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เจ้าหน้าที่จึงจัดท าฎีกาเบิกค่าเช่าบ้าน แต่เจ้าหน้าที่ของส านักงานสามัญศึกษาจังหวัด ทักท้วงว่าหลักฐานการ
เบิกค่าเช่าบ้านไม่ชัดเจนและให้แก้ไข แต่กว่าที่ผู้ฟ้องคดีจะท าการแก้ไขและส่งคืนเจ้าหน้าที่การเงิน ก็ล่วงพ้น
ก าหนดเวลาท าเรื่องขอเบิกเงินค่าเช่าบ้านแล้ว เหตุที่ท าให้เกิดความล่าช้าจึงเป็นความบกพร่องของผู้ฟ้องคดีอยู่
ด้วย ประกอบกับการตรวจสอบความถูกต้องของการเบิกเงินค่าเช่าบ้าน รวมทั้งเอกสารหลักฐานต่างๆ ในการ
เบิกนั้นย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติของเจ้าหน้าที่การเงิน ซึ่งปรากฏว่าเจ้าหน้าที่การเงินได้ด าเนินการ
แก้ไขเพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีได้เบิกค่าเช่าบ้านได้ตามสิทธิอย่างต่อเนื่องแล้ว แต่ด้วยเหตุผลของการเบิกค่าเช่าบ้านของ
ผู้ฟ้องคดีมีการตั้งเบิกผิดหลงมาตั้งแต่ต้น ท าให้เจ้าหน้าที่การเงินต้องตรวจสอบกับธนาคาร ทั้งตรวจสอบ
หลักฐานการเบิกเงินที่ได้เบิกมาแล้วกับส านักงานสามัญศึกษาจังหวัดเพ่ือแก้ไขแบบขอรับเงินค่าเช่าบ้านของผู้
ฟ้องคดีให้ถูกต้องและรีบด าเนินการส่งเรื่องเบิกเงินค่าเช่าบ้านของผู้ฟ้องคดีไปยังส านักงานสามัญศึกษาจังหวัด 
ซึ่งเป็นการกระท าเพ่ือรักษาประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดีในการให้ได้รับเงินค่าเช่าบ้าน (ตกเบิก) ดังนั้น เจ้าหน้าที่
การเงินจึงไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ในการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านให้กับผู้ฟ้องคดีล่าช้าเกินสมควรจึงไม่เป็นการละเมิด
ต่อผู้ฟ้องคด ี

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 343/2551 
ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (คณะกรรมการการเลือกตั้ง) มีผลให้ผู้ ฟ้องคดีที่ 4 พ้นจากต าแหน่ง

กรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งในการพิจารณาทางปกครองก่อนออกค าสั่งให้กรรมการการเลือกตั้งประจ า
จังหวัดพ้นจากต าแหน่งนั้นต้องด าเนินการตามมาตรา 30 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 โดยต้องให้ผู้ฟ้องคดีที่ 4 มีโอกาสได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และมีโอกาสได้โต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐานของตน เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตามที่กฎหมายก าหนด ดังนั้นเมื่อการพิจารณาออก
ค าสั่งดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องที่ 1 ไม่ได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีที่ 4 ได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ และมีโอกาสได้
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน ตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติข้างต้น และกรณีไม่เข้า
ข้อยกเว้นตามมาตรา 30 วรรคสอง (1) ถึง (6) แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน จึงเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ออกค าสั่งโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งท า
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 พ้นจากต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีที่ 4 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 31/2550 
ขณะที่ผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน 6 อธิการบดีได้มีค าสั่งแต่งตั้งให้ไป

ด ารงต าแหน่งหัวหน้างานนโยบายและแผน แต่ต่อมาได้แต่งตั้งบุคคลอ่ืนให้ด ารงต าแหน่งหัวหน้างานดังกล่าว
แทน และเมื่อต าแหน่งหัวหน้างานส่วนอื่นว่างลง แต่กลับแต่งตั้งให้ข้าราชการอ่ืนด ารงต าแหน่งหัวหน้าที่ว่างลง
นั้นโดยอ้างความอาวุโสและความเหมาะสม ผู้ฟ้องคดีจึงได้ร้องทุกข์ต่อ อ.ก.ม. อุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ า
สถาบัน ซึ่งมีความเห็นว่า ถึงแม้ผู้บังคับบัญชาจะมีอ านาจในการย้ายสลับต าแหน่งแต่การแต่งตั้งให้
ผู้ ใต้บั งคับบัญชาขึ้นด ารงต าแหน่ งหั วหน้างาน ในขณะเดียวกันได้ย้ ายผู้บั งคับบัญชาให้ลงไปเป็น
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ผู้ใต้บังคับบัญชาน่าจะไม่ถูกต้องตามหลักการบริหารงานบุคคล จึงมีมติว่า หากมีต าแหน่งหัวหน้างานระดับ
เดียวกันว่างลง ให้พิจารณาให้ผู้ฟ้องคดีเป็นล าดับแรก แต่เมื่อต าแหน่งหัวหน้างานว่างลงผู้ฟ้องคดีก็ไม่ได้รับการ
แต่งตั้งตามมติดังกล่าวแต่อย่างใด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อ 14 และข้อ 15 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 17 
(พ.ศ. 2550) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2534 ว่าด้วยการร้องทุกข์และ
พิจารณาเรื่องร้องทุกข์ ซึ่งน ามาใช้กับการพิจารณาร้องทุกข์ของ อ.ก.ม. อุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ า
มหาวิทยาลัย ประกอบกับข้อ 10 วรรคสอง ของกฎทบวง ฉบับที่  2 (พ.ศ. 2519) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2507 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎทบวง ฉบับที่ 9 
(พ.ศ. 2539) ให้เป็นอ านาจของอธิการบดีที่จะสั่งหรือปฏิบัติให้เป็นไปตามมติของ ก.อ.ม. อุทธรณ์และร้องทุกข์
ฯในโอกาสแรกที่ท าได้ ดังนั้น เมื่ออธิการบดีได้รับทราบมติดังกล่าวแล้ว จึงมีหน้าที่ต้องพิจารณาแต่งตั้งผู้ฟ้อง
คดีให้ด ารงต าแหน่งหัวหน้างานในล าดับแรก แต่กลับแต่งตั้งให้บุคคลอ่ืนด ารงต าแหน่งหัวหน้ างานแทนผู้ฟ้อง
คดี จึงถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติและเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 

 
 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 130/2551 
การที่สภาทนายความจัดให้การอบรมวิชาว่าความโดยมีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าลงทะเบียน

จากผู้เข้าฝึกอบรม ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวเป็นการด าเนินการตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ แม้ปรากฏว่าจะมี
ผู้สอบไม่ผ่านเกณฑ์ตามที่สภาทนายความก าหนดและท าให้ผู้ เข้าฝึกอบรมต้องช าระค่าธรรมเนียมและ
ค่าลงทะเบียนอีก แต่ก็เป็นมาตรฐานของการฝึกอบรมที่อยู่ในเกณฑ์ตามที่กฎหมายและข้อบังคับก าหนดให้
อ านาจหน้าที่แก่สภาทนายความด าเนินการ ดังนั้น การจัดอบรมของสภาทนายความจึงไม่เป็นการละเมิดต่อผู้
เข้ารับการฝึกอบรมแต่อย่างใด 

3.บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหาย 
องค์ประกอบของการกระท าละเมิดจะต้องท าให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหาย ถ้าไม่มีความเสียหาย

เกิดข้ึนกับบุคคลอื่น ย่อมไม่ถือเป็นการละเมิด ความเสียหายในทางละเมิดที่เกิดขึ้น มีลักษณะส าคัญดังนี้ 
-เป็นความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงและมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับการกระท า (การพิจารณาเรื่อง

ความสัมพันธ์ระหว่างเหตุกับผล) 
-เป็นความเสียหายที่แน่นอน ไม่ว่าจะเป็นความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน อนามัย เสรีภาพ 

หรือความเสียหายต่อสิทธิของบุคคลอ่ืนที่กฎหมายรับรอง ซึ่งอาจเป็นความเสียหายที่เป็นตัวเงินหรือไม่ใช่ตัว
เงิน หรือเป็นความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้วในปัจจุบันหรือความเสียหายในอนาคตท่ีต้องเกิดข้ึนอย่างแน่นอน 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 33/2545 
แม้ว่าการทางพิเศษแห่งประเทศไทยจะมีหน้าที่ในการสร้างหรือการจัดให้มีด้วยวิธีการใดๆ ตลอดจน

บ ารุงและรักษาทางพิเศษ แต่กระนั้นการทางพิเศษฯ จะต้องด าเนินการเกี่ยวกับการก่อสร้างหรือการจัดให้มี
ทางพิเศษโดยค านึงถึงความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยของประชาชนและผู้ใช้ทางด่วนด้วย เมื่อปรากฏ
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ว่าการก่อสร้างทางด่วนสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชนในหมู่บ้าน จนกระทั่งมีการท าหนังสือร้องเรียนขอ
ความเป็นธรรมและขอให้การทางพิเศษฯแก้ไขข้อบกพร่องต่างๆ ที่เกิดจากการก่อสร้าง แต่การทางพิเศษฯ ก็ยัง
ไม่อาจด าเนินการปรับปรุงแก้ไขได้ จึงถือได้ว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการก่อสร้างทางด่วยเป็นผลโดยตรง
จากการใช้อ านาจตามกฎหมายของการทางพิเศษฯ อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับ
ผิดอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอ านาจ
พิจารณาคดีของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 297/2550 
ในเวลาที่ผู้ฟ้องคดีขอลาออกจากราชการเพ่ือเข้าร่วมโครงการเปลี่ยนเส้นทางชีวิต : เกษียณก่อน

ก าหนด การด าเนินการทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดียังอยู่ในระหว่างการพิจารณาของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์) ท าให้ผู้ฟ้องคดีใม่ได้รับสิทธิให้เข้าร่วมโครงการฯ เพราะเป็นผู้ขาดคุณสมบัติเนื่องจากอยู่
ระหว่างการพิจารณารายงานการลงโทษทางวินัย ซึ่งหากผู้ฟ้องคดีมิได้ด าเนินการทางวินัยผู้ฟ้องคดีล่าช้าเป็น
ระยะเวลารวมกว่า 266 วัน โดยไม่ปรากฏเหตุอันสมควร ผู้ฟ้องคดีก็ย่อมไม่ขาดคุณสมบัติที่จะเข้าร่วม
โครงการฯ อีกทั้งไม่ปรากฏเหตุว่าผู้ฟ้องคดีมีคุณสมบัติที่ไม่เหมาะสมอ่ืนๆ ที่จะเข้าร่วมโครงการฯ ไม่ได้ 
ประกอบกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (กรมประมง) เห็นชอบและอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีเข้าร่วมโครงการฯ และได้ส่ง
รายชื่อผู้ฟ้องคดีให้โครงการฯ พิจารณาเพ่ือรักษาสิทธิให้แก่ผู้ฟ้องคดี ซึ่งแสดงว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิเข้าร่วม
โครงการฯ ได้ หากได้รับการด าเนินการทางวินัยโดยไม่ล่าช้าเกินสมควร ดังนั้น การด าเนินการทางวินัยแก่ผู้
ฟ้องคดีล่าช้าเกินสมควรของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง จึงเป็นผลโดยตรงที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียสิทธิเข้าร่วมโครงการฯ 
อันท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย 

 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 32/2544 
การที่ผู้ฟ้องคดีประสบอุบัติเหตุจนเป็นเหตุให้กระดูกไหปลาร้าหักและใบหน้าเสียโฉมอย่างติดตัวใน

ระหว่างไปปฏิบัติหน้าที่ในพ้ืนที่จังหวัด ป. มิได้เกิดจากการออกค าสั่งแต่งตั้งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ในพ้ืนที่
แต่อย่างใด ดังนั้น ความเสียหายของผู้ฟ้องคดีไม่ได้เป็นผลโดยตรงจากค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดี (กรม
ประชาสงเคราะห์) แต่เกิดจากการกระท าของผู้ฟ้องคดีเอง 

ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1358-1369/2506 
การที่จ าเลยซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่รื้อห้องแถวที่โจทก์เช่าตามค าสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งได้สั่งตาม

ประกาศของคณะปฏิวัติ ท าให้สามีโจทก์เสียใจไปกระโดดน้ าตาย การที่โจทก์ต้องเสียค่าท าศพสามีและไม่ได้
ขายสินค้านั้น ความเสียหายนั้นหาได้เกิดจากการกระท าของจ าเลยไม่ จะเรียกร้องให้จ าเลยรับผิดหาได้ไม่ 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 23/2551 
การที่โจทก์ซึ่งเป็นเอกชนเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดิน ฟ้องว่าได้รับความเสียหายจากการที่นิติบุคคล 

(จ าเลยที่ 2 และที่3) ซึ่งเป็นผู้รับจ้างของกรมทางหลวง (จ าเลยที่ 1) ตามสัญญาจ้างปรับปรุงก่อสร้างถนน ได้
น าดินจ านวนมากที่ขุดมากองไว้บริเวณด้านหน้าแนวรั้วก าแพงของโจทก์ ท าให้รั้วก าแพงแตกร้าวและล้มเอียง
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จนเป็นเหตุให้น่าจะเกิดอันตรายอย่างร้ายแรงต่อชีวิตหรือทรัพย์สินที่ตั้งอยู่ในบริเวณที่ดินของโจทก์ ขอให้กรม
ทางหลวงและนิติบุคคลผู้รับจ้างร่วมรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ประเด็นแห่งคดีจึงเป็นกรณีเอกชนฟ้องเรียก
ค่าเสียหายในมูลละเมิดจากเอกชนด้วยกัน การที่โจทก์ฟ้องกรมทางหลวงซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง เพียง
เพราะอยู่ในฐานะผู้ว่าจ้างตามสัญญาจ้างปรับปรุงก่อสร้างถนนเท่านั้น เหตุละเมิดตามค าฟ้องโจทก์จึงไม่ได้เป็น
ผลโดยตรงจากการกระท าของกรมทางหลวง อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร จึงไม่ใช่คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
ฯ คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ค าพิพากษาศาลปกครองที่ อ. 7/2551 
แม้ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (นายกองค์การบริหารส่วนต าบล) ที่ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก

ราชการจะเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีก็ตาม แต่เมื่อสัญญาจ้างระหว่างผู้
ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นการตกลงว่าจ้างให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งคนงานประจ ารถขยะ มิได้
มีข้อตกลงอ่ืนใดที่ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิประโยชน์นอกเหนือไปจากค่าจ้าง การที่ผู้ฟ้องคดีคัดแยกขยะไป
ขายจึงเป็นการด าเนินการนอกขอบวัตถุประสงค์ของสัญญาจ้าง โดยไม่อาจถือได้ว่าเป็นสวัสดิการหรือสิทธิ
ประโยชน์ที่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ได้จัดให้ผู้ฟ้องคดีนอกเหนือไปจากค่าจ้าง ดังนั้น ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 (องค์การบริหารส่วนต าบล) ในฐานะหน่วยงานของรัฐที่จะต้องรับผิดต่อการกระท าของเจ้าหน้าที่
ของรัฐในสังกัดรับผิดชดใช้ค่าเสียหายจากการขาดรายได้ในการคัดแยกขยะไปขายนั้น จึงมิใช่เป็นผลโดยตรง
จากการกระท าละเมิดจากการออกค าสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจ
เรียกค่าเสียหายในจ านวนดังกล่าวได้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 77/2547 
เมื่อพิเคราะห์ถึงข้อความในค าสั่งย้าย ก็ไม่มีข้อความใดเป็นการใส่ความผู้ฟ้องคดีหรือกล่าวหรือไขข่าว

แพร่หลาย ซึ่งข้อความอันฝ่าฝืนต่อความจริงที่จะท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียหายแก่สิทธิในชื่อเสียง เกียรติยศ หรือ
เกียรติคุณแต่อย่างใด อีกทั้งค าสั่งดังกล่าวก็ไม่มีผลโดยตรงที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิในความ
เจริญก้าวหน้าในราชการ ไม่มีลักษณะหรือมีผลโดยตรงเป็นการท าร้ายร่างกายหรือจิตใจ และไม่มีลักษณะเป็น
การบีบบังคับให้ผู้ฟ้องคดีต้องลาออกจากราชการก่อนครบเกษียณอายุราชการ อันเป็นการท าให้เสียหายแก่
จิตใจและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี อีกทั้งในขณะที่มีค าสั่งย้ายให้ไปปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานอ่ืน ผู้ถูกฟ้องคดีก็มี
ค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีอยู่ช่วยราชการ ณ หน่วยงานเดิม โดยไม่ต้องเดินทางไปปฏิบัติราชการในหน้าที่ที่ได้รับการ
แต่งตั้งดังกล่าว ดังนั้น เมื่อไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายหรือได้รับความเสียหายเป็นกรณีพิเศษ แม้
การออกค าสั่งจะถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ไม่เป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีตามท่ีบัญญัติไว้ใน
มาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสุงสุดที่ 343/2549 
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ผู้ถูกฟ้องคดี (กรมทรัพยากรน้ า) มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการเกี่ยวกับการส ารวจ ออกแบบ ตรวจ
แบบ ประมาณการและอนุมัติโครงการก่อสร้างแหล่งน้ า การก่อสร้างฝายน้ าล้นคลองคูพม่าจึงเป็นการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี และเมื่อการก่อสร้างฝายน้ าล้นคลองคูพม่าเป็นเหตุให้ที่ดินที่ผู้
ฟ้องคดีได้รับอนุญาตให้เข้าท าประโยชน์อยู่ต่ ากว่าระดับน้ าเก็บกักน้ าของฝายน้ าล้นและระดับปากท่อระบายน้ า 
และต่ ากว่าระดับดินถมปรับแต่งด้านหน้าคันดินหูฝายท าให้ที่ดินถูกน้ าท่วมขังในเวลาต่อมา อันเป็นเหตุให้ต้นไม้
ของผู้ฟ้องคดีที่ปลูกไว้นาน 4 ปี ต้องตาย ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเสียหายอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมายซึ่งเป็นผลโดยตรงจากการกระท าละเมิดของผู้ถูกฟ้องคดี ฉะนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีหน้าที่ต้องชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนเพื่อการละเมิดนั้น 

จากองค์ประกอบของการกระท า “ละเมิด” ซึ่งถือตามหลักของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
เมื่อพิจารณาการกระท าละเมิดในทางปกครอง จะต้องเป็นการกระท าละเมิดอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ ดังนี้ 

1.การใช้อ านาจตามกฎหมาย 
2.การออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
3.การละเว้นการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
โดยผลของการกระท าดังกล่าวเป็นเหตุก่อให้เกิดความเสียหายเกิดข้ึนกับบุคคลอ่ืน ดังนั้นโดยสรุป การ

กระท าละเมิดในทางปกครอง จึงเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจจากกฎหมาย
กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าให้เกิดความเสียหายเกิดขึ้น   ซึ่งละเมิดในทาง
ปกครอง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ก าหนดการกระท าละมิดทาง
ปกครองไว้ 2 รูปแบบ คือ กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก และเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อ
หน่วยงานรัฐ ซึ่งได้กล่าวถึงรายละเอียดต่อไป ดังนี้ 

กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
กรณีแรกเป็นกรณีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่และเกิดความเสียหายต่อบุคคลภายนอก ซึ่งได้แก่ บุคคลหรือ

นิติบุคคลที่ไม่ใช่หน่วยงานรัฐได้รับความเสียหาย หรือเจ้าหน้าที่รัฐได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิด
ของเจ้าหน้าที่คนอื่น ไม่ว่าจะสังกัดหน่วยงานเดียวกันหรือสังกัดหน่วยงานอ่ืน หน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้น
สังกัด ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ได้รับความเสียหาย ซึ่งมีหลักการดังนี้ 

-ต้องเป็นกรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่  อาจเกิดขึ้นจากการท าหน้าที่โดยทั่วไปที่
เป็นการกระท าทางกายภาพ หรือการปฏิบัติหนา้ที่ตามกฎหมายหรือการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง รวมทั้ง
การละเลยต่อหน้าที่ท่ีต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

 -กรณีทีเ่จ้าหน้าที่กระท าละเมิดเป็นการส่วนตัวต้องรับผิดความเสียหายที่เกิดข้ึนเอง ถือเป็นการรับผิด
ทางละเมิดทางแพ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ซึ่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 6 บัญญัติไว้ดังนี้ 
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“ถ้าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที่  เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการนั้นเป็นการ
เฉพาะตัว ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องเจ้าหน้าที่ได้โดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานรัฐไม่ได้” 

 
ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่ง และค าวินิจฉัย เกี่ยวกับการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 282-287/2552 
เจ้าหน้าที่ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้ตรวจค้นและยึดรถยนต์ของนาย ป. ไปเป็นของกลาง และ

ครอบครองรถยนต์ไว้โดยมิได้ส่งมอบให้พนักงานสอบสวนโดยพลัน แต่ได้ท าการตรวจสอบเกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงหมายเลขเครื่องยนต์ หมายเลขตัวรถ และตรวจสอบข้อมูลทะเบียนฯ โดยไม่ได้ท าบัญชีของกลาง
ไว้เป็นหลักฐาน และได้น ารถยนต์คันดังกล่าวไปเก็บไว้ที่บ้านของนาย ก. โดยไม่มีการท าเอกสารหรือหลักฐาน
การเบิกรถยนต์ อันเป็นการเก็บรักษารถยนต์ที่ไม่มีระเบียบรัดกุมเพียงพอ อีกทั้งรถยนต์ได้รับความเสียหายใน
ระหว่างการดูแลรักษาของเจ้าหน้าที่ กรณีเป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าให้ผู้ฟ้องคดี ได้รับ
ความเสียหายอันเป็นการกระท าละเมิดต่อนาย ป. 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 63/2552 
เจ้าพนักงานบังคับคดีด าเนินการยึดทรัพย์เพ่ือขายทอดคลาดด้วยความประมาทเลินเล่อและฝ่าฝืน

ระเบียบเป็นเหตุให้นาย อ. เข้าประมูลสู้ราคาเพราะส าคัญผิดในสภาพแห่งทรัพย์ซึ่งเป็นวัตถุแห่งการประกาศ
ขายทอดตลาดและได้รับความเสียหายจากการที่สัญญาซื้อขายทรัพย์ดังกล่าวตกเป็นโมฆะ อันเนื่องมาจากการ
แสดงเจตนาโดยส าคัญผิดในสิ่งซึ่งเป็นสาระส าคัญแห่งสัญญานั้น เจ้าพนักงานบังคับคดีย่อมต้องรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดขึ้น และแม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะประมาทเลินเล่อไม่ตรวจสอบรายละเอียดเกี่ยวกับทรัพย์ที่จะซื้อตาม
เงื่อนไขการเข้าสู้ราคา ข้อสัญญา และค าเตือนในประกาศขายทอดตลาดก็ตาม แต่หากโดยสภาพของทรัพย์นั้น
เป็นเรื่องเหลือวิสัยที่จะตรวจสอบความถูกต้องด้วยตนเองในเวลาอันรวดเร็ว เจ้าพนักงานบั งคับคดีซึ่งปฏิบัติ
หน้าที่ฝ่าฝืนระเบียบข้างต้น ก็ย่อมไม่อาจหลุดพ้นจากความรับผิดชอบ 

 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 70/2542 
กรมชลประทานรุกล้ าเข้ามาในที่ดินของผู้ฟ้องคดี เพื่อขุดลอกขยายความกว้างของล าห้วยพะเนียงและ

ก่อสร้างคันดินเป็นถนนเลียบตลอดสองแนว โดยไม่ได้ท าการเวนคืนที่ดินตามกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
หรือตกลงซื้อขายที่ดิน เป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ 

ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่ง และค าวินิจฉัย เกี่ยวกับการกระท าละเมิดที่ไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที ่
ค าพิพากษาศาลฏีกาท่ี 1931/2518 
ข้าราชการสังกัดกรมไปรษณีย์ (จ าเลย) ในขณะจอดรถเก็บไปรษณีย์ภัณฑ์ตรงตู้ไปรษณีย์ได้ด่า

พนักงานต ารวจจราจรที่สั่งให้จอดรถให้ถูกที่ และเมื่อเจ้าพนักงานต ารวจชะโงกศีรษะเข้าไปในรถแจ้งข้อหาดู
หมิ่นเจ้าพนักงาน จ าเลยจึงขับรถออกไปโดยเร็วและผลักต ารวจออกจากรถ ถือว่าการด่าและการขัดขวางการ
จับกุมเป็นเรื่องส่วนตัว กรมไปรษณีย์ไม่ต้องร่วมรับผิดด้วย 
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ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2512/2529 
พลต ารวจ ว. ไปรักษาการณ์ในงานบวชนาค ถือเป็นการปฏิบัติราชการตามหน้าที่ แต่เมื่อรับประทาน

อาหารและดื่มสุรามึนเมาได้ทะเลาะกับชาวบ้าน จนเจ้าของบ้านเชิญให้กับออกไปนั้น พลต ารวจ ว. ได้กระชาก
ลูกเลื่อนปืนในลักษณะข่มขู่ชาวบ้านและปืนลั่นถูกนาย ก. ได้รับบาดเจ็บถือเป็นเรื่องส่วนตัว ไม่เกี่ยวกับการ
รักษาความสงบเรียบร้อยตามวัตถุประสงค์ของกรมต ารวจ (ส านักงานต ารวจแห่งชาติ) จึงไม่ต้องรับผิดใช้ค่า
สินไหมทดแทน 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 155/2552 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้บัญชาการเรือนจ า) ได้กล่าวหมิ่นประมาทผู้ฟ้องคดีต่อหน้าผู้ต้องขังในที่ประชุม

และข่มขู่ให้ผู้ฟ้องคดีถอนฟ้องและหนังสือร้องเรียนที่ได้ยื่นไว้ ท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียชื่อเสียง ถู กดูหมิ่นเกลียดชัง
จากผู้ต้องขังคนอ่ืน ศาลวินิจฉัยว่า แม้ผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้บัญชาการเรือนจ าก็ตาม แต่การกระท าดังกล่าวก็เป็น
การกระท าโดยอาศัยเหตุส่วนตัว หาใช่การกระท าละเมิดหรือกิจการทางปกครองไม่ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 579/2547 
สารวัตรก านันน ารถขุดดินในทางเกวียนสาธารณะประโยชน์ท าเป็นล าเหมือง เพื่อเอาน้ าเข้านาของตน 

โดยบุกรุกที่นาของผู้ฟ้องคดีท าให้ได้รับความเสียหายนั้นเป็นการกระท าส่วนตัว มิใช่เกิดจากการกระท าห รือ
การด าเนินการทางปกครองในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 139/2545 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้แสดงตนเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐและกระท าการไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการรับเงิน

จากผู้ฟ้องคดีเพ่ือช่วยเหลือในการบรรจุเข้ารับราชการ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่สามารถด าเนินการตามที่สัญญาไว้ได้ 
ทั้งไม่คืนเงินที่รับไปแก่ผู้ฟ้องคดี การกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าโดยส่วนตัว มิใช่การกระท าโดยเกิดจากการ
ใช้อ านาจตามกฎหมายหรือกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน จึงไม่มีลักษณะเป็นคดีปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 20/2545 
การที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าหัวหน้าศูนย์การศึกษานอกโรงเรียนใช้ให้นาย ป. ท าร้ายร่างกายผู้ฟ้องคดี ย่อม

เป็นการกระท าโดยอาศัยเหตุส่วนตัว มิใช่เป็นการกระท าโดยใช้อ านาจตามกฎหมายที่ อาจเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ถ้าผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการกระท าของหัวหน้าศูนย์ฯ เป็น
การกระท าละเมิดอันท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย ก็สามารถฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลที่มีเขต
อ านาจพิจารณาพิพากษาดังกล่าวได้ 

 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 246/2546 
ผู้ฟ้องคดีได้ติดต่อกับ ณ. ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ที่ดินในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดี (กรมที่ดิน) เพ่ือขอจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในการโอนกรรมสิทธิ์ที่ดินและสิ่งปลูกสร้างมาเป็นชื่อของผู้ฟ้องคดี เพราะต้องการ
น าไปเป็นหลักประกันการกู้ยืมเงิน แต่ ณ. แจ้งว่า ต้องใช้เวลานานในการด าเนินการและให้ผู้ฟ้องคดีกู้ยืมเงิน 
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60,000 บาท ไปก่อน โดย ณ.ได้ขอ น.ส. 3 และหนังสือมอบอ านาจจากเจ้าของที่ดินเดิม พร้อมทั้งให้ผู้ฟ้องคดี
ลงลายมือชื่อในแบบพิมพ์ของทางราชการที่ยังไม่ได้กรอกข้อความอีกหลายฉบับไปจากผู้ฟ้องคดี ต่อมา ณ.ได้
อาศัยหลักฐานดังกล่าวโอนขายที่ดินให้กับผู้อ่ืนแล้วน าเงินที่ได้จากการขายที่ดินไปเป็นประโยชน์ของตนเอง 
การกระท าของ ณ. มิได้เป็นการกระท าละเมิดในทางปกครองที่ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต่เป็นการกระท าละเมิดในทาง
ส่วนตัวที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2552 
ผู้ฟ้องอ้างว่า สิบต ารวจตรี ช. กับพวกรวม 2 คน เจ้าหน้าที่ในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดี (ส านักงานต ารวจ

แห่งชาติ ที่ 1 และนายกรัฐมนตรี ที่ 2) ใช้ก าลังท าร้ายและข่มขู่ผู้ฟ้องคดี จึงขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ชดใช้
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี แม้สิบต ารวจตรี ช. จะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตก่ารกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าโดยอาศัยเหตุ
ส่วนตัวมิใช่เป็นการกระท าโดยใช้อ านาจตามกฎหมายในฐานะที่เป็นจ้าหน้าที่ของรัฐ อันจะท าให้เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย ศาลปกครองจึงไม่อาจรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณา  

 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2545 
ฟ้องว่าผู้ใหญ่บ้านร่วมกับเจ้าหน้าที่ที่ดินอ าเภอและพวกฉ้อโกงผู้ฟ้องคดี แม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะเป็น

เจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการกระท าผิดโดยส่วนตัวที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนิน
คดีอาญาและคดีแพ่งต่อศาลยุติธรรม มิใช่การใช้อ านาจทางปกครองในฐานะเจ้าหน้าที่รัฐ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 633/2545 
การที่ผู้ ฟ้องคดีฟ้องกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการคลังให้รับผิด เนื่องจากรัฐมนตรี

กระทรวงมหาดไทยกล่าวไขข่าวแพร่หลายต่อประชาชนโดยการให้สัมภาษณ์แก่ผู้สื่อข่าวอันเป็นการกระท า
ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีนั้น มิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือละเลย
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร อันจะอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ 

-ผู้ที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน กรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ มีหลักการ
ว่า “เมื่อเจ้าหน้าที่ท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหน้าที่ หน่วยงานจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแก่บุคคลภายนอก จะเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิดโดยตรงไม่ได้”  
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หลักการข้อนี้เป็นหลักการส าคัญ บุคคลภายนอกผู้เสียหายจากการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ไม่สามารถที่จะใช้สิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ผู้ก่อละเมิดให้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ แต่
ต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสังกัดอยู่รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

กรณีที่ เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดไม่ได้สังกัดหน่วยงานรัฐแห่งใด ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็น
หน่วยงานรัฐที่ต้องรับผิดชอบ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 286/2547 
คณะรัฐมนตรีมีมติให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่ง ซึ่งอาจก่อให้เกิดความเสียหายอันเป็นการกระท า

ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี แต่เมื่อคณะรัฐมนตรีมิใช่หน่วยงานของรัฐ และไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด จึงถือว่า
กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดหากมีการละเมิดเกิดขึ้น 

 -การเรียกให้หน่วยงานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน สามารถท าได้ 2 วิธี คือ  
1.ยื่นค าขอต่อหน่วยงานให้หน่วยงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ผู้เสียหายสามารถยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐที่เป็นต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิด (หรือ

กระทรวงการคลัง กรณีเจ้าหน้าที่ไม่ได้สังกัดหน่วยงานใด) ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ถ้าเป็นที่พอใจในค่า
สินไหมทดแทน ก็ถือว่าการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นอันยุติ แต่ถ้ายังไม่เป็นที่พอใจ อาจฟ้องร้องต่อศาลเรียก
ค่าสินไหมทดแทนได้ ซึ่งกระบวนการยื่นค าขอขอให้หน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนมีกระบวนการ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 11 ดังนี้ 

1.1.การยื่นค าขอ 
ผู้ เสียหายสามารถยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐที่ เจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิดอยู่ ในสังกัดหรือ

กระทรวงการคลัง กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐใดให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน ส่วนระยะเวลาที่ก าหนดให้ผู้เสียหายต้องยื่นค าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต้อง
กระท าภายในระยะเวลาเท่าใด กฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 573/2549 ว่า ผู้เสียหายต้องยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐภายใน 1 ปี นับแต่รู้ถึงการ
ละเมิดและรู้ตัวผู้จะพึงชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่ท าละเมิด ซึ่งเป็นระยะเวลาเดียวกับ
การฟ้องคดีต่อศาล 

1.2.การรับค าขอและการพิจารณาค าขอ 
หน่วยงานที่รับค าขอต้องออกใบรับค าขอไว้เป็นหลักฐาน ทั้งนี้ใบรับค าขอต้องเป็นเอกสารของทาง

ราชการได้จัดท าขึ้นเพ่ือให้ทราบว่าหน่วยงานของราชการได้รับค าขอของผู้ เสียหายแล้ว ใบรับค าขอมี
ความส าคัญในการนับเวลาพิจารณาของทางราชการ ซึ่งหน่วยงานจะต้องพิจารณาค าขอชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แล้วเสร็จภายในร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ หากพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในระยะเวลา
ดังกล่าว ต้องรายงานปัญหาและอุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือก ากับหรือควบคุมดูและหน่วยงานของรัฐนั้น
ทราบ และหากจ าเป็นก็สามารถขอขยายระยะเวลาออกไปได้ แต่รัฐมนตรีจะพิจารณาอนุมัติให้ขยายเวลาให้ได้
อีกไมเ่กินร้อยแปดสิบวัน 
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ค าสั่งศาลปกครองสุงสุดที่ 37/2552 
ผู้เสียหายมีหนังสือลงวันที่ 17 ตุลาคม 2550 แจ้งหน่วยงานรับผิดในผลแห่งละเมิดจากกรณีที่

เจ้าหน้าที่บุกรุกและลักทรัพย์ในที่ดิน โดยหน่วยงานได้ออกใบรับค าขอให้เมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2550 พร้อมมี
หนังสือแจ้งว่า ได้รับเรื่องไว้แล้ว ถือว่าผู้เสียหายได้ใช้สิทธิให้หน่วยงานพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแล้ว 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 97/2547 
กรณีผู้เสียหายส่งค าขอทางไปรษณีย์และรับใบตอบรับของไปรษณีย์นั้น ใบตอบรับของไปรษณีย์ไม่ใช่

ใบตอบรับค าขออันเป็นหลักฐานที่หน่วยงานเป็นผู้ออกให้ แต่เป็นเพียงหลักฐานของไปรษณีย์ว่า ได้มีการส่ง
ซองเอกสารทางไปรษณีย์ให้แก่ผู้รับแล้วเท่านั้น  

1.3.การฟ้องผลการวินิจฉัย 
เมื่อหน่วยงานของรัฐได้พิจารณาค าขอและมีค าสั่ง โดยหน่วยงานรัฐอาจมีค าสั่งไม่ชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนหรือชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามจ านวนที่เห็นสมควร ถ้าผู้เสียหายยังไม่พอใจผลของการวินิจฉัยของ
หน่วยงานของรัฐ ผู้เสียหายมีสิทธิฟ้องโต้แย้งผลการวินิจฉัยต่อศาลที่มีเขตอ านาจได้ ซึ่งขึ้นอยู่กับลักษณะของ
คดีว่าจะฟ้องต่อศาลใด 

2. ฟ้องคดีต่อศาล 
ผู้เสียหายอาจฟ้องคดีต่อศาล เพ่ือขอให้ศาลก าหนดค่าสินไหมทดแทนให้หน่วยงานรัฐชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนโดยตรง โดยไม่จ าเป็นต้องยื่นค าขอต่อหน่วยงานรัฐก่อน ทั้งนี้การยื่นฟ้องต่อศาลปกครองหรือศาล
ยุติธรรม ซึ่งเป็นเรื่องของเขตอ านาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการรับฟ้องคดี ซึ่งแต่ละ
ศาลมีเขตอ านาจ ดังนี้ 

2.1.เขตอ านาจศาลปกครอง 
การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของศาลปกครองต้องเป็นการกระท า

ละเมิดของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนใด หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น 

ก.คดีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดชัดเจนให้ฝ่ายปกครองด าเนินการและเกิดการละเมิดต่อบุคคลภายนอก

เกิดข้ึน เช่น 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2547 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องเจ้าพนักงานที่ดิน ว่า เจ้าพนักงานที่ดินด าเนินการออกหนังสือ น.ส. 3 ก. ให้กับนาย อ. 

ผู้ฟ้องคดีได้ซื้อที่ดินจากนาย อ. ต่อมาเจ้าพนักงานที่ดินเพิกถอนหนังสือ น.ส. 3ก. อ้างว่าเป็นที่สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน จึงได้ฟ้องว่า การที่เจ้าพนักงานที่ดินออกหนังสือ น.ส. 3 ก. ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้ผู้ฟ้องคดี
หลงเชื่อและเสียเงินในการซื้อที่ดิน ถ้ารู้ว่าเป็นที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ไม่มีหนังสือ น.ส. 3 ก. ก็จะไม่ซื้อ
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ที่ดินนั้น เป็นกรณีเจ้าพนักงานที่ดินกระท าละเมิด การฟ้องเจ้าพนักงานที่ดินกระท าการมิชอบในการออก
หนังสือ น.ส. 3 ก. เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ ต้องฟ้องต่อศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 109/2556 
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2530 มาตรา 36 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้การไฟฟ้าส่วน

ภูมิภาคผู้ถูกฟ้องคดีมีอ านาจในการเดินสายส่งศักย์สูงหรือสายส่งศักย์ต่ าไปใต้ เหนือ ตาม หรือข้ามพ้ืนดินของ
บุคคลใดๆ หรือปักหรือตั้งเสาสถานีไฟฟ้าหรืออุปกรณ์ต่างๆ ลงในหรือบนพ้ืนดินของบุคคลใดๆ ในเมื่อพ้ืนดิน
นั้นไม่ใช่พ้ืนดินอันเป็นที่ตั้งโรงเรือน เมื่อผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเอกชนยื่นฟ้องการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค โดยอ้างว่าได้รับ
ความเสียหายกรณีผู้ถูกฟ้องคดีปักเสาพาดสายไฟฟ้ารุกล้ าที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีครอบครองตามสัญญาเช่าเพ่ือปลูก
สร้างอาคารและจัดสรรประโยชน์ การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีตามฟ้องจึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย เมื่อ
ก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นแก่ผู้อ่ืน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอัน
เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อัน
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 24/2545 
เทศบาลนครเชียงใหม่ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นหน่วยงานทางปกครอง มีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการ

สาธารณะตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการตามโครงการพิพาทด้วยการ
ถมที่ดิน ตอกเสาเข็ม สร้างเขื่อนและสร้างทางเพ่ือให้ประชาชนใช้เป็นสถานที่เดินออกก าลังกายและพักผ่อน 
ถือได้ว่าเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายในการจัดระบบบริการสาธารณะก าหนดขอบเขตพ้ืนที่โครงการฯ 
ดังกล่าว ดังนั้น เมื่อก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 63/2555 
บริษัท บ. ฟ้องว่าผู้อ านวยการส านักงานควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ จ าเลยที่ 2 ออกประกาศ

ส านักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ เพ่ือก าหนดแนวทาง วิธีการ หรือเพ่ิมเติมค าจ ากัดความ 
นิยามศัพท์ หรือเพ่ิมเติมความหมายให้กับค านิยามที่บัญญัติในพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่ มแอลกอฮอล์ 
พ.ศ. 2551 เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แล้วใช้ประกาศดังกล่าวเป็นฐานในการด าเนินการควบคุม
การโฆษณาเครื่องดื่มแอลกอฮอล์โดยอ าเภอใจและมิชอบด้วยกฎหมาย ท าให้สถานีโทรทัศน์หลายสถานียกเลิก
การโฆษณาของโจทก์ทุกช่วงเวลา อันเป็นการกระท าละเมิดต่อโจทก์ ขอให้ เพิกถอนประกาศที่พิพาท และให้
กรมควบคุมโรคกระทรวงสาธารณสุข จ าเลยที่ 1 ชดใช้ค่าเสียหายแก่โจทก์ จึงเป็นการฟ้องว่า จ าเลยที่ 2 ซึ่ง
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ านาจหน้าที่ทางปกครองตามที่บัญญัติในมาตรา 24 วรรคสอง และมาตรา 25 แห่ง
พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 ใช้อ านาจทางปกครองในการออกประกาศโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้
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อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อันอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2545 
 การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการที่การปิโตรเลียมแห่งประเทศไทยและเจ้าหน้าที่ ด าเนินการ

วางระบบการขนส่งปิโตรเลียม ทางท่อในที่ดินของผู้ฟ้องคดีไม่ถูกต้องตามกฎหมายและด าเนินการรับจ้างขนส่ง
ปิโตรเลียมทางท่อผ่านที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดยไม่เวนคืนที่ดินตามกฎหมายและไม่จ่ายค่าทดแทน เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

และ(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 124/2545) จากการที่องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยตั้งตู้ชุมสาย
โทรศัพท์และเสาโทรศัพท์ขวางทางเข้าออกหน้าตึกแถวของผู้ฟ้องคดี (ค าวินิ จฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาลที่ 24/2545) จากการที่เทศบาลถมที่ดิน ตอกเสาเข็ม สร้างเขื่อนและสร้างทาง (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 304/2550) จากการที่องค์การบริหารส่วนต าบลถมดินในที่ดินที่อยู่ติดกับที่ดินของผู้ฟ้องคดีเป็นเหตุ
ให้น้ าฝนที่ตกลงมาไม่สามารถระบายออกจากท่ีดินของผู้ฟ้องคดีได้ 

ข.คดีละเมิดอันเกิดจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน 
เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจออกกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืนแล้วเกิดการละเมิดต่อ

บุคคลภายนอก   
ตัวอย่างเช่น 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 49/2548 
ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐกับจ าเลยซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาเป็นไปตามกฎหมาย 

ได้แก่ ระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยลูกจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. 2537 เหตุแห่งการฟ้องคดีสืบ
เนื่องมาจากการที่จ าเลยมีค าสั่งเลิกจ้างโจทก์ เมื่อค าสั่งดังกล่าวเป็นผลให้โจทก์พ้นสถานภาพเป็นลูกจ้างประจ า
นับแต่วันที่ระบุในค าสั่งท าให้ไม่มีสิทธิที่จะได้รับเงินเดือนหรือสิทธิประโยชน์ต่างๆ จงเป็นค าสั่งทางปกครองที่มี
ผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 โจทก์โต้แย้งว่า ค าสั่งของจ าเลยเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ชดใช้ค่าเสียหายต่างๆ อันเนื่อง
มากจากค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว คดีนี้จึงเป็นกรณีพิพาทเกียวกับการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่
ของรัฐอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 516/2545 
การออกโฉนดที่ดินเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 การฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองก าหนดค าบังคับให้กรมที่ดินชดใช้ค่าเสียหายจากการออก
โฉนดที่ดินมิชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากได้รุกล้ าเข้าไปในที่ดินของผู้อ่ืน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท า
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ละเมิดอันเกิดจากการออกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 56/2555 
การให้สัญญาณนกหวีดและสัญญาณมืออันเป็นสัญญาณตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 

เพ่ือสื่อความหมายให้ผู้ขับขี่ปฏิบัติตามและมีผลให้ผู้ขับขี่ที่ได้รับสัญญาณในบริเวณดังกล่าวมีหน้าที่ปฏิบัติให้
ถูกต้องตามการให้สัญญาณจราจรดังกล่าว จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่อันเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง เมื่อดาบต ารวจ ส. ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัดส านักงานต ารวจแห่งชาติ จ าเลยที่ 4 ในขณะปฏิบัติ
หน้าที่ควบคุมการจราจรบริเวณจุดกลับรถได้ออกค าสั่งปิดกั้นการจราจรเพ่ือให้ขบวนของมกุฎราชกุมารแห่ง
ประเทศ บ. เสด็จผ่านไปก่อน แต่ดาบต ารวจ ส. ได้ให้สัญญาณนกหวีดและสัญญาณมือให้รถที่จอดอยู่เลี้ยวเข้า
ไปในช่องทางเดินรถสวน ทั้งที่ยังไม่สิ้นสุดขบวนเสด็จ เป็นเหตุให้รถคันที่จ าเลยที่ 1 ขับขี่ชนกับรถของโจทก์
ได้รับความเสียหาย โจทก์จึงฟ้องเรียกค่าเสียหายจากจ าเลยผู้อ่ืน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอัน
เกิดจากการออกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

และ(ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 27/2548) การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากกรม
ที่ดินมีค าสั่งเพิกถอนหนังสือรับรองการท าประโยชน์ของผู้ฟ้องคดี อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 286/2547) การฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่คณะรัฐมนตรีมีค าสั่งปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก
ต าแหน่งกรรมการการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย 

ค.คดีละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกนิสมควร 

เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ จนเป็นเหตุให้เกิดความ
เสียหายเกิดขึ้น เช่น  

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 15/2546 และท่ี 24/2546 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นรัฐวิสาหกิจมีวัตถุประสงค์เพ่ือผลิตพลังงานไฟฟ้าจึงมีฐานะ

เป็นหน่วยงานทางปกครอง เมื่อกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมมีประกาศก าหนดให้
โรงไฟฟ้าแม่เมาะเป็นแหล่งก าเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยทิ้งอากาศเสียออกสู่บรรยากาศให้เป้นไป
ตามมาตรฐานการปล่อยทิ้งอากาศเสีย การไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ จึงมีหน้าที่ตามกฎหมายต้องบ าบัดอากาศเสียให้ได้
มาตรฐานก่อนจะปล่อยออกสู่บรรยากาศได้ การที่โจทก์ฟ้องว่า การไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯ มีหน้าที่ควบคุมฝุ่น
แขวนลอยกับสารซัลเฟอร์ไดออกไซด์มิให้ฟุ้งกระจายไปในอากาศ แต่ไม่ด าเนินการควบคุม จึงเป็นคดีพิพาทว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท าละเมิดอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 31/2549 
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คดีนี้โจทก์ฟ้องว่าจ าเลยละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ในการดูแลรักษาต้นไม้ในเขตทางหลวงพิษณุโลก -
สุโขทัย ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบของผู้ถูกฟ้องคดี เป็นเหตุให้ต้นหางนกยูงในเขตทางหลวงล้มทับรถยนต์ของผู้
ฟ้องคดี ขณะที่ผู้ฟ้องคดีขับขี่รถท าให้ผู้ฟ้องคดีกับบุคคลในรถได้รับบาดเจ็บและรถยนต์ได้รับความเสียหาย คดี
นี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา    

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 10/2548 
ฝั่งขวาของถนนจากจังหวัดสระแก้วมุ่งหน้าไปจังหวัดจันทบุรี หน้าตลาดต าบลวังน้ าเย็น อ าเภอวังน้ า

เย็น ซึ่งเป็นเขตพ้ืนที่ของจ าเลย (เทศบาล) โดยทุกระยะ 10 เมตร จะสร้างบ่อระบายน้ าทิ้งและใช้ตะแกรงเหล็ก
ปิดไว้เพ่ือให้น้ าจากถนนไหลลงท่อระบายน้ าใต้ดินและป้องกันมิให้คนหรือสิ่งของตกลงไปในท่อระบายน้ าทิ้ง 
แต่การที่จ าเลยมิได้จัดท าตะแกรงเหล็กปิดปากท่อให้มีขนาดพอดีกับปากท่อและมิได้ท าบ่ารองรับตะแกรงเหล็ก
ให้มีความม่ันคงแข็งแรงเพียงพอที่จะรับน้ าหนักคนอย่างปลอดภัย เมื่อโจทก์ไปยืนบนตะแกรงดังกล่าวเป็นเหตุ
ให้โจทก์พลัดตกลงไปในบ่อระบายน้ าทิ้ง ตะแกรงเหล็กทับขาของโจทก์หักหลายท่อน ขอให้ศาลพิพากษาให้
จ าเลยใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหายจากเหตุดังกล่าวพร้อมดอกเบี้ย คดีนี้เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการท า
ละเมิดของจ าเลยซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการที่จ าเลยละเลยต่อหน้าที่ในการด าเนินกิจการ
ทางปกครองหรือการบริการสาธารณะที่กฎหมายก าหนดให้จ าเลยต้องปฏิบัติ และอยู่ในอ านาจของศาล
ปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 1/2552 
จ าเลยที่ 2 (เทศบาลบ้านค่าย) ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและด าเนินกิจการทางปกครองในการที่

จักต้องใช้อุปกรณ์ไฟฟ้าที่ได้คุณภาพและมาตรฐาน ตลอดจนบ ารุงรักษาอุปกรณ์ให้แสงสว่างและอุปกรณ์ทาง
ไฟฟ้าทั้งหมดที่อยู่ในความรับผิดชอบและความควบคุมก ากับของจ าเลยที่ 2 ให้อยู่ในสภาพที่ดีและมีความ
ปลอดภัยแก่ประชาชนทั่วไปอย่างเข้มงวด ละเลยไม่ดูแลตรวจสอบความมั่นคงปลอดภัยในอุปกรณ์ทั้งหมดที่
จ าเลยที่ 2 น ามาติดตั้งไว้ ท าให้กระแสไฟฟ้ารั่วไหลจากโคมไฟฟ้าให้แสงสว่างส่องทางของจ าเลยที่ 2 ที่ติดตั้ง
อยู่บนยอดเสาไฟฟ้าที่จ าเลยที่ 1 และรั่วไหลลงมาตามสลิงเส้นลวดดึงรั้งเสาไฟฟ้าที่จ าเลยที่ 1 ติดตั้งไว้ เป็นเหตุ
ให้ ป. มารดาของโจทก์ที่ 1 และเป็นภรรยาโดยชอบด้วยกฎหมายของโจทก์ที่ 2 ถูกกระแสไฟฟ้าดูดเสียชีวิต 
ท าให้โจทก์ท้ังสองได้รับความเสียหายจึงเป็นกรณีที่โจทก์ท้ังสองกล่าวอ้างว่า จ าเลยที่ 2 มิได้ตรวจสอบดูแลและ
บ ารุงรักษาสิ่งสาธารณูปโภคซึ่งใช้ในการบริการสาธารณะให้มีความปลอดภัยอย่างเพียงพอ ท าให้เกิดความ
เสียหายต่อประชาชน คดีระหว่างโจทก์ทั้งสองกับจ าเลยที่ 2 จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิด
จากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา    

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 52/2555 
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เมื่อโจทก์ทั้งสองฟ้องว่า จ าเลยที่ 1 (องค์การบริหารส่วนต าบลวังหิน) ซึ่งมีหน้าที่ตามกฎหมายในการ
บ ารุงรักษาทางปล่อยปละละเลยไม่จัดเก็บป้ายประชาสัมพันธ์ให้เสียภาษีบ ารุงท้องที่ของจ าเลยที่ 1 ซึ่งถูกลม
พัดหักโค่นมากีดขวางทางจราจรตั้งแต่วันที่ 19 มีนาคม 2553 ท าให้ในวันที่ 2 เมษายน 2553 บุตรของโจทก์ที่ 
1 ประสบอุบัติเหตุขับรถยนต์ชนป้ายดังกล่าวจนถึงแก่ความตาย กรณีตามค าฟ้องจึงเป็นกรณีที่โจทก์ทั้งสอง
กล่าวอ้างว่า จ าเลยที่ 1 ละเลยต่อหน้าที่ในการตรวจสอบดูแลและบ ารุงรักษาทางจราจรให้มีความปลอดภัย
อย่างเพียงพอเป็นเหตุให้บุตรของโจทก์ที่ 1 เสียชีวิต คดีพิพาทระหว่างโจทก์ทั้งสองกับจ าเลยทั้งสองจึงเป็นคดี
พิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 318/2554 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย ซึ่งการรักษาความสงบ

เรียบร้อยตามอ านาจและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต ารวจนั้น อาจปฏิบัติได้ทั้งในแนวทางป้องกัน เช่น การจัดสาย
ตรวจไปตรวจตามพ้ืนที่ที่ก าหนดให้ หรืออาจปฏิบัติหน้าที่ในแนวทางแก้ไข เช่น การติดตามจับกุมผู้กระท าผิด
กฎหมายเพ่ือด าเนินคดี เป็นต้น เมื่อโครงการฝากบ้านไว้กับต ารวจมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นมาตรการป้องกัน
อาชญากรรมเชิงรุกให้ประชาชนเกิดความอบอุ่นใจไม่กังวลใจขณะไม่อยู่บ้าน และเป็นการแสวงหาความร่วมมือ
จากประชาชน ตลอดจนเป็นการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทราบถึงความห่วงใยของกองบัญชาการต ารวจ
นครบาลต่อความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร ดังนั้น การที่เจ้าหน้าที่
ต ารวจรับฝากบ้านของผู้ฟ้องคดีแล้วไม่น าจุดตรวจ (ตู้แดง) และสมุดบันทึกไปไว้หน้าบ้านและไปตรวจบ้านของ
ผู้ฟ้องคดีตามแนวทางซึ่งเป็นหน้าที่ที่ก าหนดและที่ประชาสัมพันธ์ จึงเป็นผลให้บ้านของผู้ฟ้องคดีไม่มีผู้ดูแล ซึ่ง
เมื่อติดต่อกันหลายวันจนท าให้ผู้ร้ายสามารถสังเกตได้ว่าบ้านผู้ฟ้องคดีไม่มีผู้อยู่อาศัยหรือคอยดูแลสอดส่อง 
กลายเป็นเป้าหมายของผู้ร้ายในที่สุด เป็นผลโดยตรงท าให้บ้านของผู้ฟ้องคดีถูกโจรกรรมทรัพย์สิน จึงเป็นการ
ละเมิดจากการละเลยต่อหนา้ที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติต่อผู้ฟ้องคด ี   

และ (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 15/2547) การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการ
ทางพิเศษแห่งประเทศไทยไม่ติดตั้งสัญญาณและเครื่องหมายจราจร เป็นอ านาจของศาลปกครอง (ค าวินิฉัยชี้
ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 26/2551) การที่กรมป่าไม้ไม่ยอมคืนรถของกลางให้กับผู้ฟ้องคดี ทั้งที่
พนักงานอัยการสั่งฟ้องโดยไม่ขอให้ศาลริบรถยนต์ของกลาง 

และกรณีที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรเป็นเหตุให้เกิดความเสียหาย เช่น 
 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 276/2552 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการที่นาย ง. ขับขี่รถยนต์โดยประมาทเป็นเหตุให้เฉี่ยวชน

รถยนต์ของผู้ฟ้องคดี พนักงานสอบสวนท าการเปรียบเทียบปรับผู้ต้องหา แต่ไม่ด าเนินการสอบสวนและไม่ส่ง
ส านวนการสอบสวนไปให้พนักงานอัยการ ท าให้คดีขาดอายุความในการฟ้องคดีอาญา ซึ่งหากได้มีการส่ง
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ส านวนให้พนักงานอัยการภายในอายุความอาญา เพ่ือส่งฟ้องคดีต่อศาล ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิที่จะเรียกร้องค่า
สินไหมทดแทนจากผู้กระท าผิดอาญาที่ท าให้ทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีเสียหาย อันเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้อง
คดี จึงเป็นเรื่องที่พนักงานสอบสวนละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร อันมีลักษณะเป็นการกระท านอกเหนือหรือมิได้กระท าตามที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา และระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งต่างๆ ที่เกี่ยวกับการท าส านวนสอบสวนของผู้ถูกฟ้องคดี ซึ่ง
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบัติหรือจากการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 180/2548 
ผู้อ านวยการส านักทะเบียนและประมวลผลในสังกัดมหาวิทยาลัย ธ. ออกค าสั่งถอนชื่อผู้ฟ้องคดีออก

จากทะเบียนนักศึกษาล่าช้าไป 6 ปี อันเนื่องมาจากการประกาศผลสอบรายวิชาล่าช้า อันเป็นเหตุให้ผู้ ฟ้องคดี
เข้าใจว่ายังคงอยู่ในสถานภาพที่จะเรียนต่อไปได้ และได้ลงทะเบียนต่อเนื่องเรื่อยมา เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รับความ
เสียหายจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ในสังกัดมหาวิทยาลัย ธ. แล้ว มหาวิทยาลัย ธ.  จึงมีหน้าที่ตาม
กฎหมายที่จะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีนอกกจากค่าธรรมเนียมการศึกษาที่มหาวิทยาลัย ธ. 
ต้องชดใช้คืนให้กับผู้ฟ้องคดีแล้ว ค่าพาหนะค่าเดินทางไปศึกษาค้นคว้ายังมหาวิทยาลัย ก็เป็นความเสียหาย
โดยตรงจากการค าสั่งถอนชื่อผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนนักศึกษาล่าช้าที่มหาวิทยาลัย ธ. ต้องชดใช้เช่นกัน  

และ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 171/2549) การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการที่
พนักงานสอบสวนส่งมอบรถยนต์ของกลางคืนให้แก่ผู้ฟ้องคดีล่าช้า อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง (ค าวิจฉัย
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 3/2549) การที่กรมประมงระบายน้ าในหนองหารล่าช้าเป็นเหตุให้น้ าท่วมในที่ดิน
ของผู้ฟ้องคด ี

2.2.คดีละเมิดที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 
กรณีเป็นการละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ แต่มิใช่การใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากการออกกฎ 

ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร การฟ้องคดีเพ่ือเรียกค่าเสียหายต้องฟ้องต่อศาลยุติธรรม ซึ่งมีการวาง
หลักเกณฑ์ไว้ดังนี้ 

ก.คดีละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ตามธรรมดาทั่วไป 
กรณีเป็นการละเมิดในหน้าที่ แต่ไม่ใช่เรื่องของการใช้อ านาจ เช่น ในโรงพยาบาลของรัฐ แพทย์รักษา

ผิดวิธีจนคนไข้เสียชีวิต เป็นหน้าที่ของแพทย์ในการรักษา เป็นการปฏิบัติหน้าที่ แต่ไม่เป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย ไม่อยู่ในเงื่อนไขของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ตัวอย่างของการปฏิบัติหน้าที่ธรรมดาทั่วไป เช่น  

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 32/2551  
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คดีที่เอกชนยื่นฟ้องหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ในสังกัดว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 และที่ 4 เป็นครู
สอนในโรงเรียนช่างฝีมือทหาร กระท าการโดยประมาทเลินเล่อไม่ระมัดระวังดูแลนักเรียนที่อยู่ในความ
รับผิดชอบของตน ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และที่ 2 ซึ่งเป็นต้นสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 และที่ 4 มีหน้าที่
ควบคุมดูแลไม่เกิดความบกพร่องในการจัดอุปกรณ์การเรียนและการสอน การจัดระบบป้องกันความปลอดภัย
ในโรงเรียนช่างฝีมือทหาร ละเลยการปฏิบัตหน้าที่ดังกล่าว จนเป็นเหตุให้บุตรของผู้ฟ้องคดี ซึ่งเป็นนักเรียนที่
ฝึกวิชาดังกล่าว จมน้ าเสียชีวิตในโรงฝึกโรงเรียนช่างฝีมือทหาร ขอให้ผู้ ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ชดใช้ค่าเสียหายพร้อม
ดอกเบี้ย เห็นว่า พฤติกรรมต่างๆ ที่ผู้ฟ้องคดีอ้างเป็นการกล่าวถึงขั้นตอนที่เป็นการปฏิบัตหน้าที่ของครูผู้สอน
ในการจัดการเรียนการสอนซึ่งการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวตลอดจนการควบคุมดูแลนักเรียนระหว่างการเรียนการ
สอนนั้น เป็นอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปของครูผู้สอนเพ่ือให้การเรียนการสอนบรรลุผลเท่านั้นหาใช่เป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายแต่อย่างใดไม่ ดังนั้น ข้อพิพาทในคดีนี้จึงมิใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมายอันจะอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม   

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 2/2550  
การขับรถยนต์ของทางราชการไปประสบอุบัติเหตุของผู้ฟ้องคดีอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนี้เป็นการ

กระท าละเมิดซึ่งโดยลักษณะไม่ใช่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่ง
อ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติอหน้าที่ดังกล่ าวล่าช้าเกิน
สมควร ดังนั้นจึงมิใช่กรณีการละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายฯ ที่จะอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของของศาล
ยุติธรรม  

 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 2/2545 
 เด็กถูกงูกัด เข้ามารักษา แพทย์ไม่ได้ฉีดเซรุ่ม ให้แต่น้ าเกลือท าให้เด็กเสียชีวิต แพทย์ไม่ได้ใช้อ านาจ

ทางปกครอง เป็นเพียงการปฎิบัติหน้าที่การฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการรักษาพยาบาลของแพทย์ ต้องฟ้องต่อ
ศาลยุติธรรม 

 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 14/2548 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงท าให้

บุตรของผู้ฟ้องคดีติดเชื้อเอชไอวี (HIV) ค าฟ้องคดีนี้เป็นการฟ้องค่าสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระท า
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่ให้วัคซีนและรักษาพยาบาลผู้ป่วยอันเป็นการปฏิบัติหน้าที่ธรรมดาทั่วไป 
มิได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงไม่อยู่ในบังคับมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  คดีนี้ไม่อยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองให้ถือเป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 
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ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 45/2554 
การที่จ าเลยที่ 7 (การไฟฟ้าฝ่ายภูมิภาค) น าเสาไฟฟ้ามาวางกองหลายชั้นและระหว่างชั้นได้น าท่อนไม้

รองหนุนไว้ซึ่งไม่มีความแข็งแรงรองรับน้ าหนัก และละเลยไม่จัดเปลี่ยนท่อนไม้ที่ใช้รองเสาไฟฟ้าให้อยู่ในสภาพ
ที่แข็งแรง และไม่น าเสาไฟฟ้าไปกองไว้ที่อ่ืนที่ไม่ติดกับศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก เป็นเหตุให้โจทก์ที่ 1 ถูกเสาไฟฟ้า
หล่นทับได้รับบาดเจ็บสาหัส เป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยทั่วไปของจ าเลยที่ 7 เท่านั้น เหตุละเมิดหาใช่จากการใช้
อ านาจในการผลิต จัดให้ได้มาจัดส่งหรือจ าหน่ายพลังงานไฟฟ้าอันเป็นอ านาจหน้าที่โดยตรงของจ าเลยที่ 7 คดี
นี้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมจะพิจารณาพิพากษา 

 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 5/2555 
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้ โจทก์อ้างว่า ประตูเหล็กอัลลอยย์ของกระทรวงการคลัง ซึ่งอยู่ในความ

ครอบครองของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินมีสภาพช ารุดหรือบ ารุงรักษาไม่เพียงพอ ล้มทับตัวโจทก์ท าให้โจทก์
ได้รับความเสียหาย ขอให้จ าเลยทั้งสองร่วมรับผิด เหตุละเมิดดังกล่าวเป็นเรื่องของความเสียหายที่เกิดขึ้น
เพราะโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างบ ารุงรักษาไม่เพียงพอ ซึ่งเป็นหน้าที่โดยทั่วไปของผู้ครองโรงเรือนที่จะต้องใช้
ความระมัดระวัง ซึ่งไม่ใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ฯ ตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) จึงไม่เป็น
คดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แต่เป็นคดีที่ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรม 

ข.คดีละเมิดอันเกิดจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
การด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญาเพ่ือน าตัวผู้กระท าความผิดมาลงโทษตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา อยู่ในการควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม ดังนั้นการละเมิดเนื่องจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ในการด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา จึงอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมด้วย เช่น  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 175/2552 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (เจ้าหน้าที่ต ารวจฝ่ายสืบสวน) ด าเนินการจับกุมและกักขังผู้ฟ้องคดี

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีหมายจับ สืบเนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (นาย ส.) ร่วมกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 
(นางสาว ร.) แจ้งข้อความอันเป็นเท็จแก่พนักงานสอบสวนว่าผู้ฟ้องคดีท าร้ายร่างกาย ทั้งที่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้
กระท าผิด จึงขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหาย กรณีเป็นการกล่าวหาว่า
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าความผิดต่อเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี โดยมีผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และที่ 3 กระท าความผิด
อาญา ฐานร่วมกันแจ้งความเท็จต่อเจ้าพนักงาน อันเป็นความผิดตามกฎหมายอาญาและเป็นการกระท าละเมิด 
ผู้ฟ้องคดีชอบท่ีจะร้องทุกข์ต่อเจ้าพนักงานสอบสวนหรือฟ้องต่อศาลยุติธรรมซึ่งมีอ านาจพิจารณาพิพากษา 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 33/2550 
คดีที่โจทก์ฟ้องว่าได้รับความเสียหายจากการที่จ าเลยที่ 2 (นายกเทศมนตรีต าบล ส.) สั่งการให้จ าเลย

ที่ 3 ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของจ าเลยที่ 1 (เทศบาลต าบล ส.) เก็บสินค้าและทรัพย์สินของโจทก์ที่วางจ าหน่ายอยู่ใน
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แผงและรื้อถอนร้านค้าและน าสินค้าของโจทก์ไปเก็บไว้ที่ท าการของจ าเลยที่ 1 ท าให้โจทก์ขาดรายได้ ขอให้
จ าเลยทั้งสามร่วมกันชดใช้ค่าเสียหาย การที่จ าเลยที่ 2 ในฐานะผู้แทนของจ าเลยที่ 1 สั่งการให้จ าเลยที่ 3 ปิด
ประกาศของจ าเลยที่ 1 ที่ตลาดสดท าให้โจทก์และผู้ค้ารายอ่ืนๆ ย้ายแผงค้าออกไปขายที่อ่ืนเป็นการใช้อ านาจ
ตามมาตรา 39 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
พ.ศ. 2535 แต่เมื่อโจทก์กับผู้ค้ารายอ่ืนไม่ยอมย้ายออกไปค้าขายที่อ่ืน จ าเลยที่ 2 กับพวกจึงเก็บสินค้าและ
ทรัพย์สินของโจทก์ที่วางจ าหน่ายอยู่ในแผงและรื้อถอนร้านค้าที่โจทก์ก่อสร้าง และแจ้งให้โจทก์และผู้ค้ารายอื่น
ไปรับการเปรียบเทียบปรับ หากผู้กระท าผิดช าระค่าปรับตามที่เปรียบเทียบให้ถือว่าคดีเลิกกันซึ่งเป็นไปตามที่
มาตรา 37 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดไว้ แต่หากไม่ช าระค่าปรับตามที่เปรียบเทียบ
ให้ด าเนินคดีเพ่ือฟ้องร้องผู้กระท าผิดต่อไปตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้จึงเป็นการกระท าของจ าเลยที่ 2 กับพวกในการด าเนินการตามขั้นตอนที่
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาประกอบกับพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 ก าหนดให้อ านาจไว้โดยเฉพาะ ดังนั้น คดีนี้จึงไม่ใช่คดีปกครองตามมาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เป็นคดีที่
อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

 
 ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 19/2545 
ในคดีอาญานั้นเป็นขั้นตอนการด าเนินการเพ่ือน าไปสู่การลงโทษผู้กระท าผิดทางอาญา ถ้าขั้นตอนใด

เป็นการกระท าที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะโดยตรง การ
กระท าดังกล่าวจะอยู่ในอ านาจการควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม การที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องส านักงานต ารวจ
แห่งชาติว่าเจ้าพนักงานต ารวจไปท าการจับกุมและค้นตัวคนร้ายแล้วยิงสามีหรือบิดาของผู้ฟ้องคดีทั้งสองถึงแก่
ความตาย ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสอง จึงขอให้ชดใช้ค่าเสียหายนั้น เป็นขั้นตอนการด าเนินการ
ของเจ้าพนักงานตามที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก าหนดให้อ านาจไว้เป็นการเฉพาะโดยตรง ไม่
อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ศาลยุติธรรมมีอ านาจเยียวยาความเสียหายดังกล่าวได้    

และ(ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 6/2545) การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการที่
พนักงานสอบสวนออกหมายเรียก ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณา (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 
2/2552) การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการที่พนักงานอัยการสั่งฟ้องและยื่นฟ้องโจทก์ในคดีอาญาอยู่ใน
อ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 24/2552) การฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากการที่ผู้บัญชาการเรือนจ าน าผู้ตายซึ่งต้องโทษกักขังแทนโทษจ าคุกไปกักขังในเรือนจ าซึ่งไม่ใช่
สถานที่กักขัง ต้องฟ้องต่อศาลยุติธรรม 

ค.คดีละเมิดอันเกิดจากกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง 
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การด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งโดยเฉพาะการบังคับคดีตามค าพิพากษาของศาล
ยุติธรรมในคดีแพ่งอยู่ในความควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรมตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
ดังนั้นคดีละเมิดที่เกิดขึ้นจากการด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งจึงอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม   

ตัวอย่างเช่น 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 36/2550 
คดีที่โจทก์ยื่นฟ้องจ าเลยที่ 2 (ส านักงานบังคับคดีจังหวัดนนทบุรี) และจ าเลยที่ 1 (กองทุนรวม ก.) ว่า

กระท าละเมิดต่อโจทก์ โดยจ าเลยที่ 2 ประมูลขายทอดตลาดที่ดินโจทก์ซ่ึงถูกอายัดไว้ในคดีแพ่งของศาลจังหวัด
นนทบุรี ที่โจทก์เป็นจ าเลย และออกหนังสือระงับจ านองและขายทอดตลาดให้จ าเลยที่ 1 แล้วจดทะเบียนโอน
ที่ดินดังกล่าวเป็นกรรมสิทธิ์ของจ าเลยที่ 1 หลังจากศาลจังหวัดนนทบุรีมีค าสั่งให้ระงับการขายทอดตลาด อัน
ฝ่าฝืนค าสั่งของศาลจังหวัดนนทบุรีและขัดต่อประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ทั้งราคาที่ประมูลต่ ากว่า
ราคาจริง เป็นเหตุให้โจทก์ได้รับความเสียหาย จ าเลยที่ 3 (กรมบังคับคดี) ในฐานะหน่วยงานต้นสังกัดของ
จ าเลยที่ 2 ต้องร่วมรับผิดด้วย ขอให้เพิกถอนการบังคับคดีในคดีแพ่งของศาลจังหวัดนนทบุรีตั้งแต่การประมูล
ขายทรัพย์ เพิกถอนหนังสือระงับจ านองและการขายทรัพย์ทอดตลาด เพิกถอนการจดทะเบียนนิติกรรมระงับ
จ านองและโอนกรรมสิทธิ์และมีค าสังระงับการบังคับคดีทรัพย์สินอ่ืนของจ าเลยในคดีดังกล่าวจนกว่าจะบังคับ
คดีในทรัพย์จ านองแล้วเสร็จก่อน หากไม่พอช าระหนี้จึงมีสิทธิบังคับคดีทรัพย์สินอ่ืน เมื่อคดีนี้โจทก์อ้างว่าได้รับ
ความเสียหายจากการด าเนินการขายทอดตลาดที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย มูลความแห่งคดีนี้จึงสืบเนื่องมาจากการ
ด าเนินการของเจ้าพนักงานบังคับคดี สังกัดจ าเลยที่ 2 และที่ 3 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
ซึ่งเป็นขั้นตอนการด าเนินการบังคับคดีภายหลังจากศาลยุติธรรมได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดข้อพิพาทของ
คู่ความในทางแพ่งแล้ว ดังนั้น แม้คดีนี้จะเกิดจากการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดจ าเลยที่ 3 ซึ่ง
เป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ก็ตาม แต่เมื่อมูลความแห่งคดีสืบเนื่องมาจากกระบวนการบังคับคดี ในทางแพ่งแล้ว คดีนี้จึงไม่มี
ลักษณะเป็นคดีปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม 

และ(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 109/2545) การฟ้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการที่เจ้าพนักงาน
บังคับคดีละเลยไม่ขายทอดตลาดทรัพย์สินที่ยึดไว้ตามค าพิพากษาภายในเวลาอันสมควร (ค าวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 11/2550) การฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่เจ้าพนักงานบังคับคดีขายทอดตลาด
บ้านพร้อมที่ดินในราคาที่ต่ าเกินสมควรและจดทะเบียบโอนบ้านพร้อมที่ดินให้ผู้ซื้อทรัพย์ภายหลังจากที่มีการ
ฟ้องขอให้เพิกถอนการประกาศขายทอดตลาดแล้ว (ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 19/2550) 

การใช้สิทธิในการฟ้องหน่วยงานรัฐของเจ้าหน้าที่ท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ต่อศาลให้ชดใช้ค่า
สินไหมทดแทน หน่วยงานรัฐที่จะถูกฟ้องจะต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมาย ถ้าหน่วยงานที่เจ้าหน้าที่
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ผู้นั้นสังกัดไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคล จะฟ้องหน่วยงานนั้นไม่ได้ ผู้เสียหายจะต้องฟ้องหน่วยงานที่อยู่เหนือไป
กว่าหน่วยงานที่เจ้าหน้าที่นั้นสังกัดและมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 250/2545 
หน่วยงานรัฐที่ถูกฟ้องให้รับผิดทางละเมิดตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ 

ต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี (โรงพยาบาลอ าเภอ ส. จังหวัด ส.) เป็นหน่วยงานในราชการส่วน
ภูมิภาคในสังกัดส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่อาจถูกฟ้อง
ในคดีนี้ได ้

กรณีเกิดการฟ้องผิดตัวหรือก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องไม่ถูกต้อง ศาลอาจก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีให้ถูกต้องได้ 
ซึ่งถือว่า เป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลสามารถยกขึ้นวินิจฉัยและ
สั่งการได้เอง โดยศาลจะเรียกตัวผู้ถูกฟ้องที่ถูกต้องเข้ามาในคดี 

 
 
ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่งและค าวินิจฉัย 
ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5129/2546 
แม้ว่าเหตุละเมิดเกิดขึ้นก่อนที่ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ใช้

บังคับ แต่ขณะโจทก์ยื่นฟ้องเป็นคดีนี้ปรากฏว่า พระราชบัญญัตินี้บังคับใช้แล้ว สิทธิของโจทก์ในการฟ้อง
เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐให้รับผิดจึงต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ฉะนั้น เมื่อการที่จ าเลยที่  1 
ซึ่งเป็นข้าราชการครูของจ าเลยที่ 2 (กรมสามัญศึกษา) สั่งให้นักเรียนวิ่งรอบสนามจ านวนหลายรอบเพ่ือลงโทษ 
เป็นเหตุให้เด็กชาย พ. ถึงแก่ความตาย เป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ โจทก์จึงต้องห้ามฟ้องจ าเลย
ที่ 1 ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 310/2550 
นายกเทศมนตรีมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีย้ายจากต าแหน่งผู้อ านวยการโรงเรียนซึ่งเป็นต าแหน่งที่มีเงิน

ประจ าต าแหน่งประเภทผู้บริหารระดับ 8 ไปด ารงต าแหน่งรักษาการอาจารย์ใหญ่ซึ่งเป็นต าแหน่งที่ไม่มีเงิน
ประจ าต าแหน่งตามพระราชกฤษฎีกาการได้รับเงินประจ าต าแหน่งของข้าราชการและผู้ด ารงต าแหน่งบริหาร
ซึ่งไม่เป็นข้าราชการ พ.ศ. 2538 เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการออกค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายดังกล่าว กรณีจึงเป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ เทศบาลในฐานะหน่วยงานของรัฐที่
นายกเทศมนตรีสังกัดอยู่จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหายในกรณีดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดี
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญ ติความรับผิดทางละเมิดฯ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 205/2546 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติ มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ได้กระท าในการ
ปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้ เมื่อ
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ปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ถึง 5 เป็นเจ้าหน้าที่อยู่ในสังกัดกรมที่ดิน ซึ่งเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน มี
บทบาทหน้าที่ในการปฏิบัติการทั้งหลายให้เป็นไปตามประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้นชอบที่ศาลจะก าหนดให้
กรมท่ีดินเป็นผู้ถูกฟ้องคด ี

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 21/2548 
กรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องเจ้าหน้าที่ว่ากระท าการละเมิดเพราะละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้

ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรซึ่งต้องรับผิดในค่าเสียหายนั้น เป็นการฟ้องเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องหน่วยงานเจ้าสังกัดของเจ้าหน้าที่ จะฟ้องเจ้าหน้าที่
ไม่ได้ โดยหน่วยงานของรัฐที่อาจถูกฟ้องให้รับผิดในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าการไปในการ
ปฏิบัติหน้าที่นั้น ต้องเป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม มี
งบประมาณของตนเองซึ่งอยู่ในฐานะที่จะรับผิดชอบในค่าเสียหายนั้นได้ ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดนั้นสังกัด
อยู่ เมื่อส านักงานที่ดินจังหวัด มิใช่หน่วยงานของรัฐตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงไม่อาจฟ้องส านักงานที่ดินจังหวัดให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายเช่นนั้นได้ ศาลชอบที่
จะเรียกกรมที่ดินซึ่งเป็นหน่วยงานเจ้าสังกัดของเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดเข้ามาเป็นผู้ถูกฟ้องคดี 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 153/2547 
กรณีที่ส านักงานจัดรูปที่ดินจังหวัดลพบุรีได้ด าเนินการจัดรูปที่ดินโดยไม่ได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทราบท าให้

ผู้ฟ้องได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจได้รับความเดือดร้อนเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้นั้น หน่วยงาน
ของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าไปในการปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งผู้ฟ้องคดี
ต้องฟ้องกรมชลประทานซึ่งเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนให้รับผิดได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้  
เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องให้ส านักงานจัดรูปที่ดินจังหวัดลพบุรี ซึ่งไม่มีสภาพนิติบุคคลให้รับผิด ศาลชอบที่จะ
ก าหนดให้กรมชลประทานเป็นผู้ถูกฟ้องคดี 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 47/2552 
โดยที่ เจ้าหน้าที่ต ารวจสถานีต ารวจนครบาล กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่  ผู้ถูกฟ้องคดี 

(ส านักงานต ารวจแห่งชาติ) ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ดังกล่าวอยู่ในสังกัด จึงต้องรับผิดต่อผู้ฟ้องคดีใน
ผลแห่งละเมิดตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 83/2548 
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ก าหนดให้ผู้เสียหาย

อาจฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ในสังกัดของหน่วยงานของรัฐนั้นได้กระท าไปใน
การปฏิบัติหน้าที่ แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้ ดังนั้น ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจ ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ถึงที่ 5 ซึ่งเป็น
เจ้าหน้าที่ในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 (ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน) ให้ร่วมรับผิดในผลแห่ง
ละเมิดท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ถึงท่ี 5 ได้กระท าต่อผู้ฟ้องคดใีนการปฏิบัติหน้าที่ได้ 

ค าพิพากษาศาลฎีกาที ่4459/2546 
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จ าเลยที่ 3 ถึงที่ 36 เป็นลูกจ้างอันถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของจ าเลยที่ 1 (การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ
ไทย) ซึ่งเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 ได้ร่วมกับจ าเลยที่ 1 
ท าการบุกรุกเข้าไปปักเสาพาดสายส่งไฟฟ้าแรงสูงในที่ดินจ านวน 16 แปลงที่โจทก์กับพวกมีชื่อเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์และได้รวบรวมท าโครงการโรงแรมที่พักตากอากาศขายให้กับบุคคลอ่ืนโดยไม่มีอ านาจกระท าการ
ใดๆ อันเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้โจทก์กับพวกได้รับความเสียหาย กรณีจึงเป็นเรื่องที่โจทก์
กล่าวอ้างว่าจ าเลยทั้งหมดจงใจกระท าต่อโจทก์โดยผิดกฎหมาย ท าให้โจทก์ได้รับความเสียหายเป็นเรื่องที่โจทก์
กล่าวหาจ าเลยทั้งหมดร่วมกันกระท าการละเมิดต่อโจทก์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 
กรณีจึงต้องบังคับตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติ
ให้ผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ได้กระท าไปในการปฏิบัติหน้าที่ต้องรับผิดชอบและต้องฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐดังกล่าวโดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดมิได้ 

ค าพิพากษาฎีกาท่ี 5824/2543 
เมื่อเจ้าพนักงานต ารวจเริ่มจับกุมโจทก์ ถือว่าเจ้าพนักงานต ารวจได้ปฏิบัติหน้าที่แล้ว ครั้งเมื่อจับกุม

โจทก์ได้ก็จะต้องควบคุมตัวโจทก์ไปส่งที่สถานีต ารวจ ดังนั้น การควบคุมตัวโจทก์ไปส่งที่สถานีต ารวจจึงถือว่า
เจ้าพนักงานต ารวจได้ปฏิบัติหน้าที่เช่นกัน การที่เจ้าพนักงานต ารวจได้ท าร้ายร่างกายโจทก์ขณะควบคุมตัว
โจทก์ไปส่งที่สถานีต ารวจย่อมต้องถือว่าเจ้าหน้าที่ต ารวจได้กระท าละเมิดต่อโจทก์ในการปฏิบัติหน้าที่ โจทก์มี
อ านาจฟ้องจ าเลย (กรมต ารวจ) ได้ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 244/2550 
การที่ ด. ซึ่งเป็นเจ้าพนักงานที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กรมที่ดิน) มิได้ด าเนินการให้คู่กรณีลงลายมือ

ชื่อในเอกสารการจดทะเบียนสิทธิในอสังหาริมทรัพย์ต่อหน้าเจ้าหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด เป็นเหตุให้มีการ
ปลอมลายมือชื่อเจ้าของที่ดินในการจดทะเบียนขายที่ดินพิพาท ย่อมถือว่า ด. ได้กระท าการละเมิดในการ
ปฏิบัติหน้าที่  ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 จึงต้องรับผิดต่อผู้ ฟ้องคดีในผลแห่งละเมิดดังกล่าวตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 20/2555 
การที่ประกาศประกวดราคาก าหนดให้ผู้เสนอราคาเสนอหลักฐานเป็นหนังสือยืนยันขีดความสามารถ

และความพร้อมที่มีอยู่ในวันเสนอราคา ด้านเครื่องจักร เครื่องมือ โรงงาน พร้อมส าเนาทะเบียนประจ า
เครื่องจักร เครื่องมือ โรงงาน มีวัตถุประสงค์ให้ผู้ เสนอราคาเสนอหลักฐานทางทะเบียนของเครื่องจักร 
เครื่องมือ โรงงาน ให้หน่วยงานทางปกครองพิจารณาในเบื้องต้นเท่านั้น สาระส าคัญที่แท้จริงของการก าหนด
เงื่อนไขดังกล่าวอยู่ที่ความมีอยู่ของเครื่องจักร เครื่องมือ โรงงาน ในวันที่มีการเสนอราคา หากผู้เสนอราคามี
เครื่องจักร เครื่องมือ โรงงาน ถูกต้องในวันเสนอราคา ย่อมถือว่าผู้เสนอราคามีคุณสมบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนด
ไว้ในเอกสารประกวดราคา ในกรณีที่ผู้เสนอราคาเพียงแต่ยื่นเอกสารไม่ถูกต้องในวันเสนอราคาเท่านั้น อันเป็น
ความผิดพลาดเพียงเล็กน้อย มิใช่เป็นการเสนอรายละเอียดที่แตกต่างไปจากเงื่อนไขที่ก าหนดในเอกสาร
ประกวดราคาในส่วนที่เป็นสาระส าคัญ และความแตกต่างนั้นไม่มีผลท าให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบต่อผู้
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เสนอราคารายอ่ืน หากหน่วยงานทางปกครองที่ด าเนินการประกวดราคาเห็นว่ามีการยื่นเอกสารไม่ถูกต้อง
ครบถ้วนก็ย่อมสามารถเรียกให้ผู้เสนอราคาน าเอกสารที่ถูกต้องมาแสดงในภายหลังได้ ด้วยเหตุนี้ การที่
คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคามีความเห็นไม่รับราคาของผู้เสนอราคาด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น 
จึงเป็นการใช้ดุลยพินิจที่ไม่ถูกต้อง ดังนั้น ค าสั่งของผู้มีอ านาจอนุมัติสั่งจ้างที่ได้รับราคาของผู้เสนอรายอ่ืน ซึ่งมี
ผลเท่ากับไม่รับราคาของผู้เสนอราคาโดยอาศัยเหตุผลตามที่คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาเสนอ 
จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งหน่วยงานทางปกครองต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวต้อง
รับผิดชอบในผลเสียหายที่เกิดข้ึนแก่ผู้เสนอราคาที่ไม่ถูกรับราคารายนี้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 213/2552 
ระเบียบกระทรวงยุติธรรม ว่าด้วยการบังคับคดีของเจ้าพนักงานบังคับคดี พ.ศ. 2522 ข้อ 7 ข้อ 11 

ข้อ 13 และข้อ 26 ก าหนดให้เจ้าพนักงานบังคับคดีจะต้องตรวจสอบความถูกต้องของที่ดินที่จะยึด ทั้งในเวลา
ก่อนที่จะยึดและในขณะท าการยึดเพ่ือป้องกันการผิดแปลง หากเจ้าพนักงานบังคับคดีด าเนินการยึดที่ดินแปลง
ที่พิพาทตามระเบียบดังกล่าว โดยใช้ความระมัดระวังตามสมควรอย่างผู้มีวิชาชีพตรวจสอบความถูกต้อง
เกี่ยวกับที่ตั้งและลักษณะของที่ดินที่ท าการยึดโดยถูกต้องครบถ้วนตามระเบียบดังกล่าว การประกาศรวมทั้ง
การท าแผนที่ผิดไปจากความเป็นจริงดังเช่นประกาศขายที่ดินจะไม่เกิดขึ้น ทั้งนี้ จะเห็นได้จากการท าแผนที่
ท้ายประกาศแสดงที่ตั้งของที่ดินที่พิพาทว่าอยู่ติดถนนสาธารณประโยชน์รถยนต์เข้าถึงที่ดิ นและอยู่ทางทิศ
ตะวันออกของสถานีรถไฟสุพรรณบุรี ทั้งที่ที่ดินพิพาทตั้งอยู่ทางทิศตะวันตกของสถานีรถไฟ ไม่ติดถนน
สาธารณประโยชน์ รถยนต์เข้าไม่ถึงที่ดินและติดกับที่ดินของเอกชนทุกด้าน ดังนั้นจึงถือได้ว่าเจ้าพนักงานบังคับ
คดีได้ปฏิบัติหน้าที่ในการยึดที่ดินพิพาทและประกาศขายทอดตลาดที่ดินโดยความประมาทเลินเล่อ เมื่อตาม
ประกาศขายทอดตลาดและแผนที่สังเขปที่ตั้งที่ดินที่เจ้าพนักงานบังคับคดีจัดท าขึ้น เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีเข้าใจ
ว่าที่ดินตามประกาศขายทอดตลาดและแผนที่สังเขปที่ตั้งที่ดินเป็นที่ดินแปลงเดียวกัน จึงเข้าสู้ประมูลราคาและ
เป็นผู้ประมูลได้ในราคา 390,000 บาท และได้ท าสัญญาซื้อขายกับเจ้าพนักงานบังคับคดีโดยได้วางเงินมัดจ าไว้
จ านวน 20,000 บาท การซื้อขายที่ดินดังกล่าวจึงเข้าลักษณะเป็นการแสดงเจตนาโดยส าคัญผิดในคุณสมบัติ
ของที่ดินอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่อของเจ้าพนักงานบังคับคดีดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดี
ในฐานะของหน่วยงานต้นสังกัดของเจ้าพนักงานบังคับคดีจึงต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดที่เจ้าพนักงานบังคับคดี
ได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 การที่ศาลปกครองชั้นต้นก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีที่ถูกริบเงินมัดจ าจ านวน 20,000 บาท 
นั้น เหมาะสมแล้ว ส่วนค่าเสียหายอ่ืนๆ นั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ไปเข้าร่วมงานมหกรรมขายทอดตลาดและได้เข้า
ร่วมประมูลซื้อที่ดินแปลงพิพาทจนชนะการประมูลและท าสัญญาซื้อขายที่ดินแปลงพิพาท แม้ผู้ ฟ้องคดีไม่มี
เอกสารหลักฐานมาแสดงถึงความเสียหายต่อศาลได้ การที่ศาลปกครองชั้นต้นก าหนดค่าสินไหมทดแทนในส่วน
นี้แก่ผู้ฟ้องคดี จ านวน 4,000 บาท นั้น สมควรแก่พฤติการณ์แล้ว 

-หลังจากหน่วยงานได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่บุคคลภายนอกไปแล้ว หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบี้ย
ให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนกับหน่วยงานรัฐ โดยมีหลักเกณฑ์ ดังนี้ 
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หน่วยงานของรัฐจะไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ท าละเมิดได้ก็ต่อเมื่อเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ก็ต่อเมื่อ
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อร้ายแรงเท่านั้น กรณีท่ีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดโดยประมาท
เลินเล่อ หน่วยงานของรัฐไม่สามารถไล่เบี้ยได ้

ประมาทเลินเล่อ หมายถึง การกระท าโดยไม่เจตนาแต่เป็นการกระท าโดยปราศจากความระมัดระวัง
ซึ่งบุคคลในภาวะเช่นนั้นต้องมีตามภาวะวิสัยและพฤติการณ์ 

ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หมายถึง การกระท าซึ่งบุคคลพึงคาดหมายว่าอาจก่อความเสียหายนั้น
ขึ้นได้ได้ หากใช้ความระมัดระวังเล็กน้อยก็อาจป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหายได้ แต่กลับไม่ใช้ความระมัดระวัง
เช่นว่านั้นเลย 

ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่งและค าวินิจฉัย  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 102/2542 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดี (เทศบาล) จะออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นลูกจ้างประจ าชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

จากเหตุละเมิดได้ต้องปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีมีพฤติกรรมการขับรถโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงจน
ก่อให้เกิดความเสียหายซึ่งการกระท าที่ถือว่าเป็นการกระท าด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงนั้น 
หมายถึง การกระท าโดยมิได้มีเจตนาแต่เป็นการกระท าซึ่งบุคคลคาดหมายได้ว่าอาจก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น 
และหากใช้ความระมัดระวังเพียงเล็กน้อยก็อาจป้องกันมิให้เกิดความเสียหายได้ แต่กลับมิได้ใช้ความระมัดระวัง
เช่นว่านั้นเลย ดังนั้น เมื่อไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีขับรถด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง การออกค าสั่งให้
ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากเหตุละเมิดดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย มาตรา 10 วรรค
หนึ่ง ประกอบมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

 
วิธีการไล่เบี้ย 
หลังจากหน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้กับบุคคลภายนอกแล้ว หน่วยงานสามารถไล่เบี้ย

กับเจ้าหน้าที่ โดยออกค าสั่งเป็นหนังสือเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้กับหน่วยงานของ
รัฐ ซึ่งหน่วยงานของรัฐมีสิทธิออกค าสั่งเรียกเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 8 แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 เฉพาะการกระท าโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น กรณีที่ เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่จากความประมาทเลินเล่อ
ธรรมดา หน่วยงานของรัฐไม่มีสิทธิไล่เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่ให้ชดใช้ค่าสินไหมคืนแก่ตนได้เลย ความเสียหาย
ทั้งหมดจะตกเป็นพับแก่หน่วยงานของรัฐ กรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าการละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่โดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หน่วยงานรัฐจะใช้สิทธิไล่เบี้ยได้เพียงใดหลักการจะเป็นไปตามมาตรา 8 วรรค
สอง และหากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่สามารถชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้กับรัฐได้ ถูกต้อง ครบถ้วนภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด หน่วยงานของรัฐสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึด อายัด ทรัพย์ของ
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นออกขายทอดตลาดน าเงินมาช าระคืนให้กับหน่วยงาน ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 57 (รายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป) 
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กรณีเจ้าหน้าที่ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
กรณีที่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่และเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายเกิดขึ้นต่อหน่วยงานของรัฐที่ตนสังกัด

หรือหน่วยงานรัฐอ่ืน หรืออาจกระท าละเมิดต่อหน่วยงานรัฐแห่งเดียวหรือหลายแห่ง  (ไม่มีบุคคลภายนอกมา
เกี่ยวข้อง) เมื่อเจ้าหน้าที่ได้กระท าละเมิดขึ้น เจ้าหน้าที่ย่อมต้องรับผิดต่อหน่วยงานของรัฐที่เสียหาย หน่วยงาน
สามารถเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ตามมาตรา 10 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยมีหลักเกณฑ์ดังนี้ 

1.การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ แล้วเกิดความเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐให้น า
บทบัญญัติมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาบังคับใช้โดย
อนุโลม  

2.ถ้าการกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ได้เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็น
ส่วนตัวตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

กรณีการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อหน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ 
แนวค าพิพากษา/ค าสั่ง 
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 268/2549 
การจัดงานเลี้ยงสังสรรค์ส าหรับข้าราชการในหน่วยงานและลูกจ้างกรมประชาสัมพันธ์เป็นการปฏิบัติ

ราชการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดสวัสดิการภายในส่วนราชการ พ.ศ. 2530 การที่ผู้จัด
งานขอความอนุเคราะห์น าเครื่องคอมพิวเตอร์มาใช้ในการจัดงานซึ่งมีขึ้นในกรมประชาสัมพันธ์ โดย
ผู้อ านวยการศูนย์สารสนเทศฯ อนุญาตและมอบหมายให้นาย ส. น าเครื่องคอมพิวเตอร์ไปใช้ในการปฏิบัติ
ราชการ การด าเนินการของเจ้าหน้าที่ในการน าเครื่องคอมพิวเตอร์ไปใช้สนับสนุนการจัดงานดังกล่าวจึงเป็น
การกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ การที่เครื่องคอมพิวเตอร์สูญหายไปในระหว่างงานเลี้ยงสังสรรค์จึงเป็นการ
ละเมิดในการปฏิบัติหน้าที ่

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 22/2546 
การที่จ าเลยที่ 1 ซึ่งรับราชการต ารวจในสังกัดของโจทก์ (ส านักงานต ารวจแห่งชาติ) ได้อาศัยโอกาสใน

การปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งเจ้าหน้าที่การเงินจัดท าเช็คจ านวน 9 ฉบับ ซ้ าซ้อนกับเช็คที่ได้จ่ายเงินให้แก่ผู้ท า
สัญญาประกัน ซึ่งได้รับเงินประกันผู้ต้องหาคืนไปแล้ว และได้เบียดบังเอาเงินจ านวนดังกล่าวที่ตนเองมีหน้าที่
ดูแลจัดการไปโดยทุจริตเป็นเหตุให้โจทก์ได้รับความเสียหาย กรณีจึงเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ และเป็นคดีละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 231/2549 
เมื่อผู้ฟ้องคดีได้พาคณะเจ้าหน้าที่เดินทางกลับจากราชการถึงศูนย์ฝึกวิชาชีพฯ แล้ว ถือว่าเป็นการ

เสร็จสิ้นการปฏิบัติหน้าที่ หลังจากนั้นผู้ฟ้องคดีได้พาคณะเจ้าหน้าที่ไปร่วมรับประทานอาหารโดยให้นาย ส. ขับ
รถยนต์ของราชการไปที่ร้านอาหาร หลังจากรับประทานอาหารเสร็จแล้วจึงขับรถยนต์ไปส่งครูสตรีที่ไม่มี
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พาหนะกลับบ้าน และน ารถยนต์ดังกล่าวไปจอดเก็บไว้ที่บ้านพักของนาย ส. จึงไม่ถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ 
ขณะที่รถยนต์ของทางราชการสูญหายไม่ได้เกิดขึ้นในระหว่างที่ผุ้ฟ้องคดีและนาย ส. กระท าการในการปฏิบัติ
หน้าที่ ผู้ฟ้องคดีและนาย ส. ต้องร่วมรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย โดยต้องบังคับตามบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ทั้งนี้ตามมาตรา 10 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ 

-หน่วยงานของรัฐสามารถเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้กับหน่วยงานได้เฉพาะกรณี
เจ้าหน้าที่จงใจหรือประมาทเลินเล่อร้ายแรงเท่านั้น ดังนั้นถ้าเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ประมาทเลินเล่อธรรมดา 
หน่วยงานของรัฐไม่อาจเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ 

แนวค าพิพากษา/ค าสั่ง 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 357/2551 
แม้คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดมีความเห็นว่า ในระหว่างที่ผู้ฟ้องคดีด ารง

ต าแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล ได้ละเลยปล่อยให้มีการลงรายงานเท็จในสมุดเงินคงเหลือประจ าวัน
และละเว้นไม่ท าบัญชีเงินคงเหลือประจ าวัน เป็นเหตุให้หัวหน้าส่วนการคลังยักยอกเงินของผู้ถูกฟ้องคดี 
(องค์การบริหารส่วนต าบล) ก็ตาม แต่เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีจงใจหรือประมาทเลินเล่อย่าง
ร้ายแรงในการปฏิบัติหน้าที่ตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝาก
เงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2541 ประกอบกับผู้ฟ้องคดี
เข้ามาด ารงต าแหน่งภายหลังที่ได้มีการยักยอกแล้ว และได้ปฏิบัติหน้าที่จนพบความผิดปกติและน าไปสู่การ
ตรวจสอบ อีกทั้งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ความรับผิดทางละเมิดก็เห็นว่า ผู้ฟ้องคดีมิได้ประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง กรณีจึงฟังได้ว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานรัฐเสียหาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 72/2550 และ อ. 73/2552 
สรรพกรอ าเภอในฐานะผู้บังคับบัญชาสูงสุดมีหน้าที่ต้องลงนามในหนังสือน าส่งเงินภาษีต่อธนาคารแห่ง

ประเทศไทยและมีหน้าที่ต้องควบคุมดูแลเงินภาษีจ านวนมากในแต่ละวัน ซึ่งตามภาวะวิสัยของบุคคลในหน้าที่
เช่นนี้จะต้องใช้ความระมัดระวังดูแลโดยรอบคอบในการการตรวจสอบจ านวนเงินสดที่เก็บได้ว่ามีจ านวนตรง
ตามแคชเชียร์เช็คที่แลกซื้อจากธนาคารหรือไม่ และการตรวจสอบก็ไม่มีข้อยุ่งยากสามารถกระท าได้โดยง่าย
และอยู่ในภาวะวิสัยที่กระท าได้ด้วยตนเองในแต่ละวัน ประกอบกับมิได้จัดให้มีการลงทะเบียนคุมเช็คที่จัดเก็บ
ประจ าวัน ซึ่งจะท าให้ตรวจสอบได้ว่าในแต่ละวันมีเช็คที่ได้รับช าระภาษีอากรกี่ฉบับและเป็นของผู้ใด สมุดคุม
เช็คจึงเป็นเครื่องมือในการตรวจสอบการทุจริตได้อย่างมีประสิทธิภาพแม้จะไม่สามารถควบคุมการทุ จริตได้
ทั้งหมด เมื่อสรรพกรอ าเภอมีอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบในการบริหารงานของส านักงานเขต โดยควบคุม
การปฏิบัติงานด้านการจัดเก็บภาษีอากรและเงินผลประโยชน์ของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบ แต่
มิได้จัดท าสมุดทะเบียนคุมเช็คตามระเบียบกรมสรรพกร อันเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระท าการ
ทุจริตได้โดยง่าย และมิได้ควบคุมดูแลผู้ ใต้บังคับบัญชาให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เป็นไปตามกฎหมายและ
ระเบียบของทางราชการ ถือได้ว่าสรรพกรอ าเภอกระท าการโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเป็นเหตุให้ทาง
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ราชการได้รับความเสียหายต้องรับผิดในผลแห่งการกระท าตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 214/2549 
การที่เลขานุการของคณะกรรมการซึ่งมีหน้าที่ควบคุมการปฏิบัติงานของผู้ช่วยเลขานุการ ไม่

ตรวจสอบใบเบิกเงินที่ผู้ช่วยเลขานุการเสนอผ่านตน จนเป็นเหตุให้เกิดการทุจริตยักยอกเงินของทางราชการ 
ย่อมเป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบัตหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 322/2549 
การที่ผู้ฟ้องคดีน ารถยนต์ส่วนกลางไปเก็บรักษาที่บ้านพักของตนเองเป็นประจ าทุกวันนานหลายเดือน 

ย่อมฝ่าฝืนต่อระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยรถราชการ พ.ศ. 2523 ที่อนุญาตให้น ารถไปเก็บรักษาที่อ่ืน
เป็นการชั่วคราวได้ ประกอบกับบ้านพักดังกล่าวไม่มีรั้วรอบขอบชิด เป็นเส้นทางสาธารณะที่บุคคลทั่วไป
สามารถใช้ประโยชน์ร่วมกันได้ ไม่ได้เป็นที่รโหฐานส่วนตัว และไม่ได้มีการจัดเวรยามรักษา ผู้ฟ้องคดีน่าจะได้
คาดเห็นความไม่ปลอดภัยในการเก็บรักษารถคันดังกล่าว เมื่อรถคันดังกล่าวถูกขโมยไปย่อมถือได้ว่าผู้ฟ้องคดี
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อผู้ฟ้องคดีที่ 1 (กรมประชาสัมพันธ์) ตาม
มาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539 

ค าพิพากษาศาลปกครองสุงสุดที่ อ. 79/2549 
การที่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นนักการภารโรงไปเฝ้าระวังเหตุอยู่ในอาคารอ่ืนเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติ มิ

อาจถือว่าผู้ฟ้องได้ละทิ้งหน้าที่ดูและเครื่องคอมพิวเตอร์ในห้องคณะกรรมการนักศึกษา เมื่อเครื่องคอมพิวเตอร์
สูญหายไปโดยไม่ทราบสาเหตุ อีกทั้งไม่มีเหตุการณ์ผิดปกติที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้แล้วไม่ป้องกันแก้ไข ก็ยังฟั ง
ไม่ได้ว่าผู้ฟ้องคดีจงใจหรือประมาทเลินเล่อร้ายแรงท าให้เครื่องคอมพิวเตอร์สูญหายไป ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ต้องรับ
ผิดชดใช้ราคาค่าเครื่องคอมพิวเตอร์ ตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดฯ  

 
ค าพิพากษาศาลปกครองสุงสุดที่ อ. 338-339/2549 
เมื่อปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีที่ 1 เป็นผู้มีอ านาจในการอนุมัติให้ซื้อสินค้าและอนุมัติให้จ่ายเงินค่าสินค้า โดย

ในการอนุมัติจ่ายค่าสินค้ามีเจ้าหน้าที่การเงินเป็นผู้รวบรวมเอกสารประกอบการเลิกจ่าย ปรกอบด้วยเอกสาร
ใบขออนุมัติจ่ายเงินค่าสินค้า บิลเงินสดที่มีลายมือชื่อของผู้รับเงิน ใบส่งของซึ่งต้องมีลายมือชื่อของผู้ส่งของ 
ลายมือชื่อของคณะกรรมการตรวจรับสินค้าและลายมือชื่อของผู้รับของและใบขออนุมัติซื้อสินค้า เพ่ือเสนอต่อ
ผู้ฟ้องคดีที่ 1 การที่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 อนุมัติเบิกจ่ายทั้งที่หลักฐานประกอบการขออนุมัติเบิกจ่ายมีพิรุธ เช่น ใบขอ
อนุมัติซื้อสินค้ามีการใช้น้ ายาลบค าผิด ลบวัน เดือน ปี และลงวัน เดือน ปี ใหม่ ใบส่งของลงลายมือชื่อของ
กรรมการตรวจรับสินค้าไม่ครบ รวมทั้งมีลายมื่อของผู้จัดการร้านค้าที่ลาออกจากราชการแล้ว ซึ่งการตรวจสอบ
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ของผู้ฟ้องคดีที่ 1 เป็นการกลั่นกรองการท างานของเจ้าหน้าที่ทุกขั้นตอน แต่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ขาดความระมัดระวัง
ไม่ตรวจสอบให้รอบคอบทั้งที่สามารถตรวจสอบได้ ถือว่าปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ผู้ฟ้องคดีที่ 1 จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ส่วนกรณีผู้ฟ้องคดีที่ 5 ซึ่งกระท าความผิดในการปฏิบัติ
หน้าที่ในฐานะที่เป็นกรรมการตรวจรับสินค้านั้น แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะได้รับแต่งตั้งให้เป็นกรรมการตรวจรับสินค้า
ไปพร้อมกับต้องท าหน้าที่เวรรักษาการณ์ประตูเรือนจ า ซึ่งถือว่าเป็นภารกิจส าคัญไม่อาจละทิ้งไปปฏิบัตหน้าที่
อ่ืนได้ก็ตาม แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีที่ 5 ลงชื่อตรวจรับสินค้าโดยไม่ได้ตรวจรับสินค้าจริง ก็ต้องถือว่าความเสียหายที่ผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 5 ลงชื่อตรวจรับสินค้าโดยไม่ได้ตรวจสินค้าเป็นการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และต้องรับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ด้วยเหตุความเสียหายมาจากความบกพร่องของระบบงานราชการ จึงต้องหักส่วน
แห่งความรับผิดอันเกิดจากระบบงานดังกล่าวออกจากส่วนที่ผู้ฟ้องคดีที่ 5 ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ด้วย พิพากษาให้หักส่วนความรับผิดอันเกิดจากระบบงานดังกล่าวออกร้อยละ 50 ของความเสียหายที่ผู้ฟ้อง
คดีท่ี 5 ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

หลักเกณฑ์ในการเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (มาตรา 8) หรือชดใช้
ค่าเสียหายคืนหน่วยงาน (มาตรา 10 ให้ใช้มาตรา 8 โดยอนุโลม) 

การเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้กับหน่วยงานรัฐหรือชดใช้ค่าเสียหายให้กับ
หน่วยงานของรัฐ ใช้หลักการเดียวกัน คือ ไม่จ าเป็นที่หน่วยงานของรัฐจะต้องเรียกค่าสินไหมทดแทนหรือ
ค่าเสียหายคืนกับหน่วยงานเต็มจ านวน หน่วยงานของรัฐจะเรียกค่าสินไหมทดแทนคืนหรือค่าเสียหายคืน โดย 

-ต้องค านึงถึงความร้ายแรงของการกระท าความผิดและความเป็นธรรมในแต่ละกรณี โดยไม่ต้องเต็ม
จ านวนความเสียหายก็ได้ 

-หากละเมิดเกิดจากความรับผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินการ
ส่วนรวมให้หักส่วนความรับผิดนั้นออก 

-กรณีมีผู้ท าละเมิดร่วมกันหลายคน ไม่ให้น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ 
ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่ง 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 72/2550 และ 73/2550  
การออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ต้องค านึงถึงหลักเกณฑ์ 3 ประการ คือ 

(1) ความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณี (2) หากการละเมิดเกิดจากความผิดหรือ
ความบกพร่องของหน่วยงานหรือระบบการท างานส่วนรวม ต้องหักส่วนความ รับผิดออก และ (3) กรณีละเมิด
เกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคน มิให้น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ ดังนั้น กรณีกรมสรรพกรมีค าสั่งตามความ
เห็นชอบของกระทรวงการคลังให้สรรพกรอ าเภอและหัวหน้างานบัญชีและบริการฯ รับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนในอัตราร้อยละ 40 (จ านวนเงิน 2,349,609.60 บาท) และร้อยละ 60 (จ านวนเงิน 3,542,414.40 
บาท) ของค่าเสียหายทั้งหมด มีผลเป็นการเรียกค่าเสียหายจนเต็มจ านวนความเสียหายโดยไม่ได้น าหลักเกณฑ์
ดังกล่าวมาพิจารณา อันเป็นการใช้ดุลยพินิจออกค าสั่งโดยไม่สอดคล้องกับบทกฎหมาย ประกอบกับข้อเท็จจริง
รับฟังได้ว่า ผู้บังคับบัญชาทั้งสองมิได้มีส่วนร่วมในการทุจริต หากแต่ต้องรับผิดในฐานะผู้บังคับบัญชาที่มิได้
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ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผู้ใต้บังคับบัญชาและเปิดโอกาสให้มีการทุจริต อีกทั้งการทุจริตเกิดขึ้นใน
ขั้นตอนการน าเงินส่งคลังซึ่งเป็นขั้นตอนสุดท้าย และการน าเงินไปแลกแคชเชียร์เช็คก่อนน าเงินส่งคลังก็กระท า
โดยเจ้าหน้าที่เพียงคนเดียว เนื่องจากอัตราก าลังไม่เพียงพอที่จะท าในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งย่อมเป็นการ
เปิดโอกาสให้มีการทุจริตได้โดยง่ายหากไม่ดูแลใกล้ชิด ประกอบกับการฉวยโอกาสทุจริตกระท าในวันที่มีการรับ
ช าระภาษีจ านวนมาก การมีบุคลากรไม่เพียงพอ จึงท าให้ต้องแต่งตั้งบุคคลที่ไม่เหมาะสมเข้าปฏิบัติงาน เป็น
เหตุให้การกระท าต่างๆ ขาดความรอบคอบขาดการตรวจสอบซึ่งกันและกัน และการคัดเลือกบุคคลเข้ารับ
ราชการก็มีส่วนบกพร่องท าให้ได้คนที่ไม่ดีเท่าที่ควร กรณีจึงถือได้ว่ากรมสรรพกรมีส่วนบกพร่องอยู่ด้วย ฉะนั้น
เมื่อค านึงถึงระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมแก่ผู้บังคับบัญชา อีกทั้งความบกพร่องของ
หน่วยงานโดยตลอดแล้ว เห็นควรหักส่วนความรับผิดให้ผู้บังคับบัญชาลงร้อยละ 80 ของความเสียหายทั้งหมด 

การที่กระทรวงการคลังให้สรรพกรอ าเภอในฐานะผู้บังคับบัญชาสูงสุดรับผิดร้อยละ 40 และหัวหน้า
งานบัญชีและบริการฯ ในฐานะผู้บังคับบัญชาชั้นต้นรับผิดร้อยละ 60 ของค่าเสียหายทั้งหมด เนื่องจากเป็น
ผู้บังคับบัญชาชั้นต้นที่ใกล้ชิดกับผู้ใต้บังคับบัญชามากกว่า กรณีนี้มิใช่เกิดจากการกระท าโดยจงใจของ
ผู้บังคับบัญชาทั้งสองอันจะถือเป็นการกระท าร่วมกันกระท าละเมิด แต่เป็นเรื่องที่ต่างคนต่างท าละเมิดจึงต้อง
รับผิดเฉพาะในส่วนของตน การแบ่งส่วนความรับผิดในอัตราดังกล่าวจึงเหมาะสมแล้ว  และเมื่อหักความ
บกพร่องของหน่วยงานลงร้อยละ 80 ของเงินที่ถูกยักยอก (จ านวน 5,874,024 บาท) คงเหลือเงินที่
ผู้บั งคับบัญชาทั้ งสองต้องชดใช้คืน เพียงร้อยละ 20 ของจ านวนเงินค่าเสียหายทั้ งหมด คือ จ านวน 
1,174,804.80 บาท ดังนั้น เมื่อสรรพกรอ าเภอต้องรับผิดร้อยละ 40 จึงคิดเป็นจ านวนที่ต้องชดใช้จ านวน 
469,921.92 บาท และหัวหน้างานบัญชีและบริการฯ ต้องรับผิดร้อยละ 60 จึงคิดเป็นจ านวนเงินที่ต้องชดใช้
จ านวน 704,882.88 บาท 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 547/2551 
แม้ผู้ฟ้องคดีมิได้ใช้หรืออนุญาตให้นาย พ. ขับรถยนต์ไปใช้ส่วนตัว การเกิดอุบัติเหตุและความเสียหาย

ของรถยนต์ของราชการจึงเกิดจากนาย พ. โดยตรง แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ขออนุญาตใช้รถยนต์และขออนุญาต
น ารถยนต์ของทางราชการมาเก็บรักษาไว้ที่บ้านพัก ผู้ฟ้องคดีก็จะต้องรับผิดชอบควบคุมดูแลการเก็บรักษา
รถยนต์ให้เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ เมื่อทราบว่า นาย พ. ไม่น ารถยนต์มาเก็บรักษาไว้ที่บ้านพักใน
เวลาอันสมควร แต่ก็มิได้ติดตามรถยนต์ดังกล่าวตามสมควร แม้จะอ้างว่าพยายามติดตามด้วยการโทรศัพท์ฝาก
ข้อความไปยังเพจเจอร์ของนาย พ. แล้วแต่มิได้รับการติดต่อกลับ ก็จะต้องใช้ความพยายามขวนขวายติดตาม
ว่า นาย พ. น ารถยนต์ไปใช้ที่ใด โดยสอบถามจากบุคคลที่ใกล้ชิดหรือบุคคลที่นาย พ. อาศัยอยู่ด้วย  หรือแม้ว่า
ในระหว่างเวลานั้นมีฝนตกหนักและน้ าท่วมไม่สามารถน ารถยนต์ออกไปได้ก็ตามก็สามารถใช้โทรศัพท์โทรแจ้ง
เหตุต่อผู้ที่เกี่ยวข้องให้ทราบได้ แต่ผู้ฟ้องคดีกลับอ้างว่าตนมีอาการอ่อนเพลียและรับประทานยาท าให้เกิด
อาการง่วงนอน และเข้านอนพักผ่อน โดยมิได้เอาใจใส่ในการติดตามรถยนต์กลับคืนมาให้เพียงพอตามวิสัยและ
พฤติการณ์ท่ีผู้ควบคุมดูแลรถยนต์จะพึงกระท าได้ และมิได้รายงานให้ผู้บังคับบัญชาทราบจนเป็นเหตุให้นาย พ. 
น ารถยนต์ไปใช้ส่วนตัวและประสบอุบัติเหตุในเวลาต่อมา ถือว่าความเสียหายส่วนหนึ่งเกิดจากความประมาท
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เลินเล่ออย่างร้ายแรงของผู้ฟ้องคดีในการควบคุมดูแลรถยนต์ของทางราชการ ผู้ฟ้องคดีจึงต้องร่วมรับผิดในการ
ชดใช้ค่าเสียหายแก่ทางราชการด้วย ค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ทางราชการในอัตราร้อยละ 
50 ของจ านวนค่าเสียหายจึงชอบด้วยกฎหมาย 

 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 37/2552 
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง (เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและผู้อ านวยการส านักงานเขต

พ้ืนที่การศึกษา) ปฏิบัติหน้าที่ราชการในนามของส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน( กรมสามัญ
ศึกษาเดิม) ซึ่งเป็นหน่วยงานรัฐที่ตนสังกัดอยู่ได้ออกค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ทางราชการ 
ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เนื่องจากผู้ฟ้องคดีซึ่ง
ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการโรงเรียนได้รับมอบอ านาจจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ((เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา
ขั้นพ้ืนฐาน) มีค าสั่งอนุมัติการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านข้าราชการในสังกัดโรงเรียน  เมื่อนางสาว ส. ข้าราชการครู
โรงเรียนได้มีหนังสือขออนุมัติเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านข้าราชการส าหรับผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้าน ผู้ฟ้อง
คดีในฐานะผู้มีอ านาจจะต้องพิจารณาด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาค่าเช้าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 
2527 โดยต้องใช้ดุลยพินิจให้ข้าราชการที่มีสิทธิเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านข้าราชการได้เข้าพักอาศัยในบ้านพัก
ราชการที่ว่างอยู่ก่อน เมื่อข้อเท็จจริงฟังเป็นที่ยุติว่า ก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะมีค าสั่งอนุมัติให้นางสาว ส. ใช้สิทธิเบิก
ค่าเช่าบ้านข้าราชการส าหรับผ่อนช าระเงินเพ่ือช าระค่าบ้าน ผู้ฟ้องคดีรู้อยู่แล้วว่า บ้านพักครูเลขที่ 170/7 ว่าง
อยู่และมีสภาพสมบูรณ์เหมาะสมที่จะให้ข้าราชการครูเข้าพักอาศัยได้ ซึ่งต้องจัดให้ข้าราชการครูเข้าอยู่อาศัย 
และรู้อยู้แล้วว่าการอนุมัติให้นางสาว ส. เบิกค่าเช่าบ้านค่าราชการ นับตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 2539 ถึงเดือน
กันยายน 2541 เป็นการอนุมัติที่ผิดระเบียบ พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการจงใจกระท าผิดต่อกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการ ท าให้ทางราชการได้รับความเสียหายอันถือว่าเป็นการละเมิดตามมาตรา 420 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

เมื่อระยะเวลาอนุมัติค่าเช่าบ้านให้แก่นางสาว ส. ตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 2539 จนถึงวันที่  14 
พฤศจิกายน 2539 เป็นช่วงเวลาก่อนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จะมี
ผลใช้บังคับ ผู้ฟ้องคดีจึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในมูลละเมิดดังกล่าวเต็มจ านวน (ความเสียหายเกิดขึ้น
ก่อนพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ใช้บังคับ) 

ส่วนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าละเมิดในช่วงเวลานับตั้งแต่วันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 
จนถึงเดือนกันยายน 2541 แม้ว่าจะต้องพิจารณาตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 ซึ่งมีผลใช้บังคับแล้วก็ตาม แต่เนื่องจากการกระท าละเมิดของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท าละเมิดโดยจง
ใจตามมาตรา 8 วรรคหนึ่งและมิได้เกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการ
ด าเนินงานส่วนรวม อันจะน ามาหักส่วนแห่งความรับผิดออกตามมาตรา 8 วรรคสาม อีกท้ังมิใช่เป็นการกระท า
ผิดที่เกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคนที่จะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของแต่ละคนตามมาตรา 8 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังนั้นผู้ฟ้องคดีจึงต้องรับผิดชดใช้
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ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระท าละเมิดนับตั้งแต่วันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 จนถึง
เดือนกันยายน 2541 เต็มจ านวนแต่เพียงผู้เดียวเท่านั้น 

การมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเต็มจ านวน จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 214/2549 
การยักยอกเงินของนาง ช. เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีที่ 1 (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์) ในการ

ปฏิบัติหน้าที่ และผู้ฟ้องคดีเป็นผู้บังคับบัญชาไม่ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของนาง ช. อันมีลักษณะเป็นการ
กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงมีอ านาจตาม
มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่จะออกค าสั่งเรียกให้ผู้ฟ้อง
คดีช าระค่าสินไหมทดแทนจากการกระท าละเมิดของนาง ช. ได้ แม้ว่าการกระท าละเมิดของผู้ฟ้องคดีจะเกิดข้ึน
ก่อนวันที่พระราชบัญญัติดังกล่าวจะมีผลใช้บังคับก็ตาม และเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่มีระเบียบและวิธีปฏิบัติใน
การควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการคืนเงินของผู้วิจัยที่ขอถอนโครงการวิจัย การกระท าละเมิดของผู้ฟ้องคดีส่วน
หนึ่งเกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ได้ก าหนดวิธีการคืนเงินของผู้วิจัยที่ถอนโครงการวิจัยให้ชัดเจน เป็นช่อง
ให้นาง ช. สามารถยักยอกเงินที่ได้รับคืนจากผู้วิจัยที่ถอนโครงการวิจัยไปได้ ดังนั้น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ตามความเห็นของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กระทรวงการคลัง) ในส่วนที่เรียกให้ผู้ฟ้องช าระค่าสินไหมทดแทนจากการ
ที่นาง ช. ยักยอกเงินที่ได้รับคินจากผู้วิจัยที่ขอถอนโครงการวิจัย โดยหักส่วนแห่งความรับผิดให้เฉพาะกรณีที่ผู้
ฟ้องเป็นผู้ตรวจพบการทุจริตและรายงานให้ผู้บังคับบัญชาทราบเท่านั้น ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากไม่ได้หักส่วนแห่งความรับผิดอันเกิดจากความบกพร่องของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ไม่ได้ก าหนด
วิธีคืนเงินของผู้วิจัยที่ถอนโครงการวิจัยออกจากค่าสินไหมทดแทนที่ผู้ฟ้องคดีต้องช าระ 

อายุความในการฟ้องคดีละเมิดทางปกครอง/ระยะเวลาหน่วยงานของรัฐเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนคืนหรือชดใช้ค่าเสียหายคืนกับหน่วยงานของรัฐ/อายุความเจ้าหน้าที่ฟ้องเพิกถอนค าสั่งให้
ใช้เงิน 

1.กรณีผู้เสียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 บัญญัติว่า 
“ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายตามมาตรา 8 

หรือในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ
ตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้น
ช าระเงินดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด” 

และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 51 บัญญัติว่า 
“ การฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ให้ยื่นฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุ

แห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคด”ี 
ดังนั้น การยื่นฟ้องคดีของผู้เสียหายจากการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐ ซึ่งเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจาก
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การใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงต้องยื่นฟ้องต่อศาลภายในหนึ่งปี
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี หรือไม่เกินสิบปีนับแต่มูลละเมิดเกิดขึ้น 

2.กรณีคดีละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่แต่มิได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร เช่น การละเมิดเกิดจาการปฏิบัติหน้าที่ตามธรรมดา ผู้เสียหายต้องฟ้องต่อศาลยุติธรรม ภายในอายุ
ความหนึ่งปีนับแต่วันที่ผู้เสียหายรู้ถึงการท าละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิด แต่ต้องไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่
ท าละเมิด ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 448 

3.กรณีหน่วยงานเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้กับหน่วยงานทางปกครอง 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 9 บัญญัติว่า 
“ถ้าหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ ได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย สิทธิที่จะเรียกให้อีกฝ่ายหนึ่ง

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตน ให้มีก าหนดอายุความหนึ่งปี นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ได้ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนนั้นแก่ผู้เสียหาย” 

ดังนั้นเมื่อหน่วยงานของรัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้กับผู้เสียหายแล้วมีสิทธิไล่เบี้ยคืนภายในหนึ่งปี 
นับแต่มีการใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนแก่ผู้เสียหาย 

4.กรณีหน่วยงานเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ค่าเสียหายคืนให้กับหน่วยงานกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตนที่สังกัดหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 บัญญัติว่า 
“ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐได้ใช้ให้แก่ผู้เสียหายตามมาตรา 8 

หรือในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ
ตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้น
ช าระเงินดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด” 

และมาตรา 10 วรรคสอง บัญญัติว่า 
“สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ทั้งสองประการตามวรรคหนึ่ง ให้มีก าหนดอายุความ

สองปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้พึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน และกรณีที่
หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่ต้องรับผิด แต่กระทรวงการคลังตรวจสอบแล้วเห็นว่าต้องรับผิด ให้
สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนนั้นมีก าหนดอายุความหนึ่งปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐมีค าสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลัง” 
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ดังนั้นอายุความในการเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหายคืนให้กับหน่วยงานของรัฐ มีสองกรณี คื อ 
กรณีหน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าที่ต้องรับผิด มีอายุความสองปี ตั้งแต่วันที่หน่วยงานรู้ถึงการละเมิดและ
รู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้ต้องจ่ายค่าสินไหมทดแทน 

อีกกรณีหนึ่งคือ หน่วยงานของรัฐ เห็นว่าเจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิด แต่กระทรวงการคลังเห็นว่าต้องรับผิด 
สิทธิการเรียกค่าเสียหายมีอายุความหนึ่งปี นับแต่วันที่หน่วยงานรัฐมีค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 

ตัวอย่างค าพิพากษา/ค าสั่ง เกี่ยวกับการเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 157/2546 
หน่วยงานของรัฐมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดช าระค่าสินไหมทดแทนโดยไม่

ค านึงว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่อยู่หรือไม่ ดังนั้นแม้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดจะพ้นจากการ
เป็นเจ้าหน้าที่โดยการเกษียณอายุราชการ หัวหน้าหน่วยงานมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนได้อยู่เสมอ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 416/2546 
กรณีเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดถึงแก่ความตาย หัวหน้าหน่วยงานของรัฐไม่มีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้

ทายาทของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นช าระค่าสินไหมทดแทน แต่ต้องใช้สิทธิเรียกร้องทางศาลโดยการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองหรือศาลยุติธรรมที่มีเขตอ านาจ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 96/2552 
ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดต้องรับผิด หัวหน้าหน่วยงานของรัฐต้อง

ออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดช าระค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของตนภายในก าหนดอายุ
ความสองปี นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ส่วนในกรณีที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิด แต่กระทรวงการคลังตรวจสอบแล้วเห็นว่าต้องรับ
ผิด หัวหน้าหน่วยงานของรัฐต้องออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดช าระค่าสินไหมทดแทนแก่
หน่วยงานของตนภายในก าหนดอายุความหนึ่งปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐมีค าสั่งตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 
2539 แต่ทั้งสองกรณีต้องไม่เกินก าหนดอายุความสิบปี นับแต่วันที่ท าละเมิดตามมาตรา 448 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วย 

5.อายุความเจ้าหน้าที่ฟ้องเพิกถอนค าสั่งให้ใช้เงิน 
กรณีที่มีการฟ้องเพิกถอนค าสั่งเรียกให้ใช้เงินค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เพราะเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดเห็นว่า ค าสั่งเรียกให้ตนช าระค่า
สินไหมทดแทนเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าที่ผู้รับค าสั่งฯอาจฟ้องเพิกถอนค าสั่งนั้นได้ ทั้งนี้ ค าสั่ง
ให้ใช้เงินหรือค่าสินไหมทดแทน มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองประเภทหนึ่ง จึงเป็นการฟ้องเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง ซึ่งอายุความการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 ก าหนดไว้ว่า จะต้องยื่นฟ้องภายใน 90 วันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้
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เหตุแห่งการฟ้องคดีหรือนับแต่ วันที่พ้นก าหนด 90 วันนับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจาก
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผลแล้วแต่
กรณ ี

 
 
 
 
 
 
 
สัญญาทางปกครอง 
สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือประเภทหนึ่งของฝ่ายปกครองในการด าเนินกิจกรรมบริการ

สาธารณะ นอกเหนือไปจากการใช้อ านาจทางปกครอง เช่น การออกกฎ ค าสั่งทางปกครองและการกระท าทาง
กายภาพ ซึ่งการใช้อ านาจทางปกครองนั้นจะมีเนื้อหาในรูปแบบของการบังคับให้เอกชนต้องปฏิบัติตาม แต่บาง
กรณีฝ่ายปกครองอาจใช้ “สัญญา” ก่อนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนในการจัดท าบริการ
สาธารณะ  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการก่อนิติสัมพันธ์ในรูป “สัญญา” ซึ่งเป็นนิติกรรมสองฝ่ายที่มีค าเสนอถูกต้อง
ตรงกัน แต่สัญญาทางปกครองก็มีลักษณะเฉพาะ จึงไม่อาจน าเอาหลักนิติกรรมสัญญาตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้กับสัญญาทางปกครอง ปัจจุบัน ภายหลังจากมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542 ได้มีการแบ่งแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทาง
แพ่งอย่างชัดเจน ทั้งนี้เนื่องจากความแตกต่างของลักษณะสัญญาที่มีวัตถุประสงค์ที่ต่างกัน  

ความหมายของสัญญาทางปกครอง 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

(4) ได้ก าหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอยู่ในเขตอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
และได้นิยามความหมายของ “สัญญาทางปกครอง” ไว้ใน มาตรา 3 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ซ่ึงบัญญัติว่า  

“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาผลก าไรจากทรัพยากร”  

ฤทัย หงส์สิริ ได้อธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองว่า38 เป็นสัญญาที่ท าขึ้นระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐด้วยกันหรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองและเอกชน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือบริการสาธารณะ หรือมี

                                                           
38 ฤทัย หงส์สิริ.ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง.อ้างแล้ว. หน้า 52. 
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ข้อก าหนดในสัญญาที่ให้อ านาจหรือเอกสิทธิ์แก่รัฐเหนือเอกชนที่ไม่ค่อยพบเห็นในสัญญาทางแพ่งทั่วไป รวม
ตลอดถึงสัญญาอื่นๆท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้เป็นสัญญาทางปกครอง  

สัญญาทางปกครองโดยผลของกฎหมาย 
จากนิยามดังกล่าวและค าอธิบาย สามารถที่จะแยกลักษณะของสัญญาทางปกครองออกเป็นสอง

ประการ คือ 
1.คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งจะต้องฝ่ายปกครองหรือผู้กระท าการแทนฝ่ายปกครอง 
องค์ประกอบของคู่นิติสัมพันธ์ในสัญญาทางปกครองจะต้องมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐเสมอ ดังนั้น โดยถ้าคู่นิติสัมพันธ์ทั้งสองฝ่ายเป็นเอกชนกับเอกชน
ด้วยกัน จะเป็นการก่อสัญญาทางแพ่ง ไม่เข้าลักษณะของสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 8/2550 
เมื่อบริษัท ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด เป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทจ ากัดและเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีวัตถุประสงค์ที่มุ่งแสวงหาก าไรอันเป็นไปในเชิงธุรกิจซึ่งเป็น
รัฐวิสาหกิจ ทั้งไม่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง บริษัท ไทย
เดินเรือทะเล จ ากัด จึงไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ ดังนั้น สัญญาที่บริษัท ไทย
เดินเรือทะเล จ ากัด จ้างนาย ป. ผู้อ านวยการมีก าหนด 4 ปี จึงไม่ใช่คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 406/2548 
บริษัทไปรษณีย์ไทย จ ากัด มีฐานะเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินกิจการทางปกครอง จึง

เป็นหน่วยงานทางปกครอง เมื่อท าสัญญาจ้างห้างหุ้นส่วน ช. ก่อสร้างอาคารที่ท าการ แต่ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ช. 
ก่อสร้างล่าช้าจึงถูกปรับ ต่อมามีมติคณะรัฐมนตรีให้ส่วนราชการมีอ านาจพิจารณายกเว้นค่าปรับได้  ห้าง
หุ้นส่วน ช. จึงฟ้องขอคืนค่าปรับแต่บริษัทไปรษณีย์ไทย จ ากัด ไม่คืนให้ กรณีจึงเป็นข้อพิพาทระหว่างห้าง
หุ้นส่วน ช. ที่เป็นเอกชน กับบริษัทไปรษณีย์ไทย จ ากัด ที่เป็นหน่วยงานทางปกครอง จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง 

2.ประเภทหรือเนื้อหาของสัญญาต้องเป็นสัญญาที่จัดอยู่ใน 4 ประเภท ตามที่นิยามได้ยกเป็นตัวอย่าง
เอาไว้ ดังนี้ 

2.1.สัญญาสัมปทาน 
เป็นสัญญาที่รัฐให้เอกชนเข้ามาด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหนึ่งของรัฐ โดยให้เอกชนเก็บเงินหรือ

ผลประโยชน์จากการด าเนินกิจการนั้น โดยเอกชนจะต้องจ่ายค่าตอบแทนให้กับรัฐ เช่น สัญญาสัมปทาน
รถไฟฟ้าบีทีเอส ระหว่างกรุงเทพมหานครกับบริษัทรถไฟฟ้าบีทีเอส จ ากัด สัญญาสัมปทานทางด่วนดอนเมือง
โทลล์เวย์ เป็นต้น 

สัญญาสัมปทาน มีองค์ประกอบ 2 ส่วน คือ 
ก.รัฐออกใบอนุญาตให้เอกชนด าเนินการ 
ข.มีค่าตกลงต่างตอบแทนกันระหว่างรัฐกับเอกชน 
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ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 349/2549 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 40 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า คลื่นความถี่ที่

ใช้ในการส่งวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์และวิทยุโทรคมนาคม เป็นทรัพยากรสื่อสารของชาติเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า คลื่นความถี่ที่ใช้ในการส่งวิทยุโทรทัศน์นั้นเป็นทรัพยากรสื่อสารของ
รัฐที่รัฐจะต้องน ามาใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน การจัดให้มีสถานีวิทยุโทรทัศน์และด าเนินการส่ง
วิทยุโทรทัศน์ จึงเป็นบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐ ซึ่งรัฐอาจเป็นผู้จัดท าเองหรือรัฐอาจมอบหมายให้
เอกชนเป็นผู้จัดท าแทนหรือให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะโดยวิธีการให้สัมปทานแก่
เอกชน ซึ่งก็คือก็อนุญาตให้เอกชนมีสิทธิจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวและได้รับอนุญาตให้ใช้คลื่นความถ่ีที่ใช้
ในการส่งวิทยุโทรทัศน์ภายในระยะเวลาที่ก าหนดโดยที่เอกชนผู้รับสัมปทานเป็นผู้ลงทุนและแบกรับความเสี่ยง
ภัยในการด าเนินการเอง โดยเอกชนผู้รับสัมปทานได้ผลประโยชน์เป็นการตอบแทนด้วยการได้รับสิทธิในอันที่
จะเรียกเก็บค่าใช้บริการหรือค่าตอบแทนจากประชาชนผู้ใช้ประโยชน์จากบริการสาธารณะนั้น 

2.2.สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
เป็นสัญญาที่รัฐตกลงให้เอกชนเข้าไปด าเนินกิจกรรมการบริการสาธารณะแทนรัฐ ส่วนใหญ่จะเป็น

กิจกรรมเชิงบริการ เช่น สัญญาจ้างเอกชนให้เก็บขนขยะ นอกจากนั้นคณะกรรมการชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลได้วางบรรทัดฐานเพ่ิมจากกฎหมาย คือ สัญญาที่ท าให้บริการสาธารณะบรรลุผล ซึ่งคณะกรรมการ
ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวางหลักไว้เพ่ิมเติมว่า ถ้าวัตถุแห่งสัญญาเป็นสาระส าคัญของการบริการ
สาธารณะ ถือเป็นสัญญาทางปกครองด้วย 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 25/2545 
กรุงเทพมหานครผู้ถูกฟ้องคดี เป็นหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่น มีหน้าที่อย่างหนึ่ง คือ การจัด

ให้มีการศึกษา อันถือว่าเป็นการบริการอย่างหนึ่งที่รัฐต้องจัดให้มีขึ้น การที่ผู้ฟ้องคดีท าสัญญาลาไปศึกษาต่อใน
ต่างประเทศกับผู้ถูกฟ้องคดีโดยมีข้อตกลงว่า เมื่อครบก าหนดเวลาแล้วจะกลับมารับราชการที่โรงเรียนในสังกัด
ของผู้ถูกฟ้องคดีนั้น วัตถุแห่งสัญญา คือ การให้ผู้ฟ้องคดีกลับมาด าเนินการหรือมีส่วนร่วมในการด าเนินบริการ
สาธารณะอันเป็นเรื่องของการจัดให้มีการศึกษา สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 545/2546 (ป.) 
สัญญาจ้างลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการและมีการแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการ

สาธารณะของส่วนราชการ ถือเป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินงานหรือเข้าร่วมด าเนินงานบริการสาธารณะอัน
เป็นสัญญาทางปกครอง เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นจึงเป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ต้องฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง โดยคดีนี้ สถาบันราชภัฏสวนดุสิตจ้างผู้ฟ้องคดีเป็นลูกจ้างชั่วคราวในต าแหน่งหัวหน้าศูนย์
การศึกษานอกสถาบันฯ สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง ดังนั้นการที่อธิการบดีสถาบันราชภัฏฯ 
มีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีออกจากงานจึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจของศาล
ปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2549 
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จ าเลยที่ 1 เป็นรัฐวิสาหกิจ จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2522 จึงมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีวัตถุประสงค์ในการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยานรวมทั้งด าเนิน
กิจการอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือต่อเนื่องกับการประกอบกิจการท่าอากาศยานอันเป็นบริการสาธารณะโดยมีการใช้
อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองเพ่ือให้การบริการสาธารณะดังกล่าวบรรลุผล แม้ขณะเกิด
ข้อพิพาทคดีนี้ จ าเลยที่ 1 ได้แปรสภาพจากรัฐวิสาหกิจไปเป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทมหาชนจ ากัดแล้วก็ตาม 
แต่จ าเลยที่ 1 ยังมีวัตถุประสงค์ในการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยานเช่นเดิม ทั้งยังมีอ านาจได้รับ
ยกเว้น มีสิทธิพิเศษหรือได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายว่าด้ วยการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทยหรือ
กฎหมายอ่ืนได้ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของการท่าอากาศยาน
ไทย จ ากัด (มหาชน) พ.ศ. 2545  จ าเลยที่ 1 จึงเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือ
ให้ด าเนินกิจกรรมทางปกครอง ตามาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น เมื่อจ าเลยที่ 1 เป็นหน่วยงานทางปกครอง โจทก์ด ารงต าแหน่งกรรมการผู้จัดการ
ใหญ่มีอ านาจสั่งการต่างๆ ในการด าเนินกิจการของจ าเลยที่ 1 ย่อมเป็นผู้แสดงเจตนาใช้อ านาจทางปกครอง
หรือด าเนินกิจการทางปกครองแทนจ าเลยที่ 1 ด้วย สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็น
หน่วยงานทางปกครองว่าจ้างให้โจทก์เข้าเป็นผู้แทนของจ าเลยที่ 1เพ่ือด าเนินการทางปกครองแทนจ าเลยที่ 1 
ด าเนินกิจการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยาน รวมทั้งการด าเนินกิจการอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือต่อเนื่องกับ
การประกอบกิจการการท่าอากาศยานอันเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

2.3.สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
เป็นสัญญาให้เอกชนก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคขึ้น เช่น สัญญาจ้างเอกชนสร้างถนน สะพาน โรงเรียน 

โรงพยาบาล วางท่อประปา เป็นต้น 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 10/2545 
สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงอาคารโรงพยาบาลหลังสวน ระหว่างบริษัท ค. กับจังหวัดชุมพร เป็น

สัญญาที่มีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งซึ่งได้แก่จังหวัดชุมพรเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุง
โรงพยาบาลชุมชนขนาด 60 เตียง เป็น 90 เตียง โดยมีอาคารผู้ป่วยและส่วนประกอบอ่ืนๆ ซึ่งอาคาร
โรงพยาบาลของเป็นองค์ประกอบและเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการบริการสาธารณะด้านการสาธารณสุข
ให้บรรลุผล นอกจากนี้ประชาชนโดยทั่วไปยังสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้โดยตรง อาคารโรงพยาบาลของรัฐจึง
เป็นสิ่งสาธารณูปโภค สัญญานี้จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดคั้งศาลปกครอง
ฯ 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 115/2548 
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สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารที่ท าการสถานีต ารวจดับเพลิงและอาคารที่พักอาศัยของเจ้าหน้าที่ ต ารวจ
ประจ าสถานีดับเพลิงนั้น เป็นการที่หน่วยงานทางปกครองมอบหมายให้เอกชนเข้าด าเนินการจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค อันเป็นบริการสาธารณะของรัฐ 

2.4.สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากร 
เป็นสัญญาที่ให้เอกชนแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากร โดยเอกชนต้องให้ค่าตอบแทนกับรัฐ สัญญาที่

ตกลงกันระหว่างรัฐกับเอกชนเป็นสัญญาทางปกครองประเภทหนึ่ง เช่น สัญญาสัมปทานเหมืองแร่ สัญญาสัป
ทานรังนกนางแอ่น สัญญาสัมปทานไม้ป่าชายเลน เป็นต้น 

สัญญาโดยสภาพหรือจากการตีความของศาล 
นอกจากสัญญาทางปกครอง 4 ประเภท ตามที่ได้กล่าวมาข้างต้น (เรียกว่า สัญญาทางปกครองโดยผล

ของกฎหมาย) แล้ว ศาลปกครองสูงสุดได้ก าหนดกรอบอันเป็นแนวทางในการพิจารณาลักษณะของสัญญาทาง
ปกครองเอาไว้ (เรียกว่าสัญญาโดยสภาพหรือจากการตีความของศาล) ปรากฏตามมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2545 โดยก าหนดว่า 

“สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ ได้นั้น ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรื อเป็นบุคคลซึ่ง
ได้รับมอบหมายให้กระท าการแทนรัฐ ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้
จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากร หรือ เป็นสัญญาที่
หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอก
สิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือการให้บริการ
สาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐมุ่ง
ผูกพันตนเองกับคู่สัญญาอักฝ่ายหนึ่งด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่าว
มาข้างต้น สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง” 

ฤทัย หงส์สิริ ได้อธิบายสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือจากการตีความของศาล ว่า สัญญาใดจะเป็น
สัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือไม่ มีหลักเกณฑ์ 2 ประการ39 

ประการแรก ได้แก่คู่สัญญา คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งจะต้องเป็นคู่สัญญาฝ่ายรัฐ และ 
ประการที่สอง ได้แก่ วัตถุประสงค์ของสัญญา” หรือ “เนื้อหาหรือข้อก าหนดของสัญญา” อย่างใด

อย่างหนึ่ง โดยพิจารณาวัตถุของสัญญาว่าเป็นสัญญาที่ “ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง” หรือโดยพิจารณาจากเนื้อหาหรือข้อก าหนดของสัญญาว่าเป็นสัญญาที่มี 
“ข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมลีักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ” 

                                                           
39 เพิ่งอ้าง, หน้า 61. 
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ดังนั้นโดยสรุป นอกจากสัญญาทางปกครองที่ก าหนดตามมาตรา 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
ฯ แล้ว มีการตีความขยาย “สัญญาทางปกครอง” ตามมติของที่ประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครอง 
เพ่ิมเติม ได้แก่ 

1.เป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
2.เป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้การ

บริการสาธารณะบรรลุผล 
ต่อได้มีแนวค าพิพากษา/ค าวินัยฉัยของศาลปกครองตามแนวของศาลปกครองสูงสุด อีกหลายคดี 
กรณีเป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 380/2551 
สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพและจัดจ าหน่ายข้าวระหว่างองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรกับเอกชน เป็ น

ขั้นตอนหนึ่งของมาตรการรับจ าน าข้าวเปลือกจากเกษตรกรของรัฐตามโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกนาปีอัน
เป็นโครงการที่ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการนโยบายข้าว (กนข.) เพื่อช่วยเหลือเกษตรกรและสถาบัน
เกษตรกรที่ปลูกข้าวที่ไม่มียุ้งฉางเป็นของตนเอง ให้มีสถานที่เก็บข้าวเปลือกและแปรสภาพข้าวเปลือกเป็น
ข้าวสาร สัญญาดังกล่าวจึงมีลักษณะให้เอกชนเข้าร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะรับจ าน าข้าวเปลือกจาก
เกษตรกรและสถาบันเกษตรกรตามอ านาจหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี และยังมีข้อก าหนดให้หน่วยงานมีสิทธิบอกเลิก
สัญญาได้ก่อนครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาโดยเอกชนไม่มีสิทธิเรียกค่าเสียหายใดๆ ทั้งสิ้น ซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐที่มีเพ่ือให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คือ
การบริการสาธารณะบรรลุผล จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 103/2557 
องค์การคลังสินค้าผู้ถูกฟ้องคดี ได้ท าสัญญาซื้อขายมันส าปะหลังเพ่ือส่งออกนอกราชอาณาจักร

โครงการแทรกแซงตลาดมันส าปะหลังปี 2551/52 กับบริษัท จ. ผู้ฟ้องคดี เพ่ือให้จัดหาตลาดเพ่ือระบายสินค้า
ที่รับจ าน าจากเกษตรกรไปยังต่างประเทศภายในระยะเวลาที่ก าหนด อันเป็นการส่งเสริมการผลิตสินค้าเกษตร
ของคนไทยเพ่ือการส่งออกตามอ านาจหน้าที่ในการด าเนินบริการสาธารณะของผู้ถูกฟ้องคดีเพ่ือเป็นการ
ช่วยเหลือแก่เกษตรกรผู้ปลูกมันสัมปะหลังมากกว่าการมุ่งแสวงหาผลก าไรเชิงพาณิชย์ สัญญาดังกล่าวจึงเป็น
สัญญาที่ให้ผู้ฟ้องคดีเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะกับผู้ฟ้องคดีโดยตรง จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 92/2556 
จ าเลยเป็นราชการส่วนท้องถิ่นจึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองฯ เมื่อพิจารณาสัญญาเช่ารถดังกล่าวแล้ว นอกจากโจทก์ผู้ให้เช่าต้องส่งมอบรถให้แก่จ าเลยผู้เช่า 
โจทก์ยังต้องจัดให้มีพนักงานขับรถท าหน้าที่ขับรถ และผู้ควบคุมงานท าหน้าที่ควบคุมงาน โดยเฉพาะในการน า
รถไปใช้ท าความสะอาดถนน ตรอก ซอย โจทก์ต้องท าและส่งแผนการด าเนินงาน รายละเอียดบุคลากร และ
การใช้เครื่องจักรอุปกรณ์ให้ฝ่ายจ าเลย โดยจ าเลยให้ความเห็นชอบก่อนการปฏิบัติงานในการรักษาความ
สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย ซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
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2528 มาตรา 89 ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของจ าเลยในการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าว จึงเป็นกรณีที่
จ าเลยตกลงให้โจทก์เข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาเช่าระหว่างโจทก์กับจ าเลยจึงเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ข้อพิพาทในคดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 8/2552 
การที่จ าเลย (กรุงเทพมหานคร) ท าสัญญาว่าจ้างโจทก์ให้จัดส่งเจ้าหน้าที่ต้อนรับไปประจ าที่ส านักงาน

เขตเพ่ือท าหน้าที่อ านวยความสะดวกในการให้บริการแนะน าประชาชนที่เข้ามาติดต่อราชการ ย่อมเป็นสิ่ง
ส าคัญที่จะท าให้บริการสาธารณะของจ าเลยบรรลุผล ทั้งสัญญาพิพาทดังกล่าวยังมีข้อตกลงให้จ าเลยสามารถ
ควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของโจทก์และให้ค าแนะน าหรือสั่งการให้เจ้าหน้าที่ของโจทก์ปฏิบัติงาน
ตามหน้าที่ที่ก าหนดในสัญญาเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด รวมทั้งโจทก์ต้องให้เจ้าหน้าที่ของโจทก์ปฏิบัติตาม
ระเบียบ ข้อบังคับ ค าแนะน าและค าสั่งของจ าเลย ดังนั้น สัญญาจ้างเหมาเจ้าหน้าที่ต้อนรับให้บริการแนะน า
ประชาชนที่ส านักงานเขตทั่วกรุงเทพมหานครระหว่างโจทก์และจ าเลย จึงมีลักษณะเป็นสัญญาที่จ าเลยมอบ
อ านาจให้โจทก์เข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะกับจ าเลย 

กรณีเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 
ข้อก าหนดในสัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีเป็นข้อก าหนดที่มีลักษณะพิเศษที่ให้เอกสิทธิ์แก่

ผู้ว่าจ้าง ซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายปกครองอย่างมาก ข้อก าหนดบางข้อของสัญญา เช่น ข้อก าหนดที่ให้สิทธิแก่
คู่สัญญาฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวที่จะเลิกสัญญาได้ โดยที่ผู้รับจ้างซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่ได้ผิดสัญญา
ในสาระส าคัญ หรือข้อก าหนดที่ให้อ านาจแก่ผู้ว่าจ้างที่จะสั่งให้ผู้รับจ้างท างานพิเศษเพ่ิมเติมได้แม้ไม่เคยระบุใน
สัญญาจ้าง โดยที่ผู้รับจ้างไม่มีสิทธิโต้แย้งคัดค้าน แม้กระทั่งเรื่องเวลาการท างานและค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมขึ้น 
ประกอบกับลักษณะที่เป็นสัญญาส าเร็จรูปของสัญญาจ้างฉบับนี้ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีก่อสร้าง
หอพักข้าราชการโรงพยาบาล คณะแพทย์ศาสตร์ของผู้ถูกฟ้องคดีนั้นยังมีลักษณะพิเศษเพ่ือให้การใช้อ านาจ
ทางปกครอง หรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลโดยไม่พบในสัญญาทั่ว ไปในทางแพ่ง นอกจากนี้ 
สัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีฉบับนี้ยังมีการตกลงให้ใช้สัญญาปรับราคาส าหรับราคางานก่อสร้าง
ตามสัญญาจ้างอีกด้วย จึงเห็นว่าสัญญาฉบับนี้เป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะ
รับไว้พิจารณาพิพากษาได้ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญ ติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2552 

 
 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 
สัญญาลาไปศึกษาต่อในต่างประเทศท่ีผู้ฟ้องคดีท าไว้กับผู้ฟ้องคดีมีวัตถุประสงค์แห่งสัญญา  คือ ผู้ฟ้อง

คดีต้องกลับมารับราชการในกระทรวงกลาโหมตามระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในสัญญา และข้อก าหนดในสัญญาที่
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แสดงถึงลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐที่ไม่อาจพบได้ในสัญญาทางแพ่งทั่วไป เช่น ผู้ฟ้องคดีจะถูก
จ ากัดสิทธิไม่ว่าจะเป็นกรณีลาออกจากราชการ หรือโอนสังกัด หรือการบอกเลิกสัญญานั้นไม่อาจกระท า ได้
ทั้งสิ้น แต่ในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีกลับให้สิทธิและอ านาจเด็ดขาดแก่ผู้ถูกฟ้องคดีให้บอกเลิกสัญญาฝ่ายเดียวได้ 
หรือเรียกตัวผู้ฟ้องคดีกลับจากต่างประเทศก่อนครบก าหนดไม่ว่ากรณีใดๆ ได้ เป็นต้น ซึ่งเป็นลักษณะของ
สัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 จึงอยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (4) 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 22/2545 
เหตุแห่งการฟ้องคดีนี้สืบเนื่องมาจากผู้ถูกฟ้องคดีท าสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินที่จะเวนคืนตามพระราช

กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่อ าเภอยานนาวา อ าเภอพระโขนง จังหวัดพระนคร 
อ าเภอบางขุนเทียน อ าเภอธนบุรี อ าเภอบางกอกน้อย อ าเภอตลิ่งชัน อ าเภอภาษีเจริญ กิ่งอ าเภอหนองแขม 
จังหวัดธนบุรี อ าเภอบางกรวย อ าเภอบางใหญ่ อ าเภอบางบัวทอง อ าเภอเมืองนนทบุรี อ าเภอปากเกร็ด 
จังหวัดนนทบุรี อ าเภอเมืองปทุมธานี จังหวัดปทุมธานี อ าเภอกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสงคราม อ าเภอสาม
พราน และอ าเภอนครชัยศรี จังหวัดนครปฐม พ.ศ. 2497 กับเจ้าของที่ดิน ซึ่งตามพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้
ก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องดคีเป็นเจ้าหน้าที่เพ่ือด าเนินการเวนคืนที่ดินและเวนคืนที่ดินที่พิพาทเพ่ือก่อสร้างถนนพุทธ
มณฑลสาย 1 ในการท าสัญญาผู้ถูกฟ้องคดีต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี ปี 2500 (หนังสือที่ นว.155/2500) 
กล่าวคือ ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องตกลงปรึกษากับเจ้าของที่ดินเสียก่อน หากตกลงซื้อขายกันได้ก็ไม่ต้องออก
พระราชบัญญัติเวนคืน แต่หากตกลงกันไม่ได้และทางราชการจ าเป็นต้องใช้ที่ดินก็ให้ออกพระราชบัญญัติ
เวนคืน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 และมาตรา 9 
วรรหนึ่ง (4) บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองซึ่งสัญญาทาง
ปกครองมีความหมายรวมถึงสัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่ง
กระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ผู้ถูกฟ้องคดีนี้เป็นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งและมีฐานะเป็น
หน่วยราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ทั้งเป็นเจ้าหน้าที่เพ่ือด าเนินการเวนคืน ในการตกลงท าสัญญาพิพาท หาก
เจ้าของที่ดินพิพาทไม่ยินยอมขาย ทางราชการก็จะด าเนินการออกพระราชบัญญัติเวนคืนที่ดินพิพาทต่อไป จึง
เป็นกรณีที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองและเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ โดยใช้อ านาจทาง
ปกครองบังคับซื้อที่ดินจากเอกชน ทั้งการเวนคืนที่ดินที่พิพาทก็เพ่ือใช้ในการก่อสร้างถนนซึ่งเป็นสาธารณูปโภค
ที่ประชาชนเป็นผู้ใช้และได้รับประโยชน์โดยตรงอันมีลักษณะเป็นการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค สัญญาจะซื้อจะ
ขายที่ดินพิพาทนี้ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 9/2555 
สัญญาซื้อขายประตูตรวจค้นโลหะพร้อมติดตั้งระบบและฝึกฝนการใช้งานระหว่างกรมธนารักษ์กับ

เอกชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดซื้อเครื่องมือส าคัญที่กรมใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ให้
บรรลุผล ทั้งสัญญาดังกล่าวมีข้อก าหนดในสัญญาที่ให้เอกสิทธิ์แก่กรมที่ก าหนดให้เอกชนต้องใช้เรือไทยในการ
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ขนส่งสิ่งของหรือเครื่องตรวจโลหะตามสัญญา ซึ่งหากเอกชนขนส่งสิ่งของโดยไม่ใช้เรือไทย เอกชนจะต้องน า
หลักฐานการช าระค่าธรรมเนียมพิเศษ เนื่องจากการไม่บรรทุกของโดยเรือไทย จึงจะมีสิทธิได้รับเงินค่าสิ่งของ
จากกรมซึ่งไม่อาจพบในสัญญาทางแพ่งทั่วไป สัญญาพิพาทนี้จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

 
 
กรณีสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐกับเอกชน 
โดยหลักการของกฎหมายและแนวค าวินิจฉัย สัญญาซื้อขายไม่ใช่สัญญาทางปกครอง เนื่องจากไม่ใช่

สัญญาทางปกครองโดยกฎหมายและสัญญาทางปกครองโดยสภาพ อย่างไรก็ตามต่อมาได้มีการวางแนวค า
พิพากษา/ค าวินิจฉัย ว่า สัญญาการจัดซื้อวัสดุ จะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่นั้น ต้องพิจารณาจากวัสดุที่จะ
จัดซื้อนั้นเป็นวัสดุที่จัดซื้อเฉพาะเจาะจงส าหรับการใช้บริการสาธารณะหรือไม่ ถ้าเป็นการจัดซื้อวัสดุที่หาได้
ทั่วไป ไม่ใช่อุปกรณ์ส าคัญในการบริการสาธารณะ เป็นสัญญาทางแพ่ง รวมถึงถ้าสัญญาซื้อขายดังกล่าวเป็น
ลักษณะเป็นการจัดหาเครื่องมือส าคัญในการด าเนินการบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญานั้นย่อมเป็นสัญญา
ทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 27/2547 
สัญญาซื้อขายผลิตภัณฑ์นมฉบับพิพาท แม้จ าเลยจะมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองและคู่สัญญา

ฝ่ายผู้ซื้อ โดยโจทก์ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายผู้ขายจะต้องส่งมอบให้แก่โรงเรียนในสังกัดของจ าเลยเพ่ือให้เด็กนักเรียน
ได้ดื่ม อันเป็นหน้าที่ส่วนหนึ่งของจ าเลยในการส่งเสริมการศึกษาและส่งเสริมการพัฒนาเด็กตามมาตรา 67 (5) 
และ (6) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก็ตาม แต่ไม่ปรากฏว่า
ผลิตภัณฑ์นมที่จ าเลยซื้อจากโจทก์นั้นเป็นอุปกรณ์ส าคัญที่จ าเลยใช้ในการบริการสาธารณะของจ าเลย สัญญา
ซื้อขายผลิตภัณฑ์นมระหว่างจ าเลยกับโจทก์จึงเป็นเพียงสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุนการจัดท าบริการ
สาธารณะเท่านั้น ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 1/2554 
สัญญาซื้อเครื่องคัดขนาดไข่และฆ่าเชื้อไข่ระหว่างผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดี (กรมปศุสัตว์) ไม่มี

ลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวง
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองให้โจทก์เข้าด าเนินการหรือร่วม
ด าเนินการในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง มีสาระส าคัญเป็นการให้ผู้ฟ้องคดีจัดหาและส่งมอบเครื่องคัด
ขนาดไข่และฆ่าเชื้อไข่ อันเป็นการตระเตรียมวัสดุหรืออุปกรณ์ที่จะน าไปใช้ในโครงการผลิตวัคซีนส าหรั บ
ป้องกันโรคในสัตว์ปีกของผู้ถูกฟ้องคดีเท่านั้น สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญาจัดหาพัสดุธรรมดาที่สนับสนุนภารกิจ
หลักของผู้ถูกฟ้องคดีเท่านั้น จึงมิใช่สัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 48/2547 
สัญญาว่าจ้างจัดหาและติดตั้งเครื่องช่วยเดินอากาศพร้อมอุปกรณ์อะไหล่ รวมทั้งก่อสร้างอาคาร

ระหว่างเอกชนกับกรมขนส่งทางอากาศ (กรมการบินพาณิชย์) นั้น ลักษณะของสัญญาเป็นการว่าจ้างเพ่ือจัดหา
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และติดตั้งเครื่องช่วยเดินอากาศ ILS ซึ่งเป็นเครื่องมือส าหรับใช้ในการควบคุมการบินเวลาสภาพอากาศไม่ปกติ 
เครื่องช่วยเดินอากาศ DME ซึ่งเป็นเครื่องมือส าหรับบอกระยะห่างของเครื่องบินจากสถานีควบคุมการบิน อัน
เป็นเครื่องมือส าคัญที่ผู้รับจ้างจะต้องจัดหามาโดยเฉพาะส าหรับช่วยการเดินอากาศ ไม่สามารถจัดหาได้ทั่วไป
ในท้องตลาด เป็นการท าสัญญาเพ่ือให้การจัดระบบจราจรและการขนส่งทางอากาศด าเนินไปด้วยความ
เรียบร้อย จึงเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 38/2554 
เมื่อส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานมอบอ านาจให้จ าเลยซึ่งเป็นโรงเรียนในสังกัดท า

สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ที่มีสาระส าคัญให้โจทก์ซึ่งเป็นเอกชนจัดหาและส่งมอบครุภัณฑ์
เครื่องคอมพิวเตอร์เพ่ือใช้ในการจัดการเรียนการสอนของจ าเลย อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดท าบริการ
สาธารณะด้านการศึกษาอย่างหนึ่ง  ครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ดังกล่าวจึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ในการ
จัดท าบริการสาธารณะของจ าเลย สัญญาซื้อขายครุภัณฑ์เครื่องคอมพิวเตอร์ระหว่างโจทก์และส านักงาน
คณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานโดยจ าเลยผู้รับมอบอ านาจ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 23/2554 
เมื่อจ าเลย (จังหวัดสระบุรี) มอบอ านาจให้ผู้อ านวยการศูนย์การท่องเที่ยว กีฬา และนันทนาการ

จังหวัดสระบุรี ซึ่งเป็นหน่วยงานในก ากับดูแลของจ าเลยท าสัญญาซื้อครุภัณฑ์ไอที จ านวน 5 รายการ ที่มี
สาระส าคัญให้โจทก์ซึ่งเป็นเอกชนจัดหาและส่งมอบครุภัณฑ์ไอทีเพ่ือใช้ในโครงการจัดตั้งศูนย์บริการข้อมูลด้าน
การท่องเที่ยวกลุ่มจังหวัดของจังหวัดสระบุรี ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือโฆษณาประชาสัมพันธ์สถานที่ท่องเที่ยว
ภายในจังหวัดสระบุรีและกลุ่มจังหวัด และเป็นแหล่งบริการข้อมูลข่าวสารด้านการท่องเที่ยวของจังหวัดสระบุรี
และกลุ่มจังหวัด อันเป็นภารกิจเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่งในการพัฒนาการท่องเที่ยว กีฬา 
และนันทนาการของรัฐ ครุภัณฑ์ไอทีดังกล่าวจึงเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์ส าคัญที่จะเป็นต่อการจัดท าบริการ
สาธารณะของจ าเลยให้บรรลุผลสัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ไอทีระหว่างโจทก์และจ าเลยจึงเป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 4/2551 
โจทก์เป็นผู้ปรับปรุงส่วนส านักงานที่พิพาท และยังไม่ได้รับค่าจ้าง การที่โจทก์เข้าปรับปรุงตกแต่ง

อาคารส านักงานที่พิพาท เป็นการเข้าด าเนินการที่ก่อให้เกิดสิทธิและหน้าที่ที่สืบเนื่องจากการจัดให้มีเครื่องมือ
ที่ส าคัญและจ าเป็นต่อการจัดท าบริการสาธารณะของจ าเลยที่ 1 ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง เมื่อโจทก์ฟ้อง
ขอให้จ าเลยทั้งสามช าระค่าจ้างโดยอ้างว่า ได้ตกลงแต่งภายในและติดตั้งระบบอ านวยความสะดวก ส่วน
ส านักงานแล้วเสร็จพร้อมทั้งส่งมอบงานแล้ว แม้จ าเลยทั้งสามปฏิเสธก็ตาม ข้อพิพาทระหว่างโจทก์กับจ าเลยทั้ง
สามในคดีนี้ จึงเป็นคดีพิพาทในทางปกครองอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

 
กรณีสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง 
ในส่วนของสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ได้

วางหลักไว้ว่า แม้สัญญาอุปกรณ์จะเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่ให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ทั้งนี้เนื่องจากถ้ามี
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การยกสัญญาทางปกครองให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง แต่สัญญาอุปกรณ์อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมก็อาจ
เกิดการตีความที่ขัดกันได้ ดังนั้นจึงก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองทั้งสัญญาทางปกครองและสัญญา
อุปกรณ์ของสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 12/2548 
ผู้รับเหมาก่อสร้างอาคารและบ้านพักสถานีต ารวจดับเพลิงกระท าการผิดสัญญา ส านักงานต ารวจ

แห่งชาติเรียกให้ธนาคารผู้ค้ าประกันสัญญาจ่ายค่าเสียหาย แล้วธนาคารมาฟ้องผู้รับเหมาก่อสร้างให้ชดใช้คืน 
ผู้รับเหมาก่อสร้างต่อสู้ว่าไม่ได้ผิดสัญญาธนาคารขอให้ศาลเรียกส านักงานต ารวจแห่งชาติเข้ามาเป็นจ าเลยร่วม 
สัญญาก่อสร้างอาคารและบ้านพักสถานีต ารวจดับเพลิงธนบุรี เป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การจัดท า
บริการสาธารณะบรรลุผลเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนสัญญาค้ าประกันซึ่งเป็นสัญญาอุปกรณ์ และโดยล าพัง
ย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่การที่จะพิจารณาว่าจ าเลยต้องรับผิดต่อโจทก์หรือไม่เพียงใดจ าต้องวินิจฉัย
ข้อเท็จจริงในการปฏิบัติตามสัญญาก่อสร้างอันเป็นสัญญาหลักเสียก่อน คดีสัญญาอุปกรณ์จึงอยู่ในอ านาจของ
ศาลปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 28/2546 
เมื่อสัญญาจ้างปรับปรุงถนนของเทศบาลนครยะลาซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองเป็นสัญญาจัดให้มีสิ่ง

สาธารณูปโภคอันเป็นบริการสาธารณะ สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แม้สัญญาค้ าประกันการปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าวจะมีลักษณะเป็นสัญญา
ทางแพ่ง แต่ก็เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาหลักซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง และการพิจารณาข้อพิพาทตาม
สัญญาอุปกรณ์ต้องวินิจฉัยสัญญาหลักก่อน ดังนั้น กรณีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องคดีให้ช าระเงินตามสัญญาค้ า
ประกันจึงควรด าเนินกระบวนพิจารณายังศาลที่มีเขตอ านาจเดียวกับศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญา
จ้างปรับปรุงถนนซึ่งเป็นสัญญาหลัก คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

กรณีที่ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
นอกจากสัญญาทางปกครอง ซึ่งแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ สัญญาทางปกครองโดยกฎหมาย และ

สัญญาทางปกครองโดยสภาพแล้ว การท าสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน นอกจากการท าสัญญาทาง
ปกครองแล้ว ฝ่ายปกครองอาจท าสัญญากับเอกชนในลักษณะสัญญาทางแพ่งก็ได้ ทั้งนี้หมายความว่า รัฐหรือ
ฝ่ายปกครองยอมลดสถานะของตนเองลงมาเทียบเท่ากับเอกชนบนความเสมอภาคเท่าเทียมกัน จึงถือเสมือน
ฝ่ายปกครองเป็นเอกชนผู้หนึ่งในสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และมิได้มีลักษณะของสัญญา
ตามที่กล่าวมาข้างต้น นอกจากนั้นหน่วยงานยังอาจจัดท าสัญญาเชิงพาณิชย์ที่ไม่เกี่ยวกับการจัดท าบริการ
สาธารณะ เช่น สัญญาซื้อขายวัสดุระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน สัญญาจ้างท าความสะอาดห้องน้ า สัญญาให้
เช่าที่บางส่วนของอาคารเปิดร้านซักผ้าในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ สัญญาให้เช่าที่ราชพัสดุเพ่ือตั้งแผงพระ เป็น
ต้น 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 8/2550 
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จ าเลยที่ 1 (บริษัทไทยเดินเรือทะเล จ ากัด) เป็นนิติบุคคลประเภทบริษัทจ ากัดและเป็นรัฐวิสาหกิจที่
จัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีวัตถุประสงค์ในการเดินเรือและด าเนินการพาณิชย์ บริการ
ขนส่งทางทะเล และให้บริการด้านคลังสินค้าและท่าเรือให้เช่าเรือ เพ่ือประกอบกิจการขนส่งทางทะเล ฯลฯ 
วัตถุประสงค์ของจ าเลยที่ 1 จึงเป็นการมุ่งแสวงหาก าไรอันเป็นไปในเชิงธุรกิจ ทั้งการด าเนินกิจการของจ าเลยที่ 
1 ก็มิได้มีการใช้อ านาจรัฐหรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง 
จ าเลยที่ 1 จึงมิใช่หน่วยงานทางปกครองที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงาน
อ่ืนของรัฐ หรือเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครองตาม
มาตรา3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้นเมื่อจ าเลยที่ 1 
มิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลที่กระท าการแทนรัฐ สัญญาจ้างโจทก์เป็นผู้บริหารที่พิพาทจึงไม่ใช่
สัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 57/2547 
โจทก์ซื้อมันส าปะหลังเส้นจากองค์การคลังสินค้าจ าเลย แต่จ าเลยส่งมอบสินค้าไม่มีคุณภาพตาม

มาตรฐานทั่วไป สัญญาซื้อขายมันส าปะหลังเส้นแม้มีจ าเลยซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองและเป็น
คู่สัญญาฝ่ายขายก็ตาม แต่สัญญาดังกล่าวก็ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือสัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรือเป็นสัญญาที่
หน่วยงานทางปกครองให้คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมการด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 
หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้เพ่ือให้การด าเนิน
กิจการทางปกครองอันเป็นการบริการสาธารณะบรรลุผลแต่อย่างใด สัญญาซื้อขายมันส าปะหลังเส้นที่พิพาทนี้
จึงไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาที่คู่สัญญาท าขึ้น โดยมุ่งผูกพันด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานความเสมอ
ภาคเท่าเทียมกัน อันเป็นสัญญาทางแพ่งที่มีคู่สัญญาเป็นฝ่ายปกครองเท่านั้น 

 ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 14/2550 
ผู้ฟ้องคดีเป็นอาจารย์ท าหน้าที่หลักด้านการสอนภายใต้ระเบียบข้อบังคับของผู้ถูกฟ้องคดี (วิทยาลัยศรี

โสภณ) โดยจ่ายค่าตอบแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีตลอดเวลาที่ท างานให้ผู้ถูกฟ้องดคี สัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูก
ฟ้องคดีมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 575 การที่ผู้ฟ้องคดี
อ้างว่า ผู้ถูกฟ้องคดีผิดข้อตกลงตามสัญญาจ้างระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดี ทั้งมีค าขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่าย
ค่าจ้างที่ค้างจ่ายพร้อมดอกเบี้ย รวมทั้งจัดวิชาให้ผู้ฟ้องคดีสอน หากไม่ปฏิบัติขอให้จ่ายค่าชดเชยและค่า
ทดแทน จึงเป็นการฟ้องเรียกร้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีผิดสัญญาจ้างแรงงาน แม้ตามมาตรา 23 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. 2546 บัญญัติว่า กิจการของสถาบันอุดมศึกษาไม่อยู่ภายใต้
บังคับกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ ทั้งนี้ผู้ปฏิบัติงานของ
สถาบันอุดมศึกษาเอกชนต้องได้รับผลประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองแรงงาน ก็เป็นเพียงการก าหนดมิให้น ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานมาใช้บังคับเท่านั้น กรณีจึง
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เป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง อันอยู่
ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแรงงาน 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 3/2552 
สัญญาระหว่างผู้ฟ้องคดี (กระทรวงการคลัง) และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีสาระส าคัญเป็นการให้ผู้ฟ้องคดี

ได้รับผลประโยชน์เป็นเงินค่าตอบแทนการใช้ที่ราชพัสดุและได้กรรมสิทธิ์ในอาคารพาณิชย์ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ก่อสร้าง ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับผลประโยชน์เป็นสิทธิการเช่าที่ดินและอาคารเป็นเวลา 20 ปี นิติสัมพันธ์
ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในกรณีนี้จึงเป็นการด าเนินการในการท าธุรกรรมทางแพ่งทั่วไปและมี
ลักษณะมุ่งผูกตนด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค ไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้
จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ที่ จะถือว่า
เป็นสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 1/2555 
สัญญาจ้างปรับปรุงอาคารโรงแรมเทศบาล (คลิฟโฮเต็ล) เป็นสัญญาเพ่ือประโยชน์ในทางพาณิชยกรรม

ของผู้ฟ้องคดีเอง หาใช่สัญญาที่มีวัตถุประสงค์เป็นการสนับสนุนในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองในการ
จัดท าบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคแต่อย่างใด ดังนั้น แม้คู่สัญญาในสัญญาดังกล่าวฝ่ายหนึ่ง
จะเป็นหน่วยงานทางปกครอง ก็มิอาจท าให้สัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองตามนัยพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 สัญญาว่าจ้างปรับปรุงอาคารโรงแรมจึง
เป็นสัญญาทางแพ่ง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 71/2555 
สัญญาเช่าที่ดินระหว่างโจทก์ (การทางพิเศษแห่งประเทศไทย) กับจ าเลย แม้จะมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็น

หน่วยงานทางปกครอง แต่ก็กระท าในฐานะที่เท่าเทียมกัน และถึงแม้ว่าจะมีข้อสัญญาก าหนดให้โจทก์เลิก
สัญญาได้ก่อนครบก าหนดโดยไม่ต้องรับผิดก็ตาม แต่ข้อสัญญาดังกล่าวก็พบโดยทั่วไปในสัญญาที่เอกชนท าต่อ
กันและเป็นการก าหนดข้อตกลงที่ให้ผู้ให้เช่าได้เปรียบเท่านั้น ทั้งหากมีการเลิกสัญญาต่อกันแล้วมิใช่ว่าโจทก์จะ
ใช้อ านาจตามสัญญาบังคับเอาจากจ าเลยได้ทันที แต่ก็จะต้องน าคดีไปสู่ศาลให้พิจารณาชี้ขาดอีกครั้ง ซึ่งกรณีก็
ยังไม่แน่ว่าข้อสัญญาดังกล่าวจะเป็นธรรมหรือไม่ นอกจากนี้เนื้อหาของสัญญาก็มีสาระส าคัญเป็นการให้จ าเลย
ได้ประโยชน์จากการใช้ที่ดินที่เช่าเป็นทางเข้าออกท่ีดินที่จ าเลยเช่าจากบุคคลอ่ืนไปสู่ทางสาธารณะโดยโจทก์ได้
ค่าเช่าเป็นผลประโยชน์ตอบแทนเท่านั้น มิได้มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ 
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และมิใช่สัญญาที่โจทก์มอบให้จ าเลย
เข้าด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะกับโจทก์ที่จะถือว่าเป็น
สัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
อันจะอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งที่มีคู่สัญญา
ฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 20/2551 
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คดีที่ผู้อ านวยการองค์การคลังสินค้าฟ้ององค์การคลังสินค่าว่าเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรม และเป็นการ
ละเมิด ขอให้รับโจทก์กลับเข้าท างานตามสัญญาจ้างเดิมและให้จ าเลยจ่ายเงินเดือนตามที่ตกลงไว้ในสัญญาจน
ครบ หากจ าเลยไม่สามารถรับโจทก์กลับเข้าท างานได้ให้จ่ายค่าชดเชยค่าจ้างอัตราสุดท้ายเป็นเวลา 90 วัน 
และให้จ าเลยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนที่ท าให้โจทก์เสียชื่อเสียง เห็นว่าการที่พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน
ส าหรับกรรมการฯ มาตรา 8 จัตวา วรรคห้า บัญญัติให้การท าสัญญาจ้างผู้อ านวยการไม่อยู่ในบังคับแห่ง
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยแรงงานวิสาหกิจสัมพันธ์ 
กฎหมายว่าด้วยประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน มิใช่เป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดว่าสัญญาตาม
พระราชบัญญัตินี้ไม่ใช่สัญญาจ้างแรงงานหรือเป็นสัญญาประเภทอ่ืนเพียงแต่ก าหนดว่าไม่อยู่ในบังคับของ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรงงานโดยทั่วไป มิได้มีผลให้นิติสัมพันธ์ที่มีผู้ตกลงงานท าให้และมีผู้ตกลงจ่ายค่าจ้างไม่
เป็นการจ้างแรงงาน กรณีที่ระบุในสัญญาว่ามิใช่สัญญาจ้างแรงงานหามีผลให้สัญญานั้นไม่ เป็นการจ้างแรงงาน
ไม่ การจะวินิจฉัยว่าสัญญาใดเป็นสัญญาจ้างแรงงานหรือไม่ต้องพิจารณาเนื้อหาของนิติสัมพัน์ตามกฎหมาย
เอกชนเป็นส าคัญ เมื่อข้อสัญญาระหว่างโจทก์กับจ าเลยมีลักษณะของข้อสัญญาที่บัญญัติเป็นการทั่วไปใน
สัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 583 และสอดคล้องกับที่บัญญัติใน
พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 17 วรรคท้าย และมาตรา 119 (1) ถึง (6) นิติสัมพันธ์
ระหว่างโจทก์กับจ าเลยมีลักษณะเป็นการจ้างแรงงาน และไม่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ข้อพิพาทในคดี
นี้จึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลแรงงานและเป็นข้อยกเว้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง (3) 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 23/2549 
นิติสัมพันธ์ระหว่างจ าเลยที่ 1 ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ กับโจทก์ซ่ึงเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจในสังกัด จ าเลย

ที่ 1 อยู่ในฐานะการเป็นนายจ้างและลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงานและมูลเหตุในการออกค าสั่งดังกล่าวของ
จ าเลยทั้งสองสืบเนื่องมาจากโจทก์ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง อันถือเป็นส่วนหนึ่ง
ของสัญญาจ้างแรงงาน เป็นผลให้จ าเลยที่ 1 ซึ่งเป็นนายจ้างได้รับความเสียหายจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวด้วยสิทธิ
และหน้าที่ตามสัญญาจ้างแรงงานและเป็นคดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างและลูกจ้างสืบเนื่องจากข้อ
พิพาทแรงงานหรือเกี่ยวกับการท างานตามสัญญาจ้างแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง (1) และ (5) คดีจึงเข้าข้อยกเว้นที่ไม่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และอยู่ในอ านาจพิจารณาคดีของศาลแรงงาน 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 25/2549 
การที่จ าเลยซึ่งเป็นพนักงานตกลงเข้าท างานกับโจทก์ (องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย) 

ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงค์ในการด าเนินกิจการไปในทางธุรกิจการค้า 
ความสัมพันธ์ระหว่างโจทก์กับพนักงานย่อมมีขึ้นเพ่ือด าเนินกิจการในเชิงธุรกิจการค้า โจทก์กับจ าเลยจึงอยู่ใน
ฐานะของนายจ้างกับลูกจ้างและอยู่ภายใต้บังคับของสัญญาจ้างแรงงานตามกฎหมายแพ่งทั่วไป และ
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พระราชบัญญัติแรงงานวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 เมื่อมูลความแห่งคดีนี้เกิดจากการที่โจทก์อ้างว่า จ าเลยซึ่ง
เป็นพนักงานขณะด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป 5 ฝ่ายบริการ มีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดจ้างตาม
ข้อบังคับว่าด้วยการพัสดุของโจทก์จนถึงการท านิติกรรมสัญญาให้ได้มาซึ่งสิ่งของและการจ้างตามสัญญา ผิด
สัญญาจ้าง ละเว้นไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับการมอบหมาย และกระท าละเมิดต่อโจทก์ซึ่งเป็นนายจ้างตาม
สัญญาจ้างแรงงาน ท าให้ได้รับความเสียหาย กรณีจึงเป็นข้อพิพาทที่เกี่ยวด้วยสิทธิหรือหน้าที่ตามสัญญาจ้าง
แรงงานหรือตามข้อตกลงเกี่ยวกับสภาพการจ้าง และเป็นคดีอันเกิดแต่มูลละเมิดระหว่างนายจ้างเกี่ยวกับการ
ท างานตามสัญญาจ้างแรงงาน 

 
 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 78/2556 
จ าเลยที่ 1 กู้ยืมเงินจากกองทุนกู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยส.) โจทก์เพ่ือน าไปเป็นทุนการศึกษา โดยมี

จ าเลยที่ 2 เป็นผู้ค้ าประกัน แต่เมื่อครบก าหนดช าระเงิน จ าเลยที่ 1 ผิดสัญญาโดยช าระเงินให้แก่โจทก์เพียง
บางส่วน โดยที่โจทก์เป็นนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา พ.ศ. 2541 มี
วัตถุประสงค์และอ านาจหน้าที่ในการให้กู้ยืมแก่นักเรียนหรือนักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพย์ โดยเงินและ
ทรัพย์สินที่โจทก์น ามาด าเนินภารกิจ ส่วนหนึ่งมาจากเงินอุดหนุนที่ได้รับจากรัฐบาลหรืองบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี โจทก์จึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต่เมื่อ
พิจารณาสัญญากู้ยืมระหว่างโจทก์กับจ าเลยที่ 1 แม้ว่าคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่เนื้อหา
สัญญาเป็นการให้จ าเลยที่ 1 กู้ยืมเงินโดยก าหนดวิธีการช าระเงินคืนเมื่อส าเร็จการศึกษาแล้วเท่านั้น สัญญา
กู้ยืมเงินดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางแพ่ง และมิใช่สัญญาที่โจทก์มอบให้จ าเลยที่ 1 เข้าด าเนินการบริการ
สาธารณะโดยตรงหรือเข้าร่วมด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะกับโจทก์ อันมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง 
และแม้โจทก์มีอ านาจหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษาโดยเฉพาะที่
เกี่ยวกับการให้นักเรียนหรือนักศึกษากู้ยืมเงิน การช าระหนี้และการน าเงินส่งกองทุน เพ่ือให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ของกฎหมายด้วยก็ตาม แต่มูลพิพาทคดีนี้ก็เป็นเรื่องการบังคับช าระหนี้ตามข้อตกลงในสัญญากู้ยืม
เงินซึ่งเป็นสัญญาทางแพ่ง มิได้เกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครองตามบทกฎหมายดังกล่าวแต่อย่างใด จึงเป็น
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่งที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม และข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาค้ าประกันซึ่งเป็น
สัญญาอุปกรณ์ จึงอยู่อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมเช่นเดียวกัน 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 76/2555 
โจทก์ได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเป็นผู้อ านวยการของจ าเลยที่ 1 ตามค าสั่งส านักงานสลากกินแบ่ง

รัฐบาลที่ 169/2541 นิติสัมพันธ์ระหว่างโจทก์กับจ าเลยที่ 1 จึงเป็นเรื่องของการที่มีผู้ท างานให้โดยได้รับค่าจ้าง
ในสัญญาจ้างแรงงานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 583 อยู่ในฐานะลูกจ้างกับนายจ้างตาม
พระราชบัญญัติแรงงานวิสาหกิจสัมพันธ์ พ.ศ. 2543 ภายใต้ข้อบังคับและระเบียบที่ก าหนดความสัมพันธ์หรือ
สภาพการจ้างระหว่างกันด้วย เมื่อเหตุแห่งการฟ้องสืบเนื่องมาจากจ าเลยที่ 1 มีค าสั่งให้โจทก์ชดใช้ค่าทดแทน
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อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ระมัดระวังท าให้จ าเลยที่ 1 เสียหาย คดีระหว่างโจทก์กับจ าเลยทั้งสิบมี
ลักษณะเป็นคดีอันเกิดจากการท างานระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างตามสัญญาจ้างแรงงาน ตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 (5) เป็นคดีแรงงาน และเป็นข้อยกเว้นตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง (3) 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 9/2550 
สัญญาจ้างเหมาดูแลรักษาความปลอดภัยฯ ฉบับพิพาทมีวัตถุประสงค์หลักให้จ าเลยที่ 1 มีหน้าที่ดูแล

รักษาความปลอดภัยตัวอาคารส านักงานเขตสายไหม และดูแลทรัพย์สินของโจทก์ทั้งที่มีตั้งภายในส านักงาน
เขตสายไหมและบริเวณโดยรอบ ซึ่งรวมถึงบริเวณที่ใช้เป็นที่จอดรถโดยปกติของโจทก์ โดยก าหนดไว้เฉพาะ
ความรับผิดและข้อยกเว้นความรับผิดของจ าเลยที่ 1 เกี่ยวกับความเสียหายในทรัพย์สินของโจทก์ แต่ไม่ได้
ก าหนดความรับผิดของจ าเลยที่ 1 เกี่ยวกับความเสียหายในชีวิตและทรัพย์สินของผู้ที่เข้าไปในส านักงานเขต
สายไหม จึงเป็นสัญญาที่คู่สัญญาท าขึ้นเพ่ือมุ่งประโยชน์ในการดูแลทรัพย์สินของโจทก์เป็นหลัก มิใช่เพ่ือ
ประโยชน์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 อันเป็นบริการสาธารณะของโจทก์ ดังนั้น สัญญาจ้างเหมาดูแลรักษา
ความปลอดภัยฯ ฉบับพิพาทนี้ จึงเป็นสัญญาที่คู่สัญญาท าขึ้นโดยมุ่งผูกพันด้วยใจสมัครบนพ้ืนฐานแห่งความ
เท่าเทียมกัน อันเป็นสัญญาทางแพ่งที่มีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาเท่านั้น 

 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 27/2554 
สัญญารับฝากทรัพย์ระหว่างโจทก์กับจ าเลย (กรุงเทพมหานคร) หากมีอยู่ก็เป็นเพียงสัญญาที่ท าขึ้น

เพ่ือมุ่งประโยชน์การดูแลทรัพย์สินของจ าเลย โจทก์คงมีหน้าที่เพียงดูแลรักษาทรัพย์ที่รับฝากไว้ในอารักขาของ
ตนแล้วส่งมอบคืนให้แก่จ าเลย และโจทก์มีสิทธิที่จะเรียกร้องบ าเหน็จค่าฝากได้หรือไม่เพียงใดเท่านั้น สัญญา
ดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือจัดให้มีสิ่ งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองให้โจทก์เข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการ
จัดท าบริการสาธารณะโดยตรง แต่เป็นสัญญาทางแพ่งที่มีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญาเท่านั้น ข้อพิพาท
ระหว่างโจทก์กับจ าเลย จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 62/2545 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องส านักบริการโทรศัพท์กาญจนบุรี องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย เป็นผู้ถูกฟ้องคดี

เกี่ยวกับความผิดพลาดในการแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีช าระเงินค่าบริการและค่าใช้โทรศัพท์และงดให้บริการโดยมิได้
ตรวจสอบข้อมูลให้ชัดเจน จึงเป็นกรณีโต้แย้งกันในเรื่องสิทธิและหน้าที่ของผู้ให้เช่าตามสัญญาเช่าทรัพย์ใน
ฐานะเอกชนอันเป็นคดีพิพาททางแพ่ง ไม่เข้าลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามนัยมาตรา 3 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 174/2545 
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ผู้ฟ้องคดีฟ้องการไฟฟ้านครหลวงผู้ถูกฟ้องคดีว่า ผู้ถูกฟ้องคดีเรียกให้ผู้ฟ้องคดีช าระค่าเปลี่ยนมาตรวัด
กระแสไฟฟ้า ซึ่งผู้ฟ้องคดีช าระให้แล้วและส่งใบแจ้งหนี้ค่าไฟฟ้าย้อนหลังและเรียกเก็บเงินค่าไฟฟ้าเกินจ านวน 
การกระท าของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีตามฟ้องเป็นการด าเนินการโดยอาศัยข้อตกลงตามสัญญาซื้อขาย
ไฟฟ้า ซึ่งเป็นสัญญาซื้อขายอันก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ทางแพ่ง จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพ่ง ไม่อยู่ใน
อ านาจของศาลปกครอง 

หลักการบางประการที่ศาลปกครองได้วางหลักเกี่ยวกับตัวสัญญาทางปกครอง 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 118/2555 
แม้หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างจะมีสิทธิเรียกค่าปรับจากการส่งมอบงานไม่ถูกต้องตามสัญญาของ

เอกชนผู้รับจ้างได้ตั้งแต่วันผิดสัญญาอันเป็นวันถัดจากวันครบก าหนดส่งมอบงานจนถึงวันบอกเลิกสัญญาได้ก็
ตาม แต่การที่หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างปล่อยเวลาให้เนิ่นนานโดยไม่ยอมบอกเลิกสัญญากับเอกชนผู้
รับจ้างภายในเวลาอันสมควร จนกระทั่งค่าปรับมีจ านวนสูงเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าวัสดุหรือค่าจ้าง โดย
ไม่ปรากฏว่าเอกชนผู้รับจ้างได้ให้ความยินยอมช าระค่าปรับโดยไม่มีเงื่อนไขใดๆ ตามที่ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2525 ก าหนด กรณีถือเป็นความบกพร่องของหน่วยงานทางปกครองผู้ว่า
จ้าง โดยหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างไม่อาจอ้างเหตุว่าต้องใช้เวลาในการตรวจสอบความถูกต้องของงานจ้าง 
การโต้ตอบหนังสือราชการหรือการเร่งรัดทวงถามกับเอกชนผู้รับจ้างหลายครั้ง มาเป็นเหตุผ่อนปรนในการบอก
เลิกสัญญาได ้

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 677/2555 
คณะกรรมการตรวจการจ้างมีหน้าที่ในการตรวจสอบงานจ้างว่าถูกต้องครบถ้วนเป็นไปตามแบบรูป

รายการละเอียดและข้อก าหนดในสัญญาโดยเร็วที่สุดและจะต้องท าการตรวจสอบตามหลักเทคนิคของการ
ก่อสร้างเพ่ือประโยชน์ของทางราชการและเพ่ือความเป็นธรรมต่อผู้รับจ้าง หากปรากฏว่าคณะกรรมการตรวจ
การจ้างไม่ด าเนินการตรวจการจ้างให้เป็นไปโดยเร็ว และไม่ได้ตรวจสอบตามขั้นตอนรายละเอียดต่างๆ ตาม
หลักเทคนิคการก่อสร้าง ทั้งที่สามารถด าเนินการได้ในครั้งเดียว ส่งผลให้ผู้รับจ้างต้องแก้ไขปรับปรุงงานหลาย
ครั้ง จนล่วงเลยก าหนดแล้วเสร็จเป็นเวลานาน ความล่าช้าของงานก่อสร้างส่วนหนึ่งย่อมเป็นผลมาจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจการจ้าง ในการค านวณค่าปรับที่ผู้รับจ้างท างานล่าช้าจึงต้องน าจ านวน
วันที่คณะกรรมการตรวจการจ้างตรวจรับงานล่าช้าดังกล่าวมาหักออกจากวันที่ก่อสร้างล่าช้าที่ผู้รับจ้างต้องรับ
ผิดในค่าปรับด้วย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 732/2555 
ประกาศมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ เรื่อง หลักเกณฑ์การพัฒนาพนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2545 

มีลักษณะเป็นกฎ จึงอยู่ภายใต้หลักการบังคับใช้กฎหมายต้องไม่มีผลย้อนหลังให้เป็นผลร้ายแก่บุคคลหนึ่ง
บุคคลใด แม้คู่สัญญาฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธิ์ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อก าหนดในสัญญาทางปกครองได้
ฝ่ายเดียวก็ตาม แต่เอกสิทธิ์ดังกล่าวต้องมีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับทุนบริการสาธารณะของคู่สัญญา
ฝ่ายปกครองนั้น ในกรณีของสัญญาอนุญาตให้ข้าราชการไปศึกษาในประเทศ (เนื่องจากได้ รับทุนอุดหนุน
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การศึกษาโครงการผลิตและพัฒนาอาจารย์) การที่คู่สัญญาฝ่ายปกครองกับผู้รับตกลงท าสัญญาโดยก าหนด
จ านวนเบี้ยปรับกรณีผิดสัญญาไว้จ านวนหนึ่งเท่าของเงินที่จะต้องชดใช้ แต่ต่อมาคู่สัญญาฝ่ายปกครองได้ออก
ประกาศก าหนดมาตรการเกี่ยวกับจ านวนเบี้ยปรับโดยก าหนดให้ผู้รับทุนซึ่งผิดสัญญาต้องชดใช้เบี้ยปรับจ านวน
สามเท่าของเงินที่จะต้องชดใช้ ซึ่งเป็นเพียงประกาศเกี่ยวกับการได้มาซึ่งทรัพย์สินในส่วนของเบี้ยปรับที่เพ่ิม
สูงขึ้นเท่านั้น กรณีมิได้มีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับบริการสาธารณะด้านการศึกษาของคู่สัญญาฝ่าย
ปกครอง ด้วยเหตุนี้ คู่สัญญาฝ่ายปกครองจึงต้องด าเนินการภายใต้ความยินยอมแก้ไขสัญญาเกี่ยวกับจ านวน
เบี้ยปรับให้เป็นไปตามประกาศดังกล่าว คู่สัญญาฝ่ายปกครองย่อมปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายที่จะ
เรียกให้ผู้รับทุนช าระเบี้ยปรับเป็นจ านวนสามเท่าตามประกาศ 
 

 
ค าถามท้ายบทท่ี 3 

1. นักศึกษาสามารถอธิบายความส าคัญของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ านาจรัฐ รวมถึง
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ านาจรัฐแต่ละประเภททั้งนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการว่ามีลักษณะ
จ าเพาะแต่ละประเภทอย่างไร 

2. พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ซึ่งเป็น
มาตราหลักในการฟ้องคดีปกครองสัมพันธ์กับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอย่างไร 

3. หลักความชอบด้วยกฎหมายของกฎ ค าสั่งทางปกครอง และการะท าทางกายภาพมีหลักส าคัญแต่
ละเรื่องอะไรบ้างและอย่างไร 

4. ความแตกต่างระหว่างละเมิดทางแพ่งและละเมิดทางปกครองมีความเหมือนและความแตกต่างที่
เป็นนัยยะส าคัญอะไรบ้าง 

5. หลักการส าคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีหลักการ
ส าคัญในเรื่องความรับผิดของเจ้าหน้าที่อย่างไรบ้าง 

6. ความแตกต่างระหว่างสัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง และหลักการส าคัญในสัญญาทาง
ปกครองมีอะไรบ้าง 
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