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บทคัดยอ (Abstract) 
 การวิจัยปญหาการควบคุมฝายปกครองโดยหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองมี
วัตถุประสงค 1) เพื่อศึกษาท่ีมาของสภาพปญหา เกี่ยวกับหลักเกณฑตาง ๆ แนวทางปฏิบัติท่ีเกี่ยวกับการกระทำ
ทางปกครองพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 2) เพื่อศึกษา
หลักกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เกี่ยวกับหลักท่ัวไป 
และหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองของหนวยงานรัฐ 3) เพื่อศึกษาเปรียบเทียบ
หลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับผลกระทบจากการทำทางปกครองตามหลักความชอบดวยกฎหมายยังในการปฏิบัติการทาง
ปกครอง  มาตรการภายในของฝายปกครอง สัญญาทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครอง 4) เพื่อนำผลการวจิัย
มาปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
ซ่ึงจะสงผลดีในการพิจารณาคดีหนวยงานของรัฐท่ีใชอำนาจทางปกครองหรือไดรับมอบหมายใหใชอำนาจทาง
ปกครอง โดยใชแบบสอบถามเปนเคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมขอมูลจากเจาหนาท่ีศาลปกครอง นิติกรและประชน
ในเขตพื้นท่ีจังหวัดนครพนม และจังหวัดอื่น วิจัยในเชิงคุณภาพจากเอกสาร หนังสือ ตำรา กฤษฎีกา บทความวิจัย 
และคำพิพากษาฎีกา ผลการวิจัยพบวา 1) ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ไมปรากฏคำวา หนวยงานของรัฐ ซ่ึงอาจเปนผลใหการพิจารณาฝายปกครองเกี่ยวกับคดีตาง ๆ ท่ี
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เกิดข้ึน เชน รัฐกับประชาชน รัฐกับเอกชน   ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐมีความแตกตางไปจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายอื่นเกิดความสับสนในการตีความตามตัวบทกฎหมาย ในการใช
ถอยคำวา “หนวยงานทางปกครอง” 2) การบัญญัติกฎหมายโดยกำหนดคำนิยามท่ีแตกตางไปจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยและกฎหมายอื่นนั้น อาจทำใหเกิดปญหาความไมสอดคลองของบทบญัญัติแหงกฎหมาย 3) 
หลักการกระทำทางปกครองมักจะถูกละเลยหรือเพิกเฉยตอการดำเนินการของฝายปกครอง และปลอยใหเปน
หนาท่ีขององคกรตุลาการเพื่อควบคมุและตรวจสอบการกระทำทางปกครอง  
คำสำคัญ (Keywords): ฝายปกครอง; หนวยงานของรัฐ; การกระทำทางปกครอง; หลักความชอบดวย
กฎหมาย 
 
Abstract  
 The research of the problem of parental control based on the legality of 
administrative action is aimed at 1) to study the origin of the problem state Regarding various 
criteria, guidelines for administrative acts, Act Establishment of Administrative Courts and 
Administrative Court Procedure B.E. With general principles And the legality principles of 
administrative acts of government agencies; Internal measures of the administrative 
department Administrative contract And administrative juristic acts 4) to improve research 
results according to the Act Establishment of Administrative Courts and Administrative Court 
Procedure B.E. 2542 Section 3, which will benefit the judicial government agency exercising 
administrative power or assigned to exercise administrative power. The questionnaire was used 
as a tool to collect information from the administrative court officials. Legal and public in the 
area of Nakhon Phanom Province And other provinces qualitative research from documents, 
books, texts, ordinances, research articles and petitions. The research found that 1) According to 
the Act Establishing the Administrative Court and Administrative Court Procedure B.E. 1999 did 
not appear that word Government agency This may result in the administrative proceedings on 
various cases such as the state versus the people, the state and the private sector, which are 
government agencies, are different from the Constitution of the Kingdom of Thailand 2017 and 
other laws in confusion. Legal interpretation In the use of the phrase 2) Legislation with a 
definition that is different from the Constitution of the Kingdom of Thailand and other 
laws. May cause inconsistencies in the provisions of the law. 3) Principles of administrative 
action are often ignored or ignored by the administrative proceedings. And leave it to the 
judiciary to control and monitor administrative acts. 
Keywords: Administrative department, Government agencies, Administrative action, Principle of 
law     
 

บทนำ (Introduction) 
 ประเทศไทยเรานั้นมชีนชาติไทยเปนชาติท่ีเกาแก และมีประวัติศาสตรวฒันธรรมเปนของตนเองท่ี
ยาวนานชาติหนึ่ง จึงมีการพัฒนารูปแบบการปกครองของตนองเพื่อใหเหมาะกับสถานการณของบานเมือง (ชลธิศ 
ธีระฐิติ, 2551) โดยเร่ิมตันจากการปกครองในสมัยกรุงสุโขทัย ซ่ึงเปนการปกครองโดยพระมหากษัตริยสืบเนื่องมา
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จนถึงสมัยอยุธยาและรัตนโกสินทร (ก รุงเทพมหานคร) จึงไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองมาสูระบบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลท่ี 7 เมื่อวันท่ี 
24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 และยึดถือเปนรูปแบบในการปกครองประเทศมาจนถึงปจจุบัน โดยท่ัวไปแลวอาจกลาว
ไดวา การเมือง การปกครองของไทยไดมีการพัฒนารูปแบบโครงสรางการปกครองใหเปนเอกภาพ (ธเนศวร เจริญ
เมือง, 2550) และมีความสอดคลองสัมพันธตามรัฐธรรมนูญตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560  
 ความสำคัญประการหนึ่งของรัฐเสรี (État libéral) คือ การกำหนดความสัมพันธระหวางผูปกครอง 
(les gouvernants) และผูอ ยูใตปกครอง (les gouvernés) (Philippe Georges, 1999) โดยท้ังสองฝายอยู
ภายใตหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีกำหนดข้ึนจากฝายปกครอง (administration) อยางไรก็ตาม ฝายปกครองตอง
เปดโอกาสใหผูอยูใตปกครองสามารถใชสิทธิโตแยง คัดคาน หรือฟองรองตอการใชอำนาจของฝายปกครองท่ีไม
ชอบดวยกฎหมายได ซ่ึงสิทธิดังกลาวเปนสิทธิทางธรรมชาติ (droits naturels) (ปรีดี เกษมทรัพย, 2546) อันเปน
สิทธิมนุษยชน (droits de l’homme) ซ่ึงเปนขอความคิดท่ีรวมถึงสิทธิพื้นฐาน (droits fondamentaux) ท่ีมีติด
ตัวมากับธรรมชาติของความเปนมนุษย (nature humaine) (Jacques Godechot, 1995) และยังหมายความ
รวมถึงเสรีภาพ (libertés) ของปจเจกชนดวย (Gilles Lebreton, 2005) ระบบกฎหมายปกครองของรัฐสมัยใหม
จะวางอยูบนแนวคิดพื้นฐานแหงหลักการท่ีสำคัญ คือ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 
(principle of legality of administrative action) ซ่ึงมีความมุงหมายเพื่อปองกันมิใหฝายปกครองซ่ึงหมายถึง
หนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐใชอำนาจรัฐ (State power) ไปจำกัดสิทธิและเสรีภาพดานตาง ๆ ของ
ปจเจกชนจนเกินขอบเขตแหงความจำเปน (วรพจน วิศรุตพิชญ , 2542) อยางไรก็ตาม หลักความชอบดวย
กฎหมายของการกระทำทางปกครองมักจะไดรับการนำไปปรับใชโดยกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการ
กระทำทางปกครองโดยผานองคกรตุลาการ (control by the judicial review) แตในฝายปกครองเองนั้น  
 ดังนั้น การนำหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองมาปรับใชเองนั้นกลับปรากฏมี
นอยมาก ซ่ึงโดยสวนใหญแลว ฝายปกครองแทบจะไมมีการกลาวถึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำ
ทางปกครอง ท้ัง ๆ ท่ีฝายปกครองเองควรเปนฝายท่ีตองคำนึงถึงความสำคัญของหลักการดังกลาวจึงเกิดปญหาใน
ประเด็นท่ีเกี่ยวกับฝายปกครองท่ีเปนหนวยงานของรัฐ ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มีนยิามคำวา หนวยงานทางปกครอง (administrative agency) แตในพระราชบัญญัตินี้กลับ
ไมปรากฏคำวา หนวยงานของรัฐ (State agency) ซ่ึงอาจเปนผลใหการพิจารณาฝายปกครองท่ีเปนหนวยงานของ
รัฐมีความแตกตางไปจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายอื่น รวมถึง ปญหาใน
ประเด็นท่ีเกี่ยวกับการดำเนินการใหหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองเปนหลักท่ีไดรับการ
ยึดถือและปฏิบัติอยางเปนรูปธรรมของฝายปกครองมักจะถูกละเลยหรือเพิกเฉยตอการดำเนินการของฝาย
ปกครอง และปลอยใหเปนหนาท่ีขององคกรตุลาการเพื่อควบคุมและตรวจสอบการกระทำทางปกครอง 
 
วัตถุประสงค (Research Objectives) 
 1. เพื่อศึกษาท่ีมาของสภาพปญหา เกี่ยวกับหลักเกณฑตาง ๆ แนวทางปฏิบัติท่ีเกี่ยวกับการกระทำ
ทางปกครองพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3  
 2. เพื่อศึกษาหลักกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 เกี่ยวกับหลักท่ัวไป และ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองของหนวยงานรัฐ 
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 3. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับผลกระทบจากการทำทางปกครองตามหลักความชอบ
ดวยกฎหมายยังในการปฏิบัติการทางปกครอง  มาตรการภายในของฝายปกครอง สัญญาทางปกครอง และนิติ
กรรมทางปกครอง 
 4. เพื่อนำผลการวิจัยมาปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 มีนิยามคำวา หนวยงานทางปกครอง (administrative agency) แตใน
พระราชบัญญัตินี้ก ลับไมปรากฏคำวา หนวยงานของรัฐ (State agency) ซ่ึงอาจเปนผลใหการพิจารณาฝาย
ปกครองท่ีเปนหนวยงานของรัฐมีความแตกตางไปจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หรือ
กฎหมายอื่นซ่ึงจะสงผลดีในการพิจารณาคดีหนวยงานของรัฐท่ีใชอำนาจทางปกครองหรือไดรับมอบหมายใหใช
อำนาจทางปกครองตอไป 
 
วิธีดำเนินการวิจัย (Research Methods) 
 1. ศึกษากลุมประชากรตัวอยางตามหมูบาน ตำบล อำเภอ และจังหวัด ของประเทศไทยและ
หนวยงานของรัฐท่ีไดรับผลกระทบเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 2. สัมภาษณเจาหนาท่ีของรัฐ ประชาชนผูท่ีมีสวนเกี่ยวของเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครอง
ของไทยเพื่อศึกษาเปรียบเทียบหลักเกณฑท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และกฎหมายอื่น 
 3. รวบรวมขอมูลจากการสำรวจ (Survey) สัมภาษณ (interview) เปนการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ 
Qualitative research ดวยการวิจัยเอกสาร Documentary research)  และศึกษาแนวคิดทฤษฎี หนังสือ หลัก
กฎหมายตามพระราชบัญญัติ กฤษฎีกา ตำรา เอกสารตาง ๆ Google ท่ีเกี่ยวของเพื่อนำผลของการสำรวจมา
เปรียบเทียบพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 4. นำผลจากการสัมภาษณเจาหนาท่ีของรัฐ ประชาชนท่ีไดรับผลกระทบเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ
ทางปกครองโดยตรงในการเปรียบเทียบหลักเกณฑ ท่ีเกี่ยวกับ คำส่ังทางปกครอง การกระทำทางปกครอง 
มาตรการภายในของฝายปกครอง  สัญญาทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครอง ใหเปนเอกภาพสอดคลองมี
ความสัมพันธตามรัฐธรรมณูญ พ.ศ. 2560  
 
ผลการวิจัย (Research Results) 
 1.ขอมูลในการสำรวจและสัมภาษณเจาหนาท่ีของรัฐ และประชาชนประเทศไทย 
 ในการศึกษาคร้ังนี้ เจาหนาท่ีของรัฐ และประชาชนในเขตพื้นท่ีสัมภาษณพบวา เจาหนาท่ีของรัฐและ
ประชาชนสวนมากแสดงความคิดเห็นถึงเร่ืองความไมสอดคลองระหวาง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 รวมถึงกฎหมายอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวของในเร่ืองนี้สรุปได
ดังนี ้
 1. ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมปรากฏคำวา 
หนวยงานของรัฐ (State agency) ซ่ึงอาจเปนผลใหการพิจารณาฝายปกครองเกี่ยวกับคดีตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึน เชน รัฐ
กับประชาชน รัฐกับเอกชน   ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐมีความแตกตางไปจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และกฎหมายอื่นเกิดความสับสนในการตีความตามตัวบทกฎหมาย ในการใชถอยคำวา 
“หนวยงานทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัตินี้อาจมีเหตุผลมาจากความมุงหมายท่ีจะใหศาลปกครองมีอำนาจ
พิจารณาคดีท่ีเกี่ยวกับหนวยงานของรัฐเฉพาะหนวยงานของรัฐท่ีใชอำนาจทางปกครองหรือไดรับมอบหมายใหใช
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อำนาจทางปกครองหรือใหดำเนินกิจการทางปกครองเพียงเทานั้น มิไดหมายถึงหนวยงานของรัฐแตอยางใด จึงได
มีการใหคำนิยามหนวยงานดังกลาววา หนวยงานทางปกครอง 
 2. การบัญญัติกฎหมายโดยกำหนดคำนิยามท่ีแตกตางไปจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและ
กฎหมายอื่นนั้น อาจทำใหเกิดปญหาความไมสอดคลองของบทบัญญัติแหงกฎหมาย แตหากมีการแกไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัตินี้โดยใชถอยคำวา หนวยงานของรัฐ แทนคำวา หนวยงานทางปกครอง อาจทำใหการกำหนด
ถอยคำนี้มีความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายอื่น ซ่ึงไมไดสงผลกระทบใดตอ
อำนาจพิจารณาคดีของศาลปกครอง เพราะหากพิจารณาในทางทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองแลว ศาล
ปกครองยอมมีอำนาจพิจารณาคดีหนวยงานของรัฐท่ีใชอำนาจทางปกครองหรือไดรับมอบหมายใหใชอำนาจทาง
ปกครองหรือใหดำเนินกิจการทางปกครอง การพิจารณาวาศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับ
หนวยงานของรัฐใดนั้นไดหรือไม อาจเกิดผลกระทบในการพิจารณาคดีหรือคำส่ังทางปกครองท่ีมีความเกี่ยวเนื่อง
จากการกระทำของเจาหนาท่ีรัฐซ่ึงจะสงผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพประชาชนโดยรวม 
 3. ในหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองหรือการดำเนินงานทางปกครองเปน
หลักท่ีไดรับการยึดถือและปฏิบัติ  อยางเปนรูปธรรมของฝายปกครอง แมวาหลักการนี้จะเปนหลักกฎหมายท่ัวไป 
(general principles of laws) ซ่ึงมีผลผูกพันตอฝายปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เร่ิมตั้งแตมีการประกาศใชมาจนถึงปจจุบัน และมีการแกไขเพิ่มเติมในบางมาตรา
เพื่อใหเขากับวิวัฒนาของสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา อาจทำใหเจาหนาท่ีของรัฐและประชาชนไมเขาใจ
ความหมายของคำวา “หนวยงานทางปกครอง” “หนวยงานของรัฐ” 
 4. หลักการกระทำทางปกครองมักจะถูกละเลยหรือเพิกเฉยตอการดำเนินการของฝายปกครอง และ
ปลอยใหเปนหนาท่ีขององคกรตุลาการเพื่อควบคุมและตรวจสอบการกระทำทางปกครอง เพื่อแกไขปญหาใน
ประเด็นนี้ จึงเห็นควรใหมีการกำหนดเกี่ยวกับหลักความชอบดวยกฎหมายไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อใหเกดิเปนรูปธรรมในการดำเนินการทางปกครองของฝายปกครอง ซ่ึงการกำหนดไว
เปนลายลักษณอักษรในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอาจสงผลใหฝายปกครองตองคำนึงถึงหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองท่ีฝายปกครองจะดำเนินการ เพราะการกำหนดเปนลายลักษณ
อักษรเปนการทำใหเกิดความชัดเจนและชวยย้ำเตือนใหฝายปกครองตองคำนึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมายทุก
คร้ังท่ีจะปฏิบัติราชการทางปกครองตอไป 
 2. ความหมายของฝายปกครอง ท่ีมา พัฒนาการ และความมุงหมายของหลักความชอบดวย
กฎหมาย 
 ฝายปกครอง (administration ) เปนผูใชอำนาจหนาท่ี (compétence) ตามกฎหมายแทนรัฐ (État) 
โดยฝายปกครองประกอบดวยเจ าหน าท่ีขอ งรัฐ (agents de l’État) และหน วยงานของรัฐ (organes 
administratifs de l’État)  ท้ังนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 3 ไดใหนิยาม (definition) คำวา “เจาหนาท่ีของรัฐ” หมายความวา (1)ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะ
บุคคล หรือผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง  (2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคล
ซ่ึงมีกฎหมายใหอำนาจในการออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และ (3) บุคคลท่ีอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกำกับดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐตาม (1) หรือ (2) 
 ขอสังเกต พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีนิยามคำวา 
หนวยงานทางปกครอง (administrative agency) แตในพระราชบัญญัตินี้กลับไมปรากฏคำวา หนวยงานของรัฐ 
(State agency) และหากพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แลวจะพบวา มี
ถอยคำของคำวา หนวยงานของรัฐ แตไมปรากฏคำวา หนวยงานทางปกครอง เมื่อวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหง
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 231 (2) แลว จะเห็นไดวา บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนี้กำหนดให
ผูตรวจการแผนดิน (Ombudsman) เสนอเร่ืองพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง หากปรากฏวามีกรณีท่ีกฎ 
คำส่ัง หรือการกระทำอื่นใดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย กรณีดังกลาวจึงมีปญหาในประเด็นถอยคำท่ีมีความขัดหรือแยงกันในเร่ืองหนวยงานของรัฐกับ
หนวยงานทางปกครอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายเปนหลักท่ีถือวาฝายปกครองตองอยูภายใตกฎหมาย (administration 
soumise au droit) การท่ีฝายปกครองตองอยูภายใตกฎหมายนี้ เปนขอความคิด (conception) ท่ีมีความ
สอดคลองกับนิติรัฐ (État de droit) ซ่ึงมีความหมายอันตรงกันขามกับรัฐตำรวจ (État de police) (Jacques 
Chevallier, 1988)โดยรัฐเสรีประชาธิปไตยสมัยใหมตางยอมรับวาฝายปกครองตองผูกพันตอหลักเกณฑของ
กฎหมาย (règle de droit) ซ่ึงเปนหลักพื้นฐานของแนวคิดเสรีนิยมทางการเมือง (libéralisme politique) อัน
เปนอุดมคติท่ียึดถือมาตั้งแต ค.ศ. 1789 ซ่ึงเปนแนวคิดสำคัญท่ีใชอธิบายพัฒนาการและความมุงหมายในเร่ือง
ความคิดอันเกี่ยวกับหลักความชอบดวยกฎหมาย (Jean Rivero et Jean Waline, 2000) 
 รัฐตำรวจมีแนวคิดท่ีแตกตางไปจากนิติรัฐ โดยรัฐตำรวจจะใหอำนาจแกฝายปกครองในการดำเนนิการ
ตาง ๆ ซ่ึงฝายปกครองสามารถใชอำนาจและดุลพินิจของตนดำเนินการไดทุกกรณี หากเห็นวามีความจำเปน และ
ฝายปกครองสามารถแกไขหรือเปล่ียนแปลงกฎหมายได หากเห็นสมควร ท้ังนี้ รัฐตำรวจ (État de police) เปนรัฐ
ท่ีดำเนินการหรือปลอยใหอำนาจฝายปกครองสามารถท่ีจะใชกำลังและอำนาจบังคับแกประชาชน โดยเลือกใช
มาตรการ (sanction) ซ่ึงฝายปกครองจะทำการตัดสินใจโดยยึดตนเองหรือคำบัญชา (commandement) จาก
ผูปกครองเปนหลัก(Jean-Pierre Henry, 1997) รัฐตำรวจนีท้ำใหประชาชนขาดสิทธิและเสรีภาพ จึงมีนัยและ
ขอความคิดท่ีตรงกันขามกับนิติรัฐ (au contraire de l’État de droit) 
 สวนนิติรัฐ (État de droit) นั้นมีแนวคิดอันสำคัญวา ความสัมพันธระหวางประชาชนกับองคกรของ
รัฐนั้น นิติรัฐเปนรัฐท่ีซ่ึงฝายปกครอง (administration) อยูภายใตหลักเกณฑทางกฎหมาย ดังนั้น ประชาชนจึงมี
ความเปนไปไดท่ีจะเสนอขอพิพาทโดยโตแยงคำวินิจฉัยและดุลพินิจของฝายปกครองโดยนำเสนอตอองคกรตุลา
การท่ีมีอำนาจหนาท่ีในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทระหวางประชาชนกับฝายปกครอง ระบบนิติรัฐ (régime de 
l’État de droit) นั้น ฝายปกครองจะดำเนินการตาง ๆ เพื่อประโยชนแหงพลเมือง (intérêt des citoyens) และ
มีข้ึนเพื่อความมุงหมายพิเศษท่ีจะใหความคุมครองแกพลเมืองและปกปองพลเมืองตอการใชอำนาจตามอำเภอใจ
ของบรรดาผูมีอำนาจแหงรัฐ (arbitraire des autorités étatiques) (Raymond Carré de Malberg, 1920) 
 4. การกระทำทางปกครองของฝายปกครอง 
 หนาท่ีทางกฎหมายของฝายปกครอง (fonction normative de l’administration) คือ การดำเนิน
กิจการทางปกครองเพื่อใหบรรลุผลสำเร็จ (réussite) โดยการดำเนินการดังกลาวนั้น ฝายปกครองตองกระทำการ
ทางปกครอง ซ่ึงการกระทำการดังกลาวนี้ เรียกวา การกระทำทางปกครองของฝายปกครอง (actions 
administratives de l’administration) อย างไรก็ ตาม  ก ารกระทำตาง ๆ  ของฝ ายปกครอง (actes de 
l’administration) อาจเกี่ยวของกับขอบเขตของกฎหมายมหาชนและกฎหมายแพงได โดยหากเปนการกระทำ
ทางปกครอง (actions administratives) จะถือเปนการกระทำท่ีอยูภายใตขอบเขตทางกฎหมายมหาชน (droit 
public) สวนการกระทำอื่น ๆ ของฝายปกครองจะอยูภายใตขอบเขตทางกฎหมายแพง (droit privé) (Marie-
Christine Rouault, 2007) ก ารก ระทำท างป กค รอ งขอ งฝ าย ปก ครอง (actions administratives de 
l’administration) ท่ีเกี่ยวของกับกฎหมายมหาชนอาจมีลักษณะซ่ึงเปนการกระทำในรูปแบบตาง ๆ อันไดแก (1) 
ปฏิบัติการทางปกครอง (acte réel) เปนการกระทำของฝายปกครอง โดยหนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ หรือ
บุคคลท่ีใชอำนาจทางปกครองแทนรัฐกระทำการท่ีมิใชนิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) (วรพจน วิศรุต
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พิชญ, 2547) เนื่องจากไมไดประสงคจะใหมีความผูกพันตอการกระทำนั้นในลักษณะท่ีเปนนิติกรรม (acte 
juridique) แตเปนการกระทำในทางขอเท็จจริง (fait) ซ่ึงเปนการกระทำท่ีมุงหมายใหเกิดผลในทางขอเท็จจริง
เทานั้น เชน การกำจัดขยะมูลฝอย การขับรถยนตของหนวยงาน การดูแลอาคารสถานท่ี การใหคำแนะนำ หรือ
การอธิบายใหประชาชนท่ีมาติดตอหนวยงานเขาใจเร่ืองราวของงานท่ีใหบริการ โดยปฏิบัติการทางปกครอง 
(Realakt) นั้น ไมมีบทบาทในทางกฎหมายปกครองเทาใดนัก แตอาจมีผลในทางแพงซ่ึงกอใหเกิดผลผูกพันในนิติ
กรรมทางแพงอันเปนผลมาจากนิติเหตุ คือ ความรับผิดทางละเมิด (กมลชัย รัตนสกาววงศ , 2544) ท้ังนี้  
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความเห็นเกี่ยวกับปฏิบัติการทางปกครองวา ปฏิบัติการทาง
ปกครองไมใชคำส่ังทางปกครอง เปนเพียงการปฏิบัติการทางปกครองจากการปฏิบตัิหนาท่ี โดยไมมีการกอตั้งสิทธิ
ใด ๆ ข้ึนใหมในทางกฎหมาย (ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 
1385/2556)) (2) มาตรการภายในของฝายปกครอง (mesure d’ordre intérieur de l’administration) 
มาตรการภายในของฝายปกครองมลัีกษณะเฉพาะ โดยอาจเปนการกระทำในการเตรียมการ การยืนยัน หรือการ
ช้ีแจง (actes préparatoires, confirmatifs ou indicatifs) ของฝายปกครอง ซ่ึงมาตรการภายในนี้จะมีผล
ภายในฝายปกครองท่ีผูกพันตอเจาหนาท่ีและมีผลภายในฝายปกครอง ท้ังนี้  การออกคำส่ังในบางกรณีจาก
ผูบังคับบัญชาอาจมีลักษณะเปนมาตรการภายในของฝายปกครอง โดยมาตรการภายในนี้ไมไดเปนการกอตั้งสิทธิ 
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐภายในฝายปกครองนั้น คำส่ังการดังกลาว 
จึงไมถือเปนนิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) (Jean-Marie Auby, 1985) การปฏิบัติงานทางปกครอง
นั้นอาจมีการกระทำของฝายปกครองหลายกรณีท่ีไมถือเปนนิติกรรมทางปกครอง เนื่องจากเปนการกระทำท่ีเปน
เพียง ข้ันตอนในการเตรียมการ หรือเปนเพียงการใหความเห็น ขอแนะนำ หรือเปนเพียงการแจงคำส่ังทางปกครอง
เทานั้น โดยการกระทำทางปกครองในลักษณะนี้เปนเพียงการส่ังการท่ีมีผลภายในฝายปกครอง แตไมไดมีผลทาง
กฎหมายตอบุคคลภายนอก (ฤทัย หงสสิริ, 2547) คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใหความเห็นวา 
คำส่ังยายขาราชการครูใหไปดำรงตำแหนงอื่นภายในกรมเดียวกันเปนการบริหารงานภายในหนวยงานของรัฐ
เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกการปฏิบัติราชการ ซ่ึงมีผลเปนเพียงการเปล่ียนแปลงภารกิจในการปฏิบัติหนาท่ี โดย
สิทธิและประโยชนในฐานะการเปนขาราชการของผูถูกยายมิไดเปล่ียนแปลงไปจากเดิม ดังนั้น คำส่ังดังกลาวจึงมิใช
คำส่ังทางปกครอง (ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 514/2545)) (3) 
สัญญาทางปกครอง (contrat administratif) เปนนิติกรรมทางปกครองตั้งแตสองฝายข้ึนไป หรือท่ีเรียกวา นิติ
กรรมทางปกครองหลายฝาย (acte administratif plurilatéral) โดยสัญญาทางปกครองเปนเคร่ืองมือในการผูก
นิติสัมพันธในทางกฎหมายของฝายปกครอง เพื่อดำเนินภารกิจท่ีอยูในอำนาจหนาท่ีใหบรรลุผล การผูกนิติสัมพันธ
ดังกลาวอาจมีผลเปนการกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับไปซ่ึงนิติสัมพันธอันเปนไปตามหลักกฎหมาย
ปกครอง (principe de droit administratif) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 3 บัญญัติคำนิยามของสัญญาทางปกครองวา ในพระราชบัญญัตินี้  “สัญญาทางปกครอง” 
หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทำ
การแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทำบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ (4) นิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) คำวา “นิติกรรมทาง
ปกครอง” เปนการแปลถอยคำจากคำวา acte administratif ซ่ึงเปนภาษาฝร่ังเศส โดยแปลถอยคำตามลักษณะ
เดียวกับคำวา juristic act ของภาษา อังกฤษ ซ่ึงมีความสอดคลองกับกฎหมายแพงท่ีมีแนวคิดทฤษฎีในเร่ืองนิติ
กรรม (juristic act) (อมร จันทรสมบูรณ, 2527) ท้ังนี้ นิติกรรมทางปกครองอาจแบงออกเปนสองลักษณะ คือ นิติ
กรรมทางปกครองฝายเดียว (actes administratifs unilatéraux) และนิติกรรมทางปกครองหลายฝาย (acte 
administratif plurilatéral) ซ่ึงเปนนิติกรรมทางปกครองตั้งแตสองฝายข้ึนไป หรือท่ีเรียกวา สัญญาทางปกครอง 
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(contrat administratif) โดยสัญญาทางปกครองนั้นมีลักษณะเปนสัญญา (contrat) โดยสัญญาเปนขอตกลงท่ีเกิด
จากความสมัครใจของบุคคลซ่ึงอยางนอยตองมีตั้งแตสองฝายข้ึนไป (accord de volontés conclu entre deux 
personnes au moins) ซ่ึงตองการใหเกิดสิทธิและมีผลผูกพันระหวางกัน (droits et obligations) ความตกลง
โดยสมัครใจนี้ตองเกิดจากความยินยอม (consentements) ซ่ึงมีผลใหสัญญาทางปกครองมีความแตกตางไปจาก
นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (Laurent Richer, 2014) 
 สวนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวเปนนิติกรรม (acte juridique) ท่ีฝายปกครอง (administration) 
สามารถกำหนดหนาท่ีใหแกอีกฝายหนึ่งไดแตเพียงฝายเดียว โดยอีกฝายหนึ่งไมจำเปนตองใหความยินยอม เพราะ
ในทางกฎหมายมหาชน (droit public) ฝายปกครองยอมมีฐานะเหนือกวาฝายผูอยูใตปกครอง โดยฝายปกครองมี
หนาท่ีคุมครองประโยชนสาธารณะ (intérêt public) ลักษณะเชนนี้มีความแตกตางไปจากนิติกรรมฝายเดียวตาม
กฎหมายแพง (droit privé) ท่ีตามกฎหมายแพงนั้นจะถือวาเอกชนท้ังสองฝายอยูในฐานะอันเทาเทียมกัน ดังนั้น 
เอกชนฝายใดฝายหนึ่งจึงไมอาจกำหนดหนาท่ีใหแกอีกฝายหนึ่งโดยท่ีอีกฝายหนึ่งนั้นไมยินยอม (ชาญชัย แสวง
ศักดิ์, 2549) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวเปนผลท่ีเกิดข้ึนจากการใชอำนาจรัฐของฝายปกครอง ซ่ึงเปนการ
กระทำทางปกครองท่ีมีผลทางกฎหมาย โดยอาจเปนการใชอำนาจรัฐตามกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ (the 
legislative) ฝายบริหาร (the executive) ฝายตุลาการ (the judiciary) หนวยงานของรัฐ (State agencies) 
หน วยงานอิ สระตาม รัฐธรรมนู ญ  (independent agencies under the Constitution) อ งค ก รอิ สระ 
(independent organizations) หรือองคกรเอกชน (private organizations) ซ่ึงใชอำนาจรัฐในทางปกครองอยู
ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 5. การควบคุมและตรวจสอบการกระทำทางปกครองตามหลักความชอบดวยกฎหมาย 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทางปกครองนั้น ตามหลักการนี ้มีความหมายวา ฝาย
ปกครอง (administration) จะกระทำการใดท่ีอาจมีผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน อันชอบธรรมของ
บุคคลใดไดก็ตอเม่ือเปนไปตามเง่ือนไขท้ังสองประการ คือ (1) มีกฎหมายใหอำนาจกระทำการได หากไมมี
กฎหมายบัญญัติใหอำนาจไว ฝายปกครองยอมมิอาจกระทำการดังกลาวได และจะสันนิษฐานวากฎหมายให
อำนาจแกฝายปกครองกระทำการเชนวานี้หาไดไม และ (2) ฝายปกครองจะตองกระทำการดังกลาวภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายกำหนดไวเทานั้นหลักการกระทำทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายในความหมายท่ีวา ฝาย
ปกครองจะกระทำการใดท่ีอาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลคนใดคนหนึ่งไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายให
อำนาจและจะตองกระทำการดังกลาวภายในกรอบท่ีกฎหมายกำหนด แสดงใหเห็นวากฎหมายเปนท้ังแหลงท่ีมา 
(source) และขอจำกัด (limitation) ของอำนาจกระทำการตาง ๆ ของฝายปกครอง (มานิตย จุมปา, 2554) 
ดังนั้น การกระทำทางปกครอง จึงเปนเพียงการบังคับใหการตาง ๆ เปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
 การกระทำทางปกครอง (action administrative) อาจเปนการกระทำท่ีมิชอบดวยกฎหมายได หาก
การกระทำนั้นฝาฝนตอหลักความชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้ การกระทำทางปกครองอาจฝาฝนตอหลักความชอบดวย
กฎหมายไดหลายลักษณะ ซ่ึงแตละลักษณะเชนวานี้ถือวาขัดตอหลักเกณฑทางกฎหมาย (règle de droit) โดย
การกระทำทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายนั้นอาจปรากฏข้ึนในลักษณะตาง ๆ ซ่ึงไดแก  (1) การกระทำโดย
ปราศจากอำนาจ (incompétence) เปนการกระทำท่ีไมมีกฎหมายกำหนดอำนาจหนาท่ีใหไว ซ่ึงการกระทำใน
ลักษณะนี้ หากผูไมมีอำนาจดำเนินการออกคำส่ังทางปกครอง ยอมถือเปนคำส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย (ความเห็น
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 471/2548)) (2) การกระทำโดยไมชอบดวยกฎหมาย
ตามรูปแบบ (illégalité relative à la forme) หรือเปนการกระทำโดยผิดรูปแบบ (vice de forme) เปนการ
กระทำท่ีผิดข้ันตอนหรือลำดับตอนท่ีกฎหมายกำหนดไว หรืออาจเปน (3) การกระทำโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสำคัญท่ีกำหนดไวสำหรับการกระทำนั้น เชน คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 
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35/2560 (4) การฝาฝนหรือบิดเบือนตออำนาจ (détournement de pouvoir) อาจเปนการกระทำท่ีเปนการ
ตีความหรือแปลความกฎหมายใหผิดไปจากเจตนารมณของกฎหมาย หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองมีอำนาจควบคุมตรวจสอบวาฝายปกครองมีการใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายแลว
หรือไม (คำส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 738/2560) (5) การละเมิดหรือฝาฝนตอกฎหมาย (violation de la loi) เปน
การละเมิดหรือฝาฝนตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย หรือกระทำการท่ีขัดหรือแยงตอบทบัญญัติของกฎหมาย ท้ังนี้ 
การออกคำส่ังทางปกครองท่ีผิดพลาดอยางรายแรงและฝาฝนกฎหมายอยางชัดเจน ทำใหคำส่ังทางปกครองนั้นไมมี
ผล (ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 268/2552)) 
 6. เปรียบเทียบพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ
รฐัธรรมนูญ 
 6.1 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา  3 วางหลักวา 
"หนวยงานทางปกครอง" หมายความวา  กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม 
ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หนวยงานอื่นของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอำนาจทางปกครองหรือใหดำเนิน
กิจการทางปกครอง "เจาหนาท่ีของรัฐ" หมายความวา ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลหรือผูท่ีปฏิบัติงาน
ในหนวยงานทางปกครองคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอำนาจในการ
ออกกฎ คำส่ัง หรือมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และบุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกำกับดูแลของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาของรัฐตาม (1) หรือ (2 "สัญญาทางปกครอง" หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยาง
นอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทำการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา
สัมปทาน  สัญญาท่ี ให จัดทำบ ริการสาธารณ ะ ห รือจั ดให มี ส่ิงสาธารณูปโภคห รือแสวงประโยชนจ าก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือประโยชนอันเกิดแกการจัดทำบริการสาธารณะหรือการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือ
ประโยชนอื่นใดท่ีเกิดจากการดำเนินการหรือการกระทำท่ีมีลักษณะเปนการสงเสริม หรือสนับสนุนแกประชาชน
เปนสวนรวมหรือประชาชนสวนรวมจะไดรับประโยชนจากการดำเนินการหรือการกระทำนั้น 
 6.2 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 3 มาตรา 63วางหลักวา อำนาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย 
พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอำนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม รัฐตองสงเสริม สนับสนุน และใหความรูแกประชาชนถึงอันตรายท่ีเกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ท้ังในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดใหมีมาตรการและกลไกท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อปองกันและขจัดการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบดังกลาวอยางเขมงวด รวมท้ังกลไกในการสงเสริมใหประชาชนรวมตัวกันเพื่อมีสวนรวมในการ
รณรงคใหความรู ตอตาน หรือช้ีเบาะแส โดยไดรับความคุมครองจากรัฐตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิ
 
อภิปรายผลการวิจัย (Research Discussion) 
 หากพิจารณาในแงมุมทางกฎหมายแลว จะเห็นไดวา หลักความชอบดวยกฎหมาย (principe de 
légalité) มีแนวคิดเชนเดียวกับนิติรัฐ โดยมุงหมายใหความคุมครองแกประชาชนจากการใชอำนาจโดยมิชอบของ
ฝายปกครอง หลักความชอบดวยกฎหมายกอตั้งข้ึนจากหลักเกณฑท่ีพัฒนาการโดยอำนาจทางการเมือง โดยวิธีการ
ทางนิติบัญญัติ ผานการปรุงแตงโดยกระบวนการควบคุมทางตุลาการ (contrôle juridictionnel) ซ่ึงเปนอำนาจ
หนาท่ีของฝายตุลาการท่ีสรางหลักดังกลาวข้ึนจากบรรทัดฐานแหงคดีพิพาท หลักเกณฑเหลานี้มีข้ึนเพื่อผลในการ
จำกัดขอบเขตอำนาจของการกระทำและวิธีการซ่ึงกำหนดบังคับไวตอฝายปกครอง (Jacques Viguier, 2005) 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2560 มาตรา 3 วางหลักใหหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีให
เปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม ดังนั้น การปฏิบัติตามหลักความชอบดวยกฎหมายจึงกอใหการปฏิบัติหนาท่ีนั้นเปนไปตาม
กฎหมายอันเปนการเคารพและยึดถือหลักนิติธรรมตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ดังนี ้
 1. การใดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนหนาท่ีของรัฐ ถาการนั้นเปนการทำเพื่อใหเกิดประโยชนแก
ประชาชนโดยตรง ยอมเปนสิทธิของประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและเรงรัดใหรัฐดำเนินการ รวมตลอดท้ัง
ฟองรองหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยว เพื่อจัดใหประชาชนหรือชุมชนไดรับประโยชนนั้นตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
กฎหมายบัญญัติและรัฐตองดูแลใหมีการปฏิบัติตามและบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัด 
 2.การดำเนินการใดของรัฐหรือท่ีรัฐจะอนุญาตให ผูดำเนินการ ถาการนั้นอาจมีผลกระทบตอ
ทรัพยากรธรรมชาติคุณภาพส่ิงแวดลอม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสวนใดของประชาชนหรือ
ชุมชนหรือส่ิงแวดลอมอยางสำคัญอื่นรัฐตองแรงดำเนินการ ใหมีการศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนได เสียและ
ประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวของกอน เพื่อนำมาประกอบการพิจารณาดำเนินการหรืออนุญาตตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ 
 3.รัฐตองสงเสริม สนับสนุน และใหความรูแกประชาชนถึงอันตรายท่ีเกิดจากการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบท้ังในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดใหมีมาตรการและกลไกท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อปองกันและขจัดการทุจริต
และประพฤติมิชอบดังกลาวอยางเขมงวด รวมท้ังกลไกในการสงเสริมใหประชาชนรวมตัวกันเพื่อมีสวนรวมในการ
รณรงคใหความรู ตอตานหรือช้ีเบาะแส โดยไดรับความคุมครองจากรัฐตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 สรุปผลการวิจัย (Summary of research results) 
 อำนาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอำนาจนั้นทางรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงาน
ของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชนสวนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ไมมีความสอดคลองหรือสัมพันธกับอำนาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย
ผูทรงเปนประมุขทรงใชอำนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ
หลักนิติธรรม เพื่อประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2560 จึงไมเปนเอกภาพและไมสอดคลองกับกฎหมายอื่น ซ่ึงหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำทาง
ปกครองนั้น มีกฎหมายใหอำนาจกระทำการไดและฝายปกครองจะตองกระทำการดังกลาวภายในขอบเขตท่ี
กฎหมายกำหนดไวเทานั้น 
 
ขอเสนอแนะการวิจัย (Research Suggestions)  
 1. ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีการใชถอยคำท่ีไม
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฯ และกฎหมายอื่น ๆ ซ่ึงการใชถอยคำวา หนวยงานทางปกครอง 
อาจกอใหเกิดการปญหาการใชและตีความในกรณีท่ีมีความเกี่ยวของคำวา หนวยงานของรัฐ ตามท่ีปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฯ จากผลการวิจัยในคร้ังนี้ พิจารณาแลวเห็นวา ควรดำเนินการปรับปรุงแกไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อพัฒนาและปรับปรุงในเชิง
กฎหมายลายลักษณอักษร (written law) และทำใหเปนเอกภาพมีความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น 
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ซ่ึงเปนระบบกฎหมายในประเทศไทย โดยการนำแนวคดิในกรณีของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทำ
ทางปกครองมาจัดทำเปนกฎหมายลายลักษณอักษร เพื่อใหเกิดความชัดเจนและเปนรูปธรรมแกการปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง และแกไขปญหากรณีมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ในกรณีนิยาม คำวา หนวยงานทางปกครอง (administrative agencies 
 2. ควรมีการวิจัยการปฏิบัติการทางปกครองท่ีเปนการกระทำของฝายปกครอง โดยหนวยงานของรัฐ 
เจาหนาท่ีของรัฐ หรือบุคคลท่ีใชอำนาจทางปกครองแทนรัฐกระทำการท่ีมิใชนิติกรรมทางปกครองท่ีไมไดประสงค
จะใหมีความผูกพันตอการกระทำนั้นในลักษณะท่ีเปนนิติกรรมแตเปนการกระทำในทางขอเท็จจริง ซ่ึงเปนการ
กระทำท่ีมุงหมายใหเกิดผลในทางขอเท็จจริงเทานั้น เชน การกำจัดมลพิษทางน้ำ การกำจัดขยะมูลฝอย การกำจัด
มลพิษทางอากาศ การขับรถยนตของหนวยงาน การดูแลอาคารสถานท่ี การใหคำแนะนำ หรือการอธิบายให
ประชาชนท่ีมาติดตอหนวยงานเขาใจเร่ืองราวของงานท่ีใหบริการ โดยการปฏิบัติการทางปกครองนั้นยังไมมี
บทบาทในทางกฎหมายปกครองเทาใดนัก 
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