
หลักกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง 

ทสิตา สุพัฒนรังสรรค์ 

 

บรรเจิด สิงคะเนติ ศาสตราจารย์ด้านนิติศาสตร์ประจ าคณะนิติศาสร์ สถาบันบัณฑิพัฒนบริหาร

ศาสตร์ ได้บรรยายพื้นฐานถึงหลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ หรือกล่าวคือ การที่รัฐธรรมนูญในฐานะ

กฎหมายอันสูงสุดของประเทศนั้นได้วางหลักการทางกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญที่น ามาใช้กับกฎหมาย

ปกครอง ซึ่งประกอบไปด้วยหลักการที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่  

(1) หลักพ้ืนฐานทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งประกอบไปด้วย 3 หลักย่อย ได้แก่ 

1.1) หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ คือ การที่สถานะของรัฐธรรมนูญเป็น

กฎหมายสูงสุดของประเทศ ตามความที่ปรากฎในมาตรา 5 นั้น ท าให้บทบัญญัติหรือการกระท าใดที่

ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญนั้นจะเป็นการบังคับใช้ไม่ได้  

1.2) หลักการกระท าทางปกครองท่ีต้องชอบด้วยกฎหมาย  คือ การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2560 ได้ระบุในมาตราที่ 197 ถึงอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองว่ามีอ านาจในการพิจารณาหรือ

พิพากษาคดีทางปกครอง อันเนื่องมาจากการใช้อ านาจปกครองตามกฎหมายเนื่องมาจากการด าเนิน

กิจการทางปกครอง และมีการก าหนดให้มีศาลปกครองใน 2 ระดับ คือ ศาลปกครองช้ันต้น และศาล

ปกครองสูงสุด ทั้งนี้ หลักการกระท าทางปกครองนั้นจะเป็นการชอบด้วยกฎหมายจะประกอบไปด้วย 

2 หลักการย่อย คือ ก) หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และ 2) หลักไม่มีกฎหมาย

ไม่มีอ านาจ กล่าวคือ การกระท าทางปกครองซึ่งเป็นการกระท าที่ย่อมกระทบกับสิทธิและสถานภาพ

ของประชาชน การกระท าดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายให้อ านาจและวิธีการปฏิบัติเสมอ 

โดยเฉพาะการก าหนดให้องค์กรท าหน้าที่ตรวจสอบการกระท าทางปกครอง ซึ่งหลักการนี้ได้ระบุใน 

มาตรา 25 วรรค 3 ในรัฐธรรมนูญ ในการนี้ องค์กรตุลาการที่เป็นอิสระจึงสามารถเข้าไปตรวจสอบได้

ตามที่กฎหมายก าหนด จึงมีหลักประกันว่าการกระท าทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย และยังเป็น

การรับประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

1.3) หลักนิติธรรม ตามทีป่รากฎในรฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2560 

ซึ่งได้ระบุในมาตรา 3 วรรค 2 ถึงการที่องค์กรและหน่วยงานของรัฐนั้นจ าเป็นต้องปฏิบัติ

หน้าที่ตามหลักนิติธรรม ทั้งนี้ การด ารงอยู่ของหลักการว่าด้วยนิติรัฐจะสัมพันธ์กับระบอบการเมืองที่

รัฐนั้นด ารงอยู่ ทั้งนี้ ในบริบทของประเทศไทยซึ่งหลักการของกฎหมายน้ันด ารงอยู่ในระบอบการเมอืง



แบบเสรีประชาธิปไตยซึ่งให้ความส าคัญกับการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลักการนิติ

ธรรมนี้จึงได้ถ่ายทอดให้เป็นผลในทางปฏิบัติด้วยการก าหนดให้การใช้อ านาจของรัฐนั้นต้องชอบด้วย

กฎหมาย หรือคือหลักนิติรัฐ นอกจากนั้น หลักนิติธรรมยังมีสถานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป โดย

ครอบคลุมความส าคัญในฐานะที่เป็นเกณฑ์ของการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน การ

ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และการตรากฎหมาย  

(2) การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

หลักนี้ถือได้ว่าเป็นหลักการย่อยของหลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะที่เป็นหลักที่ก่อให้เกิดความ

ผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง นอกจากนี้ การกระท าทางปกครองจ าเป็นต้องชอบด้วยกฎหมาย

นั้น จึงเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดการควบคุมตรวจสอบขององค์กรกลางว่า การใช้อ านาจทาง

ปกครองนั้น ๆ เป็นไปตามที่กฎหมายได้ให้อ านาจไว้หรือไม่ โดยการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

สามารถกระท าได้หลายทาง ได้แก่ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายทางรูปแบบหรือวิธีสบัญญัติ 

(คือ อ านาจหน้าที่ กระบวนการข้ันตอน การกระท า และการให้เหตุผ) และการควบคุมความชอบด้วย

กฎหมายทางเนื้อหาหรือวิธีสารบัญญัติ (คือ ต้องเป็นการกระท าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย ต้องไม่มี

ข้อบกพร่องในการใช้ดุลยพินิจ ความสอดคล้องกับหลักความพอสมควรแก่เหตุ ความแน่นอนชัดเจน 

เป็นต้น) 

(3) หลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญย่อมมีผลผูกพันกับทุกองค์กรที่ใช้อ านาจรัฐ การกระท าทางปกครอง

ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎมายน้ันย่อมไม่สามารขัดหรือแย้งกับหลักการต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญด้วย

เช่นกัน อาทิ  

1) หลักความผูกพันโดยตรงของรัฐธรรมนูญ : โดยในมาตรา 26 วรรค 2 ได้ระบุถึงบุคคลที่

ผูกพันโดยตรง คือ ก) องค์กรที่ใช้อ านาจรัฐทั้งหลาย และ ข) องค์กรที่ใช้อ านาจมหาชน

ทั้งหลาย เช่น องค์กรที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือองค์กรที่ด าเนิ น

กิจการทางปกครอง ค) ผลของการผูกพันย่อมกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ ซึ่งท าให้เกิด

องค์กรที่ใช้อ านาจนั้นจ าเป็นต้องได้รับการตรวจสอบ 

2) หลักศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ : คือ คุณค่าที่มีลักษณะเฉพาะและเป็นคุณค่าที่ผูกพันอยูก่บั

ความเป็นมนุษย์ โดยไม่ค านึงถึงเพศ เช้ือชาติ ศาสนา และวัยหรือคุณสมบัติอื่น ๆ  

3) หลักความเสมอภาคและหลักห้ามมิให้เลือกปฏิบัติ : สาระส าคัญของหลักเสมอภาค คือ 

การปฏิบัติให้เท่าเทียมกันในสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกัน และปฏิบัติแตกต่างกันในสิ่งที่มี

สาระส าคัญต่างกัน โดยหลักความเสมอภาคนั้นจะประกอบด้วยหลักความเสมอภาค

ทั่วไปและหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง 



4) หลักการคุ้มครองสิทธิในการตรากฎหมายจ ากัดสทิธิ : โดยองค์กรที่มีจะมีความชอบธรรม

ในการตรากฎหมายที่จะมีผลในการจ ากัดสิทธิของประชาชนแล้ว คือ รัฐสภา ในฐานะที่

เป็นองค์กรที่ได้รับความชอบธรรมโดยตรงจากประชาชน ทั้งนี้ภายใต้ที่รัฐธรรมนูญนั้นมี

เงื่อนไขบัญญัติไว้ 

5) หลักการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการ : องค์กรตุลาการถือได้ว่าเป็นองค์กรที่ท าให้

สิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้นมีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง องค์กรตุลาการจึงมีบทบาทส าคัญ

ในการรับประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

6) หลักความได้สัดส่วนและหลักความพอสมควรแก่เหตุ : หลักนี้มีสถานะเป็นหลักกฎหมาย

ทั่วไป ประกอบไปด้วย 3 หลักย่อย คือ ก) หลักความเหมาะสม ข) หลักความจ าเป็น 

และ ค) หลักความสมดุล  

7) หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง : หลักนี้ในทางกฎหมายมหาชนไม่ใช่ข้อห้ามที่มีผล

เด็ดขาด ซึ่งประกอบไปด้วย 2 หลัก คือ ก) การมีผลย้อนหลังโดยแท้ คือ การมีผลย้อม

หลังของกฎหมาย จากการที่มีข้อเท็จจริงเกิดข้ึนในอดีต แต่มีการออกกฎมายเพื่อให้มีผล

กับเหตุการณ์ที่ได้เสร็จสิ้นไป การมีผลย้อนหลังนี้จึงจ าเป็นต้องพิจารณาความส าคัญของ

หลักความมั่นคงในกฎหมายและเหตุผลความจ าเป็นของสาธารณะประกอบกัน และ ข) 

การมีผลย้อนหลังที่มิใช่โดยแท้ คือ การที่มีเหตุการณ์เกิดข้ึนในอดีต แต่เหตุการณ์นั้นยัง

มิได้จบ/สิ้นสุดลงไปในปัจจุบัน และมีการตรากฎหมายเพื่อบังคับใช้กับเหตุการณ์ที่ยังไม่

สิ้นสุดน้ัน กฎหมายน้ันจึงย่อมกระทบกับสิ่งที่เกิดข้ึนในอดีตและสืบเนื่องจนถึงปัจจุบัน 

8) หลักการคุ้มครองความสุจริต หรือหลักความมั่นคงทางกฎหมาย : เป็นหลักการที่

เรียกร้องให้การด ารงอยู่อย่างต่อเนื่องของกฎหมาย เพื่อให้บุคคลนั้นสามารถรู้ได้ว่า

กฎเกณฑ์นั้นจะด ารงอยู่อย่างต่อเนื่อง เพราะกฎหมายเป็นพื้นฐานของการด าเนินชีวิต

ของบุคคล 

9) หลักความรับผิดของรัฐ : หลักการนี้จะมีผลบังคับกับการกระท า/การไม่กระท าการของ

เจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น หลักความรับผิดทางละเมิด ความรับผิดที่เกิดจากการกระท าที่

ชอบด้วยกฎหมาย และความรับผิดอื่น ๆ เป็นต้น 

10) หลักความแน่นอนชัดเจน : กฎหมายจะต้องมีความชัดเจนเพียงพอที่บุคคลจะสามารถ

ก านดพฤติกรรมของตนเองภายใต้กฎหมายน้ัน ๆ ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายอาญา 

จากหลักทั้ง 3 ประการข้างต้นนี้ จะพบว่าการมีอยู่ของกฎหมายรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายอันสูงสดุ

นั้นได้วางหลักการทั่วไปที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจทางการปกครองของเจ้าหน้าที่รัฐซึ่งอาจมีผลกระทบต่อ

สิทธิและสถานภาพของประชาชนทั่วไป นอกจากนี้ ความน่าสนใจอีกประการหนึ่งคือ รัฐธรรมนูญได้มี



บทบัญญัติเฉพาะถึงหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่า การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินนั้นต้องท าเท่าที่จ าเป็นตามที่กฎหมายได้บัญญัติได้เท่านั้น และจะกระทบต่อสาระส าคัญแห่งหลักการ

ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน หรือนอกเหนือไปจากที่กฎหมายบญัญัติไว้ไม่ได้นั่นเอง 

หลักการนี้สัมพันธ์กับการจัดโครงสร้างของส่วนราชการไทย และจะเห็นได้ รัฐธรรมนูญไว้วางหลักกฎหมาย

ทั่วไปและบทบัญญัติเฉพาะที่มีเป้าหมายเพื่อจ ากัดการใช้อ านาจของรัฐ เพื่อให้เกิดดุลยภาพระหว่าง “การ

คุ้มครองสิทธิของบุคล” และ “การคุ้มครองประโยชน์ของสาธารณะ” 

การท าความเข้าใจหลักการของกฎหมายปกครองนั้นจ าเป็นต้องท าความเข้าใจกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้ง 

2 ฉบับ คือ (1) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ. 2542 และ (2) 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

โดย พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 ได้ระบุอ านาจการพิจารณาพิพากษาคดีและการมีค าสั่ง

ของศาลปกครอง ตาม 1) คือ คดีพิพาทที่เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ กระท า

การโดยไม่ชอบด้วยกฎมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจ 

หรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอนั

เป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท าน้ัน หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะของการเลือกปฏิบัติที่ไมเ่ปน็

ธรรม หรือมีลักษณะของการสร้างข้ันตอนโดยไม่จ าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดแก่ประชาชนเกินสมควร หรือ

เป็นการใช้ดุลยพินิจโดยไม่ชอบ  

ฉะนั้น ผู้ศึกษาจ าต้องมีความเข้าในพื้นฐานความแตกต่างระหว่าง “กฎ” “ค าสั่งทางปกครอง”  

และ “การใช้ดุลยพินิจ” 

ในมาตรา 3 พ.ร.บ. จัดต้ังศาลปกครองฯ ได้ให้ความหมายถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ

กระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมาย

ให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ฉะนั้น กฎจึงให้ความส าคัญกับการมีผลบังคับเป็นการทั่วไป 

โดยไม่มุ่งหมายให้บังคับใช้แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ แต่ทั้งนี้การจะพิจารณาว่าสิ่งใดเป็นกฎนั้น

จ าเป็นต้องพิจารณาจากเนื้อหาสาระเป็นส าคัญ โดยเฉพาะเจตนาที่มุ่งให้ผลมีทั่วไปโดยอาศัยอ านาจการออก

กฎตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ แต่ต้องไม่เป็นกฎที่มีเป้าหมายเพื่อการการบริหารงานภายในอาศัยอ านาจของ

รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ แม้ว่าองค์กรหลายองค์กรจะสามารถออกกฎได้ แต่กฎที่ออกมานั้นอาจไม่ได้อยู่ภายใต้อ านาจ

การพิพากษาของศาลปกครอง อาทิ พระราชกฤษฎีกา ซึ่งเป็นกฎที่พระมหากษัตริยทรงตราข้ึนตามค าแนะน า

ของคณะรัฐมนตรี พระราชกฤษฎีกาจึงเป็นกฎหมายที่ใช้เป็นเครื่องมือการบริหารของรัฐบาล ทั้งนี้ พระราช

กฤษฎีกามี 3 ประเภท ได้แก่ (1) พระราชกฤษฎีกาที่ไม่มีสถานะเป็นกฎ เนื่องจากอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนญู 

พระราชกฤษฎีกานี้จึงมีลักษณะเป็นการกระท าทางการเมือง ไม่ใช่กฎหมาย เช่น คดีพิพาทเรื่องการยุบสภา



และการก าหนดวันเลือกตั้งทั่วไป จึงไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง (2) พระราชกฤษฎีกาที่มีสถานะเป็นกฎ 

คือ พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติ จึงอยู่ในเขต

อ านาจของศาลปกครอง และ (3) พระราชกฤษฎีกาที่ศาลรัฐธรรมนูญที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ 

หรือในกรณีของบทบัญญัติอื่นที่มีผลให้บังคับใช้ทั่วไป เช่น หนังสือเวียน แม้ว่าจะเป็นการออกหนังสือเวียน

ส าหรับหน่วยงานภายใน แต่หากหนังสือเวียนน้ันมีผลเป็นมีการบังคับใช้ทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่

กรณี ก็สามารถถือว่ามีผลเป็นกฎนั่นเอง  

การพิจารณาว่าสิ่งใดเป็นกฎนั้นยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่ชัด หากแต่ศาลจะอาศัยเกณฑ์ในการตีความว่า 

“มีผลเป็นทั่วไป” มาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา ซึ่งอาจก่อเกิดปัญหาในการตีความเนื่องจากการมีผลบังคับใช้

ทั่วไปนั้น ระเบียบภายในของฝ่ายปกครองก็สอดรับกับการออกระเบียบภายในของการบังคับบัญชา ฉะนั้น 

นอกเหนือไปจากเกณฑ์การบังคับใช้ทั่วไปแล้ว จึงจ าเป็นต้องอาศัยเกณฑ์ว่ากฎที่ออกมานั้น “มีผลโดยตรงไปยงั

ภายนอกหรือไม่” การมีเกณฑ์ที่แน่ชัดเกี่ยวกับสถานะของกฎนั้นจึงมีส่วนส าคัญอย่างมากที่จะท าให้องค์กรตลุา

การที่พิจารณาคดีทางปกครองนั้นยังคงด ารงอยู่ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจได ้

 


