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การควบคุมการใช้อาํนาจรัฐ

หลกัการพืน้ฐาน 

-หลกันิติรัฐ (Legal State) หรือหลกันิติสงัคมรัฐ (Welfare State) ซ่ึงมี

รากฐานความคิดจาก Social Contract ของประเทศภาคพ้ืนยโุรป

-หลกันิติธรรม(The Rule of Law)ของประเทศในกลุ่มCommon Law



หลกันิตรัิฐ (Legal State) 

เกิดข้ึนเพ่ือจาํกัดอาํนาจของรัฐให้อยู่ในขอบเขตของ

กฎหมายปกครองภายใตก้ฎหมาย สวนทางกบัระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ของประเทศภาคพ้ืนยุโรป

เรียกร้องให้ รัฐปกป้องคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สิน

ตลอดจนเสรีภาพของปัจเจกชนและปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยมีรัฐธรรมนูญเป็นหลักประกันสิทธิ

เสรีภาพ(แนวคิดConstitutionalism)



หลกันิตรัิฐ (Legal State) ประกอบด้วยหลกัย่อยดงัต่อไปนี้

 หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 

 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํขององค์กรของรัฐ 

 หลกัประกนัสิทธิในกระบวนการพจิารณาคด ี

 หลักประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการ

ยุตธิรรม

 หลกัความพอสมควรแก่เหตุ

 หลกัความเสมอภาค



หลกัการกระทาํของรัฐต้องชอบด้วยกฎหมาย

องคก์รของรัฐกระทาํการใดท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานของเอกชนไดเ้พียงเท่าท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น



สิทธิเสรีภาพขั้นพืน้ฐาน เช่น

(Fundamental rights and liberties)

• สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล ชีวติ ร่างกาย อนามัย 

• สิทธิเสรีภาพในทางความคดิและการแสดงออก 

• สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม

• สิทธิเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกจิ

• สิทธิเสรีภาพทีจ่ะได้รับการปฏิบัตจิากรัฐอย่างเท่าเทยีมกนั



ถือว่าเป็นส่ิงทีม่ีค่าสูงสุดทีทุ่กองค์กรในรัฐจะต้อง

เคารพและมีผลใช้บังคบัในฐานะบทบัญญัตแิห่งกฎหมาย 

(General Principle of Law)

องค์กรของรัฐจะกระทาํการใดทีม่ีผลกระทบต่อสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน ต้องมีกฎหมาย (พ.ร.บ.) ให้อาํนาจ

การตรากฎหมายให้มผีลย้อนหลงัจะกระทาํมิได้

เพ่ือให้มีความมั่นคงและการคุ้มครองความไว้เน้ือเช่ือใจที่

บุคคลมีต่อระบบกฎหมาย



การกระทาํขององค์กรในรัฐทุกองค์กร

ต้องชอบด้วยกฎหมาย

• การกระทาํของรัฐสภาต้องชอบด้วยกฎหมาย

• การกระทาํของรัฐบาลต้องชอบด้วยกฎหมาย

• การกระทาํของฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย

• การกระทาํของศาลต้องชอบด้วยกฎหมาย



หลกัประกนัสิทธิในกระบวนการพจิารณาคดี

– ตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนไดต่้อสู้ป้องกนัสิทธิของตนใน

กระบวนการพิจารณาต่างๆของรัฐไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

– นาํพยานหลกัฐานเขา้ต่อสู้ขอ้กล่าวหาก่อนท่ีจะใช้มาตรการ

ทางกฎหมายท่ีเป็นผลกระทบต่อบุคคลนั้น 

– และจะตอ้งเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรม



หลกัประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคล

ในการเข้าถึงกระบวนการยุตธิรรม

– รัฐตอ้งกาํหนดวธีิพิจารณาการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน

ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนอยา่งมีประสิทธิภาพ 

– การนาํขอ้พิพาทนั้นไปสู่ศาล และกฎหมายวธีิพิจารณาคดีในชั้นศาล

จะตอ้งมีความเป็นกลาง อิสระในการตดัสิน

– มีผลผกูพนัเดด็ขาดของคาํพิพากษา

– เพ่ือใหเ้กิดความมัน่คงแน่นอนในระบบกฎหมาย



หลกันิตรัิฐ (Legal State) 

– รัฐยังต้องดําเนินการให้เกิดความเป็นธรรมโดยการยอมรับให้มี

องค์กรตุลาการขึน้มาเพ่ือคุ้มครองบุคคลจากการกระทําของรัฐที่ไม่

ชอบด้วยกฎหมาย

– ดังน้ันเม่ือรัฐทําให้เสียหาย รัฐก็จะต้องชดใช้ค่าเสียหายและจะต้อง

มีองค์กรที่จะมาทําการช้ีขาดว่าการกระทําของรัฐน้ันจะชอบ 

หรือไม่ชอบด้วย ก.ม.และมีอาํนาจในการเพกิถอน หรือบังคบัให้รัฐ

ชดใช้ค่าเสียหาย ซ่ึงได้แก่ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ 

แล้วแต่กรณี



หลกันิติธรรม(The Rule of Law)

• เกิดข้ึนเพื่อจาํกดัอาํนาจของกษตัริย ์และประกนัสิทธิเสรีภาพ

ส่วนบุคคล 

• เร่ิมจากMagna Carta ค.ศ. ๑๒๑๕ ท่ีจาํกดัอาํนาจพระเจา้จอห์น 

(King John) กษตัริยอ์งักฤษ 

• ต่อมาใน ค.ศ. ๑๖๒๘รัฐสภาไดต้รา Petition of Rights ข้ึนเพื่อ

ปกป้องคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและเสรีภาพส่วนบุคคล  

และเกิดสงครามกลางเมือง รัฐสภาเป็นฝ่ายชนะและประหาร

ชีวติพระเจา้ชาร์ลท่ี ๑



หลกันิติธรรม(The Rule of Law)

• ต่อมากมี็การออก Habeas Corpus Act (ค.ศ. ๑๖๗๙) ให้

หลักประกันสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม

กรณีท่ีบุคคลใดถูกจบักุม บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิปกป้อง

ตนเองโดยคาํฟ้องต่อศาลท่ีเรียกวา่ Writ of habeas corpus 

• และในขณะเดียวกนัศาลCommon Lawกมี็บทบาทในการ

สร้างคาํพิพากษาเพ่ือจาํกดัอาํนาจของกษตัริย์ ดว้ย 



หลกันิติธรรม(The Rule of Law)

• นกัรัฐธรรมนูญองักฤษ ช่ือ A.V. Dicey เขียนตาํราช่ือ 

Introduction to the Study of the Law of the Constitution 

(ค.ศ.๑๘๘๕) ท่ีมีอิทธิพลต่อนกักฎหมายองักฤษ 

• บุคคลทุกคนอยูภ่ายใตห้ลกัความเสมอภาคเบ้ืองหนา้แห่ง

กฎหมายธรรมดาของแผน่ดิน (the ordinary law of the 

land)ไม่วา่รัฐหรือเอกชน หรือแมแ้ต่กษตัริยท่ี์จะอยูเ่หนือ

กฎหมายได้



หลกันิติธรรม(The Rule of Law)

• บุคคลยอ่มไม่ตอ้งถูกลงโทษ หากไม่ไดก้ระทาํการอนัผิด

กฎหมาย และได้รับการพิจารณาโดยศาลธรรมดาของ

แผน่ดินแลว้ (ordinary courts)

• รัฐบาลและฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของ

กฎหมาย ตอ้งไม่กา้วล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎร

ตามอาํเภอใจ มิฉะนั้นจะตอ้งถูกฟ้องคดียงัศาลยติุธรรม

หรือศาลธรรมดาของแผน่ดินได้



ความหมายหลกันิติธรรม(The Rule of Law) โดย 

คณะอนุกรรมการวชิาการวา่ดว้ยหลกันิติธรรมแห่งชาติ

• หลักนิติธรรม หมายถึง “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย 

กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทาํใดๆ จะตอ้งไม่ฝ่าฝืน ขดั หรือ

แยง้ต่อหลกันิติธรรม” โดยอาจจาํแนกไดเ้ป็น ๒ ประการ คือ

• ๑. หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่ง

แคบ

• ๒. หลกันิติธรรมโดยทัว่ไป หรือหลกันิติธรรมในความหมายอย่าง

กวา้ง



๑. หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด 

• ๑. หลกัความเป็นอิสระและความเป็นกลางของผูพิ้พากษาและตุลาการ

• ๒. กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป

• ๓. กฎหมายตอ้งมีการประกาศใชใ้หป้ระชาชนทราบ

• ๔. กฎหมายอาญาตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ

• ๕. ผูต้อ้งหาหรือจาํเลยในคดีอาญาตอ้งมีสิทธิในการต่อสูค้ดี

• ๖. เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะใชอ้าํนาจไดเ้ท่าท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจ

• ๗. กฎหมายจะยกเวน้ความรับผดิใหแ้ก่การกระทาํท่ียงัไม่เกิดข้ึนไม่ได้



2. หลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง

• หมายถึง กฎหมาย กระบวนการยุติธรรมท่ีมีลกัษณะดีหรือท่ี

เป็นอุดมคติ 

• แมก้ระบวนการยุติธรรม หรือการกระทาํใดๆ จะไม่มีลกัษณะ

สาระสําคญัครบถว้นของการเป็นกฎหมายและกระบวนการ

ยุติธรรมท่ีดี หรือขาดตกบกพร่องไปบ้างก็ตาม กฎหมาย

กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทาํใดๆ ยงัใช้บงัคบัได้อยู่

ตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด



หลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง ไดแ้ก่

• ๑. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีความชดัเจน

• ๒. กฎหมายท่ีดีตอ้งไม่ขดัแยง้กนัเอง

• ๓. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีเหตุผล

• ๔. กฎหมายท่ีดีตอ้งนาํไปสู่ความเป็นธรรม

• ๕. กฎหมายท่ีดีตอ้งคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ศกัด์ิศรีความ

เป็นมนุษย ์หรือสิทธิขั้นพ้ืนฐาน



หลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง ไดแ้ก่

• ๖. กฎหมายท่ีดีต้องทันสมัย และสามารถรองรับต่อความ

เปล่ียนแปลงของสงัคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม

• ๗. กฎหมายท่ีดีต้องบัญญัติตามกระบวนการและขั้นตอนท่ี

กฎหมายบญัญติัไว้

• ๘. กฎหมายท่ีดีตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัเป็นผลร้ายหรือกระทบต่อ

สิทธิ หนา้ท่ี หรือความรับผดิของบุคคล

• ๙. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีบทลงโทษท่ีเหมาะสมและไดส้ัดส่วนกบั

ความผดิ



หลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง ไดแ้ก่

• ๑๐. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีการบงัคบัใชอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และ

ส่งเสริมใหป้ระชาชนมีความรู้ และเคารพกฎหมาย

• ๑๑. กระบวนการนิติบัญญัติต้องเป็นกระบวนการท่ีเปิดเผย

โปร่งใส และตรวจสอบได้

• ๑๒. กระบวนการยติุธรรมท่ีดีตอ้งเปิดโอกาสใหมี้การอุทธรณ์

• ๑๓. กระบวนการยุติธรรมท่ีดีต้องเปิดโอกาสให้ประชาชน

เขา้ถึงไดโ้ดยสะดวก ไม่ชกัชา้ ดว้ยค่าใชจ่้ายท่ีเหมาะสม



หลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง ไดแ้ก่

• ๑๔. กระบวนการยุติธรรมท่ีดีตอ้งส่งเสริมให้มีกระบวนการ

ยติุธรรมทางเลือก

• ๑๕. นักกฎหมาย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในกระบวนการยุติธรรม และ

เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีดีตอ้งมีความเป็นอิสระและความเป็นกลาง

ในการปฏิบติัหนา้ท่ี

• ๑๖. นักกฎหมาย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในกระบวนการยุติธรรม และ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีดีตอ้งซ่ือสัตยสุ์จริต ยึดหลกัคุณธรรม เมตตา

ธรรม และสนัติธรรม



3. หลกันิติธรรมตามกรอบมาตรฐานสากล 

• รัฐต้องปฏิบัติตามสนธิสัญญาต่าง ๆ ของสหประชาชาติ ท่ี เป็น

มาตรฐานขั้นตํ่าแต่จะสูงกวา่มาตรฐานสากลได ้เช่น 

• สนธิสัญญาการห้ามมีกฎหมายประหารชีวิตในเด็กอายุตํ่ากว่า 18 ปี 

เป็นตน้ 

• การกระจายอาํนาจใหทุ้กภาคส่วนมีส่วนร่วมและถ่วงดุลการใชอ้าํนาจ 

• การเคารพในสิทธิมนุษยชน ประชาสังคม ความมีอิสรภาพของส่ือ 

และNGO

• การเขา้ถึงกระบวนยติุธรรมของคนในสงัคมทุกภาคส่วน 



วตัถุประสงค์ของการควบคุมอาํนาจรัฐ

• รักษาดุลยภาพระหวา่งการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ 

• และไม่เป็นอุปสรรคต่อการจดัทาํบริการสาธารณะ
สนองความตอ้งการของประชาชน



องค์กรทีม่หีน้าทีต่รวจสอบ

• ตอ้งมีความเป็น 

• * กลาง และอิสระ

• * ถูกตรวจสอบโดยองคก์รอ่ืน ๆ ได้



ประเดน็สําคญัของการควบคุมอาํนาจรัฐ

• 1. ท่ีมาของกฎหมายกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

• 2. สาระสาํคญัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย

• 3. วธีิการ/กลไกการควบคุมอาํนาจรัฐ



• 1. ทีม่าของกฎหมายกบัหลกัความชอบด้วยกฎหมาย

• -ท่ีมาของกฎหมายท่ีบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร

• ร.ธ.น.

• กฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา   

พ.ร.บ., สนธิสญัญา พ.ร.ก

• กฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจของกฎหมายแม่บท   

พระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง

กฎและประกาศขององคก์รอ่ืน ๆ

• กฎหมายท่ีออกโดยองคก์รกระจายอาํนาจ

• มติ ค.ร.ม./ระเบียบ/ประกาศท่ีมิไดอ้อกโดยอาศยัอาํนาจ

• หนงัสือเวียน/แนวปฏิบติัการใชดุ้ลพินิจ

• คาํสัง่ท่ีมีผลเฉพาะบุคคล (มิใช่ ก.ม.)



-ทีม่าของกฎหมายทีไ่ม่ได้บัญญตัเิป็นลายลกัษณ์อกัษร

• หลกักฎหมายมหาชนทัว่ไป

• คาํพพิากษาของศาล ร.ธ.น. / ศาลปกครอง

• จารีตประเพณใีน ร.ธ.น /จารีตประเพณใีนกฎหมาย

ปกครองหรือแบบแผนของทางราชการ



2. สาระสําคญัของหลกัความชอบด้วย ก.ม.

• (1) หลกัความชอบดว้ย ก.ม.ในแง่ของขอบเขตของการกระทาํ

ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ (Limitation)

• (2) หลกัความชอบดว้ย ก.ม.ในแง่ท่ีเป็นรากฐานของการกระทาํ

ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ

• (3) หลกัความชอบดว้ย ก.ม.ในแง่กระบวนการท่ีถูกตอ้ง  



(1) หลกัความชอบด้วย ก.ม.ในแง่ของขอบเขตของการ

กระทาํของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ (Limitation) 

- การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องไม่เกินขอบเขตของ

บรรดากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายทุกประเภทไม่ว่าจะเป็น 

ร.ธ.น., พ.ร.บ. จนถึงกฎท่ีออกโดยฝ่ายปกครอง

- การกระทาํทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นคาํสั่งท่ีมีผลเป็นการ

ทัว่ไป หรือ คาํสั่งท่ีมีผลเฉพาะบุคคล  จะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้

ต่อกฎเกณฑท่ี์มีศกัด์ิสูงกวา่ เช่น ออกกฎกระทรวงตอ้งไม่ขดั

ต่อพระราชบญัญติั หรือออกพระราชบญัญติัตอ้งไม่ขดัต่อ

หลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ



(1) หลกัความชอบด้วย ก.ม.ในแง่ของขอบเขตของการ

กระทาํของเจ้าหน้าทีข่องรัฐ (Limitation) 

- กฎหมายท่ีเป็นขอ้จาํกดัไดแ้ก่ ร.ธ.น. รวมถึงหลกัการทัว่ไป

แห่งกฎหมายร.ธ.น.ท่ีมิไดบ้ญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร ไดแ้ก่

1. หลกัความเสมอภาค (Equality before the Law) คือ สิทธิท่ีจะ

ไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าเทียม



หลกัความเสมอภาค (Equality before the Law) 

- การปฏิบติัต่อบุคคลอยา่งเท่าเทียมกนั คือ ความไม่เท่าเทียม

- ดงันั้นตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลอยา่งไม่เท่าเทียมกบับุคคลท่ีไม่

เท่าเทียมกนั (ตามลกัษณะของแต่ละคน)

- แต่ถา้บุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระสาํคญั (บุคคลประเภท

เดียวกนั) เช่น ขา้ราชการหรือมีอาชีพประเภทเดียวกนั ฯลฯ 

ตอ้งปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนั



หลกัความเสมอภาค (Equality before the Law) 

- การแยกประเภทของบุคคลและปฏิบติัต่อบุคคลแต่ละ

ประเภทแตกต่างกนัออกไปโดยปราศจากเหตุผลท่ีวิญ�ู

ชนรับฟังไดถื้อเป็นการเลือกปฏิบติั (Discrimination)ขดั

ต่อ ร.ธ.น. เช่น

- กาํหนดว่าผูมี้สิทธิสมคัรตอ้งเป็นชายเท่านั้น โดยมิได้

ระบุเหตุผลท่ีวิญ�ูชนรับฟังไดว้่าเพศหญิงไม่เหมาะแก่

การปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งไร



หลกัความเสมอภาค (Equality before the Law) 

- การเพิ่มคะแนนพิเศษแก่บุตรหลานของตาํรวจ ทหารในการ

สอบเขา้ ร.ร. เตรียมทหารเป็นการเลือกปฏิบติั

- กฎกระทรวงท่ีให้เก็บค่าธรรมเนียมการโอนมรดกหรือให้

แตกต่างกนัคือ เก็บกรณีโอนให้บุตรนอกกฎหมายร้อยละ 2

แต่เก็บกรณีโอนให้บุตรชอบดว้ยกฎหมายร้อยละ 0.5 เป็น

การเลือกปฏิบติั



หลกัความเสมอภาค (Equality before the Law) 

- การออกกฎหมายยกเวน้ภาษีให้แก่สมาชิกรัฐสภา เป็นการ

เลือกปฏิบติั

- การออกกฎให้ธนาคารของรัฐมีสิทธิดีกว่าธนาคารของ

เอกชน เป็นการเลือกปฏิบติั

- แต่การยกเว้นภาษีให้แก่สหกรณ์ออมทัพย์ เพื่อส่งเสริม

หลักการสหกรณ์ ให้จัดสวัสดิการแก่สมาชิก ช่วยเหลือ

เก้ือกลูกนัเอง ยอ่มมีเหตุผลท่ีวญิ�ูชนรับฟังได้



2.หลกัแห่งความได้สัดส่วน (Proportionality) 

- รัฐตอ้งมีอาํนาจจาํกดัสิทธิเสรีภาพของผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจ

เพียงเท่าท่ีพอเหมาะพอควร แบ่งออกเป็น

2.1 หลกัแห่งความเหมาะสม (Suitability) 

2.2 หลกัความจาํเป็น (Necessity)

2.3 หลกัแห่งความไดส้ดัส่วนอยา่งแคบ (Proportionality 

of the Narrow Sense) 



2.1 หลกัแห่งความเหมาะสม (Suitability) 

มีความสัมพนัธ์ระหว่างเหตุ (Cause) และผล (Effect) 

- ฝ่ายปกครองตอ้งเลือกออกมาตรการท่ีสามารถ

ดาํเนินการใหเ้จตนารมณ์ของกฎหมายสาํเร็จลุล่วงไป

เท่านั้น มาตรการใดไม่สามารถทาํใหป้รากฏเป็นจริง

ข้ึนมาไดเ้ลยยอ่มถือเป็นการใชอ้าํนาจโดยมิชอบ

(Abuse of Power) เช่น



2.1 หลกัแห่งความเหมาะสม (Suitability) 

มีความสัมพนัธ์ระหว่างเหตุ (Cause) และผล (Effect) 

- คณะกรรมการจงัหวดัป้องกนัการคา้กาํไรเกินควรออก

ประกาศหา้มเคล่ือนยา้ยสุกรมีชีวติเขา้ไปในเขตอาํเภอตากใบ, 

แวง้, สุไหงโกลก จ.นราธิวาส เป็นมาตรการท่ีมิไดมุ้่งท่ีจะให้

เกิดผลป้องกนัการคา้กาํไรเกินควรแต่กลบัจะส่งเสริมใหมี้

การคา้กาํไรเกินควร เพราะยิง่ปริมาณสุกรลดนอ้ยลงราคายิง่

สูงข้ึน(ฎีกาท่ี1110/2512)



2.2 หลกัความจาํเป็น (Necessity) 

- ฝ่ายปกครองตอ้งเลือกใชม้าตรการท่ีมีผลกระทบต่อ

สิทธิเสรีภาพใหน้อ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการ

ตามเจตนารมณ์ของ ก.ม. เช่น



มีคาํสั่งห้ามมิให้มีการจดัสัมมนาข้ึนเน่ืองจากเกรงว่าจะมี

คนออกมาชุมนุมคดัคา้นบุคคลท่ีจะมาแสดงปาฐกถาและจะ

ก่อความไม่สงบข้ึน ถือเป็นการจาํกดัเสรีภาพในการชุมนุม

ของประชาชนมากเกินความจาํเป็นในการรักษาความสงบ

เรียบร้อยและมิไดร้้ายแรงถึงขนาดท่ีฝ่ายปกครองจะป้องกนั

ดว้ยวธีิการอ่ืนได้

• (น่าจะใชม้าตรการท่ีมีความรุนแรงนอ้ยท่ีสุด)



2.3 หลกัแห่งความได้สัดส่วนอย่างแคบ 

(Proportionality of the Narrow Sense) 

คือ รักษาดุลยภาพระหวา่งความเสียหายของเอกชนกบั

ประโยชน์สาธารณะ เพราะฉะนั้นถา้เกิดประโยชนต่์อ

มหาชนนอ้ยมากไม่คุม้ค่ากบัความเสียหายท่ีจะเกิดแก่

เอกชน ถือเป็นการใชอ้าํนาจโดยมิชอบ เช่น



- เทศบาลสั่งให้ร้ืออาคารท่ีก่อสร้างโดยมิได้รับ

อนุญาต ทั้ง ๆ ท่ีมีความมัน่คงแข็งแรงไม่เป็นภยัต่อ

สงัคมส่วนรวม มีแต่จะทาํใหเ้อกชนเสียหาย



3.หลกัความชัดเจนและคาดหมายได้ของการกระทาํของรัฐ

- รัฐมีอาํนาจในการออกกฎเกณฑม์าใชจ้าํกดัสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ดงันั้น กฎเกณฑน์ั้นตอ้งมีความชดัเจนและ

คาดหมายได ้

- ยิง่กา้วล่วงไปในสิทธิเสรีภาพมากเท่าใดกต็อ้งมีความชดัเจน

มากเท่านั้น



4.หลกัการคุ้มครองสาธารณะประโยชน์

- รัฐมีอาํนาจในการออกกฎหมายมากระทบต่อสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน ดังนั้ นรัฐต้องคํานึงถึงหลักการคุ้มครอง

สาธารณะประโยชน ์

- เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระทําได้ก็ต้องเพื่อ

สาธารณะประโยชนเ์ท่านั้น



5.หลกัการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจ

- มีไว้เพื่อสนับสนุน ความมั่นคงของนิติฐานะและสิทธิ

เสรีภาพของบุคคล ท่ีมีความเช่ือถือและไวว้างใจในการ

กระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐวา่ตอ้งชอบดว้ยกฏหมาย

- ดังนั้ นหากมีคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่

เอกชนแลว้ แม้จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากเอกชนสุจริต

แลว้การเพิกถอนตอ้งคาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

และไวว้างใจดว้ย



กฎหมายทีเ่ป็นข้อจํากดัตามหลกักฎหมายจารีตประเพณ ี

- เช่น ร่างกฎกระทรวง รัฐมนตรีจะตอ้งเสนอ ค.ร.ม. 

เห็นชอบก่อนจึงลงนามประกาศใชไ้ด ้ฯลฯ



กฎหมายทีเ่ป็นข้อจํากดัตามหลกักฎหมายทัว่ไป เช่น

1. หลกัความเป็นกลาง 

ผูมี้อาํนาจสัง่การวนิิจฉยัสัง่การ ตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สีย

2.หลกัการฟังความ 2 ฝ่าย (Audi alterum partem) ใหสิ้ทธิแก่บุคคลท่ี

จะได้รับผลกระทบจากคําสั่งได้รับทราบเหตุผลของการสั่งการ

ขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมายท่ีเป็นเหตุผลของคาํวนิิจฉยั แลว้เปิดโอกาสให้

การแกข้อ้กล่าวหาและแสดงหลกัฐานและให้เวลาพอสมควรท่ีเขาจะ

เขา้ใจขอ้หาและเตรียมคาํให้การแก้ขอ้กล่าวหาและพยานหลกัฐาน

สนบัสนุนคาํใหก้ารไดอ้ยา่งเตม็ท่ี



3.หลกัการบังคบับัญชา ต้องไม่ข้ามขั้นตอนการบังคบั

บัญชา

ผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจท่ีจะสัง่ใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั

ใหถู้กตอ้งตามกฎหมายและผูบ้งัคบับญัชาไม่มีสิทธิปฏิเสธ

ไม่ใชอ้าํนาจดงักล่าว



4.หลักความเป็นอิสระขององค์กรกระจายอํานาจ

องค์กรส่วนกลางจะมีอาํนาจควบคุมกาํกับดูแลให้

องค์กรกระจายอํานาจจัดทําบริการสาธารณะ ไม่ขัดต่อ

กฎหมาย/ไม่มีอาํนาจบงัคบับญัชา



5. หลกัความไม่มผีลใช้บังคบัย้อนหลงัของการกระทาํ

ทางปกครอง

(กฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงั)

6. หลกับริการสาธารณะต้องต่อเน่ือง



(2) ในแง่ทีเ่ป็นรากฐานของการกระทาํของเจ้าหน้าทีรั่ฐ

คือต้องได้รับมอบหมายอาํนาจจากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย

• ฝ่ายปกครองปกครองจะกระทาํการใดตอ้งมีกฎหมายให้
อาํนาจ

• ฝ่ายปกครองตอ้งใชอ้าํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนด

– อาํนาจหนา้ท่ีหรืออาํนาจผกูพนั(mandatory power)

– อาํนาจดุลพินิจ (discretionary power)



อาํนาจหน้าทีห่รืออาํนาจผูกพนั(mandatory power)

• ในการออกคาํสั่ง ฝ่ายปกครองจะตอ้งทาํตามขั้นตอนท่ีกฎหมาย
กาํหนด และเม่ือไดท้าํตามทุกขั้นตอนแลว้ก็จะตอ้งตดัสินใจไป
ตามท่ีกฎหมายกําหนดเท่านั้ น จะสั่งเป็นอย่างอ่ืนหรือใช้
ดุลพินิจไม่ได้

• เช่น ประชาชนขอจดทะเบียนสมรส ถา้คุณสมบติัครบถว้นตาม
กฎหมาย นายทะเบียนตอ้งรับจดทะเบียนสมรสให้ ไม่สามารถ
ใชดุ้ลพินิจเป็นอยา่งอ่ืนได้



อาํนาจดุลพนิิจ (discretionary power) 

• เป็นหลกัการผ่อนคลายให้ฝ่ายปกครองใชดุ้พินิจให้สอดคลอ้ง
กบัขอ้เทจ็จริงและความยติุธรรม

• ในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งมีทั้งขอ้เท็จจริงและ
ข้อกฎหมายเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ หลงัจากนั้น
กฎหมายจะเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมีอิสระท่ีจะเลือก
ตดัสินใจใชดุ้ลพินิจ ไดต้ามท่ีตนเห็นสมควร



(2) ในแง่ทีเ่ป็นรากฐานของการกระทาํของเจ้าหน้าทีรั่ฐ

คือต้องได้รับมอบหมายอาํนาจจากกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย

• บุคคลท่ีกฎหมายระบุใหอ้าํนาจ 

• ขอบเขตเน้ือหาท่ีใหอ้าํนาจ 

• สถานท่ีและเวลาท่ีมีอาํนาจ

• * ขอ้สาํคญัถา้เป็นการกระทาํท่ีกระทบสิทธิตอ้งมี
กฎหมายระดบั พ.ร.บ. เท่านั้นท่ีใหอ้าํนาจ



(3) ในแง่กระบวนการทีถู่กต้อง เช่น

3.1 ต้องระบุเหตุผลของการส่ังการให้แก่เอกชนที่

ได้รับผลกระทบต่อสิทธิจากคาํส่ังทางปกครอง

3.2 คาํส่ังทางปกครองจะมผีลบังคบัตามกฎหมายต้อง

-ประกาศใหท้ราบ ถา้เป็นคาํสัง่ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป

-หรือแจง้ใหผู้ท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากคาํสัง่ทราบ



3.3 ต้องเปิดโอกาสให้คนทีไ่ด้รับผลกระทบจากคาํส่ัง  

โต้แย้งคดัค้านเสียก่อน

3.4 ต้องเพกิถอนคาํส่ังทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย

3.5 มหีน้าทีต้่องดาํเนินการมใิห้เอกชนฝ่าฝืนกฎหมาย

3.6 ต้องทาํตามขั้นตอนทีก่ฎหมายบัญญตั ิเช่น

– Public hearing ก่อน 

– ต้องปรึกษาองค์กรอ่ืน   ฯลฯ



ข้อยกเว้นของหลกัความชอบด้วยกฎหมาย

• 1. การกระทาํของรัฐบาล

• 2.ทฤษฎีสถานการณ์ไม่ปกติ  (สถานการณ์สงครามหรือ

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

• มีข้ึนเพ่ือรองรับการดาํเนินการของฝ่ายปกครองสถานการณ์สงคราม

หรือสถานการณ์ฉุกเฉิน   กาํหนดมาตรการบางอยา่งเกินไปจากอาํนาจ

ตามปกติของตนได ้เช่น การจบักุมโดยไม่มีหมาย การเขา้คน้โดยไม่มี

หมาย การหา้มการชุมชุม เป็นตน้



3.วธีิการควบคุมการใช้อาํนาจรัฐ

• 1. การควบคุมทางการเมือง ควบคุมอาํนาจรัฐทางออ้ม 

(อาํนาจอธิปไตยทางออ้ม) โดยผา่นกระบวนการเลือกตั้ง 

• การเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ ค.ร.ม. 

• การตั้งกระทู ้

• การพิจารณาใหค้วามเห็นชอบในกิจการสาํคญั ๆ 

• การอนุมติังบประมาณ, พ.ร.ก. ฯลฯ



2. การควบคุมโดยกระบวนการทางกฎหมาย

(อาํนาจอธิปไตยโดยตรง)

• ก่อน มีความเสียหายเกิดข้ึน (แบบป้องกนั)

• หลงั มีความเสียหายเกิดข้ึน (แบบแกไ้ข)



การควบคุมก่อนความเสียหายเกดิขึน้

(แบบป้องกนั)

• 1. การบังคบัให้ฝ่ายปกครองต้องระบุ

เหตุผลของการส่ังการ Motivation



• 2. การบังคบัให้ฝ่ายปกครองต้องเปิดโอกาสให้โต้แย้ง

คดัค้าน Contradictory 

• 3. การบังคบัให้ฝ่ายปกครองต้องใช้วธีิการประชา

พจิารณ์( Public Hearing)

• 4. การบังคบัให้ฝ่ายปกครองต้องใช้วธีิการ การไต่สวน

สาธารณ(Public Inquiry)



• 5. การบังคบัให้ฝ่ายปกครองต้องใช้วธีิการ 

Representation 

• 6. การได้เข้าถงึข้อมูลข่าวสาร Public access to 

information 

• 7. การกาํหนดเวลาของการดาํเนินการ

• 8. การปรึกษาหารือ Consultation



การควบคุมภายหลงั (แบบแก้ไข)

• 1. การควบคุมภายในสายการบังคบับัญชา

• - ไม่มีรูปแบบท่ีแน่นอน

• - ง่าย/ไม่ตอ้งมีลกัษณะขอ้พิพาท 

• - ไม่มีหลกัประกนัวา่จะไดรั้บการเยยีวยาข้ึนอยูก่บั

ผูบ้งัคบับญัชา/แลว้แต่ประเทศ/ระบบก.ม.



• ในฝร่ังเศสมีหลกัวา่ผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีตอ้งแกไ้ขคาํสัง่

ทางปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่ชอบดว้ยก.ม.

• วธีิการ/ขอบเขต ข้ึนอยูก่บัระบบ ก.ม. ของแต่ละประเทศ เช่น 

– บางประเทศอาจมีคาํร้องเรียนประกอบดว้ยขอ้กล่าวหา

เหตุผล อา้งพยานหลกัฐาน เช่น สวสิ



- ก า ร ร้ อ ง เ รี ย น อ า จ เ ร่ิ ม จ า ก ผู ้ มี ส่ ว น ไ ด้ เ สี ย ห รื อ

ผู ้บังคับบัญชาเอง หรืออาจองค์กรภายนอกเช่น จาก

องคก์รอยัการของรัสเซียหรือ Ombudsman กไ็ด้

• ในองักฤษ ก.ม. กาํหนดให้มีการเยียวยาในฝ่ายปกครอง

ก่อนท่ีจะมาฟ้องย ังศาลยุติธรรม(หลัก Exhaustion

Remedy) รวมถึงของไทยดว้ย



(หลกั Exhaustion Remedy) ก.ม.จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดี

ปกครองกาํหนดให้มีการเยยีวยาในฝ่ายปกครองก่อนทีจ่ะมาฟ้องยงัศาล

ปกครอง

• มาตรา ๔๒ ผูใ้ดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํ

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครอง ....ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

• ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อน

หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํได้

ต่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการตาม

กฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ี

กฎหมายนั้นกาํหนด



2. การควบคุมโดยองค์กรภายนอก

• 2.1 การควบคุมแบบกึง่ข้อพพิาท (Quasi-judicial)

คือ ควบคุมโดยองคก์รท่ีเป็นกลางแต่ไม่ใช่ศาล

• มีวธีิพิจารณาความอยา่งศาล (ยดืหยุน่)

• ใหห้ลกัประกนัท่ีดีในการเยยีวยา



ใ น อัง ก ฤ ษ มี  ศ า ล ฝ่ า ย บ ริ ห า ร  ( Administrative 

tribunals) แต่อยู่ภายใต้การควบคุมความชอบด้วย

กฎหมายของศาลยุติธรรมมีมากกว่า 2,000 องค์กร 

เช่น ดา้นประเมินภาษี, ประกนัสงัคม, การ Licensing



- ไทย มคีณะกรรมการตาม พ.ร.บ. ต่าง ๆ เช่น

• คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข ์(อดีต)

• คณะกรรมการควบคุมวชิาชีพต่าง ๆ 

• คณะกรรมการอุทธรณ์ภาษี ฯลฯ



2.2 การควบคุมแบบมข้ีอพพิาท

คือการควบคุมโดยศาล

• กลาง 

• อิสระ

• มีขอ้พิพาท (โจทก ์VS จาํเลย) 

• วธีิพิจารณาความท่ีแน่นอน 

• คาํวนิิจฉยัถึงท่ีสุด



แบ่งเป็น 4 ระบบ คือ

• 2.2.1 ระบบศาลยุตธิรรม (ศาลเดีย่ว)

• ในCommon Law 

• แต่ขอ้จาํกดัของศาล Common Law ท่ีตามไม่ทนักบัขอ้

พิพาทคดีปกครอง จึงนําไปสู่การจดัตั้ ง Administrative 

Tribunals ข้ึนใหม่ในปี 1958



2.2.2ระบบศาลปกครอง (ระบบศาลคู่)

• ในฝร่ังเศส, ไทย

• มีการแบ่งเขตอาํนาจศาลระหวา่งศาลยติุธรรมกบัศาล
ปกครอง 

• โดยมีศาลวา่ดว้ยการขดักนัทางคดีวนิิจฉยัเขตอาํนาจ
ศาล



2.2.3 ระบบทีศ่าลปกครองรวมอยู่ในศาลยุตธิรรม

• ยดึถือความเป็นเอกภาพของเขตอาํนาจศาล เช่น อิตาลี, เบลเยีย่ม 

• ศาลปกครองเป็นศาลท่ีพิจารณาคดีปกครองลกัษณะคลา้ยการจดั
โครงสร้างของศาลปกครองของฝร่ังเศส แต่อยูภ่ายใตก้ารควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลฎีกามิใช่ศาลปกครองสูงสุด 

• ในทางปฏิบติั ศาลยติุธรรมไม่เขา้ไปกา้วก่ายพิจารณาคดีปกครอง



2.2.4 ระบบทีศ่าลปกครองเป็นศาลพเิศษอสิระ

• เช่น ในเยอรมนัไม่เหมือนองักฤษหรือศาลคู่ของฝร่ังเศส  มี
ทั้งหมด 5 ศาล 

• ในระดบัมลรัฐ มี 2 ระดบัคือ

• ศาลชั้นตน้

• ศาลสูง

ในระดบัสหรัฐมีศาลสูงสุดสหพนัธ์ของแต่ละศาล



-ศาลยติุธรรม 

-ศาลปกครอง

-ศาลแรงงาน 

-ศาลสงัคม

-ศาลภาษี (ไม่มีศาลสูงแต่อุทธรณ์ไปยงัศาลภาษีของสหพนัธรัฐ)

• * ยงัมีศาลร่วมหรือองคค์ณะร่วมของศาลสูงสุดของ
สหพนัธรัฐ (Gemeinsamer Senat) ทาํหนา้ท่ีควบคุม
เอกภาพของคาํพิพากษาทั้งหมด



3. การควบคุมโดยองค์กรพเิศษ

• 3.1 Ombudsman (ผู้ตรวจการแผ่นดนิรัฐสภา)

• -ประเทศกลุ่มสแกนดิเนเวยีมีOmbudsman 3 คน 

• - องักฤษ มี Council on Tribunals ควบคุมดูแลองคก์ร 

Tribunals และมี Parliamentary Commissioner for 

Administration 



-สหรัฐมี Administrative Conference of The United States 

(ACUS) คลา้ยขององักฤษ

- มีบทบาทตรวจสอบการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่

สมควร/ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

- เสนอ แนะนาํ แกไ้ข รายงานรัฐสภา



3.2 สํานักอยัการรัสเซีย (Prokuratura)

• มีบทบาทเหมือนอยัการทัว่โลก 

• ควบคุมฝ่ายปกครอง 

• 3.3 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
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	หลักความเสมอภาค (Equality before the Law) 
	หลักความเสมอภาค (Equality before the Law) 
	2.หลักแห่งความได้สัดส่วน (Proportionality) 
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	3.หลักความชัดเจนและคาดหมายได้ของการกระทำของรัฐ
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	3.หลักการบังคับบัญชา ต้องไม่ข้ามขั้นตอนการบังคับบัญชา	��ผู้บังคับบัญชามีอำนาจที่จะสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายและผู้บังคับบัญชาไม่มีสิทธิปฏิเสธไม่ใช้อำนาจดังกล่าว
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	อำนาจหน้าที่หรืออำนาจผูกพัน(mandatory power)
	อำนาจดุลพินิจ (discretionary power) 
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	ในฝรั่งเศสมีหลักว่าผู้บังคับบัญชามีหน้าที่ต้องแก้ไขคำสั่งทางปกครองของผู้ใต้บังคับบัญชาที่ไม่ชอบด้วยก.ม.
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