
๑ 
 

กระทรวงมหาดไทย สถาบันดํารงราชานุภาพ วิทยาลัยมหาดไทย  
โครงการศึกษาอบรมหลักสูตรผู้บริหารระดับกลางของกระทรวงมหาดไทย (บ.มท.) รุ่นที่ ๒๘  

ประจําปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘  
 

วิชากฎหมายปกครอง 
 

วันศุกร์ท่ี ๒๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๗  
 

เจตน์  สถาวรศีลพร  
 

 

เค้าโครงการบรรยาย (ตามแนวทางของ ดร. ประสาท พงษ์สุวรรณ์)  
บทนํา 
๑. ปรัชญาของการศึกษากฎหมายปกครอง 
๒. ยุคสมัยของการศึกษากฎหมายปกครองในประเทศไทย 

(๑) ยุคที่ ๑ – โรงเรียนกฎหมาย – ดร. ดูปลาตร์ , ศาสตราจารย์ ดร.อปรีดี พนมยงค์ 
(๒) ยุคที่ ๒ – ยุคตกตํ่า – เริ่มสงครามโลกคร้ังที่ ๒ (๒๔๘๒) 
(๓) ยุคที่ ๓ – ยุคฟ้ืนฟู – ศาสตราจารย์ ดร.ออมร จันทรสมบูรณ์ 
(๔) ยุคที่ ๔ – ยุคปัจจุบัน – มีการศึกษากฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง (มีศาลปกครอง) 

๓. ขอบเขตของการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 
 

ภาค ๑ 
หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง 

 
บทที่ ๑   ความหมายและลักษณะของกฎหมายปกครอง 

๑.๑ ความหมายของกฎหมายปกครอง (administrative law) และความหมายของ 
ฝ่ายปกครอง (administration) 
๑.๑.๑ ความหมายของกฎหมายปกครอง (administrative law) 

- Prosper weil นิยามว่า “กฎหมายปกครอง คือ บรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมาย 
ที่บังคับใช้กับการปกครองหรือฝ่ายปกครอง หากฝ่าฝืนอาจถูกตรวจสอบ 
วินิจฉัย และบังคับโดยองค์กรตุลาการ” 

- Laubadère นิยามว่า “กฎหมายปกครอง คือ กฎหมายที่บังคับใช้กับ 
ฝ่ายปกครอง ทั้งในแง่ขององค์กรฝ่ายปกครอง และกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 

- ศาสตราจารย์ ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ นิยามว่า “กฎหมายปกครอง คือ บรรดา
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร



 

เก่ียวกับ (๑) การจัดองค์กรของฝ่ายปกครอง (๒) การดําเนินงานของฝ่าย
ปกครอง และ (๓) การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง” 

๑.๑.๒ ความหมายของฝ่ายปกครองหรือการปกครอง (administration) 
- administration น้ัน มี ๒ ความหมาย คือ อาจเป็น “การปกครอง” คือ 
กิจกรรมต่างๆ ในการจัดการกิจการของรัฐ ซึ่งมุ่งไปที่ตัวกิจกรรมของรัฐ อีก
ความหมาย คือ “ฝ่ายปกครอง” พิจารณาในแง่องค์กร หมายถึงบรรดา
หน่วยงานของรัฐทั้งหลายที่ทําภารกิจเก่ียวกับการปกครองของนิติบุคคลมหาชน 
พิจารณาในแง่ตัวบุคคล หมายถึง ผู้ที่ทํางานในองค์กรดังกล่าว แบ่งเป็น 
คณะรัฐมนตรีกับข้าราชการ หรือบุคลากรอ่ืนในหน่วยงานน้ัน 

๑.๒ ลักษณะของกฎหมายปกครอง 
๑.๒.๑ กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายพิเศษและเป็นอิสระแยกต่างหากจากกฎหมาย

เอกชน 
๑.๒.๒ กฎหมายปกครองมีบ่อเกิดสําคัญจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง 
๑.๒.๓ กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่มีการเปลี่ยนแปลงและวิวัฒนาการตลอดเวลา 
 

บทที่ ๒  บ่อเกิดของกฎหมายปกครองและนิติวิธีของกฎหมายปกครอง 
๒.๑ บ่อเกิดหรือที่มาของกฎหมายปกครองนั้น มี ๒ บ่อเกิด คือ 

๒.๑.๑ บ่อเกิดที่เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร (written source) 
- รัฐธรรมนูญ 
- กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติ) 

- กฎหมายของฝ่ายบริหาร (พระราชกําหนด ประกาศพระบรมราชโองการ  
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง และกฎหมายลูกบทอ่ืน ๆ ) 

- ข้อบัญญัติท้องถิ่น 
- มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นกฎ 
- หนังสือเวียน หรือหนังสือกําหนดวิธีการทํางานที่เป็นกฎ 

๒.๑.๒ บ่อเกิดที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร (unwritten source) 
- จารีตประเพณี (custom) 
- หลักกฎหมายทั่วไป (general principle of law) 
- แนวคําวินิจฉัยของศาล (ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง) 

(jurisprudence) 
- ทฤษฎีกฎหมายและความเห็นของนักวิชาการ (doctrine) 

๒.๒ นิติวิธีของกฎหมายปกครอง 



 

๒.๒.๑ ความหมายของนิติวิธี (Juristic method)   
๒.๒.๒ นิติวิธีของกฎหมายปกครอง 

บทที่ ๓  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง 
๓.๑ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของฝ่ายปกครอง 

๓.๑.๑ เหตุผลและที่มาของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของฝ่ายปกครอง 
(๑) นิติรัฐ (Etat de droit) 

- หมายถึงรัฐที่ยอมอยู่ภายใต้กฎหมาย และกฎหมายน้ันจะต้องเป็นกฎหมาย
ที่เคารพสิทธิมนุษยชนและสิทธิเสรีภาพของพลเมือง 

- นิติรัฐ ตรงข้ามกับ Etat de police ซึ่งกฎหมายมีไว้ใช้กับเอกชนกับเอกชน 
แต่จํากัดอํานาจรัฐไม่ได้ และคุ้มครองประชาชนไม่ได้ 

-  ในนิติรัฐกฎหมายเป็นทั้งเครื่องมือและเป็นข้อจํากัดของการกระทําของ 
ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายรัฐบาล ซึ่งส่งผลให้ระบบกฎหมายมีการกําหนดลําดับ
ช้ันสูงตํ่ากว่ากัน การฝ่าฝืนกฎหมายหรือกฎที่ตํ่ากว่าต่อกฎหมายสูงกว่า อาจ
ถูกควบคุมตรวจสอบได้โดยศาล และศาลเองก็เป็นผู้ทําให้นิติรัฐสมบูรณ์และ
มั่นคง และศาลเองเป็นผู้ทําให้หลักความชอบด้วยกฎหมายได้รับการเคารพ 

(๒) หลักการแบ่งแยกอํานาจ (Seperation of powers) 
(๓) หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Principe de légalité)  

: ใช้ในความหมายกว้างคือหลักกฎหมายท้ังหมดของรัฐ ซึ่งการเคารพหลักน้ี
เป็นผลโดยตรงของนิติรัฐ การเคารพหลักน้ีเป็นผลที่ทําให้เกิด Etat de 
droit ที่แท้จริง ผลของหลักน้ีคือ ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติต้องเคารพ
หลักกฎหมาย โดยมีศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ เป็นองค์กรควบคุม 
ฝ่ายปกครองและฝ่ายนิติบัญญัติต้องเคารพหลักกฎหมายท่ีสูงกว่าหรือ
เคารพลําดับช้ันกฎหมายน่ันเอง (hierarchy of law) 

: หลักน้ีไม่ตัดอํานาจดุลพินิจ หรือในกรณีพิเศษหรือมีสถานการณ์ฉุกเฉินอาจ
ใช้หลักน้ีน้อยลง 

๓.๑.๒ ความหมายและสาระสําคัญของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
(๑) ความหมายของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง : 

ฝ่ายปกครองจะกระทําการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือ
ประโยชน์อ่ืนของประชาชนได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อํานาจและต้องกระทํา
ภายในขอบเขตที่กฎหมายให้อํานาจไว้เท่าน้ัน 
ก. การพิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
ข. การพิเคราะห์คําพิพากษาบรรทัดฐานของศาลฎีกา 



 

(๒) สาระสําคัญและองค์ประกอบของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง 
ก. กฎหมายที่เป็น “แหล่งที่มา” ของอํานาจกระทําการของฝ่ายปกครอง 
ข. กฎหมายที่เป็น “ข้อจํากัด” อํานาจกระทําการของฝ่ายปกครอง 
๑)  หลักรัฐธรรมนูญ 

๑.๑) หลักความได้สัดส่วน 
- หลักความเหมาะสมหรือหลักสัมฤทธ์ิผล 
- หลักความจําเป็น 
- หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 

๑.๒) หลักความเสมอภาค 
๒)  พระราชบัญญัติและกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ

ฉบับอ่ืน ๆ ที่มีผลใช้บังคับอยู่ในเวลาที่ฝ่ายปกครองกระทําการ 
๓) กฎหมายประเพณี (customary Law) 
๔) หลักกฎหมายทั่วไป (general principles of law) 

๔.๑) หลักความเป็นกลาง (le principe de l’ impartialité) 
๔.๒) หลักการฟังความอีกฝ่ายหน่ึง (audi alteram partem) 
๔.๓) หลักการบังคับบัญชา (le principe hiérarchique) 
๔.๔) หลักความเป็นอิสระขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นและองค์การ

มหาชน (le principe d’ autonomie des collectivités 
lacales et établissements publics) 

๔.๕) หลักความไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลังของนิติกรรมทางปกครอง (le 
principe de non-rétroactivités des actes administratifs) 

๔ .๖) หลักที่ ว่าการบริการสาธารณะจะต้องมีความต่อเน่ือง (le 
principe de continuité du service public) 

๓.๒ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ  
(สอนในบทท่ี ๑๑ ) 

๓.๓ หลักความรับผิดของฝ่ายปกครอง 
(สอนในบทท่ี ๑๓) 

      
ภาค ๒  

การจัดองค์กรของฝ่ายปกครอง (L’organisation administrative) 
 
บทที่ ๔ หลักกฎหมายว่าด้วยการจัดองค์กรของฝ่ายปกครอง 



 

๔.๑ ความนํา 
๔.๑.๑ ความแตกต่างระหว่างประเทศที่มีระบบกฎหมายปกครอง และประเทศท่ีไม่มี

ระบบกฎหมายปกครอง 
๔.๑.๒ ข้อความคิดว่าด้วย รัฐ และการจัดองค์กรของรัฐ (L’organisation) 
๔.๑.๓ ความสัมพันธ์ระหว่าง “รัฐ” กับ “ฝ่ายปกครอง” 

๔.๒ “นิติบุคคล” ในกฎหมายปกครอง 
๔.๒.๑ ทฤษฏีสถาบันและการก่อต้ัง (La théorie de l’institution et de la 

formation) 
๔.๒.๒ แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับนิติบุคคล 

๔.๒.๒.๑ ความขัดแย้งทางทฤษฏีเก่ียวกับความเป็นนิติบุคคล 
(๑) ทฤษฏีที่ถือว่านิติบุคคลเกิดจากสภาวการณ์ตามธรรมชาติ 
(๒) ทฤษฏีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติ 

๔.๒.๒.๒ พัฒนาการของความเป็นนิติบุคคล 
(๑) จากการก่อตัวของกลุ่มบุคคลธรรมดาที่มีผลประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึง

ร่วมกัน (la corporation)  
(๒) สู่ความเป็นบุคคลสมมุติ (la personne morale)  
(๓) จนในที่สุดเป็นนิติบุคคล (la personne juridique) 

๔.๒.๓ ความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน 
๔.๓ ความเป็นนิติบุคคลมหาชนของรัฐและฝ่ายปกครอง กับการจัดระเบียบการปกครอง

รูปแบบต่างๆ  
๔.๓.๑ ข้อความคิดทางกฎหมาย และข้อความคิดทางประวัติศาสตร์ ว่าด้วย หลักการจัด

องค์กรของฝ่ายปกครองแบบรวมอํานาจ (centralisation) แบบกระจายอํานาจ 
(décentralisation) และแบบแบ่งอํานาจ (déconcentration) 

 
๔.๓.๒ หลักการจัดองค์กรแบบรวมอํานาจ (centralisation) 

๔.๓.๒.๑ แนวคิดว่าด้วยรัฐเด่ียว (L’Etat unitaire) 
๔.๓.๒.๒ ลักษณะทั่วไปโดยพิจารณาจากความเป็นไปได้ในการเกิดขึ้นของ

องค์การปกครองท้องถิ่น “รัฐ” เท่าน้ันที่สามารถเป็นนิติบุคคลมหาชน
เพียงหน่ึงเดียวในเขตพ้ืนที่ของประเทศใดประเทศหน่ึง 

๔.๓.๒.๓ ลักษณะทั่วไปโดยพิจารณาจากระบบการจัดการบริหารองค์กร :  
การสั่งการโดยตรงจากส่วนกลาง (นโยบายและการปฏิบัติ) 

- อํานาจบังคับบัญชา (l’hiérarchie) 
๔.๓.๒.๔ ลักษณะทั่วไปโดยพิจารณาจากรูปแบบการรวมอํานาจ  



 

(๑) จากการรวบอํานาจแบบด้ังเดิม (la centralisation originale) มาสู่
การรวมอํานาจแบบแบ่งอํานาจ (la déconcentration) 

(๒) ความสัมพันธ์ระหว่างการรวมอํานาจ (la centralisation) กับ 
การกระจายที่ต้ัง (la délocalisation) 

๔.๓.๓ หลักการจัดองค์กรแบบกระจายอํานาจ (décentralisation) 
๔.๓.๓.๑ พัฒนาการของการกระจายอํานาจ และการเกิดขึ้นขององค์กร

กระจายอํานาจต่างๆ 
(๑ . )  จากการรวม อํ านาจมาสู่ ก า รกระจายอํ านาจ ในทาง พ้ืนที่ 

(décentralisation par territoire) 
- ความสัมพันธ์ระหว่างการกระจายอํานาจทางพ้ืนที่และแนวคิด
ประชาธิปไตย : องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (Les collectivités 
territoriales) กับหลัก la démocratie de proximité 

(๒.) การกระจายอํานาจในทางบริการหรือทางเทคนิค (décentralisation 
par service) 
- ความสัมพันธ์ระหว่างการกระจายอํานาจทางกิจการและเหตุผล 
ทางเทคนิค และประสิทธิภาพในการดําเนินกิจการ : วิสาหกิจ
มหาชน (รัฐวิสาหกิจ) (L’entreprise publique) และองค์การ
มหาชน (L’Etablissement public) 

(๓.) ความสัมพันธ์ของการกระจายอํานาจทั้งสองประเภท  
- ลักษณะทั่วไปขององค์กรกระจายอํานาจ และความแตกต่าง 
บางประการระหว่างองค์กรกระจายอํานาจทางพ้ืนที่ และองค์กร
กระจายอํานาจทางกิจการ 

- การกระจายอํานาจซ้อนการกระจายอํานาจ : วิสาหกิจมหาชน
ท้องถิ่น (L’entreprise publique locale) และองค์การมหาชน
ท้องถิ่น (L’Etablissement public local) 

๔.๓.๓.๒ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรรวมอํานาจกับองค์กรกระจายอํานาจ 
“รัฐ” กับ “องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น หรือวิสาหกิจมหาชน หรือ
องค์การมหาชน” 

(๑.) การควบคุมก่อน (Le contrôle a priori) : การกํากับดูแล (la 
tutelle) 

(๒.) การควบคุมหลัง (Le contrôle a postriori): การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ (Le contrôle 
juridictionnel) 



 

๔.๓.๓.๓ พัฒนาการของแนวความคิดว่าด้วยประโยชน์สาธารณะท้องถิ่น 
(L’intérêt public local) และบริการสาธารณะท้องถิ่น (Le service 
public local) 

๔.๓.๔ หลักการจัดองค์กรแบบแบ่งอํานาจ (déconcentration) 
 
บทที่ ๕ การจัดองค์กรของฝ่ายปกครองไทย 

๕.๑ ประวัติและวิวัฒนาการของการจัดองค์กรของฝ่ายปกครองในประเทศไทย 
๕.๑.๑ การจัดระเบียบบริหารราชการประเทศภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

๕.๑.๑.๑ การปฏิรูประบบบริหารราชการสมัยพระบรมไตรโลกนาถ 
๕.๑.๑.๒ การปฏิรูประบบบริหารราชการคร้ังสําคัญที่นําประเทศเข้าสู่รัฐสมัย

ใหม่ ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
๕ .๑ .๒ การจัดระเบียบบริหารราชการประเทศภายใต้ระบอบกษัตริ ย์ภายใต้

รัฐธรรมนูญ 
๕.๒ การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง 

๕.๒.๑ พระมหากษัตริย์ 
๕.๒.๒ รัฐมนตรี 

๕.๒.๒.๑ นายกรัฐมนตรี 
(๑.) นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 
(๒.) นายกรัฐมนตรีในฐานะผู้บังคับบัญชาสํานักนายกรัฐมนตรี 

๕.๒.๒.๒ รองนายกรัฐมนตรี 
๕.๒.๒.๓ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี 
๕.๒.๒.๔ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง 
๕.๒.๒.๕ รัฐมนตรีว่าการทบวง และรัฐมนตรีช่วยว่าการทบวง 

๕.๒.๓ กระทรวงและทบวงการเมืองส่วนกลาง 
๕.๒.๓.๑ การจัดระเบียบราชการส่วนกลางตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
    (๑.) การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 
   (๒.) การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง 
   (๓.) การจัดระเบียบราชการในกรม 

(๔.) การจัดต้ัง การรวม การโอนหรือการยุบส่วนราชการที่เป็นกระทรวง ทบวง กรม 
   (๕.) การบริหารราชการในต่างประเทศ 
   (๖.) คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
   (๗.) การปฏิบัติราชการแทน 



 

   (๘.) การรักษาราชการแทน 
   (๙.) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

๕.๒.๓.๒ การปรับโครงสร้างการจัดระเบียบราชการส่วนกลางตาม พ.ร.บ. 
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 

๕.๓ การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
๕.๓.๑ การจัดระเบียบราชการในจังหวัด 
๕.๓.๒ การจัดระเบียบราชการในอําเภอ 
๕.๓.๓ การจัดระเบียบการปกครองในตําบล 
๕.๓.๔ การจัดระเบียบการปกครองหมู่บ้าน 

๕.๔ การจัดระเบียบราชการบริการส่วนท้องถิ่น 
๕.๔.๑ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
๕.๔.๒ สภาตําบล และองค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) 
๕.๔.๓ เทศบาล (เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร) 
๕.๔.๔ กรุงเทพมหานคร 
๕.๔.๕ เมืองพัทยา 

๕.๕ หน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน 
๕.๕.๑ รัฐวิสาหกิจ 
๕.๕.๒ องค์การมหาชน 
๕.๕.๓ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

๕.๕.๓.๑ คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
๕.๕.๓.๒ ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
๕.๕.๓.๓ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
๕.๕.๓.๔ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
๕.๕.๓.๕ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

 
ภาค ๓ 

กลไกหรือเครือ่งมือของฝ่ายปกครอง 
 

บทที่ ๖ ข้าราชการและบุคลากรอ่ืนของฝ่ายปกครอง 
๖.๑ ข้อความเบ้ืองต้น ว่าด้วยบุคลากรภาครัฐ (La fonction publique) 

๖.๑.๑ ข้าราชการการเมือง กับข้าราชการประจํา 
๖.๑.๑.๑ ข้าราชการการเมือง 
๖.๑.๑.๒ ข้าราชการประจํา 



 

๖.๑.๒ ข้าราชการพลเรือน 
๖.๑.๒.๑ องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน 

(๑.) คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน หรือ กพ. 
(๒.) คณะอนุกรรมการสามัญ 
(๓.) คณะอนุกรรมการวิสามัญ 
(๔.) สํานักงาน กพ. 

๖.๑.๒.๒ ประเภทของข้าราชการพลเรือน 
(๑.) ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
(๒.) ข้าราชการพลเรือนในพระองค์ 
(๓.) ข้าราชการประจําตําแหน่งต่างประเทศพิเศษ 

๖.๑.๒.๓ ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
(๑) การกําหนดตําแหน่งและการให้ได้รับเงินเดือนและเงินประจําตําแหน่ง 
(๒) การบรรจุและการแต่งต้ัง 
(๓ )  บํ า เห น็จความชอบและการ เพิ่ ม พูนประสิท ธิภาพ  และ 

การเสริมสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติราชการ 
(๔) วินัยและการลงโทษ 

๖.๒ ลูกจ้างของส่วนราชการ 
๖.๓ บุคคลากรในรัฐวิสาหกิจ 
๖.๔ บุคคลากรในองค์การมหาชน 
๖.๕ พนักงานของรัฐในส่วนราชการ (พนักงานของรัฐในมหาวิทยาลัย กระทรวงสาธารณสุข 

ศาลปกครอง หรือในองค์กรอิสระอ่ืนๆ ที่ไม่เป็นข้าราชการ เช่น กกต. ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน เป็นต้น 

 
บทที่ ๗ ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

๗.๑ ข้อความเบ้ืองต้นว่าด้วยทรัพย์สินของแผ่นดิน (Les domaines publics) 
เพ่ือให้การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐดําเนินไปได้ นอกจากจะต้องมี

บุคคลากรแล้ว รัฐยังต้องมีอุปกรณ์ที่ เป็นทรัพย์สิน ไม่ว่าจะเป็นสังหาริมทรัพย์ หรือ
อสังหาริมทรัพย์ ซึ่งทรัพย์สินดังกล่าวของรัฐที่ใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะน้ัน มี
หลากหลาย ต้ังแต่เก้าอ้ีน่ังไปจนถึงค่ายทหาร ซึ่งทรัพย์สินของแผ่นดินดังกล่าวแบ่งออกเป็น 
๒ ประเภท คือ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา (domaine privé) กับทรัพย์สินอันเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (domaine public) 
๗.๒ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
๗.๓ สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 



 

๗.๓.๑ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
๗.๓.๒ ที่ดินเวนคืน 
๗.๓.๓ ที่ดินทอดทิ้ง 
๗.๓.๔  ที่ดินซึ่งกลับเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน 
๗.๓.๕ ทรัพย์สินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
๗.๓.๖ ที่ชายตลิ่ง 
๗.๓.๗ ทางน้ํา 
๗.๓.๘ ทางหลวง 
๗.๓.๙  ทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 
๗.๓.๑๐ ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
๗.๓.๑๑ ที่ราชพัสดุ 

๗.๔ การสิ้นไปของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
๗.๕ ผลแห่งการเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน 
๗.๖ ผลแห่งการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
๗.๗ แนวคิดว่าด้วยการแปรรูปวิสาหกิจมหาชน (La privatisation) 
 

ภาค ๔ 
การกระทําของฝ่ายปกครอง (actions de l’administration) 

 
บทที่ ๘  การกระทําของฝ่ายปกครอง (actions de l’administration) 
 ๘.๑ ความนํา  
  ๘.๑.๑ หน้าที่ของฝ่ายปกครองที่มีต่อสังคม 
  ๘.๑.๒ วิธีการทางกฎหมายในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง : บรรดาเอกสิทธ์ิ 

ต่าง ๆ ตามอํานาจมหาชน 
  ๘.๑.๓ การกระทําของฝ่ายปกครอง 
   ๘.๑.๓.๑ การกระทําที่อาศัยกระบวนการตามกฎหมายเอกชน 
   ๘.๑.๓.๒ การกระทําที่อาศัยกระบวนการตามกฎหมายมหาชน (การกระทํา

ทางปกครอง)  
 ๘.๒ ความหมายของการกระทําของฝ่ายปกครอง 
  ๘.๒.๑ หลัก “การกระทําของฝ่ายปกครอง คือผลิตผลของการใช้อํานาจตาม

กฎหมายของฝ่ายปกครอง” 
   ๘.๒.๑.๑ “ฝ่ายปกครอง” คืออะไร 
   ๘.๒.๑.๒ “กฎหมาย” คืออะไร 



 

  ๘.๒.๒ ข้อยกเว้นของหลัก “การกระทําของฝ่ายปกครอง คือผลิตผลของการใช้
อํานาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง” 

 ๘.๓ ประเภทของการกระทําของฝ่ายปกครอง แบ่งออกเป็น ๓ ประเภท ได้แก่ 
(๑) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
(๒) นิติกรรมสองฝ่ายของฝ่ายปกครอง(สัญญา) 
(๓) ปฏิบัติการทางปกครอง 

  ๘.๓.๑ ความหมายและลักษณะของ “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว”  
   ๘.๓.๑.๑ ความหมายของ “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว” 
   ๘.๓.๑.๒ ลักษณะของ “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว” 
    (๑) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเป็นการแสดงเจตนาโดยอาศัย

อํานาจตามกฎหมายให้ปรากฏต่อบุคคลอ่ืน 
    (๒) เจตนาขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครองต้องก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย  
    (๓) ผลทางกฎหมายอันเกิดจากการแสดงเจตนาขององค์กรของรัฐ

ฝ่ายปกครอง (นิติสัมพันธ์) 
    (๔) นิติสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองฝ่ายหน่ึงกับบุคคล

หรื อคณะบุคคลอีกฝ่ ายหน่ึ งที่ เ กิ ดขึ้ น มี ผลเป็นการก่อ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของแต่ละฝ่ายน้ัน ต้องเป็นนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้น
โดยเจตนาที่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองมุง่แสดงออกมาแต่ฝ่ายเดียว  

   ๘.๓.๑.๓ ประเภทของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว แบ่งออกเป็น ๓ ประเภทได้แก่ 
    (๑) กฎ 
     ก. ความหมายของ “กฎ”  
     ข. ลักษณะของ “กฎ”  
    (๒) คําสั่งทางปกครองเฉพะรายหรือเฉพาะกลุ่ม 
     ก. ความหมายของ “คําสั่งทางปกครองเฉพะรายหรือเฉพาะกลุ่ม”  
     ข. ลักษณะของ “คําสั่งทางปกครองเฉพะรายหรือเฉพาะกลุ่ม”  
    (๓) คําสั่งทางปกครองทั่วไป 
   ๘.๓.๑.๔ ข้อพิจารณาระหว่าง “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว” กับ 

“มาตรการภายในฝ่ายปกครอง”  
  ๘.๓.๒ นิติกรรมสองฝายของฝ่ายปกครอง (สัญญา) แบ่งออกเป็น ๒ ประเภทได้แก่  
   ๘.๓.๒.๑ สัญญาทางปกครอง 
    (๑) คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงต้องเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง  
    (๒) เน้ือหาของสัญญาต้องเก่ียวกับการดําเนินบริการสาธารณะ  



 

    (๓) เง่ือนไขท้ายสัญญาจะต้องมีความเป็นพิเศษท่ีไม่อาจพบได้ใน
กฎหมายเอกชน (ลักษณะประการน้ีจะเข้ามามีบทบาทเมื่อ
เน้ือหาของสัญญาไม่เก่ียวเน่ืองโดยตรงกับบริการสาธารณะ)  

   ๘.๓.๒.๒  สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง 
  ๘.๓.๓ ความหมายและลักษณะของ “ปฏิบัติการทางปกครอง” 
 

ภาค ๕ 
วัตถุประสงค์ของการกระทําทางปกครอง 

 
ความนําทั่วไป  

 ความสัมพันธ์ระหว่างประโยชน์สาธารณะ (L’intérêt général) กับการกระทําของ 
ฝ่ายปกครอง (actions de l’administration) 

 วัตถุประสงค์ของการกระทําของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพ่ือการรักษาความสงบเรียบร้อยของ
สังคม (La police administrative) และหรือการบริการสาธารณะ (Les services publics)  

 
บทที่ ๙ การรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม (La police administrative)  
 ๙.๑  ความนํา 
  ๙.๑.๑ คําว่า  “Police  administrative” และการแปลความเป็นภาษาไทยระหว่างคํา

ว่า “ตํารวจทางปกครอง” กับคําว่า “การรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม” 
  ๙.๑.๒ ปฏิสัมพันธ์ระหว่างการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม (La police 

administrative) กับกิจกรรมของตํารวจตามกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา (La police judiciaire) 

  ๙.๑.๓ ความสัมพันธ์ของการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม (La police 
administrative) และการบริการสาธารณะ (Les services publics)  

  ๙.๑.๔ คําจํากัดความของการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม (La police 
administrative) 

 ๙.๒ คุณลักษณะของการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 
  ๙.๒.๑ มุ่งรักษากฎเกณฑ์ทางกฎหมายของสังคม (L’ordre public) 
  ๙.๒.๒ มุ่งใช้มาตรการในเชิงป้องกัน (Les mesures préventives de police 

administrative) เป็นสําคัญในการรักษาเสถียรภาพของกฎเกณฑ์ 
ทางกฎหมายของสังคม  

 ๙.๓ กลไกในการดําเนินการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม  
  ๙.๓.๑ องค์กรผู้มีอํานาจ (Les autorités compétences)  



 

  ๙.๓.๒ ลักษณะบังคับการฝ่ายเดียวของบรรดาการกระทําอันเก่ียวเน่ืองด้วยการรักษา
ความสงบเรียบร้อยของสังคม  

   ๙.๓.๒.๑ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองกับ
มาตรการในการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 

   ๙.๓.๒.๒ หลักความได้สัดส่วนกับมาตรการบังคับในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยของสังคม  

   ๙.๓.๒.๓ มาตรการในการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 
    (๑) กฎ 
    (๒) คําสั่งทางปกครอง  
    (๓) การบังคับใช้มาตรการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม  
     ก. ข้อจํากัดในเรื่องเง่ือนเวลา  
     ข. ข้อจํากัดในเรื่องเขตพ้ืนที่  
  ๙.๓.๓. การควบคุมการใช้อํานาจอันเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 
   ๙.๓.๓.๑ การควบคุมในสถานการณ์ปกติ 
   ๙.๓.๓.๒ การใ ช้ อํานาจเ พ่ือรักษาความสงบเ รียบร้อยของสั งคมใน

สถานการณ์พิเศษ  
 
บทที่ ๑๐ การบริการสาธารณะ (Les services publics) 
 ๑๐.๑ ความนํา : แนวคิดและพัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยบริการสาธารณะ 
  ๑๐.๑.๑ หลักทฤษฎีกฎหมายเกี่ยวกับบริการสาธารณะ  
  ๑๐.๑.๒ ปัญหาเกี่ยวกับการเกิดขึ้นและการดํารงอยู่ของบริการสาธารณะ  
  ๑๐.๑.๓ บทบาทของแนวคิดบริการสาธารณะที่มีต่อกฎหมายปกครอง  
  ๑๐.๑.๔ ลัทธิเศรษฐกิจกับความเปลี่ยนแปลงลักษณะของบริการสาธารณะ 
 ๑๐.๒ บรรดากิจกรรมต่าง ๆ ทางบริการสาธารณะ 
  ๑๐.๒.๑ ความหลากหลายของบริการสาธารณะ และการจําแนกบริการสาธารณะใน

มุมมองของหน้าที่ที่จะต้องดําเนินการ 
    ๑๐.๒.๑.๑ มุ่งหมายเพ่ือรักษาและเสริมสร้างความสงบเรียบร้อย และ 

การควบคุมบรรดากิจกรรมสาธารณะที่มีผลกระทบต่อประชาชน 
   ๑๐.๒.๑.๒ มุ่งหมายเพ่ือสร้างดุลยภาพทางสวัสดิการสังคมและสุขภาพอนามัย 
   ๑๐.๒.๑.๓ มุ่งหมายเพ่ือสนับสนุนการศึกษา วิจัยและศิลปวัฒนธรรม  
   ๑๐.๒.๑.๔ มุ่งหมายเพ่ือแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
  ๑๐.๒.๒ องค์ประกอบด้ังเดิมในการกําหนดลักษณะของความเป็นบริการสาธารณะ  
   ๑๐.๒.๒.๑ คุณลักษณะของ “บริการสาธารณะ” 



 

     (๑) หน้าที่เก่ียวกับประโยชน์สาธารณะ  
     (๒) ภาระหน้าที่น้ันเป็นของนิติบุคคลมหาชน 
   ๑๐.๒.๒.๒ ความแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะทางปกครองและบริการ

สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
 ๑๐.๓ องค์กรผู้ดําเนินการบริการสาธารณะ 
  ๑๐.๓.๑ รัฐ (องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง) เข้าดําเนินการด้วยตนเอง 
  ๑๐.๓.๒ นิติบุคคลมหาชนอ่ืน ๆ เช่น รัฐวิสาหกิจ (วิสาหกิจมหาชน) องค์การมหาชน 

องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น และสหการ เป็นต้น 
  ๑๐.๓.๓ องค์การเอกชนต่าง ๆ : การมอบหน้าที่ให้เข้าจัดการบริการสาธารณะ เช่น 

สัมปทานบริการสาธารณะ เป็นต้น 
 ๑๐.๔ หลักการทั่วไปของความเป็นบริการสาธารณะ  
  ๑๐.๔.๑ การเริ่มสภาพและการสิ้นสภาพแห่งความเป็นบริการสาธารณะ  
   ๑๐.๔.๑.๑ บริการสาธารณะของชาติ  
   ๑๐.๔.๑.๒ บริการสาธารณะท้องถิ่น  
  ๑๐.๔.๒ หลักทั่วไปว่าด้วยการดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะ  
   ๑๐.๔.๒.๑ หลักความเสมอภาค  
   ๑๐.๔.๒.๒ หลักความต่อเน่ือง  
   ๑๐.๔.๒.๓ หลักความมีประสิทธิภาพ  
 

ภาค ๖ 
การควบคุมฝา่ยปกครอง 

 
บทที่ ๑๑ การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 

๑๑.๑ เหตุผลและความจําเป็นในการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 
๑๑.๑.๑ หลักการแบ่งแยกอํานาจ 
๑๑.๑.๒ หลักการกระทําของฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
๑๑.๑.๓ หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

๑๑.๒  ขอบเขตของการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 
๑๑.๒.๑ วัตถุแห่งการควบคุม 

(๑) การควบคุมเหนือ “การกระทํา” ของฝ่ายปกครอง 
(๑.๑) การควบคุมการกระทําที่มีลักษณะเป็นการแสดงเจตนา 

- คําสั่งทางปกครอง 
- กฎ 



 

- สญัญาทางปกครอง 
- สัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง 

(๑.๒) การควบคุมการกระทําที่มีลักษณะเป็นการกระทําทางกายภาพ 
(๒) การควบคุมเหนือ “บุคคล” หรือ “องค์กร” ในฝ่ายปกครอง 

(๒.๑) การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 
ก. การควบคุมบังคับบัญชา (contrôle hiérarchique) 
     - ควบคุมความชอบกฎหมาย (légalité) 
     - ควบคุมความเหมาะสม (opportunité) 
     - เป็นอํานาจทั่วไป ไม่ต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ 
     - เป็นอํานาจโดยพลการ (d’ office) หรือ 
     - โดยการอุทธรณ์ (recours hiérarchique) 

   ข. การควบคุมกํากับดูแล (tutelle administrative) 
     - ควบคุมเฉพาะความชอบด้วยกฎหมาย 
     - การควบคุมกํากับดูแลจะมีได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้

โดยเฉพาะ และต้องไม่เกินขอบอํานาจควบคุมกํากับตามที่
กฎหมายบัญญัติไว้ (pas de tutelle sans texte pas de tutelle 
au delà du texte) 

     - ใช้กับองค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น (collectivité locale) 
     - ใช้กับองค์การมหาชน (établissement public) 

  - ใช้กับรฐัวิสาหกิจ 
  - ไม่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระ (autonomie) ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 
(๒.๒) การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง 

- การควบคุมโดยประชาชน 
- การควบคุมโดยองค์กรทางการเมือง 
- การควบคุมโดยองค์กรอิสระ 
- การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ 

(๓) การควบคุมทางการคลัง 
๑๑.๒.๒  ประเภทของการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 

(๑) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
(๑.๑) เหตุความชอบด้วยกฎหมายในเรื่องรูปแบบและขั้นตอน :  

เหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก 



 

(๑.๒) เหตุความชอบด้วยกฎหมายในเรื่องเน้ือหา : เหตุความไม่ชอบด้วย
กฎหมายภายใน 

(๒) การควบคุมความเหมาะสม 
(๒.๑) อํานาจผูกพัน 
(๒.๒) อํานาจดุลพินิจ 

- ความเหมาะสม 
- ความจําเป็น 
- ความได้สัดสว่น 

๑๑.๓  การจําแนกประเภทของระบบการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 
๑๑.๓.๑  การจําแนกประเภทการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองตาม

ระยะเวลา 
(๑) การควบคมุการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองก่อนการดําเนินการ หรือ 

การควบคมุแบบป้องกัน 
(๑.๑) การควบคุมโดยฝ่ายปกครอง 

ก. การควบคมุโดยท่ีปรกึษาหารือหรือองคก์รทีป่รึกษาของ 
ฝ่ายปกครองทีม่ีอํานาจทั่วไป 
 - การควบคุมโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 - การควบคุมโดยคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ข. การควบคุมโดยที่ปรึกษาหารือหรือองค์กรที่ปรึกษาของ 
ฝ่ายปกครองที่มีอํานาจเฉพาะเรื่อง 
 - การควบคุมโดยคณะกรรมการควบคุมอาคาร 
 - การควบคุมโดยคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 

(๑.๒) การควบคุมโดยประชาชน 
ก.  การให้ประชาชนมีสิทธิโต้แย้งคัดค้านหรือรับรู้เหตุผลของ

คําสั่ง (มาตรา ๓๐ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙) 

ข.  การให้ประชาชนรับรู้ข้อมูลข่าวสาร (พระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐) 

ค.  การทําประชาพิจารณ์ หรือการไต่สวนสาธารณะ (enquête 
publique) (ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. ๒๕๔๘) 

(๒) การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองหลังการออกคําสั่งหรือ
ดําเนินการ หรือการควบคุมแบบแก้ไข 



 

(๒.๑) การควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง 
ก. การควบคุมแบบบังคับบัญชาและการควบคุมแบบกํากับดูแล 
ข. การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง 
ค. การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

(๒.๒) การควบคุมโดยองค์กรภายนอกฝ่ายปกครอง 
ก. การควบคุมโดยองค์กรทางการเมือง 

- สภาผูแ้ทนราษฎร 
- วุฒิสภา 

ข. การควบคุมโดยองค์กรอิสระ และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
- คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
- คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
- ผู้ตรวจการแผ่นดิน 
- คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
- คณะกรรมการการเลือกต้ัง 

ค. การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ 
- ความสําคญัของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระทําทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ “ไม่ม ี
การควบคุมโดยศาลไม่ใช่รัฐเสรปีระชาธิปไตยที่แท้จริง” (Gille 
PEPIN) 

- วิธีน้ีดีที่สุดในการคุ้มครองสทิธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งมี
เหตุผล ๕  ประการ 
(๑) ศาลมีความเป็นอิสระเป็นกลาง ไม่ลําเอียง 

(Impartiality and independence)  
(๒) เมื่อราษฎรได้ย่ืนคําร้องอย่างถูกต้อง ศาลมีหน้าที่ต้อง

พิจารณา และพิพากษาคดีเสมอ 
(๓) วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย 

(Publicity) และฟังความสองฝ่าย 
(๔) ศาลต้องให้เหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ 

(Duty to give reasons) 
(๕) เมื่อศาลช้ีขาดแล้วต้องยุติและบังคับได้ (Res 

judicata) 
 - องค์กรตุลาการที่มีเขตอํานาจเหนือคดีที่เก่ียวกับ 
การกระทําทางปกครอง 



 

๑. ศาลยุติธรรม 
- คดีเก่ียวกับการกระทําทางปกครองที่อยู่ใน
อํานาจของศาลยุติธรรม 

ก. กฎหมายระบุให้ฟ้องต่อศาลได้โดยตรงว่า 
การกระทําทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เช่น พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 
๒๔๗๘ ฯลฯ 

ข. คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดของฝ่ายปกครอง 
ค. คดีเก่ียวกับสัญญาของฝ่ายปกครอง 
ง. คดีอาญาข้อหาว่าฝ่าฝืนคําสั่งทางปกครอง 

หรือกฎหมายลําดับรอง 
จ. ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของนักการเมือง 
ฉ. คดีอาญาเก่ียวกับการละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ 

หรือการทุจริตตามกฎหมายเฉพาะเร่ือง (ก.ก.ต.) 
ช. คดีที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ 
- ข้อบกพร่องของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครองโดยศาลยุติธรรม 

ก. ใช้ระบบกลา่วหา 
ข. ไม่อาจฟ้องเพิกถอนกฎได้โดยตรง แต่ต้องรอให้

เกิดปัญหาเฉพาะรายก่อน 
ค. ศาลไมม่ีอํานาจเพิกถอนกฎหมายลําดับรอง  

คงมีอํานาจแต่เพียงปฏิเสธทีจ่ะนํากฎหมาย
ลําดับรองน้ันมาบังคับแก่คดีทีต่นกําลัง
พิจารณาอยู่เทา่น้ัน 

ง. ผู้พิพากษาไม่เช่ียวชาญโดยตรง 
๒. ศาลปกครอง 

๒.๑ คดีที่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง 
๒.๒ คดีที่ยกเว้นไม่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง 

๑๑.๓.๒  การจําแนกประเภทการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองตาม
ลักษณะของการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง หรือตามลักษณะของปัญหาที่เกิด
จากการใช้อํานาจน้ัน 

(๑) ถ้าเป็นการใช้อํานาจทางการเมืองของฝ่ายปกครอง ควบคุมโดย
การเมืองทางรัฐสภา องค์กรประชาชน สื่อมวลชน 



 

(๒) ถ้าเป็นการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ควบคุม
โดยองค์กรตุลาการ: ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 

(๓) ถ้าเป็นการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่
เหมาะสม ไม่เป็นธรรม ควบคุมโดยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 

(๔) ถ้าเป็นการใช้อํานาจปกครองที่มีปัญหาการทุจริต ควบคุมโดย ปปช. 
สตง. 

บทที่ ๑๒ การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง  
๑๒.๑ หลักทั่วไปเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง 

๑๒.๑.๑ คําจํากัดความของกฎหมายวิธีพิจารณาความ 
๑๒.๑.๒ กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองและกฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง 
๑๒.๑.๓ หลักทั่วไปของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ก. แหล่งที่มาของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 ๑. กฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร  
 ๒. หลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ข. ลักษณะพิเศษของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 ๑. เป็นวิธีพิจารณาระบบไต่สวน 
 ๒. เป็นวิธีพิจารณาที่ใช้เอกสารเป็นหลัก 
 ๓. เป็นวิธีพิจารณาที่เสียค่าใช้จ่ายน้อย 
 ๔. เป็นวิธีพิจารณาก่ึงลับ 
 ๕. เป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย 
 ๖. เป็นวิธีพิจารณาที่ไม่ต้องมีทนาย 
 ๗. มีการถ่วงดุลองค์คณะโดยตุลาการผู้แถลงคดี 
 ๘. หลักการฟ้องคดีไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
 ๙. ศาลจะไม่ออกคําสั่งทางบริหารเสียเอง 
 ๑๐. ประกันความเป็นอิสระของตุลาการ (วางหลักเกณฑ์การจ่ายสํานวน

และการเรียกคืนสํานวน) 
 ๑๑. เปิดโอกาสให้วิจารณ์คําพิพากษาได้ทางวิชาการ 

ค. หลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 ๑. การประกันความศักด์ิสิทธ์ิของหลักการควบคุมความชอบด้วย

กฎหมาย  ของการกระทําทางปกครอง 
 ๒. การประกันหลักการฟังความทุกฝ่ายในวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ง. ลําดับการพิจารณาประเด็นในคดีของศาลปกครอง 
 ๑. พิจารณาปัญหาเร่ืองอํานาจศาลปกครอง 



 

 ๒. พิจารณาปัญหาเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง 
 ๓. พิจารณาประเด็นที่เป็นเน้ือหาของคดี 

๑๒.๒ การฟ้องคดีปกครอง 
๑๒.๒.๑ ประเภทของคดีปกครองที่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง 

(๑) คดีฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(recours en annulation)  ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) 

(๒) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทํา
ใด ๆ ซึ่งหมายถึง การกระทําทางกายภาพหรือการปฏิบัติการของ 
ฝ่ายปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑)      

(๓) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๒) 

(๔) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓)  

(๕) คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓)  

(๖) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๔) 
(๗) คดีที่มีกฎหมายกําหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบังคับให้บุคคลต้องกระทําหรือละเว้นการกระทํา
อย่างหน่ึงอย่างใด ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๕)  

(๘) คดีที่กฎหมายกําหนดให้อยู่ในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา ๙ วรรค
หน่ึง (๖)  

ข้อยกเว้นอํานาจศาลปกครอง 
(๑) เรื่องที่แม้จะเป็นข้อพิพาททางปกครองแต่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙ วรรคสอง บัญญัติไม่ให้
อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง มี ๓ กรณีด้วยกัน คือ 
(๑.๑) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
(๑.๒) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 
(๑.๓) คดีที่อยู่ในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ 



 

(๒). คดีที่ไม่อยู่ในอํานาจของศาลปกครองตามหลักกฎหมายทั่วไปและตามแนว
คําวินิจฉัยของศาล 
(๒.๑) ข้อพิพาทเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
 (๒.๒) การกระทําในทางนิติบัญญัติ การกระทําในทางตุลาการ และ 

การกระทําของรัฐบาลที่เป็นงานด้านนโยบาย หรืองานทางการเมือง 
หรือนโยบายต่างประเทศ หรือในความสัมพันธ์กับฝ่ายนิติบัญญัติ 
ไม่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง เว้นแต่เข้าข้อยกเว้นตามทฤษฎี 
“Acte détachable” 

(๒.๓) ข้อพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธ์ิในที่ดิน 
 (๒.๔) ข้อพิพาทเก่ียวกับการดําเนินงานของเจ้าพนักงานบังคับคดีใน

กระบวนการบังคับคดีของศาลยุติธรรมตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง  
มีแนวคําพิพากษา ๓ แนวทาง คือ กรณีแรก การขายทอดตลาดที่ดิน 

ซึ่งต่อมาปรากฏว่าที่ดินไม่เป็นไปตามการประกาศขายทอดตลาด จึงมาฟ้อง
ขอคืนเงินมัดจํา แนวคําวินิจฉัยขาดอํานาจหน้าที่ศาลท่ี ๑๑/๒๕๕๐ และ 
๑๙/๒๕๕๐ (๑๑ กรกฎาคม ๒๕๕๐) วินิจฉัยว่าเป็นเรื่องกระบวนการ
ยุติธรรมทางแพ่ง ไม่ใช่คดีปกครอง กรณีที่สอง แนวคําสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ ๓๔๑/๒๕๕๐ สั่งไม่รับ โดยให้เหตุผลว่าไม่ใช่สัญญาทางปกครอง และ
กรณีที่สามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ให้รบัคําฟ้องไว้พิจารณาโดย
ถือเป็นกรณีละเมิดอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าพนักงาน
บังคับคดี (คําสั่งที่ ๕๓๙/๒๕๔๖ ที่ ๔๒๒/๒๕๕๑ และคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๖๓/๒๕๕๒) 
(๒.๕) ข้อพิพาทเกี่ยวกับกิจการทางศาสนา 
(๒.๖) ข้อพิพาทเก่ียวกับกิจกรรมทางพาณิชยกรรม อุตสาหกรรมของ
รัฐวิสาหกิจ 
(๒.๗) ข้อพิพาทเก่ียวกับกิจกรรมการแสวงหารายได้ของหน่วยงาน 
ทางปกครอง 

๓. กรณีที่กฎหมายบัญญัติยกเว้นอํานาจศาลปกครองไว้เป็นการเฉพาะ มี ๔ กรณี
ได้แก่ 
(๑)  รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ (มาตรา ๒๒๓ 

วรรคสอง และมาตรา ๒๓๙) ??? 
(๒)  พระราชกําหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ 

(มาตรา ๑๖ ข้อกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามพระราช



 

กําหนดน้ีไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองและกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง) 

(๓)  พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน พ.ศ. ๒๕๕๑ (มาตรา 
๒๓ ให้การดําเนินคดีใดๆ ตามพระราชบัญญัติน้ีอยู่ในอํานาจ 
ศาลยุติธรรม) 

(๔)  พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. ๒๕๔๔ (มาตรา 
๑๑ ไม่ให้นําพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ มาใช้บังคับกับ
บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทยและการออกระเบียบตามพระราช
กําหนดน้ี) 

๑๒.๒.๒ การดําเนินการในกรณีมีปัญหาเก่ียวกับอํานาจศาล 
๑๒.๒.๒.๑ ปัญหาเรื่องอํานาจศาลระหว่างศาลปกครองกับศาลอ่ืนซึ่งมิใช่

ศาลปกครอง 
(๑) ในช้ันตรวจคําฟ้อง 

ก.ในช้ันตรวจคําฟ้องของพนักงานเจ้าหน้าที่ของศาล 
ข.ในช้ันตรวจคําฟ้องของตุลาการเจ้าของสํานวน 

(๒) ในกรณีที่มีคําสั่งรับคําฟ้องไว้แล้ว 
ก.กรณีที่คู่กรณียกปัญหาอํานาจศาลข้ึนโต้แย้ง 
ข.กรณีที่ศาลปกครองเห็นปัญหานั้นเองก่อนมีคําพิพากษา 

(๓) ในกรณีที่คําฟ้องมีบางข้อหาที่ไม่อยู่ในอํานาจศาลปกครอง 
ก.กรณีที่อยู่ในช้ันตรวจคําฟ้อง 
ข.กรณีที่ศาลมีคําสั่งรับคําฟ้องทุกข้อหาไว้พิจารณาแล้ว 

(๔) ในกรณีที่คําฟ้องมีบางประเด็นที่ไม่อยู่ในอํานาจศาลปกครอง 
๑๒.๒.๒.๒ ปัญหาเรื่องอํานาจศาลระหว่างศาลปกครองด้วยกัน 

(๑) กรณีคดีที่ย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองช้ันต้นอยู่ในอํานาจของ
ศาลปกครองสูงสุด 

(๒) กรณีคดีที่ย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดอยู่ในอํานาจของ 
ศาลปกครองช้ันต้น 

(๓) กรณีคดีที่ย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองช้ันต้นอยู่ในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองช้ันต้นอ่ืน 

(๔) กรณีคดีที่ย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองช้ันต้นมีหลายข้อหาและ
บางข้อหาอยู่ในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด หรืออยู่ใน
อํานาจของศาลปกครองช้ันต้นอ่ืน 



 

(๕) กรณีที่คําฟ้องมีหลายประเด็นเก่ียวพันกัน 
๑๒.๒.๓ เง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง 

(๑) ต้องเป็นคําฟ้องที่มีสาระสําคัญครบถ้วนสมบูรณ์ตามเน้ือหาที่ระบุใน 
มาตรา ๔๕ 

(๒) ต้องมีคําสั่งทางปกครองหรือกฎในเร่ืองที่จะมีการฟ้องคดีน้ัน  
(๓) ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มีส่วนได้เสีย (intérêt à agir) ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง 
(๔) คําสั่งทางปกครองน้ันต้องก่อผลกระทบกระเทือน (l’acte faisant grief) จึง

จะฟ้องได้  
(๕) ต้องได้ดําเนินการแก้ไขความเดือดร้อนครบข้ันตอนตามที่กฎหมาย

กําหนดแล้ว ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง  
(๖) ต้องเป็นคําฟ้องที่การแก้ไขความเดือดร้อนจําเป็นต้องมีคําบังคับของศาล

ตามมาตรา  ๗๒ 
(๗) ต้องเป็นฟ้องที่ชําระค่าธรรมเนียมศาลโดยถูกต้อง ตามมาตรา ๔๕ วรรคสี่ 

หรือได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล ตามมาตรา ๔๕/๑ 
(๘) ต้องเป็นฟ้องที่ย่ืนฟ้องภายในระยะเวลาการฟ้องคดี 
(๙) ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถตามกฎหมาย 
(๑๐) ต้องไม่เป็นการฟ้องซ้อนหรือฟ้องซ้ํา หรือดําเนินกระบวนพิจารณาซ้ํา 

๑๒.๓ วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
๑๒.๓.๑ บททั่วไป 
๑๒.๓.๒ การเสนอคําฟ้องและตรวจคําฟ้อง 
๑๒.๓.๓ การแสวงหาข้อเท็จจริง 

(๑) การแสวงหาข้อเท็จจริงจากคําฟ้อง คําให้การ คําคัดค้านคําให้การ และ
คําให้การเพ่ิมเติม 

(๒) การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล 
(๓) กรณีที่คู่กรณีไม่ให้ความร่วมมือในการให้ข้อเท็จจริงต่อศาล 

๑๒.๓.๔ การรับฟังพยานหลักฐาน 
๑๒.๓.๕ วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

(๑) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
(๒) การบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว 

๑๒.๓.๖ การร้องสอด การรวมคดี การแยกคดี การโอนคดี และการถอนคําฟ้อง 
๑๒.๓.๗ การสรุปสํานวน 
๑๒.๓.๘ การน่ังพิจารณาคดีและการพิพากษาคดี 

(๑) การน่ังพิจารณาคดี 



 

(๒) การแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี 
(๓) การทําคําพิพากษาและคําสั่ง 

๑๒.๓.๙ การอุทธรณ์คําสั่งและคําพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด 
๑.๒.๓.๑๐ การบังคับคดี 

(๑ )  คดี เ ก่ียว กับการ เ พิกถอนนิ ติกรรมฝ่ าย เ ดียว  หรือการระ งับ 
การปฏิบัติการของฝ่ายปกครอง 

(๒) คดีเก่ียวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า 
(๓) คดีเก่ียวกับละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืน หรือสัญญา

ทางปกครอง 
(๔) คดีอ่ืน ๆ 
 

ภาค ๗ 
ความรับผิดของฝ่ายปกครอง 

 
บทที่ ๑๓ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

๑๓.๑  ประวัติความคิดและวิวัฒนาการของกฎหมายปกครองว่าด้วยความรับผิดของ 
ฝ่ายปกครอง 

(๑) ในต่างประเทศ 
(๒) ในประเทศไทย 

๑๓.๒  หลักกฎหมายและสภาพปัญหาที่เกิดจากการนําเอาประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ลักษณะละเมิดมาใช้ บังคับกับการกระทําละเมิดของเ จ้าหน้าที่ ต่อ
บุคคลภายนอกและต่อหน่วยงานของรัฐ 
ก. ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ 
(๑) การกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกท่ีมิใช่การกระทํา ใน

การปฏิบัติหน้าที่ : เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็นการส่วนตัวตาม ป.พ.พ. มาตรา 
๔๒๐ 

(๒) การกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกท่ีเป็นการกระทําใน
การปฏิบัติหน้าที่ 

(๒ .๑)  กรณีที่ เจ้าหน้าที่ซึ่ งกระทําละเมิดอยู่ในสังกัดของ
หน่วยงานของรัฐที่เป็นส่วนราชการ 
- ถ้าเจ้าหน้าที่ผู้น้ันมีฐานะเป็นลูกจ้าง : หน่วยงานต้อง
ร่วมรับผิดตาม ป.พ.พ. มาตรา ๔๒๕ 



 

- ถ้าเจ้าหน้าที่ผู้ น้ันมีฐานะเป็นข้าราชการ : หน่วยงาน 
ต้องร่วมรับผิดตาม ป.พ.พ. มาตรา ๗๖ 

(๒ .๒)  กรณีที่ เจ้าหน้าที่ซึ่ งกระทําละเมิดอยู่ในสังกัดของ 
หน่วยงานของรัฐที่เป็นรัฐวิสาหกิจ : รัฐวิสาหกิจต้องร่วมรับ
ผิดตาม ป.พ.พ. มาตรา ๔๒๕ ประกอบมาตรา ๔๒๖ 

(๓) กรณีที่เจ้าหน้าที่หลายคนร่วมกันทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกในการ
ปฏิบัติหน้าที่ : เจ้าหน้าที่ต้องร่วมกันรับผิดอย่างลูกหน้ีร่วมตาม ป.พ.พ. 
มาตรา ๔๓๒ 

ข. ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กรณีที่
เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 

(๑) เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ : เจ้าหน้าที่ต้องรับผิด ทุก
กรณีทั้งในการปฏิบัติหน้าที่และมิใช่การปฏิบัติหน้าที่ตาม ป.พ.พ. 
มาตรา ๔๒๐ 

(๒) เจ้าหน้าที่หลายคนก่อให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐโดย
ร่วมกันทําละเมิด : เจ้าหน้าที่ต้องร่วมรับผิดอย่างลูกหน้ีร่วมตาม  
ป.พ.พ. มาตรา ๔๓๒ 

ค. ข้อบกพร่องของการนําประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับกับการ
กระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ทั้งต่อบุคคลภายนอกและต่อหน่วยงานของรัฐ 

(๑) ผู้เสียหายต้องทําการฟ้องคดีเพ่ือเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนทุกกรณี 
ทําให้ต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่ายในการฟ้องศาล ไม่อาจตกลงหรือ
ยินยอมกันเองได้ 

(๒) เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดต้องถูกฟ้องเป็นจําเลยในคดีทําให้เสียเวลา 
ค่าใช้จ่าย และเสียช่ือเสียงทั้งที่เป็นการทําเพ่ือราชการ 

(๓) เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดทุกกรณีไม่ว่าจงใจหรือประมาทเลินเล่อเพียงเล็กน้อย 
(๔) เจ้าหน้าที่ต้องถูกไล่เบ้ียชดใช้ค่าเสียหายเต็มจํานวน ไม่ว่าพฤติกรรม

ของการละเมิดจะรุนแรงหรือไม่ และส่วนราชการจะมีส่วนผิดใน 
การกระทําละเมิดหรือไม่ 

(๕) หน่วยงานต้องฟ้องบังคับให้เจ้าหน้าที่ชดใช้หากผู้น้ันไม่ยินยอมชดใช้ให้โดยดี 
(๖) กรณีกระทําละเมิดร่วมกันหลายคนต้องรับผิดร่วมกันตามหลักลูกหน้ี

ร่วม โดยไม่คํานึงว่าเจ้าหน้าที่แต่ละคนมีส่วนก่อให้เกิดความเสียหาย
มากน้อยเพียงไร 

(๗) มีผลเสียต่อประชาชนและส่วนรวมคือเจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจ  
หลบเลี่ยงความรับผิดชอบ รอเรื่องไว้ล่าช้า ประสิทธิภาพการทํางานตํ่า 



 

๑๓.๓  สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ก. หลักการสําคัญตามพระราชบัญญัติความรับผิดฯ 

(๑) ความหมายของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดฯ (มาตรา ๔) 

(๑.๑) เจ้าหน้าที่ : ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงาน
ประเภทอ่ืนไม่ว่าจะเป็นการแต่งต้ังในฐานะเป็นกรรมการ
หรือฐานะอ่ืน 

(๑.๒) หน่วยงานของรัฐ : ราชการส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง 
กรม) ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ
จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หน่วยงานอ่ืน
ของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนด 

(๒) การกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่แบ่งเป็น ๒ กรณี 
(๒.๑) เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอก (มาตรา ๕ – มาตรา ๙) 
(๒.๒) เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๑๐) 

- หน่วยงานของรัฐที่ผู้น้ันสังกัด 
- หน่วยงานของรัฐอ่ืน 

(๓) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหน้าที่  
     (มาตรา ๕)  

- หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้ เสียหายในผลแห่ง 
การละเมิดน้ัน ผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐ
โดยตรง จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้ (วรรคหน่ึง) 

- ถ้ า เจ้ าห น้าที่ ไม่ สั ง กัดห น่วยงานของ รัฐ ใดใ ห้ ฟ้อง
กระทรวงการคลัง (วรรคสอง) 

(๔) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกแต่มิใช่การกระทําใน
การปฏิบัติหน้าที่ (มาตรา ๖) เป็นไปตามหลักกฎหมายทั่วไป 

- เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดต่อผู้เสียหายเป็นการเฉพาะตัว 
- ผู้เสียหายต้องฟ้องเจ้าหน้าที่โดยตรง จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้ 

(๕) ถ้าฟ้องผิดตัวขัดต่อ (๓) หรือ (๔) ข้างต้นให้เรียกอีกฝ่ายมาเป็นจําเลยแทน
หรือถ้าไม่ได้เรียกมาเป็นจําเลยแทนและศาลยกฟ้องก็ให้ขยายอายุความ
ออกไป ๖ เดือน นับแต่วันที่คําพิพากษาถึงที่สุด (มาตรา ๗) 

(๖) ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย 
หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบ้ียให้เจ้าหน้าที่ชดใช้แก่หน่วยงานของรัฐใน
กรณีดังน้ี (มาตรา ๘) 



 

(๖ .๑) เจ้าหน้าที่ ไม่ ต้องรับผิดกรณีที่ เจ้าหน้าที่มิได้จงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง : ตกเป็นพับแก่หน่วยงาน
ของรัฐ 

(๖.๒) กรณีที่เจ้าหน้าที่จงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง : 
หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบ้ียเอากับเจ้าหน้าที่ (มาตรา ๘ 
วรรคหน่ึง) ได้เต็มจํานวนเงิน แต่ 
- หน่วยงานของรัฐจะเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ไม่เต็มจํานวน 
ก็ได้ โดยให้พิจารณาระดับความร้ายแรงแห่งการกระทํา
และความเป็นธรรมในแต่ละกรณี (มาตรา ๘ วรรคสอง) 

- กรณีที่การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของ
หน่วยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานส่วนรวม ให้แบ่ง
ส่วนความรับผิดกับหน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๘ วรรคสาม) 

- กรณีที่การละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคน ให้แบ่ง 
ความรับผิดเป็นรายตัวบุคคล โดยเจ้าหน้าที่แต่ละคนต้อง
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่าน้ัน 
(ไม่ใช้หลักเร่ืองลูกหน้ีร่วมตาม ป.พ.พ. มาตรา ๔๓๒) 
(มาตรา ๘ วรรคสี่) 

(๗) อายุความเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน : กรณีหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายสิทธิเรียกให้อีกฝ่ายชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนแก่ตนมีอายุความ ๑ ปี นับแต่ได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผู้เสียหาย (มาตรา ๙) 

(๘) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๑๐) 
(๘.๑) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐใน 

การปฏิบัติหน้าที่ 
- การเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ให้นํามาตรา ๘ 
มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

- หน่วยงานของรัฐเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่ได้
เฉพาะกรณีจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่าน้ัน 

(๘.๒) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐแต่มิใช่ 
การกระทําในการปฏิบัติหน้าที่ : ให้บังคับตาม ป.พ.พ. 

(๘.๓) อายุความเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่กรณี
เจ้าหน้าที่กระทาํละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ : ๒ ปี นับแต่วันที่
รู้ถึงการกระทําละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิด แต่ถ้า



 

หน่วยงานเห็นว่าไม่ต้องมีใครรับผิด แต่กระทรวงการคลัง
เห็นควรให้รับผิดให้นับอายุความ ๑ ปี นับแต่วันที่หน่วยงาน
สั่งรับผิดตามความเห็นกระทรวงการคลัง (มาตรา ๑๐ วรรคสอง) 

(๙) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหน้าที่ 
ผู้เสียหายสามารถดําเนินการได้ ๒ ทางดังน้ี 

- ย่ืนคําขอค่าสินไหมทดแทนต่อหน่วยงานของรัฐ 
- ย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมแล้วแต่กรณี 

(๙.๑) กรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบัติ
หน้าที่และผู้เสียหายเลือกที่จะย่ืนคําขอค่าสินไหมทดแทนต่อ
หน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๑๑) 

- หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับคําขอให้ไว้เป็นหลักฐาน 
- หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาคําขอโดยไม่ชักช้า 

(ภายใน ๑๘๐ วัน) ถ้าไม่อาจพิจารณาได้ทัน ให้ขอ
ขยายต่อได้อีกไม่เกิน ๑๘๐ วัน 

- เมื่อหน่วยงานของรัฐมีคําสั่งแล้วหากผู้เสียหายยังไม่
พอใจให้มีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์ภายใน ๙๐ วัน นับแต่ได้รับแจ้งผลการวินิจฉัย 
เมื่อมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนแล้ว มาตรา ๑๔ ได้
บัญญัติให้สิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์ตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ฯ เป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  อย่างไรก็ตาม 
มาตรา ๑๐๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
ฯ ได้แยกแยะไว้ว่า แม้มาตรา ๑๔ จะบัญญัติให้เป็น
สิท ธิ ฟ้องคดี ต่อศาลปกครองก็ตาม  แต่ถ้ า เ ป็น 
การกระทําละเมิดที่ไม่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง
ให้ถือว่าเป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 

(๙ .๒ ) กรณีที่ เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกใน 
การปฏิบั ติหน้าที่ และผู้ เสียหายเลือกที่ จะฟ้องเ รียก 
ค่าสินไหมทดแทนต่อศาล 

- กรณีที่ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนต่อศาลปกครอง : 
เป็นการกระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ 



 

- กรณีที่ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนต่อศาลยุติธรรม : 
เป็นการกระทําละเมิดที่มิได้เกิดจากการปฏิบัติ 
(เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัว) 

(๑๐) หน่วยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งให้เจ้าหน้าที่ชําระเงินตามที่ถูก 
ไล่เบ้ียได้ หากไม่ชําระหน่วยงานของรัฐสามารถใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้น้ันและขายทอดตลาด
เพ่ือชําระเงินให้ครบถ้วนได้ (มาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับ
ผิดฯ ประกอบมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ) และสั่งได้แม้เจ้าหน้าที่จะพ้นจากราชการไปแล้ว 
เจ้าหน้าที่ที่ถูกไล่เบ้ียสามารถผ่อนชําระเงินได้ตามรายได้และฐานะ (มาตรา 
๑๓ ประกอบกับข้อ ๒๕ – ๒๙ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.
๒๕๓๙) 

ข . การดําเนินการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

(๑) กรณีเจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
(๑.๑) การแจ้งเหตุและการรายงาน : เมื่อเกิดความเสียหายต่อ

หน่วยงานของรัฐ ให้เจ้าหน้าที่ที่ เ ก่ียวข้องแจ้งเหตุต่อ
ผู้บังคับบัญชาโดยไม่ชักช้าและรายงานตามลําดับช้ันถึง
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งน้ัน (ข้อ ๗) 

(๑.๒) การแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  
: ในกรณีที่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐมีเหตุอันควรเช่ือว่า 
การกระทําละเมิดเกิดจากการกระทําของเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานของรัฐแห่งน้ัน ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจํานวน 
ไม่เกิน ๕ คน ในการแต่งต้ังคณะกรรมการฯ ให้กําหนดเวลา
แล้วเสร็จของการพิจารณาของคณะกรรมการฯ ไว้ด้วย (ข้อ ๘) 

(๑.๓) การเสนอความเห็นของคณะกรรมการฯ : เมื่อคณะกรรมการฯ 
พิจารณาเสร็จแล้วให้เสนอความเห็นไปยังผู้แต่งต้ังพิจารณา
โดยมีข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และพยานหลักฐานที่สนับสนุน
ประกอบด้วย แต่ความเห็นของคณะกรรมการฯ ดังกล่าว 



 

ไม่ผูกมัดผู้แต่งต้ัง นอกจากน้ี ผู้แต่งต้ังยังสามารถขอให้ 
คณะกรรมการฯ ทบทวนหรือสอบสวนเพ่ิมเติมได้ (ข้อ ๑๖) 

(๑.๔) การวินิจฉัยสั่งการของผู้แต่งต้ังคณะกรรมการฯ : เมื่อผู้แต่งต้ัง
ได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการฯ แล้วให้วินิจฉัยสั่งการ
ว่ามีผู้ใดต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและเป็นจํานวนเท่าใด 
แต่ยังมิต้องแจ้งให้ผู้รับผิดทราบ (ข้อ ๑๗ วรรคหน่ึง) 

(๑.๕) การส่งสํานวนไปยังกระทรวงการคลัง : ให้ผู้แต่งต้ังส่งสํานวน
ให้กระทรวงการคลังตรวจสอบภายใน ๗ วัน นับแต่วัน
วินิจฉัยสั่งการ (ข้อ ๑๗ วรรคสอง) 

(๑ .๖ )  ก า ร ส่ั ง ก า ร ข อ ง ห น่ ว ย ง า น ต า ม ค ว า ม เ ห็ น ข อ ง
กระทรวงการคลัง และการสั่งการให้ชําระค่าสินไหมทดแทน 
: เมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแล้ว ให้ผู้แต่งต้ังมี
คําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง เว้นแต่หน่วยงาน
ของรัฐที่ เสียหายเป็นราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ 
ที่จัด ต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญั ติหรือพะราชกฤษฎีกา 
หน่วยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้กํากับดูแล
วินิจฉัยสั่งการให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าวปฏิบัติตามที่เห็น
ว่าถูกต้อง ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐสั่งการตามความเห็น
ของกระทรวงการคลังให้ผู้แต่งต้ังออกคําสั่งให้ชําระค่า
สินไหมทดแทนหรือฟ้องคดีต่อศาลภายในอายุความ ๑ ปี 
นับแต่วันที่ผู้แต่งต้ังแจ้งคําสั่งให้ผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนทราบ (ข้อ ๑๘) 

(๑.๗) การกําหนดจํานวนเงินที่ขอผ่อนชําระ : ให้หน่วยงานของรัฐ
กําหนดจํานวนเงินที่ขอผ่อนชําระตามความเหมาะสม โดย
คํานึงถึงรายได้ ค่าใช้จ่ายในการดํารงชีพตามฐานานุรูปของ
เจ้าหน้าที่ ความรับผิดชอบที่บุคคลน้ันมีอยู่ตามกฎหมายหรือ
ศีลธรรมอันดี และพฤติการณ์แห่งกรณีประกอบด้วย และใน
การให้ผ่อนชําระต้องจัดให้มีผู้ค้ําประกัน และในกรณีที่
เห็นสมควรจะให้วางหลักประกันด้วยก็ได้ (ข้อ ๒๕) 

(๒)กรณีเจ้าหน้าที่กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกใช้วิธีเดียวกับข้อ (๑.๑) – 
(๑.๗) โดยอนุโลม (ข้อ ๓๑-๓๕) ถ้าผู้เสียหายฟ้องคดีต่อศาล และ 
ความเสียหายเกิดจากเจ้าหน้าที่มิได้กระทําในการปฏิบัติหน้าที่ ให้เรียก



 

เจ้ าหน้าที่ ผู้ น้ันเข้ามาเป็นคู่ความในคดีด้วย (ข้อ ๓๖ ) แต่หาก 
ความเสียหายเกิดจากเจ้าหน้าที่ได้กระทําในการปฏิบัติหน้าที่ จะต้อง 
ไม่เรียกเจ้าหน้าที่ผู้น้ันเข้ามาเป็นคู่ความในคดี และถ้าเจ้าหน้าที่ผู้น้ันเป็น
คู่ความในคดีอยู่ก่อนแล้ว ก็ให้อัยการแถลงต่อศาลเพื่อให้เจ้าหน้าที่พ้น
จากการเป็นคู่ความในคดี (ข้อ ๓๗) 

๑๓.๔  การฟ้องคดีละเมิดต่อศาลปกครอง : คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดที่อยู่ในอํานาจของ
ศาลปกครองมีอยู่ ๓ ประเภท คือ  
ก.คดีละเมิดทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือ เจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามมาตรา ๙ 
วรรคหน่ึง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ มีองค์ประกอบ ๒ ข้อ คือ ตาม 
(๑) และ (๒) (๓) (๔) หรือ (๕) 

(๑) เป็นการกระทําละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
(๒) เป็นการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือ 
(๓) เป็นการกระทําละเมิดจากการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอ่ืน หรือ 
(๔) เป็นการกระทําละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือ 
(๕) เป็นการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

ข. คดีฟ้องเพิกถอนคําสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้เงินแก่หน่วยงานทางปกครองอัน
เน่ืองมาจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ ซึ่งเป็นคดีตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง 
(๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

(๑) กรณีบุคคลภายนอกเป็นผู้เสียหาย และหน่วยงานของรัฐออกคําสั่ง
ไล่เบ้ียให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหายที่จ่ายไป (มาตรา ๘ ประกอบ
มาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ) 

(๒) กรณีหน่วยงานของรัฐเป็นผู้เสียหาย และหน่วยงานของรัฐออก
คําสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหาย (มาตรา ๑๐ ประกอบมาตรา 
๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ) 

ค. คดีฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองพิจารณาชดใช้ค่าเสียหายอันเน่ืองมาจากการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา ๑๑ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯล่าช้า ซึ่งเป็นคดีตาม
มาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๒) พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

๑๓.๕ คดีละเมิดที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม : คดีละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ไม่ใช่ละเมิด
ทางปกครอง 
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