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บทคัดย่อ 
  

 บุคคลผูใ้ชอ้  ำนำจรัฐตอ้งอำศยับทบญัญติัแห่ง กฎ หรือกฎหมำยเป็นส ำคญั ทั้งน้ีเพรำะองคก์รของรัฐเป็นส่ิงท่ี
ถูกกฎหมำยก ำหนดขึ้นและให้มีอ ำนำจ เพรำะฉะนั้นแลว้กำรใชอ้  ำนำจรัฐของบรรดำเจำ้หนำ้ท่ีทั้งหลำยจึงจ ำเป็นตอ้ง
ชอบดว้ยกฎหมำยทุกกำรกระท ำ ตำมหลกักำรของระบบนิติรัฐ แต่กำรใชอ้ ำนำจรัฐ ท่ีเรียกว่ำอ ำนำจดุลพินิจ แมจ้ะมี
กฎหมำยก ำหนดกรอบของผูใ้ช้อ  ำนำจไว ้เพื่อป้องกนัมิให้เกิดควำมไม่เป็นกลำงของกำรใช้อ ำนำจท่ีน ำไปสู่กำรใช้
ดุลพินิจท่ีมิชอบ ก็มิวำยท่ีจะเกิดขอ้พิพำทในหลำย ๆ คดีท่ีเกิดมำจำกกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจของเจำ้หน้ำท่ีรัฐตกอยู่
ภำยใต้ควำมมิชอบดว้ยกฎหมำย จึงสรุปให้เห็นเป็นประจักษ์ว่ำ เพียงแต่กฎหมำยที่มีอยู่ ยงัไม่สำมำรถเป็น
เกรำะป้องกันกำรใช้ดุลพินิจของฝ่ำยปกครองให้รอดพน้จำกกำรใช้ดุลพินิจโดยมิชอบได้  จึงควรมีกำรก ำหนด
แนวทำงท่ีชัดเจนเป็นลำยลกัษณ์อกัษร ส ำหรับกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง เพื่อมิให้เกิดกำรใช้อ ำนำจ
ดุลพินิจท่ีมิชอบ ตำมบทบญัญติัแห่งพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง ตำมมำตรำ 9 
วรรคหน่ึง (1) 
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Abstract 
 

 State officials must exercise state power based primarily on the provisions of rules or laws. This is 
because state institutions are legally established and granted authority by law. Therefore, the exercise of state 
power by officials must be lawful in every action, in accordance with the principles of the rule of law. However, 
the exercise of state power known as discretionary power, though governed by legal frameworks to prevent bias 
or misuse, still often leads to disputes. Many cases arise from the unlawful use of discretionary power by state 
officials. This clearly demonstrates that the existing laws are insufficient to fully safeguard against the misuse of 
administrative discretion. Therefore, there should be clearly written guidelines for the use of discretionary power 
by administrative bodies, to prevent any misuse, as stipulated in the Act on Establishment of Administrative 
Courts and Administrative Court Procedure, Section 9, paragraph one (1). 
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บทน า 
 ในบริบทของกำรขบัเคล่ือนหนำ้ท่ีของรัฐโดยองคก์รท่ีเรียกวำ่ หน่วยงานทางปกครอง (Administrative 
Agency) ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีตอ้งใชก้ฎหมำยเป็นกลไกแห่งกำรขบัเคล่ือนภำยใตร้ะบบท่ีเรียกว่ำ หลักนิติรัฐ 
(System Legal State) เป็นระบบท่ีกำรรัฐตอ้งยอมตนอยู่ภำยใตก้ฎหมำย และกำรด ำเนินกำรใด ๆ ภำยใน
อ ำนำจหน้ำท่ีก็จะตอ้งเป็นไปตำมท่ีกฎหมำยบญัญติัไวเ้ท่ำนั้น หรือเรียกอีกอย่ำงหน่ึงคือหลกักำรกระท ำ
ของรัฐในฐำนะของฝ่ำยปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมำย (Jeyalee, 2022, p.11)  อนัหมำยถึงหลกักำรท่ีรัฐ
หรือหน่วยงำนทำงปกครองยอมตนอยู่ภำยใตก้ฎหมำย ซ่ึงระบบน้ีเป็นหลกัประกนัเก่ียวกบักำรท ำหน้ำท่ี
ขององค์กรภำครัฐในดำ้นต่ำง ๆ  ตอ้งเป็นไปดว้ยความเสมอภาค (Equality) ความเป็นธรรม (Fairness) และ
ความถูกต้อง (Accuracy) ว่ำสิทธิของประชำชนจะไม่ถูกละเมิดเม่ือมีกำรใช้อ ำนำจออกไป ภำยใต้
วตัถุประสงคเ์พียงหน่ึงเดียว คือ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ทั้งน้ีเพื่อให้ภำรกิจท่ีกฎหมำย
ก ำหนดบรรลุตำมวตัถุประสงค์ในกำรใชอ้ ำนำจต่ำง ๆ ย่อมจะมีกลไกและวิธีกำรท่ีมีขอ้แตกต่ำงกนั ตำม
บริบทหน้ำท่ีของหน่วยงำนและกฎหมำยท่ีให้อ ำนำจกระท ำ ท่ีเรียกว่ำ กฎหมายปกครอง (Administrative 
Law) และกฎหมำยปกครองดังกล่ำว น้ีหมำยถึง บรรดำกฎเกณฑ์ทำงกฎหมำยที่ใช้บงัคบักับกำรจดั
ระเบียบของฝ่ำยปกครอง หรือกำรจดัโครงสร้ำงของฝ่ำยปกครอง (Wisarutphit, 2019, p.11)  เพรำะฉะนั้น
แลว้จึงเป็นหน้ำท่ีของฝ่ำยปกครองท่ีจะตอ้ง ด ำเนินกำรให้ถูกตอ้งตำมกฎหมำยในกระบวนกำรต่ำง ๆ ท่ีเป็น
กำรใชอ้ ำนำจของฝ่ำยปกครอง 
 เป็นท่ีเขำ้ใจกนัโดยทัว่ไปวำ่ควำมเป็นตวัตนท่ีแทจ้ริงในบริบททำงสังคม ของหน่วยงำนทำงปกครองนั้น
เป็นเพียงกำรสมมติฐำนให้มีฐำนะเป็นบุคคลในทำงกฎหมำย และให้อยู่ในสถำนะของผูท้รงอ ำนำจตำม
บทบญัญติัของกฎหมำย คร้ันจะใช้อ ำนำจก็จะตอ้งอำศยัเจำ้หน้ำท่ีรัฐเป็นผูก้ระท ำกำร (Act) แทนทั้งส้ิน 
เพรำะฉะนั้นแลว้กลไกของอ ำนำจเม่ือถูกใชผ้ำ่นบุคคลธรรมดำ ควำมบกพร่องยอ่มเกิดขึ้นไดแ้ละอำจส่งผล
ให้ผลของกำรกระท ำทำงปกครองท่ีเรียกว่ำ นิติกรรมทางปกครอง (Administrative law) ท่ีออกไปสู่
ภำยนอกเป็นนิติกรรมท่ีมิชอบหรืออำจจะไม่สมบูรณ์ก็อำจเป็นได้เป็นปกติธรรมดำ แม้จะมีกฎหมำย
บญัญติัถึงกระบวนกำร ขั้นตอน วิธีกำรใชอ้ ำนำจในกำรกระท ำกำรแทนหน่วยงำนทำงปกครองต่ำง ๆ ไว้
โดยชัดแจ้งเก่ียวกับ กระบวนกำรขั้นตอน วิธีกำรในกำรด ำเนินกำรแทนหน่วยงำนทำงปกครองตำม
กฎหมำยต่ำง ๆ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีจดัว่ำเป็น
กฎหมำยกลำงและกฎหมำยส ำคญัในกำรขบัเคล่ือนกลไกภำครัฐท่ีลงมือกระท ำ โดยบรรดำเจำ้หน้ำท่ีรัฐ
ทั้งหลำยยึดถือเป็นหลกัส ำคญัในกำรปฏิบติังำนในฐำนะเจำ้หน้ำท่ีรัฐ และโดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในกำรใช้
อ ำนำจทำงปกครอง ทั้งน้ีเพรำะกำรใช้อ ำนำจท่ีมีกฎหมำยก ำหนดเป็นกรอบกวำ้ง ๆ เม่ือเจ้ำหน้ำท่ีต้อง
ด ำเนินกำรในกำรใช้อ ำนำจต่ำง ๆ เจำ้หน้ำท่ีผูน้ั้นจะตอ้งใช้อ ำนำจในกำรด ำเนินกำรตำมควำมเหมำะสม 
เพื่อให้เกิดประโยชน์สำธำรณะมำกท่ีสุด เพรำะมิเช่นนั้นแลว้กำรใชอ้ ำนำจดงักล่ำวอำจเป็นกำรใชท่ี้มิชอบ
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ต่อกฎหมำยก็ได ้แมจ้ะมีกฎหมำยให้อ ำนำจกระท ำตำมควำมเหมำะสมก็ตำม เพรำะกำรใชอ้ ำนำจดงักล่ำวนั้น
ขดัต่อหลกัควำมชอบดว้ยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง ภำยใตค้วำมหมำยท่ีว่ำ ฝ่ำยปกครองจะ
กระท ำกำรใด ๆ ท่ีเป็นกำรกระทบสิทธิ จ ำกดัสิทธิ หรือเสรีภำพของบุคคลไดเ้ฉพำะท่ีกฎหมำยใหอ้ ำนำจไว้
เท่ำนั้น 
 โดยเฉพำะอยำ่งยิง่กรณีของกำรใชอ้ ำนำจก่อนกำรออกกฎ ค ำสั่ง หรือกำรกระท ำอ่ืนใด ท่ีมีกลไกแห่ง 
การตัดสินใจ (Decision) บนพื้นฐำนทำงกำรใช้อ ำนำจตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไว ้และโดยเฉพำะกำรใช้ 
อ านาจดุลพินิจ (Discretion) ซ่ึงผลของนิติกรรมทำงปกครองออกมำ มีทั้งปัจจยัท่ีเป็นบวก และลบอนัส่งผล
กระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้น และน ำมำสู่กำรเอำผลของกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจดงักล่ำวมำฟ้องร้องคดีต่อศำล 
และน ำไปสู่กำรยกเลิก เพิกถอนกฎ ค ำสั่ง หรือกำรกระท ำอ่ืนใดเป็นจ ำนวนมำกเป็นผลมำจำกกำรใช้
ดุลพินิจท่ีมิชอบ ถึงแมก้ฎหมำยจะก ำหนดกรอบแห่งกำรใชดุ้ลพินิจไว ้แต่เป็นเพียงกำรก ำหนดกรอบไว้
อย่ำงกวำ้ง ๆ ใน ความสัมพันธ์เชิงรูปแบบ (Form Relations) ท่ีเป็นควำมสัมพนัธ์ในตวับุคคลระหว่ำง
ผูก่้อตั้งนิติกรรมในทำงปกครองกบัคู่กรณีอีกฝ่ำยในฐำนะผูรั้บผลของนิติกรรม ไม่ว่ำจะเป็นทำยำทโดยธรรม 
หรือทำยำทโดยกฎหมำย หรือเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สียในเชิงธุรกิจกำรพำณิชย ์ทั้งส้ินแมจ้ำกกฎกระทรวง
ฉบบัล่ำสุด ท่ีออกมำบงัคบัใช ้
  ซ่ึงมีอีกหลำยปัจจยัท่ีมีผลท ำให้กำรใชดุ้ลพินิจของเจำ้หน้ำท่ีฝ่ำยปกครองท่ีเกิดขึ้นเป็นกำรมิชอบ
ด้วยกฎหมำยทั้ ง ๆ ท่ีได้มีกำรปฏิบัติตำมรูปแบบ กฎเกณฑ์ หรือเง่ือนไขแห่งกฎหมำยท่ีก ำหนดถึง
ควำมสัมพนัธ์ในเชิงรูปแบบ ทั้งน้ีเพรำะกำรใช้ดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง ยงัมีเง่ือนไขอ่ืน ๆ อีกมำกมำย
ท่ีกฎหมำยมิไดก้ ำหนดไวโ้ดยชัดแจง้ แต่เป็นตน้เหตุแห่งกำรท ำให้ดุลพินิจต่ำง ๆ ของบรรดำเจำ้หน้ำท่ีรัฐ
ตกเป็นดุลพินิจท่ีมิชอบดว้ยกฎหมำยตำมพระรำชบญัญติัจดัตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ท ำก ำหนดไวใ้นมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1) 
 

เนื้อเร่ือง 
 กำรกระท ำทำงปกครองของฝ่ำยปกครองท่ีอำจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคู่กรณีนั้น มีทั้งกำรกระท ำ
ท่ีเป็นกำรออกกฎ ค ำสั่ง กำรกระท ำอ่ืนใด ตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไว ้และส่วนหน่ึงของกำรกระท ำทำงปกครอง
ท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อคู่กรณีอีกฝ่ำยคือ กำรกระท ำของฝ่ำยปกครองท่ีเป็นกำรใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
ไม่วำ่จะโดยกำรออกกฎ ค ำสั่ง หรือกำรกระท ำอ่ืนใดเป็นกำรกระท ำท่ีเป็นกำรใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ในกำรใช้
อ ำนำจของหน่วยงำนของรัฐ หรือเจำ้หนำ้ท่ีรัฐอยำ่งท่ีกล่ำวมำแลว้นั้นในฐำนะผูใ้ชอ้  ำนำจปกครอง  หำกกฎหมำย
ก ำหนดให้อ ำนำจในกำรใชดุ้ลพินิจ หรือพิจำรณำตดัสินใจว่ำจะใชอ้ ำนำจในทำงใด หรือเลือกท่ีจะกระท ำ
อยำ่งหน่ึงอยำ่งใด ตำมท่ีกฎหมำยใหอ้ ำนำจไว ้กรณีเช่นน้ี ฝ่ำยปกครองหรือเจำ้หนำ้ท่ีรัฐท่ีมีอ ำนำจพิจำรณำ
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เลือกกระท ำกำร หรือมกัเรียกกนัวำ่ “อ านาจดุลพนิิจ” โดยเลือกอยำ่งใดแลว้นั้นตอ้งมีเหตุผลท่ีเหมำะสม ท่ี
เป็นหลกัประกนัวำ่ไดใ้ชดุ้ลพินิจนั้นโดยชอบดว้ยกฎหมำย 
ความหมายของดุลพนิิจ 
 หำกพิจำรณำจำกควำมหมำยของค ำว่ำดุลพินิจ ตำมเน้ือหำของกฎหมำยในควำมหมำยของแต่ละ
ประเทศเรำสำมำรถใหค้วำมหมำย เพื่อเป็นแนวทำงของกำรศึกษำไดด้งัน้ี เช่น  
 ค ำว่ำดุลพินิจ ตำมหมำยควำมของกฎหมำยปกครองของประเทศองักฤษ หมำยถึง อ ำนำจท่ีเลือก
ท่ีจะกระท ำอยำ่งใดอยำ่งหน่ึง ซ่ึงกฎหมำยใหท้ำงเลือกไว ้ 
 ค ำว่ำดุลพินิจ ตำมหมำยควำมของกฎหมำยปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกำ หมำยถึง อ ำนำจ
เลือกกระท ำอย่ำงใดอย่ำงหน่ึง ซ่ึงกฎหมำยให้ทำงเลือกมำแลว้ และกำรไม่เลือกกระท ำก็ถือเป็นดุลพินิจ
อยำ่งหน่ึง 
 ค ำว่ำดุลพินิจ ตำมหมำยควำมของกฎหมำยปกครองของประเทศฝร่ังเศส หมำยถึง กำรเลือก
กระท ำอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงหรือเลือกไม่กระท ำ ตอ้งเป็นไปตำมเจตนำรมณ์หรือควำมมุ่งหมำยของกฎหมำย
จะเลือกตำมอ ำเภอใจไม่ได ้ 
 ค ำว่ำดุลพินิจ ตำมหมำยควำมของกฎหมำยปกครองของประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนั 
หมำยถึง กำรเลือกกระท ำอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงหรือเลือกไม่กระท ำ เป็นไปตำมเจตนำรมณ์ของกฎหมำยและ
ตอ้งอยูบ่นพื้นฐำนและบรรทดัฐำนท่ีฝ่ำยปกครองไดเ้คยปฏิบติัมำ 
 ส ำหรับควำมหมำย ของค ำว่ำดุลพินิจ ตำมกฎหมำยไทย ในเบ้ืองตน้เป็นกำรให้ควำมหมำยตำมตำม 
พจนำนุกรมแปล ไทย-ไทย รำชบณัฑิตยสถำน ค ำว่ำ ดุลพินิจ (อ่ำนว่ำ ดุน-ละ-พิ-นิด) ประกอบดว้ยค ำว่ำ ดุล  
กบัค ำวำ่ พินิจ.  ดุล  แปลวำ่ เท่ำกนั เสมอกนั เท่ำเทียมกนั.  พินิจ แปลวำ่ กำรพิจำรณำ.  ดุลพินิจ จึงมีควำมหมำย
วำ่ กำรวินิจฉยัท่ีสมควร กำรพิจำรณำดว้ยควำมเท่ียงธรรม (Office of the Royal Society, online) 
 และค ำว่ำ “Administrative discretion” หรือดุลพินิจของ เจำ้หน้ำท่ีของรัฐว่ำ หมำยถึง อ ำนำจของ
หน่วยงำนหรือเจำ้หนำ้ท่ีรัฐในกำรใชอ้ ำนำจตดัสินใจเพื่อกำรปฏิบติั หนำ้ท่ีของตน (Office of the Thai Bar 
Association, online) 
 หลักการและแนวคิดทฤษฎีการใช้อ านาจ ปัจจยัส ำคญัของกำรใชอ้ ำนำจฝ่ำยปกครอง “แมจ้ะมองว่ำ
กำรใชดุ้ลพินิจเป็นส่ิงท่ีชัว่ร้ำย แต่ก็เป็นส่ิงชัว่ร้ำยและจ ำเป็น” (Wisarutphit, 2019, p.11) เพรำะเป็นกลไกส ำคญั
ท่ีจะท ำให้ฝ่ำยปกครองสำมำรถบรรลุเป้ำหมำยในกิจกรรมได้ แต่ต้องอยู่บนหลกัควำมเป็นกลำง เป็น
ธรรม และเสมอภำค ตำมหลกักำรแนวคิดทฤษฎีกฎของกฎหมำย (Rule of law Theory) หมำยถึง อ ำนำจ
ในกำรตดัสินใจด ำเนินกำรภำยใตก้รอบของหลกันิติธรรม  (Office of the Thai Bar Association,  online) 
เพื่อให้มัน่ใจว่ำกำรตดัสินใจนั้นอยู่ภำยในขอบเขตท่ีก ำหนดโดยกฎหมำย ขอ้บงัคบั และแบบอย่ำงทำง
กฎหมำย หลกันิติธรรมเน้นควำมรับผิดชอบ ควำมเป็นธรรม และขอ้จ ำกดัทำงกฎหมำยเก่ียวกบัผูมี้อ ำนำจ 
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ดงันั้นในหลกักำรใช้อ ำนำจ ของฝ่ำยปกครองในกำรท ำกิจกรรมในทำงปกครอง ไม่ว่ำจะเป็นกำรออกกฎ 
ค ำสั่ง หรือกำรกระท ำอ่ืนใด แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ  
 1) อ านาจผูกพัน (Mandatory Power) คือ อ ำนำจท่ีองค์กรฝ่ำยปกครองของรัฐตอ้งปฏิบติัเม่ือมี
ขอ้เทจ็จริงเกิดขึ้น ตำมท่ีกฎหมำยซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆไดบ้ญัญติัก ำหนดไวล่้วงหนำ้แลว้ 
 2) อ านาจดุลพนิิจ (Discretionary Power)  คือ อ ำนำจท่ีเจำ้หนำ้ท่ีผูป้ฏิบติัในฐำนะเจำ้หนำ้ท่ี หรือ
องคก์รฝ่ำยปกครองของรัฐสำมำรถเลือกตดัสินใจ โดยอิสระภำยใตก้รอบของกฎหมำย 
 เพรำะฉะนั้นแล้วจะเห็นได้ว่ำหำกพิจำรณำจำกควำมหมำยของค ำว่ำดุลพินิจ ของกฎหมำย
ปกครองแลว้ ย่อมหมำยถึงควำมอิสระของผูใ้ชอ้  ำนำจปกครองในกรณีหน่ึงกรณีใดท่ีกฎหมำยให้อ ำนำจ
นั้น ๆ ไวเ้ป็นกำรเฉพำะ แต่ทั้งน้ีแมจ้ะเป็นควำมเป็นอิสระแต่ก็จะถูกควบคุมภำยใตห้ลกักำรและแนวคิด 
ควำมเป็นกลำง ควำมเป็นธรรม และปรำศจำกกำรมีส่วนได้เสียในกำรใช้อ ำนำจนั้น ๆ แม้โดยรูปแบบ
ภำยนอกกฎหมำยไดก้ ำหนดหลกัประกนั ควำมเป็นกลำง ควำมเป็นธรรม และกำรปรำศจำกกำรมีส่วนได้
เสียโดยกฎหมำยไวอ้ย่ำงชัดแจ้งแล้ว นั่นคือกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำยปกครองจะต้องปรำศจำกกำรตกอยู่
ภำยใตม้ำตรำ 13 พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎกระทรวงท่ีออกตำม
ควำมในมำตรำ 13 ดงักล่ำวดว้ย  
 บำงกรณีเพียงแต่กรอบท่ีกฎหมำยก ำหนดไวต้ำมพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง 
พ.ศ. 2539 ยงัคงไม่เพียงพอท่ีจะคุม้กันดุลพินิจของฝ่ำยปกครองให้เป็นดุลพินิจท่ีชอบด้วยกฎหมำยทุก
ดุลพินิจได ้แมใ้นควำมเป็นจริงท่ีปรำกฏผูใ้ช้อ ำนำจทำงปกครองไม่มีส่วนไดเ้สีย หรือไม่เป็นผูท่ี้มีส่วน
เก่ียวข้องทั้ งในข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมำยท่ีชัดแจ้ง ทั้ งมิได้ตกอยู่ภำยใต้บทบัญญัติของมำตรำ 13 
พระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎกระทรวงท่ีออกตำมควำมในมำตรำ 13 
ท่ีน ำไปสู่กำรใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ แต่ยงัอำจมีขอ้เทจ็จริงอ่ืนท่ีน ำไปสู่กำรเป็นปฏิปักษต์่อกฎหมำย และท ำให้
ผูไ้ดรั้บผลกระทบเอำผลของนิติกรรมยื่นฟ้องต่อศำลใหย้กเลิกเพิกถอน ทั้ง ๆ ท่ีเจำ้หนำ้ท่ีฝ่ำยปกครองผูน้ั้น
มีควำมเป็นกลำง ในกำรพิจำรณำใช้อ ำนำจดุลพินิจดงักล่ำว ทั้งน้ีหำกเหตุอ่ืนท่ีท ำให้กำรใช้ดุลพินิจของ
ฝ่ำยปกครองตกเป็นกำรอนัมิชอบดว้ยกฎหมำยนั้นมีกำรก ำหนดไวอ้ยำ่งชดัแจง้ ย่อมท ำให้กำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจ
ของฝ่ำยปกครองหลุดพน้จำกกำรตกเป็นปฏิปักษต์่อกฎหมำย ท่ีจะน ำไปสู่ควำมมิชอบดว้ยกฎหมำยได้ 
 เช่น กรณีท่ีศำลปกครองสูงสุดเคยมีค ำวินิจฉัยถึงคณะกรรมกำรว่ำบุคคลผูท้  ำหน้ำท่ีเป็นคณะกรรมกำร
สอบสวนวินยัร้ำยแรงจะตอ้งมีควำมเป็นกลำง ทั้งน้ีเพรำะกำรสอบสวนวินยัเป็นกำรพิจำรณำทำงปกครอง 
คร้ันเม่ือบุคคลท่ีไดรั้บกำรแต่งตั้งเป็นกรรมกำรสอบสวนวินยัร้ำยแรงจ ำนวนสองในสำม เคยเป็นคณะกรรมกำร
สอบหำขอ้เท็จจริงในเร่ืองดงักล่ำวมำแลว้ ต่อมำเม่ือมีกำรพิจำรณำในชั้นกำรสอบสวนย่อมมีกำรพิจำรณำ
และใช้ดุลพินิจไปในทิศทำงเดียวกันกับกำรสอบหำข้อเท็จจริง จึงเห็นว่ำเป็นกรณีท่ีเจ้ำหน้ำท่ีพิจำรณำ
ทำงปกครองดงักล่ำว มีสภำพร้ำยแรงตำมมำตรำ 16 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง 
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พ.ศ. 2539 และมีควำมไม่เป็นกลำง จึงวินิจฉัยให้ค ำสั่งลงโทษวินยัอนัเป็นนิติกรรมทำงปกครองประเภท
ค ำสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมำย แมใ้นปัจจุบนัมติท่ีประชุมใหญ่ จะไม่ถือวำ่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียก็ตำม และ ค าส่ัง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 4/2546 กรณีท่ีศำลวินิจฉัยให้ค ำสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ข้ำรำชกำรพลเรือน
ประจ ำปี มีขอ้เทจ็จริงปรำกฏโดยชดัแจง้วำ่ผูใ้ชอ้  ำนำจดุลพินิจ มีเหตุโกรธเคืองจำกกำรทะเลำะวิวำทกบักบั
บุคคลผูเ้ป็นคู่กรณีในท่ีสำธำรณะ และจะมีกำรท ำร้ำยร่ำงกำยกนัหลำยคร้ังแลว้ จึงมีควำมเห็นว่ำค ำสั่ง
ทำงปกครองดงักล่ำวเป็นค ำสั่งท่ีมิชอบ ทั้งน้ี ยอ่มท ำใหผ้ลของนิติกรรมทำงปกครองดงักล่ำว เป็นนิติกรรม
ท่ีมิชอบ เพรำะเหตุแห่งควำมมิชอบดงักล่ำวเกิดขึ้นอย่ำงชดัแจง้และปรำกฏออกมำในรูปของกำรฝ่ำฝืน
ข้อกฎหมำย และหำกพิจำรณำเปรียบเทียบจำกผลของค ำสั่งศำลปกครองทั้ งสอง จะพบว่ำค าส่ังศาล
ปกครองสูงสุดที่ 4/2546 ทั้งขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมำย ปรำกฏชดัว่ำคู่กรณีและเจำ้หนำ้ท่ีท่ีมีอ ำนำจในกำรใช้
ดุลพินิจยอ่มจะไม่เป็นกลำงในกำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจอยำ่งชดัแจง้ มีผลท ำใหผ้ลของดุลพินิจมิชอบ ในขณะท่ี
ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ อ.834/2558 ไม่ไดมี้บทบญัญติัแห่งกฎหมำย หรือขอ้เท็จจริงท่ีเป็นประจักษ์
อย่ำงชัดแจ้งว่ำเจ้ำหน้ำท่ีฝ่ำยปกครองจะใช้ดุลพินิจไปในทำงท่ีไม่เป็นกลำง คร้ันเม่ือฝ่ำยปกครอง
ด ำเนินกำรออกไป กลไกแห่งกำรตรวจสอบกำรใชอ้ ำนำจโดยศำลกลบัวินิจฉัยว่ำกำรท่ีบุคคลดงักล่ำวในฐำนะ
เจำ้หนำ้ท่ีรัฐใชดุ้ลพินิจไปแลว้นั้น เป็นเหตุใหดุ้ลพินิจดงักล่ำวตกเป็นดุลพินิจท่ีมิชอบได ้เม่ือเปรียบเทียบกบั 
 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ อ.33/2557,อ.229/2554,2143/2555 คดีพิพาทเกี่ยวกับการโอนย้าย
ข้าราชการระดับสูงโดยมิชอบ กรณีนำยถวิล เปล่ียนศรี จำกต ำแหน่งเลขำธิกำรสภำควำมมัง่คงแห่งชำติ 
(นกับริหำรระดบัสูง) ซ่ึงเป็นหน่วยงำนสังกดัส ำนกันำยกรัฐมนตรี ปฏิบติังำนขึ้นตรงต่อนำยกรัฐมนตรี ให้
ไปด ำรงต ำแหน่งท่ีปรึกษำนำยกรัฐมนตรีฝ่ำยขำ้รำชกำรประจ ำ (นกับริหำรระดบัสูง) นำยจำดูร อภิชำตบุตร 
จำกต ำแหน่งรองปลดัส ำนักนำยกรัฐมนตรี (นักบริหำร 10) ส ำนักงำนปลดัส ำนักนำยกรัฐมนตรี ให้ไป
ด ำรงต ำแหน่งผูต้รวจรำชกำรกระทรวง (ผูต้รวจรำชกำร 10) ส ำนกังำนปลดักระทรวงมหำดไทย และกรณี
นำยพีรพล ไตรทศำวิทย ์ท่ีในขณะด ำรงต ำแหน่งปลดักระทรวงมหำดไทย ไดถู้กค ำสั่งให้โอนไปด ำรง
ต ำแหน่งท่ีปรึกษำนำยกรัฐมนตรี ฝ่ำยขำ้รำชกำรประจ ำ ส ำนกันำยกรัฐมนตรี โดยทั้งสำมคดีดงักล่ำวศำล
ปกครองไดว้ินิจฉัยว่ำเป็นกำรโอนยำ้ยโดยมิชอบดว้ยกฎหมำย เน่ืองจำกเป็นกำรใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ  
ไม่มีเหตุผลท่ีเป็นจริงและสมเหตุสมผลรองรับ ไม่สอดคลอ้งตำมระบบคุณธรรมและเจตนำรมณ์ของกฎหมำย
เก่ียวกบักำรโอนยำ้ย อนัถือเป็นกำรวำงบรรทดัฐำนและหลกักำรส ำคญัเก่ียวกับกำรโอนยำ้ยขำ้รำชกำร
ประจ ำใหมี้ควำมชดัเจน  
 จำกตวัอย่ำงค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดท่ี อ.33/2557,อ.229/2554,2143/2555 ดงักล่ำวท่ีผูเ้ขียนหยิบ
ยกมำเพื่อเป็นแนวทำง และกรณีศึกษำเก่ียวกบักำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครอง จะเห็นว่ำผูถู้กฟ้องคดีคือ
นำยกรัฐมนตรีมีกำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจตำมกฎหมำย ในกำรสั่งยำ้ยผูใ้ตบ้งัคบับญัชำ โดยปรำศจำกกำรตกอยู่
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ภำยใตบ้ทบญัญติัของหมำยมำตรำ 13 และ กฎกระทรวงดงักล่ำวขำ้งตน้ ก็มิวำยท่ีกำรใชดุ้ลพินิจดงักล่ำว
ตกเป็นดุลพินิจโดยมิชอบ  
 เพรำะฉะนั้น ปัจจยัในทำงขอ้เทจ็จริงทีมีส่วน ท ำใหก้ำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครองตกเป็น
นิติกรรมทำงปกครองท่ีมิชอบแล้วนั้น ยงัมีปัจจยัอ่ืน ๆ อีกท่ีมีผลท ำให้ดุลพินิจของฝ่ำยปกครองตกเป็น
ดุลพินิจท่ีมิชอบได ้หำกเกิดขึ้นภำยใตก้ำรมีส่วนผสมของกำรเป็นปฏิปักษต่์อกฎหมำยจำกผูใ้ชอ้  ำนำจของ
ฝ่ำยปกครอง จึงพอจะสรุปไดว้ำ่กำรใชอ้ ำนำจทำงปกครองในควำมหมำยของค ำวำ่ดุลพินิจ จะตอ้งอยูบ่นพื้นฐำน
ของควำมเป็นกลำง และตอ้งไม่มีส่ิงหน่ึงส่ิงใดมำควบคุมหรือบงัคบัในกำรใชดุ้ลพินิจนั้น มีควำมเป็นอิสระ
ลดน้อยถอยลงไปจำกมำตรฐำนทัว่ ๆ ไป หำกเจำ้หน้ำท่ีรัฐคนอ่ืน ๆ มำเป็นผูใ้ชอ้  ำนำจทำงปกครองในดุลพินิจ
ในเร่ืองเดียวกัน แต่ก็คงเป็นเร่ืองท่ียำกหำกคงปล่อยให้บรรดำเจ้ำหน้ำท่ีรัฐแต่ละคน ต่ำงใช้ดุลพินิจ
ตำมควำมอิสระของตนตำมควำมหมำยของดุลพินิจ โดยไม่มีกำรสร้ำงเกณฑ์อนัเป็นมำตรฐำนกลำงท่ีแคบกว่ำ
กฎเกณฑท่ี์มีอยู ่มำเป็นคู่มือในกำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองอยำ่งเป็นรูปธรรม  
 ซ่ึงจำกแนวควำมคิดของผูเ้ขียน ไปสอดคลอ้งกบั บทสรุปเร่ือง “ควำมเบ้ืองตน้เก่ียวกบักำรใชดุ้ลพินิจ
ของเจำ้หน้ำท่ีของรัฐ” ท่ีจดัท ำขึ้นโดยคณะท ำงำนศึกษำและยกร่ำงหลกัเกณฑ์เก่ียวกบักำรใชดุ้ลพินิจของ
เจำ้หน้ำท่ีของรัฐ ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ท่ีสรุปว่ำ “กำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจของเจำ้หน้ำท่ีของรัฐ
แต่ละประเภทจะมีลกัษณะท่ีแตกต่ำงกนั และมีควำมเฉพำะเจำะจงแตกต่ำงกนัไปตำมแต่ละภำรกิจ เพื่อให้
เกิดควำมยืดหยุ่นเหมำะสมและเป็นธรรม ในแต่ละกรณีอนัส่งผลให้เป็นกำรยำกท่ีจะก ำหนดหลกัเกณฑ์
กำรใชดุ้ลพินิจไดอ้ย่ำงตำยตวั ประกอบกบั กำรก ำหนดให้เจำ้หน้ำท่ีของรัฐมีดุลพินิจในกำรตดัสินใจวำ่จะ
เลือกกระท ำกำรหรือไม่กระท ำกำรอย่ำงใด อย่ำงหน่ึงเพื่อให้เป็นไปตำมวตัถุประสงค์ของกฎหมำยนั้น 
อำจกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภำพของประชำชน ดงันั้น กำรใชดุ้ลพินิจของเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐดงักล่ำวจึงยงัคง
ตอ้งค ำนึงหลกักำรพื้นฐำนทัว่ไปท่ีตอ้งสอดคลอ้งกบั หลกักฎหมำยต่ำง ๆ อนัมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภำพของประชำชนดว้ย เช่น หลกัควำมเสมอภำค และหลกัควำมไดส้ัดส่วน” (Working Group 
on the Study and Drafting of Guidelines for the Use of Discretion by Government Officials, Office of the 
Council of State, online) 
 

วัตถุประสงค์ 
 บทควำมน้ีแสดงให้เห็นเป็นปรำกฏชดัว่ำ ในกำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง แมจ้ะปรำศจำก
กำรตกอยู่ภำยใตบ้ทบญัญติัในมำตรำ 13  แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
ประกอบกบั กฎกระทรวงท่ีออกตำมควำมในมำตรำ 13 (2)  ท่ีก ำหนดกรณีอ่ืนท่ีเจำ้หน้ำท่ีจะท ำกำรพิจำรณำ
ทำงปกครองไม่ได ้พ.ศ. 2566 ท่ีกล่ำวมำขำ้งตน้ ยงัมีเหตุอ่ืนท่ีท ำให้กำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองตกเป็น
กำรอนัมิชอบดว้ยกฎหมำยไดอี้กเช่นกนั 
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บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 จำกท่ีกล่ำวมำโดยสรุป โดยหลกักำรกรณีของกำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง เจตนำรมณ์
ของกฎหมำยเพื่อให้ฝ่ำยปกครองไดมี้ทำงเลือก และมีอิสระในกำรตดัสินใจกระท ำกำรใดหรือไม่กระท ำกำรใด 
เพื่อให้กำรใชอ้ ำนำจมีควำมเล่ือนไหลไม่แข็งกระดำ้ง โดยมีกำรพิจำรณำก่อนกำรใชดุ้ลพินิจโดยละเอียด
และรอบคอบ แต่มิวำยกำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจตกเป็นกำรใชดุ้ลพินิจท่ีมิชอบ และน ำมำซ่ึงกำรยกเลิกเพิกถอน
นิติกรรมทำงปกครองดงักล่ำว นอกจำกจะเป็นกำรสร้ำงภำระแก่ฝ่ำยปกครองแลว้ ยงัเป็นกำรบัน่ทอนจิตใจ
เจำ้หนำ้ท่ีผูใ้ชอ้  ำนำจ และยงัเป็นกำรเพิ่มคดีในชั้นศำลปกครอง  
 ดงันั้นเพื่อลดจ ำนวนกำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองท่ีอำจเป็นปฏิปักษต่์อกฎหมำย และน ำมำซ่ึง
ดุลพินิจท่ีมิชอบ จึงควรก ำหนดแนวทำง หรือหลกัเกณฑ์กลำง  เก่ียวกบักำรใช้ดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง
เพื่อให้ฝ่ำยปกครองถือปฏิบติั โดยศึกษำแนวปฏิบติัจำกกำรกระท ำของฝ่ำยปกครอง และแนวค ำวินิจฉัย
ของศำลท่ีเห็นตรงกนัว่ำ เป็นดุลพินิจท่ีปรำศจำกกำรเป็นปฏิปักษ์ต่อกฎหมำย เช่น กำรก ำหนดให้กำรใช้
ดุลพินิจของฝ่ำยปกครองตอ้งไม่ขดัต่อสิทธิขั้นพื้นฐำนของหลกัสิทธิมนุษยชน หรือสิทธิขั้นพื้นฐำนตำม
รัฐธรรมนูญ โดยชดัแจง้ แต่ทั้งน้ีตอ้งผำ่นกำรศึกษำในรูปแบบของงำนวิจยั เพื่อน ำเอำผลกำรศึกษำมำสร้ำง
เป็น กฎท่ีเป็นเกณฑ์กลำง และสำมำรถปรับใชใ้ห้สอดคลอ้งและเหมำะสมกบัขอ้เท็จจริงทัว่ไป ท่ีอำจสร้ำง
ผลกระทบต่อควำมเป็นกลำง ควำมโปร่งใส และควำมเป็นธรรมในกำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง 
และส่งผลใหก้ำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองเป็นดุลพินิจท่ีมิชอบ 
 ฉะนั้นโดยบทควำมฉบบัน้ีผูเ้ขียนจึงเห็นควร ให้มีกำรศึกษำ คน้หำ ในรูปแบบของงำนวิจยั 
เพื่อคน้หำแนวทำงในกำรสร้ำงบทบญัญติัแห่งกฎหมำยเพื่อมำปรับใช้ให้สอดคล้องและเหมำะสมกับ
ขอ้เทจ็จริง โดยปรำศจำกเหตุแทรกแซงใด ๆ ท่ีเป็นกำรสร้ำงผลกระทบต่อควำมเป็นกลำง ไม่โปร่งใส และ
ขำดควำมเป็นธรรม ในกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครองโดยไม่เป็นอิสระ ท่ีส่งผลให้กำรพิจำรณำ
มีควำมโน้มเอียงไปในทิศทำงหน่ึงทิศทำงใดได ้ ซ่ึงหำกกฎหมำยปกครองมีกำรก ำหนดกรอบแห่งกำรใช้
ดุลพินิจไวใ้ห้เป็นมำตรฐำนกลำงและแคบกว่ำกฎหมำยท่ีบังคบัใช้อยู่ในปัจจุบัน เพื่อก ำหนดขึ้นเป็น
แนวทำง และถือปฏิบติั ในกำรใชดุ้ลพินิจของฝ่ำยปกครองไวเ้ป็นกำรเฉพำะ โดยสำมำรถน ำไปปรับใช้กบั
กำรใชอ้ ำนำจดุลพินิจในทุกกรณีของนิติกรรมทำงปกครองได ้จะเป็นกำรลดอตัรำกำรเกิดขึ้นของกำรใช้
อ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครองท่ีมิชอบได ้
  
  



วารสารวิชาการและวิจัยสังคมศาสตร์  
Social Sciences Research and Academic Journal 10 

ปีที่ 20 ฉบับที่ 2 พฤษภาคม – สิงหาคม 2568 

เอกสารอ้างอิง 
Jeyalee, O. (2022). Administrative law. Bangkok: Wangaksorn Publishing. (In Thai).  
Office of the Royal Society. (n.d.). Retrieved August 19, 2023, from http://legacy.orst.go.th/?know (In Thai). 
Office of the Thai Bar Association. (online). Retrieved on August 19, 2024, from 

http://legacy.orst.go.th/?know. 
Office of the Thai Bar Association. (online). Retrieved on May 10, 2025, from 

https://lsolum.typepad.com/legaltheory/2009/09/legal-theory-lexicon-rules-standards-and-
principles.html   

Wisarutphit, W. (2019). Some fundamental ideas and principles of administrative law (2nd ed.). 
Bangkok: Winyuchon Publication House. (In Thai). 

Working Group on the Study and Drafting of Guidelines for the Use of Discretion by Government 
Officials, Office of the Council of State. (n.d.). Introduction to the use of discretion by 
government officials. Retrieved August 19, 2023, from 
https://www.krisdika.go.th/data/article77/filenew/03-4-1.pdf (In Thai). 

 

*************** 

 


